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WYKAZ SKROTOW

Wykaz skréconych nazw najczesciej przywotywanych
aktow prawnych'

Akto formieRzagdu - Akt o formie Rzadu (Regeringsformen)
228.02.1974 r., sktadajacy si¢ na Konstytucje Szwecji

dyrektywa 2011/85/UE -  dyrektywa Rady 2011/85/UE z 8.11.2011 r. w spra-
wie wymogow dla ram budzetowych panstw czlon-
kowskich (Dz.Urz. UE L 306, s. 41)

Konstytucja Austrii - Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii
2 1.10.1920 1.

Konstytucja Belgii - Konstytucja Krolestwa Belgii z 7.02.1831 r.

Konstytucja Bulgarii - Konstytucja Republiki Bulgarii uchwalona przez
Wielkie Zgromadzenie Bulgarii 12.07.1991 r.

Konstytucja Chorwacji — Konstytucja Republiki Chorwacji z 22.12.1990 r.

Konstytucja Cypru - Konstytucja Republiki Cypru z 16.08.1960 r.

Konstytucja Czech - Konstytucja Republiki Czeskiej z 16.12.1992 r.

Konstytucja Danii - Konstytucja Krolestwa Danii z 5.06.1953 1.

Konstytucja Estonii - Konstytucja Republiki Estonskiej przyjeta przez
obywateli Republiki Estoniskiej w referendum prze-
prowadzonym 28.06.1992 r.

Konstytucja Finlandii - Konstytucja Republiki Finlandii z 11.06.1999 r.

Konstytucja Francji - Konstytucja Francji z 4.10.1958 1.

Konstytucja Grecji - Konstytucja Grecji z 9.06.1975 1.

Konstytucja Hiszpanii - Konstytucja Hiszpanii z 27.12.1978 r.

Konstytucja Holandii - Konstytucja Krolestwa Niderlandéw z 28.03.1814 .

! Teksty konstytucji panstw UE w przekladzie polskim pochodzg ze zbioru W. Stas-
kiewicz (red.), Konstytucje parnstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011. W niektorych
przypadkach uwzgledniono tez fakt ich nowelizacji.
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prawnych z 1946 r., ustawa o Parlamentarnym Ko-
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Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Zbior
Urzedowy

»Panstwo i Prawo”






WSTEP

Problem polega nie na wynalezieniu czegos catkowicie nowego,
a na utrzymaniu osiggnie¢ wspélczesnych panstw narodowych
i wyprowadzeniu tych osiggnigé poza granice krajow;

nowa jest tylko forma, jakg ten proces przyjmie.

Jiirgen Habermas

Analizujac konstytucje panstw UE, mozna stwierdzi¢ pewna prawid-
fowo$¢, a mianowicie, ze w kazdej z nich sg zawarte przepisy dotyczace
procedury budzetowej, ale w Zadnej nie sg one identyczne. Powstate
odrebnosci sg przede wszystkim efektem wielowiekowych doswiadczen
w ksztaltowaniu systeméw ustrojowych majacych zrédfa w odmiennych
uwarunkowaniach historycznych i tradycjach konstytucyjnych, w tym -
w réznych formach i systemach rzadow, strukturach parlamentéw oraz
ustrojach terytorialnych panstw. Ze wzgledu na istotne znaczenie bu-
dzetu dla funkcjonowania panstw demokratycznych M. Zubik zwraca
uwage, ze ,wszelkie przepisy konstytucyjne regulujace procedure bu-
dzetowa nakierowane sg na jak najszybsze dojscie do skutku ustawy
regulujgcej gospodarke budzetowg panstwa’'. Osiggane jest to réznymi
i - co istotne - niejednokrotnie wrecz przeciwstawnymi sposobami.

Bez watpienia najwazniejsze elementy procedury budzetowej wymagaja
okreslenia na poziomie konstytucyjnym, co nadaje im wigkszg trwatos¢
i silniejsza ochrone przed ingerencja ze strony ustawodawcy zwyklego.
W zasadzie mozna nawet mowi¢ o pewnych utrwalonych elementach

' M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001,
s. 254.
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procedury budzetowej, normowanych konstytucyjnie. Swiadomi tego
ustrojodawcy panstw UE reguluja w swych konstytucjach wybrane
rozwigzania proceduralne. Z natury rzeczy nie wszystkie tego rodza-
ju rozwigzania mogg by¢ unormowane w konstytucjach, gdyz nie ma
w nich miejsca na wyczerpujace (calo$ciowe) uregulowanie zagadnien
proceduralnych. To zas w konsekwencji oznacza, ze wymagaja one
uszczegolowienia w innych, nizszych ranga (mocg) aktach prawnych,
aniekiedy sg tez ksztaltowane co najmniej w drodze praktyki ustrojowe;j.

Zagadnienia procedury budzetowej zostaly omdéwione w pogtebiony
sposob w kilku polskich monografiach naukowych? oraz wielu pod-
recznikach akademickich zaréwno z zakresu prawa konstytucyjnego,
jak i prawa finansowego®. Odnotowuje si¢ jednak brak opracowan
poswieconych procedurom budzetowym w ujeciu poréwnawczym®*.
Obecny stan badan, a w zasadzie ich brak, jest - z duzg dozg prawdopo-
dobienstwa - spowodowany trudnosciami, z jakimi musi si¢ zmierzy¢
autor podejmujacy szerzej zakrojone badania, a ponadto watpliwo$ciami
dotyczacymi prowadzenia badan komparatystycznych w tej dziedzinie.
Konieczne jest zatem wskazanie, jakie czynniki przesadzily o uznaniu
tej problematyki za godna uwagi i jednoczesnie mozliwg do zbadania.
Jest tak tym bardziej, ze celem badan poréwnawczych jest przedsta-
wienie relacji zachodzacych pomiedzy przedmiotami badan w postaci
podobienstw, ale i rdznic. Zwlaszcza te ostatnie wnoszg do badan po-
réwnawczych istotny czynnik heurystyczny, stanowiacy dodatkowa
warto$¢ aproksymacyjna. Stworzenie modelu generalnego jest bowiem
gtéwnym celem refleksji komparatystyczne;j.

* Zob.]. Gtuchowski, Budzet i procedura budzetowa, Warszawa 2011; J. Gtuchowski,
Uchwalenie budzetu paristwa, Warszawa 1997; A. Borodo, Wspdtczesne problemy prawne
budzetu paristwowego, Torun 2014, s. 137-180; C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle
Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym),
Warszawa 2004, s. 38-163; M. Zubik, Budzet paristwaw polskim prawie..., s. 157-290.

* W kazdym panstwie UE odnalez¢é mozna wiele wartosciowych podrecznikow
z zakresu prawa konstytucyjnego oraz prawa finansowego, w ktérych omawiane sa
zagadnienia procedury budzetowe;.

* W zasadzie jedynag polska pozycja byta i nadal pozostaje monografia E. Kosin-
skiego — zob. E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle
poréwnawczym, Warszawa 2001.
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Nalezy mie¢ na uwadze niebezpieczenstwo splycenia badan poréwnaw-
czych® oraz sceptyczne podejscie do prob mechanicznego przenoszenia
rozwigzan sprawdzonych w innych panstwach. Jak przekonujgco argu-
mentowala T. Debowska-Romanowska, ta newralgiczna sfera ustroju fi-
nansoéw publicznych nietatwo poddaje si¢ regulacjom prawnym, zwlasz-
cza za$ regulacjom recypowanym ,,z zewnatrz”. Watpliwe sa zar6wno
proby wyrywkowej recepcji rozwigzan innych panstw, jak i gromadzenie
sztywnych zakazow®. Niemniej w dobie integracji europejskiej oraz zwig-
zanego z nig procesu dostosowania systemu prawnego panstw czton-
kowskich do wymogdéw UE, ktéra pozostawia tym panstwom pewng
swobode w zakresie trybu i sposobu dostosowania, cenna staje si¢ dobra
znajomos$¢ rozwigzan ustrojowych innych krajow. Stwarza to szanse
wykorzystania ich dorobku legislacyjnego i doswiadczen ustrojowych,
aw dalszej perspektywie uniknigcia niepotrzebnych watpliwosci, sporéw
lub probleméw. Ponadto nalezy odnotowa¢ fakt coraz wyrazniejszego
uniformizowania sie procedury budzetowej w panstwach cztonkowskich
UE, ktore jest charakterystyczne nie tylko dla grupy panstw o tej same;j
formie, ale takze o réznych formach, z charakterystycznym ich zrézni-
cowaniem na dominujace w UE - republiki oraz nadal spotykane, cho¢
bedace w mniejszosci — monarchie (Belgia, Dania, Hiszpania, Holandia,
Luksemburg, Szwecja, Wielka Brytania)”.

W tym kontekscie podstawowe znaczenie dla uzasadnienia prowadzo-
nych badan ma odwotanie si¢ do pojecia ,,procedury budzetowej”, ktére
rzadko traktowane jest jako termin prawny i jest r6znie definiowane, co
prowadzi do obejmowania nim zaréwno réznych zakresowo regulacji
prawnych, jak i odrebnych rodzajowo przepiséw, oczywiscie z wylacze-
niem regul prawa materialnego®. Najczesciej przez procedure budzetowy

° Zob. S. Gebethner, Metoda i badania porownawcze w naukach politycznych [w:]
Metodologiczne i teoretyczne problemy nauk politycznych, red. K. Opatek, Warszawa 1975,
s. 167.

¢ T. Dgbowska-Romanowska, ,, Procedura budzetowa a deficyt: zagadnienia prawne
na tle poréwnawczym”, Eryk Kosirski, Warszawa 2001 (recenzja), ,Przeglad Sejmowy”
2002/1,s. 127.

7 W pozostaltych 21 panstwach UE wystepuje republikanska forma.

8 J.M. Salachna, Odpowiedzialnos¢ za nieprzestrzeganie procedury tworzenia i wyko-
nywania budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 13-14.
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rozumie si¢ postepowanie organéw panstwowych oraz jednostek wyko-
nujacych budzet w trakcie projektowania, uchwalania i wykonywania
budzetu panstwa’. Niekiedy zalicza si¢ do niej takze kontrole wykonania
budzetu panstwa. Przy zalozeniu, Ze do procedury budzetowej nalezg
w szczegdlnosci przepisy o charakterze kompetencyjnym oraz unormo-
wania okreslajace wymogi podejmowanych rozstrzygnie¢ budzetowych,
okazuje sie, ze zakres§lony obszar badawczy miesci wiele zagadnien
o roznorodnym podlozu, zaréwno teoretycznym, jak i dogmatycznym,
a ponadto praktycznym'®. Wiele z tych zagadnien nie bylo do tej pory
analizowanych w sposob kompleksowy, zwlaszcza w ujeciu poréwnaw-
czym, a ich znaczenie jest bez watpienia istotne.

Celem procedury budzetowej jest w szczegolnos$ci stworzenie nieprze-
rwanej sekwencji dzialan, ktore umozliwia sprawne i efektywne dojscie
do skutku jednego z najwazniejszych aktow prawnych we wspolczesnych
systemach ustrojowych, pozwalajacego na prowadzenie gospodarki
finansowej panstwa i wykazujacego zarazem liczne cechy specyficzne
w poréwnaniu z innymi aktami prawnymi. Podniesienie niektorych jej
elementéw do rangi konstytucyjnej dodatkowo gwarantuje trwalos¢ re-
gulacyjna i zabezpiecza przed niepozadanymi zmianami dokonywanymi
przez jej uczestnikéw. Rola konstytucyjnych regulacji prawnych jest
zatem zapewnienie mechanizmow, ktdre stabilizujg tryb podejmowania
najwazniejszych decyzji finansowych przez okreslone organy, uwzgled-
niajac jednoczesnie zasady panstwa demokratycznego.

Formalna konstytucjonalizacja rozwigzan proceduralnych nie zagwaran-
tuje per se, ze okreslone podmioty beda ich przestrzega¢ czy we wlasciwy
sposdb (zgodny z zasadami wykladni prawa) rozumie¢. Mozna bowiem
wyobrazi¢ sobie r6zng interpretacje przepisow konstytucyjnych, a nawet
podejmowanie dzialan de facto niezgodnych z konstytucja, ktore co
prawda przeczytyby fundamentalnym zasadom panstwa prawa, ale prze-
ciez nie mozna ich a priori wykluczy¢. W tej sytuacji istotne znaczenie
ma podbudowa teoretyczna konstytucyjnych unormowan prawnych,
a ponadto precyzyjna (tj. niebudzaca watpliwosci) ich interpretacja.

° C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Bialystok 1994, s. 96.
10 J.M. Salachna, Odpowiedzialnosc..., s. 13-14.
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Potrzeba, a by¢ moze nawet koniecznos¢ takiego spojrzenia uwarunko-
wana jest kilkoma czynnikami. Po pierwsze, teoretyczne uzasadnienie
wprowadzonych rozwigzan prawnych pozwala przekonaé¢ podmioty
stanowigce (legislatywa) i stosujace (egzekutywa) prawo do zasadnosci
takiego, a nie innego uksztaltowania procedury budzetowej. Po drugie,
wprowadzenie okreslonych zmian moze, a nawet powinno stuzy¢ bar-
dziej precyzyjnemu uksztaltowaniu relacji pomiedzy tymi podmiotami,
pozwalajacych rownowazy¢ ich wzajemny wplyw na siebie'".

Nabiera to szczegdlnego znaczenia w zwigzku z towarzyszaca dziatal-
noéci finansowej panstwa dynamika zdarzen i tylko cz¢$ciowa kontrola
jej przebiegu, wymuszajaca konieczno$¢ szybkiego reagowania w sy-
tuacjach kryzysowych, ktére z racji skfadu i trybu dzialania przypi-
sywane sg z reguly rzadowi dysponujacemu odpowiednim zapleczem
merytorycznym i bazg danych niezbednymi do rozwigzania problemoéw
finansowych panstwa, a takze mozliwosciami szybkiego reagowania'2.
Wymusza to potrzebe podejmowania dzialan interwencyjnych, te zas
stwarzaja szereg niebezpieczenstw, takich jak wzrost zadluzenia pub-
licznego, i w konsekwencji konieczno$¢ zaciggania pozyczek i kredy-
tow, a niekiedy tez zwigkszenia podatkow i ciezaréw publicznych. To
ostatnie natomiast, z racji swojego cigzaru gatunkowego, przypisywane
jest z reguly parlamentowi, ktory nie zawsze dysponuje wystarczajacym
zapleczem merytorycznym wspierajacym jego dzialalno$¢ w procesie
podejmowania decyzji tak waznych z punktu widzenia panstwa i jego
obywateli.

Dokonane dotychczas ustalenia przemawiaja na rzecz facznego rozpa-
trywania ustrojowych aspektow projektowania, uchwalania i wykonywa-
nia budzetu wraz z kontrola jego wykonania, ktore stanowig kompleks
$cisle powiazanych ze soba zdarzen. Wylgczenie z zakresu rozwazan
ustrojowych aspektow kontroli wykonania mogloby prowadzi¢ do kre-
owania tzw. kulawych teorii wykladni, naruszajacych zasade klasy do-

1" Zob.I. Lienert, M.K. Jung, The Legal Framework of Budget Systems. An International
Comparison, ,OECD Journal of Budgeting” 2004, vol. 4, no. 3, s. 134.

12 Co dotyczy zwlaszcza sytuacji kryzysowych - zob. C.J. Coyne, Constitutions and
Crisis, ,,Journal of Economic Behavior & Organization” 2011, vol. 80, s. 2.
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statecznie szerokiej, ktéra oznacza, ze przedmiotem wykladni staja sie
tylko niektore sposréd waznych dla niej okolicznosci®. Z tego punktu
widzenia dotychczasowe badania dotyczace procedur budzetowych sg
dos¢ czesto fragmentaryczne, co wynika z faktu, ze dotycza one tylko
jednego (wybranego) panstwa badz tylko okre$lonych (wybranych)
elementéw (etapdw) proceduralnych. W nauce prawa nie byto dotych-
czas opracowania poréwnawczego, ktore byloby poswiecone podobnie
analizowanej procedurze budzetowe;j.

Wybor okreslonej tematem problematyki pracy podyktowany zostat
takze wzgledami pragmatycznymi, do ktorych naleza: niepetny zakres
konstytucyjnego unormowania procedury budzetowej oraz istotne
i wystepujace w praktyce problemy interpretacyjne. Tytulem przy-
kladu mozna wskaza¢ na brak precyzyjnego okreslenia roli ministra
wlasciwego w sprawach budzetowych i zwigzanych z nimi uprawnien
i obowigzkéw innych podmiotow, brak okreslenia skutkow prawnych
opdznienia w przedtozeniu lub uchwaleniu projektu aktu budzetowego,
brak rozstrzygniecia statusu projektu aktu budzetowego zlozonego przez
rzad, ktory nastepnie podal sie do dymisji (np. wskutek rezygnacji szefa
rzadu, utraty zaufania wigkszosci parlamentarnej badz uplywu kadencji
parlamentu), niekiedy tez zwigzanych z tym nowych wybordw, brak
rozwigzan konstytucyjnych w odniesieniu do mozliwosci wycofania
projektu aktu budzetowego zgloszonego przez rzad czy watpliwosci do-
tyczace braku konstytucyjnych rozwiazan w zakresie nadawania klauzuli
pilnosci projektowi aktu budzetowego oraz aktu go nowelizujgcego. To
tylko wybrane z wielu istotnych zagadnien.

Badaniami poréwnawczymi objete zostaly panstwa UE wedlug licz-
by okreslonej na 1.07.2013 r. Przedmiotem analiz sg zatem przepisy
konstytucyjne 28 panstw UE, z czesciowym uwzglednieniem specyfiki
brytyjskiego systemu konstytucyjnego, w ktérym - jak wiadomo - nie
wystepuje typowa konstytucja pisana, a ponadto rozpoczat sie proces
wychodzenia tego panstwa z UE. Z uwagi na szeroko zakrojony obszar
badawczy zadaniem postawionym w tej pracy nie jest wyczerpujace

L. Petrazycki, Wstep do nauki prawa i moralnosci, Warszawa 1959, s. 128; J. Stel-
mach, B. Brozek, Sztuka negocjacji prawniczych, Warszawa 2012, s. 88.
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poréwnanie wszystkich rozwigzan prawnych. Chodzi raczej o wska-
zanie typow (modeli) wystepujacych rozwigzan oraz charakterystyki
tych sposrdd nich, ktére mogltyby postuzy¢ do stworzenia wzorcowego
(modelowego) ujecia procedury budzetowej. W podejéciu instytucjo-
nalnym do badan poréwnawczych ujecia spotykane we wspotczesnym
konstytucjonalizmie panstw UE moga sie sta¢ inspiracja dla ustrojo-
dawcéw do podjecia prac legislacyjnych w kierunku udoskonalenia
konstytucyjnych unormowan prawnych.

Na tle sformutowanego tematu opracowania nalezy sie odnie$¢ do
ujetego w ramy tytulu pojecia ,,prawo konstytucyjne”, ktére moze by¢
rozumiane w dwojaki sposéb. Po pierwsze, przez prawo konstytucyjne
rozumie sie zespdt norm prawnych zawartych w konstytucji. Normy te
tworza grupe przepisdw wyrozniajacych sie swoja szczegolng (najwyz-
sza) moca prawng. W tym znaczeniu prawo konstytucyjne sprowadza
sie do swoistego ,,prawa konstytucji. Tak okreslone prawo konstytucyjne
bytoby jednak zbyt waskie, gdyz ograniczatoby zakres analizy tylko do
przepiséw zawartych w konstytucji, wzglednie do norm innych ustaw
konstytucyjnych. Po drugie, prawo konstytucyjne wywodzi si¢ od kon-
stytucji jako synonimu ustroju politycznego. Zasadniczym kryterium
definiujagcym jest w tym wypadku przedmiot, ktéry to prawo reguluje,
a nie moc prawna konstytucji i ustaw okotokonstytucyjnych. Przedmio-
tem prawa konstytucyjnego sa zatem nie tylko normy prawne zawarte
w tekscie ustawie zasadniczej, ale takze przepisy ustaw zwyktych i innych
aktow prawnych (np. regulaminéw parlamentarnych) dotyczacych syste-
mu ustrojowego panstwa. W konsekwencji przez prawo konstytucyjne
mozna rozumie¢ zespdt norm prawnych, ktorych przedmiotem jest
uregulowanie ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego panstwa.
W przypadku tej pracy beda to normy prawne dotyczace okreslenia
ustroju finansowego panstwa.

Wybor tematyki okreslonej w tytule rozprawy wymaga wyjasnienia
zakresu rozwazan, ktéry ograniczono do zagadnien dotyczacych funk-
cjonowania procedury budzetowej (projektowania, uchwalania, wyko-
nywania), a ponadto kontroli wykonania budzetu panstwa. Poza tym
zakresem pozostajg inne procedury, zwigzane z budzetami samorzadow
terytorialnych oraz innymi spotykanymi budzetami (np. budzetem UE),
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a takze relacje zachodzace pomiedzy budzetem panstwa a budzetem
(budzetami) samorzadu terytorialnego. Wiaczenie do obszaru badaw-
czego takze regulacji obowigzujacych organy samorzadu terytorialnego
naruszaloby reguty klasy dostatecznie waskiej poprzez zastosowanie
tzw. teorii skaczacej', czyli wychodziloby poza wlasny przedmiot wy-
ktadni. Autor stoi na stanowisku, ze budzet samorzadu terytorialnego
(wspdlnot lokalnych), a takze budzet UE - z racji swej wielowatkowosci,
a zarazem rosngcego znaczenia ustrojowego — moglyby stanowic¢ temat
szeregu odrebnych monografii.

Zasadniczy problem badawczy w obszarze wybranej tematyki sprowadza
sie do pytania, czy zakres i sposdb unormowania procedury budzeto-
wej w konstytucjach panstw UE zapewnia w wystarczajacym stopniu
optymalne warunki formalne do jej przeprowadzenia.

Udzielenie odpowiedzi na wskazane pytanie wymaga wyjasnienia bar-
dziej szczegdtowych zagadnien, a mianowicie:

1) jak nalezy rozumie¢ pojecie ,procedura budzetowa”, a w jej ra-
mach poszczegoélnych etapéw oraz faz postepowania,

2) jakiego rodzaju przestanki decydujg o istnieniu i formie proce-
dury budzetowej oraz w jaki sposob mozna optymalizowac jej
konstrukgje,

3) czy, ajesli tak, to w jakim zakresie zasady budzetowe, forma i ran-
ga aktu budzetowego, a takze uczestnicy procedury budzetowe;
determinuja jej ksztalt,

4) jaki jest podzial zakreséw dziatania i kompetencji pomiedzy
uczestnikami procedury budzetowej oraz granice ingerencji jed-
nego uczestnika w sfere zarezerwowang dla drugiego uczestnika,

5) czy reguly ustrojowe dotyczace etapéw projektowania, uchwala-
nia, wykonywania, a ponadto kontroli wykonania budzetu pan-
stwa sg precyzyjnie wyznaczone i odpowiadaja istniejagcym wa-
runkom oraz praktyce ustrojowe;j.

!4 Zob. L. Petrazycki, Wstep do nauki..., s. 139; J. Stelmach, B. Brozek, Sztuka nego-
cjacji..., s. 88.
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Ocena obowigzujacych unormowan prawnych w zakresie procedury
budzetowej uwarunkowana zostata przez przyjecie i realizacje naste-
pujacych celow szczegdtowych:

1) zrekonstruowanie pojecia procedury budzetowej i jej sktadowych
elementéw oraz ustalenie regulacji wchodzacych w jej zakres,

2) zidentyfikowanie oraz usystematyzowanie teoretycznych i prak-
tycznych probleméw wynikajacych z aktualnego unormowania
procedury budzetowej,

3) przedstawienie obowigzujacych unormowan prawnych, a ponad-
to wskazanie tych, ktére moga lub powinny by¢ uwzglednione
w kazdej wspdlczesnej konstytucji (de lege fundamentale ferenda).

Majac te wszystkie argumenty na uwadze, konieczne staje sie wskazanie
tresci i ujecia obowigzujacych przepiséw konstytucyjnych dotyczacych
procedury budzetowej i poddanie ich szczegotowej analizie. Pomoze to
sformutowa¢ sugestie, ktore z rozwigzan wystepujacych w panstwach
UE zasluguja na recypowanie do innych systemoéw ustrojowych. Prze-
prowadzenie tych badan ulatwi podejmowanie racjonalnych decyzji
politycznych, prawnych i organizacyjnych dotyczacych rozwigzania
probleméw wystepujacych w panstwach UE. Pozwoli tez na ustalenie
kierunkow ksztattowania si¢ zjawisk, ich interpretacje oraz wskazywa-
nie zwigzkow miedzy tymi zjawiskami'®. Petni tez funkcje aplikacyjne
polegajace na dostarczeniu analiz pozwalajacych unikng¢ bledéw po-
pelnianych przez innych oraz recypowania instytucji ustrojowych, ktére
gdzie indziej nie zdaly egzaminu'®.

Podstawe do sformutowania hipotezy i poszczegdlnych tez stanowi
zalozenie, iz procedura budzetowa musi by¢ tak skonstruowana, aby
zapewnic jej sprawne i efektywne przeprowadzenie. Majac to na uwadze,
sformutowano nastepujaca hipoteze¢ badawcza (H):

!> E. Ruskowski, O potrzebie prowadzenia bada# poréwnawczych w zakresie reformy
zarzgdzania finansami publicznymi w Unii Europejskiej, ze szczegélnym uwzglednieniem
reform planowania finansowego [w:] Instrumenty nowego zarzgdzania finansami publicz-
nymi w wybranych krajach Unii Europejskiej, red. E. Ruskowski, Bialystok 2011, s. 198.

16 S, Gebethner, Metoda i badania..., s. 185.
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Konstytucje panistw UE nie zapewniaja w wystarczajacym stopniu op-
tymalnych warunkéw formalnych do przeprowadzenia procedury bu-
dzetowej, a dodatkowo ich fragmentaryczno$¢ oraz nieprecyzyjno$é
skutkuje problemami praktycznymi. W tej sytuacji nalezatoby rozwa-
zy¢ mozliwos¢ szerszej konstytucjonalizacji okreslonych elementéw
procedury budzetowej z wykorzystaniem dorobku (rozwiazan konsty-
tucyjnych) innych panstw UE, a takze nowych rozwigzan prawnych,
ktére pozwolityby wyeliminowa¢ spotykane problemy. Przesadza to
o potrzebie, a by¢ moze nawet konieczno$ci nowego spojrzenia na kon-
stytucyjne przepisy dotyczace procedury budzetowej, ktore pozwoli
na wyeliminowanie ewentualnych luk prawnych, niedookreslonych
zwrotow, lakonicznych sformutowan. Od sposobu ujecia tych zagadnien
zalezy w duzej mierze zaréwno prawidlowe rozwiniecie i funkcjonowa-
nie szczegdtowych konstrukcji ustawowych, jak i ustalenie gwarancji
sprawnego i efektywnego przeprowadzenia procedury budzetowej. Jest
tak tym bardziej w $wietle wymogdw stawianych przez UE wobec panstw
UE, ktdére powinny, a nawet musza by¢ uwzglednione w przepisach
prawa krajowego.

Sformulowanie wskazanej hipotezy bylo mozliwe dzieki roboczym
tezom weryfikowanym w poszczegdlnych rozdziatach, a mianowicie:

T,: Nauka prawa nie wypracowata dotychczas jednoznacznych kryteriow
wyodrebniania budzetowych uregulowan proceduralnych, stad tez po-
jecie ,,procedura budzetowa” jest definiowane w do§¢ swobodny, czesto
nadmiernie szeroki badz zanadto waski, sposob. Powoduje to koniecz-
no$¢ wytypowania cech dostatecznie réznicujacych pojecie procedury
budzetowej oraz precyzyjnego wyznaczenia jej odcinkow (etapdw po-
stepowania). Pozwoli to na weryfikacje poprawnosci tych jej definicji,
ktore koncentruja sie wlasnie na etapach tej procedury. Niezaleznie od
tego prawne unormowania procedury budzetowej determinowane sa
zawsze zasadami budzetowymi, charakterem aktu budzetowego (jego
rangg i formg), a w konsekwencji - doborem okreslonych uczestnikéw
tej procedury.

T,: Normowanie niektérych (najwazniejszych) zasad budzetowych
w ustawodawstwie zwyklym jest jurydycznie chybione, skoro réwno-
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rzedny z aktem o prawie budzetowym jest coroczny akt budzetowy
(ustawa budzetowa), za pomocg ktérego mozna najistotniejsze materie
unormowac inaczej, niz uczyniono to w ustawodawstwie budzetowym
(ujetym w formie ustawy zwyklej). Stad wtasnie ten istotny, jak sie
wydaje, postulat objecia unormowaniami konstytucyjnymi podstawo-
wych zasad budzetowych albo przynajmniej nadania im wyzszej mocy
prawnej od aktu budzetowego (np. poprzez zamieszczenie w ustawie
organicznej). W szczegolnosci dotyczy to zasad, ktdre wyznaczajg tresé
ikonstrukeje procedury budzetowej i podlegaja normatywnemu ujeciu
w prawie budzetowym.

T,: Skoro nie wszystkie elementy proceduralne zostaty, a nawet nie
moga zostaé, zawarte we wspolczesnie obowiazujacych konstytucjach,
to istotne znaczenie ma umieszczenie w ustawie zasadniczej konstytu-
cyjnego upowaznienia do wydania stosownej ustawy. Nie moze to by¢
proste i lakoniczne odeslanie do regulacji ustawowej, albowiem musi
ono zawiera¢ precyzyjnie okreslony zakres i przedmiot unormowania
ustawowego, odnoszacy si¢ do kazdego etapu procedury budzetowej,
w tym powinno wyznaczaé pewne granice ingerencji egzekutywy w sfere
zarezerwowang dla legislatywy i na odwrot.

T,: Procedura budzetowa odbiega od teoretycznego modelu powierza-
jacego rzadowi uprawnienia w zakresie projektowania i wykonywania,
a parlamentowi — uchwalania i kontroli wykonania budzetu panstwa.
Rzad - obok przypisanych mu konstytucyjnie uprawnien w obszarze
projektowania i wykonywania budzetu panstwa — przejal szereg kompe-
tencji w zakresie uchwalania i zmieniania budzetu panstwa nalezacych
formalnie do parlamentu. Swego rodzaju adekwatng reakcjg legislatywy
jest rozwdj form jej wspdtdziatania w wykonywaniu budzetu. W zadnym
jednak razie nie rownowazy to przewagi kompetencyjnej egzekutywy.
Nie maja tez znaczenia politycznego ani kompetencje parlamentu do
nastepczej kontroli wykonania budzetu, ani instytucja absolutorium.

T,: Istnieje realna potrzeba zbalansowania (zréwnowazenia) kompeten-
cji rzadu i parlamentu w zakresie procedury budzetowej, a zwlaszcza
$cislego utrzymywania zaréwno rzadu, jak i parlamentu w granicach
zespolu kompetencji wyznaczonych im konstytucyjnie oraz ustawowo.



24 Wstep

Jest tak zwtaszcza w kontekscie tendencji do wzmacniania strategii
odgérnych (top-down), ktére wraz ze strategiami oddolnymi (bottom-
-up) wymagaja uwzglednienia procesu iteracyjnego polegajacego na
opiniowaniu, konsultowaniu, uzgadnianiu, nawet z wykorzystaniem
instytucji sprzeciwu. Proces ten nie powinien by¢ postrzegany jako
zjawisko negatywne, wymagajace wyeliminowania; wrecz przeciwnie
- ma on swoje istotne zalety, a przez to moze podlega¢ stopniowemu,
ale i ostroznemu rozbudowaniu; wymaga to szczegélnie precyzyjnego
ujecia w warstwie normatywnej, co pozwoli unikng¢ ewentualnych
watpliwosci i spordw interpretacyjnych (kompetencyjnych).

T,: Procedura budzetowa jako tryb postepowania unormowany kon-
stytucyjnie i uszczeg6lowiony aktami normatywnymi o nizszej randze
prawnej ma rozne cele i funkcje w zaleznosci od tego, z jakim etapem tej
procedury mamy do czynienia. Dlatego tez wazne jest zidentyfikowanie
tych celow (funkcji) oraz doprecyzowanie rozwigzan ,,awaryjnych”, na
wypadek, gdyby dany cel (funkcja) nie zostal osiggniety. Dotyczy to
nie tylko procedury budzetowej w calosci, ale takze poszczegolnych jej
etapdw: projektowania, uchwalania i wykonywania budzetu.

T.: W konsekwencji, uwzgledniajac tradycyjny podziat konstytucji na
»konstytucje panstwa” i ,,konstytucje spoteczenstwa’, mozna chyba do-
da¢ trzecia ,,sfere konstytucyjng’, tj. swoista ,,konstytucje finansowa,
ktora zyskuje na znaczeniu; bedzie coraz szerzej (i jednoczesnie glebiej)
normowana zwlaszcza w kontekscie poszerzanego systematycznie za-
kresu konstytucyjnych unormowan dotyczacych procedury budzetowe;.
Kierunek tego rozwoju bedzie wyznaczony przez procedury, reguty
iinstytucje zapewniajgce sprawne i efektywne prowadzenie gospodarki
finansowej pafistwa oraz ograniczajace negatywne zjawiska finansowe.

Konstrukcja rozwazan oraz zastosowane metody badawcze stanowia

konsekwencje celow, tez i glownej hipotezy rozprawy. Sekwencja pro-

wadzonych analiz i formutowanych na ich podstawie wnioskow czast-
kowych jest nastepujaca:

1) teoria zjawisk, ktora postuzyta do opisu dorobku doktrynalnego

oraz konceptualizacji podstawowych poje¢ badawczych, w tym

w szczegdlnosci pojecia ,,procedura budzetowa”, a takze wyzna-
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czenia granic i tresci poszczegdlnych etapow procedury budzeto-
wej (rozdzial I),

2) analiza prawno-dogmatyczna uwarunkowan oraz towarzyszacej
ich wdrazaniu praktyki ustrojowej z pomocniczym wykorzysta-
niem stosownego orzecznictwa sagdéw konstytucyjnych (rozdzia-
by II-1V),

3) analiza prawnoporéwnawcza uzupelniona uwagami retrospek-
tywnymi, ktora pozwoli ustali¢ podobienistwa i réznice badanych
aspektoéw procedury budzetowej oraz wyjasni¢ przyczyne wykry-
tych réznic (rozdziaty II-1V),

4) wnioski i postulaty de lege ferenda sformulowane na podstawie
ocen obowiazujacych norm i ich funkcjonowania, uwzglednia-
jace proby zaprezentowania generalnego modelu procedury bu-
dzetowej, ktore sg gléwnym celem refleksji komparatystyczne;j
(Wnioski i postulaty koficowe).

W rozwazaniach wykorzystano wnioskowanie dedukcyjne, co wynika
zresztg z konstrukeji pracy. Przy dokonywaniu analiz informacji jed-
nostkowych badz czesci orzecznictwa stosowano takze wnioskowanie
indukcyjne.






Rozdziat |

POJECIE, CZESCI | DETERMINANTY
PROCEDURY BUDZETOWE)J

1. Charakterystyka uwarunkowan definicyjnych
procedury budzetowej oraz procesu
budzetowego

1.1. Uwagi wprowadzajace

Przystepujac do proby zdefiniowania pojecia ,,procedura budzetowa”
(budget procedure, procédure budgétaire, Haushaltsverfahren), nalezy
zauwazyc, ze z logicznego punktu widzenia poprawne wytypowanie
desygnatow odpowiadajgcych temu terminowi nie przysparza wiek-
szych trudnosci'. Z duza dozg dokladno$ci mozna bowiem okresli¢
»procedure budzetowg” wystepujaca w poszczegolnych panstwach UE,
a nawet dokonac jej wstepnej zbiorczej charakterystyki. Pojecie proce-
dury budzetowej jest przy tym zlozona nazwg generalng, ktéra przy-
stuguje okreslonemu ciggowi czynnosci ze wzgledu na cechy, ktére mu
przypisujemy”. Samo powigzanie nazwy generalnej z odpowiadajacym

! Zaproponowany sposob definiowania pojecia ,,procedura budzetowa” polega na
wyodrebnieniu cech (wlasciwosci) wyrézniajacych rodzajowo i gatunkowo procedure
budzetowa spo$réd innych rodzajow postepowan prawnych. Zob. J. Gregorowicz, De-
finicje w prawie i w nauce prawa, £6dz 1962, s. 18 i n.; Z. Ziembinski, Metodologiczne
zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 204 i n.

* Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 1998, s. 28.
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jej przedmiotem nie jest zatem — w odniesieniu do pojecia ,,procedura
budzetowa” — zabiegiem skomplikowanym. Juz z samej nazwy mozna
w szczegolnosci odczytad, ze dotyczy ona budzetu, czyli planu finanso-
wego zawierajacego zestawienie dochodow i wydatkow?.

Znacznie trudniej ustali¢ jurydyczng tres¢ zastosowanej nazwy, czyli
wytypowac zesp6t konstytutywnych cech, na podstawie ktorego oso-
ba uzywajgca nazwy we wlasciwy dla danego jezyka sposob gotowa
jest uzna¢ okreslony cigg czynnosci (zdarzen prawnych) za desygnat
tej nazwy, jesli stwierdzi w nim te cechy wystepujace tacznie, za$ przy
stwierdzeniu braku ktérej$ z nich — gotowa jest odmowic ciggowi czyn-
nosci charakteru desygnatu uzytej nazwy*. Dopiero wlasciwe okre$lenie
tresci nazwy pozwala wyznaczyc¢ jej zakres, czyli okresli¢ klase (zespo6t)
wszystkich jej desygnatow. W przypadku nazwy generalnej liczba de-
sygnatow musi by¢ przy tym wigksza niz jeden, a to oznacza, ze nazwa
»procedura budzetowa” musi pozosta¢ nazwg ogolna.

Trudno$ci w zdefiniowaniu pojecia ,,procedura budzetowa” wynikaja
z jej charakteru oraz wieloéci odmian, w jakich ona wystepuje w pan-
stwach UE. Sprawe dodatkowo komplikuje fakt, ze okreslenie to nie
zostalo dotychczas podniesione do rangi konstytucyjnej w zadnym pan-
stwie UE; natomiast niekiedy, ale raczej rzadko, pojawia si¢ w przepi-
sach ustawowych’. Nie mozna zatem méwic¢ o w pelni wypracowanej
ibezdyskusyjnej definicji tego terminu®. Dodatkowg trudnoscia, z ktora
nalezy si¢ zmierzy¢, jest okoliczno$¢, ze pojeciem tym postuguja sie

* Na temat definicji budzetu zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe.
Cze$¢ konstytucyjna wraz z czgscig 0gélng, Warszawa 2010, s. 185 i n.; PM. Gaudemet,
J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 165 i n.; . Gluchowski, Budzet i proce-
dura budzetowa, Warszawa 2001, s. 9 i n.; M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie
konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 11in.

* Z.Ziembinski, Logika..., s. 30.

> Wystepuje ono np. w ustawodawstwie butgarskim, chorwackim, finskim, hiszpan-
skim, totewskim oraz szwedzkim.

¢ W wielu opracowaniach naukowych i podrecznikach akademickich nawet si¢
nim nie postugiwano. Tytulem przyktadu, w pracy zbiorowej pod red. L. Kurowskiego
czytamy tylko o poszczegdlnych etapach uchwalania budzetu panstwa, zob. L. Kurowski
(red.), Prawo finansowe, Warszawa 1955, s. 107, 128. Podobnie w pracy K. Ostrowskiego,
zob. K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogélny, Warszawa 1970, s. 236, 248. Pojecie
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rézne dziedziny (galezie) prawa, dla ktérych przedmiotem zaintereso-
wania beda inne elementy (cechy). Inaczej procedure budzetowg bedzie
traktowat specjalista z zakresu prawa konstytucyjnego, ktory postrzega
procedure budzetowg jako ,,jedng ze szczegdlnych procedur tworzenia
ustawy’”, inaczej specjalista z zakresu prawa finansowego, dla ktérego
kluczowym zagadnieniem bedzie ,,okre$lenie zasad dotyczacych gro-
madzenia i wydatkowania srodkow pienigznych™.

Problemy w wyznaczeniu zakresu znaczeniowego terminu ,,procedura
budzetowa” sg rdwniez po cze$ci efektem tego, ze termin ten nie znalazt
sie jeszcze w powszechnym i jednoznacznym (jednorodnym w swej
naturze) uzyciu. Stosunkowo czesto zamiennie stosowane jest — na zasa-
dzie alternatywy — okre$lenie ,,proces budzetowy” (budget proces, procés
budgétaire, proceso presupuestario, Budgetprozess)®. Oba te terminy nie sg
w pelni synonimiczne, za$ pojecie procesu budzetowego jest w pewnym
stopniu zdeterminowane przez pojecie procedury budzetowej'. Ceche
wspolng poje¢ ,,procedura budzetowa” oraz ,,proces budzetowy” stanowi
uzycie przymiotnika odrzeczownikowego: odpowiednio ,,budzetowa”
(rodzaj zenski), ,budzetowy” (rodzaj meski). Uzycie tak ujetych przy-
miotnikow pozwala stwierdzi¢ w sposob niebudzacy watpliwosci, ze

procedury budzetowej pojawia si¢ jednak w pdzniejszej pracy L. Kurowskiego, zob.
L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1976, s. 95.

7 Zob. S. Bozyk, Tryb ustawodawczy w Sejmie RP i w parlamentach paristw Unii
Europejskiej, Warszawa 2013, s. 128 i n.; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 2014, s. 234 i n.; W. Sokolewicz, O osobliwosciach ustawy budzeto-
wej i trybu jej uchwalania, ,Przeglad Legislacyjny” 2004/2, s. 36 i n.; M. Zubik, Budzet
patistwa w polskim prawie..., s. 158 i n.

8 Zob. Z. Pirozynski, Budzet paristwowy [w:] Prawo finansowe, red. L. Kurowski,
Warszawa 1955, s. 65; Z. Pirozynski, H. Sochacka-Krysiak, Budzet paristwa, Warszawa
1970, s. 9-21.

° Zwraca na to uwage B. Kucia-Gusciora, Status prawny Ministra Finansow w pro-
cedurze budzetowej oraz gospodarce finansowej jednostek sektora finansow publicznych,
Lublin 2015, s. 13.

' Obok tych terminéw spotykamy takze pojecia: ,,postepowanie budzetowe”,
»autoryzacja budzetu”, ,,cykl budzetowy” (ang. budgetary cycle) oraz najlepiej oddajace
sens omawianego zagadnienia - ,budzetowanie” (ang. budgeting), stosowane w naukach
ekonomicznych, a dokladniej w nauce o zarzadzaniu, i obejmujace swym zakresem
funkcjonalne (w tym techniki oraz metody) aspekty zwigzane z przygotowaniem,
uchwalaniem i wykonywaniem, a takze kontrola wykonania budzetu.



Grzegorz Kuca - doktor nauk prawnych, adwokat; adiunkt w Katedrze Prawa Ustro-
jowego Poréwnawczego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellon-
skiego. W latach 2008-2010 pelnit funkcje radcy, a nastepnie starszego radcy — asystenta
sedziego Trybunatu Konstytucyjnego. Autor i wspoétautor ponad szes$édziesieciu
publikacji z zakresu polskiego i poréwnawczego prawa konstytucyjnego oraz ustrojow
panstw wspolczesnych.

Gléwnym celem podjetych w publikacji analiz jest odpowiedzZ na pytanie, czy zakres
i sposob unormowania procedury budzetowej w konstytucjach panstw UE zapewnia
w wystarczajacym stopniu optymalne warunki formalne do jej przeprowadzenia.

Analizujac to zagadnienie, autor szczegbtowo wyjasnia:

- jak nalezy rozumie¢ pojecie procedury budzetowej, jej poszczegdlne etapy
postepowania,

- w jaki spos6b mozna optymalizowa¢ konstrukcje procedury budzetowej,

- w jakim zakresie zasady budzetowe i ranga aktu budzetowego determinuja ksztatt
procedury budzetowej,

—jaki jest podzial kompetencji pomiedzy uczestnikami procedury budzetowej oraz
granice ingerencji jednego uczestnika w sfere zarezerwowana dla drugiego.

Publikacja przeznaczona jest dla prawnikow, finansistow, politologow zajmujacych sie
problematyka budzetu panstwa. Zainteresuje takze politykéw i pracownikéw admini-
stracji, w tym administracji rzadowej, ktorzy uczestnicza w procesie projektowania,
uchwalania i wykonywania budzetu panstwa. Moze stanowi¢ cenng pomoc dla spe-
cjalistow z zakresu prawa konstytucyjnego, prawa finansowego oraz prawa Unii
Europejskiej, a takze dla studentéw prawa, administracji oraz finanséw.
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