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Współczesne problemy prawne budżetu państwowego wymagają analiz 
i  ocen. Budżet państwa corocznie ustalany w  ustawie budżetowej jest 
podstawą realizacji zadań państwa. W ramach problematyki budżetowej 
istotne jest  – zwłaszcza z  prawnego i  ustrojowego punktu widzenia  – 
uwzględnienie roli i  pozycji parlamentu w  procesie stanowienia i  wy-
konywania budżetu. W szczególności trzeba pytać, czy pozycja prawna 
Sejmu i Senatu jako władz budżetowych nie jest lekceważona lub ogra-
niczona. Sprawa znaczenia i pozycji parlamentu w procesie budżetowym 
jest jednym w głównych aspektów badań prawnych prowadzonych w tej 
książce. 

Zagadnienia badane w pracy mają charakter prawno-finansowy, oparte 
są głównie na analizach regulacji prawnych. Są one podzielone na sześć 
rozdziałów, które poświęcone są: pozycji prawnej budżetu (rozdział I), 
układowi ustawy budżetowej (rozdział II), prawnym aspektom wydatków 
budżetowych (rozdział III), sprawom procedury budżetowej (rozdział IV), 
zagadnieniom prawnym długu i deficytu publicznego (rozdział V), pro-
blematyce stosunku ustawy budżetowej do finansowania zadań z zakresu 
zabezpieczenia społecznego (rozdział VI). 

Należy więc rozważyć, czy konstrukcja i zakres budżetu polskiego, 
ujętego w przepisach konstytucji z 1997 r. i ustawach zwykłych (zwłasz-
cza w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.), tworzą właściwy model 
prawny budżetu, czy przepisy Konstytucji w dostateczny sposób uwzględ-
niają uprawnienia budżetowe parlamentu. 

Wstęp
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Dla odpowiedzi na te pytania istotne jest zbadanie niektórych aspektów 
dotyczących powstania budżetu (aspekt historyczny), a także dotyczących 
regulacji konstytucyjnych i ustawowych odnoszących się do treści, zakresu 
i pozycji prawnej budżetu państwa, w świetle przepisów prawnych różnych 
państw (rozdział I). 

Budżet państwa i ustawa budżetowa ma pewien układ wewnętrzny. 
Ustawa budżetowa ustala określone rodzaje i  typy dochodów, rodzaje 
wydatków (np. rzeczowe, osobowe, bieżące, majątkowe), ujęcie prawne 
finansowania deficytu, sposób uregulowania wyodrębnionych dziedzin 
działalności państwa (np. w zakresie zabezpieczenia społecznego). Analizy 
wymaga, jak powinien być zbudowany budżet państwa i ustawa budżetowa 
oraz z jakich pozycji (elementów) powinna być złożona. Czy stosowana 
obecnie w Polsce struktura budżetu państwa, podział na odpowiednie 
rodzaje dochodów i wydatków, stosowanie tzw. przychodów i rozchodów, 
ujęcie funduszów celowych oraz różnej kategorii państwowych instytucji 
gospodarczych odpowiada wymogom zasad budżetowych, m.in. zasadzie 
zupełności i powszechności? (rozdział II). 

Typy i formy wydatków z prawnego punktu widzenia są bardzo różno-
rodne. Wydatki, ich zastosowanie, formy i sposoby realizacji są ujmowane 
legislacyjnie, w regulacjach prawnych. Należy więc rozważyć, jakie są 
mechanizmy i podstawy prawne funkcjonowania wydatków publicznych. 
Warto też postawić problem, czy można niektóre wydatki uzależniać od 
możliwości dochodowych i  rodzajów dochodów państwa, a  zwłaszcza 
z  jakich źródeł dochodowych można finansować wydatki inwestycyjne 
państwa (rozdział III). 

Należy rozważyć, czy procedura budżetowa określona w Konstytucji 
i ustawie o finansach publicznych odpowiada wymogom dotyczącym 
pozycji parlamentu w procesie budżetowym oraz czy rola władzy wyko-
nawczej (rządu) w zakresie wykonywania i  zmian postanowień ustawy 
budżetowej nie została zbyt uwydatniona. Szczególnie istotny jest pro-
blem, jak powinien być ukształtowany sposób rozwiązania problemu, gdy 
parlament – z różnych przyczyn – nie uchwali ustawy budżetowej przed 
końcem roku poprzedzającego rok budżetowy. 
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W związku z rozwojem (m.in. w Polsce) instytucji budżetu zadanio-
wego pojawia się pytanie o znaczenie i ratio legis tego rozwiązania. Czym 
jest z prawnego punktu widzenia tzw. budżet zadaniowy? Należy ocenić, 
jakie znaczenie ma budżet zadaniowy w procesie wykonywania ustawy 
budżetowej. 

Odpowiedzialność prawna za wykonanie ustawy budżetowej i  różne 
aspekty prawne tej odpowiedzialności są regulowane w  Konstytucji 
i ustawach, m.in. w przepisach prawa pracy, karnego, dyscyplinarnego, 
cywilnego. Szczególną formą stosowaną w Polsce jest odpowiedzialność 
finansowa za niektóre naruszenia przepisów finansowych, tzw. odpowie-
dzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Czy odpo-
wiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych jest jednak 
właściwym rozwiązaniem prawnym (rozdział IV)? 

Istotne jest zbadanie, jak konstytucje różnych państw i przepisy mię-
dzynarodowe (unijne) regulują sprawy długu publicznego i deficytu bu-
dżetu państwa. Oceny wymaga zagadnienie zakresu deficytu budżetowego. 
Deficyt budżetu państwa nie jest równoznaczny z tzw. deficytem sektora 
publicznego, co powoduje różne komplikacje pojęciowe i prawne. 

Czy współczesne polskie uregulowania dotyczące finansowania potrzeb 
pożyczkowych państwa za pomocą tzw. przychodów i rozchodów budże-
towych stanowią spójny i klarowny system? Zaliczenie danych operacji 
do dochodów budżetowych lub do przychodów budżetowych budzi wąt-
pliwości (rozdział V). 

Prowadzenie i finansowanie zadań socjalnych państwa oparte jest na 
różnych metodach finansowania: ubezpieczeniowej, zaopatrzeniowej, 
opiekuńczej (określonej w ustawie o pomocy społecznej). Należy rozważyć, 
jaka jest pozycja ustawy budżetowej w kwestii finansowania zadań z za-
kresu zabezpieczenia społecznego. Jakie są powiązania budżetu i ustawy 
budżetowej z poszczególnymi instytucjami systemu finansowego państwa 
związanymi z systemem ubezpieczeń społecznych i zdrowotnych, polityką 
społeczną (rozdział VI)? 

Badanie powyższych zagadnień nie wyczerpuje wszystkich problemów 
prawnych budżetu państwa. W pracy starano się odnajdywać problemy 
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ogólne, dotyczące ustroju budżetowego państwa. Nie są tu analizowane 
bardzo liczne zagadnienia systemu budżetowego wynikające z ustaw o fi-
nansach publicznych i obszernego ustawodawstwa finansowego. 

Jednym z głównych celów pracy jest też próba ustalenia, jaki powinien 
być układ i kształt prawny współczesnej ustawy budżetowej w  Polsce. 
Obecny układ jest mało przejrzysty, w tym od strony prawnej. Wykazuje 
brak wyrazistej koncepcji finansowo-prawnej. Ponadto obecny jego kształt 
podważa uprawnienia budżetowe parlamentu. 

Pytania i odpowiedzi zawarte w tej pracy nie zamykają dalszych badań 
i rozważań dotyczących struktury prawnej ustawy budżetowej i zagadnień 
procedury budżetowej. Wręcz przeciwnie, służą one temu, aby badania 
i publikacje poświęcone polskiemu budżetowi były prowadzone i konty-
nuowane w przyszłości. 



1. Uwagi wstępne

Zagadnienie pozycji i kształtu prawnego budżetu jest przedmiotem re-
gulacji wszystkich konstytucji, m.in. konstytucji polskich z 1921, 1935 
i 1997 r. Z przepisów tych wynika usytuowanie budżetu państwowego 
w systemie ustrojowym państwa, treść i zakres budżetu państwowego, za-
sady dotyczące jego struktury i funkcjonowania. Niektóre konstytucje (np. 
konstytucja RFN) regulują sprawy budżetowe bardzo szeroko, poświęcają 
im wiele rozwiązań, inne są lakoniczne i ogólnikowe. 

Należy rozważyć, czy konstrukcja i zakres budżetu polskiego, ujętego 
w przepisach Konstytucji z 1997 r. i ustawach zwykłych (zwłaszcza w usta-
wie o finansach publicznych z 2009 r.), tworzą właściwy model prawny 
budżetu, czy dają podstawy dla rozwoju społecznego i gospodarczego oraz 
dla wypełnienia funkcji, które stają przed budżetem państwa. Czy polskie 
przepisy konstytucyjne dotyczące budżetu państwa powinny być zmie-
nione w stosunku do obecnych regulacji? W szczególności trzeba zbadać, 
czy przepisy Konstytucji w dostateczny sposób uwzględniają uprawnienia 
budżetowe parlamentu. 

Dla odpowiedzi na te pytania istotne jest zbadanie niektórych aspektów 
dotyczących powstania budżetu (aspekt historyczny), a także dotyczących 
regulacji konstytucyjnych i ustawowych odnoszących się do treści, za-
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