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STRESZCZENIE

Artykut koncentruje sie na zagadnieniach zwigzanych z prowadzeniem przez Rade Ministrow
polityki finansowe] panstwa w $wietle postanowien Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Autor
analizuje kompetencje Rady Ministréw w zakresie dotyczacym ksztattowania finanséw pu-
blicznych. Zwraca uwage, ze aktualna konstytucja wzmocnita pozycje rzadu w tym zakresie,
cho¢ jednoczesnie wprowadzita istotne ograniczenia, zwigzane z ustaleniem poziomu defi-
cytu budzetu i dtugu publicznego. Podkresla ponadto, ze zadania i kompetencje Rady Mini-
stréw w obszarze finanséw publicznych wptywaja na ksztatt modelu rzaddw, w szczegdlnosci
w zakresie dotyczacym stosunkéw pomiedzy wtadzg wykonawcza i legislatywa.
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Wspotczesne konstytucje rdznig sie ujeciem stosunku panstwa do gospo-
darki oraz podziatem kompetencji organdw panstwowych w obszarze finan-
sdw publicznych. Z tego wzgledu zasady ustroju spoteczno-gospodarczego
panstwa stanowig istotny element aksjologii systemu rzadow?. W kontekscie
dotychczasowych doswiadczen ustrojowych Konstytucja z 1997 r.? znaczaco
rozszerzyta zakres regulacji poswieconej tym zagadnieniom. W szczegélno-
$ci znalazty sie w niej liczne rozwigzania ukierunkowane na ochrone budzetu

1 Zob. C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytugji, ,Panstwo i Prawo”
1997, nr 11-12, s. 148.
2 Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.
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i finansoéw publicznych, m.in. zakaz zaciggania pozyczek lub udzielania gwa-
rancji i poreczen finansowych, skutkujgcych przekroczeniem przez dtug pu-
bliczny /s wartosci rocznego produktu krajowego brutto®.

Rozwigzania przyjete w Konstytucji odnosnie do kompetencji Rady Mi-
nistrow w sferze finansow publicznych sg wypadkowa kilku czynnikéw:

1) potrzeby utrwalenia nowego ustroju gospodarczego, opartego na gospo-
darce rynkowej z elementami interwencjonizmu panstwowego, skrajnie
odmiennej od doswiadczen tzw. realnego socjalizmu;

2) wyeksponowania zasady ochrony budzetu i finanséw publicznych po-
przez przestrzeganie progéw ostroznosciowych dla deficytu struktural-
nego, dtugu publicznego oraz deficytu budzetowego, wynikajacych za-
rowno z norm prawa krajowego, jak i prawa europejskiego;

3) aspiracji Polski zwigzanych z przystagpieniem do NATO i UE. Szczegoélnie
w drugim z wymienionych przypadkéw proces akcesyjny, zapoczatko-
wany w 1991 r., obejmowat wszak dostosowanie modelu finansoéw pu-
blicznych do standardow wymaganych od panstw cztonkowskich;

4) skoncentrowania w gestii Rady Ministrow zadan zwigzanych z prowadze-
niem polityki wewnetrznej i zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej.
Problematyka znaczenia finansow publicznych i roli Rady Ministrow

w ich ksztattowaniu ogniskuje dwa istotne komponenty systemu rzaddw: po-
lityczny i ekonomiczny. Zagadnienia poruszone w niniejszym opracowaniu
koncentrowac sie beda przede wszystkim na kwestiach scisle zwigzanych ze
znaczeniem kompetencji Rady Ministréw w procesie wykonywania wtadztwa
finansowego panstwa oraz ich oddziatywaniem na stosunki z innymi orga-
nami wtadzy w ramach przyjetego w Konstytucji systemu rzaddw.

Konstytucja z 1997 r. — jak zaden akt rangi konstytucyjnej w dotychcza-
sowych doswiadczeniach ustrojowych — akcentuje zasade wtadztwa finan-
sowego panstwa*. Istotnym instrumentem realizacji tej zasady jest przyzna-
nie Radzie Ministrow szerokich kompetencji w zakresie wydatkowania srod-
kéw finansowych w celu zaspokojenia okreslonych potrzeb publicznych, jak

5 Zob. M. Zubik, Deficyt budzetowy. Uwagi na tle polskich doswiadczer ustrojowych, [w:] Prawo
wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. A. Syl-
westrzak, Olsztyn 2003, s. 32-33.

4 Szerzej zob. T. Debowska-Romanowska, Istota i tres¢ wtadztwa finansowego - samowola
finansowa (samowola podatkowa), restrykcje finansowe - zagadnienia pojeciowe, [w:] Konsty-
tucja - ustrdéj - system finansowy paristwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red.
T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 347.
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réwniez zarzagdzania majatkiem publicznym poprzez ksztattowanie i prowa-
dzenie odpowiedniej gospodarki finansowej, oraz mozliwos¢ cedowania
pewnych zadan z zakresu finanséw publicznych na inne organy wtadzy pu-
blicznej, na zasadach i w granicach ustawowo uksztattowanych.

Waznym determinantem wykonywania przez rzad wtadztwa finanso-
wego panstwa jest konieczno$¢ uwzgledniania w tym procesie mechani-
zmow gospodarki rynkowej. Rada Ministréw musi realizowac polityke finan-
sowg panstwa w granicach wyznaczonych przez zasady okreslone w tym za-
kresie w art. 20 Konstytucji, tj. z uwzglednieniem wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej, ochrony wtasnosci prywatnej oraz dialogu i wspotpracy z part-
nerami spotecznymi. Ksztattowanie polityki finansowej pafnstwa musi row-
niez uwzgledniac koniecznos$¢ realizacji wymogow wynikajgcych z cztonko-
stwa Rzeczypospolitej w Unii Europejskiej, w szczegdlnosci dotyczacych
ochrony budzetu przed nadmiernym deficytem strukturalnym’. Wymagania
w zakresie finansow publicznych, ograniczajace swobode ksztattowania
wiadztwa finansowego panstwa, implikuje ponadto koniecznos¢ implemen-
towania norm prawa europejskiego, w szczegolnosci w zakresie prawa ban-
kowego, podatkowego, celnego, budzetowego i pomocy publicznej dla przed-
siebiorstw®. Kwestia ta ma kluczowe znaczenie z punktu widzenia kompeten-
¢ji Rady Ministrow, gdyz to rzad reprezentuje Rzeczpospolita w unijnym pro-
cesie decyzyjnym, zatem partycypuje w tworzeniu owych regulacji.

Wyrazem nowego podejscia ustrojodawcy do problematyki ksztattowania
tadu finanséw publicznych panstwa i jego ochrony jest ujecie w Konstytucji
szczeg6lnych wymogow dotyczacych prawodawstwa finansowego w odniesie-
niu do ustaw podatkowych i budzetowych. Regulacje te - po raz pierwszy
umiejscowione w odrebnym rozdziale Konstytucji (rozdziat X - Finanse pu-
bliczne) - niewatpliwie wzmacniajg pozycje Rady Ministrow jako ich gtéwnego
kreatora. Jednoczes$nie naktadajg na rzad powazne obowiazki, przede wszystkim
w zwigzku z przyznaniem temu organowi wytacznej inicjatywy ustawodawczej
w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany
ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu dtugu publicznego oraz ustawy
0 udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo (art. 221 Konstytucji).

Z punktu widzenia ochrony tadu finansowego panstwa na uwage zastu-
guje przede wszystkim regulacja dotyczaca ustawy budzetowej. Sposrod

> Szerzej zob. M. Zubik, W poszukiwaniu efektywnych mechanizméw ochrony bezpieczeristwa
ekonomicznego paristwa, [w:] 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i w Europie Srodkowo-
Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra, Lublin 2015, s. 121 i nn.

6 Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne i gospodarka w Konstytucji RP na tle konstytucji paristw
cztonkowskich Unii Europejskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku
a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, red. C. Mik, Torun 1999, s. 224-225.
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ustaw klasyfikowanych w doktrynie jako szczeg6lne, Konstytucja najmocniej
akcentuje jej odrebnosci materialne i proceduralne’. Na szczegdélny charak-
ter procedury budzetowej wskazuje réwniez systematyka Konstytucji, zgod-
nie z ktorg przepisy dotyczace uchwalania tej ustawy ujete sg w rozdziale
dotyczacym finanséw publicznych. Przesadza to o traktowaniu zaréwno sa-
mej ustawy, jak i procedury jej uchwalania jako lex specialis wzgledem po-
zostatych ustaw. Nalezy przy tym podkresli¢, ze konstytucyjna regulacja pro-
cedury uchwalania ustawy budzetowe;j jest bardziej obszerna (art. 221-225)
niz regulacja ogolnej procedury ustawodawczej (art. 118-123). Za wyjatko-
wym charakterem ustrojowym ustawy budzetowej przemawia ponadto oko-
licznos$¢, ze ustrojodawca nadat szczegdlne znaczenie nie tylko samej usta-
wie, ale juz jej projektowi, wymieniajac uchwalenie projektu budzetu pan-
stwa w katalogu konstytucyjnych kompetencji Rady Ministrow (art. 146 ust.
4 pkt 5 Konstytucji). Z kolei zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji, projekt ten
moze stanowi¢ podstawe prowadzenia gospodarki finansowej panstwa
w przypadku nieuchwalenia ustawy budzetowej®.

Intencja swoistej ,normatywizacji” projektu rzgdowego dostrzegalna jest
rowniez w zwigzku z zestawieniem sekwencji czasowej pomiedzy wykona-
niem inicjatywy budzetowej a terminem przekazania ustawy do podpisu Pre-
zydentowi Rzeczypospolitej. Zgodnie z art. 222 Konstytucji, Rada Ministrow
zobowigzana jest przedtozy¢ Sejmowi projekt ustawy budzetowej najpozniej
3 miesigce przed rozpoczeciem roku budzetowego. Z kolei art. 225 Konsty-
tucji zobowiazuje Sejm do przekazania ustawy budzetowej do podpisu nie
pbzniej niz z koncem 4 miesigca od dnia wykonania przez rzad inicjatywy
w tym zakresie, wigzac z przekroczeniem tego terminu mozliwos¢ skrécenia
kadencji parlamentu postanowieniem Prezydenta. Oznacza to, ze ustrojo-
dawca z gory zatozyt, ze ustawa budzetowa - jako najwazniejszy plan finan-
sowy panstwa na dany rok budzetowy - moze zosta¢ uchwalona i wejs¢
W zycie juz po rozpoczeciu okresu, na ktéry zostata przewidziana, a prowa-
dzenie gospodarki finansowej przez blisko miesigc moze odbywad sie
w oparciu o projekt, a nie ustawe.

Przyznanie Radzie Ministrow pierwszoplanowej roli w planowaniu,
ksztattowaniu i projektowaniu zasadniczych zrebdw tadu finansowego pan-
stwa celem zapewnienia réwnowagi budzetowe;j i stabilnosci finanséw pu-
blicznych znajduje racjonalne uzasadnienie w przyjetym w polskim ustroju

7 Szerzej zob. m.in. W. Sokolewicz, O osobliwosciach ustawy budzetowej i trybu jej uchwalenia,
JPrzeglad Legislacyjny” 2004, nr 2, s. 39 oraz C. Kosikowski, Legislacja finansowa. Tworzenie
projektow ustaw i aktow wykonawczych oraz kontrola ich konstytucyjnosci, Warszawa 1998, s. 61.

8 Szerzej zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 220, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 4, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 9-10.
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modelu rzadow, w ktérym to Rada Ministréw prowadzi polityke zewnetrzng
i wewnetrzng panstwa (art. 146 ust. 1 Konstytucji). Jak trafnie wskazuje
M. Zubik, rownowaga budzetowa zapewnia panstwu (w tym wypadku rza-
dowi) mozliwos¢ swobodnego prowadzenia spraw biezacych, planowania
gospodarczego, a takze wywigzywania sie z zobowigzan nie tylko miedzyna-
rodowych, ale takze zaciggnietych wzgledem wtasnych obywateli®. Te drugie
w zasadniczej czesci bazujg na zapowiedziach (obietnicach?) realizacji okre-
$lonego programu politycznego, wyrazanych przez partie polityczne w toku
parlamentarnej kampanii wyborczej.

Dla realizacji programu politycznego niezbedne jest projektowanie
ustaw, przyjmowanych nastepnie przez przychylng rzadowi wiekszos¢ parla-
mentarng, za pomoca ktorych 6w program jest realizowany w demokratycz-
nym panstwie prawnym. Jednak oczywistym jest, ze dziatanie za pomoca
ustaw, uchwalanych przez parlament w demokratycznej procedurze, nie jest
jedynym determinantem prowadzenia polityki. Rownie waznym, a w prak-
tyce nierzadko wazniejszym, jest zarzadzanie finansami publicznymi i zwia-
zana z tym strategia pozyskiwania, dystrybucji i redystrybucji finansow pu-
blicznych na realizacje konkretnych zadan wynikajacych z zobowigzania do
prowadzenia polityki panstwa w najszerszym z mozliwych znaczen tego po-
jecia. W ten sposob finanse publiczne - tak jak ustawy — sg narzedziem re-
alizacji zadan panstwa. Niektdre z tych zadan wymienione sg wprost w art.
146 ust. 4 Konstytucji. Oprécz wspomnianego juz uchwalania projektu bu-
dzetu panstwa, nalezg do nich: ochrona interesow Skarbu Panstwa (pkt 4),
kierowanie wykonaniem budzetu, uchwalanie zamkniecia rachunkdéw pan-
stwowych i sprawozdania z wykonania budzetu (pkt 6). Pierwsze z wymie-
nionych - sformutowane bardzo ogélnie - obejmuje podejmowanie przez
rzad wszelkich dziatan, zmierzajacych do przysparzania Skarbowi Panstwa
korzysci oraz eliminowania zagrozen zwigzanych z powstawaniem uszczerbku
w jego zasobach. W ramach drugiego fundamentalne znaczenie ma kompe-
tencja dotyczaca wykonywania budzetu panstwa, ktéra wprost wpisuje sie
w formute realizowania przez rzad wtadztwa finansowego panstwa. Jak bo-
wiem trafnie wskazuje P. Sarnecki, kierowanie wykonaniem budzetu pan-
stwa oznacza w istocie prowadzenie jego gospodarki finansowej.

Nawigzujac ponownie do art. 146 Konstytucji, kluczowego z punktu wi-
dzenia ustrojowego pozycjonowania Rady Ministrow w aktualnym modelu
rzadéw, wypada podkresli¢, ze realizacja kompetencji rzadu w obszarze fi-
nanséw publicznych stuzy nie tylko polityce wewnetrznej, ale - w nie mniej-

9 Zob. M. Zubik, W poszukiwaniu..., s. 119 i nn.
10 Zob. P. Sarnecki, Komentarz do art. 146, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 2, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 15.
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szym stopniu - takze wykonywaniu zadan w zakresie polityki zagraniczne;.
W szczegolnosci dotyczy to ksztattowania polityki finansowej panstwa sto-
sownie do standardéw wynikajacych z cztonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej, ale rowniez do wymogoéw, ktére wiaza sie z zaangazowaniem Rzeczy-
pospolitej w globalng wspotprace w ramach struktur Paktu Pétnocnoatlan-
tyckiego. Wykonywanie przez Rade Ministrow zadan w sferze finanséw pu-
blicznych nierzadko bazuje na synergii celéw polityki wewnetrznej i ze-
wnetrznej, czego egzemplifikacje stanowi¢ moze pozyskiwanie srodkow fi-
nansowych z Unii Europejskiej dla obszaréw dotknietych powodzig (pro-
gramu RESCUE), czy tez srodkéw z Krajowego Programu Odbudowy (KPO),
w ktérego wdrazaniu ogniskuja sie wartosci ustroju politycznego (zasady
panstwa prawa) i ustroju spoteczno-gospodarczego (zasada zrownowazo-
nego rozwoju, wsparcie finansowe panstwa po pandemii COVID-19, trans-
formacja energetyczna zwigzana z wygaszaniem aktywow weglowych i prze-
stawianiem gospodarki na zasilanie energig odnawialna).

Kompetencje Rady Ministrow w sferze kreowania i ochrony tadu finan-
sowego panstwa oddziatujg na ksztatt modelu rzagdoéw przede wszystkim
w obszarze stosunkéw pomiedzy rzgdem i parlamentem, a w ograniczonym
zakresie - rowniez wewnatrz egzekutywy i w relacjach Rady Ministréw
z organami wtadzy sadowniczej.

W stosunkach z Sejmem na pierwszy plan wysuwaja sie w tym wzgledzie
ograniczenia dotykajgce legislatywe w ramach procedury ustawodawczej,
przy czym obejmuja one nie tylko postepowanie zmierzajace do uchwalenia
ustaw finansowych, ale odnosza sie do ogélnych wymogoéw poprawnosci for-
malnej ustawy. Taki charakter przypisa¢ nalezy przede wszystkim konstytu-
cyjnemu zobowigzaniu inicjatoréw ustawy do wskazania skutkéw finanso-
wych jej wykonania (art. 118 ust. 3 Konstytucji). Obowiazek ten uszczegoto-
wiony jest w postanowieniach Regulaminu Sejmu!, w szczegélnosci w art.
34 ust. 2, zobowigzujacym projektodawcédw nie tylko do przedstawienia
przewidywanych skutkow finansowych ustawy (pkt 4), ale takze wskazania
zrédta finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za sobg obcigzenie bu-
dzetu panstwa (pkt 5).

Jak juz zostato uprzednio zasygnalizowane, szczegdlne ograniczenia dla
legislatywy przewidziane s3 w procedurze dotyczacej uchwalania ustaw

11 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, t.j.: M.P. z 2022 r., poz. 990 ze zm.
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stricte z zakresu finanséw publicznych, inicjowanych wytacznie przez Rade
Ministrow. Z punktu widzenia ochrony stabilnosci finanséw publicznych pry-
marnym jest zakaz zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i poreczen
finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy dtug publiczny przekroczy
3/s wartosci rocznego produktu krajowego brutto (art. 216 ust. 5 zdanie
pierwsze Konstytucji). Przepis ten pozostaje w bezposrednim zwigzku z dys-
pozycjg art. 221 Konstytucji, przyznajaca Radzie Ministrow wytgczne prawo
do inicjowania ustaw zawierajgcych rozwigzania dotyczace zaciggania dtugu
publicznego i udzielania gwarancji finansowych przez panstwo. Pewien mar-
gines swobody dla ustawodawcy pozostawia w tym zakresie zdanie drugie
art. 216 ust. 5 Konstytucji, gdyz to parlament okre$la w drodze ustawy spo-
séb obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwo-
wego dtugu publicznego®.

Kluczowe znaczenie dla ochrony budzetu i stabilnosci polityki finanso-
wej rzadu ma art. 220 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym zwiekszenie wy-
datkow lub ograniczenie dochodow planowanych przez Rade Ministréw nie
moze powodowac ustalenia przez Sejm wiekszego deficytu budzetowego niz
przewidziany w projekcie ustawy budzetowej. Zgodnie z zasada wytacznej
kompetencji Rady Ministrow do okreslania gornego poziomu deficytu bu-
dzetowego, przepis ten zakazuje takich modyfikacji norm planowych zawar-
tych w ustawie budzetowej, ktére w konsekwencji prowadzityby do zwiek-
szenia deficytu budzetowego poza wielkos¢ przewidziang w rzadowym pro-
jekcie tej ustawy®. Jednoczesnie Rada Ministréow sama dysponuje kompe-
tencja do korygowania projektowanego poziomu deficytu budzetowego za
pomocg autopoprawek zgtaszanych na poszczegolnych etapach postepowa-
nia legislacyjnego®. Wskazana kompetencja - choc¢ zakreslona szeroko -
nie jest jednak nieograniczona. Owe granice wyznacza dyspozycja art. 216
ust. 5 Konstytucji, okreslajgca dopuszczalny goérny putap dtugu publicznego
na poziomie */s wartosci rocznego PKB.

Ograniczenia dotyczace ksztattowania ustawy budzetowej wynikaja po-
nadto z art. 220 ust. 2 Konstytucji, ktory — w zwiazku z art. 227 ust. 1 Kon-
stytucji — zakazuje pokrywania deficytu budzetowego przez zacigganie zo-
bowigzan w Narodowym Banku Polskim, gdyz organy banku centralnego

12 Aktualnie kwestie te reguluje ustawa z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania
wartosci rocznego produktu krajowego brutto, t.j.: Dz.U.z 2021 r., poz.151.

13 Por. C. Kosikowski, Deficyt budzetowy i dtug publiczny z punktu widzenia uprawnien i obo-
wigzkéw prawnofinansowych obywateli, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 3, s. 35.

1 Szczegotowo zagadnienie to referuje A. Szmyt, Wybrane zagadnienia konstytucyjnoprawne
problematyki budzetowej, [w:] Konstytucja i wtadza we wspdtczesnym swiecie. Doktryna -
prawo - praktyka. Prace dedykowane Profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi na siedemdzie-
sieciolecie urodzin, red. J. Wawrzyniak, M. Kruk, J. Trzcinski, Warszawa 2002, s. 352.
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dysponuja wytaczng kompetencja do ustalania i realizacji polityki pieniez-
nej. Nalezy jednak wyraznie zaznaczyc, ze art. 220 ust. 2 Konstytucji stanowi
nie tylko bariere dla parlamentu - jako tworcy ustawy budzetowej - ale
przede wszystkim ogranicza Rade Ministréw na etapie przygotowywania
projektu ustawy budzetowej, a nastepnie na etapie jej wykonywania®®. Przy-
jety w Konstytucji ustroj finanséw publicznych - zgodnie ze standardami
obowiazujacymi we wspétczesnych panstwach demokratycznych - opiera
sie bowiem na dywersyfikacji kompetencji pomiedzy witadza polityczng,
w postaci Rady Ministréw, a niezaleznym od tej wtadzy bankiem centralnym
panstwa. Pierwsza z nich dysponuje kompetencjami w zakresie polityki fi-
nansowej, ale z wytaczeniem na rzecz drugiej kompetencji w zakresie poli-
tyki pieniezne;j.

Ocena stosunkdéw pomiedzy Radg Ministrow i parlamentem w obszarze
dotyczacym realizowania przez rzad kompetencji dotyczacych finanséw pu-
blicznych nie moze poming¢ réwniez ograniczen wprowadzonych przez Kon-
stytucje odnosnie do wykonywania przez Sejm funkcji kontrolnej. Przede
wszystkim dotyczg one ustrojowych konsekwencji wynikajacych z rozlicza-
nia Rady Ministréow z wykonania ustawy budzetowej w postaci uchwaty
w sprawie absolutorium. Nalezy przy tym przypomnie¢, ze w ustawie kon-
stytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wta-
dza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorza-
dzie terytorialnym (,Mata Konstytucja”)'® odmowa absolutorium implikowata
obowigzek podania sie rzadu do dymisji (art. 22 ust. 3). Zaréwno debata, jak
i gtosowanie w sprawie udzielenia absolutorium stanowity zatem nie tylko
instrument kontroli legalnosci wykonania ustawy budzetowej, ale rowniez
narzedzie egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej Rady Ministréw
przed Sejmem. Konstytucja z 1997 r. zmienita charakter uchwaty o odmowie
absolutorium, nie t3czac z jej podjeciem wspomnianego wyzej obowigzku
rzadu i obligatoryjnego przyjecia jego dymisji przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej. W aktualnym stanie prawnym jedyng sankcjg wprost wynikajaca
z faktu niewtasciwego wykonania przez Rade Ministrow ustawy budzetowej
pozostaje mozliwos$¢ pociggniecia poszczegélnych cztonkéw gabinetu, win-
nych takiego stanu rzeczy, do odpowiedzialnosci konstytucyjnej'’. Rozwig-
zanie to nie tylko umacnia Rade Ministrow - jako kolegialny organ wtadzy
wykonawczej — w procesie prowadzenia polityki finansowej panstwa, ale

15 Zob. M. Zubik, Deficyt..., s. 37.

6 Dz.U.z1992r., nr 84, poz. 426 ze zm.

7 Por. A. Bien, Kilka uwag o absolutorium dla rzqdu w kontekscie jego odpowiedzialnosci
w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Ustrdj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej
w nowej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, red. W. Skrzydto, R. Mojak, Lublin 1998, s. 239.
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réwniez racjonalizuje model rzadow w zakresie gwarantowania stabilnosci
politycznej gabinetu. Zmiane te nalezy postrzegac¢ réwniez przez pryzmat
zdecydowanie bardziej elastycznego traktowania ustawy budzetowej jako
nosnika planu finansowego panstwa niz miato to miejsce w poprzednich re-
gulacjach konstytucyjnych. Na gruncie obecnych przepiséw, w granicach wy-
znaczonych definiowaniem roku budzetowego jako roku kalendarzowego,
Rada Ministréw dysponuje w zasadzie nieograniczong czasowo mozliwoscig
inicjowania nowelizacji ustawy budzetowej, zatem swoistego ,planowania
ex post”, tj. dopasowywania zatozen do stanu ich realizacji w zwigzku z sze-
regiem czynnikow o charakterze makro- i mikroekonomicznym, ktore falsyfikujg
pierwotne zatozenia ujete w projekcie ustawy budzetowej. W praktyce noweli-
zacja ustaw budzetowych stata sie immanentnym elementem prowadzenia po-
lityki finansowej kolejnych rzaddw, ktére nierzadko inicjuja procedure zmian
w ustawie budzetowej w ostatnich miesigcach jej obowigzywania®®.

W efekcie kontrola parlamentarna wykonania ustawy budzetowej reali-
zowana jest obecnie przede wszystkim w postaci autoryzacji przez Sejm pla-
néw finansowych rzadu, biezacej analizy stanu finanséw publicznych oraz
tworzenia w drodze ustaw funduszy celowych, ustanawianie monopoli, na-
ktadanie podatkéw i innych danin publicznych. Nalezy jednak pamietac, ze
- niezaleznie od formalnie indyferentnego w zakresie egzekwowania odpo-
wiedzialnosci parlamentarnej rozstrzygniecia kwestii absolutorium - nega-
tywna ocena prowadzonej przez rzad lub jej cztonkéw polityki finansowej
moze skutkowac wszczeciem przez Sejm procedury zmierzajacej do wyraze-
nia wotum nieufnosci wobec ministra (np. Ministra Finanséw) Llub catej Rady
Ministrow®.

Obraz ksztattowania sie mechanizmdw wzajemnego oddziatywania po-
szczegOlnych wtadz w sferze finanséw publicznych uzupetniajg ogranicze-
nia, ktére Konstytucja naktada w tym zakresie na Prezydenta Rzeczypospo-
litej. W zwiazku z procedurg dochodzenia do skutku ustawy budzetowej oraz
ustawy o prowizorium budzetowym Prezydent pozbawiony jest mozliwosci
zastosowania tzw. weta legislacyjnego, co - biorgc pod uwage rzagdowe ,,po-

18 Teza ta znajduje potwierdzenie, m.in. w nowelizacjach ustaw budzetowych, dokonanych
w roku: 2020 (Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok
2020, Dz.U. z 2020 r., poz. 1919.), 2021 (ustawa z dnia 1 pazdziernika 2021 r. o zmianie
ustawy budzetowej na rok 2021, Dz.U. z 2021 r., poz. 1900) oraz 2024 (ustawa z dnia
8 listopada 2024 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2024, Dz.U. z 2024 r., poz. 1754).

19 Por. W. Skrzydto, Absolutorium na gruncie Konstytucji z 1997 r., [w] W kregu zagadnien kon-
stytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, red. M. Kudej, Katowice
1999, s. 163 i nn., a takze P. Sarnecki, Przemiany kompetencyjne Sejmu i Senatu dokonane
w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,Gdanskie Studia Prawnicze”, t. 3, pt. Wybrane zagadnienia
nowej Konstytucji, red. A. Szmyt, Gdansk 1998, s. 118.
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chodzenie” obydwu ustaw - niewatpliwie stanowi czynnik wzmacniajacy
Rade Ministrow, w szczegdlnosci woéwczas, gdy obydwa organy wtadzy wy-
konawczej wywodza sie z rywalizujacych ze sobg obozdéw politycznych.
Z kolei w stosunkach z wtadza sadowniczg Konstytucja wyposazyta rzad
w mozliwos¢ wptywania na rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego za
pomoca opinii, przedstawianych sgdowi konstytucyjnemu w przypadku orze-
czen, ktore wigza sie z naktadami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawie
budzetowej (art. 190 ust. 3 Konstytugji).

4

Podsumowujac przeprowadzone wyzej analizy i rozwazania, mozna po-
kusic sie o stwierdzenie, ze realizacja idei szczeg6lnej ochrony tadu finan-
sowego panstwa, uzewnetrzniona w szeregu rozwigzan normatywnych przy-
jetych w Konstytucji z 1997 r., bezposrednio i posrednio przyczynita sie do
wzmocnienia pozycji ustrojowej Rady Ministrow w stosunkach z innymi or-
ganami wtadzy w ramach przyjetego systemu rzaddow. Synergia oddziatywa-
nia zasad ustroju politycznego i gospodarczego uksztattowata relacje po-
miedzy rzagdem i parlamentem w formule odmiennej od klasycznych wzor-
cow wynikajacych z zasad podziatu wtadzy i rownowazenia sie wtadz. Owo
»odchylenie” od klasycznych regut parlamentaryzmu, uzasadnione wyzna-
czeniem Radzie Ministréw priorytetowej roli w zakresie prowadzenia poli-
tyki panstwa oraz ochrony jego intereséw ekonomicznych, nie oznacza
wszak petnej swobody rzadu w realizowaniu zatozonych celéw ekonomicz-
nych i fiskalnych. Musza one bra¢ pod uwage fundamentalne zatozenia
ustrojowe i miesci¢ sie w granicach wyznaczanych przez konstytucyjne za-
sady ustroju politycznego, w postaci dobra wspolnego, panstwa prawa, spra-
wiedliwosci spotecznej i podziatu wtadzy. Realizujgc kompetencje w zakre-
sie prowadzenia finansow publicznych, Rada Ministrow musi uwzglednia¢
ponadto bardziej szczegdtowe ograniczenia, wynikajgce m.in. z przyjecia
przez ustrojodawce formuty specustawy okreslajacej wymogi dla opracowa-
nia budzetu panstwa®, zakazu zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji
i poreczen finansowych skutkujgcych przekroczeniem /s wartosci rocznego
produktu krajowego brutto, czy tez zakazu pokrywania deficytu budzeto-
wego przez zacigganie zobowigzan w NBP.

W zaleznosci od wptywu ztozonych determinantow zewnetrznych i we-
wnetrznych, nie tylko natury stricte ekonomicznej, ale réwniez politycznej,

20 Aktualnie jest to ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j.: Dz.U.
z 2024 r., poz. 1530 ze zm.
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poszczegolne rzady radzg sobie z tymi ograniczeniami z r6znym skutkiem.
Szczegblnie niepokojacym zjawiskiem, obserwowanym w ostatnich latach
w dziatalnosci Rady Ministrow, sa konsekwentnie podejmowane przez ko-
lejne ekipy rzadzace proby neutralizowania prawnych ograniczen w zakresie
dyscypliny finanséw publicznych, w szczegdlnosci zas dyscypliny budzeto-
wej. Obejmujg one zwtaszcza réznorodne praktyki ,debudzetyzacyjne” - czy
to w postaci kreowania wprost pozabudzetowych funduszy pozornie celo-
wych, czy tez tworzenia swoistych specregulacji okotobudzetowych. Prowa-
dza one do deprecjacji znaczenia ustawy budzetowej oraz budzetu, umozLli-
wiajac kolejnym rzadom skuteczne ,rozmiekczanie” mechanizmow parla-
mentarnej i spotecznej kontroli nad wydatkowaniem $rodkéw publicznych.
W ostatnich latach w przestrzeni publicznej praktyki te najczesciej uzasad-
niane sg przez nastepujace po sobie ekipy rzadzace okoliczno$ciami obiek-
tywnymi o nadzwyczajnym charakterze - pandemia, wojna u granic Rzeczy-
pospolitej, tudziez potrzebg wzmocnienia potencjatu bezpieczenstwa. Nie
sposob jednak nie zauwazy¢, ze w istocie u podtoza takich doswiadczen lezg
nierzadko przyczyny zwigzane ze staboscig systemu ustrojowego, takie jak
dominacja polityczna obozu rzadzacego w parlamencie, ograniczenie roli
opozycji parlamentarnej, iluzorycznos¢ kontroli konstytucyjnosci prawa czy
tez deficyt efektywnosci dziatan organow kontroli i ochrony prawa.
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COMPETENCES OF THE COUNCIL OF MINISTERS IN THE FIELD OF PUBLIC
FINANCES (SELECTED SYSTEM ASPECTS)

ABSTRACT

The article focuses on issues related to the conduct of the state’s financial policy by the
Council of Ministers in the light of the provisions of the Constitution of April 2, 1997. The
author analyzes the competences of the Council of Ministers in the field of shaping public
finances. He points out that the current constitution has strengthened the government’s po-
sition in this respect, although at the same time it has introduced significant restrictions
related to determining the level of the budget deficit and public debt. Moreover, it empha-
sizes that the tasks and competences of the Council of Ministers in the area of public finances
influence the shape of the government model, in particular as regards the relations between
the executive power and the legislature.
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