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Istota, podstawy prawne i charakter zasad
rocznosci i uprzedniosci budzetowej
we Francji i w Polsce

Wstep

Obszarem badawczym niniejszego opracowania sa dwie podstawowe za-
sady budzetowe, tj. rocznoé¢ 1 uprzednio$é, odnoszace sie do zasadniczego
planu finansowego panstwa, ktéry w Polsce znajduje sie w ustawie budzeto-
wej, natomiast we Francji w rocznej ustawie finansowej (fr. la loi de finances
de l'année).

Celem artykutu jest ustalenie istoty, podstaw prawnych, a w konsekwen-
¢ji charakteru rocznosci 1 uprzedniosci we francuskim 1 w polskim porzadku
prawnym.

W opracowaniu postuzono sie trzema uzupelniajacymi sie metodami ba-
dawczymi. Po pierwsze, wykorzystano metode dogmatyczno-prawna?, ktoéra
polega na ustaleniu treSci obowiazujacego prawa, jego analizie, wykladni,
egzegezie. Po drugie, zastosowano metode badan niereaktywnych?, polegaja-
ca na analizie — w przypadku niniejszego artykutu — wezeéniej opublikowa-
nych wynikow badan naukowych, orzecznictwa, raportow, a takze publikacji
internetowych w formie video. Po trzecie, chcac wyj$é poza prosty opis rze-
czywistosci®, zestawiajac rozwigzania przyjete we Francjii w Polsce, zastoso-
wano metode prawno-porownawcza.

Zasady budzetowe formowaly sie w okresie, w ktorym , przywigzywano
najwieksze znaczenie do funkcji politycznej budzetu, tzn. kontroli ze strony
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wladzy ustawodawczej (parlamentu) gospodarki finansowej wtadzy wykonaw-
czej”t. W doktrynie prawa polskiego zwrdcono rowniez uwage na pragmatyczny
1 celowosciowy aspekt zasad budzetowych jako przyczyniajacych sie do optyma-
lizacji realizacji zadan panstwa, zgodnie z celami politycznymi 1 gospodarczy-
mi®. Réwniez przedstawiciele doktryny francuskiej® podkreslaja, ze zasady
budzetowe maja wspdlny cel, ktérym jest zapewnienie rzeczywiscie skutecz-
nego upowaznienia parlamentarnego udzielanemu wladzy wykonawcze;j.

Celem uporzadkowania wywodu naukowego na temat zasad budzetowych
nalezy podkresli¢, ze te ostatnie, bedac jednoczeénie zasadami prawa, moga,
mie¢ dwojaki charakter: opisowy (postulatywny) — wtedy maja charakter za-
sad-norm — oraz charakter normatywny (dyrektywalny) — wéwczas mamy do
czynienia z zasadami-postulatami. Sa to kategorie wprowadzone przez Je-
rzego Wroblewskiego’, ktory ,,utozsamia zasade prawa z norma prawna sfor-
mulowanag, expressis verbis w przepisach lub z konsekwencjq logiczna norm
prawnych, natomiast pod pojeciem postulatu rozumie dyrektywe postepowa-
nia nieznajdujaca odzwierciedlenia w obowiazujacych de lege lata przepisach
prawa”®. Jesli chodzi o zasady budzetowe w pierwszym ujeciu, to chodzi
o ,,wynikajace z przepiséw prawnych normy postepowania dotyczace gospo-
darki budzetowej panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego”, z kolei
w drugim ujeciu oznaczaja one ,postulaty formutowane w literaturze przed-
miotu, wyznaczajace pozadany wzorzec dziatania organéw stosujacych nor-
my prawa finansowego dotyczacy budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego®.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w Polsce relatywnie tatwo sa formutowane
w doktrynie nowe zasady budzetowe. Prawdopodobnie najszerszy katalog za-
sad budzetowych prezentowanych w polskiej doktrynie zawiera opracowanie
przygotowane przez Henryka Dzwonkowskiego!?, ktore obejmuje az dziewiec
zasad budzetowych. Warto tez dodaé¢, ze nie wszyscy autorzy wymieniaja,
wérod zasad budzetowych rocznoéé 1 uprzednioéé, bedace przedmiotem ni-
niejszego opracowania, niektérzy zas znajduja w tym katalogu miejsce tyl-
ko dla jednej z nich. W tej dziedzinie panuje wrecz swoistego rodzaju chaos

4 C. Kosikowski, Zasady budzetowe, ,,Finanse” 1967, nr 5, s. 53.

5 M. Weralski, Budzet panstwowy, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 2,
Warszawa 1982, s. 26; A. Walasik, Stosowanie doktrynalnych zasad budzetowych w polskim pra-
wie budzetowym, ,Panistwo i Prawo” 1999, nr 1, s. 65.

6 J.-P. Camby, Budget et Parlement, [w:] G. Orsoni (red.), Finances publiques. Dictionnaire
encyclopédique, Aix-Marseille-Paryz 2017, s. 107.

7 J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 255-260

8 Zob. M. Grzeszczuk, Zasada prawdy obiektywnej jako zasada stosowania prawa, ,Studia
Turidica Lublinensia” 2016, nr 1.

9 A. Hanusz, Budzet panstwa, [w:] A. Hanusz (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2022, s. 113.

10 H. Dzwonkowski, Prawo budzetowe budzetu panstwa, [w:] H. Dzwonkowski, J. Gliniecka
(red.), Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 76-81.
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klasyfikacyjny. Przemystaw Pest!! dokonal zestawienia dwudziestu czterech
podrecznikéw opisujacych zasady budzetowe. Ze wspomnianego wykazu wy-
nika, ze istnienie zasady rocznosci zostato potwierdzone w trzynastu opraco-
waniach, natomiast zasady uprzednioéci jedynie w szeSciu. Powyzsze roz-
bieznosci wynikaja m.in. z faktu, ze rzadko rozréznia sie zasady budzetowe
W ujeciu normatywnym 1 postulowanym.

Inna sytuacja ma miejsce we Francji, gdzie raz uksztattowany katalog
zasad budzetowych pozostaje praktycznie niezmienny, bowiem we francu-
skiej doktrynie panuje co do zasady powszechna zgoda w zakresie katalogu
zasad budzetowych w odniesieniu do budzetu panstwa, do ktérych zalicza sie
roczno$é (fr. 'annualité), jednosé (fr. l'unité), powszechnoéé (fr. l'universalité),
szczegblowosé (fr. la spécialité), a obecnie réwniez rzetelnoéé (fr. la sincérité)'2.
Dodanie do tego katalogu tej ostatniej zasady nastapito w wyniku dlugiego
procesu, w ktérym poczatkowo uczestniczyla Rada Konstytucyjna, a nastep-
nie wkroczyt ustawodawca®®. Jak wida¢, w katalogu tym nie ma miejsca dla
zasady uprzednio§ci. Z drugiej jednak strony poza gtéwnym nurtem doktry-
nalnym znajduja sie nieliczne publikacje naukowe, traktujace o zasadzie
uprzednio$ci budzetowej!t, ktorej jednak nie nalezy traktowac jako klasycz-
nej zasady budzetowej, a bardziej jako konsekwencje zasady rocznosci.

Dodajmy, ze na przestrzeni ostatniej dekady stan finanséw publicznych
we Francjiiw Polsce r6znit sie w sposéb nieznaczny, jeéli chodzi o kryterium
deficytu publicznego, natomiast istotne r6znice mozna zaobserwowaé w za-
kresie dtugu publicznego (por. tabela 1).

Tabela 1.
Deficyt 1 dtug publiczny Francji i Polski w latach 2016-2025 (dane w % PKB)

Rok | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025
Deficyt publiczny

Francja| -38 | -34 | -23 | 24 | -89 | -66 | -47 | 54 | 58 | 51

Polska | -24 | -15 | 02 | 07 | 69 | -1,7 | -34 | 52 | 64 | 7.3

Dlug publiczny

Francja | 98,1 | 988 | 98,5 | 982 | 114,9 | 112,8 | 111,4 | 1095 | 112,6 | 1156

Polska | 54,1 | 50,4 | 48,2 | 452 | 56,6 | 53,0 | 488 | 495 | 54,8 | 59,7

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu.

11 P, Pest, Zasady budzetowe a wspétczesnosé, Warszawa 2025, s. 57—64.

12 J.-L. Albert, Finances publiques, Paryz 2022, s. 516.

13 U.K. Zawadzka-Pak, Zasada rzetelnosci we francuskim prawie budzetowym, ,Studia Turi-
dica Toruniensia” 2025, t. 37, s. 210.

14 H. Check, S. Kott, L’antériorité budgétaire, un principe a trois temps, ,,Gestion & Finances
Publiques” 2024, nr 4, s. 5-13.
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Dane te sa o tyle istotne w kontek§cie niniejszego opracowania, ze rosna-
cy deficyt we Francji staje sie przyczyna sporéw parlamentarnych dotycza-
cych treéci rocznej ustawy finansowej, a w konsekwencji naruszenia zasady
uprzednioéci. Eric Coquerel, ktéry od 30 czerwca 2022 r. jest przewodnicza-
cym Komisji ds. Finanséw Zgromadzenia Narodowego, w wywiadzie telewi-
zyjnym z 19 pazdziernika 2025 r. w kontek$cie budzetu na rok 2026'° stwier-
dzil wprost, ze jedna z przyczyn nieuchwalenia w terminie rocznej ustawy
finansowej jest wladnie wysoki deficyt. By go obnizy¢, rzad, przygotowujac
projekt ustawy finansowej na 2026 r., wybral wariant ograniczania wydat-
kéw, w szczegdlnoscl §wiadezen socjalnych, podczas gdy partie mniejszo$ciowe
daza do zwiekszenia dochodéw publicznych, w szczegdlnosci poprzez opodat-
kowanie najbogatszych grup spolecznych.

Struktura artykulu przedstawia sie w nastepujacy sposéb. Po dokona-
niu w niniejszej sekejl wprowadzenia metodycznego 1 merytorycznego, w dal-
szej kolejnosci zostanie przedstawiona istota i podstawy prawne rocznosci
1 uprzednioéci, co zwiencza wnioski na temat charakteru prawnego tych za-
sad budzetowych.

Istota i podstawy prawne rocznosci budzetowej

W doktrynie francuskiej podkresla sie, ze istota zasady rocznosci polega
na przyznawaniu rocznego upowaznienia, ktére wladza wykonawcza otrzy-
muje od wladzy ustawodawczej w zakresie poboru dochodéw i dokonywania
wydatkéw. Zasada ta zapewnia trwatoéé uprawnien parlamentarnych i za-
pobiega sytuacji, w ktorej wladza wykonawcza raz otrzymawszy upowaznie-
nie zaprzestanie zwracania sie do parlamentu z wnioskami finansowymi'®,

Zasada roczno$ci, nazywana niekiedy zasadg jednorocznos$ci, po raz
pierwszy uksztattowata sie w Anglii w XVII w.'", a nastepnie zostata przemo-
delowana 1 wpisania do Konstytucji Francji z 1791 r. jako efekt rewolucji
francuskiej!®. Cho¢ istnieje tez w doktrynie francuskiej stanowisko, zgodnie
z ktéorym zasada rocznosci zaczela we Francji obowiazywaé pdzniej, tj. od
ustawy z 26 maja 1817 r.'°. nie zmienia to faktu, ze koncepcja, aby corocznie
prezentowac budzet, uksztaltowala sie zanim powstaty trzy kolejne klasyczne

15 L’objectif est de battre ce budget!, wywiad z E. Coquerelem z 19 pazdziernika 2025 r., https:/
www.youtube.com/watch?v=B_pZVJK4qi8 (data dostepu: 1.06.2026).

16 F. Waserman, Finances publiques, Paryz 2023, s. 31.

17 D. Bouley, Budget annuality and the complementary period in the French public finance
law environment, ,JMF Public Financial Management Blog”, 27 marca 2009 r., www.blog-pfm.imf.
org (data dostepu: 1.06.2026).

18 T, Papadopoulos, Les principes budgétaires de I’Etat, Saarbriickem 2010, s. 33.

19 J.-P. Camby, op. cit.
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zasady budzetowe, tj. jednoé¢, powszechnoéc¢ 1 szczegdtowosé, gdyz to perio-
dycznoéé budzetu byta najbardziej pozadana jego cecha, jako ze umozliwiata
deputowanym odnowienie upowaznienia w zakresie poboru podatkéw przez
monarche?’. Historycznie zasada rocznoéci miata zatem uzasadnienie poli-
tyczne®'. Zasada rocznosci, wywodzgca sie z tzw. zasady zgody na podatek
(fr. le consentement alimpdt), od upowaznienia do pobierania podatkéw pro-
wadzi do autoryzacji wydatkow i jest efektem kompromisu miedzy dwoma
sprzeczno$ciami. Z jednej strony rzetelna kontrola dzialah organéw wiadzy
wykonawcze] wymaga tego, by upowaznienie parlamentu mialo relatywnie
krotki okres obowiazywania, z drugiej strony dziatania rzadu wymagaja
pewnego czasu trwania, nie powinien by¢ ograniczany przez zbyt Scisla kon-
trole. Rok kalendarzowy zostal uznany za stanowisko kompromisowe mie-
dzy tymi dwoma sprzecznymi wymogami??,

Doktryny francuska i polska sa zgodne co do celu zasady rocznosci, nada-
wanemu mu réwniez wspolczesnie. Jest nim poddanie wladzy wykonawczej
regularnej kontroli ze strony parlamentu?®, a zatem zagwarantowanie orga-
nowi stanowigcemu budzet ciaglosci 1 statoSci decyzji oraz kontroli w zakresie
gospodarki budzetowej’?*. Ponadto zasada rocznosci realizuje zasade ,,ciaglosci
1 nieprzerwalnosci planistycznych, jawnych i demokratycznych podstaw pro-
wadzenia gospodarki finansowej panstwa”?, jest ,symptomem prawidlowego,
normalnego dziatania panstwa”?), gdyz ma chroni¢ przed ,préznia budzeto-
wa’, czyli ,brakiem planistycznych podstaw faktycznego wydatkowania”?".

W polskiej doktrynie wskazuje sie roéwniez na to, ze zasada rocznosci ro-
zumiana jest jako ,,nakaz corocznego istnienia budzetu?®, implikujacy istnienie
corocznego konstytucyjnego obowigzku w stosunku do odpowiednich orga-
néw panstwa’?®. W konsekwencji oznacza to, ze rzad zostal upowazniony do
ponoszenia tylko w tych ramach czasowych wydatkéow 1 rozchodéw oraz po-
bierania okre§lonych ustawa budzetowa dochodéw i przychodéw”®. W zwiazku

20 T. Papadopoulus, op. cit., s. 33.

21 M. Bouvier, M.-Ch. Esclassan, J.-P. Lassale, Finances publique, Paryz 2025, s. 386.

22 J. Buisson, Annualité et pluriannualité, [w:] G. Orsoni (red.), op. cit., s. 42—43.

23 J.-P. Camby, op. cit.

24 A, Hanusz, Budzet panistwa, s. 123.

25 T. Debowska-Romanowska, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz,
t. 2, 2016, Legalis, komentarz do art. 219.

26 Eadem, Prawo finansowe. Czesé konstytucyjna wraz z czesciq ogélng, Warszawa 2010, s. 223.

27 Eadem, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., komentarz do art. 219.

28 M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 99.

29 K. Eckhardt, Ograniczenia czasowe w konstytucyjnej procedurze uchwalania ustawy bu-
dzetowej, [w:] M. Grybowski, B. Przywora (red.), Konstytucyjne determinanty finanséw publicz-
nych — perspektywa polska i poréwnawcza. 66. Zjazd Katedr i Zakupow Prawa Konstytucyjnego,
Czestochowa 2025, s. 256-257.

30 E. Feret, Zasada rocznoséci budzetu, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Se-
ria Prawnicza” 2003, nr 7, s. 56-57.
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z tym do rocznych okreséw odnosi sie takze organizacje wykonywania budzetu,
w ktorej przyjeto zasade, ze okres, na jaki jest uchwalana ustawa budzetowa,
powinien pokrywac sie z okresem wykonywania tej ustawy3!.

Réwniez we francuskiej doktrynie akcentuje sie ten podwdjny aspekt za-
sady rocznoséci, ktora z jednej strony oznacza, ze panstwo ogranicza swoj ho-
ryzont planowania do jednego roku, a zatem — interpretowana $cisle — zaka-
zuje zapisywania w rocznej ustawie finansowej upowaznien na kilka lat.
7Z drugiej strony zasada rocznoéci oznacza, ze rzad jest zobowiazany wyko-
rzystaé przyznane upowaznienia w okresie jednego roku?®2.

Obecnie w polskim porzadku prawnym zasada roczno$ci ma swoje nie-
budzace watpliwosci podstawy prawne w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r.?® Zgodnie z jej art. 219 ust. 1 ,Sejm uchwala budzet panstwa na rok
budzetowy w formie ustawy budzetowej”. Konstytucja RP nie precyzuje, czy
rok budzetowy powinien pokrywac sie z rokiem kalendarzowym. Przesadza
o tym natomiast art. 109 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych?®, zgodnie z ktérym ,,rokiem budzetowym jest rok kalendarzowy”.

Interesujaca sytuacja ma miejsce we Francji, w ktérej zasada rocznosci
(fr. le principe d'annualité) nie zostala wyrazona wprost we Konstytucji Francji,
jednak we francuskiej doktrynie panuje powszechna zgoda co do tego, ze ma
ona podstawy konstytucyjne, gdyz tak uznat francuski sedzia konstytucyj-
ny®®. W konsekwencji, siegajac do genezy tej zasady, nalezy stwierdzié, ze do-
konywano jej konstytucjonalizacji, poczynajac od lat 60. ubiegtego stulecia.
Mianowicie francuski sedzia konstytucyjny, tj. Rada Konstytucyjna, w decy-
zji nr 60-8 z dnia 11 sierpnia 1960 r. uznata, ze ustawodawca nie ma prawa
odnawiaé upowaznienia do pobierania dochodéw parafiskalnych w trakcie
roku. Nastepnie w decyzji nr 79-111 z dnia 30 grudnia 1979 r. powigzala za-
sade rocznosci z cigagloscig zycia narodowego. Z kolei w decyzji nr 2001-448
DC z dnia 25 lipca 2001 r. wyrazila sie bardziej jednoznacznie, uznajac, ze
zasada rocznoéci wynika z art. 47 Konstytucji z dnia 4 pazdziernika 1958 r.3¢
Rada Konstytucyjna potwierdzita réwniez konstytucyjna zasade rocznosci
w decyzji nr 2012-653 z dnia 9 sierpnia 2013 r. dotyczacej Paktu Fiskalnego,
stwierdzajac, ze ,zasada rocznoéci ustaw finansowych wynika z art. 34 i1 47
Konstytucji 1 ma zastosowanie w ramach roku kalendarzowego”. Art. 34 ust. 4
Konstytucji RF przewiduje w szczegdlnosci, ze ,ustawy finansowe okreslaja
dochody 1 wydatki panstwa na warunkach i z zastrzezeniami przewidzianymi

31 Tbidem.

32 M. Bouvier, M.-Ch. Esclassan, J.-P. Lassale, op. cit., s. 386.

33 Dz.U. poz. 483 z pézn. zm., dalej jako Konstytucja RP.

34 Dz.U. z 2025 r., poz. 1483 z p6zn, zm., dalej jako ufp.

35 K. Oliva, Vers de nouveaux principes constitutionnels du droit des finances publiques?,
~Revue francaise d’administration publique” 2022, nr 2, s. 457-473.

36 Tj. Dz.U. z 10 marca 2024 r., dalej jako Konstytucja RF.
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w ustawie organicznej’. Z kolei jej art. 47 ust. 1 przewiduje, ze ,,parlament glo-
suje nad projektami ustaw finansowych na warunkach okre§lonych w ustawie
organiczne)”. W powyzszych przepisach Konstytucji RF mowa jest o ustawie or-
ganicznej nr 2001-692 z dnia 1 sierpnia 2001, w skrdcie nazywanej ustawa,
LOLF. Zgodnie z jej art. 1 ust. 1 ,na warunkach 1 z zastrzezeniami przewi-
dzianymi w ustawie organicznej LOLF, ustawy finansowe okreslaja na dany
rok budzetowy (fr. exercise) charakter, wysoko$¢ i przeznaczenie dochodéw
oraz wydatki panstwa, a takze wynikajaca z tego rownowage budzetowa i fi-
nansowa. Uwzgledniaja one okre§lona rownowage gospodarcza, a takze cele
1 wyniki programéw”. Zasada roczno$ci wyrazona zostala réwniez w art. 1
ust. 2 tej ustawy, zgodnie z ktérym ,,rok budzetowy obejmuje rok kalendarzo-
wy”. Ponadto art. 6 ust. 2 ustawy LOLF przewiduje, ze ,budzet przedstawia
wszystkie dochody 1 wydatki budzetowe panstwa w ciagu jednego roku”?".

Istota i podstawy prawne uprzednio$ci budzetowej

Konsekwencja wspomnianej zasady rocznosci jest wymog uprzedniosci®.
Siegajac do jego genezy, we Francji zostal on zapozyczony z modelu westmin-
sterskiego. Jego konsekwencja we francuskim porzadku prawnym jest zakaz
pobierania dochodéw i dokonywania wydatkow bez uprzedniej zgody (autory-
zacji) parlamentu. Oznacza to, ze upowaznienie musi by¢ przyznane najpdzniej
0 potnocy 31 grudnia poprzedzajacego rok budzetowy. Wymédg uprzedniosci
jest tak dalece zakorzeniony w praktyce francuskiego parlamentaryzmu, ze
deputowani w III i IV Republice mieli zwyczaj zatrzymywania wskazdéwek
zegara, stojacego w sali plenarnej Zgromadzenia Narodowego, by nie wybita
ona nowego roku®. W 1983 r. Rada Konstytucyjna potwierdzila ,troske o ter-
minowe, a zwlaszcza nastepujace przed rozpoczeciem roku budzetowego,
uchwalenie upowaznien niezbednych do zapewnienia ciaglo$ci zycia publicz-
nego’¥’. Uprzednio§¢ w stosunku do ustawy finansowej w okresie trwania
V Republiki stala sie regula, jako ze — nie liczac ostatnich dwéch lat — roczna
ustawa finansowa nie byta ogloszona przed rozpoczeciem roku budzetowego
jedynie dwukrotnie, tj. w 1962 r. 1 w 1979 r.*! Przyczyna zlamania wymogu
uprzednio$ci w stosunku do budzetu na 1963 r. bylo przeglosowanie wniosku

37 J. Buisson, op. cit.

38 A. Guigue, Le recours au principe de continuité de la vie nationale par le Conseil constitu-
tionnel lors du contréle des projets de loi de finances, ,,Gestion & Finances Publiques” 2023, nr 5,
s. 20.

39 Tbidem.

40 Rada Konstytucyjna, 19 lipca 1983 r., nr 83-161 DC, § 3.

41 C. de Courson, Rapport no 719 fait au nom de la Commission des finances, de l’économie
générale et du controéle budgétaire sur le projet de loi spéciale prévue par l'article 45 de la loi orga-
nique du ler aotut 2001 relative aux lois de finances, Assemble Nationale, 12 grudnia 2024 r., s. 5.
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o wotum nieufno$ci 1 rozpisanie nowych wyboréw parlamentarnych, za$ w sto-
sunku do budzetu na 1980 r. — uznanie przez Rade Konstytucyjng ustawy
finansowej za niezgodna z Konstytucja RF.

Nalezy dodaé, ze odmiennie przedstawia sie sytuacja w Polsce, gdzie
brak ustawy budzetowej od 1 stycznia nowego roku budzetowego nie stanowi
problemu z punktu widzenia pobierania dochodéw publicznych. Wynika to
z dwéch powiazanych ze soba kwestii. Po pierwsze, zgodnie z art. 52 ufp uje-
te w budzecie panstwa dochody stanowia jedynie prognozy ich wielkoéci; po
drugie, dochody publiczne sa pobierane na podstawie odrebnych ustaw,
w szczegoblnosci ustaw podatkowych.

Tadeusz Grodynski w krytycznym tonie odnosit sie do sytuacji, w ktérej
brakuje w nowym roku budzetowym budzetu panstwa*?. Twierdzil, ze nie-
uchwalenie na czas budzetu bedacego wedtug przyjetej definicji ,,zestawie-
niem wydatkéw 1 dochodéw dotyczacych przysziego okresu” jest zjawiskiem
przeczacym wrecz istocie budzetu. Nieco odmienne stanowisko prezentuje
wspotczednie Teresa Debowska-Romanowska*?, twierdzac, ze ustawa budze-
towa powinna by¢ uchwalona ,,uprzednio albo wyjatkowo w terminie mozli-
wie najkrétszym po poczatku roku budzetowego”. Réwniez we francuskiej
doktrynie, poza tym, ze definiujac budzet, akcent kladzie sie przede wszyst-
kim na fakt, iz jest on aktem autoryzujacym, a dokladnie serig upowaznien,
ktoére sa przyznawane rzadowi przez parlament, to jednak zwraca sie uwage,
ze te upowaznienia powinny by¢ uprzednie, poniewaz powinny poprzedzaé
wykonywanie budzetu*!. Jean-Pierre Camby*’, odwolujac sie do definicji jed-
nego z klasycznych przedstawicieli prawa budzetowego, René Stourma, zwra-
ca uwage na fakt, ze budzet, bedac aktem upowazniajacym do pobierania do-
chodéw 1 dokonywania wydatkéw, ma charakter zatwierdzenia uprzedniego.
Rzeczywiscie, we Francji do 2024 r ustawy finansowe byty, z dwoma wspo-
mnianymi wyjatkami, rozpatrywane, uchwalane 1 oglaszane w trakcie ostat-
nich trzech miesiecy roku kalendarzowego®®.

Zasada uprzednio$ci w swojej konstrukeji jest bardzo prosta i1 oznacza
wymog, aby budzet na kolejny rok byl uchwalony przed rozpoczeciem roku
budzetowego*’. Odnosi sie ona zatem do prac nad opracowaniem i uchwale-
niem ustawy budzetowe;j, ktore nalezy podja¢ odpowiednio wczeéniej, tak aby
akt budzetowy obowigzywal juz od 1 stycznia. Zasada uprzednioéci, ,,oprocz
niewatpliwego znaczenia politycznego, porzadkuje i dyscyplinuje prace nad

42 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréwnawczym, Krakéw
1932, s. 293.

43 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 223.

44 M. Bouvier, M.-Ch. Esclassan, J.-P. Lassale, op. cit., s. 333.

45 J.-P. Camby, op. cit.

46 P, Brunet, F. Hamon, M. Troper, Droit constitutionnel, Paryz 2025, s. 799.

47 A. Hanusz, Budzet panstwa, s. 123.
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budzetem, wymusza przygotowanie projektéow budzetowych we wlasciwym
terminie oraz terminowe ich uchwalanie”®,

W polskim porzadku prawnym brakuje podstaw prawnych zawierajacych
wymog uchwalenia ustawy budzetowej przed rozpoczeciem roku budzetowego.
To jedna z gtéwnych przyczyn, dlaczego w Polsce w praktyce zasada uprzednio-
$ci jest notorycznie nieprzestrzegana. We Francji, cho¢ uprzednio$¢ nie zo-
stata podniesiona do rangi zasady budzetowej, to paradoksalnie stanowi wy-
moég prawny. Wynika to z faktu, ze art. 39 ustawy LOLF zobowiazuje do
przedlozenia projektu rocznej ustawy finansowe)j najpdzniej w pierwszy wto-
rek pazdziernika. Jezeli parlament nie uchwali rocznej ustawy finansowej
w terminie 70 dni od dnia jej zlozenia, to jej przepisy moga zosta¢ wprowa-
dzone w zycie na mocy rzadowego ordonansu, zgodnie z art. 47 ust. 3 Konsty-
tucji RF. Dodatkowo, zgodnie z art. 47 ust. 2 Konstytucji RF, jezeli Zgroma-
dzenie Narodowe nie uchwalito ustawy w pierwszym czytaniu w terminie
40 dni od zlozenia projektu, rzad kieruje projekt do Senatu, ktéry musi pod-
jaé decyzje w terminie 15 dni.

Celem zobrazowania funkcjonowania w praktyce uprzednio$ci budzeto-
wej w tabeli 2 przedstawiono dane zlozenia projektéw ustaw budzetowych
w Polsce 1 rocznych ustaw finansowych we Francji oraz dat ich ogloszenia
w obu panstwach na przestrzeni ostatnich 10 lat.

Tabela 2.
Daty zlozenia projektéw ustaw budzetowych (finansowych) oraz ich ogloszenia we Francji
i w Polsce w latach 2017-2026

Rok Francja Polska
budzetowy | pata ztozenia |Data ogloszenia| Data zlozenia |Data ogloszenia
projektu ustawy projektu ustawy

2017 28.09.2016 29.12.2016 30.09.2016 17.01.2017
2018 27.09.2017 30.12.2017 26.09.2017 1.02.2018
2019 27.09.2018 28.12.2018 26.09.2018 1.02.2019
2020 27.09.2019 28.12.2019 24.12.2019 2.04.2020
2021 28.09.2020 29.12.2020 30.09.2020 30.01.2021
2022 22.09.2021 30.12.2021 1.10.2021 5.02.2022
2023 26.09.2022 30.12.2022 29.09.2022 8.02.2023
2024 27.09.2023 29.12.2024 29.09.2023 1.02.2024
2025 10.10.2024 14.02.2025 30.09.2024 20.01.2025
2026 30.09.2025 19.02.2026 30.09.2025 20.01.2026

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie systeméw informacji prawnej Legifrance i ISAP.

48 J. Szolmo-Koguc, Zasady gospodarki budzetowej w ujeciu teoretycznym, ,Annales Univer-
sitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H (Oeconomia)” 2005, vol. 39, s. 142.
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7 powyzszego zestawienia wynika, ze we Francji wymog uprzednio$ci na
przestrzeni ostatniej dekady nie zostal zachowany jedynie dwukrotnie, tj. w sto-
sunku do lat budzetowych 2025 i 2026. Naruszenie zasady uprzednioSci jest
skutkiem tego, ze w obecnym pejzazu politycznym niezwykle trudno jest osia-
gnaé¢ kompromis w sprawie budzetu?®, gdyz od 2022 r. wladze w tym kraju
sprawuja rzady mniejszoSciowe. W konsekwencji w pierwszych miesigcach
lat 2025 1 2026 obowiazywaly tzw. specjalne ustawy finansowe (fr. loi de fi-
nances speciale) — upowaznienie do pobieranie podatkéw i uruchomienia na
mocy rzadowego dekretu §rodkéw niezbednych do zapewnienia ciagloéci dzia-
lania panstwa. W tym samym czasie odmienna sytuacja miata miejsce w Pol-
sce, gdyz w kazdym roku z analizowanego okresu uprzednio$¢ nie zostala za-
chowana 1 konieczne bylo zastosowanie awaryjnej procedury budzetowe]j
w postaci prowadzenia gospodarki finansowej na podstawie projektu ustawy
budzetowej do czasu ogloszenia ustawy budzetowe] (na podstawie art. 145
ufp), przy czym trudno uznaé sytuacje w Polsce za stan kryzysu budzetowego.

Wnioski

Celem artykutlu byto ustalenie istoty, podstaw prawnych i charakteru
roczno$ci 1 uprzednio$ci budzetowej we francuskim 1 polskim porzadku praw-
nym. Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze w pewnym zakresie
przyjete rozwigzania sa zbiezne w obu panstwach, za§ w pewnym zakresie od-
mienne. Punktem wyj$cia do wyciagniecia wnioskéw maja ustalenia poczy-
nione we wprowadzeniu dotyczace charakteru prawnego zasad budzetowych,
ktére moga mieé charakter albo opisowy (postulatywny) albo normatywny
(dyrektywalny).

Zasada roczno$ci zar6wno we francuskim, jak 1 polskim porzadku praw-
nym jest zasada budzetowa w obu powyzszych ujeciach. Jednak nalezy wrdci¢
uwage na réznice polegajaca na tym, ze w Polsce zasada roczno$ci ma niebu-
dzace podstawy konstytucyjne, wyrazone wprost w art. 219 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP, jak i ustawowe (art. 109 ust. 4 ufp), natomiast we Francji niebudzacy
watpliwos$ci charakter maja podstawy ustawowe (art. 1 ustawy LOLF), a pod-
stawy konstytucyjne zostaly wywiedzione przez Rade Konstytucyjna na pod-
stawie art. 34 1 47 Konstytucji RF, ale nie wynikaja wprost z Konstytucji RF.
Ma to zwiazek z faktem, ze w prawie francuskim, w mniejszym stopniu niz
w polskim porzadku prawnym, obserwuje sie bardzo istotna role orzecznictwa,
w szczegoblnoscl konstytucyjnego®. Poza tym aspektem dotyczacym podstaw

49 P. Madec, M. Plane, R. Sampognaro, Budget 2026: Un déficit de compromis, ,,Policy brief”
nr 154 z 26 lutego 2026 r., s. 2.

50 M. Marianski, E. Piechota-Olo$, Prawno-poréwnawcze aspekty regulacji zakresu tajemni-
cy skarbowej, ,Studia Prawnoustrojowe” 2025, nr 68, s. 306, DOI: 10.31648/sp.11117.
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prawnych réznice miedzy polskim a francuskim porzadkiem prawnym w za-
kresie zasady rocznos$ci budzetowe)j nie sq istotne.

Jesli natomiast chodzi o zasade uprzedniosci, to sytuacja jest bardziej
zréznicowana. We francuskim porzadku prawnym uprzednio§¢ nie jest trak-
towana jako zasada w ujeciu opisowym, jako ze francuska doktryna jest kon-
sekwentna w zaliczaniu do katalogu zasad budzetowych odnoszacych sie do
budzetu panstwa jedynie rocznosci, jednosci, powszechnosci, szczegbélowosci,
a ostatnio réwniez rzetelnoéci. Uprzednioéé jednak we Francji stanowi wy-
moég prawny, wynikajacym tacznie z art. 47 Konstytucji RF 1 art. 39 ust. 1
ustawy LOLF. Z kolei w Polsce zasada uprzedniosci wedlug czesci doktryny
jest traktowana jako zasada budzetowa w ujeciu opisowym (dyrektywalnym),
nie istnieje natomiast zaden przepis prawny, ktéry w stosunku do ustawy
budzetowej taki wymog by zawieratl.

Jako ze w przypadku niektérych instytucji prawnych, jak np. regional-
nych izb obrachunkowych?®, wzorowano sie w Polsce na rozwigzaniach fran-
cuskich, warto by przeprowadzié¢ szersze badania, w szczegdlnoéci w zakresie
budzetowych procedur awaryjnych, 1 rozwazy¢, czy nie nalezatoby wpisaé do
polskiego porzadku prawnego wymogu uprzednioéci w zakresie budzetu
panstwa, ktéry jest specyficzny nie tylko dla Francji, ale réwniez dla innych
panstw, w szczegblno$ci dla Niemiec® czy Stanéw Zjednoczonych®?.
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Summary

The essence, legal basis, and nature of the budgetary
principles of annuality and prior approval
in France and Poland

Keywords: budget law, annuality, prior approval, state budget, budgetary principles.

Budgetary principles may be normative (directive) or descriptive (postu-
latory) in nature. Their purpose is to optimize the fulfillment of the state’s
tasks in accordance with political and economic objectives, as well as to en-
sure effective parliamentary authorization granted to the executive branch.
The purpose of this article is to determine the essence, legal basis, and, con-
sequently, the nature of the principles of annuality and prior approval in the
French and Polish legal systems. The analysis conducted leads to the conclu-
sion that, to a certain extent, the adopted solutions are convergent in both
countries, while in other respects they differ. The principle of annuality in
both the French and Polish legal systems is a budgetary principle in both
normative (directive) and descriptive (postulatory) terms. As for the prin-
ciple of prior approval, in the French legal system, it is not treated as a prin-
ciple in a descriptive sense, but it is a legal requirement. In Poland, on the
other hand, according to some legal scholars, the principle of prior approval
is treated as a budgetary principle in a descriptive (directive) sense. how-
ever, there is no legal provision in the budget law that would contain such
a requirement.






	Urszula K. Zawadzka-Pąk
	Istota, podstawy prawne i charakter zasad roczności i uprzedniości budżetowej  we Francji i w Polsce


