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FINANSE PUBLICZNE | BUDZET PANSTWA.
NORMATYWNE ELEMENTY DOBRA WSPOLNEGO
w KONSTYTUCJI RP

STRESZCZENIE

Tekst analizuje znaczenie finanséw panstwa oraz budzetu panstwa jako elementéw dobra
wspolnego. Autor przedstawia uwarunkowania, jakie towarzyszyty przyjeciu rozwigzan
w Konstytucji z 1997 r. Wskazuje na znaczenie zachowania odpowiedniego stanu finanséw
publicznych w perspektywie zasady zréwnowazonego rozwoju oraz zagrozen, jakie ptyng dla
panstwa z nadmiernego jego zadtuzenia. Artykut analizuje réwniez problem normatywnosci
ustawy budzetowej oraz zawartego w niej budzetu panstwa. Wskazuje na nieaktualnos¢ nie-
ktorych pogladéw prezentowanych w nauce w tym zakresie.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, budzet panstwa, konstytucja.

Zdolnosc¢ finansowania swoich potrzeb przez wspoélnote polityczng danego
panstwa jest jednym z warunkow poprawnego funkcjonowania tego kraju. Ob-
serwacja ta nie musi oznaczac, ze w krotkim czasie zawsze dochody i wydatki
beda zbilansowane. Potrzebne jest jednak, aby istniaty efektywne zrédta finan-
sowania biezacego funkcjonowania panstwa oraz jego potrzeb rozwojowych.
Pozadane jest takze, aby - w szerszej perspektywie - dane pokolenie nie zyto
na koszt nastepnego, ktére odziedziczy po nim zadtuzony w ten sposéb kraj,
niezdolny do dalszego rozwoju ze wzgledu na ciezar obstugi narostego dtugu®.

1 W 2024 r.deficyt budzetowy zaplanowany zostat na 184 mld zt (w nawiasach dane za 2023 .
- 86 mld zt); panstwowy dtug publiczny na koniec Il kwartatu wyniost 1,45 bln zt (1,24 bln
zt), z kolei obstuga dtugu publicznego wynie$¢ ma 66,5 mld zt (62 mld). Srodki przezna-



242 MAREK ZUBIK

Wowczas nie tylko powstanie problem zwiekszenia stopnia fiskalizmu, ale row-
niez ograniczone zostang mozliwosci modernizacyjne panstwa. Takze swoboda
realizowania wtadzy zwierzchniej, uzalezniona od oczekiwan wierzycieli, dozna
faktycznego uszczuplenia®. Pomijam tu natomiast kwestie ustalen wynikajacych
z tzw. prawa Wagnera, czy tez poglady gtoszace mozliwos¢ ciggtego zadtuzania
sie panstw. S3 to bowiem rozwazania odnoszace sie bardziej do nauk makroe-
konomii niz prawniczych. Niemniej jednak pewna kwestia wydaje sie wspélna
dla obu tych nauk spotecznych. Dobry stan finanséw publicznych?, wtasciwa po-
lityka budzetowa* oraz wartos¢ krajowego pienigdza s3 elementem dobra
wspolnego. Juz chociazby z tego wzgledu podlegaja one ochronie konstytucyj-
nej oraz stanowig przedmiot zainteresowania ustrojodawcy. Jak pokazuje nato-
miast doswiadczenie, wspolnota polityczna jest w stanie prowadzi¢ nieracjo-
nalng polityke, a nawet doprowadzi¢ do bankructwa wtasnego kraju’.

2. TERMINOLOGIA Z ZAKRESU FINANSOW PUBLICZNYCH W USTAWIE
ZASADNICZE)

Tekst Konstytucji z 1997 r. zawiera wiele poje¢ z zakresu finanséw pu-
blicznych, w tym makroekonomicznych. Zwigzane jest to z okolicznosciami,

czone na realizacje programu 800+ wynie$¢ majg 63,7 mld zt (40 mld), czyli mniej niz koszty
obstugi dtugu publicznego.

2 Dos¢ wspomniec sytuacje Grecji. W obliczu powaznego kryzysu finansowego, w jakim znalazt
sie ten kraj po 2008 r., oraz daleko idacych oczekiwan przedstawionych mu wspélnie przez
Komisje Europejska, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i Europejski Bank Centralny w dniu
25 czerwca 2015 r., jako warunkéw udzielenia dalszej pomocy, zarzadzone zostato referen-
dum. Wyborcy zostali zapytani, czy akceptuja propozycje przedstawiong Grecji. W gtosowa-
niu powszechnym w dniu 5 lipca 2015 r. warunki pakietu ratunkowego zostaty odrzucone
wiekszoscig ponad 61% gtoséw. Pomimo wyniku referendum, juz trzy dni po nim, rzad po-
prosit 0 nowa pomoc instytucje finansowe i panstwa UE. Grecja zostata zmuszona do zawar-
cia porozumienia z instytucjami miedzynarodowymi w sprawie trzyletniego pakietu ratunko-
wego dla tego kraju, przewidujacego jeszcze ostrzejsze warunki oszczednosciowe niz te,
ktore zostaty odrzucone przez wyborcédw. Rzad uzyskat poparcie parlamentu dla tych nowych
pakietdw oszczednosciowych oraz porozumienia ratunkowego juz w lipcu tego roku. Grecja
oficjalnie wycofata sie z programdw ratunkowych w sierpniu 2018 r.

> Na temat ewolucji pogladow dotyczacych znaczenia zachowania réwnowagi budzetowe;j
panstwa zob. np. E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle po-
rownawczym, Warszawa 2001, s. 15-28.

4 Por. W. Laczkowski, Czy budzet Paristwa jest wartoscig konstytucyjng podlegajgcq ochronie
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Konstytucja, ustrdj, system finansowy Paristwa, red. T. De-
bowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 283 i nn.

5> Zob. szerzej np. A. Dudek, Od Mazowieckiego do Suchockiej. Pierwsze rzqdy wolnej Polski,
Krakow 2024, s. 119.
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jakie zacigzyty nad tym szczeg6lnym ,momentem konstytucyjnym”, ktéry do-
prowadzit do jej uchwalenia. Rozwigzania jej rozdziatu X powstaty bowiem
w konkretnym kontekscie politycznym, spotecznym i ekonomicznym. Jeszcze
Swieze byty doswiadczenia bankructwa panstwa u schytku PRL wywotane
niewydolnoscig systemu centralnego planowania oraz prowadzenia polityki
tatwego pienigdza. Pierwszy czynnik byt silnie zideologizowany, drugi z ko-
lei znany jest roznym formom rzadoéw, niezaleznie od panujacego ustroju.
Ponadto zaawansowane juz byty w tym czasie procesy integracyjne Polski
ze strukturami jednoczacej sie Europy. Szczegolnie istotne staty sie zatem
kryteria przyjete w Traktacie z Maastricht (1992 r.) dotyczace gtéwnie poli-
tyki gospodarczej®, a w mniejszym polityki pienieznej.

Konstytucjonalizacja tychze poje¢ musiata nieuchronnie pociggnac za
soba donioste konsekwencje dla catego systemu prawa. Poniewaz zostaty
one uzyte w tekscie ustawy zasadniczej po raz pierwszy, nie byto sposobno-
$ci do bezposredniego siegniecia do ich wczesniejszego rozumienia konsty-
tucyjnego. Niemniej jednak mozliwe byto skorzystanie z koncepcji pojec za-
stanych, tak jak to przedstawiat niegdys S. Rozmaryn’. Pojecia te miaty bo-
wiem uksztattowane znaczenia zarowno w makroekonomii, nauce prawa fi-
nansowego, jak i w prawie Wspoélnot Europejskich, a dzisiaj UE. Skoro ustro-
jodawca sam ich nie zdefiniowat w odmienny sposob, nalezato uznac, ze
przyjat takie ich rozumienie, jakie miaty uksztattowane w chwili tworzenia
nowej konstytucji.

Konstytucjonalizacja poje¢ makroekonomicznych oznacza jednak ogra-
niczenie swobody regulacyjnej ustawodawcy. W razie watpliwosci powinien
on odwotywac sie do tego ich rozumienia, jakie byto uksztattowane w chwili
wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r. Sama Konstytucja RP pozostawia mu
jednak pewien zakres swobody regulacyjnej. W swoim art. 216 ust. 5 wyraz-
nie zaznacza, ze sposob obliczania wartosci rocznego produktu krajowego
brutto oraz panstwowego dtugu publicznego okresli¢c ma ustawa. W tym
przypadku nie ma mowy o petnym bezposrednim stosowaniu art. 216 ust. 5
zd. 1 Konstytucji. Cho¢ sam zakaz przekroczenia relacji makroekonomicz-
nych wynika wprost z tekstu ustawy zasadniczej i nalezy go stosowac bez-
posrednio, w mysl art. 8 ust. 2 in principio, bez potrzeby odwotywania sie do
koncepcji posredniczacej roli ustawy, o tyle okreslenie sposobu ustalenia

6 Chodzi o unikanie nadmiernego deficytu budzetowego oraz zachowanie odpowiedniego
stosunku dtugu publicznego do produktu krajowego brutto - art. 104 TWE, obecnie art.
126 TFUE wraz z protokotem dodatkowym nr 12 w sprawie procedury dotyczacej nadmier-
nego deficytu.

7 S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, War-
szawa 1961, s. 96.
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wysokosci PKB oraz panstwowego dtugu publicznego wymaga uprzedniego
znormatywizowania. W tym zakresie przepis konstytucyjny nie nadaje sie do
bezposredniego stosowania — w rozumieniu uczynienia go rzeczywista, a nie
ornamentacyjng bazg ustalenia tresci normy, bedacej podstawa rozstrzygniecia
danej sprawy - ze wzgledu na materie, ktorej dotyczy®. Przepis ten wymaga
zatem uszczegotowienia albo poprzez ustawe albo - co bardziej naturalne po
wejsciu Polski do UE - w drodze odwotania sie do prawa tej organizacji.
W szczegélnosci Trybunat Stanu nie mogtby go uczyni¢ podstawa orzeczenia
0 naruszeniu Konstytucji RP przez osobe podlegajaca jego kognicji wytacznie
w oparciu o koncepcje ,bezposredniego” stosowania Konstytucji z art. 8 ust. 2,
samodzielnie ustalajac sposdb obliczenia PKB czy panstwowego dtugu publicz-
nego oraz potem, czy przekroczono poziom zadtuzenia przewidziany w Konsty-
tucji RP. Wéwczas bowiem to nie prawo okreslitoby ramy czynu sankcjonowa-
nego, ale swobodne uznanie Trybunatu Stanu decydujacego o sensie i fakcie
naruszenia zakazu okreslonego w przepisach konstytucyjnych.

Szczegdlnie jednak jedno rozwigzanie, pozornie niezauwazalne w per-
spektywie rozdziatu X Konstytucji z 1997 r., okazuje sie bardzo niebez-
pieczne zaroéwno dla faktycznego znaczenia normatywnego ustawy zasadni-
czej, jak i panstwa.

8 Jak kazdy przepis, takze i art. 8 Konstytucji RP zyje wtasnym zyciem, niekiedy niezaleznie
od pierwotnej woli jego tworcédw (na temat jego powstania w trakcie prac legislacyjnych
zob. szerzej np. H. Suchocka, Geneza i ewolucja bezposredniego stosowania Konstytucji RP,
,Studia Prawnicze” 2022, nr 2, s. 16-24). Przede wszystkim wyraza on nakaz czynienia
uzytku z przepisow konstytucyjnych we wszystkich przypadkach adekwatnych do jej tresci.
Natomiast art. 8 ust. 2 nie jest pozbawiony rzeczywistego znaczenia, jak zdaja sie twierdzi¢
niektérzy. Omawiany art. 216 ust. 4 Konstytucji pokazuje, ze kwestia ograniczenia bezpo-
sredniego stosowania konstytucji, wyrazona w art. 8 ust. 2 in fine, nie powinna by¢ spro-
wadzona do problemu odestan konstytucji do ustaw, ,stosowania” praw socjalnych (art.
81), czy kwestii podlegtosci sedziego konstytucji w procesie orzekania. Aby mdc uczynic
uzytek z jakiegokolwiek przepisu konstytucyjnego w celu ustalenia normy nadajacej sie
do zastosowania, niemate znaczenie ma kwestia nie tylko szczegétowosci, ale i samej tre-
sci danego przepisu. Moze sie ona bowiem domagac, ze wzgledu na nature rzeczy, ktorej
dotyczy, normatywnego uszczegdtowienia, tak aby tres¢ danego przepisu nadawata sie do
praktycznego wykorzystania w trakcie stosowania prawa, gwarantujac rozwigzaniom kon-
stytucyjnym jakikolwiek stopien ich praktycznego znaczenia. Z tego tez wzgledu nie po-
dzielam konkluzji wyrazonej w opracowaniu: M. Florczak-Wator, Watpliwosci dotyczgce wy-
jatku od zasady bezposredniego stosowania Konstytucji RP, ,Zagadnienia Sadownictwa Kon-
stytucyjnego” 2012, z. 2, szczeg6lnie s. 8 i 21. Uwazam, ze problem sensu oraz praktycz-
nego znaczenia art. 8 ust. 2 postawiono tam zbyt prosto i oparto go na fatszywym zatoze-
niu, jakoby ,naturalng” konsekwencja tego przepisu miataby by¢ jedynie sytuacja, gdy
przepis konstytucji wyraznie wskazuje (nawet niezaleznie, jak jest to wyrazone), ze jest to
wyjatek od art. 8 ust. 1. W tym zakresie w petni podzielam krytyczne uwagi co prawdziwo-
Sci tej tezy wyrazone w: P. Jabtonska, Czy Konstytucja stanowi inaczej? O wyjqgtkach od zasady
bezposredniego stosowania Konstytugji, ,Panstwo i Prawo” 2024, z. 1, s. 62 i nn.
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Zakaz przewidziany w jej art. 216 ust. 5 pomyslany zostat jako rozwigza-
nie, ktére ogranicza¢c ma organy panstwa wszystkich segmentéw wtadz
w ich swobodzie decydowania o gospodarowaniu publicznymi srodkami fi-
nansowymi. W odniesieniu do poszczegdlnych tych organdw stopien i zakres
jego oddziatywania sg naturalnie zréznicowane. Chroni¢ ma panstwo przed
nieodpowiedzialng polityka budzetowg realizowang przez aktualnie rzadza-
cych, grozacg zatamaniem sie zdolnosci wspélnoty politycznej do finanso-
wania wtasnych potrzeb i nadmiernym zadtuzeniem panstwa. Szczegdlnie
w perspektywie lat 1989-1997 wyrazne byto, jak wielkie koszty spoteczne
musiano poniesc, aby wprowadzi¢ rynkowe zasady funkcjonowania gospo-
darki, zwalczy¢ hiperinflacje, ustabilizowac pienigdz oraz opanowac bezro-
bocie w Polsce. Cena, jaka zaptacito spoteczenstwo za zbudowanie trwatych
podstaw ekonomicznych panstwa, byta ogromna. Juz samo to podpowiadato
ustrojodawcy, aby sprobowac zabezpieczy¢ wspolnote polityczng przed na-
wrotem nieodpowiedzialnych dziatan ze strony osob sprawujacych wtadze
publiczna, nieliczacych sie z dtugofalowymi skutkami wtasnych czyndw oraz
realiami funkcjonowania finanséw publicznych.

Rozwigzanie powyzsze jest - inaczej niz konsekwencje wynikajace z za-
kazu okreslonego w art. 220 ust. 1° - nie tyle jeszcze jednym mechanizmem
racjonalizujgcym parlamentarny system rzadéw, chronigcym panstwo przed
powstaniem negatywnej wiekszosci. Racjonalizuje faktycznie caty ustrdj
panstwa. Podobnie jak zakaz przewidziany w art. 220 ust. 2 Konstytucji RP,
dotyczacy bezposredniego finansowania przez NBP deficytu budzetowego,
nie odnosi sie bowiem tylko do dziatan parlamentu. Dotyczy takze innych
organdw wiadzy publicznej. Z natury rzeczy adresatem tego przepisu jest
przede wszystkim centralny bank panstwa, ktérego wprost wymienia ten
przepis. Ponadto - Rada Ministréw, majgca wytaczne prawo inicjatywny
ustawodawczej w zakresie ustawy budzetowej i ustawy o prowizorium bu-
dzetowym (art. 221), ktore sg wytgcznymi formami, w jakich moze dojs$¢ do

° Piecza nad zachowaniem choc¢by wzglednej réownowagi budzetu zostata powierzona Radzie
Ministrow (art. 216 ust. 5,art. 220 i art. 226 ust. 1 w zw.z art. 5 in fine). Interwencja ustro-
jodawcy jest tu znaczna. Zaingerowat on w kompetencje postéw do modyfikowania rzado-
wego projektu ustawy, wytgczajac pewna sfere regulacyjng ustawy budzetowej spod prawa
do zgtaszania poprawek o pewnych skutkach ekonomicznych (art. 119 ust. 2). Ustrojodawca
wkomponowat to w mechanizmy zracjonalizowanego parlamentaryzmu. Jednoznacznie
wyjat te kwestie z kompetencji wtadzy ustawodawczej, powierzajac okreslenie gérnego po-
ziomu dopuszczalnego deficytu budzetowego Radzie Ministrow. Chociaz ujemny wynik fi-
nansowy panstwa jest rezultatem niezbilansowania dochoddéw i wydatkéw danego kraju,
nie jest tylko samodzielnym elementem okreslenia dochodow i wydatkdw panstwa, co lo-
kalizowatoby ten problem w sferze prawodawstwa. Ocena jednak zdolnosci pozyskania
srodkow finansowych pozwalajacych na sfinansowanie owej nieréwnowagi jest z pewno-
$cig czynnoscig wykonawcza i z tej racji powinna pozostac w gestii rzadu.
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autoryzacji dochoddw i wydatkéw panstwa przez parlament (art. 219 ust. 1
w zw. z ust. 3). Wreszcie nawet TK musi uwzgledni¢ w procesie orzeczniczym
nie tylko samga tres¢ i sens konstytucyjnego zakazu, ale réwniez widziec¢ go
w kontekscie skutkdw swoich wyrokow (zob. np. art. 190 ust. 3 zd. 3).

Owo rozwigzanie racjonalizujgce ustroj, a wynikajace z art. 216 ust. 5
Konstytucji RP, nie zostato jednak w zaden sposéb zrelatywizowane w kon-
tekscie zagrozen panstwa, w tym w szczegdlnosci wynikajacych ze stanow
nadzwyczajnych. W ramach normalnego funkcjonowania panstwa omawiane
rozwigzanie stanowi zdroworozsadkowe zabezpieczenie wspélnoty politycz-
nej przed gorszymi cechami natury ludzkiej wynikajacymi z checi sprawowa-
nia wtadzy przez politykow i poszukiwania przez nich poparcia u wyborcow
w drodze nieumiarkowanego wydawania srodkow przeznaczonych na cele
publiczne (populizm ekonomiczny). Stuzy z pewnoscia zapewnieniu zréwno-
wazonego rozwoju kraju, jak i bezpieczenstwu panstwa. Zapobiega wreszcie
uzaleznieniu wspdlnoty politycznej od jej wierzycieli. W sytuacji jednak fak-
tycznego zagrozenia bytu panstwowego, bezpieczenstwo ekonomiczne pan-
stwa czy perspektywa zréwnowazonego rozwoju kraju muszg ustgpic. Troska
0 niepodlegtos¢ i nienaruszalnosc terytorium sg niekwestionowanymi war-
tosciami, w ramach ktoérych realizowane s3 dopiero inne dobra i wartosci
konstytucyjne. Taka hierarchie wartosci zdaje sie widziec i przyjmowac sam
ustrojodawca (zob. art. 5 Konstytucji RP).

Z niewiadomych jednak przyczyn, w ramach art. 228 Konstytucji RP (wy-
razajgcego zasady ogolne rzgdzace wszystkimi stanami nadzwyczajnymi) czy
chocby art. 229 (definiujacego przestanki stanu wojennego) brak jest jedno-
znacznego przepisu dopuszczajacego odstgpienie od kategorycznego zakazu
zadtuzania panstwa okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Co wiecej,
powstaje rowniez pytanie, czy w obliczu urealnienia zagrozen, szczegélnie
zewnetrznych, takze bezposrednie przygotowania do odparcia spodziewanej
agresji na panstwo nie jest juz samodzielnym argumentem za przekierowa-
niem $rodkéw publicznych na zabezpieczenie niepodlegtosci i catosci tery-
torialnej, nawet gdy jeszcze nie wystapity przestanki wprowadzenia ktore-
gokolwiek ze stanow nadzwyczajnych®.

Poluzowanie ram zadtuzenia panstwa, wynikajgcych z zapewnienia nie-
podlegtosci czy bezpieczenstwa kraju, obecnie nie stanowi expressis verbis
samodzielnej podstawy do odejscia od zakazu wyrazonego w analizowanym
przepisie Konstytucji RP. Uzyskanie takiego rezultatu musiatyby sie wigzac
z redefinicjg norm konstytucyjnych, precedensowymi dziataniami podejmo-
wanymi chociazby z odwotaniem sie do zasady necessitas non legem habet
albo po prostu $wiadomym i jawnym ztamaniem Konstytucji RP w imie wyz-

0 Tak mozna bytoby odczytywac sens art. 136 Konstytucji RP.
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szej wartosci. Nawet jednak takie ewentualne dziatania musza przyjac za
punkt wyjscia wigzacy charakter zakazu wyrazonego w art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji RP oraz ryzyko poniesienia za nie odpowiedzialnosci prawnej. Wszel-
kie niezbedne odstepstwa od zbyt sztywno wyznaczonych ram dotyczacych
finansowania potrzeb panstwa, w obliczu niedajacej sie inaczej odeprzec ko-
niecznosci, wowczas powinny takze spetnia¢ wymaganie ptynace z zasady
proporcjonalnosci'?, jawnosci finanséw publicznych oraz politycznej kontroli
nad nimi ze strony parlamentu.

Niezaleznie od powyzszego, najdalej idace zagrozenia dla bytu i inte-
gralnosci panstwa, ktore chocby nie staty sie jeszcze faktem, ale s3 juz re-
alne i majg obiektywna nature, powinny podpowiadac koniecznosc roztrop-
nej nowelizacji art. 216 ust. 4 Konstytucji RP, i to przed wystapieniem prze-
stanek pozwalajacych wprowadzic¢ stan nadzwyczajny, szczegdlnie stan wo-
jenny. W przeciwnym wypadku w ogole formalna zmiana Konstytucji RP sta-
nie sie niedopuszczalna (art. 228 ust. 6). Reakcja ustrojodawcy, dostosowu-
jaca rozwigzania konstytucyjne do nieodpartej potrzeby zycia panstwowego,
lepiej ostatecznie bedzie stuzy¢ zapewnieniu nadrzednosci catej Konstytucji
RP niz najbardziej przekonujacy zabieg racjonalizujacy jej postanowienia,
dokonywany przez prawnikdéw w obliczu zaistniatych juz faktow.

3. NORMATYWNOSC USTAWY BUDZETOWE)

Nie tylko w polskiej literaturze przedmiotu podkreslany bywa problem
specyfiki ustawy budzetowej. Przede wszystkim eksponowana jest teza, ze
mamy do czynienia w tym przypadku z ustawa ,formalng”*?, co ma wskazy-
wac na rzekomy brak zawarcia w niej jakichkolwiek przepiséw prawa.

Analize aktualnosci tych pogladéw nalezy rozpocza¢ od przypomnienia
pewnej kwestii. Chociaz dwa pojecia konstytucyjne - budzet panstwa oraz
ustawa budzetowa - funkcjonujg obok siebie, to ich desygnaty nie sg tozsame.
Ten pierwszy to zestawienie norm planowych odnoszacych sie do szczegé-
towo ujetych (cho¢ w réznym stopniu) dochoddéw i wydatkow panstwa®®. Z ko-

1 Pisatem o tym: M. Zubik, ,Unicuique suum”. O stuzbie obywatelom oraz ich paristwu i konsty-
tugji, [w:] Miedzy prawem a politykg, red. B. Kaniewska, T. Wallas, K. Urbaniak, Poznan 2023,
s. 964.

12 Na temat sporu prawnego co do normatywnego charakteru budzetu i ustawy budzetowej
zob. np. J. Gtuchowski, Budzet i procedura budzetowa, Warszawa 2001, s. 34-36, czy T. De-
bowska-Romanowska, Komentarz do art. 219, [w:] Konstytucja. Komentarz, red. M. Safjan,
L. Bosek, t. 2, Warszawa 2016, s. 1522-1526.

13 Pomijam w tym miejscu, istotny z perspektywy rachunkowej, problem, na ile bardziej ade-
kwatne bytoby méwienie w tym kontekscie o przychodach i rozchodach panstwa.
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lei ustawa budzetowa, to forma prawna wymagana przez konstytucje do za-
twierdzenia rocznego planu finansowego panstwa, tak by zapewni¢ parla-
mentowi wptyw na kontrole przeznaczania publicznych srodkéw finanso-
wych. Budzet panstwa jest nieodzowna czescig sktadowa ustawy budzeto-
wej. Natomiast zawarcie pewnych naddatkow tresciowych w czesci artyku-
towej ustawy budzetowej wynika albo z postanowien ustaw szczegétowych
(dotyczy to gtownie wskaznikow makroekonomicznych lub waloryzacyjnych,
liczby etatow, czy ogolnych rozwigzan planistycznych, z zachowaniem jed-
nak odrebnosci normatywnej czesci ogolnej prawa budzetowego®¥), albo ko-
niecznosci o charakterze legislacyjnym.

Stopien dyrektywnosci oraz szczegotowosci dochodow i wydatkow jest
rozny. Wielkosci ekonomiczne wynikajace z tych pierwszych opieraja sie ge-
neralnie na ustawach daninowych oraz umowach. Majg zatem charakter sza-
cunkowego ustalenia przewidywanej ekonomicznej ,wydajnosci” poszcze-
golnych zrédet dochodow panstwa. W odniesieniu do ustaw daninowych nie
stanowia natomiast normy upowazniajacej do pobierania przez wtadze pu-
bliczne naleznych podatkéw lub innych danin. W tym sensie za catkowicie
nieaktualny nalezatoby uznac z pewnoscig dawniejszy poglad, ze strona do-
chodowa ustawy budzetowej ma charakter upowazniajacy do pobierania
przez Skarb Panstwa naleznych mu sum z ustaw daninowych (w tym podat-
kowych). Ustawy te sg w petni ustawami o charakterze powszechnie obowia-
zujacym, niezaleznie od wejscia w zycie ustawy budzetowej (ustawy o pro-
wizorium budzetowym) na dany rok. Co najwyzej, o ile bytoby sie w stanie
wykazac taka zaleznosc¢, postanowienia dochodowe ustawy budzetowej mo-
gtyby stanowic¢ podstawe realizacji odpowiedzialnosci cztonka Rady Mini-
strow za niedotozenie nalezytej starannosci w poborze naleznych panstwu
srodkow finansowych z poszczegolnych zrodet. Inaczej rzecz sie ma po stro-
nie wydatkowej. Tutaj dyrektywnos¢ i szczegétowos¢ norm planowych ma
donioste znaczenie. Bez wyraznego wskazania w budzecie panstwa (wyma-
ganie to jest poluzowane nieco w przypadku rezerwy ogdlnej) nie mozna
przeznaczy¢ na konkretny cel publiczny zgormadzonych srodkéw finanso-
wych. Aby mozna byto mowic o Swiadomej decyzji co do przeznaczenia $rod-
kéw publicznych, konieczne jest, aby sposdb ich wydatkowania zostat wy-
raznie powigzany w budzecie panstwa z konkretnym zadaniem lub celem.
Wytacznie zbiorcze ujecie dochodéw albo wydatkdéw panstwa nie czynitoby
zado$¢ wymaganiu przygotowania planu finansowego. Uzycie zatem pan-
stwowych publicznych srodkéw finansowych dopuszczalne jest w ramach
okreslonej wysokosci kwot oraz tylko na cel scisle okreslony w budzecie

4 Chodzi o ustawe, o ktorej mowa w art. 219 ust. 2 Konstytucji. Obecnie jest to ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r., poz. 1530 ze zm.).
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panstwa. Postulat ten wigze sie nieuchronnie z planistycznym charakterem
samego budzetu, ale jest tez logiczng konsekwencjg zasady legalizmu. Bez
dostatecznie szczegdtowo okreslonego celu publicznego oraz wielkosci prze-
znaczanych nan srodkdw publicznych, ktdre zostaty zaaprobowane przez par-
lament, nie datoby sie rozsadnie mowi¢ o wykonywaniu prawa. Bytaby to
wowczas sytuacja analogiczna do niedostatecznej okreslonosci przepiséw
w rozumieniu ogélnych zasad stanowienia prawa w demokratycznym panstwie.

Prawodawstwo dotyczgce okreslenia finansowych aspektow funkcjono-
wania witadzy byto i jest sferg wzajemnych zazebien kompetencji miedzy
wtadzg ustawodawczg i wykonawczg, szczegolnie w systemie parlamen-
tarno-gabinetowym?®. Niezaleznie od zmian ustrojowych oraz rozwoju mysli
politycznej, ustawa budzetowa pozostaje dokumentem o silnym znaczeniu
dla prowadzenia biezacej polityki panstwa. Bezposrednio upowaznia bo-
wiem do wydatkowania publicznych $rodkéw finansowych na ustugi, dobra
i inwestycje publiczne. Niemniej jednak, skoro cata wtadza publiczna zwia-
zana jest trescig prawa, a dziatania wtadcze wymagaja ich biezacego finan-
sowania, bez uchwalenia norm o przeznaczeniu odpowiednich srodkow fi-
nansowych na poszczegélne projekty publiczne, nie bedg one mogty by¢ fak-
tycznie zrealizowane. W tym sensie znaczenie art. 7, art. 216 ust. 1 oraz art.
219 ust. 1 Konstytucji RP wzajemnie sie przenika. Jednoczesnie przepisy te
stanowig tacznie podstawe obowigzywania konstytucyjnej zasady po-
wszechnosci (catosci) okreslenia dochodow i wydatkow panstwa w ustawie
budzetowej jako dokumencie autoryzujacym roczny plan finansowy pan-
stwa. Skoro bowiem konstytucja nie przewiduje innych niz budzet panstwa
planéw finansowych na szczeblu centralnym, musi on obejmowac catos¢ do-
chodow oraz catos$¢ wydatkdw wynikajacych z dziatalnosci panstwa. Jako
plan powinien miec tez wyznaczony horyzont czasowy. Z jednej strony, na
tyle dtugi, by mozna byto racjonalnie méwic¢ o gospodarnym wykorzystaniu
srodkéw publicznych, z drugiej - odpowiednio krotki, aby realna stata sie
kontrola owej gospodarki ze strony parlamentu. Tylko wowczas bedzie
mozna méwic o chociazby posredniej kontroli Narodu nad wydatkowaniem
publicznych srodkéw finansowych oraz wyznaczaniu przez niego celow,
ktére majg byc zrealizowane przy ich wykorzystaniu, w szczegdlnosci w ra-
mach zakupu débr, ustug i inwestycji publicznych. Konstytucja RP wyznacza
ten horyzont na rok, cho¢ odmiennie niz to byto poprzednio, nie musi byc to
rok kalendarzowy (art. 219 ust. 1).

5 Zob. nadal aktualne uwagi TK co do rozdziatu kompetencji miedzy Sejm a Rade Ministrow
w kontekscie szczegotowosci rozwigzan ustawy budzetowej oraz pozostawienia rzagdowi
luzu decyzyjnego w trakcie kierowania wykonaniem budzetu panstwa, zawarte w orzecze-
niu z 21 listopada 1994 r., sygn. K 6/94, OTK ZU 1994, poz. 39.
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Co do postrzegania normatywnego charakteru budzetu panstwa oraz
ustawy budzetowej, praktyka ustrojowa, a w $lad za nig refleksja naukowa,
przeszty dtuga ewolucje, nie zawsze zauwazang przez badaczy. Sto lat temu
podkreslano, ze ,budzet, jako taki, nie zawiera zadnych przepiséw praw-
nych”¢, Nie negowano jednak, ze rozwigzania ustawy budzetowej maja for-
malnie moc derogujgcg réwng ustawie®’. Juz woéwczas $wiadomie odrdz-
niano budzet panstwa od ustawy budzetowej*®. Dostrzegano donioste zna-
czenie polityczne i prawne uchwalenia budzetu panstwa w formie ustawy.
Wskazywano takze, ze czynnos¢ ta ma charakter autoryzujacy budzet pan-
stwa przez organ przedstawicielski Narodu.

Zmiany, jakie zaszty w praktyce legislacyjnej przez ostatnie sto lat, widac
bardzo dobrze, kiedy poréwna sie ustawy budzetowe na rok 1924 oraz 2024.

Ustawa budzetowa (skarbowa) na rok 1924'°, uchwalona zostata po
dwoch wezesniejszych ustawach o prowizorium budzetowym odnoszacych
sie do kolejnych kwartatéw tego roku. Jej czes¢ tekstowa byta bardzo krétka,
dajaca zmiescic sie na jednej stronie druku. Sktadata sie z 11 artykutéw oraz
budzetu panstwa ujetego w tabele jako jej zatgcznik. Cze$¢ z tych artykutow
zawierata rozwigzania, bedace wspotczesnie czescig ogélng prawa budzeto-
wego (art. 5-9). Dwa kolejne odnosity sie do wejscia w zycie (art. 10) oraz
wskazania ministra wtasciwego do jej realizowania (art. 11). Jedynie trzy
pierwsze artykuty tej ustawy skarbowej odpowiadaty wspdtczesnym rozwia-
zaniom zawartym w ustawach budzetowych.

Z kolei ustawa budzetowa na rok 2024 jest olbrzymim dokumentem,
sktadajacym sie bez mata z siedmiuset stron. Sama czesc tekstowa jest dzie-
sieciokrotnie obszerniejsza od ustawy skarbowej z 1924 r. - zawiera 40 ar-
tykutow. Podobnie jak tamta, zawiera przepis o wejsciu w zycie ustawy od
poczatku roku kalendarzowego (art. 40) oraz wskazuje dziaty administracji
rzadowej, ktérymi — na mocy ustawy o dziatach administracji rzadowej kie-
ruje ta sama osoba - Minister Finansdw (art. 39). Pozostata czes¢, czyli nie-
mal siedemset stron, to juz tabelarycznie sporzadzony budzet panstwa. Co
do zbiorczego przedstawienia dochodow (zatgcznik 1) i wydatkow (zatacznik
2) panstwa wydaje sie bardziej konkretna od swojej wiekowej poprzedniczki.
Warto zwroci¢ uwage, ze bardzo duzy stopien szczegotowosci tych zataczni-
kéw zaczyna rodzi¢ pytanie o faktyczng ich przejrzystosc.

6 W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922, s. 486.

17 Ibidem.

18 |bidem, s. 488

19 Ustawa skarbowa na rok 1924 z dnia 29 lipca 1924 r. (Dz.U. nr 76, poz. 747). Byta ona
dwukrotnie zmieniana: ustawa skarbowa z dnia 19 grudnia 1924 r. o dodatkowych kredy-
tach na rok 1924 (Dz.U. z 1925 r,, nr 10, poz. 75) oraz ustawa skarbowa z dnia 22 lipca
1925 r. o zmianach w budzecie na rok 1924 r. (Dz.U. nr 90, poz. 634).



FINANSE PUBLICZNE | BUDZET PANSTWA... 251

Przystepujac do oceny sposobu skonstruowania jednostek redakcyjnych
czesci artykutowej ustawy budzetowej na rok 2024, warto uczynic¢ uprzednio
kilka spostrzezen. Typowa forma ujecia postanowien ustawy budzetowej jest
postugiwanie sie przez ustawodawce normami planowymi. S3 one zbudo-
wane, co jest ich gtéwng cecha charakterystyczna, przy wykorzystaniu ode-
stania do wartosci okreslonej w pienigdzu albo do innego miernika makroe-
konomicznego. Nie oznacza to jednak, ze traca przez to ceche abstrakcyjno-
$ci. Rowniez fakt rocznosci ustawy budzetowe] nie wptywa samoistnie na
ocene jej normatywnego znaczenia. Skoro akceptuje sie normatywnosc na-
wet ustaw na probe, z wyraznym oznaczeniem horyzontu czasowego ich za-
stosowania, nie mozna z tego faktu wyprowadzac¢ argumentu o nienorma-
tywnym charakterze postanowien réwniez ustawy budzetowej. Normatywne
znacznie przepisow (chyba poza jakimis skrajnymi przypadkami nieracjonal-
nosci stanowienia prawa) nie zanika tylko ze wzgledu na wyrazne okreslenie
ich czasowego zakresu obowigzywania. Adresatami rozwigzan zawartych
w ustawie budzetowej sg organy panstwa, chociaz podmiotami uprawnien
wynikajacych z jej postanowien bywaja tez obywatele (szczegdlnie tam,
gdzie ustawa budzetowa okresla kwoty bazowe lub wskazniki wzrostu wy-
nagrodzen). Ten aspekt rowniez nie odroznia jednak postanowien ustawy
budzetowej od innych ustaw ,zwyktych”.

Nie neguje natomiast, ze pewne watpliwosci moga rodzic sie co do tresci
niektérych postanowien obu zasadniczych czesci tej ustawy. Mam na mysli te
jej postanowienia, ktére stanowig szacunkowo ustalone wielkosci dochoddw
wskazywane w tej ustawie czy prognozowane wysokosci roznego typu wskaz-
nikdw makroekonomicznych?. Co do tych pierwszych to rzeczywiste ich znacz-
nie normatywne zdaje sie niewielkie. Ich nowos¢ normatywna polega jedynie
na zbiorczym ujeciu szacowanych wptywdw. Zrédta oraz ekonomiczna wyso-
kosc¢ tych przysporzen budzetowych wynikaja z innych rozwigzan normatyw-
nych lub prawnych. Chociaz oczywiscie, 0 czym juz wspomniatem, organy pan-
stwa, szczegdlnie w ramach administracji rzadowej, sg zobowigzane do dotoze-
nia starannosci co do rzeczywistego pozyskania tych srodkow i zrealizowania
publicznego planu finansowego. Troche inaczej jest w przypadku regulacji tego
drugiego typu. Te nie s3, w mojej ocenie, pozbawione samodzielnej tresci nor-
matywnej. Bedac powigzane z rozwigzaniami innych aktéw prawa powszechnie
obowigzujacego (gtéwnie ustaw), dopiero tacznie z nimi tworzg kompletng
norme prawng, pozwalajacg tym drugim na ich operatywne stosowanie.

20 Chodzi np. o: prognozowany srednioroczny wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych
(art. 17), prognozowany $rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych dla
gospodarstw domowych (art. 18), prognozowane przecietne miesieczne wynagrodzenie
brutto w gospodarce narodowej (art. 24).
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Warto rowniez pamietac, ze tabelaryczne ujecie rozwigzan budzetu pan-
stwa samodzielnie nie przekresla jego normatywnosci. Nie bowiem forma
legislacyjnego ujecia, a rzeczywista tres¢ musi mie¢ decydujace znaczenie.
Przy tym zatozeniu co najmniej znaczna cze$¢ rozwigzan czesci tabelowej
ustawy budzetowej réwniez przektada sie na wypowiedzi o charakterze nor-
matywnym, tyle tylko, ze z réznych wzgleddw legislacyjnych nie zostaty one
ujete w wypowiedzi stownej. Raz jeszcze nalezy powtdrzyc: sama forma le-
gislacyjna samodzielnie nie odbiera postanowieniom ustawy budzetowej -
niezaleznie gdzie sie znajduja — charakteru normatywnego tak dtugo, jak jej
wypowiedzi ustalajg reguty wigzacego postepowania. Poniewaz jednak
mamy do czynienia z ustawa, to obalenie domniemania normatywnego cha-
rakteru jej postanowien cigzyc¢ bedzie na twierdzacym przeciwnie.

Nie do utrzymania jest zatem wspotczesnie poglad catkowicie negujacy
normatywny charakter ustawy budzetowej jako catosci. Jej normatywne
znacznie wynika nie tylko z tego, ze Konstytucja RP nakazuje uchwali¢ bu-
dzet panstwa w formie ustawy (art. 219 ust. 1). Bytby to wéwczas powrdét do
koncepcji ,ustawy formalnej”. Bezsprzecznie ustawa budzetowa zawiera
przepisy prawa w petnym rozumieniu tego pojecia, jakie przyjat ustrojo-
dawca w rozdziale |l Konstytucji z 1997 r. Natomiast prawda jest, ze stopien
ich normatywnosci bywa zroznicowany. Wspotczesnie jednak, inaczej niz to
byto sto lat temu, podziat ten nie przebiega juz tak wyraznie ze wzgledu na
to, gdzie poszczeg6lne wypowiedzi sg zawarte - w czesci artykutowanej czy
tabelarycznej. Potencjalnie zr6znicowany stopien normatywnego znaczenia
poszczegodlnych rozwigzan ustawy budzetowej nie moze by¢ réwniez aprio-
rycznym argumentem za odrzuceniem witasciwosci Trybunatu Konstytucyj-
nego do rozpoznania wniosku o zbadanie hierarchicznej zgodnosci jej po-
stanowien jako przepiséw prawa. Dotyczy to nie tylko kontroli prewencyjnej,
co wyraznie przewiduje art. 224 ust. 2 Konstytucji RP, ale réwniez kontroli
nastepcze;.

Wspotczesdnie, jak sie wydaje, zmalato zatem znaczenie dawniejszego
sporu 0 normatywng tres¢ rozwigzan ustawy budzetowej. Natomiast caty
czas pozostaje aktualny inny problem. Mianowicie, na ile rozwigzania planu
finansowego panstwa stanowia czynnosci wykonawcze, a na ile prawodaw-
cze. Skoro bowiem zaden organ panstwa, a przede wszystkim rzad, nie moze
dokonywac dziatan wtadczych bez skorzystania z publicznych srodkéw fi-
nansowych przeznaczonych na dany cel, pozostaje pytanie, czy upowaznia-
jacy charakter ustawy budzetowej nie stanowi faktycznego przejecia prowa-
dzenia biezgcej polityki panstwa przez parlament. Wéwczas jest to jednak
problem w perspektywie zasady podziatu wtadz, a nie braku normatywne;j
tresci planéw finansowych panstwa.
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W demokratycznym panstwie prawa stanowione przez nie prawo musi
regulowac sposéb pozyskiwania i wydatkowania publicznych srodkéw finan-
sowych. Zuzycie jednak $rodkéw finansowych w celu realizowania zadan pu-
blicznych mozliwe jest tylko wowczas, gdy sie te srodki finansowe faktycznie
pozyska. Racjonalny prawodawca powinien zatem pamieta¢ o granicy jego
zdolnosci regulacyjnej. Prawo stanowione nie jest w stanie wywotac efektu
spotecznego gwatcgcego prawidta rzadzace powszechnie zyciem ekono-
micznym. Co najwyzej, w takim wypadku spotka sie z odrzuceniem i nie be-
dzie wywotywato zaktadanego efektu spotecznego, mimo formalnego swo-
jego obowigzywania. Odpowiedni stan finanséw publicznych jest z kolei jed-
nym z istotnych elementéw warunkujgcych poprawne funkcjonowanie ca-
tego panstwa. Ujecie racjonalnie prowadzonej gospodarki finansowej kraju
w ramy budzetu panstwa uchwalanego w formie ustawy budzetowej zapew-
ni¢ ma jawnos$¢ zycia publicznego, a przede wszystkim wptyw Narodu na
decyzje dotyczace celow wykorzystania srodkow publicznych oraz gospodar-
nosc tego procesu. Wszystko to — poprawnie realizowane - stuzy¢ bedzie
trosce o dobro wspolne tego i nastepnych pokolen.

BIBLIOGRAFIA

Debowska-Romanowska T., Komentarz do art. 219, [w:] Konstytucja. Komen-
tarz, red. M. Safjan, L. Bosek, t. 2, Warszawa 2016.

Dudek A., Od Mazowieckiego do Suchockiej. Pierwsze rzqdy wolnej Polski, Kra-
kow 2024.

Florczak-Wator M., Watpliwosci dotyczgce wyjgtku od zasady bezposredniego
stosowania Konstytucji RP, ,Zagadnienia Sgdownictwa Konstytucyjnego”
2012, z. 2.

Gtuchowski J., Budzet i procedura budzetowa, Warszawa 2001.

Jabtonska P., Czy Konstytucja stanowi inaczej? O wyjgtkach od zasady bezpo-
sredniego stosowania Konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 2024, z. 1.

Komarnicki W., Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922.

Kosinski E., Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle porow-
nawczym, Warszawa 2001.

taczkowski W., Czy budzet Paristwa jest wartosciq konstytucyjng podlegajgcg
ochronie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Konstytucja, ustrdj, system finan-
sowy Paristwa, red. T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa
1999, s. 283 i nn.



254 MAREK ZUBIK

Rozmaryn S., Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej, Warszawa 1961.

Suchocka H., Geneza i ewolucja bezposredniego stosowania Konstytucji RP,
LStudia Prawnicze” 2022, nr 2.

Zubik M., ,Unicuique suum”. O stuzbie obywatelom oraz ich paristwu i konsty-
tucji, [w:] Miedzy prawem a politykg, red. B. Kaniewska, T. Wallas, K. Urba-
niak, Poznan 2023.

PuBLIC FINANCE AND STATE BUDGET. NORMATIVE ELEMENTS OF
THE COMMON GOOD IN THE POLISH CONSTITUTION

ABSTRACT

The text analyses the importance of state finances and the state budget as elements of the
common good. The author presents the conditions that accompanied the adoption of the
solutions in the 1997 Constitution. He points out the importance of maintaining an adequate
state of public finances in the perspective of the principle of sustainable development and
the dangers that flow to the state from excessive debt. The article also analyses the problem
of normativity of the Budget Law and the state budget contained therein. It points out the
obsolescence of some views presented in science in this regard.
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