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KONSTYTUCJA | USTAWA O RADACH TERENOWYCH
A PRAWO BUDZETOWE

Ustawa budzetowa jest .aktem o doniostym znaczeniu dla funkcjo-
nowania panstwa. Poprzez coroczne ustalanie rozmiar6w proporcji gro-
madzonych i wykorzystywanych zasobéw finansowych parlament
ksztattuje zjawiska gospodarcze i spoteczne kraju. Budzet jest jedynym
planem finansowym uchwalanym w formie ustawy. Jednocze$nie funk-
cjonowanie gospodarki budzetowej jest przedmiotem wielu aktow praw-
nych charakteryzujgcych sie duzg réznorodnoscig. Przybierajg one réz-
ng forme prawng. Wystepujg na réznych poziomach hierarchii systemu
prawa. Rozny jest réwniez ich zakres przedmiotowy i czasowy.

Wiele aktéw prawnych reguluje bezposrednio badz wywiera posre-
dni wptyw na opracowywanie projektu i uchwalanie ustawy budzeto-
wej, czyli okresla procesy tworzenia tego aktu.

Rozlegta grupa przepiséw reguluje zagadnienia stosowania ustawy
budzetowej. Podkres$li¢ trzeba, iz stosowanie ustawy budzetowej nie
jest rownoznaczne z wykonywaniem budzetu. Mozna réwniez wyodre-
bni¢ przepisy dotyczace tresci, zakresu i uktadu ustawy budzetowej.
Sa one SciS$le powigzane z wyzej wskazanymi grupami przepiséw,
w szczegdlnosci z pierwsza.

Aktem prawnym odgrywajgcym szczeg6lnie wazng dla gospodarki
budzetowej role jest prawo budzetowe. W zwigzku z tym prawo bud-
zetowe stanowi najistotniejszy element kontekstu funkcjonowania usta-
wy budzetowej. Jednoczes$nie gospodarka budzetowa wyraznie wkracza
w pole unormowan konstytucyjnych oraz objetych ustawg o radach
terenowychl Na tym tle rodzi sie szereg problemoéw dotyczacych za-

1 Por. N. Gdjl Budzet a skarb panAstwa, Warszawa 1974, s. 162 i n,- C. Kosi-

kow s ki. Zagadnienie linans6w w Konstytucji PRL na tle konstytucji europejskich

panstw socjalistycznych, Stud. Prawno-Ekon. 1973, t. Xles J. Zdzitowiocki, Bu-
dzet panstwa, budzet centralny i budzety terenowe w Konstytucji PRL, RPEiS 1966,



kresu, treSci oraz szczeg6towos$ci uregulowan zawartych w tych aktach
oraz zachodzgcych miedzy nimi relacji.

1. Termin ,prawo budzetowe" jest uzywany na gruncie nauki pra-
wa finansowego w Kkilku znaczeniach. Po pierwsze, przez prawo bud-
zetowe rozumie sie wszelkie przepisy prawne dotyczgce gospodarki bud-
zetowej, czyli czynnosci zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem
Srodkow budzetowych obejmujgcych: planowanie budzetowe, gromadze-
nie dochodéw, dokonywanie wydatkdw i kontrole2. W tak szerokim
ujeciu do prawa budzetowego zalicza si¢ zar6wno bezterminowe akty
prawne zawierajagce normy o ,klasycznym" charakterze, przybierajace
rozng posta¢ formalnag (konstytucja, ustawy, uchwaty Rady Ministréow,
zarzadzenia Ministra Finanséw i inne), jak i normy zawarte w corocz-
nych ustawach budzetowych i aktach towarzyszgcych niejako tym usta-
wom (wytyczne, noty budzetowe itd.).

W wezszym ujeciu przez prawo budzetowe rozumie sie jedynie akty
prawne generalnie regulujgce gosipodarike budzetowg, nie zwigzane
z konkretnym budzetem na dany rok. Tak wiec, rozumienie to wytacza
z zakresu prawa budzetowego coroczne akty prawne odnoszace sie do
budzetu3.

| wreszcie w ostatnim ujeciu termin ,;prawo budzetowe" moze odno-
si¢ sie do aktu prawnego, w ktéorym kompleksowo uregulowano zagad-
nienia gospodarki budzetowej. Przy czym akt ten moze w tytule zawie-
ra¢ nazwe ,prawo budzetowe", tak jak ma to miejsce w Polsce, NRD,
ZSRR, badZ tez moze by¢ zatytutowany inaczej (np: Buigaria, Czecho-
stowacja). W niniejszej pracy, ze wzgledu na przedmiot rozwazan, ter-
min oprawo budzetowe" bedzie wystepowat przede wszystkim w tym
wtasnie znaczeniu.

Walory kodyfikacji sg bezsporne. Istnienie cato$ciowego komplek-
sowo ujmujacego przedmiot regulacji aktu utatwia stosowanie prawa

nr 4; tenze, Sprawy finanséw w ustawie o radach narodowych, ZNUAM 1958,
Prawo, z. 6- Sowietskoje gosudarstwiennoje prawo, red. S. S. Krawczuk, Moskwa
1975, s. 536 i n.; Sowietskoje finansowoje prawo, red. W. W. Bezczerewnych,
S. D. Cypkin, Moskwa 1974, s. 115 i n- M. I. Piskotin, Sowietskoje biud-
zetnoje prawo, Moskwa 1971, s. 54; M. Kostow, Konstitucionni osnowi na biud-
zetnoto prawo, Sofia 1976, s. 44 i n.; S. Kucze w, Finansowo prawo na NB
Blgarija, Sofia 1977; B. Spacil Teorie iinancniho prava CSSR, Praha 1970, s. 88
i n; AL Slovinsky, J. Girasek, Ceskoslovenske linancné pravo, Bratislava
1974, s. 103.

1J. Kaleta, Gospodarka budzetowa, Warszawa 1977, s. 13, 14

t K. Ostrowski, Prawo finansowe, Zarys og6lny, Warszawa 1970, s. 262,
263; Slovinsky, Girasek; op. cit., s. 101. Por. takze nieco inne ujecie
J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe. Warszawa 1980, $ 54, 55.



przyczyniajac sie do zwiekszenia jego skutecznos$ci. Pozwala unikngé
sprzecznos$ci miedzy normami. Kodyfikacja wptywa réwniez na zwiek-
szenie stabilnosci prawa4. W literaturze przedmiotu podkres$la sie, iz
kodyfikacja jest ,najdoskonalszym uporzgdkowaniem materiatu praw-
nego"5. Korzys$ci ptynace z kodyfikacji sprawity, iz w wiekszos$ci kra-
jow socjalistycznych funkcjonujg regulacje kompleksowo ujmujace
problematyke gospodarki budzetowej®.

2. Terminu ,budzet" Konstytucja PRL uzywa zaledwie w kilku prze-
pisach7. W rozdziale 3, poSwieconym naczelnym organom witadzy pan-
stwowej, znajduje sie przepis stanowiacy, iz ,,Sejm uchwala corocznie
budzet panstwa" oraz ,,Sejm udziela rzagdowi absolutorium z wykonania
budzetu i narodowego planu spoteczno-gospodarczego za rok poprzed-
ni" (art. 24 ust. 2 i 3). Przepis ten okre$la kompetencje Sejmu w dzie-
dzinie budzetu, nic natomiast nie mowi o samym budzecie, jego charak-
terze, zakresie czy strukturze. Analiza artykutu 24 wskazuje co praw-
da, iz wyraza on zasade zgodnosci budzetu z narodowym planem spo-
teczno-gospodarczym, gdyz obok unormowan dotyczacych budzetu okre-
$lone zostaty w tym przepisie kompetencje Sejmu do uchwalania naro-
dowego planu spoteczno-gospodarczego (na okresy kilkuletnie), jednak-
ze nie zostata ona sformutowana expressis verbis8.

Konstytucja stanowi, iz inicjatywa ustawodawcza przystuguje Ra-
dzie Panstwa, rzadowi i postom9 Jednakze inne przepisy Konstytucji
uzupetniajg te og6lne postanowienia w odniesieniu do budzetu. W roz-
dziale dotyczgcym naczelnych organéw administracji panstwowej, znaj-
duje sie przepis stanowigcy, iz Rada Ministréw uchwala corocznie
i przedstawia Sejmowi projekt budzetu panstwa; jest to wiec niejako
»o0bowigzkowa" inicjatywa ustawodawczal0 Ponadto w tym samym ar-
tykule- znajdujemy postanowienia zobowigzujace Rade Ministréw do
czuwania nad wykonaniem narodowego planu spoteczno-gospodarcze-
go i budzetu panstwa oraz do przedstawienia Sejmowi corocznie spra-
wozdania z wykonania budzetu panstwa.

4 Por. C. S. Joffe, M. Szargorodski, Woprosy tieorii prawa, Moskwa
1961, s. 365.

5J. Kowalski, Wstep do nauki o panstwie i prawie, Warszawa 1977, s. 222.

6 Prawa budzetowo, wystepujace w panstwach socjalistycznych, co prawda nie
sg kodeksami w petnym tego stowa znaczeniu, ale wiele waloréw kodyfikacji nie-
watpliwie posiadaja.

7 Konstytucja PRL z dn. 22.07.1952 r. (tekst jednolity, Dz.U. nr 7, poz. 36
z 1976 r.).

8Kosikowski, op. cit.

9 Art. 25 ust. 1 Konstytucji PRL.

10 Art. 41 Konstytucji PRL.



Skromnie przedstawia sie rdwniez regulacja zagadnien budzetdéw
terenowych. Sprowadza sie ona witasciwie do okre$lenia kompetencji
rad narodowych w tej dziedzinie oraz wskazania, iz wystepujg u nas
budzety wojewddztw, miast, dzielnic i gmin.

Konstytucja PRL nie okres$la blizej dochodéw i wydatkow budzeto-
wych. Posrednio dotyczg tych zagadnien regulacje zadan panstwa soc-
jalistycznego realizowanych przez naczelne i terenowe organy pan-
stwowe oraz podlegte im jednostki.

Konstytucja nasza nie zawiera rowniez zadnych postanowien okre-
Slajagcych redystrybucje srodk6éw pomiedzy poszczegdlnymi budzetami
Nie wskazuje — chocby w sposéb ogdélny — w jakiej relacji do budze-
tu panstwa pozostajg budzety terenowe”.

W rozdziale poSwieconym ustrojowi spoteczno-gospodarczemu, mi-
mo akcentowania planowego charakteru naszej gospodarki, przepisy
nie postugujg sie w ogdle stowem ,budzet", a — jak sie wydaje —

wtasnie w tym rozdziale powinny sie znalez¢ regulacje dotyczjce,
obok planowania spoteczno-gospodarczego, réwniez planowania finan-
sowegol2

Tak wiec jak wida¢ — regulacje budzetowe w Konstytucji PRL
sg skromne i sprowadzajg sie w zasadzie do okre$lenia kompetencji
budzetowych Sejmu, Rady Ministrow oraz rad narodowych. Nie zostaty
uregulowane zagadnienia zakresu, struktury, miejsca budzetu w syste-
mie planowania, podziatu S$srodkéw i zadan pomiedzy poszczegdlne
szczeble budzetow. Nie zostaty wyrazone rdwniez zasady budzetowe
zwyjatkiem zasady rocznos$ci i poSrednio zasygnalizowanej zasady zgod-
nosci budzetu z narodowym planem spoteczno-gospodarczym.

Najogdlniej rzecz biorgc wydaje sie, iz nalezy ujemnie oceni¢ za-
kres regulacji dotyczacych budzetu w naszej Konstytucji. Znaczenie
systemu budzetowego dla funkcjonowania panstwa przemawia za szer-
szym uwzglednieniem tych zagadnien w konstytucji. Przemawia za
tym rowniez wzrost wagi mechanizmdéw finansowych i finanséw w o0gd-
le, jaki niosg z sobg gtebokie przeobrazenia w systemie kierowania go-
spodarkg narodowag.

Duze znaczenie — z punktu widzenia ustrojowego i gospodarcze-
go ma organizacja i funkcjonowanie organéw terenowych. W Kon-
stytucji PRL terenowym organom wiladzy i administracji poswiecono
odrebny rozdziat. Problematyka ta jest jednocze$nie przedmiotem kom-
pleksowych unormowan zawartych w ustawie o systemie rad narodo-

N Gaj» op. cit, s. 191; T. Debowska-Romanowska, Realizacja jednosci
i powszechno$ci w ustawie budzetowej, Warszawa 1982, s. 132,
N Kosikow ski, op. cit.,, s. 59.



wych i samorzadu terytorialnegol3d Akt ten ma szerszy zakres niz po-
przednie rozwigzania. Objeto nim bowiem regulacje zawarte dotad
w odrebnych aktach prawnych (o dwustopniowym podziale administra-
cyjnym, o wydawaniu przepisOw prawnych przez rady narodowe, regu-
lamin wzorcowy). Jak wiadomo, ustawodawca nasz odrzucit koncepcje
.Jklasycznego samorzadu terytorialnego" oznaczajgcego podziat orga-
now lokalnych na samorzgdowe i rzgdowe. W mys$l aktualnych roz-
wigzan, rady narodowe bedg spetniaty funkcje terenowych organdéw
wihadzy panstwowej, podstawowych organdéw samorzgdu spotecznego
oraz organOw samorzadu terytorialnego. Po to, by rady mogly skutecz-
nie petni¢ te funkcje, konieczne jest stworzenie odpowiednich warun-
kéw, a w szczegolnosci ustalenie dostatecznie szerokiego zakresu samo-
dzielnosci ich dziatania. Rozwigzania dotyczgce zagadnien finansowych
nalezg do czynnikéw decydujgcych o faktycznym zakresie samodziel-
nosci rad, stad tez dodatnio nalezy oceni¢ to, iz normodawca ujat je
szeroko i stosunkowo szczegdtowo. Planowanie terytorialne i gospodar-
ka finansowa sg przedmiotem rozdz. 4 ustawy o systemie rad narodo-
wych i samorzadu terytorialnego. Ponadto niektdre rozwigzania doty-
czace .finansOw znajdujag sie w innych rozdziatachl4

Ustawa stanowi, iz zadania rad finansowane sg z budzetéow tereno-
wych i funduszéw celowych. Pqdkréslic nalezy, iz fundusze celowe mo-
ga by¢ tworzone przez rady. Normodawca silnie akcentuje samodziel-
no$¢ rad w zakresie gospodarki finarisowej. W mys$l art. 47 ust. 5, sa-
modzielnosé ta jest ograniczona jedynie dochodami oraz regulacjami
prawnymi o randze ustawy. Przepis ten pomysSlany zostal jako swego
rodzaju gwarancja samodzielnosci finansowej rad. Nie- wyznacza on
granic owej samodzielnos$ci, wskazuje bowiem merytorycznie tylko je-
den czynnik wptywajgcy na jej zakres (dochody). Inne czynniki (ogra-
niczenia) zostaty okreslone jedynie od strony formalnej. Unormowanie
to zaktada, iz granice samodzielnosci finansowej rad bedg okreslaty
poza ustawg o systemie rad narodowych i samorzgadu terytorialnego
rowniez inne ustawy.

Analizowany wyzej przepis sposrod czynnikow wptywajgcych na
samodzielnos¢ finansowg rad narodowych eksponuje dochody. Dochody
sg rowniez przedmiotem szeregu innych unormowan ustawy o0 syste-
mie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. W akcie tym okre-

13 Ustawa z dn. 20.07.1983 r. o systemie rad najodo.wych i samorzadu teryto-
rialnego (Dz.U. nr 41, poz, 185).

14 W wustawie o radach narodowych =z 1958 r. (tekst jednolity: Dz.U. nr 26,
poz. 139 z 1975 r. z p6z. zm.) unormowania dotyczace tinanséw byty waskie; znaj-
dowaty sie w rozdziatach regulujacych kompetencje, zakres dzialania i zadania rad
narodowych i terenowych organéw administracji.
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ik Gajl op. cit, s. 191; T. Debowska-Romanowska, Realizacja jednosci
i powszechno$ci w ustawie budzetowej, Warszawa 1982, s. 132.
t* Kosikow s ki, op. cit.,, s. 59
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rodzaju gwarancja samodzielnosci finansowej rad. Nie- wyznacza on
granic owej samodzielnosci, wskazuje bowiem merytorycznie tylko je-
den czynnik wptywajacy na jej zakres (dochody). Inne czynniki (ogra-
niczenia) zostaty okre$lone jedynie od strony formalnej. Unormowanie
to zaklada, iz granice samodzielno$ci finansowej rad bedag okreSlaty
poza ustawg 0 systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego
rowniez inne ustawy.

Analizowany wyzej przepis sposérdéd czynnikéw wptywajgcych na
samodzielno$¢ finansowg rad narodowych eksponuje dochody. Dochody
sg rowniez przedmiotem szeregu innych unormowar ustawy o syste-
mie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. W akcie tym okre-

13 Usuwa z dn. 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego (Dz.U. nr 41, poz. 185).

4 W ustawie o radach narodowych =z 1958 r. (tekst jednolity: Dz.U. nr 26,
poz. 139 z 1975 r. z p6z. w.) unormowania dotyczace finanséw byty waskiej znaj-
dowaty sie w rozdziatach regulujacych kompetencje, zakres dziatania i zadania rad
narodowych i terenowych organéw administracji.



$lone zostaty rodzaje dochodéw budzetéw terenowych (dochody wta-
sne, dotacje celowe i dotacje ogolne). Wskazano takze enumeratywnie
Zzrédta dochodow wiasnych, podziat miedzy szczebel wojewddzki ipod-
stawowy zostawiajac prawu budzetowemu.

Wydatki budzetow terenowych determinowane sg przez zakres icha-
rakter zadan organdéw terenowych. W omawianej ustawie sformutowa-
no zasade generalnej kompetencji rad. W mys$l tej zasady, do kompe-
tencji rad i ich organ6éw nalezg wszystkie sprawy dotyczgce terenu
i zaspokajania potrzeb ludnos$ci, ktdére nie sg ustawowo zastrzezone na
rzecz innych organéw (art. 24 ust. 1)15 Poza tym ustawa wskazuje
sfery, ktdre w szczegdlnosci nalezg do rad poszczeg6lnych stopni. Wy-
odrebniono dziedziny lezace w kompetencjach miejskich rad narodo-
wych i uwzgledniono charakter gmin znajdujgcych sie na terenach
zurbanizowanych. Nie ma jednak przepisow zakre$lajacych pole samo-
dzielnoSci organ6w terenowych czy tez formy ingerencji szczebla cen-
tralnego w zakresie wydatkow budzetowych.

W mys$l rozwigzan ustawy, rada narodowa uchwala budzet i plany
funduszéw, koutroluje ich wykonanie, ocenia okresowo realizacje bu-
dzetow i planow funduszow, a takze zatwierdza sprawozdania z ich
wykonania. Rada réwniez dokonuje w budzecie i planach funduszéw
celowych koniecznych zmian, przy czym moze upowazni¢ terenowy or-
gan administracji o wtasciwosci ogdlnej do dysponowania rezerwga
oraz do dokonywania zmian budzetowych w najnizszych podziatkach
klasyfikacji budzetowej. Unormowania te umacniajg pozycje rady na-
rodowej w procesie wykonywaniu budzetu.

Istotne z punktu widzenia pozycji rady s jej uprawnienia do decy-
dowania o przeznaczeniu $rodkéw pochodzgcych z ponadplanowych
dochoddéw i zaoszczedzonych wydatkéw. Przyznanie kompetencji do dy-
sponowania nadwyzkami radom, zgodne z poglagdami przedstawicieli
nauki i praktyki, wskazuje na intencje utrwalenia konstrukcji prawnej
korzystnej z punktu widzenia rad narodowych. Jest to godne podkre-
Slenia, gdyz — jak wiadomo — w drugiej potowie lat siedemdziesig-
tych ustawy budzetowe pozbawiaty rady narodowe uprawniern do de-
cydowania o przeznaczeniu nadwyzek.

Zasadniczg instytucjg planistyczng, stanowigcg podstawe komplek-
sowego planowania terytorialnego, jest piecioletni plan spoteczno-go-
spodarczy powigzany z piecioletnim planem finansowania zadan. Plany
te sg uchwalane przez rady, a konieczne zmiany wymagajg odrebnej
uchwaty. Z tymi rozwigzaniami wigze sie przewidziane przez ustawe

5 Por. B. Zawadzka, Rady narodowe a samorzad terytorialny, [w:] Samo-
rzad terytorialny a funkcjonowanie administracji i gospodarki terenowej (materiaty
konlerencyjne), £6dz 1983, s. 14, 15.



usidlanie dotacji ogo6lnych i udziatéw na okresy piecioletnie. Rozwig-
zanie to zastuguje na dodatnig ocene, gdyz oznacza z jednej strony
udoskonalenie (zwiekszenie realnosci) piecioletniego planowania spote-
czno-gospodarczego, nadanie mu kompleksowego charakteru, z drugiej
za$ — stwarza wiekszg stabilno$s¢ warunkoéw dziatania rad, wywierajac
korzystny wptyw na ich samodzielno$¢ i gospodarnos¢.

Unormowania ustawy umozliwiaja podejmowanie przedsiewzieé
wspoélnych i towarzyszacych, co oznacza wiaczenie do finansowania po-
trzeb terenu przedsiebiorstw funkcjonujgcych na obszarze dziatania
rady. Pegulacje te, a takze sygnalizowana wyzej mozliwosé tworzenia
funduszéw celowych oraz aktualne zasady powotywania przedsie-
biorstw sg szczegdlnie istotne, gdyz pozwalajg na sfinansowanie szer-
szych zadan, tak w przekroju terytorialnym, jak i podmiotowym. Ela-
stycznos$¢ form finansowania, mozliwo$¢é zwiekszenia dochodow i poten-
cjatu gospodarczego terenu, mozliwo$¢ sfinansowania zadahn przekra-
czajacych granice administracyjne oraz wigczenia do dziatan na rzecz
terenu jednostek nie podporzadkowanych radzie — to gtéwne zalety
tych rozwigzan oznaczajgcych nowoczesnos$¢ i kompleksowos¢ koncep-
cji normodawcy.

W sumie, regulacje ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego, dotyczace finanséw ze wzgledu na swdéj zakres i szcze-
g6towos¢, zastuguja na dodatnig ocene. Normodawca bez watpienia lo-
cenia finanse jako czynnik majgcy duzy wpityw na pozycje rad. Na
gruncie unormowan ustawy widoczna jest tendencja do rozszerzania
samodzielno$ci rad i zwiekszenia elastyczno$ci mechanizméw finanso-
wych. Nie oznacza to jednak, iz sama ustawa o systemie rad narodo-
wych i samorzadu terytorialnego stworzyta wystarczajgce gwarancje
samodzielnosci rad w gospodarce finansowej. Pewne zagrozenie do-
strzega sie w zwigzku z kompetencjami w zakresie nadzorul8 Ponad-
to — jak wyzej wskazano — w ustawie skoncentrowano sie na docho-
dowej metodzie zapewnienia radom samodzielnosci. O 'powiednia u-
ksztattowanie strony dochodowej budzetu ma na pewno wplyw na pozy-
cje rady w gospodarce finansowej. Jednakze — jak wskazuje dotychczi
sowa praktyka — szereg istotnych ograniczen .samodzielnosci moze sie
wigza¢ z wydatkami, a w szczegdlnosci z ich planowaniem17. Stad tez
istotne znaczenie majg regulacje prawa budzetowego, ktore powinny

6T. Debowsk a-Romanowska, Gospodarka finansowa rad narodowych,
lw:) Samorzad terytorialny..., s. 82, 83; J. Wierzbicki, Samodzielno$¢ finanso-
wa rad narodowych w S$wietle nowego unormowania zasad ich funkcjonowania, ,Fi-
nanse'" 1984, nr 7—8, s. 58, 59.

17Z Pirozynski, Finansowe podstawy dziatalnosci rad narodowych, ,Finan-
se' 1983, nr 10, s.° 13



by¢ zharmonizowane z rozwigzaniami ustrojowymi, tak co do og6lnych
zatozen, jak i konkretnych instytucji.

Prawo budzetowe z 1970 r. byto aktem obejmujgcym w zasadzie
petng problematyke gospodarki budzetowej organow centralnych i te-
renowychl18 Byta to najbardziej szczeg6towa kodyfikacja norm doty-
czacych systemu budzetowego w krajach socjalistycznych. Jednakze
merytorycznie prawo budzetowe z 1970 r. stanowito zamkniecie okresu
1958— 1970 nie bedac w istocie poczatkiem nowego etapu w ewolucji
systemu budzetowego. Przyczyny polityczne, gospodarcze i wigzace sie
z nimi rozwigzania dotyczace terenowych organdéw wiadzy i admini-
stracji, przedsiebiorstw panstwowych, a takze inne sprawity, iz prawo
budzetowe rychto stato sie¢ aktem w znacznym stopniu zdezaktualizo-
wanym.

Prace nad nowym prawem budzetowym podjeto w potowie lat sie-
demdziesigtych. Opracowano kilka projektéw. Poczatek lat osiemdzie-
sigtych przynidst nowe przestanki zmian systemu budzetowego. Nowe
unormowania w ramach reformy gospodarczej, umocnienie pozycji sej-
mu i rad narodowych wymagato adekwatnych rozwigzan w zakresie
gospodarki budzetowej. Toczyta sie szeroka dyskusja na temat ksztattu
przysztych regulacjilo Doraznie, rozwigzania takie wprowadzono w 0s-
tatnich ustawach budzetowych.

Zakres przedmiotowy nowego prawa budzetowego2 obejmuje za-
sadnicze dla gospodarki budzetowej kwestie. Jego uktad i szczegoto-
wo$¢ podobne sg do rozwigzan z 1970 r. Analogicznie do poprzednich
unormowan wyodrebniono rozdziaty dotyczace; zasad og6lnych, docho-
dow i wydatkow budzetu centralnego i budzetow terenowych, opraco-
wywania, uchwalania, wykonywania budzetu, kontroli i dyscypliny
budzetowej.

Nowym elementem prawa budzetowego jest ujeta w odrebny roz-
dziatl problematyka planowania wieloletniego. Rozwigzania tego roz-
dziatu instytucjonalizujg planowanie wieloletnie na gruncie naszego
systemu budzetowego, wprowadzajgc konstrukcje dotagd nie wystepuja-
ce (bilans szacunkowy dochoddéw i wydatkéw budzetowych panAstwa,

B A. Komar, Rozw6j prawa budzetowego w trzydziestoleciu Polski Ludowej,
RPEiS 1975, nr 1, s. 64.

19 Por. np. L Kurowski, Uwagi w sprawie projektu nowego prawa budze-
towego PRL, ,Finanse™ 1981, nr 10—11; J. Kaleta, Kierunki reformy prawa bud-
zetowego, ,Finanse™ 1981, nr 12; Z Pirozynski, Przestanki i kierunki zmian

w systemie finansowania budzetu panstwa, ,,Finanse' 1981, nr 9; M. WeralsKki,.

Zapoznane aspekty ustrojowe prawa budzetowego, ,Finanse™ 1981, nr 12; H. So-

chackaKrysiak, O potrzebie zmian w systemie budzetowym,, Finanse™ 1981,

nr 10—U. Por. wcze$niej: Przebudowa systemu budzetowego, Warszawa 1974.
Ustawa i dn. 13.12.1984 r.. Prawo budzetowe (Dz.U. nr 56, poz. 283).



Ustalanie kwot dochoddéw zasilajgcych dla budzetéw terenowych na
okresy wieloletnie).

W nowym prawie budzetowym wyodrebniono rozdziat dotyczacy
zasad i form gospodarki finansowej. Przepisy regulujgce te zagadnie-
nia znajdowaty sie rdwniez w prawie budzetowym z 1970 r. Ich wy-
odrebnienie jest zabiegiem zasadnym, cho¢ nalezato nieco szerzej unor-
mowa¢ te tak wazne dla funkcjonowania systemu budzetowego za-
gadnienia2l

Nowe prawo budzetowe nie okresSla w sposOb jasny miejsca budze-
tu w systemie planowania finansowego, a w szczeg6lno$ci jego sto-
sunku do innych planéw finansowych i planu spoteczno-gospodarcze-
go. Regulacje takie winny sie znalez¢ w prawie budzetowym, tym bar-
dziej ze unormowania dotyczace innych planéw finansowych albo sg
skromne i ramowe, albo tez w og6le ich nie ma. Na brak przepiséw
dotyczacych tych kwestii wskazywano w toku dyskusji nad projek-
tem prawa budzetowego. Wigze sie z tym sugestia zgtoszona przez ko-
misje Planu Gospodarczego, Budzetu i FinansOw oraz Prac Ustawodaw-
czych, aby podja¢ prace nad aktem prawnym, ktéry regulowatby pro-
blematyke planowania finansowego i zasady wzajemnych powigzan
poszczeg6lnych planow finansowych22

Analiza treSci nowego prawa budzetowego pozwala na wskazanie
kilku kierunk6w zmian23.

Szereg unormowan umacnia pozycje Sejmu w zakresie gospodarki
budzetowej. Dotyczy to zaréwno opracowywania projektu i uchwala-
nia, jak i wykonywania budzetu. Zatozenia do projektu budzetu bedg
przedstawiane witasciwej komisji sejmowej juz we wstepnej fazie prac
nad tym projektem. Rozszerzony zostal zakres ustawy budzetowej.
W procesie wykonywania budzetu, kredyty dodatkowe mogg byé przy-
znawane jedynie przez Sejm, a przeniesieniom kredytéw miedzy czes-
ciami i dziatami towarzyszg opinie komisji sejmowej. Rozwigzania te,
nie wystepujgce w prawie budzetowym z 1970 r., oznaczajg zwieksze-
nie wptywu Sejmu na ksztatt gospodarki budzetowej.

Kolejny kierunek przeobrazen wyznaczyta w znacznym stopniu
ustawa o systemie® rad narodowych i samorzadu terytorialnego. Po-
prawa finansowych warunkéw dziatania oraz zwiekszenie samodziel-

1 T. Debowsk d-Romanowska, T. Awugustyniak-Goérna Wybrane
problemy prawne iunkcjonowania terenowej gospodarki parabudzetowej (na przykta-
dzie wojewo6dztw miejskich), Probl. RN 1979, nr 45, s. 182

'l Sprawozdanie Komisji Planu Gospodarczego, Budzetu i Finanséw oraz Ko-
misji Prac Ustawodawczych o rzgdowym projekcie ustawy ,,Prawo budzetowe"™, Poset
sprawozdawca — K. Jandy-Jendroska, ,Diariusz Sejmowy"™ 1984, nr 12, s. 9.

* Por. J. Gabjan, Nowe prawo budzetowe, ,Finanse™ 1984, nr 10, s. 1—4.



nosci rad narodowych w dziedzinie finansow wymagaty odpowiednich
regulacji prawa budzetowego. Przepisy regulujgce i realizujgce te za-
tozenia sg wyraznie widoczne w prawie budzetowym, jednoczes$nie
jednak wystepujg rozwigzania umozliwiajagce ingerencje centrum
w sfere finanséw terenowych w stosunkowo duzym zakresie. Mamy
wiec tu do czynienia ze swoistym kompromisem miedzy tendencjg do
poprawy stanu finanséw terenowych i pozycji rad narodowych a ko-
niecznoscig realizowania przez organy centralne jednolitej w skali
panstwa polityki (por. rozwazania zawarte w rozdz. V).

Duze znaczenie ma wprowadzenie wieloletniego planowania budze-
towego i okreSlenie jego zasad. Postulaty dotyczace wydtuzenia ho-
ryzontu czasowego planowania budzetowego formutowane byty w pis-
miennictwie od dawna. Wieloletnie planowanie budzetowe wptynie
dodatnio na jako$¢ planowania spoteczno-gospodarczego, pozycje Sej-
mu, stabilno$¢ warunkéw dziatania rad narodowych. Nie jest to wiec
jedynie kwestia doskonalenia budzetowych mechanizméw planistycz-
nych.

Nowe polskie prawo budzetowe, podobnie jak poprzednia regula-
cja, jest najszerszym i najbardziej szczegdétowym aktem tego typu
w krajach socjalistycznych. Na tym tle formutowano zastrzezenia co do
stopnia jego szczegoOtowos$ci postulujgc, aby nowe prawo budzetowe
zawierato przepisy ,.bardziej ogélne i ugruntowane, odwotujgc sig,
w miare potrzeby do postanowien wykonawczych.,."24.

Wypada zgodzi¢ sie z twierdzeniem, iz ogdlna regulacja jest bardziej
,odporna” na zmiany, zatem prawo budzetowe o ramowym jedynie
charakterze bytoby trwalsze od szerszych uje¢. Z drugiej jednak stro-
ny, regulacja kompleksowa rozstrzygajgca wiele spraw posiada istot-
ne zalety (kodyfikacja). Ponadto spojrzenie na zmiany, jakie w latach
siedemdziesigtych i na poczatku lat osiemdziesigtych wprowadzity
ustawy budzetowe, uzasadnia teze, iz ulegtoby rdwniez dezaktualiza-
cji daleko mniej szczeg6towe prawo budzetowe. Dlatego tez nie moz-
na gtéwnej przyczyny dezaktualizacji prawa budzetowego upatrywaé
w jego nadmiernej szczegbétowosci (por. rozwazania zawarte w rozdz.
Il1). Stopien szczeg6towosci nowego prawa budzetowego i wigzacy
sie z nig w miare wyczerpujacy i kompleksowy charakter to zalety te-
go aktu, a jego trwalo$¢ zalezy przede wszystkim od trafno$ci sprecy-
zowanych na czas diuzszy, zasad polityki budzetowej (zadan polityki
budzet®wej oraz $rodkéw, metod i form jej realizacji)2.

14 A. W. Zawadzki, Analiza poréwnawcza systeméw budzetowych panstw
socjalistycznych, [w:] System budzetowy panstw socjalistycznych, red. A. W. Za-
wadzki, Warszawa 1973, t. I, s. 41.

XS Por. M. Weralski, Polityka budzetowa, Warszawa 1971, rozdz. I, s. 7—27.



3. Regulacje dotyczace gospodarki budzetowej w konstytucjach
panstw socjalistycznych z reguty wystepuja w zwigzku z kompeten-
cjami organdéw wtadzy i administracji, tak centralnych (zwigzkowych,
republikanskich), jak i terenowych. Okre$lajagc kompetencje organdw
witadzy i administracji w dziedzinie budzetu, przepisy te jednoczes$nie
wskazujg niektore cechy budzetu odnoszgce sie do podstaw jego bu-
dowy, struktury, stosunku budzetéw terenowych do budzetu panAstwa.
Podkresli¢ wszakze trzeba, iz zakres tych uregulowan jest rozmaity.
Najszersze sa regulacje budzetowe czechostowackiej ustawy konsty-
tucyjnej2®. OkresSla ona: kompetencje Zgromadzenia Federalnego oraz
Rad Narodowych republik w dziedzinie budzetu, strukture i powigza-
nia miedzy poszczeg6lnymi budzetami, zakres budzetu republik, docho-
dy i wydatki budzetu federacji, ustawowag forme budzetu, pewne regu-
ty rzadzace gospodarkg funduszowg. Stosunkowo szerokie unormowa-
nia wystepujg takze na gruncie Konstytucji ZSRRZ/, ktorej przedmio-
tem jest nie tylko budzet, ale takze inne instytucje prawnofinansowe.
Na przeciwnym biegunie znajduje sie Konstytucja NRD28 ktora wpraw-
dzie zawiera szereg przepisow odnoszacych sie do planowanego za-
rzagdzania gospodarka, ale w zasadzie pomija zagadnienia budzetu.

Na uwage zastuguje wyeksponowanie jednolitosci jako cechy struk-
turalnej budzetu przez Konstytucje ZSRR2 i Butgariix oraz stosunku
budzetéw terenowych do budzetu pafAstwa przez konstytucje Bulgarii
i Wegier*l Regulacje te mogg by¢ interpretowane jako posrednie
okres$lenie zbiorczego charakteru budzetu panstwa. Konstytucje Ru
munii® i Butgarii przewiduja, iz w pewnych sytuacjach budzet moze
by¢ uchwalony przez Rade Panstwa, a nie przez parlament.

Mozna rowniez wskazaé, iz w konstytucjach panstw socjalistycz-
nych wyrazono zasade zgodno$ci budzetu z narodowym planem spo-
teczno-gospodarczym, aczkolwiek zasada ta — z wyjatkiem konstytu-
cji butlgarskiej — nie jest formutowana expressis verbis, a wynika

Por. takze W. £ gczkowski, Budzetowe i kredytowe metody ksztattowania decyzji,
Warszawa 1978, s. 40 i n.

* Ustavni zakon ze dno 27. fijna 1968 (f. 143 Sb.) o 6eskoslovenské federaci
(z pézn. zm.,j. wg: I. Prusa, Dokumenty k Qstavnimu pravu CSSR, Praha 1975.

17 Konstytucja Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich, Warszawa 1977

M Konstytucja Niemieckiej Republiki Demokratycznej z dn. 6.04.1968 r. (tekst
jednolity wg stanu na dzien 7.10.1974), Warszawa 1975.

*s Por. Pisko tin, op cit, s. 70 i n; W. W. Bezczereéwnych, Kompie-
tiencya Sojuza SSR w oblasti biudzeta, Moskwa 1976, s. 19- Z. Jarosz, Ogélne
zatozenia nowej konstytucji ZSRR, PiP 1977, nr 10, s. 7.

%0 Konstytucja Ludowej Republiki Butgarii, Wroctaw 1979.

8 Konstytucja Wegierskiej Republiki Ludowej, Wroctaw 1975.

*s Konstytucja Socjalistycznej Republiki Rumunii, Warszawa 1975.



z tagcznego ujmowania zagadnien budzetu i pianu spoteczno-gospodar-
czego. Dochody budzetowe, je$li stanowig przedmiot regulacji, ujete
sg bardzo ogdlnie, natomiast zagadnienia wydatkéw budzetowych zwy-
kle okreslone sg pos$rednio, poprzez przepisy regulujgce zadania na-
czelnych i terenowych organéw panstwowych. Wyjatek w tej mierze
stanowig doktadniejsze unormowania czechostowackiej ustawy kon-
stytucyjnej.

Uregulowania Konstytucji PRL na tle rozwigzan konstytucji krajow
socjalistycznych prezentujg sie skromnie i nie moga by¢ ,uznane za
wzorcowe w zadnym kontek$cie"33 Nawigzujg one — tak jak w innych
konstytucjach — do podziatlu kompetencji pomiedzy organy witadzy
i administracji, jednakze nie okre$Slajg podstawowych nawet cech
budzetu.

Rozwazania dotyczace przepisdw konstytucji obejmowaty jedynie
te regulacje, ktére mogag by¢é okreSlone mianem prawa budzetowego
sensu largo. Jest to uwaga o tyle istotna, iz caty szereg innych, nie
analizowanych wyzej norm konstytucyjnych wywiera posrednio wpiyw
na ksztatt, zakres, junkcje i role instytucji budzetu34 Wystarczy tu
wskazaC te przepisy konstytucji, ktore: okre$lajg uspotecznione S$rodki
produkcji jako podstawe socjalistycznego systemu gospodarczego,
wskazujg zasadnicze cele spoteczno-gospodarczej polityki panstwa,
strukture organdw wtadzy, administracji itd.

Regulacje dotyczace budzetéw terenowych, zawarte w konstytu-
cjach panstw socjalistycznych, cechuje na og6t znaczny stopien ogdl-
nosci oraz waski zakres. Stosunkowo szeroki zakres majg natomiast
te unormowania w ustawach o radach terenowych.

Ze wzgledu na federacyjny charakter panstwa, w Zwigzku Radziec-
kim obowigzuje szereg aktdw ogdlnozwigzkowych i republikanskich
regulujgcych organizacje, komptencje i funkcjonowanie terenowych rad
delegatow ludu pracujgcego. Istotng role odgrywajg w tym zakresie
akty prawne z konca lat szescédziesigtych i poczatku siedemdziesig-
tych, wséréd ktérych znajdujg sie regulacje juz w tytule akcentujace
zagadnienia finansowe, np. uchwaty Rady Ministrow ZSRR o S$rodkach
umacniania materialno-finansowej bazy wiejskich i osiedlowych rad
delegatow ludu pracujgcego (1968) oraz o $Srodkach umacniania mate-

M Gajl op. cit, s 193

A Analizy dotyczace zagadnien budzetowych w Konstytucji PRL sg przedmio-
tem licznych prac J. Zdzitowieckiego, Zasady budzetowe w Konstytucji PRL,
RPEIS 1958, nr 2; tenze, O dochodach i wydatkach budzetu panstwa w Konsty-
tucji PRL, RPEiS 1963, nr 1; tenze, Budzet panstwa..; tenze, Zasady budze-
towe, budzet i plan gospodarczy na lle Konstytucji PRL, RPEIS 1969, nr 3; tenze,
O budzecie i jego funkcjach na tle Konstytucji PRL, RPEiS 1970, nr 4.



rialno-finansowej bazy prezydiéw okregowych i miejskich rad delega-
tow ludu pracujgcego (1971)3%.

Istotne zagadnienia w zakresie gospodarki budzetowej uregulowa-
ne zostaty w dekretach Rady Najwyzszej ZSRR o podstawowych pra-
wach i obowigzkach wiejskich i osiedlowych rad delegatow ludu pra-
cyjacego z 1968 r. oraz o podstawowych prawach i obowigzkach miej-
skich i dzielnicowych rad ludu pracujgcego z 1971 r., ktérych przepi-
sy w 1978 r. zostalty dostosowane do unormowan nowej Konstytucji
ZSRR3

Federacyjny charakter panstwa wptyrigt takze na stan prawny
w Czechostowacji, gdzie obowiazujg dwie ustawy o radach tereno-
wych37 ktore zastgpity ustawe uchwalong jeszcze w warunkach parnstwa
jednolitego. t

Ustawy o radach terenowych wszystkich omawianych panstw socja-
listycznych okre$lajg kompetencje rad i komitetbw wykonawczych
w zakresie opracowywania, uchwalania i wykonywania budzetu, przy
czym niekiedy sg to unormowania dotyczgce wielu aspektéw gospo-
darki budzetowej i cechujgce sie znacznym stopniem szczeg6towosci.
Na przykiad dekret Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR o podstawo-
wych prawach i obowigzkach wiejskich i osiedlowych rad delegatow
ludu pracujacego ustala, iz wiejska (osiedlowa) rada delegatow za-
twierdza budzet, obrotowy stan kasowy wedtug budzetu, kwartalny
podziat dochodéw i wydatkdw, przenosi $rodki miedzy rozdziatami
i pozycjami (przeniesienia nie mogg dotyczy¢ kredytdw przeznaczo-
nych na fundusz ptac), zatwierdza sprawozdanie z wykonania budzetu,
dysponuje nadwyzka budzetowg, zapewnia wptyw odpowiednich wpitat
podatkowych, udziela ulg, prowadzi kontrole terminowego wnoszenia
wptat przez poszczegdlne jednostki oraz organizuje samoopodatkowa-
nie sie ludnosci.

% K. F. Szcremict, Spoteczno-polityczne funkcje terenowych rad delegatow
ludu pracujgcego w warunkach rozwinigetego spoteczefnstwa socjalistycznego ZSRR,
[w:] Rozwéj terenowych organéw wiadzy w panstwie socjalistycznym, Wroctaw
1977, s, 19 i n,- . A. Kozlow, Miestnyje sowiety dieputatow trudiaszczichsja,
Moskwa 1975, s. 146.

3IN. L Chimie ze w a, Subjekty sowietskogo biudzetnogo prawa, Saratéw 1979,
s. 193; Ukaz Prezidiuma Wierch. Sow. SSSR o wniesienii izmienienij i dopolnienij w Ukaz
Prezidiuma Wierch. Sow. SSSR Ob osnownych prawach i objazannostiach sielskich
i posielkowych sowietow deputatéw trudiaszczichsja (Wied. Wierch. Sow. SSSR
1978, As 49, poz. 797); Ukaz Prezidiuma Wierch. Sow. SSSR o0 wniesienii izmienienij
i dopotnienij w Ukaz Prezidiuma Wierch. Sow. SSSR Ob osnownych prawach i ob-
jazannostiuch gorodskich i rajonnych sowietow dieputatow trudiaszczichsja (Wied.
Wierch. Sow. SSSR 1978, Ne 49, poz. 796).

37 Por. Zakon o n$rodnich wyborech (Sb. 1972, ¢. 10/28).



Akty te wskazujg takze dochody budzetowe oraz posrednio — po-
przez zakres zadan lub podporzadkowanych jednostek — wydatki.

Niekiedy (Butgaria33, Czechostowacja) spotykamy okresSlenie form
oddziatywania na ksztatt budzetéw terenowych przez organy wyzsze-
go szczebla.

Zasada zgodno$ci budzetu i planu spoteczno-gospodarczego wyra-
zana jest poSrednio poprzez taczne ujecie regulacji dotyczacych tych
planéw. W unormowaniach czachostowackich expressis verbis wyrazo-
no zasade rownowagi i jednosci.

Wegierska ustawa o radach z 1971 r.se przewiduje okreS$lanie do-
chodoéw rad terenowych na okresy piecioletnie, rozszerza wiec ramy
czasowe planowania budzetowego. Rozwigzania tego aktu umozliwiajg
udzielenie pomocy finansowej jednostkom nie nalezgcym do rad. Wspot-
prace z instytucjami kredytowymi przewidujg rozwigzania ustawy
o terenowych przedstawicielstwach ludowych i ich organach w NRDA40.

W regulacjach rumunskich uwage zwracajg przepisy wprowadzo-
ne w 1980 r., dotyczace tzw. samorzadu gospodarczo-finansowego,
zmierzajagce do zapewnienia samowystarczalnosci finansowej gmin,
miast i okregéw4l

W niektérych krajach ustawy o radach terenowych nie tylko za-
wierajg podstawowe zasady terenowej gospodarki budzetowej, ale
rowniez w pewnym stopniu uzupeiniajg regulacje skodyfikowanego
prawa budzetowego.

Zakres przedmiotowy i stopief szczeg6towosci regulacji dotyczg-
cych budzetu w ustawach o radach terenowych oznacza, iz ustawo-
dawcy doceniajg role mechanizméw finansowych, ktérych sprawne
dziatanie warunkuje zar6wno rozw0j gospodarczy i spoteczny jedno-
stek terytorialnych, jak i odpowiednig pozycje rad czy szerzej orga-
néw terenowych. Warto takze podkresli¢, iz przeobrazenia, jakim ule-
gat stan prawny w ostatnich kilkunastu latach, zmierzajg do zwigksze-
nia wagi unormowan prawno-finansowych w regulacjach dotyczgcych
rad terenowych.

Przepisy dotyczace budzetu zawarte w Konstytucji ukazujg system
budzetowy i jego role na tle podstaw ustroju spoteczno-gospodarcze-
go. Zagadnienia budzetu, ujete w kontek$cie catoksztattu regut rza-

m ,,Dyrzawen Vestnik"™ 1978, No 97.

338 Por. tekst zamieszczony w: ,Wiengierskaja Narodnaja Riespublika. Konsti-
tucya i zakonodatielnyje akty, Moskwa 1982.

4 Gesetz Uber die ortlichen Volksvertretungen und ihre Organe in der Deut-
schen Demokratischen Republik vom 12 Juli 1973 (Gesetzblatt der DDR, 18.07,1973,
T. I, Nr. 32).

4 Ustawa nr 3 z dn. 17.10.1980 (Buletinul Oficial /it 89).



dzacych organizacjg i funkcjonowaniem terenowych organow witadzy
i administracji, wystepuja na gruncie ustawy o radach terenowych.
Jednakze ksztatt poszczegdlnych instytucji, sktadajgcych sie na system
budzetowy i zasady tego systemu, zawarte sg w skodyfikowanym pra-
wie budzetowym.

Miedzy prawami budzetowymi omawianych panstw socjalistycznych
zachodzg istotne roznice. Dwa z tych panstw majg charakter federacji
(ZSRR, Czechostowacja), dlatego tez prawa budzetowe wystepujg w nich
zarObwno na szczeblu federacji, jak i na szczeblu republik42 Kolejne
dwa panstwa posiadajg po jednym akcie odnoszacym sie do gospo-
darki budzetowej (Butgaria, NRD)43 W pozostatych (Rumunia, Wegry)
wystepuja kodyfikacje odnoszace sie do catego systemu firiansowego,
a prawo budzetowe jest ich cze$cigdd

Regulacjami stosunkowo szerokimi sg prawa budzetowe Czechosto-
wacji i ZSRR (jesli wezmie sie pod uwage zarowno szczebel federa-
cji, jak i republik), a takze dotyczgce budzetu unormowania rumun-
skiej ustawy o finansach. Wezsze sg unormowania praw budzetowych
Butgarii i NRD. Nie nalezg do szczeg6towych przepisy odnoszace sie
do gospodarki budzetowej, zawarte w wegierskiej ustawie o finansach
panstwowych, mimo ze obejmujg one prawie potowe tekstu tego aktu.

W zakresie zasad og6lnych prawa budzetowe krajow socjalistycz-
nych zawierajg: regulacje kwestii struktury organizacyjnej budzetu,
okres$lenie ujete w definicje lub ogdlne sformutowania dotyczgce roli
budzetu, niektdre zasady budzetowe (zgodnosci budzetu z narodowym
planem spoteczno-gospodarczym, jednoS$ci, rocznosci).

qa O biudzetnych prawach Sojuza SSR, sojuznych riespublik i miesinych sowie-
low dieputalow trudiaszczichsja, Moskwa 1963. Por. Sowietskoje linansowoje...,
s. 112 i n.; Ustawy o prawie budzetowym i ustawy budzetowe na 1973 r. panstw
socjalistycznych, Warszawa 1973. Por. takze M. Zamoc¢nik, Nowé rozpoctove

pravidla, ,Finance a Uvér" 1971, e. 4, s. 217 in.; M Bakes, Ceskoslovenske
linancni prdvo, Praha 1976, s. 56 i n.
« Ustawy o prawie budzetowym.:.,, s. 8 i n, 141 i n. R Tom aka, Prawo
budzetowe NRD, RPEiS 1975. nr 3, s. 331 i n.
“ Por. tekst zamieszczony w: Wiengierskaja Narodnaja Riespublika..., s. 257—
279; Act on public finance, Budapest 1982; Ustawa o finansach (Biiletinul Oficial,
cz. I, 1972, Ne 136, z p6zn. zm.); C. KosikowsKki, Problemy legislacyjne pol-

skiego prawa finansowego i jego kodyfikacji, Wroctaw 1983, s. 73—75. Prawie do
konca lat siedemdziesigtych na Wegrzech niebyto aktu prawnego o randze usta-
wy, ktéry regulowatby w miare cato$ciowo zagadnienia gospodarki budzetowej. Luke
w tym zakresie czeSciowo wypetniato Rozporzgadzenie Ministra Finanséw w sprawie
gospodarowania przez rady narodowe S$rodkami budzetowymi oraz S$rodkami fun-
duszu rozwoju stanowigce sui generis terenowe prawo budzetowe. Dopiero w 1979r.
uchwalono na Wegrzech ustawe o finansach panstwowych. Akt ten rézni ~ie od
swego rumunskiego odpowiednika. Ustawa wegierska stanowi bowiem jedynie Kko-
dyfikacje og6lnych zasad prawa finansowego.



Z reguty nie jest uregulowana klasyfikacja budzetowa, wystepuje
natomiast przekazanie uprawnien w tym zakresie oraz ogdine okresle-
nie cech, jakie powinny charakteryzowaé¢ klasyfikacje budzetows.
Chociaz np. z buigarskiego prawa budzetowego mozna dowiedzie¢ si
o klasyfikacji przy okazji kompetencji do dokonywania zmian budze-
towych.

Ujecie struktury dochodéw budzetowych i ich podziat jest z reguty
ogo6lniejszy niz w polskim prawie budzetowym lub tez — jak to ma
miejsce w przypadku prawa budzetowego NRD — nie wystepuje
w og6le. W unormowaniach wegierskich zwracajg uwage przepisy -.lo-
tyczgoe formy opodatkowania, podmiotéw i przedmiotu podatkowego
ujete w czesci poswieconej dochodom budzetowym.

Szerzej natomiast ujete sg zagadnienia opracowywania, uchwala-
nia i wykonywania budzetu, choé¢ i tutaj w zasadzie nie sg to regula-
cje tak petne, jak w polskim prawie budzetowym. W przypadku regu-
lacji butgarskiej wigze sie to z zatlozonym przez ustawodawce charak-
terem aktu, ktorego tytut brzmi: Ustawa o sporzadzaniu i wykonywa-
niu budzetu\panstwa Ludowej Republiki Butgarii.

Prawo budzetowe NRD akcentuje zag'adnienie odpowiedzialnoSci
w zakresie planowania i kierowania budzetem. W regulacjach czecho-
stowackich, wegierskich i NRD spotykamy postanowienia dotyczace
wieloletniego planowania budzetowego.

Z reguty skromne sg przepisy dotyczace kontroli wykonywania
budzetu; podobne do polskich uregulowania znajdujg sie w prawie
budzetowym Czechostowacji i czesciowo w rumunskiej ustawie o fi-
nansach.

Przepisy dotyczace dyscypliny budzetowej rowniez sa o wiele o0gol-
niejsze niz w polskim prawie budzetowym, badz tez nie wystepuja
w ogole.

Analiza zakresu przedmiotowego i szczeg6towosci rozwigzan praw
budzetowych poszczegdlnych omawianych panstw* wskazuje, iz aktem
najbardziej wyczerpujaco regulujgcym zagadnienia gospodarki budze-
towej jest polskie prawo budzetowe.

4. Na gruncie nauki prawa panstwowego konstytucje definiuje sie
jako ustawe zasadnicza w, panstwie, zawierajagca ,nhormy wyposazo-
ne w najwiekszag moc prawng, "a reguluigce podstawy ustroju spotecz-
no-gospodarczego i politycznego"4s. Charakteryzujac tre$s¢ konstytucji
wskazuje sie, iz mozna wyrozni¢ pieé¢ nastepujacych czesci sktado-
wych tego aktu dotyczgcych:

5 A. Burda, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1969 s. 49; Por. takze
S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, W arstwa 1967, s, 52 i n.



1) podmiotu witadzy najwyzszej i zasad sprawowania przezen
wtadzy,

2) podstawowych zasad ustroju spoteczno-gospodarczego,

3) podstawowych praw, wolnosci i obowigzkéw obywateli,

4) podstaw organizacji i funkcjonowania aparatu panstwowego,

5) zmiany konstytucjid

Przy czym podkreSla sie, iz niezwykle istotne miejsce w konsty-
tucjach socjalistycznych zajmujg zagadnienia ustroju spoteczno-gos-
podarczego47. Oceniajac konstytucje krajow socjalistycznych, wskazu-
je sie, iz okre$lajg one nie tylko zasady ustroju, ale rdwniez zasady
dziatania instytucji tego wustrojud48 Jedng z zasad ustroju spoteczno-
-gospodarczego jest planowy charakter gospodarki socjalistycznej.
Budzet jako istotny element gospodarki planowanej winien wiec od-
grywa¢ odpowiednig role w unormowaniach konstytucyjnych.

Na tle wyzej sformutowanych uwag uzasadniony wydaje sie wnio-
sek de lege lerenda postulujagcy rozszerzenie w naszej konstytucji
regulacji dotyczgcych budzetu.

Wydaje sie, iz konstytucja regulujgc zasady gospodarki planowej
winna okresli¢ role i miejsce budzetu w systemie planéw, wskazu-
jac jednoczesnie jego zwiagzki z innymi planami49. Na marginesie tych
uwag warto zauwazyé¢, iz w tym zakresie powinna by¢ uregulowa-
na zardwno kwestia planowania spoteczno-gospodarczego, jak i pla-
nowania finansowego, w tym ogd6lne okreSlenie roli planéw finan-
sowych, ich powigzan i stosunku do planu spoteczno-gospodarczego.
Budzet jest aktualnie, chociaz najwazniejszym, jednakze tylko jed-
nym z planéw finansowych50. Niezwykle istotne sg takze zagadnie-
nia podziatu Srodkoéw finansowych i zadan pomiedzy szczebel centralny
i jednostki terenowe; sg to wazne elementy ustroju gospodarczego
i politycznego5l. W konstytucji powinny sie réwniez znalez¢ regula-
cje dotyczace ogOlnych zatozen strukturalnych i podstawowych za-
sad gospodarki budzetowej52

Niewatpliwie range unormowan konstytucyjnych winny mieé (jak
ma to miejsce obecnie) okreSlenia kompetencji naczelnych i tereno-

4% E Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1980, s. 23.

47 Kosikow ski, Zagadnienie finanséw..., s. 55; Por. szerzej T. Szymczak,
Podstawy ustroju spoteczno-gospodarczego, [w:] Studia z zakresu konstytucjonalizmu,
socjalistycznego, Wroctaw 1969, s. 10 i n.

B8J Stembrowicz, Zmiany konstytucji w europejskich panstwach socjali-
stycznych, PiP 1972, nr 5, s. 10.

B Gajl op. cit, s. 194

so Kosikowski, Zagadnienie finanséw.,,, s. 59.

51 Ibidem, s. 61.

5 Gajl op. cit., s. 194



wych organéw wtadzy i administracji panstwowej w dziedzinie gos-
podarki budzetowej. Kompetencje" te sg bowiem istotnymi czynnikami
wyznaczajacymi role i znaczenie tych organow.

Mogtoby sie wydawac, iz wyzej sformutowany katalog zagadnien
dotyczacych gospodarki budzetowej, jakie winny znaleZz¢ sie wsrdd
uregulowan konstytucyjnych jest zbyt szeroki. Jednakze znaczenie
budzetu socjalistycznego, jego rola w gospodarce narodowej na tle
przyjetych zatozeA politycznych i spoteczno-gospodarczych ustroju
socjalistycznego uzasadniajg powyzsze stanowisko. Z drugiej strony
podkresli¢ nalezy, iz aczkolwiek konstytucja nie moze stanowic¢ zbio-
ru szczegétowych przepiséw dotyczacych poszczeg6lnych aspektow
funkcjonowania panstwa, to jednak nadmierna jej zwiezto$¢ nie moze
by¢ oceniana dodatnio33.

Charakteryzujac wyzej zakres regulacji dotyczacych budzetu
w ustawach o radach terenowych, “skazano, iz na og6t jest on sto-
sunkowo szeroki. Na tym tle rodzi sie pytanie, czy ten stan rzeczy
oznacza tendencje do decentralizacji. Analizujac te kwestie, nalezy
wskazaé, iz szeroki zakres i duza szczegdtowo$¢ regulacji na pewno
oznaczajg traktowanie instrumentéw finansowych jako istotnych dla
kierowania gospodarkg terenowg. Samo docenianie sprawnosci fun-
kcjonowania mechanizmow finansowych nie musi jednak wigzaé sie
z tendencjg do decentralizacji. Kompleksowo$¢ jest cechg formalng
unormowan, natomiast zakres kompetencji organéw terenowych —
na podstawie ktorego bedziemy oceniali, czy mamy do czynienia z de-
centralizacjg — jest zagadnieniem merytorycznym, dotyczy tresci roz-
wigzan. Jednakze praktyka stosowania prawa dowodzi, iz czesto luki,
brak regulacji lub ich ogélnikowo$¢ sprzyjajg centralizacji w dziatal-
nosci finansowej, nawet w przypadku istnienia przyznajacych pewien
zakres samodzielnos$ci regulacji ustrojowych. Dlatego tez normodawca,
chcac umocni¢ pozycje organéw terenowych, powinien stanowi¢
W miare wyczerpujgce unormowania nadajgce im charakter sui gene-
ris gwarancji zapewniajagcych samodzielnos¢ rad w gospodarce finan-
sowej.

Na tle polskich doSwiadczen widaé, iz wazna dla funkcjonowania
systemu budzetowego jest trwatos¢ prawa budzetowego warunkujgca
spetnienie przez ten akt zatozonej roli. Trwato$¢ skodyfikowanego
prawa budzetowego zalezy od wielu czynnikow.

Jednym z fundamentéw, na ktérym opiera sie system budzetowy,
i z ktérego wynikaja posrednio badz bezposrednio poszczeg6lne in-
stytucje tego systemu, jest zatozenie dotyczace zadan i roli budzetu

» A. Burda, Konstytucja PRL na tle tendencji rozwojowych konstytucjona-
lizmu socjalistycznego, PiP 1967, nr 6, s. 850.



w ramach systemu finansowego panstwa. Sprecyzowanie tych zadan
jednoczesnie okres$la og6lne relacje systemu budzetowego do pozo-
statych elementéw systemu finansowego, w szczegd6lnosci do systemu
finansowego przedsiebiorstw i systemu bankowo-kredytowego.

Do najwazniejszych elementdw koncepcji zbudowanej na wyzej
wskazanych podstawach nalezy podziat zadan i S$rodkéw pomiedzy
szczeble struktury systemu budzetowego. Sama struktura jest w za-
sadzie — poza kwestig przyjecia badz odrzucenia budzetu zbiorcze-
go — wtérna w stosunku do konstrukcji systemu organdéw witadzy
i administracji oraz podziatu terytorialnego kraju. Wazny jest takze
podziat kompetencji miedzy podmiotami gospodarki budzetowej,
a przede wszystkim miedzy organami witadzy i administracji. Te za-
gadnienia majg duzg wage ustrojowg. Pewne znaczenie z tego punktu
widzenia majg takze zasady i formy gospodarki budzetowej stanowig-
ce istotny element prawa budzetowego. Z wszystkimi wyzej wskaza-
nymi kwestiami wigzg sie zasady prdcedury opracowywania, uchwala-
nia i wykonywania budzetu.

Okres$lenie na diuzszy czas zasad polityki dotyczacych tych za-
gadnien jest konieczne dla wtasciwego funkcjonowania prawa budze-
towego i jego trwatosci. Podkresli¢ nalezy takze, iz wigze sie z tym
koniecznos$¢ przyjecia diugofalowych zatozen polityki prawa, jak row-
niez planowania procesdw normodawczych.



CHARAKTER PRAWNY BUDZETU

Okres$lenie natury prawnej ustawy budzetowej wymaga analizy
jej poszczeg6lnych czesci sktadowych. Zasadnicze znaczenie ma w tym
zakresie sam budzet, ktéry jest konstytutywnym elementem ustawy
budzetowej przesgdzajacym o jej istocie.

1 Charakter prawny budzetu stat sie przedmiotem rozlegtych roz-
wazan nauki prawa w XIX stuleciu. Zapoczatkowana wowczas dys-
kusja dotyczyta przede wszystkim cech norm sktadajgcych sie na
budzet, z czym wigzato sie okre$lenie natury prawnej ustawy budze-
towej oraz skutkéw prawnych, uchwalenia i odrzucenia budzetu przez
parlament. W XX w. na gruncie nauki w krajach kapitalistycznych
obok tradycyjnego nurtu dyskusji rodzg sie nowe kwestie prawa zwig-
zane z rozwojem instytucji budzetul

W nauce socjalistycznej podjeto pewne watki rozwazan wystepu-
jace w dyskusji nad charakterem prawnym budzetu kapitalistyczne-
go. Podkresli¢ jednak trzeba, iz ze wzgledu na odmienne zalozenia

1 Por. np. P. Laband, Das Finanzrecht des Deutschen Reiches, Leipzig 1873,

s. 525 i n; G. Jellinek, Gesetz und Verordnung, Freiburg 1887, s. 286 i n;
L. Duguit; Manuel de droit constitutionel, b.m.w. 1907, s. 831 i 929; R. Stourm,
Le Budget, Paris 1909, s. 358, 375 i n.;; G. Jéze; Cours de science des finances
et de législation financiére francaise. Théorie générale du budget, Paris 1922, s. lin.;
Z Stahl, Istota budzetu, ,, Archiwum Towarzystwa Naukowego we Lwowie"™ 1934,
dz. I, t. XIV, z. 4, T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce
na tle poréwnawczym, Krakéw 1932, s. 6—9, 13, 14; R. Ry barski, Nauka skarbo-
wosci, Warszawa 1935, s. 42 i n; H. Laufenburger, Finances comparés, Etats-
-Unis, France, Angleterre, U.R.S.S,, Paris 1957, s. 97; L Trotabas, Finances publi-
ques, Paris 1964, s. 99 i n.; A. Barrére, Economie et institutions financiéres, t. I,
Institutions financieres, Paris 1965, s. 89 i n; P. M. Gaudemet, Finances publi-
ques, politique financiére budget et trésor, Paris 1974, s. 242—252, 296, 297,- P. La-
lumieére, Les Finances Publiques, Paris 1973, s. 53—55; J. Zdzitowiecki,
Ustawa budzetowa, RPIiE 1959, nr 3.



polityczno-ustrojowe, a takze kontekst systemu prawa, zagadnienie
charakteru prawnego budzetu socjalistycznego nabiera innego znacze-
nia. Obok budzetu, ktérego zakres w panstwach socjalistycznych jest
szerszy, pojawia sie plan gospodarczy (spoteczno-gospodarczy) oraz
inne plany o roznym zakresie, treSci i charakterze. Rodzi sie nowa
duza grupa tzw. norm planowych. Ze wzgledu na to, iz budzet jest
planem, zagadnienie jego natury prawnej jest czeScig szerszej pro
blematyki charakteru prawnego planéw. Jednocze$nie — jak wyzej
wskazano — budzet posiada szereg cech swoistych, ktdre wyksztatci-
ty sie w toku jego diugiego rozwoju.

Znaczna cze$¢ rozwazan dotyczacych charakteru prawnego norm
planowych, w tym norm budzetu, zmierza do ustalenia, czy posiada-
ja one cechy norm generalnych. Na tym tle zrodzity sie trzy zasad-
nicze grupy pogladéw:

1) normy planowe to normy generalne,

2) normy planowe to normy indywidualne,

3) normy planowe majg cechy zaréwno norm generalnych, jak
i indywidualnych, a zesp6t tych cech sktada sie na odrebny, nowy
rodzaj norm prawnych.

Zwolennicy pierwszego stanowiska wskazujg, iz adresaci budzetu
.hie wigzg sie [..] z indywidualnie konkretnymi osobami", narodo-
wy plan gospodarczy réwniez ,nie ma indywidualnie okre$lonych
adresatéw, wobec czego tez przedmiotem jego nie sg nigdy konkret-
ne sprawy indywidualnych os6b"2 Podkresla sie réwniez, iz normy
planowe poza tym, iz nie sg personifikowane, nie sg rowniez obliczo-
ne na jednorazowe tylko zastosowanie3 Materialny zakres zastosowa-
nia normy planowej jest ,wspotmierny" z takim zakresem tradycyj-
nych norm generalnych, jak np. prawa cywilnego..."4

W mys$l diugiego stanowiska, normy planowe majg charakter norm
indywidualnych, gdyz nakazujg ,pewne niepowtarzalne zespoly dzia-

* S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964,
s. 67. ]Joglad ten wigze sie z zajmowanym wczo$nioj na gruncie nauki radzieckiej
stanowiskiem, w mys$l ktérego norma og6lng jest kazda norma ,nie personifikowana",
czyli nic zwigzana z imiennie okre$lonym adresatem (osobg). Por. C. A. Jam pol-
ska, K woprosu o poniatii zakona w sowietskom prawie, Sowiets. Gosud. i Prawo
1946, J1» 10; taz, O prawowoj normie i prawowom otnoszenii, Sowiets. Gasud.
i Prawo 1951, Ne 9, s. 35 i n.

3L tustacz Akt prawotwérczy a zindywidualizowany akt wtadzy pan-
stwowej, [w;] Studia z teorii prawa, red. S. Ehrlich, Warszawa 1965, s. 111.

4 A. Peczennik, Normy planowe a nauka prawa, PiP 1966, nr 11, s. 699. Przez
materialny zakres zastosowania normy Peczennik rozumie zbiér ,wszystkich [de
facto] podjetych zachowan, na ktére norma ta oddziata...".



tan i obowigzujg tylko na okres$lony czas"*. Normy te zawierajg kon-
kretne dyspozycje®. Ich pozornie generalny charakter wynika z tego,
iz ,akt planowania jest swoistym sprzezeniem wielu dyspozycji indy-
widualnych"7.

Autorzy opowiadajgcy sie za szczegdlnym charakterem norm pla-
nowych widzg w tych normach potgczenie cechy konkretnosci z og6l-
noscig8 Wyznacza sie tym normom posrednie miejsce miedzy aktami
normatywnymi a aktami indywidualnymi®. Normy te bowiem odbie-
gaja od abstrakcyjnos$ci i zblizajg sie do normy konkretnejl0.

Analizujgc blizej stanowiska w kwestii natury prawnej norm pla-
nowych i argumenty przytaczane za poszczeg6lnymi poglagdami, moz-
na zauwazy¢, iz w wielu przypadkach mamy do czynienia z réznym
pojmowaniem generalnego charakteru normy prawnej. Czesto traktuje
sie ten podzial jako dotyczacy #tgcznie adresatow i przedmiotu normy
(zachowanie sie adresata). Niekiedy przyjmuje sie, iz dla okreSlenia
normy jako generalnej decydujace znaczenie ma adresat. W innym
przypadku akcentuje sie, iz o generalnym charakterze S$wiadczy za-
chowanie sie adresata.

Przyczyna trudnosci wystepujgcych w zakresie badania natury
prawnej norm planowych, a w tym norm sktadajgcych sie na bud-
zet, za pomocg tradycyjnego rozgraniczenia norm generalnych i norm
indywidualnych wigze sie z charakterem tego podziatlu norm. Teoria
norm ,klasycznych" formutujaca 6w podziat zrodzita sie¢ w czasach,
gdy normy prawne regulowaty koegzystencje cztonkéw spoteczenstwa
w ramach tzw. ,panfstwa negatywnego" (liberalnego). PaAstwo mar-
ginesowo wystepowato wowczas w charakterze podmiotu dziatajace-
go w zakresie gospodarki. Podziat na normy generalne i normy in-
dywidualne byt uzyteczny poznawczo i tatwy do przeprowadzenia
na gruncie 6wczesnego systemu prawa. Wystepowanie w socjalistycz-
nym systemie prawa norm planowych na duza skale wigze sig
z aktywna rolg panstwa, ktdra przejawia sie przede wszystkim w fun-

5F. Longehamps, O pojeciu stosunku administracyjno-prawnego w gospo-
darce panstwowej, PiP 1958 nr 1, s. 14.

6S. F. Keczekian, Sowietskij zakon po Stalinskoj Konstitucyi, Waiestn.
Mosk. Uniw. 1952, S. ,,Obszczcstwiennyje Nauki™, Ne 2, z. 4, s. 129.

7Longohamps, op. cit, s. 14

8W. Brzezinski, Miejsce i rola planu gospodarczego w systemie prawnym
PRL, [w:] W. Brzezinski, J Kaleta, L Marta n, M. Weralski, Problemy
prawne planowania gospodarczego, Warszawa 1964, s. 80 i n.

8L. Adam, Prawo linansowe, Cze$¢ og6lna, z 1, Warszawa 1965, s. 71.

10 M. Jaroszynski, M Zimmerman, W. Brzezinski, Polskie prawo
administracyjne, Cze$¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 136, 137.



kcji organizacyjno-gospodarczejll Ksztatt i tre§¢ norm planowych wig-
ze sie z celami, jakie te normy majg realizowa¢. Badanie nowych
jakosciowo zjawisk prawnych, jakimi sa normy planowe, za pomocg
tej tradycyjnej koncepcji ujawnia, iz jej przydatnos¢ jest w tym za-
kresie ograniczonal2

Na tle wad tradycyjnego podziatlu norm na generalne i indywi-
dualne J. Wrdblewski proponuje bardziej szczeg6towg klasyfikacjel'.
Zastosowanie jej pozwala na uzyskanie doktadniejszego obrazu pro-
blematyki charakteru prawnego budzetu czy szerzej — norm planowych.

Budzet ze wzgledu na adresatow zawiera normy jednostkowe, gdyz
zawsze sg one kierowane do konkretnie oznaczonych adresatow.
Spojrzmy, jak ksztattuje sie zagadnienie adresatéw budzetu na przy-
ktadzie polskiej ustawy budzetowej. Zatgcznik nr 1 do ustaw budze-

towych okresla zadania w zakresie dochodéw i wydatkéw budzetu
centralnego w podziale na cze$ci i dziaty. Cze$ci — jak wiadomo —
odpowiadajg ministerstwom, urzedom centralnym i innym instytucjom

0 charakterze centralnym. Zatem poprzez wskazanie konkretnych mi-
nisterstw, ustawa budzetowa zobowigzuje konkretnych ministrow i je-
dnostki im podlegte do =zrealizowania w ciggu roku budzetowego
okreslonych zadan w zakresie dochodow i wydatkowl14d Nalozenie
tych obowigzkéw na odpowiednich ministrow oznacza natozenie ich
na konkretnie oznaczone organy15.

un K. Opatek, Z zagadnien teorii norm prawa socjalistycznego, Stucl. Prawno-
-Ekon. 1968, t. I, s. 40 i n.

n Ibidem, s. 41. Por. takze M. Weralski, Prawny charakter budzetéw pan-
stwowych, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, red. M. Wcralski,
t. Il, Instytucje budzetowe, cz. I, Wroctaw 1982, s. 170,

13 W mys$l pogladéw togo autora, normy prawne nalezy dzieli¢ ze wzgledu na
adresata, na og6lne i jednostkowe. Z normami ogélnymi mamy do czynienia, gdy
adres-at ,,jest elementem klasy podmiotéow wyodrebnionych ze wzgledu na okreslong
ceche (cechy)". Natomiast normy jednostkowe charakteryzujg sie tym, ze adresat
jest okreslony jako konkretny podmiot prawa. Ponadto z punktu widzenia adre-
sata mozna wyro6zni¢ normy pojedynczo i zbiorowe. Ze wzgledu na przedmiot na-
lezy przeciwstawi¢ normy abstrakcyjne normom konkretnym — w zaleno$ci od
tego, czy przedmiotem normy jest klasa zachowanh, czy konkretne zachowanie sie.
Nastepnie, z punktu widzenia przedmiotu, normy prawne dzielg si¢ na jednokrotne
1 wielokrotne, w zaleno$ci od tego, czy zobowigzujg lub uprawniajg do zachowan
pojedynczych, czy tez do serii zachowan. Nadto normy mozna podzieli¢ na jedno-
rodne i kompleksowe. W przeciwienstwie do norm, w Kktérych przedmiot jest
~jednorodny”, nofmy o przedmiocie ,kompleksowym™ zobowigzujg Ilub uprawniaja
do zachowania ztozonego z wielu zachowan ,prostych" réznego rodzaju,mJ. Wré-
blewski, Norma generalna i norma indywidualna, ZNUt 1962, S. I, z. 23, s. 9 i n.

14 Art. 57 wust. 2 ustawy z dn. 3.12.1984 r. Prawo budzetowe (Dz.U. nr 56,
poz. 283).

15 Analogicznie przedstawia si¢ sytuacja w zakresie budzetéw terenowych, kt6-



W ustawie budzetowej (zatgcznik nr 1) ze wzgledu na znaczny
stopien agregacji — czesci i dziaty — nie sg wskazane wyraznie
konkretne jednostki podlegte poszczegdlnym ministrom, ktére sg adre-
satami”® zadan budzetowych. Jednostki te jako konkretne podmioty po-
jawiajg sie dopiero w procesie dezagregacji kwot budzetu (uktad wy-
konawczy, plany finansowe poszczegolnych jednostek).

Jako adresata budzetu nalezy rowniez traktowaé Rade Ministrow,
ktéra czuwa nad wykonywaniem budzetu, sprawujac ogélne kierow-
nictwo i nadzdr, przedstawia sprawozdanie z jego wykonania Sejmowi.

Nieco inaczej przedstawia sie sytuacja w zakresie adresatow tej
czesci ustawy budzetowej, ktora dotyczy budzetow terenowych. Zwy-
kle jest to zatgcznik nr 2 do ustawy budzetowej. Ta cze$¢ ustawy
budzetowej nie jest adresowana bezposrednio do wykonawcéw budze-
tow terenowych, bowiem ustalenie konkretnych zadah dla poszczegdl-
nych organéw administracji terenowej jako wykonawcéw budzetéw
terenowych, nalezy do samych rad narodowych. Zatgcznik ten zawiera
kwoty odnoszgce sie do budzetow poszczeg6lnych wojewddztw. Adre-
suje sie je wiec do konkretnie wskazanych wojewddzkich rad narodo-
wych16

Z punktu widzenia przedmiotu, normy zawarte w budzecie sg nor-
mami konkretnymi, gdyz dotyczg badz gromadzenia $rodkow pieniez-
nych, badz tez wydatkowania $rodkéw w S$ciS$le wyznaczonym czasie.

Jako jedng z najbardziej widocznych cech norm planowych wska-
zuje sie ich S$cisto$¢1r. Ceche te nalezy szczegblnie zaakcentowad
w przypadku norm zawartych w budzecie. Chodzi tu bowiem zawsze
0 konkretne, doktadnie wskazane kwoty dochodow i wydatikow przed-
stawione w uporzagdkowany spos6b za pomocg klasyfikacji budzetowej,
ktora pozwala na rézny stopien agregacji poszczegolnych kwot. Owa
Scisto$¢ znajduje swoOj wyraz w liczfoowym ujeciu dochodéw i wydat-
kow budzetu. Na tym tle rodzi sie pytanie, jak nalezy rozumiec
Scisto$¢ jako szczego6lng ceche norm planowych wobec faktu, iz szereg
norm nie bedgeych normami planowymi réwniez postuguje sie wielkos-
ciami liczbowymi wyznaczajacymi zachowanie sie adresata.

Wydaje sie, iz ceche Scistosci norm planowych nalezy wigzac
z ich konkretnos$cig. Woéwczas dopiero bowiem wida¢ r6znice miedzy
normami planowymi a innymi normami, w ktérych wystepuja wielkos-
ci liczbowe. W budzecie wielkos$ci liczhowe oznaczajg konkretne kwoty

rych adresatami sga terenowe organy administracji panstwowej oraz jednostki im
podlegte.
6 A. Boro do, Charakter prawny planéw iinansowych, Toruhn 1982, s. 55.
17H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organéw wtadzy
1 administracji panstwowej, Warszawa 1977, s. 109.



dochodow, jakie majg by¢ zgromadzone w danym roku lub konkretne
kwoty wydatkéw budzetowych. Natomiast wielkos$ci liczbowe wystepu-
jace w normach nie bedgcych normami planowymi sg wielko$ciami
wzglednymi. Sg to péwne abstrakcyjne relacje okreslonych wielkosci,
mniej lub ba »iziej ztozonel8 Konkretne kwoty otrzymuje sie tu przez
zastosowanie tych relLacji do odpowiedniego konkretnego przypadkul9.

WsSrod innych cech przypisywanych normom planowym na uwage
zastuguje ich celowos$é. Analizujagc ceche celowosci (celowosciowosci)
norm planowych, wskaza¢ trzeba, iz celowe sg wszystkie normy praw-
ne w tym sensie, ze normodawca traktuje je jako $rodki stuzgce reali-
zacji okreslonych celow.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, iz celowosciowo$é norm
planowych wigze sie z tym, ze normy planowe formutujg zadania, jakie
stojg przed adresatem, ok43Slaja cel, jaki ma by¢ osiagniety. Jadnakze
mozna wskaza¢ caty szereg norm prawnych nie bedacych normami
planowymi, ktére rowniez wyznaczajg adresatowi zadania do realiza-
cji (np. normy rodz. 3 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego, ktoérych przedmiotem sg zadania rad narodowych)20.
Gdzie zatem tkwi rdznica miedzy normami planowymi a tymi normami
nie bedacymi normami planowymi, ktére naktadajg na adresatéw obo-
wigzki realizacji okreslonych zadan?

Wydaje sie, iz r6znica polega na odmiennym sposobie wyznaczania
owych zadan, co wynika z ich réznego charakteru. Zadania zawarte
w normach planowych sg wskazane konkretnie z okre$leniem odcinka
czasu, w ktérym majg by¢ wykonane. Natomiast zadania w przytacza-
nym wyzej przyktadzie (rozdz. 3 ustawy o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego) sg okresSlone abstrakcyjnie. Sg to zadania,
jakie kazda rada narodowa (lub wskazanego szczebla) powinna reali-
zowac jako organ wtadzy panstwowej i samorzgdu spotecznego.

.Analizujgc zagadnienie norm prawnych zawartych w budzecie, pod-
kresli¢ nalezy, iz materiat prawny, na podstawie ktdérego budujemy
konstrukcje tych norm, odbiega od tego, co mozna by okresli¢ typo-
wym aktem prawnym. Typowa systematyka wewnetrzna aktu prawne-
go, tzn. podziat na artykuty, ustepy itd., tylko w niewielkim stopniu
odnosi sie do samego budzetu. Sg to w zasadzie pierwsze artykuty
ustaw budzetowych (polskich)2L

BW. Nykiol Normy prawa finansowego — wybrane zagadnienia, ZNUL
1979, z. 65, s. 15, 16.

19 Adam, op. cit, s. 72

21 Ustawa z dn. 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego (Dz.U. nr 41, poz. 185).

21 W ustawach budzetowych innych krajow socjalistycznych, charakteryzujacych



Natomiast zatgczniki do ustawy budzetowej (budzet centralny oraz
kwoty odnoszace sie do budzetéw terenowych) posiadajg wtasng, cha-
rakterystyczng dla budzetu wewnetrzng systematyke opartag na kla-
syfikacji budzetowej i strukturze budzetu.

Przyjmujac, iz przepis prawny to jednostka systematyzacji aktu
prawnego, norma za$ to reguta skonstruowana z elementéw zawar-
tych w przepisach prawnych2, podkresli¢ trzeba, iz w przypadku bu-
dzetu przepisami sg podziatki klasyfikacji budzetowej zawierajgce li-
czby oznaczajgce kwoty dochodow i wydatkéw budzetowych. Takie
ujecie wynika z wymagan techniki budzetowej23.

Zachowania sie bedace przedmiotem norm budzetu cechuje
znaczny stopien ztozonosci. Nawet normy zbudowane na podstawie
najnizszych pcdziatek klasyfikacji budzetowej dotyczy¢ mogg sekwen-
cji roznorodnych dziatan. Dziatania te czesto majg charakter powtarza-
Iny. Beda to wiec zachowania sie kompleksowe i wielokrotne24

2. Dla charakterystyki prawnej budzetu niezwykle istotne znacze-
nie ma zagadnienie jego dyrektywnos$ci. Plan ten bowiem zawsze ce-
chowata szczegdlna dyrektywnosc.

Pojecie dyrektywnos$ci nie jest w literaturze przedmiotu jednozna-
czne. Przez dyrektywnos$é rozumie sie walor planowania aktywnego
charakterystycznego dla gospodarki socjalistycznej, przeciwstawiony
niedyrektywnym planom iprognozom wystepujacym w gospodarce ka-
pitalistycznej2. Przy czym podkresla sie, iz dyrektywnos$¢ planéw w go-
spodarce socjalistycznej wigze sie z ,jednoscig celow catego spote-
czenhstwa, sprzyjajacg realizacji plan6w"26.

Planowanie aktywne oznacza, iz normodawca przez normy plano-
we wyznacza zachowania adresatow tych norm. Na tym tle wyjasnia
sie znaczenie terminu ,dyrektywny" okre$leniem ,wigzgcy"2’.

Niekiedy operujagc pojeciem ,dyrektywnos$c¢" (,dyrektywny") iprzyj-

sie znacznie mniejszg szczeg6towoscig, kwoty dochodéw i wydatkéw budzetowych
wyrazone sg w artykutach, paragrafach itp.

J Wroéblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warsza-
wa 1959, s. 78 i n,- K. Opatek, J Wroéblewski, Zagadnienia teorii prawa,
Warszawa 1969, s. 56.

J Wréblewski, Sposoby wyznaczania zachowania sie przez przepisy
prawne, ZNUL 1965, z. 38, s. 18.
Wréblewski, Norma generalna..., s. 17.

& M. Weralski, Rola budzetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa 1963,
s. 39 i n.; Dyskusja na temat dyrektywnos$ci planu kredytowego i kasowego, Wiad.
NBP 1962, nr 7, s. 323.
Dyskusja na temat dyrektywnosci..., s. 323.
s7 K. Ostrowski, Prawo finansowe — zarys ogélny, Warszawa 1970, s. 258.



mujac jednoczes$nie, ze ,dyrektywny" oznacza ,wigzacy", podkresla
sie, ze dyrektywnos$¢ to wyznaczanie zachowania adresata normy pla-
nowej w okres$lony sposob. Wskazuje sie, ze dyrektywno$¢é polega na
ustalaniu zadan bezwzglednie obowiazujgcych wykonawcow?28 Badz tez
inaczej, podkres$la sie. iz dyrektywno$¢ polega na wyznaczaniu w spo-
s6b ogo6lny linii postepowania, okre$lajgcej kierunek dziatania adresa-
tow29, przy wskazaniu minimum wyniku30.

Pojecie dyrektywnos$ci jest rdwniez wigzane z bodZcami materialne-
go zainteresowania i moralnymi. W tym /ujeciu ,cechg wskaznika dy-
rektywnego jest jego ekonomiczna tre$¢, zaktadajgca istnienie i od-
dziatywanie bodZzcow materialnych i moralnych, sprzyjajagcych jego
wykonaniu i przekroczeniu".

Konsekwencjg takiego rozumienia dyrektywnos$ci jest to, iz ,tam
gdzie stosowanie okreslonago wskaznika [..] zapewnia administracyj-
ny nakaz nie mamy do czynienia z dyrektywa, lecz ze stawkag zobo-
wigzan limitow itp".3l

W innym ujeciu plan jest wtedy dyrektywny, gdy stanowi realng
dyrektywe dziatania, tj. gdy istniejg Srodki jego realizacji’2. Traktuje
sie takze termin ,planowanie skuteczne" jako synonim okreslenia ,pla-
nowanie dyrektywne"33

K. Opatek analizujgc problematyke teorii dyrektyw i norm, ujmuje
dyrektywy bardzo szeroko, przyjmujac iz do dyrektyw nalezg: normy,
rozkazy (imperatywy), reguty, namowy, zyczenia, rady, zalecenia, wska-
zowki itp. A

Mozna wiec stwierdzi¢, iz dyrektywno$¢ rozumiana jest w rozny
sposOb. Przyktadajac rozne rozumienia terminu ,dyrektywnos$¢" do je-
dnego planu, uzyskujemy zréznicowane rezultaty. Na przyktad jesli
potraktujemy termin ,dyrektywny" jako wyznaczajacy pewng linie
dziatania kierunek poczynah adresata, wowczas plan kredytowy okre-
§limy jako w petni dyrektywny. Jesli natomiast przez ,dyrektywne"

8 Por. Dyskusja na temat dyrektywnos$ci..., s. 323; A. Borodo, Zagadnienia
wptywu parlamentu socjalistycznego na dziatalno$¢ kredytowg bankéw, ,Finanse"
1976, nr 2, s. 31, 32.

19 Borodo, Zagadnienia wptywu..., s. 31, 32

VJaroszyhnski, Zimmermann, Brzezinski, op. cit, s 138

uE Zebrowski, W sprawie dyrektywnos$ci wskaznikéw finansowych, ,Fi-
nanse' 1965, nr 5, s. 24, 25.

** W. Brus, Ogo6lne problemy funkcjonowania gospodarki socjalistycznej, War-
szawa 1961, s. 122.

BC. Bobrowski, Modele gospodarcze, [w:] Zagadnienia ekonomii politycz-
nej socjalizmu, Warszawa 1958, s. 162. Por. podobnie Z Pirozynski, Zagadnie-
nie dyrektywnoéci i elastyczno$ci budzetu panstwowego jako planu finansowego,

Stud. Finans. 1967, nr 4, s. 8, 12, 13.
3 K. Opatek, Z teorii dyrektyw i norm, Warszawa 1974, s. 85.



bedziemy rozumieli bezwzgledne obowigzywanie, to wdéwczas stwier-
dzimy, iz dyrektywne sg tylko niektére pozycje planu kredytowego3.
Wydaje sie, iz stawianie znaku réwnos$ci miedzy dyrektywnoscia
a realnosciag (skutecznos$cia) planu nie jest wtasciwe. Stanowisko takie
odbiega bowiem od' zastanego na gruncie jezyka potocznego znaczenia
stowa ,dyrektywa" czy ,dyrektywnos$c¢", ktére odnosi sie do funkcji
wyznaczenia zachowania3. Realnos$¢, skutecznos$é planu sg cechami
okreslajacymi dobry plan. Sg to cechy, ktérych trescig jest celowosé,
wykonalno$¢37. Ponadto podkresli¢ trzeba, ze utozsamianie dyrektyw-
nosci i realnosci moze prowadzi¢ do niedostrzegania roznic pomiedzy
tzw. planami operatywnymi a analitycznymi. Ujecie takie nie wyjasnia
rowniez roéznic miedzy wskaznikami dyrektywnymi a orientacyjnymi,
bowiem i jedne i drugie winny charakteryzowac sie realnos$cig3.
Badajagc zagadnienie skutecznos$ci®lanu, analizowac¢ nalezy relacje
zachodzgcg pomiedzy planem jako® Srodkiem stuzgacym osiggnieciu za-
mierzonego celu a owym celem. Natomiast zagadnienie dyrektywnosci
odnosi sie do wyznaczania przez normodawce zachowania adresata.
Utozsamiajac planowanie dyrektywne z planowaniem realnym pod-
kresla sie, iz po to aby plan byt wykonany, muszg by¢ zapewnione
odpowiednie $rocki ekonomiczne3. Aczkolwiek — jak wskazano wy-
zej — niewtasciwe jest stawianie znaku réwnosci pomiedzy dyrektyw-
noscig a realnoscia planu, to jednak w ujeciu tym wyeksponowana zo-
stata bardzo wazna kwestia, a mianowicie — waga kontekstu warun-
kow funkcjonowania planu. W odr6znieniu bowiem od norm praw-
nych tradycyjnego typu — wiasdciwa subiektywna postawa adresata
norm planowych (dazenie do wykonania planu) nie oznacza jeszcze
bynajmniej pewnos$ci realizacji tych norm, a mowiagc $cisle — nie decy-
duje o realizacji tych norm w tak duzym stopniu, jak w odniesieniu do
innych norm prawnych (np. w zakresie prawa cywilnego czy karnego)!
Dazenie adresatow norm planowych do wykonania zadahn wynikaja-
cych z plan6w jest bardzo wazng, ale nie jedyng przestankg ostatecz-
nego pomysinego rezultatu zatlozonego przez normodawce. Jest to m—
— jak sie wydaje — jedna z charakterystycznych cech funkcjonowania
norm planowych. A zatem mozna powiedzie¢, ze zatozenie realnosci
planu stanowi swego rodzaju ratio legis, uzasadnienie norm plano-

y
B Bor o do, Zagadnienia wptywu..., s. 32.

3% Por. Stownik /ezyka polskiego, red. W. Doroszewski, t I, Warszawa
1960, s. 509; St/wnik wyrazéw obcych, Warszawa 1971, s. 166.

3 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robr.cie, Wroctaw 1975, s. 304, 305.

BJ Harasimowicz, Zagadnienie dyrektywnos$ci budze:u (na marginesie
reiormy prawa budzetowego), ,,Finanse™ 1965, nr 6, s. 55,

39 Por. Brus, op. cit,, s. 122.



wych. Na marginesie tych uwag podkres$li¢ nalezy, iz zatozenie sku-
tecznosci normy prawnej, jako Srodka stuzgcego realizacji celow przy-
jetych przez normodawce, towarzyszy tworzeniu wszystkich norm praw-
nych40.

Na tle powyzszych uwag wydaje sie, ze znaczenie terminu ,dyrek-
tywny" (,dyrektywnos$c¢") trzeba S$cisle wigza¢ z wyznaczaniem zacho-
wania, nie za$ ze skutecznos$cig czy realnoscig norm planowych. Okre-
Slenie ,,dyrektywny" znaczy tyle co wyznaczajgcy zachowanie, wigzga-
cy adresata. Pytanie: jaka jest dyrektywno$¢ danej normy? — oznacza
pytanie o sposéb i stopien zwigzania jej adresatéwd4l Postugujac sie
takim ujeciem dyrektywnoé$ci, tatwo wskazywaé istotne réznice miedzy
nip. bilansem finansowym panfAstwa a budzetem, strong dochodowg awy-
datkowa budzetu, planem kredytowym a budzetem itd.

Badajgc zagadnienie dyrektywnosci budzetu, czyli kwestie sposobu
wyznaczania przez budzet zachowania jego adresatow, nalezy przede
wszystkim przeanalizowaé przepisy prawa budzetowego okreslajace
owg dyrektywnos¢.

Stwierdzi¢ mozna, iz ustawodawca inaczej traktuje obowigzki wy-
konawcdw budzetu po stronie dochoddéw niz po stronie wydatkow42

Artykut 51 ust. 1 prawa budzetowego stanowi miedzy innymi, iz
»realizacja dochoddéw w budzecie nastepuje w terminach i na zasadach
wynikajacych z obowigzujacych przepiséw". Tak wiec, przepis ten zo-
bowigzuje podmioty wykonujgce budzet do uruchomienia niejako me-
chanizméw funkcjonujgcych na podstawie innych norm prawnych w ce-
lu zgromadzenia $rodkéw przewidzianych w budzecie. Nie ma tutaj
obowigzku (bezposredniego) zgromadzenie okreslonych kwot, jest na-
tomiast obowigzek zastosowania odpowiednich norm prawnych stuzg-
cych gromadzeniu dochoddéw budzetowych. Z istoty swej jest to przepis
0 stosowaniu innych przepis6w. Rozwigzanie takie jest naturalng kon-
sekwencjg art. 5 prawa budzetowego, ktéry stanowi: ,,... zamieszczenie
w budzecie dochodéw z okres$lonych zrédet lub wydatkdéw na okreslo-
ne cele nie stanowi podstawy roszczen badz zobowigzan prawnych pan-
stwa wobec os6b trzecich ani roszczen tych os6b wobec Panstwa".
Z przytoczonych przepisOw wynika, iz gdyby w budzecie zamieszczono
kwote dochodoéw, ktéra nie miataby podstawy prawnej, pozycja taka
nie miataby zadnego znaczenia, gdyz nie bytoby odpowiednich instru-
mentow stuzacych zgromadzeniu takich dochodow4’.

“ Opatek, Wroéblewski, op. cit, s 19in

4 Harasimowicz, op. cit, s. 55

2 A Kostecki, Wykonywanie budzetu, [w:] Sys.'em instytucji..., t 1II, s. 484.

B8t Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1982, s. 72;
M, W er ais ki, Polityka budzetowa, Warszawa 1971, s. 211.



Oczywiscie z punktu widzenia gospodarki budzetowej pozadane,
a nawet konieczne, jest osiagniecie zaplanowanych dochodéw. Zgro-
madzenie odpowiednich kwot dochodéw umozliwia bowiem prawidfo-
wa realizacje zadan lezacych po stronie wydatkowej budzetu. Jednak-
ze obowigzek taki nie wynika bezposrednio z budzetu. 'Mozna to trak-
towa¢ jako wazny postulat prakseologiczny, ktorego realizacja zalezy
od wielu czynnikéw, wsréd ktorych na plan pierwszy wysuwa sie rea-
lizacja narodowego planu spoteczno-gospodarczego oraz w sferze pro-
jektowania budzetu — wtasciwe zaplanowania kwot dochoddw, czyli
swego rodzaju zgodno$¢ sum dochoddw budzetowych z systemem
norm, na podstawie ktédrych dochody te sa gromadzone. Znaczenie
strony dochodowej budzetu dla catoksztattu funkcjonowania gospoda-
rki budzetowej powoduje silne dgzenie wykonawcéw budzetu do pet-
nego wykonywania i przekraczania zaplanowanych dochodow. Z faktu,
iz pozycje dochodow budzetowych nie sg podstawg gromadzenia docho-
déw budzetowych, nie wynika, ze nie majg one wptywu na gromadze-
nie srodké6w. W ramach bowiem danego systemu norm podatkowych
mogg mie¢ miejsce rézne warianty stosowania tych norm; mozna pro-
wadzi¢ rozng polityke podatkowg44. Okre$lona kwota dochoddw zamie-
szczona w budzecie pobudza organy stosujagce normy podatkowe do
wyboru takiego wariantu, ktéry zapewni zgromadzenie lub nawet prze-
kroczenie zaplanowanych sum. Sytuacja taka moze niekiedy prowa-
dzi¢ do sprzecznos$ci miedzy funkcjg zatozong przez normodawce w od-
niesieniu do jakiego$ podatku a praktyka stosowania norm podatko-
wych4s.,

Istotnym elementem systemu finansowego przedsiebiorstw sg nor-
my okre$lajagce powigzania przedsiebiorstwa z budzetemd46. Zabiegi ma-
jace na celu zapewnienie gospodarce budzetowej jak najwyzszych do-
chodow mogg prowadzi¢ niekiedy do zakitécen w zakresie funkcjono-
wania systemu finansowego przedsiebiorstw, wypaczajgc system zarzg-
dzania na rzecz oddziatywania fiskalnego. Dazenie do wykonania
i przekroczenia dochodéw budzetu moze prowadzi¢ do odpowiedniego
korygowania konstrukcji obcigzen przedsiebiorstw.

Zmienno$¢ w zakresie konstrukcji powigzan przedsiebiorstw z bu-
dzetem oznacza brak stabilnosci finansowych warunkow dziatania
przedsiebiorstw. Taka sytuacja rodzi niebezpieczeAstwo zmniejszania
skutecznos$ci parametrycznego oddziatywania oraz pocigga za sobg kito-

N Harasimowicz, op. cit, s. 59

45 Por. R. Skarzynski, Opodatkowanie indywidualnego rzemiosta, Stud.-
Finans. 1975, nr 20, s. 63, 64.
kN Gajl, Systemy finansowe przedsighiorstw wuspotecznionych, Warszawa

1980, s. 28,



poty w zakresie realnosci planowania wieloletniego, a nawet rocznego
w przedsiebiorstwach4r.

Planowanie dochodéw budzetowych z gospodarki uspotecznionej po-
lega na tym, iz dokonuje sie odpowiedniego przetworzenia informacji
i ustalen w zakresie narodowego planu spoteczno-gospodarczego, bio-
rac jednoczes$nie pod uwage system norm ksztattujgcych system finan-
sowy przedsiebiorstwad4s.

Podkres$li¢ nalezy, iz wykonanie strony dochodowej budzetu jest $ci-
§le zwigzane z wykonaniem planu spoteczno-gospodarczego. Wykonanie
tego planu determinuje realizacje dochod6w budzetowych. Jednakze
zadania planu spoteczno-gospodarczego nie majg wptywu na stopien
zwigzania adresatdw budzetu po stronie dochoddw, czyli na dyrektyw-
no$¢ budzetu, gdyz — jak wskazano wyzej — adresaci strony docho-
dowej budzetu zobowigzani sg do tego, aby gromadzi¢ dochody na
zasadach i w terminach wynikajgcych z obowigzujgcych przepisow.
A zatem mozna powiedzie¢, iz realizacja planu spoteczno-gospodarcze-
go decyduje, przesgdza o wykonalno$ci budzetu po stronie dochodow,
natomiast nie ma wptywu na dyrektywno$¢ kwot dochodéw budzeto-
wych. Niezaleznie od tego, czy zadania planowe bedg wykonywane
czy nie, organy wykonujgce budzet zawsze bedg zobowigzane do tego
samego, czyli do stosowania okre$lonych przepiséw w celu zgroma-
dzenia dochoddw przewidzianych w budzecie. GdybySmy ustozsamiali
dyrektywno$¢ ze skuteczno$cig czy realnoScig, wodwczas nalezatoby
stwierdzi¢, ze dyrektywnos$¢ budzetu zalezy od narodowego planu spo-
teczno-gospodarczego. Jednakze wobec przyjecia innego stanowiska,
nalezy stwierdzié, ze plan spoteczno-gospodarczy nie wywiera wpitywu
na dyrektywnos$¢ budzetu po stronie dochoddéw, aczkolwiek zwigzki
i zaleznosci zachodzace miedzy tymi planami sg silne.

Planowanie dochodow budzetowych z podatkéw i optat z gospo-
darki nie uspotecznionej polega na tym, iz bierze sie pod uwage aktual-
ny stan gospodarczy i tendencje rozwojowe w odniesieniu do danej
grupy podatnikéw, z uwzglednieniem poprawy realizacji wymiaru
biezacego, a takze wptywdw z zalegtosci. W przypadku tego Zzrédia do-
chodéw widoczny jest wyraznie szacunkowy charakter kwot docho-
déw budzetowych, gdyz pomimo przepiséw prawnych, ktére wyznacza-
ja sposob, stawki i zasady wymiaru poszczeg6lnych podatkéw, liczba
podatnikéw i rozmiary ich dziatalnosci nie sg ani stata, ani dajgca sie
przewidzie¢ doktadnie wielkosScig. Konsekwencjg tego, iz zamieszczone

4 Por. J. Kalota, W. Romanowska, Finanse organizacji gospodarczych,
Warszawa 1976, s. 287.
Z Pirozynski, Kierunki doskonalenia planowania dochodéw budzetowych
z gospodarki uspotecznionej, Stud. Finans. 1976, nr 21, S. 7 i n.



w budzecie kwoty dochodéw nie oznaczajg bezposSredniego obowig-
zku zgromadzenia ich w okre$lonej w budzecie wysokosci, jest brak
przepisow, ktére przewidywatyby jakie$ ujemne konsekwencje wobec
nie osiggniecia wskazanych w budzecie kwot dochodow, jezeli pra-
widtowo stosowano normy bedgce podstawg prawng gromadzonych do-
chodéw4". Natomiast naruszeniem dyscypliny budzetowej jest ustale-
nie lub dochodzenie nalezno$ci panstwowych ponizej sumy wynikajg-
cej z prawidtowego obliczenia tych naleznosci, albo niezgodne z prze-
pisami umorzenie takich naleznosci, co pocigga za sobg odpowiednie
kary50.

W Swietle przepisOw prawa budzetowego inaczej rysuje sie zagad-
nienie dyrektywnos$ci budzetu po stronie wydatkow. Artykut 51 ust. 1
pkt 2 prawa budzetowego stanowi: ,.. dokonywanie wydatkéw
nastepuje w miare wykonywania zadan planowych, zgodnie z prze-
znaczeniem, w sposéb celowy i oszczedny oraz w granicach kwot usta-
lonych w budzecie; przekroczenie tych kwot moze nastgpi¢ tylko
w wypadkach dopuszczonych w ustawach". Juz na pierwszy rzut oka
widac¢, iz stopien zwigzania adresatow budzetu po stronie jego wydat-
kow jest znacznie wiekszy niz w przypadku dochodoéw budzetowych.

Przepis ten jednocze$nie wskazuje kilka obowigzk6éw, jakie cigzg na
wykonawcach strony wydatkowej budzetu. Z jego sformutowan wynika
wyrazny zakaz przekraczania granic kredytu, czyli kwoty przewidywa-
nych wydatkow (czy tez nakaz zmieszczenia sie w granicach kredytu).
Przepis ten zawiera rowniez wyrazny zakaz wydatkowania zaplanowa-
nych w budzecie kwot na cele inne niz wskazane w budzecie. Ponadto
wyeksponowana zostata konieczno$¢ korelacji w zakresie wydatkéw
budzetowych z procesem wykonywania zadan planowych. Owa ko-
niecznos¢ korelacji jest wiec elementem dyrektywnos$ci strony wydat-
kowej budzetu. Ustawodawca wyznaczajagc obowigzki wykonawcow bu-
dzetu po stronie wydatkow, postuguje sie rOwniez terminami oceniajg-
cymi (,,w spos6b celowy ioszczedny"), ktére majg na celu zapewnienie
w procesie wykonywania budzetu niezbednej gospodarnos$ci5l

Kredyty budzetowe stanowig zatem go6rng granice przewidywanych
w budzecie wydatkéw na dany cel. Stawiane jest jednak w literaturze
pytanie, czy kredyt budzetowy jest upowaznieniem organu wykonujg-
cego budzet do wykorzystywania okreslonych srodkéw na okreslony

48 Podkresla sie jednak, iz naruszenie planu moze za sobg pociggngé konse-
kwencje polityczne czy personalne (1L Harasimowicz, Finanre i prawo fi-
nansowe, Warszawa 1980, s. 80).

50 Art. 80 ust. 1 pkt 1 prawa budzetowego.

60 A Komar, W. taczkowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa
1976, s, 66.



cel, czy tez jest to nakaz dokonania wydatkow w peinej sumie przewi-
dzianej kredytem? Wydaje sie, iz kredytu budzetowego nie mozna trak-
towac¢ jako nakazu dokonania wydatkow w peinej kwocie przewidzia-
nej kredytem. Przemawia za tym caly szereg argumentéw. Po pierwsze,
zakaz przekraczania granicy ustalonych wydatkéw nie oznacza naka-
zu dokonania ich w petnej wysokosci. Po drugie, $rodki budzetowe
inuszg by¢ wydatkowane w sposOb oszczedny i celowy, co moze w wie-
lu wypadkach oznaczac¢ osiggniecie celu za pomocg mniejszych $rod-
kéw niz zostaly przewidziane w budzecie. Po trzecie za$, $rodki budze-
towe muszg by¢ wydatkowane w miare realizacji zadan rzeczowych.
Trudno jednodcze$nie okresli¢ kredyt jako upowaznienie jedynie, gdyz
jego trescig sg réwniez — jak wyzej wskazano — obowigzki. Wydaje
sie, ze kredyt budzetowy nalezy traktowaé jako ztozong kategorie pra-
wng, na ktorg sktada sie uprawnienie do dokonania okre$slonego wy-
datku (po otwarciu kredytu) oraz towarzyszgce temu uprawnieniu obo-
wigzki.

Prawo budzetowe przewiduje sankcje za niedopeinienie obowigz-
kow w zakresie wykonywania zadah strony wydatkowej budzetu52

Konsekwencjg takiego znaczenia prawnego kredytdw budzetowych
jest zakaz zaciggania przez jednostki wykonujgce budzet zobowigzan
z tytutu dostaw, robot, ustug, umow o prace itd.,, przekraczajgcych
kwoty przewidziane na te cele.

Powyzsze rozwazania opieraty sie na polskim materiale normatyw-
nym. W zasadzie podobnie przedstawia sie kwestia dyrektywnos$ci bu-
dzetu na gruncie przepis6w prawa budzetowego innych krajow socjali-
stycznych.

W ustawodawstwie budzetowym krajow socjalistycznych znajduje-
my podkre$lenie* mocy wigzacej kredytow budzetowych. Wyraznie
sformutowany jest obowigzek przestrzegania przeznaczenia kwot wy-
datkow budzetowych, jak réwniez wydatkowania $rodkéw w sposob
celowy, oszczedny, gospodarny. Wskazana jest takze konieczno$é ko-
relacji wykonywania zadan rzeczowych z wydatkowaniem okreslo-

nych kwot53
Przepisy prawa budzetowego innych krajéw socjalistycznych —
— podobnie jak polskie regulacje — wskazujg, iz podstawa gromadze-

5 Art. 80 ust. 1 pkt 4—-7 prawa budzetowego.

68 Art. 22 ustawy o prawie budzetowym ZSRR i republik zwigzkowych: art. 21
butgarskiej ustawy o sporzadzaniu i wykonywaniu budzetu panstwa; § 13 ustany
o systemie budzetowym federacji czechostowackiej oraz o zasadach gospodarki
$Srodkami budzetéow federacji i republik; § 6 ustawy o prawie budzetowym NRD,
[w:] Ustawy o prawie budzetowym i ustawy budzetowe na rok 1973 pans.w socja-
listycznych, Warszawa 1973, art. 159 i n.



nia dochodéw budzetowych sg odrebne przepisy ustalajgce powigza-
nia przedsiebiorstw z budzetem, podatki i optaty od organizacji spot-
dzielczych, gospodarki nie uspotecznionej, ludnos$ci itp. Podkresla sie
rowniez koniecznos$¢ zgodnosci wysokosci kwot dochodéw budzeto-
wych z tymi przepisami (ustalenie dochodéw budzetowych w zgodzie
z tymi przepisami)54. Niekiedy prawo budzetowe zdecydowanie akcen-
tuje konieczno$¢ zgromadzenia wszystkich przewidzianych w budzecie
dochodéw. W my$l postanowieA prawa budzetowego' ZSRR, Minister-
stwo Finanséw, inne ministerstwa i urzedy centralne ZSRR oraz rady
ministrow republik zwigzkowych zapewniajg realizacje wszystkich prze-
widzianych w budzecie dochoddéw5. Ustawodawca rumuriski kaze tra-
ktowa¢ kwoty dochodéw budzetowych jako zadania minimalne przewi-
dziane do realizacjis®

Na tle rozwigzania rumuniskiego rodzi sie kwestia stosunku obo-
wigzku gromadzenia dochodéw budzetowych na podstawie odrebnych
przepiséw i traktowania kwot dochodéw budzetowych jako zadah mi-
nimalnych. Je$li bowiem adresat strony dochodowej budzetu ma obo-
wigzek stosowac okresSlone przepisy (np. podatkowe) stuzace gromadze-
niu dochodéw co najmniej w wysokos$ci przewidzianej w budzecie, to
moze zdarzy¢ sie, ze speinienie pierwszego obowiagzku nie pozwoli
na spetnienie drugiego. Powstaniu takiej sytuacji zapobiega wiasciwy
przebieg procesu planowania oraz wykonywania zadan planu gospo-
darczego, jednakze wykluczy¢ mozliwosci jej zaistnienia nie mozna.

3. W dotychczasowych rozwazaniach na temat dyrektywnos$ci bu-
dzetu analizowano wyznaczone przez prawo budzetowe obowigzki
adresata strony dochodowej i wydatkowej budzetu, OkresSlajgc stopien
zwigzania adresatow postanowieniami budzetu. Rozwazania na temat
dyrektywnos$ci nie moga jednak nie uwzgledniaé wptywu, jaki wywie-
ra na swobode adresatow budzetu jego szczegdétowo$é oraz koniecz-
no$¢ zapewnienia w trakcie wykonywania budzetu niezbednej elastycz-
nosci tego planu. Niezaleznie od wptywu tych czynnikéw na dyrekty-
wnos$¢ budzetu, podkresli¢ trzeba, iz zagadnienia szczeg6towosci i ela-
stycznosci budzetu wigzg sie $cisle ze soba.

Najog6lniej rzecz biorgc mozna wskazaé, ze swoboda dziatania

5 Por. np. art. 12 ustawy o prawie budzetowym ZSRR i republik zwigzkowych;
art. 33 butgarskiej ustawy o sporzadzaniu i wykonywaniu budzetu panstwa, [w:]
Ustawy o prawie budzetowym i wustawy budzetowe..., art. 153—155 rumunskiej
ustawy o finansach.

% Art. 22 radzieckiej ustawy o prawie budzetowym. Por. takze Sowietskoje
finansowoje prawo, red. W. W. Bezczercwnych, S D Cypkin, Moskwa

1974, s. 158, 159.
5% Art, 152 rumunskiej ustawy o finansach.



adresata budzetu jest tym mniejsza, im wieksza jest szczegdtowos$¢
budzetu. Przy czym, przede wszystkim odnosi sie to do wydatkowej
strony budzetu57. Taka zalezno$¢ miedzy szczegdtowoscig a stopniem
zwigzania wynika stad, iz kwota 0 znacznym stopniu agregacji moze
sie sktada¢ z elementéw wystepujacych w réznych uktadach i propor-
cjach. Przeto wykonawca budzetu realizujgc kredyt budzetowy o nie-
wielkim stopniu szczeg6towosci, moze mie¢ w ramach ogdlnych obo-
wigzkow wynikajacych z istoty kredytu duzg swobode. | odwrotnie,
duza szczegdtowosS¢ kredytu budzetowego krepuje wykonawce, uszty-
wnia wykonanie budzetu.

Fakt, iz Szczeg6towos¢ budzetu wywiera wptyw na zakres swobody
wykonawcow, stanowi przyczyne duzego znaczenia politycznego, ktd-
re miata w historycznym rozwoju instytucji budzetu zasada szczegdto-
woséci. Im bardziej bowiem szczeg6towy byt budzet uchwalany przez
wiadze ustawodawczg, tym bardziej ograniczona byta swoboda orga-
noéw wykonawczych. Geneza zasady szczeg6towos$ci budzetu i jej ewo-
lucja Scisle wigze sie z politycznymi funkcjami budzetu panstwa. W u-
stroju socjalistycznym zagadnienie szczegdtowos$ci budzetu posiada row-
niez duze znaczenie jako czynnik okre$lajacy role parlamentu. Jak pi-
sal A. Gwizdz, ,... od szczegbétowosci budzetu zalezy bowiem, co wtas-
ciwie uchwala Sejm w dokumencie zatytutowanym budzet, na'ile udzie-
la Rzadowi wigzacej dyrektywy"58 Zbyt mata szczeg6towos$¢ grozi ogra-
niczeniem roli parlamentu, zbyt duza za$ moze uczyni¢ budzet doku-
mentem niejasnym, malto przejrzystym, a tym samym niesprawnym ja-
ko instrument wytyczajgcy podstawowe kierunki finansowej dziatal-
nosci rzgdu59. Nie ma prostej zalezno$ci miedzy stopniem szczeg6towo-
§ci budzetu a rolg perlamentu w tym zakresie. Bardzo szczegdétowy
drobiazgowy uktad budzetu moze nie dawac¢ obrazu najwazniejszych
kierunkéw i proporcji funkcjonowania gospodarki budzetowej"«

Zasada szczegOtowos$ci budzetu przejawia sie w konkretnie przyje-
tej klasyfikacji budzetowej. Klasyfikacje budzetowg mozna okresli¢ ja-
ko sposob systematyzacji dochodow i wydatkéw budzetowych Syste-
matyzacje te przeprowadza sie uzywajagc odpowiednich nazw i symboli
cyfrowych, podporzadkowanych okreslonym dochodom i wydatkom
Klasyfikacja budzetowa okresla wykonawcow budzetu (adresatow) oraz

"Kurowski, op. ci,., s. 8; C Kosikowski, Zasady budietowe (na t,e
projektowanych zmian w prawie budzetowym PRL), ,Finanse™ 1967, nr 5, s. 63.
8B A. Gwizdz, Z zagadnien procedury ustawodawczej, PiP 1958 nr 7 s 64

»M . Weralski, Socjalistyczne instytucje budzetowe, Warszawl 1966," s’ 74"
Harasimowicz, Zagadnienia uchwalania budzetu socjalistycznego, Warsza-
wa 1965, s. 99; W. tagczkowski, Klasyfikacja budzetowa w ustawach b dzeto-

wych, RPEiS nr 1, s. 29.
@ Harasimowicz, Zagadnienia uchwalania..,, s. 98.



Zzrddta i rodzaje dochodow tudziez przeznaczenie i rodzaje wydatkow.
Tak wiec, za pomoca klasyfikacji budzetowej uzyskujemy z prawnego
punktu widzenia norme obowigzujgcg okreslonego wykonawce budze-
tu, przewidujgcg dla niego okres$lone zachowanie sie (zadanie w zakre-
sie gromadzenia dochod6w i dokonywania wydatkéw)'*1 Mozna powie-
dzie¢, ze klasyfikacja budzetowa jest swego rodzaju ,jezykiem", w ja-
kim formutuje sie normy w zakresie budzetu.

Spoéjrzmy obecnie,jak ksztattuje sie uktad i szczeg6towos¢, czyli kla-
syfikacja budzetu uchwalanego przez wspoétczesny parlament socjalisty-
czny.

Polska ustawa budzetowa, w poréwnaniu z ustawami budzetowymi
innych krajow socjalistycznych, jest aktem najbardziej szczegdtowym.
W art. 1 ustala sie dochody i wydatki budzetu panstwa z wyodrebnie-
niem podstawowych Zrédet dochoddw i podstawowych kierunkow wy-
datkow. W art. 2 znajdujemy ogdlne (koncowe) kwoty dochodéw iwy-
datkow budzetu centralnego. Przy czym przepis ten powotuje sie na
zatgcznik nr 1, ktérym jest budzet centralny uchwalany w podziale na
czesci i dziaty, czyli w ukladzie organizacyjnym (czeSci — minister-
stwa) i przedmiotowo funkcjonalnym (dziaty — podstawowe Kkierunki
dziatalnosci panstwa). Artykut 3 zawiera adresowane do budzetow te-
renowych wielko$ci dochodéw zasilajacych powotujgc sie na zatgczni-
ki nr 2 i 3, w ktérych dochody te sg dzielone na poszczegdlne woje-
wodztwa. Ponadto wyodrebnia sie kwote dotacji przedmiotowych oraz
ustala etaty dla administracji centralnej i terenowej z podziatem —
w zatgczniku < na jednostki organizacyjne (grupy jednostek) i po-
szczegOlne wojewddztwa. W ustawie budzetowej ujeto réwniez przy-
chody zaktadéw budzetowych, gospoda/stw pomocniczych i S$rodkow
specjalnych objetych budzetem panstwa i budzetem centralnym8

W innych krajach socjalistycznych ustawy budzetowe (o0 budzecie)
— zar6wno w odniesieniu do budzetu panstwa, jak i do budzetu cen-
tralnego (zwigzkowego) — uchwalane sg ze znacznie mniejszg szczeg6-
towoscig niz w Polsce. Zawierajg one z reguty, poza wskazaniem glo-
balnych kwot dochodéw i wydatkéw, podziat wydatkéw wedtug pod-
stawowych dziedzin dziatalnosci (funkcji panstwa). Podkresli¢ nalezy,
iz wyszczegOlnienie poszczegdlnych grup wydatkéw z reguty nie od-
powiada najwyzszemu szczeblowi funkcjonalnych przedziatek klasyfi-
kacyjnych; jest to uktad bardziej uproszczony. W zakresie dochodéw,
ustawy budzetowe innych krajéw socjalistycznych prezentuja sie jesz-

61 Por. j. Kaleta, Gospodarka budzetowa, Warszawa 1977, s. 91; A. Slo-
vinsky, J Girasok, Ceskoslovenske iinancné pravo, Bratislava 1974; B. Sp a-
cil, Teorie linancniho prava, Praha 1970, s. 97.

6t Por. Ustawa budzetowa na rok 1985 z dn. 28.12.1984 r. (Dz.U. nr 59, poz. 303).



cze skromniej. Poza og6lng kwotg dochoddéw wskazana jest najczesciej
rowniez wielkos¢ dochodéw?7 pochodzacych od gospodarki uspotecznio-
nej6L

W ramach budzetu panstwa wyodrebnia sie budzet centralny (zwig-
zkowy) oraz budzety terenowe ze wskazaniem globalnych kwot docho-
déw i wydatkdw poszczeg6lnych budzetow zbiorczych wojewodztw,
okregéw (w ZSRR budzety zbiorcze poszczegdlnych republik zwigzko-
wych). Nie odnosi sie to do Czechostowacji, gdzie nie stosuje sie in-
stytucji budzetu zbiorczego. Catos$ciowych kwot dochodow i wydat-
kéw budzetdw zbiorczych poszczegdlnych wojewddztw nie zawiera
rowniez wegierska ustawa budzetowa.

Najbardziej szczegdétowa (poza polskg) jest wegierska ustawa bu-
dzetowa. Ustawa ta zawiera o wiele bardziej szczegdtowe wskazanie
podstawowych Zzrodet dochodow i kierunkéw wydatkéw. Obejmuje
ona ujety w zataczniku plan dochoddéw i wydatkéw budzetowych mi-
nisterstw oraz innych organdw posiadajgcych samodzielne czesci w bu-
dzecie. Tak wiec, w wegierskiej ustawie budzetowej uwzgledniony
jest obok funkcjonalnego rdéwniez organizacyjny podziat dochodow
i wydatkow odpowiadajgcy pierwszemu stopniowi klasyfikacji budze-
towej (uktad podmiotowy obejmujgcy czesSci budzetowe — fejezet).
Ponadto ustawa ta zawiera wykaz dotacji dla budzetéw rad narodo-
wych oraz doptaty do funduszy rozwoju rad narodowych64

Na tle wyzej scharakteryzowanego stanu rzeczy w literaturze przed-
miotu formutowane sg postulaty dotyczgce udoskonalenia uktadu usta-
wy budzetowej uchwalonej przez parlament63 co wigze sie z postula-
tami udoskonalenia klasyfikacji budzetowej w ogoéle66.

Redystrybucja $rodk6éw dokonywana przez budzet jest wieloptasz-
czyznowa, jego oddziatywanie na zycie panstwa posiada wiele istot-
nych aspektow, mozna je ocenia¢ w wielu przekrojach. Dlatego tez
wazne jest, aby parlament socjalistyczny, ktdry ma okresli¢ podsta-

0B Por. np. Zakon SSSR o Gosudarstwiennom biudzetie SSSR na 1984 god
(Wiorj. Wierch. Sow. SSSR 1984, Ne 1, poz. 14 z 1984); Gesetz uber den Staat-
shaushaltsplan 1985 (Gesetzblatt der .DDR 1984, T. I, Nr. 32); Legea Bugetului de
stat al Republicii Socialiste Romania pe anul 1984 (Buletinul Oficial 1983, partea |,
Ne 101); Zakon o statnim rozpoctu ceskoslovenské lederace na rok 1976 (Sb. =z
35/1975). Por. takze; Ustawy o prawie budzetowym i ustawy budzetowe na 1973
rok panstw socjalistycznych, Warszawa 1973.

6 1972-evi térvcny a Magyar Nepkoztarasdg 1973-evi Koltsegveteserdl ,,Magyar
Kozlény™, szam 102/1972, s. 1101—1105; System budzetowy panstw socjalistycznych,
red. A. W. Zawadzki, Warszawa 1973, t. I, s. 26.

6 Weralski, Polityka budzetowa..., s. 192; W. Gronowski, Klasylikacja

wydatkéw w budzecie socjalistycznym, Warszawa 1972, s. 183 i n.
6 N. A. Szirkiewicz Woprosy biudzetnoj klassilikacyi, ,Finansy SSSR”

1975, Ne 7, s. 36 i n.



wowe kierunki dziatalnosci panstwa, dysponowat takim uktadem bu-
dzetu, ktéry pozwoli decydowaé o najwazniejszych proporcjach gos-
podarki budzetowej wieloptaszczyznowo.

Oook uktadu podmiotowego budzetu centralnego i kwot adresowa-
nych do budzetéw wojewo6dztw ustawa budzetowa winna zawiera¢ po-
dziat na gatezie gospodarki odnoszacy sie do catego budzetu panstwa.
W art. 1 polskiej ustawy budzetowej wystepuje tgczne ujecie finanso-
wania przedsiebiorstw i innych jednostek gospodarczych. Wydaje sie,
iz powinno tu mieé¢ miejsce rozbicie wedtug dziatéw klasyfikacji bu-
dzetowej (przemyst, budownictwo, rolnictwo, transport, tgcznos¢ itd.).

Uktad ustawy budzetowej powinien rowniez uwzgledniaé przemie-
szczenia S$rodkéw finansowych pomiedzy réznymi podmiotami wtas-
nosci (gospodarka panstwowa, spotdzielczos¢, gospodarka nie uspotecz-
niona, ludnos$¢). Celowe wydaje sie réwniez objecie ustawa budzeto-
wg, a co najmniej uwidocznienie w materiatach objasniajgcych, pod-
stawowych proporcji podziatu dochodu narodowego dokonywanego po-
przez budzet, dotyczacych charakteru finansowanej dziatalnosci (pro-
dukcja materialna, ustugi niematerialne), proporcji w zakresie wydat-
kéw nabywczych i redystrybucyjnych oraz w nawigzaniu do podziatu
dochodu narodowego na konsumpcje (zbiorowa i indywidualng) i aku-
mulacje®7.

Wprowadzenie w zycie powyzszych postulatébw wymaga zmian w za-
kresie klasyfikacji budzetowej, zmian ktére na pewno rodzg caty sze-
reg trudnosci. Wydaje sie, iz wstepnym krokiem w tym kierunku mo-
gtoby by¢ agregowanie odpowiednich, juz istniejgcych podziatek kla-
syfikacyjnych i zbiorcza ich prezentacja w ustawie budzetowej.

Uchwalanie ustawy budzetowej w ograniczonej szczegdtowosSci po-
cigga za sobg konieczno$¢ opracowania szczeg6towego podziatu do-
chodéw i wydatkow budzetowych w peinej klasyfikacji budzetowej.
Na szczeblu najwyzszym odnosi sie to do budzetu centralnego. Ow
szczeg6towy podziat okresla sie mianem ukitadu wykonawczego. Jego
opracowanie lezy w kompetencji organéw wykonawczych. W mysl
postanowien polskiego prawa budzetowego (art. 39 ust. 1), szczegoto-
wy podziat dochoddéw i wydatkow ustalajg ministrowie, przedkiada-
jac go nastepnie ministrowi finansow. W innych panstwach socjali-
stycznych zatwierdzenie uktadu wykonawczego lezy w kompetencjach
ministra finanséw (np. ZSRR, Rumunia) badZz witasciwych ministrow
(np. Butgaria).

Analizujagc znaczenie prawne uktadu wykonawczego, nalezy wska-
zaé, iz ma on — jak sama nazwa wskazuje — wykonawczy chara-
kter w stosunku do ustawy budzetowej, jest jak gdyby przedtuze-

07 Wer ul s ki, Polityka budzetowa..., s. 192- Gotonowski, op. cit, s. 183 i n.



niem tresciowym ustalen zawartych w ustawie budzetowej. W zwigz-
ku z tym musi by¢ z nig zgodny. Sporzadzany jest na mocy ustawo-
wego upowaznienia zawartego z reguty w prawie budzetowym. Jest
on aktem obowigzujgcym w toku wykonywania budzetu. Natomiast
stopien zwigzania podmiotu ustalajgcego ukitad wykonawczy polega
na koniecznoSci zastosowania sie do ustalen zawartych w ustawie
budzetowej. Ma on wiec pewien, znaczny nawet, zakres swobody.
Zakres swobody podmiotu opracowujgcego uktad wykonawczy jest
tym wiekszy, im mniejsza jest szczeg6towo$¢ ustawy budzetowej.

4, Z punktu widzenia charakteru prawnego budzetu, duze znacze
nie ma problematyka zmian tego planu w trakcie jego wykonywa-
nia. Wigze sie ona S$ciSle z omawianymi wyzej zagadnieniami dy-
rektywnosci budzetu. Konieczno$¢ zapewnienia w trakcie wykonywa-
nia budzetu niezbednej elastycznosci w gospodarowaniu S$rodkami
sprawita, iz siegnieto do form prawnych o szczegd6lnym charakterze.

Zwiekszenie wymiarow wydatkow (kredytéw budzetowych) na o-
kreslony cel moze nastgpi¢ poprzez przyznanie dodatkowych Kkredy-
tow zwiekszajacych ogdélng kwote wydatkow budzetu badz tez w dro-
dze przeniesienia kredytéw (virement).

W mys$l rozwigzan prawa budzetowego, kredyty dodatkowe moga
by¢ uchwalane wytacznie przez Sejm (art. 58), a wiec przez ten sam
organ, ktory uchwalit budzet. Poprzednie unormowania (prawo bud-
zetowe z 1970 r.) uprawnienia w tym zakresie przyznawaly Radzie
Ministréw, a w okreslonych przypadkach réwniez ministrowi finansow.

Przeniesienia kredytow miedzy najwyzszymi poJziatkami klasyfi-
kacji budzetowej (czesci, dzialty) dokonywane sg przez ministra fi-
nanséw po zasiegnieciu opinii komisji sejmowej wtasciwej do spraw
budzetu (art. 60 ust. 1). Jezeli zmiany te sg nastepstwem zmian
w narodowym planie spoteczno-gospodarczym, cen wynagrodzen, za-
sad systemu finansowego itp., minister finanséw o ich dokonaniu in-
formuje jedynie odpowiednie komisje sejmowe oraz Najwyzszg lzbe
Kontroli. Tak wiec obecnie w przypadku przeniesien Sejm poprzez
komisje moze wywiera¢ wpltyw na te zmiany i kontrolowa¢ skutecz-
niej wykonywanie budzetu. Jest to istotne, gdyz w przypadku tych
przeniesien tracg moc wigzacg kredyty uchwalone przez Sejm, a w roli
ustalajgcego tres¢ (przeznaczenie) i zakres (rozmiar) kredytow wy-
stepuje minister finansow.

Poprzez wyzej wskazane rozwigzania zawarte w prawie budzeto-
wym z 1984 r. nastgpito wzmocnienie roli Sejmu w oddziatywaniu na
wykonywanie budzetu.

Wazng role w zakresie zmian budzetowych odgrywajg rezerwy.



W systemie budzetowym wystepujg dwa rodzaje rezerw. Sa to: re-
zerwy ogolne, ktdre moga by¢ rozdysponowywane na wszelkie zadania
w zakresie dziatalnosci budzetowej, oraz rezerwy celowe, ktore moz-
na przeznaczy¢ jedynie na $cisle okreslone zadania68.

Rezerwy budzetowe wystepujg po stronie wydatkowej. Sg to wiec
kredyty budzetowe@. Jednakze rezerwy charakteryzujg sie cechami
réznigcymi je od ,typowych" niejako kredytéw budzetowych, Kktdre
omawiano wyzej. Inna jest ich dyrektywnos$¢. Wskazano wyzej, ze
do istoty kredytu budzetowego nalezy konieczno$¢ (nakaz) przestrze-
gania wysokos$ci kredytu i jego przeznaczenia. W przypadku rezerwy
0g6lnej (okreSlonej — niezupetnie $cisle — mianem rezerwy na nie-
przewidziane wydatki)70 mamy do czynienia z brakiem wskazania ce-
lu, co pocigga za sobg swobode podmiotu dysponujgcego rezerwg
0g6lng co do jej przeznaczenia. Podkres$li¢ trzeba, iz wykorzystywa-
niel rezerw — tak og6lnych, jak i celowych — ktére odbywa sie
w drodze przeniesienia kredytdw powoduje kreacje nowych lub zwiek-
szenie juz istniejacych (w poszczegdlnych podziatkach klasyfikacyj-
nych) kredytéw, a w zwigzku z tym — wywiera wptyw na dyrek-
tywnos$¢ innych kredytow.

Jedng wiec Kkwestig jest dyrektywno$¢ samych rezerw, drugg
za$ — wptyw wykorzystania rezerw na dyrektywno$¢ innych kre-
dytow.

Rezerwy celowe sg swym charakterem blizsze typowym Kkredytom.
Wystepuje bowiem w ich przypadku S$cis$le okre$lona gérna grani-
ca i konieczno$¢ przestrzegania przeznaczenia. Jednakze — jak wyzej
zaznaczono — przez ich wykorzystanie ksztattuje sie wielko$¢ innych
kredytéw, tych ktoérych rozmiar zwieksza sie w drodze wykorzysta-
nia rezerwy.

Podkres$li¢ nalezy, iz chociaz wykorzystanie rezerw zalicza sie do
zmian budzetowych, to jednak sg to zmiany, ktérych wielkoS¢,
a w przypadku rezerw celowych réwniez ich kierunek sg ustalane
przez parlament. Sa to zmiany niejako z gory wkalkulowane w uchwa-
lony budzet7L

Modyfikacjami ustalen parlamentu dokonanych w ustawie budze-
towej sg rowniez zmiany w zakresie dochodéw zasilajgcych dla bud-
zetéw terenowych. Upowaznionym do dokonywania tych zmian jest

03] T. Augustyniak-Gdérna, Rezerwy budzetowe w budzecie polskim w la-

tach 1950—1973, ZNUL 1976, S. I, s. 48, 108) K. Ostrowski, Prawo finansowe,
Zarys og6lny, Warszawa 1970, s. 230.
®Ostrowski, op. cit, s 230.
M Augustyniak-Gérna, op. clt, s. 49; Ostrowski, op. cit, s 230,
7L Por. Augustynia k-Gérna, op. cit., s 59.



— w mys$l przepiséw prawa budzetowego i ustawy budzetowej — mi-
nister finansdw. Zmiany te mogag dotyczy¢ wewnetrznych proporcji
w zakresie budzetow terenowych, modyfikowa¢ je. Mogg takze do-
tyczy¢ proporcji miedzy budzetami terenowymi a budzetem central-
nym ustalonym przez Sejm (por. rozwazania zawarte w rozdz. V).

Przedstawiono wyzej zagadnienie zmian budzetowych na tle roz-
wigzan polskich. Normodawstwo innych krajow socjalistycznych réz-
ni sie nieco od polskiego i nie jest jednolite w tym zakresie.

Prawa budzetowe ZSRR i NRD nie zawierajg expressis verbis in-
stytucji przenoszenia kredytéw budzetowych, nie znaczy to jednak,
ze w praktyce niemozliwe jest odmienne ksztatltowanie wydatkow
budzetowych niz w uchwalonym budzecie. Zmiany takie w praktyce
sg dokonywane.

W ZSRR przeniesien kredytow dokonuje Rada Ministrow ZSRR
(budzet zwigzkowy), rady ministrow republik zwia.zkowych (budzety
republik) oraz gtéwni dysponenci kredytowi.

W NRD na gruncie ustawy budzetowej mozna spotkaé upowaz-
nienie Rady Ministrow do dokonywania zmian w budzecie wynika-
jacych ze zmian narodowego planu gospodarczego. W przypadku ko-
niecznosSci przenoszenia zadan miedzy resortami odpowiednie decyzje
podejmuje minister finansdw na wniosek zainteresowanych minist-
row 72

W Butgarii przenoszenie kredytow pomiedzy czeSciami uzaleznio-
ne jest od zqody Pady Ministrow. Przeniesienia miedzy zadaniami
dokonywane sg przez wtasciwych ministrow za zqoda ministra fi-
nans6w. Ministrowie decyduja o przeniesieniach miedzy paragrafa-
mi73. Jest to wiec dos$¢ centralistyczny uktad uprawnien.

W Pumunii przeniesien kredytow budzetowych w zakresie budze-
tu centralnego dokonuje minister finans6w (miedzy czeSciami i dziata-
mi) oraz witasciwi ministrowie (miedzy rozdziatami i paragrafami)74

W Czechostowacji w zakresie budzetu federacji przeniesien w n-
mach resortéw dokonuja odpowiednie ministerstwa i urzedy central-
ne. Inne przeniesienia natomiast wymaaajg zaody Rady Ministrow
lub upowaznionego przez rzad ministra finansow75.

Na Wearzech przeniesien kredytow w ramach poszczeg6lnych czes-
ci budzetu centralnego dokonujg ministrowie lub upowaznione przez

7 Por. W. Jaworski, H Sochacka-Krysiak, Finanse krajéw socjali-
stycznych, Warszawa 1982, s. 166, 167; System budzetowy..., t I, s. 31; t. II, s. 62

73 Art. 25 butgarskiego prawa budzetowego.

74 Art. 194 rumunskiej ustawy o finansach.

B § 19 czechostowackiego prawa budzetowego.



ni'8 osoby. W odniesieniu do jednostek podlegtych orgknpwi cen-
tralnemu przeniesien moze dokonywa¢ kierownik tej jednostkim®

W normodawstwie budzetowym krajow socjalistycznych wystepu-
ja pewne ograniczenia dotyczace przenoszenia kredytow. Ogranicze-
nia te odnoszg sie do kredytow na inwestycje, kapitalne remonty,
funduszu osobowego, srodk6w na administracje itp.77

Rozwazajgc zagadnienie instrumentow uelastyczniajagcych wykony-
wanie budzetu, podkres$li¢ nalezy, iz w budzetach wszystkich panstw
socjalistycznych tworzone sg w fazie planowania rezerwy. Pezerwy
te znajduja sie z reguty w dyspozycji Rady Ministrow (rezerwy bud-
zetu centralnego).

Zagadnienie zmian budzetowych i zwigzanych z tym relacji po-
miedzy parlamentem a rzadem inaczej wyglada na gruncie polskiej
praktyki budzetowej (najwieksza szczegdtowos$SC¢ eustawy budzetowej)
niz w innych krajach socjalistycznych (niewielka szczegdtowos¢
uchwalanego budzetu). Nie wdajgc sie w doktadng analize klasyfi-
kacji budzetowych poszczegdlnych krajow socjalistycznych, mozna
wskaza¢, iz — ze wzgledu na znaczng szczegdétowo$C naszej ustawy
budzetowej — zmiany budzetowe o podobnym charakterze w Polsce
naruszaja ustalenia zawarte w ustawie budzetowej, za§ w innych Kkra-
jach socjalistycznych mogag nie przeksztatca¢é budzetu uchwalonego
przez parlament (np. przeniesienia kredytow miedzy czeSciami w Pol-
sce i odpowiednimi przedziatkami w innych — z wyjatkiem Wegier
— krajéw socjalistycznych).

Ze wskazania powyzszych wazniejszych form zmian i kompeten-
cji do ich dokonywania wynika, ze teoretycznie mozna sobie wyo-
brazi¢ sytuacje, ze dokonane zmiany nadadzg budzetowi ksztatt zu-
petnie inny od ustalonego przez parlament w ustawie budzetowej.
Kompetencje te bowiem idg tak daleko, ze organy wykonawczo mo'-a,
ustala¢, na mocy przyznanych im uprawnien, istotne z punktu widze-
nia zycia panstwa proporcje, witasciwie na nowo. W praktyce jednak-
ze niebezpieczenstwo zupetnej zmiany ksztattu budzetu przez orrrany
wykonawcze jest niewielkie78 Brak jest bowiem w ustroju socjali-
stycznym przestanek polityczno-ustrojowych, ekonomicznych i innych,
ktére mogtyby spowodowaé taki stan rzeczy. Budzet socjalistyczny
nie rodzi sie¢ na drodze walk politycznych rzagdu z parlamentem czy
star¢ w tonie parlamentu. Ma tutaj miejsce wspdtdziatanie tych oma-
now. Dlatego tez wykorzystywanie przez rzad przyznanych przez par-

7% Por. np. 8§ 8 ust. 2 wqgi. rskiej ustdwy budzetowej na 1973 r.; System budze-
towy panstw..., t. I, s. 33-t Il, s. 157.

77 System budzetowy panstw..., t. I, s. 33.

B Por. Harasimowic z Zagadnienia uchwalania..., s. 84



lament uprawnien do dokonywania zmian budzetowych nie stanowi
nigdy przeciwstawiania sie ustaleniom parlamentu w sensie politycz-
nym, a stuzy witasciwemu wykonaniu budzetu, dostosowaniu go do
aktualnych warunkow.

Zasadniczy argument, przytaczany przez zwolennikéw przekazania
catosci uprawnien w zakresie zmian budzetowych organom admini-
stracji, polega na tym, iz konieczno$¢ zapewnienia niezbednej ela-
styczno$ci w trakcie wykonywania budzetu wymaga szybkich, podej-
mowanych stosunkowo czesto decyzji co do zmian, a jest to utrud-
nione w przypadku dokonywania zmian uchwatami ciat ustawodaw-
czychmn. T

Z drugiej jednak strony podkresla sie, iz parlament jako organ
uchwalajgcy budzet sam powinien dokonywaé jego zmian80. Jest to
naturalna niejako konsekwencja mocy prawnej ustaw.

Wobec wagi argumentéw obu stron wydaje sie, iz wiasciwym roz-
wigzaniem jest przyznanie parlamentowi wytgcznych kompetencji do
dokonywania zmian o charakterze zasadniczym oraz zapewnienie
wptywu na pozostate zmiany stanowigce przeksztatcenie uchwalone
go budzetu. W tym kierunku zmierzajg unormowania polskiego prawa
budzetowego.

5. Podsumowujgc rozwazania na temat charakteru norm sktadajg-
cych sie na budzet, stwierdzi¢ nalezy, ze sa one szczegdélnym rodza-
jem norm planowych. Z punktu widzenia podzialu norm na aeneralne
i indywidualne, norm tworzacych budzet nie mozna zakwalifikowaé
jako norm generalnych. Stanowisko takie nie oznacza i nie moze
oznacza¢ kwestionowania uprawnien budzetowych parlamentu socja-
listycznego. Podkresli¢ jednak trzeba, iz sam podziat na normy gene-
ralne i indywidualne obarczony jest wieloma wadami i nie moze by¢
wystarczajgcym narzedziem pozwalajgcym okres$lic nature prawng
norm wchodzacych w skitad budzetu. Cechy norm skiadaiacych s>
na budzet staig sie wyrazniej widoczne w wyniku zastosowania bar-
dziej wszechstronnych kryteriow.

Normy skiadajgce sie na budzet charakteryzuj sie szeregiem cech
wyréznia’acych ie na tle innych norm planowych.

1 Budzet, w odro6znieniu od innych planow, przybiera forme usta-
wy (jako cecha szczendlna odnosi sie to przede wszystkim do Polski,
odyz w innych krajach socjalistycznych plany spoteczno-gospodarcze
sg rowniez uchwalane w formie ustawy).

7t Por. np. J. Brzozowska, Formy prawne i rodzaje zmian w budzetach
PRL, ,,Finanse' 1968, nr 6, s. 54.
W eralski, Socjalistyczne instytucje..., s. 115.



2. Budzet cechuje wyksztatcona w toku ewolucji, wieksza niz
w przypadku innych planéw, dyrektywnosé:

e dyrektywnos$¢ budzetu jest okre$lana wyraZznie przez normy prawne
(odmiennie ksztattuje sie sytuacja w stosunku do innych planow,
ktéorych dyrektywno$¢ jest roznorodna, a jednoczesSnie mato okres-
lona przez prawo);

- mozliwosci dokonywania zmian budzetowych sg precyzyjnie ujete
w ramy norm prawnych (instytucjonalizacja).

3. Normy wchodzace w sktad budzetu ujete sag w uporzadkowany
sposob, w precyzyjnych ramach klasyfikacji budzetowej:
klasyfikacja budzetowa stanowi swoisty jezyk prawny w przypad-
ku tych norm;
okresla Scisle podmiot, jak i przedmiot normy budzetowej;
— klasyfikacja pozwala na wielostopniowg agregacje i doza:, rej acj-j
kwot budzetu,-

- normy przyjmujg zawsze jedng z dwoéch mozliwych postaci (do-

chody i wydatki), co wigze sie z istotg budzetu jako planu finanso-

wego.

W zakresie innych planéw nie wyksztalcity sie na szersza «skale
takie zinstytucjonalizowane prawnie formy systematyzacji i konsi.ruk-
kcji norm.

Na podstawie powyzszych rozwazahA mozna stwierdzi¢, iz normy
tworzace budzet rdznig sie nie tylko od tzw. klasycznych norm praw-
nych, ale takze wykazujg odrebnosci w stosunku do innych norm
planowych.



USTAWA BUDZETOWA A PRAWO BUDZETOWE

Analiza natury prawnej ustawy budzetowej wymaga charaktery-
styki relacji zachodzgcych miedzy tym aktem a skodyfikowanym pra-

wem budzetowym. Ustawa budzetowa poza dochodami i wydatkami
sktadajagcymi sie na budzet zawiera bowiem inne istotne sktadniki wpty-
wajagce na jej role i charakter, a kryteria stuzgce sformutowaniu

oceny owych sktadnikéw czerpa¢ nalezy wtasnie z prawa budzeto
wego.

Ponadto podkresli¢ trzeba, iz stosunek corocznych ustaw budze-
towych do prawa budzetowego pozwala okres$li¢ rzeczywisty obraz
systemu budzetowego w danym okresie czasu, a takze przemiany,
jakim O6w system podlega. Umozliwia petniejszg identyfikacje zato-
zen polityki budzetowej, jej przeobrazen i doraznych zwrotow, a tak-
ze przyczyn lezacych u podioza przemian w tym zakresie.

Problematyka relacji zachodzgcych pomiedzy ustawami budzetowy-
mi a prawem budzetowym, roli tych aktow w systemie budzetowym
podejmowana byta w naszej literaturze w odniesieniu do rdznych
okreséw czasul

1 Oceniajac regulacje zawarte w ustawie budzetowej z punktu
widzenia prawa budzetowego, mozna wskaza¢, iz w ustawie budze-
towej wystepujg elementy rozwijajagce niejako postanowienia prawa
budzetowego, konkretyzujgce jego normy w odniesieniu do danego
roku budzetowego, badz tez elementy nie wynikajgce z tego aktu.

'S. Bolland, Ustawy budzetowe Polski Ludowej, PiP 1954, nr 5, s. 761—779;
H. Mionicki, Zmiany w ustawodawstwie budzetowym w latach 1958— 1963, PiP
1963, nr 7, s 61—70; W. Nykiel, Ustawy budzetowe w lalach 1971—1978 a pra-
wo budzetowe, ,Finanse™ 1978, nr 4, s; 5—15; J. Jaskiewiczow a Ustawy
budzetowe w PRL, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, t. Il, Instytucje
budzetowe, cz. I, Wroctaw 1982, s. 137—163.



Te nowe elementy to zmiany lub uzupeinienia poszczegélnych unor-
mowan prawa budzetowego.

Ponadto w ustawach budzetowych wystepuja uregulowania nie
zwigzane bezposrednio z przedmiotem regulacji prawa budzetowego.
W zwigzku z tym, normy zawarte w ustawach budzetowych mozna
podzieli¢, przyjmujac jako kryterium ich stosunek do norm prawa
budzetowego, na trzy grupy: a) normy konkretyzujgce odpowiednie
regulacje prawa budzetowego, b) normy zmieniajagce lub uzupetnia-
jace prawo budzetowe, c) inne normy wykraczajgce poza ramy przed-
miotu regulacji prawa budzetowego2.

1.1. Prawo budzetowe z 1970 r. nie okres$lito bezposrednio formy,
w jakiej dochody i wydatki budzetu majg by¢ ujete w ustawie budze-
towej. Czynito to jednak posrednio, poprzez unormowania dotyczace
uktadu projektu tej ustawy. Unormowania te uzasadniaty domniema-
nie, iz w ten sam spos6b dochody i wydatki zostang przedstawione
w ustawie budzetowej. Domniemania tego nie potwierdza jednakze
analiza ustaw budzetowych na lata 1971—19844. Co prawda mozna
wskazaé elementy wystepujagce we wszystkich ustawach budzetowych
tego okresu, przewidziane przez prawo budzetowe (trzy pierwsze ar-
tykuty, zalaczniki), i w tym sensie stanowigce konkretyzacje jego
rozwigzan; wszelako ich konstrukcja odbiega niekiedy od unormowan
prawa budzetowego dotyczacych projektu ustawy budzetowej, a po-
nadto jest zmienna4.

Prawo budzetowe z 1970 r. zawierato regulacje stanowigce, iz nie-
ktdre kwestie — poza samymi dochodami i wydatkami budzetowy-
mi — unormuje, badz moze unormowaé, ustawa budzetowa. W tych
przypadkach odpowiednie rozwigzania ustaw budzetowych konkrety-
zowaly postanowienia prawa budzetowego (np. ustalaty wysoko$¢ re-

zerwy na nieprzewidziane wydatki w budzetach terenowych, ustalaty
pewne zasady dotyczgce udziatdw).

*Nykiel, op.cit, s 6.

5 Ustawy budzetowe na lata: 1971 z dn. 23.12.1970 r. (Dz.U. nr 31, poz. 259);
1972 z dn. 22.12,1971 r. (Dz.U. nr 36, poz. 312); 1973 z dn. 16.12.1972 r. (Dz.U. nr 52,
poz. 337); 1974 z dn. 15.12.1973 r. (Dz.U. nr 50, poz. 286); 1975 z dn. 17.12.1974 r.
(Dz.U. nr 48, poz. 293); 1976 z dn. 19.12.1975 r. (Dz.U. nr 44, poz. 225); 1977 z dn.
23.12.1976 r. (Dz.U. nr 39, poz. 225); 1978 z dn. 17.12.1977 r. (Dz.U. nr 37, poz. 161);
1979 z dn. 21.12.1978 r. (Dz.U. nr 30, poz. 129); 1980 z dn. 21.12.1979 r. (Dz.U. nr 28,
poz. 162); 1981 z dn. 12.02.1981 r. (Dz.U. nr 4, poz. 19); 1982 z dn. 6.07.1982 r.
(Dz.U. nr 20, poz. 148): 1983 z dn. 29.12.1982 r. (Dz.U. nr 44, poz. 288); 1984
z dn. 29.12.1983 r. (Dz.U. nr 74, poz. 333); Ustawa z dn. 25.11.1970 r. Prawo budze-
towe (Dz.U. nr 29, poz. 244).

*Jaskiewiczow a op. cit, s. 148 i n,



Prawo budzetowe z 1984 r., podobnie jak poprzednie unormowa-
nia, okresla zakres oraz uktad dochodéw i wydatkdw budzetu, jakie
winny by¢ zawarte w projekcie ustawy budzetowej, przez co posre-
dnio wyznacza ksztatt tego aktub5. Konkretyzacja tych/unormowan
wystepuje na gruncie ustawy budzetowej na 1985 r®

Podkresli¢ nalezy takze, iz samo uchwalanie przez Sejm ustawy
budzetowej jest przedmiotem regulacji prawa budzetowego (art. 3 ust.
1) rozwijajagcego w tym zakresie postanowienia konstytucji (art. 24
ust. 2).

Ze wzgledu na to, iz budzet jest planem uchwalanym corocznie,
potrzebna jest wzglednie trwata koncepcja ksztattu i roli ustawy bu-
dzetowej; jej wyrazem sg odpowiednie rozwigzania prawa budzeto-
wego, natomiast jej realizacjg sg wtasnie normy zawarte w ustawie
budzetowej konkretyzujgce owe rozwigzania.

1.2. Ustawa budzetowa ze wzgledu na roczny okres obowigzywa-
nia nie uchyla bezwzglednie norm prawa budzetowego, a jedynie za-
wiesza ich stosowanie (utawodawca postuguje sie zwrotem: ,W 19..
nie stosuje sie”). Zmiany prawa budzetowego obowigzujg wiec przez
rok. Jednakze coroczne regulacje ustaw budzetowych moga praktycz-
nie wytgczy¢ obowigzywanie wielu norm prawa budzetowego.

W polskich ustawach budzetowych w latach 1971—1984 normy,
zmieniajagce lub wuzupeilniajagce rozwigzania prawa budzetowego o-
degraty znaczng role. Prawo budzetowe z 1970 r. bez wiekszych
zmian obowigzywato jedynie przez dwa lata. Poczawszy od 1973 r.
ustawy budzetowe rozrastajg sie, obejmujac szereg rozwigz/an zmie-
niajagcych prawo budzetowe. Ztozyly sie na to przyczyny o rdznym
charakterze i znaczeniu. Przedstawiajagc je w porzagdku chronologicz-
nym, wymieni¢ nalezy: a) konieczno$¢ przystosowania regut rzadzg-
cych gospodarkg budzetowg do rozwigzan wprowadzonych w wyniku
reformy terenowych organéw wiladzy i administracji oraz systemu
ekonomiczno-finansowego przedsiebiorstw, b) zmiany koncepcji nor-
modawcy zwigzane z tendencjami wystepujacymi w zakresie zarza-
dzania gosoodarkg w druniej potowie lat siedemdziesigtych (centrali-
zacja), c¢) przeobrazenia polityczno-crospodarcze  zapoczatkowane
w 1980 r., ktéorych owocem jest reforma crosoodarcza, koncepcie do-
tyczgce roli organow wtadzy itd.

Zmiany objety szeroki zakres prawa budzetowecio. Niektére nor-
my teoo aktu zostaty uchylone przez reformy terenowych omanéw
wtadzy i administracji, np. likwidacja powiatow. Ustawy budzetowe*

5 Art. 36 ustawy z dn. 3.12.1984 r. Prawo budzetowe (Dz.U. nr 56, poz. 283).
6 Ustawa budzetowa na rok 1985 z dn. 28.12.1984 r. (Dz.U. nr 59, poz. 303).



zawiesity obowigzywanie wielu innych norm prawa budzetowego,
wprawadzajagc na to miejsce nowe regulacje. Przeksztatceniu ulegt
nie tylko przedmiot norm, ale rdwniez ich adresaci. W wyniku tych
przeobrazen prawo budzetowe rychto stato sie aktem w duzej mierze
zdezaktualizowanym.

Zmiany, jakie wprowadzity w prawie budzetowym z 1970 r. usta-
wy budzetowe, dotyczyty Kkilku grup zagadnien. Regulowaty one
w sposGb odmienny od prawa budzetowego: strukture dochodéw bu-
dzetowych, szereg zagadnien odnoszacych sie do budzetéw tereno-
wych (uchwalanie, wykonywanie budzetu, nadwyzka budzetowa, tere-
nowy fundusz zasobowy itd.), dyscypline budzetowa, uprawnienia dla
ministra finanséw, pozycje Sejmu w zakresie kontroli wykonywania
budzetu (od 1982 r.). Przeprowadzono takze eksperyment w zakresie
planowania wieloletniego?.

Ustawa budzetowa zmieniajagc prawo budzetowe byta wiec aktem,
ktory poza tym, iz okreslat kwoty dochodéw i wydatkow budzeto-
wych na dany rok ksztattowat takze w duzym stopniu funkcjonowa-
nie systemu budzetowego przejmujac niejako na siebie role prawa
budzetowego.

Przejmowanie przez ustawe budzetowg roli prawa budzetowego
Swiadczy o ztym stanie legislacji odnoszacej sie do systemu budze-
towego, oznacza bowiem, iz zasadniczy akt w tym zakresie (prawo
budzetowe) nie spetnia swojej roli. Jednocze$nie zamieszczanie w co-
rocznych ustawach budzetowych regulacji ksztattujgcych system bu-
dzetowy oznacza brak stabilno$ci rozwigzan.' Duza zmienno$¢ rozwig-
zan charakteryzowata lata 1971—1984. W krdétkich okresach ustawo-
dawca postugiwatl sie rozwigzaniami idgcymi w r6znych kierunkach8.
Niestabilnos¢ unormowan moze pocigga¢ za sobg — jak wykazuje
praktyka — brak sp6jnosci unormowan i ich zharmonizowania z istot-
nymi elementami systemu prawa®.

Mozliwo$s¢ wyeliminowania z ustawy budzetowej regulacji ksztat-
tujagcych funkcjonowanie instytucji systemu budzetoweao bedzie za-
lezata od trwatosci nowego prawa budzetowego. Podkresli¢ jednak
trzeba, iz nawet w ustawie budzetowej na 1985 r., poprzedzonej
uchwaleniem nowego prawa budzetowego o niecaty miesigc, mozna

7Por. JasSkiewicz6w a op. cit, s. 155 in.; Nykiel, op. cit, s. 8 i n

8T. Augustyniak-Gérna, W. Nykiel, Zakres samodzielno$ci budzeto-
wej gmin w Swietle rozwigzan prawnych w lalach 1973—1981, Probi. RN 1981, nr 51,
s. 113, 114.

9W. Nykiel, Przepisy prawne w zakresie planowania budzetowego (na pod-
stawie badan przeprowadzonych w wojewddztwach miejskich), Probl. RN 1979, nr 45,
s, 151,



spotka¢ rozwigzanie, ktére — jak sie wydaje — winno sie znalezé
w prawie budzetowym10.

Zamieszczanie w ustawie budzetowej regulacji, ktére winny sig
znalezé w innym akcie okresla sie mianem ,obtadowania”. Jedng
z form ,obtadowania” ustawy budzetowej jest wtasnie zamieszcza-
nie w tym akcie przepiséw ksztattujgcych obraz systemu budzetowe-
go, ktére winny by¢é objete skodyfikowanym prawem budzetowymll

1.3. Na gruncie polskich ustaw budzetowych wystepuje stosun-
kowo duzo norm regulujgcych kwestie, ktére nie sg przedmiotem
skodyfikowanego prawa budzetowego. Majg one przede wszystkim
charakter podatkowy, aczkolwiek spotka¢ mozna regulacje dotyczace
innych zagadnieh. Ustawy budzetowe w ostatnich dziesieciu latach
zawieraty miedzy innymi przepisy dotyczace: jednorazowego S$wiad-
czenia pienieznego, jednorazowego podatku majatkowego, podatku od
wynagrodzen, jednorazowego podatku stabilizacyjnego, obcigzenia na
rzecz Panstwowego Funduszu Aktywizacji Zawodowej, podatku do-
chodowego, gospodarowania Funduszem Aktywizacji Zawodowej, zys-
ku NBP, sktadek na ubezpieczenia spoteczne itd.

W ustawie budzetowej na rok 1985 znajduja sie obszerne unor-
mowania zasad finansowania inwestycji polegajgcych na budownic-
twie obejmujgcym obiekty kubaturowe, a takze inne przepisy odno-
szgce sie do finansowania $rodkéw trwatych. Wystepujg takze prze-
pisy dotyczace dodatkowej wptaty podatku dochodowego oraz zysku
NBP12

Wyzej wskazane uregulowania stanowig element niejako ,obcy"
w stosunku do przedmiotu regulacji ustawy budzetowej. Fakt, iz po-
datki stanowig Zrédto dochodéw budzetowych nie uzasadnia zamiesz-
czania przepisow podatkowych w ustawie budzetowej. Znaczenie
ustawy budzetowej ro$nie w takiej sytuacji, wykraczajac poza sam
budzet, jednakze z punktu widzenia zasad techniki legislacyjnej taki
stan rzeczy nalezy oceni¢ ujemniel3 DoraZne potrzeby uregulowania

10 Art. 5 ustawy budzetowej na rok 1985 z dn. 28.12.1984 r. (Dz.U. nr 59,
poz. 303). Przepis ten okre$la kwoty dotacji ogdlnej oraz stawki udziatldéw zawarte
w zatgczniku, jako wigzace dla wojewdédzkich rad narodowych (art. 5 ust. 1), oraz
kwoty dotacji ogélnej i udziatébw wynikajgce z uchwat budzetowych wojewddzkich
rad narodowych jako wigzgace dla rad narodowych stopnia podstawowego.

N Por. np. Jad$kiewiczowa, op. cit, s. 163, M. Weralski, Finanse
publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 188, 189.

12 Art. 9—14 Ustawy budzetowej na rok 1985.

15 K. Opatek, J Wrdéblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969,
s. 206; J. Wrdéblewski, Zasady tworzenia prawa, t6dz 1981, s. 144,



okreslonych zagadnien nie powinny prowadzi¢ do posunie¢ niezgod-
nych z tymi zasadami.

Zamieszczenie w ustawie budzetowej norm podatkowych badz do-
lyczacycn innych ogniw systemu tinansowego nie sprzyja formalnej
i treSciowej zawartosci tego aktu. Ze wzglagdu na to, iz regulacje te
winny sie znalez¢ w innycn aktach prawnych, gdyz me sg adekwat-

ne do charakteru ustawy budzetowej, ich zamieszczenie nalezy — po-
uobme jak zamieszczenie unormowan, ktdre winny sie znalezé w sko-
dyiikowanym prawie budzetowym — okres$li¢é mianem ,obiadowania"”
ustawy budzetowejld
lu

2. Jak wyzej wskazano, polskie prawa budzetowe w ostatnich

tach przed uchwaleniem nowego prawa budzetowego, same w duzym
stopniu ksztattowaty system budzetowy, przejmujac tym samym na
siebie role prawa budzetowego.

Analizujgc ustawy budzetowe innych krajow socjalistycznych juz
prima lacie stwierdzi¢ mozna, iz nie odgrywajg one takiej roli w sto-
sunku do systemu budzetowego. Dominujag w nich przepisy majace
charakter konkretyzujgcy w stosunku do prawa budzetowego, okres-
lajagce kwoty poszczegdlnych dochodow i wydatkéw budzetowych. Nie
znaczy to jednak, iz nie mozna na ich gruncie spotka¢ przepisow
innego rodzaju.

Prawa budzetowe krajow socjalistycznych — czestokro¢ w sposob
mniej lub bardziej doktadny — okreslajg ksztatt i tres¢ ustawy bu-
dzetowej. Mowigc Scislej, przepisy te wskazujg przede wszystkim spo-
sOb prezentacji budzetu w ustawie budzetowej. Mamy wiec tu do
czynienia z sytuacjg polegajaca na tym, iz jedna ustawa (prawo bu-
dzetowe) wskazuje elementy, z ktérych ma sklada¢ sie druga ustawa
(ustawa budzetowa). Z drugiej jednak strony zaakcentowaé nalezy to,
iz sag to akty prawne znajdujgce sie na tym samym szczeblu hierarhii
systemu prawa. W zwigzku z tym ustawodawca tworzgc ustawe bu-
dzetowg moze wyjs¢ poza ramy nakreSlone przez prawo budzetowe.
Okres$lenie uktadu i treSci ustawy budzetowej w prawie budzetowym
nie oznacza zatem z formalno-prawnego punktu widzenia tego, iz
ustawodawca nie moze umiesSci¢ w ustawie budzetowej przepisow
zmieniajagcych prawo budzetowe, czy tez nawet wykraczajgcych poza
przedmiot tego aktu.

W ustawie o prawie budzetowym ZSRR i republik zwigzkowych

! T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce, Krakéw 1932,

s. 99 1n.



z 1959 r. znajduje sie przepis (art. 20) okreSlajgcy uktad i tres¢ usta-
wy budzetowejls

Radzieckie ustawy budzetowe w zasadzie odpowiadajg uktadowi
wskazanemu w tym przepisie. Sg to z reguty akty stosunkowo Kkrot-
kie (10— 11 artykutéw, bez zatlacznikéw), a poszczeg6lne ich artykuty
okreslajg kwoty dochodow i wydatkéw budzetu panstwowego ZSRR,
budzetu zwigzkowego, budzetdw republik oraz procentowo ujetg wy-
soko$¢ przewidzianych na rzecz republik zwigzkowych udziatow
w ogdlnozwigzkowych podatkach i dochodach panstwowych. Tak wiec
uktad i treS¢ radzieckich ustaw budzetowych stanowig konkretyzacje
prawa budzetowego. Mozna jednak w radzieckich ustawach budze-
towych spotkaé postanowienia wybiegajagce poza ustalenia tego prze-
pisu. Nalezag do nich np. artykuty przewidujgce przeznaczenie, sto-
sownie do dyrektyw XXIX Zjazdu KPZR, okre$lonych kwot na pod-
niesienie dobrobytu ludzi radzieckich18

Do przepis6w nie majacych konkretyzujgcego w stosunku do prawa
budzetowego charakteru nalezg regulacje przekazujagce Radzie Mini-
strow do rozpatrzenia propozycje i uwagi dotyczace bundzetu pan-
stwa ZSRR zgtoszone przez Komisje Planu i Budzetu oraz komisje
resortowe Rady Zwiazku i Rady Narodowos$ci, a takze propozycje
i uwagi zgtoszone przez deputowanych w trakcie posiedzenia Rady
Najwyzszej17.

15 Por. M. I. Pisko tin, Sowietskoje biudzetnoje prawo, Moskwa 1971, s. 253;
W. W. BekKzerewnych, Kompelencyja Sojuza SSR w oblasti biudzeta, Moskwa
1976, s. 44 i n; W. I. Chimiczewa, Subjekty sowietskogo biudzelnogo prawa,
Saratow 1979, s. 26. Art. 20 radzieckiego prawa budzetowego stanowi: ,Rada Naj-
wyzsza ZSRR uchwala: (a) budzet panstwa ZSRR — w globalnej kwocie dochoddw,
oraz w globalnej kwocie wydatkéw, z wyodrebnieniem kredytéw przeznaczonych:
— na finansowanie gospodarki narodowej, — na cele socjalno-kulturalne, w tym
zadan objetych budzetem panstwowych wubezpieczen spotecznych, — na obroneg
kraju, — na utrzymanie organéw wtadzy panstwowej, organéw administracji pan-
stwowej, sadéw i prokuratury; (b) budzet zwigzkowy,- (c) wysoko$é przewidzianych
na rzecz rapublitk zwigzkowych udzialtbw w ogdélnozwigzkowych podatkach i do-
chodach panstwowych. Budzety republik zwigzkowych ustala sie¢ w ramach budzetu
panstwa ZSRR, przyjmujac dla poszczegdlnych republik globalne kwoty dochodéw
i wydatkéw".

16 Por. art. 8 ustawy budzetowej na 1973 r. (thum. Instytutu Finanséw) oraz
na 1974 r. (Wied. Wierch. Sow. SSSR, Ne 51, poz. 718).

17 Art. 11 ustawy budzetowej na 1973 r. (tlum. Instytutu Finanséw), art. U
ustawy budzetowej na 1974 r. (Wied. Wierch. Sow. SSSR z 1973 r., Ne 51, poz. 718),
art. 10 ustawy budzetowej na 1976 r. (Wied. Wierch. Sow. SSSR 1975 r. Ne 53,
poz. 791), art. 10 ustawy budzetowej na 1977 r. (Wied. Wierch. Sow. S3JR 1976,
Ne 44, poz. 626), art. 10 ustawy budzetowej na 1979 r. (Wied. Wierch. Sow. SSSR
1978, N° 49, poz. 808), art. 10 ustawy budzetowej na 1984 r. (Wied. Wierch. Sow.
SSSR 1984, Ne 1, poz. 14).



Unormowania takie wystepujg niezaleznie od sformutowan artyku-
tow i ustaw budzetowych, w ktérych podkre$la sie, iz budzet uchwalo-
ny zostat z uwzglednieniem poprawek wniesionych przez odpowiednie
komisje Rady Zwigzku i Rady Narodowosci.

Czechostowackie prawo budzetowe nie okresla uktadu i tresci usta-
wy budzetowej federacji. Ustawy budzetowe federacji czechostowa-
ckiej (ustawy o budzecie federacji czechostowackiej) sg rdéwniez
aktami prawnymi o stosunkowo niewielkiej objetosci. Sktadajg sie
z reguty z kilku paragrafowi18 8 1 ustala w o0g6Ilnych kwotach
dochody i wydatki budzetu panstwa federacji. Ponadto w pa-
ragrafie tym znajdujg sie kwoty dotacji dla budzetéw Czeskiej Repu-
bliki Socjalistycznej i Stowackiej Republiki Socjalistycznej. Ujete sa
tu dotacje celowe (na inwestycje, na rozwo0j techniczny nieinwesty-
cyjnY- doptaty i potragcenia cenowe na zadania 0 znaczeniu wojsko-
wym) oraz dotacje wyréwnawcze.

W czechostowackich ustawach budzetowych powtarzajg sie przepi-
sy okreslajagce kompetencje rzadu (lub z upowaznienia rzadu mini-
stra finanséw) do ustalania wigzgcych zadan i limitow dla budzetu
panstwa federacji w zwiagzku ze zmianami planu panstwowego, zmia-
nami organizacyjnymi itd. Taka regulacja mogtaby wystepowaé na
gruncie prawa budzetowego. Jest to swego rodzaju uzupeinienie pra-
wa budzetowego.

W ustawie budzetowej na 1976 r. spotykamy przepis wprowadzaja-
cy zmiany do sformutowan ustawy o podatku dochodowym i sktadce
na ubezpieczenia spoteczne. Unormowanie to wykracza wiec poza krag
kwestii regulowanych przez prawo budzetowe.

Butgarskie prawo budzetowe podobnie jak radzieckie zawiera prze-
pis dotyczacy ksztattu i tresci ustawy budzetowejl0

Uktad butgarskich ustaw budzetowych odzwierciedla ustalenia tego
przepisu. Ponadto na gruncie tych ustaw spotykamy ogdlne sformuto-
wania mdwigce np., iz ,,przy wykonywaniu budzetu panstwa w 1973
roku kontynuowana bedzie realizacja Uchwalty X Zjazdu Komunlsty-

18 Ustawa budzetowa Federacji Czechostowackiej na 1973 r. (thum. wg: Ustawy
0 prawie budzetowym i ustawy budzetowe na rok 1973 panstw socjalistycznych,
Warszawa 1973),- Zakon o statnim rozpoétu Oeskoslovenske federace na rok 1974
(Sb. z. 38/156/1973), na rok 1975 (Sb. z. 24/125/1974), na rok 1976 (Sb. z. 35/1975).

18 Art. 14 tego aktu stanowi: ,Zgromadzenie Ludowe [..] wustala: (a) budzet
panstwa w og6lnej kwocie dochodéw oraz w og6lnej kwocie wydatkéw, z wy-
odrebnieniem kredytéw na finansowanie gospodarki narodowej, urzadzen socjalno-
-kulturalnych, utrzymanie organéw wiladzy panstwowej, administracji parnstwowej,
sgdownictwa i prokuratury, jak réwniez kwoty nadwyzki dochodéw na wydatki,
(b) budzet republikanski — w ogdlnej kwocie dochodéw i wydatkéw przewidujac
nadwyzke dochodéw nad wydatkami, (c) budzety zbiorcze okregéw w ogélnej kwo-
cie dochodéw i wydatkéw...".



cznej Partii Buigarii o przyspieszeniu postepu technicznego, intensy-
fikacji gospodarki narodowej, zwiekszeniu spotecznej wydajnosci pra-
cy i podwyzszeniu poziomu zycia narodu...". W ustawie tej wskazuje
sie rowniez na konieczno$¢ usprawnienia dziatania organizacji gospo-
darczych (np. o przyspieszeniu rotacji Srodkdw obrotowych, podnie-
sieniu jakoS$ci produkcji, wzroscie akumulacji itd.) oraz o wzmocnie-
niu kontroli i dyscypliny budzetowej20.

Butgarskie ustawy budzetowe zawieraja, co jest rozwigzaniem niety-
powym, zatwierdzenie sprawozdania z wykonania budzetu.

Butgarska praktyka budzetowa zna przypadki wigczania do ustaw
budzetowych regulacji nie stanowigcych jedynie konkretyzacji .prawa

budzetowego (ustawa budzetowa na 1969 r. — unormowania dotycza-
ce gospodarki budzetowej rad narodowych, ustawa budzetowa na
1950 r. — przepisy podatkowe). W literaturze butgarskiej podkresla

sie, iz nie ma przeszkdd o charakterze formalno-prawnym do umieszcze-
nia w ustawach budzetowych tego rodzaju unormowan?2L

Prawo budzetowe NRD stanowi, iz lzba Ludowa w ustawie budzeto-
wej ,okresla dochody i wydatki panstwa obejmujace dochody i wyda-
tki budzetu panstwa oraz fundusze uspotecznionych przedsigbiorstw,
kombinatow i zjednoczen utworzone planowo z zyskéw wediug zasady
wspotgospodarowania wtasnych srodkéw...".

Poza okresleniem kwot dochodow i wydatkow budzetowych w usta-
wach budzetowych .NRD znajdujg sie uregulowania dotyczgce Zzrodet
dochodéw rad narodowych. Przepisy te charakteryzujg sie duzym stop-
niem ogolnosci.

Ponadto mozna spotka¢ normy kompetencyjne upowazniajgce Rade
Ministrow do dokonania niezbednych zmian w budzecie zwigzanych ze
zmianami planu gospodarczego, a takze ministra finanséw do wydawa-
nia przepisdw o charakterze wykonawczym2

Przepisy, o ktérych wyzej mowa, mozna traktowac¢ jako uzupetnie-
nie rozstrzygnie¢ prawa budzetowego, aczkolwiek — jak wskazywano
w poprzednim rozdziale — przepisy regulujgce zagadnienia dochodéw
budzetow terenowych sg réwniez przedmiotem ustawy o terenowych
przedstawicielstwach ludowych iich organach w NRD.

20 Ustawa budzetowa LRB na 1973 r. wej Ustawy o prawie budzetowym i ustawy
budzetowe...

22ZA. S. Angetow, M. W. Kostow, Finanséw plan i Unansowo-prawna
norma, Sofia 1972, s. 62

23 Por. Ustawa budzetowa na 1973 r. wg Ustawy budzetowe i o prawie budze-
towym...-, Gesetz Uber den Staatshaushaltsplan 1976 (Gesetzblatt der DDR, T. |,
Nr. 46); Gesetz Uber den Staatshaushaltsplan 1985 (Gesetzblatt der DDR 1984,
Nr. 32).



Zamieszczenie zagadnien dochodéw budzetéw terenowych w usta-
wach budzetowych jest — jak sie wydaje — wynikiem naturalnego
cigzenia tej problematyki w kierunku prawa budzetowego.

Jak wskazano w poprzednim rozdziale, na Wegrzech prawie do
konca lat siedemdziesigtych nie byto kompleksowej regulacji ustawo-
wej dotyczacej systemu budzetowego. Zatem ustawa budzetowa funk-
cjonowata tu w nieco innym kontek$cie prawnym niz w pozostatych
europejskich krajach socjalistycznych. W zwigzku z tym wiele norm
wystepujgcych w ustawie budzetowej, ktdére w innych krajach socja-
listycznych bytyby zmiang postanowienn lub zakresu regulacji prawa
budzetowego, byto tu wypetnieniem luki wyptywajgcej z braku takie-
go aktu.

W wegierskiej ustawie budzetowej mozna spotka¢ o wiele wiecej
przepisdw stanowigcych sui generis prawo budzetowe niz w ustawach
budzetowych Czechostowacji, Butgarii czy ZSRR.

Na gruncie tego aktu okre$lano np. kompetencje Rady Ministrow:

— do wydawania zarzadzen dotyczgcych dokonywania zmian w bu-
dzecie przez ministerstwa, rady narodowe,

— do sporzadzania dodatkowego budzetu lub dokonywania zmian
w budzecie,

— do pokrycia niedoboru z ponadplanowych wpltywéw Ilub pozy-
czek.

Wystepowaly rowniez przepisy dotyczace sporzadzania i zatwierdza-
nia szczeg6towych plandw w zakresie budzetu oraz dokonywania
zmian w tych planach.

W wegierskiej ustawie budzetowej znajdujemy takze przepisy do-
tyczace budzetéw terenowych (np. kwestia zmian w gospodarce budze-
towej rad narodowych).

Spotykamy takze ogdlne sformutowania zobowigzujagce ministra fi-
nansoOw do zapewnienia w toku realizacji budzetu, zgodnie z potrzeba-
mi gospodarki narodowej, niezbednych s$rodkéw finansowych23

Szczeg6lng role odgrywajg ustawy budzetowe rozpoczynajace pie-
ciolatke, wyznaczajace pewne elementy budzetéw terenowych na okre-
sy piecioletnie24.

Jak wida¢, sytuacja w przypadku wegierskiej ustawy budzetowej
roznita sie od pozostatych europejskich krajow socjalistycznych (poza
Polska), gdyz przepisy tego aktu byty elementami ksztattujgcymi nie-
ktore mechanizmy gospodarki budzetowej. Wynikato to jednak z braku

PA] Por. Ustawa o budzecie w Wagierskiej Republice Ludowej na 1973 rok, wg
Ustawy o prawie budzetowym i ustawy budzetowe...

2< Por. 1975 évi V. térvény, a Magyar Nepkodztarsasag 1976 evi koltségvetéserol
es a tanacsok 1976— 1980 evi penzigyi terveiol.



skodyfikowanego prawa budzetowego w latach siedemdziesigtych.
W 1979 r. sytuacja ta ulegta zmianie. W ustawie o finansach panstwo-
wych okreslono bowiem zasadnicze reguty rzadzace gospodarkg budze-
towa, w tym kompetencje Zgromadzenia Krajowego, Rady Ministrow
i ministra finansow.

Artykut 181 rumunskiej ustawy o finansach stanowi, iz ustawa bu-
dzetowa obejmuje: wysoko$¢ dochodéw i wydatkow budzetu panstwa,
z rozbiciem na budzet republikanski i budzety terenowe (z uwzgled-
nieniem jednostek podziatu terytorialnego), oraz z przekroju gtow-
nych rodzajow dochodoéw i wydatkow.

Uktad i tresé rumunskich ustaw budzetowych nawigzuje do tych
0og6lnych ustalen, jednakze mozna réwniez znalez¢ postanowienia wy-
biegajgce poza okreslenia samych kwot dochodéw i wydatkow budze-
towych2. Przewaznie sg to rozwigzania dotyczgce kompetencji i za-
dan Rady Ministrow, ministra finansow itd.,, zwigzanych z okres$lony-
mi dochodami i wydatkami (i przy ich okazji wskazywanych), badZ tez
ujmowanych szerzej bez nawigzywania do okre$lonych zrédet docho*
déw czy kierunkéw wydatkdw. Owo wskazanie zadaA niekiedy wyraz-
nie rozwija i uzupeinia postanowienia ustawy o finansach, np. o0gol-
nie wskazang w art. 206 role Rady Ministrow.

Rumunskie ustawy budzetowe zawierajg réwniez przyjecie i zatwie-
rdzenie wykonania budzetu.

3. Analiza relacji zachodzacych miedzy ustawami budzetowymi
i skodyfikowanym prawem budzetowym w Polsce i w innych pan-
stwach socjalistycznych pozwala stwierdzi¢, iz w polskich ustawach
budzetowych w latach 1973— 1984 olbrzymig role odgrywaly przepisy
zmieniajagce rozwigzania prawa budzetowego lub zakres jego regulacji.
Ustawy budzetowe tworzyty w tym czasie obraz systemu budzetowego,
przejmujagc w duzym stopniu na siebie role prawa budzetowego. Po-
nadto polskie ustawy budzetowe stanowi” instrument doraznych mo-
dyfikacji systemu podatkowego i niektdrych instytucji nalezacych do
innych ogniw systemu finansowego panstwa.

W ustawach budzetowych innych krajéw socjalistycznych dominu-
jace znaczenie posiadajg przepisy konkretyzujace prawo budzetowe
(inaczej przedstawiata sie tylko sytuacja na Wegrzech). W przewazaja-
cej mierze okres$laja one kwoty dochodow i wydatkéw budzetowych.
Przepisy, ktére zmieniaja badZ uzupeiniajg regulacje prawa budzeto-

2% Por. Lege pentru adoptarea Bugeluliii de stat pe anul 1976 (Buletlnul Oficial
el RSR, partoa I, Ne 133), Lege pentru adoptarea Bugetului de stat pe anul 1979

(Buletinnl Oficial al RSR, partea I, Ne 26); Legea Bugetului de stat al Republicii
Socialiste Romania pe anul 1984 (Bulotinul Oficial al RSR, partea I, Ne 101 z 1983 r.).



wego, odgrywajg stosunkowo niewielka role. Sg to z reguty postano-
wienia dotyczace kwestii kompetencyjnych. Sporadycznie wystepujg
rowniez przepisy nie zwigzane z przedmiotem prawa budzetowego.

Rozwigzania polskich ustaw budzetowych zmieniajace prawo budze-
towe byly wypadkowa przyczyn lezacych poza systemem budzetowym
(np. reformy terenowych organdw witadzy i administracji) i zmian kon-
cepcji dotyczacych funkcjonowania niektérych instytucji systemu bu-
dzetowego. Zmiany w zakresie poszczegdlnych mechanizmoéw gospoda-
rki budzetowej, wzglednie niezaleznie od czynnikéw lezacych poza sys-
temem budzetowym, oznaczajg niestabilno$¢ koncepcji ustawodawcy
w odniesieniu do tego systemu. Mozna wiec wskazaé, iz nie sprawdzi-
ta sie koncepcja ksztattu gospodarki budzetowej, jakg nasz ustawoda-
wca miat w 1970 r., a nasze prawo budzetowe z 1970 r. w zasadzie
uwzglednito jedynie poprawki wnoszone do systemu budzetowego w la-
tach 1959— 1969. Analizujac te zagadnienia pamieta¢ nalezy o przemia-
nach politycznych, jakie miaty miejsce na przetomie lat sze$c¢dziesig-
tych i siedemdziesigtych.

Akcentowanie zmian koncepcji ustawodawcy dotyczacych niekto-
rych instytucji systemu budzetowego wobec duzej szczeg6towos$ci na-
szego prawa budzetowego jest o tyle istotne, iz w okresie 1958— 1970
stosunek naszych ustaw budzetowych do prawa budzetowego byt po-
dobny, chociaz np. system funkcjonowania terenowych organdéw wta-
dzy i administracji byt bardziej stabilny.

Prawa budzetowe innych krajow socjalistycznych sg mniej szczeg6-
towe. Wiele zagadnien uregulowanych w polskim prawie budzetowym,
w innych krajach socjalistycznych jest przedmiotem tzw. prawa budze-
towego wykonawczego. Dlatego tez zmiany w systemie budzetowym,
ktére u nas oznaczajg zmiany prawa budzetowego i sg wnoszone przez
akt o randze ustawy (ustawg budzetowg), w innych krajach socjalisty-
cznych moga przeksztatca¢ jedynie wykonawcze prawo budzetowe.

Z drugiej jednak strony, w pis$miennictwie dotyczagcym tych zagad-
nied eksponuje sie to, iz socjalistycznemu prawu konstytucyjnemu obca
jest idea ,,samoograniczenia™ organow przedstawicielskich przy uchwa-
laniu budzetu28. A zatem ustawodawca moze zamieszcza¢ w ustawie bu-
dzetowej rozne regulacje, niekoniecznie nawet $ciSle zwigzane z budze-
tem na dany rok.

Wydaje sie, iz wzgledy te nie moga ttumaczy¢ niedostatkéw legis-
lacji i przejmowania przez ustawy budzetowe roli prawa budzetowego,
ani tez zamieszczenie w ustawach budzetowych przepiséw np. o chara-
kterze podatkowym.

Ustawa budzetowa winna by¢ przede wszystkim instrumentem ce-

1S Angelow, Kostow, op. cit, s. 62



6w biezgcej polityki budzetowej dziatajagcym w ramach zakres$lonych
przez prawo budzetowe. Wydaje sie, iz przy dostatecznie sprecyzowa-
nej koncepcji gospodarki budzetowej, przewidywaniu i planowaniu pro-
cesOw ustawodawczych, stopien szczeg6towosci, jaki charakteryzuje
nasze prawo budzetowe, moze by¢ jego istotnym walorem.

Rola i znaczenie ustawy budzetowej winny opiera¢ sie na regula-
cjach prawa budzetowego, wyznaczajgcych zakres tego aktu, jego
uktad, spos6b prezentacji budzetu itd. Ustawa budzetowa winna zawie-
ra¢c dochody i wydatki budzetowe oraz inne elementy przewidziane pra-
wem budzetowym, a takze normy zwigzane z budzetem na dany rok
przewidziane tym aktem. Natomiast winna by¢ wolna od unormowan,
ktore ze wzgledu na tres¢ i charakter nalezatoby umies$ci¢ w innym
akcie prawnym. Dla sprawnego funkcjonowania mechanizméw systemu
budzetowego wazny jest zarObwno ksztatt instytucji tego systemu, jak
i praktyka legislacyjna w zakresie ustawy budzetowej.



Rozdziat IV

USTAWA BUDZETOWA A BUDZETY TERENOWE

1 Budzety terenowe sg istotng czeScig gospodarki budzetowej pan-

stwa. Stanowig one wazng z ekonomicznego i ustrojowego punktu
widzenia forme kierowania przez rady narodowe dziatalnoScig gospo-
darczg, spoteczng i kulturalng terenu. Gospodarka lokalna odgrywa
rowniez znaczng role w krajach kapitalistycznychl

W krajach socjalistycznych budzety terenowe sg elementami je-
dnolitego systemu budzetowego. Stad tez wazne cechy terenoVej
gospodarki budzetowej znajdujg odbicie w ustawie budzetowej.

Wptyw ustawy budzetowej na budzety terenowe przejawia sie
w kilku formach.

Ustawa budzetowa moze stanowi¢ zrddto prawa ksztaltujgce po-
szczegOlne instytucje w zakresie budzetow terenowych. W takim przy-
padku ustawa budzetowa wystepuje w roli quasi-prawa budzetowego.

Ponadto, ustawa budzetowa na dany rok zawiera konkretne kwo-
ty odnoszace sie do budzetéw terenowych. Z reguty okresla ona glo-
balne rozmiary budzetow terenowych oraz kwoty dochodow wyrow-
nawczych do tych budzetow kierowane.

Ustawa budzetowa jest rezultatem ztozonych poczynah planistycz-
nych, zar6wno na szczeblu centralnym, jak i terenowym. W trakcie
trwania procesdw zmierzajagcych do sporzadzania ustawy budzetowej
wystepuje wiele czynnikow wptywajgcych na ksztatt, rozmiary i we-

1 L Moak A Hillh.ouse, Concepts and practice in local government
nance, Chicago 1977, s. 1 i n; G. Stefani, Finanziamento dei servizi urbani
e linanza dell'area metropolitana, [w:] Finanza locale e linanza centrale, Bologna
1978; tenze, Local finance and intergovernmental fiscal relationships in Japan
(rnpis); Council of Europe, Study series local and regional authorities in Europe,
Standarised evropean local accounts, Strasbourg‘1977. Por. takze N. Gajl Budzet
a skarb panstwa, Warszawa 1974, s. 257 i n; W. Kawalec, Systemy wtadz
lokalnych w wybranych krajach europejskich, Warszawa 1979, s. 573; L Pawto-
wa, Miestnyje biudzety kapitalisticzeskich gosudarstw, Moskwa 1972, s. 3 i n,

fi-



wnetrzne proporcje budzetdw terenowych, a takze zakres swobody
organow terenowych w gospodarce budzetowej.

Na tle problematyki relacji zachodzacych miedzy ustawg budzeto-
wg a terenowg gospodarka budzetowa istotna jest kwestia realizacji
postanowien tago aktu odnoszgcych sie do budzetow terenowych.

1.1. W Polsce — jak wiadomo — ustawa budzetowa spetnia wazng
role jako zrodto prawa dla budzetéw terenowych. Ustawa budzetowa
przejeta w latach 1973— 1984 w znacznym stopniu role skodyfiko-
wanego prawa budzetowego (por. rozdz. IlI).

Taki stan rzeczy rodzit niebezpieczenstwo licznych niedostatkéow
w zakresie legislacji, takich jak: brak spojnosci, zwartosci, komplekso-
wosci rozwigzan. Sprzyjat powstawaniu sprzecznosci, a takze nie za-
pewniat koniecznej stabilnosci systemu.

Ze wzgledu na tre$S¢ rozwigzan odnoszgcych sie do budzetéw te-
renowych, mozna w latach 1970— 1984 wyr6zni¢ cztery okresy. Pier-
wszy — to lata 1971 i 1972; funkcjonowanie budzetéw terenowych
w tym okresie reguluje prawo budzetowe z 1970 r. W drugiem okre-
sie 1973—1975 ustawy budzetowe zaczety przejmowa¢ na siebie ciezar
regulacji dotyczacych budzetow terenowych, przystosowujac je do
reform terenowych organéw witadzy i administracji'W trzecim okre-
sie — lata 1976— 1979 — unormowania ustaw budzetowych stanowig
wyraz znacznej centralizacji w ramach systemu budzetowego. Brak
zharmonizowania rozwigzan dotyczacych budzetéw terenowych zawar-
tych w ustawach budzetowych z regulacjami ustawy o radach na-
rodowych oznaczat takze zmniejszenie sie wagi i znaczenia budzetéw
terenowych na tle budzetu panstwa. Okres czwarty (1980— 1984) sta-
nowit odwrét od tendencji okresu poprzedniego i przyniost rozwig-
zania lepiej nawigzujace do zalozern ustrojowych dotyczgcych pozycji
rad narodowych.

1.2. Polskie ustawy budzetowe w art. 1 zawierajg ustalenia orjdl-
nych kwot dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa ze wskazaniem
ntownych zrédet dochoddw i kierunkéw wydatkéw. Ustalenia te sta-
nowiag taczne, zagregowane ujecie kwot budzetu centralnego i budze-
tow terenowych podzielonych przedmiotowo. W zwigzku z tym wy-
tania sie kwestia prawnego znaczenia takieao ujecia, czyli — innymi
stowy — pytanie, czy Sejm w ten sposOb decyduje o przedmiotowym
uktadzie catego budzetu panstwa, a w tym roéwniez i budzetow tere-
nowych.

Stwierdzi¢ nalezy, iz niewatpliwie przepis przedstawiajacy taczne
rozmiary gospodarki budzetowej panstwa w uktadzie przedmiotowym



stanowi wyraz jednosSci systemu budzetowego. Jednakze po to, aby
kwoty te okreslaty obowigzki wykonawcow w zakresie gromadzenia
i wykorzystywania $rodkow budzetowych, muszg by¢ owi wykonaw-
cy wskazani.

Swego rodzaju nawigzaniem, rozwinieciem, a takze dezagregacjg
w stosunku do przedmiotowego uktadu kwot budzetu paAstwa jest
zawarty w ustawie budzetowej, a wtasciwie w zatgczniku, budzet
centralny posiadajacy uktad podmiotowy i przedmiotowy. Jednakze te
fragmenty ustawy budzetowej i te zalgczniki, ktére sg adresowane
bezposrednio do budzetow poszczegOlnych wojewddztw, nie zawierajg
podziatu przedmiotowego.

Ustawa budzetowa okresSla wiec z jednej strony podziat przedmio-
towy catego budzetu panstwa, z drugiej za$ nie znajduje to odbicia
w okresleniu kwot dotyczacych budzetéw terenowych2 Z ustawy bu-
dzetowej nie wynikajg dla rad narodowych zadne ustalenia co do
rzeczowego podziatu dochodéw i wydatkow.

Bezposrednio do poszczeg6lnych budzetdw terenowych szczebla
wojewddzkiego adresowane sg wielkosci dotyczgce tzw. dochoddéw za-
silajgcych. Dochody te to dotacje og6lne i udziaty3. W ustawie budze-
towej na 1985 r. (zataczniki) okreslone zostaty kwoty dotacji ogdlnej,
stawki procentowe' naliczania udziatow oraz kwoty udziatéw (jako
udziat traktuje sie rowniez podatek od ptac)4

W mysl postanowien ustawy budzetowej, wigzace dla wojewddz-
kich rad narodowych sg kwoty dotacji og6lnej oraz stawki dotyczace
udziatow. Podkresli¢ jednakze nalezy, iz w przypadku udziatow —
zgodnie z rozwigzaniami prawa budzetowego — praktycznie decydu-
jace znaczenie majg ich kwoty wskazane w ustawie budzetowej, nie
za$ stawki. Jezeli bowiem zastosowane stawki umozliwiajg zgromadze-
nie kwoty wyzszej niz wskazana w ustawie budzetowej, to w budze-
cie terenowym pozostaje nadwyzka jedynie do granicy 1% tej kwo-
ty. Ustawa budzetowa moze podwyzszy¢ tg granice do 3%. JesSli na-
tomiast kwota owa nie zostanie osiggnieta, woOwczas powstaty nie-
dobor podlega wyréwnaniu do wysokosci 99% przewidzianego w usta-
wie budzetowej udziatub.

Na tle problematyki dochodéw zasilajgcych rysuje sie istotna kwe-

2J. Harasimowicz, Zagadnienia uchwalania budzetu socjalistycznego, War-
szawa 1965, s. 128, 129; R. Ciatkowski, Funkcje i konstrukcja budzetu zbior-
czego, Stud. Prawno-Ekon. 1972, t. VIII, s. 54.

3 Art. 26 ust. 3 ustawy z dn. 3.12.1984 r. — Prawo budzetowe (Dz.U. nr 56, poz.
283).

4 Art. 95 prawa budzetowego.

5 Art. 21 prawa budzetowego.



stia natury terminologicznej. Ustawa o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego dzieli dochody budzetéw terenowych na:
dochody wtasne, dotacje celowe i dotacje og6lne. Udziaty w docho-
dach budzetu centralnego zaliczono do dochoddéw witasnych”. Na grun-
cie prawa budzetowego wystepujg dwa podziaty dochoddéw budzetéw
terenowych. Pierwszy z nich jest taki jak w ustawie o systemie rad
narodowych i samorzadu terytorialnego7. Drugi jednak, dzielagcy do-
chody budzetow terenowych na wtasne i zasilajgce8 w zestawieniu
z podzialem pierwszym rodzi trudnosci w okreSleniu charakteru u-
dziatdbw. Z punktu widzenia podziatlu pierwszego, udzialy sg — zo-
stalo to expresses verbis wskazane — dochodami wtasnymi. Za$ z pu-
nktu widzenia podziatu drugiego, udzialy nie sg dochodami witasny-
mi, lecz zasilajgcymi. Jest to wyrazny brak spéjnosci rozwigzan.
Wigze sie on — jak sie wydaje — ze sztucznym wigczeniem udzia-
tow do dochodéw wiasnych rad narodowych. Udziaty okresSlane jedy-
nie procentowo nabierajg niektéorych cech dochodéw wtasnych. U-
dziaty okreslone kwotowo zblizajg sie do dotacji. Jednakze ani w pier-
wszym, ani tym bardziej w drugim przypadku udziatéw nie powinno
traktowaé sie jako dochodéw witasnych.

Do 1981 r. ustawy budzetowe okreslaty globalne kwoty docho-
déw i wydatkéw budzetdw zbiorczych wojewoddztw. Podkresli¢ jednak
nalezy, iz kwoty te nie byly bezwzglednie wigzace dla wojewoddzkich
rad narodowych, mozliwe byto bowiem ich przekroczenie (warunkiem
byto zbilansowanie dochodow i wydatkow, a wiec przekroczenie mu-
siato by¢é obustronne). Bezwzglednie wigzace byly, podobnie jak obec-
nie, dochody wyréwnawcze.

Prawo budzetowe przewiduje sytuacje, w ktdrej cze$s¢ dochodow
budzetu wojewodzkiego moze zostaé przejeta do budzetu centralnego
w formie ustanowionego przez ustawe budzetowg udziatu. Zgodnie
z airt. 18 ust. 3, moze to nastgpi¢, ,gdy z przyczyn niezaleznych od
wejewoddzkich organéw wiladzy i administracji panstwowej przewidy-
wane dochody wiasne budzetu wojewddzkiego przekraczajg poziom
Srodkow niezbednych na sfinansowanie zadan wynikajgcych z naro-
dowego planu spoteczno-gospodarczego"”. Zasadno$¢ tego przepisu moz-
na wigza¢ z konieczno$cig prowadzenia jednolitej polityki wobec pro-
bleméw lokalnych, dazeniem do stopniowego niwelowania dyspropor-
cji miedzy regionami poprzez wykorzystanie redystrybucyjnej roli

6 Art. 50 ust. 3 ustawy z dn. 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego.

7 Art. 19 ust. 1 prawa budzetowego.

8 Art. 29 ust. 1 prawa budzetowego.

9 Porr M. Wersalski, Socjalistyczne instytucje finansowe, Warszawa 1973,
s. 153, 154; J. Kaleta, Gospodarka budzetowa, Warszawa 1980, s. 325.



budzetu itd. Przypomnie¢ wszakze nalezy, iz w my$l ustawy o syste-
mie rad narodowych i samorzadu terytorialnego dochody sg podsta-
wg samodzielnosci rad (art. 47, ust. 2), zatem cytowany przepis pra-
wa budzetowego jest potencjalnym zagrozeniem dla tej roli docho-
doéw. Ponadto przepis ten zaktada bardzo duze uzaleznienie planu
szczebla wojewodzkiego od narodowego planu spoteczno-gospodarcze-
go, g nie wynika to — jak sie wydaje — ani z ustawy o planowa-
niu spoteczno-gospodarczym, ani z ustawy o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnegol0. Rady narodowe. gospodarujg opierajac
sie na swoich terytorialnych planach spoteczno-gospodarczych, ktore
moga wykraczaé poza zadania wynikajace z narodowego planu spo-
teczno-gospodarczego. Dysponujagc wiekszymi dochodami witasnymi,
rada moze planowa¢ lepsze zaspokojenie potrzeb terenu (przekracza-
jace poziom naktadéw niezbednych), moze tez podejmowa¢ nowe za-
dania.

Prawo budzetowe nie przewiduje okreSlonej kolejnosci uchwala-
nia budzetow poszczegdlnych szczebli. Rady narodowe — na podsta-
wie ustalonych na okres pieciolatki dochodéw zasilajgcych (ewentual-
nie skorygowanych) — moga uchwala¢ budzety nie czekajagc na u-
chwalenie ustawy budzetowej. Budzety terenowe moga by¢é rowniez
uchwalone po uchwaleniu tego aktu. Jezeli rada narodowa uchwali
swoOj budzet wcze$niej niz zostanie uchwalona ustawa budzetowa, to
po uchwaleniu tej ostatniej rada musi nanieS¢ odpowiednie poprawki.

Na gruncie pismiennictwa od lat toczy sie dyskusja dotyczaca
struktury organizacyjnej budzetu, a tym samym sposobu ujecia w u-
stawie budzetowej kwot dochodéw i wydatkow. Jej zasadniczym wat-
kiem jest problematyka budzetu zbiorczego.

Krytykujgac instytucje budzetu zbiorczego i postulujgc jej zniesie-
nie, wskazuje sie, iz jest ona instrumentem centralizacji gospodarki
budzetowej. Podkresla sie, iz w petni dyrektywny budzet zbiorczy
jest sprzeczny z ideg samodzielnosci rad narodowych, z drugiej za$
strony — pozbawienie dyrektywnos$ci czyni go jedynie zestawieniem
statystyczno-analitycznym. W mysl tezy o zbedno$ci budzetu zbior-
czego, Sejm miatby uchwalaé¢ jedynie budzet centralny oraz dochody
wyrownawcze dla budzetéw terenowychll

DH Dzwonkowski, Terenowe planowanie spoteczno-gospodarcze i iinan-
sowe w Swietle nowych regulacji prawnych (mpis w druku Probl. RN), s. 13 i n.
N L Kurowski, Zatozenia reiormy budzetowej na 1957 r, ,Finanse™ 1957,
nr 11, s. 8 i n.; tenze: Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1982, s. 83,
8- J Kaleta, W sprawie budzetu zbiorczego — polemicznie, ,,Finanse” 1957,

nr 4- tenze, Gospodarka budzetowa, Warszawa 1980, s. 69 i n.; J. Harasimo-
wicz, Zagadnienie uchwalania budzetéw zbiorczych w socjalizmie. Studia podatko-
we, Torun 1964, s. 251; tenze, Zagadnienia uchwalania..., s. 124 i n.



Niewatpliwie mozna sobie wyobrazi¢ socjalistyczng gospodarke
budzetowag bez budzetu zbiorczego (przyktadem w tej mierze jest
Czechostowacja], jednakze instytucja ta jest przydatna w odniesie-
niu do szeregu aspektéw funkcjonowania systemu budzetowego. Ele-
menty skladajgce sie na cato$¢ budzetu panstwa sg S$cisle powigzane
pod wzgledem ekonomicznyml’. Wystepujag miedzy nimi silne powig-
zania proceduralne. Jest to rezultatem jednolitosci gospodarki pafh-
stwowej, w ramach ktdérej nastepuje wigzanie potrzeb lokalnych z za-
daniami ogdlnonarodowymil3

Prawnoorganizacyjny wyraz tych relacji stanowi witasnie konstruk-
cja budzetu zbiorczegold Poprzez budzet zbiorczy rozwigzania prawa
budzetowego stajg sie bardziej adekwatne do regulacji prawa admi-
nistracyjnego i konstytucyjnego (jednolito$¢ systemu organizacji wta-
dzy i administracji). Ma to wiec rowniez aspekt ogoOlnosystemowy.
Wiadomo, iz budzet nie jest i nie moze by¢ catoSciowym odpowied-
nikiem finansowym narodowego planu spoteczno-gospodarczego. Je-
dnakze rezygnacja z budzetu zbiorczego oznaczataby zawezenie owej
,odpowiednio$ci” planowania finansowego w stosunku do planowania
spoteczno-gospodarczego, co nie bytoby zjawiskiem korzystnym. Po-
nadto wskazaé trzeba, iz rezygnacja z tej instytucji nie zapewnitaby
sama przez sie jakiego$ okreslonego stopnia decentralizacji. Mozliwy
jest bowiem scentralizowany system budzetowy bez instytucji bu-
dzetu zbiorczego i odwrotnie — system w znacznym stopniu zdecen-
tralizowany przy jej zachowaniu.

Prawo budzetowe 2z 1984 r. wprowadzito do struktury budzetu
zmiany dotyczace w gtéwnej mierze budzetéw terenowych (rezygna-
cja z uchwalania budzetow zbiorczych wojewddztw i zwigzana z tym
rezygnacja z ustalania rozmiarow tych budzetéw w ustawie budzeto-
wej), jednakze zachowato zbiorczy charakter budzetu panstwa.

1.3. Poza ustaleniami samej ustawy budzetowej, dotyczacymi bu-
dzetéw terenowych, szczebel terenowy obowigzuje caly szereg wy-
tycznych i wskaznikéw, ktdre sa. przekazywane przez administracje
centralng w stadium planowania budzetowego. W drodze niekiedy
daleko siegajacych dyrektyw szczebel centralny wpltywa na ksztatt
projektow budzetéw terenowych opracowywanych przez terenowe or-
gany administracji. W ten sposéb rowniez swoboda terenowych orga-

2Z Pirozynski. Zagonienie budzetu zbiorczego w polskim prawie finanso-
wym, ,,Finanse™ 1957, nr 12.

13 N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1980, s. 114, 115 M. We-
rai ski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1978, s. 153.

4 A. Komar, Struktura budzetu PRL, Warszawa 1966, s. 84 i n.; Por. takie:
tenze, Zagadnienie budzetu zbiorczego w PRL, RPEiS 1965, nr 3.



now witadzy ulega wiekszym ograniczeniom, niz wynikatoby to z usta-
wy budzetowejls.

Podmioty planujgce stosujg sie do zasad okre$lonych przez Rade
Ministrow, ministra finanséw i ministrow stojagcych na czele innych
resortow.

Wydawane pod rzgdami prawa budzetowego z 1970 r. coroczne
uchwaty w sprawie opracowania projektu narodowego planu spoteczno-
-gospodarczego i budzetu panstwa formutujg ogdlnopanstwowe cele
i zadania wynikajgce z potrzeb aktualnej polityki gospodarczej. Akty
te (zatgczniki) okre$lajg podstawowe wskazniki spoteczno-gospodarcze
rozwoju kraju, zadania i $rodki dla poszczegdélnych ministerstw oraz
wskazniki adresowane do poszczegdlnych wojewddztw. Normy budze-
towe zawierajg coroczne uchwaty Rady Ministrow w sprawie projektu
ustawy budzetowej.

Zarzadzenia ministra finans6w w sprawie opracowania projektow
budzetow terenowych (noty budzetowe) sg obszernymi aktami o ztozo-
nej strukturzel6 Sktadajg sie one z samego tekstu zarzgdzenia, instruk-
cji oraz zatacznikéw do instrukcji. Poniewaz instrukcja jest zalgcz-
nikiem do zarzadzenia, zalgczniki do instrukcji majg w istocie chara-
kter zatgcznikow do zatlgcznika. Instrukcja obejmuje szczegOtowe re-
guty planowania poszczegélnych rodzajéw dochodéw i wydatkéw bu-
dzetowych, Srodkow pozabudzetowych, zakresu materiatow kalkulacyj-
nych itd. W ramach owych regut instrukcja przytacza akty prawne,
ktorych regulacje nalezy bra¢ pod uwage projektujgc budzet. Zalg-
czniki do instrukcji zawieraja wykaz jednostek miary zadan, wykaz
formularzy do planowania budzetowego wraz z objasSnieniami itd.

Rozmiary noty budzetowej oraz jej struktura jako aktu wydawane-
go corocznie budzg pewne zastrzezenia. Wydaje sie bowiem, ze nale-
zy dazy¢ do wzglednego (choé¢by na okresy Kkilkuletnie) ustabilizowa-
nia nawet szczegdtowych regut procedury planistycznej. Wzgledna sta-
bilnos¢ owych regut wymagataby umieszczenia ich w akcie prawnym
0 charakterze bezterminowym. Realizacja tego postulatu wptyneta-
by — jak sie wydaje m dodatnio na merytoryczng strone dziatan
planistycznych.

W procesach planistycznych w zakresie budzetu, jednostki planuja-
ce postugujg sie réwniez wytycznymi wydawanymi przez odpowiednie
resorty. Wytyczne resortowe majg zroznicowany ksztatt i charakter.
Réznie tez bywa oceniana w praktyce ich przydatnos¢. Wskazaé trze-

18 W. taczkowski, Kompetencje organéw panstwa w zakresie autoryzacji
budzetu, Poznan 1968, s. 165— 167.
16 Por. np. Zarzadaenie nr 51 ministra finanséw z 15.07.1983 r. w sprawie opra-

cowania projektéw budzetéw taranowych na 1984 r. (niepubl.).



ba jednakze, iz prawo budzetowe z 1970 r. nie przewidywato wydawa-
nia wytycznych resortowych w ramach prac nad projektem budzetulr.

Pierwszy etap planowania budzetowego charakteryzuje sie stosun-
kowo duzg swobodg jednostek planujgcych. Wprawdzie obowigzujg
w tym zakresie zasady zawarte w uchwale Rady Ministrow, zarzgdze-
niu ministra finanséw oraz wytycznych okresSlonych przez odpowiednie
resorty, jednakze nie sg to konkretne wielkosci dochodéw i wydat-
kow wskazane kwotowo. Z regutly planuje sie wydatki wyzsze, niz to
wynika z norm zbudowanych na podstawie budzetu roku przedplano-
wego. Dotyczy to rowniez zatrudnienia i funduszu ptac, ktére sg pla-
nowane nie na poziomie przewidywanego wykonania, lecz z pewnym
wzrostem. Podmioty planujgce uwzgledniajg okresSlone zadania projektu
planu spoteczno-gospodarczego. Jednakze przeksztatcenie wskaZznikéw
gospodarczych w finansowe wielkosci i obliczenie $rodkéw niezbed-
nych do wykonania zadan pozwala na pewng swobode w ocenie potrzeb.

Pierwszy etap planowania budzetowego konczy sie — jak wiado-
mo — sporzadzeniem projektu budzetu wojewddzkiego. Dalsze stadium
prac nad budzetem charakteryzuje sie zmianami, niekiedy znacznymi,
wprowadzonymi przez odpowiednich ministréw resortowych oraz mi-
nistra finanséw. Generalny kierunek tych zmian to podwyzszenie za-
dan w zakresie dochodow wiasnych przy réwnoczesnym obnizaniu wy-
datkéw, aczkolwiek mozna niekiedy spotkaé sie z podwyzszeniem $rod-
kow na niektére zadania. Projekty na tym etapie planowania budzeto-
wego majg w pewnym stopniu przetargowy charakter (podobna sytua-
cja wystepuje w zakresie projektéw poszczegoOlnych czesci budzetu
centralnego).

Wskazanie duzych potrzeb traktuje sie jako dobry punkt wyjscia
do uzgodnien w zakresie rozmiar6w budzetu i wysokos$ci Srodkow wy-
rownawczychis

W praktyce szczebel wojewo6dzki uwzglednia stosunkowo szczeg06-
towe kalkulacje ministréw 4resortowych i ministra finans6w. Nawet
przekr6j weditug dziatéw nie zostaje zmieniony w stosunku do usta-
len ministra finanséw. Ponadto podkresli¢ trzeba, iz w Ministerstwie
Finansdéw uzgadnia sie z przedstawicielami wojewddztw niektére wiel-
kosci w uktadzie paragrafow (np. dochody z gospodarki nie uspotecz-
nionej i od ludnos$ci). Ograniczenie mozliwosci swobodnych poczynan
planistycznych jest zwigzane rowniez z tym, iz dochody planowane sg

7 W. Nykiel, Przepisy prawne w zakresie planowania budzetowego (na pod-
stawie badan przeprowadzonych w wojewddztwach miejskich), Probl. RN 1979, nr 45,
s. 145

13 Kalota, Gospodarka budzetowa, s. 352, 353.



na putapie maksymalnym, a chcgc zmniejszy¢ plan dochodéw z jakie-
go$ tytutu, nalezatoby odpowiednio zwiekszy¢ dochody z innego tytu
tu. Z kolei zwiekszenie wydatkow na okre$lone kierunki dziatalnosci
wigzatoby sie z jednoczesnym obnizeniem wydatkéw na inne cele.
Wobec tego, iz wydatki ustalone sg na poziomie minimalnym, zmniej-
szenie ich grozitoby brakiem odpowiednich $rodkéw na wykonanie
zadan planowychl19

Wielkos$ci kwot dotyczacych budzetéw terenowych (np. dotacji ogdl-
nej) przekazywane przez ministra finansow wojewodom okre$lane sa
przez noty budzetowe mianem wskaznikéw finansowych. Ponadto w pla-
nowaniu budzetowym wykorzystywane sg wskazniki traktowane ja-
ko okre$lone wielkoSci zadan, ujete w odpowiednich jednostkach mia-
ry. Wskazniki rozumiane jako okre$lone wielkoSci kwot zblizajg sie
do limitéw, ktore oznaczajg gd6rna granice wydatkéw na dany cel
w danym okresie.

Istotng role w procesach planistycznych odgrywaja réwniez tzw.
normy budzetowe, ktorych zakres, ksztatt i forma prawna sg rézne.
Mozna ws$rdd nich wyr6zni¢ normy stanowione np. w corocznych
uchwatach Rady Ministréw w sprawie projektu budzetu panstwa iza-
dan finansowych przedsiebiorstw, w formie decyzji prezydium rzadu itd.,
oraz normy kalkulacyjne wynikajgce posrednio z roku poprzedzajgce-
go rok, ktérego projektowany budzet dotyczy; normy te nie sg stano-
wione, konstruujg je jednostki planujagce weditug okre$lonych regut.
W toku prac nad projektem budzetu wykorzystywane sg rowniez re-
sortowe normy rzeczowe (normy zuzycia). Normy te okreS$laja w uje-
ciu rzeczowym naktady niezbedne dla funkcjonowania jakiej$ jedno-
stki czy urzadzenia, np. normy bielizny poscielowej i stotowej, normy
zuzycia materiatow i $rodkow na utrzymanie czystosci, opat ittp.

Wskazniki i normy budzetowe majg duze znaczenie dla gospodarki
budzetowej. Nie analizujgc gtebiej tej ztozonej problematyki stwier-
dzi¢ trzeba, iz pozwalajg one na zharmonizowanie budzetéw tereno-
wych z budzetem centralnym w ramach jednolitej polityki finansowej
panstwa. Stanowig czynnik upraszczajacy planowanie i umozliwiajg-
cy racjonalny podziat srodkéw poprzez ujednolicenie kosztéow jedno-
stek i urzadzen tego samego rodzaju (normy). Z drugiej strony, odg0r-
ne ustalenie okre$lonych wielkos$ci jest elementem ograniczajagcym
swobode podmiotéw planujagcych.

Na tle roli — jakg odgrywajg normy, wskazniki i limity w plano-
waniu budzetowym — wagi nabiera potrzeba blizszego okre$lenia nor-
matywnego i klasyfikacji tych instrumentéw, a takze wyraznego wska-
zania ich zakresu i miejsca w sekwencji prac planistycznych. Chodzi

t*E. Tegier, Elastyczno$¢ budzetéw terenowych, Szczecin 1978, s. 67



tutaj zar6wno o sprawne funkcjonowanie systemu tych narzedzi w ra-
mach mechanizméw planistycznych, jak i o rozwigzania gwarantujgce
odpowiednig rolg organom terenowym, nawigzujgce do regulacji ustro-
jowych w tym zakresie. Jest to zagadnienie wykraczajgce poza za-
kres gospodarki terenowej, jednakze jest ono szczegOlnie istotne w od-
niesieniu do planowania budzetowego w terenie, czy szerzej — pla-
nowania terenowego w ogéle. Prawo budzetowe z 1984 r. zawiera roz-
wigzania dotyczgce tych kwestii, co jest bez watpienia postepem w sto-
sunku do poprzednich regulacji.

W mys$l unormowan art. 31, Rada Ministrow ustala wigzgce normy
wydatkow budzetowych, a ministrowie ustalajg dla jednostek i zakta-
déw budzetowych limity zatrudnienia i funduszu wynagrodzen (jezeli
narodowy plan spoteczno-gospodarczy nada im dyrektywny charakter)
oraz normy dla celéw kalkulacyjnych i zasady normowania zapasow.

Ten sam artykut ministrowi finansdw przyznaje kompetencje do
szczegOtowego okreslania zasad i trybu opracowywania projektu bu-
dzetu panstwa.

Pod adresem przedstawionych wyzej unormowarn mozna zgtosi¢ pe-
wne zastrzezenia. Nie jest bowiem okreSlony zakres norm wigzacych,
ustalanych przez Rade Ministréw. Nie jest jasny réwniez zakres oraz
charakter norm i zasad normowania zapasOw okreslonych przez mini-
strow.

W procesach planistycznych wazne jest, aby organy terenowe mia-
ty mozliwie duzy zas6b informacji dotyczacych mozliwosci i zadan
ustalanych na szczeblu centralnym juz w pierwszym stadium prac nad
projektem budzetu. Jest to mozliwe w warunkach wzglednej sta-
bilizacji sytuacji finansowej rad i rozszerzenia norm czasowych plano-
wania finansowego. Z. tego punktu widzenia dodatnio oceni¢ nalezy
zinstytucjonalizowanie na gruncie nowych rozwigzan wieloletniego pla-
nowania budzetowego, ktdrego istotnym elementem jest ustalenie do-
choddw zasilajgcych na okresy piecioletnie20.

Oczywiscie zagadnienie wieloletniego planowania ma o wiele szer-.
szy wymiar i znaczenie2l Jego wplyw na procesy planistyczne jest
jednak rzeczg wazna, gdyz uwidaczniajg sie w nim liczne korzys$ci dla
terenowej gospodarki budzetowej.

Ustalenie dochod6w zasilajgcych na okresy wieloletnie moze pobu-
dza¢ do efektywniejszej gospodarki, pozwala¢ na prowadzenie bardziej
skutecznej polityki zmierzajgcej do niwelowania dysproporcji miedzy
regionami i ich harmonijnego rozwoju, dodatnio wptywaé na samo-

15 Rozdz. 4 prawa budzetowego.

2 Por. np. J. Wierzbicki, Budzety terenowe w systemie wieloletniego pla-
nowania budzetowego, ,Finanse™ 1973, nr 7, s. 13 i n. »



dzielne ksztattowanie przez rady proceséw spoteczno-gospodarczych te-
renu, zmienia¢ réwniez same procesy planistyczne zwiekszajgc ich
efektywnos$é22

Czy rozwigzania zawarte w nowym prawie budzetowym ujawniaja
te zalety? OdpowiedZ na to pytanie jest trudna, gdyz wiele bedzie za-
lezato od faktycznego znaczenia kwot dochod6w zasilajgcych, ustala-
nych na okresy wieloletnie.

Rozwigzania dotyczace wieloletniego planowania przewidujg przy-
padki, w ktérych koryguje sie wielkosci dochodow zasilajagcych. Na-
lezg do nich: zmiany narodowego planu spoteczno-gospodarczego, zmia-
ny cen urzedowych, taryf, optat, kurséw walut, wynagrodzen, zasad
opodatkowania, zmiany organizacyjne i zmiany w systemie finanso-
wym. Sformutowania uzyte przez ustawodawce wskazujg, iz korekty
dochoddw zasilajagcych majg charakter odpowiednich przeliczeA skut-
kéw tych zmian dla budzetéw terenowych. Jednakze przepisy przewi-
dujg jednocze$nie, iz w toku opracowywania projektéw budzetéow te-
renowych owa korekta bedzie przedmiotem uzgodnieA miedzy mini-
strem finanséw a wojewodami, przy udziale ministrow koordynuja-
cych. Na tym tle rodzi sie obawa, iz uzgadnianie skorygowanych do-
chodéw zasilajgcych dokonywane corocznie upodobni sie do schara-
kteryzowanych wyzej mechanizméw opracowywania projektéw bu-
dzetdw terenowych pod rzagdami prawa budzetowego z 1970 r. Coro-
czne korygowanie dochodoéw zasilajgcych z udziatem ministrow koor-
dynujagcych moze sta¢ sie okazjag do wywierania nacisk6w na organy te-
renowe zmierzajacych do tego, by strona wydatkowa budzetéw tere-
nowych miata ksztatt i proporcje odpowiadajgce centrum.

PopTzez przyznawanie dochod6éw zasilajagcych mozliwe jest bowiem
skuteczne wpiywanie na wydatki (kalkulacje, uzasadnienia). W takim
przypadku rola planowania wieloletniego bedzie faktycznie niewielka
i tym samym nie ujawnig sie jego zalety. Praktyce takiej moze sprzy-
ja¢ trudna sytuacja gospodarcza kraju, brak stabilnos$ci cen, wyna-
e grodzen, taryf, optat itd.

Przebieg proceséw planistycznych moze by¢ wszakze inny, a fa-
ktyczna rola ustalania dochoddw zasilajgcych na okresy wieloletnie
wieksza; wowczas widoczne bedg korzysci ptyngce z takiej roli pla-
nowania wieloletniego.

Prawo budzetowe z 1970 r. ze wzgledu na swoja ogdlnikowo$¢ nie
stawiato tamy daleko siegajgcej ingerencji organow nadrzednych, po-
legajacej na mnozeniu obowigzujgcych szczebel terenowy szczegdto-

** Por. Kaleta, Gospodarka budzetowa, s. 354 1n,



wych wytycznych, wskaznikéw it.i., przez co faktycznie ograniczana
byta swoboda rad narodowych?24
Nowe prawo budzetowe zawiera pewne rozwiazania stanowigce
krok naprzéd w poréwnaniu z poprzednimi regulacjami, jednakze iono
jak sie wydaje — umozliwia 2naczng ingerencje organéw central-
nych w sfere projektowania budzetow terenowych.

1.4. W mys$l prawa budzetowego, ustalenia zawarte w ustawie bu-
dzetowej dotyczace rozmiaréw $Srodkéw wyrownawczych (zasilajacych),
kierowanych do budzetéw terenowych, moga byé zmieniane przez mini-
stra finans6w24. Zmniejszanie lub zwiekszanie $rodkéw zasilajgcych o-

znacza: po pierwsze — zmiane ustalen Sejmu dokonywanych w usta-
wie budzetowej, po drugie — zmiane budzetu uchwalonego przez rade
narodowg, po trzecie — moze godzi¢ w planowanie wieloletnie.

Dokonywanie zmian $rodkéw wyréwnawczych podobnie jak do-
konywanie zmian budzetowych w ogoéle jest niekiedy konieczne. Zmia-
nom moga jednak towarzyszy¢ i czasami towarzyszg zjawiska nieko-
rzystne.

Jeden z rodzajéow zmian $rodkéw wyréwnawczych polega na tech-
nicznym niejako dostosowaniu budzetéw terenowych do zmian cen,
stawek, ptac itd. Zasadno$¢ takich zmian nie budzi na ogo6t watpli-
wosci. Niekiedy jednak mozna bytoby na podstawie znanych w trak-
cie sporzadzania budzetu przestanek zaplanowa¢ odpowiednie kredy-
ty (np. na fundusz ptac) tak, by nie wymagaty zmian, badZz tez owych
zmian dokonaé¢ wczeé$niej. ZdaTzajg sie przypadki, iz decyzje o zwiek-
szeniu funduszu ptac podejmowane sg w drugim potroczu (nawet w li-
stopadzie czy grudniu), a dotyczg zadan finansowych od 1 stycznia.
Powoduje to nieprawidtowos$ci w realizacji pozostatych zadarn (ograni-
czenie wydatkéw rzeczowych) i ostabia dyscypline budzetowa. Pod-
kresli¢ trzeba, iz prawo budzetowe nie zawiera ograniczen czasowych
w zakresie zmian $rodkow wyrdwnawczych, co niekiedy prowadzi do
niekorzystnych zjawisk (np. przyznanie bez uprzedzenia pod koniec ro-
ku dodatkowych $rodkéw, ktdére trudno jest zrealizowaé wiasciwie).

W wielu przypadkach zmiany budzetu terenowego powodowane sg
decyzjami szczebla centralnego, przyznajagcymi dodatkowe S$rodki na
realizacje zadan, ktore mozna byto przewidzie¢ uchwalajac budzet.

8 Por. K. Ostrowski, O relormie prawa budzetowego w aspekcie spoteczno-
wychowawczym, Gosp, i Adm. Tor. 1963, nr 12, s. 11; N. Gajl R. Ciatko w sk i,
Budzety miejskich rad narodowych 1950— 1970, Probl. RN 1972, nr 24, s. 28; J. Ka-
leta pisat, iz prawo budzetowo nie stanowi podstawy do tak szerokiej ingerencji
organdéw wyzszego szczebla w gospodarke budzetowg rad narodowych — Terenowe

planowanie budzetowe w Polsce Ludowej, Warszawa 1968, s. 56,
Art 70 prawa budzetowego



W zwigzku z tym rodzi sie refleksja, iz planuje sie zbyt niskie kwoty
dla budzetéw terenowych, co powoduje potrzebe ich podwyzszenia
w trakcie wykonywania budzetu. Wskazuje to rowniez, iz w budzecie
centralnym wystepuja z zatozenia pewne rezerwy (nie tylko sensu stri-
cto) kierowane w trakcie wykonywania budzetu do budzetéw tereno-
wych. Czeste manipulowanie w procesie wykonywania budzetu Srodka-
mi wyréwnawczymi, zmieniajagce postanowienia ustawy budzetowej,
jest w takiej sytuacji wyrazem tendencji centralistycznych, oznacza bo-
wiem bezposrednie decydowanie przez organ centralny o realizacji za-
dan budzetéow terenowych.

Zmiany o0 znacznych rozmiarach2®i duzej czestotliwosci poza wyzej
sygnalizowanymi wzgledami — nalezy oceni¢ ujemnie, z uwagi na to,
iz podwazajg one ustalenia Sejmu adresowane do budzetéw tereno-
wych, a tym samym role ustawy budzetowej.

2. Ustawy budzetowe w pozostatych krajach socjalistycznych z
guty nie przejmujg na siebie ciezaru regulacji skodyfikowanego prawa
budzetowego. Nie ksztattujg wiec w zasadniczy spos6b funkcjonowania
systemu budzetow terenowych. Niekiedy jednak w ustawach budze-
towych mozna spotkaé regulacje odnoszgce sie do lokalnej gospoda-
rki budzetowej (np. okre$lenie Zrédet dochodéw rad narodowych w u-
stawach budzetowych NRD).

Szczeg6lnymi cechami w tym zakresie charakteryzujg sie wegie-
rskie ustawy budzetowe. Wigze sie to przede wszystkim z planowa-
niem szeregu elementow budzetow terenowych na okresy pieciole-
tnie-'. Ponadto niezaleznie od planowania wieloletniego, wegierskie
ustawy budzetowe zawierajg pewne unormowania odnoszgce sie do
budzetéw terenowych, ktore mogtyby by¢ skitadnikami skodyfikowa-
nego prawa budzetowego.

Wegierskie ustawy budzetowe rozpoczynajace pieciolatke zawie-
rajg wskazanie dochodéw witasnych rad narodowych na okres pie-
cioletni, stawki procentowe udziatéw budzetéw terenowych w docho-

dach budzetu centralnego oraz dotacje w kwocie globalnej i w po-
dziale na poszczegdlne lata.

5 Por. Harasimowicz, Zagadnienia uchwalania..., s. 135; To gier, op. cit,
s. 134.

D W. Lgczkowski, Granice samodzielnosci finansowe/ rad narodowych a in-
stytucje budzetu zbiorczego, RPEiIS 1966, nr 2, s. 57; A. W. Zawadzki, System
dochodéw rad natodowych (analiza Zrédet i propozycje zmian), Stud. Finans. 1973,
nr 15, s. 21 i n.

Z Por. J. Patapczuk, Wieloletnie planowanie budzetowe na Wegrzech, RN,

Gosp., Adm. 1973, nr 3,



Rozwigzania wegierskie zmierzajg cio osiagniecia wzglednej stabi-
lizacji finansowych warunkdw dziatania rad. Stanowig one réwniez
prébe taczenia elementédw centralizacji z pewnym zakresem samodzie-
InoSci rad terenowych. Jednakze, w zwigzku ze zmianami rozmiaréw
dotacji w trakcie pieciolatki oraz duza liczba wskaznikéw planu gos-
podarczego wptywajgcych na planowanie finansowe, praktyka odbie-
ga od zatozen2s.

Miedzy ustawami budzetowymi poszczegolnych krajéow socjalisty-
cznych wystepujg pewne réznice w zakresie wielkosci adresowanych
do budzetéw terenowych.

Najistotniejszymi elementami ustaw budzetowych adresowanych do
rad narodowych sg kwoty dochodow wyréwnawczych (dotacje, udzia-
ty). Wystepujg one w ustawach budzetowych ze wskazaniem konkret-
nych najwyzszych jednostek podziatu administracyjnego (wojewddztw).
Wyjatek w tej mierze stanowig bulgarskie ustawy budzetowe, w ktd-
rych wystepujg jedynie og6lne kwoty dochodéw i wydatkéw okregdéw.
W Butgarii rozmiary $rodkdw wyréwnawczych ustala Ministerstwo Fi-
nanséw. Takie rozwigzanie jest o tyle nietypowe, iz bezwzglednie wig-
zgce dla budzetéw terenowych sg kwoty $srodkéw wyréwnawczych, na-
tomiast og6lne rozmiary budzetéw terenowych moga by¢ przez rady
narodowe zwiekszane pod warunkiem uchwalenia odpowiednio wiek-
szych dochodow.

Ze wzgledu na federacyjng strukture w ZSRR i CSRS, elementy ad-
resowane do budzetow terenowych sg zawarte w ustawach budzeto-
wych republik wchodzacych w skiad federacjido.

Ustawy budzetowe okres$lajg ogdlne kwoty dochodéw i wydatkéw
budzetéw terenowych najwyzszych jednostek podziatu terytorialne-
go. Kwoty te jednakze-mogg by¢ przez rady narodowe przekraczane3l

Og6lnych kwot budzetédw terenowych nie zawierajg jedynie ustawy
budzetowe w Czechostowacji (czeska i stowacka) oraz na Wegrzech.
W Czechostowacji wynika to z odrzucenia koncepcji budzetu zbiorcze-
go. Na Wegrzech natomiast sytuacja taka wigze sie z ustaleniem nie-
ktérych elementdw budzetéw terenowych na okresy piecioletnie.

BE Ru$kowski, Problemy samodzielnosci finansowej rad narodowych
w WRL, ,,Finanse" 1983, nr 12, s. 62.

29 Por. cirt. 14it butgarskiej ustawy o sporzadzaniu i wykonywaniu budzetu pan-
stwa (Ustawy o prawie budzetowym i ustawy budzetowe na 1973 r. panstw socja
listycznych, Warszawa 1973).

PV D. A Allachwierdian, Finansowoje planirowanije w SSSR, Moskwa 1966.
s. 200.

3l Por. cytowany wyzej art. 17 butgarskiej ustawy o, spoTzad/aniu i wykonywa-
niu budzetu panstwa, art. 20 prawa budzetowego RFSRR; Por. N. I. Chimiczo
w a, Subjekty sowietskogo budzetnogo prawa, Saratow 1979, s- 196



Ustawy budzetowe omawianych krajéw socjalistycznych (z wyjat-
kiem Czechostowacji)® okreslaja kwoty dochodéw i wydatkow catego
budzetu panstwa, ujmujac je weditug uktadu przedmiotowego, podziat
przedmiotowy nie wystepuje jednak w zakresie kwot adresowanych
bezposrednio do budzetéw terenowych.

Zakres swobody rad narodowych zakre$Slony przez ustawy budze-
towe jest wiec duzy. Jednakze — jak podkre$lono wyzej — w odnie-
sieniu do polskiej praktyki planistycznej, duze znaczenie dla samo-
dzielnosci terenowych organ6w wiadzy w zakresie budzetu majg pro-
cesy zmierzajagce do jego sporzadzania. Samodzielno$¢ szczebla tere-
nowego w trakcie prac planistycznych jest bowiem waznym czynni-
kiem ksztattujgcym pozycje rady uchwalajgcej budzet.

Opracowywanie projektéw i uchwalanie budzetéw terenowych nie
przebiega w krajach socjalistycznych jednakowo. R6znie rozwigzane jest
zagadnienie kolejnosci poszczeg6lnych etapéw prac nad projektem
i uchwalanie budzetdw réznych szczebli3

Ogo6lnie mozna wskaza¢, iz w krajach socjalistycznych wystepuje
tendencja do upraszczania prac nad projektami budzetow. Wczesne
odgdrne ustalenia w zakresie podziatu srodkéw budzetowych sprawia-
ja, iz jednostki planujgce liczg sie z mozliwo$ciami fiansowymi pan
stwa. Eliminuje to zbedne poczynania planistyczne. Planowanie prze-
biega sprawniej i jest bardziej realne34 Wskazaé jednak trzeba, iz rea-
Ine, sprawne planowanie moze oznacza¢ rézny zakres samodzielnosci
organ6w terenowych. Wptyw szczebla centralnego czy szerzej — nad-
rzednego na procesy planistyczne jest — jak podkres$lono wyzej — je-
dnym z istotnych czynnikéw ksztattujacych faktyczng role organéw
terenowych. Wiagze sie to bezposrednio z realizacjg uprawnien tereno-
wych organdw przedstawicielskich w zakresie budzetu. Zakres swobo-
dy rad jest w praktyce wezszy niz wynikaloby to z postanowiern usta-
wy budzetowej. Dlatego tez istotna jest kwestia wyraznego zakreSle-
nia przez prawo budzetowe granic ingerencji organéw nadrzednych,
co petnitoby jednoczes$nie funkcje gwarancji samodzielnosci rad. Wia-
domo, iz petna samodzielno$¢ rad jest niemozliwa tak ze wzgledow
ustrojowych, jak i ekonomicznych, jednakze jej ograniczenia powinny
by¢ wskazane precyzyjnie, tworzgc ustawowo okreSlone pole swo-
bodnych dziatan.

Aczkolwiek niekiedy spotykamy w poszczegdlnych przepisach sfor-

2 M. Bakes, Ceskoslovenské linancni pravo, Praha 1976, nr 64 i a

BW. Jaworski, H. SochackaKrysiak, Finanse krajow socjalislycjm
nych, Warszawa 1982, s. 99, 100, 157 i n.

8 lbidem, s. 159



mutowania okres$lajgce formy oddziatywania na ksztatt projektow
budzetéw terenowych*3, to jednak — generalnie rzecz bioragc —
w omawianych krajach socjalistycznych prawa budzetowe z reguty je-
dynie bardzo ogo6lnie ujmujg zakres ingerencji organéw centralnych
W procesy opracowywania projektow budzetéw terenowych.

3. W niektérych krajach socjalistycznych ustawy budzetowe — po-
za kwotami adresowanymi do budzetéw terenowych — zawierajg no-
rmy okreslajagce elementy systemu terenowej gospodarki budzetowej
(Wegry, NRD). W Polsce ustawy budzetowe zmieniajac prawo budzeto-
we, ksztattowatly system budzetdw terenowych, stajac sie podstawo-
wymi aktami prawnymi w tym zakresie. Byto to zjawisko niekorzyst-
ne zarowno z legislacyjnego punktu widzenia, jak i ze wzgledu na
wyraznie centralistyczny kierunek przeobrazenn w drugiej potowie lat
siedemdziesiatych, powodujacy pewne zmniejszenie sie wagi budze-
tow terenowych w budzecie panstwa.

Ustawy budzetowe wyznaczajg ksztatt budzetéw terenowych okre-
$lajac ich globalng wielko$¢ oraz srodki wyréwnawcze. RoOznice wyste-
pujagce w tym zakresie miedzy poszczegélnymi krajami socjalistycz-
nymi wynikajg ze struktury organizacyjnej budzetu (ZSRR, CSRS —
panstwa o strukturze federacyjnej — kwoty adresowane do budze-
tow terenowych wystepuja na szczeblu ustawy budzetowej republi-
ki; CSRS odrzucenie instytucji budzetu zbiorczego), badz tez przyje-
cie koncepcji wyznaczenia warunkéw dziatania rad narodowych na
okresy wieloletnie (Wegry).

Procedura i technika opracowania ustawy budzetowej sg jedynie
og6lnie okre$lone w prawach budzetowych. Akty te nie wyznaczaja
$cisle zakresu samodzielno$ci organdw terenowych na etapie sporzg-
dzania projektéw budzetéw. W zwigzku z tym na podstawie interpre-
tacji prawa budzetowego i ustawy budzetowej mozna by wnosi¢, iz
zakres swobody organéw terenowych w dziedzinie budzetu jest bar-
dzo szeroki, podczas gdy w praktyce — wobec og6lnikowosci prawa bu-
dzetowego — moga w fazie prac planistycznych wystepowac liczne
ograniczenia.

Na tle takiej sytuacji mozna wskazaé, iz ustawowe akty okresla-

5 Np. art. 9 butgarskiej ustawy o sporzadzaniu i wykonywaniu budzetu pan-
stwa dotyczacy norm budzetowych, § 21 ustawy o systemie budzetowym Czeskiej
Republiki Socjalistycznej oraz o zasadach gospodarki $rodkami budzetowymi mo-
wigcy o tym, iz budzety rad narodowych uwzgledniaja zadania dyrektywne oraz
limity ustalone przez rzad lub rade narodowg wyzszego stopnia. Blizsze okreS$lenie
zakresu i form ingerencji spotykamy w przepisach wegierskich w odniesieniu do
planowania wieloletniego, jednakze przepisy (e maja range zarzadzenia ministra
finansow.



jace kompetencje planistyczne organéw terenowych nie dajg petne-
go obrazu relacji zachodzacych pomiedzy szczeblem centralnym (re-
publikanskim) a szczeblem terenowym.

Ksztatt i zakres budzetow terenowych wyznaczone sg poprzez akty
prawne nizszej rangi, formy niedostatecznie prawnie okreslone, badz
tez pewne dziatanie faktyczne organ6w szczebla centralnego (republi-
kanskiego).

Jezeli szczebel centralny bedzie postugiwat sie w stosunku do bu-
dzetéw terenowych wieloma obligatoryjnymi wskaZnikami, normami
i limitami, wyznaczal kwoty przedmiotowego ukladu budzetu, wpro-
wadzat usztywnienia (zakazy zmian) adresowane do budzetéw tereno-
wych w zakresie proceséw wykonywania budzetu, jednocze$nie inge-
rujac w owe procesy (zmiany ustalonych w ustawie $rodkéw wyrow-
nawczych, manipulacja ich rozmiarami i przeznaczeniem) na biezgco,
wowczas pole samodzielnego dziatania organéw terenowych bedzie
zbyt skromne, a akt uchwalania przez rady narodowe budzetu tereno-
wego powaznie straci na znaczeniu.

Sytuacja taka jest niewtasciwa zar6wno ze wzgledu na ustrojowa
role organow terenowych, jak i efektywno$¢ terenowej gospodarki
budzetowej.

W zwigzku z tym istotne jest precyzyjne okre$lenie granic samo-
dzielnosci organow terenowych czy tez — inaczej rzecz ujmujgc —
granic ingerencji w terenowg gospodarke budzetowg. W szczegd6lnosci
prawo budzetowe winno wyraznie okres$laé¢ zakres, rodzaje i formy
wskaznikéw, limitdw i norm wydatkdw budzetowych, czyli instrumen-
tow stosowanych w procesach opracowywania projektéw budzetéow
terenowych.

Wydaje sie, iz owe instrumenty3® wraz z ustalonymi w ustawie
budzetowej Srodkami zasilajgcymi mogg stanowi¢ wystarczajgco spraw-
ne i skuteczne $rodki oddziatywania na budzety terenowe. Wazne
jest przy tym, aby zakres wielko$ci obligatoryjnych nie byt zbyt du-
zy, aby w szerszym stopniu wykorzystywano wielkos$ci kalkulacyjno-
-orientacyjne, informacyjne, stanowigce swego rodzaju przestanke
samodzielnej decyzji planistycznej organu terenowego, nie za$ takie,
ktore owg decyzje zastepuja3/. Dodatni wptyw — zaréwno na efekty-

¥ N. Gajl, Nowe koncepcje i konstrukcje prawne kierowania i finansowania
gospodarki miejskiej i regionu, [w:] Struktura prawno-administracyjna i finansowa
gospodarki miast uprzemystowionych (zagadnienia prawnoteoretyczne), red. N. Gajl
Wroctaw 1978, s. 318; N. Gajl Instrumenty finansowe w procesie planowania,
RPEIS 1978, nr 1, s. 13; A. Komar, Finanse rad narodowych, Warszawa 1970,
s. 130 i n.

37 N. Gajl, Instrumenty finansowe w zarzgdzaniu gospodarkg narodowg, War-



wnos¢ proces6w planistycznych, jak i na pozycjq rad narodowych —
moze wywiera¢ planowanie dochoddw zasilajgcych na okresy wielo-
letnie.

Nalezatoby postugiwaé sig normami bardziej ogélnymi pozostawia-
jacymi wieksze pole swobody w okreSleniu przeznaczenia S$rodkéw
budzetowych. Mozna by rbéwniez przyja¢, iz organy centralne postu-
gujac sie instrumentami oddziatywania, wyznaczajg jedynie minimalny
poziom $rodkéw przeznaczonych na finansowanie zadan. Jego zwiek-
szenie powinno zaleze¢ od organow terenowych. Organy te powinny
byé wyposazone w uprawnienia do przekraczania poziomu wydatkéw
okreslonego normami (ewentualnie w granicach minimum-maksimum).
Poza tym winny posiada¢ mozliwo$¢ przeznaczania na te cele $rodkdéw
pochodzacych z nadwyzki budzetowej i oszczednos$ci3

szdw.i 1979, s. 63, 71, J Wierzbicki, Budzety terenowe w Polsce Ludowej, Po-
znan 1967, s. 124 i n.

3B T. Augustyniak-G6rnd, W. Nykiel, Wydatki budzetéow terenowych
(mpis, s. 4, 6 — ref. na konferencji nt. Problemy i perspektywy finansow lokalnych,

Polichno 4—6.06.1984).



USTAWA BUDZETOWA A FORMY PRAWNE
I CHARAKTER INNYCH PLANOW

1. Zasada planowosci gospodarki socjalistycznej jest jedng z nacze-
Inych zasad ustrojowych. Zostata ona ujeta w konstytucjach panstw
socjalistycznychl W mysl tych aktéow, parlamenty uchwalajg plany
spoteczno-gospodarcze i pozostajagce z nimi w S$cistych zwigzkach bu-
dzety-. Sg to najwazniejsze plany, ale poza nimi wystepuje szereg
innych. System planéw panstwa socjalistycznego obejmuje wiele pla-
néw o réznym zakresie, tresci ekonomicznej i lormie prawnej. Plany
te tworzg niezwykle ztozony, ale jeden w swej istocie mechanizm
ksztattujagcy obraz zycia gospodarczego i zjawisk pozagospodarczych
kraju.

1.1. Konstytucja PRL zawiera przepis stanowiacy, iz ,Polska Rzecz-
pospolita Ludowa rozwija zycie gospodarcze i kulturalne kraju na
podstawie narodowego planu spoteczno-gospodarczego"3 W konstytu-
cji ujeta zostata rowniez zasada planowosci w odniesieniu do przed-
siebiorstw panstwowych. Ponadto w innych przepisach konstytucja
okre$la kompetencje Sejmu i Rady Ministrow w zakresie planu spote-
czno-gospodarczego. Odpowiednie unormowania odnoszg sie réwniez
do terenowych organéw witadzy i administracji.

Unormowania konstytucji dotyczg dwéch planéw: planu spoteczno-
-gospodarczego i budzetu. Akt ten nie wspomina o systemie plandw
mowigc o niezwykle waznych, ale tylko dwéch jego komponentach.

Regulacje dotyczgce narodowego planu spoteczno-gospodarczego sg

18 7 Konstytucji WRL, art. 9 Konstytucji NRD, art. 16 Konstytucji ZSRR, art. 22
Konstytucji Butgarii.

2T. Szymczak, Ustréj europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa 1983,
s. 63; J Jaskiewicz, Z JasSkiewicz, Polski system finanséw publi¢znych,
Warszawa 1966, s. 14.

3 Art. 11 ust, 2.



stosunkowo szczupte. Mozna je ocenia¢ — podobnie jak rozstrzygniecia
w zakresie budzetu m jako niedostateczne.

Oczywiscie nie mozna postulowaé, aby konstytucja szeroko normo-
wata system planowania w panstwie. Wydaje sie jednak, iz powinno
w niej znalez¢ sie choéby samo wskazanie plandéw zasadniczych relacji
miedzy nimi zachodzacych oraz okres$lenie kompetencji organow wita-
dzy i administracji w tym zakresie.

Do roku 1982 na gruncie naszego systemu prawa nie byto aktu pra-
wnego o randze ustawy, ktory w spos6b kompleksowy regulowatby za-
gadnienie planowania spoteczno-gospodarczego4. Unormowanie tych za-
gadnien cechowata duza ztozorto$¢, co pociggato za sobg czesto niedosta-
teczny stopien przejrzystosci, a niekiedy i sprzecznosci. Rozwigza-
nia byty mato stabilne, duza role odgrywaty akty prawne wydawa-
ne corocznie5 Szereg regulacji zawartych byto w aktach niepubliko-
wanych. Ten stan rzeczy ulegt zmianie w 1982 r.( kiedy to wsrod in-
nych ustaw wprowadzajacych reforme gospodarcza uchwalona zostata
ustawa o planowaniu spoteczno-gospodarczyms8.

Poddajgc analizie jedynie plany centralne, zgodnie z regulacjami
ustawy o planowaniu spoteczno-gospodarczym, wskaza¢ nalezy trzy
rodzaje planéw. Sag to: plany perspektywiczne (dziesiecioletnie i dtuz-
sze), narodowe plany spoleczno-gospodarcze (piecioletnie) i centralne
plany roczne.

Plany perspektywiczne okre$lajg ogdlne kierunki i proporcje roz-
woju gospodarki, a takze zawierajg programy dotyczace potrzeb spo-
tecznych i mozliwos$ci ich zaspokojenia. Plany te maja charakter kro-
czacy. Okres, na ktére sg uchwalone, przedtuza sie co pie¢ lat o na-
stepne pieciolecie. Wigze sie to z konieczno$cig uwzglednienia ciggto-
§ci proces6w gospodarczych i dokonywania konkretnych przedsie-
wzie¢ (plany piecioletnie, roczne) ze Swiadomosciag ich roli w kontek-
$cie dtugofalowych celow i mozliwosci7. Projekty planow perspektywi-
cznych przedstawia Rada Ministréw Sejmowi, ktéry je rozpatruje wraz

* Ramowe regulacje dotyczace systemu planowania zawierat dekret z dn.
1.10. 1947 r. o planowej gospodarce (Dz.U. nr 64, poz. 373).

5R. Malinowski, Weztowe problemy prawa administracyjnego w zarzadza-
niu gospodarka narodowg, Warszawa 1975, s. 232; N. Gajl Legislacyjne zagad-
nienia systemu prawno-linansowego przedsiebiorstw uspotecznionych, PiP 1975, nr 6,
s. 48, 499. C Kosikowski, Problemy doskonalenia prawodawstwa finansowego
PRL, Stud. Prawno-Ekon. 1981, t. XXVI s. 27.

6 Ustawa z dn. 26.02.1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym (Dz.U. nr 7,
poz. 51).

7Por. Z JasSkiewicz, Planowanie spoteczno-gospodarcze jako element za-
rzagdzania gospodarka narodowa, ZN Wydz. Prawa i Adm. [Gdansk] 1984, ,Prace
z zakresu administracji i zarzadzania™, 7, s. 15, 16.



z koncepcjami dtugofalowej polityki rzadu. Sejm ustala réwniez pro-
blemy, ktére wymagajg opracowania programoéw perspektywicznych.

Zasadnicza role w sterowaniu gospodarkg odgrywajg narodowe
plany spoteczno-gospodarcze na okresy piecioletnie. Sg one — w mysl
postanowien ustawy — ,podstawg kierowania rozwojem gospodarki
narodowej". Zgodnie z rozwigzaniami, zawartymi w konstytucji i usta-
wie o planowaniu spoteczno-gospodarczym, narodowy plan spoteczno-
-gospodarczy jest uchwalany przez Sejm. Sejm nie tylko uchwala ten
plan, ale takze dokonuje wyboru wariantu zatozen przed przystapie-
niem do opracowywania jego projektu. Jest to wiec forma udziatlu Sej-
mu w pracach nad projektem planu. W zwigzku z tym wskazuje sig,
iz Sejm przejat cze$é inicjatywy ustawodawczej, ktéra uprzednio na-
lezata wytgcznie do rzadu8.

Konstytucja PRL, okre$lajac kompetencje Sejmu do uchwalenia na-
rodowego planu spoteczno-gospodarczego, nie wskazuje formy prawnej
tego planu. W praktyce utrwalito sie uchwalanie plan6w spoteczno-go-
spodarczych w formie uchwaty. Na tym tle rodzi si¢ zagadnienie praw-
nych relacji zachodzacych miedzy budzetem a narodowym planem spo-
teczno-gospodarczym, ktdére z jednej strony — pozostajg ze sobg w 'Sci-
stych zwigzkach merytorycznych9 z drugiej za§ — charakteryzujg sie
rozng formg prawng.

W trakcie dyskusji dotyczacej zagadnien prawnych Konstytucji PRL
definiowano uchwate Sejmu jako ,,akt normatywny, ktory odnosi sie do
spraw zwigzanych z wewnetrznym funkcjonowaniem Sejmu i nie nor-
muje poza tym zadnej innej materii, a w szczegOlnosci nie okresla
ani kierunkdw dziatalnosci innych organéw panstwa, ani praw lub
obowigzkéw obywateli"10. Analiza praktyki wydawania przez Sejm
aktow posiadajgcych forme uchwaty wskazuje, iz rzeczywisto$¢ w tym
zakresie znacznie wykracza poza ramy nakre$lone w cytowanej defi-
nicji. Pod wzgledem tresci, uchwaty Sejmu prezentujag sie bardzo roz-
norodnie. Obok plandw spoteczno-gospodarczych forme uchwat posia-

87. Debowsk a-Romanowska, Realizacja jedno$ci i powszechnos$ci w usta-
wie budzetowej, Warszawa 1982, ,s. 210.

9Por. N. Gajl Instrumenty linansowe w zarzadzaniu gospodarkg narodowa,
Warszawa 1979, s. 56 i n.; L Kurowski, Planowanie budzietowe w ramach so-
cjalistycznego planowania gospodarczego, PiP 1961, nr 8—9; J. Lubowicki, Pla-
nowanie budzetowe w ramach planowania ekonomicznego, RPEIiS 1962, nr 1, Z Fe-

dorowicz, Planowanie linansowe, Warsziwa 1974, s. 97; J. Kaleta, Planowa-
nie linansowe w przedsiebiorstwie przemystowym, Warszawa 1972, s. 15 i n.; M. W e-

ralski, Polityka budzetowa, Warszawa 1971, s. 74 i n.; tenze, Finanse pu-
bliczne i prawo linansowe, Warszawa 1984, S. 179.
10 Definicja ta zostata sformutowana przez L. tuistacza i J. Milewskie-

go [ref, na sesji naukowej PAN, 1953 r. w;] Zagadnienia prawne Konstytucji PRL,
t. Il, Warszawa 1954, s. 27.



dajg akty powotujgce organy panstwowe, zatwierdzajgce dekrety z mo-
ca ustawy, rezolucje kierowane do naczelnych organdéw administracji
panstwowej, regulamin Sejmu itd. Ponadto podkresli¢ trzeba, iz usta-
wa z dn. 10.02.1976 r. o zmianie Konstytucji PRL1l wprowadzita do te-
go aktu przepis stanowigcy, iz ,,Sejm uchwala ustawy, podejmuje
uchwaty okres$lajagce podstawowe kierunki dziatalnosci panstwa..."12

Na tle tak zréznicowanego stanu rzeczy wskazuje sie, iz uchwata
jest ,,aktem Sejmu mato okreslonym i pozostawionym praktyce parla-
mentarnej"13 W zwigzku z tym $ciste ustalenie charakteru tego aktu
napotyka wiele trudnos$cild Mozna jednak przyjgé, iz moc prawna u-
chwat jest zblizona do mocy prawnej ustaw. Przemawia za tym: fakt, iz
akty te wydawane sg przez ten sam organ, podobna doniosto$¢ normo-
wanych spraw oraz brak podporzgdkowania uchwat ustawom15.

W Swietle powyzszych uwag nalezy wiec wskazaé, iz z prawnego
punktu widzenia, narodowy plan spoteczno-gospodarczy posiada range
zblizong lub rowng budzetowil6

Uchwata Sejmu o narodowym planie spoteczno-gospodarczym skta-
da sie z czterech zasadniczych czesci (rozdziatéw) uzupetnionych po-
stanowieniami koncowymi i zatgcznikéw. Jako najistotniejszg czes¢
traktuje sie ustalenia planu. Dotyczg one naktadéw na inwestycje
decydowane centralnie (zatgczniki zawierajg imienne wykazy zadanh
inwestycyjnych), w tym naktadéw inwestycyjnych jednostek i zakta-
déw budzetowych, naktadéw na finansowanie nauki, maksymalnego
poziomu zadtuzenia za granicg, dochodoéw i wydatkéw budzetu, w tym

1 DzU. nr 5 poz. 29
12 Art. 20 ust. 3 Konstytucji PRL w* zmiana w stosunku do dawnego art. 15;
Por. A. Gwizdz, Uchwaly Sejmu okre$lajace podstawowe Kkierunki dziatalnosci

panstwa, PiP 1976, nr .11, s. Il i n.
B K. Nowak, Sejln a Rzagd w Polsce Ludowej, Warszawa 1973, s. 153.
4 Por., E Zwicrzchowski, Znaczenie prawne uchwat Sejmu, PiP 1961,

nr 2, s. 2563 i n; K Dziato cha, System Zrédet prawa w Konstytucji PRL po
20 latach jej obowigzywania, PiP 1972, nr 12, s, 28.

B5F Sicmienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa 13376, s. 270; A. Bata-
ban, Moc prawna aktéw Sejmu i jej nastepstwa, Stud. Praw. 1977, nr 2, s. 13,
20, 21.

i® Ze wzgledu na podobnag role, jakg te akty odgrywajg dla zycia spoteczno-
gospodarczego kraju, jak réwniez z uwagi na zwigzki miedzy nimi zachodzace,
postuluje sie ujednolicenie ich formy prawnej. Z punktu widzenia rozwigzan kon-
stytucyjnych, owo ujednolicenie mogtoby oznaczaé przyjecie zaréwno formy uchwaty
Sejmu (W. Zakrzewski, Zasieg ustawodawstwa, PiP 1976, nr 3, s. 32; tenze,
Zakres przedmiotowy i formy dziatalno$ci prawotwérczej, Warszawa 1979, s. 154 i n)),
jak i ustawy (S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, War-
szawa 1964, s. 71, 72; H. Rot, Stosunek wzajemny aktéw prawotwdérczych de lege
ferenda, PiP 1976, nr 4, s. 58).



dotacji przedmiotowych i wydatkéw na dziatalno$¢ socjalng i kultu-
ralng. Juz na pierwszy rzut oka wida¢, iz w ustaleniach planu duzg
role odgrywajg elementy, ktére mozna zaliczy¢ do planowania finan-
sowego. Ta rola nie jest tak wyraznie widoczna w regulacjach usta-
wy o planowaniu spoteczno-gospodarczym, natomiast ujawnia sie
w samym tekscie uchwaty o narodowym planie spoteczno-gospodar-
czyml. Podkresli¢ nalezy, iz elementy planowania i prognozowania
sytuacji finansowej wystepujg réwniez w innych czes$ciach planu. Nie
sg to elementy pojedyncze i wyrwane z kontekstu sytuacji gospo-
darczej. Przeciwnie — dotyczg one szerokiego zakresu zjawisk finan-
sowych. W zwigzku z tym mozna stwierdzi¢, iz elementy finansowe
odgrywajg duzg role w ramach narodowego planu spoteczno-gospo-
darczego. Ponadto warto zauwazy¢, iz ujecie takie oznacza forme
wieloletniego planowania finansowego.

Poza ustaleniami planu na gruncie uchwaty wystepuja czesci obej-
mujace: uwarunkowania, cele i zatozenia polityki spoteczno-gospodar-
czej, Srodki realizacji polityki spoteczno-gospodarczej oraz informacje
dla organ6w terenowych, przedsiebiorstw oraz innych jednostek gos-
podarki narodowej.

Tre$¢ uchwaly o narodowym planie spoteczno-gospodarczym ma
z prawnego punktu widzenia zrdéznicowany charakter. Uchwata za-
wiera normy planowe, normy o ,klasycznej" konstrukcji (okreslajace

kompetencje) oraz zatozenia, prognozy, szacunki, oceny i informacje.
Zatem narodowy plan spoteczno-gospodarczy sktada sie — poza nor-
mami planowymi — réwniez z innych elementow18 Ilustrujg to sfor-

mutowania, jakimi postuguje sie normodawca, odbiegajagce od ,typo-
wych  tekstow aktéw normatywnych. Obok okreslen wskazujgcych
na planowy charakter norm (,,Ustala sie jako maksymalny poziom
naktadéw...", ,Na finansowanie nauki przeznaczy sie...", ,Ustala sie
nastepujacy maksymalny poziom zadluzenia...") wystepuja rowniez zwro-
ty sygnalizujgce prognostyczny charakter niektérych wielkosci (np.:
»,Szacuje sie...", ,Zaktada sie", ,Przyjmuje sie...", ,,Ocenia sie..."). W wie-
lu przypadkach normodawca postuguje sie terminami okre$lajgcymi ogol-
ne kierunki dziatan w odniesieniu do poszczeg6lnych sfer zycia spo-
teczno-gospodarczego kraju (np: ,Nalezy skoncentrowa¢ dziatania
na...", ,Dziatalno$¢ inwestycyjna powinna by¢ ukierunkowana przede
wszystkim na..."). W uchwale mozna spotka¢ ,postanowienia™ odno-
szgce sie do stanowienia norm prawnych (,,System cen i obcigzen
powinien gwarantowaé...") i ich stosowania (,Dla przyspieszenia zmian

7 Uchwata Sejmu z dn. 28.04.1983 r. o Narodowym Planie Spoteczno-Gospodar-
czym na lata 1983— 1985 (Dz.U. nr 24, poz. 103).

16 Por. Z. Rybicki, Administracja gospodarcza w PRL, Warszawa 1975, s. 287.



strukturalnych nalezy wykorzysta¢ [..] ulgi w podatku dochodo-
wym...").

Ustawa budzetowa postuguje sie przede wszystkim liczbami bez-
wzglednymi, okreslajgcymi kwoty dochodow i wydatkéw. Na grun-
cie planu spoteczno-gospodarczego sytuacja przedstawia sie inaczej.
Wystepujg tu bowiem obok liczb bezwzglednych, odnoszacych sie
do wielkosci fizycznych lub pienieznych, roéwniez liczby wzgledne,
okre$lajgce procentowo relacje (przyrosty) miedzy wielko$ciami a wy-
konaniem. lub przewidywanym wykonaniem dotyczacym okresu po-
przedniego. Niekiedy wielkosci bezwzgledne i relatywne wystepuja
obok siebie, uzupetniajac sie wzajemnie.

Dla charakterystyki narodowego planu spoteczno-gospodarczego
wazny jest tryb jego zmiany. Ustawa o planowaniu spoteczno-gospo-
darczym stanowi, iz ,Zmiana celdow i kierunkéw polityki spoteczno-
-gospodarczej, okreslonych w narodowym planie spoteczno-gospodar-
czym, nie moze by¢é dokonywana poprzez centralny plan roczny.
Mozna tego dokonaé¢ wytgcznie w trybie zmiany narodowego planu
spoteczno-gospodarczego” (art. 11 ust. 2). Przeksztatcenia zasadniczych
kierunkéw dziatania i proporcji moga by¢ dokonane tylko w trybie
okre$lonym przez przytoczony przepis. Konkretne wielko$ci przewi-
dywane tym planem moga by¢ zmieniane w ramach planowania rocz-
nego. Jednakze dzieje sie to badZz poprzez plany finansowe uchwa-
lane przez Sejm, badz centralny plan roczny, ktory co prawda jest
uchwalany przez Rade Ministrow, ale ktérego zatlozenia sg rozpatry-
wane przez Sejm.

Centralny plan roczny zawiera zadania stanowigce konkretyzacje
i rozwiniecie postanowiern narodowego planu spoteczno-gospodarcze-
go. Uktad kompetencji Sejmu i Rady Ministrow, przewidziany przez
ustawe o planowaniu spoteczno-gospodarczym, nawigzuje do regulacji
konstytucyjnych, i stanowi odejscie od trwajgcej od 1957 r. praktyki
uchwalania przez Sejm rocznych planéw spoteczno-gospodarczych.

1.2. Ustawa o planowaniu spoteczno-gospodarczym zawiera rowniez
unormowania odnoszgce sie do planowania finansowego. Akt ten uzna-
je plany finansowe za integralng cze$¢ systemu planowania, akcen-
tujac ich role polegajacg na zapewnieniu realnos$ci planowania po-
przez dostosowanie planowanych zadan rzeczowych do zdolnos$ci fi-
nansowej panstwa. Plany finansowe weryfikujg i koordynuja rzeczowe
procesy gospodarcze (art. 12). Swiadczy to o docenianiu przez usta-
wodawce wagi finansowych aspektéw planowaniald. Konsekwencjg

It Planowanie finansowe ma olbrzymie znaczenie dla funkcjonowania mechaniz-



takiego stanowiska jest podniesienie rangi prawnej planu kredytowe-
go i bilansu ptatniczego (art. 26), a takze wzrost roli elementéw
finansowych narodowego planu spoteczno-gospodarczego (por. pkt 1.1.).

Ustawa o planowaniu spoteczno-gospodarczym wylicza najwazniej-
sze centralne plany finansowe, jednakze nie okreSja niestety precy-
zyjnie ich formy prawnej, konstrukcji, zakresu, zasad planowania
przewidujac, iz kwestie te zostang uregulowane w odrebnych ustawach.
Stan taki nalezy oceni¢ ujemnie.

Artykut 26 pkt 6 ustawy o planowaniu stanowi, iz Sejm ,uchwa-
la budzet paristwa, plan kredytowy i bilans ptatniczy oraz przyjmuje
sprawozdanie z wykonania budzetu panstwal. W prawie bankowym
spotykamy natomiast przepis stanowigcy, iz Sejm uchwala plan kre-
dytowy wraz z bilansem pienieznych wydatkow i przychodéw ludnos-
ci oraz zatozeniami polityki pieniezno-kredytowej (art. 12 ust. 3)2n
Tak wiec prawo bankowe przewiduje uchwalenie przez Sejm planu
finansowego, ktory nie zostat wymieniony w kompetencjach tego orga-
nu przez ustawe o planowaniu.

Na tle szerokich i szczeg6towych regulacji prawnych w zakresie
budzetu przepisy dotyczace planu kredytowego zawarte w prawie ban-
kowym prezentujg sie nader skromnie. Akt ten okresla kompetencje
w zakresie sporzadzania i uchwalania projektu, uchwalania samego
planu i sprawozdawczos$ci. Nie normuje jednak merytorycznych zwigz-
kéw z innymi ogniwami systemu planowania, wsrdéd ktdrych szczegol-
nie wazne sg powigzania planu kredytowego z budzetem?2lL Prawo ban-
kowe nie okresla blizej dyrektywnos$ci planu kredytowego. Ogo6lne
sformutowania zawarte w art. 6 (,Banki organizujg obieg pieniezny
i ksztattujg go stosownie do planu kredytowego") wskazujg co praw-
da, iz jest to plan operatywny, jednakze mogg w praktyce oznaczaé
rézng dyrektywnosg¢.

Plan kredytowy, bilans pienieznych przychodéw i wydatkéw lud-
nosci oraz zatozenia polityki pieniezno-kredytowej stanowiag zatgczniki
do uchwaty Sejmu. Ogdlne zasady konstrukcji uchwaty wykazujg pew-
ne podobienstwa do ustawy budzetowej. Spostrzezenie to mozna zresztg
uogélnié, gdyz dotyczy ono réwniez innych plandéw finansowych, ktore

moéw gospodarczych i wywiera wplyw na pozycje prawng obywateli. Por. W. 0 1
szowy, Pozycja obywatela w prawie finansowym PRL, té6dz 1984, s. 190.

*a Ustawa z dn. 26.02.1982 r. — Prawo bankowe (Dz.U. nr 7, poz. 56).

M Por. J Wierzbicki, Plan kredytowy w makroekonomicznym rachunku
gospodarki narodowej, Stud. Finans. 1974, nr 18, s. 64; W. Pruss, Kredyt i poli-
tyka kredytowa, [w:] Finanse Polski Ludowej w trzydziestoleciu (1944—1973), War-
szawa 1976, s. 138.



przyjety forme Uchwaty Sejmu22 Forma uchwaly w tym przypadku
cipcwiada stanowisku gtoszacemu, iz Sejm powinien sie nig postugi-
wac¢ ,,dla formutowania wszelkich dyspozycji prawa, ktére, adreso .va-
ne wytacznie do organéw panstwa, obowigzywa¢ majg li tylko przez
czas ograniczony, stuzagc mniej lub bardziej operatywnym ustaleniom
sposobu realizacji zadan panstwa"2L Wybor takiej formy prawnej mo-
ze jednak powodowaé pewne trudnosci, szczegblnie na tle stusznego
postulatu odgraniczenia wtasciwosci ustawodawczej i uchwatodawczej
Sejmu, czyli oddzielenie funkcji ustawy od funkcji uchwaty sejmowej.
Moze bowiem dojs¢ do sytuacji polegajacej na tym, ze sfery regula-
cji ustawowej (np. prawo bankowe) i uchwat (np. zatozenia polityki
pieniezno-kredytowej) beda sie krzyzowaty, co jest niekorzystne z le-
gislacyjnego punktu widzenia, szczeg6lnie w przypadku ewentualnej
koniecznos$ci modyfikacji postanowien prawa bankowego. Zastrzezenia
te nie zmieniajg jednak zdecydowanie dodatniej oceny przekazania
w gestie Sejmu tak istotnego narzedzia ksztattowania sytuacji gospo-
darczej, jakim jest plan kredytowy. Na gruncie piSmiennictwa postu-
lat uchwalania przez Sejm tego planu formutowany byt od dawna24

Plan kredytowy mozna okres$li¢ mianem planowanego bilansu apa-
ratu bankowego. Ustalony jest on bowiem jako zestawienie, z jednej
strony — zasobOw pienieznych gromadzonych przez banki, z drugiej
za§ — rozmiardw akcji kredytowej. Po stronie pasywow obejmuje pla-
nowane stany funduszow, lokat, wktadow, witasnych funduszéw ban-
kow itd. na koniec okresu planowego oraz ich przyrosty. Aktywa za$
stanowig planowany stan zadtuzenia poszczeg6lnych kredytobiorcéw
na koniec okresu planowego, réwniez z uwzglednieniem zmian tego
stanu. Tak wiec plan kredytowy nie wykazuje obrotow na rachunkach
bankowych, ktérych rezultatem sg owe stany. Plan kredytowy sta-
nowi swego rodzaju zestawienie dochodéw i wydatkow systemu kre-
dytowego. Sg to szczeg6lne dochody i wydatki, ale mozliwe jest ich
sumowanie z innymi przychodami i wydatkami systemu finansowego2.
Nie zmienia to jednak faktu, iz pod wzgledem tresci, uktadu, szcze-
gotowosci i formy prawnej plan kredytowy znacznie rézni sie od
budzetu. Inna jest réwniez jego dyrektywnosg.

Dyrektywnos$¢ planu kredytowego w Polsce ksztattowata sie roz-

-s Por. T. Dgbowska-Romanowska, Charakter prawny i funkcje central-
nych planéw finansowych, PiP 1984, nr 5 s. 57 i n.

3 Zakrzewski, Zasieg ustawodawstwa, s. 31, 32

24 N. Gajl, Budzet a skarb panstwa, Warszawa 1974, s. 336.

15 A. Wernik, Niektére zagadnienia planu kredytowego, ,Finanse™ 1976, nr 8§,
S. 24.



nie'® W latach siedemdziesigtych wskazywano, iz dyrektywnos$¢ tego
planu jest ograniczona; okres$lono jg mianem dyrektywnos$ci posred-
niej-7. Podkreslano cechy pozwalajace charakteryzowa¢ go jako doku-
ment analityczny28,

W mys$l przepisow uchwaty Sejmu o planie kredytowym, bilansie
pienieznych przychodoéw, wydatkéw ludnosci i zatozeniach polityki
pieniezno-kredytowej na 1985 r.2® wigzgce dla bankéw sg kwoty przy-
rostow zadituzenia z tytutu kredytow konsumpcyjnych dla ludnosci,
rozmiary kredytow dla gospodarki nie uspotecznionej (te kredyty mo-
ga by¢ podwyzszone w przypadku przyrostow wkitadéw) oraz kredyty
na inwestycje centralne (w granicach okreslonych w umowach kredy-
towych i do wysokosci naktadow ustalonych w centralnym planie
rocznym dla tych inwestycji). Nie zostata okre$lona dyrektywnos$¢
kredytow obrotowych dla gospodarki uspotecznionej ani na inwestycje
przedsiebiorstw, czyli o najwiekszej wadze finansowej w planie kre-
dytowym. W Swietle zatozen polityki pieniezno-kredytowej i wytycz-
nych polityki kredytowej, a takze praktyki ostatnich lat, widoczna
jest wszakze tendencja do wzmocnienia dyrektywnosci planu kredyto-
wego w odniesieniu do tych kredytéw, w poréwnaniu z latami siedem-
dziesigtymi30. Polega to miedzy innymi na liczbowym okres$laniu gra
nic kredytowania dziatalnosci eksploatacyjnej dla oddziatldbw woje-
wodzkich NBP i BGZ.

Bilans pienieznych przychodéw i wydatkéw ludnosci ze wzgledu
na swoje funkcje jest planem analitycznym, i charakteru tego nie
zmienia zamieszczenie tego planu w uchwale Sejmu. Nie zawiera on
norm planowych. Dostarcza natomiast informacji niezbednych z punk-
tu widzenia koniecznos$ci zapewnienia rownowagi pieniezno-rynkowej.
Takag role bilansu potwierdza zresztg sama uchwata3lL Na pewno do-
datnio nalezy oceni¢ fakt, iz uchwalajgc szereg planéw finansowych
Sejm dysponuje materiatami zawartymi w bilansie pienieznych przy-
chodéw i wydatkéw ludnosci, jednakze — ze wzgledu na role tego pla-

« Pruss, op. cit., s 117, 118, 129, 130.

57 E. Dr abows ki, W. Jaworski', Z KrryiKiewicCz Bankowo$¢ w go-
spodarce socjalistycznej, Warszawa 1975, s. 165( Pruss op. cit., s. 192
28 W. Jaworski, Banki i kredyt w europejskich krajach socjalistycznych,

Warszawa 1971, s. 261.

19 Mon. Pol. z 1984 r.,, nr 29, poz. 193.

VK KoperkiewiczMordel W, Nykiel, Uprawnienia banku w proce-
sie kredytowania przedsiebiorstwami, ,,Finanse™ 1984, nr 3, s. 33.

31§ 4 uchwaly Sejmu z dn. 28.12.1984 r. o planie kredytowym, bilansie pie-
nieznych przychodéw i wydatkéw ludnosci i zatozeniach polityki pieniezno-kredy-
towej na 1985 r.



nu w procesach planistycznych — moga rodzi¢ sie watpliwosci, czy
powinien on by¢ uchwalany przez Sejm1R

Zatozenia polityki pieniezno-kredytowej okres$lajg cele tej polityki,
kierunki dziatann aparatu bankowego zmierzajace do osiggniecia owych
cel6bw oraz unormowania o charakterze materialnoprawnym na dany
rok.

W przypadku kredytowania mamy do czynienia z sytuacjg pole-
gajaca na tym, iz Sejm tylko w niewielkim stopniu okre$lit ustawo-
wo o0go0lne reguty rzadzace kredytowaniem33 natomiast poprzez uchwa-
te o planie kredytowym, bilansie pienieznych przychodéow i wydat-
kow ludnosci oraz zatozeniach polityki pieniezno-kredytowej — ksztat-
tuje biezgcg polityke w tej dziedzinie.

Zgodnie z rozwigzaniami ustawy o planowaniu spoteczno-gospodar-
czym, Sejm uchwala takze bilans ptatniczy. Uchwata Sejmu w sprawie
bilansu ptatniczego panstwa jest aktem krotkim*4. Tekst uchwaty skia-
da sie z kilku paragraféw. Towarzysza mu dwa zatgczniki. Pierwszy
z nich to bilans ptatniczy dotyczacy obszaru walutowego krajow socja-
listycznych, drugi za$ — krajow kapitalistycznych. Z uchwaty wynika,
iz wielkoSciami dyrektywnymi sg maksymalne rozmiary zadfuzenia, za-
rowno w pierwszym, jak i w drugim okresie ptatniczym. Tak wiec —
podobnie jak w przypadku planu kredytowego — sama uchwata
w sprawie bilansu ptatniczego okresla dyrektywnos$¢ tego planu. Jest
to konsekwencjg braku okreélenia przez przepisy bezterminowe cha-
rakteru prawnego, a w tym dyrektywnosci bilansu ptatniczego. Unor-
mowania nie tworzg rowniez... ,calosci systemu walutowego majace-
go n% celu odpowiednie ksztattowanie bilansu ptatniczegol3®.

Wazng role w ramach socjalistycznego systemu planéw odgrywa
bilans finansowy panstwa. Plan ten stanowi instrument analizy i ko-
ordynacji w zakresie planow finansowych. Jednocze$nie jest on narze-
dziem harmonizacji planéow finansowych 2z zatozeniami narodowego
planu spoteczno-gospodarczego. Jednym 1z jego gtéwnych zad=in jest
okreslenie warunkow zachowania rownowagi finansowej3".

“*T. Debowska-Romanow ska, Realizacja jednos$ci i powszechnos$ci w usta-
wie budzetowej, Warszawa 1982, s. 212; K. KoporkiewiczMordcl W. Ny-

kiel, Kredyt bankowy jako forma finansowania i instrument zarzadzania dziatal-
noscig przedsiebiorstw, Mat. i Pr. Instyt. Funkcj. Gosp. Nar. [Warszawa] 1984,
t. XXXVII, s 80.

*3KoperkiowiczMordol Nykiel, Uprawnienia banku..., s. 29 i n

M Uchwala Sejmu z dn. 28.12.1984 r. w sprawie bilansu ptatniczego panstwa
na 1985 r. (Mon. Pol. nr 29, poz, 192).

MJ Wesotowski, Bi/ans ptatniczy w gospodarce Polski, Warszawa 1984,
s. 157 i n.

¥ M. Kucharski, Bilanse syntetyczne gospodarki narodowej, Warszawa 1967,



Bilans finansowy panstwa jest urzadzeniem planistycznym wzbu-
dzajacym na gruncie literatury przedmiotu szerokie dyskusje, dotyczg-
ce zarowno jego aktualnej roli, jak i postulatéw na przysztosé.

W aktualnym swoim ksztatcie bilans finansowy panstwa po stro-
nie dochodéw obejmuje: akumulacje finansowg przedsiebiorstw, saldo
obrotdw zagranicznych w cenach transakcyjnych, amortyzacje przed
siebiorstw, dochody budzetu panstwa, dochody funduszu emerytalne-
go, nadwyzki instytucji finansowych i ubezpieczeniowych, przyrost
zasobow pienieznych ludnosci, sptate kredytdw przez gospodarke ni':
uspoteczniong i ludnos$é, rozne dochody systemu finansowego. Po stro-
nie wydatkéw natomiast zawiera nastepujgce pozycje: wydatki bie-
zace budzetu, wydatki funduszu emerytalnego, wydatki z funduszu za-
ktadowego i funduszéw spdidzielczych, kredyty dla gospodarki nie
uspotecznionej i ludnosci, wydatki na inwestycje (naktady inwestycyj-
ne w gospodarce uspotecznionej, kredyty inwestycyjne dla gospodar-
ki nie uspotecznionej i ludnosci), kapitalne remonty, przyrost zapaséw,
pozostate wydatki.

W literaturze podkresla sie, iz bilans finansowy panstwa odgrywa
istotng role w procesach planistycznych. Wskazuje sie, iz plan ten
nie jest jedynie urzadzeniem pomocniczym w zakresie planowania
budzetowego, a budzet dopiero w kontek$cie bilansu finansowego pan-
stwa nabiera okre$lonej tresci i znaczenia37. Charakteryzujgc miejsce
tego planu w catej sekwencji poczynan planistycznych, M. Weralski
pisze, iz ,skorygowana i uznana za prawidtowa wersja bilansu finan-
sowego naktada na naczelne organy planujgce obowigzek dokonania
korekty badz operatywnych planéw finansowych, badz narod<ftve::o
planu gospodarczego3.

Konstrukcja bilansu finansowego panstwa poddawana jest krytyce.
Wskazuje sie, iz nie jest ona adekwatna do pozostatych bilansow
polskiego systemu planowania3. Podnosi sie, iz w swej aktualnej pos
taci bilans finansowy nie pozwala na okre$lenie rownowagi w dzie-

s. 68; S. Owsiak, Bilans tinansowy panstwa, teoria i praktyka planowania, War-
szawa 1980, s. 54; W. W cpsie ¢, Plany finansowe, [w:] System instytucji prawno-
-finansowych PRL, red. M. Weralski, t |1, Instytucje og6lne, Wroctaw 1982,
s. 371—372. ,

37S. Bolland, Ekonomiczne i ustrojowe aspekty reformy prawa budzetowego,
RPEiIS 1963, nr 3, s. 92; S. Majewski, M Krzak, Bilanse synietyczne w prak-
tyce planowania w PRL, ,,Finanse” 1961, nr 9, s. 42, 43.

B M. Weralski, Roia budzetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa 1963,
s. 112,
1*J Wierzbicki, Tres¢ i forma bilansu finansowego panstwa na tle zinte-

growanego systemu bilanséw syntetycznych, Stud. Finans. 1972, nr 12, s. 143



dzinie wymiany4' (nawet tgcznie z innymi planami syntetycznymi)4l,
gdyz przedstawia procesy podzialu w sposdb saldowy i w daleko po-
sunietej agregacji. Ukazuje on w zasadzie jedynie gromadzenie i roz
dysponowanie czystego dochodu uktadu uspotecznionego, natomiast nie
informuje o tworzeniu i podziale produktu globalnego. Nie zawiera on
réwniez rachunku tworzenia i podziatu ustug niematerialnych42

W Swietle wad bilansu finansowego panstwa, czy szerzej planow
syntetycznych w ogodle, interesujgco prezentuje sie koncepcja tzw. bi-
lansu przeptywow rzeczowo-finansowych. Jej istotg jest ujecie w jed-
nej tablicy-bilansie podstawowych zjawisk w zakresie tworzenia i po-
dziatu produktu spotecznego; pierwotnego, wtdrnego i ostatecznego
podziatu dochodu narodowego; wymiany z zagranicg oraz wytwarza-
nia i podziatu ustug niematerialnych43

Problematyka bilansu finansowego pafAstwa ma jeszcze i inne aspe-
kty; wigze sie z nig bowiem postulat uczynienia z bilansu finanso-
wego panstwa podstawowego planu finansowego uchwalonego przez
Sejm4.

Bilans finansowy — jak wyzej wskazano — jest narzedziem anali-
zy ekonomicznej. Moze by¢ uzyteczny w ksztattowaniu ogdlnego Kkie-
runku polityki gospodarczej okreslajgc warunki zgodnos$ci i proporcje
zachodzace miedzy poszczegb6lnymi elementami systemu plandéw. Jest
on bowiem przede wszystkim instrumentem koordynacji planéw odcin-
kowych, weryfikacji ex ante ich zgodno$ci (moze stuzyé réwniez jako
narzedzie analizy ex post). Jest on wiec jak gdyby przestankg decyzji,
materiatem wskazujacym w okreSlonym aspekcie poprawnos$¢ planu
szczegOtowego. Nie jest on jednak planem wykonawczym i takiej funk-
cji nie moze spetniaé. Bilans finansowy zaktada bowiem istnienie pla-
now wykonawczych. Daje on szerokg podstawe i zas6b informacji po-
zwalajagcych witasciwie formutowaé tre$¢ budzetu, planu kredytowego

DS Niockarz Zarys koncepcji zmian w syntetycznym planowaniu finanso-
wym, ,Finanse™ 1975, nr 12, s. 9.

41 Z Fedorowicz, Planowanie linansowe, Warszawa 1974, s. 156.

« Wierzbicki, Tres¢ i forma..., s. 144,

% J Wierzbicki, Budzet w systemie, planowania gospodarczego, Stud. Finans.
1969, nr /—8, s. 146—178; tenze, Bilans przeptywéw rzeczowo-finansowych, Stud
Finans. 1965, nr 1- Por takze omoéwieni'" tej koncepcji w: S. Bolland, Wstap
do nauki finanséw, Warszawa 1976, s. 184 i n.

4>Por. Z Rajewski, Powigzania NPG 1z systemem finansowym pans‘wa,
Gosp. Plan. 1958, nr 7, s. 37, 38- Bolland, Ekonomiczne i ustrojowe aspekty....
s. 77—95; tenze, Reforma budzetu czy rekonstrukcja planowania linansowego,

»Finanse” 1973, nr 3, s. 9 i n.; tenze, Rekonstrukcja systemu planowania finanso-
wego a reforma budzetu, |w:| Przebudowa systemu budzetowego, Warszawa 1974,
s. 48 i n



itd. Ale to wtasnie poprzez budzet, czy plan kredytowy, nastepuje uru-
chomienie strumieni pienieznych w okre$lonych kierunkach stuzacych
realizacji zadanh ustalonych w planie spoteczno-gospodarczym.

Dlatego tez dobrze sie stalt'o, iz ustawodawca, dgzac do wzmocnie-
nia pozycji Sejmu w zakresie planowania finansowego, przekazat
w gestie Sejmu plan kredytowy i bilans ptatniczy. Zadania i funkcje
bilansu finansowego panstwa ksztattujg sie zupetnie inaczej niz funkcje
budzetu i innych plandéw operatywnych. Bilans finansowy nie moze za-
tem zastapi¢ budzetu panstwa.

Opowiedzenie sie przeciw uchwaleniu przez Sejm bilansu finansowe-
go panstwa nie oznacza negowania potrzeby przedkitadania go Sejmo-
wi. Wrecz przeciwnie, wyzej nakre$lona rola bilansu stanowi — jak
sie wydaje — uzasadnienie takiej potrzeby.

W mys$l rozwigzan nowego prawa budzetowego, bilans finansowy
pafstwa stanowi istotny element koncepcji wieloletniego planowania
budzetowego. Rada Ministréw przedktada go Sejmowi tgcznie z projek-
tem uchwaty o narodowym planie spoteczno-gospodarczym (przedkta-
dany jest wéwczas rowniez bilans szacunkowy dochodow i wydatkéw
budzetowych wraz z dochodami zasilajgcymi dla budzetéw terenowych).
Taka rola zgodna jest z charakterem bilansu finansowego parnstwa.
W ramach planowania rocznego minister finanséw przedklada Radzie
Ministrow obok projektu ustawy budzetowej projekt bilansu finansowe-
go panstwa. Zasadne jest jednak, by Sejm otrzymywal bilans finanso-
wy panstwa wraz ze stosownymi objasnieniami, jako element zestawu
informacji towarzyszacych projektowi ustawy budzetowej i projektom
uchwat dotyczacych planéw finansowych.

2. W konstytucjach innych panstw socjalistycznych regulacje do-
tyczgce planowania spoteczno-gospodarczego wystepujg zwykle w roz-
dziatach posSwieconych ustrojowi gospodarczemu oraz kompetencjom
poszczegblnych organ6w wtadzy i administracji. Zakres tych regulacji,
ich szczeg6towosé prezentujg sie niejednolicie.

Na pierwszy plan wysuwa si¢ akcentowanie przez ustawodawcOw
zasady planowos$ci gospodarki, np.: ,Zycie gospodarcze Wegierskiej
Republiki Ludowej rozwija sie na podstawie panstwowego narodowe-
go planu gospodarczego"43 ,Gospodarka narodowa Niemieckiej Repu-
bliki Demokratycznej jest socjalistyczng gospodarka planowg"«, ,Za-
rzgdzanie ekonomikg odbywa sie na podstawie panstwowych planéw
rozwoju gospodarczego i spotecznego..."47. Jednocze$nie rozwigzania

4% § 7 Konstytucji Wegierskiej Republiki Ludowej.

46 Art. 9 Konstytucji NRD.

47 Art. 16 Konstytucji ZSRR



konstytucyjne podkres$lajg to, iz planowos$¢ odnosi sig nie tylko do
sfery zycia gospodarczego. Pomijajac trudnos$ci wigzace sie ze $cistym
okresSleniem zakresu terminu ,gospodarka", wskaza¢ trzeba, iz znajdu-
je to wyraz w samej nazwie planu (plan rozwoju gospodarczego, spo-
tecznego, rozwoju spoteczno-gospodarczego, rozwoju ekonomiczno-spo-
tecznego), jak réwniez w sformutowaniach niektérych przepiséw, np.:
~Panstwo kieruje gospodarkag narodowg i innymi dziedzinami zycia spo-
tecznego na podstawie jednolitych planéw rozwoju spoteczno-gospodar-
czego..."48, ,W Niemieckiej Republice Demokratycznej obowigzuje za-
sada zarzadzania i planowania gospodarka narodowg, jak rowniez
wszystkimi innymi dziedzinami zycia spotecznego"4, ,Zgodnie z po-
trzebami spotecznymi panstwo zapewnia planowy rozwdj nauki i szko-
lenia kadr naukowych..." 3 itd.

Niektdore postanowienia konstytucji dotyczg cech planéw oraz kon-
tekstu ich funkcjonowania. Rozwigzania konstytucji radzieckiej naka-
zujg np. uwzglednienie w zakresie planowania uktadow branzowych
i terytorialnych'l Wskazujg wiec istotne kryteria okre$lajgce struk-
ture planu. Role planu ogélnie charakteryzuje przepis stanowigcy, iz
zarzgdzanie za pomocag planéw odbywa sie ,przy taczeniu centralnego
kierownictwa z gospodarcza samodzielno$cig i inicjatywg przedsie-
biorstw, zjednoczehA i innych organizacji"32 Na tle planowego zarza-
dzania gospodarkg konstytucja radziecka podkres$la aktywne wykorzy-
stywanie zasad rozrachunku gospodarczego, zysku, kosztéw, a takze
innych bodzcow ekonomicznych. Sformutowania podobne do postano-
wieA konstytucja radzieckiej znajduja sie réwniez w konstytucji Buit-
garii i NRDX.

Interesujgco z prawnego punktu widzenia prezentujg sie rozwigza-
nia czechostowackiej ustawy konstytucyjnej3 w zakresie planowania.
Znajdujg sie one, podobnie jak regulacje dotyczace budzetu, w roz-
dziale poSwieconym podziatowi kompetencji pomiedzy federacjg a re-
publikg (niezaleznie od tego postanowienia odnoszace sie do kompeten-
cji Zgromadzenia Federalnego znajdujg sie w rozdz. Il poSwieconym
temu organowi).

Artykut 8 zalicza zagadnienia planowania do wsp6lnej kompetencji
Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej i obydwu republik. Inny

48 Art. 22 ust. 1 Konstytucji Butgarskiej Republiki Ludowej.

4e Art. 9 ust. 3 Konstytucji NRD.

%0 Art. 26 Konstytucji ZSRR.

51 Art. 16 Konstytucji ZSRR.

5 Ibidem.

53 Por. np.: art. 22 Konstytucji Butgarii oraz art. 9 ust. 3 Konstytucji NRD.

% Ustavni zakon ze dne 27. rijna 1968 (f. 143, Sb.) o feskolovenské federaci
(ustawa konstytucyjna o federacji czechostowackiej).



pizepis wskazuje na pianowy charakter gospodarki czechostowackiej.
Nawigzuje do tego sformutowanie, iz panstwowe plany rozwoju gos-
podarki narodowej, a takze inne plany stanowig podstawg dziatalnosci
gospodarczej. Czechostowacka ustawa konstytucyjna duzg wage przy-
wigzuje do regulacji zasad planowania gospodarczego, ich tworzenia
i wykonywania. Wskazuje ona expressis verbis, iz procesy opracowy-
wania planow, ich realizacji, funkcje planéw, wzajemne stosunki za-
chodzace pomiedzy planarni, kompetencje podmiotéw planujgcych, za-
gadnienia kontroli, a takze sankcje za niewykonanie obowigzkow w tym
zakresie sg przedmiotem rozwigzan ustawowych Zgromadzenia Fede-
ralnego. W akcie tym znajdujemy okres$lenie, jakie plany sg parnstwo-
wymi planami rozwoju gospodarki narodowej, a takze postanowienia
dotyczace ustawowej formy wieloletnich panstwowych planéw rozwoju
gospodarki narodowej. Ustawa konstytucyjna wskazuje rOwniez nie-
ktore elementy proceséw opracowywania i uchwalania plandéw stano-
wigc, iz plany opracowujg réwnolegle i we wzajemnej wspdipracy fe-
deralne oraz republikanskie organy planowania, dziatajagc zgodnie
z wytycznymi swych rzadow, natomiast uchwalenie ustaw o panstwo-
wych planach rozwoju republik poprzedzane jest ustawg o planie roz-
woju gospodarki narodowej Czechostowackiej Republiki Socjalistycz-
nej.

Jak wiec widaé, rozwigzania dotyczace zagadnien planowania za-
warte w naszej Konstytucji prezentujg sie na tle konstytucji innych
krajow socjalistycznych do$¢ skromnie (podobnie jak w odniesieniu do
budzetowych regulacji zawartych w konstytucji). W zwigzku z tym po-
stulowaé mozna, aby nasz ustawodawca skorzystat z dosSwiadczen in-
nych krajow' socjalistycznych w tym zakresie (np. czechostowacka
ustawa konstytucyjna, Konstytucja ZSRR), rozszerzajgc regulacje kon-
stytucyjne dotyczgce planowania.

0 ile wystepowanie skodyfikowanego prawa budzetowego na grun-
cie systeméw prawa panstw socjalistycznych jest regutg, o tyle nor-
modaw'stwo w zakresie planowania spoteczno-gospodarczego, gospo-
darczego badZz planowania w ogoéle, ksztattuje sie odmiennie i nie-
jednolicie.

W zwigzku z wielo$cig i réznorodnos$cig przepisow prawnych doty-
czacych planowania postuluje sie porzagdkowanie stanu prawnego,
a takze ujmowanie podstawowych regulacji w aktach o randze ustawy55.

Jak wyzej wskazano, czechostowacka ustawa konstytucyjna, jako
jedyna z konstytucji panstw socjalistycznych bedacych przedmiotem

% Por, O. N. Sadikow, Sistiematizacyja zakonodatielstwa o narodnochoziaj-

stwiennom ptanirowanii, [w:] Sistiemalizacyja choziajstwiennogo zakonodatielstwa,
red. S. N. Bartus$, Moskwa 1971, s. 202.



powyzszych rozwazanh, przywigzujgc duzg wage do wiasciwej regula-
cji planowania, okres$lita ustawowga forme dla podstawowych regulacji
w tej dziedzinie. Konsekwencjg tych postanowieA byto uchwalenie
w 1970 r. ustawy o planowaniu narodowo-gospodarczym3® (w gospo-
darce narodowej). Ustawa ta nie zawiera oczywiscie wszystkich prze-
piséw regulujgcych zagadnienia planowania. Niemniej jednak stanowi
ona kompleksowe podejscie do problematyki planowania bedac nie-
watpliwie niezwykle interesujgcym doswiadczeniem legislacyjnym
w tym zakresie.

Ustawa regulujgca kompleksowo zagadnienia planowania spoteczno-
-gospcdarczeco wystepuje rdwniez na Wegrzech5/.

Uchwalone przez parlamenty krajow socjalistycznych plany spo-
teczno-gospodarcze (miedzy poszczeg6lnymi krajami wystepujg pewne
réznice w nazwie planu) prezentujg niejednolity obraz.

Wystepujg miedzy nimi do$¢ istotne rdéznice pod wzgledem obje-
tosci i szczegb6towosci. Do bardziej szczegdtowych, szerszych ujeé¢ na-
lezg ustawy o planach NRD, Rumunii58 Stosunkowo szczupte sg nato-
miast akty tego typu w ZSRR czy Czechostowacji5o.

Wyzej wskazano, iz akty prawne zawierajace plany gospodarcze
postuguja sie dwiema kategoriami liczb, a mianowicie liczbami bez-
wzglednymi (odnoszgcymi sie do wielkosci fizycznych lub pienieznych)
oraz liczbami wzglednymi, okre$lajgcymi procentowo pewne relacje
(przyrosty). W zwigzku z tym podkres$li¢ trzeba, iz wystepuja one
w aktach parlamentéw socjalistycznych o planach w réznych propor-
cjach. Przykiadowo, na gruncie rumunskiej ustawy o planie mamy
do czynienia z wieloma wskaznikami bezwzglednymi, okre$lajgcymi
wielkos$é produkcji catego wachlarza débr czy tez — przewaznie w pie-
nigdzu wyrazonymi — podstawowymi wskaznikami planu (liczby bez-
wzgledne), uzupetnionymi wielko$ciami okres$lajagcymi przyrost w sto-
sunku do roku poprzedniego (liczby wzgledne), podczas gdy w radziec-
kich ustawach o planach zdecydowanie dominujg liczby wzgledne
charakteryzujace procentowo wzrost poszczeg6lnych wskaznikéw.

Wyzej sygnalizowano zagadnienie ujednolicenia w Polsce formy
prawnej planu i budzetu. Pewnym argumentem w tym zakresie moze

% Zakon ze dno 20 prosince 1970 o narodohospodarském planovani, 145/1970.

67 Por. tekst w jezyku rosyjskim zamieszczony w: Wiengierskaja Narodnaja Ries-
publika. Konstitucya i zakonodatelnyje akty, Moskwa 1982, s. 247 i n.

5 Gesetz Uber den VoJkswirtschafteplan 1985 (Gesetzblatt der DDR, T. I, nr. 32);
Legea planului national unie de dezvoltaro economicosocialda a Republicii Socialiste
Romania pe anul 1981 (Bulctinul Oficial al RSR, Ne 101).

5 Zakon SSSR o Gosudarstwiennom planie ekonomiczeskoyo i socyalnogo raz-
witija SSSR na 1984 god (Wied. Wierch. Sow. SSSR 1984, Ne 1, poz. 12).



by¢ praktyka innych krajow socjalistycznych. Traktujgc jako 6w ar-
gument uchwalenie zaréwno planu spoteczno-gospodarczego, jak i bu-
dzetu w formie ustawy — co ma miejsce od dawna — podkreslic¢
trzeba idace jeszcze dalej doswiadczenia czechostowackie.

Na gruncie legislacyjnej praktyki czechostowackiej mozna bowiem
spotka¢ ujecie planu gospodarczego i budzetu w jednym akcie (usta-
wa o celach i gtéwnych zadaniach panstwowego planu rozwoju CSSR
oraz o panstwowym budzecie federacji czechostowackiej)8. Pierwsza
cze$¢ tej ustawy, dotyczaca panstwowego planu rozwoju (Statni plan
Ceskoslovenske socialistické republiky), stanowi bardzo krétki tekst
zawierajacy ogoélne sformutowania i minimalng liczbe danych (wskazni-
kéw) liczbowych. Druga cze$¢ obejmuje parnstwowy budzet federacji.
Mozna rozwaza¢ zasadno$¢ tak matej szczegdtowosci prezentacji planu
(nie uwidaczniajgcej wielu merytorycznych zwigzkéw zachodzacych
miedzy planem a budzetem), czy nawet celowo$¢ takiego wtasnie spo-
sobu tgcznego przedstawienia planu i budzetu, niemniej jednak wska-
zjaC trzeba, iz jest to bardzo silne formalne (instytucjonalne) zaakcento-
wanie zasady zgodnosSci budzetu z planem gospodarczym i jednosci
systemu socjalistycznego planowania.

.Podobnie jak w Polsce, w innych krajach socjalistycznych réwniez
regulacje prawne dotyczace planu kredytowego sg stosunkowo szczu-
pte, szczeg6lnie w porownaniu z unormowaniami w zakresie budzetu.
Przepisy regulujgce system bankowy przede wszystkim okresSlajg kom-
petencje banku w odniesieniu do planu kredytowego. Niekiedy u-
wzgledniona jest takze rola innych podmiotow w procesie sporzadza-
nia planu kredytowego (np.: rumunski Bank Narodowy ,opracowuje
wspoOlnie z Panstwowym Komitetem Planowania, Ministerstwem Finan-
sOw i bankami socjalistycznymi projekty planéw kredytowych i kaso-
wych dla catej gospodarki oraz przedstawia je Radzie Ministrow...)®1
Wskazuje sie réwniez materialty wykorzystywane przy opracowywa-
niu tego planu (np.: ,,Butgarski Bank Ludowy, po wykorzystaniu da-
nych zawartych w projektach jednolitych planéw spoteczno-gospodar-
czych rozwoju kraju, metod matematycznych, wskaznik6w normatyw-

80 Zakon ze dne 21 prosince 1970 o cilech a hlavnih likoleh statniho planu roz-
voje Ceskoslovenske socialistickeé republiky a o stataim rozpoétu ©&cskoslovenské
federace, 1971 (Sb. z. 6. 41, poz. 135).

6L Arl. 4 pkt d) Dekret o organizacji i lunkcjonowaniu Narodowego Banku So-
cjalistycznego Republiki Rumunii wg: Akty prawne bankoéw socjalistycznych, Ru-
munia, Warszawa 1973; Por. takze niemal identycznie brzmiacy art. 20 Statutu Na-
rodowego Banku Socjalistycznej Republiki Rumunii zamieszczonego w wyzej cyto-
wanym wydaniu.



nych oraz wtasnych analiz, winien opracowaé jednolity plan kredy-
towy...)®2.

.Bank Panstwa sporzadza bilans systemu kredytowego w postaci
wieloletniego i rocznego planu kredytéw i zrédet kredytowych. W tym
celu wykorzystuje on plan wytwarzania i podziatlu dochodu narodo-
wego, wiasne obliczenia i oceny oraz bilanse kredytowe innych in-
stytucji kredytowych”®. Ujecie takie daje pewne wyobrazenie o miej-
scu prac nad planem kredytowym w sekwencji dziatan planistycz-
nych®4. Regulacje systemu bankowego w krajach socjalistycznych
akcentujg zgodno$¢ planu kredytowego z planem gospodarczym. Przy
czym czynig to badZz bezpos$rednio (np.: ,Dla zabezpieczenia zadan
i celéw objetych pafAstwowymi planami rozwoju gospodarki narodo-
wej Bank — wspdtpracuje z odpowiednimi organami — opracowuje
i przedktada do zatwierdzenia Rzadowi [..] projekt planéw finanso-
wych (kredytowego, kasowego i dewizowego)"8, badz tez odnoszg owa
zgodnos$¢ do catej dziatalnosci banku (,Bank Paristwa w oparciu o plan
rozwoju gospodarki narodowej ZSRR organizuje i reguluje obieg pie-
niezny w kraju, gromadzi wolne $rodki pieniezne panstwowych, spéit-
dzielczych i spotecznych przedsiebiorstw, organizacji i instytucji, a tak-
ze ludnodci, organizuje gromadzenie oszczedno$ci w kraju, udziela
kredytu krétko- i dtugoterminowego..." rtd.)®8.

Wyzej przytaczano dotyczace planu kredytowego, przepisy dekre-
tu o organizacji i funkcjonowaniu Narodowego Banku Socjalistycznej
Republiki Rumunii oraz statutu tego banku. Podkresli¢ wszakze trzeba,
iz zagadnienia planu kredytowego sg przedmiotem regulacji rumuni-
skiej ustawy o finansach. Jeden z rozdzialdw tej ustawy posSwiecony
jest m. in. systemowi planéw finansowych. Przepisy teqo rozdziatu
wskazujg, jakie plany wchodzg w skiad systemu plandw finansowych
oraz ogolnie charakteryzujg ich role w gospodarce socjalistycznej8r.

6! Uchwata nr 43 z dn. 30.12.1973 r. Rady Ministrow Bulgarskiej Republiki Lu-
dowej, w sprawie zalozen rozwoju systemu bankowego i jego wplyw na praces
produkcyjny (I, pkt 1) wg; Akty prawne bankéw socjalistycznych, Bulgaria, Cze-
chostowacja, Warszawa 1975.

© Ustawa o Banku Panstwa NRD z dn. 1.12.1967 r. § 3 pkt 2 wg: Akty prawne
bankéw socjalistycznych, NRD, Warszawa 1973.

4 W 1974 r. w NRD miata miejsce reforma w zakresie systemu bankowego,
nadal jednak Bank Panstwa sporzadza plan kredytowy (por. W. Jaworski, Re-
lornm bankowa w NRD z 1974 roku, ,Bank i Kredyt™ 1974, nr 12, s. 511).

&% Ustawa z dn. 21.12.1970 r., o Panstwowym Banku Czechostowackim § 4 pkt 1
wg: Akty prawne bankéw socjalistycznych, Bulgaria, Czechostowacja, [Warszawa
1975].

66 Statut Banku Panstwa ZSRR, pkt 1 wg: Akty prawne bankéw socjalistycznych,
ZSRR, Warszawa 1973.

67 Art. 23—33 rumunskiej ustawy o finansach.



Zawierajg one rowniez okre$lenie innych podmiotéw biorgcych Udziat
w opracowywaniu planu kredytowego. Postanowienia odnoszgce sie do
planu kredytowego obejmujg rowniez rozdzial poswiecony zadaniom
i odpowiedzialno$ci poszczegdlnych podmiotéw w zakresie sporzadza-
nia i wykonywania planéw finansowych.

Abstrahujgc od zalet i wad ustawy o finansach jako pewnej ca-
tosci legislacyjnej, wydaje sig, iz dodatnio nalezy oceni¢ umieszcze-
nie w jednym akcie prawnych uregulowan odnoszgcych sie do catego
systemu plandéw finansowych. Jest to zgodne z zasadg jednos$ci plano-
wania socjalistycznego. Umozliwia calo$ciowe ujecie proceséw piani-
stycznych zarowno od strony ich przebiegu, jak i roli poszczegdlnych
podmiotow planujgcych. Utatwia unikniecie luk i sprzecznos$ci pomie-
dzy rozwigzaniami. Pozwala réwniez — pomijajac ocene uregulowan
rumunskich w tym aspekcie — na petne przedstawienie powigzan i za-
leznosSci miedzy planami.

Miedzy rozwigzaniami poszczeg6lnych krajow socjalistycznych, od-
noszacymi sie do planu kredytowego, wystepujg pewne roznice do
tyczace uktadu tego planu, jak réwniez sekwencji dziatan planistycz-
nyché8 Jest on w rdzny sposdb wykorzystywany jako narzedzie reali-
zacji zatozen polityki kredytowej. Wigze sie to w konsekwencji z réz-
nicami co do stopnia dyrektywnos$ci6d. Wskazaé trzeba jednak, iz
wystepujg w tym zakresie rédwniez podobienstwa, np.: zasadnicze rela-
cje kompetencji miedzy bankiem (aparatem bankowym), ministrem
finansow i Radg Ministrow70.

W zwigzku ze znaczeniem kredytu w gospodarce socjalistycznej,
planowanie kredytowe jest istotnym przedmiotem rozwazan na grun-
cie literatury przedmiotu. Aktualne formy planowania kredytowego
poddawane sg czesto krytycznym analizom, na podstawie ktérych for-
mutuje sie caty szereg postulatow7L

68 Por. M. Bake$, Ceskoslovenské linancni pravo, Praha 1976, s. 151 i n.;
R. Angoldéw, Finansi i kredit i finansiranie na kapitalnotie wtozenija, Warna
1974, s. 331 i n.; Sowietskoje finansowoje prawo, red. W. W. Bezczerewnych,
S. D. Cypkin, Moskwa 1974, B. 401 i n.; Por. takze Jaworski, Banki i kredyt...,
s. 268—272, 275, 276, 279—281, 286—289, 295, 296.

6t Jaworski, Banki i kredyt..., s. 263.

0 C. Kosikowski, Rola Ministra Finanséw w systemie zarzadzania finansami
w panstwach socjalistycznych, £6dz 1976, s. 185.

n Por. np. A. Melkow, Sowierszenstwowat kreditnoje ptanirowanije, ,Diengi
i kredit™ 1968, Ne 4, s. 26; N. Bar ko w s ki, Kreditnyj pian i kreditnaja disciplina,
»Diengi i kredit™ 1968, Ne 8, s. 9; W. Rybin, Kredit w sistiemie uprawlenija so-
cyalisticzeskoj ekonomikoj, ,,Diengi i kredit™ 1976, Ne 6, s. 36 i n.; C. Nikolow a,
Njakoj problem na planitanelo na kredita za oborotni sriedstwa, ,Planowo Stor
panstwo” 1976, t. XXXI, Ne 1, s. 36 i n.



Podobnie jak w Polsce, rowniez w innych krajach socjalistycznych
w procesach planistycznych wykorzystuje sie tzw. bilanse syntetycz-
ne, wsrdod ktorych istotng role odgrywa bilans finansowy panstwa.
Ze wzgledu na przebieg prac nad planami finansowymi i planem spo-
teczno-gospodarczym, bilans finansowy panstwa jest z reguty rezulta-
tem wspoOtpracy Ministerstwa Finanséw i Komisji Planowania72

Znaczenie bilansu finansowego niekiedy znajduje odbicie w regula-
cjach prawnych. Rumunska ustawa o finansach w rozdziale poswieco-
nym m. in. systemowi planéw finansowych okresla centralny plan
finansowy (nazwa ta odpowiada polskiemu terminowi ,,bilans finanso-
wy panstwa") mianem gtownego syntetycznego bilansu gospodarki na-
rodowej, uzasadniajgcego jednolity plan narodowy. Jednoczes$nie akt
ten wskazuje, iz centralny plan finansowy stuzy jako instrument za-
pewnienia rbwnowagi finansowej i ustalenia zwigzkéw miedzy poszcze-
g6lnymi mechanizmami finansowymi73 O bilansie zasob6éw finanso-
wych panstwa mowig rowniez przepisy o sporzadzaniu i wykonywa-
niu budzetu panstwa ZSRR nakazujgce opracowanie tego planu przed
przygotowaniem preliminarza budzetowego (Gosplan i Ministerstwo
Finanséw). W literaturze przedmiotu okre$la sie, iz bilans finanso-
wy panstwa (na okreslenie tego planu syntetycznego uzywa sie roz-
nych nazw) stanowi wyraz jedno$ci planowania rzeczowego i finan-
sowego, a takze element integrujgcy wewnetrznie i koordynujacy
planowanie finansowe74. Jego sporzadzenie jest istotng fazg przygo-
towania decyzji co do wyboru odpowiednich wariantéw rozwoju gos-
podarki narodowej7. Podobnie jak w naszej literaturze (ipor. A. Wer-
nik) silnie akcentuje sie fakt, iz bilans finansowy petni swa role wraz
z innymi bilansami (bilanse dochodéw i wydatkow ludnosci, bilanse
dochodu narodowego itd.)76.

72 Por. Kositowski, op. cit,s. 188 i ,n

73 Art. 9 ustawy o finansach; por. takze I. VacSrel, Finantele Republieii
Socialiste Roméania, Bucuaresti 1974, s. 308 i n.

74D. Hunstock, H. Keller, Die Aulgaben der finanzielle Balinzierung
bei der Leitung und Planung der sozialistischen Volkswirtschalt, ,Wirtschaftwissen-
schaft” 1976, Nr. 5 s. 727 i n; J. Majtan, Piaktické upravy tUhrnného linanéniho
planii, ,,Finance a Uvér"™ 1979, Ne 7, s. 449 i n; A. Baczurin, Doskonalenie
mechanizmu linansowo-kredytowego wg-. Prz. Zagr. Lit. Finans. 1976, nr 2, s. 33;
M. W. Rusenow, W. G. Stojanow, Finansi na socjalisticzeskata drzawa, War-
na 1973, s. 68 i n,- W. S. Pawtdéw, Aktualnyje problemy sowierszenstwowanija
swodnogo linansowogo planirowanija, ,Finansy SSSR™ 1978, Ne 9, s. 27.

BHunitock Kelfer, op. cit, s. 727 i n; A Babe, Nowe elementy
w opracowywaniu i umocnieniu scentralizowanego planu finansowego wg; Prz. Zagr.
Lit. Finans. 1970, nr 3, s. 4

® G K Szechowcow, Zbiorczy plan finansowy panstwa w planowaniu
budzetowym wg: Prz. Zagr. Lit. Finans. 1976, nr 4, s. 69; A. Babe, op. cit, s 4



Szczegdlnie interesujgce w Swietle dyskusji toczonej na gruncie
polskiej literatury (bilans finansowy panstwa czy budzet) sg poglady
C. K. Szechowcowa. Rozwazajagc zagadnienia relacji zachodzgcych
pomiedzy zbiorczym planem finansowym a budzetem pisze on, iz w pierw-
szej fazie opracowywania narodowego planu gospodarczego i pro-
jektu budzetu zbiorczy plan finansowy zastepuje budzet77. Przygotowu-
je tym samym niezbedne warunki do nastepnego stadium planowania.
W trakcie przechodzenia do konkretnie adresowanego planowania zbior-
czy plan traci swojg wage, dominujgce znaczenie ma w tej fazie bu-
dzet7. Dlatego tez zdaniem Szechowcowa ,,nie jest potrzebne zatwier-
dzanie jednocze$nie z budzetem roéwniez zbiorczego planu finansowe-
go"7® Jednocze$nie opowiada sie on za wigczeniem planu Zbiorczego
do planowania wieloletniego i umacniania jego roli w tym zakresie.
Stanowisko to trafnie wskazuje rdéznice miedzy budzetem a planami
syntetycznymi. ROzny charakter i funkcje tych planéw sprawiajg, iz
Zbiorczy plan finansowy nie moze by¢ uchwalany zamiast budzetu.

3. Budzet zapewnia od strony finansowej realizacje planu spotecz-
no-gospodarczego. Jest on najwazniejszym planem finansowym. Je-
dnakze zakres dziatalnosci panstwa i roznorodnos$¢ zjawisk finanso-
wych sprawiajg, iz poza budzetem wystepujg inne plany finansowe
operatywne i syntetyczne. Ponadto zarbwno w planowaniu rzeczowym,
jak i finansowym zachodzi konieczno$¢ rozszerzania horyzontu czaso-
wego planowania, co wyraza sie w opracowywaniu planéw wielolet-
nich. Tak wiec szeroki zakres planowania spoteczno-gospodarczego
i finansowego, zréznicowanie planéw finansowych pod wzgledem przed-
miotowym, podmiotowym, zakresu czasowego i charakteru prawnego
to cechy obecnych rozwigzan.

Planem najlepiej okreslonym pod wzgledem prawnym jest budzet,
a najbardziej dojrzatg formg ujecia planu finansowego — ustawa bu-
dzetowa. Regulacje prawne dotyczace innych planéw finansowych sg
waskie i niedostatecznie okres$lajg ich charakter prawny. Spos$réd pla-
now finansowych tylko budzet posiada forme ustawy. Inne plany fi-
nansowe nie maja tej formy nawet woéwczas gdy — jak ma to miejsce
w Polsce — sg uchwalane przez najwyzszy organ wiadzy. Rdznice
w zakresie stopnia rozwoju instytucji prawnych wystepujg réwniez

7 Szechowcow, op. cit., s. 74

B G K. Szechowcow, Swodnoje biudzelnoje planirowanile, Moskwa 1976,
s. 107. >

7Szechowcow, Zbiorczy plan..., s. 85; por. w tym zakresie rozwazania
. Hlavata Vymedzenie krilerii tvorby 0hrnného linanén¢ho pléanu, ,Finanse
a Ovér™ (étvrtletin priloha) 1979, Ne 2, s. 206.



miedzy planowaniem budzetowym a planowaniem spoteczno-gospodar-
czym. Podkresli¢ wszakze nalezy, iz w ostatnich kilkunastu latach pla-
nowanie spoteczno-gospodarcze stato sie przedmiotem kompleksowych
unormowan ustawowych (Czechostowacja, Wegry, Polska).

Obecny stopienn rozwoju instytucji budzetowych jest owocem diu-
giej ewolucji, podczas gdy pozostate plany sg formami stosunkowo
nowymi. W ustroju socjalistycznym wysoka range nadano planowi
gospodarczemu (spoteczno-gospodarczemu), stagd jego ustawowa w wie-
lu panstwach forma. Tej randze nie towarzyszyt poczatkowo odpo-
wiedni zespdt instytucji prawnych, ktore by trwale i precyzyjnie okres-
laty role i charakter, a takze procesy planistyczne. Jednoczes$nie zwig-
zana z przyjetym modelem kierowania gospodarkg dominacja aspek-
tow rzeczowych planowania powodowata zmniejszenie roli planowa-
nia finansowego poza samym budzetem. Pewien wptyw na takg sytua-
cje miaty niepowodzenia koncepcji panstwowego planu finansowego.
W miare zwiekszania sie roli mechanizmow finansowych w kierowa-
niu gospodarka ro$nie znaczenie planowania finansowego. Taka sytua-
cja ujawnia stosunkowo niski stopien rozwoju i niedostatki form praw-
nych w zakresie niektorych planéw.

Wzrost znaczenia planowania finansowego i roli Sejmu w ksztatto-
waniu sytuacji gospodarczej przejawiajacy sie w przekazaniu w gestie
tego organu poza budzetem innych jeszcze planéw finansowych oraz
konieczno$¢ zharmonizowania i integracji elementéw planowania fi-
nansowego uzasadnia koncepcje rozszerzonej, wielocztonowej ustawy
budzetowej (ustawy finansowej) obejmujgcej poza obecnym zakresem
przedmiotowym rowniez inne plany uchwalane obecnie w formie uchwa-
ty Sejmu (z wyjatkiem bilansu pienieznych przychodéw i wydatkéw
ludnosci).

Budzet — jak wyzej wskazano — charakteryzuje sie z prawnego
punktu widzenia cechami wyro6zniajgcymi go sposréd innych planow
finansowych. Wigzg sie one z ustawowg forma tego planu. Z drugiej
strony ustawa budzetowa wykazuje jako akt prawny wiele szcze-
gblnych cech wynikajgcych z tego, iz bedagc aktem prawnym jest je-
dnoczes$nie aktem planowania.
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LA LOI BUDGETAIRE
(Résumé)

La loi budgétaire c'est un acte qui jouG un ro6le important dans le fonctionne-
ment do [I'état. Par la fixation annuelle des étendues et des proportions des
ressources financiéres accumulées et dépensées, le parlement élabore les phéno-
menes économiques et sociaux du pays. Le budget c'est I'unique plan financier
décidé en forme de loi. En méme temps le fonctionnement de I|%conomie budgé-
taire est sujet de plusieurs actes législatifs. Les reglements se rappariant au bud-
get, inclus dans les constitutions présentent le systemc budgétaire et son role
sur le fond des bases du régime social et économique. Les problémes du budget
pris dans le contexte du total des reégles gérant I'organisation et le fonctionne-
ment dos organes locaux du pouvoir et de l'administration apparaissent dans les
lois sur les conseils locaux. La forme des institutions particulieres qui concourent
au méme systéme budgétaire et les principes de celui-ci sont compris dans le
droit budgétaire codifié.

La sphere des régularisations constitutionneittes ise rapportant au budget est
tres variée. Les reégles concernant le budget, renfermées dans la constitution do
la République Populaire de Pologne sont relativement modestes et la demande
de les élargir est bien fondée. La constitution en dehors des problémes de com-
pétence doit définir les principes structuraux généraux, les principes fondamen-
taux de I%6conomie budgétaire ainsi que le rdle du budget dans le systeme des
plans. La sphere objective et le degré des particularités concernant le budget
dans les lois sur leis conseils locaux des pays socialistes démontrent que le légi-
slateurs apprécient le rdle des mécanismes financiers, dont le fonctionnement effi-
cace conditionne aussi bien le développement économique et social des unités
locales que la position convenable des conseils locaux. 11 faut aussi souligner que
les transformations qu'a subies I'état juridique dans les derniéres années tendent
a l'augmentation de Il'importance des normalisations financieres dans les régula-
risations se rapportant aux conseils locaux.

Les actes législatifs réglant d'une maniére complexe les problemes de 1%co-
nomie budgétaire paraissent dans tous les pays socialistes. Leurs étendue et ca-
ractere sont différents. En Roumanie et en Hongrie il y a des codifications qui
se rapportent a tout le systeme financier et le droit budgétaire constitue leui
partie. Dans les autres pays socialistes, les codifications se rapportent au systeme
budgétaire; en URSS et en Tchécoslovaquie, vu le caractére fédératif de ces états,

elles paraissent aussi bien a I%chelle de la fédération qu'a celle de la république.



Lu droit budgétaire polonais de 1984 ayant la plus largo étendue objective est

le plus détaillé.

Los normes qui concourent au budget sont un genre particulier des normes
'le plan. Du point de vue de la division des normes en générales et individuelles,
on ne peut pas qualifier lus normes concourant au budget du normes générales.
GeDendant il faut souligner que cette division en normes générales et indivi-
duelles a plusieurs défauts et Mo peut pas étre un instrument suffisant pour déter-
miner la nature juridique des normes faisant partie du budget. Lé&s traite de ces
norm.-* se font mie:x voir, quand ils sont mis en application les critéres plus
universels.

Une suite de traits différenciateurs caractérise les normes concourant au bud-
get sur le fond des autres normes de plan:

1. Le budaet contrairement aux autres plans prend la forme de loi (ce trait
particulier se ranporte avant tout a la Pologne parce que dans les autres
pays socialistes, les plans sociaux et économiques sont aussi votés en forme
da la loi).

2. Le caractére directif, qui s'est formé en train d'évoluer et qui est plus grand
qu'au cas d'autres plans, est propre au budget.

— le caractére directif du budget est distinctement déterminé par les normes
juridiques (toute différente est la situation en ce qui concerne d'autres
plans, dont le caractere directif est hétérogéne et en méme temps peu dé-
terminé par le droit),

— les possibilités d'introduire des changements budgétaires sont minutieuse-
ment cong-es dans les cadres des normes juridiques (l'institutionalisation).

3. Les normes concourant au budget sont concues d'une fagcon ordonnée dans
les cadres de la classification budgétaire.
~ la classification budgétaire constitue une langue juridique spécifique au .cas

de ces normes,

— elle détermine d'une fagcon précise le sujet et I'objet de la norme budgé-
taire,

— la classification rend possible I'agrégation et la désagrégation des mon-
tants du budget,

-- les normes prennent toujours une des deux formes possibles (revenus et
dépenses) ce qui est en rapport avec |Il'essence du budget comme plan
financier.

Dans la sphéere des autres plans les formes légalement institutionnalisées de
la systématisation et de la construction des normes ne se sont pas formées sur
une grande échelle.

Le caractére des normes concourant au budget est costitué par une suite de
traits ayan.l une forme qui du point de vue du droit differe non seulement des
normes juridiques dites classiques, mais aussi démontre son caractére distinctif
par rapport & d'autres normes de plan.

L’analyse des relations qu'il y a entre les lois budgétaires et le droit budgétaire
codifié en Pologne et dans les autres pays socialistes permet de constater que
dans les lois budgétaires polonaises, dans les années 1973—1984, un ré6le important
était joue parles régies changeant les solutions du droit budgétaire codifié ou la
sphere de ses régularisations’.

Les lois budgétaires établissaient en ce temps-la I'image du systéme budgétaire.
Outre cela les lois budgétaires constituent un instrument des modifications
immédiates du systeme d'impdts et 3e quelques institutions appartenant a d'autres
Chainons du systéme financier de ['état.



Dans les lois budgétaires des autres pays socialistes sont dominants les
reglements qui concrétisent le droit budgétaire (dilférente est seulement la situation
en Hongrie). Dans la plupart des cas elles déterminent les revenus et les dépenses
budgétaires. Les reglements qui changent ou complétent les régularisations du droit
budgétaire jouent un rdle relativement peu important. Sporadiques sont les regle-
ments non liés a l'objet du droit budgétaire.

,Les solution® des lois budgétaires polonaises changeant le droit budgétaire
résultaient des raisons localisées en dehors du systéme budgétaire (par exemple,
les réformes des oirganes locaux du pouvoir et de I'administration) ou bien étaient
causées par les modifications des conceptions concernant le fonctionnement de
quelques institutions du systéme budgétaire. Les changements dans 1y domaine des
mécanismes particuliers de [I%%conomie budgétaire ou bien indépendants des
facteurs localisés en dehors du systéeme b-dgétaiire prouvent I’instabilité de la con-
ception du législateur par rapport a ce systeme. La loi budgétaire comme instru-
ment servant & la réalisation des objectifs de la politigue financiére courante
doit contenir le budget et les autres éléments prévus par le droit budgétaire
Cependant elle doit étre exemple de toutes les régles concernant les questions
non liées au droit budgétaire (p.ex. les impdts) qu’il faudrait insérer dans un
autre acte législatif.

Dans certains pays socialistes les lois budgétaires sauf les montants adressés
aux budgets locaux enferment les normes déterminant les éléments du systéme
de I'économie budgéfaire locale (Hongrie, RDA). En Pologne, les lois budgétaires
en changeant le droit budgétaire codifié formaient le sytéme des budgets locaux
en devenant les actes fondamentaux dans ce domaine. C'était un phénomeéne dé-
savantageux ainsi du point de vuO législatif que par égard a la direction cen-
tralisatrice bien distincte des transformations étant cause de la diminution des
budgets locaux a la deuxiéme moitié des années soixante-dix.

Les processus visant a 1élaboration de la loi budgétaire sont seulement gé-
néralement déterminés dans les droits budgétaires codifiés des états socialistes.
Ces actes ne donnent pas la pleine image des relations qu'il -y a entre I'échelon
central et celui local.

Si I'échelon central se sert par rapport aux budgets locaux de plusieurs indi-
cateurs obligatoires et de limites, s'il désigne les montants du budget local, s'il
introduit les interdictions des changenionts adressés aux budgets locaux dans les
processus de I'cxecnuon du budget en s'ingérant en méme temps dans ce pro-
cessus4 le champ d'action des organes locaux sera trop modeste et le fait de
voter le budge: local par les conseils nationaux (locaux) perdra son importance
d'une fagon apparente. Une telle situation est inconvenante eu égard au rdle
des organes locaux paranl, par le régime et a I'effectivité de I'économie budgé-
taire locale.

11 semble qvc les moyens fortifiants, déterminés dans la loi budgétaire liés
aux instruments appliqués dans le processus d'élaborer les projets des budgets,
peuvent constituer les moyens suffisamment efficaces d'influencer les budgets lo-
caux. L'influence positive aussi bien sur |I'effectivité des processus de planifica-
tion que sur la position d'.s conseils locaux peut étre exercée par la planification
des revenus fortifiants pour les périodes de plusieurs armées. Il importe que
la sphére des grandeurs obligatoires ne soit pas trop grande, qu'on exploite au
plus haut degré les grandeurs calculatrices, celles d'orientation et d'information
constituant une prémisse de la décision indépendante de I'organe local et non
pas celles qui remplacent cette décision. Par conséquent, il faut attacher de I'im-
portance a la minutieuse détermination statutaire (dans le droit budgétaire) des



limites de I'ingérence du centre dans I'activité des organes locaux dans le do-
maine du budget.

Le budget est le plan le mieux détini du point de vue juridique et la loi
budgétaire est la plus mdre forme de la conception du plan financier. Les régu-
larisations concernant d'autres plans financiers sont étroites et déterminent d'uni;
facon insuffisante leur caractére juridique. Seul le budget parmi les plans finan-
ciers a uni- forme de loi. Les autres pldns financiers sont privés de cette forme,
méme lorsque — comme dia<ns le cas de la Pologne — ils siont votés par le par-
lement. Les différences dans la spheére du développement des institutions juridi-
ques Se lont voir aussi entre la planification budgétaire et celle sociale et éco
nomique. Pourtant il laut souligner que dans les dernieres années la planification
sociale et économique est devenue I'objet des normalisations statutaires comple-
xes (Tchécoslovaquie, Hongrie, Pologne). Le degré actuel du développement des
institutions budgétaires est résultat d'une longue évolution, pendant que les autres
pians sont des formes relativement neuves. Le régime socialiste a accordé de
I'importance au plan économique (social et économique), d'ou sa lorme de loi
dans piusiems états, D'abord cette importance n'était pas accompagnée d'un en-
semble convenable d'institutions juridiques définissant d'une facon durable et pré-
cise le role et le caractére de ce plan aussi bien que les processus de planifi-
cation. En méme temps la domination des aspects réels de planification liée au
modele accepté de gestion contribuait a la diminution du rdle de la planification
financiere a [I'exception du budget. Une telle situation était influencée par les
échecs de la conception du plan financier de I'état. Le rbole des mécanismes finan-
ciers dans la gestion do I'économie croft & mesure qu'augmente I'importance de
la planification financiére. Une telle situation met au jour des imperfections dans
la sphére des formes juridiques de certains plans.

L'accroissement de I'importance de la planification financiére et du rdle do
la Diete dans la formation de la situation économique qui se manifeste dans
ie lait de transmettre a la gestion de cet organe non seulement le budget, mais
aussi d'autres plans financiers ainsi que la nécessité d'harmoniser et d'intégrer
les éléments de la planification financiére motive la conception d'une loi budgé-
taire élargie et composée de plusieurs éléments, embrassant en dehors du do-
maine objectif actuel aussi d'autres plans votés a présent en forme de loi pal
la Diéte.

Le budget — comme on I'a démontré ci-dessus - du point de vue juridique
se fait distinguer parmi les autres plans financiers grace a ses traits caractéri-
stiques.

D'autre co6té la loi budgétaire, comme wun act0 Ilégislatif présente plusieurs
particularités spécifiques résultant du fait qu'elle est i» méme temps acte legi-
sliitii et acte de planification.
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nych oraz wiasnych analiz, winien opracowaé jednolity plan kredy-
towy...)®2.

.Bank Panstwa sporzadza bilans systemu kredytowego w postaci
wieloletniego i rocznego planu kredytow i zrodet kredytowych. W tym
celu wykorzystuje on plan wytwarzania i podzialu dochodu narodo-
wego, wiasne obliczenia i oceny oraz bilanse kredytowe innych in-
stytucji kredytowych"8. Ujecie takie daje pewne wyobrazenie 0 miej-
scu prac nad planem kredytowym w sekwencji dziatan planistycz-
nych*4. Regulacje systemu bankowego w Kkrajach socjalistycznych
akcentujg zgodno$¢ planu kredytowego z planem gospodarczym. Przy
czym czynig to badz bezposSrednio (np.: ,Dla zabezpieczenia zadan
i celow objetych panstwowymi planami rozwoju gospodarki narodo-
wej Bank — wspdipracuje z odpowiednimi organami — opracowuje
i przedktada do zatwierdzenia Rzadowi [..] projekt planéw finanso-
wych (kredytowego, kasowego i dewizowego)165 badZz tez odnoszg owg
zgodno$¢ do catej dziatalnosci banku (,,Bank Panstwa w oparciu o plan
rozwoju gospodarki narodowej ZSRR organizuje i reguluje obieg pie-
niezny w kraju, gromadzi wolne S$rodki pieniezne panstwowych, spot-
dzielczych i spotecznych przedsiebiorstw, organizacji i instytucji, a tak-
ze ludnosci, organizuje gromadzenie oszczednos$ci w kraju, udziela
kredytu krotko- i dfugoterminowego..." itd.)66.

Wyzej przytaczano dotyczace planu kredytowego, przepisy dekre-
tu o organizacji i funkcjonowaniu Narodowego Banku Socjalistyczne]
Republiki Rumunii oraz statutu tego banku. Podkres$li¢ wszakze trzeba,
iz zagadnienia planu kredytowego sg przedmiotem regulac]i rumun-
skiej ustawy o finansach. Jeden z rozdzialdw tej ustawy poSwiecony
jest m. m. systemowi plandw finansowych. Przepisy tego rozdziatu
wskazuja, jakie plany wchodzg w skiad systemu planéw finansowych
oraz ogolnie charakteryzujg ich role w gospodarce socjalistycznej67.

6S Uchwata nr 43 z dn. 30.12.1973 r. Rady Ministrow Butgarskiej Republiki Lu-
dowej, w sprawie zalozen rozwoju systemu bankowego i jego wpltyw na praces
produkcyjny (I, pkt 1) wg. Akly prawne bankéw socjalistycznych, Bulgaria, Cze-
chostowacja, Warszawa 1975.

63 Ustawa o Banku Panstwa NRD z dn. 1.12.1967 r. § 3 pkt 2 wg: Akly prawne
bankéw socjalistycznych, NRD, Warszawa 1973.

64 W 1974 r. w NRD miata miejsce reforma w zakresie systemu bankowego,
nadal jednak Bank PanAstwa sporzadza plan kredytowy (por. W. Jaworski, Re-
lorma bankowa w NRD z 1974 roku, ,Bank i Kredyt” 1974, nr 12, s. 511).

6 Ustawa z dn. 21.12.1970 r.,, o Panstwowym Banku Czechostowackim § 4 pkt 1
wg: Akty prawne bankéw socjalistycznych, Bulgaria, Czechostowacja, [Warszdwa
1975].

% Statut Banku Panstwa ZSRR. pkt 1 wg: Akly prawne bankéw socjalistycznych,
ZSRR, Warszawa 1973.

67 Art. 23—33 rumunskiej ustawy o finansach.



Zawierajg one rowniez okreS$lenie innych podmiotéw biorgcych udziat
w opracowywaniu planu kredytowego. Postanowienia odnoszgce sie do
planu kredytowego obejmujg réwniez rozdzial posSwiecony zadaniom
i odpowiedzialnosci poszczego6lnych podmiotéw w zakresie sporzadza-
nia i wykonywania planéw finansowych.

Abstrahujac od zalet i wad ustawy o finansach jako pewnej ca-
tosci legislacyjnej, wydaje sig, iz dodatnio nalezy oceni¢ umieszcze-
nie w jednym akcie prawnych uregulowan odnoszacych sie do catego
systemu planéw finansowych. Jest to zgodne z zasadg jednos$ci plano-
wania socjalistycznego. Umozliwia catosciowe ujecie procesdéw plani-
stycznych zaréwno od strony ich przebiegu, jak i roli poszczegdlnych
podmiotow planujgcych. Utatwia unikniecie luk i sprzeczno$ci pomie-
dzy rozwigzaniami. Pozwala rowniez — pomijajagc ocene uregulowan
rumunskich w tym aspekcie — na peine przedstawienie powigzan i za-
leznosci miedzy planami.

Miedzy rozwigzaniami poszczegdlnych krajow socjalistycznych, od-
noszacymi sie do planu kredytowego, wystepujg pewne roznice do
tyczgce uktadu tego planu, jak réwniez sekwencji dziatan planistycz-
nyche8 Jest on w rézny sposdb wykorzystywany jako narzedzie reali-
zacji zatozen polityki kredytowej. Wigze sie to w konsekwencji z roz-
nicami co do stopnia dyrektywnos$ci6. Wskaza¢ trzeba jednak, iz
wystepujg w tym zakresie réwniez podobienstwa, np.: zasadnicze rela-
cje kompetencji miedzy bankiem (aparatem bankowym), ministrem
finansow i Radg Ministrow70.

W zwigzku ze znaczeniem kredytu w gospodarce socjalistycznej,
planowanie kredytowe jest istotnym przedmiotem rozwazan na grun-
cie literatury przedmiotu. Aktualne formy planowania kredytowego
poddawane sg czesto krytycznym analizom, na podstawie ktorych for-
mutuje sie caty szereg postulatow7L

68 Por. M. Bake$, Ceskoslovenské iinancni pravo, Praha 1976, s. 151 i
R. Angetéw, Finansi i kredit i linansiranie na kapilalnotie wtozenija, Warna
1974, s. 331 i n.; Sowietskoje tinansowoje prawo, red. W. W. Bezczerewnych,
S. D. Cypkin, Moskwa 1974, s. 401 i n.i Por. takze Jaworski, Banki i kredyt...,
s. 268—272, 275, 276, 279—281, 286—289, 295, 296.

Jaworski, Banki i kredyt..., s. 263.

M C. Kosikowski, Rola Ministra Finanséw w systemie zarzgdzania finansami
w panstwach socjalistycznych, £6dz 1976, s. 185.

71 Por. np.: A. Melk ow, Sowierszenstwowat kreditnoje ptanirowanije, ,,Diengi
i kredit™ 1968, Ne 4, s. 26; N. Bar ko w s ki, Kreditnyj plan i kreditnaja disciplina,
»Diengi i kredit™ 1968, Ne 8, s. 9; W. Rybin, Kredit w sistiemie uprawienija so-
cyalisticzeskoj ekonomikoj, ,,Diengi i kredit™ 1976, Ne 6, s. 36 i n.; C. Ni ko low a,
Njakoj problem na planiraneto na kredita za oborotni sriedstwa, ,Planowo Stor
panslwo™ 1976, t. XXXI, Ne 1, s. 36 i n.



Podobnie jak w Polsce, rowniez w innych krajach socjalistycznych
w procesach planistycznych wykorzystuje sie tzw. bilanse syntetycz-
ne, wsréd Kktdrych istotng role odgrywa bilans finansowy panstwa.
Ze wzgledu na przebieg prac nad planami finansowymi i planem spo-
teczno-gospodarczym, bilans finansowy panstwa jest z reguty rezulta-
tem wspotpracy Ministerstwa Finanséw i Komisji Planowania72

Znaczenie bilansu finansowego niekiedy znajduje odbicie to regula-
cjach prawnych. Rumunska ustawa o finansach w rozdziale poSwieco-
nym m. in. systemowi planéw finansowych okre$la centralny plan
finansowy (nazwa ta odpowiada polskiemu terminowi ,bilans finanso-
wy panstwa") mianem gtdwnego syntetycznego bilansu gospodarki na-
rodowej, uzasadniajgcego jednolity plan narodowy. Jednoczes$nie akt
ten wskazuje, iz centralny plan finansowy stuzy jako instrument za-
pewnienia rownowagi finansowej i ustalenia zwigzkéw miedzy poszcze-
gélnymi mechanizmami finansowymi73. O bilansie zasobdw finanso-
wych panstwa moéwig réwniez przepisy o sporzadzaniu i wykonywa-
niu budzetu panstwa ZSRR nakazujgce opracowanie tego planu przed
przygotowaniem preliminarza budzetowego (Gosplan i Ministerstwo
Finanséw). W literaturze przedmiotu okre$la sie, iz bilans finanso-
wy panstwa (na okre$lenie tego planu syntetycznego uzywa sig¢ roz-
nych nazw) stanowi wyraz jednosci planowania rzeczowego i finan-
sowego, a takze element integrujacy wewnetrznie i koordynujacy
planowanie finansowe74 Jego sporzadzenie jest istotng fazg przygo-
towania decyzji co do wyboru odpowiednich wariantow rozwoju gos-
podarki narodowejl. Podobnie jak w naszej literaturze (por. A. Wer-
nik) silnie akcentuje sie fakt, iz bilans finansowy petni swg role wraz
z innymi bilansami (bilanse dochod6éw i wydatkéw ludnosci, bilanse
dochodu narodowego itd.)7.

72 Por. Kosikowski, op. cit.,, e. 188 i n.

73 Art. 9 ustawy o finansach; por. takze 1. Vacdarol, Finantele Republicii
Socialiste Romdnia, Bucuarasti 1974, s. 308 i n.

74 D. Hunstock, H. Keller, Die Aulgaben der linanziellec Balinzierung
bei der Leitung und Planung der sozialistischen Volkswirtschalt, ,,Wirtschaftwissen-
schaft' 1976, Nr. 5 s. 727 i n.; J. Majtan, Praktické upravy Ohrnného financniho
planu, ,Finance a Uvér™ 1979, Ne 7, s. 449 i n- A. Baczurin, Doskonalenie
mechanizmu linansowo-kredytowego wg: Prz. Zagr. Lit. Finans. 1976, nr 2, s. 33;
M. W. Rusonow, W. G. Stojanow, Finansi na socjalisticzeskala drzawa, War-
na 1973, s. 68 i n; W. S. Paw low, Aktualnyje problemy sowierszenstwowanija
swodnogo linansowogo planirowanija, ,Finansy SSSR"™ 1978, 9, s. 27.

SHunslock, Keller, op. cit, s 727 i n; A Babe, Nowe elementy
w opracowywaniu i umocnieniu scentralizowanego planu finansowego wg: Prz. Zagr.
Lit. Finans. 1970, nr 3, s 4

76 G. K. Szechowcow, Zbiorczy plan finansowy panstwa w planowaniu
budzetowym wg: Prz. Zagr. Lit. Finans. 1976, nr 4, s. 69; A. Babo, op. cit, s 4



Szczegblnie interesujagce w Swietle dyskusji toczonej na gruncie
polskiej literatury (bilans finansowy panstwa czy budzet) sg poglady
C. K. Szechowcowa. Rozwazajgc zagadnienia relacji zachodzacych
pomiedzy zbiorczym planem finansowym a budzetem pisze on, iz w pierw-
szej fazie opracowywania narodowego planu gospodarczego i pro-
jektu budzetu zbiorczy plan finansowy zastepuje budzet77. Przygotowu-
je tym samym niezbedne warunki do nastepnego stadium planowania.
W trakcie przechodzenia do konkretnie adresowanego planowania zbior-
czy plan traci swojg wage, dominujgce znaczenie ma w tej fazie bu-
dzet78 Dlatego tez zdaniem Szechowcowa ,nie jest potrzebne zatwier-
dzanie jednocze$nie z budzetem rdéwniez zbiorczego planu finansowe-
go"78 Jednocze$nie opowiada sie on za wtaczeniem planu zbiorczego
do planowania wieloletniego i umacniania jego roli w tym zakresie.
Stanowisko to trafnie wskazuje réznice miedzy budzetem a planami
syntetycznymi. ROzny charakter i funkcje tych plandw sprawiajg, iz
Zbiorczy plan finansowy nie moze by¢ uchwalany zamiast budzetu.

3. Budzet zapewnia od strony finansowej realizacje planu spotecz-
no-gospodarczego. Jest on najwazniejszym planem finansowym. Je-
dnakze zakres dziatalnosci panstwa i roznorodno$¢ zjawisk finanso-
wych sprawiajg, iz poza budzetem wystepuja inne plany finansowe
operatywne i syntetyczne. Ponadto' zaréwno w planowaniu rzeczowym,
jak ilfinansowym zachodzi konieczno$é rozszerzania horyzontu czaso-
wego planowania, co wyraza sie w opracowywaniu planéw wielolet-
nich. Tak wiec szeroki zakres planowania spoteczno-gospodarczego
i finansowego, zr6znicowanie planéw finansowych pod wzgledem przed-
miotowym, podmiotowym, zakresu czasowego i charakteru prawnego
to cechy obecnych rozwigzan.

Planem najlepiej okreslonym pod wzgledem prawnym jest budzet,
a najbardziej dojrzata forma ujecia planu finansowego — ustawa bu-
dzetowa. Regulacje prawne dotyczace innych planéw finansowych sg
waskie i niedostatecznie okres$lajg ich charakter prawny. Sposrod pla-
noéw finansowych tylko budzet posiada forme ustawy. Inne plany fi-
nansowe nie majg tej formy nawet wowczas gdy — jak ma to miejsce
w Polsce — sa uchwalane przez najwyzszy organ wiladzy. Réznice
w zakresie stopnia rozwoju instytucji prawnych wystepujg roéwniez

n Szechowcow, op. cit, s. 74

B G K Szechowcow, Swodnoje biudzetnoje planirowaniie, Moskwa 1976,
s. 107.
71Szechowcow, Zbiorczy plan..., s. 85- por. w tym zakresie rozwazania

I. HlaVata, Vymedzenie kriterii tvorby 0@hrnného iinancného planu, ,Finanse
a Uvér" (6tvrtletin priloha) 1979, Ne 2, s. 206.



miedzy planowaniem budzetowym a planowaniem spoteczno-gospodar-
czym. Podkresli¢ wszakze nalezy, iz w ostatnich kilkunastu latach pla-
nowanie spoteczno-gospodarcze stato sie przedmiotem kompleksowych
unormowah ustawowych (Czechostowacja, Wegry, Polska).

Obecny stopien rozwoju instytucji budzetowych jest owocem ditu-
giej ewolucji, podczas gdy pozostate plany sg formami stosunkowo
nowymi. W ustroju socjalistycznym wysoka range nadano planowi
gospodarczemu (spoteczno-gospodarczemu), stad jego ustawowa w wie-
lu panstwach forma. Tej randze nie towarzyszyt poczatkowo odpo-
wiedni zespot instytucji prawnych, ktére by trwale i precyzyjnie okres-
laty role i charakter, a takze procesy planistyczne. Jednoczes$nie zwig-
zana z przyjetym modelem kierowania gospodarkg dominacja aspek-
tow rzeczowych planowania powodowata zmniejszenie roli planowa-
nia finansowego poza samym budzetem. Pewien wpltyw na takg sytua-
cje miaty niepowodzenia koncepcji panstwowego planu finansowego.
W miare zwiekszania sie roli mechanizméw finansowych w kierowa-
niu gospodarka rosnie znaczenie planowania finansowego. Taka sytua-
cja ujawnia stosunkowo niski stopied rozwoju i niedostatki form praw-
nych w zakresie niektdrych plandéw.

Wzrost znaczenia planowania finansowego i roli Sejmu w ksztatto-
waniu sytuacji .gospodarczej przejawiajacy sie w przekazaniu w gestie
tego organu poza budzetem innych jeszcze planéw finansowych oraz
konieczno$¢ zharmonizowania i integracji elementow planowania fi-
nansowego uzasadnia koncepcje rozszerzonej, wielocztonowej ustawy
budzetowej (ustawy finansowej) obejmujgcej poza obecnym zakresem
przedmiotowym réwniez inne plany uchwalane obecnie w formie uchwa-
ty Sejmu (z wyjatkiem bilansu pienieznych przychodéw i wydatkéw
ludnosci).

Budzet — jak wyzej wskazano — charakteryzuje sie z prawnego
punktu widzenia cechami wyrdzniajgcymi go sposrod innych planéw
finansowych. Wigzg sie one z ustawowg formg tego planu. Z drugiej
strony — ustawa budzetowa wykazuje jako akt prawny wiele szcze-
gélnych cech wynikajgcych z tego, iz bedac aktem prawnym jest je-
dnoczes$nie aktem planowania.
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LA LOlI BUDGETAIRE
(Résumé)

Ld loi budgétaire c'est un acte qui joue un rble important dans lo fonctionne-
ment do [I'état. Par la fixation annuelle dos étendues et des proportions dos
ressources financieres accumulées et dépensées, le parlement élabore les phéno
menes économiques et sociaux du pays. Lo budget c'est I'unique plan financier
décidé en forme de loi. En méme temps le fonctionnement de I'économie budgé-
taire est sujet de plusieurs actes législatifs. Les réglements se rapportant au bud-
get, inclus dans les constitutions présentent le systeme budgétaire et son roble
sur le fond des bases du régime social et économique. Les problémes du budget
priis dains le contexte du total des régles gérant I'orgjamsation et le fonctionne-
ment des organes locaux du pouvoir et de I'administration apparaissent dans les
lois sur les conseils locaux. La forme des institutions particuliéeres qui concourent
au méme systenio budgétaire et les principes de celui-ci sont compris dans le
droit budgétaire codifié.

La sphere des régularisations constitutionneiHes se rapportant au budget est
trées variée. Los regles concernant lo budget, renfermées dans la constitution do
la République Populaire de Pologne sont relativement modestes et la demande
de les élargir est bien fondée. La constitution en dehors des problemes de com-
pétence doit définir les principes structuraux généraux, les principes fondamen-
taux de I'économie budgétaire ainsi que le rdle du budget dans le systeme des
plans. La sphere objective et le degré dos particularités concernant le budget
dans les lois sur le® conseils locaux des pays socialistes démontrent que le Ilégi-
slateurs apprécient le role dos mécanismes financiers, dont lo fonctionnement effi-
cace conditionne aussi bien le développement économique et social des unités
locales que la position convenable des conseils locaux. Il faut aussi souligner que
les transformations qu'a subies I|%%tat juridique dans les derniéres années tendent
a l'augmentation de I'importance des normalisations financiéres dans les régula-
risations se rapportant aux conseils locaux.

Les actes législatifs réglant d’une maniere complexe les problémes de I%co-
nomie budgétaire paraissent dans tous les pays socialistes. Leurs étendue et ca-
ractéere sont différents. En Roumanie et en Hongrie il y a des codifications qui
se rapportent & tout le systéme financier et le droit budgétaire constitue leui
partie. Dans les autres pays socialistes, les codifications se rapportent au systéme
budgétaire; en URSS et en Tchécoslovaquie, vu le caractere fédératif de ces états,
elles paraissent aussi bien a I%chelle de la fédération qu'a celle de la république.



Lo droit budgétaire polonais do 1984 ayant Ilu plus large étendue objective est

le plus détaillé.

Los normes qui concourent au budgot sont un gonre particulier des normes
do plein. Du point do vuo do la division dos normes en générales et individuelles,
°n w' peut pas qualifier les normes concourant au budget do normes générales.
Cependant il taut souligner que cette \riivision on normes générales et indivi-
duelles a plusieurs défauts et n* pout pas étre un instrument suffisant pour déter-
miner la nature juridigue des normes faisant partie du budget. Les traits de ces
norm/vs se font mie’x voir, quand ils sont mis on application les critéres plus
universels.

Une suito de traits différentiateurs caractérise les normes concourant au bud-
get sur lo fond des autres normes do plan:

1 V- biidact contrairement aux autres plans prend la forme de loi (ce trait
particulier se raoporte avant tout a la Pologne parce que dans les autres
pays socialistes, les plans sociaux et économiques sont aussi votés en forme
da la loi).

2. Le caractere directif, qui s'est formé en train d'évoluer et qui est plus grand
qu’au cas d'autres plans, est propre au budget,

— le caractére directif du budget est distinctement déterminé par les nonnes
juridiques (toute différente est la situation en ce qui concerne d'gutres
plans, dont le caractere «directif est hétérogéne et en méme temps p*u dé-
terminé par le droit),

— les possibilités d'introduire des changements budgétaires sont minutieuse-
ment cong¢os dans les cadres des normes juridiques (l'institutionalisation).

3. Les normes concourant au budget sont congues d'une fagon ordonnée dans
les cadres de la classification budgétaire.
~ la classification budgétaire constitue une langue juridique spécifigue au cas

do ces normes,

— elle détermine d'une iagon précise le sujet et I'objet de la norme budgé-
taire,

— la classification rend possible l'agrégation et la désagrégation dos mon-
tants du budget,

-- les normes prennent toujours une do* deux lormes possibles (revenus et
dépenses) ce qui est en rapport avec l'essence du budget comme plan
financier.

Dans la sphere des autres plans les formes légalement institutionnalisées de
la systématisation set do la construction dos normes ne se sont pas formées- sur
une grande échelle.

Lo caractere des normes concourant au budget est costitué par une suite de
traits ayant une (orme qui du point de vue du droit dilfere non seulement des
normes juridiques dites classiques, mais aissi démontre son caractere distinctif
par rapport a d'autres normes de plan.

L'analyse des relations qu'il y a entre les lois budgétaires et le droit budgétaire
codifié en Pologne et dans les autres pays Socialistes permet de constater que
dans les lois budgétaires polonaises, dans les années 1973— 1984, un rble important
était }oue parles régles changeant les solutions du droit budgétaire codifié ou la
esphére de ses régularisations.

Les lois budgétaires établissaient on ce temps-la I'image du systému budgétaire.
Outre cola les lois budgétaires constituent un instrument des modifications
immédiates d'.i systéme d'impdts et de. quelques institutions appartenant a d'autres
chafnons du systéme financier do ['état.



Dans les lois budgétaires dos autres pays socialistes sont dominants les
réeglements qui concrétisent le droit budgétaire (différente est seulement la situation
on Hongrie). Dans la plupart dos cas elles déterminent les revenus et les dépenses
budgétaires. Les réglements qui changent ou completent les régularisations du droit
budgétaire jouent un rdle relativement peu important. Sporadiques sont les régle-
ments non liés & l'objet du droit budgétaire.

,Les solutions des lois budgétaires polonaises changeant le droit budgétaire
résultaient des raisons localisées en dehors du systeme budgétaire (par exemple,
les réformes des oirganes ‘locaux du pouvoir et de l'‘administration) ou bien étaient
Causées par les modifications des conceptions concernant le fonctionnement de
quelques institutions du systéme budgétaire. Les changements dans lu domaine des
mécanismes particuliers de I|%conomie budgétaire ou bien indépendants des
facteurs localisés en dehors du systeme budgétaire prouvent I'instabilit¢é do la con-
ception du législateur par rapport a ce systéme. La loi budgétaire comme instru-
ment servant a la réalisation des objectifs de la politique financiére courante
doit contenir le budget et les autres éléments prévus par le droit budgétaire
Cependant elle doit étre exemple de toutes les régles concernant les questions
non liées au droit budgétaire (p.ex. les imp6ts) qu'il faudrait insérer dans un
autre acte législatif.

Dans certains pays socialistes les lois budgétaires sauf les montants adressés
aux budgets locaux enferment les normes déterminant les éléments du systeme
de I'économie budgétaire locale (Hongrie, RDA). En Pologne, les lois budgétaires
en changeant le droit budgétaire codifié formaient le syteme des budgets locaux
en devenant les actes fondamentaux dans ce domaine. C’tait un phénoméne dé-
savantageux ainsi du point de vue législatif que par égard a la direction cen-
tralisatrice bien distincte des transformations étant cause de la diminution des
budgets locaux a la deuxiéme moitié des années soixante-dix.

Les processus visant a 1élaboration de la loi budgétaire sont seulement gé-
néralement déterminés dans les droits budgétaires codifiés des états socialistes.
Ces actes ne donnent pas la pleine image des relations qu'il y a entre I|%chelon
central et celui local.

Si I'échelon central se sert par rapport aux budgets locaux de plusieurs indi-

cateurs obligatoires et de limites, s'il désigne les montants du budget local, s'il
introduit les interdictions des changements adressés aux budgets locaux dans les
processus de I'exécution du budget en s'ingérant en méme temps dans ce pro-
cessus, le champ d'action des organes locaux sera trop modeste et lo fait de
voter le budget local par les conseils nationaux (locaux) perdra son importance
d'une facon apparente. Une telle situation est inconvenante eu égard au rdle
des organes locaux garanti par le régime et a réflectivité de I|¢conomie budgé-
taire focale.

11 semble qg"e les moyens fortiliants, déterminés dans la loi budgétaire liés
aux instruments appliqgués dans le processus d'élaborer les projets des budgets,
peuvent constituer les moyens suffisamment efficaces d'influencer les budgets lo-
caux. L'influence positive aussi bien sur [I'effectivité des processus de planifica-
tion que srr la position dis conseils locaux peut étre exercée par la planification
des revenus fortifiants pour les périodes de plusieurs années. Il importe que
la sphére «des grandeurs obligatoires ne soit pas trop grande, qu‘on exploite au
plus haut degré les grandeurs calculatrices, celles d'orientation et d'information
constituant une prémisse de la décision indépendante de I'organe local et non
pas colles qui remplacent cette décision. Par conséquent, il faut attacher de I'im-
portance a la minutieuse détermination statutaire (dans le droit budgétaire) des



limites de lingérence du centre dans I’activité des organes locaux dans le do-
maine du budget.

Le budget est le plan le mieux défini du point de vue juridique et la loi
budgétaire est la plus madre formel de la conception du plan financier. Les régu-
larisations concernant d'autres plans financiers sont étroites et déterminent d’une
facon insuffisante leur caractere juridique. Seul le budget parmi les plans finan-
ciers a une forme de loi. Les autres plans financiers sont privés do cette forme,
méme lorsque — comme dans lie cas de la Pologne — ils siomt votés par le par-
lement. Les différences dans la sphére du développement des institutions juridi-
ques sc lont voir aussi entre la planification budgétaire et celle sociale et éco
nomique. Pourtant il faut souligner que dans les derniéres années la planification
sociale et économique est devenue Il'objet des normalisations statutaires comple-
xes (Tchécoslovaquie, Hongrie, Pologne). Le degré actuel du développement des
institutions budgétaires est résultat d'une longue évolution, pendant que les autres
plans sont des formes relativement neuves. Lo régime socialiste a accordé de
I'importance au plan économique (social et économique), d'ou sa forme de loi
dans plusieuts états. D’abord cette importance n'était pas accompagnée d'un en-
semble convenable d'institutions juridiques définissant d'une facon d.irable et pré-
cise le rol" et le caractere de ce plan aussi bien que les processus de planifi-
cation. En méme temps la domination des aspects réels de planification liée au
modeéle accepté de gestion contribuait a la diminution du rdle de la planification
financiere & I'exception du budget. Une telle situation était influencée par les
échecs do la conception du plan financier de [|'état. Le rbole des mécanismes finan-
ciers dans la gestion 'de I'économie croit a mesure qu‘augmente I|’'importance de
la planification financiére. Une toile situation met au jour des imperfections dans
la sphére des formes juridiques de certains plans.

L’accroissement de I'importance de la planification financiére et du rble de
la Diéte dams la formation de La situation économique qui se manifeste datas
le fait de transmettre a la gestion de cet organe non seulement le budget, mais
aussi d'autres plans financiers ainsi que la nécessité d'harmoniser et d'intégrer
les éléments de la planification financiére motive la conception d'une loi budgé-
taire élargie et composée de plusieurs éléments, embrassant en dehors du do-
maine objectif actuel aussi d’autres plans votés a présent en forme do loi pai
la Diéte.

Le budget — comme on I'a démontré ci-dessus - du point de vue juridique
se fait distinguer parmi les autres plans financiers grace a ses traits caractéri-
stiques.

D’autre cO6té la loi budgétaire, comme wun acte Ilégislatif présente plusieurs
particularités spécifiques résultant du fait qu’elle est en méme temps acte legi-
slatil et acte de planification.
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