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1. Monografia pt. Konstrukcja prawna ustawy budzetowej to oryginalne
dzielo z zakresu prawa budzetowego, ktére wypelnia istniejacg dotad luke
na rynku wydawniczym. Warto podkresli¢, Ze trudu napisania stojacej
na wysokim poziomie merytorycznym monografii dotyczacej zagadnien
prawno-budzetowych mog} sie podjac¢ tylko doswiadczony znawca tej
tematyki, a nie ma watpliwosci, ze prof. A. Borodo stusznie uchodzi za
niekwestionowany autorytet w tej dziedzinie.

2. Recenzowane opracowanie sklada si¢ ze wstepu, czterech rozdziatow
i podsumowania. We wstepie autor zakredlif cele pracy i postawil wazne
pytania. Stusznie m.in. wskazal, ze ,potrzebna jest analiza, jak powinien
by¢ zbudowany budzet panstwa i ustawa budzetowa oraz z jakich pozycji
(elementéw) powinna by¢ zlozona” (s. 9-10). Autor napisal takze,
ze jednym z gtéwnych celéw monografii jest proba ustalenia uktadu
i ksztaltu prawnego wspolczesnej ustawy budzetowej w Polsce oraz jak

Kwartainik Prawno-Finansowy « 1/2018 105



nalezy rozumie¢ znaczenie i charakter ustalen tej ustawy. Rozdzialy
merytoryczne zostaly skonstruowane wg identycznego schematu, tj.
rozpoczynajg si¢ wprowadzeniem (uwagi wstepne, ogdlne; wyjatkiem
jest rozdzial III, w ktérym nie ma tego elementu) i koncza uwagami
koncowymi (podsumowaniem). Dzigki temu zabiegowi konstrukcje
pracy uznac nalezy za przejrzysta.

3. Rozdzial I pt. Konstrukcja prawna budzetu panstwa i ustawy budzetowej
- zagadnienia ogdlne i rozwigzania dotyczgce wybranych paristw, sklada
sie z osmiu punktéw. W rozdziale tym zostalo sformutowanych wiele
cennych mysli i postawiono trafne pytania. Zgadzam si¢ z autorem, ze
»W znaczeniu konstytucyjnym budzet to nie tylko budzet podstawowy,
ale takze budzety specjalne, np. fundusze celowe, fundusze ubezpieczen
spolecznych, inne ustalenia wchodzace w sklad ustawy budzetowej. Bez
ustalen dotyczacych budzetéw specjalnych i innych ustalen finansowych
budzet panstwa bylby wyrwanym z kontekstu fragmentem okreslonego
systemu, z kolei te inne ustalenia traca sens merytoryczny i legislacyjny
bez postanowien dotyczacych budzetu panstwa” (s. 16).

Wazkim problemem, ktéry zostal poruszony w rozdziale I jest takze
ujecie dochodow panstwa w ustawie budzetowej. Autor stwierdza, ze wg
niego wobec réznorodnosci form dochodéw budzetowych jest problem
ich odpowiedniego ujecia w budzecie i ustawie budzetowej. ,Wlasciwe
ujecie dochodoéw publicznych w ramach ustawy budzetowej - biorac
pod uwage rdéznorodnos¢ form dochodowych i dziedzin finanséw
publicznych - jest zadaniem zlozonym, jednak musi by¢ przeprowadzone”
(s. 23). Wypada w tym miejscu zgodzi¢ si¢ z autorem. Podzielam takze
jego poglad, ze ustawa budzetowa nie moze by¢ dzielem pozbawionym
odpowiedniej mysli i logiki wynikajacej z ustalen nauki o dochodach
publicznych i nauki prawa finansowego. Glos prof. A. Borodo — wybitnego
przedstawiciela doktryny prawa finansowego — brzmi w tym zakresie
bardzo zdecydowanie, jednak obawiam sie, ze praktyka legislacyjna nie
poswieci przedstawionym nie tylko w tym fragmencie I rozdzialu, ale
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i innym z tej monografii, wiele uwagi. Jak zresztg i innym warto$ciowym
monografiom z zakresu nauki prawa finansowego. Nie znaczy to jednak,
ze doktryna ma milcze¢, znaczy to tylko, ze wptyw doktryny na praktyke
w sferze finanséw publicznych jest w ostatnich latach niezbyt duzy.

Z kolei w zakresie zagadnien zwigzanych z ujeciem wydatkéw panstwa
w ustawie budzetowej autor zauwaza, ze sg one konsekwencja realizacji
zadan i kompetencji organdéw panstwa przewidzianych w odrebnych
ustawach, a podstawa dla wydatkéw sg przepisy tych ustaw, a nie ustawa
o finansach publicznych (s. 24-25).

Atutem I rozdzialu sg takie rozwazania naukowe dotyczace
problematyki budzetowej w II RP (s. 30-34) oraz syntetyczna analiza
rozwigzan przyjetych przez inne panstwa — Francje i Niemcy. Rozdzial
ten wiencza uwagi konicowe, w ramach ktdérych autor sformulowal pigé
wnioskéw szczegdtowych.

4. Zupelnie inny charakter ma rozdzial II, w ktérym autor analizuje
konstrukcj¢ prawna ustawy budzetowej na 2017 r.! Silg rzeczy jest w nim
mniej analiz, a wigcej fragmentdéw opisowych, wskazujacych na tresci
zawarte w ustawie budzetowej. Mam jednak watpliwosci, czy niektore
fragmenty nie sg zbyt obszerne, np. punkt 3, w ktéorym opisano zalgczniki
do ustawy budzetowej na 2017 r. oraz budzety specjalne. Sadze, ze bez
szkody dla warto$ci naukowej monografii mdglt autor nie wymienia¢
np. wszystkich funduszy celowych czy panstwowych oséb prawnych.
Szkoda, ze wskazujac, iz Fundusz Ubezpieczen Spotecznych jest gléwnym
panstwowym budzetem ubezpieczen spolecznych, ktéry mogtby
by¢ ujety w ustawie budzetowej w sposéb bardziej wyeksponowany

! Problematyka prawna ustaw budzetowych byla juz analizowana przez A. Borodo, zob. np.
A. Borodo, Ustawa budzetowa na 2014 rok - wybrane aspekty prawne, Prawo Budzetowe
Panstwa i Samorzadu 1(2)/2014, s. 23-35, DOIL: http://dx.doi.org/10.12775/PBPS.2014.002;
A. Borodo, Ustawa budzetowa na 2015 rok oraz propozycje zmian uktadu ustawy budzetowej
w Polsce, Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 1(3)/2015, s. 9-26, DOIL: http://dx.doi.
org/10.12775/PBPS.2015.001; A. Borodo, Ustawa budzetowa na 2016 r. - problematyka prawna,
Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 2(4)/2016, s. 9-30, DOI: http://dx.doi.org/10.12775/
PBPS.2016.007 (data dostepu: 22.11.2018).
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i wyodrebniony, autor nie czyni w tym zakresie szerszych analiz, ktére
moglyby by¢ interesujace. Prof. A. Borodo wprawdzie nt. zagadnien
finansowych ubezpieczen spotecznych wypowiada si¢ w innych
miejscach monografii (np. na s. 76 gdzie wskazuje, ze ,Wydaje sig, ze
niektdre zagadnienia finansowe ubezpieczen spotecznych regulowane
w artykufach ustawy budzetowej maja stosunkowo niewielkie znaczenie.
Dla finanséw ubezpieczen spotecznych gtéwne znaczenie majg ustalenia
planu finansowego FUS, i one — w podstawowych kwotach — powinny by¢
ujmowane w czedci artykulowej ustawy”), jednakze brakuje fragmentu
w monografii, ktéry ta bardzo wazng kwesti¢ analizowalby szczegétowo,
obszernie’.

Rozdziat konczy punkt pt. Podsumowania i ocena’, w ktérym akurat
ocen jest stosunkowo malo - czes$¢ tego punktu zajmuje wymienienie
zalgcznikow do ustawy budzetowej i wskazanie, czego dotycza. Pewien
niedosyt w tym zakresie rekompensujg dwie ostatnie strony (s. 82-83),
gdzie autor zdecydowanie wskazuje, ze uklad i tres¢ ustawy budzetowe;j
w Polsce powinny by¢ zmodyfikowane i udoskonalone. Podkresla, ze
artykuly ustawy budzetowej nie powinny by¢ ,puste” i odsyta¢ jedynie
do zalacznikow. Istotne, ze krytykujac przyjete przez ustawodawce
rozwigzania, prof. A. Borodo wskazuje na konkretne zmiany istniejacych
niedoskonalosci np. zarzucajac brak jasnej struktury, konstrukeji polskiej
ustawy budzetowej i jednoczesnie proponuje przykladowe rozwigzanie
tego problemu.

5. Rozdzial III (Niektore problemy prawne ustawy budzetowej) rozpoczyna
sie od przedstawienia ,starego’, ale wcigz aktualnego problemu, tj. czy
obecna polska ustawa budzetowa ma wymiar normatywny? W dalszej
czesci tego rozdzialu autor stawia kolejne pytania, zwraca uwage na inne
wazne problemy np. jakie znaczenie prawne majg zalaczniki do ustawy
budzetowej? Analizujac ten problem, trafnie prof. A. Borodo wskazuje

2 O planie finansowym FUS (w kontekscie ustaw budzetowych) - zob. J. Wantoch-Rekowski,
System ubezpieczen spotecznych a budzet panstwa. Studium prawnofinansowe, Warszawa 2014,
np. s. 203.
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(s. 87), ze zalgczniki do ustawy budzetowej nie majg takiego samego
znaczenia prawnego i mocy prawnej. ,,Sadze, ze zalgcznik nr 2 ustalajacy
wydatki budzetowe w podziale na czgsci, dzialy i rozdzialty ma wymiar
normatywny, prawnie wigzacy, implikujacy odpowiedzialnos¢ prawng za
naruszenie lub przekroczenie ustalen (...). Jednak inne zataczniki (inne
niz zalgcznik nr 2) takiej mocy prawnej na ogét nie maja. Wynika to
z natury regulowanej w nich materii, a takze z powodéw odnoszacych
sie do (zmiennej) strony legislacyjnej ustawy i koncepcji jej budowania
(zakladanej konstrukcji prawnej)”. Zaprezentowany poglad w pelni
podzielam.

Autor formultuje wazny postulat, ze ustalenia ustawy i zalacznikow
powinny posiada¢ w wigkszym stopniu cechy jurydyczne i nastawienie
wykonawcze. Prof. A. Borodo podkresla, ze ustawa budzetowa i zalgczniki
nie powinny by¢ prezentacja, ale regulacja.

Wazne miejsce w rozdziale III zajmuje zagadnienie dotyczace
szczegdlowosci  postanowien ustawy budzetowej. Ten fragment
opracowania (s. 89-95) jest niezwykle ciekawy i warto$ciowy. Autor
stusznie zauwaza, ze szczegélowos$¢ ustalen budzetu po stronie dochodow
ma mniejsze znaczenie niz szczegélowos¢ wydatkow. ,Skoro ujecia
wydatkow w paragrafach usytuowanych w rozdzialach nie jest obecnie
stosowane to pojawia si¢ pytanie: kto ustala podzial wydatkéw wedtug
paragraféw, na jakiej podstawie prawnej dokonywane jest wydatkowanie
srodkow z budzetu panstwa w ramach paragraféow, jak ksztaltuje
sie odpowiedzialno$§¢ prawna za naruszenia dotyczace wydatkow
ustalonych w paragraféw? Podkresli¢ bowiem jeszcze raz trzeba: ustalen
paragrafowych - okreslonych ustawa budzetowa - nie ma” (s. 91).
W dalszej czesci tego fragmentu autor stawia kolejne pytania i udziela na
nie odpowiedzi.

Réwniez za interesujace uzna¢ nalezy analizy dotyczace konstrukcji
prawnej ustawy budzetowej w kontekscie stosowanej metody kasowej
i memorialowej oraz dotyczace planowania wieloletniego. Wazne s3
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takze rozwazania, w zakresie dotyczacym konstrukcji prawnej ustawy
budzetowej, zwigzane z panstwowym funduszami celowymi i funduszami
ochrony $rodowiska. Autor zasadnie stwierdza, Zze stosowanie
panstwowych funduszy celowych moze by¢ formg ucieczki od stosowania
zasady zupelnosci, a przez to odpowiedzialnosci parlamentu za finanse
panstwa. Proponuje, aby panstwowe fundusze celowe byly elementami
ustawy budzetowej - jako budzety specjalne, gdyz ze wzgledu na
swoja specyfike nie moga by¢ wprost wiaczone do budzetu ogoélnego
(s. 102). Wnioski i propozycje, ktére autor poczynit w III rozdziale, ujal
syntetycznie w ,,Uwagach koncowych”.

6. Ostatni rozdzial poswigcony zostal procedurom zwigzanym
z wykonywaniem ustawy budzetowej. Autor postawil sobie za cel
ustalenie procedur zwigzanych m.in. z dochodami, wydatkami’,
przychodami i rozchodami. Prof. A. Borodo wyraznie podkreslil, ze
»Beda tu tylko wskazane i ogolnie scharakteryzowane te procedury,
nie beda za$ analizowane szczegélowe problemy prawne zwigzane
z ich stosowaniem.” I rzeczywiscie, punkt 2 tego rozdzialu (,,Procedury
w zakresie realizacji dochodéw budzetowych”), punkt 3 (,,Procedury
dotyczace finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa’),
punkt 4 (,Procedury zwigzane z niektérymi wydatkami osobowymi
budzetu panstwa’), punkt 5 (,Procedury udzielania lub przekazywania
dotacji przewidzianych w ustawie budzetowej”), punkt 6 (,Procedury
zamowien publicznych”) oraz punkt 7 (,,Procedury dotyczace wydatkéw,
dochodéw i przychodéw budzetowych a procedury wykonywania ustawy
budzetowej okreslone w ustawie o finansach publicznych”) ograniczaja
sie do ogolnej charakterystyki opisywanych poszczegdlnych procedur.
Pozostaje mie¢ nadziej¢, Ze w kolejnej publikacji prof. A. Borodo podzieli
sie swoimi przemysleniami i analizami dotyczacymi szczegélowych
problemoéw prawnych zwigzanych ze stosowaniem tych procedur.

* O procedurach wydatkowych zob. np. A. Borodo, Procedury prawne w zakresie wydatkow
budzetu panstwa (procedury wydatkowe), Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 1(4)/2016,
s.9-32, DOL: http://dx.doi.org/10.12775/PBPS.2016.001. (data dostepu: 22.11.2018).
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7. Monografi¢ wienczy ,Podsumowanie’, w ktorym autor zrekapitulowat
poczynione w czterech rozdzialach ustalenia. Na szczegélne podkreslenie
zastuguje kilka z nich. Przede wszystkim prof. A. Borodo uwaza, ze
aktualna konstrukcja prawna ustawy budzetowej w Polsce powinna by¢
zmieniona, a niektdre jej artykuly rozwiniete, wypelnione, nie moge
by¢ blankietowe. Z pogladem tym nalezy sie zgodzi¢, jak réwniez z tym,
ze niektore uregulowania zawarte w zalacznikach trzeba przenies¢ do
tekstu gtownego. Istotne sg takze postulaty autora dotyczace kwestii
szczegdlowych, tj. umiejscowienia Krajowego Funduszu Drogowego
i Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

Z zainteresowaniem, ale i z ostroznoscig, odnies¢ si¢ nalezy do
propozycjiautora dotyczacych nowelizacji Konstytucji RP. Prof. A. Borodo
wskazuje, ze ,zmiany Konstytucji dotyczace konstrukcji prawnej budzetu
i ustawy budzetowej powinny podaza¢ w kierunku rozwinigcia w ustawie
zasadniczej przepisow dotyczacych zasad budzetowych, zwlaszcza zasady
zupelnosci. Sadze takze, ze Konstytucja nie powinna nazywa¢ budzetu
panstwa planem finansowym” (s. 151). Wedlug mnie Konstytucja RP
z 1997 r. nie stoi na przeszkodzie, aby w porzadku prawnym uregulowa¢
problematyke zasad budzetowych. Moze to by¢ wszak uregulowane na
plaszczyznie ustawowej (np. w ustawie o finansach publicznych).

Zagadnienia dotyczace konstrukcji prawnej budzetu sa niezwykle
istotne z perspektywy nauki prawa finansowego. Niestety, pozostajg
w ostatnich latach na uboczu zainteresowan naukowcéw specjalizujacych
sie w prawie finansowym - tym cenniejsza jest zatem recenzowana
monografia i wnioski plynace z jej lektury. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze
wiele watkow, ktére autor tylko w swoim opracowaniu sygnalizuje,
doczekajg si¢ w przyszlosci szerszych i poglebionych analiz.

Nie mam zadnych watpliwosci, ze ,Konstrukcja prawna ustawy
budzetowej” to warto$ciowa monografia, ktéra z pewnoscia bedzie bardzo
czesto cytowana w literaturze przedmiotu.
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