ELZBIETA KORNBERGER-SOKOLOWSKA

Finanse publiczne w Konstytucji
(refleksje po 25 latach obowigzywania regulaciji
dotyczgcych budzetéw publicznych)

1. Konstytucjonalizacja zagadniefi dotyczacych finanséw publicznych
oznacza nadanie im najwyzszej rangi prawnej. Z norm Konstytucyjnych wy-
nikajg najwazniejsze zasady okreSlajace ustrdj finansowy panstwa, stanowig
jednoczes$nie o obowigzkach ustawodawcy zwyklego w zakresie prawodawstwa
finansowego, a takze wprowadzaja ograniczenia co do kierunkéw i tresci regula-
cji ustawowych. Wyznaczajg one takze kompetencje organéw panstwa w zwiazku
7 podejmowaniem dzialan w obszarze finanséw publicznych, w tym takze ogra-
niczenia co do kregu podmiotéw uprawnionych do podejmowania okres$lonych
dziatan.

Regulacje konstytucyjne dotyczace finansé6w publicznych, jeSli chodzi
0 ich umiejscowienie, mozna podzieli¢ na dwa rodzaje. Pierwszy wynika z unor-
mowan zamieszczonych w réznych miejscach regulacji konstytucyjnych doty-
czacych kwestii wolnoSci, praw oraz obowiazkéw czlowieka i obywatela, Zrodet
prawa oraz kompetencji organéw wiadzy i administracji publicznej, sprawowa-
nia wymiaru sprawiedliwo$ci oraz orzekania przez trybunaly, a takze ustroju
samorzadu terytorialnego. Drugi rodzaj regulacji zwigzany jest z rozdziatem
X Konstytucji poSwieconym wylacznie kwestiom finanséw publicznych.

Analizujgc oba te rodzaje regulacji i nawiagzujac do przeprowadzone-
go przez C. Kosikowskiego! skatalogowania obszaréw tematycznych, mozna
wyodrebnié nastepujace kwestie poddane regulacjom Konstytucji: prawodaw-
stwo finansowe (art. 84, art. 89, art. 118, art. 123, art. 168, art. 190, art. 216,
art. 221, art. 222-225); budzet panstwa (art. 118 ust. 3, art. 146, art. 190, art. 204,
art. 219-226); daniny publiczne (art. 84, art. 168, art. 217); panstwowy diug
publiczny (art. 216 ust. S, art. 220); ustrdj finansowy samorzadu terytorialnego
(art. 165, art. 167, art. 168, art. 171 ust. 2); zagadnienia pieniezne oraz ustréj i za-
dania centralnego banku panstwa (art. 227).

Krytyczna analiza wszystkich obszaréw problemowych finanséw publicz-
nych ujetych w Konstytucji wymagataby bardzo szerokiego i wieloaspektowego
opracowania oraz analizy przekraczajacej ramy niniejszego artykulu; stad tez

1 Zob. C. Kosikowski, Gospodarka i finanse w nowej Konstytucji, PiP 1997, nr 11-12,
s.1561in.
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niezbedne bylo wybranie Kilku istotnych kwestii wynikajacych z tych regulacji,
skonfrontowanych z praktyka ich funkcjonowania. Celem opracowania jest roz-
wazenie w wybranych obszarach, na ile regulacje konstytucyjne determinujg re-
alizacje przez ustawodawce zwykltego wiaSciwych funkcji finansé6w publicznych
w sferze gospodarczej i spotecznej, a takze na ile ustawodawstwo zwykte reali-
zuje wyznaczone przez Konstytucje standardy w obszarze finanséw publicznych.
Dalsze rozwazania poSwiecone zostang problematyce konstytucyjnego ujecia
kwestii budzetéw publicznych, tj. budzetu pafistwa oraz budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

2. Konstytucja w rozdziale X ,,Finanse publiczne” reguluje nastepujace
podstawowe kwestie dotyczace budzetu panstwa: forme prawng budzetu pan-
stwa (art. 219 ust. 1); roczno$¢ budzetu (art. 219 ust. 1); zastrzezenie ustawowego
uregulowania: zasad i trybu opracowywania projektu budzetu panstwa, stopnia
jego szczegblowosSci oraz wymagan dotyczacych projektu, a takze zasad i try-
bu wykonywania ustawy budzetowej (art. 219 ust. 2); mozliwo$¢ uchwalania
prowizorium budzetowego (art. 219 ust. 3); zasady prowadzenia gospodarki
budzetowej na podstawie projektu ustawy do czasu uchwalenia ustawy budze-
towej (art. 219 ust. 4); uwarunkowania i ograniczenia kompetencyjne dotyczace
ustalania wielkoSci deficytu w budzecie panstwa (art. 220 ust. 1); ograniczenia
dotyczace Zrédet finansowania deficytu (art. 220 ust. 2) oraz granice diugu
publicznego (art. 216 ust. S); wylgczno$é inicjatywy ustawodawczej Rady Mini-
stro6w w zakresie przedstawienia projektu ustawy budzetowej (art. 221); terminy
w procedurze planowania budzetowego i procedurze legislacyjnej oraz skutki
prawne ich niedochowania (art. 222-225); uprawnienia Prezydenta w odniesie-
niu do procesu legislacyjnego zwigzanego z uchwalaniem ustawy budzetowej
(art. 224); obowigzki Rady Ministrow i Sejmu zwigzane ze sprawozdaniem z wy-
konania budzetu panstwa oraz skutki ich realizacji (art. 226), a takze kompeten-
cje Najwyzszej Izby Kontroli dotyczace kontroli wykonania budzetu; harmoniza-
cje terminu ustalenia przez Rade Polityki Pienieznej zalozen polityki pienieznej
7 terminem przediozenia przez Rade Ministréw projektu ustawy budzetowej
(art. 227 ust. 6).

Cho¢ Konstytucja pozostawia znaczng swobode ustawodawcy zwyklemu
w okreSlaniu regul w procesie projektowania, uchwalania, wykonywania i kon-
troli wykonania budzetu panstwa, to muszg one miesci¢ sie w granicach wyzna-
czonych przez ogélne zasady konstytucyjne, w tym zasade zaufania obywateli do
pafistwa, stanowionego przezen prawa oraz zasade proporcjonalnosci. Potwier-
dzit to Trybunal Konstytucyjny — wskazal, ze takie wartoSci jak ochrona stanu
finans6w publicznych wynikajg z caloksztaltu regulacji konstytucyjnych zawar-
tych w rozdziale X Konstytucji, ale takze z art. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze
Rzeczypospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli2. Przepis ten moze
by¢ odnoszony réwniez do wiaSciwego uksztaltowania finanséw publicznych,
ktére przeznaczone sg na realizacje tego wlasnie celu. Konstytucja zobowiazuje
natomiast ustawodawce zwyklego do okreSlenia wielu bardziej szczegoétowych
kwestii, gdy chodzi o funkcjonowanie systemu finanséw publicznych, m.in.

2 Wyrok TK z 27.02.2002 r., K 47/01, OTK-A 2002, nr 1, poz. 6.
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systemu budzetowego panstwa (art. 216, art. 218, art. 219 ust. 2, art. 227 ust. 7
Konstytucji). Normy konstytucyjne wyznaczaja forme prawng budzetu panstwa,
okre$laja szczegdblng procedure jego uchwalania i determinujg jego tres¢, gdy
chodzi o mozliwo$¢ zwiekszenia przez Sejm wydatkéw lub ograniczenie docho-
déw budzetowych w odniesieniu do wyznaczonego przez Rade Ministrow deficy-
tu budzetowego, a takze ograniczenie Zrddet finansowania tego deficytu. Normy
konstytucyjne limitujg takze poziom zadluzenia sektora finansé6w publicznych.

Analiza i ocena przyjetych w Konstytucji rozwigzan dotyczacych budzetu
panstwa powinna zostaC skonfrontowana z zasadami budzetowymi formuto-
wanymi w doktrynie prawa finansowego. Zasady te sg postulatami nauki co do
wymagan, jakim powinien odpowiada¢ sam budzet panstwa, bedacy rocznym
planem finansowym, jego forma prawna, a takze caly system instytucjonalny
gospodarki budzetowej®. Zasady te wyznaczajg zatem obowigzki podmiotéw od-
powiedzialnych za jego zaplanowanie, uchwalenie w formie ustawy budzetowej,
wykonywanie, a nastepnie kontrole. Na gruncie nauki prawa finansowego formu-
towane sg rézne katalogi zasad budzetowych, co oznacza, ze majg one charakter
subiektywny i nie muszg wynika¢ bezpoSrednio z norm prawnych. Ustawodawca
zwykly realizuje te zasady w réznym stopniu — jedynym jego ograniczeniem sg
normy Konstytucji, ktore takze w réznym stopniu i zakresie realizujg formuto-
wane na gruncie doktryny zasady. Do podstawowych, powszechnie uznanych na
gruncie teorii zasad nalezg: zasada zupelnoSci, zasada jednoSci i powszechno$ci
budzetu, zasada jawnoSsci i przejrzystosci, zasada roczno$ci i uprzedniosci, a tak-
ze rOwnowagi budzetowej. Do zasad, ktére bezposSrednio wynikajg z przepiséw
Konstytucji, nalezy zaliczy¢ zasade roczno$ci, zasade ustawowej formy budzetu
pafistwa, zasade szczegblnych kompetencji Rady Ministro6w w procedurze, zasa-
de ograniczenia prawa veta Prezydenta wobec ustawy budzetowej oraz zasade
ochrony réwnowagi budzetowe;.

Definicja budzetu formutowana na gruncie teoretycznym akcentuje jego
planowy charakter oraz wyznaczony horyzont czasowy, co wyznacza specyfike
charakteru prawnego przepiséw zawartych w ustawie budzetowej (dyrektywny
charakter jedynie zaplanowanych wydatkéw budzetowych)?. Jesli chodzi o zasa-
de rocznoSci, to Konstytucja przewiduje dwa wyjatki zwigzane z nieuchwaleniem
budzetu w przewidzianym terminie - realizowanie przez instytucje prowizorium
budzetowego oraz mozliwo$¢ prowadzenia gospodarki finansowej panstwa na
podstawie projektu przedtozonego przez Rade Ministréw (art. 219 ust. 31 4). Za-
strzezenie przez Konstytucje w art. 219 ust. 1 formy ustawy dla budzetu panstwa
nie tgczy sie z nadaniem jej szczegdlnej rangi prawnej w stosunku do innych
ustaw®, choé ten jej szczegélny charakter wynika z odrebnej, konstytucyjnie
okreslonej procedury jej uchwalania oraz konstytucyjnych determinant jej treSci
(w tym w zakresie deficytu budzetowego).

3 Zob. M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001,
S. 68.

4 Zob. E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, War-
szawa 2012, s. 127-130; Podstawy finansow i prawa finansowego, red. A. Drwito, War-
szawa 2011, s. 314-315.

5 Zob. orzeczenie TK z 8.11.1994 r., P 1/94, OTK 1994, nr 2, poz. 37.
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Problematyka tworzenia i funkcjonowania budzetu panstwa SciSle zwia-
zana jest z problemem zapewnienia i ochrony stabilno$ci intereséw finansowych
panstwa i zachowania réwnowagi budzetowej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
pojecia ,,réwnowaga budzetowa” nie mozna utozsamiac z konieczno$cig uchwa-
lenia zré6wnowazonego budzetu. Klasyczne teorie finansé6w publicznych (repre-
zentowane m.in. przez takich teoretykéw, jak D. Hume, A. Smith, D. Ricardo)
zakladaly konieczno$¢ rownowagi miedzy dochodami i wydatkami budzetu, co
oznacza, ze wzrost wydatk6w powinien zostaé réwnowazony podwyzkami do-
chodéw. Po II wojnie Swiatowej dopuszczono jednak, jako wyjatki od doktryny
réownowagi budzetowej, wydatki wojenne oraz inwestycje w dobrobyt przy-
szlych pokolen®. Prowadzilo to w efekcie do wypracowania przez J.M. Keynesa
teorii o pozytywnych efektach zwiekszonych wydatkéw budzetowych, a zatem
dopuszczajacej mozliwoS¢ wystepowania deficytu budzetowego w sytuacji, gdy
wigze sie to ze stymulowaniem wzrostu gospodarczego. R6wnocze$nie jednak
zauwazono, ze wzgledy polityczne wymuszajg coraz wiekszy wzrost wydatkow
pafnstwa, przeznaczonych na réznorodne transfery socjalne (takze emerytalno-
-zdrowotne). Bylo to przyczyng ustanawiania na poziomie UE regut fiskalnych,
polegajacych na ograniczaniu deficytu i dlugu publicznego. Maja one na celu
wyegzekwowanie dziatan zapobiegawczych i naprawczych na poziomie panstw
czlonkowskich, wplywajac w istotny sposob na Kierunki planowania gospodar-
czego w poszczeg6Olnych krajach. Stad tez obecnie zasada r6wnowagi budzetowej
nie jest utozsamiana z bezwzglednym wykluczeniem powstawania deficytow
budzetowych oraz generowaniem diugu publicznego, lecz rozumiana jako po-
stulat racjonalnej polityki finansowej w diuzszej perspektywie czasowej oraz
dbatosci o stan finanséw publicznych’. W Polsce na poziomie krajowym art. 216
ust. S Konstytucji wprowadza zakaz nadmiernego zadiuzania, w nastepstwie
ktérego panstwowy diug publiczny przekroczylby 3/S wartoSci rocznego PKB,
za$ art. 220 ust. 2 Konstytucji formutuje zakaz pokrywania deficytu budzetowe-
go przez zaciaganie zobowigzan w Narodowym Banku Polskim. Konsekwencja
konstytucyjnie usankcjonowanej reguly fiskalnej dotyczacej dtugu publicznego
jest reguta wydatkowa, przewidziana przez ustawodawstwo zwykle. Réwniez
procedury ostroznoSciowe i sanacyjne, majace na celu zapobiega¢ nadmiernemu
wzrostowi zadluzania, jak tez obliczanie rocznej wartoSci PKB i wielkoSci diugu
publicznego, regulowane sg na poziomie ustawodawstwa zwyklego. Odrebng
kwestig sg rozbiezno$ci w wartoSciach zadluzania ustalonego wedtug metodolo-
gii unijnej i krajowej®.

Zasada réwnowagi budzetowej, wyinterpretowana w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego, 1aczy sie z kategorig stabilnoSci finanséw publicznych,
réwniez jako wartoSci chronionej przez te regulacje. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego zasade te wywodzi¢ mozna nie tylko z regulacji

6 Szerzej zob. E. Lotko, U.K. Zawadzka-Pak, Prawnofinansowe instrumenty ograni-
czania deficytu i diugu publicznego w Polsce na tle doswiadczen europejskich, Biaty-
stok 2018.

7 Szerzej zob. A. Gorgol, Rownowaga budzetowa w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, PiP 2014, nr 9, s. 23-25.

8 Szerzej zob. Komentarz do ustawy o finansach publicznych, red. W. Misigg, Warsza-
wa 2019, s. 266 i n.
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zawartych w rozdz. X Konstytucji (art. 216 oraz art. 220), ale takze z art. 1
Konstytucji, ktory stanowi, ze Rzeczpospolita jest dobrem wspélnym wszyst-
kich obywateli, za§ konstytucyjna powinno$¢ dbania o dobro wspélne to takze
powinno$¢ dbania o réwnowage finansowg panstwa i stabilno$¢ systemu finanso-
wego®. Trybunat podkreslal, ze od zapewnienia niezbednej réwnowagi finansow
publicznych uzalezniona jest SciSle zdolno$¢ panstwa do dzialania i wypelniania
jego zadan. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze jakkolwiek Trybunal podkreslat kil-
kakrotnie w swych orzeczeniach konieczno$¢ prawidtowego ksztaltowania stanu
finanséw publicznych, w tym role tej wartoSci w ocenie wprowadzanych regula-
cji ustawowych, nie zawsze przyznawal im charakter priorytetowy i nadrzedny
w stosunku do innych warto$ci konstytucyjnych!?, podkreslajac konieczno$é
harmonijnego godzenia r6znych wartosci konstytucyjnychll. Nalezy podzielié
poglad o koniecznoS$ci stworzenia wyraznych podstaw normatywnych dla tak
rozumianej zasady réwnowagi budzetowej!2, przy czym powinno to mie¢ miejsce
na poziomie regulacji konstytucyjnych.

Konstytucja nie odwoluje sie w sposéb bezposredni do zasady jawnoSci
i przejrzystosci finans6w publicznych, za$ regulacje ustawy o finansach pub-
licznych w tym zakresie maja charakter formalny!® i ograniczone zostaty do
jawnoS$ci procedury budzetowej, jawnosci debat budzetowych oraz obowigzkéw
informacyjnych okres§lonych podmiotéw funkcjonujacych w sektorze finansé6w
publicznych. Uprawnienie obywateli do uzyskiwania informacji o dziataniach
wladzy publicznej wyznacza art. 61 Konstytucji, przy czym tryb i sposéb pozy-
skiwania takich informacji okres$la ustawa lub regulamin Sejmu oraz Senatu.
Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie podkreSlat, ze prawo dostepu
do informacji nie ma charakteru bezwzglednegol4. Przejrzystosé finansow
publicznych, zgodnie z wymaganiami doktrynalnymi, powinny zapewniaé takie
specyficzne instytucje jak Kklasyfikacja budzetowa, sprawozdawczo$¢ oraz kon-
trola i audyt przeprowadzany przez niezalezne instytucje. Wszystkie te kwestie
sg regulowane przez ustawodawstwo zwykle, bez wyraznego ukierunkowania
przepisami Konstytucji. W efekcie zasada jawno$ci i przejrzystosci finanséw
publicznych nie jest w sposéb dostateczny realizowana, ostabiajac efektywnos¢,
oszczednosé i gospodarno$é wydatkowania Srodkéw publicznych!®. Nie zabezpie-
cza to takze w dostatecznym stopniu powigzania wydatkéw publicznych z celami,
ktérych realizacji powinny stuzy¢.

9 Zob. wyroki TK: z 27.02.2002 r., K 47/01, OTK ZU 2022, nr 1 poz. 6; z 19.12.2012 r.,
K9/12,0TKZU 2012, nr 11, poz. 136;z12.12.2012r., K 1/12, OTK ZU 2012, nr 11, poz. 134.

10 Zob. wyrok TK z 27.02.2002 r., K 47/01.
11 Zob. wyrok TK z 12.12.2012 r., K 1/12.
12 A, Hanusz, Réwnowaga budzetowa a zasady prawa, PiP 2015, nr 9, s. 20-33.

13 Zob. C. Kosikowski, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. E. Ruskowski,
Warszawa 2008, s. 95.

14 Zob. wyroki TK: z 13.07.2004 r., K 20/03, OTK ZU 2004, nr 7, poz. 63; z 16.09.2002 r.,
K 38/01, OTK ZU nr 2002, nr S, poz. S9.

15 Zob. E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa
2006, s. 46.
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Ostabienie zasady przejrzystoSci finans6w publicznych nastepuje takze
przez wyksztalcanie sie odrebnych od budzetu panstwa zasobéw Srodkéw pub-
licznych, ktére nie sg poddane tak Scistym rygorom w zakresie swojego funkcjo-
nowania jak budzet panstwa. Cho¢ Konstytucja nadaje instytucji budzetu pan-
stwa szczegblne znaczenie w procesach gromadzenia i wydatkowania Srodkéow
publicznych, w ostatnich latach nasila sie zjawisko rozrastania sie gospodarki
pozabudzetowej, co oznacza ostabienie znaczenia budzetu jako podstawowej for-
my gromadzenia i wydatkowania §rodkéw publicznych, poddanej szczegdélnym
rygorom formalnym i materialnym.

Konstytucja nie odnosi sie do innych niz budzet panstwa oraz budzety jed-
nostek samorzadu terytorialnego planéw finansowych i zasobéw Srodkéw pub-
licznych!®. Z braku dostatecznych ograniczen w tworzeniu takich zasobéw (ktére
okre$la sie na gruncie teorii jako fundusze celowe, cho¢ mogg one w rzeczywi-
stodci nosi¢ bardzo rézne nazwy) wystepujg w réznych okresach réznie nasila-
jace sie tendencje do ich tworzenia. Traktowane sg one jako gwarancje trwatego
zabezpieczenia Zrédta finansowania wybranych zadan spoteczno-gospodarczych
przy jednoczesnym zwiekszeniu elastyczno$ci w gospodarowaniu Srodkami fi-
nansowymil’. W 1990 r. przeprowadzono znaczacg likwidacje funduszy. Przyjeto
wowczas zalozenie, ze fundusz powinien by¢ instytucja wyjatkowa, ustanowiong
dla szczegblnego podkreSlenia wagi zadan, ktére ma on sfinansowaé. Istnieje
jednak stata tendencja do ustanawiania nowych funduszy celowych. Zjawisko
do nasilito sie w ostatnich latach. Nalezy przy tym takze uwzglednié, ze obok
budzetu funkcjonuja dwa znaczace zasoby Srodkéw publicznych o charakterze
funduszowym, gromadzone w ramach Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz
Narodowego Funduszu Zdrowia (wymienione w ustawie o finansach publicznych
jako odrebna kategoria podmiotéw sektora finanséw publicznych obok panstwo-
wych funduszy celowych), zaliczone do sektora finanséw publicznych!®. Oznacza
to, Ze obok budzetu panstwa funkcjonujga odrebne zasoby $§rodkéw publicznych,
niepoddane rezimowi wilaSciwemu dla tego rodzaju Srodk6w gromadzonych
w ramach budzetu. W ostatnich latach powolywane sg ponadto kolejne fundu-
sze, umiejscowione poza systemem sektora finanséw publicznych (w znaczeniu
nadanym przez ustawe o finansach publicznych) i nie poddane w ogéle regula-
cjom ustawy o finansach publicznych (np. Polski Fundusz Rozwojul?, fundusze
utworzone, powierzone lub przekazane Bankowi Gospodarstwa KrajowegoZ?),
pozostajace w konsekwencji poza kontrolg parlamentu. W tej sytuacji budzet

16 Wspomina o tym C. Kosikowski, Gospodarka i finanse..., s. 156 i n.

17 1 etap reformy na podstawie uchwaty RM z 16.07.1990 r. w sprawie zniesienia
niektérych funduszy celowych (M.P. Nr 33, poz. 261); II etap — na podstawie ustawy
7 14.12.1990 r. o zniesieniu i likwidacji niektérych funduszy (Dz.U. Nr 89, poz. 517).

18 Zob. art. 9 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240).

19 Fundusz funkcjonuje jako spotka akcyjna nalezaca do Skarbu Pafnstwa — wylaczo-
na na mocy art. 9 pkt 14 z sektora finanséw publicznych. Nalezy zaznaczy¢, ze ustawa
7 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz.U.2021, poz. 423) okreS$la jed-
nak Fundusz Ubezpieczen Spolecznych jako panstwowy fundusz celowy).

20 Np. Program Inwestycji Strategicznych, Fundusz Kolejowy, Fundusz Przeciwdzia-
tania COVID-19, Fundusz Termomodernizacji i Remontéw, Krajowy Fundusz Drogowy,
Fundusz Wsparcia Sil Zbrojnych.
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pafnstwa nie odzwierciedla prawidtowo finanséw panstwa, gdyz znaczaca czeS¢
Srodkéw przeznaczonych na cele publiczne podlega redystrybucji poza budze-
tem panstwa.

Konstytucja z oczywistych wzgledéw nie odnosi sie do powigzania syste-
mu planowania budzetowego na poziomie krajowym z systemem budzetowym
UEZ2l, Przepisy traktatowe oraz prawa wtornego UE stanowig o koniecznoSci
zapewnienia przez panstwa cztonkowskie powigzania celéw wydatkowania
Srodkéw z budzetu UE oraz wtaSciwej gospodarki i kontroli ich wydatkowania.
Nalezaloby zatem rozwazy¢ uwzglednienie tych kwestii na poziomie regulacji
konstytucyjnych. Jest to szczeg6lnie istotne ze wzgledu na ré6znice w metodologii
krajowej i unijnej dotyczace obliczania wielkoSci deficytu sektora finanséw pub-
licznych oraz poziomu zadluzenia. Konieczno$¢ ujednolicenia standardéw w tym
zakresie powinna wynika¢ z regulacji konstytucyjnych.

3. Konstytucja okre$la podstawowe zasady funkcjonowania samorzadu
terytorialnego. Do podstawowych regulacji w tym zakresie nalezy zaliczy¢
art. 15 i art. 16 Konstytucji, ktore stanowig o zapewnieniu decentralizacji wia-
dzy publicznej i zdolnoSci (w tym zdolnoSci finansowych) jednostek samorzadu
terytorialnego do wykonywania zadan publicznych. Istotnym elementem decen-
tralizacji administracji publicznej jest decentralizacja finanséw publicznych, co
oznacza wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w Srodki finansowe,
ktére powinny umozliwi¢ im wykonywanie zadan publicznych. Konstytucja
wprowadza domniemanie kompetencji do wykonywania zadan publicznych na
rzecz samorzadu terytorialnego, gdyz zgodnie z jej art. 163 wykonuje on wszelkie
zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw
innych wiadz publicznych. W obszarze kompetencyjnym samorzadu Konstytucja
w art. 164 ust. 3 wprowadza takze domniemanie kompetencji na rzecz gminy.
Istotnym wyznacznikiem samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
jest przyznanie im osobowos$ci prawnej, praw wlasnosSci i innych praw majatko-
wych, a takze okre$lonych w art. 167 ust. 2 Konstytucji Srodkéw publicznych. Sy-
tuuje to jednostki samorzadu terytorialnego w szczegdlnej pozycji na tle innych
organéw panstwa realizujgcych zadania publiczne, ktore tych atrybutéw nie
maja. Organy wtadzy publicznej moga dziatac, zgodnie z art. 7 Konstytucji, na
podstawie i w granicach prawa, co stwarza istotng regute takze dla funkcjonowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego, wyznaczajac jednoczes$nie granice ich
samodzielnoSci prawnej do realizacji zadan publicznych.

Szczegoblne znaczenie dla wyznaczenia konstytucyjnych ram finanséw
samorzadu terytorialnego majg art. 167, art. 168, art. 171 oraz art. 216 i art. 217
Konstytucji. OkreS§laja one m.in. Zrédta dochodéw samorzadu, deklarujg zasade
adekwatnoSci Srodké6w do zadan, wprowadzaja ograniczone wiladztwo podat-
kowe organéw jednostek samorzadu terytorialnego, okreSlaja zakres i kryteria
nadzoru oraz wprowadzajg ramowe regulacje dotyczgace diugu publicznego,
ktorego elementem jest dlug samorzadowy. Konstytucyjne gwarancje realizacji

21 Szerzej zob. A. Nowak-Far, Zadaniowe powiqzanie budzetu panstwa z budzetem
ogolnym UE, Kontrola Paistwowa 2021, nr 6, s. 80 i n.
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podstawowych praw samorzadu 1gczg sie z mozliwo$cig kierowania wniosk6w do
Trybunatu Konstytucyjnego w razie zagrozenia ich realizacji.

Samorzad terytorialny realizuje zadania wlasne, stuzgce zaspokajaniu
potrzeb wspoélnoty samorzgdowej, oraz zadania zlecone przekazywane przez pan-
stwo i realizowane w imieniu panstwa, co wynika z art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji.
Podziat zadan na wlasne i zlecone wigze sie z odmiennym sposobem ich finanso-
wania. Wykonywanie zadan wlasnych samorzad finansuje z przekazywanej mu
czesci srodkéw publicznych (dochodéw wiasnych i subwencji, moga one by¢ do-
finansowywane takze z dotacji celowych), natomiast zadania zlecone finansowa-
ne sg z dotacji przekazywanych na ich realizacje z budzetu panstwa. Konstytucja
gwarantuje samorzgdom uzyskiwanie dochodéw wtasnych, subwencji ogélnych
i dotacji celowych z budzetu panstwa oraz zabezpiecza ustawowe okreSlenie
zrodet dochodéw (art. 167 ust. 2 i 3). Z regulacji konstytucyjnych wynika zasada
adekwatnos$ci Srodkéw do zadan (art. 167 ust. 1 i 4) oraz przyznanie samorzgdom
ograniczonego wladztwa podatkowego, polegajacego na prawie do ustalania
wysoko$ci podatkéw i optat lokalnych w zakresie wyznaczonym przez ustawy
(art. 168). Konstytucja wyklucza jednak prawo samorzadéw do nakladania danin
publicznych oraz do podmiotowych zwolniefi podatkowych, co wynika z art. 217,
ktéry w tym zakresie wprowadza wyltgczno$é drogi ustawowe;.

Jedng z podstawowych konstytucyjnych zasad dotyczacych wiasciwego
uksztattowania systemu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego jest zasa-
da adekwatnos$ci Srodkéw do zadan, ktoéra stanowi, ze wysoko$¢ zasoboéw finan-
sowych spotecznos$ci lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien
przyznanych im przez prawo??2. Nawigzujac do Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego?3, nalezy uznaé te zasade za podstawowy standard europejski w od-
niesieniu do samorzadu terytorialnego. Zasade te formuluje bardzo wyraznie
art. 167 Konstytucji (zwlaszcza ust. 1i 4).

W literaturze przedmiotu oméwieniu i analizie tej zasady, a takze jej prak-
tycznemu stosowaniu po$wiecono liczne opracowania??. Akcentuje sie w nich,
ze zasada adekwatnoSci stanowi jedynie og6lng norme kierunkowa, ktérej odpo-
wiednia realizacja nastepuje przede wszystkim w procesie stanowienia prawa.
Normy prawne nie powinny bowiem naktada¢ na samorzady zadan, na ktérych
wykonanie nie przewidziano dostatecznych Srodkow finansowych. Z zasady

22 O zagadnieniu harmonizacji przepis6w prawnych regulujacych funkcjonowanie
i zasady finansowania samorzadéw w skali panstw europejskich zob. A. Kostecki, Har-
monizacja regulacji prawnych w zakresie finansowania samorzqdu lokalnego i regio-
nalnego z wymogami Rady Europy, [w:] Aktualne problemy finansow lokalnych i regio-
nalnych w Polsce i innych krajach UE, Warszawa 2006, passim.

23 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz.U. Nr 124, poz. 607).

24 Szerzej zob. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqg-
du terytorialnego w Polsce, Katowice 2003; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja
finansow publicznych a samodzielnosc finansowa jednostek samorzqdu terytorialne-
go, Warszawa 2001; W. Miemiec, EKST jako zespot gwarancji zabezpieczajqcych samo-
dzielnos¢ finansowq gmin, Samorzad Terytorialny 1997, nr 10; J. Oniszczuk, Zasada sa-
modzielnosci finansowej gmin w Konstytucji z 1997 r., Glosa 1998, nr 10; Z. Gilowska,
L. Kieres, R. Sowinski, Samorzqd Terytorialny w Polsce a standardy europejskie, War-
szawa 1993; E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach
decentralizacji finansow publicznych, Samorzad Terytorialny 2001, nr 2.
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tej nie wynika bezpoSrednio, z jakich Zrédetl powinny one pochodzi¢. Moga to
by¢ zaréwno transfery z budzetu centralnego, jak tez przyznawane dodatkowe
(udziat w VAT) lub zwiekszone Zrédia dochodéw wtasnych (np. podwyzszone
procentowe udzialy w podatkach panstwowych). Ustawodawca ma jednak
znaczng dowolno$¢ w wyborze modelu finansowania okreS§lonego zadania (model
samofinansowania calkowicie z dochodéw wlasnych badZ uzupeilnionych sub-
wencja z budzetu centralnego oraz model dofinansowania zadania przez dotacje
7 budzetu). Dopoki jednak ustawodawca w sposéb drastyczny nie naruszy samej
istoty samodzielnoSci finansowej gminy, co podkreslit w jednym z orzeczen Try-
bunat Konstytucyjny, przystuguje mu daleko idgca swoboda w okreslaniu zZrédet
dochod6w oraz ich poziomu?®.

Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, Ze ocena tego, czy Srodki sg adekwatne do
przypisanych zadan, bardzo czesto moze mieé charakter subiektywny, a zatem
rozstrzygniecia co do takiej oceny sg bardzo trudne, zwlaszcza w tych sytua-
cjach, w ktérych brakuje wystarczajaco precyzyjnych kryteriow dla wystanda-
ryzowana wykonywania zadafn publicznych badZ nie ma powszechnej akceptacji
dla wypracowanych kryteriow. Zasade adekwatnosci nalezy wéwczas rozumiec
jako dyrektywe skierowang pod adresem prawodawcy, aby w procesie stano-
wienia prawa zastosowaé odpowiednie metody i procedury obliczania wielko$ci
Srodkéw niezbednych jednostkom samorzadu terytorialnego do realizacji za-
dan?0. Z drugiej strony, aby zasada ta byla realna, nalezy stworzy¢ odpowiednie
gwarancje prawne ochrony uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego.

Przyczyny i przejawy naruszenia tej zasady zostaly do$¢ dobrze rozpozna-
ne na gruncie teoretycznym, sg tez wskazywane przez organizacje reprezentujg-
ce jednostki samorzadu terytorialnego, a takze przedstawicieli praktykow-samo-
rzadowcow. Wérdd nich znajdujg sie takie, ktére diagnozujg czynniki odnoszace
sie do poziomu dochodéw oraz czynniki wplywajace na konieczno$¢ ponoszenia
zwiekszonych wydatkow?’.

Do naruszen zasady adekwatno$ci dochodzi najczeSciej na skutek dziatan
ustawodawcy — niekiedy sg one efektem decyzji podejmowanych na szczeblu rzg-
du, a niekiedy sg efektem rozstrzygnie¢ sagdowych. Najwieksza odpowiedzialno$é
spoczywa jednak na ustawodawcy w zakresie zapewnienia samorzadom wiasci-
wej wielkoSci dochodow oraz stanowienia jasnych i precyzyjnie sformutowanych
przepiséw, ktore nie budzg znaczacych watpliwosci interpretacyjnych. Nalezy
takze podkresli¢, ze odpowiedzialnoS¢ jest tym wieksza, im wieksza jest skala
standaryzacji w zakresie realizacji ustug publicznych. Prawodawca zwykly po-
winien bowiem nie tylko okreSli¢ standardy, ale tez dostosowa¢ do nich poziom
dochodéw.

Mozliwo$ci ochrony intereséw samorzadéw w razie naruszenia zasady
adekwatnoSci zwigzane sg z ich uprawnieniami do podejmowania dziatan ex

25 Zob. wyrok TK z 31.01.2013 ., K 14/11, OTK ZU 2013, nr 1, poz. 7.

26 Zob. wyroki TK: z 25.03.2003 r., U 10/01, OTK ZU 2003, nr 1, poz. 23; z 8.04.2010 r.,
P 1/08, OTK ZU 2010, nr 4, poz. 33.

27 Szerzej zob. E. Kornberger-Sokotowska, Ewolucja systemu dochodow jednostek
samorzqdu terytorialnego a zasada adekwatnosci srodkow do zadan, [w:] W poszukiwa-
niu dobrego prawa. Ksiega jubileuszowa prof. M. Steca, Warszawa 2022.
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ante i ex post. Dziatania ex ante wigzg sie z wypracowywaniem i wdrazaniem
przez ustawodawce propozycji rozwigzan systemowych, ktére uwzgledniajgc
krytyczng ocene dotychczasowych rozwigzan, sg przedstawiane na gruncie dok-
tryny oraz przez praktykéw-samorzadowcéw, a takze z zapewnieniem udziatu
reprezentantow strony samorzadowej w procesach legislacyjnych. Negatywnie
oceniajgc dotychczasowg praktyke podejmowania rozstrzygnie¢ w procesach
legislacyjnych zwigzanych z tworzeniem prawa samorzgadowego, nalezy postulo-
waé wzmocnienie instytucjonalnych gwarancji udzialu samorzadéw w pracach
legislacyjnych, aby nie dochodzito do sytuacji, w ktérych mozna omija¢ w pro-
cesie stanowienia prawa etapy konsultowania z przedstawicielami samorzgdéw
wszystkich tych rozstrzygnieé, ktore posrednio lub bezposSrednio wplywajg na
ich kondycje finansowa. Obecny proces legislacyjny, ktéry jest zdominowany
przez strone rzadowa, nalezy oceni¢ krytycznie. W procesie legislacyjnym na-
lezy wykluczy¢ takze tryby, ktére pomijajg konsultacje spoleczne, w tym takze
te, ktore powinny by¢ przeprowadzone w ramach wspdélpracy z samorzgdami,
a takze bardziej skutecznie zabezpieczy¢ ich udzial w procesach legislacyjnych
zarowno na etapie prac rzadowych, jak i na etapie prac parlamentarnych. Nale-
zaloby takze przyznaé reprezentacji samorzadéw inicjatywe ustawodawczg.
Podstawowym instrumentem ochronnym w systemie finanséw samorzadu
terytorialnego, majacym charakter nastepczy, jest ochrona prawna udzielana
przez Trybunal Konstytucyjny, co zwigzane jest z kontrolg zgodnoSci z regula-
cjami konstytucyjnymi ustaw oraz aktéw wykonawczych do ustaw na podstawie
art. 191 Konstytucji. Trybunal wielokrotnie zajmowal stanowisko w sprawie
naruszenia zasady adekwatno$ci w odpowiedzi na wnioski w tej sprawie skiada-
ne przez jednostki samorzadu terytorialnego. Z wyrok6w Trybunalu wynika, ze
zasada adekwatno$ci ma charakter przede wszystkim ustrojowo-gwarancyjny.
Odpowiednio$¢ udzialu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach pub-
licznych odnosi sie zaréwno do ich wydajnosci finansowej, jak i odpowiedniej
formy prawnej. Trybunat Konstytucyjny, dokonujac oceny zgodnoSci z zasada
adekwatnoS$ci rozstrzygnie¢ ustawodawcy, podkresSlal jednak wielokrotnie, ze
nalezy uwzglednié szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozo-
stawit legislatywie przy alokacji Srodkéw finansowych?3. Orzecznictwo TK wska-
zZuje, ze obnizenie wysokosci dochodu z jednego Zrédia dochodéw albo natozenie
nowych zadan bez dokonania zmian w sposobie finansowania budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego nie przesadza automatycznie o niekonstytucyjno-
$ci takiego rozwigzania legislacyjnego, pod warunkiem ze inne (dotychczasowe)
zr6dta umozliwiajg sfinansowanie zadan. Aby zatem stwierdzi¢ niekonstytucyj-
noé$¢ rozwigzan, niezbedne jest wykazanie, ze calo$¢ dochodéw pozyskiwanych
ze wszystkich Zrédel nie pozwala na efektywng realizacje ogétu zadan publicz-
nych natozonych na samorzad®. Nalezy w petni sie zgodzi¢ z tym stanowiskiem,
gdyz byloby nadmiernym uproszczeniem interpretowanie zasady adekwatno$ci
Srodkéw do zadan jako bezwzglednego nakazu dokonywania zmian w systemie
podziatu $§rodkéw publicznych we wszystkich przypadkach naktadania przez

28 Stanowisko to podkreslit TK w wyroku z 31.02.2013 r., K 14/11, OTK ZU 2013, nr 1,
poz. 7.

2 Wyrok TK z 13.07.2011 r., K 10/09, OTK ZU 2011, nr 6, poz. 56.
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ustawodawce nowych zadan. Nalezy rozwazy¢ bowiem, czy nowe zadania wy-
magajg przyznania samorzgdom dodatkowych Zrédet dochodéw, czy tez mozliwa
jest ich realizacja przy wykorzystaniu dotychczasowych zasobéw. Moze to takze
oznaczaé uruchomienie bodZca dla jednostek samorzadu terytorialnego do po-
szukiwania sposobow efektywniejszego wykorzystywania posiadanych zasob6ow.

Jak zatem wynika z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu, poszerze-
nie przez ustawodawce zakresu zadan jednostek samorzadu terytorialnego nie
przesadza jeszcze o niekonstytucyjnoSci danej regulacji, jezeli dochody z innych
zr6del umozliwiajag sprawng realizacje zadan i jezeli jednoczeSnie narzucone
powinnosci nie redukujg nadmiernie swobody decyzyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego. Niezgodno$¢ z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji (wskazanymi jako
wzorce kontroli konstytucyjnosci) wystapitaby wiec wtedy, gdyby mimo podjecia
dziatan zmierzajacych do zintensyfikowania efektywnego wykorzystania dotych-
czasowych Zrddetl i ich optymalnego wykorzystania (np. przez racjonalizacje
struktur organizacyjnych, wprowadzenie nowoczesnych technologii, bardziej
oszczedne gospodarowanie zasobami) samorzad nie bylby w stanie zrealizowaé
w pelni nowych zadan bez konieczno$ci ograniczenia badz rezygnacji z reali-
zacji innych zadan o charakterze nieobligatoryjnym (w tym przede wszystkim
inwestycji). Nalezy przy tym pamietaé, ze ograniczanie dziatan o charakterze
prorozwojowym nie jest korzystne z punktu widzenia realizacji dtugofalowych
strategii rozwojowych. Dokonujac oceny regulacji ustawowych w zwigzku z na-
ruszaniem zasady adekwatno$ci, nalezy zatem uwzgledniaé, czy wydatki (sztyw-
ne) zwigzane z nowymi zadaniami nie znoszg istoty samodzielno$ci finansowej
gminy, sprowadzajac ja do pojecia fasadowego (pozornego). Na wadliwo$¢ takich
regulacji wskazal bardzo wyraznie TK39, uznajac niekonstytucyjno$¢ takich
regulacji, ktére naktadaja na samorzady obowigzek realizacji zadania, ktéremu
nie towarzyszy odpowiednie zabezpieczenie finansowe. Trybunal uznat, ze gdy
koszty wykonania zadan, na ktére samorzad nie ma wplywu, rosng, naruszona
jest zasada adekwatnoSci — wskazuje to na stanowienie tzw. prawa pozornego,
a gtéwna przyczyng jest brak rzetelnej oceny skutkéw regulacji.

Istotnym rodzajem gwarancji ochrony intereséw jednostek samorzadu
terytorialnego sg takze gwarancje zwigzane z wynikajaca z art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji ochrona sadowa samodzielnoSci jednostek samorzadu terytorialnego.
Obejmujg one niewatpliwie takze ochrone ich samodzielnosci finansowej, w tym
prawa do odpowiednich dochodéw zapewniajacych realizacje zadan publicz-
nych. Mozliwo$§¢ wystepowania przez samorzady z roszczeniami odszkodowaw-
czymi jest w tej sytuacji sposobem uzyskania od panstwa Srodkéw niezbednych
do realizacji ustawowo przewidzianych zadan publicznych. Mozliwo$¢ takg na-
lezy zatem powigzacé z zasadg adekwatno$ci bedaca elementem realizacji zasady
samodzielno$ci, w tym samodzielnoSci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego, o ktérej mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji. Nalezy podkresli¢, ze Kon-
stytucja nie precyzuje, czy ochrona ta nastepuje przed sgdami powszechnymi,
czy administracyjnymi. W teorii i praktyce orzeczniczej wystepuje wiele rozbiez-
nosci zaré6wno co do mozliwoSci skutecznego kwestionowania przez samorzady
np. wysokosci transferéow z budzetu panstwa przekazywanych czy to w formie

30 Wyrok TK z 20.11.2019 r., K 4/17, OTK ZU 2019, poz. 67.
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subwencji, czy dotacji celowych, jak i co do podstawy prawnej sporéw. Roszcze-
nie i droga jego dochodzenia przez jednostki samorzgdu terytorialnego sg uzalez-
nione zaréwno od charakteru prawnego czynnos$ci skutkujacej naruszeniem ich
interesu prawnego, jak tez skutkow wywotanych przez takie naruszenie, a takze
rodzaju dochodu, do ktérego prawo zostato naruszone.

Jednym ze szczeg6lnych przypadkoéw, na ktéry nalezatoby zwrécié¢ uwage
w zwigzku z sytuacjg jednostek samorzadu terytorialnego, jest mozliwo$¢é wy-
stepowania przez nie z roszczeniem ze wzgledu na tzw. zaniechanie legislacyjne
bedace Zroditem szkody polegajacej na niestworzeniu realnego zabezpieczenia
wykonania zadan przez samorzad, przy jednoczesnej konieczno$ci ponoszenia
zwiekszonych wydatkéw wynikajgcych z przeprowadzanych zmian. Zaniechanie
wydania wtaSciwego aktu prawnego moze stanowi¢ podstawe odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej panstwa dochodzonej w postepowaniu cywilnym. Podstawe
odpowiedzialnoSci odszkodowawczej panstwa wyznacza art. 417 k.c. Odpowie-
dzialno$¢ ta obejmuje rowniez takie przejawy wykonywania funkcji wiadczych
panstwa, ktére zwigzane sg z wadliwg legislacja (zar6wno w zakresie czynnym,
jak i biernym, obejmuje to zatem takze tzw. zaniechanie legislacyjne)3l. Mozemy
tu mie¢ do czynienia z sytuacja, gdy zadania panstwa sg wykonywane nieprawid-
towo, gdyz panstwo, nakladajgc na samorzady obowiazki zwigzane np. z realiza-
cja reformy o$wiaty, nie przekazuje na ich realizacje Srodkéw finansowych w od-
powiedniej wysokoSci. Tak zwane zaniechanie legislacyjne moze by¢ podstawa
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa na podstawie przepisow kodeksu
cywilnego.

Krytycznie nalezy ocenié sytuacje, w Ktérych ochrona intereséw fi-
nansowych jednostek samorzadu terytorialnego, przez przyznanie im prawa
do dochodzenia w postepowanie sgdowym, jest ograniczana przez przepisy
szczegoblne. Przyktadowo, pomimo regulacji art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach
jednostek samorzgdu terytorialnego®?, przewidujgcej prawo do dochodzenia
W postepowaniu sadowym naleznej dotacji na zadania zlecone, przepisy ustaw
regulujgcych niektére z takich dotacji ograniczajg to prawo — przewidujag
np. taki sposéb obliczania kwoty dotacji, ktory abstrahuje od rzeczywistych
kosztéw ich realizacji. Nalezy podzieli¢ poglad, ze przepisy takie mogg naru-
sza¢ konstytucyjna zasade sgdowej ochrony samodzielnosci finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego33.

W efekcie obecne zabezpieczenia samodzielnosSci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, jak i realizacji zasady adekwatnoS$ci Srodkéw do
zadan nie sg dostatecznie skuteczne, zar6wno ex ante, jak i ex post. Samorzad
terytorialny jako forma realizacji zadan publicznych o znaczeniu lokalnym
i regionalnym wymaga wzmocnienia instytucjonalnego - takze na poziomie kon-
stytucyjnym. Obecne regulacje konstytucyjne nie gwarantuja w dostatecznym

31 Zob. Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2015,
s. 1365.

32 Dz.U. z 2003 r. Nr 203, poz. 1966.

33 Szerzej zob. M. Budziarek, Sqdowa ochrona prawa jednostki samorzqdu terytorial-
nego do dotacji celowej na zadania zlecone z zakresu administracji rzqdowej, Finanse
Komunalne 2019, nr 10, s. 27 i n.
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stopniu wtaSciwej realizacji podstawowych jego cech, ktére opierajg sie na idei
samodzielno$ci i niezalezno$ci dzialania, takze w sferze finansowe;.

Podsumowujac omawiane, wybrane zakresowo, regulacje konstytucyjne
dotyczace finanséw publicznych, nalezy stwierdzi¢, ze Konstytucja przekazuje
znaczaca czeS¢ uprawnien do uregulowania kwestii ustroju finansowego panstwa
ustawodawcy zwyklemu. Cho¢ jest to uzasadnione koniecznos$cia dostosowania
aktualnych regulacji prawnych do dynamicznego rozwoju sytuacji spolecznej
i gospodarczej, nalezy zwréci¢ uwage na niedostateczne zabezpieczenie na po-
ziomie tych regulacji niezbednej stabilnoSci w sferze finans6w publicznych oraz
niewprowadzenie barier powstrzymujacych przed dokonywaniem doraznych,
niekiedy przypadkowych zmian w ustawodawstwie zwyklym. Konieczne jest
wzmocnienie gwarancji konstytucyjnych zabezpieczajacych przed deprecjacja
budzetéw publicznych na rzecz innych, pozakonstytucyjnych form redystrybucji
Srodkéw publicznych, a takze wzmacniajacych samodzielno$¢ finansowa samo-
rzadéw w gospodarowaniu zdecentralizowanymi zasobami §rodkéw publicznych.
Regulacje konstytucyjne powinny przewidywaé gwarancje przejrzystosci finan-
s6w publicznych, co wzmocnitoby realizacje takiej podstawowej wartoSci konsty-
tucyjnej, jakg jest stabilno$¢ fiskalna.

Public Finance in the Polish Constitution
(Reflections are 25 Years of Application of Regulations
on Public Budgets)

The Constitution of the Republic of Poland regulates the key principles
of the financial system of the state. It imposes obligations on the legislator in
the field of financial legislation and introduces restrictions as to the directions
and contents of statutory provisions. It should be emphasized that the necessary
stability and transparency of public finance is insufficiently secured. It is also
necessary to counteract the degradation of the importance of public budgets,
especially the state budget. Currently the redistribution of significant amounts
of public funds is carried out using non-constitutional forms. It is also necessary
to strengthen the constitutional guarantees of financial independence of local
government entities and counteract violations of the principle of adequacy of re-
sources to tasks. The large margin of legislator’s discretion in shaping the local
government income system combined with the lack of definition of their prero-
gatives to take appropriate actions do not guarantee proper implementation of
the principles of adequacy of resources to their tasks.

Stowa kluczowe: konstytucja, budzet, finanse publiczne, rzad, Polska, sa-
morzad terytorialny

Keywords: constitution, budget, public finances, government, Poland,
local government
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