3KOHOMVKE Ha/IMYHbIE HALMOHAbHbIE AEHbIM Haubosiee MOMHO BhIMOMHAT CBOW OC-
HOBHbIE (DYHKLIMM - MEpbl CTOMMOCTU 1 criocoba 060poTa.

[lns TOro, uTo6bI 0GECNEYUNTL MEPEIB IEHEXHOW MaCcChl N3 TEHEBOW 3KOHOMUKM B
peasibHbI CEKTOP HAapOAHOr0 X03siCTBa (a Takas 3ajada BblABWTaeTCs B paspsf rnas-
HelLUMX B MOHETapHO chepe) NMULLb AEHEXHBIX UHCTPYMEHTOB HEOCTaTOUHO, HEOGXO-
VMO BBECTW 3KOHOMWYECKWE W HOPUANYECKUE OFpaHUueHus (yHKLUOHUPOBaHUS TeHe-
BbIX CTPYKTYp. [leHbr B 3TOM C/lyyae /Mllb NPUCMocabiMBaloTCs K U3MEHEHUIO CUN B
B3aMMOOTHOLLIEHUSIX PeasIbHOM 1 TEHEBOI 3KOHOMUKMW. B 6nnxalilliee Bpems Ha YKpavHe
HeoBXOAMMO 3a/ielicTBOBaTh A((PEKTUBHbIE (BMHAHCOBbIE MHCTPYMEHTbI CTUMY/IMPOBa-
HWS OTEYECTBEHHOTO MPOW3BOACTBA, HAMaAUTL 3(EKTUBHOE B3aNMOAENCTBIE (DHAHCO-
BOI 11 NPOMBbILLEHHOM NONUTUKK. HeBepHO 6bIN0 6bl B COBPEMEHHbIX YCMIOBUSIX OFPaHu-
UMTHCS NULLL CTUMYNMPOBAHMEM COBOKYMHOFO Crpoca, 6e3 y4yeTta HeoGXOAUMMOCTU Mo-
OLLIpEHE 1 COBOKYMHOTO MPELIOXEHNS.

Mo Halemy MHeHUH, (hHAHCOBbIE PECYPChl OTEUYECTBEHHBLIX TOBApPONpPOU3BOAUTE-
Neii B peaslbHOM CEKTOPe 3KOHOMUKU CErofiHsi 0GeCKPOBNEHbI B TaKol CTEMeHU, UTo CTa-
HOBMTCS HEOBXOAMMBIM KOPEHHOI pafuKa/ibHbIA CABUT B HAJI0roBOl Cepe, HA OCHOBe
KOTOporo GyfyT 3afeiCTBOBaHbI MEpBUYHbIE MPEAMOCHIIKA 0340POBAEHUS (MHAHCOB
NPeANpUSTUIA 4N MOCNEeAYHOLLEro 3KOHOMUYECKOr0 MofbeMa. Hanorosble KaHUKY/b
paHo MM NO3AHO NPUAETCS 06BABATL B CaMOli BAXHON 1A pa3BUTUS SKOHOMUKN 06-
NacT - XUIULLHOM CTPOWUTENbCTBE. KOHEUHO, MPeanpusTUs 3Told 06/1acTu [OMKHbI
06€ecneunTb BbICOKYH) aKTUBHOCTb MHBECTULIMOHHOW U WHHOBALMOHHOW [esTeNbHOCTY,
3(h(heKTVBHOE OCBOEHME HOBbIX TEXHOMOTMIA MPOM3BOACTBA U T.M., WHAYe HaIOroBble
NbrOTbl YTPATAT CMbICA. YTO6bI He AOMYCTUTb GaHaNbHOrO MEpenpov3BOACTBA B 3TON
06n1acTH, HeoBXOAMMO 06ecrneunTb CTUMY/MPOBaHWS CMPOCA Ha MPOAYKLMIO, KoTopas
OyaeT UMeTb 0CO6EHHO BECOMOE 3KOHOMUYECKOE U COLMANIbHOE 3HAUEHME.

FINANSE PUBLICZNE W KC)>XBTYTuUC/1 RP Z 2 KWIETNIA 1997 R.
Krystyna Pawtowska
Politechnika Czestochowska, Polska

Finanse publiczne sa materialng podstawa funkcjonowania panstwa, ktorego
wlasciwg domeng w gospodarce wolnorynkowej - obok tradycyjnych funkcji
bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego jest stworzenie prawnego porzadku
gospodarczego, jego ochrona oraz porzadek monetarny. Tworzac podstawy prowadzonej
przez panstwo polityki fiskalnej, finanse publiczne umozliwiajg realizacje gtdéwnych
celéw spotecznych i ekonomicznych. System finanséw publicznych w swej wysokiej
randze instytucjonalno - prawnej umozliwia fagodzenie negatywnych skutkdw
funkcjonowania mechanizmu rynkowego 1.

Podziat X Konstytucji z 1997 roku 2 zawiera generalne zasady dotyczace
gospodarowania przez panstwo finansami publicznymi, co spowodowato, iz naczelne

103



organy administracji rzadowej nie majg zapewnionej swobody i nie moga dysponowac
tymi funduszami w sposéb arbitralny. Wytacznie w drodze ustawy nastepuje ustalenie
zasad gromadzenia i wydatkowania $rodkéw finansowych (art. 216 ust 1), co zapewnia
wiekszajawnos$¢ postepowania oraz kontrole spoteczng, len tryb dotyczy tez zaciagania
pozyczek oraz udzielania gwarancji i poreczen finansowych przez panstwo. Dramatyczne
doswiadczenie okresu PRL, wynikajace z ogromnego zadtuzenia kraju leglty u podstaw
odpowiednich ustalen konstytucyjnych (art. 216 ust. 5), w mysl ktoérych zakazuje sie
Radzie Ministrow powiekszania dtugu publicznego powyzej 3/5 wartosci rocznego
produktu krajowego brutto 3.

Istotne znaczenie dla interesdw obywateli ma wprowadzenie konstytucyjnej zasady
(art. 217), ze podatki i inne daniny publiczne majg by¢ ustanowione tylko w drodze
ustawy, dzieki czemu zagwarantowana jest wieksza jawno$¢ podejmowanych decyzji
podatkowych oraz mozliwo$¢ wiekszej kontroli spotecznej.

Artykut 218 deleguje, by tak wazng dla panstwa i gospodarki krajowej instytucje
Skarbu Panstwa okreslita odpowiednia ustawa uchwalona przez Sejm. W niej to ma by¢
ustalona organizacja oraz sposob zarzadzania majagtkiem Skarbu Panstwa, co w dobie
postepujacej prywatyzacji oraz gospodarki wolnorynkowej ma kapitalne znaczenie.

Artykut 219 ust. 1. Stanowi, iz to Sejm - najwyzsza wiadza ustawodawcza uchwala
budzet panstwa na rok budzetowy w formie ustawy budzetowej. Procedura uchwalania
budzetu zaktada wiele dziatan podejmowanych w Sejmie, w jego organach, w Senacie.
Pracom tym towarzysza ozywione debaty wokdt propozycji rzadowych. Tryb ten
zapewnia pewng kontrole Sejmu oraz pozwala na duzy wptyw na kierunki polityki rzadu.
W Sejmie prace nad budzetem trwajg diugo. W toku prac plenarnych w izbie, jak
rowniez i w komisjach sejmowych zgtaszane sg propozycje zmian oraz poprawki do
projektu ustawy budzetowej, przygotowywanej uprzednio przez Rade Ministrow. Zasady
i tryb przygotowania projektu budzetu okresla ustawa a postepowanie w parlamencie
regulaminy Sejmu i Senatu. Prace w izbach i komisjach tocza sie przy udziale ministrow
(konieczne informacje m.in. o ustawie finansow panstwa). Budzet panstwa uchwalony
jest na pelny rok budzetowy, chociaz Konstytucja dopuszcza (art. 219 ust. 3) w
wyjatkowych przypadkach ujecie dochoddw i wydatkéw panstwa w okresie krotszym niz
rok Woéwczas uchwalona jest tak zwana ustawa o prowizorium budzetowym z trybem
postepowania takim samym, jaki przewidziany jest dla projektu ustawy budzetowej 4).
Artykut 220 wprowadza kolejng dyscypline finansowg na mocy ktorej Sejm nie moze
ustala¢ wiekszego deficytu budzetowego niz przewidziany jest w projekcie ustawy
budzetowej. Prawidtowy rozwoj gospodarki wymaga przestrzegania prawnych regut
ekonomicznych i zasad gospodarowania, co kibéci¢ sie moze z populistycznymi
nastawieniami i roszczeniami zwigkszenia wydatkéw, niedostosowanych do mozliwosci
gospodarczych i ekonomicznych kraju. Wskaznik deficytu uwzglednia za$ wymogi
rozwoju gospodarki oraz odpowiednie ustalenia wynikajace z porozumien zawartych z
miedzynarodowymi organizacjami finansowymi. Istotnym ograniczeniem, z ktérym musi
sie liczy¢ Rada Ministrow w toku opracowywania projektu ustawy budzetowej jak i
parlament w toku prowadzonych dyskusji w Sejmie i w Senacie, jest zakaz pokrywania
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deficytu budzetowego przez zaciaganie zobowigzan w centralnym banku panstwa.
Racjonalny rozwoj gospodarczy musi uwzglednia¢ rygory ekonomiczne i finansowe a
takze zasady konstytucyjne. Oprécz tych wymogdw réwniez i cele antyinflacyjne stanety
u podstaw regulacji artykutu 220 5=

Artykut 221 obok art.. 1)8 Konstytucji, normuje krag podmiotéw dysponujacych
prawem inicjatywy ustawodawczej w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o0
prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu diugu
publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo. Podmiotem
tym jest wytgcznie Rada Ministrow. W sprawach z zakresu finanséw publicznych przepis
art. 221 wprowadza monopol inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow. Znaczy to, iz
projekty innych podmiotéw nie moga stanowi¢ przedmiotu prac Sejmu. Merytorycznym
uzasadnieniem tego wymogu, przestankg unormowania - pozostaje potrzeba
doswiadczonego wyspecjalizowanego aparatu, jakim dysponuje Rada Ministrow, dla
racjonalnego przygotowania projektu budzetu (m.in. Centrum Studiéw Strategicznych
Ministerstwa Finanséw). Nowoscig uregulowan zawartych w art. 221 jest to, ze
konstytucyjne ograniczenie rozcigga sie nie tylko na projekt ustawy budzetowej ale i na
projekty innych ustaw zwigzanych z budzetem i stanem finanséw panstwa. Przy czym
wyliczenie zawarte w art. 221 ma charakter wyczerpujacy, tzn. nie mozna go
interpretowac rozsze- rzajaco 6).

Ranga i rola ustawy budzetowej jest tak wielka i tak duzo znaczy w panstwie, ze
uzasadnione jest wprowadzenie okreSlonych terminéw zwigzanych z tokiem
przygotowania i uchwalania budzetu panstwa, Konstytucja mocg artykutu 222 naktada na
Rade Ministrow obowigzek przedktadania Sejmowi projektu ustawy budzetowej na 3
miesigce przed rozpoczeciem roku budzetowego, czyli do 30 wrzes$nia. Artykutem 223
Konstytucja wyznacza Senatowi czas na zajecie stanowiska wobec uchwalonej przez
Sejm ustawy budzetowej. Na ten cel wyznacza mu 20 dni, a wiec mniej niz w przypadku
innych ustaw, do ktérych Senat moze zgtasza¢ poprawki (30 dni - art.121 ust. 2). Brak
stanowiska Senatu po uptywie 20 dni nalezy interpretowac jako brak sprzeciwu i nie
zgtaszanie poprawek do tekstu uchwalonego przez Sejm (Senat moze uchwali¢ poprawki,
lecz nie musi). Tak wiec z 4 miesiecy jakimi dysponuje parlament na rozpatrzenie i
uchwalenie ustawy budzetowej tylko 20 dni pozostawiono do dyspozycji Senatu, reszte
wykorzystuje Sejm. Czas przewidziany dla Prezydenta na podpisanie ustawy budzetowej
ulega réwniez skréceniu w Konstytucji w poréwnaniu z Matg Konstytucja, ktora
przewidywata 30 dni. Art. 224 wyznacza termin tylko 7 dni na podpisanie przez
prezydenta ustawy budzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym. Na wykonanie
podobnej czynnosci przez Prezydenta w odniesieniu do ustaw zwyklych Konstytucja
przeznacza 21 dni (art. 122 ust. 2). Intencjg ustawodawcy byto to, by tak wazny akt
prawny mogt wejs¢ w zycie w terminie i bez znacznych op6znien 7).

Konstytucja, okreslajac czas prac nad ustawg budzetowa w fazie przygotowywania i
uchwalania nie pomija Sejmu. Czas prac parlamentarnych nie moze przekracza¢ tgcznie
4 miesiecy (art. 225). Jezeli w ciggu tego okresu ustawa budzetowa nie zostanie
przedstawiona Prezydentowi do podpisu, woéwczas przewidziane sg odpowiednie
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konsekwencje prawne. Na mocy art.225 Prezydent moze w ciaggu 14 dni zarzadzié
skrécenie kadencji Sejmu. Jest to bardzo skuteczny Srodek dyscyplinujacy prace nad
projektem w parlamencie. Jednak jest to tylko mozliwo$¢ takiego stosowania
(fakultatywne skrocenie kadencji), a nie obowigzek S$cisle obligatoryjno - prawny
(konieczno$¢). Skrécenie kadencji parlamentu powoduje konieczno$¢ zarzadzenia przez
Prezydenta przedterminowych wyboréw do Sejmu i Senatus8).

Konstytucja na mocy art. 226 zobowigzuje Sejm do wykonania kontroli nad
realizacjg ustawy budzetowej po zakoriczeniu roku budzetowego. W konstytucyjnym
terminie 5 miesiecy po zakonczeniu roku budzetowego Rada Ministrow ma obowigzek
przedtozenia Sejmowi sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej wraz z informacjg
o stanie zadtuzenia panstwa. Obowigzek sktadania takiej informacji wprowadzita dopiero
Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. (nie znata go Mata Konstytucja). Sejm rozpatruje
przedtozone sprawozdanie i po zapoznaniu sie z opinig Najwyzszej lzby Kontroli
podejmuje uchwate o udzieleniu lub odmowie udzielania absolutorium Radzie Ministrow
(w terminie 90 dni od ztozenia sprawozdania). Udzielenie absolutorium oznacza, ze Sejm
nie ma zastrzezen i aprobuje dziatania Rady Ministrow w fazie realizacji ustawy
budzetowej. Odmowa udzielenia absolutorium rodzi powazniejsze konsekwencje dla
Rady Ministrow. Staje sie ona zobowigzana do ziozenia dymisji na rece Prezydenta.
Ponadto uchwata o odmowie udzielenia absolutorium moze byé podstawg do
pociagniecia cztonkéw rzadu do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunatem
Stanu, jezeli zaistniejg po temu odpowiednie przestanki.9

Nowoscig uregulowan konstytucyjnych jest okreslenie statusu prawnego organéw
zarzadzajgcych Narodowego Banku Polskiego oraz jego kompetencji. Konstytucja w art.
227 nadaje NBP status banku centralnego, posiadajgcego wylgczne prawo emisji
pienigdza, a takze ustalanie i realizowanie polityki pienieznej. Stad wynika natozenie na
NBP odpowiedzialnosci za warto$¢ polskiego pienigdza. Ma to ogromne znaczenie w
dostosowywaniu sie polskiej gospodarki do systemu wolnorynkowego i odpowiednio
aktywnej w nim roli pienigdza oraz polityki finansowej w procesie gospodarczym kraju.

Ustalajac kadencje prezesa NBP na sze$¢ lat Konstytucja podkresla wymog
apolitycznosci wynikajacy z godnosci piastowanego urzedu. Prezesa powotuje Sejm na
whniosek Prezydenta (art. 227 ust. 3). Novum na gruncie przepiséw konstytucyjnych jest
organ w postaci Rady Polityki Pienieznej, ztozonej z prezesa jako przewodniczacego
oraz nieokreSlonej liczby o0s6b wyrézniajacych sie wiedzg z zakresu finansow,
powotywanych na 6 lat przez Prezydenta, Sejm i Senat. Troske o polityczng niezaleznos¢
NBP wida¢ w tym réwniez, ze pozycja prawna banku jest niezalezna od rzadu. U
podstawy tego rozwigzania byta dazno$¢ by rzad nie, mogt podporzadkowaé sobie
polityki monetarnej (autonomia NBP).

Zadaniem Rady Polityki Pienieznej jest ustalanie corocznych zatozen polityki
pienieznej i przedktadanie ich Sejmowi réwnoczesnie ze sktadanym przez Rade Polityki
projektem ustawy budzetowej. Daje to szerszy obraz sytuacji finansowej panstwa i
usprawnia prace w parlamencie. Ocena dziatann rzadu dokonywana przez Sejm staje sie
dzieki temu petniejsza, co lepiej stuzy realizacji funkcji kontrolnej parlamentu 10).
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Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. ujednolica dyscypling finansowg pafstwa. Na
grunt norm prawnych wprowadza polityke finanséw publicznych, eliminujgc dawng
praktyke arbitralnosci decyzji organéw administracyjnych. Poddaje finanse publiczne
wiekszej kontroli, w tym spotecznej, gwarantujac jawnos$¢ decyzji oraz mozliwosé zmian
i poprawek wnoszonych przez organy przedstawicielskie narodu. Wnosi wiele zmian do
procesu przygotowywania i uchwalania budzetu panstwa w celu jego usprawnienia i
wyeliminowania op6znien. Bezposrednio wprowadza zakazy, nadaje odpowiedni rezim
prawny oraz moc konstytucyjng odnosnie probleméw zadluzenia panstwa, diugu
publicznego czy gwarancji finansowych panstwa. Podnosi range i znaczenie finanséw
publicznych w nowokreowanym systemie gospodarczym i politycznym kraju.
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STRESZCZENIE

W dobie transformacji ustrojowej i przechodzenia gospodarki polskiej na tory
systemu wolnorynkowego finanse publiczne majg do odegrania kapitalngrole.

Sa podstawg prowadzonej przez panstwo polityki finansowej, z aktywna rolg
pienigdza w gospodarce oraz polityki spotecznej i ekonomicznej stymulujgcej i zarazem
stabilizujgcej procesy tynkowe. Nowa Konstytucja daje temu odpowiedni wyraz, jej
rozdziat X zawiera generalne zasady dotyczace gospodarowania finansami publicznymi.
Jak Konstytucja stanowi: wyfgcznie w drodze ustawy, nastepuje ustalenie zasad
gromadzenia i wydatkowania budzetu - najwyzszego planu finansowego panstwa.
Podobnie podatki oraz inne daniny publiczne moga by¢ tylko ustanowione w drodze
ustawy, ktéra gwarantuje jawnos$¢ rozstrzygnie¢ jak réwniez mozliwos¢ kontroli
spotecznej. Ma to zasadnicze znaczenie dla kwestii praw i wolnosci obywatelskich, ktére
sg podstawg demokraciji i liberalizacji zycia spotecznego i ekonomicznego kraju.
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Konstytucja z 2 kwietnia 1997 roku ujednolica dyscypline finansowa panstwa,
wprowadzajac jg na grunt norm i zasad prawnych.. Odpowiedni rezim prawny eliminuje
arbitralno$¢ decyzji w kwestii finanséw, co stato sie celem i zarazem zatozeniem X
rozdziatlu nowej konstytucji. Totez na jej gruncie pojawito sie wiele Srodkéw
porzadkujacych i dyscyplinujacych finanse publiczne w Polsce. Do nich nalezy zakaz
powiekszania deficytu panstwa przez Sejm ponad przewidziane w projekcie ustawy
budzetowej wielkosci - art. 220 ust. 1. len sam artykut zabrania pokrywania deficytu
budzetowego z zobowigzan, zaciggnietych w centralnym banku paistwa. W tym samym
nurcie, podyktowanym troskg o racjonalng gospodarke finansami, nalezy rozpatrywac
art. 216 ustep. 5, zakazujacy rzadowi powiekszania dtugu publicznego powyzej 3/5
wartosci rocznego produktu krajowego brutto.

Tylko w trybie okreslonym w ustawie moga organy panstwowe zacigga¢ pozyczki
oraz udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych. Ustawa ta okresla wczesniej warunki i
granice zobowiazan dla decyzji rzadowych. Nowa konstytucja ustala monopol inicjatywy
ustawodawczej dla Rady Ministréw, posiadajacej odpowiedni aparat dla fachowego
opracowania projektu budzetu panstwa.

W celu zapobiezenia znacznym op6znieniom w przygotowaniu i uchwalaniu ustawy
budzetowej Konstytucja wprowadza, w poréwnaniu z poprzednimi konstytucyjnymi
rozwigzaniami, znaczne skrdcenia terminéw. Do nich nalezy 7 dni na podpisanie ustawy
budzetowej przez Prezydenta, warunkujace wejscie w zycie aktu prawnego i rozpoczecie
jego realizacji. Procedura przygotowywania i uchwalania budzetu zawiera wiele form
kontroli i wptywu organéw przedstawicielskich na linie polityki rzadowe;j.

Tradycyjng formg kontroli budzetu ex post jest tzw. absolutorium udzielane w
formie uchwaty przez Sejm. Do normy nalezy réwniez przedkltadanie Sejmowi przez
Rade Ministrow informacji o stanie zadtuzenia panstwa, co wynikto z obecnej sytuacji
finansowej kraju jako (miedzy innymi) skutku polityki wiadz minionego systemu.
Uchwata Sejmu o nie udzieleniu absolutorium rzadowi ma powazne konsekwencje
prawne. Moze sta¢ sie podstawg, wraz z innymi waznymi przestankami,
odpowiedzialno$ci politycznej i konstytucyjnej dla cztonkéw rzadu przed Trybunatem
Stanu.

Konstytucja ustala status prawny dla NBP jako centralnego banku panstwa nadajac
mu autonomig, przy czym wyznacza odpowiedzialnos¢ NBP za warto$¢ polskiego
pienigdza. Podkresla réwniez wysoka godnos$¢ piastowanego urzedu Prezesa NBP,
wymagajac od niego petnej apolitycznosci.

Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. podnosi range i znaczenie finanséw publicznych w
Polsce, ich szczeg6lng role i zadania w nowej sytuacji politycznej i gospodarczej kraju.
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