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AUTONOMIA BUDZETOWA -
WYBRANE PROBLEMY KONSTYTUCYJNE

STRESZCZENIE

Artykut omawia wybrane aspekty konstytucyjne autonomii budzetowej, ktéra zgodnie
z ustawa o finansach publicznych polega na tym, ze plany finansowe niektérych instytucji
publicznych Minister Finanséw wtacza do projektu ustawy budzetowej. Podkresla to nieza-
leznos¢ tych instytucji (np. Trybunatu Konstytucyjnego) od rzadu. Trybunat Konstytucyjny nie
uzywa pojecia autonomii budzetowej, ale stosuje okreslenie ,odrebnos¢ budzetowa”, ktorej
skutki ujmuje w sposéb bardzo ograniczony. Autonomia budzetowa jako instytucja ustawowa
nie dotyczy Sejmu i nie ogranicza jego konstytucyjnych kompetencji do ustalania dochodéw
i wydatkow panstwa w ustawie budzetowej. Ograniczenia te wynikaja jednak z zasad spraw-
nosci i rzetelnosci dziatania instytucji publicznych, panstwa prawnego oraz racjonalnosci
ustawodawcy.

Stowa kluczowe: budzet, finanse publiczne, Rada Ministréw, Sejm.

Zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 4 i 5 Konstytucji w zakresie i na zasadach
okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministréw (w szczegdlnosci)
uchwala projekt budzetu panstwa, kieruje wykonaniem budzetu panstwa
oraz uchwala zamkniecie rachunkéw panstwowych i sprawozdanie z wyko-
nania budzetu®. Zwraca uwage, ze zasadniczo w odniesieniu do ustaw zada-
niem Rady Ministrow jest zapewnienie ich wykonania. Oznacza to, ze nawet
w sytuacji, gdy ,urzeczywistnienie” konkretnej ustawy nie lezy z przyczyn

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz.
483 ze zm.).
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kompetencyjnych po stronie administracji rzadowej, kwestia jej realizacji
pozostaje w sferze ogdlnej wtasciwosci rzadu. Poza tym zauwazy¢ trzeba, ze
kierowanie wykonaniem okreslonej ustawy jest niewatpliwie ,czyms wiecej”
niz zapewnienie jej wykonania. W $wietle uregulowan rozdziatu X Konstytu-
¢ji Rada Ministrow ma monopol na ztozenie w Sejmie projektu ustawy bu-
dzetowej (art. 221 Konstytucji).

Jednak przytoczona wczesniej regulacja konstytucyjna nie moze stano-
wic podstawy do tezy o (formalnie) dominujgcej roli Rady Ministréw w pro-
cedurze budzetowej. To Sejm, zgodnie z art. 219 ust. 1 Konstytucji, uchwala
budzet panstwa na rok budzetowy w formie ustawy budzetowej. Ponadto,
zgodnie z trescig art. 219 ust. 2 Konstytucji, zasady i tryb opracowania pro-
jektu budzetu panstwa, stopien jego szczegdtowosci oraz wymagania, kto-
rym powinien odpowiadac projekt ustawy budzetowej, a takze zasady i tryb
wykonywania ustawy budzetowej okresla ustawa?. Formalny wptyw rzadu na
ostateczny ksztatt tej ustawy, ktéra reguluje te zagadnienia, jest ograni-
czony, w tym zakresie Rada Ministréw nie ma monopolu wzgledem inicja-
tywy ustawodawczej. Ustawa uchwalona na podstawie art. 219 ust. 2 Kon-
stytucji moze wprowadzac szczegdlne instrumenty wptywu innych organdw
panstwa na opracowanie projektu budzetu, jak réwniez formy ograniczen
w zakresie kierowania przez rzad wykonaniem budzetu.

Powyzsze uwagi nie oznaczajg catkowitej ,marginalizacji” na poziomie
konstytucyjnym Prezydenta oraz wtadzy sadowniczej w kwestiach budzeto-
wych®. Ustawa zasadnicza w pewnym szczegolnym aspekcie wspomina
wprost o roli gtowy panstwa i Trybunatu Konstytucyjnego w kwestiach bu-
dzetowych. Zgodnie z art. 224 ust. 2 Konstytucji, w przypadku zwrdcenia sie
Prezydenta Rzeczypospolitej do TK w sprawie zgodnosci z Konstytucja
ustawy budzetowej (albo ustawy o prowizorium budzetowym) przed jej pod-
pisaniem Trybunat orzeka w tej sprawie nie pozniej niz w ciggu 2 miesiecy
od dnia ztozenia wniosku. Jednak polski sad konstytucyjny pojmuje swoja
funkcje kontrolng w odniesieniu do ustaw budzetowych w sposéb mocno
akcentujacy zatozenie powsciagliwosci sedziowskiej. W orzeczeniu z 25 lu-
tego 1997 r. stwierdzit, ze:

w sprawowanej przez TK kontroli ustaw, ktére reguluja redystrybucje dochodu na-
rodowego za posrednictwem budzetu, nie mozna abstrahowac od tego, ze [...] okre-
Slanie wielkosci i struktur budzetu i jego wydatkéw nalezy do demokratycznie legi-
tymowanego parlamentu.

2 Wykonanie tej regulacji konstytucyjnej przynosi obecnie ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (t. j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1530 - dalej: u.f.p.).

> Nie mozna catkowicie pominac roli Senatu, ktéry moze zgtasza¢ poprawki do ustawy bu-
dzetowej (art. 223 Konstytucji).
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Nie oznacza to, ze TK

nie wkracza swoim orzecznictwem w sprawe politycznej hierarchizacji zadan finan-
sowanych z budzetu. Czyni to jednak ze szczegdlnie usprawiedliwionych przyczyn*.

Zarysowany powyzej w telegraficznym skrocie” obraz regulacji konsty-
tucyjnej wydawatby sie wskazywac, ze w sferze budzetowej nie ma miejsca
na autonomie. Jednak sytuacja jest nieco bardziej ztozona z uwagi na funk-
cjonowanie struktur organizacyjnych, ktére powinny by¢ niezalezne od
rzadu, a w pewnym stopniu rowniez od wtadzy ustawodawczej. Z teoretycz-
nego punktu widzenia autonomie budzetowa rozumie¢ mozna na kilka spo-
sobow, z reguty jest ona w jaki$ sposob powigzana z zasada horyzontalnego
lub wertykalnego podziatu wtadzy. Jasne jest tylko, ze w sferze wydatkow
lub/i dochoddw okreslonych instytucji wtadzy publicznej autonomia oznacza
pewng niezaleznos¢ od centralnych organow ,wtadztwa budzetowego”
(Rady Ministréw i Sejmu). Ta niezaleznos$¢ jest stopniowalna i moze miec
rézny zakres, a konkretnie dotyczyc¢ strony dochodowej, strony wydatkowej
lub obu z nich, a takze odnosi¢ sie do zakresu nadzoru (kontroli) nad wyko-
nywaniem ustawy budzetowe;.

W doktrynie prawa finansowego powszechnie tgczy sie pojecie autono-
mii budzetowej z trescig art. 139 u.f.p. Przepis ten ma nastepujace brzmienie:

ust. 1. Minister Finanséw przedstawia Radzie Ministrow projekt ustawy budzetowej
na rok nastepny wraz z uzasadnieniem.

ust. 2. Minister Finansow wtacza do projektu ustawy budzetowej dochody i wydatki
Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Trybunatu Konstytucyjnego, Najwyzszej lzby Kontroli, Sgdu Najwyzszego, Na-
czelnego Sadu Administracyjnego wraz z wojewddzkimi sadami administracyjnymi,
Krajowej Rady Sadownictwa, sagdownictwa powszechnego, Rzecznika Praw Obywa-
telskich, Rzecznika Praw Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Prezesa
Urzedu Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowe]j - Komisji Sciga-
nia Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowego Biura Wyborczego i Pan-
stwowej Inspekcji Pracy.

Z teoretycznego punktu widzenia tak rozumiana autonomia budzetowa
stanowi odstepstwo od modelu ,opartego na delegacji uprawnien”. W syste-
mie, ktory zdaje sie wynika¢ z art. 139 ust. 1 u.f.p,,

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lutego 1997 r. (sygn. akt K 21/95) OTK ZU 1997,
nr 11 poz. 7; zob. T. Debowska-Romanowska, [w:] Konstytucja RP, t. 2: Komentarz art. 87~
243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1525.
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witadztwo budzetowe zostaje przyznane Ministrowi Finanséw lub premierowi, co jest
czynnikiem ograniczajacym zgdania zgtaszane przez poszczegolnych ministréw w
trakcie negocjacji poprzedzajacych zgtaszanie projektu budzetu®.

Art. 139 ust. 2 u.f.p. oznacza bowiem, ze minister finanséw nie jest
uprawniony do kontroli i zmian w sferze wysokosci wydatkdw, ktére zapla-
nowaty instytucje ,obdarzone” przez ustawodawce autonomia budzetowa.
Uprawnien takich nie ma réwniez Prezes Rady Ministrow. Rozwigzanie owo
nie stanowi jednak wprowadzenia elementéw kontraktowego modelu opra-
cowywania projektu budzetu, w ktérym eksponuje sie ,role porozumienia
w zakresie celow budzetowych, ktdre ,musi zostac¢ zawarte przez wszystkich
cztonkow witadzy wykonawczej™. Autonomia budzetowa stanowi wiec pe-
wien ewenement z teoretycznego punktu widzenia. Pojawia sie jednak py-
tanie, jak oceni¢ art. 139 ust. 2 u.f.p. z konstytucyjnego punktu widzenia.

Nalezy w tym miejscu zasygnalizowac, ze autonomia budzetowa odnosi
sie nie tylko do przygotowania projektu ustawy budzetowej, ale rowniez do
kilku istotnych elementow wykonywania budzetu. W wielu przepisach u.f.p.
znajduje sie bowiem odestanie do art. 139 ust. 2 u.f.p. Ogdlnie rzecz ujmujac,
wskazac trzeba, ze chodzi o ograniczenie kompetencji Ministra Finansow na
etapie wykonywania ustawy budzetowe;j. Tylko tytutem ilustracji wspomnie¢
mozna, ze Minister Finansdw moze prowadzic przeglad wydatkow (kosztow)
jednostek sektora finanséw publicznych w celu oddziatywania w perspekty-
wie wykraczajacej poza rok budzetowy na poziom, strukture oraz jakos$¢ wy-
datkow publicznych, w szczegolnosci stopien, w jakim przyczyniajg sie one
do skutecznej i efektywnej realizacji celédw dziatalnosci panstwa. Przegladu
takiego nie mozna jednak prowadzi¢ wobec jednostek, o ktdérych mowa
w art. 139 ust. 2 u.f.p. (art. 175a ust. 1i 2 u.f.p.).

Warto tu zwrdéci¢ uwage, ze z perspektywy historycznej problematyka
autonomii budzetowej sgdownictwa (sgdow i trybunatow) byta przedmiotem
dos¢ dtugiej i ozywionej dyskusji w trakcie obrad Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego w sierpniu 1995 r. Propozycja podkomisji redak-
cyjnej, zagadnien ogolnych i przepisow wprowadzajacych zawarta w art. 155
ust. 2 brzmiata: ,gwarantuje sie autonomie budzetowa sagdownictwa™. Nie

> S. Franek, Rola wtadzy ustawodawczej i wykonawczej w procesie planowania budzetowego,
+Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2011, nr 10, s. 28.

¢ |bidem, s. 29.

7 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Biuletyn XXIII, Warszawa 1996, s. 54—
76; art. 155 ust. 1 projektu jednolitego Konstytucji przewidywat, ze ,sady sa wtadza od-
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omawiajac tu doktadniej przebiegu debaty, zauwazyc¢ nalezy, ze spora czes¢
jej uczestnikdw zwracata uwage na daleko idaca niejasnos¢ pojecia ,auto-
nomia budzetowa”. Stawiano tez pytanie ,co z trybunatami”. Poza tym pod-
kreslano, ze jest to swego rodzaju powtdrzenie zatozen wynikajacych z za-
sady podziatu i réwnowagi wtadz oraz odrebnosci sadow i trybunatow.
Oprocz tego zwracano uwage, ze na podstawie ustawodawstwa jest wiele
instytucji ksztattujacych swoj budzet niezaleznie od Ministra Finansow,
wprowadzenie na poziomie konstytucyjnym autonomii sagdownictwa moze
postawic te regulacje pod znakiem zapytania. Prébowano rowniez ,ratowac”
tresc art. 155 ust. 2 projektu poprzez doprecyzowanie, zgodnie z ktérym bu-
dzety saddw miatyby stanowi¢ ,odrebng czesc budzetu panstwa uchwalong
na podstawie wniosku Krajowej Rady Sagdownictwa”, a budzety trybunatéw
- ,ha podstawie przedtozonych przez nie wnioskdw™®. Warto zauwazy¢, ze
byta to propozycja dalej idaca niz tylko ograniczenie wptywu ministra finan-
séw na budzet sadow i trybunatéw. Ostatecznie jednak w Komisji Konstytu-
cyjnej zwyciezyta opcja wykres$lenia art. 155 ust. 2 projektu.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie wy-
stepuje wprost pojecie autonomii budzetowej jako normy, zasady czy war-
tosci konstytucyjnej. Przeciwnie, w ocenie TK mdéwi¢ mozna o konstytucyj-
nym zatozeniu ,jednosci prowadzenia gospodarki finansowej panstwa, ktore
bardzo silnie chroniona, jako jedna z podstawowych wartosci konstytucyj-
nych”. Wobec tego ,zarzadzanie finansowe winno by¢ oparte o jedng ustawe
budzetowa”. To za$ oznacza w konsekwencji, ze ,ustawa budzetowa po-
winna obejmowac co do zasady wszystkie dochody i wydatki wszystkich or-
ganow witadz publicznych na poziomie paristwowym”°,

TK podkresla, ze:

z Konstytucji wynika zakaz tworzenia odrebnych budzetdw, a co za tym idzie i odrebnych

ustaw budzetowych dla kazdej z trzech wtadz. NiemozLliwe jest takze w swietle polskiej

Konstytucji traktowanie poszczegdlnych czesci budzetu tak, jakby byty one odrebnymi

budzetami - nawet wdwczas, gdy przepisy ustawowe przewiduja i gwarantujg zarazem
zachowanie pewnych odrebnosci w procedurze uchwalania i wykonywania budzetu.

Inaczej méwiac, to, co doktryna okresla jako autonomie budzetowa, Try-
bunat traktuje pojeciowo duzo ,skromniej”.

rebna i niezalezng od innych wkadz; przepis ten po uzupetnieniu o trybunaty stat sie osta-
tecznie art. 173 Konstytucji.

8 |bidem,s. 74.

9 Zacytowane poglady TK pochodza z wyroku z dnia 9 listopada 2005 r., sygn. akt Kp 2/05,
OTK ZU 10A/2005, poz. 114; znaczenie tego orzeczenia wynika z faktu, ze zostato ono
wydane przez TK w petnym sktadzie.

10 Z wytaczeniem jednostek samorzadu terytorialnego, ktdrych odrebno$¢ i samodzielnosc
finansowa gwarantujg art. 165 ust. 2 i art. 167 Konstytucji.
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Tym niemniej TK przyznaje, ze

przyblizajac pojecie odrebnosci pozycji wtadzy sgdowniczej w zakresie opracowywa-
nia projektu ustawy budzetowej oraz wykonywania tej ustawy, a co za tym idzie
i kontroli jej wykonywania, nalezy wskazac, ze istnienie jej jest konieczne, choc za-
kres i tre$¢ nie sa, co do swej istoty, konstytucyjnie przesadzone. Konstytucja daje
wtadzy ustawodawczej, w tym zakresie, znaczng swobode.

Co najwazniejsze z praktycznego punktu widzenia:

istniejg jednak granice tej swobody. Z jednej strony warunkiem granicznym jest za-
pewnienie jednosci systemu finanséw publicznych wymaganej przez postanowienia
Konstytucji oraz nienaruszalno$¢ obowiazkéw i uprawnien Rady Ministréw jako je-
dynego organu powotanego do prowadzenia gospodarki finansowej panstwa na
podstawie ustawy budzetowej. Z drugiej strony warunkiem jest to, by pozycja jed-
nostek organizacyjnych wtadzy sadowniczej nie zostata catkowicie zréwnana z po-
zycja jednostek podlegtych wtadzy wykonawcze;j.

Stwierdzenia te stanowig dobre potwierdzenie przytoczonej wczesniej
tezy ogolnej, zgodnie z ktérg Trybunat bardzo ostroznie podchodzi do kwe-
stii niekonstytucyjnosci regulacji budzetowych. W tym konkretnym przy-
padku terminologia stosowana przez TK.

4

Nie ulega watpliwosci, ze Sejm, ktédry ma w swietle Konstytucji wytacz-
nos¢ w kwestii uchwalania ustaw budzetowych, moze w szerokim zakresie
modyfikowac wydatki przewidziane w przedtozonym przez Rade Ministrow
projekcie budzetu na dziatalnos¢ poszczegolnych instytucji wkadzy publicz-
nej, w tym réwniez ograniczac ich wydatki. Wprowadzona w ustawie o finan-
sach publicznych tzw. autonomia budzetowa okreslonych instytucji publicz-
nych nie jest adresowana do Sejmu, ale do organdéw witadzy wykonawcze;.
Dotyczy ona etapu przygotowania projektu ustawy budzetowej (oraz wyko-
nywania budzetu), a nie ustalania na etapie prac parlamentarnych tresci po-
szczegblnych postanowien ustawy budzetowe].

Teza ta jest powszechnie przyjmowana w doktrynie prawa finansowego. Za-
cytowac tutaj mozna niektére poglady naukowe dotyczace tego zagadnienia.

Zdaniem C. Kosikowskiego:

Sejm nie musi przyjac¢ projektow budzetéw podmiotéw wymienionych w art. 139 ust.
2 w wersjach przedtozonych przez te podmioty Ministrowi Finansow. [...] Obecnie
Rada Ministrow nie przedstawia juz Sejmowi opinii o projektach czesci budzetowych
zgtoszonych przez podmioty wymienione w art. 139 ust. 212,

11 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, uw. 5 do art. 139.
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Wedtug U.K. Zawadzkiej-Pak:

nalezy jednak zauwazy¢, ze ani ten, ani zaden inny przepis ustawy o finansach pu-
blicznych nie zakazuje zmian kwot dochodow i wydatkéw tych podmiotéw w toku
procedury ustawodawczej w Sejmie i Senacie. [...]Ta wzgledna nietykalno$¢ planow
finansowych wskazanych organow i jednostek nazywana jest w doktrynie ich auto-
nomia budzetowg?2.

Wedtug nieco bardziej rozbudowanego ujecia:

Artykut 139 ust. 2 uf.p. zawiera zamkniety katalog organoéw i instytucji wyposazonych
w tzw. autonomie budzetowa. Sporzadzajac projekt budzetu panstwa, Minister Finansow
moze korygowac projekty jego czesci, ktére zostaty mu przedstawione przez dysponen-
téw czesci budzetowych. Takie prawo nie przystuguje mu jedynie w odniesieniu do pro-
jektow czesci opracowanych przez podmioty wymienione w art. 139 ust. 2 ufp. [...] Wy-
kaz uprzywilejowanych organdw i jednostek jest szeroki i niejednolity, za$ wspolng ich
cechg jest to, ze znajdujg sie one poza administracjg rzadowa. Przyznanie tym podmio-
tom autonomii budzetowej ma zatem zapewnic im niezaleznos¢ finansowa od wtadzy
wykonawczej i uniemozliwi¢ Radzie Ministrow wptywanie na ich dziatalnos$¢ za pomoca
ograniczenia wydatkow lub zwiekszania dochoddw. [...] Dochody i wydatki tych organow
i jednostek moga by¢ modyfikowane w trakcie prac nad ustawa budzetowa w Sejmie,
a jedyne ograniczenie w tym zakresie wynika z restrykcji finansowej zawartej w art. 220
ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem Sejm nie moze modyfikowac¢ planowa-
nych dochodéw i wydatkéw w sposdb, ktéry powodowatby zwiegkszenie zaplanowanego
przez Rade Ministrow w projekcie ustawy budzetowej deficytu budzetowego®>.

Natomiast T. Nowak stwierdza, ze:

nie ulega rowniez watpliwosci, ze komentowany przepis nie stanowi ograniczenia
Sejmu w swobodzie stanowienia planu dochodoéw i wydatkéw panstwa. Jakiekolwiek
wyjatki od tej swobody musza mie¢ umocowanie konstytucyjne; swobode te podkre-
sla przeciez art. 219 ust. 1 Konstytucji. Jedynym wyjatkiem jest zas wynikajacy z art.
220 ust. 1 Konstytucji zakaz zwiekszenia deficytu w poréwnaniu z ustalonym przez
Rade Ministréw w projekcie ustawy budzetowej. W pozostatym zakresie, w tym row-
niez w odniesieniu do planéw finansowych organdéw i jednostek wymienionych
w art. 139 ust. 2 u.f.p., Sejm moze dokonywa¢ zmian w poréwnaniu z projektem
ustawy budzetowej, uwzgledniajac oczywiscie konieczno$¢ wykonywania przez te
organy i jednostki natozonych na nie przepisami Konstytucji RP oraz ustaw zadan'“.

Poza tym w literaturze stwierdza sie, ze

w toku prac parlamentarnych nad projektem budzetu panstwa wydatki podmiotéw
wymienionych w art. 139 ust. 2 poddawane s3 wnikliwej kontroli i niewielkiemu

12 U.K. Zawadzka-Pak, [w:] Finanse publiczne. Komentarz, red. ). M. Salachna, M. Tyniewicki,
Warszawa 2024, uw. 2 do art. 139.

13 P, Pest, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, LEX/el. 2021, uw. 4
do art. 139.

14 T. Nowak [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, red. H. Dzwon-
kowski, G. Gotebiowski, Warszawa 2014, kom. do art. 139.
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zmniejszeniu. [...] Wtaczanie projektéw budzetu ww. instytucji bez negocjacji nie
oznacza jednak wcale, ze moga one ksztattowac swoje wydatki w sposéb dowolny.
Jest rzeczg oczywista, ze niezaleznie od przystugujgcego im uprawnienia, ich wydatki
muszg pozostawac w logicznym zwigzku z aktualnymi mozliwosciami finansowymi
panstwa®’.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, stwierdzi¢ nalezy, ze ani wyktadnia
jezykowa, ani systemowa, ani funkcjonalna nie moga prowadzi¢ do wniosku,
ze autonomia budzetowa w ksztatcie wynikajacym z u.f.p. stanowi ograni-
czenie ,wtadztwa budzetowego” Sejmu.

Zacytowane wczesniej celowo w sposdb obszerny poglady doktrynalne
daja podstawy do przyjecia, ze uprawnienia Sejmu do zmiany (w szczegdlnosci
obnizenia) wydatkdéw przewidzianych na dziatalnosc instytucji publicznych,
w tym réwniez wskazanych w art. 139 ust. 2 u.f.p., nie s nieograniczone.

Oczywiste jest, ze wprowadzane przez Sejm ewentualne zmiany w wy-
datkach na funkcjonowanie instytucji publicznych muszg odpowiadac¢ struk-
turze i stopniowi szczegotowosci ustawy budzetowej, nie powinny wprowa-
dzac rozbieznosci miedzy jej poszczegblnymi punktami (postanowieniami).
Mozna wiec w tym zakresie méwi¢ o swego rodzaju ograniczeniach tech-
niczno-prawnych.

Najwazniejsze wydaje sie jednak wskazanie na dwa podstawowe ograni-
czenia i zwigzane z nimi dodatkowe zatozenia. Po pierwsze, w kazdym przy-
padku kwota przeznaczona na wydatki zwigzane z funkcjonowaniem okre-
Slonej instytucji musi odpowiadac co najmniej pewnemu minimum funkcjo-
nowania oraz kosztéw realizacji konstytucyjnych i ustawowych zadan. Wy-
nika to z zasady sprawnosci i rzetelnosci dziatania instytucji publicznych. Jak
stwierdza sie w literaturze:

ze wzgledu na suwerennos$¢ i statos¢ funkcjonowania panstwa [TK - przyp. aut.]
stanowczo wymaga, by naktady na finansowanie utrzymania i dziatania (wypetniania
zadan) wtadz i organdw publicznych byty w kolejnych ustawach budzetowych prze-
widziane, tzn. zapewnione na co najmniej minimalnym, adekwatnym poziomie®®.

Zatozenie to znajduje zwtaszcza zastosowanie w odniesieniu do organéw
i instytucji wtadzy publicznej, o ktérych istnieniu przesadza sama Konstytucja
i wyznacza ich zadania, a ktore uwzglednione sg tez w art. 139 ust. 2 u.f.p.

5 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, kom. do
art. 139.
6 T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 1524.
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Z nieco szerszej perspektywy zwraca sie tez uwage, ze:

parlament ma obowigzek uchwalenia wydatkéw koniecznych do utrzymania okre-
slonych w konstytucji organdw i instytucji panstwowych. Bez finansowego zabez-
pieczenia dziatalnosci podmioty te nie mogtyby funkcjonowac, co bytoby sprzeczne
z konstytucja. Dlatego tez budzet musi stwarzac¢ podstawy dziatalnos$ci gtowy pan-
stwa, szefa rzadu, administracji rzadowej, sadéw, trybunatédw, organéw kontroli
i ochrony prawa, administracjit’.

Zgodzic nalezy sie przy tym w petni z pogladem, zgodnie z ktérym:

wskazac tutaj trzeba na wydatki panstwa zwigzane z utrzymaniem i zapewnieniem
funkcjonowania organdw i wtadz publicznych przewidzianych w Konstytucji RP. Za-
pewnienie srodkéw na ten cel jest zgodnie z orzecznictwem TK obligatoryjne, cho¢
nie oznacza to obowigzku umieszczenia w budzecie okreslonych ,co do ztotowki”
kwot?8,

Sygnalizuje to jednak problem, jak (wedtug jakiej metodologii) ustalic
blizej, ktore wydatki sg rzeczywiscie konieczne dla realizacji przez dang in-
stytucje jej obligatoryjnych zadan. Istotne wydaje sie bowiem zastrzezenie,
ze ograniczenie, o ktorym teraz mowa, odnosi¢ nalezy tylko bezposrednio
do wykonywania konstytucyjnych i ustawowych zadan oraz kompetencji,
a nie podlegajg mu wydatki na cele, ktore tylko posrednio temu stuzg (np.
wspotpraca miedzynarodowa, wydawanie literatury naukowej, rozne akcje
promocyjno-informacyjne, doksztatcanie pracownikdw itp.). Jednak nie zaw-
sze da sie precyzyjnie oddzieli¢ wydatki na bezposrednia i posrednia reali-
zacje zadan danej instytucji.

Po drugie, trzeba zauwazy¢, iz wydatki panstwa w rozumieniu art. 219
ust. 3 Konstytucji RP dzielg sie na dwie zasadnicze grupy:

1) wydatki, ktore posiadajg materialno-prawng podstawe okreslong w innej
jeszcze niz ustawa budzetowa i ustawa kompetencyjna ustawie, czyli
~wydatki prawnie zdeterminowane”, nazywane w naukach ekonomicz-
nych ,wydatkami sztywnymi”. Z odrebnej ustawy (ustaw) wynika bezpo-
$rednia powinnosc ich zaptaty;

2) wydatki, ktérych wytaczng podstawa sg okreslone w odrebnych ustawach
kompetencje wykonawcy i postanowienia planistyczne ustawy budzeto-
wej. S3 one niekiedy nieprawidtowo nazywane ,wydatkami uznanio-
wymi”, poniewaz to ,wola polityczna przesadza o tym, ze znajduja sie
w ustawie budzetowe] oraz do jakiej wysokosci mogg by¢ poniesione”?.
Przyjac¢ nalezy, iz zakres dopuszczalnego obnizenia wydatkéw budzeto-

7 G. Kuca, Procedura budzetowa we wspdotczesnym prawie konstytucyjnym. Analiza poréwnaw-
cza na przyktadzie paristw UE, Warszawa 2018, s. 226.

18 T, Debowska-Romanowska, op. cit., s. 1530.

1% |bidem, s. 1530.
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wych nie jest w obu sytuacjach jednolity. Mniejszy przy wydatkach
sztywnych, duzo wiekszy przy uznaniowych.
Jak stwierdza G. Kuca:

parlament zobowigzany jest do uchwalenia wydatkdw, ktore wynikaja expressis ver-
bis z ustaw, uméw miedzynarodowych lub innych tytutdw rodzacych prawne rosz-
czenia o0séb trzecich wobec panstwa. Wymagaja tego zasady praworzadnosci i bez-
pieczenstwa obrotu prawnego, bedace czesciami sktadowymi zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego. Rzad jest zatem zobowigzany do umieszczenia tych wy-
datkéw w projekcie aktu budzetowego, parlament zas$ do ich uchwalenia?.

Trafnie wskazuje sie zatem, ze:

z punktu widzenia wymagan panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) wydatki
w catosci zdeterminowane i okreslone odrebnymi przepisami muszg znajdowac od-
zwierciedlenie w corocznej ustawie budzetowej do czasu, gdy przepisy kreujace zo-
bowiazania finansowe panstwa nie zostang uchylone lub zmienione. Wytacza to
swobode polityczng RM w chwili przedktadania projektu oraz parlamentu w chwili
uchwalania?..

Co do wspomnianych wczesniej tzw. wydatkow uznaniowych takiego za-
strzezenia nie ma.

Nalezy w tym kontekscie stwierdzi¢, ze naruszeniem Konstytucji bytaby
sytuacja, w ktorej w sposob ,zamierzony” w ustawie budzetowej ksztattuje
sie wydatki na okreslone rodzaje wydatkdw, ze nie wystarcza to na pokrycie
zaplanowanych racjonalnie ,wydatkdéw sztywnych”. Sformutowanie to ozna-
Cza, ze inaczej nalezy traktowac sytuacje, gdy skala wydatkow sztywnych
wynikataby z sytuacji przypadkowej lub nadzwyczajnej, ktérej w momencie
ksztattowania tresci ustawy budzetowej nie mozna bytoby przewidziec.

Po trzecie, w doktrynie wskazuje sie, ze:

parlament ma obowigzek uchwalenia takich wydatkéw, ktdére sg niezbedne do reali-
zacji zadan ustalonych ustawowo oraz wydatkéw stuzacych kontynuowaniu zadan
dtugoterminowych, na ktérych rozpoczecie przyznano juz srodki w poprzednich
ustawach budzetowych. Jest to konieczne z uwagi na charakter zadan wspotcze-
snego panstwa, zwtaszcza w sytuacji wieloletnich proceséw inwestycyjnych czy re-
formatorskich. Szczegdélnego znaczenia w tym zakresie nabiera wieloletni plan fi-
nansowy panstwa stanowiacy podstawe przygotowania projektu budzetu panstwa?2.

Inaczej mowiac, chodzi o zachowanie zasady ochrony zaufania do pan-
stwa w szerokim tego stowa znaczeniu oraz o racjonalnos¢ w dokonywaniu
wydatkdw, ktére nie maja tylko jednorocznego wymiaru. Nietrudno zauwa-
zy¢, ze ograniczenie to czesto nie jest w praktyce przestrzegane.

20 G. Kuca, op. cit., s. 226.
2L T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 1530.
22 G. Kuca, op. cit,, s. 227.
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Podsumowujac, trzeba stwierdzi¢, ze konstytucyjne aspekty autonomii bu-
dzetowej s3 bardzo ograniczone. Sprowadzic¢ je mozna wtasciwie do pewnych
ograniczen w zakresie obnizania przez Sejm w ustawie budzetowe] wydatkow
na funkcjonowanie tych instytucji, ktérych istnienie i (najwazniejsze) zadania
okresla ustawa zasadnicza. Przy tym ograniczenia te nie sg do konca precyzyjne.
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BUDGET AUTONOMY — SELECTED CONSTITUTIONAL ISSUES

ABSTRACT

The article discusses selected constitutional aspects of budget autonomy, which, in accord-
ance with the Public Finance Act, consists in the fact that the Minister of Finance includes
the financial plans of some public institutions in the draft budget act. This emphasizes the
independence of these institutions (e.g. the Constitutional Tribunal) from the government.
The Constitutional Tribunal does not use the concept of budget autonomy, but uses the term
“budgetary separateness”, the effects of which it describes in a very limited way. Budget au-
tonomy as a statutory institution does not apply to the Sejm and does not limit its constitu-
tional competences to determine the state's revenues and expenditures in the budget act.
However, these limitations result from the principles of efficiency and reliability of public
institutions, the rule of law and the rationality of the legislator.

Keywords: budget, public finance, Council of Ministers, Sejm.
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