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Budzetowe procedury awaryjne
w Swietle Konstytucji RP

oraz regulacji konstytucyjnych
wybranych panstw europejskich

Budget optional procedures in the light of
Constitution of Poland and selected constitutional
regulations of Europeans countries

Streszczenie. W artykule autor porusza problem procedur awaryjnych na wypa-
dek nieuchwalenia ustawy budzetowej. W tym celu dokonuje analizy przepiséw
Konstytucji RP oraz konstytucji wybranych panstw europejskich. Wskazuje na
r6znice miedzy mechanizmami wystepujacymi w Polsce oraz w wybranych po-
rzadkach prawnych. Calo$¢ konczy podsumowanie oraz postulaty de lege ferenda.

Slowa kluczowe: ustawa budzetowa; Konstytucja; prowizorium budzetowe;
prorogacja.

Abstract. The author raises the problem of optional procedures which are applied
when a state budget act is not adopted. The article discusses the problem of the
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constitutional relations between the state budget and provisional budget as well as
other optional procedures. Author compares the debt rule which is derived from
the Constitution of the Republic of Poland with other similar regulations in other
selected European legal orders. The article ends with a summary which contains
postulates de lege ferenda.

Keywords: budget law; Constitution; provisional budget; prorogation.

1. Wprowadzenie

Regulacje zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.!
daza do jak najszybszego uchwalenia ustawy budzetowej’. Najlepiej, jeze-
li nastapi to jeszcze przed rozpoczeciem roku budzetowego, ktéry w pol-
skim porzadku prawnym, na mocy przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych, pokrywa sie z rokiem kalendarzowym. Jednakze nie oznacza to,
ze ustrojodawca wykluczyt sytuacje, w ktérych ustawa budzetowa nie
zostala przyjeta lub uchwalona przed rozpoczeciem roku budzetowego.

Ze wzgledu na znaczenie budzetu panstwa dla jego prawidlowego
funkcjonowania niewyobrazalna jest sytuacja, w ktérej przepisy normujg-
ce procedure budzetowa nie uwzgledniatyby stosownych procedur awa-
ryjnych. Mozliwo$¢ wystgpienia niespodziewanych okolicznosci, wpty-
wajacych na przebieg procesu budzetowego i op6zniajacych go implikuje
potrzebe wprowadzenia rozwiazan przejsciowych, ktére ze wzgledu na
swoja doniosto$¢ powinny zosta¢ unormowane w przepisach rangi konsty-
tucyjnej, cho¢ nie zawsze sa°. Procedury awaryjne maja charakter pomoc-
niczy — powinny by¢ jednak stosowane wylacznie w sytuacji, kiedy nie-
mozliwe stanie sie uchwalenie ustawy budzetowej w ,,zasadniczej” proce-
durze.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 nr 78

poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

M. Zubik, Ustawa o prowizorium budzetowym w Swietle Konstytucji RP, ,Przeglad

Sejmowy” 1999, nr 3, s. 20.

3 G. Kuca, Procedura budzetowa we wspdtczesnym prawie konstytucyjnym. Analiza
poréwnawcza na przyktadzie panstw UE, Warszawa 2018, s. 281.
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Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie procedur awaryj-
nych wystepujacych w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej oraz
préba odpowiedzi na pytanie, czy Konstytucja RP w spos6b dostateczny
normuje przedmiotowa kwestie. W tym celu analizuje przepisy obecnej
polskiej ustawy zasadniczej oraz konstytucji wybranych panstw Unii Eu-
ropejskiej. Catos¢ konczy podsumowanie i przedstawienie wnioskow de
lege ferenda.

2. Rodzaje procedur awaryjnych w europejskich
porzadkach prawnych

Najbardziej znana budzetowa procedura awaryjng jest prorogacja budze-
towa, czyli automatyczne przedluzenie mocy obowigzywania budzetu.
Tego rodzaju procedura zostata zastosowana w dwunastu panstwach Unii
Europejskiej (Bulgaria, Czechy, Estonia, Hiszpania, Holandia, Portugalia,
Rumunia, Slowacja, Slowenia, Wegry, Litwa, Lotwa)*. W przypadku,
kiedy ustawa budzetowa nie weszla w zycie wraz z rozpoczeciem roku
budzetowego, nastepuje automatyczne przedtuzenie mocy obowiazujacej
dotychczasowego budzetu — rzad uprawniony jest do prowadzenia gospo-
darki finansowej na podstawie ostatnio obowiazujacej ustawy budzetowej.

Prorogacja jest procedura, ktéra zapobiega powstaniu ,,prézni budze-
towej”. Jej zastosowanie posrednio stanowi rdwniez gwarancje, Ze gospo-
darka finansowa panstwa zawsze bedzie prowadzona na podstawie aktu,
ktéry zostal autoryzowany przez parlament. Przeciwko jej stosowaniu
moze przemawiacC jednak naruszenie zasady rocznosci budzetu oraz nie-
dopasowanie postanowien istniejgcych w poprzedniej ustawie budzetowej
do aktualnych realiow.

PowyzZsze rozwigzanie znalazto uznanie w oczach litewskiego ustro-
jodawcy, jednakze z pewnymi ograniczeniami. Zgodnie z art. 132 Konsty-
tucji Litwy® ,Jezeli ustawa budzetowa panstwa nie zostanie uchwalona

4 Tamze, s. 281.

> Konstytucja Republiki Litewskiej z dnia 25 pazdziernika 1992 ze zm., thum.
H. Wisner, tekst dostepny na stronie: http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-
content/uploads/2016/01/Litwa_pol_010711.pdf, (dostep: 12.12.2018 r.).
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w terminie, comiesieczne wydatki od poczatku roku budzetowego nie
mogg by¢ wyzsze niz 1712 wydatkéw budzetu roku poprzedniego.” Insty-
tucja prorogacji budzetowej zostata réwniez unormowana w § 118 Kon-
stytucji Estonii®. W przypadku nieuchwalenia budzetu przez Riigikogu
przed poczatkiem roku budzetowego zezwala sie na dokonywanie wydat-
kéw miesiecznych w wysokosci 112 czesci wydatkow budzetu roku po-
przedniego. Jednakze jezeli budzet panistwa nie zostanie uchwalony
w ciagu dwdéch miesiecy od poczatku roku budzetowego, Prezydent Esto-
nii zarzadza przedterminowe wybory. Z kolei art. 148 Konstytucji Stowe-
nii’ wskazuje, ze nieprzyjecie budzetu do dnia, od ktérego powinien by¢
realizowany, implikuje tymczasowa realizacje wydatkdw na podstawie
budzetu poprzednio obowigzujacego. Instytucja prorogacji nie zostala
natomiast wprowadzona do polskiego porzadku prawnego.

Kolejna stosowang w europejskich porzadkach prawnych procedura
awaryjng jest prowizorium budzetowe, ktore stanowi zastepcza forme dla
wlasciwej ustawy budzetowej, jednakze w krétszej perspektywie czaso-
wej, na ogdt Scisle nieokreslonej. Zazwyczaj uchwalanie prowizorium
budzetowego opiera sie 0 odpowiednie stosowanie przepiséw wiasciwych
dla zasadniczej procedury budzetowej?, co daje gwarancje jakosci ustawy
o prowizorium budzetowym, ponadto przyjecie formy ustawowej gwaran-
tuje parlamentowi prawo do okre$lania wydatkéw i dochodéw?.

Mechanizm ten wystepuje w polskim porzadku prawnym, do ktérego
zostal wprowadzony na podstawie przepisow konstytucyjnych (art. 219
ust. 3 Konstytucji RP). Ponadto tego rodzaju procedura awaryjna wyste-
puje w konstytucjach Finlandii (art. 85) oraz Danii (art. 45 ust. 2). Cieka-
we w tym konteks$cie wydaje sie rozwiazanie z Konstytucji Wtoch, ktéra
nie postuguje sie co prawa terminem ,prowizorium budzetowym”, lecz

Konstytucja Republiki Estoniskiej z 28 czerwca 1992 r. z pézn. zm,, thum. Aarne Puu,
tekst dostepny na stronie: http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-
content/uploads/2015/10/Estonia_pol_010811.pdf, (dostep: 12.12.2018 1.).
Konstytucja Republiki Stowenii z dnia 23 grudnia 1991 r. z p6zn. zm., thum P. Win-
czorek, tekst dostepny na stronie: http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/
2016/11/Slowenia_pol_010711.pdf (dostep: 12.12.2018 r.).

G. Kuca, Procedura budzetowa we wspétczesnym prawie konstytucyjnym.., s. 285.

9 M. Zubik, Ustawa o prowizorium budzetowym w Swietle Konstytucji RP..., s. 21.

120 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 2(7)/2019



Budzetowe procedury awaryjne...

normuje tymczasowe wykonanie budzetu, ktore jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i na okresy nieprzekraczajace tacznie czterech miesiecy.

Warte przytoczenia jest rowniez rozwigzanie austriackie, ktére ma
charakter procedury awaryjnej. Konstytucja Austrii w art. 51 a wskazuje,
ze w sytuacji, w ktorej Rzad Federalny nie ztozy w odpowiednim czasie
projektu ramowej federalnej ustawy budzetowej lub federalnej ustawy
budzetowej, jej projekt moga zlozy¢ takze cztonkowie Rady Narodowej.
Rozwiazanie to ma na celu zainicjowanie procedowania budzetu przez
parlament w sytuacji, w ktorej rzad nie wypeli swojego obowiazku i nie
zlozy projektu ustawy budzetowej w odpowiednim terminie. Innymi sto-
wy, Rada Narodowa niejako zastepuje Rzad Federalny jako inicjatora
budzetowej Sciezki legislacyjnej w sytuacji okreslonej w art. 51a Konsty-
tucji Austrii. Rozwiazanie to stanowi zatem gwarancje wszczecia parla-
mentarnego etapu prac nad projektem ustawy budzetowej.

Procedury awaryjne mozna podzieli¢ wiec na dwa rodzaje — zastep-
cze oraz klasyczne. Do pierwszego rodzaju nalezy zaliczy¢ przytoczone
rozwiazanie austriackie, do drugiego wspomniang prorogacje budzetowa,
prowizorium budzetowe czy prowadzenie gospodarki finansowej panstwa
na podstawie projektu ustawy budzetowej (projektu ustawy o prowizo-
rium budzetowym). Zadaniem obydwu rodzajow procedur jest uniemoz-
liwienie powstania ,,pr6zni budzetowej” i doprowadzenie do zapewnienia
podstawy do prowadzenia gospodarki finansowej, jednakze stosowane sg
na réznym etapie Sciezki legislacyjnej dotyczacej ustawy budzetowej.
Zadaniem procedur zastepczych jest zainicjowanie postepowania parla-
mentarnego w ramach procedury budzetowej z powodu zaniechan ,,wta-
Sciwego” inicjatora postepowania ustawodawczego. Procedury klasyczne
z kolei chronia przed powstaniem ,,prézni budzetowej”, zaréwno ze
wzgledu na niezainicjowanie odpowiedniego postepowania i nieztozenie
zadnego projektu ustawy budzetowej lub ustawy o prowizorium budzeto-
wym (prorogacja), jak i przed innymi sytuacjami, ze wzgledu na ktére
zakonczenie procedury budzetowej w wymaganym terminie stato sie nie-
mozliwe. Stosowane sa rowniez na innym etapie procedury budzetowe;j.
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3. Procedury awaryjne w polskim porzadku prawnym

3.1. Ustawa o prowizorium budzetowym

Konstytucja RP nie przewiduje procedur zastepczych w ogole, natomiast
sposob ujecia dwéch procedur klasycznych nie pozostaje do korica trafny.
Nalezy tu przytoczy¢ art. 219 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry wprowadza do
porzadku polskiego prawnego ustawe o prowizorium, oraz art. 219 ust. 4
Konstytucji RP, wskazujacy, Ze jezeli ustawa budzetowa albo ustawa
o prowizorium budzetowym nie weszlty w zZycie w dniu rozpoczecia roku
budzetowego, Rada Ministrow prowadzi gospodarke finansowa na pod-
stawie przedtozonego projektu ustawy. W polskim porzadku prawnym nie
jest natomiast stosowana instytucja prorogacji budzetowej, czyli przedtu-
Zenie obowigzywania ustalen budzetowych z poprzedniego okresu.
Prowizorium budzetowe stanowi pewnego rodzaju krétkotrwala al-
ternatywe dla ustawy budzetowej. Jest to de facto tymczasowy budzet
panistwa, zaprojektowany przez Rade Ministrow, nastepnie przyjety przez
parlament. Jego zakres przedmiotowy jest zbiezny z zakresem ustawy
budzetowej'’, rézni sie natomiast zakresem czasowym. Ustawa 0 prowi-
zorium budzetowym sama okresla ramy swojego obowiazywania. Po ich
uplywie, a takze na skutek uchwalenia ustawy budzetowej, traci moc'’.
Uchwalenie przedmiotowej instytucji nie zwalnia Rady Ministréw z obo-
wigzku przedstawienia projektu budzetu panstwa obejmujacego caty rok
budzetowy, poniewaz, jak juz wskazano powyzej, jest to rozwigzanie
wylacznie tymczasowe. Prowizorium budzetowe moze by¢ stosowane
jedynie w ,,wyjatkowych przypadkach”. Ani Konstytucja RP, ani ustawa
nie definiujg powyzszego terminu. Wedtlug propozycji doktryny pojecie
»wyjatkowych przypadkéw” nalezy rozumie¢ jako jednorazowe, faktycz-
ne zdarzenie, ktérego nie mozna bylo wczesniej przewidzie¢ stanowiace
realna i bezposrednia przyczyne nieuchwalenia ustawy budzetowej

10 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 219 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 48.

B. Banaszak, Komentarz do art. 219 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, System Infor-
macji Prawnej ,,Legalis” nb. 12.

11
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w terminie i jednoczesnie niepowodujace przeszkod w uchwaleniu ustawy
o prowizorium budzetowym'. Ocena przestanek ,wyjatkowych wypad-
kéw” nalezy kazdorazowo do Rady Ministrow. Jednakze, jak shusznie,
zauwaza C. Kosikowski, Rada Ministréw powinna w uzasadnieniu wska-
zaC przyczyne siegniecia po te procedure awaryjng".

Ustrojodawca nakazuje ,,odpowiednie” stosowanie przepiséw doty-
czace projektu ustawy budzetowej wobec ustawy o prowizorium budze-
towym, a zatem nie utozsamia tych aktéw'*. Chodzi tu o caloksztalt prze-
pisow normujacych powyzsza materie, nie tylko tych umieszczonych
w Konstytucji RP™® — do obu projektéw nalezy stosowac te same zasady
ich opracowania i ten sam tryb pracy nad nimi w parlamencie. Ustawa
o prowizorium budzetowym nie moze odbiega¢ w istotnym stopniu od
standardéw jawnosci i szczegdtowosci ustawy budzetowej. Projekt ustawy
o prowizorium budzetowym powinien spetnia¢ formalne warunki, ktére
stawiane sg ustawie budzetowej. Tym samym powinien zawiera¢ uzasad-
nienie z odpowiednim uwzglednieniem wymogoéw z art. 142 ustawy
o finansach publicznych'® w zakresie, w jakim nie jest to wylaczone na
mocy pozostatych przepisow — chociazby z art. 144 ust. 2 u.f.p.

Jak juz zaznaczono, ustrojodawca nie zdecydowat sie na zakreSlenie
ram czasowych ustawy o prowizorium budzetowym, dlatego tez okres,
na jaki bedzie obowigzywaé, powinien zosta¢ kazdorazowo unormowany
w niej samej. Istotg przedmiotowej procedury jest fakt, ze trwa ,,krocej niz
rok”. Ustrojodawca nie zastosowat wiec rozwigzan wioskich ograniczaja-
cych obowigzywanie tymczasowego budzetu do czterech miesiecy'’. Jest
to stuszne rozwigzanie. Ramy czasowe wilasciwe dla prowizorium budze-

12 'W. Sokolewicz, Komentarz do art. 219..., s. 48.

13 C. Kosikowski, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybu-

natu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 126.

C. Kosikowski, Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania

Konstytucji, Warszawa 2005 s. 179.

M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 2509.

Ustawa z dnia 27 sierpnia o finansach publicznych (Dz.U. z 2017r. poz. 2077), dalej

jako u.f.p.

17 Konstytucja Republiki Whoskiej z dnia 27 grudnia 1947 r. ze zm., thum. Z. Witkowski,
tekst dostepny na stronie: http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/11/
Wlochy_pol_010711.pdf, (dostep: 12.12.2018 r.).
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towego powinny by¢ kazdorazowo rozpatrywane pod katem przyczyn, dla
ktorych siegnieto po te procedure.

Teoretycznie mozliwie jest uchwalenie jej na okres przekraczajacy
11 miesiecy, jednakze takie dzialanie nalezy uznac¢ za niezgodne z Kon-
stytucja RP i majace na celu obejscie jej unormowan'®. Z treéci Konstytu-
cji RP jasno bowiem wynika, Zze prowizorium budzetowe ma charakter
subsydiarny i stosowane jest wylacznie w przypadku braku mozliwosci
uchwalenia ustawy budzetowej. Trudno byloby usprawiedliwi¢ przedto-
Zenie przez Rade Ministrow projektu ustawy o prowizorium budzetowym
np. na 11 miesiecy.

Z drugiej jednak strony, warto tez zauwazy¢ na regulacje z art. 144
ust.3 u.f.p, zgodnie z ktérg Rada Ministréw zobligowana jest do przed-
stawienia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie pdzniej niz na 3 mie-
sigce przed zakonczeniem okresu obowigzywania ustawy o prowizorium
budzetowym. Okres obowigzywania przedmiotowe]j procedury nie moze
by¢ wiec zbyt krétki. Przedlozenie przez Rade Ministrow projektu prowi-
zorium budzetowego, ktérego ramy czasowe wyznaczone zostalyby przy-
kladowo na dwa tygodnie, nie wydaje racjonalne. Egzekutywa bylaby
bowiem zobligowana, na podstawie wyzej wspomnianego przepisu, do
ztozenia w niewielkim odstepie czasu projektu ,,wlasciwej” ustawy budze-
towej, co w zasadzie doprowadzitby do ,,skonsumowania” projektu pro-
wizorium budzetowego, poniewaz nie wydaje sie prawdopodobne, aby
w tak krotkim okresie ten ostatni wszedt w zycie. Ponadto podawatoby
w watpliwos$¢ istnienie ,,wyjatkowych przypadkéw”. Trudno byloby ra-
cjonalnie wytlumaczy¢ wage przyczyny, dla ktérej zastosowano prowizo-
rium budzetowe, kiedy powody jego zastosowania ustgpityby w niedtugiej
perspektywie czasowej.

Historia prowizorium budzetowego w Polsce siega okresu miedzy-
wojennego. Mozliwos¢ uchwalania przedmiotowej instytucji wprowadza-
ta chociazby ,,nowela sierpniowa”'®. Z przedmiotowej procedury skorzy-
stano juz w 1926 r., kiedy to nie udato sie uchwali¢ calosciowego budze-

18 M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym..., s. 268.
19 Zob. art. 3 ustawy z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajacej i uzupekniajacej Konstytucje
Rzeczypospolitej z 17 marca 1921 r. (Dz.U. z 1926 Nr 78, poz.442).
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tu, a gospodarka finansowa byta w tym roku oparta na pieciu prowizo-
riach budzetowych®® Z reguly prowizoria budzetowe przyjmowane
w miedzywojennym okresie obowigzywaly nie dluzej niz kwartat”.
W Polsce powojennej od 1944 do 1947 r. uchwalane byly jedynie prowi-
zoria budzetowe, a pierwszy budzet uchwalony zostal, tak jak przewidy-
wala to tzw. mata Konstytucja, w formie ustawy dopiero 1 lipca 1947 r*.
Obecnie prowizorium budzetowe, ze wzgledu na nieche¢ rzadu do opra-
cowywania odrebnego projektu budzetu panstwa i poddanie go pod ocene
parlamentu, stosowane jest rzadko®. Od 1989 r. ustawa o prowizorium
budzetowym obowigzywala w Polsce tylko raz — w 1992 r*. — i zostal
przyjeta w zwiazku ze skroceniem skrécenia kadencji Sejmu kontraktowego.

3.2. Brak wejscia w zycie ustawy budzetowej
(ustawy o prowizorium budzetowym) przed
rozpoczeciem roku budzetowego

Przepisy Konstytucji RP przewidujg procedure rezerwowa na wypadek
niewejscia w Zycie wraz z rozpoczeciem roku budzetowego ustawy bu-
dzetowej (ustawy o prowizorium budzetowym). Zgodnie z art. 219 ust. 4
Konstytucji RP Rada Ministréw prowadzi gospodarke finansowa na pod-
stawie przedtozonego projektu ustawy, przy czym nalezy zaznaczyé,
ze warunkiem wejscia w zycia kazdej ustawy jest jej ogloszenie (art. 88
Konstytucji RP).

W Polsce jest to najczesciej stosowana procedura awaryjna. Warun-
kiem skorzystania z procedury z art. 219 ust 4 Konstytucji RP jest przed-
lozenie przez Rade Ministrow projektu ustawy budzetowej lub ustawy
o prowizorium budzetowym oraz niewejscie w zycie wyzej wskazanych

20
21

A. Kaczmarek, Ewolucja prawa budzetowego, ,,Studia BAS” 2010, nr 3, s. 20.

T. Augustyniak-Goérna, Budzet panstwa, ustawa budzetowa, ustawa o prowizorium
budzetowym, Informacja BSiE nr 1158, s. 6, tekst dostepny na stronie:
http://biurose.sejm.gov.pl/teksty_pdf_05/i-1158.pdf, (dostep: 28.02.2019 r.).

A. Kaczmarek, Ewolucja prawa budzetowego..., s. 21.

G. Kuca, Procedura budzetowa we wspotczesnym prawie konstytucyjnym..., s. 288.
Zob. ustawa z dnia 25 stycznia 1992 r. o prowizorium budzetowym na okres od dnia
1 stycznia do dnia 31 marca 1992 r. (Dz.U. z 1992 nr 19 poz. 77).
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projektéw. Jak stusznie zauwaza M. Zubik, nie jest konieczne, aby tego
rodzaju projekt byt zlozony na trzy miesiace przed rozpoczeciem roku
budzetowego, o ile zachodza ,,wyjatkowe wypadki” z art. 222 Konstytucji
RP%. Norma z art. 219 ust. 4 Konstytucji RP ma charakter wyjatku — na-
daje bowiem moc obowiazujaca projektowi ustawy, mimo ze projekt nie
przeszedt calej $ciezki legislacyjnej®®.

Regulacja z art. 219 ust 4 Konstytucji RP ma zastosowanie w przypad-
ku, w ktérym do laski marszatkowskiej ztozony zostat projekt ustawy bu-
dzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym, jednakze nie zostal on
uchwalony przed rozpoczeciem roku budzetowego przez parlament, Prezy-
dent nie podpisat ustawy, ustawa badana jest przez Trybunal Konstytucyj-
ny?’. Zastosowanie powyzszej procedury nie wplywa jednak na okres obo-
wigzywania ustawy budzetowej — ta bowiem wchodzi wéwczas w zycie
z moca wsteczng. W tym wypadku retroakcja jest dopuszczalna, a nawet
konieczna, poniewaz rok budzetowy zawsze obowigzuje od 1 stycznia®.

Projekt ustawy budzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym po-
winien by¢ podstawa prowadzenia gospodarki w mozliwie jak najkrétszym
okresie — nie jest bowiem aktem, ktory otrzymat legitymizacje parlamentu.

Co istotne, zadna ze wskazanych awaryjnych procedur budzetowych
— ani ustawa o prowizorium budzetowym, ani mechanizm z art. 219 ust. 4
Konstytucji RP — nie chroni przed powstaniem ,prozni budzetowe;j”.
Przyjete w Polsce rozwiazania zaktadaja bowiem, Ze rzad spehi nalozony
nan obowiazek i przedlozy projekt ustawy budzetowej. Konstytucja RP,
odmiennie niz Konstytucja Austrii, nie przewiduje bowiem mechani-
zmoOw, ktore umozliwialyby zastepcze zrealizowanie tegoz obowiazku
przez inny organ. Ustrojodawca zaklada wiec, Zze Rada Ministrow bedzie
dzialala zgodnie z przepisami.

Tymczasem nieprzeditozenie projektu ustawy budzetowej przed roz-
poczeciem roku budzetowego spowoduje de facto paraliz panstwa. Sytua-

M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym..., s. 270.

26 Tamze, s. 271.

27 Tamze, s. 269.

C. Kosikowski, Odmiennosci w tworzeniu ustawy budzetowej, ,Przeglad Sejmowy”
1998, nr 4, s. 19.
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cja taka wydaje sie co prawda mato prawdopodobna, ale nie niemozliwa.
Jak wskazuje C. Kosikowski*’, niewypehienie przedmiotowego obowigz-
ku powinno pociaga¢ za sobg kategoryczng dymisje Rady Ministrow,
M. Zubik z kolei przedstawia nieznacznie tagodniejsze stanowisko®. Jed-
nakze usuniecie Rady Ministrow, jakkolwiek skompromitowanej, przez
niespelnienie omawianego obowiazku nie doprowadzi do rozwiazania
istoty problemu. Panstwo pozostawaloby bez budzetu, przez co nie mo-
globy funkcjonowaé we wiasciwy sposéb. Dymisja Rady Ministréw do-
prowadzitaby do sytuacji, w ktdrej panstwo nie posiadatoby zar6wno bu-
dzetu, jak i organu, ktory mogtby wlasciwe postepowanie zainicjowac.
Wyzej opisany przypadek wydaje sie trudny do wyobrazenia. Jed-
nakze trzeba zwroci¢ uwage, Ze jest pewnym curiosum wystepowanie
dwéch procedur bezpieczenistwa, ktére de facto nie chronia w petni sku-
tecznie przed powstaniem ,,prozni budzetowej”. Ta natomiast nie musi
powsta¢ tylko przez przyklad opisany powyzej, ale réwniez przez odrzu-
cenie w calosci projektu ustawy budzetowej przez Sejm oraz zakwestio-
nowanie jej konstytucyjnosci przez Trybunal Konstytucyjny. Rodzi sie
pytanie, czy procedura awaryjna unormowana w art. 219 ust. 4 Konstytu-
cji RP bedzie miata zastosowanie w dwoch powyzszych przypadkach.
Wydaje sie, ze w takich sytuacjach nalezaloby przyzna¢ pierwszen-
stwo wykladni funkcjonalnej art. 219 ust. 4 Konstytucji RP, a wiec za-
pewnieniu podstawy do prowadzenia gospodarki finansowej panstwa,
inne podej$cie doprowadziloby bowiem do paralizu panstwa. Z drugiej
jednak strony, powstataby sytuacja, w ktorej podstawa prowadzenia poli-
tyki finansowej panstwa bytby projekt ustawy, ktory spotkat sie ze zdecy-
dowang kontestacja parlamentu lub ktérego przepisy w catosci zostaty
zakwestionowane przez Trybunal Konstytucyjny. Dlatego tez przyjety
mechanizm z art. 219 ust. 4 Konstytucji RP nie wydaje sie odpowiednim
rozwigzaniem. Nie zapewnia bowiem pelnej ochrony przed powstaniem
,prozni budzetowej”, a wrecz moze prowadzi¢ do sytuacji, ktérej gospo-
darka finansowa bytaby prowadzona na podstawie niekonstytucyjnego

2 C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym)..., s. 125.
30 M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym..., s. 280.
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aktu lub takiego, ktory spotkat sie ze zdecydowanym sprzeciwem parla-
mentu. Ponadto, jak stusznie wskazuje A. Borodo, mechanizm z art. 219
ust. 4 Konstytucji RP w istotny sposob podwaza uprawnienia budzetowe
parlamentu®.

4. Ocena polskich uregulowan

Powyzsze rozwiazania wskazuja, zZe do polskiego porzadku prawnego
wprowadzono dwie réwnorzedne sobie procedury awaryjne, ktére stano-
wig podstawe prowadzenie gospodarki w mozliwie jak najkrétszym okre-
sie. W poréwnaniu z ustawg budzetowa sa jednak rozwigzaniami utom-
nymi, gdyz nie wykazuja wszystkich jej wymaganych standardéw
i cech®. Zastosowanie procedury, o ktérej mowa w art. 219 ust. 4 Konsty-
tucji RP, nie jest uzaleznione od pierwotnego zastosowania mechanizmu
z art. 219 ust. 3 Konstytucji RP. Jednakze w przypadku nieuchwalenia
ustawy o prowizorium budzetowym przed rozpoczeciem roku budzetowe-
go, to jego projekt bedzie podstawq do prowadzenia gospodarki finanso-
wej panstwa.

Przyjete w polskim porzadku prawnym budzetowe procedury awa-
ryjne stosuje sie w innych sytuacjach. Warunkiem zastosowania ustawy
o prowizorium budzetowym jest wystapienie ,wyjatkowych przypad-
kéw”, ze wzgledu na ktore niemozliwe jest wniesienie projektu ustawy
budzetowej. Jak juz zaznaczono, ustrojodawca nie okreslit terminu ,,wy-
jatkowych przypadkéw”, kazdorazowa ich ocena uzalezniona pozostaje
wiec od konkretnej sytuacji. Jednakze powinny by¢ to okolicznosci
o charakterze zewnetrznym, a nie lezace po stronie Rady Ministrow. Ta
ma bowiem zapewniony odpowiedni aparat do przygotowania projektu
ustawy budzetowej, sama procedura jest roztozona w czasie, wiec nieprzy-
gotowanie projektu ustawy budzetowej wylacznie ze wzgledu na czynniki
wewnetrzne nie powinno by¢ traktowane jako zaistnienie ,wyjatkowych
przypadkow”. Przygotowanie ustawy budzetowej obejmujacej caty rok

31 A. Borodo, Prawo finansowe zarys ogélny, Torun 2014, s. 60.
32 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czesciq
0g6Inqg, Warszawa 2009, s. 226.
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budzetowy i zlozenie jej we wlaSciwym terminie nalezy bowiem do obo-
wiazkow Rady Ministréw i ta powinna podja¢ wszelkie dziatania, aby te
powinno$¢ speli¢. Wydaje sie rowniez, ze ,,wyjatkowym przypadkiem”
nie sa wybory parlamentarne, ktore wiaza sie z pewna cyklicznoscia, chyba
ze ich przeprowadzenie nastapito w efekcie skrocenia kadencji Sejmu.

Procedura, ktdra zostala uregulowana w art. 219 ust. 4 Konstytucji
RP, jest natomiast stosowana w sytuacjach, w ktorych projekt ustawy
budzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym zostat juz ztozony do
laski marszatkowskiej, jednak nie wszedt w zycie z powodu przedhuzaja-
cych sie prac parlamentarnych, zostat odrzucony w catosci, a Rada Mini-
strow nie zdazyla wnies¢ kolejnego projektu, lub badana jest jego konsty-
tucyjnosc.

Podstawy stosowania dwoch réwnorzednych procedur awaryjnych
przewidzianych przez polskiego ustrojodawce sa wiec odmienne. Wspdl-
ne jest jednak to, zZe, majaq one charakter subsydiarny wzgledem ,,wlasci-
wej” procedury budzetowej i stosowanie nie powinno stac sie zasada.

Jak juz wskazano, do polskiego porzadku prawnego nie wprowadzo-
no natomiast instytucji prorogacji budzetowej, mimo iz jest to najczesciej
stosowane rozwigzanie na $wiecie®. Owszem, trzeba uwzgledni¢ fakt, ze
podstawa gospodarki finansowej bytby akt, ktéry niekoniecznie zostatby
dopasowany do aktualnych realiéw, jednak nalezy pamieta¢, ze skorzy-
stanie z tej instytucji powinno mie¢ charakter wylacznie pomocniczy i nie
by¢ naduzywane. Ponadto trzeba tez zwréci¢ uwage, ze wystepowanie
wydatkéw statych, ktére musza zosta¢ uwzglednione w budzecie panstwa,
powoduje, ze kolejne ustawy budzetowe nie rdzniq sie od siebie w sposob
diametralny.

Co wiecej, wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego instytucji
prorogacji budzetowej wzmacnialoby pozycje parlamentu w procedurze
budzetowej. Niemozliwa stalaby sie bowiem sytuacja, w ktérej podstawa
gospodarki budzetowej bylby akt, ktéry nie uzyskat autoryzacji parlamentu.

Rozwiazania zawarte w Konstytucji RP uzalezniajg zastosowania
procedur awaryjnych od dzialania rzadu. Przyznanie wylacznej inicjatywy

3 G. Kuca, Procedura budzetowa we wspétczesnym prawie konstytucyjnym..., s. 288.
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ustawodawczej w zakresie ustawy budzetowej oraz ustawy o prowizorium
budzetowym Radzie Ministréw uniemozliwia przedstawienie projektu
przez inny organ. W przypadku, w ktérym rzad nie podejmie jakichkol-
wiek dzialan w powyzszym zakresie, powstanie ,préznia budzetowa”,
czyli sytuacja, w ktorej nie ma budzetu parnistwa oraz zadna z przewidzia-
nych przepisami prawa procedur awaryjnych pozostaje bezskuteczna.

W tym miejscu trzeba jeszcze zwrdci¢ uwage na jedno rozwigzanie,
ktére przewidzial polski ustrojodawca — mianowicie skrécenie kadencji
Sejmu w razie nieprzyjecia ustawy budzetowej. Zgodnie z art. 225 Kon-
stytucji RP jezeli w ciagu 4 miesiecy od dnia przedtozenia Sejmowi pro-
jektu ustawy budzetowej nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi
Rzeczypospolitej do podpisu, Prezydent Rzeczypospolitej moze w ciagu
14 dni zarzadzi¢ skrécenie kadencji Sejmu. Omawiana regulacja stanowi
wyjatek od ram czasowych kadencji Sejmu, ktéra zgodnie z art. 98 Kon-
stytucji RP jest czteroletnia. Kompetencja ma charakter fakultatywny,
Prezydent moze, ale nie musi z niej skorzystac.

Podobne regulacje wystepuja w Estonii. Jednak trudno uzna¢ obecne
rozwigzania za optymalne. Jak wskazuje A. Borodo: ,wydaje sie,
Ze uprawnienie do skrocenia kadencji Sejmu nie jest wlasciwym rozwia-
zaniem (...). W wyniku zastosowania tego rozwigzania powstaje sytuacja,
ze budzetu (jako aktu parlamentu) nie ma, nie ma tez organu, ktéry moglt-
by go uchwali¢ (bo skrécono jego kadencje)**”. Poglad ten jest stuszny co
do zasady. Wyktadnia art. 225 Konstytucji RP jasno wskazuje, ze Prezy-
dent RP jest uprawniony do skrécenia kadencji Sejmu, co pociaga za soba
automatyczne skrocenie Senatu. Jednakze parlament jest jeszcze wiadny
do przyjecia aktu budzetowego do czasu zarzadzonych wyboréw. Jak
wskazuje W. Miemiec, ,,skrocona postanowieniem Prezydenta kadencja
Sejmu i Senatu nie ulega natychmiastowemu przerwaniu, lecz trwa do
dnia poprzedzajacego dzien zebrania sie na pierwszym posiedzeniu danej
izby nastepnej kadencji Skorzystanie przez Prezydenta z prerogatywy
skrécenia kadencji izb nie pozbawia zatem parlamentu kompetencji do
zakonczenia prac ustawodawczych nad projektem i ustawa budzetowa.

34 A. Borodo, Wspdtczesne problemy prawne budzetu paristwowego, Torun 2014, s. 149.
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Parlament moze uchwali¢ ustawe budzetowa w kazdym po6zZniejszym ter-
minie, a Prezydent moze taka ustawe podpisa¢ albo tez wystapi¢ z wnio-
skiem do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie jej zgodnosci z Konsty-
tucja RP*”. Poglad prof. Borodo zyskalby za$ pelng stuszno$¢ w przypadku,
kiedy Prezydent RP posiadatby prawo rozwigzania parlamentu, jednakze ta
instytucja nie jest znana wspolczesnej Konstytucji RP. Prawda jest natomiast,
ze skorzystanie przez Prezydenta RP z uprawnienia, o ktérym mowa w art.
225 Konstytucji RP, moze wywola¢ liczne komplikacje i w konsekwencji
przyczynic sie do powstania chaosu prawnego i politycznego.

Warto w tym miejscu réwniez zaznaczy¢, ze art. 225 Konstytucji RP
wskazuje, Ze Prezydent jest uprawniony do skrdécenia kadencji Sejmu,
jezeli w ciggu 4 miesiecy od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy
budzetowej nie zostanie mu przedstawiona do podpisu. Przy czym powyz-
szy czteromiesieczny termin nalezy zawsze liczy¢, rozpoczynajac od fak-
tycznego terminu przedlozenia projektu ustawy budzetowej.

Konstrukcja tego przepisu jest niedoskonata, bowiem i w tym przy-
padku ustrojodawca zaklada spelnienie obowiazku zainicjowania procedu-
ry budzetowej przez Rade Ministrow. W przypadku niewypehnienia tejze
powinnosci zastosowanie przez Prezydenta uprawnienia z art. 225 Kon-
stytucji RP mogloby budzi¢ watpliwosci.

5. Whnioski i postulaty de lege ferenda

Konstytucja RP sporo uwagi poswieca zagadnieniom budzetu panstwa
i fakt ten nalezy oceni¢ pozytywnie. Jednakze w wielu miejscach jej
unormowania sg dalekie od doskonatosci — gléwnie chodzi tu o niewy-
starczajace ugruntowanie procedur awaryjnych. Mimo ze polski ustrojo-
dawca przewidzial dwie takie procedury, to zadna z nich nie daje pehej
gwarancji zabezpieczenia przed sytuacja braku budzetu.

35 'W. Miemiec W., Skrécenie kadencji sejmu w Swietle art. 225 Konstytucji RP,

http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/71657/06_Wies%C5%82awa_Miemiec.
pdf (dostep: 28.12.2018r.).

3% W. Miemiec, K. Sawicka, Komentarz do art. 225 [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. Komentarz, System Informacji Prawnej ,,Legalis”, nb. 26.
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Dlatego tez wartym rozwazenia wydaje sie propozycja zastapienia
mechanizmu z art. 219 ust. 4 Konstytucji RP instytucja prorogacji budze-
towej, a wiec automatycznego przedtuzenia mocy prawnej dotychczaso-
wego budzetu. Wprowadzenie tego narzedzia niewatpliwe wzmocnitby
pozycje parlamentu w procesie budzetowym, poniewaz gospodarka finan-
sowa panstwa zawsze oparta zostataby na akcie, ktory zostal przez legisla-
tywe autoryzowany bytby wilasciwie przeanalizowany. Prorogacja budze-
towa skuteczniej przeciwdziatataby réwniez zaistnieniu ,,prézni budzeto-
wej” bez wzgledu na przyczyne jej powstania.

Innym sposobem zabezpieczenia przed powstaniem powyzszego
zjawiska byloby unormowanie w polskim porzadku prawnym procedury
zastepczej, podobnej do tej wystepujacej w Konstytucji Austrii. Parlament
lub jedna z jego izb méglby inicjowal postepowanie ustawodawcze
w sytuacjach, kiedy nie uczyni tego we wlasciwy sposéb Rada Ministrow.
Rozwigzanie to mialoby zapewne charakter prewencyjny — stanowiloby
pewnego rodzaju zagrozenie dla rzadu utraty znacznego wplywu na
ksztalt przysztej ustawy budzetowej. Trzeba jednak mie¢ na uwadze fakt,
ze skorzystanie z procedury zastepczej bytoby wysoce problematyczne —
nie wydaje sie bowiem, Ze parlament posiada odpowiedni aparat urzedni-
czy, ktory bytby w stanie we wlasciwy sposéb opracowac projekt ustawy
budzetowej. Ponadto, zastosowanie procedury zastepczej nastepowatoby
w wyniku niezainicjowania parlamentarnego etapu procedury budzetowej
przez rzad, co oznacza, ze parlament zaczatby opracowywanie projektu
ustawy budzetowej po 30 wrzesnia. Nie wydaje sie, Ze mozliwym byloby
odpowiednie przygotowanie tak skomplikowanego i obszernego aktu oraz
uchwalenie go przed rozpoczeciem roku budzetowego. Co znamienne,
rozwigzanie austriackie nie zostato ani razu wykorzystane w praktyce®’.

Natomiast wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego prowizo-
rium budzetowego nalezy oceni¢ pozytywnie. Instytucja ta bowiem moze
by¢ stosowana w sytuacjach nadzwyczajnych, kiedy opracowanie cato-
rocznego budzetu jest nadmierne utrudnione lub wrecz niemozliwe.

37 G. Kuca, Procedura budzetowa we wspétczesnym prawie konstytucyjnym..., s. 288.
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