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1. ZAGADNIENIA WSTEPNE

Pomimo wskazywania na budzet panstwa jako na instytucje prawna,
teoria prawa budzetowego w istocie nie traktuje budzetu tak jak insty-
tucje traktowa¢ powinna, tj. nie wigze jej prawnego zaistnienia z re-
alizacjg statych i niezmiennych cech oraz funkcji, jakie powinna ona
spetnia¢, abySmy w danym systemie prawa wilasnie z nig mieli do czy-
nienia. Takie podejScie teorii prawa budzetowego zwigzane jest z pa-
trzeniem na budzet nie od strony instytucjonalnej, a od strony zjawiska
ekonomicznego. Postrzeganie budzetu jako zjawiska ekonomicznego pro-
wadzi¢ moze do wnioskéw o0 zmiennym charakterze wszystkich cech
i funkcji budzetu w zaleznosci od okolicznosci i warunkéw jego funk-
cjonowania.

Podstawowym zadaniem, jakie stoi przed teorig prawa budzetowego
powinno by¢ udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, co to jest
budzet panstwa oraz jakie zadania i funkge prawne spetnia, a wiec budowa
doktrynalnej definicji budzetu o charakterze uniwersalnym. Teoria prawa
budzetowego powinna budowac te definicje w oparciu o zatozenie, iz budzet
jest okreslonym fragmentem rzeczywisto$ci, ktéra nas otacza - ,instytucja
tej rzeczywistosci”. Stanowi pewng catos¢, dajaca sie intelektualnie wyodreb-
ni¢ ze wzgledéw funkcjonalnych i charakteryzujgcg sie tylko sobie wiasciwymi
cechami (cechy istotne)l Zdefiniowana przez teorie prawa budzetowego
instytucja budzetu panstwa powinna nastepnie znalez¢ swoje odzwierciedlenie
w obowiazujgcych przepisach prawnych. Instytucja budzetu panstwa z okres-
lonego fragmentu rzeczywistosci, jaki stanowi, staje sie wdwczas instytucja
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1 Zob. J. Wroéblewski, Zasady tworzenia prawa, wyd. 3, Wydawnictwo Uniwersytetu
t 6dzkiego, £6dz 1984, s. 104.



systemu prawa - instytucjg prawng, a wiec zespolem norm prawnych,
zbudowanym na bazie intelektualnie wyodrebnionej z rzeczywistosci in-
stytucji budzetu. Definicja prawna instytucji budzetu moze, cho¢ nie musi,
przybra¢ postac¢ definicji legalnej, a wiec takiej, ktdrg wyraza przepis prawa
dajacy sprowadzi¢ sie do formuty ,X w rozumieniu danego aktu prawnego
znaczy Y2

Odzwierciedlona w przepisach prawa obowigzujacego instytucja budzetu
panstwa (instytucja prawna budzetu) stanowi punkt wyjscia do konstruowa-
nia innych przepiséw prawnych z nig zwigzanych, a takze do budowania
przez ustawodawce konkretnych budzetow podmiotu publicznego (panstwa).
Okreslenie jednak tego, co znajdzie sie w danym konkretnym budzecie, czyli
tego, jak bedzie sie ksztaltowac¢ wielko$¢ dochodow i wydatkow budzeto-
wych, zalezy od ekonomicznej analizy potrzeb i mozliwosci konkretnego
podmiotu publicznego3.

Role teorii prawa budzetowego, ekonomii oraz ustawodawcy dla instytucji
budzetu panstwa zobrazowano na rys. 1

teoria prawa ustawodawca
budzetowego . odzwierciedlenie instytucji
definicja doktrynalna budzetu panstwa w obowigzujacych
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Rys. 1. Rola teorii prawa budzetowego a rola ustawodawcy i nauki ekonomii wobec zjawiska
budzetu panstwa. Zrédto: opracowanie wiasne

2 J. Wréblewski, Wstep do prawoznawstwa, wyd. 4, Wydawnictwo Uniwersytetu £ 6dzkiego,
L6dz 1984, s. 27.
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Warto zauwazyé¢, ze koncentrujac w niniejszym opracowaniu zadanie
teorii prawa budzetowego na konstruowaniu instytucji budzetu panstwa,
wydawac¢ by sie mogto, ze tracimy z pola widzenia szerszy kontekst
w postaci catosci finansow publicznych, ktorej budzet stanowi przeciez
jedynie cze$¢, cho¢ niewatpliwie czes¢ najwazniejsza. Nic bardziej mylnego.
Wszystko zalezy bowiem od tego, jak szeroko, w skrajnym przypadku,
postrzegamy sam budzet panstwa z punktu widzenia obejmowanej nim
materii. W skrajnym (klasycznym) przypadku budzet panstwa postrzegany
jest jako obejmujacy cato$¢ dochodow i wydatkow panstwa, a wiec catosé
»finanséw publicznych” danego podmiotu publicznego4. Od tego, jak
okreslimy sam budzet panstwa, zalezy wiec to, jak w efekcie widzimy cato$¢
finans6w publicznych. Im bardziej przesuwamy sie w kierunku skrajnego
rozumienia budzetu, tym bardziej uszczuplamy pozostalg czes¢ ,catosci”
okreslanej mianem finanséw publicznych.

Niniejsze opracowanie ma za zadanie scharakteryzowac instytucje bu-
dzetu panstwa - wskaza¢ na cechy istotne oraz, ze wzgledu na rozmiary
niniejszego artykutu, jedynie zasygnalizowac jej role prawng. Instytucjonalne
podejscie do budzetu panstwa wydaje sie godne uwagi szczegOlnie w sy-
tuacji wspotczesnych kryzyséw budzetowych. Moze ono bowiem okazaé
sie pomocne, po pierwsze, w uczynieniu naszych przepiséw prawnych z za-
kresu finanséw publicznych bardziej przejrzystymi i spéjnymi, po drugie
w uporzgdkowaniu niejasnych dotad kwestii zwigzanych z charakterem
prawnym budzetu, definiowaniem deficytu budzetowego, ustalaniem od-
powiedzialnosci za wykonanie budzetu i wielu innych, oraz po trzecie,
w wyznaczaniu rol, jakie w tworzeniu i funkcjonowaniu budzetu odgrywac
powinny prawo i ekonomia.

By mdc scharakteryzowac instytucje budzetu panstwa, konieczne jest
zweryfikowanie pogladow utrudniajacych postrzeganie budzetu jako
»okreslonej instytucji rzeczywistosci” i czynigcej z niej zdeterminowane
czasowo i miejscowo zjawisko ekonomiczne. Poglady te dotycza: (a) wi-
dzenia potrzeby wystepowania na gruncie teorii prawa budzetowego wielu
poje¢, ktorych czton sktadowy stanowi stowo ,,zasada”, i ktéra to potrzeba
pozostaje bez zwigzku z okreslonym rozumieniem przypisywanym pojeciu
zasada w teorii prawa, m. in. w sytuacji gdy dotyczy ono instytucji pra-
wnych, (b) definiowania zasad zwigzanych z budzetem jako postulatéow,
(c) catkowitej negacji mozliwosci zbudowania definicji uniwersalnej ze
wzgledu na zmiennos$¢ i rozny charakter budzetow rdznych panstw.

4 Zob. P. M. Gaudemet, Finanse publiczne, ttum. i opra¢. M. Gintowt-Jankowicz, PWE,
Warszawa 1990, s. 200.



2. TERMIN ,ZASADA” W DOKTRYNIE PRAWA BUDZETOWEGO

W doktrynie prawa budzetowego wskaza¢ mozemy na obecnos$¢ m. in.
nastepujacych pojeé, ktérych czton skiadowy stanowi stowo ,zasada”: za-
sady budzetowe, zasady budzetu, zasady prawa budzetowego, zasady go-
spodarki budzetowej, zasady gospodarki finansowej, ogolne zasady finan-
sow publicznych.

Sprébujmy uporzadkowac relacje zachodzgce miedzy tymi terminami.
Niewatpliwie najszerszymi z przytoczonych tu poje¢ sa: zasady gospodarki
finansowej oraz ogolne zasady finanséw publicznych. Cztony ,,finansowej”,
»finansow”, obecne w obu tych pojeciach, wskazuja, iz nalezy je odnies¢ do
catosci finanséw publicznych parnistwa. Pozostate pojecia wigzg sie jedynie
z czeScig finanséw publicznych, jaka stanowi budzet panstwa. Ws$rdd obu
grup wystepujg takie, w ktérych nazwie pojawia si¢ stowo ,gospodarka”,
co sugeruje iz moga mie¢ one techniczny charakter i dotyczy¢ procesow
gospodarowania zasobami budzetowymi badz szerzej zasobami finansowymi
panstwa. Zasady gospodarowania uzna¢ mozna by woOwczas za zasady
zwigzane z technikg tworzenia i wykonywania budzetu (funkcjonowania
finanséw publicznych panstwa), nie za$ z jego materig. Pozostate zasady
moglibySmy w takiej sytuacji odnies¢ do materii budzetu (finanséw publicz-
nych), a wiec do zakresu i charakteru dochodéw i wydatkéw publicznych
nim objetych. Celowo pominiete zostanie w tym miejscu wyjasnienie od-
noszace sie do pojecia zasad prawa budzetowego, jako Zze wyniknie ono
z rozwazan prowadzonych w punkcie nastepnym.

W tym miejscu warto, wyprzedzajgc prowadzony tok rozumowania,
przyjrze¢ sie definicjom poszczegdlnych zasad w ich klasycznym - skrajnym
ujeciu. Takie ujecie zasad wigzato sie z postrzeganiem budzetu jako od-
zwierciedlajgcego catoksztatt dochoddw i wydatkow panstwa, a wiec catos¢
finanséw publicznych5. Klasyczne definiowanie zasad czynito wiec zbednym
wyroznianie innych zasad niz tylko te odnoszace sie do budzetu (badz
inaczej catosci finansow publicznych) zaréwno gdy dotyczyty one materii,
jak i techniki gospodarowania zasobami finansowymi panstwa.

Wspotczesnie miedzy budzetem panstwa a finansami publicznymi nie
mozna juz postawi¢ znaku réwnosci. Nastepuje zawezenie definicji zasad,
polegajace na odnoszeniu ich jedynie do czeSci dochodéw i wydatkow
panstwa, tj. do dochodow i wydatkéw budzetu panstwa6. W dalszej czesci
opracowania okreslane bedg te zasady mianem zasad zwigzanych z budzetem.

5 Ibidem.

6 Por.: B. Brzezinski [w:] B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesirska,
Prawo finanséw publicznych, TNOIK, Torun 1999, s. 68-74; J. Harasimowicz, Finanse i prawo
finansowe, PWE, Warszawa 1977, s. 57; E. Ruskowski [w:] E. Ruskowski (red.), Finanse
publiczne i prawo finansowe, t. I, KiK, Warszawa 2000, s. 132.



Doktryna prawa budzetowego odpowiada na taki stan rzeczy formutowaniem
zasad dotyczacych catosci finansow publicznych. Dowodzi tego obecno$¢ we
wspotczesnej doktrynie budzetowej wiasnie takich poje¢, jak: ogdlne zasady
finansow publicznych czy zasad gospodarki finansowej panstwar.

Wspotczesnie wsrod zasad zwigzanych z budzetem wskazaé mozna na
trzy najczesciej sie pojawiajace: zasady budzetu, zasady budzetowe, zasady
gospodarki budzetowej.

Przez zasady budzetowe rozumie doktryna postulaty, ktore kieruje pod
adresem budzetu (materii budzetowej) i gospodarki budzetowej8 Warto
zauwazy¢, iz postuzenie sie spojnikiem ,i” w przytoczonej wyzej definicji
ma ogromne znaczenie. Zasady budzetowe to bowiem zasady jednoczesnie
dotyczace budzetu i gospodarki budzetowej. Jest to ciekawe zagadnienie,
zwiaszcza gdy przyjrze¢ sie formutowanym przez doktryne budzetowg kon-
kretnym katalogom zasad budzetowych.

W formutowanych katalogach zasad budzetowych wskazuje sie mianowicie
nie np. na zasade budzetowg - powszechnosci budzetu i gospodarki budzeto-
wej, a jedynie na zasadze powszechnosci budzetu, nie na zasade budzetowg
- jednosci budzetu i gospodarki budzetowej, a wyfacznie na zasade jednosci
budzetu. Zasady budzetowe utozsamia sie jedynie z zasadami budzetu, cho¢
pr/ytoczona definicja zasad budzetowych wskazywataby na konieczno$é innego
postepowania. Gdzie wiec odnalezé mozemy katalogi zasad odnoszacych sie¢ do
gospodarki budzetowej? Na to pytanie trudno we wspotczesnej doktrynie
budzetowej znalez¢ jednoznaczna odpowiedZz. Przykiad ten dowodzi jednak
mozliwej zasadnos$ci tgczenia niektdrych zasad zwigzanych z budzetem, z mate-
rig budzetowa, innych za$ z procesem gospodarowania zasobami budzetowymi.

Dla zbudowania doktrynalnej definicji budzetu o charakterze uniwersal-
nym nalezatoby zrezygnowa¢ z postugiwania sie pojeciami: zasady budzetowe,
zasady budzetu, zasady gospodarki budzetowej, na rzecz jednego pojecia
- zasady instytucji budzetu panstwa.

Nie mozemy jednak zapominaé, iz zakres oddziatywania zasad odnoszg-
cych sie do instytucji budzetu panstwa zalezny bedzie ostatecznie od tego, jak
dalece zakreslimy obszar materii budzetowej, a wiec dochodéw i wydatkow
panstwa, ktérych charakter pozostanie budzetowy, tj. jaki fragment finansoéw
publicznych nim obejmiemy. Zakres odniesienia zasad instytucji budzetu
bedzie sie rozszerza¢ na finanse publiczne zaleznie od tego, jak szeroko
widzimy sam budzet.

1 C. Kosikowski [w:] E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 95-96.

8 Por.: E. Ruskowski [w:] E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 133; T. Debowska-Romanowska
[w:] B. Brzezinski, T. Debowska-Romanowska, M. Kalinowski, W. Wojtowicz, Prawo finansowe,
wyd. 3, C. H. Beck, 2000, s. 72; W. Wojtowicz [w] W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw
publicznych i prawa finansowego, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2002, s. 66; B. Brzezinski
[w:] B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, op. cit., s. 71.



Z punktu widzenia konstruowania instytucji budzetu panstwa, a wiec
wskazywania na zasady tej instytucji, w kregu naszych zainteresowan pozo-
staje materia budzetu, poza nim za$ technika gospodarowania zasobami
budzetowymi.

W zwigzku z budowg instytucji budzetu panstwa zaistnie¢ moze potrzeba
wskazania na zasady instytucji pozabudzetowych. Nalezatoby takze zastano-
wi¢ sie nad potrzebg formutowania zasad dotyczacych catosci finanséw
publicznych.

3. ZNACZENIE TERMINU ZASADA BUDZETOWA

Kolejnym problemem jest definiowanie zasad, w tym zasad zwigzanych
z budzetem, jako postulatéw. Jezeli zamierzamy zrezygnowa¢ ze wskazanych
wczesniej poje¢ - zasad zwigzanych z budzetem, na rzecz jednego pojecia
- zasad instytuq'i budzetu panstwa, to warto przyjrze¢ sie, jak w teorii
prawa w og0le definiowany jest termin ,zasada prawa”, w tym zasada
instytucji prawnej, i czy uzasadnione byloby w zwigzku z tym okreslanie
zasad instytucji budzetu jako postulatow.

W rozumieniu zasad przyjmowanym w teorii prawa wskazuje sie, iz
zasadami prawa (zasadami systemu prawa) sa: ,,normy prawne lub uznane
konsekwencje grupy norm danego systemu prawa pozytywnego, ktére po-
siadajg charakter zasadniczy [..]. Przestanki, na ktorych opiera sie uznanie
zasadniczego charakteru normy, nie sg tatwe do uchwycenia, lecz wydaje
sie, iz mozna je sprowadzi¢ do czterech grup: (a) miejsce normy w hierar-
chicznej strukturze systemu prawa, (b) stosunek logiczny normy do innych
norm, (c) rola normy w konstrukcji instytucji prawnej, (d) inne oceny natury
spoteczno-politycznej9”.

W przypadku instytucji prawnych to rola normy w konstrukcji in-
stytucji prawnej, rola zasadnicza, decyduje wiec o tym, ze mamy do
czynienia z zasadg prawa - z zasadg tej instytucji prawnej. By jednak
zasadniczg role w konstrukcji instytucji prawnej normie przypisa¢, niezbed-
ne jest ,intelektualne wyodrebnienie” instytucji z otaczajacej rzeczywistosci
i wskazanie na wiasciwe jej cechy. Cechy te powinny nastepnie znalezé
swoje odpowiednie odzwierciedlenie w konstrukcji normatywnej instytucji
i zadecydowa¢ o zasadniczej roli norm je odzwierciedlajgcych w konstrukcji
instytucji prawnej.

W zakresie ,,wyodrebniania z rzeczywistosci” danej instytucji wskazuje
sie w teorii prawa, iz na dang instytucje sktadaja sie cechy, ktére przypisa¢
mozna jej zawsze, niezaleznie od systemu prawnego, w ktorym ta instytucja

9 J. Wroéblewski, Wstep do..., s. 57-62.



funkcjonuje. Te cechy nazywa sie cechami istotnymi, modelowymi, niezbed-
nymi, ogélnymi badz koniecznymi danej instytucji, badz wiasnie zasadami
tej instytucji. Okresla sie je takze niekiedy mianem zasad abstrakcyjnych,
niejako bowiem ze swej istoty nie wigzg one danej instytucji z okreslonym
systemem prawnym, a decydujg o jej uniwersalnym ksztatcie i charakterze,
a wiec de facto o bycie tej instytucji, o tym, ze mamy z nig do czynienia. Sg
one efektem refleksji doktrynalnej nad ,uniwersalnym” ksztattem danej
instytucji, a refleksja ta prowadzi do wnioskéw co do zasady niezmiennych
w odniesieniu do danej instytucji i znajduje swoj wyraz w doktrynalnej
definicji tej instytucji o charakterze uniwersalnym. Przyjmujac koncepcje
zasad abstrakcyjnych, cechy modelowe instytucji, ktére znalazty swoje od-
zwierciedlenie w danym, konkretnym systemie prawa obowigzujgcego, okresla
sie mianem zasad konkretnych tej instytucji prawnej. Odnajdujemy je naj-
czesciej, cho¢ nie tylko, w definicji legalnej tej instytucjilo.

Ciekawa sytuacja pojawia sie jednak, gdy inna niz cecha istotna, cecha
danej instytucji zostanie odzwierciedlona w przepisach prawa obowigzujacego,
a miejsce w konstrukcji instytucji prawnej zadecyduje o jej zasadniczym
charakterze, o tym Zze stanie sie ona zasadg instytucji prawnej. Nie jest to
wolwczas cecha istotna danej instytucji jako takiej, a cecha, ktorg mozna by
okresli¢ mianem cechy o istotnym znaczeniu dla tej instytucji jako instytucji
prawnej z punktu widzenia systemu w ktérym ta instytucja funkcjonuje.
Zaleznos$ci te zobrazowano na rys. 2.

poziom doktrynalny

cechy istotne n ~  'nne cec”Y
(zasady abstrakcyjne,
zasady instytucji budzetu panstwa)

yr poziom ustawowy
cechy istotne n cechy o istothym znaczeniu
(zasady konkretne, (zas.ady instytucji prawnej
zasady instytucji prawnej budzetu panstwa)

budzetu panstwa)

Rys. 2. Zasady instytucji budzetu panstwa a zasady instytucji prawnej budzetu panstwa.
Zrodto: opracowanie whasne

10 Zob. J. Wroblewski, Prawo obowigzujace a ,,0g6lne zasady prawa", ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu +ddzkiego” 1965, nr 42; M. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady
prawa. Zagadnienia podstawowe, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1974; J. Wrdblewski,
Zasady tworzenia..., s. 104.



W polskiej doktrynie prawa budzetowego sytuacja definiowania cech
budzetu, w tym cech ktére mozna bytoby okres$li¢ mianem istotnych jako
postulatéw, jest obecna od lat, pomimo powszechnej w teorii prawa budze-
towego zgody co do tego, ze budzet panstwa jest instytucjg prawngll Co
wiecej podkres$lenia wymaga fakt, iz takze katalogi postulatow budzetowych,
odzwierciedlajgcych m. in. takze cechy istotne, sg powszechng praktyka
doktryny budzetowej. Wskazuje sie, iz liczba i rodzaj umieszczonych w nich
zasad - postulatow uwarunkowany jest osobg autora, jego $wiatopogladem,
czesto przyjmowang opcjg polityczng, doSwiadczeniami praktycznymi oraz
okresem, w jakim powstat konstruowany katalog zasad. Najdobitniej znajduje
to swoj wyraz w wyliczanych przez przedstawicieli doktryny tzw. zasadach
dobrej roboty, okreslanych tez mianem zasad kazdego racjonalnego dziatania
cztowiekal? poczawszy od nieformutowania ich wcale, skofAczywszy za$ na
szerokim ich katalogul3

Wydaje sie, iz z punktu widzenia teorii prawa definiowanie cech istot-
nych jako postulatow bytoby mozliwe, o ile uznaliby$smy i wskazalibysmy
catkowicie odmienny charakter wszystkich cech - zasad instytucji budzetu
panstwa wzgledem innych zasad systemu prawa. Byloby to dopuszczalne
w sytuacji postrzegania budzetu panstwa jedynie jako zjawiska ekonomi-
cznego, a nie instytucji prawnej. Jednakze jezeli budzet panstwa postrze-
gamy jako instytucje prawna, wdéwczas jego cech istotnych nie mozemy
definiowac jako postulatow. Doktryna budzetowa wydaje sie opisany po-
wyzej problem zauwaza¢, nazywa bowiem okre$lone postulaty wilasciwymi
zasadami budzetowymi w odréznieniu od innych zasad/postulatow budze-
towych, wskazujac wsrdd tych pierwszych cechy, ktére zaliczy¢ moglibys-
my do istotnych cech budzetu. Jest wiec tak, iz wymienia sie postula-
ty/zasady ,zwykie” i postulaty/zasady ,wiasciwe”, ,Sciste” pod adresem
budzetu i gospodarki budzetowejld. Takg sytuacje zauwazajg réwniez ci
przedstawiciele doktryny budzetowej, ktérzy nawigzujagc do dorobku teorii
prawa w zakresie zasad, piszg nie o formutowanych w doktrynie prawa
budzetowego zasadach budzetowych, a o tzw. zasadach budzetowych oraz
0 uznaniu czesci tzw. zasad budzetowych za immanentne cechy budze-
tuls. Zauwazajg to takze ci, ktorzy wskazujg, iz ,pozadane cechy budze-
tu i gospodarki budzetowej [..] nalezy wyraznie odrézni¢ od cech nie-

1 E. Ruskowski, J. Stankiewicz [w:] fi. Ruskowski (red.), op. cit., s. 157.

12 J. Harasimowicz, op. cit., s. 59.

13 E. Ruskowski [w:] E. Ruskowski (red.), op. cit.,, s. 136-137.

14 N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1992,
s. 135.

15 T. Debowska-Romanowska [w:] B. Brzezinski, T. Debowska-Romanowska, M. Kalinow-
ski, W. Wojtowicz, op. cit., s. 72.



zbednych, ktére decydujg o istnieniu budzetu i gospodarki budzetowej
i winny znalez¢ odbicie w ich definicjachl16’.

Okreslenie ,postulaty” w odniesieniu do cech istotnych instytucji bu-
dzetu wskazuje, iz instytucja ta w istocie nie posiada cech istotnych,
a jedynie cechy, ktére w odniesieniu do niej mozna uzna¢ za pozadane
w danym miejscu i czasie jej funkcjonowania. W tej sytuacji mozliwe jest
~dowolne manipulowanie” tg instytucjag w celu nadania jej charakteru
niejednokrotnie usprawiedliwiajgcego niemozno$¢ uporania sie z trudnos-
ciami finansowymi panstwa. Manipulowanie nastepowaé moze na poziomie
samej instytucji budzetu jako catosci. Polega woéwczas na mozliwosci
nieprzypisania danej cechy istotnej. Moze mie¢ miejsce takze na poziomie
charakterystyki i realizacji poszczegdlnych jego cech istotnych. Polega
wowczas na takiej modyfikacji cechy istotnej poprzez wprowadzanie od
niej wyjatkow i ograniczen, ktére prowadzi do faktycznej eliminacji tej
cechy, co rownoznaczne jest z eliminacjg calej instytucji. Szerzej na ten
temat w nastepnym paragrafie.

4. DEFINICJA UNIWERSALNA BUDZETU PANSTWA

Przedstawiciele czesci doktryny prawa budzetowego wskazuja, ze wy-
pracowanie definicji doktrynalnej instytucji budzetu, ktérej charakter mozna
bytoby okresli¢ jako uniwersalny, jest niemozliwe ze wzgledu na to, iz
»definicje takie nie sg adekwatne do zmieniajacej sie rzeczywistosci”, a po-
nadto ,,budzet panstwa ma zdecydowanie rézny charakter w réznych panst-
wach” 17. Ta cze$¢ doktryny wskazuje takze, iz mozliwe jest jedynie zdefinio-
wanie przez doktryne budzetu konkretnego panstwa, w oparciu 0 jego
definicje prawng. Wymiar takiej definicji postrzega¢ nalezy jako dydaktycz-
ny18 Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, iz ta czeS¢ doktryny, niejako przeczac
przedstawionym wyzej pogladom, stwierdza, iz ,nalezy odr6zni¢ cechy po-
zadane budzetu od jego cech niezbednych [istotnych], ktére powinny znalez¢
odbicie w jego definicjach”19. Warto zauwazy¢, ze brak tego ostatniego
wskazania - wskazania na istnienie jaki$ cech istotnych budzetu, ktdre
zawsze znalez¢ powinny sie w jego definicjach, sugerowatby, ze ta czes$¢
doktryny sktada catkowicie w gestii ustawodawcy nadanie ksztattu instytucji

16 E. Ruskowski [w:] E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 133; J. Harasimowicz, op. cit., s. 59.

17 E. Rudkowski [w:] E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 132.

18 Ibidem, s. 132; Por. takze: C. Kosikowski, E. Rudkowski, Finanse i prawo finansowe,
KiK, Warszawa 1995, s. 66; T. Augustyniak-Gdrna, Definicja legalna budzetu panstwa, ,,Przeglad
Sejmowy” 1996, nr 2, s. 71 i n.

15 E. Ruskowski [w:] E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 133; J. Harasimowicz, op. cit., s. 59.



budzetu panstwa, sama za$ przypisuje sobie jedynie role odtwoérczg, polega-
jacg na budowie doktrynalnej definicji budzetu konkretnego podmiotu pub-
licznego na podstawie ustanowionych przepiséw prawa. Jezeli wiec istnieje
jakis katalog cech istotnych, ktdry ma zawsze znalez¢ odbicie w definicjach,
dlaczego wyklucza sie mozliwo$¢ zbudowania doktrynalnej definicji budzetu
0 charakterze uniwersalnym? Odpowiedzi na to pytanie nalezy poszukiwaé
w czynniku, w oparciu o ktéry podejmowane sg proby wyodrebnienia
katalogu cech istotnych.

Wskazanie na katalog cech istotnych ma w doktrynie miejsce w opar-
ciu o czynnik historyczny, wyrazajacy sie w trwatym miejscu w doktrynie
prawa budzetowego okreslonej cechy budzetu. tatwo jednak, przeprowa-
dzajagc analize dorobku doktryny prawa budzetowego w tym zakresie,
zauwazy¢, iz czynnik ten prowadzi nas wiasnie do koniecznosci uznania
tezy o zmiennym charakterze budzetu w zaleznosci od towarzyszacych mu
okolicznosci. Katalog formutowanych w oparciu o ten czynnik cech istot-
nych jest bowiem zmienny w czasie. Niekiedy nawet tak oczywiste wyda-
waé by sie mogto cechy, jak jedno$¢ czy powszechno$é budzetu nie sg
przez przedstawicieli doktryny w ogole formutowane. Powazne rozbiezno-
Sci wystepujg takze w zakresie formutowania réwnowagi czy jawnosci
budzetowej20.

Czy istnieje koncepcja, w oparciu o ktérg mozemy jednoznacznie wskazac
na okreslone cechy jako na cechy istotne instytucji budzetu panstwa, w opar-
ciu o0 ktérg moze nastgpi¢ wyodrebnienie tej instytucji z otaczajacej rzeczywis-
tosci? Wydaje sig, iz koncepcja taka powinna opiera¢ sie na odpowiedzi na
pytanie, czy bez danej cechy mamy nadal do czynienia z instytucjg budzetu
panstwa z punktu widzenia przypisywanej jej roli w funkcjonowaniu panstwa.
Zdaniem autorki, mozna wskaza¢ na trzy istotne cechy instytucji budzetu,
co do ktérych nie ma watpliwosci, iz dzieki nim budzet panstwa istnieje
1w zwigzku z tym spetnia swojg role w funkg'onowaniu panstwa:

1) objecie dochoddw i wydatkéw panstwa w zakresie pozwalajgcym na
zachowanie zadan i funkcji panstwa;

2) ujecie dochodéw i wydatkéw panstwa, o ktdrych mowa w pkt 1
w ,jednym miejscu” - jednym budzecie;

3) ujecie dochodéw i wydatkéw, o ktérych mowa w pkt 1 i 2 w ze-
stawieniu dwustronnym, réwnowazgcym strone dochodowa i wydatkowg
w sposéb pozwalajagcy na zachowanie zadan i funkcji panstwa.

Rola budzetu panstwa to zachowanie zadan i funkcji panstwa. Rola
przypisana budzetowi panstwa pozwala na ,intelektualne wyodrebnienie”
tej instytucji z rzeczywistosci. Tylko okreslajac, czemu stuzyé ma dana
instytucja, mozemy wyodrebnic jej cechy istotne. Cechy te z kolei pozwalaja

20 E. Ruskowski [w:] E. Ruskowski (red.), op. cii., s. 136-137.



na zbudowanie doktrynalnej definicji tej instytucji, ktérej charakter bedzie
uniwersalny. Definicje te mozna sformutowa¢ w nastepujacy sposéb: ,bu-
dzet panstwa jest instytucjg obejmujagcag dochody i wydatki podmiotu
publicznego jakim jest panstwo ujete po pierwsze «w jednym miejscu»
- jednym budzecie, po drugie ujete w zestawieniu dwustronnym rowno-
wazacym strone dochodowg i wydatkowg, po trzecie ujete w takim za-
kresie oraz w taki spos6b, ktéry pozwala na zachowanie zadan i funkcji
panstwa”.

Uniwersalna definicja instytucji budzetu panstwa ma swojg specyfike.
Wynika ona z tego, ze budzet jest czeScig wiekszej catosci, jakg stanowig
finanse publiczne. Specyfika definicji uniwersalnej wyraza sie w tym, iz
wskazuje ona nie tylko na cechy istotne (zasady instytucji budzetu, zasa-
dy abstrakcyjne), ale takze na minimalny poziom realizacji tychze cech,
niezbedny dla stwierdzenia istnienia instytucji budzetu panstwa, de facto
na minimalny poziom dochodéw i wydatkow panstwa, ujetych w od-
powiedni spos6b w jednym budzecie, pozwalajgcy na zachowanie zadan
i funkcji panstwa. Maksymalny poziom realizacji cech istotnych wskazuje
z kolei definicja, ktorg okreslic mozemy mianem definicji klasycznej.
Definicje te formutujemy przy zatozeniu objecia budzetem catosci do-
chodow i wydatkdw panstwa (catosci finanséw publicznych). Brzmi ona
nastepujgco: ,budzet panstwa jest instytucjg obejmujgcg catos¢ dochodow
i wydatkéw panstwa ujetq w jednym budzecie, w zestawieniu dwustron-
nym réwnowazacym strony dochodowg i wydatkowa”. Definicja klasycz-
na zaproponowana w tym miejscu jest pochodng obecnego w literaturze
przedmiotu klasycznego definiowania powszechnosci, réwnowagi i jednosci
budzetu. Definicja ta jest szczegélnym przypadkiem definicji uniwersalnej.
Wskazuje ona na te same trzy cechy istotne, niezbedne dla istnienia
instytucji budzetu co definicja uniwersalna, inny jest wszakze poziom ich
realizacji.

Zaprezentowana powyzej koncepcja doktrynalnego definiowania instytucji
budzetu pafstwa oznacza, ze odmienno$¢ budzetow poszczegdlnych panstw
mozemy uwzgledni¢ budujac definicje doktrynalne konkretnych instytucji
- budzetdw konkretnych podmiotdw publicznych. Miejsce tych definicji
znajdowaé sie bedzie gdzieS pomiedzy definicjg uniwersalng a definicjg
klasyczna. Koncepcja ta oznacza wiec, ze instytucja budzetu panstwa ma
sobie tylko wiasciwe cechy, rézny jest jednak stopie ich realizacji dla
réznych podmiotéw publicznych.

Nalezy zauwazyé¢, ze zaliczenie réwnowagi budzetowej do cech istotnych
jest zagadnieniem kontrowersyjnym w literaturze. RAdwnowage rozumiang
klasycznie, a wiec jako sytuacje gdy wydatki uksztattowane sg w taki
sposéb, by nie przekraczaty wysokosci dochodow, tj. aby nie wystapit
deficyt budzetowy, postrzega sie réznie w zaleznosci od przyjmowanych



koncepcji ekonomicznych. Finansisci klasyczni postrzegali jg jako ceche
kazdego planu finansowego, podczas gdy zwolennicy teorii systematy-
cznego deficytu J. M. Keynesa glosili, ze to deficyt budzetowy bardziej
niz réwnowaga jest cechg kazdego planu finansowego2l. Réwnowaga
wskazana w powyzszym zestawieniu cech istotnych nie jest roéwnowagg
w klasycznym jej rozumieniu. Wskazang tu réwnowage budzetu rozumiec
nalezy jako ceche, ktora oznacza taki zréwnowazony sposéb ujecia do-
chodoéw i wydatkéw panstwa, ktéry pozwala na zachowanie zadan
i funkcji panstwa. Cecha ta jako cel nadrzedny stawia wiec realizowanie
przez instytucje budzetu jej roli w funkcjonowaniu panstwa i w tym
sensie dopuszcza w jej istnieniu wystepowanie zaréwno deficytu, jak
i nadwyzki budzetowej. Cecha ta powinna jednak zmierzaé w kierunku
klasycznie rozumianej rownowagi budzetu. De facto bardziej wiasciwe
bytoby nazywanie jej efektywnoscig budzetu panstwa (zasadg efektywnosci
budzetu).

Pewne watpliwosci moze budzi¢ takze sformutowane powyzej uniwersalne
ujecie zasady powszechnosci (zupetnosci) budzetu. Sama nazwa zasady
- zasada powszechnosci budzetu, kieruje nas na potrzebe objecia budzetem
wszystkich dochodéw i wydatkdw panstwa. Jednak nazwanie jej zasadg
zupetnosci powoduje konieczno$¢ zastanowienia sie o jakiego rodzaju zupet-
no$¢ w istocie chodzi. Zupetnymi mozemy bowiem nazwaé juz te dochody
i wydatki panstwa, ktére sg wystarczajgce do realizacji przypisanych mu
zadan i funkcji. W przedstawionym tu ujeciu powszechnos$ci budzet parnstwa
nie musi obejmowac catosci jego dochoddéw i wydatkéw, ale takie dochody
i wydatki, ktérych charakter i zakres pozwoli nazwa¢ ten plan finansowy
budzetem panstwa i wyrozni¢ go sposréd innych planéw finansowych pod-
miotu publicznego ze wzgledu na role, jakg spetnia w zwigzku z takim
ujeciem dochodow i wydatkow.

Konstrukcja catosci dochoddw i wydatkdw objetych budzetem to kon-
strukcja teoretyczna (klasycznie rozumiana zasada powszechno$ci). Zawsze
bowiem mozemy wyobrazi¢ sobie dochody i wydatki panstwa, ktore z r6z-
nych powoddéw nie moga badz nie powinny by¢ obejmowane budzetem.
Zwazywszy jednak na fakt, iz jej przestrzeganie zapewnitoby i utatwito
kontrole parlamentu nad catoscig gospodarki finansowej paristwa, przyjmuje
sie w teorii prawa budzetowego, iz nalezy dazy¢ w jej kierunku22

Jezeli chodzi natomiast o sformutowang tu zasade jednosci, warto za-
uwazy€, ze teoretycznie rzecz ujmujac, mozna wyobrazi¢ sobie sprawnie
funkcjonujace panstwo, w ktérym jego dochody i wydatki znalaztyby sie
w Kilku planach finansowych. Jednakze tylko taki spos$rdéd tych planéw

21 Zob. P. M. Gaudemet, op. cit., s. 190-193.
2 Ibidem, s. 200.



finansowych moglibySmy, w przedstawionym tu ujeciu jedno$ci, nazwac
budzetem panstwa, ktory obejmuje dochody i wydatki publiczne, pozwalajace
na zachowanie funkcji i zadan panstwa.

Inne cechy przypisywane budzetowi panstwa, takie jak np. szczegdto-
wos¢, jawnos¢, potraktowaé powinniSmy jako cechy pozadane - postulaty
pod adresem definiowania budzetu konkretnego podmiotu publicznego,
umozliwiajgce realizacje cech istotnych. Godnym podkreSlenia jest fakt, iz
czasowos$¢, a takze uprzednio$¢ jako takie nie sg cechami istotnymi budze-
tu panstwa. Wynikaja one z charakteru planowego, jaki posiada obok
innych planéw, nie tylko finansowych, takze i budzet panstwa. Z Kkolei
czasowo$¢, okreslong np. roczno$é, dwuletnio$¢ uzna¢ nalezy za postulat
doktryny pod adresem definiowania budzetu konkretnego podmiotu pub-
licznego.

Brak jednoznacznego stanowiska doktryny prawa budzetowego w zakresie
katalogu i ksztattu cech istotnych w polaczeniu z definiowaniem tych cech
jako postulatéw pozostawia w tym zakresie duzg swobode samemu ustawo-
dawcy. Prowadzi¢ to moze do potrzeby budowania definicji instytucji budzetu
konkretnego podmiotu publicznego w samej konstytucji. Nie chodzi tu
koniecznie o sformutowanie definicji legalnej na poziomie konstytucyjnym,
wystarczy okreSlenie na tym poziomie cech, jakie budzet winien posiadac,
a poprzez to podkresSlenie ich znaczenia oraz ksztattu dla funkcjonowania
tej instytucji prawnej. Potrzeba definiowania budzetu w konstytucji przede
wszystkim jednak wynika z gwarancji bezpieczenstwa, zwigzanych z proce-
durg zmian konstytucji23

Godne podkreslenia jest, iz z sytuacjg definiowania instytucji budzetu
panstwa w konstytucji mamy do czynienia obecnie2d Sytuacja ta nie wy-
stepowata natomiast pod rzagdami konstytucji z 1952 r. ani wczesniejszych
aktow konstytucyjnych. W rozdziale X konstytucji, zatytutowanym Finanse
publiczne, znalazto sie wiele regulacji prawnych, dotyczacych instytucji bu-
dzetu. Cze$¢ z nich wskazuje na cechy budzetu, cze$¢ posSwiecona jest
procedurze budzetowej. Pierwsze spos$rdd wskazanych regulacji konstytucyj-
nych wskazujg na cechy budzetu, ktére w zasadzie z uwagi juz na sam fakt
zamieszczenia ich w hierarchicznie najwyzszym i najwazniejszym dla panstwa
akcie prawnym powinnismy nazywac zasadami2. Nalezg tu: (1) rocznosé
i uprzednio$¢ budzetu (art. 219 ust. 1 i 4, art. 222), (2) powszechnosé
(zupetnosé) i jednos¢ budzetu (art. 219 ust. 1i 4), (3) szczeg6towosc (art. 219
ust. 2). Powstaje oczywiscie pytanie, czy cechy te sg jednocze$nie cechami,

23 Na ten temat takze: T. Debowska-Romanowska [w:] B. Brzezinski, T. Debowska-
Romanowska, M. Kalinowski, W. Wojtowicz, op. cit., s. 61-62, 70.

24 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 czerwca 1997.

25 J. Wréblewski, Wstep do..., s. 57-62.



ktore doktryna chce nazwac zasadami - cechami istotnymi/modelowymi tej
instytucji. Wydaje sie bowiem, ze te przede wszystkim powinny znalez¢
swoje miejsce w rozdziale X konstytuciji.

Godny podkreslenia jest réwniez fakt, iz zasady ujete w rozdziale X,
z racji rodzaju materii, jaki regulujg, majg inny charakter niz pozostate
normy konstytucyjne. Nie stanowig bowiem ,0gélnych zasad bedacych
dyrektywami interpretacyjnymi, porzadkujagcymi caly system prawa
i wspotstosowanymi z ustawami, a normy tak szczegdtowo okreSlone jak
materia ustaw zwyklych”26. Materia objeta tymi normami mogtaby wiec
w o0g0le nawet nie by¢ przez ustawy zwykte regulowana. Z tego wniosek,
iz zasady konstytucyjne, wyrazone w rozdziale X, z uwagi na ich szczegd-
towy charakter, tylko w zakresie w jakim wymagajg dopetnienia przez
ustawy zwykte, powinny znalez¢ swoje odzwierciedlenie w aktach pra-
wnych nizszej rangi niz konstytucyjna27. Rodzi to oczywiscie pytanie
0 potrzebe i dopuszczalnos¢ formutowania w ustawach zwyktych definicji
legalnej budzetu panistwa.

5. KONSTRUOWANIE DEFINICJI BUDZETU KONKRETNEGO
PODMIOTU PUBLICZNEGO

W wyniku braku jednoznacznego stanowiska co do katalogu i ksztattu
cech istotnych instytucji budzetu panstwa doktryna ogranicza swojg role do
konstruowania przez nig jedynie definicji budzetu konkretnego podmiotu
publicznego dla celéw dydaktycznych na podstawie obowigzujgcych przepi-
séw prawnych.

Moze podejscie to nie bytoby az tak zastanawiajgce, gdyby podstawg
budowania takiej definicji byly wylacznie przepisy konstytucyjne, szczeg6lnie
w sytuacji gdy konstytucja wskazuje na cechy ,uznawane przez nig” za
cechy istotne budzetu. Tymczasem w polskiej doktrynie budzetowej, uksztat-
towanej pod rzgdami ustawy - prawo budzetoweZ8 wskazywano, iz: ,,Gdy-
bysmy podjeli prébe konstruowania definicji budzetu [doktrynalnej] wytacznie
na podstawie przepiséw konstytucyjnych, uznaliby$Smy, ze zawarte tam cechy
budzetu nie sg wystarczajgce do zdefiniowana tego pojecia, a ponadto
oddanie tresci budzetu wymaga uzupetnienia definicji o niektére postano-

26 T. Debowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne artykutu 217 Konstytucji, [w]
A. Gomutowicz, J. Matecki (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora Wojciecha
taczkowskiego, Uniwersytet Adama Mickiewica, Poznan 2003, s. 207-230.

27 Ibidem, s. 207-230.

28 Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. - Prawo budzetowe, tekst jedn., DzU 1993, nr 72,
poz. 344 z pézn. zm.



wicnia prawa budzetowego. Na tym tle [..] w doktrynie powstawaty roz-
bieznosci, ktére z artykutow statuujg definicje legalng”29. Podejscie takie
rodzito oczywiscie pytanie o to, czy uzupetnianie przepiséw konstytucyjnych
jest operacjg uzasadniong nawet jedynie dla celéw dydaktycznych3? Obecnie
ustawa o finansach publicznych w trzecim rozdziale poswieconym budzetowi
panstwa czyni zado$¢ potrzebie ustanowienia definiq'i legalnej budzetu3L
W doktrynie nie zrezygnowano jednak z pogladéw, zgodnie z ktorymi
definicje doktrynalng budzetu panstwa nalezy podawac na tle obowigzujgcych
przepiséw prawa32

Abstrahujagc od powyzszych rozwazan, nalezy wskaza¢, ze budowanie
definicji instytucji budzetu konkretnego podmiotu publicznego moze miec
szerszy niz tylko dydaktyczny wydzwiek. To ono moze mie¢ bowiem
istotny wplyw na ustawodawce w zakresie statuowania instytucji prawnej
budzetu, a nie odwrotnie. Konieczne jest wszakze przyjecie pewnych
zatozen poczatkowych. Mianowicie punktem wyjscia do konstruowania
takiej definicji powinny by¢ nie przepisy obowigzujacego prawa, a defini-
cja uniwersalna instytugi budzetu, co do ktorej ksztattu istnieje zgoda
doktryny.

W zaproponowanej w niniejszym opracowaniu definicji uniwersalnej cechy
istotne moga podlega¢ okreSlonym modyfikacjom, wynikajagcym z okolicz-
nosSci funkcjonowania danego podmiotu publicznego, jednak tak aby cechy
te nie zostaly ostatecznie z tego systemu wyeliminowane. Modyfikacje cech
istotnych mogg i8¢ tylko w kierunku definicji klasycznej. Oznacza to, ze
granicg modyfikacji cech istotnych jest z jednej strony definicja klasyczna,
z drugiej za$ definicja uniwersalna instytucji budzetu. Definicja uniwersalna,
jak juz wskazano, stanowi wytyczng do konstruowania definicji doktrynalnej
budzetu konkretnego podmiotu publicznego w tym sensie, ze wskazane przez
nia cechy muszg zosta¢ zrealizowane, abySmy w ogéle mieli do czynienia
z budzetem. Definicja doktrynalna budzetu konkretnego podmiotu publicz-
nego to zatem definicja, ktora sklada sie ze zmodyfikowanych cech istotnych
i znajduje sie pomiedzy definicjg uniwersalng a definicjg klasyczng. Definicja
budzetu konkretnego podmiotu publicznego moze by¢ definicjg uniwersalna,
ale moze takze spetniaé cechy istotne na poziomie wyzszym niz wynikatoby
to z definicji uniwersalnej i zmierza¢ tym samym w Kkierunku definicji
klasycznej.

2 J. Stankiewicz [w:] E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 157-158; zob. takze: T. Augustyniak-
-Goma, op. cit.,, s. 71.

30 Zob. T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 207-230.

3l Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, DzU 1998, nr 155, poz. 1014
(ostatnia zm. 29 stycznia 2004 r.).

2 E. Ruskowski [w:] E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 132.



Kontekst spoteczno-gospodarczo-polityczny, ktory moze byé podstawg
i przyczyng dokonywanych modyfikacji definicji uniwersalnej, powinien
opiera¢ sie na analizie potrzeb podmiotu publicznego, funkcjonujgcego
w danych okolicznosciach faktycznych. Oczywiscie powstaje pytanie,
w czyjej gestii powinno leze¢ dokonanie takiej analizy? Wydaje sie, iz
powinna by¢ ona efektem pracy przedstawicieli teorii ekonomii, a jej zwien-
czeniem powinna by¢ propozycja doktrynalnej definicji budzetu konkre-
tnego podmiotu publicznego, opracowana przez teorie prawa budzetowego.
Niezbedna jest zatem wspoOtpraca obu stron. Nalezy podkresli¢, ze to
po stronie doktryny lezy mozliwos¢ lepszego niz ustawodawca, wolnego
od naciskow politycznych reagowania na zmieniajagcg sie rzeczywistosc.
To poglady doktryny w zakresie cech istotnych i ich mozliwych modyfikacji
powinny by¢ punktem wyjScia do dziatan ustawodawcy w tym zakresie,
co zobrazowano na rys. 3.

propozycja definicji doktrynalnej instytucji budzetu konkretnego
podmiotu publicznego

definicja uniwersalna definicja klasyczna
instytucji budzetu instytucji budzetu

definicja prawna instytucji
budzetu konkretnego
podmiotu publicznego
(definicja instytucji prawnej budzetu)

Rys. 3. Definicja uniwersalna instytucji budzetu panstwa a definicja instytucji budzetu konkret-
nego podmiotu publicznego. Zr6dto: opracowanie wiasne

Odzwierciedlenie doktrynalnej definicji budzetu konkretnego podmiotu
publicznego moze nastgpi¢ w specjalnie skonstruowanej definicji legalnej
instytucji budzetu badZz jedynie w poszczeg6lnych przepisach prawnych.
Nie ma wowczas potrzeby, by cechy istotne zawarte zostaly w najwyzszym
w hierarchii aktéw prawnych - akcie konstytucyjnym. W zwigzku ze
zgodg doktryny co do ich katalogu i charakteru nie istnieje bowiem
obawa ich ,utraty” ani poddania modyfikacjom prowadzacym do ich
eliminacji.

W przepisach obowigzujgcego prawa moga zosta¢ odzwierciedlone takze
inne cechy budzetu. Cechy te to np. szczeg6towos$¢ budzetu, jawnosé,
roczno$¢ czy inne. Moze sie okazaé, ze sq to cechy o istotnym znaczeniu
dla instytucji budzetu z punktu widzenia systemu prawnego, w ktérym ona



funkcjonuje i powinny zosta¢ w tym systemie odzwierciedlone. Umieszczenie
ich w akcie konstytucyjnym oznacza, iz stang sie one, przez sam fakt ich
tam umieszczenia, zasadami systemu prawa obowigzujgcego. Nadanie im
odpowiedniej roli w konstrukcji instytucji prawnej, takze budzetu, spowoduje,
iz bedziemy mogli nazwaé je zasadami tej instytucji prawnej. Cechy te mogg
pozosta¢ takze cechami sformutowanymi jedynie na poziomie doktrynalnym.
Bedg to woOwczas postulaty doktryny, kierowane pod adresem instytucji
prawnej konkretnego podmiotu publicznego.

6. PODSUMOWANIE

Przedstawiona w artykule koncepcja teoretyczna, abstrahujgc od po-
strzegania budzetu jako zjawiska ekonomicznego, podejmuje probe zbudo-
wania definicji instytucji budzetu panstwa o specyficznym uniwersalnym
charakterze. Charakter cech istotnych, sktadajagcych sie na te definicje, cho¢
nie samo wskazanie na te cechy, podlega¢ mogtby ewentualnym modyfikac-
jom w kierunku przez teorie prawa budzetowego pozadanym, tj. objecia ta
definicjg catosci finanséw publicznych parstwa.

Zaproponowana koncepcja godzi dotychczasowe sprzeczne poglady
doktryny na kwestie budowy doktrynalnej definicji budzetu. Wykazuje ona,
iz zmienny charakter budzetédw rdéznych panstw zostanie uwzgledniony
poprzez zbudowanie doktrynalnej definicji budzetu konkretnego podmiotu
publicznego, w ktdrej zostanie wyznaczony okreslony, charakterystyczny
dla danego podmiotu publicznego, poziom realizacji cech istotnych in-
stytucji budzetu.

Wychodzac od teorii prawa, koncepcja ta pozwala na uporzgdkowanie
i usystematyzowanie wiedzy z zakresu finanséw publicznych. Moze ona
w niebagatelnym stopniu przystuzy¢ sie rozwigzywaniu probleméw zwigza-
nych m. in. z odpowiedzialno$cig za tworzenie i wykonanie budzetu, defi-
niowaniem innych instytucji z zakresu finanséw publicznych panstwa
i wielu innych. Moze ona takze odegra¢ ogromng role w tworzeniu jas-
nych i spdjnych przepiséw prawnych z zakresu finanséw publicznych,
a nawet konkretnych budzetéw. Swiadomo$¢é bowiem tego, czym jest
w istocie budzet panstwa oraz jakim celom stuzy¢ powinien, nie jest
w dostatecznym stopniu ugruntowana ws$réd tych, ktérzy tworzg konkret-
ne budzety.



Aneta Skoczylas-Tylman

INSTITUTION OF STATE BUDGET
(PROPOSAL OF A NEW APPROACH)

(Summary)

This paper focuses on a state budget doctrinal definition building. This definition includes
three features which are represented, at various levels, in every contemporary state budget. The
level of these features representation depends on political, economical and social circumstances
existing in a particular country. This new conception of state budget doctrinal definition
connects two different approaches to this idea present in polish budgetary law doctrine. This
definition should be not only treated as starting point to building of a budgetary law provisions,
but also taken into consideration during the construction of real world budgets. The presence
of such kind of definition in polish doctrine can mean that it would not be necessary to define
budgetary features in Polish Constitution.



