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WPROWADZENIE

Uchwalana na kazdy rok kalendarzowy ustawa budzetowa zawiera swoisty
plan dziatan rzgdu wyrazony w konkretnych wydatkach, ktére odzwierciedlaja
warto$ci preferowane przez tworcoéw tej ustawy. Polityka fiskalna, znajdujaca
wymierng korelacje z ustawa budzetowa, w swojej istocie wigze si¢ z redystry-
bucja, bedaca efektem wyboréw dotyczacych skali redystrybucji oraz kierunkow
1 sposobow z jednej strony gromadzenia §rodkow pieni¢znych, a z drugiej ich
wydatkowania. Na poszczegdlnych etapach procesu legislacyjnego podmioty
odpowiedzialne za uksztattowanie dochodéw i wydatkoéw publicznych dokonuja
wyborow, ktore nastepnie przektadajg si¢ na szereg zapisow liczbowych ujetych
w zalgcznikach do ustawy budzetowej, przy czym obszar regulacji ujety w usta-
wie budzetowej jest $cisle zwigzany z uwarunkowaniami politycznymi. Celem ar-
tykutu jest analiza prac w Senacie nad projektem ustawy budzetowej na rok 2020
z perspektywy ekonomii konstytucyjnej, ktora jest jednym z gtownych nurtéw
teorii wyboru publicznego.

Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r.! zaktadata, ze wydatki
budzetu panstwa zostang w catoSci zbilansowane dochodami. Zgodnie z art. 1 ust. 5
ustawy budzetowej na rok 2020 na dzien 31 grudnia 2020 r. miat nie wystapi¢ defi-

' Dz.U. 2020, poz. 571.
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cyt budzetu panstwa. Jak podano na stronach rzadowych, byt to pierwszy od 30 lat
budzet bez deficytu?. Analogiczne przepisy zawierata ustawa budzetowa na rok 1990
z dnia 23 lutego 1990 r.3. Zgodnie z art. 1 ust. 3 ustawy budzetowej na rok 1990 do-
chody i wydatki budzetu panstwa na koniec 1990 r. mialy by¢ zrobwnowazone.

Istotng role zrownowazenia dochodéw 1 wydatkow podkreslat tworca teorii
wyboru publicznego J.M. Buchanan, wskazujac, ze odstapienie od zasady zbi-
lansowanego budzetu niemal uniemozliwia dokonywanie sensownych poréwnan
kosztow i korzySci®.

Ze wzgledu na szczegdlny charakter ustawy budzetowej na rok 2020 w ar-
tykule podjeta zostata proba analizy procedury ustawodawczej w Senacie nad
tym aktem prawnym. Prace nad projektem budzetu na dany rok obejmuja wiele
etapow, ktore uwarunkowane sg odmiennymi czynnikami ze wzgledu na zakres
mozliwych zmian i kompetencje podmiotow w nich uczestniczacych. Przedsta-
wione w opracowaniu studium przypadku koncentruje si¢ na etapie senackim ze
wzgledu na probe analizy zakresu mozliwo$ci zmian na tym etapie prac nad bu-
dzetem, ktory zaktada brak deficytu. Dodatkowo dokonana w niniejszym artykule
analiza wpisuje si¢ w zaznaczajace si¢ wyraznie zarowno w dyskusji naukowe;j,
jak i w debacie publicznej polemiki odnosnie do zasadnosci istnienia drugiej izby
ustawodawczej w polskim systemie legislacyjnym. Perspektywa teorii wyboru
publicznego, a w szczeg6lnosci ekonomii konstytucyjnej, stuzy analizie wyborow
dokonywanych przez senatoréw w ramach ustalonych regut konstytucyjnych.

Nalezy podkresli¢, ze teoria wyboru publicznego moze by¢ wykorzystana
rowniez do analizy prac nad ustawa budzetowa na pozostatych etapach procesu
legislacyjnego, w tym w Sejmie oraz na etapie rzadowym. Analiza caloéci proce-
su legislacyjnego ustawy budzetowej z perspektywy znacznie szerszego zakresu
wyborow publicznych oraz specyfiki podmiotow w nich uczestniczacych przekra-
cza ramy jednego opracowania. Stad tez w pracy zaproponowano zawezenie pola
badawczego 1 omowienie procedury legislacyjnej jedynie w Senacie.

OD TEORII WYBORU PUBLICZNEGO DO EKONOMII
KONSTYTUCYJNEJ

Wybory publiczne odzwierciedlone w ustawie budzetowej dotycza finanso-
wania okreslonych zadan, a spo$rod wybranych dziedzin, ktore panstwo zdecydu-
je si¢ finansowaé, znaczenie ma rowniez poziom tego finansowania, wskazujacy

2 Ministerstwo Finansow, Sejm RP przyjgl budzet na 2020 r. — pierwszy od 30 lat bez defi-
cytu, 14.02.2020, https://www.gov.pl/web/finanse/sejm-rp-przyjal-budzet-na-2020-r--pierwszy-od-
30-lat-bez-deficytu (dostep: 9.03.2022).

> Dz.U. 1990, nr 13, poz. 82.

4 J.M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, Warszawa 1997, s. 143.
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na rzeczywiste preferencje, wartosci i kierunki tych wyborow. W tym przypadku
donioste znaczenie ma publiczny skutek wyborow, ktore podejmowane sa przez
poszczegdlnych ludzi. Na podstawie ustawy budzetowej dokonywane sg wydatki
publiczne majace wptyw na cate zbiorowos$ci. Zagadnienie to znajduje sie w cen-
trum zainteresowania badaczy w ramach powstalej w Stanach Zjednoczonych
teorii wyboru publicznego.

Czynnikiem, ktory miat wptyw na powstanie teorii wyboru publicznego, byt
gwaltowny wzrost wydatkéw publicznych po Il wojnie $wiatowej. Zawodno$¢
rynku w wielu obszarach wigzata si¢ z koniecznos$cig dostarczania dobr publicz-
nych, takich jak zapewnienie porzadku publicznego, edukacja, zdrowie czy sys-
temy zabezpieczenia spotecznego, co z kolei powodowato coraz wigksze wydatki
publiczne. Dodatkowym czynnikiem byt fakt oddziatywania decyzji politycznych
na tad instytucjonalny i inne istotne warunki, w jakich prowadzona jest dziatal-
no$¢ gospodarcza.

Jak zauwaza J. Miklaszewska, istotg teorii wyboru publicznego jest ,,dostrze-
zenie swoisto$ci wyboréw zbiorowych czy wyboréw publicznych, ktére chociaz
dokonywane sg przez jednostki, dotycza wigkszej liczby osob, grup lub nawet
spoteczenstw. Natura i charakter tych wybordéw staly si¢ przedmiotem studiéw
w kregu filozoféw 1 ekonomistow — teoretykow zaliczanych do rozwijajacej si¢
glownie na gruncie amerykanskim szkoly public choice’™, przy czym podkresla
si¢ takze wagg wprowadzenia problematyki etycznej do rozwazan politycznych
i ekonomicznych.

Za pomoca teorii wyboru publicznego analizuje si¢ wybory w sferze publicz-
nej, wykorzystujac zalozenia metodologiczne i narzedzia ekonomii do analizy
procesu politycznego. Sfera polityki, w ktorej zapadaja decyzje dotyczace zakresu
wydatkéw publicznych, traktowana jest jak swoisty rynek. Jednym z zatozen wy-
korzystywanych w teorii wyboru publicznego, przejetym z teorii ekonomicznych,
jest indywidualizm metodologiczny, ktory zaktada, ze celem czlowieka jest mak-
symalizacja wlasnej uzytecznosci, ktorej istotnym elementem jest wlasny dobro-
byt ekonomiczny, czyli paradygmat homo oeconomicus. Jak wskazuje J. Wilkin,
wykorzystywanie paradygmatu homo oeconomicus jest uzyteczne nie tylko w tra-
dycyjnie uyymowanych sferach gospodarowania, lecz takze w innych dziedzinach
dziatalnosci cztowieka, poniewaz ze wzgledu na réznego rodzaju ograniczenia
nieustannie nalezy dokonywaé¢ wyborow w niemal wszystkich obszarach ludzkiej
egzystencji. Z tego wzgledu koncepcja homo oeconomicus jest uzyteczna w mo-
delowaniu ludzkich zachowan. Ponadto J. Wilkin wskazuje: ,,W kazdej dziedzinie
zycia cztowiek musi gospodarowac¢ — nie tylko pieniedzmi i §rodkami produk-
cji, lecz takze czasem wolnym, przestrzeniag w mieszkaniu, poparciem politycz-
nym, zespolem urzgdnikoéw czy aktorow, a nawet uczuciem czy zaangazowaniem

5

J. Miklaszewska, Filozofia a ekonomia. W kregu teorii publicznego wyboru, Krakow 2001, s. 15.
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religijnym. To gospodarowanie podporzadkowane jest wartoSciom i celom, ktore
jednostki ludzkie preferujg”®. Przyjmuje si¢, ze wybory dokonywane sg racjonal-
nie w ramach dostgpnych $rodkoéw, w sposdb umozliwiajacy osiggniecie prefero-
wanych celow czy tez warto$ci w jak najwyzszym stopniu, czyli poprzez maksy-
malizacje korzysci. Tak rozumiang maksymalizacje mozna zastosowac do kazdej
dziedziny $wiadomej aktywnosci cztowieka.

Tworca teorii wyboru publicznego J.M. Buchanan zwraca uwagg, ze zasad-
nicza role w procesie grupowego podejmowania decyzji odgrywa mechanizm
polityczny, ktéry z natury jest znacznie bardziej skomplikowany niz podejmo-
wanie decyzji indywidualnie w ramach mechanizmu rynkowego. Zasady rza-
dzace mechanizmami podejmowania decyzji w obu przypadkach sg odmienne.
W szczegolnosci podstawowa zaleznos¢ wyboru rynkowego, odwotujaca si¢ do
prywatnego kosztu i zysku, nie bedzie miata prostego przetozenia na wybory pu-
bliczne. Badacz zauwaza przy tym, ze ,,jednostka musi jakos wptywac na wybor
sposobu, w jaki dane zasoby zostang wykorzystane dla celow publicznych badz
prywatnych. W koncowym rozrachunku to jednostka powinna »zadecydowac,
jaka wielko$¢ uzna za odpowiednig dla rzadowego budzetu i w jaki sposoéb 6w bu-
dzet zostanie rozdzielony. Pomimo zrozumiatej nieckompetencji, jednostka musi
— ostatecznie — rozstrzygna¢ tak o rozmiarach wydatkéw na publiczng edukacje,
jak i o niezbednej liczbie szpitali dla weteranow™. Co istotne, sam proces roz-
strzygania i decydowania J.M. Buchanan rozumie niezwykle szeroko, nie ograni-
cza go bowiem wylacznie do wyborow. Wptyw na wybory publiczne majg m.in.
organizacje zawodowe, autorzy okreslonych publikacji czy tez osoby zatrudnione
w administracji publicznej. Na zbiorowy wybodr bedzie sktadac si¢ maksymaliza-
cja uzytecznosci wielu 0sob w roznych rolach i relacjach.

Analizg podejmowania decyzji zbiorowych oraz sposobami agregacji indy-
widualnych preferencji celem podjecia wspolnej decyzji zajmuje si¢ teoria wy-
boru spotecznego, ktdra czgsto jest uymowana jako jeden z obszarow badan teorii
wyboru publicznego. Jak podkresla M. Jakubowski, odmienne sg jednak ich cele.
Teoria wyboru spotecznego okresla ogdlne cechy réznorodnych metod podejmo-
wania decyzji i wpisuje si¢ w obszar teorii normatywnych, natomiast teoria wybo-
ru publicznego zajmuje si¢ analizowaniem funkcjonowania réznorodnych metod
podejmowania decyzji w praktyce zycia politycznego i spolecznego. Teoria wy-
boru publicznego z tego punktu widzenia traktowana jest jako teoria pozytyw-
na, ale obejmuje tak szeroki obszar badan, ze mozna w niej wyodrebnic¢ rowniez

¢ J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego — homo oeconomicus w sferze polityki, [w:] Teoria
wyboru publicznego. Gtowne nurty i zastosowania, red. J. Wilkin, Warszawa 2012, s. 10.
7 J.M. Buchanan, Finanse publiczne...,s. 21-22.
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nurty normatywne®. Wsrod gtownych nurtow teorii wyboru publicznego nalezy
wymieni¢ — obok wspomnianej wczesniej teorii wyboru spotecznego — ekonomie
konstytucyjng i ekonomiczng teori¢ wladzy, zagadnienia zwiazane z dziatalno$cia
grup interesu oraz z dostarczaniem dobr publicznych/wspdlnych.

W teorii wyboru publicznego zwraca si¢ uwage takze na to, ze osoby spra-
wujace ro6znego rodzaju wladze na poziomie rzadowym i samorzadowym nie sg
grupami altruistow, ktorzy stawiaja sobie za cel zwigkszenie dobrobytu spotecz-
nego. Istotng role w podejmowaniu dziatan odgrywa dbanie o wlasny dobrobyt,
w tym che¢¢ wygrania wyboréw®. Tego typu motywacje moga sktania¢ politykow
do przyznawania r6znego rodzaju ulg i sSrodkoéw publicznych konkretnym grupom
wyborcow.

Jak zauwaza E. Aksman w odniesieniu do transferu wydatkow w postaci
swiadczen spolecznych, powszechnos¢ ich przyznawania gwarantowata wtadzom
publicznym stabilno$¢ spoteczng, ktora byta niezbedna w okresie transforma-
cji ustrojowej w Polsce do przeprowadzania trudnych reform ekonomicznych.
Jednak decyzje wtadz publicznych o szerokim zakresie §wiadczen spotecznych
mozna tez wyjasni¢ tym, ze przyznanie okreslonych transferéw klasie Sredniej
jest skutecznym sposobem pozyskiwania gtosdéw wyborczych, poniewaz ta grupa
spoteczna charakteryzuje si¢ wickszym uczestnictwem w wyborach parlamentar-
nych. Nalezy wiec mie¢ na uwadze, ze decyzje w zakresie redystrybucji docho-
doéw moga mie¢ nie tylko charakter ekonomiczny, lecz takze — a czasem przede
wszystkim — charakter polityczny'.

Wydaje si¢ jednak, ze podejmowanie okreslonych dziatan redystrybucyjnych
ze strony rzadow jest staltym mechanizmem wykorzystywanym do zdobywa-
nia przychylnosci wyborcow, stosowanym nie tylko w okresie glebokich zmian
ustrojowych.

W obszarze teorii wyboru publicznego zagadnienia zwigzane z zakresem
podejmowanych dziatan wladz publicznych objete sa badaniami prowadzonymi
m.in. w ramach ekonomii konstytucyjnej. Program badawczy zwigzany z eko-
nomig konstytucyjna poszerzyt dotychczasowy obszar badan w zakresie analiz
ekonomicznych dotyczacych przyjmowanych ograniczen w obrebie dokonywa-
nych wyboréw. Stanowilo to istotng nowos¢, poniewaz wczesniej analizy byty
podejmowane przy uwzglednieniu obowigzujacych struktur instytucjonalnych
jako czynnikéw zewnetrznych i niezmiennych. Z tego punktu widzenia ekono-
mia konstytucyjna znacznie glebiej badata istote dokonywania wyboréw przez

8 M. Jakubowski, Teoria wyboru spotecznego, [w:] Teoria wyboru publicznego. Glowne nur-

t...,s.661n.

® K. Metelska-Szaniawska, Ekonomia konstytucyjna — ekonomia polityczna tadu gospodar-
czego, [w:] Teoria wyboru publicznego. Glowne nurty...,s. 132 in.

10 E. Aksman, Redystrybucja dochodow i jej wplyw na dobrobyt spoteczny w Polsce w latach
1995-2007, Warszawa 2010, s. 88—89.
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poszczegbélne podmioty niz ekonomia glownego nurtu''. Definiujac ekonomig
konstytucyjng, J.M. Buchanan zwrocit uwage m.in. na kwesti¢ ,,dzialania alter-
natywnych zestawow prawno-instytucjonalno-konstytucyjnych regut ogranicza-
jacych wybory i dziatania aktoréw ekonomicznych i politycznych oraz okreslaja-
cych ramy, w ktorych dokonujg oni wyborow”!2,

Jak zauwaza K. Metelska-Szaniawska, ekonomia konstytucyjna koncentruje
si¢ na analizie ograniczen naktadanych na przedstawicieli wladzy panstwowej,
jak rowniez przez wladze panstwowa na obywateli. W tym ujeciu konstytucja sta-
nowi swoisty mechanizm pozwalajacy na rozwiazywanie problemu niespojnosci
preferencji w czasie, ograniczajac mozliwos¢ podejmowania okreslonych decyz;ji
w ramach prowadzenia polityki panstwa. Celem tych rozwigzan jest uwiarygod-
nienie obietnic wyborczych, majacych czesto postaé tworzonego prawa'>.

Koncepcja J.M. Buchanana postugujaca si¢ metodami ekonomicznymi za-
ktada, ze proces polityczny, w ramach ktorego jednostki — homo oeconomicus
— daza do osiggniecia swoich celow, traktowany jest jako proces wymiany, przy
czym niczyje cele ani warto$ci nie sg a priori wazniejsze od celow 1 wartosci
innej osoby. W ramach uzgodnionych regut kazdy moze realizowac swoje cele.
W tej koncepcji istotne jest rozréznienie analizy dziatan poszczegdlnych podmio-
tow funkcjonujacych w ramach okreslonych struktur oraz wyboru, ktory decy-
duje o ksztakcie struktur, w ktorych funkcjonuje dana spoteczno$é. W pierwszym
etapie na zasadzie jednomys$lnos$ci ustalane sg reguty spoteczno-politycznej gry,
ktore przybierajg posta¢ kontraktu konstytucyjnego. Nastepnie jednostki, w tym
obywatele i przedstawiciele prawa, funkcjonujg w ramach ustalonych regut, ktore
ograniczaja dziatania procesu politycznego'*.

Krytycy tej koncepcji zwracaja uwage m.in. na trudno$ci zwigzane z ustale-
niem struktur konstytucyjnych, na ktore kazdy moglby sie¢ zgodzi¢, a jednocze-
$nie bylyby one postrzegane jako stuszne i sprawiedliwe's.

K. Metelska-Szaniawska wskazuje, ze w ramach ekonomii konstytucyjnej
zakwestionowano wynikajace z neoklasycznej ekonomii dobrobytu zatozenie
o kierowaniu si¢ przez politykow dobrem ogotu spoteczenstwa oraz o mozliwosci
konstruowania przez obserwatoréw — naukowcow — funkcji dobrobytu spoteczne-
go w celu poréwnania wynikow réznych dziatan w skali spoteczenstwa. Zdaniem

" L. Van den Hauwe, Public Choice, Constitutional Political Economy and Law and Eco-
nomics, [w:] Encyclopedia of Law and Economics, vol. 1: The History and Methodology of Law and
Economics, eds. B. Bouckaert, G. De Geest, Cheltenham 2000, s. 6.

12 JM. Buchanan, Constitutional Economics, [w:] The New Palgrave: A Dictionary of Eco-
nomics, eds. J. Eatwell, M. Milgate, P. Newman, London—Basingstoke 1987, s. 585, cyt. za: K. Me-
telska-Szaniawska, op. cit., s. 110.

3 K. Metelska-Szaniawska, op. cit., s. 111.

4 Ibidem, s. 113.

5" Ibidem,s. 117 in.
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J.M. Buchanana dziatania politykow nalezy rozpatrywaé przez pryzmat homo
oeconomicus ze wszystkimi tego konsekwencjami, natomiast oceny powinny by¢
dokonywane w odniesieniu do regul, ktore prowadza do ré6znych wynikow, przyj-
mujac kryterium Pareto's.

Nalezy zauwazy¢, ze teoria wyboru publicznego jest teorig normatywna, kto-
ra zajmuje si¢ budowaniem modeli pozwalajacych na przewidywanie interakcji
politycznych. Ustalenie pozadanych regut spoteczno-politycznej gry traktowane
jest jako wstepny i niezbedny etap do bardziej ogdlnych badan na poziomie kon-
stytucyjnym. Warto przy tym zauwazy¢, ze w analizach podejmowanych z tej
perspektywy przyjmuje si¢, iz konstytucja jest umowa. Na podstawie jednomysl-
nej decyzji nalezy tak ustali¢ warunki umowy, aby sposdb ograniczenia wiadzy
publicznej przynosit jak najlepsze efekty.

KONSTYTUCYJINE REGULY UCHWALANIA USTAWY BUDZETOWE]
W SENACIE

Przepisy obowigzujacej w Polsce Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r."” w odniesieniu do ustawy budzetowej — majacej naj-
bardziej bezposredni zwigzek z finansowym wymiarem wyboréw publicznych —
zawieraja szereg regulacji, ktore w sposob szczegolny traktujg ten obszar dziatal-
nos$ci wladzy publicznej. Przede wszystkim Konstytucja RP przesadza, ze budzet
panstwa ma form¢ ustawy. Tworzenie ustawy budzetowej, ktora jest odzwiercie-
dleniem decyzji i dziatan podejmowanych przez wtadze polityczne, zostato pod-
dane ostrzejszym rygorom niz przyjmowanie wszystkich innych ustaw.

Uwzgledniajac specyfike ustawy budzetowej, w Konstytucji RP przewi-
dziano specjalne procedury, ktore modyfikuja zwykty tryb ustawodawczy. Od-
rebnosci dotycza w szczegolnosci inicjatywy ustawodawczej. Zgodnie z art. 123
Konstytucji RP projekt ustawy budzetowej moze zosta¢ wniesiony jedynie przez
Radg¢ Ministrow. Dodatkowo zwigkszenie wydatkow lub ograniczenie dochodow
planowanych przez Rade Ministrow nie moze powodowac ustalenia przez Sejm
wiekszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzeto-
wej. Konstytucja RP zawiera rowniez szczegdlne regulacje w zakresie terminow
(np. wniesienia projektu ustawy budzetowej), a takze odrgbna procedure rozpa-
trywania projektu ustawy budzetowej na poszczegolnych etapach procesu legisla-
cyjnego. Celem tych postanowien jest zabezpieczenie panstwa przed nieodpowie-
dzialnym stanowieniem prawa w tym obszarze, a w skrajnym przypadku — przed
brakiem ustawy budzetowej na dany rok. Art. 219 ust. 4 Konstytucji RP przewi-
duje, ze w przypadku nieuchwalenia ustawy budzetowej przed rozpoczeciem roku

18 Ibidem,s. 111 in.
7 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, z p6zn. zm., dalej: Konstytucja RP.
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budzetowego, czyli w praktyce przed 1 stycznia danego roku, Rada Ministrow
prowadzi gospodarke finansowg na podstawie przedtozonego projektu ustawy.

Konsekwencja tak glebokiej i restryktywnej konstytucjonalizacji prawa fi-
nansowego jest formalizacja ustroju. Wynikiem regulacji kwestii zwigzanych
z finansami publicznymi na poziomie konstytucyjnym jest znaczne ograniczenie
pola gry politycznej, co z punktu widzenia teorii wyboru publicznego, a w szcze-
golnosci ekonomii konstytucyjnej, moze stanowi¢ pewne okreslenie regut gry,
w ramach ktorych podejmowane sg rozne decyzje w zakresie gromadzenia i wy-
datkowania $§rodkow publicznych.

T. Dgbowska-Romanowska zauwaza, ze tak gltgboka regulacja ustawowa po-
woduje catkowitg eliminacj¢ konwenansu konstytucyjnego oraz znaczng formali-
zacje procesu zarzadzania politycznego!'s.

W ramach regut gry okreslonych dla przyjecia ustawy budzetowej, ktore
ustalone zostalty w swych zasadniczych zrebach w Konstytucji RP, omowiona
zostanie rola Senatu, majgc w szczegdlnosci na uwadze to, jakie wartosci i cele
ujawniajg wybory publiczne dokonywane w ramach senackich prac nad ustawg
budzetows.

Podejmujgc rozwazania nad rolg Senatu, warto zastanowi¢ si¢ nad uzasad-
nieniem jego funkcjonowania z ekonomicznego punktu widzenia. Jak zauwazaja
J. Stelmach, B. Brozek i W. Zatuski, teoretycy wyboru publicznego analizujg r6z-
ne problemy zwigzane z pozycja, strukturg i funkcjami parlamentu. Przywotujac
zagadnienie wyboru mig¢dzy jedno- i dwuizbowym parlamentem, autorzy wska-
zuja, ze w doktrynie prawa konstytucyjnego uzasadnieniem istnienia drugiej izby
sg trzy powody odnoszace si¢ do federalnej struktury panstwa, stworzenia repre-
zentacji o charakterze niepolitycznym oraz polepszenia ustawodawstwa. W Kon-
stytucji RP funkcjonowanie Senatu opiera si¢ na ostatnim kryterium. Izba wyzsza
jest tzw. izba refleks;ji, a jej istnienie ma przeciwdziata¢ popetianiu bledow przez
Sejm®.

Analizujac udziat drugiej izby parlamentu w procedurze budzetowej, G. Kuca
zwraca uwagg, ze najistotniejszym czynnikiem wyznaczajacym rolg danej izby
jest odpowiedz na pytanie, kto jest reprezentowany w izbie parlamentarnej. Zna-
czenie tego faktu zwigzane jest z respektowaniem zatozenia, ze placacy podat-
ki powinni roéwniez na nie przyzwoli¢, a wydatkowanie tych wptywow nalezy
odpowiednio kontrolowaé. Zdaniem tego badacza ,,w praktyce ustrojowej nie
powinien wystepowaé wariant, w ktorym dochodzitoby do pozbawienia udziatu

18 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe po transformacji ustrojowej, ,,Ruch Prawni-

czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, nr 3.
19" J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesig¢ wykladow o ekonomii prawa, Warszawa 2007,
s. 171-172.
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W procesie stanowienia budzetu izby parlamentarnej stanowiacej reprezentacje
ludu (narodu)”?.

W przypadku ustawy budzetowej okreslona w Konstytucji RP procedura
ustawodawcza zarowno w Sejmie, jak i w Senacie zawiera szereg unormowan
szczegblnych, przy czym do uchwalania ustawy budzetowej maja zastosowanie
ogolne reguty odnoszace si¢ do uchwalania ustaw. Wskazana przez J.M. Bucha-
nana konieczno$¢ ustanowienia regul prawno-instytucjonalno-konstytucyjnych
ograniczajacych wybory i dziatania aktorow ekonomicznych i politycznych w od-
niesieniu do roli Senatu w procedurze uchwalania ustawy budzetowej sprowadza
si¢ do jednego przepisu — art. 223 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Senat moze
uchwali¢ poprawki do ustawy budzetowej w ciggu 20 dni od dnia przekazania jej
Senatowi.

Odrgbnosci w procedurze uchwalania ustawy budzetowej dotycza skroce-
nia z 30 do 20 dni terminu, w ciagu ktérego Senat moze uchwali¢ poprawki do
ustawy budzetowej. W procedurze podstawowej, przewidzianej dla pozostatych
ustaw, w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy przez Sejm Senat moze przyjac
ustawe bez wprowadzania zmian, uchwali¢ poprawki sformulowane ostatecznie
w uchwale Senatu, jak rowniez uchwali¢ odrzucenie ustawy w calosci. W przy-
padku uchwalenia poprawek lub uchwalenia odrzucenia ustawy kolejnym etapem
jest procedura legislacyjna w Sejmie, ktory poddaje pod glosowanie uchwaty Se-
natu. Jezeli Sejm nie odrzuci ustawy bezwzgledng wigkszos$cig gtosbw w obecno-
$ci co najmniej polowy ustawowej liczby postow, ustawe uwaza si¢ za przyjeta.

W zwigzku z tak sformutowanym przepisem konstytucyjnym, ktory bez-
posrednio odnosi si¢ jedynie do uchwalenia poprawek do ustawy budzetowe;,
w stosunku do kompetencji Senatu w podstawowej procedurze ustawodawczej
powstaje kwestia ograniczenia roli Senatu w procedurze ustawodawczej dotycza-
cej ustawy budzetowej. Jak podkresla M. Zubik, Senat — analogicznie jak w przy-
padku innych ustaw — nie jest izba konkurencyjna wobec Sejmu i nie posiada
dostatecznych warunkéw do pracy nad ustawg budzetowa w takim zakresie, jak to
ma miejsce w Sejmie. Brak jest takze uzasadnienia do powielania prac nad ustawg
budzetows, ktore zostaty juz dokonane na wczesniejszym etapie legislacyjnym.
Podstawa tego pogladu jest ustrojowe umiejscowienie drugiej izby parlamentu
w kazdej procedurze ustawodawczej, nie tylko zwigzanej z uchwalaniem ustawy
budzetowej?!. Dodatkowym argumentem za ograniczaniem roli Senatu w uchwa-
laniu ustawy budzetowe;j jest brak kompetencji do realizacji kontroli rzadu w za-
kresie wykonywania ustawy budzetowe;.

2 G. Kuca, Procedura we wspolczesnym prawie konstytucyjnym. Analiza porownawcza na
przyktadzie panstw UE, Warszawa 2018, s. 248.
21 M. Zubik, Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 206.
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W praktyce procedowania ustawy budzetowej w Senacie zasadnicze prace
odbywaja si¢ w ramach posiedzen wlasciwych dla danych czes$ci budzetowych
komisji senackich (np. dla czesci 28 — Szkolnictwo wyzsze 1 nauka — wlasciwa
jest Komisja Nauki, Edukacji i Sportu) oraz petiacej funkcj¢ wiodaca Komisji
Budzetu i Finansow Publicznych.

W posiedzeniach poszczegolnych komisji senackich uczestniczg przedstawi-
ciele rzadu, ktorzy udzielaja odpowiednich wyjasnien w zakresie pytan senatorow
dotyczacych ujetego w ustawie budzetowej planu finansowego panstwa, jak row-
niez zagadnien z tym zwigzanych, w tym w szczeg6lnosci skutkow ewentualnych
zmian wydatkow ujetych w ustawie budzetowej czy tez odpowiedniego poziomu
wydatkoéw na poszczegolne cele zaplanowane w budzecie. Niemniej nalezy pa-
mictaé, ze upowaznieni przedstawiciele wlasciwych resortow reprezentuja jedno-
czesnie rzad — autora ustawy budzetowej. W tym przypadku trudno oczekiwac od
przedstawicieli rzadu opinii 1 wyjasnien, ktore kwestionowatyby poziom wydat-
kéw ujetych w przyjetej ustawie budzetowej. M. Zubik zwraca uwage takze na
to, ze problematyka budzetowa jest silnie nacechowana politycznie. ,,Duza inten-
sywnosc¢ politycznego nasilenia procedury budzetowej powoduje, ze w demokra-
tycznym panstwie postrzegana jest ona jako tradycyjny i istotny element kontroli
sprawowanej przez parlament nad rzagdem”?. Nalezy doda¢, ze kontrola parla-
mentarna nad dziatalnoscig Rady Ministrow w sposob bezposredni uregulowana
zostata w art. 95 ust. 2 Konstytucji RP. Kompetencja ta taczy si¢ z zasada podziatu
wladz, a dodatkowo — jak zauwaza B. Banaszak — dziatania w tym obszarze sa
»zgodne z zadaniami parlamentu jako organu przedstawicielskiego i umozliwia-
ja mu odgrywanie w praktyce demokratycznej przeciwwagi wladzy wykonaw-
czej. Ponadto stanowig one konsekwencj¢ i uzupetnienie funkcji ustawodawczej
(np. konsekwencja tego, ze parlament uchwala budzet panstwa, jest mozliwos¢
kontroli jego wykonania przez rzad i udzielenie mu absolutorium) oraz podnosza
znaczenie opozycji w panstwie demokratycznym (dzigki dziataniom kontrolnym
nalezacy do niej deputowani uzyskuja wglad w funkcjonowanie rzadu wytonione-
go przez wigkszo$¢ parlamentarng)”?.

Okreslone w Konstytucji RP ustrojowe regulacje w odniesieniu do obu izb
parlamentu majg wptyw na interpretacj¢ przepisow dotyczacych kompetencji
Senatu. W doktrynie przyjmuje si¢ zazwyczaj poglad o braku mozliwosci od-
rzucenia ustawy budzetowej w catosci**. Jednak zdaniem M. Zubika poza wyta-
czeniem mozliwos$ci podjecia uchwaty Senatu w sprawie odrzucenia w catosci

2 Ibidem.

# B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 484.

2 C. Kosikowski, Budzet Panstwa jako kategoria historyczna, ekonomiczna i prawna, [w:]
System Prawa Finansowego, t. 2: Prawo finansowe sektora finansow publicznych, red. E. Ruskow-
ski, Warszawa 2010, s. 219.
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ustawy budzetowej oraz skrocenia z 20 do 30 dni terminu na rozpatrywanie
ustawy budzetowej w Konstytucji RP brak jest innych odrgbnosci w stosunku
do ,,zwyktej” Sciezki legislacyjnej. ,,Zatem bez wyraznej podstawy konstytu-
cyjnej nie mozna ogranicza¢ kompetencji Senatu tylko dlatego, ze w danym
przypadku rozpatruje ustawe budzetowa, a nie inng ustawe zwykta”. W konse-
kwencji przyjmowana jest teza, ze art. 223 Konstytucji RP stanowi lex specialis
w stosunku do art. 121 ust. 2%.

Przepis art. 121 ust. 2 Konstytucji RP wskazuje termin rozpatrywania ustawy
w zwyklej procedurze, wynoszacy 30 dni, oraz zakres mozliwych rozstrzygniec,
takich jak przyjecie ustawy bez zmian, uchwalenie poprawek albo uchwalenie
odrzucenia ustawy w catosci. W zwigzku z tym rozwazenia wymaga, czy zastoso-
wanie art. 223 oznacza wylaczenie catego art. 121 ust. 2 czy tez jego odpowiednie
modyfikacje. Brak precyzyjno$ci przepisu pozwala na badanie argumentow prze-
mawiajacych za kazda z wymienionych mozliwosci interpretacyjnych. W art. 223
uregulowane zostaly co najmniej dwa zagadnienia, tj. termin do zajgcia stanowi-
ska przez Senat, ktory wynosi 20 dni, oraz przyznanie Senatowi uprawnien do
wnoszenia poprawek?®.

Warto zauwazy¢, ze przepisy tzw. malej Konstytucji z 1992 r. w art. 21
ust. 2?7 stanowily, ze Senat moze podja¢ uchwale zarowno o przyjeciu ustawy
budzetowej, jak i o wprowadzeniu do niej poprawek. Odmienne uregulowanie na
gruncie obowigzujacej Konstytucji RP roli Senatu mogtoby prowadzi¢ do zmiany
zakresu kompetencji w tym obszarze.

M. Zubik zauwaza jednak, ze jezeli mozna wnie$¢ poprawki, to tym bardziej
mozna przyjac ustawe budzetowa bez zmian. Wskazany tok rozumowania odnosi
si¢ do wnioskowania a fortiori, w ktorym przyznanie kompetencji do wniesienia
poprawek traktowane jest jako wieksze uprawnienie i tym samym pozwala na
uznanie kompetencji do przyjecia ustawy budzetowej bez zmian, co uznane jest
za czynienie czegos$ ,,mniejszego”. Tego typu ocena jednak nie jest oczywista.
Brak wyraznego potwierdzenia w art. 223 Konstytucji RP dopuszczalnosci przy-
jecia ustawy budzetowej bez poprawek nie moze zosta¢ bezwzglednie uznany za
dopuszczenie takiej mozliwos$ci. Przyjecie ustawy budzetowej bez zmian moze
zosta¢ ocenione rowniez jako przestanka wigksza ze wzgledu na realizowanie
danego stanu rzeczy w wigkszym stopniu®. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, za-
stosowanie wnioskowania a fortiori wymaga oparcia na wspolnych zatozeniach

2 M. Zubik, op. cit., s. 206-207.

26 Jbidem, s. 207.

27 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426, z pdzn. zm.).

2 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 174.
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ocennych w ramach powigzan tresciowych miedzy normami systemu prawnego®.
Jak zauwaza J. Wroblewski, ,,pojecie obowigzywania systemowego jest gleboko
zakorzenione w dogmatyce prawa i uzywa si¢ go biezaco w praktyce prawniczej
systemow prawa ustawowego. Wszelkie stosowanie prawa, o ile traktuje si¢ je
jako zwigzane przez obowigzujace normy prawa, zaklada pojecie obowigzywania
systemowego”*. Dodatkowo autor wskazuje, ze uzycie wyktadni systemowej nie
jest aksjologicznie neutralne i dla ustalenia obowigzywania danej normy wymaga
oceny?!.

Dla ustalenia zakresu kompetencji Senatu istotne wydaja si¢ takze praktycz-
ne konsekwencje interpretacji ograniczajacej role Senatu do wnoszenia popra-
wek. Nalezy zauwazy¢, ze art. 225 Konstytucji RP przewiduje, iz w przypadku
nieprzedstawienia projektu ustawy budzetowej Prezydentowi Rzeczypospolitej
do podpisu w ciggu 4 miesi¢ecy od dnia przedlozenia Sejmowi Prezydent moze
zarzadzi¢ skrocenie kadencji Sejmu. Uksztattowanie kompetencji Senatu w ten
sposob, ze nie moze on przyjaé¢ ustawy budzetowej bez poprawek, nie czeka-
jac na uptyw 20-dniowego terminu, prowadzi do tego, ze marszatek Sejmu nie
moze przedstawic¢ ustawy budzetowej do podpisu Prezydentowi, co w skrajnych
przypadkach moze prowadzi¢ do zagrozenia zachowania 4-miesi¢cznego terminu
okreslonego w art. 225 Konstytucji RP i skutkowa¢ skroceniem kadencji parla-
mentu. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, procedura uchwalania ustawy budzetowej
powinna przebiega¢ sprawnie, co ma znaczenie zarowno ekonomiczne, jak i poli-
tyczne. W tym celu nalezy dazy¢ do zmniejszania ryzyka celowego wykorzysta-
nia przez opozycje¢ parlamentarng czynnosci zwigzanych z uchwalaniem budzetu
do skracania kadencji parlamentu.

Zasadne jest zatem uznanie, ze art. 223 Konstytucji RP ma charakter modyfi-
kujacy w stosunku do przepisu art. 121 Konstytucji RP. W konsekwencji art. 121
nalezy stosowa¢ do procedury uchwalania ustawy budzetowej z uwzglednieniem
zmian wynikajgcych z art. 223%. Przygotowanie uchwaly Senatu w sprawie przy-
jecia ustawy budzetowe]j bez poprawek przewiduje wprost art. 73 Regulaminu
Senatu*, przy czym 20-dniowy termin jest terminem zawitym, co oznacza, ze po
jego uptywie Senat nie moze w sposob prawnie skuteczny wyrazaé swojej woli

2 Ibidem, s. 186.

30 J. Wroblewski, Obowigzywanie systemowe i granice dogmatycznego podejscia do systemu
prawa, [w:] idem, Pisma wybrane, Warszawa 2015, s. 254.

3V Ibidem, s. 262.

32 W. Woéjtowicz, Podstawy prawa budzetowego i gospodarki budzetowej panstwa, [w:] Zarys
finansow publicznych i prawa finansowego, red. W. Wojtowicz, Krakow 2005, s. 92.

3 M. Zubik, op. cit., s. 208.

3 Uchwala Senatu RP z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (t.j. M.P. 2018, poz.
846, z pozn. zm.).
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w odniesieniu do ustawy budzetowej. W przypadku gdy Senat nie podjat uchwaty
w tym terminie, nalezy przyja¢ domniemanie przyjecia ustawy bez poprawek™.

Ograniczenie roli Senatu moze wydawac si¢ celowe ze wzgledu na szcze-
gblny charakter ustawy budzetowej, ktora jest podstawa gospodarki finansowej
panstwa w danym roku budzetowym. W zwigzku z powyzszym moze rysowac si¢
zagrozenie, ze w wyniku odrzucenia ustawy budzetowej przez Senat panstwo po-
zostanie bez budzetu na kolejny rok. W tym konteks$cie ustawa budzetowa wydaje
si¢ koniecznym aktem prawnym, a wszystkie procedury powinny by¢ nakierowa-
ne na skuteczne zakonczenie procesu legislacyjnego. Przygotowanie ustawy bu-
dzetowej jest niejako obowigzkiem organow panstwa, w ktorym powinny zgodnie
wspotdziatac, aby przygotowac jak najlepszy akt prawny, uwzgledniajacy w moz-
liwie najpetniejszy sposob wszystkie aktualne potrzeby spoteczenstwa.

Analizujac role Senatu, nalezaloby si¢ zatem skoncentrowac na tresci popra-
wek wnoszonych na tym etapie procesu legislacyjnego. Nalezy mie¢ przy tym
na uwadze, ze mozliwo$ci zmiany tresci ustawy budzetowej sa uwarunkowane
etapem procesu legislacyjnego. Prace w Senacie znajdujg si¢ na bardzo zaawan-
sowanym etapie procedury ustawodawczej, wigc zakres mozliwosci zmian usta-
wy budzetowej powinien by¢ znacznie ograniczony. Teza ta zostata podniesiona
w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r.%¢, w ktoérym
wskazano, ze ,,istota »inicjatywy ustawodawczej« jest to, ze jej wniesienie uru-
chamia postgpowanie w celu rozpatrzenia projektu, a wigc tresci proponowane
w inicjatywie musza by¢ poddane petnej procedurze parlamentarnej, zanim doj-
dzie do ich uchwalenia. Istota »poprawki« jest zas to, ze wnoszona jest ona w trak-
cie prac nad projektem ustawy badz nad uchwalong juz ustawa; nigdy wigc tresci
proponowane w poprawce nie sa poddane petnej procedurze rozpatrzenia. Ma to
istotne znaczenie z punktu widzenia ogélnych zasad funkcjonowania parlamentu.
Istotg prac parlamentarnych jest wieloetapowo$¢ — kazda decyzja ustawodawcza,
zanim dojdzie do skutku, musi przeby¢ szereg kolejnych etapéw postepowania”.
Wskazujac na konieczno$¢ dostrzegania i akcentowania odregbnosci pomigdzy
»poprawka” a ,,inicjatywa ustawodawcza” roOwniez na etapie postepowania legi-
slacyjnego w Senacie, Trybunal Konstytucyjny przywotat orzeczenia K 5/93 oraz
K 28/97.

Wydaje si¢ zatem, ze utrwalona jest zasada, zgodnie z ktorg im bardziej za-
awansowany proces legislacyjny, tym mniej zmian mozna wprowadzi¢. Stano-
wisko takie stoi na strazy zachowania wszystkich etapow procesu legislacyjnego
w odniesieniu do catej tresci aktu prawnego. Zasada ta, sformutowana w odnie-
sieniu do procesu ustawodawczego dotyczacego ustaw zwyktych, co do ktorych
Konstytucja RP nie przewiduje specjalnej $ciezki legislacyjnej, powinna mie¢

3 M. Zubik, op. cit., s. 208-209.
3¢ K 25/98, OTK 1999, nr 2, poz. 23.
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zastosowanie réwniez do ustawy budzetowej. Majac na uwadze specyficzny ob-
szar regulacji ustawy budzetowej, nalezy jednak przeprowadzi¢ dogtebng ocene
tresci poprawek. Wskazang wprost w art. 219 Konstytucji RP materig ustawo-
wa ustawy budzetowej sa dochody i wydatki panstwa. Trybunat Konstytucyjny
w orzeczeniu K 25/98, powotujac sie réwniez na dotychczasowe orzecznictwo,
podnidst kwestie tzw. glebokosci poprawki, ktdéra w jego ocenie powinna doty-
czy¢ materii zawartej w projekcie ustawy albo w uchwalonej juz ustawie, nato-
miast tzw. szeroko$¢ poprawki pozwala okresli¢ granice przedmiotowe regulowa-
nej materii. Wprowadzanie przez Senat poprawek wykraczajacych poza zakres
ustawy, majacych charakter samoistnych przedtozen legislacyjnych, nalezatoby
wiec uzna¢ za nieuprawnione. Kompetencje Senatu w tym obszarze moga by¢
realizowane w ramach inicjatywy ustawodawczej, a nie poprzez formutowanie
poprawek. Jednak w przypadku ustawy budzetowej inicjatywa ustawodawcza
przystuguje jedynie Radzie Ministrow, a w konsekwencji rola Senatu jest w tym
obszarze ograniczona.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego odrebnos¢ materii ustawy budzetowej
ksztattuje si¢ w tresci decyzji ustawodawczych i ich zgodnosci z zasadami konsty-
tucyjnymi. ,,Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego sprzeczne z zasadg odrgbnosci
materii budzetowej jest wlaczanie do niej norm ksztattujacych sytuacje prawna
jednostki, a zwltaszcza stuzacych do naktadania na obywateli i inne podmioty ja-
kichkolwiek cigzarow finansowych’’.

Warto réwniez zauwazy¢, ze pewne wskazowki w zakresie poprawek bu-
dzetowych mozna odczyta¢ z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nawia-
zujacego do materii ustawy budzetowej. W orzeczeniu z dnia 24 pazdziernika
1995 1.8 Trybunat podniost istotng role zasady rownowagi budzetowej. Jak pod-
kreslit, rownowaga budzetowa panstwa jest wartoscia konstytucyjna, a od jej za-
pewnienia zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania i rozwigzywania jego réznorod-
nych interesow. W orzeczeniu wskazano takze, iz decyzja o podziale $srodkow
publicznych ma charakter polityczny i polityczng odpowiedzialno$¢ za nig przed
elektoratem ponosi parlament.

Z kolei w orzeczeniu z dnia 21 listopada 1994 r.** Trybunat Konstytucyjny,
analizujgc art. 36 ustawy budzetowej na rok 1994 z dnia 25 marca 1994 r.*° prze-
widujacy usztywnienie okreslonych wydatkow w budzecie Ministerstwa Obrony
Narodowej, zwrocit uwage na konieczno$¢ zharmonizowania dwoch przeciw-
stawnych warto$ci: zachowania wykonawczych kompetencji egzekutywy oraz
ochrony prawodawczych kompetencji parlamentu. Trybunal wskazat przy tym, ze

37 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2004 r., K 20/04, Dz.U. 2004, nr 273, poz. 2720.
3% K 14/95, OTK 1995, nr 2, poz. 12.

3 K 6/94, OTK 1994, nr 2, poz. 39.

40 Dz.U. 1994, nr 52, poz. 209.
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kazda konkretna regulacja ustawy budzetowej stuzy okreslonym celom i realizuje
okreslone wartosci.

Podejmujac analize konkretnego przepisu ustawy budzetowej na rok 1994,
Trybunat Konstytucyjny zwrdcit uwage, ze ,,zakaz wydatkowania pewnych kwot
na zakupy zagraniczne shuzy promowaniu produkcji krajowej, a tym samym utrzy-
maniu poziomu zatrudnienia i zarobkow w krajowych zaktadach pracy. Efektem
jest nie tylko zwickszenie wplywow podatkowych, ale takze zmniejszenie wydat-
kéw na pomoc spoteczna, zwlaszcza zasitki dla bezrobotnych. Ma to bezposredni
zwiazek z uksztattowaniem si¢ stanu budzetu Panstwa i tym samym przedsig-
wzigcia ustawodawcze idgce w tym kierunku mozna uznac za cieszace si¢ konsty-
tucyjng legitymacja”. Co istotne, Trybunal wskazat jednoczesnie, ze oceny tego,
czy przyjete rozwiazania sg celowe i uzasadnione, pozostajg poza domena sadu
konstytucyjnego i przynaleza parlamentowi jako organowi reprezentacji Naro-
du. Nalezy zwroci¢ uwage, ze Trybunat wskazal, iz parlament zachowuje pehie
swobody w wyborze najwlasciwszych rozwigzan i ksztaltowaniu konkretnych ich
tresci. Przepisy ustawy budzetowej sa ustanawiane w ramach konstytucyjnie usta-
lonych kompetencji parlamentu. Zauwazono przy tym, ze granice dla tych dziatan
moga wyznaczaé tylko normy, zasady i warto$ci konstytucyjne. W sprawie rozpa-
trywanej przez Trybunat jako warto$ci relewantne wskazano koniecznos¢ zapew-
nienia Panstwu nalezytego potencjalu obronnego. W orzeczeniu tym Trybunat
zwrécit uwage rowniez na to, ze niewlasciwe jest takie formutowanie przepisow
ustawy budzetowej, ktore nie pozostawia organom rzadowym niemal zadnego
luzu decyzyjnego w procesie jej wydatkowania. W rozpatrywanym przypadku
kwota 300 000 mln zt mogta zosta¢ wykorzystana wytacznie na zakup samolotow
Hlryda” w Wytworni Sprzetu Komunikacyjnego ,,PZL-Mielec” w Mielcu. W oce-
nie Trybunalu rozbudowywanie tego typu przepisow w ustawach budzetowych
mogloby sprowadzi¢ rolg rzadu (ministréw) do mechanicznego wykonywania
szczegotowych klauzul budzetowych. Mogloby to doprowadzi¢ do sytuacji, gdy
dokonywanie kazdego wydatku budzetowego wymagatoby ustawodawczej auto-
ryzacji ze strony parlamentu*'.

W omawianym wyzej orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny wskazal réwniez,
iz ,,polskie prawo konstytucyjne nie zna — poza ustawami konstytucyjnymi — zad-
nej innej kategorii ustaw, usytuowanych w hierarchii zrodet prawa ponad ustawa-
mi zwyklymi, a w szczeg6lnosci kategorii »ustaw organicznych«”. Orzeczenie
odnosito si¢ do obowigzujacej wowczas ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. — Pra-
wo budzetowe. Trybunal wskazal, ze tego typu ustawa nie jest ,,bezwzglednie
wigzaca dla parlamentu w tym sensie, ze parlament moze od niej odstepowac
w innych uchwalanych przez siebie ustawach, a wigc takze w ustawie budzetowe;j
(a — w kazdym razie — w tekstowej czesci tej ustawy). Skoro bowiem ustawa

41 Orzeczenie TK z dnia 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK 1994, nr 2, poz. 39.
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o Prawie budzetowym jest ustawg zwykla, to inne ustawy zwykte mogg zmieniac,
uchyla¢, a takze zawiesza¢ unormowania w niej zawarte. Zakaz takich modyfi-
kacji mogltby wynika¢ tylko z normy o randze konstytucyjnej. Poniewaz jednak
przedmiotem tego zakazu bytoby ograniczenie funkcji ustawodawczej parlamen-
tu, a wiec podstawowej funkcji, jaka zasada podziatu wtadz wyznacza temu or-
ganowi, to owa norma konstytucyjna musiataby by¢ sformutowana w sposéb wy-
razny i precyzyjny. Ograniczenia zakresu ustawodawstwa traktowac nalezy jako
wyjatek i w Zzadnym razie nie mozna ich domniemywac”*.

Wydaje si¢ zatem zasadne zwrocenie uwagi na podniesiong w ramach ekono-
mii konstytucyjnej konieczno$¢ ustalenia regul spoteczno-politycznej gry, ktore
przybieraja posta¢ kontraktu konstytucyjnego. W tym ujeciu pozostate przepisy
ustaw zwyktych, w tym systemowo regulujacych materi¢ finanséw publicznych,
nie stanowia wystarczajacego mechanizmu prawnego, ktory mogltby ograniczy¢
mozliwo$¢ podejmowania okre§lonych decyzji w ramach prowadzenia polityki
panstwa.

ANALIZA KONSTYTUCYJNYCH REGUL NA PRZYKLADZIE
POPRAWEK SENACKICH DO USTAWY BUDZETOWEJ NA ROK 2020

W celu zbadania faktycznego wykorzystania przez Senat kompetencji w za-
kresie zglaszania poprawek do ustawy budzetowej analizie poddano zmiany za-
proponowane do ustawy budzetowej na rok 2020. Jak wskazano we wstepie,
ustawa budzetowa na rok 2020 jako pierwsza od wielu lat przewidywata zrowno-
wazone dochody 1 wydatki budzetu panstwa. Wydaje sie, ze zgodnie z twierdze-
niami J.M. Buchanana fakt ten powinien stanowi¢ pozadany czynnik wptywajacy
korzystnie na zdolnos¢ jednostki do dokonywania sensownych porownan miedzy
korzy$ciami wynikajacymi z ustug publicznych a kosztami®.

Uchwata Senatu RP z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie ustawy budzetowej na
rok 2020 zawiera zestawienie poprawek do uchwalonej przez Sejm ustawy budze-
towej*. Wskazane w uchwale poprawki sg uwarunkowane nalozonymi przepisa-
mi Konstytucji RP ograniczeniami w zakresie wyboru publicznego dokonywane-
g0 przez poszczegbdlnych senatorow.

Poprawki zaproponowane przez Senat do ustawy budzetowej na rok 2020 do-
tycza zmian w poziomie dochodow i wydatkéw ujetych w zatacznikach do ustawy
budzetowej. Mozna zatem stwierdzi¢, ze obszar regulacji miesci si¢ we wskazanej

42 [bidem.

4 J.M. Buchanan, Finanse publiczne..., s. 143.

4 Uchwata Senatu RP w sprawie ustawy budzetowej na rok 2020 r., Druk nr 267, https://orka.
sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/C70797CEDC396E2BC1258520003C87A6/%24File/267.pdf (dostep:
10.08.2022).
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w Konstytucji RP materii ustawy budzetowej. Jezeli chodzi o sformutowang przez
Trybunal Konstytucyjny teze o tzw. glebokosci i szerokosci poprawek, niezwykle
trudno jest okresli¢ granice proponowanych zmian ze wzgledu na zakres regulacji.
Trybunatl w postanowieniu z dnia 20 czerwca 2001 r.** zwraca uwage na specyfike
ustawy budzetowe;j, ktora jest traktowana jako ustawa formalna i szczeg6lna, co
wyraza si¢ w odrebnosci jej niektorych cech w stosunku do innych ustaw. Ot6z
tres¢ materialng tego aktu tworza z reguty normy planowe, nie za$ normy prawne
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. W odniesieniu do okreslenia szeroko-
$ci poprawki normy planowe, rozumiane jako okreslajace dochody i wydatki bu-
dzetu panstwa, zawsze beda spetnialy ten warunek, natomiast za zbyt restrykcyjne
moze zosta¢ uznane ograniczanie mozliwosci wnoszenia poprawek ze wzgledu
na ich ,,glebokos$¢”, rozumiang w ten sposob, ze poprawka bedzie zmierzata do
wprowadzenia nowych wydatkow, ktore Senat uzna za konieczne do poniesienia,
a ktore nie byly uwzglednione w przekazanej do rozpatrzenia ustawie budzetowe;.
Wydaje sig, ze w ramach analizy tresci poprawek dokonujacych zmian w docho-
dach i wydatkach budzetu panstwa nalezatoby rozwazy¢, czy istniejg podstawy
prawne wydatkowania srodkéw na okreslony cel, a takze oceni¢ skutki finansowe
proponowanych zmian. Analizujac role argumentéw ekonomicznych w dyskursie
prawniczym, J. Stelmach, B. Brozek i W. Zatuski wigzg je zardbwno z ogélnymi
regutami praktycznego dyskursu prawniczego, jak i ze szczegdtowymi reguta-
mi prawniczymi, uznajac dyskurs ekonomiczny za integralny sktadnik dyskur-
su prawniczego. Wsrdd argumentow ogo6lnych wskazano uniwersalng regute, ze
prawo nie moze domagaé si¢ ekonomicznie niemozliwego. Argument ten sigga
do rerum natura i znajduje odzwierciedlenie w elementarnej intuicji filozoficznej
i prawniczej**. Wydaje sig¢, ze argumenty ekonomiczne odwotujace si¢ do skut-
koéw finansowych i do praktycznej mozliwo$ci uzyskania okreslonych dochodow
oraz poniesienia wydatkow powinny mie¢ fundamentalne znaczenie przy ocenie
poprawek senackich. Trudno uzasadni¢ wprowadzanie zmian, ktore dotyczylyby
dochodow lub wydatkéw niemozliwych do wykonania.

Analiza poprawek zglaszanych w trakcie senackich prac nad ustawg budze-
towa na rok 2020 wskazuje, ze podporzadkowane sa one z jednej strony lokal-
nym interesom spotecznosci, z ktérych zazwyczaj wywodzg si¢ senatorowie, np.
utworzenie nowych rezerw celowych z przeznaczeniem na Narodowe Muzeum
Kolejnictwa w Gnieznie, z celem szczegdélowym okreslonym jako moderniza-
cja zabytkowej parowozowni (poprawka nr 18 lit. b), budowa drogi ekspresowej
S12 od wezta Sieradz do granicy zachodniej panstwa — prace przygotowawcze
(poprawka nr 23 lit. b), budowa hospicjow w wojewodztwie todzkim (poprawka
nr 80 lit. b). Z drugiej strony proponowane poprawki wskazuja rowniez na cele

4 K 35/00, OTK ZU 2001, nr 6, poz. 167.
46 J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, op. cit., s. 74-75.
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ogolnospoteczne, np. utworzenie nowej rezerwy na finansowanie programow po-
lityki zdrowotnej na leczenie chorob nowotworowych (poprawka nr 1 lit. ¢ tiret
szosty), zwickszenie czesci osSwiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego (poprawka nr 2 lit. ¢) czy tez utworzenie nowej rezerwy na
ograniczenie emisji zanieczyszczen powietrza — na walke ze smogiem (poprawka
nr 8 lit. b tiret piaty).

Analizujac poszczegodlne poprawki, nalezy jednak mie¢ na uwadze nie tylko
proponowane zwigkszenia wydatkow na okreslone cele, lecz takze zrodta finanso-
wania tych zwigkszen. Jest to szczegolnie istotne w $wietle postanowien art. 220
ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten nie pozwala na wprowadzanie zmian w zakresie
zwickszenia wydatkow lub ograniczenia dochodow planowanych przez Radg¢ Mi-
nistrow, w wyniku ktorych ustalony zostanie wickszy deficyt budzetowy niz prze-
widziany w projekcie ustawy budzetowej. Regulacja jest adresowana do Sejmu,
ale w sposob oczywisty ma zastosowanie rowniez do poprawek wprowadzanych
w Senacie. Jak zauwaza B. Banaszak, poprawki Senatu rozpatruje Sejm, a zatem
powinien on odrzuci¢ poprawki Senatu, ktdre naruszatyby planowany przez Rade
Ministréw poziom deficytu budzetowego*’. Skonstruowana przez rzad ustawa bu-
dzetowa na rok 2020 nie przewidywata deficytu. Mozna wigc wskazac, ze budzet
na rok 2020 zostat przygotowany z pelnym poszanowaniem zasady réwnowagi
w jej modelowym ujeciu, ktora zaktada, ze wydatki nie powinny przekraczaé¢ do-
chodow*. Jak wskazuje A. Wernik, przyczyna deficytu w najogdlniejszym sensie
jest niedostateczna wielkos¢ bedacych do dyspozycji dochodéw w stosunku do
wydatkow®. Wydaje si¢ jednak, ze w praktyce zmiany wprowadzane w ramach
prac senackich do budzetu na rok 2020 nie réznity si¢ od zmian wprowadzanych
do ustawy budzetowej, ktora przewidywataby deficyt. Poprawki majace na celu
zwigkszenie $rodkow na okres$lone cele wskazywaty jednoczesnie odpowiednie
zrédto finansowania tych wydatkdéw. Zmiany tego typu byty dokonywane poprzez
zmnigjszenie wydatkéw na inne cele, a jezeli poprawka nie ograniczata innych
wydatkow, alternatywa bylo zwiekszenie dochodow. Przyjecie wyzej wskaza-
nych konstrukcji poprawek jest stosowane niezaleznie od wystepowania deficytu
w ustawie budzetowe;j.

W uchwale Senatu, proponujac zwigkszenia wydatkow, jako zrodia finan-
sowania wskazywano w szczegdlno$ci zmniejszenie szeregu rezerw celowych,
W tym rezerwy przeznaczonej na wspotfinansowanie projektow z udziatem Unii
Europejskiej (poprawkanr 1 lit. c tiret piaty), zwigkszenie podatkowych i niepodat-
kowych dochodéw budzetu panstwa (poprawka nr 2 lit. b) czy tez zmniejszenie
wydatkéw na obstuge dlugu Skarbu Panstwa (poprawka nr 8 lit. a). Niewatpliwie

47 B. Banaszak, op. cit., s. 944-945.
4 A. Borodo, Gospodarka budzetowa panistwa. Zagadnienia prawne, Torun 2004, s. 32.
4 A. Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2011, s. 75.
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wprowadzanie tego typu zmian wymaga gruntownej analizy zarowno w zakresie
skutkow finansowych, jak i podstaw prawnych przyjecia proponowanych rozwig-
zan. W czasie debaty przeprowadzonej na 5. posiedzeniu Senatu RP w dniach 25—
26 lutego 2020 r., dotyczacej ustawy budzetowej na rok 2020, przedstawiciel re-
sortu finans6w zwrdcit uwage na zasadnicze watpliwosci w zakresie zwigkszania
dochodow budzetu panstwa, wskazujac jednoczesnie, ze jezeli bytaby mozliwosé¢
zwickszenia wplywow z podatkow, niewatpliwie fakt ten bytby uwzgledniony
w projekcie ustawy budzetowej wniesionym przez rzad*.

Proponowane przez Senat zmiany w ustawie budzetowej ujawniajg zatem
pewne tendencje w wyborach publicznych dokonywanych przez poszczegolnych
senatoréw, a takze wskazuja na preferowane wartosci i cele. Poprawki do ustawy
budzetowej dotyczace zwickszenia wydatkow na partykularne cele danej spotecz-
nosci lokalnej z pewnoscig dotycza zywotnych interesow wymagajacych nakta-
dow finansowych. Niemniej istotnym motywem wnoszenia tego typu zmian jest
tez pozyskanie przychylnosci przysztych wyborcow, co jest istotnym zatozeniem
analiz podejmowanych w ramach teorii wyboru publicznego. Aspekt ten zostat
rownie trafnie uchwycony przez J.A. Schumpetera, ktory w ekonomicznym uje-
ciu demokracji widzi urzadzenie instytucjonalne przypominajace rynek. W ra-
mach wymiany rynkowej rozne grupy spoteczne i jednostki w sposob analogicz-
ny do przedsiebiorcow konkuruja ze soba o glosy wyborcow, traktowanych tu
jako polityczni ,.konsumenci'. Na nadrzedno$¢ dazenia przez poszczegdlnych
senatoréw do pozyskania przychylnosci wyborcow wskazuje rowniez oderwanie
proponowanych zmian ustawy budzetowej na rok 2020 od systemowych regut
finansowania danych obszaréw wydatkow publicznych. W ramach badan nad
spoteczng 1 ekonomiczng uzytecznoscia wydatkow publicznych wskazuje sig, ze
dokonujac alokacji wydatkow, nie mozna wykluczy¢ nadmiernej arbitralnosci de-
cyzji o wielko$ci wydatkoéw publicznych i ich strukturze.

W szczegolno$ci w odniesieniu do zmian zmierzajacych do zwickszenia
wydatkéw na globalne cele spoteczne (m.in. w zakresie ochrony zdrowia, dzia-
falnosci kulturalnej Iub ochrony $rodowiska) propozycje senatoréw nie zawsze
uwzgledniajg dotychczasowe programy i wydatki w tych dziedzinach. Osobna
kwestig sg zwigkszenia dochodow budzetu panstwa. Istotnym aspektem w tym
przypadku jest dokonanie ekonomicznej analizy i oceny gospodarowania i zarzg-
dzania dobrami publicznymi, w tym finansowymi srodkami realizacji publicznych

30 Sprawozdanie stenograficzne, 5. posiedzenie Senatu RP X kadencji w dniach 25,261 27 lu-
tego 2020 r., https://www.senat.gov.pl/prace/posiedzenia/przebieg,536,1,wersja-pdf-html (dostep:
24.03.2022), s. 45.

S J.A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 1995, s. XVIIL.

2 S. Owsiak, Wydatki publiczne, Warszawa 2019, s. 11.
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celow i zadan, na co zwraca uwage M.S. Kostka®®. Wydaje sig¢, ze brak jest pod-
staw do wprowadzania tego typu zmian na etapie senackich prac legislacyjnych.
Korekta planu budzetu panstwa w tym zakresie powinna zosta¢ poprzedzona
wnikliwg analiza ekonomiczng, co wymaga zarowno odpowiednich zasobow
ludzkich, jak i czasu. Tryb pracy nad ustawa budzetowa w Senacie w obecnym
stanie prawnym nie zapewnia jednak warunkow do przeprowadzania tak grun-
townych zmian. W trakcie dyskusji przeprowadzonej na 5. posiedzeniu Senatu
RP w dniach 25-26 lutego 2020 r., w zwigzku z pytaniem skierowanym do auto-
ra poprawki zmierzajacej do zwigkszenia dochodow budzetu panstwa z podatku
VAT o podstawy tej zmiany, wskazano przekonanie o wyzszej niz zaplanowano
w ustawie budzetowej inflacji, a takze m.in. spodziewang poprawe $ciggalnosci
podatkow. Co istotne, w dyskusji podniesiono rowniez, iz w ekspertyzie przygo-
towanej na zlecenie Kancelarii Senatu zawarta zostata opinia, ze dochody z tytutu
wpltywow z podatkow zaplanowane w ustawie budzetowej przekazanej do Senatu
s3 na granicy ryzyka**. Proponowane zmiany powinny zatem budzi¢ zasadnicze
watpliwosci i nalezatoby rozwazy¢ zasadno$¢ wprowadzania tego typu poprawek
w trakcie prac nad ustawa budzetowa na rok 2020 w Senacie. Analogiczne wat-
pliwo$ci mozna rozwaza¢ w odniesieniu do zmniejszenia wydatkow na obstuge
dtugu Skarbu Panstwa.

PODSUMOWANIE

Jak wskazano, uzasadnieniem dla funkcjonowania drugiej izby parlamentu
w polskim systemie jest dodatkowa refleksja nad stanowieniem prawa. W przy-
padku prac nad ustawa budzetowa na rok 2020 poprawki Senatu w zasadzie
powielaja zmiany, ktore byly proponowane w trakcie prac sejmowych, a nawet
w omawianej uchwale Senatu zamieszczono pakiet poprawek, ktore w Sejmie
zostaly odrzucone®. Fakt ten moze wskazywac, ze Senat na rowni z Sejmem stara
si¢ ksztaltowac polityke budzetowa panstwa. Nalezy jednak pamietaé, ze pozycja
ustrojowa Senatu w Konstytucji RP jest uksztalttowana odmiennie. Senat nie ma
tak szerokich uprawnien kontrolnych w stosunku do rzadu, jak Sejm. W konse-
kwencji poprawki senackie nie powinny by¢ tozsame z poprawkami zgtaszanymi
w Sejmie. Dodatkowo tryb pracy nad ustawa budzetowa w Senacie nie pozwala
na wprowadzanie zmian, ktore w sposob zasadniczy zmieniajg struktur¢ docho-
dow i wydatkow w ustawie budzetowej przyjetej przez Sejm. Analiza poprawek

3 M.S. Kostka, Makroekonomiczne przestanki ograniczania diugu publicznego i deficytu bu-
dzetowego, [w:] Deficyt budzetowy i dtug publiczny w wybranych krajach europejskich, red. E. Rus-
kowski, Biatystok 2010, s. 73—83.

3% Sprawozdanie stenograficzne..., s. 106.

3 Ibidem, s. 74.
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senackich do ustawy budzetowej na rok 2020 wskazuje, ze mialy one wymiar
zarowno lokalnych intereséw publicznych, jak i celéw ogdlnospotecznych, zwia-
zanych w szczeg6lnos$ci z realizacja polityki spotecznej panstwa np. w zakre-
sie edukacji czy tez odnosity si¢ do zadan stuzacych urzeczywistnieniu celéw
ogolnospotecznych w zakresie np. ochrony Srodowiska. Wydaje si¢ jednak, ze
wymiar efektywnosci wykorzystania srodkow publicznych oraz troska o odpo-
wiednie ksztattowanie wydatkow publicznych z uwzglednieniem systemowego
polaczenia poszczegdlnych dochoddw i wydatkow nie zostat odpowiednio rozwa-
zony. Na réznorodne metody racjonalizacji wydatkow publicznych zwraca uwage
S. Owsiak, wskazujac w szczeg6lno$ci na programowanie budzetowe. Nalezy
zauwazy¢, ze oderwanie od systemowych rozwigzan w zakresie finansowania da-
nego obszaru wydatkéw publicznych moze budzi¢ watpliwosci w zakresie sku-
tecznosci konstytucyjnych ograniczen ustanowionych w ramach senackich prac
nad ustawg budzetowa. Wydaje si¢, ze wynikajace z ekonomii konstytucyjnej za-
lozenie kwestionujace kierowanie si¢ przez politykow dobrem ogotu spoteczen-
stwa moze mie¢ pewne odniesienie do decyzji podejmowanych w ramach prac
nad ustawa budzetowa w Senacie. Z tego punktu widzenia podejmowane przez
senatoréw uchwaty w sprawie poprawek do ustawy budzetowej zawsze dotycza
ich wilasnych interesow. Senatorowie powinni jednak pamietac, ze ich zadaniem
jest dzialanie w imieniu ogotu spoteczenstwa, stad tez w zadnym wypadku przy
podejmowaniu decyzji nie powinni kierowac¢ si¢ partykularnymi interesami.

Jak zauwaza J. Miklaszewska, ,,dziedzina biezacej polityki, tworzenia nowe-
go prawodawstwa i nowych instytucji, rozpatrywana jest przez Buchanana jako
dziedzina wyborow postkonstytucyjnych, decyzji podejmowanych juz nie cat-
kiem bezinteresownie, lecz ze Swiadomoscia korzysci, jakie poszczegolne osoby
lub grupy moga w ich wyniku osiggna¢. Jednak postulat etyczny »konstytucyjnej
rewolucji« oznacza obecnie rewolucje w postawie obywateli wobec panstwa, po-
legajaca na obowigzku jednostki zaangazowania si¢ w sprawy panstwa, w kto-
rym ona zyje. Chodzi o to, by podejmowac decyzje postkonstytucyjne, w ktorych
mamy $wiadomos$¢ wilasnych interesow, zdoby¢ si¢ na konstytucyjne myslenie
o konsekwencjach, jakie te dorazne decyzje mogag mie¢ dla ustroju panstwa™’.
Postulat J.M. Buchanana sformutowany pod adresem catego spoteczenstwa wy-
daje si¢ by¢ szczegolnie aktualny w odniesieniu do wybordéw publicznych, ktore
znajduja odzwierciedlenie w poprawkach senackich.

Zasadne wydaje si¢ tez wypracowanie rozwigzan pozwalajacych na uniknie-
cie powtarzania prac, ktore juz zostaty wykonane w Sejmie, jak rowniez wypra-
cowanie praktyki, ktora rzeczywiscie przyczyni si¢ do jak najlepszego uksztalto-
wania materii ustawy budzetowej w zakresie dochodow i wydatkow publicznych.

% S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2013, s. 257-275.
57 J. Miklaszewska, op. cit., s. 41-42.
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Senat, zwany ,,izba refleksji”, powinien mie¢ swdj niepowtarzalny wktad w two-
rzenie budzetu panstwa.

Nalezatoby jasno okresli¢ cel prac nad ustawg budzetowa na etapie procedu-
ry legislacyjnej w Senacie, tak aby wprowadzane zmiany podporzadkowane byty
wartosciom istotnym z punktu widzenia wyboréw publicznych odzwierciedlonych
w poszczegolnych dochodach i wydatkach ustawy budzetowej. Zgodnie z zalozenia-
mi ekonomii konstytucyjnej fundamentalny moment wyboru publicznego dokonuje
si¢ poprzez ustalenie regul prawno-instytucjonalno-konstytucyjnych ograniczajacych
wybory i dziatania aktoréw ekonomicznych i politycznych. Prace badawcze J.M. Bu-
chanana koncentrowaty si¢ na konstytucyjnych ograniczeniach dziatan politycznych.
W ksigzce The Calculus of Consent wskazat on na kierunki reform konstytucyjnych,
ktore dotyczyly ,.korekty zasady wigkszosciowej celem wziecia pod uwage innych
punktow widzenia, przynajmniej w stosunku do szczegdlnie waznych dziatan kolek-
tywnych™®. Podkresla przy tym, ze wpltyw wiekszosci moze zosta¢ ograniczony do
stanowienia praw, m.in. dotyczacych opodatkowania i wydatkow publicznych®. Fakt
ten dokonuje si¢ w szczegolnosci poprzez ustanowienie przepisdw rangi konstytucyj-
nej. Jak jednak zauwaza J.M. Buchanan, ,,formalne ograniczenia swobdd zapisane
w réznych dokumentach prawnych i w konstytucji nigdy nie wystarczaja, aby za-
pewnic¢ trwaly porzadek spoteczny. Istotny jest rowniez zestaw norm i standardow
etycznych, mimo ze przyznajemy, iz formalne i nieformalne ograniczenia stajg si¢ ich
substytutami przy pewnych niewielkich korektach®.

Analizujac uchwale Senatu wprowadzajaca zmiany do ustawy budzetowej na
rok 2020, mozna zgodzi¢ si¢ z wywodzonym z indywidualizmu metodologiczne-
go zatozeniem J.M. Buchanana o troszczeniu si¢ przez politykow o wiasne inte-
resy. Nie jest to jednak catosciowy obraz wyborow publicznych w tym obszarze.
Jak zauwaza J. Wilkin, ,,indywidualne zachowania wystepuja zawsze w ramach
instytucjonalno-systemowych i w instytucjonalno-systemowym kontekscie™®'.
Przyktadem otoczenia instytucjonalnego moze by¢ nie tylko rynek, lecz takze
normy moralne, prawo i tradycja. Wymienione czynniki w sposob nieuchronny
wplywaja na zachowanie poszczegolnych senatorow, a jednoczesnie nastepuje
sprzgzenie zwrotne w postaci oddziatywania na ,,otoczenie systemowe”, w tym na
prawo, okreslajace ramy mozliwych wyborow publicznych w obszarze kreowania
dochodoéw i wydatkow budzetu panstwa.

Kwestia analizy wartosci, jakim podporzadkowane sa wybory publiczne
w ramach prac nad ustawg budzetowa, oraz uwarunkowania normatywne w zakre-
sie koniecznych regulacji prawnych, w tym zastosowania ograniczen, otwierajg

% J.M. Buchanan, R.A. Musgrave, Finanse publiczne a wybor publiczny, Warszawa 2005, s. 28.
3 Ibidem, s. 29.

0 Jbidem, s. 217.

¢ J. Wilkin, op. cit., s. 15.
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nowe, rozlegte i interesujace pola badawcze. W szczegbdlnosci normy i standar-
dy etyczne stanowigce uzupeienie regulacji prawnych powinny zosta¢ podda-
ne analizie. W niniejszym artykule problematyka ta zostata jedynie zarysowana.
Wyniki badan moga przyczynic si¢ do ustalenia systemu ksztattowania dochodow
i wydatkoéw publicznych, ktore beda odpowiada¢ warto§ciom uznawanym przez
spoteczenstwo.
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ABSTRACT

Public expenditures and revenues included annually in the budget act are the result of pub-
lic choices made in their constitutive dimension during the legislative process. The public choice
theory, and in particular its current trend regarding constitutional economics, indicates the need
to define rules within the framework of the choices made. In the Polish Constitution, with regard
to the Polish Senate stage of the legislative process, the establishment of these rules amounts to
a single provision which concerns amendments to the budget act. In reality, however, the choice is
also conditioned by systemic regulations in conjunction with the objectives and values preferred by
individual senators. The consequences of public choices and their limitations are reflected in Polish
Senate resolutions containing amendments to the budget act. An analysis of the resolution amend-
ing the 2020 Budget Act indicates that the constitutional provisions may not be sufficient to make
optimal choices. It is important to find the right dimension of other factors, including the values
underlying public choices.

Keywords: public expenditures; public choice; Polish Constitution; legislative process; budget
act; Polish Senate
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ABSTRAKT

Wydatki i dochody publiczne ujgte corocznie w ustawie budzetowej sg efektem wyborow pu-
blicznych dokonywanych w swym konstytutywnym wymiarze w toku procesu legislacyjnego.
Teoria wyboru publicznego, a w szczegolnoscei jej nurt odnoszacy si¢ do ekonomii konstytucyjne;j,
wskazuje na konieczno$¢ okreslenia regut w ramach dokonywanych wyborow. W Konstytucji RP
w odniesieniu do senackiego etapu procesu legislacyjnego ustalenie tych regut sprowadza si¢ do
jednego przepisu, ktory dotyczy wprowadzania poprawek do ustawy budzetowej. W rzeczywistosci
wybor jest jednak uwarunkowany rowniez regulacjami systemowymi w powigzaniu z celami i war-
tosciami preferowanymi przez poszczegdlnych senatoréw. Nastepstwa wyboréw publicznych i ich
ograniczenia uwidocznione sa w uchwatach Senatu zawierajacych zmiany do ustawy budzetowe;j.
Analiza uchwaly zawierajacej zmiany do ustawy budzetowej na rok 2020 wskazuje, ze przepisy
konstytucyjne moga okazac si¢ niewystarczajace do dokonywania optymalnych wyboréw. Istotne
jest znalezienie odpowiedniego wymiaru innych czynnikow, w tym wartosci lezacych u podstaw
wybordéw publicznych.

Stowa kluczowe: wydatki publiczne; wybory publiczne; Konstytucja RP; proces legislacyjny;
ustawa budzetowa; Senat



