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Konstytucyjne determinanty tworzenia
norm prawa finansowego —
kwestie dyskusyjne

Tytul opracowania mozna uznac¢ za prowokacyjny w szczegdlnosci w od-
niesieniu do jego drugiej czesci. Za prowokacyjne uzna¢ bowiem mozna
postugiwanie si¢ nazwa prawa finansowego. Nazwa ta uznawana bywa
jako odnoszaca si¢ do nieistniejacej wspolczesnie dziedziny regulacji
prawnej'. Negowanie istnienia prawa finansowego i zastegpowanie go na-
zwa prawa finanséw publicznych mozna traktowa¢ jako posunigcie da-
lece dyskusyjne. Warto przypomnied, ze w zupelnie innych warunkach
ustrojowych, réwniez podawano w watpliwo$¢ istnienie prawa finanso-
wego jako odrebnej galezi prawa. Istnialy w tamtych czasach poglady
uznajace prawo finansowe za sktadnik prawa administracyjnego. Zdecy-

! Stanowisko takie reprezentuje m.in. prof. B. Brzezinski, uwazajac, ze na przetomie wiekéw XX
i XXI prawo finansowe jako gataZ prawa ulegla autodestrukgji. Por. B. Brzezinski, Prawo finanso-
we jako gatgz prawa — watpliwosci i nowe tendencje, [w:] Prawo finansowe i nauka prawa finan-
sowego na przetomie wiekéw, red. A. Kostecki, Zakamycze 2000, s. 357-361.
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dowanym przeciwnikiem tych pogladéw byl prof. K. Ostrowski?. Zgod-
nie ze stanowiskiem prof. K. Ostrowskiego materi¢ prawa finansowego
stanowi dziatalno$¢ finansowa. Biorac pod uwage zmiane warunkéw
ustrojowych, jedli pojecie dziatalnos$ci finansowej panstwa zastapimy po-
jeciem publicznej dziatalno$ci finansowej, to definicje prof. K. Ostrow-
skiego mozna uzna¢ za nadal aktualng. Mozemy wobec tego stwierdzi¢,
ze zespot norm prawnych regulujacych publiczng dziatalno$¢ finansowa
tworzy odrebng galaZ prawa zwang prawem finansowym. Dopdki pro-
ces rozwoju systemu prawnego jako catosci nie wywola innego galezio-
wego podzialu systemu prawnego, a wigc dopdki utrzymuje sie podzial
tradycyjny, wyodrebnienie prawa finansowego, jako osobnej galezi praw,
réwnoleglej do innych tradycyjnie uznawanych galezi, ma - jak sadzit
prof. K. Ostrowski — wystarczajace podstawy.

Zmiana systemu spoleczno-gospodarczego w Polsce uwypuklita daleko
idacg réznorodnos¢ celéw regulacji prawa finansowego. Wspoélczesnie
okreslenie, ze przedmiotem regulacji prawa finansowego jest publiczna
dziatalno$¢ finansowa, zdaniem prof. R. Mastalskiego, nie ma wigkszego
znaczenia jurydycznego. Chodzi tu bowiem nie o rodzaj dzialalnosci,
lecz o rodzaj stosunkéw spotecznych regulowanych przez prawo. Sto-
sunki te w ramach publicznej dziatalnosci finansowej cechuja si¢ znacz-
ng réznorodnoscig. Fakt ten prowadzi w konsekwencji do uznania po-
gladu, ze prawo finansowe stanowi, przy przyjeciu podstawowych kry-
teriow podzialu prawa na galezie, luzng federacje samodzielnych galezi
prawa regulujacych stosunki spoteczne w zakresie gromadzenia i po-
dziatu publicznych zasobéw pienieznych oraz oddzialtywania na ksztal-
towanie podazy pieniadza, zaliczanych do prawa podatkowego, prawa
budzetowego oraz publicznego prawa bankowego®.

? Por. K. Ostrowski, Prawo finansowe — zarys 0géiny, PWN, Warszawa 1970, s. 17-19.
?Por. R. Mastalski [w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2011, s. 35-36.
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Dostrzec nalezy bardzo $cisly zwiazek pomiedzy dyscypling finan-
séw publicznych a prawem finansowym. Obie te dyscypliny zajmuja
sie stosunkami spotecznymi zwigzanymi z publiczng dziatalnoscig fi-
nansowd. Finanse publiczne jako dyscyplina ekonomiczna zajmujg si¢
zjawiskami ekonomicznymi bedacymi trescia tych stosunkéw. Prawo
finansowe natomiast konstrukcjami prawnymi regulujacymi te sto-
sunki, ktére w wyniku prawnej regulacji przybieraja charakter stosun-
kow prawnych. Przyjmujac to zastrzezenie, uzna¢ mozna, ze rozwia-
zania mieszczace si¢ w Konstytucji R.P.4, w szczegdlnosci w rozdziale
X, noszacym tytul ,,Finanse publiczne”, stanowig normatywne ujecie
czesci przedmiotu publicznej dziatalnosci finansowej. Zauwazy¢ na-
lezy ponadto, ze tytut rozdzialu X nie jest adekwatny do jego tresci,
obejmuje bowiem jedynie konstytucyjne dyrektywy dotyczace finan-
séw panstwowych. W ujeciu wspélczesnym prawne regulacje z dzie-
dziny finanséw publicznych obejmuja swym zakresem obok finanséw
panstwowych réwniez finanse jednostek samorzadu terytorialnego.

Kwestie dotyczace materii finanséw samorzadowych ujete zostaly
w Konstytucji w rozdziale 7, noszacym tytul: ,,Samorzad terytorial-
ny””. Za takim ujeciem przemawia przyjety uktad systematyki przepi-
séw Konstytugcji. Niemniej jednak z przyjetego rozwigzania wyprowa-
dza¢ mozna szereg, czestokro¢ kontrowersyjnych, wnioskéw. Jednym
z nich moze by¢ stwierdzenie, ze rozdziat X Konstytucji winien nosi¢
nazwe — ,Finanse panstwa’, a nie ,,Finanse publiczne”. Za wnioskiem
takim przemawia réwniez tres¢ tego rozdziatu.

Innym wnioskiem jest stwierdzenie, ze finanse samorzadu teryto-
rialnego potraktowane zostaly w Konstytugji zbyt ogélnie, co z punktu
widzenia podstaw budowy racjonalnego systemu finanséw samorzado-

*Dz.U. Nr 78, poz. 483.
® Szerzej na ten temat: P. Kryczko, Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, s. 472-474.
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wych ma zaréwno zalety®, jak i wady’. Rozwiazania konstytucyjne sa wy-
razem dostrzegania, ze powodzenie samorzadu terytorialnego zalezy od
stopnia jego samodzielnosci finansowej. Stopien ten zalezy w duzej mie-
rze od wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w odpowiednie
do ich zadan dochody. Dla realizacji tych kwestii Konstytucja zastrzegta
droge ustawowa. To rozwigzanie uznawane jest za wlasciwe, natomiast
praktyka jego realizacji budzi daleko idgce zastrzezenia®. O praktyce tej
najwyrazniej $wiadczy dysproporcja pomiedzy zakresem zadan publicz-
nych realizowanych przez samorzad terytorialny a poziomem docho-
déw wlasnych stuzacych realizacji tych zadan.

\Y%

Wracajac do pierwszego z wyprowadzonych wnioskéw, wspomniano,
ze pod nazwa X rozdzialu Konstytucji kryje si¢ utozsamienie finan-
séw publicznych z finansami pafstwowymi, o czym $wiadczy tresé
tego rozdziatu. Jedynie ust. 1 art. 216 traktowa¢ mozna jako szerokie
okreslenie przedmiotu dziatalno$ci publicznej dziatalnosci finansowej.
Mozna bowiem przyjaé, ze okreslenie: ,,Srodki finansowe na cele pu-
bliczne s3 gromadzone i wydatkowane w sposéb okreslony w ustawie”,
dotyczy zaréwno dzialalno$ci finansowej panstwa, jak i dzialalnosci fi-
nansowej samorzadu terytorialnego. Pozostale przepisy tego artykutu
w zasadzie odnie$¢ mozna jedynie do dzialalnos$ci panistwa. Przepisy te
determinuja forme prawna regulacji dotyczacych:
1. Nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci, udziatéw lub
akeji oraz emisja papieréw wartosciowych przez Skarb Panstwa,
Narodowy Bank Polski lub inne panistwowe osoby prawne;

¢ Por. W. Miemiec, Finanse samorzgdu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ,,Finanse Komunalne” 1997, nr 5,s5. 5i n.

7 Por. C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytucji, PiP 1997, z. 11-12,
s. 160-161.

8 Por. idem, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004,
s.234.
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2. Ustanawiania monopolu;

3. Zaciagania pozyczek oraz udzielania gwarangji i por¢czen finan-

sowych przez panstwo.

Wykonywanie dziatalno$ci finansowej w wyzej okreslonym zakre-
sie moze nastapi¢ jedynie w trybie i na zasadach okreslonych przez
odpowiednie ustawy.

Bezposrednio natomiast art. 216 ust. 4 wprowadza zakaz zaciagania
pozyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych, w nastep-
stwie ktérych panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocz-
nego produktu krajowego brutto. Sposob obliczania warto$ci roczne-
go produktu krajowego brutto oraz panstwowego dlugu publicznego
okreslony winien by¢ przez ustawe. Aktualnie kwestie te reguluje usta-
wa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.° W odniesieniu
do tych regulacji mozna mie¢ watpliwosci, czy w pelni sa one zgodne
z Konstytucja. Watpliwosci te budzi tre$¢ art. 73 ust. 5 ustawy.

Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, Minister Finanséw okresli
w drodze rozporzadzenia szczegétowy sposdb ustalania:
1) wartoéci zobowigzan zaliczanych do:
a) panstwowego dlugu publicznego,
b) dtugu Skarbu Panstwa,

2) warto$ci zobowiazan z tytutu poreczen i gwarangji.

Powstaje pytanie, czy ustawowe upowaznienie Ministra Finanséw,
ktéry réwnoczesnie sprawuje kontrole nad sektorem finanséw pu-
blicznych w zakresie przestrzegania zasady stanowigcej, ze pafnistwowy
dlug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego produk-
tu krajowego brutto, do szczegétowego ustalania warto$ci zobowigzan
nie prowadzi w konsekwencji, wbrew postanowieniom Konstytugji, do
pozaustawowego okreslenia sposobu ustalania wielkosci tego dlugu.
Pytanie to jest szczegdlnie istotne wobec praktyk Ministra Finanséw
dotyczacych wlasnie zmian metodologii liczenia dtugu publicznego™.

°*Dz.U. Nr 157, poz. 1240.

10 Zmiany te umozliwia art. 72 ust. 2 w brzmieniu ustawy z dnia 16.12.2010 r. (Dz.U. Nr 257, poz.
1726), ktéra weszta w zycie 1.01.2011 r. Przepis ten brzmi: ,,Minister Finanséw okresli, w drodze
rozporzadzenia, szczegtowy sposob klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego
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Ograniczenie wysokosci dlugu publicznego koresponduje z roz-
wigzaniami przyjetymi przez UE i jej panstwa cztonkowskie!'. Jest ono
wazne ze wzgledu na zapewnienie stabilnosci rozwoju gospodarczego.
Nadmierny deficyt budzetowy w dluzszej perspektywie szkodzi tej sta-
bilnosci, a tym samym zagraza réwnowadze gospodarczej i co za tym
idzie prowokuje brak stabilizacji stosunkéw spotecznych. To wszystko
zagraza wlasciwemu funkcjonowaniu panstwa i jego organéw'?.

Przedstawione kwestie ogdlne z zakresu finanséw publicznych za-
strzezone zostaly przez Konstytucje RP do wytacznej regulacji w dro-
dze ustawy. Wymoég zachowania ustawy dla uregulowan z zakresu
finanséw publicznych stal si¢ standardem konstytucyjnym®, chociaz
- jak wyzej wskazano - istniejg tendencje do obchodzenia tego stan-
dardu. Wymég ten nabiera szczegdlnego charakteru w odniesieniu do
stanowienia podatkéw i innych ciezaréw publicznych (art. 217). Kon-
stytucja nie ogranicza si¢ jedynie do ustawowego wymogu stanowie-
nia ciezaréw publicznych, ale wymég ten odnosi réwniez do okresla-
nia podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych,
a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw
zwolnionych od podatkéw. Przyjete rozwigzania konstytucyjne wyeli-
minowaly wystepujaca uprzednio mozliwos¢ dokonywania konkrety-
zacji pola obowigzkéw podatkowych w drodze aktéw prawnych niz-
szego rzedu, w tym przede wszystkim rozporzadzen Rady Ministréw,
badZ Ministra Finansow.

Na tle konstytucyjnie okreslonych zasad konkretyzacji obowigzkow
podatkowych godny rozwazenia jest problem dokonywania tej kon-
kretyzacji z punktu widzenia konstytucyjnie okreslonych zasad funk-

dtugu publicznego, w tym rodzaje zobowigzan zaliczanych do tytutéw dtuznych, uwzgledniajac
podstawowe kategorie przedmiotowe i podmiotowe zadtuzenia oraz okresy zapadalnosci”.

I Rozwigzania te, wraz z rozwigzaniami dotyczacymi procedury deficytu budzetowego, ujete zo-
staly w art. 104 TWE, protokole nr 5 zalaczonym do Traktatu z Maastricht oraz rozporzadzeniu
1467/97/WE, Dz.U. WE 1997, L 209, 5. 6.

12 Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H.Beck, Warszawa 2009,
Legalis — Internet.

B Por. C. Kosikowski [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski,
wyd. II, ABC, Warszawa, s. 54.
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cjonowania panstwa oraz wolnosci i praw obywatela. Poza ptaszczyzna
tworzenia prawa, jest réwniez istotng kwestig stosowanie tego prawa
przez organy panstwowe zgodnie z zasadami Konstytucji oraz konkre-
tyzujacymi je normami prawnymi'.

Przyjecie ustawowej formy regulacji w tym zakresie pozostaje
wbezposredniej korelacji z obowigzkiem ponoszenia ciezaréw i $wiad-
czen publicznych, w tym podatkéw (art. 84). Konstytucyjnie okreslone
obowiazki, bedace wyrazem wladztwa daniowego panstwa, stanowia
konkurencje wobec konstytucyjnych praw jednostki. Wymaég ustawo-
wej regulacji w tym zakresie stanowi $rodek ochrony praw jednostki
przed arbitralng ingerencja w ich tres¢ ze strony wladzy panstwowe;.
Panstwo bowiem, w $wietle zasady suwerennosci narodu, pelni role
stuzebng w stosunku do 0séb znajdujacych si¢ pod jego wladza®.

\%

Odrebne wymogi stawia Konstytucja tworzeniu budzetu. Zgod-
nie z art. 219 ust. 1. Sejm uchwala budzet panstwa na rok budzetowy
w formie ustawy budzetowej. Ze stwierdzenia tego wynika wylaczno$é
kompetencji Sejmu do uchwalenia budzetu. Przychyli¢ si¢ tu nalezy
do pogladu, ze celem tego przepisu byto podkreslenie obowiazku Sej-
mu do uchwalenia budzetu, a tym samym pozbawienie go mozliwosci
odrzucenia w catosci projektu ustawy budzetowej'e. Sejm moze wiec
uchwali¢ t¢ ustawe z poprawkami lub bez. Zauwazy¢ jednakze nale-
zy, iz w Konstytugji nie uzyto sformutowania, ze Sejm uchwala usta-
we budzetowa, lecz ze Sejm uchwala budzet panistwa w formie ustawy

4 Szerzej na ten temat: A. Buczek, Pasistwo — obywatel — podatnik, [w:] Polska i spoteczeristwo
w XXI wieku, Patistwo i prawo w XXI wieku, red. B. Stoczewska, Oficyna Wydawnicza AFM,
Krakdw 2004, s. 28-42.

15 Szerzej na ten temat: A. Bien-Kacata, Zasada wltadztwa daniowego w Konstytucji RP z 1997 r.,
Dom Organizatora, Torur 2005.

16 Por. C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 67.
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budzetowej. Wynika z tego m.in., Ze Sejm nie moze uchwali¢ budzetu
panstwa w formie uchwaty.

Wynika z tego réwniez to, ze budzet panistwa nie jest ustawa, ale
jest tylko uchwalany w formie ustawy. Konsekwencja tego jest fakt, ze
budzet panstwa nie jest aktem prawnym powszechnie obowigzujacym.
Akt ten dotyczy jedynie okreslonej kategorii podmiotéw, bedacych wy-
konawcami budzetu. W stosunku do pozostatych podmiotéw nie ro-
dzi praw ani obowiazkéw. Trybunal Konstytucyjny stusznie zauwaza:
»Zwrécié nalezy uwage na specyfike takiej ustawy. Jest ona traktowana
jako ustawa formalna i szczegdlna. Wyraza si¢ to w odrebnosci jej nie-
ktérych cech w stosunku do innych ustaw. Tre§¢ materialng tego aktu
tworzg z reguly normy planowe, skonkretyzowane czasowo i kwotowo,
nie za$ normy prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym”?.
Oznacza to, ze ustawa budzetowa pozbawiona tre$ci materialnych nie
moze zmieniaé innych ustaw'®.

Sejm uchwala budzet panstwa na rok budzetowy - stwierdzenie to
stanowi wyraz normatywnej odmiennosci od zasady nieograniczone-
go czasu obowigzywania norm prawnych. Nie jest to jednakze wyjatek
od tej zasady, lecz wyraz odrebnosci specyfiki regulacji. Jest bowiem
zasada roczny zakres czasu obowigzywania budzetu. Jedynie w wyjat-
kowych przypadkach dochody i wydatki panstwa w okresie krotszym
niz rok moze okresla¢ ustawa o prowizorium budzetowym.

VI

Odmiennosci charakteru ustawy budzetowej dotycza nie tylko strony
materialnej, ale obejmujg réwniez szereg kwestii formalnych. Jedna
z tych kwestii jest ograniczenie podmiotowe inicjatywy ustawodaw-
czej. Zgodnie z art. 221, inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy
budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy bu-

7 Post. TK z 20.6.2001 r., K 35/00, OTK 2001, Nr 6, poz. 167.
18 Por. B. Banaszak, op. cit.
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dzetowej, ustawy o zacigganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzie-
laniu gwarangji finansowych przez panstwo przystuguje wylacznie Ra-
dzie Ministréw. Rozwiazanie to stanowi odejscie od zasad ogolnych
dotyczacych inicjatywy ustawodawczej, okreslonych w art. 118 Kon-
stytucji. W mys$l tych zasad:
1. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezy-
dentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministréw.

2. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje réwniez grupie co naj-

mniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu.

Trybunal Konstytucyjny w art. 221 dostrzega tez ,,ograniczenie za-
kresu dopuszczalnych poprawek do ustaw dotyczacych innych dzie-
dzin zycia publicznego. Wprowadzenie bowiem na wniosek postow,
Senatu lub Prezydenta poprawek o tresci wkraczajacej w dziedzine
monopolu inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow do tekstow
ustaw z innych dziedzin, cho¢ z ta problematyka zwigzanych, bytoby
obejsciem, a wiec naruszeniem Konstytucji”™*.

7 monopolem inicjatywy ustawodawczej zostal bezposrednio sko-
relowany, okreslony w art. 220 ust. 1, monopol Rady Ministréw w za-
kresie ustalania wielkosci deficytu budzetowego. Zgodnie z treécia tego
przepisu: ,,Zwickszenie wydatkéw lub ograniczenie dochodéw plano-
wanych przez Rade Ministréw nie moze powodowac ustalenia przez
Sejm wickszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie
ustawy budzetowej. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego; Konstytu-
¢ja wart. 220 ust. 1 daje wyraz troski o réwnowazenie budzetu i cho-
ciaz nie wyraza tego wprost, z rownowagi budzetowej czyni warto$¢
konstytucyjng”.

¥ Wyrok z 24.3.2004 r., K 37/03, OTK-A 2004, Nr 3, poz. 21.
2 Wyrok TK z 8.5.2000 1., SK 22/99, OTK 2000, Nr 4, poz. 107.
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VII

Innym konstytucyjnym determinantem zwigzanym z istotg instytucji
budzetu jest realizacja, formutowanej przez nauke, zasady uprzedniosci
budzetu. Wyrazem realizacji tej zasady jest konstytucyjny wymaog, okre-
Slony w art. 222, przedtozenia przez Rade Ministréw Sejmowi najpozniej
na trzy miesigce przed rozpoczeciem roku budzetowego projektu usta-
wy budzetowej na rok nastepny. W wyjatkowych przypadkach mozliwe
jest p&zniejsze przedlozenie projektu. Przedlozenie projektu budzetu
na trzy miesigce przed okresem, ktérego budzet dotyczy, winno umoz-
liwi¢ zakonczenie procedury ustawodawczej przed rozpoczeciem roku
budzetowego. Celowi temu stuza ograniczenia czasowe wprowadzone
w odniesieniu do organéw uczestniczacych w tej procedurze. Ograni-
czenia te dotyczg: Senatu, Prezydenta oraz Trybunalu Konstytucyjnego.

Senat moze uchwali¢ poprawki do ustawy budzetowej w ciagu 20
dni od dnia przekazania jej Senatowi. Stanowi to ograniczenie w sto-
sunku do czasu okres§lonego w art. 121 ust. 2, wynoszacego 30 dni.
Ponadto ograniczenie kompetencji Senatu sprowadza si¢ do braku
mozliwosci odrzucenia ustawy budzetowej w catosci, co mozliwe jest
w odniesieniu do innych ustaw.

Zgodnie z art. 224 ust. 1, na podpisanie ustawy budzetowej lub
ustawy o prowizorium budzetowym Prezydent ma tylko 7 dni zamiast
21 dni, jak w wypadku innych ustaw (art. 122 ust. 2). Jeszcze dalej ida-
c3 modyfikacja procesu ustawodawczego jest pozbawienie Prezydenta
prawa zgloszenia weta wobec ustawy budzetowej. Mogloby ono nawet
wrazie jego odrzucenia przedtuzy¢ uchwalanie budzetu, a takze stuzy¢
innym celom, niezwigzanym z budzetem i w istocie zosta¢ wykorzysta-
ne takze jako swoiste prezydenckie wotum nieufnosci dla rzadu.

Ustawa budzetowa, ktérej okres obowigzywania jest ograniczony, nie
moze by¢ zbyt dlugo uchwalana. Twércy Konstytucji wyciagneli wnioski
ze sporu parlamentu z Prezydentem z pierwszych latach transformacji
ustrojowej, w ktérym dla przewlekania procesu uchwalania budzetu wy-
korzystano zwré6cenie sie przez Prezydenta do TK o zbadanie zgodnosci
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z Konstytucjg ustawy budzetowej przed jej podpisaniem. Aby zapobiec
ewentualnemu wykorzystaniu tej kompetengji dla innych celéw niz kon-
trola konstytucyjnosci ustawy budzetowej, ustrojodawca ustalit maksy-
malny okres dwdch miesi¢cy na rozpatrzenie sprawy przez TK.

Ze wzgledu na szczegolne znaczenie ustawy budzetowej dla spraw-
nego funkcjonowania panstwa demokratycznego, Konstytucja prze-
widuje (art. 225), ze nieprzedstawienie jej Prezydentowi RP do pod-
pisu w ciagu czterech miesi¢cy od dnia jej przedlozenia przez Rzad
Sejmowi, moze by¢ przestanka skrécenia kadencji izby i calego parla-
mentu. Cztery miesigce to maksymalny czas, ktérym obie izby dyspo-
nuja na zakonczenie postegpowania ustawodawczego w parlamencie.
Nieuchwalenie ustawy budzetowej w tym terminie oznacza na tyle
powazne konsekwencje dla funkcjonowania panstwa, Ze ustrojodaw-
ca uznal, Ze parlament nie wypelnia swoich zadan i Prezydent moze
zwrécic sie do suwerena o dokonanie wyboréw nowego sktadu obu
izb. Gdyby jednak Prezydent uznat, ze parlament nie wyczerpal swoich
mozliwosci, a RM moze prowadzi¢ gospodarke finansowa na podsta-
wie projektu ustawy budzetowej lub projektu ustawy o prowizorium
budzetowym?!, to wowczas nie skraca kadencji Sejmu. Na podjecie po-
stanowienia Prezydent ma 14 dni. Po uptywie tego terminu nie bedzie
juz mogl skréci¢ kadencji Sejmu. Wprowadzenie $cisle okreslonego
czasuna podjecie decyzji przez Prezydenta zapobiega sytuacji, w ktérej
w swoich kontaktach z parlamentem méglby przez nastepne miesigce
- az do uchwalenia nowej ustawy budzetowej na nowy rok budzetowy
- uzywac ,,straszaka” w postaci mozliwosci skrécenia kadencji, ilekro¢
parlament nie zaakceptowalby jakiej$ jego propozycji*.

2 Konstytucja przewiduje takg mozliwo$¢ w art. 219, zgodnie z ktérym: ,,Jezeli ustawa budzetowa
albo ustawa o prowizorium budzetowym nie weszty w Zycie w dniu rozpoczecia roku budzeto-
wego, Rada Ministréw prowadzi gospodarke finansowg na podstawie przedlozonego projektu
ustawy. Rozwigzanie to stanowi réwniez odréznienie od ustawy jako aktu prawnego, ktéry nigdy
nie moze obowiazywac przed jego uchwaleniem przez Sejm”

2 Por. B. Banaszak, op. cit.
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VI

Zakres regulacji zawartych w rozdziale X konstytucji potwierdza przy-
wolany wczesniej poglad prof. R. Mastalskiego, zZe prawo finansowe
stanowi luzng federacje samodzielnych gatezi prawa regulujacych sto-
sunki spoleczne w zakresie gromadzenia i podzialu publicznych za-
sobéw pienieznych oraz oddzialywania na ksztaltowanie podazy pie-
nigdza, zaliczanych do prawa podatkowego, prawa budzetowego oraz
publicznego prawa bankowego. Jednakze nawet w tak luznej federacji
wymienionych galezi prawa trudno znalezZé miejsce dla instytucji skar-
bu panstwa, ktérg ustrojodawca umiescit w X rozdziale Konstytugji.
Konstytucyjne ujecie tej instytucji jest dalece lapidarne i sprowadza si¢
jedynie do stwierdzenia: ,,Organizacj¢ Skarbu Panstwa oraz sposéb za-
rzadzania majatkiem Skarbu Panistwa okresla ustawa”

Instytucja Skarbu Panstwa stanowi przedmiot zainteresowania
prawie wszystkich galezi prawa. Mimo ze wywodzi ona swe korzenie
z finansow, stanowi instytucje zlozona, interdyscyplinarna, majaca zna-
czenie dla rozwigzan wielu dyscyplin prawa®. Konstytucja nie definiuje
tego pojecia, odwolujac si¢ do jego rozumienia ugruntowanego w usta-
wodawstwie (zwlaszcza w KC). Skarb Panstwa ,,nalezy (...) utozsamiaé
z majatkiem panstwowym oraz samym panstwem dziatajacym w sferze
finansowej”?*. Skarb Panstwa, wystepujac jako odpowiednik panstwa,
posiadajac osobowos¢ prawna, z jednej strony realizuje wladztwo pan-
stwowe (w szczegolnosci w zakresie prawa administracyjnego), z drugiej
za$ wystepuje w obrocie gospodarczym jako podmiot, ktéry przez wha-
sne dziatania dazy do nawiazania, zmiany lub zakonczenia stosunkéw
prawnych. W tym zakresie Skarb Paristwa traktowany jest identycznie
jak pozostate podmioty uczestniczace w obrocie gospodarczym (zaréw-
no w zakresie praw, obowiazkéw, jak i odpowiedzialnosci)®.

® Por. N. Gajl, System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 2, Instytucje budzetowe, Ossolineum,
Wroclaw 1982, s. 174.

% Zob. A. Bien-Kacata, Finanse publiczne, [w:] Prawo konstytucyijne, red. Z. Witkowski, Torun
2006, s. 680.

 Por. B. Banaszak, op. cit.
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Trudno jednakze uznal, Ze instytucja Skarbu Panstwa spelnia
wspolczesnie funkcje bankiera panstwa®. Funkcje taka przypisuje
Konstytucja Narodowemu Bankowi Polskiemu w art. 227.

IX

Zgodnie z trescig art. 227 ust. 1, centralnym bankiem panstwa jest
Narodowy Bank Polski?. Przystuguje mu wylaczne prawo emisji pie-
nigdza oraz ustalania i realizowania polityki pieni¢znej. Narodowy
Bank Polski odpowiada za warto$¢ polskiego pieniadza. Stwierdzenie
to utwierdza NBP w roli banku centralnego i nadaje mu ceche nie-
zalezno$ci, nie powoduje jednak nadania mu statusu konstytucyjnego
organu panstwa, jak si¢ niekiedy uwaza. Bank ten jest szczegdlng in-
stytucja finansowa, korzysta z pewnych ustawowych atrybutéw organu
panstwa, nie przestaje by¢ jednak bankiem, chociaz jedynym w swoim
rodzaju — bankiem centralnym panstwa?.

Ustalenie w art. 227 ust. 2, ze organami Narodowego Banku Pol-
skiego s3: Prezes Narodowego Banku Polskiego, Rada Polityki Pieni¢z-
nej oraz Zarzad Narodowego Banku Polskiego, prowadzi do uznania
tych organéw za organy konstytucyjne NBP, ale nie jest rownoznacz-
ne z uznaniem ich za organy panstwa. Nie przemawia za tym réwniez
konstytucyjne okreslenie zasad powolywania Prezesa NBP oraz Rady
Polityki Pieni¢znej. Organizacje i zasady dziatania Narodowego Banku
Polskiego oraz szczegétowe zasady powolywania i odwolywania jego
organéw przekazuje Konstytucja do uregulowania w drodze ustawy.

% Funkgje taka przypisywano Skarbowi Panstwa jeszcze na poczatku II pol. XX w., szerzej pro-
blem ten ujmuje N. Gajl, Budzet a Skarb Paristwa, Warszawa 1974, 5. 9in.

7 Warto zauwazy¢, ze NBP jako ,,bankierowi” zabrania udzielania kredytu na pokrycie deficytu
budzetowego (art. 220 ust. 2).

% Por. E. Fojcik-Mastalska, [w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski i E. Fojcik-Mastalska, op. cit., s. 446.
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X

Przedstawione powyzej kwestie wskazuja na wyznaczenie przez Kon-
stytucje RP tresci regulacji prawnych dotyczacych finanséw publicz-
nych oraz formy tych regulacji. Standardem, jak wyzej wspomniano,
jest regulacja w formie ustawy. Biorac pod uwage, okreslony przez
Konstytucje, zakres tresci regulacji dotyczacy réznych dziedzin prawa
finansowego, tatwo dostrzec, ze tre$¢ ta stanowi przedmiot rozwiazan
wielu ustaw. Stad tez tytul jednej z tych ustaw; ustawy o finansach pu-
blicznych, uznaé nalezy za niezgodny z konstytucyjnie zakreslonym
pojeciem finanséw publicznych. Tre$¢ regulowana przez te ustawe
obejmuje, w zasadzie, regulacje z zakresu prawa budzetowego®. Trud-
no bowiem uzna¢ za wlasciwe okreslenie federacji nazwa jednego z jej
cztonéw. Mozna wobec tego faktu postawic teze, ze tytul ustawy o fi-
nansach publicznych, z jurydycznego punktu widzenia, jest niezgodny
z Konstytucjg RP.

» Ustawa o finansach publicznych, podobnie jak wczesniejsze ustawy o finansach publicznych,
wykracza poza tradycyjna problematyke budzetows, ale problematyka ta stanowi trzon jej regu-
lacji. Por. E. Ruskowski, Od prawa budzetowego do prawa finansowego sektora finanséw publicz-
nych, [w:] System prawa finansowego, t. 2: Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, red.
E. Ruskowski, Warszawa 2010.



