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1. Wprowadzenie

Zasady budzetowe mogg by¢ ujmowane w dwoch podstawowych
znaczeniach. Po pierwsze, jako zasady wyznaczajace tres¢ budzetu
panstwa i procedury budzetowej podlegajacej ujeciu normatyw-
nemu, a po drugie, jako zasady okreslajgce sposob realizacji
budzetu panstwa w ustalonej prawnie procedurze budzetowej'. We
francuskiej doktrynie panuje powszechna zgoda? co do katalogu

! G. Kuca, U.K. Zawadzka-Pak, Istota, funkcje i naruszenia budzetowej
zasady powszechnosci, ,Panstwo i Prawo” 2024, nr 5, s. 25.

2 Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w Polsce, gdzie poszczegélni autorzy
formuluja wlasne, niekiedy istotnie rézne katalogi zasad budzetowych. Naj-
obszerniejszy katalog zasad budzetowych prezentowanych w polskiej dok-
trynie zawiera opracowanie przygotowane przez H. Dzwonkowskiego, ktore
zawiera dziewie¢ zasad budzetowych: zupelnosé (powszechnosé), rownowage
budzetowa, jednos¢, jawnosc¢, szczegotowosé, jasnosc (przejrzystosc), rocz-
nosc¢, uprzedniosé, rowny dostep do sSrodkéw publicznych (H. Dzwonkowski,
w: Prawo finansowe, red. H. Dzwonkowski, J. Gliniecka, Warszawa 2013,
s. 76-81). Z kolei najwezszy katalog zasad budzetowych zostat zaproponowany
przez E. Chojne-Duch i obejmuje cztery zasady: jednos¢, zupetnos¢ (powszech-
nosc), rownowage i szczegotowosé (E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe.
Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 82-83).
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zasad budzetowych, do ktérych zalicza sie rocznosé (fr. U'annu-
alité), jednosé (fr. l'unité), powszechnosé (fr. 'universalité), szcze-
gotowosé (fr. la spécialité) oraz rzetelnosé (fr. la sincérité). Przy
czym, co potwierdza orzecznictwo Rady Konstytucyjnej®, pierw-
sze cztery sa tradycyjnymi, ,fundamentalnymi” zasadami francu-
skiego prawa budzetowego, zasada rzetelnosci zas jest nowszym
pojeciem i opiera si¢ na zalozeniu, Ze rzetelnos¢ prognoz budze-
towych, zaréwno po stronie dochodéw, jak i wydatkow, warun-
kuje przestrzeganie zasady zgody na podatek, zapisanej w art. 14
Deklaracji praw czlowieka i obywatela z 1789 r. Jej nieprzestrze-
ganie moze zatem stanowic¢ podstawe do zakwestionowania ustawy
finansowej*, bedacej, w pewnym przyblizeniu, odpowiednikiem
polskiej ustawy budzetowej. Ustawy finansowe (fr. les lois de finan-
ces), podobnie jak w przypadku Polski, zawieraja podstawowy plan
finansowy panstwa, tj. budzet, ale réwniez, inaczej niz w Polsce,
postanowienia zmieniajgce inne ustawy, w szczegolnosci ustawy
podatkowe®. Ponadto we francuskim porzadku prawnym istniejg
ustawy o programowaniu finanséw publicznych (fr. les lois de pro-
grammation des finances publiques)®.

Celem artykutu jest wyjasnienie istoty i podstaw prawnych
zasady rzetelnosci (fr. le principe de sincérité). Zgodnie z przyjeta
hipoteza badawcza wywodzaca si¢ z prawa prywatnego zasada
rzetelnosci odgrywa obecnie wazng role we francuskim prawie

3 Le principe de sincérité des lois de finances et des lois de financement
de la sécurite sociale. Les documents de travail du Sénat, ,Série études juri-
diques” 2006, nr 1, s. 7.

4 Ibidem.

5 We francuskim porzadku prawnym istniejg trzy rodzaje ustaw finanso-
wych: ustawy finansowe roczne (fr. lois de finances initiale), ustawy finansowe
zmieniajace (fr. les lois de finances rectificative) oraz ustawy dotyczace wyni-
kow zarzadzania i zatwierdzania sprawozdan finansowych na dany rok (fr. les
lois relative aux résultats de la gestion et portant approbation des comptes de
Uannée). Ta ostatnia kategoria ustaw przed 2021 r. miata charakter ustaw
finansowych zatwierdzajacych (fr. les lois de réglement).

6 Zgodnie z art. 34 Konstytucji Republiki Francuskiej ,ustawy o progra-
mowaniu okreslaja cele dzialania panstwa. Wieloletnie kierunki finansow
publicznych sg definiowane w ustawach o programowaniu. Wpisuja si¢ one
w cel rownowagi rachunkow administracji publicznej. Postanowienia niniej-
szego artykulu moga zosta¢ doprecyzowane i uzupelnione przez ustawe orga-
niczng”.
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budzetowym. Dazac do realizacji powyzszego celu badawczego
i weryfikacji hipotezy, wykorzystano metode dogmatyczna, ktorej
istotg jest ustalenie tresci obowigzujgcego prawa, jego analiza,
wyktadnia i egzegeza’. W tym celu przeanalizowano zaréwno tresé
samego prawa Republiki Francuskiej, jak i poglady doktryny oraz
orzecznictwo francuskiej Rady Konstytucyjnej (fr. le Conseil Con-
stitutionel) bedacej odpowiednikiem polskiego Trybunatu Konsty-
tucyjnego, a takze raporty Trybunatu Obrachunkowego (fr. la Cour
des comptes) bedacego odpowiednikiem Najwyzszej Izby Kontroli
w Polsce.

2. Kwestie terminologiczne

O ile budzetowe zasady rocznosci, jednosci, powszechnosci i szcze-
gotowosci nie sg obce polskiemu porzgdkowi prawnemu i doczekaly
si¢ w polskiej doktrynie relatywnie wielu opracowan, o tyle zupet-
nie inaczej jest w przypadku zasady rzetelnosci, na temat ktorej
nie istnieje zadne kompleksowe opracowanie naukowe w jezyku
polskim. Jedynie bardzo pobieznie wspomniano o niej przy okazji
omawiania zagadnien francuskiego budzetu zadaniowego, jako ze
jest to zasada, ktérg wprowadzono, by wesprze¢ wdrazanie tego
instrumentu zarzadzania finansami publicznymi®.

Pragnac wypelni¢ te luke w piSmiennictwie, nalezy zaczaé¢ od
wyboru wtasciwego terminu jezykowego. Francuski termin sin-
cérité mozna tlumaczy¢ jako rzetelnos¢, prawdziwos¢, autentycz-
nosé, uczciwosé czy szczerosc®. Zwazywszy na tre$¢ przedmiotowej
zasady, o czym szerzej ponizej, termin principe de sincérité bedzie
tlumaczony jako ,zasada rzetelnosci”, jak zasygnalizowano w tytule
niniejszego opracowania i we wprowadzeniu, cho¢ istniejg rowniez
pewne argumenty za wyborem terminu ,zasada prawdziwosci”.

7 K. Opatek, Problemy metodologiczne nauki prawa, Warszawa 1962, s. 61.

8 U.K. Zawadzka-Pak, Konstrukcja prawna, wdrazanie i realizacja budzetu
zadaniowego we Francji i w Polsce, Krakow-Legionowo 2014, s. 36.

9 Stownik — Trésor de la Langue Francgaise informatisé, www.atilf.atilf.fr
(dostep: 26.12.2025 r.).
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W pierwszej kolejnosci przyjrzyjmy si¢ zatem definicjom termi-
now ,rzetelnose” i ,prawdziwosc¢”. Stownikowo termin ,rzetelnosc”
w pierwszym znaczeniu to ,uczciwos¢, sumiennos¢, solidnosc”,
a w drugim znaczeniu - ,prawdziwos¢, autentycznosc”!?. Z kolei
~prawdziwos¢”!! oznacza ,zgodnosé z rzeczywistoscig, bycie praw-
dziwym; ceche tego, co jest prawdziwe, zgodne z prawdg”. Jako ze
w definicji ,prawdziwosci” znajduje si¢ m.in. odniesienie do terminu
~prawda”, przeanalizujmy réwniez jego definicje. Ot6z w pierwszym
znaczeniu ,prawda” to ,zgodnosS¢ z rzeczywistoscig tresci siow,
interpretacja faktow zgodna z realiami, odpowiadajgca obiektyw-
nej rzeczywistosci”, w drugim znaczeniu - ,to, co rzeczywiscie jest,
istnieje lub bylo; obiektywna rzeczywistos¢”, a w trzecim — ,zasada,
teza dowiedziona naukowo lub wynikajgca z doswiadczenia, uwa-
zana powszechnie za niepodwazalng”!2. Zakres pojeciowy terminow
Jrzetelnos¢” i ,prawdziwos¢” czesciowo si¢ zatem pokrywa, jako ze
Jrzetelnos¢” to rowniez ,prawda” i ,prawdziwosc”.

Pomocna we wlasciwym wyborze terminologicznym jest takze
terminologia stosowana w UE, w ktorej obowigzuje rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2024 /2509
z dnia 23 wrzes$nia 2024 r. w sprawie zasad finansowych majacych
zastosowanie do budzetu ogolnego Unii (Dz.U. UE L z 26.09.2024).
Jego art. 6 przewiduje istnienie zasad budzetowych obowiazuja-
cych w trakcie uchwalania i wykonywania budzetu, do ktorych
zaliczono: jednosé¢, rzetelnos¢ budzetowg, jednorocznos¢, rowno-
wage, uniwersalnoscé, specyfikacje, przejrzystosé, zasade¢ jednostki
rozliczeniowej oraz zasade nalezytego zarzadzania finansami. Co
prawda w wersji angielskiej ekwiwalentem ,zasady rzetelnosci”
jest budgetary accuracy, co mozna przettumaczy¢ jako ,zasada
dokladnosci”. Z kolei w wersji francuskiej zastosowanym ekwiwa-
lentem jest principe de vérité, co dostownie nalezy przettumaczyc
jako ,zasada prawdziwosci”.

10 Wielki stownil jezyka polskiego PWN, t. 4, Warszawa 2018, s. 269.
11 Wielki stownik jezyka polskiego PWN, t. 3, Warszawa 2018, s. 905.
12 Ibidem, s. 904.
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Uzasadnieniem opowiedzenia si¢ za terminem ,zasada rzetel-
nosci” jest fakt, Ze nawet rzetelnie przygotowane prognozy i spra-
wozdania nie muszg by¢ prawdziwe, tj. zgodne z rzeczywistoscig
(ze stanem faktycznym). Jednakze, jak stwierdza C. Delon-Desmo-
ulin, réznica miedzy sincérité budgétaire a vérité budgétaire jest
subtelna, gdyz zasady te majg ten sam cel: zapewnic¢ zgodnosc¢
z rzeczywistoscig i wiarygodnos¢ danych. Mozna zada¢ pytanie,
dlaczego w prawie UE zastosowano termin vérité, nie zas sincérité.
Jako uzasadnienie wskazuje si¢ fakt, ze ta zasada zaczeta ksztatto-
wac sie w kregach UE w 1999 r. w okresie niemieckiej prezydencji,
a w niemieckim prawie budzetowym jest mowa o zasadzie rzetelno-
$ci (niem. Haushaltswahrheit)'3. Nieco zaskakujacy jest jednak to,
ze po dokonaniu tych wstepnych wyjasnien przytoczonych powyzej
wspomniany autor, omawiajac unijna principe de vérité, postuguje
si¢ juz terminem principe de sincérité, wskazuje bowiem, Ze to de
facto ta zasada obowigzuje w prawie unijnym!4.

Podejmujac decyzje terminologiczng, wzi¢to rowniez pod uwage
fakt, ze rzetelnos¢ dotyczy procesu przygotowywania danych, pla-
now finansowych (budzetow) i sprawozdan, natomiast prawdziwosc¢
odnosi si¢ do samej tresci, a zatem skutku (rezultatu). Bylby to
argument przemawiajacy za zastosowaniem terminu ,zasada praw-
dziwosci”. O ile jednak mozna zgodzi¢ sie z tym, ze zaré6wno dane
makroekonomiczne, na ktorych opiera si¢ przygotowanie budzetu,
moga (i powinny) by¢ prawdziwe — przy czym opracowanie praw-
dziwych danych wymaga dobrej umiejetnosci przewidywania — jak
i raporty (sprawozdania) rowniez moga by¢ prawdziwe, a zatem
wiernie odzwierciedla¢ stan wykonanych dochodéw i wydatkow,
o tyle trudno znalezé¢ odpowiedZ na pytanie, co mialby znaczy¢
~prawdziwy budzet”. Opowiadajac si¢ za terminem ,zasada rze-
telnosci”, nawigzano do tego, ze zaré6wno prognozy makroekono-
miczne, budzet, jak i informacja o jego wykonaniu mogg (i powinny)
by¢ wykonane rzetelnie.

13 C. Delon-Desmoulin, La sincérité en droit budgétaire de U'Union euro-
péenne: a la recherche de la vérité budgétaire, ,Revue Francaise de Finances
Publiques” 2010, vol. 111, s. 76.

14 Tbidem, s. 75-83.

213



214

Urszula K. Zawadzka-Pqgk

3. Geneza zasady rzetelnosci
we francuskim prawie budzetowym

Terminy ,rzetelny”, ,rzetelnoS¢” nie sg nowosciag we francuskiej
publicznej terminologii finansowej. Funkcjonowaly one jeszcze
w pismach sprzed rewolucji francuskiej z 1789 r. oraz w pismach
wielkich postaci doktryny finansowej XIX i pierwszej polowy XX w.,
takich jak: E. Allix, G. Jéze, H. Laufenburger, P. Leroy-Beaulieu,
baron Louis, L. Say, R. Stourm, L. Trotabas!®.

Siegajac do korzeni zasady rzetelnosci, nalezy stwierdzic, ze jest
ona klasyczna zasada ksiegowosci ogolnej, nie jest natomiast wia-
Sciwa finansom panstwowym, wywodzi si¢ bowiem z prawa spotek
i jest od dawna stosowana w odniesieniu do francuskiego lokal-
nego prawa finansowego, przedsiebiorstw publicznych i instytucji
ubezpieczen spotecznych!®.

Francuski ustawodawca po raz pierwszy uzyl terminu ,rzetel-
nos¢” w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 2 marca 1982 r.!7, ktéry obec-
nie znajduje si¢ w art. L. 1612-4 ogélnego kodeksu samorzadu
terytorialnego!®. Artykut 8 ust 1., w 6wczesnym brzmieniu, prze-
widywat m.in., by ,dochody i wydatki j.s.t. byly oceniane w rze-
telny spos6b”!®. Nastepnie art. 7 ustawy z dnia 22 czerwca 1994 r.
o przepisach budzetowych i ksieggowych dotyczgacych samorzagdow
lokalnych?® przewidywal, ze wykonany deficyt jednostek samo-
rzadu terytorialnego powinien by¢ oceniany ,po weryfikacji rzetel-
nosci zaksiegowanych dochodéow i wydatkow”.

15 L. Saidj, Enjeux autor d’un principe controversé, ,Revue Francaise de
Finances Publiques” 2010, vol. 111, s. 4.

16 C. Viessant, LOLF et sincérité budgétaire, w: La LOLF a 20 ans!,
red. V. Dussart, Touluse 2022, s. 108.

17 Ustawa nr 82-213 z dnia 2 marca 1982 r. o prawach i wolnosci gmin,
departamentéw i regionow, tekst ujednolicony z dnia 19 wrzesnia 2025 r.,
www.legifrance.gouv.fr.

18 Kodeks ogélny samorzadu terytorialnego, tekst ujednolicony z dnia
19 wrzesnia 2025 r., www.legifrance.gouv.fr.

19 L. Saidj, op.cit., s. 5.

20 Ustawa nr 94-504 z dnia 22 czerwca 1994 r. o przepisach budzetowych
i ksiggowych dotyczacych samorzadéw lokalnych, tekst ujednolicony z dnia
19 wrzesnia 2025 r., www.legifrance.gouv.fr.
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Zasada rzetelnosci zostata uksztaltowana przez orzecznictwo
Rady Konstytucyjnej?!. W raporcie przygotowanym przez fran-
cuski Senat wskazuje si¢, ze jej decyzja nr 82-154 DC z dnia
29 grudnia 1982 r. dotyczgca ustawy finansowej na 1983 r. moze
by¢ uznana za pierwsza decyzje francuskiego sedziego konstytu-
cyjnego stanowiacq podstawe zasady rzetelnosci, cho¢ sama Rada
Konstytucyjna nie uzyla tego terminu. W tej decyzji podkreslono
znaczenie przejrzystosci finanséw panstwa i skutecznej kontroli
parlamentarnej?2.

Po raz pierwszy w orzecznictwie Rady Konstytucyjnej termin
sincérité pojawit sie w 1983 r. w decyzji2® odnoszacej si¢ do roczne;j
ustawy finansowej na 1984 r. Rada wskazata, ze wlgczenie analizy
wewnetrznego podatku od produktéow ropopochodnych w zesta-
wieniu tabelarycznym A jest elementem rzetelnosci art. 42 ustawy
finansowej, ktory odnosi si¢ do zasobéw przeznaczonych w budze-
cie na 1984 r. na limity wydatkéw oraz na wynikajaca z nich row-
nowage ogolna.

W tej decyzji sedzia konstytucyjny odniost sie do rzetelnosci
z wlasnej inicjatywy, bez podniesienia tego zarzutu przez wnio-
skodawcow. Podkresla sie jednak, ze czlonkowie obu izb francu-
skiego Parlamentu, zaskarzajgc teksty ustaw finansowych do Rady
Konstytucyjnej, coraz czesciej powotywali sie, wsrod podnoszo-
nych zarzutow, na brak rzetelnosci zawartych w nich prognoz. Od
19983 r. zarzut ten jest wrecz zgltaszany systematycznie niezaleznie
od tego, czy chodzi o roczne ustawy finansowe, ustawy finansowe
modyfikujace, czy, z biegiem czasu réwniez, ustawy o finansowa-
niu ubezpieczen spotecznych?t. To parlamentarzysci wnoszacy
skargi zwracali si¢ do Rady Konstytucyjnej o wypowiedzenie sie na
temat rzetelnosci tych tekstow, a w konsekwencji o uksztaltowanie
orzecznictwa dotyczacego tej zasady.

21 E. Douat, Allocution du Président de la Société Francaise de Finances
Publiques (SFFP), ,Titre VII”, wydanie specjalne 2024, s. 5.

22 Le principe de sincérité des lois de finances, s. 7.

23 Decyzja Rady Konstytucyjnej nr 83-164 z dnia 29 grudnia 1983 r. odno-
szaca si¢ do ustawy finansowej na 1983 r., s. 80.

24 Le principe de sincérité des lois de finances, s. 7.
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W konsekwencji w decyzji z dnia 21 czerwca 1993 r.25 Rada Kon-
stytucyjna, akceptujac rozpatrzenie zarzutu nierzetelnosci danych
zawartych w ustawie finansowej modyfikujacej na 1993 r., po raz
pierwszy odniosta si¢ do ,rzetelnosci liczb zawartych w ustawie”.
W tezie 22 Rada Konstytucyjna, nawigzujac do wniosku senatorow,
stwierdzita, ze ,wpisanie do dochodow budzetu ogolnego na 1993 r.
w wysokosci 18 miliardow frankéw z tytulu sprzedazy przez pan-
stwo przedsigbiorstw sektora publicznego sektorowi prywatnemu
stanowi naruszenie zasady okreslonej w art. 16 ordonansu z dnia
2 stycznia 1959 r.2% (zastgpionego ustawg organiczng nr 2001-692
z dnia 1 sierpnia 2001 r. odnoszacga si¢ do ustaw finansowych,
dalej: LOLF?), zgodnie z ktérg dochody sg uwzgledniane w budze-
cie roku, w ktéorym zostaly uzyskane, co znieksztalca rzetelnos¢
danych zawartych w ustawie”. Rzetelnos¢ staje si¢ zatem instru-
mentem oceny konstytucyjnosci ustaw finansowych. Niemniej,
cho¢ zarzut naruszenia zasady rzetelnosci zostal uznany, nie sfor-
mulowano jeszcze jej definicji?®. Przedstawiciele doktryny dostrze-
gaja w tym jednak geneze zasady rzetelnosci, ktora zostata nastep-
nie potwierdzona i wyjasniona?®.

25 Decyzja Rady Konstytucyjnej nr 93-320 DC z dnia 21 czerwca 1993 r.
odnoszaca si¢ do finansowej ustawy zmieniajagcej na 1993 r.

26 Ordonanse (fr. les ordonnances) to kategoria aktéw prawnych wydawa-
nych we Francji przez Rad¢ Ministrow w sprawach z zakresu ustawowego.
Do ich wydania niezbedne jest upowaznienie Parlamentu przyznane w for-
mie tzw. ustawy upowazniajacej (fr. la loi d’habilitation). Ordonanse musza
by¢ w wyznaczonym czasie ustawowo zatwierdzone. Por. E. Ruskowski,
U.K. Zawadzka-Pak, Prawne problemy konstrukgji i funkcjonowania budzetu
zadaniowego we Francji. Wnioski dla Polski, Bialystok 2010, s. 55-56.

27 Tekst ujednolicony z dnia 19 wrzesnia 2025 r., www.legifrance.gouv.fr.

28 Le principe de sincérité des lois de finances, s. 7.

29 E. Giannesini, Conseil constitutionnel, Cour des comptes, Haut Conseil
des finances publiques: quelle définition et quel usage du principe de sincérité?,
,Le Contréle De Constitutionnalité Des Lois Financiéres”, wydanie specjalne
2024, s. 25-32.
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4. Podstawy prawne zasady rzetelnosci
we francuskim prawie budzetowym

U podstaw prawnych zasady rzetelnosci znajdujg si¢ przepisy
Deklaracji prawa cztowieka i obywatela. Ponadto obecnie ma ona
podstawy konstytucyjne oraz ustawowe.

Zarowno w orzecznictwie Rady Konstytucyjnej, jak i w doktry-
nie wskazuje si¢, ze u podstaw zasady rzetelnosci leza dwa posta-
nowienia Deklaracji praw czlowieka i obywatela z 1789 r., do kto-
rej odwolano si¢ w preambule obowigzujgcej Konstytucji Republiki
Francuskiej z dnia 4 pazdziernika 1958 r. Zgodnie z art. 14 Dekla-
racji ,wszyscy Obywatele majag prawo stwierdzac¢, osobisScie lub
za posrednictwem swych przedstawicieli, niezbednos¢ podatkow
publicznych, wyrazania na nie zgody w sposob swobodny, kon-
troli nad ich wykorzystaniem, ustalania ich wysokosci, podstawy
wymiaru, sposobu pobierania i czasu trwania”. Z kolei zgodnie
z art 15 Deklaracji ,spoteczenstwo ma prawo zadac¢ sprawozdania
z dzialalnosci od kazdego urzednika publicznego”.

Obecnie rzetelnos¢ ma swoje umocowanie we francuskiej Kon-
stytucji z dnia 4 pazdziernika 1958 r. Zasada ta zostata wprowa-
dzona do ustawy zasadniczej na mocy art. 22 ustawy konstytu-
cyjnej nr 2008-724 z dnia 23 lipca 2008 r., ktory wprowadzit do
Konstytucji art. 47-2. Zgodnie z trescia tego przepisu: ,Rachunki
administracji publicznej sa prawidlowe i rzetelne. Przedstawiaja
one wierny obraz wynikéw ich zarzadzania, majatku i sytuacji
finansowej”. Jednakze, jak podkresla E. Giannesini®®, taka kon-
strukcja przepisu konstytucyjnego ma ograniczong uzytecznosc
w materii budzetowej ze wzgledu na trudnosé¢ w jego bezposred-
nim zastosowaniu.

Problem staje si¢ natomiast mniej powazny ze wzgledu na fakt,
ze we francuskim porzgdku prawnym istnieje szczegolna kategoria
ustaw ustrojowych, ktore doprecyzowuja postanowienia Konstytu-
cji. Sa to tzw. ustawy organiczne (fr. les lois organiques). Obecnie

30 Tbidem, s. 26.
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ustawa LOLF, pod wzgledem tresci, jest odpowiednikiem polskiej
ustawy o finansach publicznych.

W ustawie LOLF znajduje si¢ kilka przepisow odnoszacych
sie do zasady rzetelnosci. Jej art. 1la ustanawia zasade rzetelno-
Sci ustaw o programowaniu finanséw publicznych, art. 32 tworzy
podstawy prawne zasady rzetelnosci budzetowej, a art. 27 statuuje
zasade¢ rzetelnosci ksiegowe;.

Zgodnie z art. 1G3! ustawy LOLF ,ustawa o programowaniu
finanséw publicznych w sposéb rzetelny przedstawia perspektywy
wydatkow, dochodow, salda oraz zadtuZenia administracji publicz-
nej. Jej rzetelnos¢ ocenia si¢ na podstawie dostepnych informacji
oraz prognoz, ktére mozna z nich racjonalnie wyprowadzic¢”.

Z kolei zgodnie z art. 32 ustawy LOLF ,ustawy finansowe
w prawdziwy sposOb przedstawiajg wszystkie dochody i wydatki
panstwa. Ich rzetelnos¢ ocenia si¢ na podstawie dostepnych infor-
macji i prognoz, ktére moga racjonalnie z nich wynikac¢”. Jak
zauwaza C. Viessant3?, konieczne jest powigzanie tego przepisu
z innymi postanowieniami ustawy LOLF, by ustali¢ znaczenie
zasady rzetelnosci. Artykut 1 ustawy LOLF przewiduje, ze ,ustawy
finansowe okreslajg, na dany rok budzetowy, nature, wysokosc
i przeznaczenie dochodow i wydatki panstwa”. Ponadto art. 6
ustawy LOLF nakazuje, by dochody i wydatki budzetowe panstwa
byly uwzgledniane w budzecie. Polaczenie tych trzech przepisow
ustala zatem pojecie zasady rzetelnosci budzetowej. Analiza ich
tresci oraz orzecznictwa konstytucyjnego prowadzi do wniosku, ze
zasada rzetelnosci budzetowej sytuuje si¢ w centrum piramidy, na
dole ktorej znajduja si¢ podstawowe skladniki zasady rzetelnosci
budzetowej, tj. rzetelnos¢ przewidywan wydatkow, przewidywan
dochodow, deficytu, wydatkéw osobowych33.

Ustawa LOLF nie zawiera definicji zasady rzetelnosci, ale jej
art. 32 okresla zakres tej zasady, odnoszac si¢ do rzetelnej pre-

31 Art. 1G zostat dodany do ustawy LOLF w drodze nowelizacji dokonanej
ustawg nr 2021-1836 z dnia 28 grudnia 2021 r. odnoszacq sie¢ do moderniza-
¢ji zarzadzania finansami publicznymi, tekst ujednolicony z dnia 19 wrzesnia
2025 r., www.legifrance.gouv.fr.

32 C. Viessant, op.cit., s. 112-113.

33 Ibidem.
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zentacji catosci dochodéw i wydatkow panstwa, i wskazuje na
elementy, ktore nalezy wzia¢ pod uwage przy ocenie rzetelnosci,
tj. dostepne informacje i przewidywania, mogace z nich racjonal-
nie wyptywacs*.

Swoistego rodzaju przedtuzeniem art. 32 ustawy LOLF jest
jej art. 31 przewidujacy m.in., ze ksiegowi zapewniajg rzetelnosc
zobowigzan ksiegowych, a takze art. 58 zobowigzujacy Trybunat
Obrachunkowy do certyfikacji (fr. la certification) rachunkéw na
podstawie kryteriow prawidlowosci, rzetelnosci i wiernego obrazu
rachunkoéw panstwa.

Z kolei zgodnie z art. 27 ust. 3 ustawy LOLF, ustanawiajacej
zasade rzetelnosci ksiegowej, ,rachunki panstwa musza by¢ regu-
larne, rzetelne i przedstawiaé rzetelny obraz jego majatku i sytu-
acji finansowe;j”.

Aby dobrze wyjasni¢ istote zasady rzetelnosci budzetowej,
nalezy odrézni¢ ja od powigzanej z nig zasady rzetelnosci ksie-
gowej3®. Zasada rzetelnosci budzetowej odnosi si¢ do wszystkich
ustaw finansowych, podczas gdy zasada rzetelnosci ksiegowej —
przede wszystkim do ustawy dotyczacej wynikow zarzgdzania
i zatwierdzania sprawozdan finansowych na dany rok3s.

5. Cele i istota zasady rzetelnosci
we francuskiej doktrynie i w orzecznictwie

Odnoszac si¢ do celu zasady rzetelnosci, nalezy stwierdzi¢, ze we
francuskiej doktrynie podkresla sie, iz jest ona spdjna z wymo-
gami demokratycznego panstwa prawa®’. Jest tez uznawana za
jedng z fundamentalnych zasad francuskiego porzadku finanso-

34 Ibidem, s. 114.

35 F. Kruger, Ot ménent les débats récents sur la sincérité du budget et des
comptes de UEtat?, ,LActulité juridique — droit administratif” 2017, vol. 31,
s. 1758 ; C. Viessant, op.cit., s. 109.

36 C. Viessant, op.cit., s. 109-110.

37 H. Arbousset, La violation de la sincérité budgétaire: un grief plein d’ave-
nir, ,Revue Francaise de Finances Publiques” 2001, vol. 74, s. 184.
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wego38. Zasade¢ rzetelnosci wprowadzono, by ustawodawca odpo-
wiedzialny za zatwierdzanie (autoryzacj¢) wydatkow budzetowych
panstwa dysponowat mozliwie najdokladniejszymi informacjami.
Celem omawianej zasady jest zatem wsparcie wladzy ustawodaw-
czej w sprawowaniu rzetelnej kontroli nad poziomem wydatkow
budzetowych.

Wynika to z faktu, ze w zglobalizowanym Swiecie, w ktérym
kazda gospodarka podlega wplywom wahan koniunkturalnych
i wyborom politycznym sgsiednich panstw, wazne jest, aby usta-
wodawca mogl opiera¢ swoje decyzje na analizach makroekono-
micznych najwyzszej jakosci, sporzadzonych przez organizacje lub
osoby, ktorych kompetencje i niezaleznos¢ sg niekwestionowane.
Status demokratycznego panstwa prawa wymaga rowniez obiek-
tywnosci debaty budzetowej*°. Celem zasady rzetelnosci jest zatem
dostarczenie przedstawicielom wtadzy ustawodawczej na potrzeby
debaty budzetowej tych samych informacji, z ktorych korzystato
Ministerstwo Finansoéw przy przygotowywaniu projektu ustawy
finansowej. Innymi stowy, uchybienie zasadzie rzetelnosci pro-
wadzi w sposéb nieunikniony do ograniczenia praw cztonkéw izb
francuskiego Parlamentu, ktérzy nie moga debatowaé¢ nad budze-
tem, poniewaz nie dysponujg wystarczajagcymi informacjami.

Odnoszac si¢ z kolei do istoty zasady rzetelnosci, nalezy stwier-
dzi¢, ze nie wyjasniono jej w zadnym tekScie prawnym. Luke
w postaci braku legalnej definicji zasady rzetelnosci wypelniajg
doktryna i orzecznictwo Rady Konstytucyjnej oraz raporty Trybu-
nalu Obrachunkowego.

Zasada rzetelnosci we francuskiej doktrynie z jednej strony
nazywana jest ,zasadg czysto symboliczng™?, z drugiej zas opisuje
sie jg w kategoriach ,zasady kardynalnej”*!, ,zasady centralnej”*2,

38 Raport na zlecenie Prezesa Rady Ministrow komitetu pod przewod-
nictwem M. Camdessusa pt. Réaliser Uobjectif constitutionnel d’équilibre des
finances publiques, Paris 2010, s. 33.

39 Ibidem.

40 X. Pretot, Chronique de jurisprudence constitutionnelle, ,Revue Fran-
caise de Finances Publiques” 2010, vol. 110, s. 229.

41 J.-F. Joye, La sincérité, premier principe financier, ,Revue Francaise de
Finances Publiques” 2010, vol. 111, s. 18.

42 L. Pancrazi, Le principe de sincérité budgétaire, Paris 2012, s. 624.
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~petnoprawnej zasady prawa budzetowego#3. Wedtug L.-P. Cam-
by’ego zasada rzetelnosci oznacza, ze ,dane znajdujace si¢ w usta-
wach finansowych musza by¢ zgodne z rzeczywistoscig, a prognozy
musza by¢ racjonalne, tak by Parlament mogt skutecznie sprawo-
wacé kontrole oraz dysponowac pelng i kompletng informacjg”*.
Inne definicje zasady rzetelnosci odwotujg si¢ do ,wiarygodnosci
prognoz™® czy tez ,skrupulatnego wymogu przestrzegania regut
formalnych™6.

Francuski sedzia konstytucyjny, w momencie uznania istnie-
nia zasady rzetelnosci, nie zdefiniowat jej. Z kolei wpisanie zasady
rzetelnosci do ustawy organicznej LOLF doprowadzilo do jej zdefi-
niowania przez Rade Konstytucyjng jako ,brak intencji znieksztat-
cania ogbélnych ram réwnowagi, ktorg ustalajg ustawy finansowe”
(fr. Pabsence d’intention de fausser les grandes lignes de l'équilibre
déterminé par la loi de finances)*’. W powyzszej definicji rzetelnosci
nalezy zwroci¢ uwage na dwa warunki: intencjonalnos¢ oraz wptyw
na ogolna rownowage. Jesli chodzi o intencjonalnos¢, to odnosi si¢
ona do oczywistego btedu w ocenie®®, tj. sytuacji, gdy nie przepro-
wadzano doglebnej analizy okolicznosci budzetowania — analizy,
ktora przeprowadza Trybunat Obrachunkowy, ale dopiero a poste-
riori, przy uzyciu zupelnie innych sSrodkow i poswiecajac na to
wiecej czasu?®. Z kolei, jesli chodzi o wptyw na ogélng réwnowage,
to kwestie natury finansowej tacza si¢ z kwestiami legislacyjnymi:
ustawa finansowa niekoniecznie jest dotknieta w swoich gtéwnych

43 J.-P. Camby, La jurisprudence constitutionnelle en matiére de sincérité
de la présentation budgétaire, w: L'exercice du pouvoir financier du Parlement,
red. L. Philip, Paris 1996, s. 23.

44 L.-P. Camby, Le Conseil Constitutionnel et la réforme de la procédure bud-
gétaire, ,Petites Affiches” 2001, vol. 202, s. 11.

45 S, Kott, A.-C. Dufour, C. Moniolle, Finances publiques, Paris 2019,
s. 191.

46 B. Montay, La morale saisie par le droit: principe de sincérité budgétaire,
,Droits” 2013, vol. 58, s. 219.

47 Decyzja Rady Konstytucyjnej nr 2001-448 DC z dnia 25 lipca 2001 r.
odnoszaca si¢ do ustawy organicznej odnoszacej si¢ do ustaw finansowych
(ustawy LOLF).

48 Protokot z posiedzenia Rady Konstytucyjnej z dnia 21 czerwca 1993 r.,
s. 24, www.conseil-constitutionnel.fr.

49 E. Giannesini, op.cit., s. 27.
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zalozeniach lub w zakresie salda brakiem rzetelnosci konkretnego
postanowienia zawartego w budzecie, dotyczacego wydatkow lub
dochodow. Powstaje zatem pytanie, jaka inna cz¢s¢ lub ktére inne
postanowienie tekstu zostatyby w tym ostatnim przypadku zakwe-
stionowane, jesli nie artykut dotyczacy rownowagi. Ponadto w dok-
trynie formutowane sg pytania o to, co statoby sie z calg ustawg
finansowa, gdyby Rada Konstytucyjna zakwestionowala, z powodu
braku rzetelnosci, jedynie srodki przyznane np. Ministerstwu Sit
Zbrojnych na dzialania zagraniczne, poniewaz dochody z konkret-
nego podatku bylyby przedmiotem nierzetelnej prognozy. Wynika
to z faktu, ze sama forma ustaw finansowych niesie ze sobg pew-
nego rodzaju podejscie ,wszystko albo nic”, ktére utrudnia ocene¢
poszczegdlnych pozycji budzetowych i sprzyja kontroli konstytu-
cyjnej ograniczonej do ogélnej réwnowagi®°.

Przywotana powyzej definicja zasady rzetelnosci zapropono-
wana przez sedziego konstytucyjnego jest niekiedy krytykowana
przez przedstawicieli francuskiej doktryny®!. Po pierwsze, wska-
zuje sie na subiektywny charakter tej zasady, poniewaz trudno
zbada¢é intencje lub brak intencji®2. Po drugie, glosy krytyczne
wynikaja z tego, ze ustanawia ona domniemanie rzetelnosci ustaw
finansowych, ktore jest korzystne dla rzagdu, poniewaz chroni go
przed atakami opozycji®®.

Z kolei definicje formutowane przez Trybunat Obrachunkowy sg
mniej systematyczne, a bardziej operacyjne, mimo Ze podejscie Try-
bunalu jest zbiezne z kierunkiem definicyjnym wyznaczonym przez
Rade Konstytucyjng®. Cho¢ Trybunal Obrachunkowy nie wyraza
tego wprost, to na podstawie informacji zamieszczanych w jego
raportach mozna wywies¢ definicje zasady rzetelnosci®®. Ogoélnie
rzecz biorac, zgodnie z litera ustawy LOLF, Trybunal Obrachun-

50 Tbidem.

51 C. Viessant, op.cit., s. 115.

52 A. Guigue, Du besoin a lobligation de sincérité, ,Revue Francaise de
Finances Publiques” 2010, vol. 111, s. 30.

53 E. Douat, Contre le principe de sincérité budgétaire, ,Revue Francaise de
Finances Publiques” 2010, vol. 111, s. 154.

54 E. Giannesini, op.cit., s. 27.

55 Por. Cour des comptes, Cour des comptes, Rapport sur les résultats et la
gestion budgétaire de UEtat — exercice 2011, s. 37.
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kowy definiuje rzetelnos¢ budzetowag jako wspoétistnienie dwoch
cech, tj. wykorzystanie wszystkich dostepnych istotnych informa-
¢ji oraz rozsadnych prognoz dotyczacych czynnikow determinujg-
cych dochody i wydatki®¢. Chociaz Trybunatl wyraza to w ostrozny
sposob, to jednak uwaza, ze wymog wykorzystania najnowszych
informacji dotyczy ustawy finansowej, a nie tylko projektu ustawy
finansowej, co oznacza, ze rzagd w razie potrzeby powinien zmienic
swo6j wlasny projekt ustawy w trakcie debaty parlamentarnej’”.

6. Wnioski

Rozwazania zaprezentowane w niniejszym opracowaniu umozli-
wity pozytywna weryfikacje hipotezy badawczej, zgodnie z ktérg
wywodzaca si¢ z prawa prywatnego zasada rzetelnosci odgrywa
obecnie istotng role we francuskim prawie budzetowym.

Wynika to z faktu, Zze zasada rzetelnosci stanowi ewolucyjne
dopelnienie tradycyjnego katalogu zasad budzetowych Fran-
¢ji, tj. rocznosci, jednosci, powszechnosci i szczegotowosci. Chocé
zasada rzetelnosci wywodzi si¢ z prawa spoétek i ksiegowosci, w sfe-
rze prawa budzetowego zyskata range konstytucyjng i stata si¢ jed-
nym z fundamentéw demokratycznego panstwa prawa. Jej istotg
jest zapewnienie parlamentarzystom dostepu do wiarygodnych
danych makroekonomicznych i finansowych. Analiza francuskich
doswiadczen wskazuje, ze zasada rzetelnosci stuzy przede wszyst-
kim obiektywizacji debaty publicznej i ochronie uprawnien kontro-
Inych parlamentu.

Kluczowg role w uksztattowaniu tej zasady odegralo orzecznic-
two Rady Konstytucyjnej, ktéra zdefiniowala rzetelnosé jako brak
intencji znieksztalcania ogélnych ram réwnowagi, ustalanej przez
ustawy finansowe. Taka definicja wprowadza element subiektywny
(badanie intencji) oraz pragmatyczny (wplyw na ogolne saldo), co
bywa przedmiotem krytyki ze strony przedstawicieli doktryny ze
wzgledu na trudnosé¢é w dowiedzeniu zlej woli ustawodawcy.

5 E. Giannesini, op.cit., s. 28.
57 Ibidem.
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Przenoszac rozwazania na temat francuskiej zasady budzetowej
na grunt polskiego porzadku prawnego, nalezy stwierdzi¢ — jedy-
nie sygnalizacyjnie ze wzgledu na cel niniejszego opracowania — ze
do adekwatnego sformulowania nowej zasady nie tylko w ujeciu
opisowym, ale takze (a moze nawet przede wszystkim) dyrekty-
walnym potrzebna jest znajomosé celow danej gatezi prawa®®. Aby
wypowiedzie¢ sie z duza dozg prawdopodobienistwa na temat tego,
czy wprowadzenie zasady rzetelnosci do polskiego porzadku praw-
nego byloby korzystne, potrzebne jest szersze spojrzenie na cele
zasady rzetelnosci, sposob jej sformutowania w przepisach praw-
nych i funkcjonowania w orzecznictwie francuskiego sedziego kon-
stytucyjnego, a to wymaga poglebionej analizy pogladow doktryny
oraz orzecznictwa Rady Konstytucyjnej, ktore w materii zasady
rzetelnosci sg bardzo obszerne. Niemniej analiza przeprowadzona
w niniejszym opracowaniu — pierwszym w polskim piSmiennictwie,
ktore kompleksowo ujmuje problematyke zasady rzetelnosci — pro-
wadzi do wniosku, ze moze ona pemni¢ istotne funkcje w trakcie
procedury budzetowej w Polsce. Wprowadzenie podobnego stan-
dardu do polskiego porzadku prawnego mogtoby wzmocni¢ przej-
rzystos¢ finanséw panstwa dzigki przesunigciu ciezaru oceny
budzetu z czysto formalnego punktu widzenia na merytoryczng
wiarygodnos¢ przedstawianych danych i zalozen polityki fiskalnej.

STRESZCZENIE

Zasada rzetelnosci we francuskim prawie budzetowym

O ile budzetowe zasady rocznosci, jednosci, powszechnosci i szczego-
lowosci nie sg obce polskiemu porzadkowi prawnemu i doczekaly sie
w polskiej doktrynie relatywnie wielu opracowan, o tyle zupelnie inaczej
jest w przypadku zasady rzetelnosci (fr. le principe de sincérité), na temat
ktorej nie istnieje zadne kompleksowe opracowanie naukowe w jezyku
polskim. Stad, chcac wypetni¢ luke w piSmiennictwie, za cel artykulu
obrano wyjasnienie istoty i podstaw prawnych zasady rzetelnosci we fran-

58 U.K. Zawadzka-Pak, Cele prawa finanséw publicznych a aksjologiczna
analiza prawa — zalozenia oraz propozycja ujecia badawczego, ,Krytyka Prawa.
Niezalezne studia nad prawem” 2024, nr 1, s. 237.
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cuskim prawie budzetowym. W pracy wykorzystano metod¢ dogmatyczna
do analizy zaréwno tresci samego prawa, jak i pogladow doktryny oraz
orzecznictwa francuskiej Rady Konstytucyjnej, a takze raportow Trybu-
nalu Obrachunkowego.

Stowa kluczowe: rzetelnos¢; prawdziwosé; Rada Konstytucyjna; zasady
budzetowe

SUMMARY

The principle of sincerity in French budgetary law

While the budgetary principles of annuality, unity, universality, and spec-
ificity are well established in the Polish legal system and have been the
subject of a relatively large number of studies in Polish doctrine, the situ-
ation is completely different in the case of the principle of sincerity (fr. le
principe de sincérité), on which there is no comprehensive scientific study
in Polish. Therefore, in order to fill this gap in the literature, the aim of
this article is to explain the essence and legal basis of the principle of sin-
cerity in French budgetary law. To achieve this goal, a dogmatic method
was used, analysing both the content of the law itself, the views of the
doctrine and the case law of the French Constitutional Council, as well as
the reports of the Court of Auditors.

Keywords: sincerity; accuracy; Constitutional Council; budgetary prin-
ciples
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