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Andrzej Borodo®

Zakres i tres¢ ustawy budzetowej jako zagadnienie
konstytucyjne (glos w dyskusji)

Przedmiotem niniejszego opracowania jest przedstawienie niektorych aspek-
tow prawno-ustrojowych dotyczacych zakresu i1 ksztattu ustawy budzetowe;,
a w szczegolnosci rozwazenie, czy wspotczesny budzet stosowany w Polsce (uje-
ty w ustawie budzetowej) odpowiada wymogom konstytucyjnym.

W ustroju demokratyczno-parlamentarnym prawo zatwierdzania budzetu
przez parlament zapewnia mu wptyw na polityke rzadu i daje podstawe kontroli.
Budzet musi by¢ uchwalany (zatwierdzany) przez parlament, jest aktem wtadzy
przedstawicielskiej. Akt finansowy, przedstawiajacy dochody i wydatki panstwa —
niezatwierdzany przez parlament — nie jest budzetem.

Konstytucja powinna dawac¢ wyrazne wskazowki do ustaw zwyktych two-
rzacych prawo budzetowe danego panstwa. Ustawa o finansach publicznych
1 inne ustawy finansowe muszg — w nawigzaniu do wymogoéw konstytucyjnych —
ksztattowaé instytucje prawne ustawy budzetowej, deficytu budzetowego, za-
kresu i uktadu budzetu, przedsigbiorstw publicznych, finansowania ubezpieczen
spotecznych. Konstytucja musi tez okresla¢ podstawowe wtasciwosci corocznej
ustawy budzetowe;j.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 r. stanowita w art. 4,
Ze ustawa panstwowa ustala corocznie budzet panstwa na nastepny rok budze-
towy. Art. 10 Konstytucji marcowej okresla, ze wnioski i projekty ustaw, pocia-
gajace za sobg wydatki ze Skarbu Panstwa, musza podawac sposob ich zuzycia
i pokrycia.

Ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. stanowita w art. 58, Ze usta-
wa ustala corocznie budzet panstwa oraz ze panstwo nie moze pozostawaé bez
budzetu (art. 60). Konstytucja kwietniowa postanawia, ze rzad nie moze czyni¢
wydatkéw bez upowaznienia ustawowego, chyba ze zachodzi konieczno$¢ pan-
stwowa — w tym przypadku rzad, na podstawie uchwaty Rady Ministrow, dokona
niezbe¢dnego wydatku, przesylajac do Sejmu w terminie siedmiodniowym od po-
wzigcia uchwaly projekt ustawy o przyznaniu kredytéw dodatkowych.
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Wspolczesna Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. stanowi w art. 219 ust. 1,
ze Sejm uchwala budzet panstwa na rok budzetowy w formie ustawy budzetowe;.
Nie okresla tresci i ksztattu ustawy budzetowe;j!. Z przepisow Konstytucji z 1997 r.
mozna wnioskowac, ze budzet panstwa jest to akt prawny stanowiony przez Sejm
w formie ustawy budzetowej, a jego przedmiotem sa dochody i wydatki panstwa
ustalane na jeden rok. Sadze, Ze obecne polskie ujecia konstytucyjne sg zbyt ogol-
nikowe 1 w niewystarczajacy sposob zakreslaja wymogi dla ustawy budzetowej
oraz ustawy o finansach publicznych.

Budzet panstwowy powinien by¢ skonstruowany, uchwalany i wykonywany
zgodnie z zasadami budzetowymi. Zasady budzetowe powinny by¢ stosowane
przez rzady i parlamenty, musza by¢ elementem porzadku prawnego w panstwie,
sktadnikiem obowigzujacego prawa konstytucyjnego i finansowego. Budzet
niezgodny z zasadami budzetowymi jest wyrazem nieprawidlowosci rzadzenia.
Problematyka pojecia, znaczenia i funkcji zasad budzetowych nalezy do nauki
finanséw publicznych i prawa finansowego. Z rozwojem praktyki finansowej
w Polsce zmienia si¢ rola zasad budzetowych. Sg one powigzane z praktycznymi
funkcjami i zadaniami budzetu panstwa w gospodarce rynkowej i w demokracji
parlamentarnej opartej na walce 1 konkurencji sit politycznych. Zasady budzeto-
we muszg by¢ wigc badane na gruncie wspotczesnej gospodarki rynkowej, plura-
listycznej, bazujacej na grze interesoOw; musza by¢ traktowane jako konstrukcje
realnie ksztattujace tresci budzetowe. Jezeli miaty one zosta¢ jedynie ,,fasadowa
dekoracja” i,,historycznym ozdobnikiem”, to bytoby to niekorzystne dla praktyki
panstwowe;j.

Analiz finansowych i prawnych wymagaja wszystkie zasady budzetowe,
m.in. zasada rownowagi budzetowej i mechanizmy finansowania deficytu budze-
towego, zasada zupelnosci budzetu (zwigzana m.in. z problemem konsolidacji
finanséw publicznych w ramach budzetu panstwa), zasada szczegotowosci, jasno-
$ci 1 jawnosci budzetu.

Zasada zupetnosci wymaga, aby budzet obejmowat wszystkie dochody 1 wy-
datki panstwa. Parlament, uchwalajac budzet, powinien decydowaé o wszystkich
dochodach i wydatkach panstwowych, a nie tylko o niektérych. Budzet niezupet-
ny stawia pod znakiem zapytania warto$¢ planowanej lub osiggnigtej rownowagi
budzetowej?.

W praktyce i regulacjach prawnych wspotczesnie stosowanych w Polsce wy-
stepuje problem zupetosci budzetu panstwa. Czy na gruncie obecnych ujec¢ kon-
stytucyjnych z 1997 r. budzet ma by¢ zupelny, czy ma obejmowac wszystkie do-
chody i wydatki panstwa, czy tylko niektore? Czy deficyt budzetowy to wielkos¢
wskazujaca na brak pokrycia calosci wydatkéw publicznych mozliwymi do uzy-
skania wszystkimi dochodami panstwa, czy jest to wielko$¢ fragmentaryczna,

I C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP, Warszawa 2004, s. 81.
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wyjeta z catosci? Czy deficyt ustalany w ustawie budzetowej mowi o deficycie
catego sektora publicznego?

Jezeli Sejm wspotczesnie uchwala budzet panstwa i zawarty w nim de-
ficyt budzetu panstwa (a nie deficyt sektora finansoéw publicznych), to stanowi
o niedoborach w pewnej dziedzinie finanséw, a nie o wielkosci deficytu catosci
finanséw publicznych. A jezeli decyduje o czesci deficytu publicznego (a nie o ca-
tosci), to czy jest to zgodne z Konstytucja RP? Sadzg, Ze nie.

Bez budzetu zupeitnego, catosciowego, deficyt budzetowy jest wielko$cia
drugoplanows, fasadowa. Konstytucja powinna zmusi¢ rzady do budowania bu-
dzetu zupelnego i ukazywania rzeczywistego deficytu finanséw panstwa.

W okresie II RP zasada zupetnosci (powszechnos$ci) budzetu byta rozpatry-
wana m.in. w aspekcie funkcjonowania przedsigbiorstw panstwowych i ich bu-
dzetowego ujecia. Przedsigbiorstwa te (takze skomercjalizowane, majace osobo-
wos¢ prawng) byly jednak traktowane jako podmioty panstwa (a ich finanse jako
finanse panstwa). Dokonano wowczas podziatu budzetu panstwowego na budzet
administracyjny i budzety przedsigbiorstw. Powigzania przedsiebiorstw z budze-
tem mialy nieraz konstrukcje powiazania netto (wptatami przedsi¢biorstw do bu-
dzetu lub doptatami ze skarbu do przedsigbiorstw), jednak plany finansowo-go-
spodarcze tych podmiotow byly brutto ujete w budzecie w ramach budzetowej
grupy B — Przedsigbiorstwa. Dawato to ciatlom ustawodawczym i opinii publicz-
nej mozliwos$¢ zorientowania si¢ w kwestii pozycji gospodarki finansowej przed-
sigbiorstw nalezacych do panstwa.

Ponadto, w polskiej praktyce budzetowej okresu II RP pozyczki nie byly
traktowane jako dochody budzetowe, nie byty wiec na ogdt wpisywane do bu-
dzetu. Wptywy z pozyczek i ich uzycie (przeznaczenie) okreslano w odrebnej
ustawie, nienalezacej do budzetu. T. Grodynski stoi na stanowisku, ze pozyczki
to nie sg dochody budzetowe, ale antycypacja przysztych dochodéw?. Uwaza-
no, ze pozyczki panstwowe (o ile w ogole je stosowac) powinny by¢ kierowane
na cele tworcze, inwestycyjne. Dochody z pozyczek nie byly w zasadzie ujmowa-
ne w budzecie, natomiast sptata pozyczek (kapitatu i odsetek) nastepowata z kre-
dytow (wydatkow) budzetowych?.

W RFN budzet federalny sktada sie z kilku czgéci. Sa to w szczegolnosci
budzety poszczegolnych resortow, budzet ogolny (catosciowy), ujecia przeglado-
we (objasniajace) poszczegolnych dziedzin dziatalnosci®. Budzet ogélny zawiera
m.in. plan finansowy okre$lajacy finansowanie zadan w oparciu o dtug publiczny.
W planie tym ustalone sag wptywy z kredytow zacigganych na rynku finansowym
i kwoty przeznaczone na splaty dtugow.

3 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle porownawczym, Krakow
1932, 5. 49.
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5 E. Piduch, Das Staatshaushaltsrecht, [w:] V. Arnold, O.-E. Geske (red.), Offentliche Finanz-
wirtschaft, Miinchen 1988, s. 138.
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Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec stanowi w art. 109, ze zwig-
zek 1 kraje zwiazkowe wypelniaja zobowigzania wynikajgce z traktatow unijnych
dotyczace dyscypliny budzetowej i uwzgledniaja w swej gospodarce budzetowej
wymagania ogolnej rownowagi gospodarczej. Budzety tych wtadz powinny by¢
rownowazone w zasadzie bez udziatu kredytow. Art. 115 Konstytucji niemieckiej
stanowi, ze zaciagnigcie przez wladze federalne kredytu lub udzielenie porgcze-
nia badZz gwarancji — ktére prowadzi do wydatkéw budzetowych w przysztych
okresach — wymaga upowaznienia ustawowego. Przepis ten wprowadza tez zasa-
de, zgodnie z ktéra rownowaga budzetowa jest zachowana, gdy wpltywy budze-
towe z tytutu kredytow przeznaczone na finansowanie deficytu budzetowego nie
przekraczaja 0,35% nominalnego produktu krajowego brutto. Reguta 0,35 PKB
jako granica finansowania deficytu ma jednak (przewidziane w art. 115) dodatko-
we uwarunkowania i wyjatki. Poprzednia (nieobowigzujaca juz) wersja art. 115
Konstytucji RFN stanowila, ze wpltywy z zaciggnig¢tych kredytéw rzadowych
nie powinny przekracza¢ kwoty przewidzianej w budzecie na cele inwestycyjne,
a wyjatki od tej zasady dopuszczalne byly w przypadku potrzeby zachowania
ogolnej rownowagi gospodarczej®.

Czy nieujmowanie wspotczesnie w polskiej ustawie budzetowej dochodow
1 wydatkow Krajowego Funduszu Drogowego i innych funduszoéw prowadzo-
nych i obslugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego jest zgodne z Kon-
stytucjag RP?

Zauwazyc trzeba, ze z przepisoOw ustawy z 27 pazdziernika 1994 r. o autostra-
dach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (t.j. Dz. U. 22004 r. Nr 256,
poz. 2571 ze zm.) wynika, ze finansowanie zadan w zakresie drog krajowych
(zwlaszcza autostrad) jest realizowane ze Srodkdéw Krajowego Funduszu Drogo-
wego, ktoére pochodzg z optaty paliwowej (pobieranej od ilo§ci wprowadzanych
na rynek krajowy paliw silnikowych oraz gazu), przychodoéw z akcji i udziatow
niektorych spolek nalezacych do Skarbu Panstwa, z optat za przejazd autostrada,
ze $rodkow z tytutu kredytow i pozyczek zacigganych na rzecz Funduszu przez
Bank Gospodarstwa Krajowego, wplywow z obligacji emitowanych na rzecz
Funduszu przez Bank Gospodarstwa Krajowego, dotacji z budzetu panstwa, optat
i kar okreslonych w ustawie o drogach publicznych, innych dochodow. Krajowy
Fundusz Drogowy nie jest jednak ujmowany w ustawie budzetowej. Takze inne
fundusze prowadzone przez Bank Gospodarstwa Krajowego (Fundusz Rozwoju
Inwestycji Komunalnych, Fundusz Termomodernizacji i Remontow, Fundusz Ko-
lejowy, Fundusz Zeglugi Srédladowej, Fundusz Pozyczek i Kredytow Studenc-
kich, Fundusz Strefowy) nie sg obj¢te ustawa budzetows.

Powstaje tez pytanie o konstytucyjne znaczenie kredytu publicznego (dtugu
publicznego) jako zrodta finansowania zadan publicznych. Ma to istotne znaczenie

¢ Por. R. F. Heller, Haushaltsgrundsdtze fiir Bund, Ldnder und Gemeinden, Heidelberg 2010,
s.471in.
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teoretyczne i praktyczne. Mozna przyjac, ze wydatki budzetowe powinny by¢ po-
kryte z danin i innych srodkéw bezzwrotnych, a pozyczki i kredyty maja by¢ kie-
rowane tylko na cele rozwojowe. Gdyby przyjac takie zatozenie, to finansowanie
biezacych zadan panstwa powinny pokrywac podatki i inne dochody bezzwrotne,
aw dziedzinie celow inwestycyjnych, rozwojowych nalezy podja¢ ich finansowa-
nie z pozyczek, kredytow i obligacji skarbowych. Wydaje sie, ze stale, konieczne
zadania panstwa nie powinny opiera¢ si¢ na finansowaniu pochodzacym z pozy-
czek, kredytow i obligacji.

Regulacji prawnych na temat szczegotowych celow, na ktore sg przeznaczane
wplywy z obligacji skarbowych nie ma. Mamy tylko bardzo ogo6lng zasadg, zgod-
nie z ktora obligacje skarbowe sg skierowane na finansowanie potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa.

Czy sprawg finansowania zadan panstwowych (w tym zadan inwestycyjnych)
nalezy pozostawi¢ swobodnej decyzji politykow tworzacych roczne budzety, czy
mozna j3 uja¢ w bardziej sztywne ramy konstytucyjne, wymuszajace okreslone
granice co do zrodet finansowania zadan biezacych i inwestycyjnych? Chodzi m.in.
o wprowadzenie regulacji wigzacych rozmiary wydatkow inwestycyjnych budzetu
z rozmiarami dochodow z majatku, podatkéw o charakterze inwestycyjnym oraz
wielko$cig zacigganych pozyczek. Wyrazne granice i zrodta wydatkow majatko-
wych (tzw. nadzwyczajnych) stosowato ustawodawstwo budzetowe w II RP.

Powstaje bowiem pytanie — o charakterze ustrojowym — zwigzane z pro-
blemem: czy finansowanie biezacych zadan panstwa w oparciu o pozyczki jest
dopuszczalne z punktu widzenia podstawowych interesow panstwowych? Jezeli
przyjac, ze jest dopuszczalne, to w jakich granicach i na jakich warunkach?

Brak ustrojowej koncepcji co do znaczenia pozyczek publicznych jest man-
kamentem obecnych regulacji polskich. Przepisy konstytucyjne dajg wtadzy rza-
dowej olbrzymie mozliwosci do prowadzenia w istocie dowolnej polityki wydat-
kowej, ktorej nie ograniczaja zrodta dochodowe. Wptywy z danin nie stanowia
bariery finansowania, w razie ich braku stosowane sa wplywy ze sprzedazy obli-
gacji. Konstytucyjne ograniczenie skali dtugu (60% PKB), bez wskazania, na co
wplywy oparte na zadtuzeniu mogg by¢ uzyte, stanowi zbyt 0ogo6lng regulacje.

Sadze, ze przyjecie regulacji konstytucyjnych dotyczacych m.in. zrédet fi-
nasowania wydatkow inwestycyjnych panstwa oraz przestanek dotyczacych sto-
sowania deficytu jest sprawg istotng. Brak konstytucyjnego ujgcia sprawy zrodet
finansowania zadan biezacych i inwestycyjnych panstwa oraz deficytu publiczne-
go daje zbyt duza swobode dla wtadzy rzadowej w sprawach finansowania dzia-
lalno$ci panstwa, zwlaszcza przy pomocy zrodet pozyczkowych. Konstytucja RP
powinna regulowaé, czy i w jakim zakresie pozyczki moga finansowa¢ dziatal-
no$¢ biezaca (zwyczajna) panstwa, czyli taka, ktora powinna by¢ finansowana
z podatkow, sktadek i optat.





