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Abstrakt: Celem artykutu jest analiza problematyki parlamentarnej kontroli budzetu
paristwa oraz wykazanie problemoéw zwiqzanych z realizacjq tej kontroli. W szczegélnosci
omowiono role Sejmu w zakresie kontroli wstepnej (ex ante) dotyczqcej zgodnosci
projektu ustawy budzetowej z prawem, kontroli biezqcej (ex dure) polegajqcej na ocenie
wykonywania ustawy budzetowej oraz kontroli nastepczej (ex post) obejmujqcej ocene
wykonania ustawy budzetowej. Przeprowadzona analiza pozwolita na wykazanie, ze
wtasciwa realizacja parlamentarnej kontroli budzetowej bedzie niemozliwa bez reformy
systemu finanséw publicznych polegajqcej na zapewnieniu sporzqdzania niezaleznych
prognoz makroekonomicznych stanowiqcych podstawe do przygotowania projektéw
planéw finansowych panstwa, zmniejszeniu liczby form organizacyjno-prawnych
publicznej gospodarki finansowych, rezygnacji z wykazywania dfugu publicznego w dwdch
réznych ujeciach oraz zmiany zasad udzielania absolutorium. Z tego punktu widzenia
nalezy podjq¢ dziatania zmierzajgce do nadania tej kontroli nalezytej rangi, tak by nie
pozostawata mitem kontroli fiskalnej.
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Abstract: The aim of the article is to analysis the issues of parliamentary control of the
state budget and to identify the problems associated with the implementation of this
control. In particular, the role of the Sejm is discussed in terms of preliminary control (ex
ante) concerning the compliance of the bill on the budget with the law, current control
(ex dure) consisting in assessing the implementation of the budget law, and subsequent
control involving in assessing the implementation (ex post) of the state budget. The
analysis made it possible to show that proper implementation of parliamentary budgetary
control will be impossible without a reform of the system of public finances involving
ensuring the preparation of independent macroeconomic forecasts as a basis for the
preparation of draft state financial plans, reducing the number of organizational and
legal forms of public financial management, abandoning the reporting of public debt in
two different ways, and changing the rules of discharge. From this point of view, efforts
should be made to give this control this rank so that it does not remain a myth of fiscal
control.

Wprowadzenie

Potrzeba byto wielu dtugich i czesto gwattownych konfliktéw, aby par-
lamentarna kontrola budzetu panstwa zostata podniesiona do rangi kon-
stytucyjnej i stata sie standardem panstw demokratycznych'. Poczatkéw tej
kontroli nalezy poszukiwa¢ w Anglii, gdzie parlament dazyt do ograniczenia
prerogatyw kroélewskich dotyczacych naktadania podatkéw, ograniczajac
w ten sposéb zdolnos¢ monarchy do utrzymywania statej armii poza czasami
wojny i bezposredniego zagrozenia2. Popularng praktyka byto jednak omija-
nie zgody parlamentu na nakfadanie podatkéw, a takze zacigganie pozyczek
w przekonaniu, ze parlament zgodzi sie na ich sptate. W ten sposéb doszto do
jedynego w historii Wielkiej Brytanii bankructwa (1672 rok)3. Pasmo wstrza-
séw wewnetrznych stanowigcych przyczyne Chwalebnej Rewolucji (1688 rok)
potwierdzito prawo obywateli realizowane przez swoich przedstawicieli do
kontroli dochodéw i wydatkéw publicznych. Ostatecznie przypieczetowata to
Deklaracja Praw (Bill of Rights) z 1689 roku, ktéra stwierdzata, ze

»$cigganie pieniedzy na uzytek Korony pod pozorem prerogatywy krélewskiej, a bez

zezwolenia parlamentu, na dtuzszy czas lub w inny sposéb, anizeli on zezwolit lub ma
zezwoli¢, jest bezprawiem”.

v J. Wehner, Legislature and the Budget Process. The Myth of Fiscal Control, New York
2010, s. 3.

2 W polskiej nauce pisat o tym P.M. Pilarczyk, Poczqtki instytucji budzetu paristwa w Polsce,
Poznan 2014, s. 50-52.

3 P. Enzig, The Control of the Purse: Progress and Decline of Parliament’s Financial Control,
London 1959, s. 98.
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W ten sposéb parlament zyskat wytaczne prawo kontroli dochodéw i wydat-
kow, a Deklaracja Praw zostata uznana nie tylko za element konstytucji angiel-
skiej, ale takze kodeks prawa budzetowego?.

Celem niniejszego artykutu nie jest jednak analiza problematyki parlamen-
tarnej kontroli budzetu panstwa w aspekcie historycznym. O wiele bardziej
interesujace wydaje sie zaprezentowanie wspoétczesnych probleméw doty-
czacych tego zagadnienia. Badaniami objete zostaty unormowania prawne
Konstytucji z 1997 roku i wiasciwych aktéw podkonstytucyjnych pozwalajace
na analize form i metod parlamentarnej kontroli budzetu panistwa jako naj-
wyzszego rangg planu finansowego uwzgledniajagcego planowane dochody
i wydatki panstwa na nastepny rok budzetowy oraz zaproponowanie sposo-
béw nadania tej kontroli nalezytej jej rangi, tak by nie pozostawata — jak to
wskazuje J. Wehner - tytutowym mitem kontroli fiskalnej°.

Wstepna, biezaca i nastepna kontrole budzetu panstwa

Wspotczesne rozwigzania konstytucyjne lokujg punkt ciezkosci parlamen-
tarnej kontroli budzetu panstwa na nastepczej (ex post) kontroli wykonania
nawigzujac w swych postanowieniach do tradycyjnej formy tej kontroli jaka
jest absolutorium®, a takze do specjalnej procedury rozpatrzenia sprawozda-
nia rzadu z udziatem najwyzszych organéw kontroli panstwowej’. Kryzysy,
z ktérymi musialy sie zmierzy¢ panstwa wspoétczesne, spowodowaty jednak
zrewidowanie dotychczasowych pogladéw i wprowadzenie wielu nowych
rozwigzan prawnych i mechanizmoéw polityki makroekonomicznej. Wiekszos$¢
panstw zastosowato ekspansywna polityke fiskalng i monetarna (pieniezng)8.
Rzady zwiekszaly deficyty budzetowe oraz dtug publiczny, a banki centralne
stosowaly niskie stopy procentowe oraz tzw. luzowanie ilosciowe®.

W tych warunkach konieczne stato sie zmodyfikowanie dotychczasowych,
a niekiedy wypracowanie nowych rozwigzan prawnych, pozwalajacych z jednej

4 T. Grodynski, Metoda prawa budzetowego, «Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjolo-
giczny» 1938, t. 1, s. 43.

5 J.Wehner, Legislature and the Budget Process..., s. 3.

6 Wiecej na ten temat, J. Juchniewicz, Absolutorium jako realizacja funkcji kontrolnej Sejmu,
Olsztyn 2010.

7 M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008, s. 74.

8 Wiecej na ten temat, zob. X. Contiades (red.), Constitutions in the Global Financial Crises.
A Comparative Analysis, Farnham 2013.

9 Zob. J. Czekaj, Narzedzia niekonwencjonalnej polityki antykryzysowej, [w:] G. Kuca (red.),
Finanse publiczne w sytuacjach kryzysowych. Zagadnienia prawno-finansowe, Krakow
2022,s.11in.
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strony na reagowanie w sytuacjach kryzysowych, a z drugiej na zabezpiecze-
nie przysztych intereséw finansowych panstwa. Te pierwsze z racji szybkosci
i profesjonalizacji dziatan zostaty powierzone rzadowi, te drugie z uwagi na
ich wage i doniostos¢ parlamentowi’0. Zapomniano jednak, ze uprawnienia
budzetowe parlamentu doznaly znacznych ograniczen na rzecz rzadu nie
tylko w procedurze budzetowej (rzadowe prawo inicjatywy ustawodawczej,
ograniczony czas parlamentarnej debaty budzetowej, ograniczenie mozliwo-
$ci zgtaszanych poprawek, ograniczenie lub pozbawienie udziatu drugiej izby
parlamentu), ale takze w nowych rozwigzaniach prawnych (reguty fiskalne,
planowanie wieloletnie, umieszczanie wydatkéw poza budzetem panstwa,
przenoszenie wydatkéw, wydatki niewygasajace) powodujacych ingerencje
w zasade wylacznosci wladzy ustawodawczej w zakresie ksztattowania docho-
dow i wydatkéw panstwall.

W ten oto sposob okazato sig, ze nastepcza kontrola wykonania ustawy
budzetowej jest daleko niewystarczajgca i wymaga wsparcia przez kontrole
wstepng (ex ante) dotyczaca zgodnosci projektu ustawy budzetowej z prawem
oraz kontrole biezaca (ex dure) polegajacej na ocenie wykonywania ustawy
budzetowej. Problem ten dostrzega M. Kruk, zwracajac uwage, ze

~procedura budzetowa wyznacza sfere kontroli parlamentarnej w tym zakresie. A doty-
czy ona whniesienia projektu, tresci projektu (...) oraz wykonania go”12.,

Do najczesciej podawanych przyktadow nalezy szwedzki Riksdag, w ktorym
kontrola wstepna rozpoczyna sie juz w kwietniu wraz ze ztozeniem projektu
ustawy o polityce fiskalnej pozwalajacej na bardziej og6lng debate na temat
polityki fiskalnej, przed sktadanym we wrzesniu projektem ustawy budzeto-
wej obejmujacym szczegotowe propozycje wydatkéw rzadu na nastepny rok
budzetowy’3.

Uzasadnieniem dla rozwoju tych form kontroli pozostaje wprowadzenie
wielu nowych i majacych rézne znaczenie rozwigzan prawnych akcentujacych
potrzebe planowania nie tylko rocznego, ale i wieloletniego. Symptomatyczna
pozostaje w tym zakresie konstytucjonalizacja wieloletniego programowania
finanséw publicznych dokonana we Francji'4. Stad — obok rocznej ustawy

10 C.J. Coyne, Constitutions and Crisis, «<Journal of Economic Behavior & Organization» 2011,
vol. 80, s. 2.

k. Kielin, Stabilnos¢ fiskalna jako wartos¢ konstytucyjnie chroniona w Polsce na tle poréw-
nawczym, Warszawa 2022, s. 70-71.

12 M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP..., s. 32.

13 Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries, Paris 2019, s. 82, https://www.oecd.
org/gov/budgeting/Parliament-role-in-budgeting.pdf (15.01.2023).

14 Zob. M. Bouvier, Konstytucjonalizacja wieloletniego programowania finanséw publicznych
we Frangji, [w:] E. Ruskowski (red.), Instrumenty nowego zarzqdzania finansami publicz-
nymi w wybranych krajach Unii Europejskiej, Biatystok 2011, s. 30 i n.
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budzetowej — pojawity sie ksztattujgce ich zawartos¢ wieloletnie plany finan-
sowe (uktadane w systemie kroczacym), numeryczne klauzule fiskalne, ale
i politycznie akceptowane klauzule wyjscia pozwalajace na znaczne polu-
zowanie polityki fiskalnej'>, a takze inne formy elastycznego wykonywania
budzetu panstwa'®, Pojawifa sie tez (z wyjatkiem Polski'”) nowa architektura
instytucjonalna w postaci rad fiskalnych jako organéw opiniotwérczych, a nie-
kiedy tez doradczych i prognostycznych, a nawet ksztattujacych poziom salda
budzetowego i dtugu publicznego’,

Nadal jednak wiekszej uwagi wymagaja wskazane instrumenty parlamen-
tarnej kontroli budzetu panstwa, w tym kontroli zgodnosci projektu aktu
budzetowego nie tylko z prawem krajowym, ale tez prawem UE, tym bardziej,
ze znaczna cze$¢ dochodéw panstwa pochodzi ze srodkéw UE, przez co budzet
panstwa staje sie elementem unijnego systemu finansowania, a to stanowi
uzasadnienie dla rozwoju nowych instrumentéw kontrolnych wymaganych
przepisami prawa UE. Istotne znaczenie ma takze rozbudowanie form kontroli
zmian w budzecie panistwa w trakcie jego wykonywania, co stanowitoby ade-
kwatng odpowiedz na rozwdj form elastycznego wykonywania budzetu pan-
stwa. W innym razie parlament utraci mozliwos¢ udziatu w rzeczywistej kontroli
budzetu panstwa i utrwali w ten sposob przekonanie o micie kontroli fiskalnej.

Kontrola budzetowa jako forma kontroli parlamentarnej

Wyjasnienia wymaga, ze kontrola parlamentarna ma charakter kontroli
politycznej i sprawowana jest przez Sejm nad dziatalnoscia Rady Ministrow
w zakresie i na zasadach okre$lonych przepisami Konstytucji i ustaw (art. 95
ust. 2 Konstytucji). Nie obejmuje ona Narodowego Banku Polskiego odpowie-
dzialnego za polityke pieniezng (art. 227 ust. 1 zd. 1 Konstytucji), co wynika
w szczegdlnosci z przyznanej mu sfery niezaleznosci od innych organéw pan-

15 Zob. M. Urban, Analiza poréwnawcza architektury requt fiskalnych w krajach Europy Srod-
kowo-Wschodniej, [w:] M. Mozdzen, Z. Zygmuntowski (red.), Polityka fiskalna dla regene-
racji: Reguty w finansach publicznych na czasy kryzysu, Warszawa 2022, s. 95 i n.

16 Zob. G. Kuca, Formy elastycznego wykonywania budzetu paristwa w dobie pandemii
COVID-19, [w:] G. Kuca (red.), Finanse publiczne w sytuacjach kryzysowych, Zagadnienia
prawno-finansowe, Krakéw 2022, s. 151 i n.

7 Co prawda grupa postéw Sojuszu Lewicy Demokratycznej juz 4 lutego 2011 r. wnio-
sta do Sejmu projekt ustawy o Radzie fiskalnej, ale zostat on zaopiniowany jako nie-
zgodny z Konstytucja. Zob. A. Szmyt, Opinia w sprawie projektu ustawy o Radzie Fiskalnej,
«Zeszyty Prawnicze BAS» 2014, nr 3 (43), s. 115.

18 Ch. Wyplosz, Fiscal Policy Council, Policy Councils: Unlovable or Just Unloved? «Swedish
Economic Policy Review» 2008, nr 1 (15), s. 183-185.
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stwa'?. Innymi stowy kontrola parlamentarna polega na ocenie sposobu, w jaki
Rada Ministréow (i podlegta jej administracja rzadowa) sprawuje wiadze wyko-
nawczg (czyli jak wykonuje ustawy) i zarzadza sprawami publicznymi20 (czyli
jak ksztattuje cele i priorytety polityki wewnetrznej, zagranicznej, obronnej
panstwa oraz zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego??).

Z punktu widzenia finanséw publicznych kontrola parlamentarna dotyczy
polityki fiskalnej polegajacej na ocenie dziatan rzadu w zakresie wykorzystania
instrumentéw fiskalnych, takich jak podatki i inne daniny publiczne, wydatki,
deficyt budzetowy, dtug publiczny, udzielane gwarancje i poreczenia, wpty-
wajacych na budzet panstwa w celu osiggniecia okreslonych celéw fiskalnych
i pozafiskalnych22, Odpowiednio do tego charakteru, Sejm stosuje rézne formy
kontroli, réznigce sie od metod kontroli stosowanej przez inne organ panstwa,
a takze ewentualnie wobec innych obszaréw polityki panstwa, realizowanej
nie wprost przez administracje rzagdowa23. W przypadku polityki fiskalnej
wymagaja bowiem uwzglednienia otoczenia gospodarczego, w tym réznego
rodzaju dokumentéw (raportéw, analiz czy zestawien), a ich interpretacja —
wiedzy fachowej, nie tylko prawniczej, ale i ekonomicznej.

Punktem wyjscia do oszacowania wielkosci podstawowych wskaznikéw
fiskalnych sg prognozy makroekonomiczne bedace obligatoryjnym elemen-
tem dwoch projektdw aktow prawnych opracowywanych przez Rade Mini-
strow: Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa oraz ustawy budzetowej. Ten
pierwszy projekt zawiera wstepng prognoze podstawowych wielkosci makro-
ekonomicznych wraz z zatozeniami stanowigcymi podstawe jej opracowania
(art. 104 ust. 2 pkt 5 u.fp.), ten drugi uwzglednia ustalenia oraz kierunki dziatan
zawarte w tym pierwszym (art. 138 ust. 1 u.f.p.), a takze bazuje na prognozach
makroekonomicznych zawartych w jego uzasadnieniu (art. 141 u.f.p.). W prak-
tyce prognozy makroekonomiczne sg przygotowywane przez Departament
Polityki Makroekonomicznej Ministerstwa Finanséw, ktéry sporzadza analizy
i prognozy niezbedne w formutowaniu i realizacji polityki fiskalnej panstwa
oraz w koordynacji polityk ekonomicznych i finansowych Unii Europejskiej.
Poniewaz stanowig one podstawe dla projektow Wieloletniego Plan Finansowy
Panstwa oraz ustawy budzetowej uzasadnione jest stworzenie mechanizmoéw
pozwalajacych na weryfikacje ich poprawnosci. W tym kontekscie przyjete roz-

19 Zob. Wyrok TK z 22 wrzesnia 2006 r., sygn. U 4/06, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 109.

20 M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP..., s. 17.

21 M. Grzybowski, Konstytucyjne funkcje Rady Ministréw i formy ich praktycznej realizacji
(préba typologii), [w:] M. Grzybowski (red.), System rzqddw Rzeczypospolitej Polskiej.
Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 191.

22 M. Gajda, Korzysci i koszty reform fiskalnych, [w:] S. Lis (red.), Dylematy wyboru modelu
rozwoju gospodarczego Polski, Krakéw 2005, s. 63.

23 M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP...,s. 17.
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wigzania prawne pozostawiajg wiele do zyczenia i pozwalajg Radzie Ministrow
na przyjecie nieadekwatnych (zbyt optymistycznych lub nadzwyczaj pesymi-
stycznych) prognoz makroekonomicznych, co moze skutkowaé koniecznoscia
zmiany ustawy budzetowej i dostosowania jej do realnej sytuacji fiskalnej24,
W swietle wymogdéw UE nalezatoby wprowadzi¢ rozwigzania prawne umoz-
liwiajagce przygotowywanie niezaleznych prognoz makroekonomicznych,
czyli takich, ktére sg sporzadzane lub zatwierdzane przez niezalezne organy.
W innym razie, moze dojs¢ do znacznego zmniejszenia skutecznosci plano-
wania budzetowego, a to z kolei moze mie¢ negatywny wptyw na dyscypline
budzetowa?>. Inspirujgce w tym zakresie sg doswiadczenia Niemiec, gdzie zato-
zenia makroekonomiczne stanowigce podstawe projektu planéw finansowych
panstwa przygotowywane s przez pie¢ niezaleznych instytutéw badawczych,
Niemiecki Bank Federalny, Niemieckg Rade Ekspertéw Gospodarczych, a takze
Federalne Ministerstwo Finanséw25,

Ponadto istota kontroli fiskalnej sprowadza sie przede wszystkim do zare-
jestrowania stanu faktycznego dotyczacego przedmiotu kontroli i poréwnania
go ze stanem wyznaczonym przepisami prawa, a takze decyzjami podjetymi
przez dany podmiot, z ta jednak réznica, ze na etapie tworzenia (projektowa-
nia i uchwalania) ustawy budzetowej obejmuje ona ocene wykonania ustaw
finansowych wyznaczajacych zakres i tres¢ ustawy budzetowej, a na etapie
wykonywania — ocene wykonania konkretnej ustawy budzetowej. Daleko idaca
specyfika tych ustaw przemawia za stosowaniem nie tylko kryterium legalno-
sci, ale takze zasadnosci, a zatem celowosci podejmowanych dziatan?’.

Projekt ustawy budzetowej

Ustawa o finansach publicznych?® postuguje sie dwoma pojeciami dotycza-
cymi planéw finansowych panstwa zaliczanymi do kategorii ekonomicznych.
Sq nimi: Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (art. 103-108 u.f.p.) oraz budzet
panstwa (art. 109-123 u.f.p.)2°. Planom tym nadaje sie okreslona forme, przez

24 Zob. P. Panfil, Reguty i iluzje fiskalne. Ujecie prawno-finansowe, Gdansk 2021, s. 249-250.

25 Zob. art. 1 ust. 1 akapit pierwszy lit. b rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady,
nr473/2013 z 21.05.2013 r,, Dz.Urz. UE, L, s. 11.

26 Zob. J.R. Blondal, Budget review: Germany, «Journal on Budgeting» 2014, issue 2, s. 43 i n.

27 ). Juchniewicz, Kilka pytari o absolutorium, «<Przeglad Prawa Konstytucyjnego» 2014, nr 2,
s. 150.

28 Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2022, poz. 1634 ze zm,,
dalej: u.f.p.).

29 Warto wskaza¢, ze do tego dochodzg jeszcze plany finansowe jednostek sektora finan-
sOw publicznych utworzone na mocy innych ustaw.
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co staja sie kategoriami prawnymi, odpowiednio: uchwatg Rady Ministréw oraz
ustawg budzetowa, z ta jednak réznica, ze tylko w przypadku budzetu pan-
stwa ustawodawca wspomina o tej formie (ustawa budzetowa - art. 109 u.f.p.
oraz ustawa o prowizorium budzetowym - art. 144 u.f.p.). Konstytucja wymie-
nia ponadto zatozenia polityki pienieznej (art. 227 ust. 6 Konstytucji) bedace
rocznym planem finansowym panstwa. Dwa spos$réd wskazanych planéw nie
podlegaja kontroli Sejmu. Sg to: Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, w ktérego
uchwalaniu, ani nawet w opiniowaniu nie uczestniczy Sejm, mimo ze plan ten
stanowi podstawe przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny
rok budzetowy (art. 105 ust. 1 u.f.p.) oraz zatozenia polityki pienieznej, ktére
sg ustalane przez RPP, bedaca organem niezaleznego NBP.

Okazuje sie jednak, ze nawet przedtozony Sejmowi projekt ustawy budze-
towej podlega kontroli wstepnej w do$¢ ograniczonym zakresie, zwilaszcza
jesdli uzna¢, ze kontrola ta powinna uwzglednia¢ zaréwno ocene wykonania
ustawy o finansach publicznych formutujacej wymogi dotyczace projektu
ustawy budzetowej (art. 109 i n u.f.p.), jak i celowosci podjetych decyzji doty-
czacych planowanych dochodéw oraz wydatkéw panstwa, a nadto ich wptywu
na poziom deficytu budzetowego i dtugu publicznego. Do takich wnioskéw
prowadzi analiza przepiséw regulaminu Sejmu, ktéry okresla postepowanie
z projektami ustawy budzetowej i innymi planami finansowymi panstwa. Zgod-
nie z art. 105 tego regulaminu, Sejm rozpatruje projekty ustawy budzetowej
oraz inne plany finansowe panstwa — w trybie przewidzianym w rozdziale 1
i 1a z uwzglednieniem zmian wynikajacych z rozdziatu 6 dziatu II.

Z uwagi na specyfike projektu ustawy budzetowej oraz fakt, ze wymogi
dotyczace tego projektu i jego uzasadnienia zawarte sg w ustawie o finan-
sach publicznych, nie do konca jest jasne czy projekt ustawy budzetowej
podlega procedurze kontroli wstepnej. Zdaniem M. Zubika wydaje sie, ze
taka kontrola jest dopuszczalna, nawet jesli domniemanie powinno prze-
mawiac na rzecz uznania zgodnosci z prawem przedstawionego przez rzad
projektu ustawy budzetowej30. Na tym tle powstaje pytanie, czy Marszatek
Sejmu w odniesieniu do projektu ustawy budzetowej, co do ktodrej istnieje
watpliwos¢, czy nie jest sprzeczna z prawem, w tym z prawem Unii Europej-
skiej lub podstawowymi zasadami techniki prawodawczej, po zasiegnieciu opi-
nii Prezydium Sejmu, moze skorzysta¢ z mozliwosci, ktére stwarza art. 34 ust. 8
regulaminu Sejmu i skierowa¢ go celem wyrazenia opinii do Komisji Ustawo-
dawczej. Jedli tak, to komisja mogtaby wiekszoscig 3/5 gtoséw w obecnosci

30 M. Zubki, Komentarz do art. 105, [w:] A. Szmyt (red.), Komentarz do regulaminu Sejmu,
Warszawa 2018, s. 495. Poglad ten w stosunku do sprawozdania z wykonania ustawy
budzetowej M. Zubik zaprezentowat takze w: M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie
konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 323.
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co najmniej potowy swojego cztonkéw zaopiniowac projekt jako niedopusz-
czalny, a wtedy Marszatek Sejmu mégtby nie nada¢ mu dalszego biegu3'.

Ponadto do projektu ustawy budzetowej, podobnie jak do kazdego innego
projektu ustawy, dofacza sie uzasadnienie, z ta jednak réznica, ze uwzglednia
ono specyfike planéw finansowych determinowang koniecznoscig uwzgled-
nienia wielu dokumentéw (analiz, prezentacji, zestawien). Problem jednak
w tym, ze Regulamin Sejmu w rozdziale 6 nie zawiera odrebnej regulacji doty-
Czacej zawartosci uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej i nie wytgcza
zastosowanie przepiséw ogdlnych, co majac na uwadze wyzej wskazane ode-
stanie sktania do uwzglednienia przepisdw rozdziatu 1, z ktérego wynika, ze
uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej winno spetnia¢ wymogi z art. 34
ust. 2 regulaminu Sejmu. Do innych wnioskdw prowadzi analiza unormowan
prawnych ustawy o finansach publicznych, ktéra w art. 142 wskazuje na zawar-
to$¢ uzasadnienia znaczaco réznigcego sie regulaminowej zawartosci uzasad-
nienia3?, co wynika z faktu, ze w przypadku projektu ustawy budzetowej nie
chodzi o wyrazenie przekonan i argumentéw przemawiajacych za uchwale-
niem projektu ustawy budzetowej (regulaminowe: wyjasnienie potrzeby i celu
wydania ustawy), gdyz to pozostaje bezsporne, ale o uzasadnienie tresci pro-
ponowanych rozwigzan polegajacych ma takim czy innym podziale dochodéw
i wydatkoéw33, Braki uzasadnienia projektu ustawy moga jednak spowodowac
nieskutecznos¢ inicjatywy ustawodawczej, gdyz Marszatek Sejmu ma prawo
zwréci¢ wnioskodawcy projekt ustawy, jezeli uzasadnienie dofgczone do tego
projektu nie odpowiada wymogom okreslonych w art. 34 ust. 2-3 regula-
minu Sejmu, ale uzasadnienie projektu ustawy budzetowej musi spetniac inne
wymogi niz te wynikajace z regulaminu Sejmu. Niewiele w tym zakresie wnosi
art. 118 ust. 3 Konstytucji naktadajacy na wnioskodawce, przedktadajacego
Sejmowi projekt ustawy, obowigzek przedstawienia skutkéw finansowych jej
wykonania, tym bardziej, ze ustrojodawca nie zdecydowat sie na podniesienie
do rangi konstytucyjnej uzasadnienia projektu ustawy budzetowej czy infor-
macji dotaczanych do propozycji budzetu (tak jak np. w Portugalii)34.

W tym kontekscie nasuwa pytanie, w jaki sposéb Marszatek Sejmu kontro-
luje projekt ustawy budzetowej i jego uzasadnienie? Czy zostat on pozbawiony
w ogdle mozliwosci kontroli projektu ustawy budzetowej i jego uzasadnienia?
Zagadnienie to ma niebagatelne znaczenie z uwagi na pewien cigg czynnosci

31 Przewiduje to art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu.

32 Nalezy zwréci¢ uwage, ze postepowanie z projektami ustaw budzetowych sprecyzo-
wane jest w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

33 C. Kosikowski, Komentarz do art. 142, [w:] C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, wyd. Il, Warszawa 2011.

34 Zob. art. 106 ust. 3 Konstytucji Portugalii.

SP Vol. 69 / STUDIA | ANALIZY 165



GRZEGORZ KUCA

i ich skutkéw prawnych. Jezeli Marszatek Sejmu nie ma mozliwosci kontroli
projektu ustawy budzetowej, to Sejm pracujac nad takim projektem moze
pogtebiac¢ rozmiary btedu. Jezeli uchwali wadliwg ustawe budzetowsa, to nie
ma gwarangji, ze bfad ten zostanie dostrzezony i skorygowany w fazie kontroli
biezacej (np. podczas zmian w budzecie panstwa, zmiany ustawy budzeto-
wej, kontroli konstytucyjnosci ustawy budzetowej)35. Wykonywana woéwczas
ustawa budzetowa bedzie obarczona wadami, a skoro tak, to czy wtedy za
jej wykonanie mogg ponosi¢ odpowiedzialnos¢ prawna ci, ktérzy w dobrej
wierze zrealizuja jej postanowienia? Taki cigg zdarzen nie jest wykluczony,
a wobec tego przepisy prawa powinny by¢ przygotowane na ich wystgpienie
w praktyce. Inna sprawa, ze nawet gdyby przyjaé, ze Marszatek Sejmu moze
kontrolowa¢ projekt ustawy budzetowej i jego uzasadnienie, to z racji ich
szczegdtowosci i fachowosci, moga pojawic sie trudnosci z wykryciem ewen-
tualnych nieprawidtowosci, a nie uczestniczy w tym zaden wyspecjalizowany
organ (np. rada fiskalna).

Parlamentarne postepowanie budzetowe

Powstatych nieprawidtowosci w projekcie ustawy budzetowej Sejm moze
réwniez nie wyeliminowac w ramach prac komisji parlamentarnych z wykorzy-
staniem instytucji poprawek, nawet uwzgledniwszy autentyczny wktad pracy
wiasciwej w tym zakresie Komisji Finanséw Publicznych36, relatywnie wysoka
w poréwnywaniu z innymi komisjami liczbe jej cztonkéw37, liczbe i czas trwa-
nia posiedzen oraz wymog przekazania poszczegélnych czesci tego projektu
wiasciwym komisjom sejmowym, ktére formutuja swoje stanowiska zawiera-
jace wnioski, opinie lub propozycje poprawek — wraz z uzasadnieniem (art. 106
ust. 2 regulaminu Sejmu)38, Inaczej niz w niektérych panstwach, np. w Niem-

35 Moze sie rowniez okaza¢, ze kontrola konstytucyjnosci zainicjowana przez Marszatka
Sejmu lub grupe 50 postéw nie przyniesie pozadanych efektéw. Trybunat Konstytucyjny
moze bowiem uchyli¢ sie od kontroli ustawy budzetowej lub nie dostrzec jej nieprawi-
dtowosci.

36 Zob. art. 106 ust. 1 regulaminu Sejmu.

37 W Sejmie IX kadencji w sktad Komisji Finanséw Publicznych weszto 59 postéw, w tym
przewodniczacy i 7 zastepcow, w Sejmie VIII kadencji 49 postéw, w tym przewodni-
czacego i 7 zastepcow, w Sejmie VIl kadencji — 55 postéw, w tym przewodniczacy
i 5 zastepcow, na koniec VI kadencji - 53 postéw, w tym przewodniczacy i 4 zastepcow.

38 Warto dodag, ze po ich rozpatrzeniu Komisja Finanséw Publicznych, przy udziale przed-
stawicieli poszczegdlnych komisji sejmowych, a takze stanowisk przekazanych przez
komisje, przedstawia na posiedzeniu Sejmu sprawozdanie wraz z wnioskami o przyjecie
projektu ustaw budzetowej bez poprawek lub z poprawkami (art. 108 ust. 1 pkt 1 regu-
laminu Sejmu).
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czech czy we Frangji, przewodniczacym Komisji Finanséw Publicznych nie jest
przedstawiciel najwiekszej partii opozycyjnej, co mogtoby w istotny sposdb
wptynad na realizacje parlamentarnej kontroli budzetu panstwa3?, wrecz prze-
ciwnie, funkcje te petni przedstawiciel najwiekszego klubu parlamentarnego,
ktéremu przystuguje najwieksza liczba miejsc (siega ona 20). W znacznej mierze
ogranicza to potencjalng mozliwos¢ przyjecia poprawek do projektu ustawy
budzetowej, co w systemie parlamentarnym pozostaje wypadkowga decyzji
wiekszosci parlamentarnej tworzacej zaplecze dla dziatalnosci rzadu korzy-
stajacego z wytacznej inicjatywy ustawodawczej w zakresie projektu ustawy
budzetowej. Z tych powodoéw propozycje poprawek przybierajg najczesciej
forme wnioskow mniejszosci, ktorych liczba utrzymuje sie na relatywnie wyso-
kim poziomie. Tytutem przyktadu do projektu ustawy budzetowej na rok: 2023
wynosita 50140, 2022 — 49841, 2021 - 60242, 2020 - 46943, 2019 — 32944; 2018 -
27345, 2017 — 24245,

Innego rodzaju ograniczenia w zakresie wstepnej kontroli projektu ustawy
budzetowej determinowane s3 pozycjami budzetowymi, ktérych Sejm nie
moze zmieniac, ani tym bardziej odrzuci¢, z ta jednak réznicg, ze ograniczenia
te inaczej przedstawiajg sie w stosunku do dochodéw i wydatkéw. W pierw-
szej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na art. 220 Konstytucji, ktéry stanowi, ze
zwiekszenie wydatkdw lub ograniczenie dochodéw planowanych przez Rade
Ministréw nie moze powodowad ustalenia przez Sejm wiekszego deficytu
budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej. Dodatkowo
dochody budzetowe z znakomitej wiekszosci wynikaja z ustaw (podatkowych
i innych daninowych), a co za tym idzie, Sejm moze dokona¢ zmniejszenia
lub zwiekszenia tych dochodéw tylko przez zmiane odpowiedniej ustawy.
Sejm nie moze zatem zwieksza¢ dochodéw, inaczej niz w drodze uchwalenia
lub zmiany wiasciwej ustawy. Z tego powodu ustalenie strony dochodowej
ma gtéwnie deklaratoryjny charakter polegajacy na szacunkowym ustaleniu
efektéw stosowania obowigzujacych ustaw. Oznacza to, ze mozliwosci samo-
dzielnego dziatania Sejmu w tym zakresie sa znacznie ograniczone i polegaja
na zwiekszaniu dochodéw pochodzacych ze zbywania i obcigzania nierucho-
mosci, udziatéw lub akcji, emisji papieréw wartosciowych czy zaciggania pozy-

39 G. Kuca, Procedura budzetowa we wspétczesnym prawie konstytucyjnym. Analiza poréw-
nawcza na przyktadzie paristw UE, Warszawa 2018, s. 221 i n.

40 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2653 (12.01.2023).

41 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1624 (12.01.2023).

42 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=640 (12.01.2023).

43 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=112 (12.01.2023).

44 https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2864 (12.01.2023).

45 https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1876 (12.01.2023).

46 https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=881 (12.01.2023).
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czek, ale te tez nastepuja na zasadach i trybie okreslonych w ustawie (art. 216
ust. 2 i 4 Konstytugji)*’.

Wieksza swoboda dysponuje Sejm w stosunku do wydatkéw budzeto-
wych, a w kazdym razie w zakresie ich zmniejszenia, ale wystepuja tu takze
pewne ograniczenia determinowane koniecznoscig respektowania zaréwno
formalnych, jak i materialnych wymogéw dotyczacych ustawy budzetowej.
Niebagatelne znaczenie majg w tym zakresie zasady budzetowe oraz zakres
ich zastosowania zwazywszy na to, ze w nauce prawa sg one definiowane jako
normy prawne i postulaty pod adresem praktyki majgce na celu zapewnienie
optymalnej organizacji i funkcjonowania gospodarki budzetowej*s. Problem
jednak w tym, ze katalog zasad budzetowych doznat znamiennej ewolucji,
niektére z nich zyskaty na znaczeniu, inne znaczenie to utracity, a jeszcze inne
zostaty zastgpione przez inne zasady. Nalezatoby takze uwzgledni¢ réznice
pomiedzy zasadami a regutami, czyli ustali¢ jaki majg one charakter optyma-
lizacyjny czy konkluzywny, a nadto czy przepisy formutujagce te wymogi nie
nalezg do kategorii zakazéw. Ponadto polskie reguty fiskalne dotycza mniejszej
liczby wydatkéw publicznych oraz rzadziej podlegaja automatycznej korekcie
(stosowanej np. w Rumunii). Ich monitorowanie nie zostato tez przekazane nie-
zaleznej i specjalistycznej instytucji (radzie fiskalnej)*, ktére mogtaby stanowic
wazny element parlamentarnej kontroli budzetowej.

Po pierwsze, Sejm ma obowigzek uchwalenia wydatkéw gwarantujacych
realizacje funkcji konstytucyjnych organdw i instytucji panstwa ze szczegdl-
nym uwzglednieniem roli i znaczenia organéw korzystajacych z samodzielno-
$ci budzetowej (art. 139 ust. 2 uf.p.). Po drugie, Sejm winien zapewni¢ wydatki
wynikajace z ustaw, uméw miedzynarodowych i innych tytutéw prawnych
rodzacych zobowigzania wobec panstwa. Po trzecie, Sejm musi respekto-
wacé ograniczenia wynikajace z wigzacych Polske przepiséw prawa UE, takich
chociazby jak formutowane na poziomie UE nieprzekraczalne granice zadtu-
zenia®0, Po czwarte, Sejm ma obowigzek uchwalenia takich wydatkéw, ktére
sg niezbedne do realizacji zadan dtugoterminowych, na ktérych rozpoczecie
przyznano juz $rodki w poprzednich ustawach budzetowych. W tym ostatnim
przypadku jest to konieczne z uwagi na charakter zadan wspoétczesnego pan-
stwa, zwlaszcza w sytuacji wieloletnich proceséw inwestycyjnych czy refor-

47 G. Kuca, Procedura budzetowa we wspétczesnym..., s. 225.

48 E, Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2010,
s. 132; E. Ruskowski, Zasady budzetowe, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse
publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 294.

49 Mechanizm taki zastosowano np. w Czechach. Zob. M. Urban, Analiza poréwnawcza...,
s. 117-118.

50 Zob. art. 126 TFUE.
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matorskich. Szczegdlnego znaczenia w tym zakresie nabiera Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa, ktéry stanowi podstawe przygotowania projektu ustawy
budzetowej (art. 105 ust. 1 u.f.p.), ale nalezy powtdérzy¢, ze Sejm nie uczestni-
czy w uchwalaniu tego planu, co moze wywotywac¢ watpliwosci odnosnie do
granic zwigzania Sejmu uchwata Rady Ministrow>1.

Wykonywanie ustawy budzetowej

Po uchwaleniu ustawy budzetowej rozpoczyna sie etap jej wykonywania,
ktéry zostat uksztattowany jako odrebne zadanie powierzone rzadowi. Zgodnie
z art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji Rada Ministréw w zakresie i na zasadach okre-
slonych w Konstytucji i ustawach kieruje wykonaniem budzetu panstwa (art. 146
ust. 4 pkt 6 Konstytucji). Sejmowa kontrola ustawy budzetowej ma w tym
zakresie charakter wyjatkowy i jest uruchamiana dopiero wtedy, gdy plano-
wane dochody i wydatki podlegajg istotnym zmianom, a przez to rozmijaja sie,
a nawet tracg kontakt z ich normatywnym ujeciem w ustawie budzetowej.

Problem jednak w tym, ze nasilaja sie zjawiska transferu srodkéw publicz-
nych poza budzet panistwa, wykazywania ich w innych okresach niz sa faktycz-
nie ponoszone, udzielania gwarangji nieujetych limitami okreslonymi w ustawie
budzetowej>2. Wedtug wyliczen Ministerstwa Finanséw zawartych w Strategii
zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2023-2026 na
koniec 2022 roku zadtuzenie funduszy, ktére nie sg czescig budzetu panstwa,
wyniosto 337,4 mld zt, na koniec 2023 roku ma wynies¢ 421,8 mld zt, 2024 -
497,3 mid zt, 2025 - 555,1 mld z}, 2026 - 638,3 mld zI°3. Istotny wzrost zadtu-
zenie ma nastapi¢ w zwigzku z wydatkami Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych,
ktérego zadtuzenie ma wynosi¢ na koniec 2023 roku - 54,5 mld zt, 2024 roku -
97,6 mld zt, 2025 — 144,3 mld zt, 2026 - 194,2 mld zt. W konsekwencji oznacza
to wylaczenie istotnej czesci wydatkow panstwa spod kontroli budzetowej,
przez co kontrola ta traci na znaczeniu.

Faktyczny udziat Sejmu w biezacej kontroli budzetowej zostat ograniczony
zaledwie do kilku instrumentéw prawno-finansowych polegajacych na wyra-
zeniu pozytywnej opinii przez Komisje Finanséw Publicznych. Do instrumen-
tow tych nalezy zmiana przeznaczenia rezerwy celowej (art. 154 ust. 9 u.f.p.),

51 G. Kuca, Procedura budzetowa..., s. 226-227.

52 Zob. Analiza wykonania budzetu panstwa i zafozen polityki pienieznej, Warszawa 2022,
s. 9-11, https://www.nik.gov.pl/plik/id,26023.pdf (12.01.2023).

53 Zob. Strategia zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2023-2026,
Warszawa 2022, s. 37, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/068B5DA398E42D70C-
12588CD00540D29/%24File/2653-strategia%20zarzadzania%20dtugiem.pdf (12.01.2023).
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zwiekszenia wptaty srodkéw wiasnych UE do jej budzetu (art. 167 ust. 2
i 4 ufp.), przekazywania dodatkowych srodkéw do Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych (art. 167a ust. 1i 3 u.f.p.), blokowania planowanych wydatkéw budze-
towych (art. 177 ust. 6 u.fp.), w tym takze w przypadku zagrozenia realizacji
ustawy budzetowej (art. 179 ust. 4 u.f.p.), postepowania z niezrealizowanymi
wydatkami budzetu panstwa (art. 181 ust. 2 u.f.p.), przedstawienia przez Rade
Ministréw informacji o przebiegu wykonania ustawy budzetowej za pierwsze
potrocze w terminie do dnia 10 wrzes$nia tego roku (art. 183 u.f.p.). Praktyka
dostarcza jednak wielu przyktadéw, w ktérych rola Komisji Finanséw Publicz-
nych sprowadzafa sie do przypieczetowania wniosku Rady Ministrow. Tytutem
przyktadu Komisja Finanséw Publicznych na posiedzeniu w dniu 4 kwietnia
2023 roku rozpatrzyta wniosek Ministra Finanséw z dnia 3 kwietnia 2023 roku
dotyczacy zmiany przeznaczenia kwoty w wysokosci 600 000 000 zt z rezerwy
celowej w poz. 44 - ,Dofinansowanie realizacji niektdrych zadan kontynuowa-
nych” zaplanowanej w ustawie budzetowej na rok 202334, Wniosek obejmowat
zaledwie jedng strone, nie byt solidnie uzasadniony, dyskutowano go niecate
12 minut, a z powodu braku uwag nie przeprowadzono nad nim gtosowania.

Sejm in pleno nie uczestniczy w akceptacji tych zmian z wyjatkiem, sytuacji,
gdy prowadza one do zwiekszenia lub zmniejszenia ogdlnej kwoty docho-
déw i wydatkow, przychoddéw i rozchodéw budzetu panstwa oraz wysoko-
$ci deficytu budzetowego, a przez to wymagajg zmiany ustawy budzetowej
(art. 221 Konstytucji). Wowczas zastosowanie beda miaty ograniczenia wyste-
pujace w ramach wstepnej kontroli ustawy budzetowej. Koniecznos¢ prze-
prowadzenia takich zmian moze wynika¢ z przyczyn obiektywnych zaleznych
od Rady Ministréw, tj. btedy popetnione przez Ministra Finanséw w zakresie
planowania budzetowego polegajace na niedoszacowaniu wydatkéw lub
przeszacowaniu dochoddw, ktérych z racji wyzej wskazanych watpliwosci nie
mozna byto wyeliminowa¢ w ramach wstepnej kontroli ustawy budzetowe;j.
Moga to by¢ takze przyczyny niezalezne od Rady Ministrow, np. brak mozli-
wosci sfinansowania zwiekszonych wydatkéw na potrzeby usuwania skutkow
zdarzen nadzwyczajnych35. Mimo ze uzasadnieniem dla nowelizacji ustawy
budzetowej jest zabezpieczenie realnego wykonania ustawy budzetowej, to
szczegdlnie dyskusyjne pozostajg zmiany ustawy budzetowej (np. z uwagi na
przyjecie zbyt optymistycznych prognoz makroekonomicznych) dokonywane

54 Opinia nr 268 Komisji Finanséw Publicznych do Ministra Finanséw w sprawie
zmiany przeznaczenia rezerwy celowej uchwalona na posiedzeniu w dniu 4 kwiet-
nia 2023 r., https://orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/nazwa/fpb_0268/Sfile/fpb_0268.pdf
(20.04.2023).

55 Zob. W. Miemiec, K. Sawicka, Komentarz do art. 221, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Kon-
stytucja RP, t. ll: Komentarz art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1556.
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pod koniec roku budzetowego tylko po to, by w sprawozdaniu z wykonania
ustawy budzetowej wykaza¢, ze zostata ona wykonana prawidtowo.

Nastepcza kontrola budzetowa

Podstawe do nastepczej kontroli wykonania ustawy budzetowe] stanowi
sprawozdanie z jej wykonania wraz z informacja o stanie zadtuzenia panstwa
przedktadane Sejmowi przez Rade Ministrow (art. 226 ust. 1 Konstytucji). Pro-
blem jednak w tym, Ze informacja o stanie zadtuzenia panstwa zawiera poziom
dtugu publicznego prezentowany w dwodch réznych ujeciach, wedtug meto-
dologii krajowej i unijnej, co nawet przy ujednoliceniu sposobu wykazywania
deficytu budzetowego (poczawszy od 2021 roku), nie sprzyja ich zrozumieniu,
a tym samym obniza wartos$¢ informacyjng sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa. Postulowane ujednolicenie sposobu ustalania dtugu publicznego
moze jednak wymaga¢ wprowadzenia nowych form wykonywania budzetu
panstwa umozliwiajacych elastyczne reagowanie w sytuacjach kryzysowych
oraz skuteczng ochrone spoteczenstwa i gospodarki przed skutkami réznego
rodzaju kryzyséw gospodarczych36.

Z praktycznego punktu widzenia rezygnacja z dokonywania podwadjnych
obliczen i wyjasniania sposoboéw przejscia miedzy metodologia krajowa a unijng
pozwolitaby lepiej chroni¢ stabilnos¢ finanséw publicznych, gdyz postowie, sto-
jacy przez wyborem zwiekszenia wydatkéw publicznych celem realizacji pro-
gramu wyborczego a ograniczeniem wydatkéw w sytuacji zagrozenia przekro-
czenia ograniczen wynikajacych z konstytucyjnego limitu zadtuzenia (art. 216
ust. 5 Konstytucji) czy procedur sanacyjnych i ostroznosciowych (art. 86 u.f.p.),
nie mieliby mozliwosci zmiany zakresu podmiotowego dtugu publicznego, np.
poprzez kolejne transfery wydatkéw poza budzet panstwa>?. Wystepujace nadal
réznice istotnie ograniczajg operacjonalizacje dziatan kontrolnych Sejmu, ktéry
rozpatruje przedtozone sprawozdanie i po zapoznaniu sie z opinig Najwyzszej
Izby Kontroli podejmuje uchwate o udzieleniu badz odmowie udzielenia Radzie
Ministréw absolutorium (art. 226 ust. 2 Konstytugji).

Podobnie jak w przypadku projektu ustawy budzetowej, kluczowa role
w tym zakresie odgrywa Komisja Finanséw Publicznych, ktéra koordynuje

56 Podobny postulat zgtasza NIK w: Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen
polityki pienieznej, Warszawa 2022, s. 12, https://www.nik.gov.pl/plik/id,26023.pdf
(12.01.2023).

57 Zob. E. Lotko, U.K. Zawadzka-Pak, Problemy terminologiczne i definicyjne deficytu i dtugu
w polskim i unijnym prawie finanséw publicznych, «<Prawo Budzetowe Paristwa i Samo-
rzadu» 2016, nr 2, s. 51-67.
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prace wiasciwych komisji sejmowych (art. 106 ust. 1a regulaminu Sejmu),
a nastepnie przedstawia na posiedzeniu Sejmu sprawozdanie wraz z wnio-
skami w sprawie jego przyjecia lub odrzucenia oraz w przedmiocie absoluto-
rium (art. 108 ust. 1 pkt 2 regulaminu Sejmu). W praktyce oba te zagadnienia
s uwzgledniane w projekcie jednej uchwaty, co pozwala na wyeliminowanie
trudnych i czesto niezrozumiatych do racjonalnego uzasadnienia rozbiezno-
$ci rozstrzygnie¢ pomiedzy przyjeciem albo odrzuceniem sprawozdania oraz
udzieleniem albo odmowg udzielenia absolutoriums3s,

Przedtozone sprawozdanie stanowi istotny element sejmowej kontroli
wykonania ustawy budzetowej. Jego zawarto$¢ merytoryczna obejmuje dzia-
falnos¢ wszystkich podmiotéw wykonujacych budzet panstwa, ale z punktu
widzenia Sejmu najwazniejsza jest ocena dziatalnosci Rady Ministréw. Kontrola
sprawowana przez Najwyzszg lzbe Kontroli ma z reguty charakter techniczno-
-finansowy i z zatozenia pozbawiona jest ocen politycznych>9. Okazuje sie
jednak, ze parlament potrzebuje materiatu dajagcego podstawe do podjecia
decyzji politycznej warunkujacej udzielenie badz odmowe udzielenia abso-
lutorium. Podobnie wiec jak w przypadku projektu ustawy budzetowej, tak
w przypadku opinii Najwyzszej I1zby Kontroli, Sejm otrzymuje obszerny liczacy
kilkaset stron dokument, ktéry — co prawda — ujmuje najwazniejsze ustalenia
i wnioski mogace postuzy¢ do formutowania ocen politycznych®?, ale jest tylko
czesciowo uzyteczny na potrzeby debaty parlamentarne;j.

Jesli chodzi o kontrole wykonania ustawy budzetowej, to najwiecej watpli-
wosci moze wywotywaé brak zwigzania Sejmu krytyczna oceng jej wykonania
dokonana przez Najwyzszg Izbe Kontroli. Wydaje sig, Ze takie rozwigzanie niwe-
czy rzeczywisty wysitek wtozony przez Najwyzszg Izbe Kontroli w jej przeprowa-
dzenie. Stawia tez pod znakiem zapytania sens parlamentarnej kontroli wyko-
nania ustawy budzetowej, zwilaszcza ze nawet przy znacznych odstepstwach
od normatywnego ujecia dochodoéw i wydatkdw, przychodoéw i rozchodow, czy
nawet deficytu budzetowego nie musi oznacza¢ odmowy absolutorium Radzie
Ministrow, ktéra dziata w oparciu o stabilng wiekszos¢ parlamentarng. Mimo
to wykrycie, a nastepnie wskazanie btedéw i nieprawidtowosci w tym zakresie,
pozwala na wyciggniecie wnioskéw i unikniecie tych nieprawidtowosci w przy-

58 W. Miemiec, K. Sawicka, Komentarz do art. 226, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytu-
¢ja RP, t. ll: Komentarz art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1596.

59 Do takich wnioskéw prowadzi analiza wyroku TK z 9.11.2005 r. sygn. Kp 2/05, OTK ZU 2005,
nr 10A, poz. 114.

60 Zob. Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2020 roku, War-
szawa 2021, https://www.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf oraz Analiza wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pienieznej, Warszawa 2022, s. 9-11, https://www.nik.gov.pl/
plik/id,26023.pdf (12.01.2023).
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sztosci¢! oraz stuzy realizacji zasad jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych
pozwalajac wyborcom na zapoznanie sie wynikami kontroli parlamentarnej62.
Stusznos$¢ ma wiec J. Juchniewicz, ze
Lupolitycznienie procedury zdaje sie by¢ nie jedyng staboscig instytucji, bowiem réw-
nie istotnym jest fakt, iz ustrojodawca nie powiazat z uchwata w przedmiocie absolu-
torium skutkéw prawnych”e3,

Inaczej bowiem niz na gruncie Matej Konstytucji z 1992 roku ustrojodawca nie
okresla skutkéw prawnych nieudzielenia absolutorium i nie wigze tej odmowy
z dymisja Rady Ministrow. Oznacza to, Ze negatywna ocena dziatalnosci Rady
Ministrow moze, co najwyzej, stanowi¢ powdd wystapienia z wnioskiem
o wotum nieufnosci, ale nie jest przesadzone, czy bedzie ono skuteczne,
z uwagi na wymagang wiekszos¢ gtoséw (ustawowej liczby postéw — art. 159
ust. 2 Konstytugji), wyzsza niz wymagana przy uchwale o odmowie udzielenia
absolutorium (zwykta wiekszos¢ gtosdéw). Nieudzielenie absolutorium moze
tez otworzy¢ droge do pociagniecia cztonkdw Rady Ministrow do odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej, ktérej mozliwos¢ uruchomienia - z racji przyjetych
rozwigzan proceduralnych i wymaganej wiekszosci 3/5 ustawowej liczby
postéw — moze by¢ znacznie utrudniona (art. 156 Konstytucji)é4.

Ustrojodawca nie okresla tez skutkéw udzielenia przez Sejm absolutorium.
W nauce prawa dominuje poglad, ze zamyka ono droge do ponownego rozpa-
trzenia oceny nalezytosci wykonania budzetu panstwa jako catosci, nie wyklu-
cza jednak, takze w pozniejszych terminach, odmiennych ocen co do dziatah
dysponentéw czesci budzetowych. Pozwala tez na pociggniecie cztonkéw
Rady Ministrow do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, gdyz Zaden
przepis nie wyklucza bowiem pociggniecia do odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej cztonka rzadu, ktéremu Sejm udzielit absolutorium.

Podsumowanie

Parlamentarna kontrola budzetu paristwa ma gwarantowac¢ udziat organu
przedstawicielskiego w ksztattowaniu dochodéw i wydatkéw panstwa. Z tego
punktu widzenia istotne znaczenia ma, by uregulowania tej problematyki byty

61 J. Juchniewicz, Kilka pytar o absolutorium..., s. 148.

62 Zob. art. 33-41 u.fp.

63 J. Juchniewicz, Kilka pytan o absolutorium..., s. 148.

64 Warto doda¢, ze gdy uchwata o odmowie udzielenia absolutorium zapada wobec nieist-
niejacej Rady Ministrow odpowiedzialnos¢ konstytucyjna pozostaje jedyng mozliwoscia
realizacji odpowiedzialnosci z tytutu dziatalnosci finansowej cztonkéw Rady Ministrow.
Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 957.
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petne, spdjne i jasne. Wymagan tych - z przyczyn wyzej wskazanych - nie
spetniajg przepisy obowigzujace w Polsce. Procedura ta wymaga w wielu punk-
tach doprecyzowania, uzupetnienia i ujednolicenia, poprzez wprowadzenie
rozwigzan prawnych gwarantujacych staty udziat Sejmu lub jego organéw
w zatwierdzaniu spraw finansowych panstwa®. Z tych powoddéw konieczne
staje sie wzmocnienie instrumentéw kontrolnych, zaréwno kontroli wstepnej,
biezacej, jak i nastepczej, w innym razie, utrwali sie przekonanie o micie kon-
troli fiskalnej. Przeprowadzenie rzeczywistej kontroli bedzie niemozliwe bez
reformy systemu finanséw publicznych polegajacej na zapewnieniu sporzadza-
nia niezaleznych prognoz makroekonomicznych stanowigcych podstawe do
przygotowania projektow planéw finansowych panstwa, zmniejszenia liczby
form organizacyjno-prawnych publicznej gospodarki finansowych, rezygna-
¢ji z wykazywania dtugu publicznego w dwéch réznych ujeciach, tj. wedtug
metodologii krajowej i unijnej na rzecz jednej spéjnej metodologii oraz
zmiany zasad udzielania absolutorium poprzez odniesienie ocen wykonania
budzetu do kazdego z dysponentéw czesci budzetowych w budzecie pan-
stwa. Pomocny w tym zakresie moze by¢ organ monitorujacy sredniotermi-
nowa stabilnos¢ fiskalng panstwa przybierajacy forme rady (polityki) fiskalnej.
Rada traktowana jako niepartyjny organ publiczny, niebedacy bankiem cen-
tralnym, rzagdem czy parlamentem mogtaby zajmowac sie przygotowywaniem
prognoz makroekonomicznych wykorzystywanych przy sporzadzeniu projektu
ustawy budzetowej, monitorowaniem postepdw w realizacji polityki fiskalnej
lub wykonywaniem zadan doradczych na rzecz wtadz publicznych, w tym
parlamentu.
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