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Wstep

Wspolczesne problemy prawne budzetu panstwowego wymagaja analiz
i ocen. Budzet panstwa corocznie ustalany w ustawie budzetowej jest
podstawa realizacji zadan panstwa. W ramach problematyki budzetowej
istotne jest — zwlaszcza z prawnego i ustrojowego punktu widzenia -
uwzglednienie roli i pozycji parlamentu w procesie stanowienia i wy-
konywania budzetu. W szczegélnosci trzeba pytaé, czy pozycja prawna
Sejmu i Senatu jako wladz budzetowych nie jest lekcewazona lub ogra-
niczona. Sprawa znaczenia i pozycji parlamentu w procesie budzetowym
jest jednym w gtéwnych aspektow badan prawnych prowadzonych w tej
ksigzce.

Zagadnienia badane w pracy majg charakter prawno-finansowy, oparte
s3 gléwnie na analizach regulacji prawnych. Sg one podzielone na szes¢
rozdziatow, ktore poswiecone sa: pozycji prawnej budzetu (rozdziat I),
ukladowi ustawy budzetowej (rozdzial II), prawnym aspektom wydatkéw
budzetowych (rozdzial III), sprawom procedury budzetowej (rozdziat IV),
zagadnieniom prawnym diugu i deficytu publicznego (rozdzial V), pro-
blematyce stosunku ustawy budzetowej do finansowania zadan z zakresu
zabezpieczenia spolecznego (rozdzial VI).

Nalezy wiec rozwazy¢, czy konstrukeja i zakres budzetu polskiego,
ujetego w przepisach konstytucji z 1997 r. i ustawach zwyklych (zwlasz-
cza w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.), tworza wlasciwy model
prawny budzetu, czy przepisy Konstytucji w dostateczny sposob uwzgled-
niaja uprawnienia budzetowe parlamentu.
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Dla odpowiedzi na te pytania istotne jest zbadanie niektérych aspektow
dotyczacych powstania budzetu (aspekt historyczny), a takze dotyczacych
regulacji konstytucyjnych i ustawowych odnoszacych sie do tresci, zakresu
i pozycji prawnej budzetu panstwa, w $wietle przepiséw prawnych réznych
panstw (rozdzial I).

Budzet panstwa i ustawa budzetowa ma pewien uklad wewnetrzny.
Ustawa budzetowa ustala okreslone rodzaje i typy dochoddéw, rodzaje
wydatkéw (np. rzeczowe, osobowe, biezace, majatkowe), ujecie prawne
finansowania deficytu, sposéb uregulowania wyodrebnionych dziedzin
dzialalnosci panstwa (np. w zakresie zabezpieczenia spolecznego). Analizy
wymaga, jak powinien by¢ zbudowany budzet panstwa i ustawa budzetowa
oraz z jakich pozycji (elementéw) powinna by¢ zlozona. Czy stosowana
obecnie w Polsce struktura budzetu panstwa, podzial na odpowiednie
rodzaje dochodéw i wydatkéw, stosowanie tzw. przychodéw i rozchodow,
ujecie funduszéw celowych oraz roznej kategorii panstwowych instytucji
gospodarczych odpowiada wymogom zasad budzetowych, m.in. zasadzie
zupelnosci i powszechnosci? (rozdziat II).

Typy i formy wydatkéw z prawnego punktu widzenia sg bardzo rézno-
rodne. Wydatki, ich zastosowanie, formy i sposoby realizacji s3 ujmowane
legislacyjnie, w regulacjach prawnych. Nalezy wigc rozwazy¢, jakie sa
mechanizmy i podstawy prawne funkcjonowania wydatkéw publicznych.
Warto tez postawi¢ problem, czy mozna niektore wydatki uzaleznia¢ od
mozliwosci dochodowych i rodzajow dochodéw panstwa, a zwlaszcza
z jakich zrédet dochodowych mozna finansowa¢ wydatki inwestycyjne
panstwa (rozdziat IIT).

Nalezy rozwazy¢, czy procedura budzetowa okreslona w Konstytucji
i ustawie o finansach publicznych odpowiada wymogom dotyczacym
pozycji parlamentu w procesie budzetowym oraz czy rola wladzy wyko-
nawczej (rzadu) w zakresie wykonywania i zmian postanowien ustawy
budzetowej nie zostala zbyt uwydatniona. Szczegdlnie istotny jest pro-
blem, jak powinien by¢ uksztaltowany sposob rozwigzania problemu, gdy
parlament - z réznych przyczyn - nie uchwali ustawy budzetowej przed
koncem roku poprzedzajacego rok budzetowy.
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W zwiazku z rozwojem (m.in. w Polsce) instytucji budzetu zadanio-
wego pojawia sie pytanie o znaczenie i ratio legis tego rozwigzania. Czym
jest z prawnego punktu widzenia tzw. budzet zadaniowy? Nalezy oceni¢,
jakie znaczenie ma budzet zadaniowy w procesie wykonywania ustawy
budzetowe;j.

Odpowiedzialno$¢ prawna za wykonanie ustawy budzetowej i rdzne
aspekty prawne tej odpowiedzialnosci sa regulowane w Konstytucji
i ustawach, m.in. w przepisach prawa pracy, karnego, dyscyplinarnego,
cywilnego. Szczegélng forma stosowana w Polsce jest odpowiedzialnos¢
finansowa za niektdre naruszenia przepiséw finansowych, tzw. odpowie-
dzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Czy odpo-
wiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest jednak
wlasciwym rozwigzaniem prawnym (rozdzial IV)?

Istotne jest zbadanie, jak konstytucje réznych panstw i przepisy mie-
dzynarodowe (unijne) regulujg sprawy dtugu publicznego i deficytu bu-
dzetu panstwa. Oceny wymaga zagadnienie zakresu deficytu budzetowego.
Deficyt budzetu panstwa nie jest rownoznaczny z tzw. deficytem sektora
publicznego, co powoduje rézne komplikacje pojeciowe i prawne.

Czy wspolczesne polskie uregulowania dotyczace finansowania potrzeb
pozyczkowych panstwa za pomoca tzw. przychodéw i rozchodéw budze-
towych stanowia spojny i klarowny system? Zaliczenie danych operacji
do dochodéw budzetowych lub do przychodéw budzetowych budzi wat-
pliwosci (rozdziat V).

Prowadzenie i finansowanie zadan socjalnych panstwa oparte jest na
réznych metodach finansowania: ubezpieczeniowej, zaopatrzeniowej,
opiekunczej (okreslonej w ustawie o pomocy spolecznej). Nalezy rozwazy¢,
jaka jest pozycja ustawy budzetowej w kwestii finansowania zadan z za-
kresu zabezpieczenia spolecznego. Jakie s3 powigzania budzetu i ustawy
budzetowej z poszczegolnymi instytucjami systemu finansowego panstwa
zwigzanymi z systemem ubezpieczen spolecznych i zdrowotnych, polityka
spoleczng (rozdzial VI)?

Badanie powyzszych zagadnien nie wyczerpuje wszystkich problemoéow
prawnych budzetu panstwa. W pracy starano sie odnajdywa¢ problemy
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ogolne, dotyczace ustroju budzetowego panstwa. Nie sa tu analizowane
bardzo liczne zagadnienia systemu budzetowego wynikajace z ustaw o fi-
nansach publicznych i obszernego ustawodawstwa finansowego.

Jednym z gléwnych celéw pracy jest tez proba ustalenia, jaki powinien
by¢ uklad i ksztalt prawny wspotczesnej ustawy budzetowej w Polsce.
Obecny uktad jest malo przejrzysty, w tym od strony prawnej. Wykazuje
brak wyrazistej koncepcji finansowo-prawnej. Ponadto obecny jego ksztalt
podwaza uprawnienia budzetowe parlamentu.

Pytania i odpowiedzi zawarte w tej pracy nie zamykaja dalszych badan
i rozwazan dotyczacych struktury prawnej ustawy budzetowej i zagadnien
procedury budzetowej. Wrecz przeciwnie, stluzg one temu, aby badania
i publikacje poswiecone polskiemu budzetowi byty prowadzone i konty-
nuowane w przysztosci.



ROZDZIAL |

Problematyka pozycji prawnej, zakresu
i charakterv prawnego budietu paistwa

1. Uwagi wstepne

Zagadnienie pozycji i ksztaltu prawnego budzetu jest przedmiotem re-
gulacji wszystkich konstytucji, m.in. konstytucji polskich z 1921, 1935
i 1997 r. Z przepiséw tych wynika usytuowanie budzetu panstwowego
w systemie ustrojowym panstwa, tre$¢ i zakres budzetu panstwowego, za-
sady dotyczace jego struktury i funkcjonowania. Niektore konstytucje (np.
konstytucja RFN) reguluja sprawy budzetowe bardzo szeroko, poswiecaja
im wiele rozwigzan, inne sg lakoniczne i ogélnikowe.

Nalezy rozwazy¢, czy konstrukeja i zakres budzetu polskiego, ujetego
w przepisach Konstytucji z 1997 r. i ustawach zwyklych (zwlaszcza w usta-
wie o finansach publicznych z 2009 r.), tworzg wlasciwy model prawny
budzetu, czy dajg podstawy dla rozwoju spotecznego i gospodarczego oraz
dla wypelnienia funkgji, ktore stajg przed budzetem panstwa. Czy polskie
przepisy konstytucyjne dotyczace budzetu panstwa powinny by¢ zmie-
nione w stosunku do obecnych regulacji? W szczegélnosci trzeba zbada¢,
czy przepisy Konstytucji w dostateczny sposob uwzgledniajg uprawnienia
budzetowe parlamentu.

Dla odpowiedzi na te pytania istotne jest zbadanie niektérych aspektow
dotyczacych powstania budzetu (aspekt historyczny), a takze dotyczacych
regulacji konstytucyjnych i ustawowych odnoszacych si¢ do tresci, za-





