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Streszczenie: Budzet panstwa uchwalony przez parlament w ramach ustawy budzetowej to pod-
stawowy plan finansowy panstwa. Nadrzednos¢ budzetu panstwa nad innymi planami finanso-
wymi sektora finanséw publicznych wynika z Konstytucji RP, a jego szczegdlowa struktura i tre§¢
z regulacji zawartych w ustawie o finansach publicznych i wydanych na jej podstawie rozporzadze-
niach. Celem opracowania jest zwrdcenie uwagi na fakt, zZe ustawa budzetowa nie tylko jest aktem
zawierajacym wszystkie dochody i wydatki, ktérych ujawnienie i zamieszczenie jest niezbedne
dla prowadzenia gospodarki finansowej panstwa, ale przede wszystkim ze jest to akt zarzadzania
finansowego panstwem w danym okresie, bez ktdrego nie byloby mozliwe sprawne zarzadzanie
panstwem. Autorzy poprzez ukazanie szczegélnego trybu procedowania z ustawg budzetowq sta-
raja sie takze wykazac szczegdlna pozycje ustawy budzetowej wérdd innych ustaw.

Stowa kluczowe: budzet panstwa, ustawa budzetowa, gospodarka finansowa panstwa, Konstytucja

Summary: The budget act passed by the Parliament is a basic financial plan for the entire state. Pri-
macy of this act over the other financial plans arises from the Polish Constitution and its detailed
structure and content is regulated in public finance statutory act as well as in under-statutory law
regulations. The purpose of the paper is attracting the attention to the fact, that budget act not sole-
ly contains all the necessary incomes and outgoings, but also becomes an indispensable measure
of financial administration within the state for a certain period of time. The particular position of
such act has been analyzed in the background of the special proceeding of creating the budget act.

Key words: state budget, budget act, state’s finance, Constitution

1. Pojecie i charakter budzetu panstwa

Nie ulega watpliwosci, ze dla prawidtowego prowadzenia gospodarki finansowej w pan-
stwie niezwykle istotne znaczenie ma budzet i oparta na nim gospodarka budzetowa.

Pojecie budzetu panstwa jest przy tym, na co nalezy zwrdcic szczegdlng uwage, roznie
definiowane w doktrynie'. W najszerszym z mozliwych - potocznym rozumieniu tego
stowa - budzet okreslany jest mianem zestawienia dochodéw i wydatkéw na ustalony
z gory okres. Najczesciej jednak pod pojeciem tym rozumie si¢ podstawowy plan finanso-
wy panstwa (jednostek samorzadu terytorialnego), majacy charakter dyrektywny, uchwa-
lony na z gory okreslony okres w specjalnym trybie. Wedtug W. Wéjtowicz zawiera on
z jednej strony wielkosci i tytuly bezzwrotnych z zasady dochodéw panstwa (jednostek
samorzadu terytorialnego), ktore sg przewidziane na objety planem okres budzetowy,
a z drugiej — wielkosci i tytuly takze bezzwrotnych wydatkéw na cele publiczne realizo-
wane przez panstwo (czy jednostki samorzadu terytorialnego)?®. Z kolei zdaniem J. Glu-

! Oprocz wyraznego rozroznienia ze wzgledu na podejscie ekonomiczne i prawne wplyw na rézne formutowanie
tego pojecia ma m.in. okres historyczny, w ktérym poglady te byly formutowane. Szerzej na ten temat zob. m.in.:
T. Debowska-Romanowska [w:] Prawo finansowe, Warszawa 2000, s. 55-95; B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Mo-
rawski, A. Olesiniska, Prawo finanséw publicznych, Torun 2000, s. 65-70; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe.
Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 73-82 i Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2007, s. 83-94.

2 Por. W. Wéjtowicz, Podstawy prawa budzetowego i gospodarki budzetowej paristwa [w:] W. Wojtowicz (red.),
Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2008, s. 68.
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chowskiego budzet panstwa jest jednym z najwazniejszych planéw finansowych w pan-
stwie, obejmujacym scentralizowane zasoby pieni¢zne, stanowigce materialng podstawe
realizacji wielu zadan panstwa’.

Wspdlczesny budzet, bedac niezwykle istotng instytucja finanséw publicznych, pelni
wazng role spoleczno-ekonomiczng, dokonujac rozdzialu prawie polowy wypracowa-
nego w panstwie dochodu narodowego. Ponadto ma réwniez duze znaczenie polityczne
i ustrojowe, bowiem jest $cisle zwigzany z funkcjami panstwa i organéw publicznych.
Tak wigc, jak stusznie zauwaza E. Chojna-Duch, jest aktem decyzji politycznej, zasobem
srodkéw pienig¢znych i operacji srodkami publicznymi w ramach tego zasobu, planem,
forma organizacji publicznej gospodarki finansowej, aktem prawnym®. Podkresli¢ nalezy
przy tym, ze w ramach budzetu panstwa gromadzi si¢ i rozdziela najwigksza czes¢ srod-
kéw publicznych, zas wladze centralne s3 podmiotem dominujacym w ramach systemu
politycznego, gospodarczego i spotecznego. Wreszcie to wlasnie z budzetu panstwa do-
konywane s3 transfery srodkéw pienigznych do budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego (w formie dotacji celowych i subwencji ogélnych) oraz do funduszy ubezpieczen
spotecznych i zdrowotnych.

2. Pojecie i istota ustawy budzetowej

Budzet panstwa jest uchwalany w formie ustawy budzetowej na okres jednego roku ka-
lendarzowego, ktdry jednoczesnie jest rokiem budzetowym. Od dluzszego juz czasu roczny
charakter ma zatem zaréwno ustawa budzetowa, jak i budzet panstwa®. Ustawa budzeto-
wa stanowi podstawe gospodarki finansowej panstwa w roku budzetowym. Oznacza to, ze
jest ona nie tylko aktem zawierajacym wszystkie dochody i wydatki, ktérych ujawnienie
i zamieszczenie jest niezbedne dla prowadzenia gospodarki finansowej panstwa, ale przede
wszystkim ze jest to akt zarzadzania finansowego panstwem w danym okresie. Jak stusznie
bowiem zauwaza J. Zyzynski, dla réznych podmiotéw gospodarczych (a zatem takze dla
panstwa) budzet jest jednym z podstawowych narzedzi finansowych, z jednej strony projek-
towania, z drugiej kontroli dzialalnosci gospodarczej®. Biorac to pod uwage mozna skonsta-
towac, ze bez budzetu nie mozna zarzadza¢ zadng jednostka gospodarcza, takze panstwem.
W tym miejscu nalezaloby zastanowi¢ si¢ nad zalezno$cig miedzy pojeciami gospodarki
finansowej, budzetu i ustawy budzetowej. Pobiezna analiza art. 219 Konstytucji RP mogtaby
prowadzi¢ do blednego wniosku, Ze jedynym elementem tresci ustawy budzetowej jest bu-
dzet panstwa, ktory stanowi podstawe gospodarki finansowej panstwa. Tymczasem w $wie-

* J. Gluchowski, Charakterystyka budzetu patistwa, [w:] ]. Gluchowski, R. Huterski, B. Kotosowska, J. Patyk,
J. Wisniewski, Finanse publiczne, Torun 2005, s. 33.

* E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 118.

* Por. T. Augustyniak-Goérna, Ustawa budzetowa a budzet paristwa w ustawie konstytucyjnej z 17.10.1992 r.,
»Panstwo i Prawo” 1995, nr 9, s. 14. Wyjatkiem od zasady, zgodnie z ktdra ustawa budzetowa zawiera ustalenia
na okres jednego roku, jest zamieszczanie w zalacznikach do niej wykazu wieloletnich limitéw zobowiazan
w kolejnych latach realizacji programéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich wraz z wykazem
wieloletnich limitéw wydatkow realizowanych w ich ramach.

S Por. ]. Zyzynski, Budzet i polityka podatkowa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 69.
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tle art. 2167 i 220° Konstytucji trescig zaréwno budzetu panstwa, jak i ustawy budzetowej sa
dochody i wydatki panstwa, a nie tylko dochody i wydatki budzetu panstwa. Prowadzi to
do oczywistej konstatacji, ze gospodarka finansowa panstwa obejmuje zaréwno gospodarke
ujeta w ramach budzetu panstwa (dochody i wydatki budzetu panstwa), jak i gospodarke
pozostajaca poza budzetem. Tak wiec uzyte w obowigzujacej konstytucji terminy ,,gospo-
darka finansowa panstwa’, ,budzet panstwa” i ,,ustawa budzetowa” absolutnie nie s syno-
nimami i nie moga by¢ stosowane zamiennie®. Pojecie gospodarki finansowej panstwa jest
bowiem zdecydowanie szersze od pojecia budzetu panstwa, z kolei zakres ustawy budzeto-
wej nie ogranicza wylacznie do dochodéw i wydatkéw budzetu panistwa. Budzet jest zatem
jedynie istotnym elementem ustawy budzetowe;.

W art. 219 ust. 2 Konstytucji RP przyjeto, ze wymagania, ktérym powinien odpowia-
da¢ projekt ustawy budzetowej, okresla ustawa, ale w ustawie zasadniczej nie wskazano
wyraznie na akt prawny, z ktérego one wynikaja. Wobec tego trzeba przyjac, ze kazda
ustawa moze zawierac przepisy na ten temat. Nie ulega przy tym watpliwosci, Ze nie moze
to odnosic¢ si¢ do samej ustawy budzetowej, poniewaz nie bytoby logiczne normowanie
wiasnie w niej wymogdéw, ktérym ma ona odpowiadaé. Dlatego tez uregulowania tej kwe-
stii nalezy poszukiwa¢ przede wszystkim w ustawie kodyfikujacej przepisy prawa budze-
towego. W Polsce jest nig ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'. Nie
mozna wszakze wykluczy¢ mozliwosci uzupelniajacego okreslenia wymogéw stawianych
projektowi ustawy budzetowej takze w innych ustawach.

Ustawa o finansach publicznych w art. 109 ust. 2 dzieli ustawe budzetowa na:

1. czg$¢ ,normatywng’, obejmujacg postanowienia sformulowane w postaci przepi-
séw prawnych i oznaczone (numerowane) artykultami;

7 Zgodnie z treécig tego przepisu:

1. Srodki finansowe na cele publiczne s3 gromadzone i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie.

2. Nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci, udzialéw lub akeji oraz emisja papieréw warto$cio-
wych przez Skarb Panstwa, Narodowy Bank Polski lub inne panstwowe osoby prawne nastepuje na zasadach
i w trybie okreslonych w ustawie.

3. Ustanowienie monopolu nastepuje w drodze ustawy.

4. Zaciaganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen finansowych przez panstwo nastepuje na zasa-
dach i w trybie okre$lonych w ustawie.

5. Nie wolno zaciagaé pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych pan-
stwowy diug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Sposéb obliczania war-
to$ci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego okresla ustawa.

8 Art. 220 Konstytucji RP stanowi:

1. Zwiegkszenie wydatkow lub ograniczenie dochodéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powodo-
wac ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej.
2. Ustawa budzetowa nie moze przewidywaé pokrywania deficytu budzetowego przez zaciaganie zobowiaza-
nia w centralnym banku panstwa.

° Zob. na ten temat m.in. C. Kosikowski, Tworzenie ustawy budzetowej (ustawy o prowizorium budzetowym)
w praktyce stosowania Konstytucji RP, [w:] C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego
w procesie stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 139.

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 885, z pdzn.
zm.).
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2. cze$¢ ,rachunkowyq’, traktowana jako zalaczniki do czesci ,,normatywnej”, cho-
ciaz zawierajacg ustalenia (wielkosci liczbowe) o mocy obowigzujacej réwnej postanowie-
niom zawartym w cze$ci ,normatywnej”.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego projekt ustawy budzetowej powinien obej-
mowac wylacznie tzw. $cisla materie budzetowa. Niedopuszczalne jest zatem wlaczanie
do projektu tej ustawy przepisoéw okreslajacych obowiazki obywateli. Rozwigzania takie
musza by¢ uznane za niekonstytucyjne. W orzeczeniu z dnia 10 stycznia 1995 r. Trybu-
nal podkreslil, Ze w postegpowaniu z projektem ustawy budzetowej nie mozna regulowac
materii, ktére powinny by¢ normowane przy zastosowaniu zwyktego trybu ustawodaw-
czego''. Wydaje sie, ze chodzi tu w szczegdlnosci o przepisy zmieniajace lub uchylajace
postanowienia innych aktéw normatywnych badz okreslajace delegacje do wydania ak-
tow wykonawczych. C. Kosikowski zauwaza, ze zjawisko obarczania ustawy budzetowe;j
takimi zbednymi tre$ciami okreéla si¢ w nauce prawa finansowego ,obladowywaniem
budzetu”. Rozrdznia si¢ w zwigzku z tym ustawe budzetowa ,,czystg” oraz ustawe budzeto-
w3 ,obladowang'?. Zdaniem T. Debowskiej-Romanowskiej z punktu widzenia legalnego
za ,obladowujace” ustawe budzetowa nalezy uzna¢ tylko te rodzaje postanowien, kto-
rych zamieszczenie nie znajduje podstaw w konstytucji, w prawie budzetowym (obecnie
ustawie o finansach publicznych) lub w odrebnych ustawach'. W zwigzku z tym ustawa
budzetowa nie powinna zawiera¢ przepiséw wykraczajacych poza finansowe normy pla-
nowe dotyczace dochodéw i wydatkéw panstwa na rok kalendarzowy.

3. Szczegolny tryb stanowienia ustawy budzetowej

Zasadnicze postanowienia dotyczace przygotowania i uchwalenia (ale takze wykony-
wania i kontroli wykonywania) budzetu panstwa zamieszczone zostaly w Konstytucji RP.
Uszczegotowieniem tych regulacji sa postanowienia Regulaminu Sejmu (w szczegdlnosci
Dzial II rozdzial 6 pt. ,Postepowanie z projektami ustaw budzetowych i innymi planami
finansowymi panstwa oraz rozpatrywanie sprawozdan z ich wykonania”) i Regulaminu Se-
natu (w szczegdlnosci Dzial VIII pt. ,,Postepowanie w sprawie ustawy budzetowej”).

Z inicjatywa uchwalenia ustawy budzetowej nie moze wystapi¢ inny podmiot wypo-
sazony w prawo inicjatywy ustawodawczej niz Rada Ministrow, ktdrej jest to zreszta obo-
wigzkiem, nie za$ uprawnieniem. W $wietle art. 221 Konstytucji to szczegolne potrakto-
wanie Rady Ministréw odnosi si¢ takze do inicjatywy ustawodawczej w zakresie ustawy
o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej oraz ustawy o zacigganiu diugu
publicznego i ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo. Rozwigzanie to
ttumaczy sie w ten sposob, ze wymienione projekty powinien wnosi¢ organ, ktéry ponosi
konstytucyjng odpowiedzialno$¢ za stan finanséw publicznych panstwa, czyli wlasnie rzad.

"' Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 stycznia 1995 r., sygn. akt K 16/93.

12 Por. C. Kosikowski, Odmiennosci w tworzeniu ustawy budzetowej, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 4, s. 12.
B T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego patistwa i samorzgdu terytorialnego wraz
z czgscig 0gdlng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 135.
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W praktyce problem moze pojawic si¢ wowczas, gdy terminy prac budzetowych zbiegna
sie z terminami wyboréw parlamentarnych albo ze zmiang rzadu niezwigzang z wyborami
parlamentarnymi. Jezeli dotychczasowy rzad opracowat projekt ustawy budzetowej i zglosit
go Sejmowi, to nowo powotana Rada Ministréw moze jedynie wnies¢ do tego projektu tzw.
autopoprawki, chociaz to nie ona byta autorem tego projektu'®. Teoretycznie dopuszczalne
jest w takiej sytuacji ,odciecie si¢” nowego rzadu od zgloszonego wcze$niej projektu i ztoze-
nie wlasnego projektu ustawy budzetowej lub projektu ustawy o prowizorium budzetowym,
lecz krotkie terminy wykluczajg zwykle skorzystanie z takiej mozliwosci.

W art. 123 Konstytucji RP, wérod projektow, ktorych Rada Ministréw nie moze uzna¢
za pilne, nie wymienia si¢ projektu ustawy budzetowej. Nie oznacza to jednak, jak stusznie
zauwazyl C. Kosikowski, przyzwolenia na rozpatrywanie takiego projektu w trybie pilnym®".
Procedura uchwalania projektu ustawy budzetowej jest bowiem potraktowana w przepisach
Konstytucji RP oraz Regulaminu Sejmu i Regulaminu Senatu odrebnie, a wobec tego prze-
pisy te stanowia lex specialis w stosunku do art. 123 Konstytucji'®. Istotng przeszkoda dla
uznania dopuszczalno$ci uchwalenia ustawy budzetowej w trybie pilnym jest ponadto, jak
stusznie zauwaza S. Patyra, zlozona specyfika tej materii. Tryb pilny z zalozenia bowiem
przewidziany jest do stosowania w przypadku projektéw ustaw o mniej skomplikowanej
konstrukeji zaréwno pod wzgledem objetosci, jak i proponowanych w nim rozwigzan nor-
matywnych'. Podobnie ma si¢ rzecz z projektem ustawy nowelizujacej ustawe budzetows.
Wydaje sig, ze skoro tryb pilny nie znajduje zastosowania wobec projektu ustawy budzeto-
wej, to tym samym zakaz ten powinien by¢ odnoszony do jej nowelizacji, zwazywszy na fakt,
ze ustawy nowelizujace powinny dochodzi¢ do skutku w takim samym trybie jak ustawy
pierwotne'®. Innym argumentem przemawiajacym za przedstawionym punktem widzenia
jest takze i to, ze korygowanie aktéw prawnych o takiej randze jak ustawa o zmianie ustawy
budzetowej powinna nastepowa¢ w okreslonym rygorze czasowym.

Zgodnie z art. 222 ustawy zasadniczej Rada Ministrow przedklada Sejmowi najpozniej
na 3 miesigce przed rozpoczeciem roku budzetowego (czyli do 30 wrze$nia) projekt ustawy
budzetowej na rok nastepny. Termin ten jednak ma charakter instrukcyjny, bowiem przepis
art. 222 zd. 2 Konstytucji dopuszcza ,w wyjatkowych przypadkach” zlozenie projektu usta-
wy budzetowej w terminie pdzniejszym. Zwazywszy na fakt, ze konstytucja nie precyzuje,
co nalezy rozumie¢ pod tym pojeciem, nie ulega watpliwosci, ze mozliwe jest pozniejsze

" Przepisy regulujace instytucje autopoprawki zostaly wprowadzone do Regulaminu Sejmu dopiero 12

stycznia 2009 r. Zgodnie z art. 36 ust. la wnioskodawca, do czasu rozpoczecia pierwszego czytania, moze
wnies¢ autopoprawke do przedlozonego projektu, za$ tekst autopoprawki jest wprowadzany do przedlozone-
go projektu bez koniecznoéci jej gtosowania.

> Na gruncie Malej Konstytucji istniala taka mozliwo$¢, bowiem poza zastrzezeniem wylacznej inicjatywy usta-
wodawczej Rady Ministrow, procedura jej uchwalenia nie byla poddana innej, szczegélnej regulacji. Zob. na ten
temat Z. Szeliga, Prawotwércza rola Rady Ministrow RP w okresie przeksztatceri ustrojowych, Lublin 1997, s. 26.

16 C. Kosikowski, Odmiennosci ..., s. 15.

17" Por. S. Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodawczego pod rzgdami Konstytucji z 1997 roku,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 67.

18 Zob. takze M. Zubik, O mozliwosci uchwalenia ustawy budzetowej w trybie ustawodawczym okreslonym
w art. 123 Konstytucji, ,,Biuletyn Ekspertyzy i Opinie Prawne” 2001, nr 4, s. 54.
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przedlozenie projektu®. Wydaje sie, ze powinno to dotyczy¢ sytuacji nieprzewidywalnych
majacych powazny wplyw na sytuacje budzetowg panstwa, ktére powinny istnie¢ obiek-
tywnie. Takimi bedg np. zmiana rzadu w okresie przypadajacym na prace nad tym projek-
tem czy kleska zywiolowa. Sytuacje te moga w wyjatkowych przypadkach doprowadzi¢ do
koniecznosci uchwalenia ustawy o prowizorium budzetowym, czyli ustawy, ktéra okresla
dochody i wydatki budzetu panstwa na okres krotszy niz rok (najczesciej jeden kwartat).

Postepowanie z projektem ustawy budzetowej, czyli ustawy okreslajacej dochody i wydat-
ki panistwa na dany rok kalendarzowy, opiera si¢ na modelu postepowania z projektem ustawy
zwyklej, ale zawsze z uwzglednieniem odr¢bnosci sformulowanych w rozdziale 6 dziatu II
Regulaminu Sejmu®'. Chociaz tych odrebnosci jest niewiele, to jednak, na co zwrécit uwage
M. Kudej, ich znaczenie merytoryczne, przejawiajace si¢ w odmiennych rozwigzaniach proce-
duralnych, uzasadnia wyodrebnienie specjalnego postepowania ustawodawczego™.

Podstawowa rdznica dotyczy etapu prac komisyjnych nad projektem ustawy budzeto-
wej. Poszczegolne czgsci projektu sg rozpatrywane pod wzgledem merytorycznym przez
wlasciwe komisje sejmowe, ktére przekazuja swoje wnioski do Komisji Finanséw Pu-
blicznych. Podsumowuje ona prace poszczegdlnych komisji sejmowych (w obecnosci ich
przedstawicieli), rozpatruje calo$¢ projektu oraz sporzadza sprawozdanie.

Jak stusznie zauwaza J. Gluchowski, poniewaz proces legislacyjny ma okreslone w Kon-
stytucji ramy czasowe, pierwszym elementem prac jest przyjecie przez Prezydium Sejmu
uchwaty okreslajacej tryb prac w komisjach sejmowych. Odbywa si¢ to na wniosek Komi-
sji Finanséw Publicznych, ktdrej przypada najwazniejsza rola w toku prac sejmowych®.
Uchwata Prezydium Sejmu zawiera przede wszystkim terminarz prac komisji sejmowych,
czyli termin rozpatrzenia w komisjach sejmowych poszczegolnych czesci projektu ustawy
budzetowej, termin przedlozenia ich stanowisk Komisji Finanséw Publicznych, termin
przyjecia sprawozdania Komisji Finanséw Publicznych o projekcie ustawy budzetowej,
a takze termin przyjecia sprawozdania tej komisji o poprawkach i wnioskach zgloszo-
nych w drugim czytaniu oraz o propozycjach zmian w ustawie budzetowej zgloszonych
przez Senat. Terminy dla komisji sejmowych wynikaja z poszczegdlnych etapéw procesu
legislacyjnego w Parlamencie. Dlatego tez Prezydium Sejmu podaje dodatkowo termi-
ny pierwszego, drugiego i trzeciego czytania na posiedzeniach plenarnych Sejmu, ter-
min przestania ustawy budzetowej do Senatu, rozpatrzenia poprawek Senatu przez Sejm,
a takze termin przestania ustawy prezydentowi do podpisania. Podane terminy muszg
réwniez uwzgledni¢ regulaminowy czas na dostarczenie drukéw projektu i sprawozdan
postom, a takze konstytucyjny czas na rozpatrzenie uchwalonej przez Sejm ustawy budze-

¥ W okresie obowigzywania Konstytucji z 1997 r. przekroczenie terminu okre$lonego w art. 222 konstytucji
dotyczy m.in. projektow ustaw budzetowych na lata: 1998, 1999, 2001, 2002, 2010.

% Szerzej na ten temat zob. m.in. M. Zubik, Budzet patistwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2001, s. 168.

2 W zwiazku z tym, ze tryb ten nie zostal uregulowany w sposob wyczerpujacy, wiele kwestii pozostawio-
nych zostato do rozstrzygniecia w drodze praktyki parlamentarne;.

2 M. Kudej, Postgpowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 75.

#]. Gluchowski, Budzet i procedura budzetowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 82.
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towej przez Senat. Marszalek Sejmu nadaje projektowi ustawy budzetowej wraz z uzasad-
nieniem, tak jak wszystkim projektom ustaw, numer druku sejmowego oraz zarzadza jego
drukowanie i doreczenie wszystkim postom.

W toku pierwszego czytania — po wygloszeniu rzadowego expose budzetowego do-
chodzi do wystapien przedstawicieli klubow i kot parlamentarnych. Zawieraja one wstep-
ng, zwykle ogolng, ocene projektu ustawy budzetowej oraz zwigzane z nim pytania i wat-
pliwosci. Jest zrozumiale, ze kluby i kota tworzace koalicje parlamentarng wspomagaja
w swoich wystapieniach stanowisko rzadu, natomiast kluby i kofa opozycji s temu stano-
wisku przeciwne. Jak stusznie zauwaza C. Kosikowski, ocena projektu ustawy budzetowej
jest bardziej zwigzana z oceng samego rzadu oraz proponowanej lub prowadzonej juz
przezen polityki spotecznej, gospodarczej i finansowej. Ta faza oceny projektu jest zatem
bardziej aktem politycznym niz merytoryczng oceng projektu ustawy budzetowej. Teze
te potwierdza w pelni praktyka budzetowa. Pokazuje bowiem, ze stanowisko opozycji
wobec projektu ustawy budzetowej polega w pierwszym czytaniu na prezentacji sily poli-
tycznej koalicji i opozycji parlamentarnej**. W wyniku pierwszego czytania projekt usta-
wy budzetowej nie moze by¢ odrzucony w calosci, lecz jest kierowany przez Marszatka
Sejmu do Komisji Finanséw Publicznych oraz do pozostatych komisji sejmowych.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze to wlasnie na etapie prac komisyjnych istnieja,
na co zwraca uwage S. Bozyk, najdalej idace mozliwosci udziatu postow reprezentujacych
wszystkie ugrupowania parlamentarne w tworzeniu ostatecznego ksztattu ustawy budzeto-
wej”. Komisje sejmowe muszg rozpatrzy¢ swoje czg$ci budzetowe w terminie okreslonym
w harmonogramie przyjetym przez Prezydium Sejmu. W praktyce jest to okres okoto 2 ty-
godni od pierwszego czytania. Komisje obradujg w tej sprawie na jednym lub kilku posie-
dzeniach. Mogga tez one powolywa¢ podkomisje nadzwyczajne do rozpatrzenia niektérych
szczegdlowych problemow, a takze kierowaé niektdre czesci budzetu do dziatajacych w ich
ramach podkomisji statych zajmujacych si¢ problematyka finansowa. Podkomisje takie
dzialaja w Komisji ds. Unii Europejskiej, Komisji Obrony Narodowej, Komisji Edukacji,
Nauki i Mlodziezy oraz w Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej. W po-
siedzeniach komisji uczestniczg ministrowie i kierownicy naczelnych organéw administra-
cji panistwowej oraz innych urzeddéw i instytucji paiistwowych, w tym takze przedstawiciele
Ministerstwa Finanséw. Przedstawiajg oni propozycje dochodéw i wydatkéw w swoich cze-
$ciach budzetowych oraz udzielaja informacji i wyjasnien. W posiedzeniach tych komisji
uczestnicza rowniez przedstawiciele Komisji Finanséw Publicznych.

Bez watpienia szczegdlng role w ramach prac komisji sejmowych nad ustawg budze-
towg spelnia Komisja Finanséw Publicznych, ktéra podsumowuje prace innych komisji
zajmujacych sie poszczegdlnymi czesciami projektu tej ustawy, rozpatruje catos¢ projek-
tu oraz sporzadza ostateczne sprawozdanie o projekcie ustawy budzetowej, a nastepnie
przedstawia je Sejmowi. Dla uczestniczacych w pracach poszczegélnych komisji oraz
Komisji Finanséw Publicznych przedstawicieli klubéw poselskich istotne ma znaczenie

# C. Kosikowski, Zasady..., s. 160-161.
» S.Bozyk, Partie polityczne a Sejm RP, Warszawa 2006, s. 136.
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gwarancja zawarta w art. 106 ust. 3 Regulaminu Sejmu®. Przyjecie takiego rozwigzania
oznacza w konsekwencji, ze zglaszane - gléwnie przez postéw opozycji parlamentarne;j
— wnioski mniejszosci, ktére nie zyskaly akceptacji ze strony wiekszosci postow wcho-
dzacych w sklad komisji, musza by¢ zawarte w tresci sprawozdania Komisji Finansow
Publicznych o projekcie ustawy budzetowej. Prace Komisji Finanséw Publicznych nad
projektem ustawy budzetowej koncza si¢ zatem sporzadzeniem sprawozdania w sprawie
przyjecia projektu ustawy budzetowej bez poprawek albo z poprawkami. Trzeba pamietac
o tym, ze komisja nie ma mozliwosci proponowania Sejmowi odrzucenia projektu ustawy
budzetowej w calosci. Brak tego uprawnienia wynika z faktu, ze ustawa budzetowa jest
niezbednym instrumentem gospodarki finansowej panstwa, dlatego tez prace parlamen-
tarne moga prowadzi¢ jedynie albo do jej akceptacji, albo modyfikacji.

Drugie czytanie projektu ustawy budzetowej moze odby¢ sie nie wczedniej niz 7 dnia
od dorgczenia postom sprawozdania Komisji Finanséw Publicznych. Drugie czytanie pro-
jektu ustawy budzetowej odbywa si¢ w trybie posiedzenia plenarnego Sejmu. Obejmuje
przedstawienie sprawozdania z Komisji Finanséw Publicznych przez jej przewodniczace-
go oraz debate nad sprawozdaniem. W toku debaty moga by¢ zglaszane dalsze poprawki
i wnioski, przy czym po ich ustnym zgloszeniu nalezy je nastepnie przedstawi¢ Marszat-
kowi Sejmu na pismie w odpowiedniej formie. W razie zgtoszenia w drugim czytaniu no-
wych poprawek i wnioskéw do projektu ustawy budzetowej marszatek Sejmu kieruje je do
odpowiednich komisji sejmowych, a takze do Komisji Finanséw Publicznych. Powtarza
sie procedura rozpatrzenia poprawek i wnioskéw w komisjach, ktore zajmujg stanowi-
sko za ich przyjeciem lub odrzuceniem. Natomiast Komisja Finanséw Publicznych spo-
rzadza i przedstawia Sejmowi dodatkowe sprawozdanie do projektu ustawy budzetowe;.
Sejm rozpatruje je na najblizszym posiedzeniu po zakonczeniu prac Komisji Finanséw
Publicznych, rozpoczynajac w ten sposdb trzecie czytanie projektu ustawy budzetowe;.
Jak stusznie zauwaza K. Kubuj, zasadnicza trudnos¢, jaka wigze si¢ z poprawkami do pro-
jektu ustawy budzetowej, wynika z tego, ze wigkszo$¢ poprawek dotyczy zmian w propo-
nowanych wydatkach lub dochodach w ramach poszczegélnych czedci budzetowych, co
oznacza w praktyce koniecznos¢ dokonywania szczegdtowych obliczen arytmetycznych?.

W przypadku postepowania z projektem ustawy budzetowej nie znajduje praktycznego
zastosowania uprawnienie marszalka Sejmu do odmoéwienia poddania pod glosowanie tych
poprawek, ktore uprzednio nie zostaly przedlozone komisji (art. 119 ust. 3 i art. 50 ust. 3 Re-
gulaminu Sejmu). Utrwalona praktyka sejmowa, jaka jest zglaszanie poprawek do projektu
ustawy budzetowej podczas drugiego czytania, sprawia bowiem, ze projekt takiej ustawy
zawsze trafia ponownie do rozpatrzenia przez Komisje Finanséw Publicznych.

Trzecie czytanie projektu ustawy budzetowej obejmuje prezentacje dodatkowego
sprawozdania Komisji Finanséw Publicznych i gtosowanie nad zgloszonymi poprawkami
oraz nad caloscig projektu ustawy budzetowe;j.

% Regulamin Sejmu RP w art. 106 ust. 3 stanowi, iz ,Wnioski, opinie lub propozycje poprawek, odrzucone
przez komisje, na zadanie wnioskodawcéw dolacza si¢ do stanowiska komisji jako zdania odrgbne”
7 Por. K. Kubuj, Zgtaszanie poprawek do projektu ustawy budzetowe, ,Zeszyty Prawnicze” 2007, nr 3, s. 14-15.
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Nalezy podkresli¢, ze Senat nie jest wylaczony z postepowania majacego doprowa-
dzi¢ do uchwalenia budzetu panstwa, a wigc tego szczegolnego aktu ustawodawczego,
ktory okresla finansowe ramy calej odpowiedzialnosci panstwowej. Rada Ministréw obo-
wigzana jest do przedstawienia uchwalonego przez siebie projektu ustawy budzetowej
jednoczes$nie Sejmowi i Senatowi, w terminie do 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok
budzetowy. Jest to wigc jedyny, swoisty przypadek inicjatywy ustawodawczej skierowanej
do Senatu. Pozwala to Senatowi na rozpoczecie prac nad tym projektem réwnolegle z Sej-
mem - przy dysponowaniu sporym ,,luzem” czasowym. Jak stusznie zauwaza P. Sarnecki,
ta faza nie jest regulowana przez przepisy prawne, moze by¢ wykorzystywana na przeka-
zanie senatorom projektu budzetu i r6zne prace w komisjach?.

Rozpatrzenie ustawy przez druga izbe parlamentu jest koniecznym etapem postepo-
wania ustawodawczego. Stosowana w tym zakresie przez Senat procedura jest w znacz-
nym stopniu zblizona do trybu postepowania stosowanego w ramach prac sejmowych.
Uruchamia jg kazdorazowo Marszalek Senatu, kierujac tekst ustawy do wlasciwych komi-
sji senackich, ktére majg w terminie nie dtuzszym niz 2 tygodnie dokona¢ analizy tresci
ustawy i przygotowac projekt uchwaty Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm.
W pracach komisji Senatu zagwarantowany jest, podobnie jak ma to miejsce w przypadku
prac komisji sejmowych, udzial przedstawicieli klubéw oraz kot senackich, ktérzy moga
zglasza¢ propozycje poprawek do rozpatrywanych ustaw oraz wnioski mniejszosci, za
ktdre uznaje sie wnioski poparte przez co najmniej dwdch senatoréw. Wnioski, nieprzyje-
te przez komisje, na zadanie wnioskodawcow zamieszcza si¢ rowniez w koncowym spra-
wozdaniu komisji jako wnioski mniejszosci. Uchwale wyrazajaca stosunek drugiej izby
do uchwalonej ustawy Senat podejmuje zwykla wiekszoscia gloséw. W uchwale tej Senat
moze przyjac¢ ustawe bez zadnych poprawek lub wprowadzi¢ poprawki do tekstu ustawy.

Niezwykle doniosle jest ustalenie konstytucyjne, ze Senat zobowigzany jest przedsta-
wi¢ swoje stanowisko Sejmowi w terminie 20 dni od otrzymania ustawy budzetowej, gdyz
praktyka wskazuje na przeciagajace si¢ obrady Sejmu nad budzetem, a przeciez jego uchwa-
lenie powinno, optymalnie, zakonczy¢ si¢ przed nowym rokiem budzetowym. Pozostaje
to rowniez w pewnym zwigzku z art. 225 Konstytucji, na podstawie ktorego Prezydent RP
mogtby skroci¢ kadencje izb, gdyby w ciagu 4 miesiecy od przedlozenia Sejmowi projek-
tu ustawy budzetowej nie otrzymal ustawy do podpisu. Czas, jakim dysponuje Senat na
ustosunkowanie sie do uchwalonej przez Sejm ustawy budzetowej, jest zatem stosunkowo
krotki, lecz wydaje sig, ze odpowiedni. Nie zaktada si¢ bowiem, ze Senat bedzie prowadzi¢’
takie same prace nad uchwalong ustawa budzetowa jak Sejm nad jej projektem. Senat ma
dokona¢ kontroli dzialalnosci prawodawczej Sejmu w odniesieniu do ustawy budzetowej,
lecz z natury rzeczy jego poprawki nie powinny zmierza¢ do zasadniczej zmiany ksztaltu
uchwalonej ustawy. Co prawda na forum Senatu i jego komisji przedstawiciele rzadu maja
obowigzek skladania odpowiednich wyjasnien dotyczacych ustawy budzetowej. Mozliwe
jest takze powolanie ekspertow dla dokonania oceny tej ustawy. To wszystko nie daje jednak

2 P. Sarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1999, s. 74.
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Senatowi podstaw do proponowania przezen daleko idacych zmian w jej tekscie”. Mimo to
analizujac praktyke Senatu VII kadencji nalezy skonstatowa¢, ze Senat wnosil poprawki do
ustaw budzetowych na 2008, 2009, 2010 2011 r. i poprawki te zostaly przez Sejm przyjete™.

Faza prac parlamentarnych nad ustawa budzetowa konczy si¢ w Sejmie, ktéry musi
ustosunkowac si¢ do poprawek zgtoszonych przez Senat. Odbywa si¢ to, po wystuchaniu
sprawozdania Komisji Finanséw Publicznych, poprzez akt glosowania na posiedzeniu
plenarnym Sejmu.

Po zakonczeniu postepowania w Sejmie i w Senacie Marszalek Sejmu przedstawia
uchwalong ustawe budzetowa do podpisu Prezydentowi RP. Prezydent ma obowiazek
podpisa¢ ustawe budzetowa w ciggu 7 dni od dnia przedstawienia jej przez marszatka
Sejmu (zob. art. 224 ust. 1 Konstytucji), przy czym nie moze w trybie art. 122 ust. 5 Kon-
stytucji przekazac tej ustawy Sejmowi wraz z umotywowanym wnioskiem o jej ponowne
rozpatrzenie. Nie moze zatem skorzystac z przystugujacego mu prawa weta zawieszajace-
go. Moze natomiast, przed ztozeniem podpisu, zwrdcic¢ sie do Trybunatu Konstytucyjne-
go w sprawie zbadania zgodnosci ustawy budzetowej z konstytucja. Woéwczas podpisanie
ustawy budzetowej nastepuje dopiero po wydaniu orzeczenia TK niestwierdzajacego jej
niezgodnosci z konstytucja. Trybunal orzeka w tej sprawie nie p6ézniej niz w ciggu 2 mie-
siecy od dnia zfozenia wniosku przez prezydenta. Powstaje oczywiscie dylemat co do skut-
koéw prawnych przekroczenia tego terminu przez Trybunal Konstytucyjny. Problem ten,
na co zwraca uwage C. Kosikowski, nie jest dostrzezony w Konstytucji RP. Nie upowaznia
to jednak do przyjecia, Ze niewydanie orzeczenia w tym terminie powoduje, iz ustawa
budzetowa moze by¢ uznana za zgodna z konstytucjg i podpisana przez Prezydenta RP?'.

Co prawda ustawa budzetowa jest aktem normatywnym limitowanym czasowo, jednak
ustrojodawca dopuscil mozliwos¢ korygowania jej tresci w czasie roku budzetowego w trybie
nowelizacji. Podobnie jak w przypadku pierwotnego projektu ustawy budzetowej wylaczna ini-
cjatywa w zakresie projektu ustawy nowelizujacej ustawe budzetowq przyznana zostala Radzie
Ministréw. Zdecydowanie najczestszym powodem wystepowania z inicjatywa nowelizacji usta-
wy budzetowej jest konieczno$¢ modyfikacji pierwotnie zalozonego poziomu deficytu budze-
towego. Pamietac przy tym nalezy, ze Rada Ministréw ma obowigzek wskazania w uzasadnie-
niu projektu ustawy nowelizujacej przyczyn, jakie legly u podstaw tego rodzaju inicjatywy. Jak
stusznie zauwaza S. Patyra, z punktu widzenia makroekonomicznego optymalnym momentem
na dokonanie nowelizacji jest poczatek drugiego péirocza roku budzetowego, bowiem wowczas
Rada Ministréw dysponuje juz pewnymi wskaznikami, co do osiggnietego poziomu deficytu
w pierwszym poélroczu realizowania ustawy budzetowej w jej pierwotnym ksztalcie®.

2 Zob. C. Kosikowski, Odmiennosci..., s. 16.

" Jedynie w odniesieniu do poprawek do ustawy budzetowej na 2009 r. cze$¢ poprawek Senatu zostata od-
rzucona przez Sejm. Pamietaé oczywiscie trzeba, ze sktad polityczny Sejmu VI kadencji i Senatu VII kadencji
byt bardzo zblizony, co niewatpliwie wplyneto na wyjatkowa zgodnoé¢ w zakresie przyjmowanych przez obie
izby rozwiazan legislacyjnych.

31 C. Kosikowski, Odmiennosci..., s. 17.

2 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzgdowych projektow
ustaw, Torun 2012, s. 143.
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Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze wspodlczesny budzet jest niezwykle wazna in-
stytucja finanséw publicznych. Budzet panstwa uchwalany w formie ustawy budzetowe;j
powinien by¢ konstruowany, uchwalany i wykonywany zgodnie z zasadami budzetowy-
mi, wérdd ktorych na szczegélng uwage zastuguje zasada zupetnosci. Zasada ta oznacza
postulat objecia budzetem wszystkich dochodéw i wydatkéw panstwa. Parlament, uchwa-
lajac ustawe budzetows, powinien decydowac o wszystkich dochodach i wydatkach pan-
stwowych, a nie tylko o niektérych z nich. Oznacza to réwniez koniecznos$¢ zapewnienia
parlamentowi realnego wplywu na polityke gospodarczg rzadu. Uchwalony budzet musi
by¢ zatem aktem wiladzy przedstawicielskiej. Akt ten r6zni si¢ przy tym w sposob zasadni-
czy od innych ustaw. Biorac pod uwage przedstawiona w niniejszym opracowaniu tema-
tyke, a takze kwestie, ktére ze wzgledu na ograniczone ramy publikacji nie mogly zosta¢
tutaj przedstawione, réznice te przejawiaja si¢ w szczegdlnosci w:

1.  wylacznosci kompetencji ministra finanséw do opracowania projektu ustawy bu-
dzetowej i przedstawienia go Radzie Ministrow;

2. sporzadzaniu projektu wedlug rygorystycznie okreslonych wymogéw co do jego
tresci, ukladu, szczegoétowosci i zalacznikow;

3. wylacznodci inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow co do projektu tej ustawy;

4. skutkach niemozliwosci przedstawienia projektu ustawy budzetowej w obowiazu-
jacym terminie;

5. odrebnej procedurze prac parlamentarnych (w Sejmie i w Senacie) nad projektem;

6. skutkach prawnych i politycznych nieuchwalenia ustawy budzetowej;

7. odmiennosci kompetencji Prezydenta RP w zakresie podpisywania i oglaszania
ustawy budzetowej;

8. specyfice kontroli tej ustawy przez Trybunal Konstytucyjny;

9. szczegolnym charakterze prawnym ustawy budzetowej po stronie dochodéw i po
stronie wydatkow oraz nadwyzki lub deficytu budzetowego;

10. okresie obowigzywania ustawy budzetowe;.
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