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KONSTYTUCJA I U STAW A O RADACH TERENOW YCH 
A PRA W O  BUDŻETOWE

U staw a budżetow a jes t  .aktem o doniosłym  znaczeniu  dla funkc jo 
now ania  państwa. Poprzez coroczne u s ta lan ie  rozm iarów  proporc j i  g ro 
m adzonych i w y k o rzy s ty w an y ch  zasobów finansow ych  par lam en t 
k sz ta łtu je  z jaw iska gospodarcze  i spo łeczne k ra ju .  Budżet jes t  jedynym  
planem  finansow ym  uch w alan y m  w formie ustaw y. Jed n o cześn ie  funk
cjonow anie  gospodarki budżetow ej jes t  p rzedm iotem  wielu ak tów  p ra w 
nych  c h a rak te ry zu jący c h  się dużą różnorodnością . P rzyb iera ją  o n e  ró ż
ną formę prawną. W y s tęp u ją  na różnych  poziomach h ierarch ii  system u 
praw a. Różny jes t  również ich zakres  p rzedm io tow y i czasowy.

W iele  ak tów  p raw n y ch  regu lu je  bezpośredn io  bądź w y w ie ra  p o śre 
dni w pływ  na o p raco w y w an ie  p ro jek tu  i uchw alan ie  u s taw y  bu d że to 
wej, czyli określa procesy  tworzenia tego aktu.

Rozległa g rupa  p rzepisów  regu lu je  zagadn ien ia  s tosow ania  us taw y  
budżetow ej. Podkreślić trzeba, iż s to sow anie  u s taw y  budże tow ej nie 
jes t  rów noznaczne  z w y k o n y w an iem  budżetu. M ożna rów nież  w y o d rę 
bnić przepisy  dotyczące treści, zak resu  i uk ładu  u s taw y  budżetow ej.  
Są one ściśle pow iązane z w yżej w skazanym i grupam i przepisów, 
w szczególności z pierwszą.

A ktem  p ra w n y m  od g ry w a jący m  szczególnie w a żn ą  dla gospodark i 
budżetowej rolę jes t  p raw o  budżetowe. W  zw iązku z tym  p raw o  b u d 
żetow e stanow i naj is to tn ie jszy  e lem en t  k o n tek s tu  funkc jonow an ia  u s ta 
w y  budżetow ej. Jednocześn ie  g ospodarka  budże tow a w y raźn ie  w kracza 
w pole u norm ow ań  k o n s ty tu cy jn y ch  oraz  o b ję ty ch  u s taw ą  o radach  
te renow ych 1. Na tym tle rodzi się szereg problem ów  dotyczących  za-

1 Por. N. G ci j 1, Budżet a skarb  państw a,  W arszawa 1974, s. 162 i п.,- C. K o s i -  
k o w  s к i. Zagadnienie l inansów  w  K o ns ty tuc ji  PRL na tle  k o ns ty tuc ji  europejsk ich  
pańs tw  soc ja lis tycznych ,  Stud. Prawno-Ekon. 1973, t. XI,• J. Z d z i t o w i о с к i, Bu
dżet państw a, budżet cen tra lny  i b u d że ty  te ren o w e  w  K ons ty tuc ji  PRL, RPEiS 1966,



kresu, treści oraz szczegółowości u regu low ań  zaw artych  w tych ak tach  
oraz zachodzących  między nimi relacji.

1. T erm in  „praw o budże tow e"  je s t  u ży w an y  na g runc ie  nauki p ra 
wa finansow ego w k ilku znaczeniach. Po pierwsze, przez p raw o  b u d 
żetow e rozumie się wszelkie  przepisy  p ra w n e  do tyczące gospodark i b ud 
żetowej, czyli czynności zw iązanych  z g rom adzen iem  i w y d a tk o w an iem  
środków  budże tow ych  obejm ujących: p lanow an ie  budżetowe, g rom adze
n ie  dochodów , d o k o n y w a n ie  w y d a tk ó w  i k o n tro lę2. W  tak  szerokim 
u jęciu  do p ra w a  budże tow ego  zalicza się  za rów no  bez te rm inow e akty  
p raw n e  zaw iera jące  norm y o „klasycznym " charak terze , p rzyb ie ra jące  
różną postać  fo rm alną (konstytucja , u s taw y , u ch w ały  R ady  M inistrów, 
za rządzen ia  M inistra  F inansów  i inne), jak  i norm y zaw arte  w co rocz
n y ch  u s taw a ch  budże tow ych  i ak tach  to w arzy szący ch  n ie jako  tym  u s ta 
wom (wytyczne, no ty  budże tow e itd.).

W  w ęższym  u jęciu  przez p raw o  budże tow e rozum ie się jed y n ie  akty  
p raw n e  gene ra ln ie  regu lu jące  gosipodarikę budżetową, nie zw iązane 
z k o n k re tn y m  budże tem  na d a n y  rok. T ak  więc, rozum ienie  to  w yłącza 
z zak resu  p ra w a  budże tow ego  coroczne  ak ty  p raw n e  odnoszące się do 
budże tu3.

I w reszc ie  w ostatn im  u jęciu  te rm in  ,;prawo budże tow e"  może o d n o 
sić się do ak tu  praw nego, w  k tó rym  kom pleksow o uregu low ano  za g ad 
nienia  gospodark i budżetow ej.  P rzy  czym  ak t ten  może w ty tu le  zaw ie 
ra ć  nazw ę ,,p raw o  budżetow e" , tak  jak  ma to  m iejsce  w Polsce, NRD, 
ZSRR, bądź też może być za ty tu ło w an y  inaczej (np: Bułgaria, C zecho
słowacja). W  niniejszej pracy, ze w zględu  na przedm iot rozważań, t e r 
min opraw o budże tow e"  będzie w y s tęp o w a ł p rzed e  w szystk im  w  tym 
w łaśn ie  znaczeniu.

W a lo ry  kodyfikacji  są bezsporne. Istnienie całościowego ,k o m p lek 
sow o u jm u jąceg o  p rzedm iot regu lac ji  ak tu  u ła tw ia  s to sow anie  p raw a

nr 4; t e n ż e ,  S p ra w y  finansów w  us ta w ie  o radach narodow ych ,  ZNUAM  1958, 
Prawo, z. 6,- S o w ie tsk o je  gosu dars tw ienno je  prawo,  red. S. S. K r a w c z u k ,  M oskwa
1975, s. 536 i n.; S o w ie tsk o je  f inansow oje  praw o,  red. W. W. B e z c z e r e w n y c h ,  
S. D. С y  p к i n, M oskw a 1974, s. 115 i п.,- М. I. P i s к o t i n, S o w ie tsk o je  biud- 
że tno je  prawo,  M oskw a 1971, s. 54; М. К o s t o w , Konstitucionni osnow i na biud- 
że tno to  praw o ,  Sofia 1976, s. 44 i n .; S. K u c z ę  w, Finansowo praw o na NB  
Blgarija,  Sofia 1977; B. S p а с i 1, Teorie i inancniho prà va  CSSR, Praha 1970, s. 88 
i n.; A. S I  o v i n s k y ,  J. G i r a s e  k, C esk o s lo v en sk è  linancné pravo,  Bratislava 
1974, s. 103.

1 J. K a l e t a ,  Gospodarka  budże tow a ,  W arszaw a 1977, s. 13, 14.
ł K. O s t r o w s k i ,  Prawo f inansowe, Zarys ogólny,  W arszaw a 1970, s. 262, 

263; S 1 о V i n s k y, G i r a s e k ;  op. cit., s. 101. Por. także n ieco inne u jęcie  
J. H a r a s i m o w i c z ,  Finanse i p raw o  finansowe.  W arszaw a 1980, $. 54, 55.



przyczyniając się do  zw iększenia jego skuteczności. Pozwala un iknąć  
sprzeczności między normami. K odyfikacja w p ływ a rów nież na zw ięk 
szenie s tabilności p ra w a 4. W  li te ra tu rze  przedm iotu  po d k reś la  się, iż 
kodyfikacja jes t  „na jdoskonalszym  uporządkow aniem  m ater ia łu  p ra w 
neg o "5. Korzyści p łynące  z kodyfikac ji  spraw iły , iż w większości k r a 
jów socja lis tycznych  funkc jonu ją  regu lac je  kom pleksow o u jm ujące  
p rob lem atykę  gospodark i budżetowej®.

2. Term inu  „budżet"  K onsty tuc ja  PRL używ a za ledw ie  w k ilku p rz e 
p isach7. W rozdziale 3, pośw ięconym  naczelnym  organom  w ładzy  p a ń 
stwowej, zna jduje  się przepis s tanow iący, iż „Sejm uch w ala  corocznie  
budżet państw a"  oraz „Sejm udziela rządow i abso lu torium  z w ykonan ia  
budżetu i narodow ego planu społeczno-gospodarczego za rok poprzed
ni" (art. 24 ust. 2 i 3). Przepis ten  okreś la  ko m p e ten c je  Sejmu w  d z ie 
dzinie budżetu, nic na tom ias t  nie mówi o sam ym  budżecie, jego  c h a ra k 
terze, zakresie  czy strukturze . Analiza a r tyku łu  24 w skazu je  co p ra w 
da, iż w yraża  on zasadę  zgodności budżetu  z naro d o w y m  p lanem  spo
łeczno-gospodarczym , gdyż obok uno rm o w ań  do tyczących  budżetu  o k re 
ślone zostały w tym przepis ie  kom petenc je  Sejmu do u ch w alan ia  n a r o 
dow ego p lanu  społeczno-gospodarczego (na o k re sy  kilkuletnie), je d n a k 
że nie została ona sform ułow ana expressis  verb is8.

K onsty tucja  s tanowi, iż in ic ja tyw a us taw odaw cza  p rzys ługu je  R a
dzie Państwa, rządowi i posłom 9. Jed n a k że  inne p rzepisy  Konsty tucji  
uzupe łn ia ją  te ogó lne  pos tanow ien ia  w odn iesien iu  do budżetu. W  roz
dziale do tyczącym  nacze lnych  o rg an ó w  adm in is trac ji  państw ow ej,  zn a j 
du je  się przepis s tanow iący , iż Rada M inistrów  uchw ala  corocznie  
i p rzeds taw ia  Sejmowi p ro jek t  budżetu  państw a; je s t  to w ięc  n ie jako  
„obow iązkow a" in ic ja tyw a u s taw o d aw cza10. P o n ad to  w tym  sam ym  a r 
tykule- zna jdu jem y  postanow ien ia  zobow iązu jące  Radę M inistrów  do 
czuwania nad w ykonan iem  narodow ego p lanu społeczno-gospodarcze
go i budżetu  państw a  oraz do p rzeds taw ien ia  Sejm owi corocznie  sp ra 
wozdania z w y konan ia  budżetu  państwa.

4 Por. C. S. J o f f e, M. S z a r g o r o d s k i ,  W o p r o s y  tieorii  prawa,  M oskw a  
1961, s. 365.

5 J. K o w a l s k i ,  W s tę p  do nauki o pańs tw ie  i prawie ,  W arszaw a 1977, s. 222.
6 Prawa budżetowo, w ystęp ujące w  państwach socja listycznych , co prawda nie  

są kodeksam i w  pełnym  tego  słow a znaczeniu, ale w ie le  w alorów  kodyfikacji n ie
w ątp liw ie  posiadają.

7 K o n s ty tu c ja  PRL z dn. 22.07.1952 r. (tekst jednolity, Dz.U. nr 7, poz. 36 
z 1976 r.).

8 K o s i k o w s k i ,  op. cit.
9 Art. 25 ust. 1 K ons ty tuc ji  PRL.
10 Art. 41 K o ns ty tuc ji  PRL.



Skrom nie  p rzeds taw ia  się rów nież  regu lac ja  zagadn ień  budżetów 
terenow ych. Sprowadza się ona w łaściw ie do określen ia  kompetencji 
rad  n aro d o w y ch  w tej dziedzinie oraz wskazania, iż w ys tępu ją  u nas 
budżety  w ojew ództw , miast, dzielnic i gmin.

K onsty tuc ja  PRL nie okreś la  bliżej dochodów  i w y d a tk ó w  budżeto
wych. Pośrednio  dotyczą  tych  zagadn ień  reg u lac je  zadań  państw a soc
ja lis tycznego  rea l izo w an y ch  przez nacze lne  i te ren o w e  o rg a n y  p a ń 
stw ow e oraz podległe im jednostki.

K onsty tuc ja  nasza n ie  zaw iera  również żadnych  postanow ień  o k re 
ś la jących  red y s try b u c ję  ś rodków  pom iędzy poszczególnymi budżetami 
Nie w sk azu je  —  choćby w sposób ogólny  — w  jak ie j  relacji  do  b udże
tu państw a  pozosta ją  budże ty  te re n o w e ” .

W  rozdziale pośw ięconym  ustro jow i społeczno-gospodarczemu, mi
m o ak cen to w an ia  p lanow ego  ch a ra k te ru  naszej gospodarki, p rzep isy  
nie posługują  się w  ogóle s łowem  ,,budżet" , a — jak  się w y d a je  —

w łaśnie  w tym rozdziale pow inny  się  znaleźć regu lac je  dotyczące, 
obok p lanow an ia  społeczno-gospodarczego, również p lanow ania  f inan 
sow ego12.

Tak więc jak  w idać —  regu lac je  budżetow e w K onstytucji PRL 
są skrom ne i sp row adzają  się w  zasadzie do określenia  kom petencji 
budże tow ych  Sejmu, R ady M inistrów  oraz rad  narodow ych . N ie zostały 
u reg u lo w an e  zagadn ien ia  zakresu , s truk tu ry ,  m iejsca budżetu  w sy s te 
mie p lanow ania , podziału  środków  i zadań  pom iędzy poszczególne 
szczeble budżetów . Nie zostały  w y ra żo n e  rów nież za sad y  budżetow e 
z w yją tk iem  zasady  roczności i pośrednio  zasygnalizow anej zasady zgod
ności budżetu  z narodow ym  p lanem  społeczno-gospodarczym.

N ajogó ln ie j  rzecz b iorąc w y d a je  się, iż na leży  u jem nie  ocenić z a 
k res  regu lac j i  do tyczących  budżetu  w  naszej Konstytucji.  Znaczenie 
system u budżetow ego dla funkcjonow ania  państw a przem aw ia za sze r
szym uw zględnien iem  tych  zagadnień  w  konstytucji.  Przem aw ia za 
tym  rów nież w zros t  w ag i  m echanizm ów  finansow ych  i finansów  w ogó
le, jak i n iosą z sobą g łębokie przeobrażenia  w  system ie k ierow ania  g o 
spodarką  narodow ą.

Duże znaczen ie  —  z p u nk tu  w idzenia  u s tro jow ego  i gosp o d arcze 
g o  ma organ izac ja  i funkc jonow an ie  o rg an ó w  terenow ych . W  K on
sty tucji PRL te ren o w y m  organom  w ładzy  i adm in is trac ji  poświęcono 
od rębny  rozdział. P rob lem atyka ta jes t  jednocześn ie  przedm iotem  kom 
p leksow ych  uno rm o w ań  zaw arty ch  w  us taw ie  o sys tem ie  rad  n a ro d o 

11 G a j 1» op. cit., s. 191; T. D ę b o  w s к a-R o m a n o w  s к a, Realizacja jedności  
i p ow szechn ośc i  w  us taw ie  b u d że to w e j ,  W arszaw a 1982, s. 132,

11 К o s i к o w  s к i, op. cit., s. 59.



w ych i sam orządu  te ry to r ia ln e g o 13. A kt ten ma szerszy zak res  niż p o 
przednie rozwiązania. O bję to  nim bowiem regu lac je  zaw arte  dotąd 
w od rębnych  ak tach  p raw n y ch  (o dw ustopn iow ym  podziale  ad m in is tra 
cyjnym , o w ydaw an iu  przepisów  p raw n y ch  przez rady  narodow e, re g u 
lamin wzorcowy). Jak  wiadomo, u staw odaw ca nasz odrzucił koncepcję 
. /k lasycznego sam orządu  te ry to ria lnego"  oznacza jącego  podział o rg a 
nów lokalnych  na sam orządow e i rządowe. W  myśl ak tu a ln y ch  roz
wiązań, rady  n a ro d o w e  będą spełn ia ły  funkc je  te re n o w y ch  o rganów  
władzy państw owej, podstaw ow ych  organów  sam orządu społecznego 
oraz o rganów  sam orządu  te ry toria lnego . Po to, by rad y  mogły sku tecz
nie pełnić te funkcje, konieczne jest s tw orzenie  odpow iednich  w a ru n 
ków, a w szczególności u s ta len ie  dos ta teczn ie  szerokiego  zakresu  sam o
dzielności ich działania. Rozwiązania do tyczące zagadn ień  finansow ych  
należą do czynników  d ecy d u jący ch  o fak tycznym  zakres ie  sam odzie l
ności rad, stąd też dodatn io  należy ocenić to, iż norm odaw ca u ją ł  je 
szeroko i s tosunkow o szczegółowo. P lanow anie  te ry to ria lne  i g o sp o d ar
ka  finansow a są przedm iotem  rozdz. 4 u s taw y  o  sys tem ie  rad n a ro d o 
w ych  i sam orządu tery toria lnego . Ponadto  n iek tó re  rozw iązania d o ty 
czące .finansów zn a jd u ją  się w innych  rozdzia łach14.

Ustawa stanowi, iż zadania rad f inansow ane  są z budżetów  te re n o 
w ych  i funduszów celow ych. Pqdkrëslic  należy, iż fundusze ce low e m o
gą być tw orzone przez rady. N orm odaw ca silnie ak cen tu je  sam odzie l
ność rad  w zakresie  gospodark i finarisowej. W  myśl art. 47 ust. 5, s a 
modzielność ta jes t  ogran iczona jed y n ie  dochodami oraz regu lacjam i 
p raw nym i o randze ustaw y. Przepis ten pom yślany  został jako  sw ego 
rodzaju  g w a ran c ja  sam odzie lności f inansow ej rad. Nie- w yznacza on 
g ran ic  owej samodzielności, w skazu je  bowiem  m ery to ryczn ie  tylko je 
den  czynnik w p ływ ający  na jej zakres  (dochody). Inne czynniki (ogra
niczenia) zostały okreś lone  jedyn ie  od s trony  formalnej. U norm ow anie  
to zakłada, iż g ran ice  sam odzielności f inansow ej ra d  będą ok reś la ły  
poza u s taw ą  o system ie rad n a ro d o w y ch  i sam orządu  te ry to ria lnego  
rów nież inne ustawy.

A nalizow any wyżej przepis spośród czynników  w pływ a jących  na 
samodzielność f inansow ą rad n aro d o w y ch  ek sp o n u je  dochody. Dochody 
są rów nież  przedm iotem  szeregu  innych  uno rm o w ań  u s taw y  o  sy s te 
mie rad  n a rodow ych  i sam orządu tery to ria lnego . W  akcie  tym  okre-

13 Ustawa z dn. 20.07.1983 r. o system ie rad najodo.wych i samorządu teryto
rialnego (Dz.U. nr 41, poz, 185).

14 W  ustaw ie o radach narodow ych z 1958 r. (tekst jednolity: Dz.U. nr 26, 
poz. 139 z 1975 r. z póż. zm.) unorm owania dotyczące tinansów  były  w ąskie; znaj
dow ały się  w rozdziałach regulujących kom petencje, zakres działania i zadania rad 
narodow ych i terenow ych  organów  adm inistracji.



Skrom nie  p rzedstaw ia  się rów nież  regu lac ja  zagadnień  budżetów 
terenow ych. Sprow adza się ona w łaściw ie do określen ia  kompetencji 
rad n a rodow ych  w tej dziedzinie oraz wskazania, iż w ystępu ją  u nas 
budżety  w ojew ództw , miast, dzielnic i gmin.

K onsty tuc ja  PRL nie określa  bliżej dochodów  i w y d a tk ó w  budże to 
wych. Pośrednio  dotyczą  tych  zagadn ień  reg u lac je  zadań  państw a  soc
ja lis tycznego  rea l izow anych  przez  nacze lne  i te ren o w e o rg a n y  p a ń 
stw ow e oraz podlegle  im jednostki.

K onsty tucja  nasza n ie  zaw iera  rów nież  żadnych  postanow ień  o k re 
ś la jących  redys trybuc ję  ś rodków  pom iędzy poszczególnymi budżetami 
N ie w sk azu je  —  choćby w sposób ogólny  — w  jak ie j  re lacji  do  budże
tu  państw a  pozosta ją  budże ty  te re n o w e 11.

W  rozdziale pośw ięconym  us tro jow i społeczno-gospodarczemu, mi
m o ak cen to w an ia  p lanow ego  ch a ra k te ru  naszej gospodarki, p rzep isy  
nie posługują  się w ogóle s łow em  „budżet", a —  jak  się w y d a je  —

w łaśnie  w tym rozdziale pow inny  się  znaleźć regu lac je  dotyczące, 
obok p lanow an ia  społeczno-gospodarczego, również p lanow ania  f in an 
sow ego12.

Tak więc —  jak  widać —  regu lac je  budżetow e w  K onstytucji PRL 
są skrom ne i sp row adzają  się w  zasadzie do określen ia  kom petencji 
budże tow ych  Sejmu, R ady M inistrów  oraz rad  narodow ych . Nie zostały 
u reg u lo w an e  zagadn ien ia  zakresu , s truk tu ry ,  m iejsca budżetu  w s y s te 
mie p lanow ania , podziału  środków  i zadań  pom iędzy poszczególne 
szczeble budżetów . Nie zosta ły  w y ra żo n e  również za sad y  budżetow e 
z w yją tk iem  zasady  roczności i pośrednio  zasygnalizow anej zasady zgod
ności budżetu  z n arodow ym  p lanem  społeczno-gospodarczym.

N ajogó ln ie j  rzecz b iorąc w y d a je  się, iż na leży  u jem nie  ocenić za 
k res  regu lac ji  do tyczących  budżetu  w  naszej Konstytucji.  Znaczenie  
system u budżetow ego dla funkcjonow ania  państw a przem aw ia za sze r
szym uw zględnien iem  tych  zagadnień  w  konstytucji.  Przemawia za 
tym  rów nież w zros t  w agi m echanizm ów  f inansow ych  i finansów  w ogó
le, jaki niosą z sobą g łębokie przeobrażenia  w  system ie  k ierow ania  go 
spodarką  narodow ą.

D uże znaczen ie  —  z p u nk tu  w idzenia  u s tro jo w eg o  i gosp o d arcze
g o  ma o rgan izac ja  i funkc jonow an ie  o rg an ó w  terenow ych . W  K on
s ty tucji  PRL te ren o w y m  org an o m  w ładzy  i adm in is trac ji  pośw ięcono 
odrębny  rozdział. P rob lem atyka ta jes t  jednocześnie  przedm iotem  kom 
p leksow ych  uno rm o w ań  zaw arty ch  w  u s taw ie  o sys tem ie  rad  n a ro d o 

11 G a j 1, op. cit., s. 191; T. D ę b o  w  s к a-R o m a n o w  s к a, Realizacja jedności
i p o w szechn ośc i  w  us taw ie  b u d że to w e j ,  W arszawa 1982, s . 132. 

ł* К o s i к o w  s к i, op. cit., s. 59



w ych i Samorządu te ry to r ia ln e g o 13. Akt ten ma szerszy zakres  niż p o 
przednie rozwiązania. O bję to  nim bowiem regu lac je  zaw arte  dotąd 
w odrębnych  ak tach  p ra w n y ch  (o dw ustopn iow ym  podziale ad m in is tra 
cyjnym , o w y daw an iu  przepisów  p raw n y ch  przez rady  narodow e, re g u 
lamin wzorcowy). Jak  wiadomo, ustaw odaw ca nasz odrzucił koncepcję  
„k lasycznego  sam orządu  te ry to ria lnego"  oznacza jącego  podział o rg a 
nów lokalnych  na sam orządow e i rządowe. W  myśl ak tu a ln y ch  roz
wiązań, rady  n a ro d o w e  będą spełn ia ły  funkcje  te re n o w y ch  o rganów  
władzy państw owej, podstaw ow ych  organów  sam orządu  społecznego 
oraz o rganów  sam orządu  te ry toria lnego . Po to, by rad y  mogły sk u tecz 
nie pełnić te funkcje, konieczne jest s tw orzenie  odpow iednich  w a ru n 
ków, a w szczególności usta len ie  dos ta teczn ie  szerokiego  zakresu  sam o
dzielności ich działania. Rozwiązania do tyczące zagadn ień  finansow ych  
należą do czynników  d ec y d u ją cy ch  o fak tycznym  zakres ie  sam odzie l
ności rad, stąd też dodatn io  należy ocenić to, iż norm odaw ca u ją ł  je 
szeroko i s tosunkow o szczegółowo. P lanow anie  te ry to ria ln e  i go sp o d ar
ka  f inansow a są przedm iotem  rozdz. 4 u s taw y  o system ie  rad  n a ro d o 
w ych  i sam orządu  terytoria lnego. Ponadto  n iek tó re  rozwiązania d o ty 
czące .finansów zna jdu ją  się w innych rozdzia łach14.

Ustawa stanowi, iż zadania  rad f inansow ane  są z budżetów  te re n o 
w ych  i funduszów celow ych. Podkr6ślić należy, iż fundusze ce low e mo
gą być tw orzone  przez rady. N orm odaw ca silnie ak cen tu je  sam odzie l
ność rad w zakresie  gospodarki finansowej. W  myśl art. 47 ust. 5, sa 
modzielność ta jes t  ogran iczona jed y n ie  dochodam i oraz regu lacjam i 
praw nym i o randze ustaw y. Przepis ten pom yślany  został jako  sw ego 
rodzaju  g w a ran c ja  sam odzielności f inansow ej rad. Nie- w yznacza on  
g ran ic  owej samodzielności, w skazu je  bow iem  m ery to ryczn ie  tylko je 
den czynnik w p ły w a jący  na jej zakres (dochody). Inne czynniki (ogra
niczenia) zostały  ok reś lone  jedyn ie  od s trony  formalnej. U norm ow anie  
to zakłada, iż g ran ice  sam odzielności finansow ej rad  będą ok reś la ły  
poza u s taw ą  o system ie  rad n aro d o w y ch  i sam orządu  te ry to ria lnego  
również inne ustawy.

A nalizow any wyżej przepis spośród czynników  w p ływ a jących  na 
sam odzielność f inansow ą rad n a ro d o w y ch  ek sp o n u je  dochody. Dochody 
są rów nież  przedm iotem  szeregu  innych  u norm ow ań  u s taw y  o  sy s te 
mie rad  n a ro d o w y ch  i sam orządu  te ry to ria lnego .  W  akcie  tym o k re 

13 U su w a  z dn. 20.07.1983 r. o system ie rad narodow ych i samorządu teryto
rialnego (Dz.U. nr 41, poz. 185).

14 W ustaw ie o radach narodow ych z 1958 r. (tekst jednolity: Dz.U. nr 26, 
poz. 139 z 1975 r. z póż. ш .)  unorm ow ania dotyczące finansów  były  w ąskiej znaj
dow ały się  w rozdziałach regulujących kom petencje, zakres działania i zadania rad 
narodow ych i terenow ych organów  adm inistracji.



ślone zostały rodzaje  dochodów  budżetów  te renow ych  (dochody w ła 
sne, do tac je  ce low e i do tac je  ogólne). W sk a zan o  także en u m era ty w n ie  
źródła dochodów  własnych, podział m iędzy szczebel w ojew ódzki i p od
s taw ow y zostaw ia jąc  p ra w u  budżetow em u.

W yda tk i  budżetów te ren o w y ch  d e te rm inow ane  są przez zak res  i ch a 
rak te r  zadań  o rganów  terenow ych . W  om aw iane j us taw ie  sfo rm ułow a
no zasadę genera lne j  kom petencji  rad. W  myśl tej zasady, do k om pe
tencji rad  i ich o rganów  należą w szys tk ie  sp raw y  do tyczące  te ren u  
i zaspokajan ia  po trzeb  ludności, k tó re  nie są u s taw o w o  zastrzeżone na 
rzecz innych o rganów  (art. 24 ust. 1 )15. Poza tym  us taw a w skazuje  
sfery, k tó re  w szczególności należą do rad  poszczególnych stopni. W y 
odrębniono dziedziny leżące w kom petenc jach  miejskich rad n a ro d o 
w ych i uw zględniono ch a rak te r  gmin zn a jd u jący ch  się na te ren ach  
zurban izow anych . Nie ma jed n ak  przepisów  zak reś la jący ch  pole sam o 
dzielności o rg a n ó w  te re n o w y ch  czy też form y ingerencji  szczebla c e n 
t ra lnego  w zakres ie  w y d a tk ó w  budżetow ych.

W  myśl rozwiązań ustawy, rada  narodow a uchw ala  budżet i p lany  
funduszów, k o u tro lu je  ich w ykonan ie , ocen ia  okresow o  rea lizac ję  b u 
dżetów  i p lanów  funduszów, a także za tw ierdza sp raw ozdan ia  z ich 
w ykonan ia . Rada również dokonu je  w budżecie i p lan ac h  funduszów 
ce low ych kon iecznych zmian, przy  czym  może upow ażnić te renow y  o r
gan  adm inis tracji  o w łaściwości ogólnej do d y sponow an ia  rezerw ą 
oraz do dokonyw ania  zmian budżetow ych w najniższych podziałkach 
klasyfikac ji  budżetow ej.  U norm ow an ia  te  um acn ia ją  pozycję  ra d y  n a 
rodow ej w procesie  w y k o n y w an iu  budżetu.

Istotne z punk tu  widzenia pozycji rady  są jej u p raw nien ia  do d ecy 
dow ania  o p rzeznaczeniu  środków  pochodzących  z p o n ad p lan o w y ch  
dochodów i zaoszczędzonych w ydatków . P rzyznanie kom petencji do  d y 
sponow an ia  nadw yżkam i radom, zgodne z poglądam i p rzedstaw icieli  
nauki i praktyki, wskazuje  na intencję  u trw alen ia  konstrukcji  p raw nej  
ko rzys tne j  z p u n k tu  w idzenia rad  narodow ych . J e s t  to go d n e  p o d k re 
ślenia, gdyż — jak  w iadom o — w drugiej połowie la t s iedem dziesią
tych us taw y  budże tow e pozbaw iały  rad y  naro d o w e upraw nień  do  d e 
cydow ania  o  p rzeznaczeniu  nadw yżek.

Zasadniczą insty tuc ją  planistyczną, s tanow iącą  pods taw ę  ko m p lek 
sow ego  p lanow ania  tery to ria lnego ,  jes t  p ięcio letn i p lan  społeczno-go- 
spodarczy  pow iązany  z pięcioletnim p lanem  finansow ania zadań. P lany 
te są  u ch w a lan e  przez rady, a kon ieczne  zm iany  w y m ag a ją  odrębnej 
uchw ały. Z tymi rozw iązaniam i w iąże się p rzew idziane  przez u s taw ę

15 Por. B. Z a w a d z k a ,  Rad y  narodow e a sam orząd terytor ia lny ,  [w:] Samo
rząd tery to r ia lny  a funkcjonow anie  administracji  i gospodarki  te r en o w e j  (materia ły  
konlerencyjne) ,  Łódź 1983, s. 14, 15.



usid lan ie  dotacji  ogó lnych  i udziałów na o k re sy  pięcioletnie. Rozwią
zanie to  zasługuje  na doda tn ią  ocenę, gdyż oznacza z jednej s trony  
udoskonalen ie  (zwiększenie realności) pięcioletn iego p lanow ania  spo łe
czno-gospodarczego, n adan ie  mu kom pleksow ego  cha rak te ru ,  z drugiej 
zaś —  stw arza większą stabilność w arunków  działania rad, w yw ie ra jąc  
ko rzys tny  w pływ  na ich sam odzielność i gospodarność .

U norm ow ania  u s taw y  um ożliw iają  podejm ow an ie  przedsięwzięć 
w spó lnych  i tow arzyszących , co oznacza w łączenie  do f inansow ania  po 
trzeb terenu  p rzedsięb io rs tw  funkc jonu jących  na obszarze działania 
rady. P eg u lac je  te, a także sygnalizow ana w yżej możliwość tw orzenia 
funduszów ce low ych oraz ak tua lne  zasady pow oływ ania  p rzedsię
biorstw  są szczególnie istotne, gdyż pozw ala ją  na sfinansow anie  sze r
szych zadań, tak  w p rzek ro ju  te ry to ria lnym , jak  i podm iotow ym. Ela
styczność form f inansow ania , możliwość zw iększen ia  dochodów  i p o ten 
cjału  gospodarczego  terenu, możliwość sfinansow ania  zadań p rz e k ra 
czających  gran ice  adm in is tracy jne  oraz włączenia do działań  na rzecz 
te renu  jednostek  nie p o d p o rząd k o w an y ch  radzie —  to g łów ne za le ty  
tych  rozw iązań  oznacza jących  now oczesność  i kom pleksow ość k o n cep 
cji norm odaw cy.

W  sumie, regu lac je  u s taw y  o system ie  rad n aro d o w y ch  i sam orządu 
terytoria lnego, dotyczące finansów ze w zględu na swój zakres  i szcze
gółowość, zasługują na dodatn ią  ocenę. N orm odaw ca bez w ątp ien ia  !o- 
cenia finanse jako  czynnik  m ający  duży w pływ  na pozycję rad. Na 
g runc ie  u n o rm o w ań  u s taw y  widoczna jes t  tendenc ja  do rozszerzania 
samodzielności rad i zw iększenia e las tycznośc i m echanizm ów  finanso 
wych. Nie oznacza to jednak , iż sama ustaw a o sys tem ie  rad  n a ro d o 
w ych i sam orządu te ry to ria lnego  stw orzyła w ysta rcza jące  g w aran c je  
samodzielności rad  w gospodarce  finansow ej. P ew ne zagrożen ie  do 
strzega się w związku z kom petenc jam i w zak res ie  n ad z o ru 18. P o n ad 
to — jak  wyżej w sk az an o  — w us taw ie  sk o n cen tro w an o  się na docho
dowej metodzie zapew nienia radom samodzielności. O 'pow iednia u- 
kszta łtow anie  strony  dochodow ej budżetu  ma na pew no w pływ  na pozy
cję rady  w gospodarce  finansowej. Jednakże  — jak  w skazu je  dotychczi 
sowa p rak ty k a  —  szereg is to tnych ogran iczeń  .samodzielności może się 
w iązać z wydatkam i, a w szczególności z ich p lanow an iem 17. Stąd też 
istotne znaczenie m ają  regu lac je  p raw a  budżetow ego, k tó re  pow inny

16 T. D ę b o w s k  a-R o m a n o w s k a ,  Gospodarka finansowa rad narodow ych,
Iw:) Samorząd terytorialny.. . ,  s. 82, 83; J. W i e r z b i c k i ,  Sam odzie lność  f inanso
wa rad narodow ych  w św ie t le  n ow ego  unormowania zasad ich funkcjonowania,  ,,Fi
nanse" 1984, nr 7— 8, s. 58, 59.

17 Z. P i r o ż y ń s k i ,  Finansowe p o d s ta w y  działalności rad narodow ych ,  „Finan
se" 1983, nr 10, s.‘ 13.



być zha rm onizow ane z rozw iązaniam i ustro jow ym i, tak  co do ogólnych  
założeń, jak  i k o n k re tn y ch  instytucji.

P raw o budżetow e z 1970 r. było ak tem  obejm ującym  w zasadzie 
pełną p rob lem a tykę  gospodark i budże tow ej o rganów  cen tra ln y ch  i t e 
ren o w y ch 18. Była to najbardzie j  szczegółowa kodyfikac ja  norm  d o ty 
czących system u budże tow ego  w k ra ja ch  socja lis tycznych . Jed n ak że  
m ery to ryczn ie  p raw o budżetow e z 1970 r. s tanow iło  zamknięcie okresu 
1958— 1970 n ie będąc w  istocie początk iem  now ego  e tap u  w ew oluc ji  
system u budżetow ego. P rzyczyny  polityczne, gospodarcze  i w iążące  się 
z nimi rozw iązania do tyczące  te ren o w y ch  o rganów  w ładzy  i adm in i
stracji, p rzedsiębiorstw  państw ow ych, a także inne sprawiły, iż p raw o 
budżetow e rychło  stało się ak tem  w znacznym  stopniu zdezaktualizo
w anym .

P race  nad  now ym  p ra w em  budże tow ym  podję to  w połowie lat s ie 
dem dziesiątych. O p raco w an o  kilka pro jek tów . Początek  lat o s iem dzie
sią tych  przyniósł now e p rzesłank i zmian system u budżetow ego. N ow e 
unorm ow ania  w ram ach  re fo rm y gospodarczej, um ocnien ie pozycji se j 
mu i rad  n a ro d o w y ch  w y m ag a ło  ad e k w a tn y ch  rozw iązań  w  zakres ie  
gospodark i budżetow ej.  Toczyła się sze roka  dyskusja  na tem at kształtu  
p rzyszłych  reg u lac j i19. Doraźnie, rozw iązan ia  takie  w prow adzono  w o s 
tatn ich  u s taw ach  budżetow ych.

Zakres przedm iotow y now ego p raw a budże tow ego20 obejm uje  za 
sadnicze dla gospodark i budże tow ej kw estie .  Jego  uk ład  i szczegóło
wość podobne są do rozwiązań z 1970 r. Analogicznie  do poprzednich 
u n o rm o w ań  w y odrębn iono  rozdziały  dotyczące; zasad ogólnych, do ch o 
dów i w y d a tk ó w  budżetu  cen tra ln eg o  i budżetów  terenow ych , o p ra c o 
wyw ania , uchw alan ia ,  w y k o n y w a n ia  budżetu, kon tro li  i dyscyp liny  
budżetow ej.

N ow ym  e lem en tem  p raw a  budże tow ego  jes t  u ję ta  w  o d rę b n y  roz
dział p rob lem atyka  p lanow an ia  w ielo letn iego. R ozw iązania tego ro z
działu in s ty tuc jona lizu ją  p lan o w an ie  w ie lo le tn ie  na g runc ie  naszego 
system u budżetowego, w prow adza jąc  k o n s tru k c je  dotąd nie w y s tę p u ją 
ce (bilans szacunkow y dochodów  i w y d a tk ó w  budże tow ych  państw a,

18 A. K o m a r ,  R o zw ó j  praw a b ud że to w e g o  w  trzydzies to lec iu  Polski Ludowej,  
RPEiS 1975, nr 1, s. 64.

19 Por. np. L. K u r o w s k i ,  Uwagi w  sp ra w ie  pro jek tu  now ego prawa budże 
to w eg o  PRL, „Finanse" 1981, nr 10— 11; J. K a l e t a ,  Kierunki reform y praw a bud
że to w eg o ,  „Finanse" 1981, nr 12; Z. P i r o ż y ń s k i ,  Przesłanki i k ierunki zmian  
w  sy s te m ie  f inansowania budżetu państw a,  „Finanse' 1981, nr 9; M. W  e r a 1 s к i,. 
Zapoznane a sp e k ty  u s tro jo w e  prawa bud że to w eg o ,  „Finanse" 1981, nr 12; H. S o- 
c h а с к a-K r y  s i a k, О potrzeb ie  zmian w sy s te m ie  budże tow ym ,,  Finanse" 1981, 
nr 10— U . Por. w cześn iej: Przebudow a sy s tem u  b udże tow ego ,  W arszawa 1974.

Ustawa i  dn. 13.12.1984 r.. Prawo b u d że to w e  (Dz.U. nr 56, poz. 283).



Ustalanie kw ot dochodów  zas ila jących  dla budżetów  te re n o w y ch  na 
okresy  wieloletnie).

W now ym  praw ie  budżetow ym  w yodrębn iono  rozdział dotyczący 
zasad i form gospodark i finansowej. Przepisy regu lu jące  te zagadn ie
nia zna jdow ały  się również w praw ie  budżetow ym  z 1970 r. Ich w y 
odrębnien ie  jes t  zabiegiem  zasadnym, choć należało  nieco szerzej u n o r
mować te tak ważne dla funkcjonow ania  system u budżetow ego za
gadn ien ia21.

N ow e p raw o  budżetow e nie określa  w sposób jasn y  m iejsca budże
tu w system ie p lanow ania  finansowego, a w szczególności jego s to 
sunku do innych planów  finansow ych i p lanu społeczno-gospodarcze- 
go. Regulacje  tak ie  w inny się znaleźć w praw ie  budżetowym, tym b a r 
dziej że unorm ow ania  dotyczące innych p lanów  finansow ych albo są 
skrom ne i ramow e, albo też w ogóle ich nie ma. Na brak  przepisów 
dotyczących  tych kw estii  w skazyw ano  w toku dyskusji nad p ro jek 
tem praw a budżetowego. W iąże się z tym  sugestia zgłoszona przez k o 
misje Planu Gospodarczego, Budżetu i F inansów  oraz Prac U staw odaw 
czych, aby podjąć  p race  nad ak tem  praw nym , k tó ry  regulow ałby  p ro 
blem atykę p lanow ania  f inansow ego i zasady  w za jem nych  powiązań 
poszczególnych p lanów  finansow ych22.

Analiza treści now ego p raw a budżetow ego pozw ala na w skazanie  
kilku k ie runków  zmian23.

Szereg unorm ow ań umacnia pozycję  Sejmu w zakresie  gospodarki 
budżetowej. Dotyczy to zarów no op racow yw ania  p ro jek tu  i uch w a la 
nia, jak  i w ykonyw an ia  budżetu. Założenia do p ro jek tu  budżetu  będą 
przedstaw iane  w łaściw ej komisji sejm ow ej już we w stępnej fazie prac 
nad tym  projektem . Rozszerzony został zakres  u s taw y  budżetowej. 
W procesie  w y k o n y w an ia  budżetu, k re d y ty  doda tkow e mogą być p rzy 
znaw ane jedyn ie  przez Sejm, a przeniesieniom  k red y tó w  między częś
ciami i działami towarzyszą  opinie kom isji  sejm owej. Rozwiązania te, 
nie w ys tępu jące  w praw ie  budżetow ym  z 1970 r., oznaczają  zw iększe
nie w pływ u Sejmu na kształt  gospodarki budżetowej.

Kolejny k ierunek  przeobrażeń  w yznaczyła  w znacznym  stopniu 
ustaw a o systemie^ rad  narodow ych  i sam orządu  terytoria lnego. Po
p raw a finansow ych w a ru n k ó w  działania oraz zwiększenie sam odziel

!1 T. D ę b o w s k  d-R o m a n o w s k a ,  T. A u g u s t y  n i a k-G ó г n  a, W yb ra n e  
p ro b lem y  praw n e  iunkc jonowania  te r en o w e j  gospodark i  p a ra b u d że to w e j  (na p rz y k ła 
dzie  w o je w ó d z tw  miejskich),  Probl. RN 1979, nr 45, s. 182.

! l  Sprawozdanie  Komisji  Planu Gospodarczego, Budżetu i Finansów oraz K o 
misji  Prac U s ta w o d a w c zy c h  o r zą d o w ym  p ro jekc ie  u s ta w y  „Prawo budżetow e",  P oseł 
spraw ozdaw ca —  K. Jandy-Jendrośka, „Diariusz Sejm ow y" 1984, nr 12, s. 9.

“ Por. J. G a b j a n ,  N o w e  p ra w o  budże tow e ,  „Finanse" 1984, nr 10, s. 1—4.



ności rad narodow ych  w dziedzinie finansów  w ym agały  odpowiednich 
regulacji  p raw a budżetowego. Przepisy regulu jące  i rea lizu jące  te z a 
łożenia są w yraźn ie  w idoczne w praw ie  budżetowym, jednocześnie 
jednak  w y s tęp u ją  rozwiązania um ożliw iające ingerencję  cen trum  
w sferę finansów  terenow ych  w s tosunkow o dużym  zakresie. M am y 
więc tu do czynienia ze swoistym  kom prom isem  między tendenc ją  do 
popraw y  s tanu  finansów te renow ych  i pozycji rad  n a rodow ych  a k o 
niecznością realizow ania przez o rgany  cen tra lne  jednolite j w  skali 
państw a polityki (por. rozw ażania zaw arte  w rozdz. IV).

Duże znaczenie ma w prow adzenie  wieloletn iego p lanow ania  budże
towego i określen ie  jego zasad. Pos tu la ty  dotyczące w ydłużenia  h o 
ryzontu  czasow ego p lanow ania  budżetow ego form ułow ane były w piś
miennictwie od daw na. W ielo le tn ie  p lanow anie  budżetow e wpłynie  
dodatnio  na  jakość p lanow ania  społeczno-gospodarczego, pozycję  Sej
mu, stabilność w arunków  działania rad  narodow ych. N ie  jes t  to więc 
jedynie  kw estia  doskonalenia budżetow ych m echanizm ów  plan is tycz
nych.

N ow e polskie p raw o budżetowe, podobnie jak  poprzednia reg u la 
cja, jes t  najszerszym  i najbardzie j szczegółowym  ak tem  tego typu 
w k ra jach  socjalistycznych. Na tym  tle form ułow ano zastrzeżenia co do 
stopnia jego szczegółowości postulując, aby  now e praw o budżetow e 
zaw iera ło  przepisy  ,.bardziej ogólne i ugrun tow ane,  odw ołu jąc się, 
w  miarę po trzeby  do postanow ień  w ykonaw czych ., ."24.

W y p ad a  zgodzić się z twierdzeniem, iż ogólna regu lacja  jes t  bardziej 
„odporna"  na zmiany, zatem praw o budżetow e o ram ow ym  jedyn ie  
charak terze  byłoby trw alsze od szerszych ujęć. Z drugiej jednak  s t ro 
ny, regu lac ja  kom pleksow a rozstrzygająca wiele  sp raw  posiada is to t
ne zale ty  (kodyfikacja). Ponadto spojrzenie  na zmiany, jak ie  w la tach  
siedem dziesią tych i na  początku lat osiem dziesiątych w prow adziły  
ustaw y budżetowe, uzasadnia tezę, iż u ległoby również dezaktualiza
cji daleko mniej szczegółowe praw o budżetowe. Dlatego też nie moż
na głównej przyczyny  dezaktualizacji p raw a budżetow ego upatryw ać 
w jego nadm iernej szczegółowości (por. rozważania zaw arte  w rozdz. 
III). Stopień szczegółowości now ego p raw a budżetow ego i w iążący 
się z nią w miarę w yczerpu jący  i kom pleksow y ch a rak te r  to zale ty  te 
go aktu, a jego trw ałość zależy przede w szystkim  od trafności sp recy 
zow anych  na czas dłuższy, zasad polityki budżetow ej (zadań polityki 
budżet®wej oraz środków, metod i form jej realizacji)25.

14 A. W . Z a w a d z k i ,  Analiza  p o ró w n a w cza  s y s te m ó w  b u d że to w y ch  pańs tw  
soc ja lis tycznych ,  [w:] S ys tem  b u d ż e to w y  p ańs tw  soc ja l is tycznych ,  red. A. W. Z a 
w a d z k i ,  W arszaw a 1973, t. I, s. 41.

3S Por. M. W e r a l s k i ,  P oli tyka  budże tow a ,  W arszaw a 1971, rozdz. I, s. 7—27.



3. Regulacje  do tyczące gospodarki budżetow ej w konsty tuc jach  
państw  socja lis tycznych  z reguły  w ys tępu ją  w związku z ko m p eten 
cjami organów  w ładzy i administracji,  tak cen tra lnych  (związkowych, 
republikańskich), jak i terenow ych. O kreś la jąc  kom petenc je  organów  
władzy i adm inistracji  w dziedzinie budżetu, przepisy  te jednocześnie  
w skazują  n iek tó re  cechy  budżetu odnoszące się do podstaw  jego b u 
dowy, s truktury , s tosunku budżetów te renow ych  do budżetu państwa. 
Podkreślić wszakże trzeba, iż zakres  tych  u regu low ań  jes t  rozmaity. 
N ajszersze są regu lac je  budżetow e czechosłowackiej u s taw y  k o n s ty 
tucy jne j2*1. O kreśla  ona: kom petenc je  Zgrom adzenia F ederalnego  oraz 
Rad N arodow ych  republik w dziedzinie budżetu, s truk tu rę  i pow iąza
nia między poszczególnymi budżetami, zakres  budżetu  republik, docho
dy i w ydatk i budżetu federacji, u s taw ow ą formę budżetu, pew ne re g u 
ły rządzące gospodarką funduszową. S tosunkow o szerokie un o rm o w a
nia w ystępu ją  także na g runc ie  Konstytucji  ZSRR27, k tórej  przedm io
tem jest nie ty lko budżet, ale także inne insty tuc je  prawnofinansow e. 
N a przeciw nym  biegunie zna jdu je  się K onsty tucja  NRD28, k tó ra  w p raw 
dzie zawiera szereg przepisów odnoszących  się do p lanow anego za
rządzania gospodarką, ale w zasadzie pomija zagadnienia budżetu.

Na uw agę zasługuje w yeksponow an ie  jednolitości jako  cechy s t ru k 
tura lne j budżetu przez K onsty tucję  ZSRR29 i Bułgarii3« oraz s tosunku 
budżetów terenow ych  do budżetu państw a przez konsty tuc je  Bułgarii 
i Węgier*1. Regulacje  te mogą być in te rp re tow ane  jako  pośrednie  
określen ie  zbiorczego ch a rak te ru  budżetu państw a. K onsty tucje  Ru 
munii32 i Bułgarii przewidują, iż w pew nych  sy tuac jach  budżet może 
być uchw alony  przez Radę Państwa, a nie przez parlam ent.

Można również wskazać, iż w konsty tuc jach  państw  socja lis tycz
nych  w yrażono zasadę zgodności budżetu  z narodow ym  planem  spo
łeczno-gospodarczym, aczkolw iek zasada ta —  z w y ją tk iem  k o n s ty tu 
cji bu łgarsk ie j —  nie jest form ułow ana expressis  verbis,  a wynika

Por. także W. Ł ą c z k o w s k i ,  B udżetow e  i k r e d y to w e  m e to d y  ksz ta ł tow an ia  d ecyz j i ,  
W arszawa 1978, s. 40 i n.

*  Ü stavni zâkon ze dno 27. fijna 1968 (f. 143 Sb.) o 6eskoslovenské federaci 
(z póżn. zm.j. wg: I. P r u s a ,  D oku m enty  к ûs tavn im u pràvu  CSSR, Praha 1975.

17 Konsty tuc ja  Związku S o c ja l is tycznych  Republik  Radzieckich,  W arszawa 1977
M K onsty tuc ja  N iem ieck ie j  Republik i D em okra tyc zn e j  z dn. 6.04.1968 r. (tekst 

jednolity  wg stanu na dzień 7.10.1974), W arszawa 1975.
*• Por. P i s k o  t i n ,  op cit., s. 70 i п.; W. W. В e z с z е r е w n y с h, Kompie-  

t iencya  Sojuza SSR w  oblasti  b iudżeta,  M oskw a 1976, s. 19,- Z. J a r o s z ,  Ogólne  
założenia  n o w e j  k o n s ty tu c ji  ZSRR, PiP 1977, nr 10, s. 7.

50 K o n s ty tu c ja  L udow ej  Republiki Bułgarii, W rocław  1979.
51 K ons ty tuc ja  W ę g ie r sk ie j  Republiki Ludowej,  W rocław  1975.
*s K o n s ty tu c ja  S o c ja l is tyczne j  Republik i Rumunii, W arszaw a 1975.



z łącznego ujm ow ania  zagadnień budżetu i p ianu społeczno-gospodar
czego. Dochody budżetowe, jeśli s tanow ią  przedm iot regulacji, u ję te  
są bardzo ogólnie, natom iast  zagadnienia w yda tków  budże tow ych  zw y
kle określone są pośrednio, poprzez przepisy  regu lu jące  zadania n a 
czelnych i te renow ych  organów  państw ow ych. W y ją te k  w tej mierze 
stanow ią  dokładniejsze unorm ow ania  czechosłowackiej u s taw y  k o n 
sty tucyjnej.

U regulow ania  Konstytucji  PRL na tle rozwiązań konsty tuc ji  k ra jów  
socjalis tycznych p rezen tu ją  się skrom nie i nie mogą być „uznane za 
w zorcowe w żadnym  k on tekśc ie"33. N aw iązu ją  one — tak jak  w innych 
k o n s ty tu c jach  —  do podziału kom petencji  pom iędzy o rgany  władzy 
i administracji,  jednakże  nie okreś la ją  podstaw ow ych  naw e t  cech 
budżetu.

Rozważania dotyczące przepisów konsty tuc j i  obejm ow ały  jedynie  
te regulacje, k tó re  mogą być określone m ianem  p raw a  budżetow ego 
sensu  largo. Je s t  to uw aga  o ty le  istotna, iż ca ły  szereg innych, nie 
ana lizow anych  w yżej norm  k o n s ty tu cy jn y ch  w yw ie ra  pośrednio  w pływ  
na kształt, zakres, ju n k c je  i rolę insty tuc ji budże tu34. W y sta rczy  tu 
w skazać te przepisy  konstytucji,  k tóre:  o k reś la ją  uspołecznione środki 
produkcji jako  podstaw ę socjalis tycznego system u gospodarczego, 
w skazują  zasadnicze cele społeczno-gospodarczej polityki państwa, 
s tru k tu rę  organów  władzy, adm inistracji  itd.

Regulacje  dotyczące budżetów terenow ych, zaw arte  w k o n s ty tu 
c jach państw  socjalistycznych, cechu je  na ogół znaczny stopień ogól
ności oraz w ąski zakres. S tosunkow o szeroki zakres  m ają natom iast 
te unorm ow ania  w us taw ach  o radach  terenow ych.

Ze względu na federacy jny  ch a rak te r  państw a, w Związku Radziec
kim obowiązuje szereg ak tów  ogólnozw iązkow ych i republikańskich  
regu lu jących  organizację , kom ptencje  i funkcjonow anie  te ren o w y ch  rad 
delegatów  ludu pracującego. Is to tną rolę odgryw a ją  w tym  zakresie  
ak ty  p raw ne  z końca lat sześćdziesiątych i początku s iedem dziesią
tych, wśród k tó ry ch  zna jdu ją  się regu lac je  już w  ty tu le  akcen tu jące  
zagadnienia finansowe, np. uchw ały  R ady M inistrów  ZSRR o środkach  
um acnian ia  m ateria lno-finansow ej bazy  w iejskich  i os iedlow ych rad 
delegatów  ludu  p racu jącego  (1968) oraz o ś rodkach  um acnian ia  mate-

M G a j 1, op. cit., s. 193.
34 A nalizy  dotyczące zagadnień budżetow ych w K onstytucji PRL są przedm io

tem licznych prac J. Z d z i t o w i e c k i e g o ,  Zasady  b u d że to w e  w  K onsty tuc ji  PRL, 
RPEiS 1958, nr 2; t e n ż e ,  O dochodach i w y d a tk a c h  budżetu państw a  w K o n s ty 
tucji PRL, RPEiS 1963, nr 1; t e n ż e ,  Budżet państwa...; t e n ż e ,  Zasady  budże
tow e,  budżet i plan gospodarczy  na Ile K ons ty tuc ji  PRL, RPEiS 1969, nr 3 ; t e n ż e ,
O budżec ie  i jego  funkcjach na tle  K o n s ty tu c ji  PRL, RPEiS 1970, nr 4.



r ia lno-finansowej bazy p rezydiów  okręgow ych  i m iejskich rad d e leg a
tów ludu p racu jącego  (1971)35.

Isto tne zagadnien ia  w zakresie  gospodark i budżetow ej u reg u lo w a
ne zostały  w d ek re tach  R ady N ajw yższej ZSRR o podstaw ow ych  p ra 
w ach  i obow iązkach w iejskich  i os iedlow ych rad  de lega tów  ludu pra- 
cy jącego  z 1968 r. oraz o podstaw ow ych  p raw ach  i obow iązkach  m iej
skich i dzielnicowych rad ludu p racu jącego  z 1971 r., k tó rych  przep i
sy w  1978 r. zostały  dos tosow ane do u norm ow ań  now ej K onstytucji 
ZSRR3«.

F ed eracy jn y  ch a rak te r  pańs tw a wpłyriął także na s tan  p raw n y  
w Czechosłowacji, gdzie obow iązują  dwie u s taw y  o radach  te ren o 
w y ch 37 ,k tó re  zastąpiły  u s taw ę  uchw aloną  jeszcze w  w aru n k ach  państw a 
jednolitego. t

U staw y o radach  terenow ych  w szystk ich  om aw ianych  państw  soc ja 
lis tycznych  określa ją  kom petenc je  rad  i kom ite tów  w ykonaw czych  
w  zakresie  opracow yw ania , uchw alan ia  i w y k o n y w an ia  budżetu, przy 
czym niekiedy  są to unorm ow ania  dotyczące w ielu aspek tów  gospo
darki budżetow ej i cechu jące  się znacznym  stopniem  szczegółowości. 
Na przykład  d ek re t  P rezydium  Rady N ajw yższej ZSRR o podstaw o
w ych p raw ach  i obow iązkach  wiejskich i os ied low ych rad  delegatów  
ludu p racu jącego  ustala, iż w iejska  (osiedlowa) rada  delega tów  za
twierdza budżet, obro tow y s tan  k aso w y  według  budżetu, k w arta ln y  
podział dochodów i w ydatków , przenosi środki m iędzy  rozdziałami 
i pozycjam i (przeniesienia nie mogą dotyczyć k red y tó w  przeznaczo
nych  na fundusz płac), za tw ierdza sp raw ozdanie  z w ykonan ia  budżetu, 
dysponuje  nadw yżką  budżetową, zapew nia w p ływ  odpow iednich w płat 
podatkowych, udziela ulg, prowadzi kon tro lę  term inow ego wnoszenia 
w płat  przez poszczególne jednostk i  oraz organizu je  sam oopodatkowa- 
nie się ludności.

55 K. F. S z c r e m i c t ,  S połeczno-pol ityczne  funkcje  t e ren o w yc h  rad de leg a tó w  
ludu pracującego w  warunkach rozw in ię tego  sp o łeczeń s tw a  soc ja lis tycznego  ZSRR, 
[w:] R o zw ó j  t e r en o w yc h  organów  w ła d z y  w  pańs tw ie  soc ja lis tycznym ,  W rocław
1977, s, 19 i п.,- Л. А. К o z 1 o w, M ie s tn y je  s o w ie ty  d iepu ta tow  trudiaszczichsja,  
M oskw a 1975, s. 146.

3'! N. 1. C h i m i e  z e  w a, Subjekt y  so w ie tsk o g o  b iudże tnogo  prawa,  Saratów 1979, 
s. 193; Ukaz Prezidiuma W ierch. Sow. SSSR o w n iesien ii izm ienienij i dopolnienij w Ukaz 
Prezidiuma W ierch. Sow. SSSR Ob osn o w nych  prawach i objazannostiach sie lskich  
i p o s ie lk o w y c h  so w ie to w  dep u ta tó w  trudiaszcz ichsja  (W ied. W ierch. Sow. SSSR
1978, As 49, poz. 797); Ukaz Prezidiuma W ierch. Sow. SSSR o w n iesien ii izm ienienij 
i dopołnienij w Ukaz Prezidium a W ierch. Sow. SSSR Ob o sn o w n ych  prawach i ob- 
jazannostiuch gorodskich i rajonnych so w ie to w  d iep u ta to w  trudiaszcz ichsja  (W ied. 
W ierch. Sow. SSSR 1978, № 49, poz. 796).

37 Por. Zakon o nśrodnich w ÿborech (Sb. 1972, ć. 10/28).



A kty  te w skazu ją  także dochody budżetow e oraz pośrednio  —  po
przez zakres zadań  lub podporządkow anych  jednostek  —  wydatki.

N iekiedy  (Bułgaria38, Czechosłowacja) spo tykam y określen ie  form 
oddziaływ ania na kszta łt  budżetów  te renow ych  przez o rgany  w yższe
go szczebla.

Z asada zgodności budżetu  i p lanu  społeczno-gospodarczego w y ra 
żana jest pośrednio  poprzez łączne ujęcie  regulacji  do tyczących  tych 
planów. W  unorm ow aniach  czachosłow ackich expressis  verbis  w y rażo 
no zasadę rów now agi i jedności.

W ęg ie rska  us taw a o radach  z 1971 r.se p rzew iduje  określan ie  do
chodów rad  te ren o w y ch  na okresy  pięcioletnie, rozszerza więc ram y 
czasowe p lanow ania  budżetowego. Rozwiązania tego ak tu  um ożliwiają 
udzielenie pom ocy finansow ej jednostkom  nie należącym  do rad. W sp ó ł
pracę  z insty tucjam i k redy tow ym i p rzew idują  rozw iązania u s taw y
o te renow ych  przedstaw icie ls tw ach  ludow ych  i ich o rganach  w NRD40.

W  regu lac jach  rum uńskich  uw agę  zw raca ją  przepisy w prow adzo
ne w  1980 r., do tyczące tzw. sam orządu gospodarczo-finansowego, 
zm ierzające do zapew nien ia  sam ow ystarcza lnośc i f inansow ej gmin, 
miast i ok ręgów 41.

W  n iek tó rych  k ra jach  us taw y o radach  te renow ych  nie tylko za
w ie ra ją  podstaw ow e zasady  te renow ej gospodark i budżetowej, ale 
również w pew nym  stopniu uzupełn ia ją  regu lac je  skodyfikowanego 
p raw a  budżetowego.

Zakres przedm iotow y i s topień szczegółowości regulacji  do tyczą
cych  budżetu  w u s taw ach  o rad ach  te ren o w y ch  oznacza, iż u s taw o 
daw cy docen ia ją  rolę m echanizm ów  finansowych, k tó ry ch  sp raw ne 
działanie w a ru n k u je  zarów no rozwój gospodarczy i społeczny jed n o 
stek tery toria lnych , jak  i odpow iednią pozycję rad  czy szerzej o rg a
nów  terenow ych. W a rto  także podkreślić, iż przeobrażenia, jakim  u le 
gał s tan  p raw n y  w ostatn ich  k ilkunas tu  latach, zm ierzają  do zw iększe
nia wagi unorm ow ań  praw no-finansow ych w regu lac jach  dotyczących  
rad  terenow ych.

P rzepisy  dotyczące budżetu  zaw arte  w K onstytucji u kazu ją  system  
budżetow y i jego rolę na tle podstaw  ustro ju  społeczno-gospodarcze
go. Zagadnienia  budżetu, u ję te  w kon tekście  całokształtu  reguł rzą 

m „D yrżaw en Vestnik" 1978, № 97.
38 Por. tekst zam ieszczony w: „W ieng ierska ja  Narodnaja  Riespublika. Konsti-

tucya  i zako n o d a tie ln y je  ak ty ,  M oskw a 1982.
40 G esetz über die örtlichen V olksvertretungen  und ihre Organe in der Deut

schen  Dem okratischen Republik vom  12 Juli 1973 (G esetzblatt der DDR, 18.07,1973, 
T. I, Nr. 32).

41 U staw a nr 3 z dn. 17.10.1980 (Buletinul O ficial Лг! 89).



dzących organizacją  i funkcjonow aniem  te renow ych  organów  w ładzy 
i administracji,  w ys tępu ją  na grunc ie  u s taw y  o radach  terenow ych. 
J ed n ak że  kszta łt  poszczególnych instytucji, sk łada jących  się na system  
budżetow y i zasady  tego systemu, zaw arte  są w skodyfikow anym  p ra 
wie budżetowym.

M iędzy p raw am i budżetow ym i om aw ianych  państw  socjalis tycznych 
zachodzą isto tne różnice. Dwa z tych  państw  m ają  ch a rak te r  federacji  
(ZSRR, Czechosłowacja), d latego też p raw a budżetow e w ys tępu ją  w nich 
zarów no na szczeblu federacji, jak  i na szczeblu republik42. Kolejne 
dw a państw a posiadają  po jednym  akcie odnoszącym  się do gospo
darki budżetow ej (Bułgaria, NRD)43. W  pozosta łych  (Rumunia, W ęgry) 
w y s tęp u ją  kodyfikac je  odnoszące się do całego system u firiansowego, 
a p raw o  budżetow e jes t  ich częścią44.

Regulacjami s tosunkow o szerokimi są p raw a  budżetow e Czechosło
wacji i ZSRR (jeśli weźm ie się pod uw agę za rów no  szczebel federa 
cji, jak  i republik), a także dotyczące budżetu  unorm ow an ia  ru m u ń 
skiej u s taw y  o finansach. W ęższe są u n orm ow an ia  p ra w  budżetow ych 
Bułgarii i NRD. Nie należą do szczegółowych przepisy  odnoszące się 
do gospodarki budżetow ej, zaw arte  w w ęgiersk ie j  us taw ie  o finansach 
państw ow ych, mimo że obejm ują one p raw ie  połowę tekstu  tego aktu.

W  zakresie  zasad ogólnych p raw a budżetow e k ra jów  socjalis tycz
nych  zaw iera ją :  regu lac je  kwestii  s tru k tu ry  organ izacy jne j budżetu, 
określen ie  u ję te  w definicję lub ogólne sform ułow ania dotyczące roli 
budżetu, n iek tó re  zasady  budżetow e (zgodności budżetu  z narodow ym  
planem  społeczno-gospodarczym, jedności, roczności).

41 O biudże tnych  praw ach  Sojuza SSR, so juznych  r ie spublik  i m ies inych  so w ie - 
Iow d iepu ta low  trudiaszcz ichsja ,  M oskw a 1963. Por. S o w ie tsk o je  l inansowoje.. .,
s. 112 i n.; U s ta w y  o p ra w ie  b u d ż e to w y m  i u s ta w y  b u d że to w e  na 1973 r. pańs tw  
socja listycznych , W arszaw a 1973. Por. także M. Z a m o ć  n i k, N ow é rozp o c to ve  
pravidla ,  „Finance a Üvër" 1971, e. 4, s. 217 i n . ;  M.  B a k e s ,  C esk o s lo ven sk è  
linancni prdvo ,  Praha 1976, s. 56 i n.

«  U s ta w y  o praw ie  budżetowym.:.,  s. 81 i п., 141 i n. R. T o m  a k a , Prawo  
b u d że to w e  NRD,  RPEiS 1975. nr 3, s . 331 i n.

44 Por. tekst zam ieszczony w: W ieng ierska ja  N arodnaja  Riespublika... ,  s. 257—  
279; A ct on public finance,  Budapest 1982; Ustawa o finansach (Biiletinul Oficial, 

cz. I, 1972, №  136, z póżn. zm .); C. K o s i k o w s k i ,  P rob lem y  leg is lacy jne  p o l 
sk iego  prawa f inansowego i jego  kodyfikac ji ,  W rocław  1983, s. 73— 75. Prawie do 
końca lat siedem dziesiątych  na W ęgrzech n i e b y ł o  aktu praw nego o randze usta
w y, który regu low ałby w m iarę ca łościow o zagadnienia gospodarki budżetow ej. Lukę 
w tym  zakresie częściow o w yp ełn ia ło  Rozporządzenie M inistra Finansów  w spraw ie  
gospodarow ania przez rady narodow e środkam i budżetow ym i oraz środkam i fun
duszu rozwoju stanow iące sui generis  terenow e prawo budżetow e. Dopiero w  1979 r. 
uchw alono na W ęgrzech ustaw ę o finansach państw ow ych . Akt ten różni ^ię od 
sw ego  rum uńskiego odpow iednika. Ustawa w ęgiersk a  stanow i bow iem  jedynie ko
dyfikację ogólnych  zasad prawa finansow ego.



Z regu ły  nie jes t  u regulow ana k lasyfikac ja  budżetow a, w ystępu je  
natom iast  przekazanie  u p raw n ień  w tym zakresie  oraz ogóine ok reś le 
nie cech, jak ie  pow inny cha rak te ryzow ać  klasyfikac ję  budżetową. 
Chociaż np. z bu łgarskiego p raw a budżetow ego można dowiedzieć si
o k lasyfikacji przy okazji kom petencji do dokonyw ania  zmian budże
towych.

Ujęcie s tru k tu ry  dochodów  budże tow ych  i ich podział jest z reguły 
ogólniejszy niż w polskim praw ie  budżetow ym  lub też —  jak to ma 
miejsce w przypadku  p raw a budżetow ego NRD —  nie w ys tępu je  
w  ogóle. W  unorm ow aniach  w ęgiersk ich  zw raca ją  uw agę  przepisy -.lo- 
tycząoe formy opodatkow ania , podm iotów  i przedm iotu podatkow ego 
u ję te  w części poświęconej dochodom budżetowym.

Szerzej natom iast  u ję te  są zagadnienia opracow yw ania , u ch w a la 
nia i w ykonyw an ia  budżetu, choć i tu taj w zasadzie nie są to re g u la 
cje tak  pełne, jak  w polskim praw ie  budżetowym. W  przypadku re g u 
lacji bu łgarskiej wiąże się to z założonym  przez us taw odaw cę ch a rak 
terem  aktu, k tó rego  tytuł brzmi: U stawa o sporządzaniu i w y k o n y w a 
niu budżetu  \państwa Ludowej Republik i Bułgarii.

Praw o budżetow e NRD akcen tu je  zag'adnienie odpowiedzialności 
w  zakresie  p lanow ania  i k ie row ania  budżetem. W  regu lac jach  czecho
słowackich, w ęgiersk ich  i NRD spo tykam y postanow ienia  dotyczące 
w ieloletn iego p lanow ania  budżetowego.

Z regu ły  skrom ne są p rzepisy  dotyczące kontroli  w ykonyw an ia  
budżetu; podobne do polskich u regu low an ia  zna jdu ją  się w praw ie  
budżetow ym  Czechosłow acji i częściowo w rum uńskie j us taw ie  o fi
nansach.

Przepisy  dotyczące dyscypliny  budżetow ej również są o wiele  ogól
n iejsze niż w  polskim praw ie  budżetow ym, bądź też nie w ys tępu ją  
w ogóle.

Analiza zakresu  przedm iotow ego i szczegółowości rozw iązań p raw  
budżetow ych poszczególnych om aw ianych  państw* wskazuje, iż aktem  
najbardzie j w yczerpu jąco  regu lu jącym  zagadnienia gospodarki budże
towej jest polskie p raw o budżetowe.

4. N a grunc ie  nauk i p raw a  państw ow ego  konsty tuc ję  definiuje się 
jako  us taw ę zasadniczą w, państw ie, zaw iera jącą  ,,no rm y w yposażo
n e  w  na jw iększą  moc praw ną, "a regu lu iące  podstaw y us tro ju  społecz
no-gospodarczego i po litycznego"45. C h arak te ry zu jąc  treść konsty tucji 
w skazu je  się, iż można w yróżnić pięć nas tępu jących  części sk łado
w ych  tego ak tu  dotyczących:

45 A. B u r d a ,  Polskie p raw o  p a ń s tw o w e ,  W arszaw a 1969 s. 49; Por. także
S. R o z m a r y n ,  K o n s ty tu c ja  jako  u s taw a  zasadnicza  PRL, W a r s tw a  1967, s, 52 i n.



1) podm iotu w ładzy  najw yższej i zasad sp raw ow an ia  przezeń 
władzy,

2) podstaw ow ych  zasad ustro ju  społeczno-gospodarczego,
3) podstaw ow ych  praw, wolności i obow iązków  obywateli,
4) podstaw  organizacji i funkcjonow ania  ap a ra tu  państwow ego,
5) zm iany konsty tuc j i4«.
Przy czym podkreśla  się, iż n iezw ykle  isto tne m iejsce w k o n s ty 

tucjach  socja lis tycznych za jm ują  zagadnienia  u s tro ju  społeczno-gos
podarczego47. O cen ia jąc  konsty tuc je  k ra jó w  socjalis tycznych, w skazu 
je  się, iż okreś la ją  one  nie ty lko zasady  ustro ju , ale  również zasady  
działania instytucji  tego us tro ju48. Jed n ą  z zasad us tro ju  społeczno- 
-gospodarczego jes t  p lan o w y  ch a rak te r  gospodarki socjalistycznej. 
Budżet jako  istotny e lem ent gospodarki p lanow anej  w inien więc od 
gryw ać  odpowiednią rolę w  unorm ow an iach  konsty tucy jnych .

Na tle w yżej s form ułow anych  uw ag  uzasadn iony  w y d a je  się w n io 
sek de  lege lerenda  pos tu lu jący  rozszerzenie w  naszej konsty tuc ji  
regulacji  do tyczących  budżetu.

W y d a je  się, iż konsty tuc ja  regulu jąc  zasady  gospodark i planow ej 
w inna określić rolę i m iejsce budżetu w  system ie  planów, w skazu
jąc jednocześnie jego związki z innymi p lanam i49. N a m arginesie  tych  
uw ag  w arto  zauważyć, iż w  tym  zakresie  pow inna być u reg u lo w a
na zarów no kw estia  p lanow ania  społeczno-gospodarczego, jak  i p la 
now ania  finansowego, w  tym  ogólne określen ie  roli p lanów  f in an 
sowych, ich powiązań i s tosunku do p lanu  społeczno-gospodarczego. 
Budżet jes t  aktualnie, chociaż najw ażniejszym , jednakże tylko je d 
nym  z p lanów  finansow ych50. N iezw ykle  is to tne są także zagadn ie
nia podziału ś rodków  finansow ych  i zadań pom iędzy  szczebel cen tra lny  
i jednostki terenow e; są to w ażne e lem en ty  us tro ju  gospodarczego  
i politycznego51. W  konsty tuc ji  pow inny się również znaleźć re g u la 
cje dotyczące ogólnych  założeń s tru k tu ra ln y ch  i podstaw ow ych  za
sad gospodark i budże tow ej52.

N iew ątp liw ie  rangę unorm ow ań  k o n s ty tu cy jn y ch  w in n y  mieć (jak 
ma to miejsce obecnie) określen ia  kom petencji naczelnych  i te re n o 

46 E. S i e m i e ń s k i ,  Prawo k o n s ty tu cy jn e ,  W arszawa 1980, s. 23.
47 К o s i к o w  s к i, Zagadnienie  finansów...,  s. 55; Por. szerzej T. S z y m c z a k ,  

P o d s ta w y  ustroju spo łeczno-gospodarczego ,  [w:] Studia z zakresu konstytucjonalizmu,  
soc ja l is tycznego ,  W rocław  1969, s. 10 i n.

48 J. S t e m b r o w i c z ,  Zmiany k o ns ty tuc ji  w  europe jsk ich  pańs tw ach  soc ja li
s ty czn y ch ,  PiP 1972, nr 5, s. 10.

48 G a j 1, op. cit., s. 194.
so K o s i k o w s k i ,  Zagadnienie finansów.,, , s. 59.
51 Ibidem,  s. 61.
5* G a j 1, op. cit., s. 194.



wych organów  w ładzy i adm inistracji  pańs tw ow ej w  dziedzinie gos
podarki budżetowej. Kompetencje" te są bowiem istotnymi czynnikam i 
w yznaczającym i rolę i znaczenie ty ch  organów.

M ogłoby się w ydaw ać, iż w yżej sform ułow any katalog zagadnień  
dotyczących  gospodark i budżetow ej, jak ie  w inny znaleźć się wśród 
u regu low ań  kon s ty tu cy jn y ch  jes t  zbyt szeroki. Jednakże  znaczenie 
budżetu  socjalistycznego, jego rola w gospodarce  narodow ej na tle 
p rzy ję tych  założeń politycznych  i społeczno-gospodarczych us tro ju  
socjalis tycznego uzasadn ia ją  pow yższe stanowisko. Z drugiej s trony  
podkreślić należy, iż aczkolwiek konsty tuc ja  nie może s tanow ić zbio
ru szczegółowych przepisów  do tyczących  poszczególnych aspektów  
funkcjonow ania  państw a, to jed n ak  nadm ierna jej zwięzłość nie może 
być oceniana dodatn io33.

C harak te ryzu jąc  w yżej zakres  regulacji do tyczących  budżetu  
w  u s taw ach  o radach  te renow ych, ^ sk az an o ,  iż na ogół jes t  on sto
sunkow o szeroki. N a  tym  tle rodzi się pytanie, czy ten  stan  rzeczy 
oznacza tendenc ję  do decentralizacji.  Analizując tę kwestię, należy 
wskazać, iż szeroki zakres i duża szczegółowość regulacji na pew no 
oznaczają  t rak tow anie  instrum entów  finansow ych jako  is to tnych dla 
k ierow ania  gospodarką terenową. Samo docenianie spraw ności fun
kc jonow ania  m echanizm ów  finansow ych nie musi jednak  w iązać się 
z tendenc ją  do decentralizacji.  Kom pleksowość jes t  cechą formalną 
unorm ow ań, natom iast  zakres  kom petencji o rganów  te renow ych  —  
na podstaw ie  k tó rego  będziem y oceniali, czy m am y do czynienia z d e 
cen tra lizac ją  — jest  zagadnien iem  m erytorycznym , dotyczy treści roz
wiązań. Jed n ak że  p rak ty k a  stosow ania  p raw a dowodzi, iż często luki, 
b rak  regulacji  lub ich ogólnikowość sp rzy ja ją  centralizacji w działa l
ności finansowej, naw et w przypadku  istnienia p rzyznających  pew ien 
zakres  samodzielności regulacji  us tro jow ych. Dlatego też norm odaw ca, 
chcąc um ocnić pozycję  organów  terenow ych, powinien  stanow ić 
w m iarę w yczerpu jące  unorm ow ania  nada jące  im cha rak te r  sui g en e 
ris gw arancji  zapew nia jących  samodzielność rad  w gospodarce  f inan
sowej.

N a tle polskich doświadczeń widać, iż w ażna  dla funkcjonow ania  
system u budżetow ego jest  trw ałość p raw a budżetow ego w aru n k u jąca  
spełnienie  przez ten  ak t założonej roli. T rw ałość skodyfikowanego 
p raw a  budżetow ego zależy od wielu czynników .

Jed n y m  z fundamentów , na k tó rym  opiera się system  budżetow y, 
i z k tó rego  w y n ik a ją  pośrednio  bądź bezpośrednio  poszczególne in
s ty tucje  tego systemu, jest założenie dotyczące zadań i roli budżetu

»* A. B u r d a ,  K o n s ty tu c ja  PRL na t le  tendencji  ro z w o jo w y c h  kon s ty tu c jo n a 
lizmu soc ja l is tycznego ,  PiP 1967, nr 6, s. 850.



w ram ach  system u finansow ego państw a. Sprecyzow anie  tych zadań 
jednocześn ie  określa  ogólne re lac je  system u budżetow ego do pozo
sta łych  e lem entów  system u finansowego, w szczególności do system u 
finansow ego przedsiębiorstw  i system u bankow o-kredytow ego.

Do na jw ażn ie jszych  e lem entów  koncepcji zbudow anej na w yżej 
w skazanych  podstaw ach  należy  podział zadań  i ś rodków  pomiędzy 
szczeble s t ru k tu ry  system u budżetowego. Sama s t ru k tu ra  jes t  w  za 
sadzie —  poza kw estią  przy jęcia  bądź odrzucenia budżetu  zbiorcze
go —  w tó rna  w  s tosunku  do konstrukcji  system u o rganów  w ładzy 
i adm inistracji  oraz podziału te ry to ria lnego  kraju . W ażn y  jes t  także 
podział kom petencji m iędzy podmiotami gospodarki budżetowej, 
a przede wszystkim  m iędzy organam i w ładzy  i administracji.  Te za 
gadnien ia  m ają  dużą w agę ustro jow ą. Pew ne znaczenie z tego punktu  
widzenia m ają także zasady  i formy gospodark i budżetow ej s tanow ią
ce is to tny e lem ent p raw a  budżetow ego. Z wszystkim i w yżej w sk aza
nym i kw estiam i wiążą się zasady  p rd cedury  opracow yw ania ,  u ch w ala 
nia i w ykonyw an ia  budżetu.

O kreślen ie  na dłuższy czas zasad polityki do tyczących  tych  za 
gadnień  jes t  konieczne dla w łaściw ego funkcjonow ania  p raw a budże
tow ego i jego trwałości. Podkreślić należy także, iż wiąże się z tym 
konieczność przyjęcia  d ługofalow ych założeń polityki prawa, jak  ró w 
nież p lanow ania  procesów  norm odaw czych.



CHARAKTER PRAW NY BUDŻETU

O kreślen ie  n a tu ry  p raw nej u s taw y  budżetow ej w ym aga analizy 
jej poszczególnych części składowych. Zasadnicze znaczenie ma w tym 
zakresie  sam budżet, k tó ry  jes t  k o n s ty tu ty w n y m  elem entem  ustaw y 
budżetow ej przesądzającym  o jej istocie.

1. C h arak te r  p raw ny  budżetu stał się przedm iotem  rozległych roz
ważań nauki p raw a w XIX stuleciu. Z apoczątkow ana w ów czas d y s 
kusja  dotyczyła przede wszystkim  cech norm  sk ładających  się na 
budżet, z czym w iązało się określen ie  n a tu ry  p raw nej  u s taw y  budże
towej oraz skutków  praw nych, uchw alen ia  i odrzucenia budżetu przez 
parlam ent. W  XX w. na g runc ie  nauki w k ra jach  kap ita lis tycznych  
obok t radycy jnego  nurtu  dyskusji  rodzą się now e kw estie  p raw a zw ią
zane z rozw ojem  insty tucji  budże tu1.

W  nauce socjalis tycznej podjęto pew ne w ą tk i rozw ażań w y s tęp u 
jące w dyskusji  nad  ch a rak te rem  p raw nym  budżetu kap ita lis tyczne
go. Podkreślić jed n ak  trzeba, iż ze względu na odm ienne założenia

1 Por. np. P. L a b a n d ,  Das Finanzrecht des Deutschen Reiches,  Leipzig 1873, 
s. 525 i п.; G. J e 11 i n e k, G ese tz  und Verordnung,  Freiburg 1887, s. 286 i n.; 
L. D u g u i t ;  Manuel de  droit constitu tionel,  b.m.w. 1907, s. 831 i 929; R. S t o u r m, 
Le Budget,  Paris 1909, s. 358, 375 i n.; G. J è  z e; Cours de  sc ience des finances  
et de  lég isla t ion  financière française. Théorie générale du budget ,  Paris 1922, s. l i n . ;
Z. S t a h l ,  Istota budżetu,  „Archiwum  T ow arzystw a N au kow ego w e Lwowie" 1934, 
dz. II, t. XIV, z. 4; T. G r o d y ń s k i ,  Z asady  gospodars tw a  b ud że to w e g o  w  Polsce  
na t le  p o ró w n a w czym ,  K raków 1932, s. 6— 9, 13, 14; R. R y  b a r s k i ,  N auka skarbo-  
wości ,  W arszaw a 1935, s. 42 i n.; H. L a u f e n b u r g e r, Finances comparés,  Êtats-  
-Unis, France, A ngle terre ,  U.R.S.S.„ Paris 1957, s. 97; L. T r о t a b a s, Finances publi
ques,  Paris 1964, s. 99 i п.; A. В a r r è r e, Économ ie et insti tutions financières,  t. I, 
Institutions financières,  Paris 1965, s. 89 i п.; P. M. G a u d e m e t ,  Finances publi
ques,  po lit ique  financière budget et trésor, Paris 1974, s. 242— 252, 296, 297,- P. L a- 
l u m i è r e ,  Les Finances Publiques,  Paris 1973, s. 53— 55; J. Z d z i t o w i e c k i ,  
U staw a  budże tow a ,  RPiE 1959, nr 3.



polityczno-ustrojowe, a także k on teks t  system u prawa, zagadnienie 
ch a rak te ru  p raw nego  budżetu socjalis tycznego nabiera  innego zn a c z e 
nia. Obok budżetu, k tó rego  zakres w państw ach  socja lis tycznych jest 
szerszy, po jaw ia  się p lan  gospodarczy  (społeczno-gospodarczy) oraz 
inne p lany  o różnym  zakresie, treści i charak terze . Rodzi się nowa 
duża grupa tzw. norm  planowych. Ze względu na to, iż budżet jest 
planem, zagadnien ie  jego n a tu ry  p raw nej jes t  częścią szerszej pro 
b lem atyk i ch a rak te ru  p raw n eg o  planów. Jednocześnie  —  jak  wyżej 
w skazano  — budżet posiada szereg cech swoistych, k tó re  w y k sz ta łc i 
ły się w toku jego długiego rozwoju.

Znaczna część rozważań dotyczących  ch a rak te ru  p raw nego  norm 
planowych, w tym norm  budżetu, zmierza do ustalenia, czy pos iada
ją one cechy norm  generalnych . Na tym  tle zrodziły się trzy zasad 
nicze g rupy  poglądów:

1) norm y p lanow e to norm y generalne,
2) norm y p lanow e to norm y indywidualne,
3) norm y p lanow e m ają  cechy  zarów no norm  genera lnych ,  jak  

i indyw idualnych, a zespół tych  cech składa się na odrębny, now y 
rodzaj norm praw nych.

Zw olennicy p ierw szego stanow iska wskazują, iż adresac i budżetu 
„nie wiążą się [...] z indyw idualn ie  k o n kre tnym i osobami", n a ro d o 
w y  p lan gospodarczy  również „nie ma indyw idualn ie  określonych  
adresatów , wobec czego też przedm iotem  jego nie są nigdy k o n k re t 
ne sp raw y  indyw idualnych  osób"2. Podkreśla  się również, iż norm y 
p lanow e poza tym, iż nie są personifikow ane, nie są również obliczo
ne na jednorazow e tylko zas tosow anie3. M ater ia lny  zakres zas tosow a
nia norm y p lanow ej jest „w spółm ierny" z takim  zakresem  t rad y c y j
nych  norm generalnych , jak  np. p raw a  cyw ilnego..."4.

VV myśl d iugiego  stanowiska, norm y planow e m ają  cha rak te r  norm  
indyw idualnych , gdyż nakazu ją  „pew ne n iepow tarza lne  zespoły dzia

* S. R o z m a r y n ,  U staw a  w  P olsk ie j  R zeczyp o sp o l i te j  Ludowej,  W arszawa 1964, 
s. 67. ] ogląd ten w iąże s ię  z zajm ow anym  w czośnioj na gruncie nauki radzieckiej 
stanow isk iem , w m yśl którego normą ogólną jest każda norma „nie personifikowana", 
czyli nic zw iązana z im iennie określonym  adresatem  (osobą). Por. C. A. J a m  p o l 
s k a ,  К woprosu o poniatii  zakona w  so w ie tsk o m  prawie ,  Sow iets. Gosud. i Prawo 
1946, Л» 10; t a ż ,  O p ra w o w o j  normie i p ra w o w o m  otnoszenii,  Sow iets. Gósud.
i Prawo 1951, № 9, s. 35 i n.

3 L. Ł u s t а с z, A k t  p ra w o tw ó r c zy  a z in d y w id u a l i zo w a n y  akt w ła d z y  pań
s tw o w e j ,  [w;] Studia z teorii  prawa,  red. S. E h r l i c h ,  W arszaw a 1965, s. 111.

4 A. P e c z e n n i k ,  N o r m y  p lanow e  a nauka prawa,  PiP 1966, nr 11, s. 699. Przez 
m aterialny zakres zastosow ania  normy Peczennik rozum ie zbiór „w szystkich  [de 
facto] podjętych  zachowań, na które norma ta oddziała...".



łań i obow iązują tylko na określony  czas"*. N orm y te zaw iera ją  k o n 
k re tn e  dyspozycje®. Ich pozornie g en e ra ln y  cha rak te r  w ynika  z tego, 
iż „akt p lanow ania  jes t  swoistym  sprzężeniem  wielu dyspozycji  in d y 
w id u a ln y ch "7.

A utorzy  opow iada jący  się za szczególnym  ch a rak te rem  norm  p la
now ych  widzą w tych  norm ach  połączenie cechy  konkre tnośc i z ogól
nością8. W yznacza się tym norm om  pośrednie  miejsce między aktam i 
no rm atyw nym i a aktam i indywidualnymi®. N orm y te bow iem  odbie
g a ją  od abs trakcy jnośc i i zbliżają się do norm y k o n k re tn e j10.

Analizując bliżej s tanow iska w kwestii n a tu ry  p raw nej norm  p la 
n ow ych  i argum en ty  p rzy taczane za poszczególnymi poglądami, moż
na zauważyć, iż w wielu p rzypadkach  m am y do czynienia  z różnym  
pojm ow aniem  genera lnego  ch a rak te ru  norm y praw nej.  Często t rak tu je  
się ten podział jako  dotyczący  łącznie ad resa tów  i przedm iotu norm y 
(zachowanie się adresata). N iek iedy  p rzy jm uje  się, iż dla określen ia  
norm y jako  genera lne j  decydu jące  znaczenie ma adresat. W  innym  
p rzypadku  akcen tu je  się, iż o g ene ra lnym  cha rak te rze  św iadczy za
chow anie  się adresata .

P rzyczyna trudności w y s tęp u jący ch  w  zakresie  badan ia  n a tu ry  
p raw nej norm  planowych, a w  tym  norm  sk ładających  się na b u d 
żet, za pom ocą t radycy jnego  rozgraniczenia norm  g en e ra ln y ch  i norm  
indyw idualnych  w iąże się z ch a rak te rem  tego podziału norm. Teoria  
norm  ,,k lasycznych" form ułu jąca ów  podział zrodziła się w  czasach, 
gdy  norm y p raw n e  regu low ały  koegzystencję  członków społeczeństwa 
w ram ach  tzw. „państw a nega tyw nego"  (liberalnego). Państw o m ar
ginesow o w ystępow ało  w ów czas w charak terze  podm iotu dzia ła jące
go w zakresie  gospodarki. Podział na  norm y gene ra lne  i norm y in 
dyw idualne  był użyteczny  poznaw czo i ła tw y  do p rzeprow adzenia  
na grunc ie  ów czesnego system u praw a. W y stęp o w an ie  w  socjalis tycz
nym  system ie  p raw a  norm  p lanow ych  na dużą skalę w iąże  się 
z ak ty w n ą  rolą państwa, k tó ra  prze jaw ia  się przede w szystk im  w fun 

5 F. L o n g e h a m p s ,  O pojęciu s tosunku adm in is tracy jno-praw nego  w  gospo
darce p a ń s tw o w e j ,  PiP 1958 nr 1, s. 14.

6 S. F. K e c z e k i a n ,  So w ie tsk i j  zakon  po S ta linskoj  K ons titucy i ,  W iestn. 
M osk. Uniw. 1952, S. „O bszczcstw iennyje Nauki", № 2, z. 4, s. 129.

7 L o n g o h a m p s, op. cit., s. 14.
8 W. B r z e z i ń s k i ,  M iejsce  i rola planu gospodarczego  w  s y s te m ie  p ra w n ym  

PRL, [w:] W. B r z e z i ń s k i ,  J. K a l e t a ,  L. M a r t a  n, M.  W e r a l s k i ,  P roblem y  
praw ne p lanowania  gospodarczego,  W arszaw a 1964, s. 80 i n.

8 L. A d a m ,  Prawo l inansowe,  C zęść  ogólna,  z. 1, W arszaw a 1965, s. 71.
10 M. J a r o s z y ń s k i ,  M.  Z i m m e r m a n ,  W.  B r z e z i ń s k i ,  Polskie  p raw o  

adm inis tracy jne ,  C zęść  ogólna,  W arszaw a 1956, s. 136, 137.



kcji o rgan izacy jno-gospodarcze j11. Kształt i treść norm  p lanow ych  w ią 
że się z celami, jak ie  te norm y m ają  realizować. Badanie now ych 
jakościow o zjaw isk  praw nych, jakimi są norm y planowe, za pomocą 
tej tradycy jne j  koncepcji ujaw nia, iż je j p rzydatność  jes t  w tym  za
kresie  ogran iczona12.

Na tle w ad trad y cy jn eg o  podziału norm  na gene ra lne  i indyw i
dualne J. W róblew ski p roponuje  bardziej szczegółową k lasy fikac ję1’. 
Zastosow anie  jej pozw ala na uzyskan ie  dokładniejszego  obrazu p ro 
blem atyki ch a rak te ru  p raw n eg o  budżetu  czy szerzej —  norm  planowych.

Budżet ze względu na ad resa tów  zaw iera norm y jednostkow e, gdyż 
zawsze są one k ie ro w an e  do ko n k re tn ie  oznaczonych adresatów . 
Spójrzmy, jak  ksz ta łtu je  się zagadnien ie  ad resa tów  budżetu  na p rzy 
kładzie  polskiej u s taw y  budżetowej. Załącznik nr 1 do us taw  budże
tow ych określa  zadania w zakresie  dochodów i w y d a tk ó w  budżetu 
cen tra lnego  w podziale na części i działy. Części — jak  wiadom o — 
odpow iadają  ministerstwom, urzędom  cen tra lnym  i innym  instytucjom
0 cha rak te rze  cen tralnym . Zatem poprzez w skazan ie  k o n kre tnych  m i
nisterstw, u s taw a budżetow a zobow iązuje k o n k re tn y ch  m inistrów  i je 
dnostki im podległe do zrealizowania w ciągu roku  budżetow ego 
określonych zadań w  zakresie  dochodów  i w y d a tk ó w 14. Nałożenie 
tych obow iązków  na odpow iednich m inistrów  oznacza nałożenie ich 
na k onkre tn ie  oznaczone o rg a n y 15.

11 K. O p a ł e k ,  Z zagadnień teorii  norm praw a soc ja lis tycznego ,  Stu cl. Prawno- 
-Ekon. 1968, t. I, s. 40 i n.

11 Ibidem, s. 41. Por. także M. W e r a l s k i ,  Prawny charakter  b u d że tó w  pań
s tw o w y c h ,  [w:] System  insty tuc j i  praw no-f inansow ych  PRL, red. M. W c r a l s k i ,  
t. II, Insty tucje  bu d że to w e ,  cz. I, W rocław  1982, s. 170,

13 W  m yśl poglądów  togo autora, norm y prawne należy  dzielić ze w zględu na 
adresata, na ogólne i jednostkow e. Z normami ogólnym i m am y do czyn ienia , gdy  
adres-at „jest elem entem  k lasy  podm iotów  w yodrębnionych ze w zględu na określoną  
cechę (cechy)". N atom iast norm y jednostkow e charakteryzują się  tym, że adresat 
jest określony jako konkretny podm iot prawa. Ponadto z punktu w idzenia adre
sata m ożna w yróżn ić normy pojedynczo i zbiorow e. Ze w zględu na przedmiot na
leży  przeciw staw ić norm y abstrakcyjne normom konkretnym  —  w za leności od 
tego, czy  przedm iotem  norm y jest klasa zachow ań, czy  konkretne zachow anie się. 
N astępnie, z punktu w idzenia przedm iotu, norm y prawne dzielą się  na jednokrotne
1 w ielokrotne, w zaleności od tego, czy  zobow iązują lub uprawniają do zachow ań  
pojedynczych, czy  też do serii zachowań. N adto norm y m ożna podzielić  na jedno
rodne i kom pleksow e. W  przeciw ieństw ie do norm, w  których przedmiot jest 
„jednorodny”, nofm y o przedm iocie „kom pleksow ym " zobow iązują lub uprawniają  
do zachow ania złożonego  z w ielu  zachow ań „prostych" różnego rodzaju,■ J. W r ó 
b l e w s k i ,  Norma generalna i norma indywidualna,  ZNUŁ 1962, S. I, z. 23, s. 9 i n.

14 Art. 57 ust. 2 ustaw y  z dn. 3.12.1984 r. Prawo b u d że to w e  (Dz.U. nr 56, 
poz. 283).

15 A nalogiczn ie  przedstaw ia się  sytuacja w  zakresie budżetów  terenow ych , któ



W  ustaw ie  budżetow ej (załącznik nr 1) ze względu na znaczny 
stopień agregac ji  —  części i działy —  nie są w skazane  w yraźn ie  
konkre tne  jednostk i  podległe  poszczególnym  ministrom, k tó re  są ad re 
satami^ zadań budżetowych. Jednostk i  te jako  ko n k re tn e  podm ioty  p o 
jaw ia ją  się dopiero w procesie  dezagregacji  kw ot budżetu  (układ w y 
konaw czy, p lany  finansow e poszczególnych jednostek).

J ak o  ad resa ta  budżetu  n a leży  rów nież  trak to w ać  Radę M inistrów , 
k tó ra  czuw a nad  w y k o n y w a n iem  budżetu, sp raw ując  ogó lne  k ie ro w 
nictw o i nadzór, p rzeds taw ia  sp raw ozdan ie  z jeg o  w y k o n an ia  Sejmowi.

Nieco inaczej p rzedstaw ia  się sy tuac ja  w  zakresie  ad resa tów  tej 
części u s taw y  budżetowej, k tó ra  do tyczy  budżetów  terenow ych. Z w y
kle jes t  to załącznik  n r  2 do u s ta w y  budżetow ej.  Ta część u s taw y  
budżetow ej nie jes t  ad reso w an a  bezpośredn io  do w y k o n aw có w  budże
tów te renow ych , bowiem usta len ie  k o n k re tn y c h  zadań  dla poszczegól
nych  o rg an ó w  adm in is trac ji  te re n o w e j  ja k o  w y k o n aw có w  budżetów  
terenow ych, należy  do sam ych rad  narodow ych. Załącznik ten  zawiera 
k w o ty  odnoszące  się do budże tów  poszczególnych  w ojew ództw . A d re 
su je  się je  w ięc do  k o n k re tn ie  w sk azan y ch  w o jew ódzk ich  rad  n a ro d o 
w y c h 16.

Z punk tu  w idzenia  przedm iotu , no rm y  za w ar te  w  budżecie  są n o r 
mami konkre tnym i, gdyż dotyczą bądź grom adzenia  środków  pienięż
nych, bądź też w y d a tk o w an ia  ś rodków  w  ściśle  w y znaczonym  czasie.

J ak o  jed n ą  z najbardzie j  w idocznych  cech  norm  p lan o w y ch  w s k a 
zuje się ich ścisłość17. Cechę tę należy  szczególnie zaakcen tow ać 
w  p rzypadku  norm  zaw arty ch  w  budżecie. Chodzi tu  bow iem  zaw sze
0 k onkre tne ,  dok ładn ie  w sk azan e  k w o ty  dochodów  i wydatików p rzed 
s taw ione  w  upo rząd k o w an y  sposób za  pom ocą k lasyfikac ji  budżetow ej,  
k tó ra  pozw ala na różny  stopień  agregac ji  poszczególnych kwot. O w a 
ścisłość zn a jd u je  swój w y ra z  w liczfoowym u jęc iu  dochodów  i w y d a t 
kó w  budżetu. Na tym  tle  rodzi się pytanie,  jak  na leży  rozumieć 
ścisłość jako  szczególną cechę norm  p lan o w y ch  w obec faktu, iż szereg 
norm  nie będąeych  norm am i p lanow ym i rów nież  pos łu g u je  się w ie lkoś
ciami liczbowymi w yznacza jącym i zachow an ie  się ad resa ta .

W y d a je  się, iż cechę ścisłości norm  p lanow ych  należy w iązać 
z ich konkretnością .  W ów czas  dopiero  bow iem  w idać różnicę między 
norm am i p lanow ym i a  innym i norm am i, w  k tó ry ch  w y s tęp u ją  w ie lkoś
ci liczbowe. W  budżecie w ielkości liczbowe oznacza ją  k o n k re tn e  k w o ty

rych adresatam i są terenow e organy adm inistracji państw ow ej oraz jednostki im 
podległe.

16 A. B o r o  d o , Charakter p ra w n y  p la nó w  i inansow ych,  Toruń 1982, s. 55.
17 H. R o t ,  K. S i а г к i e w  i с z, A k t y  no rm a tyw n e  te r en o w ych  organów  w ła d z y

1 adm inistracji  p a ń s tw o w e j ,  W arszaw a 1977, s. 109.



dochodów, jak ie  mają być zgrom adzone w danym  roku  lub ko n k re tn e  
kw oty  w y d a tk ó w  budżetow ych. N a tom ias t  wielkości liczbowe w y s tęp u 
jące  w n o rm ach  nie b ędących  norm am i p lanow ym i są  w ielkościam i 
względnymi. Są to péw ne  ab s tra k cy jn e  re la c je  o k re ś lo n y ch  wielkości, 
mniej lub ba »iziej z łożone18. K o n k re tn e  k w o ty  o trzy m u je  się tu  przez 
zas tosow anie  tych  reLacji do odpow iedn iego  k o n k re tn eg o  p rz y p a d k u 19.

W śród  innych  cech  p rzy p isy w an y ch  norm om  p lanow ym  na uw agę  
zasługuje  ich celowość. A nalizu jąc  cechę celow ości (celowościowości) 
norm  p lanow ych, w skazać trzeba, iż ce low e są w szystk ie  n o rm y  p ra w 
ne w tym sensie, że no rm odaw ca  t rak tu je  je jako  środki służące re a l i 
zacji o k reś lonych  celów.

W  lite ra tu rze  przedm iotu  podkreś la  się, iż ce low ościow ość norm  
p lan o w y ch  wiąże się z tym, że norm y p lanow e fo rm ułu ją  zadania, jak ie  
stoją  przed adresatem , ok43Ślają cel, jaki ma być osiągnięty . Jad n a k że  
można wskazać ca ły  szereg norm  p raw n y ch  n ie  będących  norm am i 
planow ym i, k tó re  również w yzn acza ją  ad resa to w i zadan ia  do rea l iza 
cji (np. no rm y  rodz. 3 u s taw y  o system ie rad  n a ro d o w y ch  i sam orządu  
te ry to ria lnego ,  k tó ry ch  p rzedm iotem  są  zadania  rad  naro d o w y ch )20. 
Gdzie zatem tkwi różnica m iędzy norm am i p lanow ym i a tymi norm am i 
nie będącym i norm am i planowym i, k tó re  n ak ład a ją  na ad resa tów  obo
wiązki realizacji ok reś lonych  zadań?

W y d a je  się, iż różnica po lega na  odm iennym  sposobie w yznaczan ia  
ow ych  zadań, co  w y n ik a  z ich różnego  ch a rak te ru .  Zadan ia  zaw arte  
w  norm ach  p lanow ych  są w sk azan e  ko n k re tn ie  z określeniem  odcinka 
czasu, w  k tó rym  m ają być w ykonane. N a tom ias t  zadania w p rzy tacza
nym  w yżej przyk ładzie  (rozdz. 3 u s taw y  o system ie  rad  narodow ych
i sam orządu tery toria lnego) są określone abstrakcyjn ie .  Są to zadania, 
jak ie  każda  rada n a ro d o w a  (lub w skazanego  szczebla) p ow inna  r e a l i 
zować jako  o rg an  w ładzy  państw ow ej i sam orządu  społecznego.

.Analizując zagadnien ie  norm  p raw n y ch  zaw artych  w  budżecie, pod
kreślić  należy, iż m ater ia ł  p raw ny , na  podstaw ie  k tó reg o  b udu jem y  
k o ns trukc je  ty ch  norm, odbiega od tego, co m ożna by  określić  ty p o 
w ym  ak tem  praw nym . T ypow a sy s tem a ty k a  w e w n ę trzn a  ak tu  p ra w n e 
go, tzn. podział na a r ty k u ły ,  u s tęp y  itd., ty lk o  w  n iewielkim  stopniu  
odnosi się do sam ego budżetu. Są to w  zasadzie  p ierw sze a r ty k u ły  
us taw  budże tow ych  (polskich)21.

18 W. N у  к i o 1, N o rm y  praw a f inansow ego  —  w y b ra n e  zagadnienia,  ZNUŁ
1979, z. 65, s. 15, 16.

19 A d a m ,  op. cit., s. 72.
21 Ustawa z dn. 20.07.1983 r. o system ie  rad narodow ych i samorządu teryto

rialnego (Dz.U. nr 41, poz. 185).
21 W  ustaw ach budżetow ych innych krajów  socja listycznych , charakteryzujących



N atom ias t załączniki do us taw y  budże tow ej (budżet c en tra ln y  oraz 
kw oty  odnoszące się do budżetów  terenow ych) pos iada ją  własną, ch a 
ra k te ry s ty czn ą  dla budżetu  w e w n ę trzn ą  sy s tem a ty k ę  o p ar tą  na k la 
syfikacji budżetow ej i s truk tu rze  budżetu.

Przyjm ując, iż przepis  p ra w n y  to  jednos tka  sys tem atyzac ji  aktu  
prawnego, norm a zaś to reguła skonstruow ana  z e lem entów  za w a r
tych w przepisach  p ra w n y ch 22, podkreślić  trzeba, iż w p rzy p ad k u  b u 
dżetu przepisam i są podziałki k lasyfikac ji  budże tow ej zaw ie ra ją ce  li
czby oznacza jące  k w o ty  dochodów  i w y d a tk ó w  budżetow ych. Takie 
u jęcie  w yn ika  z w y m ag ań  techniki budże tow ej23.

Zachow ania  się będące  przedm iotem  norm  budżetu  cechuje  
znaczny stop ień  złożoności. N aw et norm y zbudow ane na podstaw ie  
najn iższych  pcdz ia łek  k lasyfikacji budże tow ej do tyczyć mogą se k w e n 
cji różnorodnych  działań. Działania te  często m ają  ch a rak te r  p o w ta rza 
lny. Będą to więc zachow ania  się kom pleksow e i w ie lo k ro tn e24.

2. Dla c h a rak te ry s ty k i  p raw n e j  budżetu  n iezw yk le  isto tne znacze
nie ma zagadn ien ie  jego dyrek tyw ności .  P lan ten  bow iem  zaw sze ce 
chow ała  szczególna dyrek tyw ność .

Pojęcie  dy rek ty w n o śc i  nie jes t  w li te ra tu rze  p rzedm iotu  jed n o zn a 
czne. Przez d y rek tyw ność  rozumie się walor p lanow ania  ak tyw nego  
c h a rak te ry s ty czn eg o  dla gospodark i socja lis tycznej,  p rzec iw s taw iony  
n ied y rek ty w n y m  planom  i prognozom  w ys tępu jącym  w  gospodarce  k a 
p ita lis tycznej25. Przy czym podkreśla  się, iż d y rek ty w n o ść  p lanów  w g o 
spodarce  socjalis tycznej w iąże się z „ jednością  celów całego społe
czeństwa, sp rzy ja jącą  realizacji p lan ó w ' '26.

P lanow an ie  ak ty w n e  oznacza, iż norm odaw ca przez norm y p la n o 
w e w yznacza  zachow an ia  ad re sa tó w  tych  norm. N a tym  tle w y jaśn ia  
się znaczenie term inu  „d y rek ty w n y "  określeniem  „w iążący"27.

N iek iedy  operu jąc  pojęciem  „dy rek ty w n o ść"  („dyrek tyw ny")  i przyj-

się  znacznie m niejszą szczegółow ością , kw oty  dochodów  i w ydatków  budżetow ych  
w yrażone są w  artykułach, paragrafach itp.

! ł  J. W r ó b l e w s k i ,  Zagadnienia teorii  w y k ła d n i  p raw a  ludow ego,  W arsza
w a 1959, s. 78 i n.,- K. O p a ł e k ,  J. W r ó b l e w s k i ,  Zagadnienia teorii  prawa,  
W arszaw a 1969, s. 56.

J. W r ó b l e w s k i ,  S posoby  w yzna cza n ia  zachowania  się  p rze z  przep isy  
praw ne,  ZNUŁ 1965, z. 38, s. 18.

W r ó b l e w s k i ,  Norma generalna...,  s. 17.
85 M. W  e r a 1 s к i, Rola budżetu w  planowaniu gospodarczym ,  W arszaw a 1963, 

s. 39 i n .; D yskusja  na temat d y re k ty w n o ś c i  planu k r e d y to w e g o  i k a so w eg o ,  W iad. 
NBP 1962, nr 7, s. 323.

D ysku sja  na temat d yrek tyw nośc i . . . ,  s. 323. 
s7 K. O s t r o w s k i ,  Prawo finansowe  —  za rys  ogó lny ,  W arszaw a 1970, s. 258.



m ując jednocześnie, że „d y rek ty w n y "  oznacza „w iążący", podkreśla  
się, że d y rek ty w n o ść  to w y zn aczan ie  zachow an ia  ad re sa ta  no rm y  p la 
now ej w o k re ś lo n y  sposób. W sk a zu je  się, że d y re k ty w n o ść  polega na 
u s ta lan iu  zadań bezw zględnie  obow iązu jących  w y k o n a w có w 28. Bądź też 
inaczej, podkreś la  się. iż dy rek ty w n o ść  polega na w y znaczan iu  w spo 
sób ogólny linii postępow ania , określa jące j  k ie ru n ek  działania a d re sa 
tów 29, przy  w skazan iu  minimum w y n ik u 30.

Pojęcie dyrek tyw ności  jes t  również w iązane z bodźcami m ate r ia ln e
go za in te reso w an ia  i m oralnym i. W  tym  /ujęciu „cechą w skaźn ika  d y 
rek ty w n eg o  jes t  jeg o  ekonom iczna  treść, zak ład a jąca  is tn ienie i o d 
d z ia ły w an ie  bodźców m ate r ia ln y ch  i m oralnych , sp rzy ja jący ch  jego 
w y k o n an iu  i p rzekroczeniu" .

K onsekw encją  tak iego  rozum ienia d y rek ty w n o śc i  jes t  to, iż „tam 
gdzie s tosowanie określonago w skaźnika [...] zapew nia adm in is tracy j
ny  n akaz  n ie  m am y do czynien ia  z d y rek ty w ą ,  lecz ze s taw ką  zobo
w iązań  limitów itp".31

W  innym  u jęciu  p lan  je s t  w ted y  d y rek ty w n y ,  g dy  s tanow i re a ln ą  
d y rek ty w ę  działania , tj. gdy  is tn ie ją  środki jego rea l izac ji’2. T rak tu je  
się także term in  „p lanow an ie  sku teczne"  jako  synon im  o k reś len ia  „p la
now an ie  d y re k ty w n e " 33.

K. O pa łek  analizując problem atykę teorii d y re k ty w  i norm, u jm uje  
d y re k ty w y  bardzo szeroko, p rzy jm ując  iż do d y re k ty w  należą: normy, 
rozkazy (imperatywy), reguły, namowy, życzenia, rady, zalecenia, w ska- 
zówki itp.34

M ożna więc stwierdzić, iż dy rek tyw ność  rozumiana jes t  w różny 
sposób. P rzyk łada jąc  różne rozum ienia term inu  „d y rek ty w n o ść"  do  j e 
dnego planu, u zy sk u jem y  zróżn icow ane rezulta ty . N a p rzyk ład  jeśli 
po trak tu jem y  term in „d y rek ty w n y "  jako  w yznacza jący  pew ną  linię 
dzia łan ia  k ie ru n ek  poczynań  ad resa ta ,  wów czas p lan  k re d y to w y  o k re 
ślimy jako w pełni dyrek tyw ny . Jeśli  na tom ias t  przez „d y rek tyw ne"

88 Por. D yskusja  na temat d yrek tyw nośc i . . . ,  s. 323; A. B o r o d o ,  Zagadnienia  
w p ły w u  parlamentu so c ja l is tyczn eg o  na dzia ła lność k re d y to w ą  banków ,  „Finanse" 
1976, nr 2, s. 31, 32.

19 B o r o d o ,  Zagadnienia w p ływ u .. . ,  s. 31, 32.
30 J a r o s z y ń s k i ,  Z i m m e r m a n n ,  B r z e z i ń s k i ,  op. cit., s. 138.
u  E. Ż e b r o w s k i ,  W spraw ie  d y re k ty w n o ś c i  w sk a ź n ik ó w  finansowych,  „Fi

nanse" 1965, nr 5, s. 24, 25.
** W. B r u s ,  Ogólne p ro b lem y  funkcjonow ania  gospodark i  soc ja l is tyczne j ,  W ar

szaw a 1961, s. 122.
33 C. B o b r o w s k i ,  M odele  gospodarcze,  [w:] Zagadnienia ekonom ii  po litycz -  \  

nej socjalizmu,  W arszaw a 1958, s. 162. Por. podobnie Z. P i r o ż y ń s k i ,  Zagadnie
nie d y re k ty w n o ś c i  i e las tycznośc i  budżetu p a ń s tw o w eg o  jako  planu finansowego,  
Stud. Finans. 1967, nr 4, s. 8, 12, 13.

34 К . O p a ł e k ,  Z teorii  d y r e k ty w  i norm,  W arszaw a 1974, s. 85.



będziem y rozumieli bezw zględne obow iązyw anie , to  w ów czas s tw ie r 
dzimy, iż d y re k ty w n e  są ty lko  n iek tó re  pozyc je  p lanu  k re d y to w e g o 35.

W y d a je  się, iż s taw ian ie  znaku rów ności m iędzy dy rek tyw nośc ią  
a rea lnośc ią  (skutecznością) p lan u  nie je s t  w łaśc iw e. S tanow isko  takie  
odbiega bow iem  od' zas tanego  na g ru n c ie  języka  potocznego znaczenia 
słowa „d y rek ty w a"  czy ,,dy rek tyw ność" ,  k tó re  odnosi się do  funkcji 
w yznaczen ia  zach o w an ia36. Realność, skuteczność  p lanu  są cechami 
okreś la jącym i dobry  plan. Są to  cechy, k tó ry ch  treśc ią  jes t  celowość, 
w ykona lność37. Ponadto  podkreślić trzeba, że u tożsam ianie  d y re k ty w 
ności i rea lności może prow adzić do niedostrzegania  różnic pom iędzy 
tzw. p lanam i o p e ra ty w n y m i a ana li tycznym i. U jęcie  tak ie  nie w y jaśn ia  
również różnic m iędzy w skaźn ikam i d y rek ty w n y m i a o r ien tacy jnym i,  
bowiem  i jedne  i d rug ie  w in n y  ch a rak te ry zo w ać  się re a ln o śc ią38.

Badając zagadn ien ie  s k u te c z n o ś c i^ la n u ,  ana lizow ać na leży  re lac ję  
zachodzącą pomiędzy p lanem  jako^ środkiem  służącym  osiągnięc iu  z a 
m ierzonego celu a ow ym  celem. N atom ias t  zagadnien ie  dy rek tyw ności 
odnosi się do w yznaczan ia  przez no rm odaw cę  zachow an ia  adresa ta .

U tożsam iając p lanow an ie  d y re k ty w n e  z p lan o w an iem  re a ln y m  po d 
kreś la  się, iż po  to aby  p lan  był w y k o n a n y ,  m uszą być  zapew nione  
odpow iednie  ś rock i  ekonom iczne39. A czko lw iek  —  jak  w skazano  w y 
żej —  n iew łaśc iw e jes t  s taw ian ie  znaku  rów ności pom iędzy  d y re k ty w 
nością  a rea lnośc ią  planu, to jed n ak  w u jęciu  tym  w y ek sp o n o w an a  zo
s tała  bardzo  w ażna  kw estia ,  a m ianow icie  —  w ag a  k o n tek s tu  w a r u n 
k ó w  funkcjonow ania  planu. W  odróżnieniu  bow iem  od no rm  p ra w 
nych  trad y c y jn eg o  typu  —  w łaśc iw a sub iek tyw na  postaw a  ad resa ta  
norm  p lan o w y ch  (dążenie do w y k o n a n ia  planu) nie oznacza  jeszcze 
bynajm niej  pew ności realizacji  tych norm, a m ówiąc ściśle —  nie d ecy 
du je  o realizacji tych  norm  w  tak  dużym  stopniu, jak  w odniesieniu do 
innych  norm  p ra w n y ch  (np. w  zak res ie  p raw a  cyw ilnego  czy karnego)! 
Dążenie ad resa tów  norm  p lanow ych  do w ykonan ia  zadań  w y n ik a ją 
cych  z p lanów  jest  bardzo  ważną, ale nie jed y n ą  p rzes łanką  os ta tecz
nego  pom yślnego  rezu lta tu  za łożonego  przez norm odaw cę. J e s t  to  ■—
— jak  się w y d a je  —  jedna  z c h a rak te ry s ty c zn y ch  cech  funkc jonow ania  
norm planow ych. A zatem można powiedzieć, że założenie realności 
p lanu s tanow i sw ego rodzaju  ratio legis,  uzasadn ien ie  no rm  p lano

ч
33 B o r  o d o , Zagadnienia w p ływ u .. . ,  s. 32.
36 Por. Słownik  / ę z y k a  po lsk iego ,  red. W. D o r o s z e w s k i ,  t. II, W arszawa

1960, s. 509; S ł /w n ik  w y ra zó w  obcych,  W arszaw a 1971, s. 166.
37 T.  K o t a r b i ń s k i ,  Traktat o d o b re j  robr.cie, W rocław  1975, s. 304, 305.
33 J. H a r a s i m o w i c z ,  Zagadnienie d y re k ty w n o ś c i  budże:u (na marginesie

re iorm y  prawa budżetow ego) ,  „Finanse" 1965, nr 6, s. 55,
39 Por. B r u s ,  op. cit., s. 122.



wych. N a m arginesie  tych uw ag podkreślić  należy, iż założenie sku 
teczności n o rm y  praw nej,  jako  środka służącego  rea l izac ji  ce lów  p rz y 
ję tych  przez norm odaw cę, tow arzyszy  tw orzeniu  w szystk ich  norm  p ra w 
nych40.

Na tle pow yższych  u w ag  w y d a je  się, że znaczen ie  te rm inu  „ d y re k 
tyw ny"  („dyrektyw ność") trzeba ściśle w iązać z w yznaczan iem  zacho
wania, n ie  zaś ze sku tecznośc ią  czy rea lnośc ią  norm  planow ych. O k re 
ś lenie „ d y rek ty w n y "  znaczy  ty le  co w y z n acz a jący  zachow anie , w iążą
c y  adresa ta .  Pytan ie :  jaka  jes t  d y re k ty w n o ść  d an e j  norm y? —  oznacza 
py tan ie  o sposób i s top ień  zw iązania  jej ad resa tó w 41. Posługując  się 
takim  ujęciem  dyrek tyw ności,  ła tw o w sk azy w ać  is to tne  różnice między 
nip. b ilansem  finansow ym  państw a a budżetem, s t ro n ą  dochodow ą a w y 
da tkow ą budżetu, p lanem  k red y to w y m  a budżetem  itd.

Badając zagadn ien ie  d y rek ty w n o śc i  budżetu, czyli kw estię  sposobu 
w yznaczania  przez budżet zachow ania  jego  adresa tów , na leży  przede 
w szystkim  przeana lizow ać  p rzep isy  p raw a  budże tow ego  o k reś la jące  
ową dy rek tyw ność .

S tw ierdzić można, iż u s taw o d aw ca  inaczej t ra k tu je  obowiązki w y 
k o n aw có w  budżetu  po s tron ie  dochodów  niż po  s tron ie  w y d a tk ó w 42.

A rtyku ł  51 ust. 1 p raw a  budże tow ego  s tanow i m iędzy innymi, iż 
„ realizacja  dochodów  w budżecie n as tęp u je  w  te rm inach  i na  zasadach  
w ynika jących  z obow iązujących  przepisów". T ak  więc, przepis  ten zo
bow iązuje  podm ioty  w y k o n u jąc e  budżet do u ruchom ien ia  n ie jako  m e
chanizm ów  funkc jonu jących  na podstaw ie  innych  norm  p raw n y ch  w  c e 
lu zgrom adzenia  ś rodków  przew idzianych  w budżecie. N ie  ma tu taj 
obowiązku (bezpośredniego) zgromadzenie określonych  kwot, jes t  n a 
tom iast obowiązek zastosow ania  odpow iednich norm  p raw n y ch  służą
cych  grom adzeniu  dochodów  budżetow ych. Z is to ty  swej jes t  to  przepis
o stosow aniu  innych przepisów. Rozwiązanie tak ie  jes t  n a tu ra ln ą  k o n 
sekw enc ją  art. 5 p raw a  budżetow ego, k tó ry  s tanow i: ,,... zamieszczenie 
w budżecie dochodów  z okreś lonych  źródeł lub  w y d a tk ó w  na ok reś lo 
ne cele nie s tanow i podstaw y roszczeń bądź zobow iązań p raw n y ch  p a ń 
stw a w obec osób trzecich  ani roszczeń ty ch  osób w obec Państw a". 
Z p rzy toczonych  p rzepisów  w yn ika ,  iż g d y b y  w  budżecie  zam ieszczono 
kw otę  dochodów, k tó ra  nie m iałaby podstaw y  praw nej,  pozycja  taka 
nie m iałaby żadnego  znaczenia, gdyż n ie  by łoby  odpow iednich  in s tru 
m entów  służących zgrom adzeniu  tak ich  dochodów 4’.

“  O p a ł e k ,  W r ó b l e w s k i ,  op.  cit. , s. 19 i n.
41 H a r a s i m o w i c z ,  op. cit., s. 55.
42 A. K o s t e c k i ,  W y k o n y w a n ie  budżetu,  [w:] Sys.'em instytucji.. .,  t. II, s. 484.
48 Ł. K u r o w s k i ,  W s tę p  do nauki praw a  f inansowego,  W arszaw a 1982, s. 72;

M, W e r  a i s  к i, P oli tyka  budże tow a ,  W arszawa 1971, s. 211.



O czyw iście  z p u nk tu  w idzen ia  gospodark i  budże tow ej pożądane, 
a n aw et konieczne, jes t  osiągnięc ie  za p lan o w an y ch  dochodów. Z gro 
m adzenie odpow iednich  k w o t dochodów  umożliwia bow iem  p ra w id ło 
w ą rea l izac ję  zadań leżących  po s tron ie  w y d a tk o w ej  budżetu. J e d n a k 
że obow iązek  taki nie w yn ika  bezpośredn io  z budżetu. ’M ożna to t r a k 
tow ać jako  w ażny  postu la t  p rakseologiczny , k tó reg o  rea l izac ja  zależy 
od wielu czynników , w śród  k tó ry ch  na p lan  p ierw szy  w y su w a  się r e a 
lizacja n a rodow ego  p lanu  społeczno-gospodarczego  oraz w sferze p ro 
jek tow an ia  budżetu  —  w łaśc iw e zap lanow an ia  kw ot dochodów, czyli 
sw ego rodzaju  zgodność sum dochodów  budże tow ych  z system em  
norm, na podstaw ie  k tó ry ch  dochody  te  są g rom adzone. Z naczenie  
s tro n y  dochodow ej budżetu  dla ca łoksz ta łtu  funkc jonow an ia  g o sp o d a
rki budżetow ej p o w o d u je  silne dążen ie  w y k o n aw có w  budże tu  d o  p e ł 
nego  w y k o n y w a n ia  i p rzek raczan ia  z a p lan o w an y ch  dochodów. Z faktu, 
iż pozyc je  dochodów  bud że to w y ch  n ie  są  p o d s taw ą  g rom adzen ia  docho
dów budżetow ych, nie w ynika, że n ie  m ają  o n e  w pływ u  na g ro m ad ze
nie środków. W  ram ach  bow iem  danego  sys tem u norm  podatkow ych  
mogą mieć m iejsce różne w a r ia n ty  s to sow ania  tych  norm; m ożna p ro 
wadzić różną poli tykę po d a tk o w ą44. O kreś lona  kw ota  dochodów  zam ie
szczona w budżecie  pobudza o rg an y  s tosu jące  norm y p o da tkow e do 
w y b o ru  tak iego  w arian tu ,  k tó ry  zapew ni zgrom adzenie  lub n aw et p rze 
kroczen ie  zap lan o w an y ch  sum. S y tuac ja  taka  może n iek iedy  p ro w a 
dzić do sprzeczności między funkcją  założoną przez norm odaw cę w o d 
n iesien iu  do jak iegoś p oda tku  a p ra k ty k ą  s to sow ania  no rm  p o d a tk o 
w ych45.

Isto tnym  e lem en tem  system u finansow ego  przedsięb iors tw  są  n o r 
my okreś la jące  pow iązania  p rzeds ięb io rs tw a z budżetem 46. Zabiegi m a
jące  na celu zapew nien ie  gosp o d arce  budże tow ej jak  na jw yższych  do 
chodów  mogą prow adzić  n iek iedy  d o  zakłóceń w  zak res ie  fu n k c jo n o 
w ania  system u finansow ego przedsiębiorstw , w ypacza jąc  system  zarzą
dzania  n a  rzecz oddzia ływ an ia  fiskalnego. D ążenie do w y k o n an ia
i p rzekroczen ia  dochodów  budżetu  może p row adzić  do  odpow iedniego  
ko rygow an ia  konstrukcji  obciążeń przedsiębiorstw.

Zm ienność w  zak res ie  konstrukcji  pow iązań  przedsięb io rs tw  z b u 
dżetem  oznacza b rak  stabilności f inansow ych  w a ru n k ó w  działania 
przedsiębiorstw . T aka  sy tuac ja  rodzi n iebezpieczeństw o zm niejszania  
skuteczności p a ram etry czn eg o  oddz ia ływ an ia  o raz  pociąga za sobą k ło 

11 H a r a s i m o w i c z ,  op. cit., s. 59.
45 Por. R. S k a r ż y ń s k i ,  O p o d a tk o w a n ie  indyw idua lnego  rzemiosła,  Stud. • 

Finans. 1975, nr 20, s. 63, 64.
■|e N.  G a j l ,  S y s te m y  f inansowe p rzeds ięb iors tw  uspo łeczn ion ych , W arszaw a

1980, s. 28,



p oty  w zak res ie  rea lnośc i p lanow an ia  wieloletniego, a n a w e t  rocznego
w przedsięb io rs tw ach47.

P lanow an ie  dochodów  budże tow ych  z g o sp o d ark i  uspo łeczn ionej p o 
lega na  tym, iż dokonu je  się odpow iedn iego  p rze tw orzen ia  informacji
i us ta leń  w zak res ie  n a ro d o w eg o  p lanu  społeczno-gospodarczego , b io 
rąc jednocześn ie  pod  uw ag ę  sys tem  norm  k sz ta ł tu jący ch  system  f in an 
sow y p rzeds ięb io rs tw a48.

Podkreślić należy, iż w y konan ie  s trony  dochodow ej budżetu  jes t  ści
śle zw iązane z w ykonan iem  planu  społeczno-gospodarczego. W y k o n an ie  
tego  p lanu  d e te rm in u je  rea l izac ję  dochodów  budżetow ych. J ed n ak że  
zadania p lan u  spo łeczno-gospodarczego  n ie  mają w p ły w u  na stopień 
zw iązania ad resa tó w  budżetu  po s tron ie  dochodów, czyli na  d y re k ty w 
ność budżetu, gdyż —  jak  w sk azan o  w yżej —  ad re sac i  s t ro n y  d o ch o 
dow ej budżetu  zobow iązani są do tego, aby  grom adzić dochody  na 
zasadach  i w te rm inach  w y n ik a jąc y ch  z o b o w iązu jący ch  przepisów. 
A zatem m ożna powiedzieć, iż rea lizac ja  p lan u  spo łeczno-gospodarcze
g o  decydu je , przesądza o w y k o n a ln o śc i  budżetu  po s tron ie  dochodów, 
na tom ias t  nie ma w p ływ u  na d y rek ty w n o ść  k w o t dochodów  bu d że to 
wych. N iezależnie  od tego, czy zadan ia  p lan o w e będ ą  w y k o n y w a n e  
czy nie, o rg a n y  w y k o n u jące  budżet zaw sze będą zobow iązane  d o  tego 
samego, czyli do s to sow ania  o k reś lonych  przep isów  w  celu  zg rom a
dzenia dochodów  p rzew idzianych  w budżecie. G dybyśm y ustożsam iali 
d y re k ty w n o ść  ze skutecznością  czy realnością ,  w ów czas  na leżałoby 
stwierdzić, że dy rek ty w n o ść  budże tu  zależy od n a ro d o w eg o  p lanu  spo
łeczno-gospodarczego. J ed n ak że  w obec p rzy jęc ia  innego  s tanow iska, 
na leży  stwierdzić, że p lan  spo łeczno-gospodarczy  n ie  w y w ie ra  w pływ u 
na dy rek ty w n o ść  budżetu  po  s tron ie  dochodów, aczkolw iek  związki
i zależności zachodzące między tym i p lanam i są silne.

P lanow an ie  dochodów  b u d że tow ych  z poda tków  i opłat z g o sp o 
darki nie uspołecznionej polega na tym, iż bierze się pod uw agę  ak tu a l
ny  stan  gospodarczy  i tendenc je  rozw ojow e w  odniesieniu  do danej 
g ru p y  podatników , z uw zględnieniem  popraw y  realizacji w ym iaru  
bieżącego, a także w p ły w ó w  z zaległości. W  p rzy p ad k u  tego źródła d o 
chodów  w idoczny jes t  w y raźn ie  szacunkow y c h a rak te r  k w o t docho
dów budżetow ych, gdyż pom im o przepisów  praw nych, k tó re  w y zn acza 
ją sposób, s taw ki i zasady  w y m ia ru  poszczególnych  podatków , liczba 
podatn ików  i rozm iary  ich dzia ła lnośc i nie są ani stałą, an i da jącą  się 
przewidzieć dok ładn ie  wielkością . K onsekw encją  tego, iż zam ieszczone

41 Por. J. K a l o t a ,  W.  R o m a n o w s k a ,  Finanse organizacji  gospodarczych,
W arszaw a 1976, s. 287.

Z. P i r o ż y  ń s k i, K ierunki doskonalenia  p lanow ania  d ochodów  b u d że to w y ch  
z gospodark i  uspołecznionej ,  Stud. Finans. 1976, nr 21, s. 7 i n.



w budżecie  k w o ty  dochodów  nie oznacza ją  bezpośredn iego  obow ią
zku zgrom adzenia  ich w o k re ś lo n e j  w budżecie w ysokości, jes t  brak  
przepisów, k tó re  p rzew idyw ałyby  jak ieś  u jem ne  k o n sek w en c je  wobec 
nie osiągnięcia w skazanych  w budżecie  kw ot dochodów, jeżeli p ra 
w idłow o s tosow ano  norm y będące  pods taw ą  p raw n ą  g ro m ad zo n y ch  d o 
chodów 4". N a tom ias t  n aruszen iem  dyscyp liny  budże tow ej jes t  u s ta le 
nie lub dochodzenie  należności p ań s tw o w y ch  poniżej sum y w y n ik a ją 
cej z p raw id łow ego  obliczenia tych  należności, a lbo  n iezgodne z p rze 
pisami um orzen ie  takich  należności, co pociąga za sobą odpow iedn ie  
k a r y 50.

W  świetle  przepisów  p raw a budże tow ego  inaczej ry su je  się zag ad 
n ienie d y rek ty w n o śc i  budżetu  po  s tron ie  w ydatków . A rty k u ł  51 ust. 1 
pkt 2 p raw a  budżetow ego stanowi: ,,... dokonyw an ie  w y d a tk ó w  
n as tęp u je  w m iarę  w y k o n y w a n ia  zadań  planow ych, zgodnie z p rz e 
znaczeniem, w  sposób ce low y i oszczędny oraz w  g ran icach  kw ot u s ta 
lonych  w  budżecie; p rzekroczenie  ty ch  k w o t  może nas tąp ić  tylko 
w w y p ad k ach  dopuszczonych  w  us taw ach".  Już  na p ierw szy  rzu t oka 
widać, iż s top ień  zw iązania  ad resa tó w  budżetu  po  s tron ie  jego  w y d a t 
ków  jes t  znacznie w iększy  niż w  p rzypadku  dochodów  budże tow ych .

Przepis ten  jednocześn ie  w sk azu je  k ilka  obowiązków, jak ie  ciążą na 
w y k o n aw cach  s tro n y  w y d a tk o w ej budżetu. Z jego sform ułow ań w ynika 
w y raźn y  zakaz przekraczania  gran ic  kredytu , czyli k w o ty  p rzew id y w a
n ych  w y d a tk ó w  (czy też nakaz zmieszczenia się w  gran icach  kredytu). 
Przepis ten  zaw iera  również w y ra ź n y  zakaz w y d a tk o w an ia  zap lan o w a
n ych  w budżecie  k w o t n a  cele  inne niż w sk azan e  w  budżecie. P onadto  
w y ek sp o n o w an a  została  konieczność  k o re lac j i  w  zak res ie  w y d a tk ó w  
budże tow ych  z p rocesem  w y k o n y w a n ia  zadań  p lanow ych . O w a k o 
nieczność k o re lac j i  jes t  w ięc e lem en tem  d y rek ty w n o śc i  s t ro n y  w y d a t 
k ow ej budżetu. U s taw odaw ca  w y zn acza jąc  obowiązki w y k o n a w có w  b u 
dżetu p o  s tron ie  w ydatków , posługu je  się rów nież  term inam i o c e n ia ją 
cymi (,,w sposób ce low y i oszczędny"),  k tó re  m ają  na  ce lu  zapew nien ie  
w  procesie  w y k o n y w a n ia  budże tu  n iezbędnej g ospodarnośc i51.

K red y ty  budże tow e s tanow ią  zatem  g ó rn ą  g ran icę  p rzew id y w an y ch  
w budżecie  w y d a tk ó w  na d an y  cel. S taw iane  jes t  jednak  w  li te ra tu rze  
pytan ie ,  czy k re d y t  budżetow y jes t  upow ażn ien iem  o rganu  w y k o n u ją 
cego budżet do w y korzys tyw an ia  określonych  ś rodków  na określony

48 Podkreśla się  jednak, iż naruszenie planu m oże za sobą pociągnąć k on se
k w encje polityczne czy  personalne (.1. H a r a s i m o w i c z ,  Finanre i p raw o  fi-
nansowe,  W arszaw a 1980, s. 80).

50 Art. 80 ust. 1 pkt 1 prawa budżetow ego.
61 A.  K o m a  r, W.  Ł ą c z k o w s k i ,  Finanse i p raw o  finansowe,  W arszawa

1976, s, 66.



cel, czy też jes t  to nakaz  dokonan ia  w y d a tk ó w  w pełnej sumie p rzew i
dzianej k redy tem ? W y d a je  się, iż k re d y tu  budże tow ego  n ie  m ożna t r a k 
tować jako  nakazu  d o k o n an ia  w y d a tk ó w  w pe łne j  kw ocie  p rzew idzia
nej k redy tem . P rzem aw ia  za tym  ca ły  szereg  argum entów . Po pierwsze, 
zakaz p rzek raczan ia  g ran icy  u s ta lo n y ch  w y d a tk ó w  nie oznacza  n a k a 
zu dokonan ia  ich w pełnej w ysokości.  Po drugie, środki b u d że to w e 
inuszą być w y d a tk o w an e  w sposób oszczędny  i ce low y, co  m oże w  w ie 
lu w y p ad k ach  oznaczać osiągnięcie  ce lu  za pom ocą m niejszych  ś ro d 
ków niż zostały  p rzew idziane w budżecie. Po trzec ie  zaś, środki b udże
tow e muszą być w y d a tk o w an e  w m iarę  realizac ji  zadań  rzeczow ych. 
T rudno  jednodcześn ie  określić  k re d y t  jak o  upow ażn ien ie  jedynie , gdyż 
jego  treścią są również — jak  w yżej w skazano  —  obowiązki. W y d a je  
się, że k re d y t  budżetow y na leży  t rak tow ać  jako  złożoną ka tegorię  p ra 
wną, na k tó rą  sk łada się u p raw n ien ie  do  d o konan ia  o k reś lonego  w y 
datku  (po o tw arc iu  k redy tu )  oraz tow arzyszące  tem u u p raw nien iu  o bo
wiązki.

P raw o budże tow e p rzew idu je  san k c je  za n iedopełn ien ie  obow iąz
ków w zak res ie  w y k o n y w a n ia  zadań  s t ro n y  w y d a tk o w ej  budże tu52.

K onsekw enc ją  tak iego  znaczen ia  p raw n eg o  k re d y tó w  budże tow ych  
jes t  zakaz zaciągania  przez jednostk i  w y k o n u jąc e  budże t zobow iązań  
z ty tułu  dostaw, robót, usług, um ów  o p racę  itd., p rzek racza jący ch  
kw oty  p rzew idziane na  te cele.

Pow yższe rozw ażan ia  o p ie ra ły  się  na  po lsk im  m ate r ia le  n o rm a ty w 
nym. W  zasadzie podobnie przeds taw ia  się kw estia  dyrek tyw nośc i  b u 
dżetu  na g runc ie  p rzep isów  p raw a  budże tow ego  innych  k ra jó w  socja li
stycznych.

W  u s taw o d aw s tw ie  budże tow ym  k ra jó w  soc ja l is tycznych  zn a jd u je 
my podkreślenie* m ocy  w iążące j k re d y tó w  budżetow ych. W y raźn ie  
s fo rm ułow any  jes t  obow iązek  p rzes trzegan ia  p rzeznaczen ia  k w o t  w y 
da tków  budżetow ych, jak  rów nież  w y d a tk o w an ia  ś rodków  w  sposób 
celowy, oszczędny, gospodarny . W sk a zan a  je s t  tak że  kon ieczność  k o 
re lacji  w y k o n y w a n ia  zadań  rzeczo w y ch  z w y d a tk o w an iem  o k re ś lo 
n y ch  k w o t53.

P rzep isy  p raw a  budże tow ego  innych  k ra jó w  socja lis tycznych  —
—  podobnie  jak  polsk ie  regu lac je  —  w skazują ,  iż p o d s taw ą  grom adze-

52 Art. 80 ust. 1 pkt 4—-7 prawa budżetow ego.
68 Art. 22 u staw y o prawie budżetow ym  ZSRR i republik zw ią zk o w y ch : art. 21 

bułgarskiej u staw y  o sporządzaniu i w yk onyw an iu  budżetu państwa; § 13 u s ta n y  
o system ie budżetow ym  federacji czech osłow ack iej oraz o zasadach gospodarki 
środkam i budżetów  federacji i republik; § 6 u staw y o praw ie budżetow ym  NRD, 
[w:] U s ta w y  o praw ie  b u d ż e to w y m  i u s ta w y  b u d że to w e  na rok 1973 pańs .w  so c ja 
lis tycznych ,  W arszawa 1973, art. 159 i n.



nia dochodów  budże tow ych  są od rębne  p rzep isy  u s ta la jące  pow iąza
nia przedsiębiorstw  z budżetem, podatk i i op ła ty  od organizacji spó ł
dzielczych, gospodark i nie uspołecznionej,  ludności itp. Podkreśla  się 
rów nież  konieczność  zgodności w ysokośc i  k w o t  dochodów  budżeto
wych z tymi przepisami (ustalenie dochodów  budże tow ych  w zgodzie 
z tymi przepisam i)54. N iek iedy  p ra w o  budżetow e zdecydow an ie  ak c e n 
tuje konieczność zgrom adzenia wszystk ich  p rzew idzianych  w  budżecie 
dochodów . W  myśl po s tan o w ień  p raw a  budżetowego' ZSRR, M in is te r
s tw o  Finansów, inne m in is te rs tw a i u rzędy  cen tra ln e  ZSRR oraz rady  
m inis trów  republik  zw iązkow ych zap ew n ia ją  rea lizac ję  w szystk ich  p rz e 
w idzianych  w budżecie dochodów 55. U staw odaw ca rum uński każe  t r a 
k tow ać k w o ty  dochodów  budże tow ych  jak o  zadania m inim alne p rzew i
dziane do rea lizac ji5®.

Na tle rozw iązania rum uńsk iego  rodzi się kw estia  s tosunku  o bo
w iązku g rom adzen ia  dochodów  budże tow ych  na  podstaw ie  od rębnych  
przepisów i t rak to w an ia  k w o t dochodów  budże tow ych  ja k o  zadań  mi
nim alnych. Jeśli  bow iem  ad re sa t  s tro n y  dochodow ej budże tu  ma o bo
w iązek  s tosow ać o k re ś lo n e  przep isy  (np. podatkow e) s łużące g ro m ad ze 
niu dochodów  co najm niej  w  w ysokośc i przew idzianej w budżecie, to 
może zdarzyć się, że spełnienie p ierw szego  obowiązku n ie  pozwoli 
na  spełn ien ie  drugiego. Pow stan iu  takiej sy tuac j i  zapobiega w łaśc iw y  
przebieg  p rocesu  p lan o w an ia  oraz w y k o n y w a n ia  zadań p lanu  g o sp o 
darczego, jed n ak że  w ykluczyć  możliwości jej za is tn ien ia  n ie  można.

3. W  do tychczasow ych  rozw ażan iach  na  tem at d y rek ty w n o śc i  b u 
dżetu ana lizow ano w yznaczone  przez p raw o  budże tow e obow iązki 
ad resa ta  s t ro n y  dochodow ej i w y d a tk o w ej budżetu, Określając stopień 
zw iązania  ad resa tó w  p os tanow ien iam i budżetu. Rozw ażania  n a  tem at 
d y rek ty w n o śc i  n ie  mogą jed n ak  n ie  uw zględniać  w pływ u, jak i w y w ie 
ra  na sw obodę ad resa tó w  budżetu  jego szczegółowość oraz  kon iecz
ność zapew nien ia  w  trakc ie  w y k o n y w a n ia  budżetu  n iezbędnej e la s ty c z 
ności tego planu. N iezależnie  od w p ły w u  ty ch  czynników  na d y re k ty 
wność budżetu, podkreślić  trzeba, iż zagadn ien ia  szczegółowości i e l a 
s tyczności budżetu  wiążą się  ściśle ze sobą.

N ajogó ln ie j  rzecz b iorąc m ożna w skazać, że sw oboda dzia łan ia
54 Por. np. art. 12 ustaw y o prawie budżetow ym  ZSRR i republik zw iązkow ych; 

art. 33 bułgarskiej u staw y o sporządzaniu i w ykonyw aniu  budżetu państwa, [w:] 
U s ta w y  o praw ie  b u d ż e to w y m  i u s ta w y  budżetowe.. . ,  art. 153— 155 rum uńskiej 
ustaw y o finansach.

55 Art. 22 radzieckiej u staw y o praw ie budżetow ym . Por. także S o w ie tsk o je  
f inansowoje  prawo,  red. W. W. B e z c z e r c w n y c h ,  S. D. C y p k i n ,  M oskw a
1974, s. 158, 159.

56 Art, 152 rum uńskiej ustaw y o finansach.



adresa ta  budżetu  jes t  tym mniejsza, im w iększa jes t  szczegółowość 
budżetu. Przy czym, p rzede wszystk im  odnosi się to do  w y d a tk o w ej 
s tro n y  budżetu57. Taka  zależność między szczegółow ością  a s topniem  
związania w ynika  stąd, iż k w o ta  o znacznym  stopniu  agregac ji  może 
się sk ładać z e lem en tów  w y s tęp u jący ch  w różnych  u k ładach  i p ro p o r 
cjach. P rze to  w y k o n aw ca  budżetu realizu jąc  k re d y t  budże tow y o n ie 
wielkim stopniu  szczegółowości, może mieć w ram ach  ogó lnych  obo
w iązków w y n ik a jący ch  z istoty k re d y tu  dużą sw obodę. I odw rotnie , 
duża szczegółowość k re d y tu  budżetow ego k rę p u je  w ykonaw cę , u sz ty 
w nia  w y k o n a n ie  budżetu.

Fakt, iż Szczegółowość budżetu w y w ie ra  w p ływ  na zakres  sw obody  
w ykonaw ców , s tanow i p rzyczynę  dużego znaczenia  po litycznego, k tó 
re  miała w h is to rycznym  rozw oju  insty tuc ji  budżetu  zasada szczegóło
wości. Im bardziej bow iem  szczegółow y był budżet u ch w a lan y  przez 
władzę us taw odaw czą , tym bardzie j  ogran iczona  była sw oboda o rg a 
nów w ykonaw czych . Geneza zasady  szczegółowości budżetu  i je j e w o 
lucja ściśle wiąże się z politycznym i funkcjami budżetu  państw a. W  u- 
stro ju  socja lis tycznym  zagadnien ie  szczegółowości budżetu  posiada ró w 
nież duże znaczen ie  jako  czynnik  o k re ś la ją cy  ro lę  p a r lam en tu .  J a k  p i
sał A. Gwiżdż, „... od szczegółowości budżetu  za leży  bowiem, co w łaś 
ciwie uchw ala  Sejm w  dokum encie  za ty tu ło w an y m  budżet, n a ' i l e  udzie
la Rządowi w iążącej d y re k ty w y " 58. Z byt m ała szczegółowość grozi o g ra 
niczeniem roli par lam entu , zbyt duża zaś może uczyn ić  budżet do k u 
m entem  niejasnym , mało przejrzystym , a tym  sam ym  n iesp raw n y m  j a 
ko ins trum ent w y ty cza jący  po d s taw o w e k ie ru n k i  f inansow ej dzia ła l
ności rządu59. N ie ma p ros te j  zależności m iędzy s topniem  szczegółow o
ści budżetu  a rolą per lam entu  w  tym  zakresie .  Bardzo szczegółow y 
drobiazgow y uk ład  budżetu może nie d aw ać ob razu  na jw ażn ie jszych  
k ie ru n k ó w  i p roporcji  funkc jonow an ia  gospodark i  budżetowej"«

Zasada szczegółowości budżetu  p rze jaw ia  się w k o n k re tn ie  p rz y ję 
tej k lasyfikacji  budżetowej. K lasyfikację  budże tow ą m ożna określić  j a 
ko  sposób sys tem atyzac ji  dochodów  i w y d a tk ó w  budże tow ych  S y s te 
m atyzację  tę p rzep row adza  się używ ając  odpow iedn ich  nazw  i symboli 
cyfrowych, p o d p o rządkow anych  okreś lonym  dochodom  i w yda tkom  
K lasyfikacja budżetow a o k re ś la  w y k o n a w có w  budżetu  (adresatów) oraz

" K u r o w s k i ,  op. ci,.,  s. 85; C. K o s i k o w s k i ,  Z asady  b u d że to w e  (na t,e  
p ro je k to w a n yc h  zmian w  praw ie  b u d że to w y m  PRL), „Finanse" 1967, nr 5, s. 63.

58 A. G w i ż d ż ,  Z zagadnień pro ced ury  u s ta w o d a w cze j ,  PiP 1958 nr 7 s 64
» M .  W e r a l s k i ,  Soc ja l is tyczne  in s ty tu c je  bud że to w e ,  W arszaw l 1966,' s.’ 74^

. H a r a s i m o w i c z ,  Zagadnienia uchwalania budżetu soc ja l is tycznego ,  W arsza
wa 1965, s. 99; W. Ł ą c z k o w s k i ,  Klasyfikacja  b u d że to w a  w  ustaw ach b d że to 
w ych ,  RPEiS nr 1, s. 29.

60 H a r a s i m o w i c z ,  Zagadnienia uchwalania.., , s. 98.



źródła i ro d za je  dochodów  tudzież p rzeznaczen ie  i ro d za je  w yda tków . 
Tak więc, za pom ocą k lasyfikac ji  budże tow ej uzysku jem y  z p raw n eg o  
p u n k tu  w idzenia norm ę obow iązu jącą  ok reś lonego  w y k o n aw cę  budże- 
tu, p rzew id u jącą  dla n iego ok reś lone  zachow an ie  się  (zadanie w  za k re 
sie g rom adzen ia  dochodów  i d o k o n y w a n ia  wydatków)'*1. M ożna  p o w ie 
dzieć, że  k lasyfikac ja  budżetow a je s t  sw ego  rodzaju  „językiem ", w j a 
kim form ułu je  się norm y w zak res ie  budżetu.

Spójrzmy obecnie ,jak  kszta łtu je  się układ i szczegółowość, czyli k la 
syfikacja budżetu uchw alanego  przez w spółczesny  par lam en t soc ja lis ty 
czny.

Polska u s ta w a  budżetow a, w  po ró w n an iu  z u s taw am i budże tow ym i 
innych  k ra jó w  socja lis tycznych , jes t  ak tem  najbardz ie j  szczegółowym. 
W  art. 1 u s ta la  się dochody i w y d a tk i  budżetu  p ań s tw a  z w y o d rę b n ie 
n iem  p o d s taw o w y ch  źródeł dochodów  i p o d s taw o w y ch  k ie ru n k ó w  w y 
datków. W  art. 2 zn a jd u jem y  o g ó ln e  (końcowe) k w o ty  dochodów  i w y 
d a tk ó w  budżetu  cen tra lnego . P rzy  czym  przepis  ten  pow ołu je  się n a  
załącznik  nr 1, k tó rym  je s t  budżet c e n tra ln y  u ch w a lan y  w podzia le  n a  
części i działy, czyli w  uk ładzie  o rg a n iz acy jn y m  (części —  m in is te r
stwa) i p rzedm iotow o funkc jona lnym  (działy —  p ods taw ow e k ie ru n k i  
działalności państw a). A rtyku ł  3 zaw ie ra  a d re so w an e  do budżetów te 
re n o w y ch  wielkości dochodów  zas ila jących  pow ołu jąc  się na  za łączni
k i  nr 2 i 3, w k tó ry ch  dochody  te  są  dzie lone na poszczególne w o je 
wództwa. P onadto  w yodrębn ia  się k w o tę  dotacji  p rzed m io to w y ch  oraz  
us ta la  e ta ty  dla adm inis tracji  cen tra ln e j  i te ren o w ej  z podziałem  —  
w  załączniku •— na jednostk i o rgan izacy jne  (grupy jednostek) i p o 
szczególne w ojew ództw a. W  u s taw ie  budżetow ej u ję to  również p rz y 
chody zakładów  budżetow ych, gospoda /s tw  pom ocniczych i ś rodków  
specja lnych  ob ję tych  budżetem  państw a  i budżetem  cen tra ln y m 82.

W  in n y ch  k ra ja ch  soc ja l is tycznych  u s taw y  budże tow e (o budżecie)
—  za rów no  w  odn ies ien iu  d o  budże tu  państw a , ja k  i do  budżetu  ce n 
tra lnego  (związkowego) •— u ch w alan e  są ze zn aczn ie  m nie jszą  szczegó
łow ością  niż w  Polsce. Z aw ie ra ją  o n e  z reguły , p o za  w skazan iem  g lo 
ba lnych  k w o t  dochodów  i w yda tków , podział w y d a tk ó w  w edług  p o d 
s taw o w y ch  dziedzin działalności (funkcji państw a). Podkreślić  należy, 
iż w yszczególn ien ie  poszczegó lnych  g rup  w y d a tk ó w  z regu ły  n ie  o d 
pow iada na jw yższem u szczeblowi fun k c jo n a ln y ch  p rzedzia łek  k lasy fi
k acy jnych ;  jes t  to uk ład  bardziej uproszczony. W  zakres ie  dochodów, 
u s taw y  budżetow e innych  k ra jó w  socja lis tycznych  p rezen tu ją  się jesz-

61 Por. j .  K a l e t a ,  G ospodarka budże tow a ,  W arszaw a 1977, s. 91; A. S 1 o- 
v i n s k y ,  J. G i r a s o k, C esk o s lo v en sk è  iinancnè pravo,  Bratislava 1974; В. S p â- 
c i l ,  Teorie l inancniho prâva,  Praha 1970, s. 97.

6ł Por. Ustaw a budżetow a na rok 1985 z dn. 28.12.1984 r. (Dz.U. nr 59, poz. 303).



сze skrom niej. Poza ogólną k w o tą  dochodów  w skazana  jes t  najczęście j 
rów nież  wielkość dochodów7 pochodzących  od gospodark i u spo łeczn io 
n e j6-1.

W  ram ach  budżetu  p ań s tw a  w yodrębn ia  się budżet ce n tra ln y  (zwią
zkowy) o raz  budże ty  te re n o w e  ze w skazaniem  g lo b a ln y ch  k w o t d o ch o 
dów i w yda tków  poszczególnych budżetów zbiorczych województw, 
ok ręgów  (w ZSRR budżety  zbiorcze poszczególnych  republik  zw iązko
wych). N ie  odnosi się to do Czechosłow acji,  gdzie nie s tosu je  się in
sty tucji budżetu zbiorczego. C ałościow ych k w o t  dochodów  i w y d a t
ków  budżetów  zbiorczych  poszczególnych  w ojew ództw  nie zaw iera  
również w ęg ie rska  us taw a  budżetowa.

N ajbardz ie j  szczegółow a (poza polską) jes t  w ęg ie rska  u s taw a  b u 
dżetowa. U staw a ta zaw iera  o w ie le  bardziej szczegółow e w skazan ie  
p o d s taw o w y ch  źródeł dochodów  i k ie ru n k ó w  w yda tków . O be jm uje  
o n a  u ję ty  w za łączniku p lan  dochodów  i w y d a tk ó w  budże tow ych  mi
n is te rs tw  oraz innych  o rganów  p o s iad a jący ch  sam odzie lne  części w  b u 
dżecie. T ak  więc, w w ęg ie rsk ie j  u s taw ie  budże tow ej uw zg lędn iony  
jes t  obok funkc jona lnego  rów nież  o rg an izacy jn y  podział dochodów
i w y d a tk ó w  o d p o w iad a jący  p ierw szem u stopniow i k lasyfikac ji  b u d że 
tow ej (układ podm iotow y ob e jm u jący  części budże tow e —  fejezet). 
Ponad to  us taw a  ta zaw iera  w ykaz  dotacji  dla budże tów  ra d  n a ro d o 
w ych  oraz dopłaty  do funduszy rozw oju  rad  n a rodow ych64.

N a tle w yżej s ch a rak te ry zo w an e g o  s tanu  rzeczy  w l i te ra tu rze  p rz e d 
miotu form ułow ane są p o s tu la ty  d o ty czące  u d o sk o n a len ia  uk ładu  u s ta 
w y budżetow ej uchw alonej przez p a r la m en t63, co  w iąże się z pos tu la 
tam i ud o sk o n a len ia  k lasyfikac ji  budże tow ej w  ogó le66.

R edystrybucja  środków  d o k o n y w an a  przez  budżet jes t  w ielopłasz
czyznowa, jego oddz ia ływ an ie  na życie  p ań s tw a  posiada  w ie le  is to t
nych  aspektów , m ożna je  oceniać w w ielu  przekro jach .  D latego też 
w ażne  jest, aby  p a r lam en t  socjalis tyczny , k tó ry  ma określić  pods ta

03 Por. np. Zakon SSSR o Gosudars tw iennom  b iudże tie  SSSR na 1984 god  
(Wiorj. W ierch. Sow. SSSR 1984, № 1, poz. 14 z 1984); Gese tz  über den S taa t
shaushaltsplan 1985 (G esetzblatt der .DDR 1984, T. I, Nr. 32); Legea Bugetului de  
stat al Republicii Socialiste  Romania pe anul 1984 (Buletinul O ficial 1983, partea I, 
№ 101); Zakon о sta tn im  rozpoctu cesk o s lo ve n sk é  lederace  na rok 1976 (Sb. z. 
35/1975). Por. także; U s ta w y  o praw ie  b u d że to w y m  i u s ta w y  b u d że to w e  na 1973 
rok państw  soc ja l is tycznych ,  W arszaw a 1973.

64 1972-evi törvcny a M agyar N epköztarasäg 1973-evi K öltsegveteserö l „M agyar 
Közlöny", szäm 102/1972, s. 1101— 1105; Sys tem  b u d ż e to w y  pańs tw  soc ja l is tycznych ,  
red. A. W. Z a w a d z k i ,  W arszaw a 1973, t. I, s. 26.

65 W  e r a 1 s к i, P oli tyka  budżetowa... ,  s. 192; W. G r o n o w s k i ,  K lasy likac ja  
w y d a tk ó w  w  budżec ie  soc ja l is tycznym ,  W arszawa 1972, s. 183 i n.

66 N. A. S z i г к i e w i с z, W o p r o sy  b iudże tno j  k lass i l ikacy i,  „Finansy SSSR”
1975, № 7, s. 36 i n.



w ow e k ie runk i  dzia ła lnośc i pańs tw a , dysponow ał tak im  układem  b u 
dżetu, k tó ry  pozw oli decydow ać o n a jw ażn ie jszy ch  p ro p o rc jach  g o s 
podark i  budżetow ej w ielopłaszczyznow o.

O ook u k ład u  podm io tow ego  budżetu  cen tra ln eg o  i k w o t  a d re so w a 
nych  do budżetów w ojew ództw  u s taw a  budże tow a w inna zaw ierać  p o 
dział n a  gałęz ie  gospodark i odnoszący  się do ca łego  budżetu  państw a. 
W  art.  1 polskiej u s taw y  budże tow ej w y s tęp u je  łączne  u jęc ie  f in an so 
w ania  przeds ięb io rs tw  i innych  jed n o s tek  gospodarczych . W y d a je  się, 
iż pow inno  tu mieć m iejsce rozbic ie w edług  dzia łów  k lasyfikac ji  b u 
dżetow ej (przemysł, budow nictwo, roln ictwo, transport,  łączność itd.).

Układ u s taw y  budżetow ej pow in ien  rów nież uw zględniać  p rzem ie
szczenia środków  finansow ych  pom iędzy  różnym i podm iotam i w ła s 
ności (gospodarka państw ow a, spółdzielczość, gospodarka  nie uspołecz
niona, ludność). Celow e w y d a je  się również objęcie  u s taw ą  budże to 
wą, a co na jm nie j  uw idoczn ien ie  w m a te r ia łach  ob jaśn ia jących ,  p o d 
s taw o w y ch  p ro p o rc j i  podziału  dochodu  n a ro d o w eg o  d o k o n y w an eg o  p o 
przez budżet, do tyczących  c h a ra k te ru  f inansow ane j  działa lności (pro
dukcja  m ater ia lna , usługi n iem ater ia lne),  p ro porc j i  w  za k res ie  w y d a t
ków  n ab y w czy ch  i r e d y s try b u cy jn y ch  oraz  w  naw iązan iu  do podziału  
dochodu n a ro d o w eg o  na konsum pcję  (zbiorową i indyw idualną) i a k u 
mulację®7.

W p ro w ad zen ie  w  życie  pow yższych  postu la tów  w ym aga  zmian w za 
k re s ie  k lasyfikac ji  budżetow ej,  zm ian  k tó re  na  p ew n o  rodzą ca ły  sze 
reg  trudności. W y d a je  się, iż w s tępnym  k rok iem  w  tym  k ie ru n k u  m o
głoby być ag reg o w an ie  odpow iednich, już is tn ie jących  podzia łek  k la 
sy f ikacy jnych  i zbiorcza ich p rezen tac ja  w u s taw ie  budżetow ej.

U chw alanie  u s taw y  budżetow ej w ograniczonej szczegółowości p o 
ciąga za sobą konieczność opracow ania  szczegółowego podziału  do
chodów  i w y d a tk ó w  budże tow ych  w  pełnej k lasyfikac ji  budżetow ej. 
N a  szczeblu najw yższym  odnosi się to do budżetu  centralnego. Ów  
szczegółowy podział określa  się m ianem  uk ładu  w ykonaw czego. Jego  
o pracow anie  leży w kom petencji  o rganów  w ykonaw czych . W  myśl 
postanow ień  polskiego p raw a  budżetow ego (art. 39 ust. 1), szczegóło
w y  podział dochodów  i w y d a tk ó w  u s ta la ją  ministrowie, p rzed k ład a
jąc  go następn ie  ministrow i finansów. W  innych  państw ach  socjali
s tycznych  zatw ierdzenie  uk ładu  w ykonaw czego  leży w kom petenc jach  
m inistra  finansów  (np. ZSRR, Rumunia) bądź w łaśc iw ych  m inistrów  
(np. Bułgaria).

A nalizując znaczenie p raw n e  uk ładu  wykonawczego, należy  w sk a
zać, iż ma on —  jak  sam a nazw a w skazuje  —  w ykonaw czy  c h a ra 
k te r  w  stosunku  do u s taw y  budżetow ej,  jes t  jak  g d y b y  przed łuże

07 W e r  u l  s k i ,  P oli tyka  budżetowa... ,  s. 192,- G o t o n o w s k i ,  op. cit., s. 183 i n.



niem treściow ym  usta leń  zaw arty ch  w ustaw ie  budżetowej. W  zw iąz
ku z tym musi być z nią zgodny. Sporządzany jes t  na mocy u s taw o 
wego upow ażnienia  zaw artego  z reguły  w praw ie  budżetowym. Jes t  
on ak tem  obow iązującym  w toku w ykonyw an ia  budżetu. N atom iast  
stopień zw iązania podm iotu us ta la jącego  układ  w ykonaw czy  polega 
na konieczności zastosow ania  się do usta leń  zaw artych  w ustaw ie  
budżetow ej. Ma on więc pewien, znaczny naw et, zakres  swobody. 
Zakres sw obody podmiotu opracow ującego  układ  w ykonaw czy  jest 
tym większy, im mniejsza jes t  szczegółowość us taw y  budżetowej.

4. Z punktu  widzenia cha rak te ru  p raw nego  budżetu, duże znaczę 
nie ma p rob lem atyka  zmian tego p lanu  w trakcie jego w y k o n y w a
nia. W iąże się ona ściśle z om aw ianym i w yżej zagadnieniam i d y 
rek tyw ności budżetu. Konieczność zapew nienia  w trakcie w y k o n y w a
nia budżetu n iezbędnej elastyczności w gospodarow aniu  środkami 
sprawiła, iż sięgnięto do form p raw n y ch  o szczególnym charakterze.

Zwiększenie w ym iarów  w y d a tk ó w  (kredytów  budżetow ych) na o- 
k reś lony  cel może nastąp ić  poprzez przyznanie  dodatkow ych k re d y 
tów zw iększających  ogólną kw otę  w yda tków  budżetu bądź też w d ro 
dze przeniesienia  k red y tó w  (virement).

W  myśl rozw iązań p raw a budżetowego, k red y ty  dodatkow e mogą 
być u chw alane  w yłącznie  przez Sejm (art. 58), a w ięc przez ten sam 
organ, k tó ry  uchw alił  budżet. Poprzednie unorm ow ania  (prawo bud
żetow e z 1970 r.) up raw nien ia  w tym  zakresie  p rzyznaw ały  Radzie 
Ministrów, a w określonych  p rzypadkach  również ministrowi finansów.

Przeniesienia k red y tó w  między najw yższym i poJziałkam i klasyfi
kac ji budżetow ej (części, działy) d okonyw ane  są przez ministra fi
nansów  po zasięgnięciu opinii komisji sejm ow ej w łaśc iw ej do spraw  
budżetu  (art. 60 ust. 1). Jeżeli  zm iany  te  są następstw em  zmian 
w narodow ym  planie społeczno-gospodarczym, cen w ynagrodzeń , za 
sad system u finansow ego itp., m inister finansów  o ich dokonaniu  in
form uje jedynie  odpow iednie kom isje sejm ow e oraz N ajw yższą Izbę 
Kontroli. Tak więc obecnie w p rzypadku  przeniesień  Sejm poprzez 
kom isje  może w yw ierać  w p ływ  na te zm iany i kontro low ać sku tecz
niej w ykonyw an ie  budżetu. J e s t  to istotne, gdyż w przypadku  tych 
przeniesień  tracą  moc w iążącą k red y ty  uchw alone  przez Sejm, a w roli 
u s ta la jącego  treść (przeznaczenie) i zakres (rozmiar) k red y tó w  w y 
stępuje  m inister finansów.

Poprzez w yżej w skazane  rozwiązania zaw arte  w p raw ie  budżeto
w ym  z 1984 r. nastąp iło  w zmocnienie roli Sejmu w oddziaływaniu  na 
w y k o n y w an ie  budżetu.

W ażn ą  rolę w  zakresie  zmian budżetow ych odgryw ają  rezerwy.



W system ie budżetow ym  w ystępu ją  dwa rodzaje  rezerw. Są to: re 
ze rw y  ogólne, k tó re  m ogą być rozdysponow yw ane  na w szelk ie  zadania 
w zakresie  działalności budżetowej, oraz rezerw y celowe, k tó re  moż
na przeznaczyć jedyn ie  na ściśle określone zadania68.

Rezerw y budżetow e w ys tępu ją  po stron ie  w ydatkow ej.  Są to więc 
k re d y ty  budżetow e61'. Jed n ak że  rezerw y cha rak te ry zu ją  się cechami 
różniącym i je  od „ typow ych" n ie jako  k red y tó w  budżetow ych, k tó re  
om awiano wyżej. Inna jes t  ich dyrektyw ność. W skazano  wyżej, że 
do istoty k red y tu  budżetow ego należy konieczność (nakaz) p rzes trze 
gania wysokości k red y tu  i jego przeznaczenia. W  p rzypadku  rezerw y 
ogólnej (określonej —  niezupełnie  ściśle —  mianem rezerw y  na n ie
przew idziane w yda tk i)70 m am y do czynienia  z brak iem  w skazan ia  ce 
lu, co pociąga za sobą sw obodę podm iotu  dysponującego  rezerw ą 
ogólną co do jej przeznaczenia. Podkreślić trzeba, iż w y k o rz y s ty w a
nie1 rezerw  —  tak  ogólnych, jak  i ce low ych —  k tó re  odbyw a się 
w drodze przeniesienia  k redy tów  pow oduje  k re ac ję  now ych  lub zw ięk
szenie już is tn ie jących  (w poszczególnych podziałkach k lasy fik acy j
nych) k redy tów , a w związku z tym  —  w yw iera  w pływ  na d y re k 
tyw ność innych  kredytów .

Jed n ą  więc kw estią  jes t  d y rek tyw ność  sam ych rezerw, drugą 
zaś —  w pływ  w ykorzystan ia  rezerw  na d y rek tyw ność  innych k re 
dytów.

Rezerw y celowe są sw ym  ch arak te rem  bliższe typow ym  kredytom . 
W y s tęp u je  bowiem w  ich p rzypadku  ściśle określona górna  g ra n i
ca i konieczność przestrzegania  przeznaczenia. Jednakże  —  jak  wyżej 
zaznaczono —  przez ich w ykorzystan ie  ksz ta łtu je  się wielkość innych  
k redy tów , tych  k tó ry ch  rozmiar zwiększa się w  drodze w y k o rz y s ta 
nia rezerwy.

Podkreślić należy, iż chociaż w y korzys tan ie  rezerw  zalicza się do 
zmian budżetow ych, to jednak  są  to zmiany, k tó ry ch  wielkość, 
a w p rzypadku  rezerw  ce low ych również ich k ie runek  są u s ta lane  
przez parlam ent. Są to zm iany n ie jako  z góry  w ka lku low ane w u ch w a
lony budżet71.

M odyfikacjam i u s ta leń  par lam en tu  dokonanych  w us taw ie  budże
towej są również zm iany w  zakresie  dochodów zasila jących  dla bu d 
że tów  terenow ych. U pow ażnionym  do dokonyw ania  tych  zmian jes t

08 T. A u g u s t y n i a k - G ó r n a ,  R e ze rw y  b u d że to w e  w  budżec ie  po lsk im  w  la
tach 1950— 1973, ZNUŁ 1976, S. I, s. 48, 108j K. O s t r o w s k i ,  Prawo f inansowe,  
Zarys ogólny ,  W arszaw a 1970, s. 230.

C9 O s t r o w s k i ,  op. cit., s. 230.
70 A u  g u s t y  n i a k-G ó r n a, op.  с  It., s. 49; O s t r o w s k i ,  op. cit.,  s. 230,
71 Por. A u g u s t y n i a  k- G ó r n a, op.  cit.,  s. 59.



—  w myśl przepisów  praw a budżetow ego i u s taw y  budżetow ej — m i
nister finansów. Zm iany te mogą dotyczyć w ew n ętrzn y ch  proporcji 
w zakresie  budżetów  terenow ych, m odyfikow ać je. M ogą także do 
tyczyć proporcji między budżetami terenow ym i a budżetem  ce n tra l 
nym  usta lonym  przez Sejm (por. rozw ażania zaw arte  w rozdz. IV).

Przedstaw iono w yżej zagadnien ie  zmian budże tow ych  na tle roz
w iązań polskich. N orm odaw stw o innych k ra jó w  socja lis tycznych  róż
ni się nieco od polskiego i nie jes t  jednolite  w tym zakresie.

P raw a budżetow e ZSRR i NRD nie zaw iera ją  expressis  verbis  in
stytucji p rzenoszenia k re d y tó w  budżetow ych, nie znaczy to jednak, 
że w p rak tyce  niemożliwe jes t  odm ienne kszta łtow anie  w yda tków  
budżetow ych niż w uchw alonym  budżecie. Z m iany takie w p rak tyce  
są dokonyw ane.

W  ZSRR przeniesień  k red y tó w  dokonuje  Rada M inistrów  ZSRR 
(budżet związkowy), rad y  m inistrów  republik  zwia.zkowych (budżety 
republik) oraz głów ni dysponenci kredytowi.

W  NRD na grunc ie  u s taw y  budżetow ej m ożna spotkać upow aż
nienie R ady M inistrów  do dokonyw an ia  zmian w  budżecie w y n ik a 
jących  ze zmian narodow ego  planu gospodarczego. W  przypadku  k o 
nieczności przenoszenia zadań m iędzy resortam i odpow iednie decyzje  
podejm uje  minister finansów na wniosek za in te resow anych  m inist
rów 72.

W  Bułgarii p rzenoszenie  k red y tó w  pomiędzy częściami uzależnio
ne jest od zqody P ad y  M inistrów. P rzeniesienia  między zadaniami 
dokonyw ane są przez w łaśc iw ych  m inistrów  za zqoda ministra fi
nansów. M inistrowie decydu ją  o przeniesien iach  między p a rag ra fa 
mi73. Je s t  to w ięc dość cen tra lis tyczny  układ  upraw nień .

W  Pumunii przeniesień k redy tów  budże tow ych  w zakresie  budże
tu cen tra lnego  dokonuje  m inister finansów (między częściami i dz ia ła 
mi) oraz właściwi m inistrow ie (między rozdziałami i paragrafam i)74.

W  Czechosłowacji w  zakresie  budżetu federacji przeniesień w n -  
m ach resortów  dokonują  odpow iednie m in isterstw a i u rzędy  cen tra l
ne. Inne przeniesienia natom iast  w y m aa a ją  zaody  Rady M inistrów  
lub upow ażnionego przez rzad ministra finansów 75.

Na W ęąrzech  przeniesień  k red y tó w  w ram ach  poszczególnych częś
ci budżetu cen tra lnego  dokonują  m inistrow ie lub upow ażnione przez

7* Por. W. J a w o r s k i ,  H.  S о с h а с k a-K r y  s i a k,  Finanse k ra jó w  soc ja li
s tyczn ych ,  W arszaw a 1982, s. 166, 167; S ys tem  budżetow y.. . ,  t. I, s. 31; t. II, s. 62.

73 Art. 25 bułgarsk iego prawa budżetow ego.
74 Art. 194 rum uńskiej u staw y  o finansach.
75 § 19 czech osłow ack iego  prawa budżetow ego.



ni'8 osoby. W  odniesieniu  do jednostek  pod leg łych  orgŁnpwi ce n 
tra lnem u przeniesień  może dokonyw ać k ierow nik  tej jednostk i7®.

W  norm odaw stw ie  budżetow ym  k ra jó w  socja lis tycznych  w y s tęp u 
ją  pew ne  ograniczenia dotyczące przenoszenia  kredy tów . O g ran icze
nia te odnoszą się do k red y tó w  na inwestycje, kap ita lne  remonty, 
funduszu osobowego, środków  na adm inis trację  itp.77

Rozważając zagadnienie instrum entów  ue las tyczn ia jących  w’ykony- 
w anie budżetu, podkreślić należy, iż w budżetach  wszystkich  państw  
socja lis tycznych  tw orzone są w fazie p lanow ania  rezerwy. P eze rw y  
te zna jdu ją  się z regu ły  w dyspozycji Rady M inistrów  (rezerw y b ud
żetu centralnego).

Zagadnienie zmian budże tow ych  i zw iązanych  z tym  re lacji  p o 
między parlam entem  a rządem  inaczej w ygląda na grunc ie  polskiej 
p rak tyk i  budżetow ej (największa szczegółowość • u s taw y  budżetow ej) 
niż w innych k ra jach  socjalis tycznych (niewielka szczegółowość 
u chw alanego  budżetu). Nie w dając  się w dok ładną  analizę k lasyfi
kacji  budżetow ych poszczególnych k ra jó w  socjalistycznych, można 
wskazać, iż —  ze w zględu na znaczną szczegółowość naszej u s taw y  
budżetow ej —  zm iany budżetow e o podobnym  ch a rak te rze  w  Polsce 
naruszają  usta len ia  zaw arte  w us taw ie  budżetowej, zaś w innych  k ra 
jach socja lis tycznych  mogą nie przekształcać budżetu  uchw alonego 
przez par lam ent (np. przeniesienia k red y tó w  m iędzy częściami w Pol
sce i odpowiednim i przedziałkami w  innych —  z w yją tk iem  W ęg ie r
—  k ra jó w  socjalistycznych).

Ze w skazania  pow yższych  w ażniejszych form zmian i ko m p eten 
cji do ich dokonyw ania  w ynika, że teore tycznie  można sobie w y o 
brazić sytuację , że dokonane  zm iany nadadzą budżetow i k szta łt  zu 
pełnie inny od usta lonego przez par lam ent w  ustaw ie  budżetowej. 
K om petencje  te bowiem idą tak daleko, że o rgany  w ykonaw czo  mo'-a, 
ustalać, na mocy p rzyznanych  im upraw nień , istotne z punk tu  w idze
nia życia państw a proporcje, w łaściw ie na nowo. W  p rak ty ce  jed n ak 
że niebezpieczeństwo zupełnej zm iany kszta łtu  budżetu przez orrrany 
w ykonaw cze  jes t  n iew ielkie78. Brak jest bow iem  w  us tro ju  socjali
s tycznym  przesłanek  polityczno-ustrojowych, ekonom icznych i innych, 
k tó re  m ogłyby  spow odować taki s tan  rzeczy. Budżet socjalis tyczny 
nie rodzi się na drodze w alk  politycznych rządu z parlam entem  czy 
starć w łonie parlam entu. Ma tutaj miejsce w spółdziałanie tych  o m a 
nów. Dlatego też w ykorzystyw an ie  przez rząd p rzyznanych przez par-

76 Por. np. § 8 ust. 2 wqgi. rskiej ustdw y budżetow ej na 1973 r.; S y s te m  budże
to w y  państw.. .,  t. I, s. 33,- t. II, s. 157.

77 S ys tem  b u d ż e to w y  państw... ,  t. I, s. 33.
78 Por. H a r a s i m o w i c  z. Zagadnienia uchwalania...,  s. 84.



lam ent upraw nień  do dokonyw ania  zmian budżetow ych nie stanowi 
nigdy przeciw staw iania  się ustaleniom  parlam entu  w sensie  politycz
nym, a s łuży w łaściw em u w ykonan iu  budżetu, dostosow aniu  go do 
ak tu a ln y ch  w arunków .

Zasadniczy argum ent,  p rzy taczany  przez zw olenników  przekazan ia  
całości up raw nień  w zakresie  zmian budżetow ych organom  ad m in i
stracji, polega na tym, iż konieczność zapew nienia  niezbędnej e la 
styczności w  trakc ie  w y k o n y w an ia  budżetu  w ym aga szybkich, po d e j
m ow anych  s tosunkow o często decyzji co do zmian, a jes t  to u t ru d 
nione w przypadku  dokonyw ania  zmian uchw ałam i ciał u s taw o d a w 
czych79. T

Z drugiej jednak  s trony  podkreśla  się, iż par lam ent jako organ 
uch w ala jący  budżet sam  powinien dokonyw ać jego zm ian80. J e s t  to 
na tu ra lna  n ie jako  konsekw encja  mocy p raw nej  ustaw.

W obec wagi argum en tów  obu stron w y d a je  się, iż w łaśc iw ym  roz
wiązaniem  jest  p rzyznanie  parlam entow i w y łącznych  kom petencji  do 
dokonyw ania  zmian o cha rak te rze  zasadniczym  oraz zapew nienie  
w pływ u na pozostałe zm iany  s tanow iące  p rzekształcen ie uchw alone 
go  budżetu. W  tym k ie runku  zm ierzają unorm ow ania  polskiego praw a 
budżetowego.

5. Podsum ow ując rozw ażania na tem at ch a rak te ru  norm  sk łada ją 
cych  się na budżet, s tw ierdzić należy, że są  one szczególnym rodza
jem  norm  planowych. Z punktu  w idzenia podziału norm  na aen e ra ln e  
i indywidualne, norm  tw orzących  budżet nie m ożna zakw alifikow ać 
jako  norm  generalnych . S tanowisko tak ie  nie oznacza i nie może 
oznaczać kw estionow ania  u p raw n ień  budże tow ych  par lam en tu  soc ja 
listycznego. Podkreślić jednak  trzeba, iż sam  podział na norm y g en e 
ra lne  i indyw idualne  obarczony  jes t  w ielom a w adam i i nie może być 
w ys tarcza jącym  narzędziem  pozw alającym  określić na tu rę  p raw ną 
norm w chodzących w  skład budżetu. C echy norm  składa iacych s>ę 
na budżet s taią  się w yraźn ie j  widoczne w w yn iku  zastosow ania  b a r 
dziej w szechstronnych  kry ter iów .

N orm y sk ładające  się na  budżet c h a r a k t e r y z u j  się szeregiem  cech 
w y ró ż n ia ’acych ie na tle innych norm  planowych.

1. Budżet, w  odróżnieniu od innych  planów, przyb ie ra  formę u s ta 
w y  (jako cecha szczenólna odnosi się to przede wszystkim  do Polski, 
odyż w innych k ra jach  socjalis tycznych p lany  społeczno-gospodarcze 
są również uchw alane  w formie ustawy).

7t Por. np. J. B r z o z o w s k a ,  Formy praw n e  i rodza je  zmian w  budżetach  
PRL, „Finanse" 1968, nr 6, s. 54.

W  e r a 1 s к i, Soc ja l is tyczne  instytucje.. .,  s. 115.



2. Budżet cechuje  w ykszta łcona w toku ewolucji, większa niż 
w przypadku  innych  planów, dyrek tyw ność:

• dyrek tyw ność  budżetu jest okreś lana  w yraźnie  przez norm y p raw n e  
(odmiennie kszta łtu je  się sy tuac ja  w stosunku do innych planów, 
k tó ry ch  dy rek tyw ność  jes t  różnorodna, a jednocześn ie  mało ok re ś
lona przez prawo);

-  możliwości dokonyw ania  zmian budżetow ych są p recyzy jn ie  u ję te  
w ram y norm  p raw n y ch  (instytucjonalizacja).
3. N orm y w chodzące w skład budżetu  u ję te  są w uporządkow any  

sposób, w p recyzy jnych  ram ach k lasyfikacji  budżetowej:
k lasyfikac ja  budżetow a stanowi swoisty  język praw ny  w p rzy p ad 
ku  tych norm;
określa  ściśle podmiot, jak  i przedm iot norm y budżetowej;

—  klasyfikacja  pozw ala na wielostopniow ą agregac ję  i doza:, r e j  acj-.j 
kw ot budżetu,-

-  norm y przy jm ują  zawsze jedną  z dw óch m ożliwych postaci (do
chody i wydatki), co wiąże się z istotą budżetu jako p lanu finanso
wego.
W zakresie  innych planów  nie w ykszta łc iły  się na szerszą «skalę 

takie zinsty tucjonalizow ane p raw nie  formy system atyzacji  i konsi.ruk- 
kcji norm.

Na podstaw ie  pow yższych rozw ażań można stwierdzić, iż norm y 
tw orzące budżet różnią się nie tylko od tzw. k lasycznych  norm  p ra w 
nych, ale  także w ykazu ją  odrębności w stosunku do innych norm  
planowych.

/



U STA W A  BUDŻETOWA A PRA W O  BUDŻETOWE

Analiza n a tu ry  p raw nej  u s taw y  budżetow ej w ym aga c h a ra k te ry 
styki relacji zachodzących  między tym  aktem  a skodyfikow anym  p ra 
w em  budżetowym. U staw a budżetow a poza dochodami i w yda tkam i 
sk ładającym i się na budżet zaw iera  bowiem inne is to tne  składniki w p ły 
w a jące  na jej rolę i charak ter ,  a k ry te r ia  służące sform ułowaniu 
oceny ow ych składników  czerpać należy w łaśn ie  z p raw a budżeto 
wego.

Ponadto  podkreślić trzeba, iż s tosunek  corocznych  us taw  budże
tow ych  do p raw a budżetow ego pozw ala określić rzeczywisty obraz 
system u budżetow ego w danym  okresie  czasu, a także przemiany, 
jakim  ów  system  podlega. Umożliwia pełn ie jszą  identyfikac ję  zało
żeń polityki budżetowej, jej przeobrażeń  i doraźnych  zwrotów, a t a k 
że przyczyn leżących u  podłoża przem ian w tym  zakresie.

P rob lem atyka re lacji  zachodzących  pom iędzy ustaw am i b udże tow y
mi a p raw em  budżetow ym, roli tych ak tów  w system ie budżetow ym  
podejm ow ana była w  naszej l i te ra tu rze  w odniesieniu  do różnych 
okresów  czasu1.

1. O cenia jąc  regu lac je  zaw arte  w us taw ie  budżetow ej z punk tu  
w idzenia praw a budżetow ego, można wskazać, iż w us taw ie  budże
towej w ys tępu ją  e lem en ty  rozw ija jące  n ie jako  postanow ienia  p raw a 
budżetowego, k o n k re ty zu jące  jego norm y w odniesieniu  do danego 
roku budżetowego, bądź też e lem enty  nie w yn ika jące  z tego aktu.

' S .  В o I 1 a n d, U s ta w y  b u d że to w e  Polski Ludowej,  PiP 1954, nr 5, s. 761— 779;
H. M i o n i с к i, Zmiany w  u s ta w o d a w s tw ie  b u d ż e to w y m  w  latach 1958— 1963, PiP 
1963, nr 7, s 61—70; W . N y k i e l ,  U s ta w y  b u d że to w e  w  lalach 1971— 1978 a pra
w o  bud że to w e ,  „Finanse" 1978, nr 4, s; 5— 15; J. J a ś k i e w i c z ó w  a, U s ta w y  
b u d że to w e  w  PRL, [w:] S ys tem  insty tu c j i  praw no-f inansow ych  PRL, t. II, Insty tucje  
b udżetow e ,  cz. I, W rocław  1982, s. 137— 163.



Te now e e lem en ty  to zm iany lub uzupełnienia poszczególnych u n o r 
m ow ań p raw a budżetowego.

Ponadto  w us taw ach  budże tow ych  w ys tępu ją  u regu low ania  nie 
zw iązane bezpośrednio  z przedm iotem  regulacji  p raw a budżetowego. 
W  związku z tym, norm y zaw arte  w us taw ach  budże tow ych  można 
podzielić, p rzy jm ując  jako  k ry te r iu m  ich stosunek  do norm  praw a 
budżetow ego, na trzy grupy: a) norm y k onkre tyzu jące  odpow iednie 
regu lac je  p raw a  budżetowego, b) norm y zm ieniające lub uzupe łn ia 
jące  p raw o budżetowe, c) inne norm y w ykracza jące  poza ram y p rzed
miotu regulacji p raw a budżetow ego2.

1.1. P raw o budżetow e z 1970 r. n ie  określiło bezpośrednio  formy, 
w jakiej dochody i w ydatk i budżetu m ają  być u ję te  w us taw ie  budże
towej. Czyniło to jednak  pośrednio, poprzez unorm ow ania  dotyczące 
uk ładu  p ro jek tu  tej ustawy. U norm ow ania te uzasadn ia ły  dom niem a
nie, iż w ten  sam  sposób dochody i w yda tk i zostaną przedstaw ione 
w  us taw ie  budżetow ej. D om niem ania tego nie po tw ierdza jednakże  
analiza us taw  budżetow ych na lata 1971— 1984я. Co p raw da można 
w skazać e lem enty  w ys tępu jące  we w szystkich  us taw ach  budżetow ych 
tego okresu, przew idziane przez p raw o budżetow e (trzy pierw sze a r 
tykuły, załączniki), i w tym  sensie s tanow iące ko n k re ty zac ję  jego 
rozwiązań; wszelako ich konstrukc ja  odbiega niek iedy  od unorm ow ań  
p raw a budżetow ego do tyczących  pro jek tu  us taw y  budżetowej, a po 
nadto  jes t  zm ienna4.

P raw o budżetow e z 1970 r. zaw iera ło  regu lac je  stanowiące, iż n ie 
k tó re  kw estie  —  poza sam ym i dochodami i w yda tkam i budże tow y
mi —  unorm uje, bądź może unorm ow ać, ustaw a budżetowa. W  tych 
p rzypadkach  odpowiednie rozw iązania us taw  budżetow ych k o n k re ty 
zowały postanow ienia  p raw a budżetow ego (np. usta la ły  w ysokość re 
zerw y na n ieprzew idziane w ydatk i w budżetach terenow ych, us ta la ły  
pew ne zasady  dotyczące udziałów).

• N y k i e l ,  op. cit., s. 6.
5 U staw y  budżetow e 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 budże
to w e  (Dz.U. nr 29, poz. 244).

* J a ś k i e w i c z ó w  a, op. cit., s. 148 i n,



Praw o budżetow e z 1984 r., podobnie jak  poprzednie u n o rm o w a
nia, określa  zakres oraz układ  dochodów  i w y d a tk ó w  budżetu, jak ie  
w inny być zaw arte  w pro jekcie  u s taw y  budżetowej, przez co p o ś re 
dnio wyznacza kszta łt  tego ak tu 5. K onkre tyzac ja  ty c h /u n o rm o w a ń  
w ys tępu je  na grunc ie  u s taw y  budżetow ej na 1985 r.®

Podkreślić należy także, iż samo uchw alan ie  przez Sejm u s taw y  
budżetow ej jes t  przedm iotem  regulacji p raw a budżetow ego (art. 3 ust. 
1) rozw ija jącego  w tym  zakresie  postanow ienia  konsty tuc j i  (art. 24 
ust. 2).

Ze względu na to, iż budżet jes t  p lanem  uchw alanym  corocznie, 
po trzebna jest w zględnie trw a ła  koncepcja  kszta łtu  i roli u s taw y  b u 
dżetowej; jej w yrazem  są odpow iednie  rozw iązania p raw a  budże to 
wego, natom iast  jej realizacją  są w łaśn ie  norm y zaw arte  w ustaw ie  
budżetow ej ko n k re ty zu jące  ow e rozwiązania.

1.2. U stawa budżetow a ze względu na roczny okres  obow iązyw a
nia nie uchy la  bezw zględnie norm  p raw a budżetow ego, a jedyn ie  za 
wiesza ich stosow anie  (u taw odaw ca posługuje  się zw rotem : „W  19... 
nie stosuje  s ię”). Zm iany p raw a  budżetow ego obow iązują  więc przez 
rok. Jednakże  coroczne regu lacje  us taw  budże tow ych  mogą p rak tycz
nie w yłączyć obow iązyw anie  wielu norm  p raw a budżetowego.

W  polskich u s taw ach  budżetow ych w  la tach  1971— 1984 n o rm y ,  
zm ieniające lub uzupe łn ia jące  rozw iązania p raw a  budżetow ego o- 
degra ły  znaczną rolę. P raw o budżetow e z 1970 r. bez w iększych 
zmian obow iązywało  jedyn ie  przez dw a lata. Począw szy od 1973 r. 
u s taw y  budżetow e roz ras ta ją  się, obejm ując szereg rozwiąz/ań zmie
n ia jących  p raw o budżetowe. Złożyły się na to p rzyczyny  o różnym  
cha rak te rze  i znaczeniu. P rzedstaw iając  je  w  porządku  chronologicz
nym, w ym ienić należy: a) konieczność p rzystosow ania  reguł rządzą
cych gospodarką budże tow ą do rozw iązań w prow adzonych  w  w yniku  
reform y terenow ych  o rganów  w ładzy  i adm inistracji  oraz system u 
ekonomiczno-finansowego przedsiębiorstw , b) zm iany koncepcji  nor- 
m odaw cy  zw iązane z tendencjam i w ystępu jącym i w  zakresie  za rzą
dzania gosoodarką w  drunie j  połowie la t  s iedem dziesią tych (centrali
zacja), c) przeobrażenia polityczno-crospodarcze zapoczątkow ane 
w  1980 r., k tó ry ch  owocem  jest reform a crosoodarcza, koncepcie  do 
tyczące roli o rganów  w ładzy  itd.

Z m iany objęły  szeroki zakres p raw a budżetowecio. N iek tó re  n o r
m y teoo aktu zosta ły  uchy lone  przez re form y te ren o w y ch  o m an ó w  
w ładzy  i administracji,  np. l ikw idacja  powiatów. U s taw y  budżetowe*

5 Art. 36 u staw y z dn. 3.12.1984 r. Prawo b u d że to w e  (Dz.U. nr 56, poz. 283).
6 Ustaw a budżetow a na rok 1985 z dn. 28.12.1984 r. (Dz.U. nr 59, poz. 303).



zawiesiły  obow iązyw anie  wielu innych norm p raw a budżetowego, 
w praw adza jąc  na to miejsce now e regulacje. Przekształceniu  uległ 
nie ty lko przedm iot norm, ale również ich adresaci. W  w yniku  tych  
przeobrażeń praw o budżetow e rychło  stało się ak tem  w dużej mierze 
zdezaktualizow anym .

Zmiany, jak ie  w prow adziły  w p raw ie  budżetow ym  z 1970 r. u s ta 
w y  budżetowe, do tyczyły  kilku grup  zagadnień. R egulow ały one 
w sposób odm ienny od p raw a budżetow ego: s t ru k tu rę  dochodów b u 
dżetowych, szereg zagadnień  odnoszących  się do budżetów  te re n o 
w ych  (uchwalanie, w y k o n y w an ie  budżetu, nadw yżka  budżetow a, te re 
nowy fundusz zasobow y itd.), dyscyplinę  budżetową, upraw nien ia  dla 
ministra finansów, pozycję Sejmu w zakresie  kontroli w ykonyw ania  
budżetu (od 1982 r.). P rzeprow adzono także ekspe rym en t w zakresie  
p lanow ania  w ielo le tn iego7.

Ustawa budżetow a zm ieniając p raw o budżetow e była więc aktem, 
k tó ry  poza tym, iż określa ł k w oty  dochodów i w y d a tk ó w  bu d że to 
w ych na d any  rok kszta łtow ał także w dużym stopniu funkc jonow a
nie system u budżetow ego przejm ując  n iejako na siebie rolę p raw a 
budżetowego.

Prze jm ow anie  przez ustaw ę budżetow ą roli p raw a budżetow ego 
świadczy o złym stanie legislacji odnoszącej się do system u budże
towego, oznacza bowiem, iż zasadniczy ak t w tym  zakresie  (prawo 
budżetowe) nie spełnia swojej roli. Jednocześnie  zamieszczanie w co
rocznych  us taw ach  budżetow ych regulacji  k szta łtu jących  system  b u 
dżetow y oznacza brak  stabilności rozw iązań . ' Duża zmienność ro zw ią
zań charak teryzow ała  lata  1971— 1984. W  k ró tk ich  okresach  u s taw o 
daw ca posługiwał się rozwiązaniam i idącymi w różnych k ie ru n k ach 8. 
N iestabilność unorm ow ań  może pociąqać za sobą — jak w ykazu je  
p rak ty k a  —  b rak  spójności unorm ow ań  i ich zharm onizowania z is to t
nym i elem entam i system u prawa®.

Możliwość w yelim inow ania  z u s taw y  budżetow ej regulacji kształ- 
tu jących  funkcjonow anie  instytucji system u budże tow eao  będzie za 
leżała od trwałości nowego p raw a budżetowego. Podkreślić jednak  
trzeba, iż naw et w  us taw ie  budżetow ej na 1985 r., poprzedzonej 
uchw alen iem  now ego praw a budżetow ego o niecały  miesiąc, można

7 Por. J a ś k i e w i c z ó w  a, op. cit., s. 155 i n . ;  N y k i e l ,  op.  cit.,  s. 8 i n.
8 T. A u g  u s t y  n i a k-G ó r n a, W . N y k i e l ,  Zakres sam odzie lnośc i  bud że to 

w e j  gmin w  św ie t le  rozw iązań  pra w n ych  w  lalach 1973— 1981, Probi. RN 1981, nr 51, 
s. 113, 114.

9 W.  N y k i e l ,  P rzep isy  praw n e  w zakres ie  planowania  b u d że to w eg o  (na p o d 
s ta w ie  badań p rzep ro w a d zo n ych  w  w o je w ó d z tw a c h  miejskich),  Probl. RN 1979, nr 45, 
s, 151,



spotkać rozwiązanie, k tó re  —  jak  się w yda je  —  w inno się znaleźć 
w praw ie  budże tow ym 10.

Zamieszczanie w us taw ie  budżetow ej regulacji,  k tó re  w inny sią 
znaleźć w innym  akcie określa się m ianem  „obładow ania". Jed n ą  
z form „obładow ania"  us taw y  budżetow ej je s t  w łaśn ie  zam ieszcza
nie w  tym akcie przepisów ksz ta łtu jących  obraz system u b u d że to w e
go, k tóre  winny być objęte  skodyfikow anym  praw em  budże tow ym 11.

1.3. N a gruncie  polskich us taw  budżetow ych w ys tępu je  s to sun
kow o dużo norm  reg u lu jący ch  kwestie, k tó re  nie są przedm iotem  
skodyfikow anego p raw a  budżetow ego. M ają  one przede w szystk im  
cha rak te r  podatkow y, aczkolw iek spotkać m ożna regu lacje  dotyczące 
innych zagadnień. U staw y budżetow e w osta tn ich  dziesięciu latach 
zaw iera ły  między innymi przepisy  dotyczące: jednorazow ego  św iad 
czenia pieniężnego, jednorazow ego  podatku  m ajątkow ego, podatku  od 
w ynagrodzeń, jednorazow ego  podatku  stabilizacyjnego, obciążenia na 
rzecz P aństw ow ego Funduszu  A ktyw izacji  Zawodowej, podatku  do 
chodowego, gospodarow ania  Funduszem  A ktyw izacji  Zawodowej, zys
ku NBP, składek na ubezpieczenia społeczne itd.

W  ustaw ie  budżetow ej na rok 1985 zna jdu ją  się obszerne u n o r
m ow ania zasad finansow ania  inw estycji  po legających  na budow nic
twie obejm ującym  obiek ty  kubatu row e, a także inne przepisy  odno
szące się do finansow ania ś rodków  trwałych. W y s tęp u ją  także prze
pisy dotyczące dodatkow ej w pła ty  podatku  dochodow ego oraz zysku 
NBP12.

W yżej w skazane  u regu low an ia  stanow ią  e lem ent n ie jako  „obcy" 
w s tosunku do przedm iotu regulacji u s taw y  budżetowej. Fakt, iż po 
datki s tanow ią  źródło dochodów  budżetow ych n ie  uzasadnia  zamiesz
czania przepisów podatkow ych  w  us taw ie  budżetow ej. Znaczenie 
u s taw y  budżetow ej rośnie w takiej sytuacji,  w ykracza jąc  poza sam 
budżet, jednakże  z punk tu  widzenia zasad techniki legislacyjnej taki 
s tan  rzeczy należy ocenić u jem n ie13. Doraźne po trzeby  u regu low ania

10 Art. 5 ustaw y  budżetow ej na rok 1985 z dn. 28.12.1984 r. (Dz.U. nr 59, 
poz. 303). Przepis ten  określa kw oty  dotacji ogó lnej oraz staw ki udziałów  zaw arte  
w  załączniku, jako w iążące dla w ojew ód zk ich  rad narodow ych (art. 5 ust. 1), oraz 
kw oty  dotacji ogólnej i udziałów  w yn ik ające  z uchw ał budżetow ych w ojew ód zk ich  
rad narodow ych jako w iążące dla rad narodow ych stopnia podstaw ow ego.

11 Por. np. J a  ś к i e w  i с z o w  a, op. cit., s. 163, M. W e r a l s k i ,  Finanse  
publiczne i p ra w o  finansowe,  W arszaw a 1984, s. 188, 189.

12 Art. 9— 14 U staw y budżetow ej na rok 1985.
15 K. O p a ł e k ,  J. W r ó b l e w s k i ,  Zagadnienia teorii  prawa,  W arszawa 1969, 

s. 206; J. W r ó b l e w s k i ,  Zasady  tw orzen ia  praw a,  Łódź  1981, s. 144,



określonych zagadnień nie pow inny  prowadzić do posunięć niezgod
nych  z tym i zasadami.

Zamieszczenie w ustaw ie budżetow ej norm  podatkow ych  bądź do- 
lyczącycn innych ogniw system u tinansow ego nie sp rzy ja  formalnej 
i treśc iow ej zaw artości tego aktu. Ze wzglądu na to, iz regu lac je  te 
w inny  się znaleźć w innycn  ak tach  praw nych, gdyz m e  są ad e k w a t
ne  do ch a rak te ru  u s taw y budżetowej, ich zamieszczenie należy — po- 
uobm e jak  zamieszczenie unorm ow ań, k tó re  w inny się znaleźć w sko- 
dy iikow anym  praw ie  budżetow ym  —  określić m ianem  „obiadow ania"  
us taw y budżetow ej14.

lu
2. J a k  w yżej wskazano, polskie p raw a  budżetow e w osta tn ich  l a 

tach przed uchw aleniem  now ego p raw a  budżetowego, sam e w dużym  
stopniu  kszta łtow ały  system  budżetowy, przejm ując tym sam ym  na 
siebie rolę p raw a  budżetowego.

A nalizując us taw y budżetow e innych  k ra jó w  socja lis tycznych już 
prima lacie  s twierdzić można, iż nie odg ryw a ją  one tak ie j  roli w s to 
sunku do system u budżetowego. Dom inują w nich przepisy  m ające 
cha rak te r  konkre tyzu jący  w stosunku do p raw a  budżetowego, ok reś
lające kw oty  poszczególnych dochodów i w yda tków  budżetow ych. Nie 
znaczy to jednak, iż nie można na ich grunc ie  spotkać przepisów 
innego rodzaju.

P raw a budżetow e k ra jó w  socja lis tycznych  —  częstokroć w  sposób 
mniej lub bardziej dok ładny  —  okreś la ją  kształt  i treść us taw y  b u 
dżetowej. M ówiąc ściślej, przepisy  te w skazu ją  przede wszystkim  spo
sób p rezentac ji  budżetu  w us taw ie  budżetowej. M amy więc tu do 
czynienia z sy tuac ją  po legającą  na tym, iż jedna  us taw a (prawo b u 
dżetowe) w skazuje  elem enty, z k tó ry ch  ma składać się druga ustaw a 
(ustawa budżetowa). Z drugiej jednak  s trony  zaakcentow ać należy to, 
iż są to ak ty  p raw n e  zna jdu jące  się na tym  sam ym  szczeblu h ierarh ii  
system u praw a. W  zw iązku z tym  ustaw odaw ca  tworząc u s taw ę  b u 
dżetow ą może w yjść poza ram y nakreś lone  przez praw o budżetowe. 
O kreślen ie  uk ładu  i treści u s taw y  budżetow ej w praw ie  budżetow ym  
nie oznacza zatem z form alno-praw nego p unk tu  widzenia tego, iż 
ustaw odaw ca  nie może umieścić w ustaw ie  budżetow ej przepisów 
zm ienia jących  praw o budżetowe, czy też naw et w ykracza jących  poza 
przedm iot tego aktu.

W  ustaw ie  o p raw ie  budżetow ym  ZSRR i republik  zw iązkow ych

14 T. G r o d y  ń s к i, Zasady  gospodars tw a  b u d że to w e g o  w Polsce, K raków 1932, 
s. 99 1 n.



z 1959 r. zna jdu je  się przepis (art. 20) o k reś la jący  uk ład  i treść u s ta 
w y budże tow ej15.

Radzieckie u s taw y  budżetow e w zasadzie odpow iadają  uk ładow i 
w skazanem u w tym przepisie. Są to z reguły  ak ty  s tosunkow o k ró t
kie (10— 11 ar tykułów , bez załączników), a poszczególne ich a r tyku ły  
okreś la ją  kw oty  dochodów i w y d a tk ó w  budżetu  państw ow ego  ZSRR, 
budżetu związkowego, budżetów  republik  oraz p rocentow o u ję tą  w y 
sokość p rzew idzianych  na rzecz republik  zw iązkow ych udzia łów  
w ogólnozwiązkow ych podatkach  i dochodach państw ow ych. Tak więc 
układ i treść radzieckich  us taw  budże tow ych  s tanow ią ko n k re ty zac ję  
p raw a budżetowego. Można jed n ak  w radzieckich us taw ach  budże
tow ych spotkać postanow ienia  w yb iega jące  poza usta len ia  tego p rze 
pisu. N ależą do nich np. a r ty k u ły  p rzew idu jące  przeznaczenie, s to
sownie do d y rek ty w  XXIX Zjazdu KPZR, ok reś lonych  kw ot na pod
niesienie dobrobytu  ludzi radzieck ich18.

Do przepisów nie m ających  konkre tyzu jącego  w stosunku do p raw a 
budżetow ego cha rak te ru  należą regu lac je  przekazu jące  Radzie M ini
s trów  do rozpatrzenia  propozycje  i uw agi dotyczące bundżetu  p ań 
stwa ZSRR zgłoszone przez Komisje Planu i Budżetu oraz kom isje  
resortow e Rady Związku i Rady Narodowości, a także propozycje  
i uw agi zgłoszone przez depu tow anych  w trakc ie  posiedzenia R ady 
N a jw y ższe j17.

15 Por. M. I. P i s k o  t i n ,  So w ie tsk o je  b iudże tno je  praw o,  M oskw a 1971, s. 253; 
W. W. B e K Z e r e w n y c h ,  K o m p elen cy ja  Sojuza SSR w  oblasti  b iudżeta,  M oskw a  
1976, s. 44 i п.; W . I. C h i m i c z e w a ,  S u b jek ty  so w ie ts k o g o  b iudże lnogo  praw a,  
Saratów 1979, s. 26. Art. 20 radzieck iego prawa budżetow ego stanowi: „Rada N aj
w yższa ZSRR uchwala: ( a)  budżet państwa ZSRR — w  globalnej kw ocie dochodów , 
oraz w  globalnej kw ocie w ydatków , z w yodrębnieniem  kredytów  przeznaczonych: 
—  na finansow anie gospodarki narodow ej, —  na ce le  socjalno-kulturalne, w  tym  
zadań objętych budżetem  państw ow ych  ubezpieczeń społecznych , —  na obronę 
kraju, —  na utrzym anie organów  w ładzy  państw ow ej, organów  adm inistracji pań
stw ow ej, sądów  i prokuratury; (b) budżet związkowy,- (c) w y so k o ść  przew idzianych  
n a  rzecz rapublitk zw iązk ow ych  udziałów  w ogólnozw iązk ow ych  podatkach i do
chodach państw ow ych . Budżety republik zw iązkow ych ustala się  w  ram ach budżetu  
państwa ZSRR, przyjm ując dla poszczególnych  republik globalne kw oty  dochodów
i wydatków".

16 Por. art. 8 ustaw y budżetow ej na 1973 r. (tłum. Instytutu Finansów) oraz 
na 1974 r. (W ied. W ierch. Sow . SSSR, №  51, poz. 718).

17 Art. 11 u staw y budżetow ej na 1973 r. (tłum. Instytutu F inansów), art. U  
ustaw y  budżetow ej na 1974 r. (W ied. W ierch. Sow. SSSR z 1973 r., № 51, poz. 718), 
art. 10 u staw y budżetow ej na 1976 r. (W ied. W ierch. Sow. SSSR 1975 r. № 5Э, 
poz. 791), art. 10 u staw y budżetow ej na 1977 r. (W ied. W ierch. Sow. S3 JR 1976, 
№ 44, poz. 626), art. 10 u staw y budżetow ej na 1979 r. (W ied. W ierch. Sow. SSSR
1978, ,N° 49, poz. 808), art. 10 u staw y budżetow ej na 1984 r. (W ied. W ierch. Sow. 
SSSR 1984, № 1, poz. 14).



U norm ow ania  tak ie  w y s tęp u ją  n ieza leżnie  od  sform ułow ań a r ty k u 
łów i ustaw  budżetowych, w k tó ry ch  podkreśla  się, iż budżet u ch w a lo 
ny  został z uw zględnien iem  p o p raw ek  w n ies ionych  przez  odpow iednie  
kom isje  Rady Związku i Rady N arodow ości.

C zechosłow ackie  p raw o  budżetow e nie okreś la  uk ładu  i treści u s ta 
w y budżetow ej federacji.  U s taw y  budżetow e federac ji  czechosłow a
ckiej (ustawy o budżecie federacji  czechosłowackiej) są również 
aktami p raw nym i o stosunkow o niewielkiej objętości. Sk ładają  się 
z regu ły  z kilku p a rag ra fó w 18. § 1 ustala  w ogólnych kw otach  
dochody i w yda tk i budżetu  państw a federacji. Ponadto  w p a 
ragrafie  tym  zna jdu ją  się k w o ty  dotacji  d la  budżetów  Czeskiej R epu
bliki Socjalis tycznej i S łow ackiej Republiki Socjalis tycznej.  U ję te  są 
tu do tac je  ce low e (na inwestycje ,  na  rozwój techn iczny  n ie inw esty -  
c y j n Y- dopłaty  i p o trącen ia  cenow e na zadan ia  o znaczeniu  w o jsk o 
wym) oraz d o tac je  w yrów naw cze.

W czechosłowackich us taw ach  budżetow ych pow tarza ją  się p rzep i
sy okreś la jące  kom petenc je  rządu (lub z upow ażnien ia  rządu  mini
s tra  finansów) d o  u s ta lan ia  w iążących  zad ań  i lim itów dla budże tu  
państw a federac ji  w  związku ze zm ianam i p lan u  państw ow ego , zm ia
nam i o rgan izacy jnym i itd. T ak a  reg u lac ja  m ogłaby  w y s tęp o w ać  na 
g runc ie  p ra w a  budżetow ego. J e s t  to sw ego ro d za ju  u zu p e łn ien ie  p ra 
w a budżetow ego.

W  us taw ie  budże tow ej na  1976 r. sp o tykam y p rzep is  w p ro w ad za ją 
cy zm iany  do sform ułow ań u s ta w y  o p oda tku  dochodow ym  i sk ładce  
na ubezpieczenia społeczne. U n o rm o w an ie  to w y k racza  więc poza k rąg  
kw estii  reg u lo w an y ch  przez p raw o  budżetow e.

Bułgarskie p raw o  budże tow e p o d o b n ie  jak  radz ieck ie  zaw iera  p rze 
pis d o ty czący  ksz ta łtu  i treści u s ta w y  b u d że to w e j10.

Układ bu łgarsk ich  us taw  b u d że to w y ch  odzw iercied la  usta len ia  tego 
przepisu. P onad to  na g runc ie  ty ch  u s taw  sp o ty k am y  ogólne sfo rm uło
w ania  m ów iące np., iż ,,przy w y k o n y w a n iu  budżetu  państw a w  1973 
roku  k o n ty n u o w an a  będzie  rea l izac ja  U chw ały  X Zjazdu K om unlsty-

18 U staw a budżetow a Federacji C zechosłow ack iej na 1973 r. (tłum. wg: U stą w y
o praw ie  b u d ż e to w y m  i u s ta w y  b u d że to w e  na rok 1973 p ańs tw  soc ja l is tycznych ,  
W arszaw a 1973),- Zakon o statnim  rozpoćtu ö esk osloven sk e  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: „Zgrom adzenie Ludowe [...] ustala: (a) budżet 
państw a w ogólnej kw ocie  dochodów  oraz w  ogólnej k w o cie  w yd atków , z w y 
odrębnieniem  kredytów  na finansow anie gospodarki narodow ej, urządzeń socjalno- 
-kulturalnych, utrzym anie organów  w ładzy  państw ow ej, adm inistracji państw ow ej, 
sądow nictw a i prokuratury, jak rów nież kw oty  nadw yżki dochodów  na w ydatki, 
(b) budżet republikański —  w  ogólnej kw ocie  dochodów  i w yd atków  przewidując  
nadw yżkę dochodów  nad wydatkam i, (c) budżety zbiorcze okręgów  w  ogólnej kw o
cie  dochodów  i wydatków...".



cznej Partii Bułgarii o p rzysp ieszen iu  postępu  technicznego, in ten sy 
fikacji g o spodark i  narodow ej,  zw iększeniu  społecznej w yda jnośc i p r a 
cy  i podw yższeniu  poziomu życia  narodu..." . W  us taw ie  tej w skazu je  
się również na konieczność u sp raw nien ia  działania organ izac ji  g o sp o 
darczych  (np. o p rzysp ieszen iu  ro tac j i  ś rodków  obro tow ych, p o d n ie 
sieniu  jakości produkcji,  wzroście  akum ulac ji  itd.) o raz  o w zm ocn ie
niu kon tro li  i dyscyp liny  budże tow ej20.

Bułgarskie u s taw y  budżetow e zawierają , co jes t  rozwiązaniem  n ie ty 
powym, za tw ierdzen ie  sp raw ozdan ia  z w y k o n a n ia  budżetu.

Bułgarska p ra k ty k a  budże tow a zna p rzypadki w łączania  do u s taw  
budże tow ych  regulacji  nie s tanow iących  jed y n ie  k o n k re ty zac j i  .prawa 
budżetow ego (ustawa budże tow a na 1969 r. — un o rm o w an ia  d o tyczą
ce gospodark i budżetow ej rad  narodowych, u s taw a  budżetow a na 
1950 r. —  przep isy  podatkow e). W  li te ra tu rze  bu łgarsk ie j  podkreśla  

się, iż nie ma przeszkód o cha rak te rze  form alno-praw nym  do um ieszcze
nia w u s taw ach  budże tow ych  tego rodzaju  u n o rm o w a ń 21.

P raw o  budżetow e NRD stanowi, iż Izba Ludowa w  u s taw ie  bu d że to 
w ej „określa  d o chody  i w y d a tk i  pańs tw a  o be jm ujące  dochody  i w y d a 
tki budżetu  państw a oraz  fundusze uspo łeczn ionych  przedsiębiorstw , 
kom binatów  i z jednoczeń  u tw orzone  p lanow o z zysków  w edług  zasady  
w spó łgospodarow an ia  w łasn y ch  środków...".

Poza okreś len iem  k w o t dochodów  i w y d a tk ó w  budże tow ych  w u s ta 
wach budże tow ych  .NRD zna jdu ją  się u reg u lo w an ia  do tyczące  źródeł 
dochodów rad narodow ych . P rzepisy  te ch a rak te ry zu ją  się dużym  s top
niem  ogólności. .

Ponadto  można spo tkać  norm y k o m p e ten cy jn e  up o w ażn ia jące  Radę 
M inistrów do dokonania n iezbędnych zmian w budżecie zw iązanych  ze 
zm ianami p lanu  gospodarczego , a także m inistra finansów  do w y d a w a 
nia przepisów  o ch a rak te rze  w y k o n aw czy m 22.

Przepisy, o k tó ry ch  w yżej mowa, m ożna t rak to w a ć  jako  u zu p e łn ie 
nie rozstrzygnięć  p raw a  budżetow ego, aczko lw iek  —  jak  w skazyw ano  
w poprzednim  rozdziale —  przepisy  regu lu jące  zagadnien ia  dochodów 
budżetów te ren o w y ch  są również p rzedm iotem  u s taw y  o te ren o w y ch  
przedstaw icie ls tw ach  ludow ych i ich organach  w NRD.

20 Ustaw a budżetow a LRB na 1973 r. węj U sta w y  o p ra w ie  b u d że to w y m  i u s ta w y  
budżetowe.. .

21 A. S. A n g e ł o w, M. W. K o s t o w ,  Finansów plan i Unansowo-prawna
norma,  Sofia 1972, s. 62.

23 Por. U staw a budżetow a na 1973 r. w g  U s ta w y  b u d że to w e  i o praw ie  bu d że 
towym...-, G esetz über den Staatshaushaltsplan 1976 (G esetzblatt der DDR, T. I, 
Nr. 46); G esetz über den Staatshaushaltsplan 1985 (G esetzblatt der DDR 1984, 
Nr. 32).



Zamieszczenie zagadn ień  dochodów  budżetów  te re n o w y ch  w  u s ta 
w ach  budżetow ych jes t  —  jak  się w yda je  —  w ynikiem  natu ra lnego  
ciążenia tej p rob lem atyk i w k ie ru n k u  p raw a  budżetow ego.

J a k  w sk azan o  w poprzednim  rozdziale, na W ęgrzech  p raw ie  do 
końca  la t  s iedem dziesią tych  nie by ło  kom pleksow ej regu lac ji  u s taw o 
wej do tyczące j system u budżetow ego. Zatem  us taw a  budże tow a funk
c jonow ała  tu w  n ieco  innym  kon tekśc ie  p ra w n y m  niż w pozosta łych  
eu ropejsk ich  k ra ja ch  socjalis tycznych . W  zw iązku z tym w ie le  norm  
w y stęp u jący ch  w u s taw ie  budżetow ej, k tó re  w innych  k ra ja c h  so c ja 
lis tycznych byłyby  zmianą pos tanow ień  lub zakresu  regulacji  praw a 
budżetowego, było tu w ype łn ien iem  luki w y p ły w a jące j  z b ra k u  ta k ie 
go  aktu.

W  w ęgie rsk ie j  us taw ie  budżetow ej m ożna spo tkać  o  wiele  w ięcej 
p rzep isów  s tan o w iący ch  sui generis  p ra w o  budże tow e niż w u s taw ach  
budże tow ych  Czechosłowacji,  Bułgarii czy ZSRR.

Na g runc ie  tego ak tu  o k re ś lan o  np. ko m p eten c je  R ady M inistrów:
—  do w y d aw an ia  zarządzeń  d o tyczących  d o k o n y w a n ia  zm ian w b u 

dżecie przez m inis ters tw a, rad y  narodow e,
—  do sporządzania  d o d a tk o w eg o  budżetu  lub d o k o n y w a n ia  żm ian 

w budżecie,
—  do p o k ry c ia  n iedoboru  z p o n ad p lan o w y ch  w pływ ów  lub poży

czek.
W y stęp o w ały  również przepisy  dotyczące sporządzania i za tw ie rd za 

nia szczegółow ych p lanów  w zak res ie  budże tu  oraz d o k o n y w an ia  
zmian w tych planach.

W  w ęgiersk ie j  us taw ie  budżetow ej zn a jd u jem y  także p rzepisy  do 
tyczące budżetów  te ren o w y ch  (np. k w e s t ia  zmian w g o sp o d arce  b u d że 
tow ej rad  narodow ych).

Spo tykam y  także ogólne s form ułow ania  zobow iązu jące m inistra  fi
n ansów  do zapew nien ia  w toku realizacji budżetu, zgodnie z p o trzeb a 
mi gospodark i  narodow ej,  n iezbędnych  środków  finansow ych23.

Szczególną ro lę  o d g ry w a ją  u s ta w y  budże tow e ro zp o czy n a jące  p ię 
ciolatkę, w yznacza jące  pew n e  e lem e n ty  budżetów  te re n o w y ch  na o k re 
sy p ięcio le tn ie24.

J a k  widać, sy tu ac ja  w  p rzy p ad k u  w ęg ie rsk ie j  u s taw y  budże tow ej 
różniła się od pozos ta łych  eu ro p e jsk ich  k ra jó w  socja lis tycznych  (poza 
Polską), gdyż przepisy  tego ak tu  by ły  e lem en tam i kszta ł tu jącym i n ie 
k tó re  m echanizm y gospodark i budżetow ej.  W y n ik a ło  to jednak  z b rak u

23 Por. U sta w a  o budżec ie  w  W ą g ie rsk ie j  Republice  L udow ej  na 1973 rok,  w g  
U staw  у  o praw ie  b u d ż e to w y m  i u s ta w y  budżetowe.. .

2< Por. 1975 èv i V. tôrvèny, a M agyar N èpkôztarsasàg 1976 èv i k ô ltsègvetèsèrô l 
es a tanàcsok  1976— 1980 èv i penzügyi tervèiô l.



skodyfikow anego  p raw a  budże tow ego  w la tach  siedem dziesią tych. 
W  1979 r. sy tu ac ja  ta u legła zmianie. W  u s taw ie  o f inansach  p a ń s tw o 
w ych określono bowiem zasadnicze regu ły  rządzące gospodarką budże
tową, w tym  ko m p e ten c je  Z grom adzenia  K ra jow ego, R ady  M inistrów  
i m inistra  finansów.

A rtyku ł 181 rum uńskiej u s taw y  o finansach stanowi, iż ustaw a bu 
dżetowa obejm uje: wysokość dochodów  i w yda tków  budżetu  państwa, 
z rozbiciem na budżet repub likańsk i  i budże ty  te ren o w e  (z uw zg lęd 
nieniem  jednostek  podziału terytoria lnego), oraz z p rzekro ju  g łów 
n ych  rodzajów  dochodów  i w ydatków .

Układ i treść rum uńsk ich  us taw  budże tow ych  naw iązu je  d o  tych 
ogólnych  ustaleń , jednakże  można rów nież znaleźć p o s tan o w ien ia  w y 
b iega jące  poza określen ia  sam ych  k w o t  dochodów  i w y d a tk ó w  b udże
to w y ch 25. P rzew ażn ie  są to rozw iązan ia  d o ty czące  kom petenc ji  i z a 
dań Rady Ministrów, m inistra  finansów  itd., zw iązanych  z ok re ś lo n y 
mi dochodami i w yda tkam i (i p rzy  ich okazji w skazyw anych),  bądź też 
u jm ow anych  szerzej bez naw iązyw ania  do okreś lonych  źródeł docho* 
dów czy k ierunków  w ydatków . O wo w skazanie  zadań n iekiedy w y ra ź 
nie rozwija i uzupełnia  postanow ienia  u s taw y  o finansach, np. ogól
n ie  w skazaną  w art. 206 rolę Rady Ministrów.

R um uńskie u s taw y  budże tow e zaw ie ra ją  rów nież p rzy jęc ie  i za tw ie 
rdzenie w y k o n an ia  budżetu.

3. Analiza re lacji  zachodzących  m iędzy us taw am i budżetow ym i 
i skodyfikow anym  p ra w em  budże tow ym  w Polsce i w innych  p a ń 
s tw ach  socja lis tycznych  pozw ala stwierdzić, iż w polskich us taw ach  
budże tow ych  w la tach  1973— 1984 olbrzym ią rolę o d g ry w a ły  przep isy  
zm ien ia jące  rozw iązan ia  p raw a  b u d że tow ego  lub zakres  jego  regulacji.  
U staw y budżetow e tw orzy ły  w tym czasie obraz system u budżetow ego, 
p rzejm ując w dużym  stopniu  na  siebie ro lę  p ra w a  budżetow ego. Po
nadto  polskie u s taw y  budżetow e s tanow i^  in s tru m en t d o raźn y ch  m o 
dyfikacji system u podatkow ego  i n iek tó ry ch  insty tuc ji  na leżących  do 
innych  ogniw system u finansow ego państw a.

W  u s taw ach  b u d że tow ych  innych  k ra jó w  socja lis tycznych  do m in u 
jące  znaczenie  pos iada ją  przep isy  k o n k re ty z u jące  p ra w o  budże tow e 
(inaczej p rzeds taw ia ła  się ty lko  sy tu ac ja  na W ęgrzech). W  p rz ew aż a ją 
cej mierze o k re ś la ją  one k w o ty  dochodów  i w y d a tk ó w  budżetow ych. 
Przepisy, k tó re  zm ienia ją  bądź uzupe łn ia ją  re g u la c je  p raw a  budżeto-

25 Por. Lege pentru adoptarea Bugeluliii de  stat pe  anul 1976 (Buletlnul O ficial 
eil RSR, partoa I, №  133), Lege pentru adoptarea Bugetului de  stat pe  anul 1979 
(Buletinnl O ficial al RSR, partea I, № 26); Legea Bugetului de  stat al Republicii  
Socialiste  Romania pe  anul 1984 (Bulotinul O ficial al RSR, partea I, № 101 z 1983 r.).



wego, o d g ry w ają  s tosunkow o n iew ie lką  rolę. Są to  z regu ły  p o s ta n o 
w ienia  do tyczące  kw estii  kom petency jnych .  Sporadyczn ie  w y s tęp u ją  
również przepisy  nie zw iązane z przedm iotem  p ra w a  budżetow ego.

Rozwiązania polskich us taw  budże tow ych  zm ienia jące  p raw o  budże
towe były  w y padkow ą przyczyn  leżących  poza sys tem em  budże tow ym  
(np. re form y te ren o w y ch  o rganów  władzy i adm inistracji)  i zmian k o n 
cepcji do tyczących  funkc jonow ania  n iek tó rych  insty tucji  sy s tem u  b u 
dżetowego. Zm iany w zak res ie  poszczególnych  m echanizm ów  g o sp o d a
rki budżetowej, w zględnie n iezależnie od czynników  leżących poza s y s 

temem budżetow ym , oznacza ją  n ies tabilność koncepcji  u s taw o d aw cy  
w odniesieniu  d o  tego system u. M ożna więc w skazać, iż nie sp raw dzi
ła się koncepcja  kszta łtu  gospodark i budżetowej, jak ą  nasz u s ta w o d a 
wca miał w 1970 г., a nasze  p ra w o  budże tow e z 1970 r. w zasadzie  
uw zględniło  jedyn ie  popraw ki w noszone do  system u budże tow ego  w la 
tach 1959— 1969. Analizu jąc  te zagadn ien ia  pam ię tać  na leży  o p rzem ia
nach  politycznych, jak ie  m iały  m iejsce na przełom ie la t  sześćdziesią
tych  i s iedem dziesiątych.

A k cen tow an ie  zmian koncepcji u s taw o d aw cy  do tyczących  n iek tó 
ry ch  insty tuc ji  sys tem u budże tow ego  wobec dużej szczegółowości n a 
szego p raw a  budże tow ego  jes t  o ty le  istotne, iż w ok res ie  1958— 1970 
s tosunek  naszych  u s taw  b u d że tow ych  d o  p raw a  budże tow ego  był po 
dobny, chociaż np. system  funkc jonow ania  te ren o w y ch  o rg an ó w  w ła 
dzy i adm inistracji  był bardzie j stabilny.

Praw a budże tow e innych  k ra jó w  socja lis tycznych  są mniej szczegó
łowe. W iele  zagadnień  u re g u lo w an y ch  w polskim praw ie  budżetow ym, 
w innych  k ra ja ch  soc ja lis tycznych  jes t  p rzedm iotem  tzw. p ra w a  b u d że 
tow ego w ykonaw czego. D latego też zm iany  w system ie  budżetow ym , 
k tó re  u nas  oznacza ją  zm iany p ra w a  budże tow ego  i są w noszone  przez 
ak t o randze u s taw y  (ustawą budżetow ą), w  innych  k ra ja c h  soc ja l is ty 
cznych mogą p rzeksz ta łcać  jed y n ie  w y k o n aw cze  p raw o  budżetow e.

Z drugie j  jednak  strony, w p iśm iennictw ie do tyczącym  tych  zagad
n ień  ek sp o n u je  się to, iż socjalis tycznem u p raw u  kons ty tu cy jn em u  obca 
jes t  idea „sam oogran iczen ia"  o rganów  przedstaw icie lsk ich  przy  u ch w a
laniu  budże tu28. A zatem  u s taw o d aw ca  może zamieszczać w u s taw ie  b u 
dże tow ej różne regulacje ,  n iekoniecznie  n aw e t  ściśle zw iązane z b u d że 
tem na d a n y  rok.

W y d a je  się, iż w zględy  te nie mogą t łum aczyć n iedosta tków  leg is
lacji i p rze jm ow an ia  przez u s taw y  budżetow e roli p raw a budżetow ego, 
ani też zamieszczenie w u s taw ach  budże tow ych  przep isów  np. o c h a ra 
k te rze  podatkow ym .

U staw a budżetow a w in n a  być p rzede  wszystkim  instrum entem  c e 
łS A n g e l o w ,  К o s t o w,  op. cit.,  s. 62.



lów bieżącej polityki budże tow ej dz ia ła jącym  w ram ach  zak reś lonych  
przez p raw o  budżetow e. W y d a je  się, iż p rzy  dosta teczn ie  sp recy zo w a
nej koncepcji  g o spodark i  budżetow ej,  p rzew id y w an iu  i p lanow an iu  p ro 
cesów ustaw odaw czych , stopień  szczegółowości, jak i c h a rak te ry zu je  
nasze  p ra w o  budżetow e, może być jego isto tnym  walorem.

Rola i znaczen ie  u s taw y  budże tow ej w in n y  o p ie rać  się na re g u la 
c jach  p raw a  budżetow ego, w yzn acza jący ch  zak res  tego aktu, jego  
układ, sposób p rezen tac j i  budżetu  itd. U staw a budże tow a w in n a  zaw ie 
rać dochody  i w y d a tk i  budżetow e oraz inne  e lem e n ty  p rzew idziane  p r a 
wem budżetow ym , a także norm y zw iązane z budżetem  na d an y  rok  
p rzew idziane  tym aktem. N a tom ias t  w in n a  być  wolna o d  unorm ow ań , 
k tó re  ze w zględu na  treść i c h a ra k te r  na leża łoby  um ieścić w  innym  
akcie praw nym . Dla sp raw nego  funkc jonow ania  m echanizm ów  system u 
budże tow ego  w ażny jes t  za rów no  kszta łt  ins ty tuc ji  tego system u, jak  
i p rak ty k a  leg islacyjna w zakresie  u s taw y  budżetowej.



\

R o z d z i a ł  IV 

U STA W A  BUDŻETOWA A BUDŻETY TERENOWE

1. Budżety te renow e są istotną częścią gospodark i budżetow ej p a ń 
stwa. S tanowią one ważną z ekonom icznego i u s tro jow ego  punktu  
widzenia formę k ierow ania  przez rad y  narodow e działalnością gospo
darczą, społeczną i ku ltu ra lną  terenu. G ospodarka lokalna odgryw a 
również znaczną rolę w k ra jach  kap ita lis tycznych1.

W  kra jach  socjalis tycznych budżety  te renow e są elem entam i j e 
dnolitego system u budżetowego. Stąd też w ażne cechy  te renoV ej 
gospodarki budżetow ej zna jdują  odbicie w ustaw ie  budżetowej.

W pływ  u s taw y  budżetow ej na budżety  te renow e przejaw ia  się 
w kilku formach.

Ustawa budżetow a może s tanow ić źródło p raw a ksz ta łtu jące  p o 
szczególne insty tuc je  w zakresie  budżetów  terenow ych. W  takim p rzy 
padku ustaw a budżetow a w ystępu je  w roli quasi-praw a budżetowego.

Ponadto, us taw a budżetow a na dany  rok zawiera ko n k re tn e  k w o 
ty odnoszące się do budżetów  terenow ych. Z reguły  określa  ona glo
balne rozm iary  budżetów terenow ych  oraz kw oty  dochodów  w y ró w 
naw czych  do tych budżetów  kierow ane.

U staw a budżetow a jes t  rezu lta tem  złożonych poczynań  p lan is tycz
nych, zarów no na szczeblu centralnym , jak  i terenow ym . W  trakcie 
trw an ia  procesów  zm ierzających do sporządzania u s taw y  budżetow ej 
w ystępu je  wiele czynników  w p ływ a jących  na kształt, rozm iary  i w e 

1 L. M o a k, A.  H i l l h . o u s e ,  C oncepts  and prac tice  in local governm ent fi
nance, C hicago 1977, s. 1 i n.; G. S t e f a n i ,  Finanziamento dei serv iz i  urbani  
e linanza dell 'area metropolitana,  [w:] Finanza locale e l inanza centrale ,  Bologna 
1978; t e n ż e ,  Local finance and in tergovernm enta l  fiscal re lationships in Japan  
(rnpis); Council  of Europe, S tudy  series local and regional authorities in Europe, 
Standarised evropean  local accounts,  S trasbourg‘ 1977. Por. także N. G a j 1, Budżet  
a skarb państw a,  W arszaw a 1974, s. 257 i n.; W. K a w a l e c ,  S y s te m y  w ładz  
loka lnych w w y b ra n y c h  krajach europejskich ,  W arszawa 1979, s. 573; L. P a w ł o 
w a ,  M ies tn y je  b iu d że ty  kap i ta l is t iczesk ich  gosudars tw ,  M oskw a 1972, s. 3 i n,



w nętrzne  p roporc je  budżetów  terenow ych, a także zakres  swobody 
o rganów  terenow ych  w gospodarce  budżetowej.

N a tle prob lem atyk i relacji zachodzących między us taw ą budżeto
w ą a te renow ą gospodarką budżetow ą istotna jes t  kw estia  realizacji 
postanow ień  tago ak tu  odnoszących się do budżetów  terenow ych.

1.1. W  Polsce —  jak  wiadom o —  ustaw a budżetow a spełnia w ażną  
ro lę  jako  źródło p raw a dla budżetów  terenow ych. U staw a budżetow a 
przejęła  w la tach  1973— 1984 w znacznym  stopniu ro lę  skodyfiko- 
w anego  p raw a  budżetow ego (por. rozdz. III).

Taki s tan  rzeczy rodził n iebezpieczeństwo licznych n iedosta tków  
w  zakresie  legislacji, tak ich  jak: b rak  spójności, zwartości, kom plekso
wości rozwiązań. Sprzyjał pow staw an iu  sprzeczności, a także nie za 
pew niał koniecznej stabilności systemu.

Ze w zględu na treść rozw iązań odnoszących się do budżetów  te 
renow ych, można w la tach  1970— 1984 wyróżnić  cz tery  okresy. P ie r
wszy —  to la ta  1971 i 1972; funkc jonow anie  budżetów  te renow ych  
w  tym  okresie  regu lu je  p raw o  budżetow e z 1970 r. W  drugiem  o k re 
sie 1973—-1975 u s taw y  budżetow e zaczęły prze jm ow ać na siebie ciężar 
regulacji  do tyczących  budżetów  terenow ych, przystosow ując  je  do 
reform terenow ych  o rganów  w ładzy  i a d m i n i s t r a c j i 'W  trzecim o k re 
sie — lata 1976— 1979 —  unorm ow ania  us taw  budże tow ych  stanowią 
w y raz  znacznej cen tralizacji w  ram ach  system u budżetow ego. Brak 
zharm onizowania rozwiązań dotyczących  budżetów  terenow ych  zaw ar
tych  w us taw ach  budże tow ych  z regulacjam i u s taw y  o rad ach  n a 
rodow ych  oznaczał także zm niejszenie się wagi i znaczenia budżetów  
te renow ych  na tle budżetu  państwa. O kres  czw arty  (1980— 1984) s ta 
nowił odw ró t od tendencji  okresu  poprzedniego i przyniósł rozw ią
zania lepiej naw iązu jące  do założeń u s tro jow ych  do tyczących  pozycji 
rad  narodow ych.

1.2. Polskie u s taw y  budżetow e w art. 1 zaw iera ją  usta len ia  orjól- 
nych  kw ot dochodów i w y d a tk ó w  budżetu  państw a ze w skazaniem  
nłów nych źródeł dochodów  i k ie runków  w ydatków . Ustalenia te s ta 
nowią łączne, zagregow ane u jęc ie  kw ot budżetu  cen tra lnego  i budże
tów terenow ych  podzielonych przedmiotowo. W  związku z tym w y 
łania się kw estia  p raw nego  znaczenia tak ieao  ujęcia, czyli —  innymi 
s łow y —  pytanie, czy Sejm w ten  sposób decydu je  o przedm iotow ym  
układzie całego budżetu  państwa, a w tym również i budżetów  te re 
nowych.

Stwierdzić należy, iż n iew ątpliw ie przepis p rzeds taw ia jący  łączne 
rozm iary  gospodarki budżetow ej państw a  w układzie  przedm iotow ym



stanowi w yraz  jedności system u budżetowego. Jed n ak że  po to, aby 
kw oty  te określa ły  obowiązki w ykonaw ców  w zakresie  grom adzenia 
i w ykorzys tyw an ia  środków  budżetow ych, muszą być owi w y k o n a w 
cy wskazani.

Swego rodzaju  nawiązaniem, rozwinięciem, a także dezagregacją  
w s tosunku do przedm iotow ego uk ładu  kw ot budżetu  państw a jest 
zaw arty  w us taw ie  budżetowej, a w łaściw ie w załączniku, budżet 
cen tra lny  posiadający  układ  podm iotow y i przedmiotowy. Jed n ak że  te 
f ragm enty  u s taw y  budżetow ej i te załączniki, k tó re  są ad resow ane  
bezpośrednio do budżetów  poszczególnych w ojew ództw , nie zaw iera ją  
podziału przedmiotowego.

U staw a budżetow a określa  więc z jednej s trony  podział przedm io
tow y całego budżetu  państw a, z drugiej zaś nie zna jdu je  to odbicia 
w  określeniu  kw ot do tyczących  budżetów  te ren o w y ch 2. Z u s taw y  b u 
dżetow ej nie w y n ik a ją  dla rad narodow ych  żadne usta len ia  co do 
rzeczowego podziału dochodów  i w ydatków .

Bezpośrednio do poszczególnych budżetów  te renow ych  szczebla 
w ojew ódzkiego  adresow ane  są wielkości dotyczące tzw. dochodów za
silających. Dochody te to dotacje  ogólne i udzia ły3. W  u s taw ie  budże
towej na 1985 r. (załączniki) określone zostały  k w o ty  dotacji  ogólnej, 
s taw ki procentow e' naliczania udziałów  oraz k w o ty  udziałów  (jako 
udział t rak tu je  się rów nież podatek  od płac)4.

W  myśl postanow ień  u s taw y  budżetow ej, w iążące dla w o jew ódz
kich rad  narodow ych  są kw oty  dotacji ogólnej oraz stawki dotyczące 
udziałów. Podkreślić  jednakże należy, iż w p rzypadku  udzia łów  —  
zgodnie z rozwiązaniam i p raw a budżetow ego —- prak tyczn ie  d ecydu
jące  znaczenie mają ich k w oty  w skazane  w  us taw ie  budżetow ej, nie 
zaś stawki. Jeżeli bowiem  zastosow ane staw ki um ożliwiają zgrom adze
nie k w o ty  wyższej niż w skazana  w  us taw ie  budżetowej, to w  budże
cie te renow ym  pozostaje  nadw yżka  jedyn ie  do g ran icy  1% tej k w o 
ty. U staw a budżetow a może podw yższyć tą  granicę do 3%. Jeśli n a 
tomiast kw o ta  ow a nie zostanie osiągnięta, w ówczas pow stały  n ie 
dobór podlega w yrów nan iu  do w ysokości 99%  przewidzianego w u s ta 
w ie  budżetow ej udziału5.

Na tle problem atyki dochodów zasila jących  rysu je  się isto tna k w e

2 J. H a r a s i m o w i c z ,  Zagadnienia uchwalania budżetu soc ja lis tycznego ,  W ar
szaw a 1965, s. 128, 129; R. C i a ł k o w s k i ,  Funkcje  i kons trukc ja  budżetu  zbior
czego,  Stud. Prawno-Ekon. 1972, t. VIII, s. 54.

3 Art. 26 ust. 3 ustaw y z dn. 3.12.1984 r. —  Prawo b u d że to w e  (Dz.U. nr 56, poz.
283).

4 Art. 95 prawa budżetow ego.
5 Art. 21 prawa budżetow ego.



stia na tu ry  terminologicznej. U staw a o system ie rad  n a rodow ych  
i sam orządu  tery to ria lnego  dzieli dochody budżetów  te ren o w y ch  na: 
dochody własne, dotacje  celow e i do tacje  ogólne. Udziały w  docho
dach  budżetu cen tra lnego  zaliczono do dochodów  własnych". N a  g ru n 
cie p ra w a  budżetow ego w y s tęp u ją  dw a  podziały  dochodów  budżetów  
terenow ych. Pierwszy z n ich  je s t  taki jak  w us taw ie  o system ie  rad 
n aro d o w y ch  i sam orządu  tery to ria lnego7. Drugi jednak, dzielący do 
chody budżetów  te ren o w y ch  na  w łasn e  i zas ila jące8, w zestaw ien iu  
z podziałem  p ierw szym  rodzi trudności w okreś len iu  ch a rak te ru  u- 
działów. Z p u n k tu  w idzenia  podziału pierw szego, udziały  są —  zo
stało to expresses verbis  w skazane  —  dochodami własnymi. Zaś z p u 
nk tu  widzenia podziału  drugiego, udziały  nie są  dochodami w łasn y 
mi, lecz zasilającymi. J e s t  to w y ra źn y  b rak  spójności rozwiązań. 
W iąże się on —  jak  się w y d a je  —  ze sz tucznym  włączeniem  udz ia 
łów do dochodów w łasnych  ra d  narodow ych. Udziały ok reś lane  je d y 
nie procen tow o nab ie ra ją  n iek tó ry ch  cech  dochodów  w łasnych. U- 
działy określone kw otow o zbliżają się do  dotacji. Jed n ak że  ani w  p ie r
wszym, ani tym  bardziej w drugim  p rzy p ad k u  udziałów nie pow inno 
t rak tow ać się jako  dochodów  w łasn y ch 9.

Do 1981 r. u s taw y  budżetow e okreś la ły  g lobalne k w o ty  docho
dów i w y d a tk ó w  budżetów  zbiorczych w ojew ództw . Podkreślić  jed n ak  
należy, iż kw oty  te  n ie  były  bezw zględnie w iążące dla w ojew ódzkich  
rad  narodow ych, możliwe było bow iem  ich p rzekroczenie  (w arunkiem  
było zb ilansow anie dochodów i w ydatków , a więc p rzekroczenie  m u 
siało być obustronne). Bezwzględnie wiążące były, podobnie jak  obec
nie, dochody w yrów naw cze .

P raw o budżetow e p rzew idu je  sytuację , w  k tó re j  część dochodów  
budżetu  w ojew ódzkiego  może zostać p rze ję ta  do budże tu  cen tra lnego  
w formie ustanow ionego  przez u s taw ę budżetow ą udziału. Zgodnie 
z air,t'. 18 ust. 3, może to nastąpić, „gdy z p rzyczyn  n ieza leżnych  od 
w ejew ódzk ich  o rganów  w ładzy  i adm inistracji  pańs tw ow ej p rzew idy
w ane  dochody w łasne  budżetu  w ojew ódzkiego  p rzek racza ją  poziom 
środków  niezbędnych  na  sfinansow anie zadań  w y n ik a jący ch  z n a r o 
dow ego p lanu społeczno-gospodarczego". Zasadność tego przepisu  moż
na w iązać z koniecznością  p row adzen ia  jednolite j polityki w obec p ro 
blem ów lokalnych, dążeniem  do stopniow ego n iw elow ania  dysp ropor
cji m iędzy regionam i poprzez w ykorzys tan ie  red y s try b u cy jn e j  roli

6 Art. 50 ust. 3 u staw y z dn. 20.07.1983 r. o system ie rad narodow ych i sam o
rządu terytorialnego.

7 Art. 19 ust. 1 prawa budżetow ego.
8 Art. 29 ust. 1 prawa budżetow ego.
9 Por. M. W e r s a l s k i ,  S ocja listyczne instytu cje  finansow e, W arszaw a 1973, 

s. 153, 154; J. K a l e t a ,  G ospodarka  budże tow a ,  W arszaw a 1980, s. 325.



budżetu itd. Przypom nieć wszakże należy, iż w m yśl u s taw y  o sy s te 
mie rad n a rodow ych  i sam orządu te ry to ria lnego  dochody są podsta
wą samodzielności rad  (art. 47, ust. 2), zatem  cy tow any  przepis p ra 
wa budżetow ego jes t  po tencja lnym  zagrożeniem  dla tej roli docho
dów. Ponadto  przepis ten zak łada bardzo duże uzależnienie  p lanu 
szczebla w ojew ódzkiego od narodow ego  p lanu  społeczno-gospodarcze
go, aj nie w yn ika  to —  jak  się w y d a je  —  àn i  z u s taw y  o p lan o w a
niu społeczno-gospodarczym, ani z u s taw y  o system ie rad  narodow ych  
i sam orządu tery to ria lnego10. Rady narodowę. gospodaru ją  opierając 
się na swoich te ry to ria lnych  p lanach  społeczno-gospodarczych, k tóre  
mogą w ykraczać  poza zadania w y n ika jące  z narodow ego  p lanu  spo
łeczno-gospodarczego. D ysponując większymi dochodami własnymi, 
rada  może planow ać lepsze zaspokojen ie  potrzeb te renu  (przekracza
jące  poziom nak ładów  niezbędnych), może też podejm ow ać now e za
dania.

P raw o budżetow e nie przew idu je  określonej kolejności u ch w a la 
nia budżetów  poszczególnych szczebli. Rady narodow e —  na p o d s ta 
w ie u s ta lonych  na okres p ięciolatki dochodów  zasila jących  (ew entual
nie skorygow anych) —  mogą uchw alać  budżety nie czekając na u- 
chw alen ie  u s taw y  budżetowej. Budżety te renow e m ogą być również 
uchw alone po uchw alen iu  tego aktu. Jeżeli rada  narodow a uchw ali 
swój budżet wcześniej niż zostanie uchw alona  us taw a budżetowa, to 
po uchw aleniu  tej ostatn iej rada  musi nanieść odpow iednie poprawki.

Na g runc ie  p iśm iennic twa od lat toczy się dyskusja  dotycząca 
s tru k tu ry  organ izacy jne j budżetu, a tym  sam ym  sposobu ujęcia  w u- 
s taw ie budżetow ej kw ot dochodów i w ydatków . Je j  zasadniczym  w ą t
kiem jes t  problem atyka budżetu zbiorczego.

K ry tyku jąc  insty tuc ję  budżetu  zbiorczego i postu lu jąc jej zn iesie
nie, w skazu je  się, iż jest ona instrum entem  centralizacji  gospodarki 
budżetowej. Podkreśla  się, iż w pełni d y re k ty w n y  budżet zbiorczy 
jes t  sprzeczny z ideą samodzielności rad  narodow ych, z drugiej zaś 
s trony  —  pozbawienie dyrek tyw ności czyni go jedyn ie  zestawieniem  
sta tystyczno-analitycznym . W  myśl tezy  o zbędności budżetu  zbior
czego, Sejm m iałby uchw alać  jedyn ie  budżet cen tra lny  oraz dochody 
w yrów naw cze  dla budżetów  te ren o w y ch 11.

10 H.  D z w o n k o w s k i ,  Terenow e  p lanow an ie  spo łeczno-gospodarcze  i iinan- 
so w e  w  św ie t le  n o w y c h  regulacji  p ra w n ych  (mpis w  druku Probl. RN), s. 13 i n.

11 L. K u r o w s k i ,  Założenia re iorm y  b u d ż e to w e j  na 1957 r„ „Finanse" 1957, 
nr 11, s. 8 i n .; t e n ż e :  W s tę p  do nauki p raw a  finansowego ,  W arszaw a 1982, s. 83, 
84,- J. K a l e t a ,  W sp ra w ie  budżetu zb iorczego  —  polem icznie,  „F inanse” 1957, 
nr 4,- t e n ż e ,  Gospodarka  budże tow a ,  W arszaw a 1980, s. 69 i n .; J. H a r a s i m o 
w i c z ,  Zagadnienie uchwalania b u d że tó w  zb io rc zych  w  socjalizmie.  Studia p o d a tk o 
w e ,  Toruń 1964, s. 251; t e n ż e ,  Zagadnienia uchwalania...,  s. 124 i n.



N iew ątp liw ie  m ożna sobie w yobrazić  socja lis tyczną gospodarkę 
budżetow ą bez budżetu zbiorczego (przykładem  w  tej m ierze jes t  
C zechosłow acja], jednakże  in s ty tuc ja  ta je s t  p rzy d a tn a  w  odniesie
niu  do szeregu  aspek tów  funkc jonow ania  sys tem u budżetow ego. Ele
m enty  sk ładające  się na  całość budżetu  p ań s tw a  są  ściśle pow iązane  
pod w zględem  ekonom icznym 1-’. W y s tęp u ją  m iędzy nimi silne p o w ią 
zania procedura lne . J e s t  to rezu lta tem  jednolitości gospodark i p a ń 
stwowej, w ram ach  k tó re j  nas tępu je  w iązanie po trzeb  lokalnych  z za 
daniami ogó lnonarodow ym i13.

Praw noorgan izacy jny  w yraz  tych  re lacji  s tanow i w łaśn ie  k o n s tru k 
cja  budżetu zbiorczego14. Poprzez budżet zbiorczy rozw iązania p raw a  
budżetow ego s ta ją  się bardziej ad ek w atn e  do regu lac ji  p raw a  adm i
n is tracy jnego  i kons ty tu cy jn eg o  (jednolitość sys tem u  organizacji w ła 
dzy i administracji).  M a to więc rów nież a sp ek t  ogólnosystem ow y. 
Wiadomo, iż budżet n ie  je s t  i nie może być ca łościow ym  odpow ied
nikiem  finansow ym  narodow ego  p lan u  społeczno-gospodarczego. J e 
dnakże  rezygnac ja  z budżetu  zbiorczego oznacza łaby  zawężenie owej 
„odpow iedniości" p lanow ania  f inansow ego w stosunku  do p lanow ania  
społeczno-gospodarczego, co nie by łoby  zjaw isk iem  korzystnym . Po
nadto  wskazać trzeba, iż rezygnac ja  z tej ins ty tuc ji  nie zapew niłaby  
sam a przez się jakiegoś określonego stopnia decentralizacji.  Możliwy 
jes t  bowiem scen tra lizow any  system  budżetow y bez insty tuc ji b u 
dżetu zbiorczego i odw ro tn ie  —  system  w  znacznym  stopniu  zdecen 
tra lizow any przy jej zachowaniu.

P raw o budżetow e z 1984 r. wprow adziło  do s tru k tu ry  budżetu  
zm iany dotyczące w g łów nej mierze budżetów te ren o w y ch  (rezygna
cja  z uchw alan ia  budżetów  zbiorczych w o jew ództw  i zw iązana z tym  
rezygnac ja  z u s ta lan ia  rozm iarów  tych  budżetów  w us taw ie  budżeto
wej), jednakże  zachow ało zbiorczy ch a rak te r  budżetu  państw a.

1.3. Poza usta len iam i samej u s taw y  budżetow ej, dotyczącym i bu 
dżetów  terenow ych, szczebel te renow y  obow iązuje  cały  szereg w y 
tycznych  i w skaźników , k tó re  są. p rzek azy w an e  przez adm inis trację  
cen tra lną  w stadium  p lanow ania  budżetowego. W  drodze n iekiedy 
daleko s ięga jących  d y re k ty w  szczebel cen tra ln y  w p ły w a  na kszta łt  
p ro jek tó w  budżetów  te ren o w y ch  op raco w y w an y ch  przez te ren o w e o r 
g any  administracji.  W  ten  sposób również sw oboda te ren o w y ch  o rg a

12 Z. P i r o ż y  ń s к i. Zagonienie budżetu zb iorczego  w  po lsk im  praw ie  finanso
wym , „Finanse" 1957, nr 12.

13 N. G a j l ,  Finanse i p ra w o  finansowe,  W arszaw a 1980, s. 114, 115| M. W e -  
r a i  s к i, Finanse i p raw o  finansowe,  W arszaw a 1978, s. 153.

14 A. K o m a r ,  Struktura budżetu PRL, W arszaw a 1966, s.  84 i n.; Por. ta k ie :  
t e n ż e ,  Zagadnienie budżetu  zb iorczego  w  PRL, RPEiS 1965, nr 3.



nów  w ładzy ulega w iększym  ograniczeniom, niż wynikałoby  to z u s ta 
w y budże tow ej15.

Podmioty p lanu jące  stosują  się do zasad ok reś lonych  przez Radę 
Ministrów, m inistra finansów i m inistrów sto jących  na czele innych 
resortów.

W y d a w an e  pod rządam i p ra w a  budże tow ego  z 1970 r. co roczne 
u ch w ały  w  sp raw ie  o p raco w an ia  p ro jek tu  n a rodow ego  p lanu  społeczno- 
-gospodarczego i budże tu  p ań s tw a  form ułu ją  og ó ln o p ań s tw o w e cele 
i zadania  w y n ik a jące  z po trzeb  ak tua lne j  po lityk i gospodarczej. A kty  
te (załączniki) o k reś la ją  p o d s taw o w e w skaźnik i społeczno-gospodarcze 
rozw oju  k ra ju , zadania  i środki dla poszczególnych  m inis ters tw  oraz 
wskaźniki ad reso w an e  do poszczególnych  w ojew ództw . N orm y  b udże
tow e zaw ie ra ją  coroczne uchw ały  R ady  M inistrów  w sp raw ie  p ro jek tu  
u s taw y  budżetow ej.

Zarządzenia  m inistra  finansów  w sp raw ie  op raco w an ia  p ro jek tów  
budżetów te re n o w y ch  (noty budżetow e) są obsze rnym i ak tam i o złożo
nej s t ru k tu rze16. Składają  się one z sam ego teks tu  zarządzenia, in s t ru k 
cji o raz  za łączników  do instrukcji.  P oniew aż in s tru k c ja  jes t  za łącz
n ikiem  do zarządzenia, załączniki do instrukcji m ają w istocie c h a ra 
k ter  za łączników  do załącznika. In s trukc ja  obejm uje  szczegółow e r e 
gu ły  p lan o w an ia  poszczególnych  ro dza jów  dochodów  i w y d a tk ó w  b u 
dżetow ych, środków  pozabudżetow ych, zak resu  m ater ia łów  k a lk u lac y j 
nych  itd. W  ram ach  ow ych  reguł ins trukcja  p rzy tacza  ak ty  praw ne, 
k tó ry ch  reg u lac je  należy  b rać  pod  uw agę p ro jek tu jąc  budżet. Z a łą
czniki do instrukcji  zaw ie ra ją  w y k az  jed n o s tek  m iary  zadań, w ykaz  
form ularzy  do  p lanow an ia  budże tow ego  w raz  z ob jaśn ien iam i itd.

R ozm iary  noty  budżetow ej oraz jej s t ru k tu ra  jak o  ak tu  w y d a w a n e 
go corocznie  budzą pew ne zastrzeżenia. W y d a je  się bowiem, że n a le 
ży dążyć d o  w zględnego (choćby na o k re sy  kilkuletnie) u s tab ilizow a
nia n aw e t  szczegółow ych reguł p ro ced u ry  p lanistycznej.  W zględna  s ta 
bilność ow ych reguł w ym agałaby  umieszczenia ich w akcie p raw nym
o charak terze  bezterm inowym . Realizacja tego postu la tu  w p ły n ę ła 
by  —  jak  się w y d a je  ■— dodatn io  na m ery to ry c zn ą  s tronę  działań  
p lanistycznych.

W  p ro cesach  p lan is tycznych  w  zak res ie  budżetu, jednostk i  p la n u ją 
ce pos ługu ją  się również w y ty czn y m i w y d aw an y m i przez  odpow iedn ie  
resorty . W y ty cz n e  re so r to w e  m ają  z różn icow any  kszta łt  i cha rak te r .  
Różnie też byw a ocen iana  w  p ra k ty c e  ich przydatność. W sk azać  t rze 

18 W . Ł ą c z k o w s k i ,  K o m petenc je  organów pańs tw a w  zakres ie  au toryzacji  
budżetu,  Poznań 1968, s. 165— 167.

16 Por. np. Zarządaenie nr 51 m inistra finansów  z 15.07.1983 r. w spraw ie opra
cow ania projektów  budżetów  taranow ych na 1984 r. (niepubl.).



ba jednakże, iż p ra w o  budże tow e z 1970 r. n ie  p rzew id y w ało  w y d a w a 
nia w y tycznych  re so r to w y ch  w ram ach  p rac  nad  p ro jek tem  b u d że tu 17.

P ierw szy e tap  p lan o w an ia  budżetow ego ch a rak te ry zu je  się s to su n 
kow o dużą swobodą jednostek  p lanujących . W p raw d z ie  obow iązują  
w tym  zakresie  zasady zaw arte  w uchw ale  Rady M inistrów, za rządze
niu m inistra f inansów  oraz w y ty czn y ch  o k reś lonych  przez odpow iedn ie  
resorty , jednakże  nie są to k o n k re tn e  w ielkości dochodów  i w y d a t 
ków w skazane  kw otow o. Z regu ły  p lan u je  się w y d a tk i  wyższe, niż to 
w ynika z norm  zbudow anych  na podstaw ie budżetu  roku  przedplano- 
wego. Dotyczy to rów nież  za trudn ien ia  i funduszu  płac, k tó re  są p la 
now ane nie na  poziomie p rzew idyw anego  w ykonan ia ,  lecz z pew nym  
wzrostem. Podmioty p lanu jące  uw zględnia ją  okreś lone  zadania p ro jek tu  
p lanu społeczno-gospodarczego. J ed n ak że  p rzeksz ta łcen ie  w skaźników  
gospodarczych  w f inansow e w ielkości i ob liczenie  środków  niezbęd
nych  do w ykonan ia  zadań  pozw ala na pew ną  sw obodę w ocenie potrzeb.

P ierwszy etap  p lanow ania  budżetow ego kończy  się —  jak  w iado
mo —  sporządzeniem  p ro jek tu  budżetu  w ojew ódzkiego . Dalsze stadium  
prac  nad  budżetem  ch a rak te ry zu je  s ię  zmianami, n iek ied y  znacznymi, 
w prow adzonym i przez odpow iednich  m inistrów  re so r to w y ch  o raz  m i
nistra  finansów. G en era ln y  k ie ru n ek  tych  zmian to podw yższen ie  z a 
dań w zakresie  dochodów  w łasnych  przy  rów noczesnym  obniżaniu w y 
datków, aczkolwiek można n iek iedy  spotkać się z podw yższeniem  ś ro d 
ków  na n iek tóre  zadania. P ro jek ty  na tym  etap ie  p lanow ania  budże to 
w ego mają w pew nym  stopniu  p rze ta rg o w y  c h a rak te r  (podobna sy tu a 
cja w y s tęp u je  w zak res ie  p ro jek tów  poszczególnych  części budżetu 
centralnego).

W sk azan ie  dużych  potrzeb t rak tu je  się jak o  do b ry  p u n k t  w yjścia  
do uzgodnień w zakres ie  rozm iarów  budżetu  i w ysokości środków  w y 
rów n aw czy ch 18.

W  p rak ty ce  szczebel w ojew ódzk i uw zględnia s tosunkow o  szczegó
łowe ka lku lac je  m in is trów  4 re so r to w y ch  i m in is tra  finansów. N aw et 
przekró j w edług  działów  nie zos ta je  zm ieniony w  s tosunku  do  u s ta 
leń m inistra  finansów. P onad to  podkreślić  trzeba, iż w M in iste rs tw ie  
F inansów  uzgadnia się z przedstaw icie lam i w ojew ództw  n iek tó re  w ie l
kości w  układzie  parag ra fów  (np. dochody z gospodark i n ie  u spo łecz
nionej i od ludności). O gran iczen ie  możliwości sw obodnych  poczynań  
plan is tycznych  jes t  zw iązane rów nież  z tym, iż d o chody  p lan o w an e  są

17 W. N y k i e l ,  P rzep isy  praw n e  w zakres ie  p lanowania  b ud że to w e g o  (na p o d 
staw ie  badań p rzep ro w a d zo n ych  w  w o je w ó d z tw a c h  miejskich),  Probl. RN 1979, nr 45,
s. 145

13 K a l o t a ,  Gospodarka  budże tow a ,  s. 352, 353.



na pułapie  m aksym alnym , a chcąc zm niejszyć p lan  dochodów  z jak ie
goś ty tu łu , należałoby  odpow iednio  zw iększyć dochody z innego ty tu  
łu. Z kolei zw iększenie w y d a tk ó w  na ok reś lo n e  k ie runk i  działalności 
w iązałoby  się z jednoczesnym  obniżeniem  w y d a tk ó w  na inne cele. 
W obec tego, iż w yda tk i  u s ta lo n e  są na poziomie minimalnym, zm nie j
szenie ich groziłoby b rak iem  odpow iedn ich  środków  na w y k o n an ie  
zadań p lan o w y c h 19.

W ielkośc i kw o t do tyczących  budżetów  te ren o w y ch  (np. dotacji  og ó l
nej) p rz ek az y w an e  przez m inistra  f inansów  w ojew odom  o k re ś lan e  są 
przez no ty  budże tow e m ianem  w skaźn ików  finansow ych. P o nad to  w p la 
now an iu  budże tow ym  w y k o rz y s ty w an e  są wskaźniki t rak to w a n e  j a 
ko o k re ś lo n e  wielkości zadań, u ję te  w  odpow iednich  jed n o s tk ach  m ia
ry. W skaźn ik i  rozum iane  jako  ok reś lo n e  w ielkości k w o t  zbliżają się 
do limitów, k tó re  o zn acza ją  g ó rn ą  g ra n ic ę  w yda tków  na d a n y  cel 
w danym  okresie .

Is to tną ro lę  w  procesach  p lan is tycznych  odgryw ają  również tzw. 
n o rm y  budżetow e, k tó ry ch  zakres,  kszta łt  i forma p raw n a  są różne. 
Można w śród  nich w yróżn ić  norm y s tan o w io n e  np. w  corocznych  
uch w ałach  R ady M in istrów  w spraw ie  p ro jek tu  budże tu  państw a  i z a 
dań  finansow ych przedsiębiorstw , w  formie decyzji prezydium  rządu itd., 
o raz  n o rm y  k a lk u lacy jn e  w y n ik a jąc e  pośrednio  z roku  p o p rzedza jące
go rok, k tó rego  p ro jek to w a n y  budżet dotyczy; no rm y  te nie są s tan o 
wione, k o n s tru u ją  je  jednostk i p lan u jące  w edług  o k re ś lo n y ch  reguł. 
W  toku  prac  nad  p ro jek tem  budże tu  w y k o rz y s ty w an e  są rów nież  r e 
so rtow e norm y rzeczow e (norm y zużycia). N o rm y  te o k reś la ją  w u ję 
ciu rzeczow ym  n ak ład y  n iezbędne d la  funkc jonow an ia  jak ie jś  je d n o 
stki czy urządzenia , np. norm y bielizny pościelowej i stołowej, norm y 
zużycia m ater ia łów  i ś rodków  na u trzy m an ie  czystości, opał ittp.

W sk aźn ik i  i n o rm y  budże tow e m ają  duże znaczenie dla gospodark i 
budżetow ej.  N ie  ana lizu jąc  g łębiej tej złożonej p roblem atyki s tw ie r 
dzić trzeba, iż pozw ala ją  o n e  na  zharm onizow anie  budżetów  te re n o 
w y ch  z budżetem  cen tra lnym  w  ram ach  jednolite j polityki f inansow ej 
państw a. S tanow ią czynn ik  up raszcza jący  p lanow an ie  i um ożliw ia ją
cy rac jo n a ln y  podział środków  poprzez  u jedno licen ie  kosz tów  je d n o 
stek  i u rządzeń  tego  sam ego rodzaju  (normy). Z drugiej  s trony , o d g ó r
ne  us ta len ie  ok re ś lo n y ch  w ielkości jes t  e lem en tem  ogran icza jącym  
swobodę podm iotów  p lanu jących .

N a  t le  roli —  jaką o d g ry w a ją  norm y, w skaźnik i i limity  w  p lan o 
w an iu  budże tow ym  —  w agi nab iera  po trzeba bliższego ok reś len ia  n o r 
m atyw nego  i k lasyfikac ji  tych instrum entów , a także w y raźn eg o  wska- 
zan ia  ich zak resu  i m iejsca w  sekw encji  p rac  p lan is tycznych . Chodzi

ł* E. T e  g i e r ,  E lastyczność  b u d że tó w  teren ow ych ,  Szczecin  1978, s. 67



tu taj za rów no  o sp raw n e  funkc jonow an ie  sys tem u tych  narzędzi w r a 
mach mechanizm ów planistycznych, jak i o rozw iązan ia  g w a ran tu jące  
odpow iednią  rolą o rganom  terenow ym , n aw iązu jące  do regulacji  u s t ro 
jow ych  w tym  zakresie . J e s t  to zagadn ien ie  w y k ra cza jące  poza za 
kres gospodark i  te renow ej,  jednakże  jes t  ono szczególnie is to tne w o d 
n iesien iu  do p lan o w an ia  budże tow ego  w teren ie ,  czy szerzej —  p la 
now ania  te ren o w eg o  w ogóle. P raw o  budże tow e z 1984 r. zaw iera  roz
wiązania do tyczące tych  kwestii,  co jes t  bez w ą tp ien ia  postępem  w  s to 
sunku  do  poprzednich  regulacji.

W  myśl uno rm o w ań  art. 31, R ada M inistrów  us ta la  w iążące  norm y 
w y d a tk ó w  budżetow ych, a m in is trow ie  u s ta la ją  dla jednostek  i zak ła 
dów  budże tow ych  limity za trudn ien ia  i funduszu  w y n ag ro d zeń  (jeżeli 
n a ro d o w y  p lan  społeczno-gospodarczy  n a d a  im d y re k ty w n y  charak ter)  
oraz norm y dla ce lów  k a lk u lacy jn y ch  i za sad y  no rm o w an ia  zapasów.

T en sam a r ty k u ł  m inistrow i f inansów  p rzy zn a je  ko m p e ten c je  do 
szczegółowego określan ia  zasad i t rybu  op racow yw an ia  p ro jek tu  b u 
dżetu państwa.

Pod adresem  p rzedstaw ionych  w yżej uno rm ow ań  można zgłosić p e 
w ne zastrzeżenia. N ie jes t  bow iem  o kreś lony  zak res  no rm  wiążących, 
u s ta lan y ch  przez Radę M inistrów. Nie jes t  ja sn y  rów nież zak res  oraz 
ch a rak te r  norm  i zasad n o rm ow an ia  zapasów  o k reś lonych  przez m ini
strów.

W  procesach  p lan is tycznych  w ażn e  jest, aby  o rg a n y  te re n o w e  m ia
ły możliwie duży  zasób inform acji d o tyczących  możliwości i zadań 
u s ta lan y ch  na szczeblu cen tra ln y m  już w p ierw szym  stad ium  prac  nad 
p ro jek tem  budżetu. J e s t  to możliwe w w aru n k ach  względnej s ta 
bilizacji sy tuacji f inansow ej rad i rozszerzenia  norm  czasow ych  p lan o 
w ania  finansow ego. Z. tego p unk tu  w idzen ia  d o da tn io  ocenić należy  
z insty tucjonalizow anie  na gruncie  now ych  rozwiązań w ieloletn iego p la 
now ania  budżetow ego, k tó reg o  is to tnym  e lem en tem  jes t  u s ta len ie  do 
chodów  zas ila jących  na o k re sy  p ięcio le tn ie20.

O czyw iście  zagadn ien ie  w ielo le tn iego  p lan o w an ia  ma o w iele  szer-. 
szy w ym iar  i znaczen ie21. Jego  w p ływ  na p ro cesy  p lan is tyczne  jest 
jednak  rzeczą ważną, gdyż uw idaczn ia ją  się w  nim liczne korzyśc i dla 
te ren o w ej gospodark i budżetow ej.

Ustalenie dochodów  zasila jących na okresy  w ieloletn ie  może pobu
dzać do efektyw niejszej gospodarki, pozw alać na  p row adzen ie  bardziej 
skutecznej polityki zm ierzającej do n iw elow an ia  dysproporc j i  m iędzy 
regionam i i ich harm on ijnego  rozwoju, dodatn io  w p ły w ać  na sam o 

!5 Rozdz. 4 prawa budżetow ego.
21 Por. np. J. W i e r z b i c k i ,  B udżety  teren ow e  w sy s te m ie  w ie lo le tn ieg o  pla

nowania b udże tow ego ,  „Finanse" 1973, nr 7, s. 13 i n. »



dzielne ksz ta ł tow an ie  przez rad y  p rocesów  spo łeczno-gospodarczych  te 
renu, zm ieniać również sam e procesy  p lan is tyczne zw iększając  ich 
e fek ty w n o ść22.

Czy rozwiązania zaw arte  w  now ym  praw ie  budżetow ym  u jaw nia ją  
te zalety? Odpow iedź na to py tan ie  jest trudna, gdyż wiele będzie za 
leżało od  fak tycznego  znaczen ia  k w o t  dochodów  zasila jących, u s ta la 
nych  na o k re sy  wielo letn ie .

R ozw iązania do tyczące  w ie lo le tn iego  p lan o w an ia  p rzew idu ją  p rz y 
padki, w  k tó ry c h  k o ry g u je  się  w ielkości dochodów  zasila jących. N a 
leżą do nich: zm iany  n a rodow ego  p lan u  społeczno-gospodarczego, zm ia
ny  cen urzędow ych , taryf, opłat, k u rsó w  w alut, w ynagrodzeń ,  zasad 
opodatkow ania , zm iany  o rg an izacy jn e  i zm iany w system ie  f in an so 
wym. S form ułow ania uży te  przez u s taw o d aw cę  w skazują ,  iż k o re k ty  
dochodów  zas ila jących  m ają ch a rak te r  odpow iednich  przeliczeń sk u t
k ó w  tych  zmian d la  budżetów  te renow ych . Jed n ak że  przepisy  p rzew i
d u ją  jednocześnie , iż w toku o p ra co w y w a n ia  p ro jek tó w  budżetów  te 
renow ych  owa k o rek ta  będzie przedm iotem  uzgodnień między m ini
strem  finansów  a  w ojew odam i, p rzy  udzia le  m inistrów  k o o rd y n u ją 
cych. N a tym  tle rodzi się obawa, iż uzgadnian ie  sko rygow anych  do 
chodów  zas ila jących  d o k o n y w a n e  corocznie  upodobni się do  s c h a ra 
k te ry z o w an y c h  w yżej m echanizm ów  o p raco w y w an ia  p ro jek tów  b u 
dżetów te re n o w y ch  pod rządam i p raw a  budże tow ego  z 1970 r. C o ro 
czne k o ry g o w a n ie  dochodów  zas ila jących  z udziałem  m inis trów  k o o r 
d y n u jący ch  może stać się okazją  do w y w ie ran ia  nacisków  na o rgany  te 
ren o w e zm ierza jących  do  tego, b y  s trona  w y d a tk o w a  budże tów  t e r e 
n o w y ch  m iała ksz ta ł t  i p ro p o rc je  odpow iada jące  centrum.

PopTzez p rzyznaw an ie  dochodów  zas ila jących  możliwe jest bow iem  
sku teczne w p ły w an ie  na w y d a tk i  (kalkulacje, uzasadnienia).  W  takim 
p rzypadku  rola p lan o w an ia  w ie lo le tn iego  będzie fak tycznie  n iew ielka 
i tym  sam ym  nie u jaw n ią  się jego zalety. P rak ty ce  takiej może sp rzy
jać  t rudna  sy tuac ja  gospodarcza  k ra ju ,  b ra k  stabilności cen, w yna-

• grodzeń, taryf, op ła t  itd.
Przebieg p rocesów  plan is tycznych  może być wszakże inny, a fa 

k tyczna  ro la  u s ta lan ia  dochodów  zas ila jących  na o k re sy  w ie lo le tn ie  
większa; w ów czas w idoczne będą korzyści p ły n ące  z takiej roli p la 
now an ia  wielo letn iego.

P raw o  budże tow e z 1970 r. ze  w zględu na  sw oją  ogólnikow ość nie 
s taw ia ło  tam y  daleko  s ięga jące j ingerencji  o rganów  nadrzędnych , p o 
lega jące j  na  m nożeniu  obow iązu jących  szczebel te re n o w y  szczegóło

** Por. K a l e t a ,  Gospodarka  budże tow a ,  s. 354 1 n,



w ych w ytycznych , wskaźników  it.i., przez co fak tycznie  ogran iczana  
była sw oboda rad n a ro d o w y ch 24.

N ow e p raw o  budżetow e zaw iera  pew ne  rozw iązania  s tanow iące  
krok naprzód w porów nan iu  z poprzednim i regulacjam i, jednakże  i ono

jak się w y d a je  —  um ożliwia 2 naczną in g e ren c ję  o rganów  c e n tr a l 
nych w sferę p ro jek to w an ia  budżetów te renow ych .

1.4. W  myśl p raw a budżetowego, ustalenia  zaw arte  w ustaw ie  b u 
dżetow ej do tyczące rozm iarów  środków  w y ró w n aw czy ch  (zasilających), 
k ie ro w an y ch  do budżetów  terenow ych , mogą być  zm ieniane przez m ini
stra finansów 24. Zm niejszanie lub zw iększanie ś rodków  zasila jących  o- 
znacza: po p ierw sze — zm ianę ustaleń  Sejmu dokonyw anych  w u s ta 
wie budżetowej, po drugie — zmianę budżetu  uchw alonego  przez radę 
narodową, po trzecie —  może godzić w p lanow anie  wieloletnie.

D okonyw an ie  zmian środków  w y ró w n aw c zy ch  podobnie  jak  do 
k o n y w an ie  zmian budże tow ych  w ogóle jest n iek iedy  konieczne. Zm ia
nom mogą jednak  tow arzyszyć  i czasami tow arzyszą  z jaw iska n iek o 
rzystne.

Jed e n  z rodzajów  zmian środków  w yrów naw czych  polega na tech 
nicznym  n ie jako  dos tosow an iu  budżetów  te re n o w y ch  do zmian cen, 
stawek, płac itd. Zasadność tak ich  zm ian nie budzi na ogół w ą tp l i 
wości. N iek iedy  jed n ak  m ożna by łoby  na podstaw ie  znanych  w  t r a k 
cie sporządzania  budżetu  p rzes łan ek  zap lanow ać odpow iednie  k r e d y 
ty (np. na fundusz płac) tak, by  nie w y m ag a ły  zmian, bądź też owych 
zmian d o k o n ać  wcześniej. ZdaTzają się przypadki,  iż decyzje  o  zw ięk
szeniu funduszu płac p o d e jm o w an e  są w drugim  półroczu (naw et w li
stopadzie czy grudniu), a do tyczą zadań  finansow ych  od 1 stycznia. 
Pow oduje  to n iepraw idłow ości w realizacji  pozosta łych  zadań (ograni
czenie w y d a tk ó w  rzeczow ych) i osłabia dyscyp linę  budżetową. Pod
kreślić trzeba, iż p ra w o  budże tow e nie zaw iera  ogran iczeń  czasow ych 
w  zakresie  zmian środków  w yrów naw czych ,  co  n iek iedy  prow adzi do 
n iekorzys tnych  z jaw isk  (np. p rzyznan ie  bez uprzedzen ia  pod kon iec  ro 
ku dodatkow ych  środków, k tó re  trudno  jes t  zrea lizow ać właściwie).

W  w ielu  p rzypadkach  zm iany  budżetu  te ren o w eg o  po w o d o w an e  są 
decyzjam i szczebla cen tra lnego , przyznającym i dodatkow e środki na 
realizację  zadań, k tó re  m ożna było przewidzieć uchw ala jąc  budżet.

28 Por. K. O s t r o w s k i ,  O relorm ie prawa b ud że to w e g o  w  aspekc ie  społeczno-  
w y c h o w a w c z y m ,  Gosp, i Adm. Tor. 1963, nr 12, s. 11; N. G a j 1, R. C i a ł k o  w  s k  i, 

Budżety  m iejskich rad narodow ych  1950— 1970, Probl. RN 1972, nr 24, s. 28; J. K a 
l e t a  pisał, iż prawo budżetow o nie stanow i podstaw y do tak szerokiej ingerencji 
organów  w yższeg o  szczebla  w  gospodarkę budżetow ą rad narodow ych —  T eren ow e  
planowanie  b u d że to w e  w Polsce Ludowej,  W arszaw a 1968, s. 56,

Art 70 prawa budżetow ego



W  zw iązku z tym rodzi się refleksja, iż p lan u je  się zbyt niskie kw oty  
dla budżetów terenow ych, co pow oduje  po trzebę  ich podwyższenia 
w trakc ie  w ykonyw an ia  budżetu. W sk azu je  to również, iż w budżecie 
cen tra lnym  w ystępu ją  z założenia p ew n e  rezerw y  (nie tylko sensu stri
cto) k ie ro w an e  w trakc ie  w y k o n y w an ia  budżetu  do budżetów  te re n o 
wych. Częste m anipu low anie  w p roces ie  w y k o n y w an ia  budżetu ś ro d k a 
mi w yrów naw czym i, zm ienia jące  pos tanow ien ia  u s taw y  budżetow ej,  
jes t  w takiej sy tuacji  w yrazem  tendencji cen tra lis tycznych , oznacza bo 
wiem bezpośredn ie  d ecy d o w an ie  przez o rg an  cen tra ln y  o realizacji za 
dań budżetów  te re n o w y ch 25.

Zm iany o znacznych rozm ia rach2® i dużej częstotliwości poza wyżej 
sygnalizow anym i względam i —  należy  ocenić u jem nie, z uw agi na to, 
iż podw ażają  one us ta len ia  Sejmu ad reso w an e  do budżetów  te re n o 
wych, a tym sam ym  rolę u s taw y  budżetowej.

2. U staw y budże tow e w pozosta łych  k ra ja ch  soc ja lis tycznych  z r e 
guły  nie prze jm ują  na siebie ciężaru  regulacji  skodyfikow anego  p raw a 
budżetowego. N ie kszta łtu ją  więc w zasadn iczy  sposób funkc jonow ania  
system u budżetów  terenow ych . N iek iedy  jed n ak  w u s taw ach  b u d że 
tow ych  można spotkać reg u lac je  odnoszące się do  lokalnej g o sp o d a
rki budżetow ej (np. określen ie  źródeł dochodów  rad  n a rodow ych  w u- 
s taw ach  budże tow ych  NRD).

Szczególnymi cecham i w  tym zakresie  cha rak te ry zu ją  się w ęg ie 
rsk ie  u s taw y  budżetow e. W iąże  się to p rzede w szystk im  z p lan o w a
niem szeregu  e lem en tów  budżetów  te ren o w y ch  na  o k re sy  pięcio le
tnie-'.  P onadto  niezależnie  od p lan o w an ia  wieloletn iego, w ęg ie rsk ie  
u s taw y  budżetow e zaw ie ra ją  pew n e  unorm ow an ia  odnoszące się do 
budżetów  terenow ych, k tó re  m ogłyby  być składnikam i skodyfikow a- 
nego p raw a  budżetow ego.

W ęg ie rsk ie  u s taw y  budżetow e rozpoczyna jące  p ięcio la tkę  zaw ie
ra ją  w skazan ie  dochodów  w łasnych  rad  n a ro d o w y ch  na ok res  p ię
cioletni, s tawki p rocen tow e udziałów  budżetów  te ren o w y ch  w  docho
dach budżetu  cen tra lnego  oraz do tac je  w kw ocie  g lobalnej i w  p o 
dziale  na poszczególne lata.

î5 Por. H a r a s i m o w i c z ,  Zagadnienia uchwalania...,  s. 135; T o  g i e r ,  op. cit., 
s. 134.

20 W. Ł ą c z k o w s k i ,  Granice sam odzie lnośc i  f inansowe/ rad narodow ych  a in
s ty tu c je  budżetu  zbiorczego,  RPEiS 1966, nr 2, s. 57; A. W. Z a w a d z k i ,  System  
dochodów  rad n a to d o w y ch  (analiza źródeł  i p ro p o zyc je  zmian),  Stud. Finans. 1973, 
nr 15, s. 21 i n.

27 Por. J. P a t a p с z u k, W ielo le tn ie  p lanow anie  b u d że to w e  na W ęgrzech ,  RN, 
Gosp., Adm. 1973, nr 3,



Rozwiązania w ęg ie rsk ie  zm ierza ją  cio osiągnięcia  w zględnej s tab i
lizacji finansow ych  w aru n k ó w  dzia łan ia  rad. S tanow ią one  rów nież  
próbę łączenia e lem en tów  centra lizac ji  z p ew n y m  zakresem  sam odzie
lności rad te renow ych . Jednakże ,  w zw iązku ze zmianami rozm iarów  
dotacji  w trakc ie  p ięciolatki oraz dużą liczbą w skaźn ików  p lanu  gos
podarczego  w p ły w a jący ch  na p lanow an ie  f inansow e, p ra k ty k a  od b ie 
ga od założeń28.

M iędzy ustaw am i budżetow ym i poszczególnych k ra jó w  soc ja l is ty 
cznych w y s tęp u ją  p ew n e  różnice w  zakres ie  w ielkości ad reso w an y ch  
do budżetów  terenow ych .

N ajisto tnie jszym i e lem en tam i u s taw  budże tow ych  ad reso w an y ch  do 
rad  n a ro d o w y ch  są k w o ty  dochodów  w y ró w n aw czy ch  (dotacje, udz ia
ły). W y s tęp u ją  one w u s taw ach  budże tow ych  ze w skazan iem  k o n k re t 
n y ch  najw yższych  jednostek  podziału  ad m in is tracy jn eg o  (województw). 
W y ją te k  w  tej mierze s tanow ią  bu łgarsk ie  u s taw y  budżetow e, w  k tó 
rych  w y s tęp u ją  jed y n ie  ogólne k w o ty  dochodów  i w y d a tk ó w  okręgów. 
W  Bułgarii rozm iary  ś rodków  w y ró w n aw czy ch  usta la  M iniste rs tw o F i
nansów . T ak ie  rozw iązanie  jes t  o  ty le  n ie typow e, iż bezw zględnie  w ią
żące d la  budżetów  te re n o w y ch  są k w o ty  środków  w yrów naw czych ,  n a 
tom iast ogólne rozm ia ry  budżetów  te re n o w y ch  mogą być  przez ra d y  
narodow e zw iększane pod w a ru n k iem  uchw alen ia  odpowiednio  w ięk 
szych dochodów 29.

Ze względu na fed eracy jn ą  s t ru k tu rę  w ZSRR i CSRS, e lem e n ty  a d 
resow ane  do budżetów  te ren o w y ch  są zaw arte  w u s taw ach  bu d że to 
w ych  republik  w chodzących  w  skład  fed erac j i30.

U staw y budże tow e ok reś la ją  ogólne k w o ty  dochodów  i w y d a tk ó w  
budżetów  te ren o w y ch  na jw yższych  jednos tek  podziału  te ry to r ia ln e 
go. K w oty  te jednakże-m ogą  być przez rad y  naro d o w e p rz ek ra cza n e31.

O gólnych  kw ot budżetów  te ren o w y ch  nie zaw ie ra ją  jed y n ie  u s taw y  
budżetow e w Czechosłow acji (czeska i słow acka) oraz  na W ęgrzech. 
W  Czechosłow acji w ynika  to z odrzucenia koncepcji  budżetu  zb io rcze
go. Na W ęgrzech  na tom ias t  sy tuac ja  taka  wiąże się z u s ta len iem  n ie
k tó ry ch  e lem entów  budżetów  te ren o w y ch  na o k re sy  pięcioletnie.

28 E. R u ś к o w s к i, Problemy sam odzie lnośc i  f inansow ej  rad narodow ych  
w  WRL,  „Finanse" 1983, nr 12, s. 62.

29 Por. cirt. 14it bułgarskiej ustaw y o sporządzaniu i w ykonyw aniu  budżetu pań
stwa (U s ta w y  o praw ie  b u d ż e to w y m  i u s ta w y  b u d że to w e  na 1973 r. p a ńs tw  socja  
l is tycznych ,  W arszaw a 1973).

30 D. A. A 11 а с h w  i e  r d i a n, Finansowoje  p lan irow an ije  w  SSSR, M oskw a 1966. 
s. 200.

31 Por. cytow any w yżej art. 17 bu łgarsk iej ustaw y o, spoTząd/aniu i w y k o n y w a 
niu budżetu państwa, art. 20 prawa budżetow ego RFSRR; Por. N. I. С h i m i с z o- 
w a, S u b jek ty  so w ie tsk o g o  budżetnogo  prawa,  Saratow 1979, s- 196



U staw y budżetow e om aw ianych  k ra jó w  socja lis tycznych  (z w y ją t 
kiem C zechosłow acji)1*2 ok reś la ją  kw oty  dochodów  i w yda tków  całego 
budżetu państw a, u jm ując  je w edług  uk ładu  przedm iotow ego, podział 
p rzedm iotow y nie w y s tęp u je  jednak  w zak res ie  kw ot ad resow anych  
bezpośrednio  do budżetów  terenow ych .

Zakres  sw obody rad  n a ro d o w y ch  zak reś lony  przez u s taw y  budże
towe jes t  więc duży. Jed n ak że  — jak  podkreś lono  w yżej —  w od n ie 
sieniu do polskiej p rak ty k i  p lan is tycznej,  duże znaczenie dla sam o
dzielności te ren o w y ch  o rg an ó w  w ładzy w zakres ie  budżetu  m ają  p ro 
cesy zm ierzające  do jego sporządzania . Samodzielność szczebla t e r e 
now ego w trakc ie  prac p lan is tycznych  jes t  bow iem  w ażnym  czynn i
kiem  ksz ta łtu jącym  pozycję  rad y  u ch w ala jące j  budżet.

O p raco w y w an ie  p ro jek tów  i uchw alan ie  budżetów  te ren o w y ch  nie 
przebiega w  k ra jach  socjalis tycznych jednakow o. Różnie rozw iązane jest 
zagadnien ie  kolejności poszczególnych  e tapów  p rac  nad p ro jek tem  
i uchw alan ie  budżetów  różnych  szczebli33.

O gólnie  m ożna wskazać, iż w  k ra ja ch  socja lis tycznych  w ys tępu je  
tendenc ja  do upraszczania  prac nad  pro jek tam i budżetów. W czesne  
odgórne  us ta len ia  w zakresie  podziału  środków  budże tow ych  sp ra w ia 
ją, iż jednostk i p lanu jące  liczą się z możliwościami fiansow ym i pań 
stwa. Eliminuje to zbędne poczynan ia  p lanistyczne. P lanow an ie  p rz e 
biega sp raw nie j  i jest bardzie j re a ln e 34. W sk azać  jednak  trzeba, iż r e a 
lne, sp raw ne  p lanow anie  może oznaczać różny  zakres  samodzielności 
o rganów  te renow ych . W p ły w  szczebla cen tra lnego  czy szerzej — n a d 
rzędnego na procesy planistyczne jes t  —  jak  podkreślono  w yżej — je 
dnym  z is to tnych czynników  ksz ta ł tu jących  fak tyczną  ro lę  o rganów  
terenow ych. W iąże się to bezpośrednio  z rea lizac ją  u p raw n ień  te re n o 
w ych  o rganów  przedstaw icie lsk ich  w  zak res ie  budżetu. Z akres  sw obo
dy  rad  jes t  w p ra k ty c e  węższy niż w yn ika łoby  to z pos tanow ień  u s ta 
w y budżetowej. D latego też istotna jes t  kw estia  w y raźn eg o  zak reś le 
nia przez p raw o  budżetow e gran ic  ingerencji  o rg a n ó w  nadrzędnych , 
co pełn iłoby  jednocześn ie  funkcję g w a ran c j i  sam odzielności rad. W ia 
domo, iż pełna  sam odzielność rad  jes t  n iem ożliwa tak  ze w zględów  
us tro jow ych, jak i ekonomicznych, jednakże  jej ograniczenia pow inny  
być w skazane  p recyzy jn ie ,  tw orząc ustaw ow o określone pole sw o
bodnych  działań.

A czkolwiek n iek iedy  spo tykam y  w  poszczególnych p rzep isach  sfor

32 M. B a k e s ,  C esk o s lo v en sk é  linancni p râvo ,  Praha 1976, nr 64 i a
33 W. J a w o r s k i ,  H. S о с h а с k a-K r y s i a k, Finanse kra jów  s o c ja l i s l y c j■ 

nych,  W arszaw a 1982, s. 99, 100, 157 i n.
84 Ibidem, s. 159



m ułow ania  ok reś la jące  formy oddzia ływ an ia  na kszta łt  p ro jek tów  
budżetów terenow ych*3, to jednak  —  g en e ra ln ie  rzecz b iorąc — 
w om aw ianych  k ra ja ch  soc ja lis tycznych  p ra w a  budżetow e z regu ły  j e 
dynie  bardzo ogólnie u jm u ją  zak res  ingerencji  o rg a n ó w  cen tra ln y ch  
w procesy  o p raco w y w an ia  p ro jek tów  budżetów  terenow ych.

3. W  n iek tó ry ch  k ra ja ch  soc ja lis tycznych  u s ta w y  budżetow e —  p o 
za kw otam i ad resow anym i do budże tów  te re n o w y ch  —  zaw ie ra ją  n o 
rm y okreś la jące  e lem e n ty  system u te ren o w ej  gospodark i budżetow ej 
(W ęgry, NRD). W  Polsce u s taw y  budżetow e zm ienia jąc  p raw o  budże to 
we, ksz ta ł tow ały  sys tem  budżetów  terenow ych , s ta jąc  się p o d s taw o 
wymi aktam i p raw nym i w tym  zakresie .  Było to  zjaw isko  n iek o rzy s t
ne za rów no  z leg is lacy jnego  punk tu  w idzenia , jak  i ze w zględu  na 
w yraźn ie  cen tra l is tyczny  k ie ru n ek  p rzeobrażeń  w drugiej po łow ie  lat 
siedem dziesią tych, pow odu jący  pew ne zm niejszenie  się wagi b u d że 
tów te ren o w y ch  w budżecie państw a.

U staw y budżetow e w y zn acza ją  k szta łt  budżetów  te re n o w y ch  o k re 
ślając ich g lobalną  wielkość oraz środki w yrów naw cze .  Różnice w y s tę 
pujące  w tym zak res ie  między poszczególnym i k ra jam i soc ja l is tycz
nym i w yn ika ją  ze s t ru k tu ry  organ izacy jne j budżetu  (ZSRR, CSRS — 
państw a o s tru k tu rze  fed e racy jn e j  —  k w o ty  a d re so w an e  do budże
tów te ren o w y ch  w y s tęp u ją  na szczeblu u s taw y  budżetow ej repub li
ki; CSRS odrzucen ie  insty tuc ji budżetu  zbiorczego), bądź też p rz y ję 
cie koncepcji w yznaczen ia  w a ru n k ó w  dzia łan ia  rad  n a ro d o w y ch  na 
o kresy  w ielo le tn ie  (Węgry).

P rocedura  i technika o p raco w an ia  u s taw y  budżetow ej są  jedyn ie  
ogólnie określone w  p raw ach  budżetow ych. A kty  te nie w yznaczają  
ściśle zak resu  samodzielności o rganów  te re n o w y ch  na  e tap ie  sp o rzą
dzania  p ro jek tów  budżetów. W  zw iązku z tym  na podstaw ie  in te rp re 
tacji p raw a  budże tow ego  i u s taw y  budże tow ej można by  wnosić, iż 
zak res  sw obody o rg an ó w  te ren o w y ch  w  dziedzinie  budżetu  jes t  b a r 
dzo szeroki, podczas gdy  w  p rak ty ce  —  wobec ogólnikow ości p raw a  b u 
dżetow ego —  mogą w  fazie p rac  p lan is ty czn y ch  w y s tęp o w ać  liczne 
ograniczenia.

N a tle takiej sy tuac ji  m ożna w skazać, iż u s taw o w e  a k ty  o k re ś la 
35 Np. art. 9 bułgarskiej ustaw y o  sporządzaniu i w yk onyw an iu  budżetu pań

stwa dotyczący  norm budżetow ych , § 21 u staw y o system ie  budżetow ym  C zeskiej 
Republiki Socjalistycznej oraz o zasadach gospodarki środkam i budżetow ym i m ó
w iący  o tym , iż budżety rad narodow ych uw zględniają zadania dyrektyw ne oraz 
lim ity usta lon e przez rząd lub radę narodow ą w yższeg o  stopnia. B liższe określen ie  
zakresu i form ingerencji spotykam y w  przepisach w ęgiersk ich  w  odn iesien iu  do 
planowania w ie lo letn iego , jednakże przepisy (e m ają rangę zarządzenia m inistra  
finansów .



jące  kom petenc je  p lan is tyczne o rganów  te re n o w y ch  n ie  d a ją  p e łn e 
go obrazu re lacji  zachodzących  pom iędzy szczeblem cen tra lnym  (re
publikańskim) a szczeblem terenow ym .

Kształt i zakres  budżetów  te re n o w y ch  w yznaczone  są poprzez ak ty  
p raw n e  niższej rangi, formy n iedosta teczn ie  p raw n ie  określone, bądź 
też pew ne  działanie fak tyczne  o rganów  szczebla cen tra lnego  (republi
kańskiego).

Jeżeli  szczebel c en tra ln y  będzie posługiw ał się w s to sunku  do b u 
dżetów te ren o w y ch  w ielom a ob liga to ry jnym i wskaźnikam i, norm am i 
i limitami, w yznaczał k w oty  przedm iotow ego uk làdu  budżetu, w p ro 
w adzał usz tyw nien ia  (zakazy zmian) ad reso w an e  do budżetów  te re n o 
w ych  w zak res ie  p rocesów  w y k o n y w a n ia  budżetu , jednocześn ie  inge
ru jąc  w ow e p rocesy  (zmiany u s ta lo n y ch  w  us taw ie  ś rodków  w y ró w 
naw czych, m anipu lac ja  ich rozm iaram i i p rzeznaczeniem ) na bieżąco, 
w ów czas pole  sam odzie lnego dzia łan ia  o rg a n ó w  te re n o w y c h  będzie 
zbyt skrom ne, a akt u chw alan ia  przez rad y  naro d o w e budże tu  te re n o 
wego pow ażn ie  s trac i  na znaczeniu.

S y tuac ja  taka  jes t  n iew łaśc iw a zarów no  ze w zględu na  us tro jow ą 
rolę o rg an ó w  terenow ych , jak  i e fek ty w n o ść  te renow ej gospodark i 
budżetow ej.

W związku z tym isto tne jes t  p recy zy jn e  o k re ś len ie  g ran ic  sam o 
dzielności o rganów  te ren o w y ch  czy też —  inaczej rzecz u jm ując  — 
granic  ingerencji  w te ren o w ą go sp o d ark ę  budżetow ą. W  szczególności 
p raw o  budżetow e w inno w yraźn ie  określać  zakres, rodza je  i formy 
w skaźników, limitów i norm  w y d a tk ó w  budżetow ych, czyli in s tru m en 
tów s tosow anych  w p rocesach  o p raco w y w an ia  p ro jek tó w  budżetów  
terenow ych.

W y d a je  się, iż ow e in s tru m en ty 36 w raz  z u s ta lonym i w  us taw ie  
budżetow ej środkam i zasila jącym i mogą stanow ić w y s ta rcza jąco  sp ra w 
ne i sku teczne  środki oddzia ływ ania  na  budżety  terenow e. W ażn e  
jes t  przy tym, aby zakres  w ielkości ob liga to ry jnych  nie był zbyt d u 
ży, aby  w szerszym  stopniu  w y k o rz y s ty w an o  wielkości ka lk u lacy jn o -  
-orien tacyjne, inform acyjne, s tanow iące  sw ego rodzaju  p rzes łankę  
sam odzie lnej decyzji  p lan is tycznej o rg a n u  terenow ego, nie zaś takie, 
k tó re  o w ą  decyzję  zas tępu ją37. Dodatni w p ływ  —  za rów no  n a  e fek ty 

Sl’ N. G a j I, N o w e  koncep c je  i kons trukc je  praw n e  kierow ania  i f inansowania  
gospodark i  m ie jsk ie j  i regionu,  [w:] Struktura praw no-adm in is tracy jna  i f inansowa  
gospodarki  miast up r ze m y s ło w io n y ch  (zagadnienia praw n oteore tyczn e) ,  red. N. G a j 1, 
W rocław 1978, s. 318; N. G a j 1, I n s trum enty  f inansowe w  procesie  p lanowania ,  
RPEiS 1978, nr 1, s. 13; A. K o m a r ,  Finanse rad narodow ych,  W arszaw a 1970, 
s. 130 i n.

37 N. G a j l ,  Instrumenty  f inansowe  w  zarządzaniu gospodarką  narodową,  War-



wność procesów  plan is tycznych , jak i na pozycjq  ra d  n a ro d o w y ch  — 
może w y w ie rać  p lanow an ie  dochodów  zas ila jących  na o k resy  w ie lo 
letnie.

N ależałoby  posługiw ać sią norm am i bardzie j ogólnym i p ozos taw ia
jącym i w iększe  po le  sw obody w ok reś len iu  p rzeznaczen ia  ś rodków  
budżetow ych. Można by  rów nież przy jąć , iż o rg a n y  ce n tra ln e  pos łu 
gując się instrum entam i oddziaływ ania, w yzn acza ją  jed y n ie  m in im alny  
poziom środków  przeznaczonych  na finansow anie  zadań. Jeg o  zw ięk
szenie pow inno zależeć od o rganów  terenow ych. O rg an y  te pow inny  
być w yposażone  w u p raw n ien ia  do p rzek raczan ia  poziom u w y d a tk ó w  
okreś lonego  norm am i (ew entua ln ie  w  g ra n ic ach  minimum-maksimum). 
Poza tym w inny  posiadać możliwość p rzeznaczan ia  na te ce le  ś rodków  
pochodzących  z nadw yżki budżetow ej i oszczędności38.

szdw.i 1979, s. 63, 71, J W i e r z b i c k i ,  B ud że ty  te ren o w e  w  Polsce  Ludowej,  Po
znań 1967, s. 124 i n.

38 Т. A  u g  u s t y  n i a k-G ó r n d, W. N y k i e l ,  W y d a tk i  b u d że tó w  te ren o w ych  
(mpis, s. 4, 6 —  ref. na konferencji nt. P roblem y  i p e r s p e k t y w y  finansów lokalnych,  
Polichno 4— 6.06.1984).



USTAW A BUDŻETOWA A FORMY PRAWNE 
I CHARAKTER INNYCH PLANÓW

1. Zasada planowości gospodark i socjalis tycznej jes t  jed n ą  z nacze
lnych zasad us tro jow ych . Została  o n a  u ję ta  w k o n s ty tu c jach  państw  
soc ja l is tycznych1. W  myśl tych aktów, p a r lam en ty  u ch w ala ją  p lan y  
społeczno-gospodarcze  i p ozos ta jące  z nimi w ścisłych zw iązkach  b u 
dżety-. Są to na jw ażn ie jsze  p lany, ale  poza nimi w y s tęp u je  szereg 
innych. System p lanów  p ań s tw a  socja lis tycznego  obejm uje  wiele  p la 
nów o różnym  zakresie, treści ekonom icznej i lorm ie praw nej.  P lany 
te tw orzą n iezw ykle  złożony, ale jeden  w sw ej is tocie m echanizm  
k sz ta łtu jący  obraz życia gospodarczego  i z jaw isk  pozagospodarczych  
kra ju .

1.1. K onsty tucja  PRL zaw iera  przepis stanow iący, iż „Polska Rzecz
pospolita Ludowa rozwija życie gospodarcze  i k u l tu ra ln e  k ra ju  na 
podstaw ie  narodow ego  planu społeczno-gospodarczego"3. W  k o n s ty tu 
cji u ję ta  została rów nież zasada  p lanow ości w odniesien iu  do p rzed 
siębiorstw  państw ow ych. Ponadto  w  innych  przepisach  ko n s ty tu c ja  
określa kom petenc je  Sejmu i R ady M inistrów  w zak res ie  p lanu  spo łe
czno-gospodarczego. O dpow iedn ie  unorm ow ania  odnoszą się rów nież  
do te ren o w y ch  o rganów  władzy  i adm inistracji.

U norm ow ania  konsty tuc ji  do tyczą  dw óch  p lanów : p lanu  społeczno- 
-gospodarczego i budżetu. A kt ten  nie w spom ina o system ie  p lanów  
mówiąc o  n iezw ykle  ważńych, ale  ty lko dw óch  jego  kom ponentach .

Regulac je  do tyczące  n a ro d o w eg o  p lanu  społeczno-gospodarczego  są

1 § 7 K onstytucji WRL, art. 9 K onstytucji NRD, art. 16 K onstytucji ZSRR, art. 22 
K onstytucji Bułgarii.

2 T. S z y m c z a k ,  Ustró j  europejskich  p ańs tw  soc ja l is tycznych ,  W arszaw a 1983, 
s. 63; J. J a ś k i e w i c z ,  Z. J a ś k i e w i c z ,  Polski sy s te m  finansów publićznych ,  
W arszawa 1966, s. 14.

3 Art. 11 ust, 2.



stosunkow o szczupłe. M ożna je oceniać — podobnie jak  rozstrzygnięcia  
w zakres ie  budżetu  ■— jako  niedosta teczne.

O czyw iście  nie można postulować, aby  k o n s ty tu c ja  sze roko  n o rm o 
w ała system  p lanow an ia  w państw ie. W y d a je  się jednak , iż pow inno  
w niej znaleźć się choćby samo w skazan ie  p lanów  zasadn iczych  re lacji  
m iędzy nimi zachodzących  oraz o k re ś len ie  kom petenc ji  o rg an ó w  w ła 
dzy i adm inistracji  w  tym  zakresie .

Do roku  1982 na g ru n c ie  naszego  sys tem u  p ra w a  nie by ło  ak tu  p r a 
w nego  o ran d ze  ustaw y, k tó ry  w sposób k om pleksow y  regu low ałby  za 
gadn ien ie  p lan o w an ia  społeczno-gospodarczego4. U n o rm o w an ie  tych  za 
gadn ień  cechow ała  duża złożortość, co pociągało  za sobą często  n ied o s ta 
teczny  stop ień  przejrzystości,  a n iek iedy  i sprzeczności. R ozw iąza
nia by ły  mało stabilne, dużą rolę o d g ry w a ły  ak ty  p ra w n e  w y d a w a 
ne coroczn ie5. Szereg regulacji  zaw arty ch  by ło  w  ak tac h  n iepub liko
w anych. T en  s tan  rzeczy uległ zm ianie w  1982 r.( k ied y  to w śród  in 
n ych  u s taw  w p ro w ad za jący ch  reform ę g o spodarczą  u ch w alo n a  została  
u s taw a  o p lan o w an iu  społeczno-gospodarczym 8.

Poddając  analiz ie  jed y n ie  p lany  cen tra lne ,  zgodnie  z regu lac jam i 
u s taw y  o p lan o w an iu  społeczno-gospodarczym , w sk azać  na leży  trzy  
rodzaje  planów. Są to: p lan y  p ersp ek ty w iczn e  (dziesięcioletnie i d łuż
sze), naro d o w e p lany  społeczno-gospodarcze  (pięcioletnie) i cen tra ln e  
p lany  roczne.

P lany  perspek tyw iczne  okreś la ją  ogólne k ie ru n k i  i p roporc je  ro z
woju gospodarki, a także zaw iera ją  p ro g ram y  do tyczące  potrzeb  spo
łecznych i możliwości ich zaspokojenia. P lany  te  m ają  ch a rak te r  k ro 
czący. O kres, na  k tó re  są uchw alone, p rzedłuża się co pięć la t  o  n a 
s tępne pięciolecie. W iąże  się to z kon iecznością  uw zględn ien ia  c iąg ło
ści p rocesów  gospodarczych  i d o k o n y w an ia  k o n k re tn y c h  p rzed s ię 
wzięć (plany pięcioletnie, roczne) ze św iadom ością  ich roli w  k o n te k 
ście  d ługofalow ych  celów  i możliwości7. P ro jek ty  p lan ó w  p e rsp ek ty w i
cznych p rzedstaw ia  Rada M inistrów  Sejmowi, k tó ry  je  ro zp a tru je  w raz

* Ram owe regu lacje d otyczące system u planow ania zaw ierał dekret z  dn.
1.10. 1947 r. o  planow ej gospodarce (Dz.U. nr 64, poz. 373).

5 R. M a l i n o w s k i ,  W ę z ło w e  p ro b lem y  praw a adm in is tracy jnego  w  zarządza
niu gospodarką narodową,  W arszaw a 1975, s. 232; N. G a j 1, L egislacyjne  zagad
nienia sy s tem u  praw no-linansow ego  p rzeds ięb iors tw  uspołecznionych,  PiP 1975, nr 6, 
s. 48, 49. С К o s i к о w  s к i, P roblem y  doskonalenia  p ra w o d a w s tw a  finansowego  
PRL, Stud. Prawno-Ekon. 1981, t. XXVI s. 27.

6 Ustaw a z dn. 26.02.1982 r. o planow aniu społeczno-gospodarczym  (Dz.U. nr 7, 
poz. 51).

7 Por. Z. J a ś k i e w i c z ,  Planowanie  spo łeczno-gospodarcze  jako  e lem en t za 
rządzania gospodarką narodową,  ZN W ydz. Prawa i Adm. [Gdańsk] 1984, „Prace
z zakresu adm inistracji i zarządzania", 7, s. 15, 16.



z koncepcjam i d ługofalow ej polityki rządu. Sejm ustala  rów nież p ro 
blemy, k tó re  w y m ag a ją  op racow an ia  p ro g ram ó w  perspek tyw icznych .

Zasadniczą rolę w s te row an iu  g o sp o d ark ą  o d g ry w a ją  n a ro d o w e  
p lany społeczno-gospodarcze na o k resy  pięcioletnie. Są o n e  — w myśl 
postanow ień  us taw y  —  „podstaw ą k ie row an ia  rozw ojem  gospodark i 
narodow ej" .  Zgodnie z rozwiązaniami, zaw artym i w konsty tuc ji  i u s ta 
wie o p lanow an iu  społeczno-gospodarczym , n a ro d o w y  p lan  społeczno- 
-gospodarczy jest u ch w alan y  przez Sejm. Sejm nie ty lko uchw ala  ten  
plan, ale także d o k o n u je  w yboru  w a r ian tu  założeń p rzed  p rzy s tąp ie 
niem do opracow yw ania  jego pro jek tu . J e s t  to więc forma udziału Sej
mu w pracach  nad p ro jek tem  planu. W  związku z tym  w skazu je  się, 
iż Sejm przeją ł  część in ic ja tyw y ustaw odaw czej,  k tó ra  up rzedn io  n a 
leżała w yłączn ie  do rządu8.

K onsty tucja  PRL, okreś la jąc  k o m p e ten c je  Sejmu do uchw alen ia  n a 
rodow ego p lanu  społeczno-gospodarczego, nie w skazu je  formy p raw n e j  
tego planu. W  p rak ty ce  u trw aliło  się uchw alan ie  p lanów  społeczno-go
spodarczych  w formie uchw ały . Na tym tle rodzi się zagadn ien ie  p ra w 
nych  relacji zachodzących  między budżetem  a n arodow ym  p lan em  spo
łeczno-gospodarczym , k tó re  z jednej s tro n y  — pozosta ją  ze sobą w 'ści
słych zw iązkach m ery to rycznych9 z drugiej zaś —  ch a rak te ry zu ją  się 
różną formą prawną.

W  trakc ie  dyskusji  do tyczącej zagadn ień  p ra w n y c h  K onsty tucji  PRL 
def in iow ano uchw ałę  Sejmu jak o  ,,akt norm atyw ny , k tó ry  odnosi się do  
sp raw  zw iązanych  z w ew nętrznym  funkcjonow aniem  Sejmu i nie nor- 
m uje poza tym  żadnej innej materii, a w szczególności n ie  ok reś la  
ani k ie ru n k ó w  działalności innych  o rganów  państw a, ani p ra w  lub 
obowiązków o b y w a te l i"10. Analiza p rak tyk i  w ydaw an ia  przez Sejm 
ak tów  pos iadających  formę uchw ały  wskazuje, iż rzeczyw istość w  tym 
zakresie  znacznie w ykracza  poza ram y  nak reś lo n e  w cy to w an e j  defi
nicji. Pod względem  treści, uchw ały  Sejmu p re zen tu ją  się bardzo  ró ż
norodnie. Obok p lanów  spo łeczno-gospodarczych  formę uchw ał p o s ia 

8 7. D ę b o w s k  a-R o m a n o w s k a ,  Realizacja jednośc i  i p ow szechn ośc i  w  usta
w ie  bu d że to w e j ,  W arszaw a 1982, ,s. 210.

9 Por. N. G a j 1, Instrum enty  l inansow e  w  zarządzaniu gospodarką narodową,  
W arszawa 1979, s. 56 i n.; L. K u r o w s k i ,  Planowanie  b u d że to w e  w  ramach so 
c ja l i s tyc zn eg o  planowania  gospodarczego,  PiP 1961, nr 8—9; J. L u b o w i c k i ,  Pla
nowanie  b u d że to w e  w  ramach planowania  ekonom icznego,  RPEiS 1962, nr 1; Z. F e 
d o r o w i c z ,  Planowanie  l inansowe,  W a rsz iw a  1974, s. 97; J. K a l e t a ,  Planowa
nie l inansow e  w  przed s ięb io rs tw ie  p rz em y s ło w ym ,  W arszaw a 1972, s. 15 i n .; M. W  e- 
r a 1 s к i, P oli tyka  budże tow a ,  W arszaw a 1971, s. 74 i n.; t e n ż e ,  Finanse pu
b liczne i p raw o  l inansowe,  W arszaw a 1984, S. 179.

10 D efinicja ta została  sform ułow ana przez L. Ł u is t а с z a i J. M i l e w s k i e 
g o  [ref, na sesji naukow ej PAN, 1953 r. w;] Zagadnienia pra w n e  K o n s ty tu c j i  PRL, 
t. II, W arszaw a 1954, s. 27.



d a ją  ak ty  pow ołu jące  o rg a n y  państw ow e, za tw ie rd za jące  d e k re ty  z m o
cą ustawy, rezo lucje  k ie ro w a n e  do n acze lnych  o rg a n ó w  adm in is trac ji  
państw ow ej,  regu lam in  Sejmu itd. P onadto  podkreślić  trzeba, iż u s ta 
wa z dn. 10.02.1976 r. o zm ianie K onsty tucji  PRL11 w prow adziła  do t e 
go ak tu  przepis  s tanow iący , iż ,,Sejm u ch w ala  us taw y , pode jm uje  
uchw ały  o k re ś la jące  p o d s taw o w e k ie ru n k i  dzia ła lnośc i pańs tw a .. . ' '12.

N a tle tak  zróżn icow anego  s tan u  rzeczy w skazu je  się, iż u ch w ała  
jes t  ,,aktem Sejmu m ało ok reś lo n y m  i pozostaw ionym  p ra k ty c e  p a r la 
m e n ta rn e j" 13. W  zw iązku z tym  ścisłe u s ta len ie  ch a rak te ru  tego ak tu  
napo tyka  wiele t rudnośc i14. M ożna jed n ak  przyjąć, iż moc p ra w n a  u- 
chw ał jes t  zbliżona do mocy p raw n ej  ustaw. P rzem aw ia za tym: fakt, iż 
ak ty  te w y d a w a n e  są przez ten  sam  organ , podobna  doniosłość n o rm o 
w a n y ch  sp raw  o raz  b rak  po d p o rząd k o w an ia  u chw ał u s taw o m 15.

W  świetle  pow yższych  uw ag  należy  w ięc w skazać, iż z p raw n eg o  
p u nk tu  widzenia, n a ro d o w y  p lan  społeczno-gospodarczy  posiada  ran g ę  
zbliżoną lub ró w n ą  budże tow i16.

U chw ała Sejmu o narodow ym  plan ie  społeczno-gospodarczym  sk ła 
da się z cz terech zasadniczych części (rozdziałów) uzupe łn ionych  p o 
stanowieniam i końcow ym i i załączników. Jak o  najis to tn ie jszą  część 
t rak tu je  się usta len ia  planu. Dotyczą one nak ładów  na inw estycje  
decydow ane centra ln ie  (załączniki zaw iera ją  imienne w y k azy  zadań 
inwestycyjnych), w tym  nak ładów  in w es tycy jnych  jednostek  i zak ła 
dów budżetow ych, nak ładów  na f inansow anie  nauki, m aksym alnego  
poziomu zadłużenia za granicą, dochodów  i w y d a tk ó w  budżetu, w  tym

11 Dz.U. nr 5, poz. 29.
12 Art. 20 ust. 3 K ons ty tuc ji  PRL ■*- zmiana w stosunku do daw nego art. 15; 

Por. A. G w i ż d ż ,  U c h w a ły  Sejmu określa jące  p o d s ta w o w e  kierunki działalności  
państw a,  PiP 1976, nr .11, s. II i n.

13 K. N o w a k ,  Sejln a Rząd w  Polsce Ludowej,  W arszaw a 1973, s. 153.
14 Por. E. Z w i c r z c h o w s k i ,  Znaczenie  pra w n e  uchw ał  Sejmu,  PiP 1961, 

nr 2, s. 253 i n.; K. D z i a ł o  с ha ,  S ys tem  źródeł  p raw a  w  K o n s ty tu c ji  PRL po  
20 latach jej  obo w ią zyw a n ia ,  PiP 1972, nr 12, s , 28.

15 F. S i с m i e ń s к i, Prawo k o ns ty tucy jne ,  W arszaw a 1JJ76, s. 270; A. B a ł a -  
b a n, Moc prawna a k tó w  Sejmu i j e j  następstw a ,  Stud. Praw. 1977, nr 2, s. 13, 
20 , 21 ..

i® Ze w zględu na podobną rolę, jaką te  akty odgryw ają dla życia  społeczno- 
g o sp o d a rczeg o  kraju, jak rów nież z uw agi na zw iązki m iędzy nimi zachodzące, 
postuluje się  u jedn olicen ie  ich formy prawnej. Z punktu w idzenia rozw iązań kon
stytucyjnych , ow o u jedn olicen ie  m ogłoby oznaczaé przyjęcie zarówno form y uchw ały  
Sejmu (W. Z a k r z e w s k i ,  Zasięg u s ta w o d a w stw a ,  PiP 1976, nr 3, s. 32; t e n ż e ,  
Zakres p rz e d m io to w y  i form y działalności p ra w o tw ó rcze j ,  W arszaw a 1979, s. 154 i n.), 
jak i ustaw y (S. R o z m a r y n ,  U staw a w  Polskie j  R zeczyp o sp o l i te j  Ludowej,  W ar
szawa 1964, s. 71, 72; H. R o t ,  Stosunek w za je m n y  a k tó w  p ra w o tw ó rczy c h  d e  lege  
ferenda,  PiP 1976, nr 4, s. 58).



dotacji przedm iotow ych i w yda tków  na działalność socjalną i k u ltu 
ralną. Już na p ierw szy rzut oka widać, iż w usta len iach  planu dużą 
rolę odgryw ają  elementy, k tó re  można zaliczyć do planow ania  finan
sowego. Ta rola nie jes t  tak w yraźn ie  widoczna w regulacjach  u s ta 
wy o p lanow aniu  społeczno-gospodarczym, natom iast  u jaw nia  się 
w sam ym  tekście uchw ały  o narodow ym  planie  społeczno-gospodar
czym 1'. Podkreślić należy, iż e lem enty  p lanow ania  i p rognozow ania 
sy tuacji f inansow ej w ys tępu ją  również w innych częściach planu. Nie 
są to e lem enty  po jedyncze i w y rw an e  z kon teks tu  sy tuac ji  gospo
darczej. Przeciw nie —  dotyczą one szerokiego zakresu  z jaw isk  finan
sowych. W  związku z tym można stwierdzić, iż e lem enty  finansow e 
odgryw a ją  dużą rolę w  ram ach  narodow ego  planu społeczno-gospo
darczego. Ponadto  w arto  zauważyć, iż ujęcie  takie oznacza formę 
wieloletniego p lanow ania  finansowego.

Poza ustaleniam i p lanu na gruncie  uchw ały  w ys tępu ją  części obej
mujące: uw arunkow ania ,  cele i założenia polityki społeczno-gospodar
czej, środki realizacji  polityki społeczno-gospodarczej oraz inform acje 
dla organów  terenow ych, przedsiębiorstw  oraz innych jednostek  gos
podark i narodowej.

Treść uchw ały  o narodow ym  planie społeczno-gospodarczym  ma 
z p raw nego  punktu  w idzenia zróżnicow any charak ter .  U chwała za 
w iera norm y planowe, norm y o „klasycznej"  konstrukcji  (określające 
kom petencje) oraz założenia, prognozy, szacunki, oceny  i informacje. 
Zatem narodow y  p lan  społeczno-gospodarczy składa się —  poza n o r
mami planow ym i — również z innych e lem en tów 18. Ilustru ją  to sfor
mułowania, jakimi posługuje się norm odaw ca, odbiegające od „ typo
w ych  tekstów  aktów  norm atyw nych. Obok określeń  w skazu jących  
na p lanow y  cha rak te r  norm  („Ustala się jako m aksym alny  poziom 
nakładów...", „Na finansow anie nauki przeznaczy się...", „Ustala się 
nas tępu jący  m aksym alny  poziom zadłużenia...") w ys tępu ją  również zw ro
ty sygnalizu jące  prognostyczny  ch a rak te r  n iek tó rych  wielkości (np.: 
„Szacuje się...", „Zakłada się", „P rzyjm uje się...", „Ocenia się..."). W  w ie 
lu p rzypadkach  norm odaw ca posługuje  się terminami określa jącym i ogól
ne k ierunk i działań w odniesieniu do poszczególnych sfer życia spo
łeczno-gospodarczego k ra ju  (np: „Należy skoncen trow ać działania 
na...", „Działalność inw estycy jna  pow inna być uk ie runkow ana  przede 
w szystkim  na..."). W  uchw ale  m ożna spotkać „postanow ien ia"  odno
szące się do s tanow ienia  norm  p raw n y ch  („System cen i obciążeń 
pow inien gwarantować...") i ich s tosow ania („Dla przyspieszenia  zmian

17 Uchw ała Sejmu z dn. 28.04.1983 r. o Narodow ym  Planie Społeczno-G ospodar
czym  na lata 1983— 1985 (Dz.U. nr 24, poz. 103).

16 Por. Z. R y b i c k i ,  A dm inis tracja  gospodarcza  w  PRL, W arszaw a 1975, s. 287.



s tru k tu ra ln y ch  należy w ykorzystać  [...] ulgi w podatku  dochodo
wym...").

U staw a budżetow a posługuje się przede wszystkim  liczbami bez
względnymi, określa jącym i kw oty  dochodów  i w ydatków . Na g ru n 
cie p lanu społeczno-gospodarczego sy tuac ja  przedstaw ia  się inaczej. 
W ystępu ją  tu bowiem  obok liczb bezwzględnych, odnoszących się 
do wielkości fizycznych lub pieniężnych, również liczby względne, 
okreś la jące  p rocentow o re lac je  (przyrosty) m iędzy wielkościami a w y 
konaniem . lub przew idyw anym  w ykonan iem  do tyczącym  okresu  po 
przedniego. N iekiedy  wielkości bezw zględne i re la ty w n e  w ystępu ją  
obok siebie, uzupełn ia jąc  się wzajemnie.

Dla ch a rak te ry s ty k i  narodow ego p lanu społeczno-gospodarczego 
w ażny  jes t  t ryb  jego zmiany. U staw a o p lanow aniu  społeczno-gospo
darczym  stanowi, iż „Zmiana celów  i k ie ru n k ó w  polityki społeczno- 
-gospodarczej, określonych  w narodow ym  planie społeczno-gospodar
czym, nie może być dokonyw ana poprzez cen tra ln y  plan roczny. 
Można tego dokonać w yłącznie  w tryb ie  zm iany narodow ego  planu 
społeczno-gospodarczego" (art. 11 ust. 2). P rzekształcenia zasadniczych 
k ie runków  działania  i proporcji  mogą być d okonane  ty lko  w  tryb ie  
określonym  przez przytoczony przepis. K onkre tne  w ielkości p rzew i
dyw ane tym planem  mogą być zm ieniane w  ram ach  p lanow ania  rocz
nego. Jednakże  dzieje się to bądź poprzez p lan y  finansow e u ch w a
lane przez Sejm, bądź cen tra lny  plan roczny, k tó ry  co p raw da  jest 
uchw alany  przez Radę Ministrów, ale k tó rego  założenia są ro zp a try 
w ane  przez Sejm.

C en tra lny  plan roczny zaw iera  zadania s tanow iące  ko n k re ty zac ję  
i rozwinięcie postanow ień  narodow ego  planu społeczno-gospodarcze
go. Układ kom petencji Sejmu i R ady M inistrów, przew idziany  przez 
ustaw ę o p lanow aniu  społeczno-gospodarczym, naw iązu je  do regulacji 
konsty tucy jnych , i s tanow i odejście od trw a jące j  od 1957 r. p rak tyk i 
uchw alania  przez Sejm rocznych  planów  społeczno-gospodarczych.

1.2. U staw a o p lanow aniu  społeczno-gospodarczym  zaw iera również 
unorm ow ania  odnoszące się do p lanow ania  finansowego. A kt ten  u zn a 
je p lany  finansow e za in tegra lną  część system u planowania , ak c en 
tu jąc ich rolę po legającą  na zapew nieniu  realności p lanow ania  po 
przez dostosow anie p lanow anych  zadań rzeczow ych do zdolności fi
nansow ej państwa. Plany finansow e w eryfiku ją  i k o o rdynu ją  rzeczowe 
procesy  gospodarcze (art. 12). Świadczy to o docenianiu  przez u s ta 
w odaw cę wagi f inansow ych aspek tów  p lanow an ia19. K onsekw encją

lł P lanow anie finansow e ma olbrzym ie znaczenie dla funkcjonow ania m echaniz-



takiego s tanow iska jes t  podniesienie  rangi p raw nej  p lanu k re d y to w e
go i bilansu płatniczego (art. 26), a także wzrost roli e lem entów  
finansow ych narodow ego  p lanu społeczno-gospodarczego (por. pkt 1.1.).

U staw a o p lanow aniu  społeczno-gospodarczym  wylicza n a jw ażn ie j
sze cen tra lne  p lany  finansowe, jednakże  nie okreśja  n ies te ty  p re c y 
zyjnie  ich formy praw nej,  konstrukcji,  zakresu, zasad planow ania 
przew idując, iż kw estie  te zostaną u reg u lo w an e  w  odrębnych  ustawach. 
S tan taki należy  ocenić ujemnie.

A rty k u ł  26 pk t  6 u s taw y  o  p lan o w an iu  stanowi, iż Sejm „u ch w a
la budżet pańs tw a , p lan  k re d y to w y  i bilans p ła tn iczy  o raz  p rzy jm uje  
sp raw ozdan ie  z w y k o n a n ia  budżetu  p a ń s tw a 1'. W  p raw ie  bankow ym  
spo tykam y na tom ias t  przepis  s tanow iący ,  iż Sejm uchw ala  p lan  k r e 
d y to w y  w raz  z b ilansem  pien iężnych  w y d a tk ó w  i przychodów  ludnoś
ci o raz  założeniam i polityki p ien iężn o -k red y to w e j (art. 12 ust. 3)2n. 
T ak  więc p ra w o  b an k o w e  p rzew id u je  u ch w alen ie  przez Sejm planu 
finansow ego, k tó ry  n ie  został w ym ien iony  w k o m p eten c jach  tego o rg a 
nu przez u s taw ę  o p lanow aniu .

N a tle szerokich i szczegółow ych regulacji  p ra w n y ch  w  zakresie  
budżetu  przep isy  do tyczące p lanu  k red y to w eg o  zaw arte  w  p raw ie  b a n 
kow ym  p rezen tu ją  się n ad e r  skrom nie. A kt ten  ok reś la  ko m p eten c je  
w  zak res ie  sporządzan ia  i u chw alan ia  p ro jek tu ,  uch w alan ia  sam ego 
p lanu  i spraw ozdaw czości. N ie n o rm uje  jed n ak  m ery to ry czn y ch  zw iąz
k ów  z innymi ogniw am i system u p lanow ania , wśród  k tó ry ch  szczegól
n ie  w ażne  są pow iązania  p lanu  k re d y to w e g o  z budże tem 21. P raw o  b a n 
ko w e n ie  określa  bliżej dy rek tyw nośc i  p lanu k redytow ego. Ogólne 
s form ułow ania  zaw arte  w  art. 6 („Banki o rg an izu ją  obieg p ien iężny
i k sz ta łtu ją  go s tosow nie  do p lanu  k redy tow ego")  w skazu ją  co p ra w 
da, iż jes t  to p lan  o p e ra tyw ny , jednakże  mogą w  p rak ty ce  oznaczać 
różną dyrek tyw ność .

Plan k red y to w y ,  bilans p ien iężnych  przychodów  i w y d a tk ó w  lud 
ności o raz założenia polityki p ien iężno-kredy tow ej stanow ią  załączniki 
do u ch w ały  Sejmu. O gólne zasady  ko n s tru k c ji  uchw ały  w y k azu ją  p ew 
ne podobieńs tw a do  u s taw y  budżetow ej. Spostrzeżenie to  m ożna zresztą 
uogólnić, gdyż do tyczy  o no  również innych  p lanów  finansow ych, k tó re

m ów  gospodarczych i w yw iera w p ływ  na pozycję  prawną obyw ateli. Por. W. 0 1- 
s z o w y ,  P ozycja  o b y w a te la  w  praw ie  f inansow ym  PRL, Łódź 1984, s. 190.

*a Ustaw a z dn. 26.02.1982 r. —  Prawo bank o w e  (Dz.U. nr 7, poz. 56).
M Por. J. W i e r z b i c k i ,  Plan k r e d y to w y  w  m a kroekonom iczn ym  rachunku  

gospodark i  narodow ej,  Stud. Finans. 1974, nr 18, s. 64; W . P r u s s, K redy t  i po l i 
t y k a  k re d y to w a ,  [w:] Finanse Polski L udow e j  w  t rzydzies to lec iu  (1944— 1973), W ar
szawa 1976, s. 138.



przy ję ły  formę U chw ały  Sejm u22. Form a uch w ały  w tym  p rzy p ad k u  
c ip c w ia d a  s tanow isku  głoszącemu, iż Sejm pow inien się nią posług i
w ać ,,dla fo rm ułow ania  wszelkich  dyspozycji p raw a, k tóre, ad reso  .va
ne w yłączn ie  do o rg an ó w  państw a, obow iązyw ać  m ają  li ty lko przez 
czas ograniczony, służąc mniej lub bardzie j o p e ra ty w n y m  usta len iom  
sposobu realizacji zadań p ań s tw a "2-1. W y b ó r  takiej form y p raw n e j  m o
że jednak  pow odow ać p ew n e  trudności, szczególnie na tle s łusznego 
postu la tu  odgran iczen ia  w łaśc iw ości us taw odaw cze j  i uchw ałodaw czej  
Sejmu, czyli oddzielenie funkcji u s ta w y  od funkcji uchw ały  sejmowej. 
M oże bow iem  dojść do sy tuac ji  p o lega jące j  na tym, że sfery  re g u la 
cji u s taw ow ej (np. p raw o  bankow e) i uchw ał (np. za łożenia polityki 
p ien iężno-kredytow ej)  będą  się k rzyżow ały ,  co je s t  n ieko rzys tne  z le 
g is lacy jnego  punk tu  widzenia, szczególnie w p rzypadku  ew en tu a ln e j  
konieczności modyfikacji pos tanow ień  p raw a  bankow ego. Zastrzeżenia  
te nie zm ieniają  jed n ak  zdecydow an ie  dodatn ie j  oceny  przekazania 
w gestię  Sejmu tak  isto tnego narzędzia  k sz ta ł to w an ia  sy tu ac j i  gospo
darczej, jakim  jes t  p lan  k red y to w y . Na g runc ie  p iśm iennic tw a p o s tu 
lat uchw alan ia  przez Sejm teg o  p lanu  fo rm u ło w an y  by ł od  d a w n a 24.

Plan k redy tow y  można określić m ianem  p lanow anego  bilansu ap a 
ra tu  bankowego. U sta lony  jes t  on bow iem  jako  zestawienie, z jednej 
s trony  — zasobów  pien iężnych  g rom adzonych  przez banki, z drugiej 
zaś —  rozm iarów  akcji k redy tow ej.  Po s tron ie  p asyw ów  obejm uje  p la 
now ane s tany  funduszów, lokat, w kładów, w łasn y ch  funduszów  b a n 
ków  itd. na koniec okresu  p lanow ego oraz ich przyrosty . A k tyw a zaś 
s tanow ią p lanow any  s tan  zadłużenia poszczególnych kredy tob io rców  
na koniec okresu planowego, rów nież z uw zględnien iem  zmian tego 
stanu. Tak więc plan k red y to w y  nie w ykazu je  obro tów  na rachunkach  
bankow ych, k tó rych  rezulta tem  są owe stany. P lan k red y to w y  s ta 
nowi swego rodzaju zestaw ienie dochodów  i w y d a tk ó w  system u k re 
dytowego. Są to szczególne dochody i wydatki, ale  możliwe jest ich 
sum ow anie z innymi przychodam i i w yda tkam i sys tem u finansow ego25. 
Nie zmienia to jed n ak  faktu, iż pod względem  treści, układu, szcze
gółowości i formy p raw nej plan k re d y to w y  znacznie różni się od 
budżetu. Inna jest również jego dyrektyw ność.

D yrektyw ność p lanu  k redy tow ego  w Polsce kszta łtow ała  się róż

-s Por. T. D q b o w s к a-R o m a n o w  s к a, Charakter p ra w n y  i funkcje  cen tral
nych p lanów  finansowych,  PiP 1984, nr 5, s. 57 i n.

s3 Z a k r z e w s k i ,  Zasięg u s ta w o d a w stw a ,  s. 31, 32.
24 N. G a j l ,  Budżet a skarb państwa,  W arszaw a 1974, s. 336.
15 A. W e r n i k ,  N iek tóre  zagadnienia planu k re d y to w e g o ,  „Finanse" 1976, nr 8,

s. 24.



nie“®. W  latach s iedem dziesią tych wskazyw ano, iż dy rek tyw ność  tego 
p lanu jes t  ograniczona; określono ją  m ianem  dyrek tyw ności p o ś re d 
niej-7. Podkreślano  cechy pozw ala jące  cha rak te ryzow ać  go jako  do k u 
m en t ana li tyczny28.

W  myśl przepisów uchw ały  Sejmu o p lanie kredytow ym , bilansie 
pien iężnych  przychodów, w y d a tk ó w  ludności i za łożeniach polityki 
p ieniężno-kredytow ej na  1985 r.2®, w iążące dla banków  są kw oty  p rzy 
rostów  zadłużenia z ty tu łu  k red y tó w  konsum pcyjnych  dla ludności, 
rozm iary  k red y tó w  dla gospodark i nie uspołecznionej (te k re d y ty  m o
gą być podw yższone w p rzypadku  p rzy ros tów  wkładów ) oraz k red y ty  
na inw estycje  cen tra lne  (w g ran icach  określonych  w um ow ach  k r e d y 
tow ych i do w ysokości nak ładów  us ta lonych  w cen tra lnym  planie 
rocznym  dla tych  inwestycji). N ie została określona dy rek tyw ność  
k red y tó w  obro tow ych  dla gospodark i uspołecznionej ani na inw estycje  
przedsiębiorstw , czyli o najw iększej w adze f inansow ej w p lanie  k re 
dytowym . W  świetle założeń polityki p ieniężno-kredytow ej i w y tycz
nych  polityki k redy tow ej,  a także p rak tyk i  ostatn ich  lat, widoczna 
jes t  wszakże tendencja  do w zmocnienia dyrek tyw ności p lanu k r e d y to 
w ego w odniesieniu do tych kredy tów , w porów naniu  z latami s iedem 
dziesią tym i30. Polega to m iędzy innymi na liczbowym określan iu  gra 
nic k redy tow an ia  działalności eksp loa tacy jne j dla oddziałów w o je 
w ódzkich NBP i BGZ.

Bilans p ieniężnych przychodów  i w y d a tk ó w  ludności ze względu 
na  sw oje  funkcje  je s t  p lanem  analitycznym , i cha rak te ru  tego nie 
zmienia zamieszczenie tego planu w uchw ale  Sejmu. N ie  zaw iera  on 
norm  planowych. Dostarcza na tom iast  informacji n iezbędnych z p u n k 
tu widzenia konieczności zapew nien ia  rów now agi pieniężno-rynkowej. 
T aką rolę bilansu potw ierdza zresztą  sam a uchw ała31. N a pew no do
datnio należy ocenić fakt, iż uchw ala jąc  szereg p lanów  finansow ych 
Sejm dysponu je  m ateria łam i zaw artym i w bilansie p ien iężnych  p rzy 
chodów  i w y d a tk ó w  ludności, jednakże  — ze względu na rolę tego p la

«  P r u s s ,  op. cit., s. 117, 118, 129, 130.
57 E. D r  a b  o w s  ki ,  W. J a w o r s k i ' ,  Z. К г г  y  i  к i e  w  i с z, Bankow ość  w  g o 

spodarce  soc ja lis tyczne j ,  W arszaw a 1975, s. 165( P r u s s  op. cit.,  s . 192.
28 W. J a w o r s k i ,  Banki i k re d y t  w  europejskich  krajach soc ja l is tycznych ,  

W arszaw a 1971, s. 261.
ï9 Mon. Pol. z 1984 r., nr 29, poz. 193.
30 К. К o p e г к i e w  i с z-M o r d e 1, W, N y k i e l ,  Uprawnienia  banku  w  pro ce 

sie  k red y to w a n ia  przeds ięb iors tw am i,  „Finanse" 1984, nr 3, s. 33.
31 § 4 uchw ały  Sejm u z dn. 28.12.1984 r. o planie kredytow ym , bilansie pie

n iężn ych  przychodów  i w yd atków  ludności i założen iach polityki p ieniężno-kredy- 
tow ej na 1985 r.



nu w procesach plan is tycznych  — mogą rodzić się wątpliwości, czy 
powinien  on być uchw alany  przez Sejm112.

Założenia polityki p ien iężno-kredytow ej okreś la ją  cele tej polityki, 
k ierunki działań apa ra tu  bankow ego  zm ierzające do osiągnięcia ow ych 
celów oraz unorm ow ania  o cha rak te rze  m ater ia lnopraw nym  na dany 
rok.

W  przypadku  k redy tow an ia  m am y do czynienia z sy tuac ją  po le
ga jącą  na tym, iż Sejm tylko w niewielkim  stopniu określił u s taw o 
wo ogólne reguły  rządzące k red y to w an iem 33, natom iast poprzez u ch w a
łę o planie k redytow ym , b ilansie p ieniężnych przychodów  i w y d a t
ków  ludności oraz założeniach polityki p ien iężno-kredytow ej —  kszta ł
tu je  bieżącą politykę w tej dziedzinie.

Zgodnie z rozwiązaniam i u s taw y  o p lanow aniu  społeczno-gospodar
czym, Sejm uchw ala także bilans płatniczy. U chw ała Sejmu w spraw ie 
bilansu płatniczego p ań s tw a  jes t  ak tem  krótkim*4. T ekst uchw ały  sk ła
da się z kilku paragrafów . T ow arzyszą  mu dwa załączniki. Pierwszy 
z nich to bilans płatn iczy dotyczący obszaru w alu tow ego  k ra jów  soc ja 
listycznych, drugi zaś — kra jów  kapitalis tycznych. Z uchw ały  wynika, 
iż w ielkościami dy rek ty w n y m i są m aksym alne  rozm iary  zadłużenia, z a 
rów no w pierwszym, jak  i w drugim okresie  płatniczym. Tak więc — 
podobnie jak w przypadku  planu k redy tow ego  — sama uchw ała  
w spraw ie bilansu płatniczego określa  dy rek ty w n o ść  tego planu. Jes t  
to konsekw encją  b raku  określenia  przez przepisy  bez term inow e ch a
rak te ru  praw nego, a w tym  dyrek tyw ności bilansu płatniczego. U nor
m owania nie tworzą również... „całości system u w alu tow ego  m ające
go n% celu odpowiednie kszta łtow anie  bilansu p łatn iczego1'35.

W ażną  rolę w ram ach socjalis tycznego system u p lanów  odgrywa 
bilans finansowy państwa. Plan ten stanowi instrum ent analizy i k o 
ordynacji  w  zakresie  p lanów  finansowych. Jednocześnie  jest on na rzę 
dziem harmonizacji p lanów  finansow ych z założeniami narodow ego 
planu społeczno-gospodarczego. Jed n y m  z jego g łów nych  zad=iń jest 
określen ie  w aru n k ó w  zachow ania rów now agi f inansow ej3“.

•'* T. D ę b o w s к a-R o m a n o w  s к a, Realizacja jednośc i  i pow szechn ośc i  w  u s ta 
w ie  budże tow e j ,  W arszaw a  1982, s. 212; К. К о p о г к i e  w  i с z-M о г d с 1, W. N y 
k i e l ,  K redy t  b a n k o w y  jako forma finansowania i instrument zarządzania dzia ła l
nością przeds ięb iors tw ,  Mat. i Pr. Instyt. Funkcj. Gosp. Nar. [W arszawa] 1984, 
t. XXXVII, s. 80.

*3 К o p e г к i o w i с z-M o r d o 1, N y k i e l ,  Uprawnienia  banku..., s. 29 i n.
M Uchwala Sejmu z dn. 28.12.1984 r. w spraw ie bilansu płatniczego państwa 

na 1985 r. (Mon. Pol. nr 29, poz, 192).
M J. W e s o ł o w s k i ,  Bi/ans p ła tn iczy  w  gospodarce  Polski,  W arszawa 1984,

s. 157 i n.
36 M. K u c h a r s k i ,  Bilanse sy n te ty c z n e  gospodarki  narodow ej,  W arszawa 1967,



Bilans finansow y państw a jest u rządzeniem  p lan istycznym  w zbu
dzającym  na gruncie  l i te ra tu ry  przedm iotu szerokie dyskusje, do tyczą
ce zarów no jego aktualne j roli, jak i postu la tów  na przyszłość.

W  ak tua lnym  swoim kształcie bilans finansow y państw a po s tro 
nie dochodów obejmuje: akum ulac ję  finansow ą przedsiębiorstw , saldo 
obrotów  zagranicznych  w cenach  transakcy jnych ,  am ortyzację  przed 
siębiorstw, dochody budżetu  państw a, dochody funduszu e m e ry ta ln e 
go, nadwyżki instytucji  finansow ych i ubezpieczeniowych, przyrost 
zasobów pieniężnych ludności, sp łatę  k redy tów  przez gospodarkę ni': 
uspołecznioną i ludność, różne dochody system u finansowego. Po s t ro 
nie w y d a tk ó w  natom iast zaw iera nas tępu jące  pozycje: w ydatk i b ie
żące budżetu, w ydatk i funduszu em erytalnego , w ydatki z funduszu z a 

kładow ego i funduszów spółdzielczych, k red y ty  dla gospodarki nie 
uspołecznionej i ludności, w yda tk i na inw estycje  (nakłady in w es ty cy j
ne w gospodarce  uspołecznionej, k red y ty  inw estycy jne  dla g o sp o d ar
ki nie uspołecznionej i ludności), kap ita lne  remonty, przyrost  zapasów, 
pozostałe wydatki.

W  li te ra turze  podkreśla  się, iż bilans finansow y państw a odgryw a 
istotną rolę w procesâch  planistycznych. W sk azu je  się, iż p lan  ten 
nie jest jedyn ie  urządzeniem  pomocniczym w zakresie  p lanow ania  
budżetowego, a budżet dopiero  w kon tekście  bilansu f inansow ego p a ń 
stwa nabiera  określonej treści i znaczenia37. C harak te ryzu jąc  miejsce 
tego p lanu  w całej sekw encji poczynań planistycznych, M. W era lsk i 
pisze, iż „skorygow ana i uznana  za praw idłow ą w ers ja  b ilansu  finan
sowego nakłada na naczelne o rgany  p lanu jące  obowiązek dokonania 
korek ty  bądź o p e ra tyw nych  planów  finansowych, bądź narod<ftve::o 
p lanu gospodarczego38.

K onstrukcja  b ilansu finansow ego państw a poddaw ana jest kry tyce . 
W sk azu je  się, iż nie jest ona adekw atna  do pozostałych b ilansów  
polskiego system u p lanow an ia39. Podnosi się, iż w  swej ak tualne j pos 
taci bilans finansow y nie pozw ala na określen ie  rów now agi w dzie-

s. 68; S. O w s i a k ,  Bilans t in a nso w y  państw a, teoria  i p ra k ty k a  planowania,  W ar
szawa 1980, s. 54; W. W  с p s i ę  ć, Plany finansowe,  [w:] S ys tem  insty tuc j i  prawno-  
- f inansow ych  PRL, red. M. W e r a l s k i ,  t. I, In s ty tu c je  ogólne,  W rocław  1982, 
s. 371— 372. ,

37 S. В o 11 a n d, Ekonomiczne i u s tro jo w e  a sp e k ty  reform y praw a budże tow ego ,  
RPEiS 1963, nr 3, s. 92; S. M a j e w s k i ,  M.  K r z a k ,  Bilanse s y n ie ty c z n e  w  pra k 
ty c e  planowania  w PRL, „Finanse” 1961, nr 9, s. 42, 43.

38 M. W e r a l s k i ,  Roia budżetu w  planowaniu gospodarczym ,  W arszaw a 1963, 
s. 112.

!* J. W i e r z b i c k i ,  Treść i forma bilansu f inansowego pańs tw a  na t le  z in te 
grow anego  sys tem u  bilansów sy n te ty c zn y ch ,  Stud. Finans. 1972, nr 12, s. 143



dżinie w ym iany4" (naw et łącznie z innymi p lanam i syn te tycznym i)41, 
gdyż przedstaw ia procesy  podziału w sposób sa ldow y i w daleko p o 
suniętej agregacji.  U kazuje on w zasadzie jedyn ie  grom adzenie  i roz 
dysponow anie  czystego dochodu układu uspołecznionego, natom iast nie 
inform uje o tworzeniu  i podziale p roduk tu  globalnego. Nie zawiera on 
również rachunku  tworzenia i podziału usług n iem ater ia lnych42.

W  świetle w ad bilansu finansow ego państwa, czy szerzej planów  
syn te tycznych  w ogóle, in teresu jąco  p rezen tu je  się koncepcja  tzw. b i
lansu p rzepływ ów  rzeczowo-finansowych. Je j  istotą jest u jęc ie  w j e d 
nej tablicy-bilansie podstaw ow ych  zjaw isk  w zakresie  tw orzenia  i p o 
działu p roduktu  społecznego; p ierw otnego, w tórnego  i osta tecznego 
podziału dochodu narodow ego; w ym iany  z zagranicą  oraz w y tw a rza 
nia i podziału usług n iem ater ia lnych43.

Problem atyka bilansu f inansow ego państw a ma jeszcze i inne a sp e 
kty; wiąże się z nią bowiem postu la t  uczyn ien ia  z b ilansu f inanso
wego państw a podstaw ow ego planu finansow ego uchw alonego  przez 
Sejm44.

Bilans finansow y — jak  w yżej w skazano  — jest  narzędz iem  an a li 
zy ekonom icznej.  M o ż e  być uży teczny  w k sz ta ł to w an iu  ogó lnego  k ie 
runku  polityki gospodarcze j o k reś la jąc  w a ru n k i  zgodności i p roporc je  
zachodzące między poszczególnym i e lem en tam i sys tem u planów. Je s t  
on bowiem przede w szystkim  instrum entem  koordynacji  p lanów  odcin
kowych, w eryfikac ji ex ante  ich zgodności (może służyć również ja ко 
narzędzie  ana lizy  ex post).  Jes t  on  więc jak  g d y b y  p rzes łanką  decyzji, 
m ater ia łem  w skazu jącym  w  okreś lonym  aspekcie  popraw ność  p lanu 
szczegółowego. Nie jes t  on jednak  p lanem  w ykonaw czym  i takiej funk
cji nie może spełniać. Bilans finansow y zakłada bow iem  is tn ien ie  p la 
nów w ykonaw czych . Daje on szeroką podstaw ę i zasób informacji po 
zw ala jących  w łaściw ie form ułow ać treść budżetu, p lanu  k redy tow ego

40 S. N  i о с k a r z, Zarys koncepcji  zmian w sy n te ty c z n y m  planowaniu finanso
wym ,  „Finanse" 1975, nr 12, s. 9.

41 Z. F e d o r o w i c z ,  Planowanie  l inansowe,  W arszaw a 1974, s. 156.
«  W i e r z b i c k i ,  Treść i forma..., s. 144.
*s J. W i e r z b i c k i ,  Budżet w  systemie,  planowania  gospodarczego ,  Stud. Finans. 

1969, nr / —8, s. 146— 178; t e n ż e ,  Bilans p r z e p ły w ó w  rzeczow o-f inansow ych ,  Stud 
Finans. 1965, nr 1,- Por także om ówieni'' tej koncepc ji w: S. В o 11 a n d, W stą p  
do nauki finansów,  W arszaw a 1976, s. 184 i n.

4> Por. Z. R a j e w s k i ,  Powiązania NPG z sy s te m e m  f inansow ym  pans'wa,  
Gosp. Plan. 1958, nr 7, s. 37, 38,- В o 11 a n d, Ekonomiczne i u s tro jo w e  aspekty... .  
s. 77— 95; t e n ż e ,  Reforma budżetu  c z y  rekons trukc ja  planowania  l inansowego,  
„Finanse” 1973, nr 3, s. 9 i n .; t e n ż e ,  Rekonstrukcja  sy s tem u  p lanowania  f inanso
wego a reforma budżetu,  |w :| P rzebudowa sys tem u bud że to w eg o ,  W arszaw a 1974, 
s. 48 i n.



itd. Ale to  w łaśnie  poprzez budżet, czy p lan k redy tow y , n as tęp u je  u r u 
chom ienie strum ieni p ien iężnych  w o k reś lonych  k ie ru n k ach  s łużących 
realizacji zadań  us ta lonych  w p lanie  społeczno-gospodarczym .

Dlatego też dobrze się stał'o, iż us taw odaw ca,  dążąc do w zm ocn ie 
nia pozycji Sejmu w zak res ie  p lan o w an ia  f inansow ego, p rzekazał 
w gestię Sejmu plan k re d y to w y  i bilans płatniczy. Zadan ia  i funkc je  
bilansu finansow ego  państw a ksz ta łtu ją  się zupełn ie  inaczej niż funkcje 
budżetu i innych p lanów  o p e ra ty w n y ch .  Bilans f inansow y  nie może za 
tem zastąpić budżetu państwa.

O pow iedzen ie  się przeciw  uchw alen iu  przez Sejm bilansu f inansow e
go p ań s tw a  nie oznacza negow an ia  po trzeby  p rzedk ładan ia  go  Sejm o
wi. W ręcz  przeciwnie, w yżej nakreś lona  rola b ilansu s tanow i — jak 
się w y d a je  — uzasadn ien ie  takiej potrzeby.

W myśl rozw iązań  now ego  p raw a  budżetow ego, bilans f inansow y 
państw a stanow i is totny e lem en t koncepcji  w ielo le tn iego  p lanow ania  
budżetow ego. Rada M inistrów  p rzedk łada  go Sejmowi łącznie z p ro jek 
tem u ch w ały  o  narodow ym  planie społeczno-gospodarczym  (przedkła
d an y  jes t  w ów czas rów nież bilans szacunkow y dochodów  i w y d a tk ó w  
budżetow ych w raz z dochodami zasila jącym i d la  budżetów  terenow ych). 
T aka  rola zgodna jes t  z ch a rak te rem  bilansu finansow ego państw a. 
W  ram ach  p lan o w an ia  rocznego m inister finansów  przedkłada Radzie 
M inistrów  obok p ro jek tu  u s taw y  budżetow ej p ro jek t  b ilansu f in an so w e
go państw a. Zasadne  jes t  jednak, by Sejm o trzym yw ał bilans f in an so 
w y państw a  w raz  ze stosow nym i objaśnieniam i, jako  e lem en t zestaw u 
informacji tow arzyszących  p ro jek to w i u s taw y  budże tow ej i p ro jek tom  
uchw ał do tyczących  p lanów  finansow ych.

2. W k o n s ty tu c jach  innych państw  socja lis tycznych  reg u lac je  d o 
tyczące  p lanow an ia  społeczno-gospodarczego  w ystępu ją  zw ykle  w ro z
działach pośw ięconych  ustro jow i gospodarczem u oraz kom petenc jom  
poszczególnych o rg an ó w  w ładzy  i adm inistracji .  Z akres  tych regulacji,  
ich szczegółowość p rezen tu ją  się niejednolicie.

Na p ierw szy  p lan  w ysuw a się ak cen to w an ie  przez u s taw o d aw có w  
zasady  p lanowości gospodark i,  np.: ,,Zycie gospodarcze  W ęg ie rsk ie j  
Republiki Ludowej rozwija się na podstaw ie  państw ow ego  n a ro d o w e 
go p lanu g o spodarczego"43, „G ospodarka naro d o w a N iem ieckiej R epu
bliki D em okratyczne j jest socja lis tyczną gospodarką  p lanow ą"« , „Za
rządzanie ekonom iką  odbyw a się na p ods taw ie  p ań s tw o w y ch  planów  
rozw oju gospodarczego  i społecznego..."47. Jednocześn ie  rozw iązania

45 § 7 K onstytucji W ęgiersk iej Republiki Ludowej.
46 Art. 9 K onstytucji NRD.
47 Ąrt. 16 K onstytucji ZSRR



k o n s ty tu cy jn e  p o d k reś la ją  to, iż p lanow ość  odnosi sią n ie  ty lko do 
sfery  życia gospodarczego . Pom ija jąc  trudnośc i w iążące się  ze ścisłym 
określen iem  zak resu  term inu  „gospodarka", w skazać  trzeba, iż zn a jd u 
je to w yraz  w sam ej nazw ie p lanu  (plan rozw oju  gospodarczego , spo 
łecznego, rozw oju  społeczno-gospodarczego, rozw oju  ekonom iczno-spo 
łecznego), jak  również w s fo rm ułow aniach  n iek tó ry ch  przepisów, np.: 
„Pańs tw o  k ie ru je  g o sp o d ark ą  n a ro d o w ą  i innym i dziedzinam i życia spo
łecznego na podstaw ie  jedno litych  p lanów  rozw oju  spo łeczno-gospodar
czego..."48, „W N iem ieckiej Republice D em okra tyczne j  obow iązu je  z a 
sada zarządzania  i p lan o w an ia  g ospodarką  narodow ą, jak  rów nież 
wszystkimi innymi dziedzinami życia spo łecznego"4», „Zgodnie  z p o 
trzebam i społecznym i pańs tw o  zapew nia  p lanow y  rozwój nauki i szko 
lenia k ad r  naukow ych .. ."3ft itd.

N iektóre  pos tanow ien ia  kons ty tuc j i  do tyczą  cech  p lan ó w  oraz k o n 
tekstu  ich funkc jonow ania .  Rozwiązania k ons ty tuc j i  radzieckie j  n a k a 
zują np. uwzględnien ie  w zakresie  p lanow ania  uk ładów  b ranżow ych  
i te ry to r ia ln y c h '1. W sk azu ją  więc is to tne k ry te r ia  o k re ś la jące  s t ru k 
turę planu. Rolę p lanu  ogólnie ch a rak te ry zu je  przepis s tanow iący ,  iż 
zarządzanie  za pom ocą p lanów  odbyw a się „przy łączeniu  cen tra lnego  
k ie row nic tw a  z gospodarczą  sam odzie lnośc ią  i in ic ja tyw ą  p rzed s ię 
biorstw, zjednoczeń i innych  o rg an izac j i"32. N a tle p lan o w eg o  za rzą 
dzania g ospodarką  k o n s ty tu c ja  radziecka podkreś la  a k ty w n e  w y k o rz y 
s ty w an ie  zasad ro z rachunku  gospodarczego , zysku, kosztów, a także 
innych  bodźców ekonom icznych . Sform ułow ania  p o dobne  do p o s tan o 
w ień konstytucja radzieckie j zna jdu ją  się rów nież  w ko n s ty tu c j i  Buł
garii i NRD39.

In teresu jąco  z p raw n eg o  punk tu  w idzenia  p rezen tu ją  się rozw iąza
nia czechosłow ackiej  u s taw y  k o n s ty tu c y jn e j34 w zak res ie  p lanow ania . 
Znajdu ją  się one, podobnie  jak  regu lac je  do tyczące  budżetu, w ro z
dziale pośw ięconym  podziałowi kom petenc ji  pom iędzy fed e rac ją  a  r e 
publiką (niezależnie od tego pos tanow ien ia  o dnoszące  s ię  do k o m p e ten 
cji Zgrom adzenia  F ed era ln eg o  zna jdu ją  się w  rozdz. III pośw ięconym  
temu organowi).

A rtyku ł 8 zalicza zagadn ien ia  p lan o w an ia  do w spólnej kom petencji  
Czechosłow ackiej  Republiki Socjalis tycznej i obydw u  republik. Inny

48 Art. 22 ust. 1 K onstytucji Bułgarskiej Republiki Ludowej.
4e Art. 9 ust. 3 K onstytucji NRD.
50 Art. 26 K onstytucji ZSRR.
51 Art. 16 K onstytucji ZSRR.
5*  Ibidem.

53 Por. np.: art. 22 K onstytucji Bułgarii oraz art. 9 ust. 3 K onstytucji NRD.
54 Ü stavni zàkon ze dne 27. rijna 1968 (f. 143, Sb.) o fe sk o lo v en sk é  federaci 

(ustawa konstytucyjna o federacji czech osłow ackiej).



pizep is  w skazuje  na p ianow y ch a rak te r  gospodark i czechosłow ackiej.  
N aw iązuje  do tego sform ułowanie, iż pań s tw o w e p lany  rozw oju  g o s 
podarki narodow ej,  a także inne p lan y  s tanow ią  podstaw ą działalności 
gospodarczej.  Czechosłow acka us taw a k o n s ty tu cy jn a  dużą w agę  p rz y 
w iązuje  do regulacji zasad p lan o w an ia  gospodarczego, ich tw orzen ia  
i w ykonyw an ia .  W skazu je  ona express is  verbis,  iż p ro cesy  o p ra c o w y 
w ania  planów, ich realizacji, funkc je  planów, w zajem ne s tosunki z a 
chodzące pom iędzy  planarni, kom petenc je  podm iotów  p lanu jących ,  z a 
gadn ien ia  kontroli,  a także sankc je  za n iew y k o n an ie  obow iązków  w tym 
zakresie  są przedm iotem  rozw iązań  us taw o w y ch  Zgrom adzenia F ed e
ralnego. W akcie  tym zna jdu jem y określen ie ,  jak ie  p lany  są p a ń s tw o 
wymi p lanam i rozw oju  gospodark i narodow ej,  a także pos tanow ien ia  
do tyczące  us taw ow ej formy w ielo le tn ich  pańs tw ow ych  p lan ó w  rozw oju 
gospodark i narodow ej.  U staw a k o n s ty tu cy jn a  w skazu je  rów nież n ie 
k tó re  e lem e n ty  p rocesów  o p ra co w y w a n ia  i uchw alan ia  p lanów  s tan o 
wiąc, iż p lan y  o p raco w u ją  rów noleg le  i w e w zajem nej  w sp ó łp racy  fe 
d e ra ln e  o raz  repub likańsk ie  o rg a n y  p lanow ania ,  działa jąc zgodnie 
z w ytycznym i sw ych  rządów, natom iast  u ch w alen ie  u s taw  o p ań s tw o 
w ych  p lan ach  rozw oju  republik  poprzedzane  jes t  u s taw ą  o  p lan ie  roz
woju gospodark i na ro d o w ej C zechosłow ackiej  Republiki Socja lis tycz
nej.

J a k  więc widać, rozw iązania do tyczące zagadn ień  p lanow ania  za 
w ar te  w naszej K onsty tucji  p re zen tu ją  się na tle konsty tuc j i  innych  
k ra jó w  socja lis tycznych  dość sk rom nie  (podobnie jak  w odn iesien iu  do 
budże tow ych  regu lac j i  zaw arty ch  w konstytucji) .  W  zw iązku z tym  p o 
s tu low ać można, aby  nasz u s taw o d aw ca  skorzysta ł  z dośw iadczeń  in 
nych  k ra jó w ' soc ja lis tycznych w  tym  zakresie  (np. czechosłow acka 
us taw a kon s ty tu cy jn a ,  K onsty tuc ja  ZSRR), rozszerzając  regu lac je  k o n 
s ty tu cy jn e  do tyczące p lanow ania .

O ile w y s tęp o w an ie  skodyfikow anego  p raw a  budże tow ego  na g ru n 
cie system ów  p raw a państw  soc ja lis tycznych  jes t  regułą, o ty le  nor- 
modaw'stwo w zak res ie  p lanow an ia  społeczno-gospodarczego, g o sp o 
darczego  bądź p lanow an ia  w  ogóle, ksz ta ł tu je  się odm ienn ie  i n ie 
jednolicie.

W  zw iązku z wielością  i różnorodnością  przepisów p ra w n y ch  d o ty 
czących p lan o w an ia  po s tu lu je  się p o rząd k o w an ie  s tan u  p raw nego , 
a także u jm ow an ie  p o d s taw o w y ch  regu lac ji  w  ak tach  o  randze  u s ta w y 55.

J a k  w yżej wskazano, czechosłow acka u s taw a  kon s ty tu cy jn a ,  jako  
jedyna  z kons ty tuc j i  pańs tw  soc ja lis tycznych  b ędących  przedm iotem

55 Por, O. N. S a d i к o w, Sis t iem atizacy ja  zakon oda tie ls tw a  o narodnochoziaj-  
stw iennom  ptanirowanii,  [w:] Sis t iem alizacy ja  chozia js tw ienn ogo  zakonoda tie ls tw a ,
red. S. N. B a r t u ś ,  M oskw a 1971, s. 202.



pow yższych  rozw ażań, p rzyw iązu jąc  dużą w agę d o  w łaśc iw ej reg u la 
cji p lanow ania ,  określi ła  u s taw o w ą form ę dla p o d s taw o w y ch  regulacji 
w tej dziedzinie. K onsekw enc ją  tych p o s tan o w ień  było  uch w alen ie  
w 1970 r. u s taw y  o p lan o w an iu  narod o w o -g o sp o d arczy m 5® (w g o sp o 
darce  narodow ej).  U staw a ta nie zaw iera  oczywiście  w szys tk ich  p rz e 
pisów regu lu jących  zagadn ien ia  p lanow ania .  N iem niej  jednak  stanow i 
ona kom pleksow e podejśc ie  do p rob lem a tyk i  p lan o w an ia  będąc n ie
w ątpliw ie n iezw ykle  in te re su jącym  dośw iadczen iem  leg is lacy jnym  
w tym zakresie.

U staw a regu lu jąca  kom pleksow o zagadn ien ia  p lan o w an ia  społeczno- 
-gospcdarczeco  w y s tęp u je  rów nież na W ę g rze ch 57.

U chw alone przez p a r lam en ty  k ra jó w  socja l is tycznych  p lan y  spo 
łeczno-gospodarcze (między poszczególnym i k ra jam i w y s tęp u ją  pew ne  
różnice w nazw ie  planu) p rezen tu ją  n ie jedno lity  obraz.

W y s tęp u ją  między nimi dość is to tne różnice pod względem  ob ję 
tości i szczegółowości. Do bardziej szczegółowych, szerszych  u jęć  n a 
leżą us taw y  o p lanach  NRD, Rum unii58. S tosunkow o szczupłe są n a to 
miast ak ty  tego typu  w ZSRR czy C zechosłow acji59.

W yżej w skazano, iż ak ty  p ra w n e  zaw ie ra jące  p lan y  gospodarcze 
posługują się dw iem a ka tegor iam i liczb, a m ianow icie  liczbami b ez
w zględnymi (odnoszącymi się do wielkości f izycznych  lub pieniężnych) 
oraz liczbami względnymi, ok reś la jącym i p rocen tow o pew ne  re lacje  
(przyrosty). W  zw iązku z tym  podkreślić  trzeba, iż w y s tęp u ją  one 
w ak tach  par lam en tów  socja lis tycznych  o p lan ach  w różnych  p ro p o r
cjach. P rzykładow o, na g runc ie  rum uńsk ie j  u s ta w y  o  p lanie  m am y 
do  czynienia z w ielom a w skaźnikam i bezwzględnym i, o k reś la jącym i 
w ielkość p rodukc ji  ca łego w ach larza  dóbr czy też —  przew ażn ie  w p ie 
niądzu w yrażonym i —  podstaw ow ym i w skaźn ikam i p lanu  (liczby bez
względne), uzupełn ionym i w ielkościam i okreś la jącym i p rzy ros t  w  s to
sunku  do roku  poprzedn iego  (liczby względne), podczas  g dy  w radziec
k ich  u s taw ach  o  p lan ach  zdecydow an ie  dom inu ją  liczby względne 
ch a rak te ry zu jące  p ro cen to w o  w zrost  poszczególnych  wskaźników.

W yżej sygnalizow ano  zagadn ien ie  u jedno licen ia  w  Polsce formy 
p raw nej  p lanu  i budżetu. Pew nym  argum en tem  w tym  zak res ie  może

56 Zakon ze dno 20 prosince 1970 o nârodohospodârském  plânovâni, 145/1970.
67 Por. tekst w języku rosyjsk im  zam ieszczony w: W ien g iersk a ja  Narodnaja  Ries- 

publika. K ons titucya  i za k o n o d a te ln y je  a k ty ,  M oskw a 1982, s . 247 i n.
58 G esetz über den VoJkswirtschafteplan 1985 (G esetzblatt der DDR, T. I, nr. 32); 

Legea planului national unie de dezvoltaro econom icosocia lä  a R epublicii Socia liste  
Romania pe anul 1981 (Bulctinul O ficial al RSR, № 101).

59 Zakon SSSR o G osudarstw iennom  planie ekonom iczeskoyo i socyalnogo  raz- 
witija SSSR na 1984 god (W ied. W ierch. Sow. SSSR 1984, №  1, poz. 12).



być p rak ty k a  innych k ra jó w  socja lis tycznych . T rak tu jąc  jako  ów a r 
gum en t uchw alen ie  za rów no  p lanu  społeczno-gospodarczego, jak  i b u 
dżetu w formie us taw y  — co ma m iejsce od daw na  — podkreślić  
trzeba idące jeszcze da le j  dośw iadczenia  czechosłow ackie.

Na g runc ie  leg is lacy jnej p rak ty k i  czechosłow ackiej  można bowiem 
spotkać u jęcie  planu gospodarczego  i budżetu w jed n y m  akcie  (usta
wa o ce lach  i g łó w n y ch  zadan iach  państw ow ego  p lanu rozw oju  CSSR 
oraz o państw ow ym  budżecie federacji  czechosłow ackiej)80. P ierwsza 
część te j ustaw y, do tycząca  p ań s tw o w eg o  p lanu  rozw oju  (Stàtni plan 
Ceskoslovenskè socialistickè republiky), stanowi bardzo krótki tekst 
zaw iera jący  ogólne sform ułow ania  i m inim alną liczbę d anych  (wskaźni
ków) liczbowych. Druga część obejm uje  pańs tw ow y budżet federacji. 
Można rozw ażać zasadność tak  małej szczegółowości p rezen tac j i  p lanu  
(nie uw idacznia jącej w ielu m ery to ry czn y ch  zw iązków zachodzących  
między p lanem  a budżetem), czy n aw et ce low ość tak iego  w łaśn ie  spo 
sobu łącznego p rzedstaw ien ia  p lanu  i budżetu, n iem niej jed n ak  w ska- 
zjać trzeba, iż jes t  to bardzo  silne fo rm alne ( insty tucjonalne) z a a k c e n to 
w an ie  zasady  zgodności budżetu  z p lanem  gospodarczym  i jedności 
system u socja lis tycznego p lanow ania .

. Podobnie jak  w Polsce, w innych  k ra ja ch  soc ja lis tycznych  rów nież 
regu lac je  p raw n e  do tyczące  p lanu  k re d y to w eg o  są s to su n k o w o  szczu
płe, szczególnie w porów nan iu  z unorm ow aniam i w  zakresie  budżetu. 
P rzepisy  regu lu jące  system  bankow y  przede wszystkim  o k re ś la ją  k o m 
p e ten c je  banku  w odn iesien iu  do p lanu  k redy tow ego . N iek iedy  u- 
w zględniona jes t  także rola innych  podm iotów w procesie  spo rządza
nia p lanu  k re d y to w eg o  (np.: rum uńsk i  Bank N aro d o w y  „op raco w u je  
w spólnie z Państw ow ym  Kom itetem  P lanow ania, M iniste rs tw em  F in a n 
sów i bankam i socjalis tycznym i p ro jek ty  p lanów  k red y to w y ch  i k a s o 
w ych  dla całej gospodark i o raz p rzedstaw ia  je Radzie Ministrów...)®1. 
W sk azu je  się również m ater ia ły  w y k o rz y s ty w an e  p rzy  o p ra co w y w a
niu tego p lanu (np.: „Bułgarski Bank Ludowy, po w ykorzystan iu  d a 
nych  zaw arty ch  w p ro jek ta ch  jedno litych  p lanów  spo łeczno-gospodar
czych rozw oju  k ra ju , metod m atem atycznych , w skaźn ików  n o rm a ty w 

60 Zakon ze dne 21 prosince 1970 o c ilech  a h lavnih likoleh  statn iho planu roz- 
voje C esk osloven sk è  socia listickè  republiky a o stâtaim  rozpoćtu ô csk osloven sk é  
federace, 1971 (Sb. z. 6. 41, poz. 135).

61 Arl. 4 pkt d) Dekret o organizacji i lunkcjonow aniu N arodow ego Banku So
cja listyczn ego  Republiki Rumunii wg: A k t y  praw n e  banków  soc ja l is tycznych ,  Ru
munia,  W arsżaw a 1973; Por. także niem al identyczn ie brzm iący art. 20 Statutu N a 
rod o w eg o  Banku Soc ja l is tyczne j  Republiki Rumunii  zam ieszczonego w  w yżej cy to 
w anym  w ydaniu.



nych  o ra z  w łasn y ch  analiz, w in ien  op racow ać  jedno li ty  p lan  k re d y 
towy...)®2.

„Bank Państw a sporządza bilans sys tem u  k re d y to w eg o  w postaci 
w ielo le tn iego  i rocznego p lan u  k re d y tó w  i źródeł k re d y to w y ch .  W  tym 
celu w y k o rz y s tu je  on p lan  w y tw a rzan ia  i podzia łu  d o chodu  n a ro d o 
wego, w łasne  obliczenia i o c e n y  oraz  b i lanse  k re d y to w e  innych  in 
s ty tucji  k re d y to w y c h ”®3. U jęc ie  tak ie  d a je  p ew n e  w yo b rażen ie  o m ie j
scu prac  nad  p lanem  k re d y to w y m  w  sekw encji  działań  p lan is ty cz 
nych®4. R egulac je  sys tem u b an k o w eg o  w k ra ja c h  soc ja l is tycznych  
ak cen tu ją  zgodność p lan u  k red y to w eg o  z p lanem  gospodarczym . P rzy  
czym czynią to bądź bezpośredn io  (np.: „Dla zabezpieczenia  zadań  
i celów o b ję ty ch  pańs tw ow ym i p lanam i rozw oju  gospodark i  n a ro d o 
wej Bank —  w sp ó łp racu je  z odpow iednim i o rganam i —  o p ra co w u je  
i p rzedk łada do za tw ierdzen ia  Rządowi [...] p ro jek t  p lanów  f in an so 
w ych  (kredytow ego, k aso w e g o  i dew izow ego)"8', bądź też odnoszą ową 
zgodność d o  całej dzia ła lnośc i b an k u  („Bank Państw a w  oparc iu  o p lan 
rozw oju  gospodark i na ro d o w ej ZSRR o rgan izu je  i reg u lu je  obieg p ie
niężny w k ra ju ,  grom adzi w o ln e  środki p ien iężne państw ow ych , spół
dzielczych i spo łecznych przedsięb iors tw , o rgan izac ji  i instytucji, a t a k 
że ludności, o rg an izu je  g rom adzen ie  oszczędności w  k ra ju ,  udzie la  
k re d y tu  krótko- i d ługoterm inowego..."  rtd.)®8.

W y ż e j  p rzy taczano  do tyczące p lanu  k red y to w eg o ,  p rzep isy  d e k re 
tu o organizacji  i funkc jonow an iu  N a ro d o w eg o  Banku Socjalis tycznej 
Republik i Rumunii o raz  s ta tu tu  tego banku. Podkreślić  w szakże trzeba, 
iż zagadn ien ia  p lanu  k re d y to w e g o  są  przedm io tem  regu lac j i  ru m u ń 
skiej u s taw y  o finansach. Jed e n  z rozdziałów  tej u s ta w y  pośw ięcony  
jest m. in. system ow i p lanów  finansow ych. P rzep isy  teqo rozdziału 
w skazują, jak ie  p lan y  w chodzą w  skład  sys tem u p lanów  f inansow ych  
oraz  ogólnie ch a rak te ry zu ją  ich ro lę  w  g o spodarce  soc ja lis tyczne j87.

6! Uchw ała nr 43 z dn. 30.12.1973 r. Rady M inistrów  Bułgarskiej Republiki Lu
dow ej, w  spraw ie założeń rozwoju system u bankow ego i jego w p ływ  na praces 
produkcyjny (I, pkt 1) wg; A k t y  praw  ne banków  soc ja l is tycznych ,  Bulgaria, C ze 
chosłow acja ,  W arszawa 1975.

«» Ustawa o Banku Państw a NRD z dn. 1.12.1967 r. § 3 pkt 2 wg: A k t y  praw ne  
banków  soc ja l is tycznych ,  NRD,  W arszawa 1973.

64 W  1974 r. w  NRD m iała m iejsce reforma w  zakresie system u bankow ego, 
nadal jednak Bank Państw a sporządza plan k redytow y (por. W . J a w o r s k i ,  Re- 
lornm bankow a w NRD z 1974 roku,  „Bank i Kredyt" 1974, nr 12, s. 511).

65 Ustaw a z dn. 21.12.1970 г., o Państw ow ym  Banku C zechosłow ack im  § 4 pkt 1 
wg: A k t y  pra w n e  banków  soc ja l is tycznych ,  Bulgaria, C zechosłow ac ja ,  [W arszawa  
1975].

66 Statut Banku Państw a ZSRR, pkt 1 wg: A k t y  pra w n e  banków  soc ja l is tycznych ,  
ZSRR, W arszawa 1973.

67 Art. 23— 33 rum uńskiej ustaw y o finansach.



Z aw ie ra ją  o n e  rów nież  ok reś len ie  in n y ch  podm io tów  b io rący ch  Udział 
w opracow yw an iu  p lanu  k redy tow ego . Postanow ien ia  odnoszące się do 
p lanu  k red y to w eg o  o b e jm u ją  rów nież rozdział pośw ięcony  zadaniom  
i odpow iedzia lności poszczegó lnych  podm iotów  w  zak res ie  spo rządza
nia i w y k o n y w a n ia  p lanów  finansow ych.

A b s trah u jąc  od za le t  i w a d  u s ta w y  o f inansach  jak o  p ew nej  c a 
łości leg is lacy jnej,  w y d a je  się, iż dodatn io  na leży  ocen ić  um ieszcze
nie  w jed n y m  ak c ie  p ra w n y c h  u reg u lo w ań  odnoszących  się do ca łego  
sys tem u p lanów  finansow ych. J e s t  to  zg o d n e  z zasad ą  jedności p la n o 
w ania  socjalis tycznego. Umożliwia ca łośc iow e u jęc ie  p rocesów  p ian i
stycznych  za rów no  od s trony  ich przebiegu, j a k  i ro li  poszczegó lnych  
podm iotów  planu jących . U łatw ia  un ikn ięc ie  luk  i sp rzecznośc i pom ię
dzy  rozwiązaniam i. Pozw ala  rów nież  —  pom ija jąc  ocenę  u reg u lo w ań  
rum uńsk ich  w tym  asp ek c ie  —  na p e łn e  p rzed s taw ien ie  p o w iązań  i za 
leżności między planami.

M iędzy rozw iązaniam i poszczególnych  k ra jó w  socja lis tycznych , od
noszącym i się do p lanu  k redy tow ego , w y s tęp u ją  p ew n e  różnice  do 
tyczące u k ład u  tego  planu, jak  rów nież  sekw enc ji  dz ia łań  p lan is tycz
n y ch 68. J e s t  o n  w  różny  sposób w y k o rz y s ty w an y  jak o  n arzędz ie  re a l i 
zacji za łożeń polityk i k redy tow ej.  W iąże  się to w  k o n sek w en c j i  z róż
n icam i co do stopn ia  d y rek ty w n o śc i69. W sk a zać  trzeba  jednak , iż 
w y s tęp u ją  w  tym  zak res ie  rów nież  podobieństw a, np.: zasadn icze  r e la 
c je  kom petenc ji  m iędzy b ank iem  (apara tem  bankow ym ), m in is trem  
finansów  i R adą M in is trów 70.

W  zw iązku  ze znaczen iem  k re d y tu  w  g o spodarce  socjalis tycznej,  
p lan o w an ie  k re d y to w e  jes t  is to tnym  przedm iotem  rozw ażań  na  g ru n 
cie l i te ra tu ry  przedm iotu. A k tu a ln e  form y p lan o w an ia  k re d y to w eg o  
p o d d aw an e  są często k ry ty cz n y m  analizom, na  p o d s taw ie  k tó ry c h  fo r
m ułu je  s ię  ca ły  sze reg  p o s tu la tó w 71.

68 Por. M. B a k e ś ,  C esk o s lo v en sk é  linancni pràvo ,  Praha 1976, s. 151 i п.; 
R. A n g o l ó w ,  Finansi i kredit  i f inansiranie na kapita lnotie  w łożen i ja ,  W arna
1974, s. 331 i п.; S o w ie tsk o je  f inansow oje  praw o,  red. W . W. B e z c z e r e w n y c h ,  
S.  D.  C y p k i n ,  M oskw a 1974, в. 401 i  п.; Por. także J a w o r s k i ,  Banki i kredyt. . . ,  
s. 268— 272, 275, 276, 279— 281, 286— 289, 295, 296.

6ł J a w o r s k i ,  Banki i kredyt. . . ,  s. 263.
70 С. K o s i k o w s k i ,  Rola Ministra Finansów  w  sy s te m ie  zarządzania  finansami  

w  pańs tw ach  soc ja l is tycznych ,  Łódź 1976, s. 185.
n  Por. пр.: A. M e 1 к o w , S o w ierszen s tw o w a t  k red i tn o je  płanirowanije ,  „Diengi 

i kredit" 1968, № 4, s. 26; N. B a r  k o  w  s k i ,  K re d i tn y j  pian i k red i tna ja  disciplina,  
„D iengi i kredit" 1968, № 8, s. 9; W. R y b i n ,  K redit  w  s is t iem ie  upraw len ija  so-  
cya l i s t ic ze sk o j  ekonom ikoj ,  „Diengi i kredit" 1976, №  6, s. 36 i п.; С. N  i к о 1 o w  а, 
N ja k o j  problem  na p lan itanelo  na kred i ta  za oborotni  sr ieds tw a ,  „P lanow o Stor 
państw o” 1976, t. XXXI, № 1, s. 36 i n.



Podobnie jak  w Polsce, rów nież  w innych  k ra ja c h  soc ja lis tycznych  
w p ro cesach  p lan is tycznych  w y k o rzy s tu je  się tzw. b i lanse  sy n te ty cz 
ne, wśród k tó ry ch  is to tną rolę o d g ry w a  bilans f inansow y  państw a. 
Ze względu na przebieg prac nad  p lanam i f inansow ym i i p lan em  spo 
łeczno-gospodarczym , b ilans f inansow y  p ań s tw a  jes t  z regu ły  rezùlta- 
tem w spó łp racy  M in iste rs tw a F inansów  i Komisji P lan o w an ia72.

Znaczenie bilansu finansow ego n iek iedy  zna jdu je  odbicie w  reg u la 
c jach  p raw nych . Rum uńska u s taw a  o  f inansach  w rozdziale  pośw ięco 
nym  m. in. sys tem ow i planów  f inansow ych  ok reś la  ce n tra ln y  plan 
finansow y (nazwa ta odpow iada  polskiem u term inow i ,,bilans f in an so 
wy państw a") m ianem  głów nego  sy n te ty czn eg o  b ilansu  gospodark i n a 
rodow ej, u za sadn ia jącego  jedno lity  p lan  n a rodow y . Jed n o cześn ie  akt 
ten wskazuje, iż cen tra ln y  p lan  finansow y służy jako  instrum en t za 
p ew nien ia  rów now ag i f inansow ej i u s ta len ia  zw iązków  m iędzy poszcze
gólnym i mechanizm am i f inansow ym i73. O bilansie  zasobów  finanso 
w ych  państw a m ówią również p rzepisy  o sporządzaniu  i w y k o n y w a 
niu budżetu  państw a ZSRR nak azu jące  o p ra co w an ie  teg o  p lan u  przed 
p rzygo tow an iem  pre lim inarza  budże tow ego  (Gosplan i M in is te rs tw o  
Finansów). W  l i te ra tu rze  przedm iotu  określa  się, iż b ilans f in an so 
w y p ań s tw a  (na o k reś len ie  tego p lanu sy n te ty czn eg o  używ a się róż
nych  nazw) s tanow i w y ra z  jedności p lanow an ia  rzeczow ego i f inan 
sowego, a także e lem en t  in teg ru jący  w ew n ę trzn ie  i k o o rd y n u jąc y  
p lanow an ie  f inansow e74. Jego  sporządzen ie  jes t  is to tną fazą p rz y g o 
tow ania  decyzji co do w yboru  odpow iedn ich  w a r ian tó w  rozw oju  gos
podarki n a ro d o w e j75. Podobnie  jak  w naszej l i te ra tu rze  (ipor. A. W e r 
nik) silnie ak cen tu je  się fakt, iż b ilans f inansow y pełni sw ą rolę w raz  
z innymi bilansam i (bilanse dochodów  i w y d a tk ó w  ludności, b ilanse  
dochodu  narodow ego  itd.)76.

72 Por. K o s i t o w s k i ,  op. cit., s. 188 i ,n.
73 Art. 9 u staw y o finansach; por. także I. V â c S r e l ,  F inan tele  Republie ii  

Socialiste  România,  Bucuaresti 1974, s. 308 i n.
74 D. H u n s t о с к, H. K e l l e r ,  Die A ulgaben der f i n a n z i e l l e  Balinzierung  

bei der Leitung und Planung der sozia l is t ischen V olksw ir tschal t ,  „W irtschaftw issen- 
schaft” 1976, Nr. 5, s. 727 i n.; J. M a j t â n, P ia k t ick é  u p r a v y  ührnného linanćniho  
plan ii, „Finance a Üvër" 1979, № 7, s. 449 i п.; А. В а с z u г i п, Doskonalenie  
mechanizmu l in a n so w o -k re d y to w eg o  wg-. Prz. Zagr. Lit. Finans. 1976, nr 2, s. 33; 
M. W . R u s e n o w, W. G. S t o j a n o w, Finansi na soc ja l is t iczeska ta  drżawa,  W ar
na 1973, s. 68 i п.,- W. S. P a w ł ó w ,  A k tu a ln y  je  p ro b le m y  so w ierszen s tw o w a n i ja  
sw odn ogo  l inansow ogo planirowanija,  „Finansy SSSR" 1978, № 9, s. 27.

75 H u n .i t о с к, K e I f e r, op. cit., s . 727 i п.; A.  B a b e ,  N o w e  e le m en ty  
w  o pracow yw aniu  i umocnieniu scen tra l izow anego  planu f inansow ego  wg; Prz. Zagr. 
Lit. Finans. 1970, nr 3, s. 4.

76 G. K. S z e с h o w с o w, Zbiorczy  plan f inansow y  pańs tw a w planowaniu  
b u d ż e to w y m  wg: Prz. Zagr. Lit. Finans. 1976, nr 4, s. 69; A. B a b e ,  op. cit.,  s. 4.



Szczególnie in te re su jące  w św ietle  dyskusji  toczonej na g runc ie  
polskiej l i te ra tu ry  (bilans f inansow y  państw a  czy budżet) są pog lądy  
C. K. Szechowcowa. Rozważając zagadn ien ia  re lacji  zachodzących  
pomiędzy zbiorczym planem  finansow ym  a budżetem  pisze on, iż w p ie rw 
szej fazie op racow yw ania  n a rodow ego  p lanu  gospodarczego  i p ro 
jek tu  budżetu  zbiorczy plan f inansow y  zas tępu je  budżet77. P rzy g o to w u 
je  tym sam ym  niezbędne w aru n k i  do  nas tępnego  s tadium  planow ania . 
W  trakcie  przechodzenia  do k onkre tn ie  ad resow anego  p lanow ania  zb ior
czy p lan trac i sw oją  wagę, dom inu jące  znaczen ie  ma w tej fazie b u 
dże t79. D latego też zdaniem  Szechow cow a ,,nie jest po trzebne  za tw ie r 
dzanie jednocześn ie  z budże tem  rów nież zbiorczego p lanu  f in an so w e
g o "7®. Jed n o cześn ie  opow iada  się o n  za w łączen iem  p lan u  Zbiorczego 
do p lanow an ia  w ielo le tn iego  i u m acn ian ia  jego roli w tym  zakresie. 
S tanow isko to tra fn ie  w skazu je  różnice m iędzy budżetem  a p lanam i 
synte tycznym i. Różny ch a rak te r  i funkcje  tych  p lanów  spraw ia ją ,  iż 
Zbiorczy p lan  f inansow y nie może być u ch w a lan y  zam iast budżetu.

3. Budżet zapew nia  od s tro n y  finansow ej realizac ję  p lan u  społecz
no-gospodarczego. Je s t  on na jw ażn ie jszym  p lanem  finansow ym . J e 
d n ak że  zakres  działa lności p ań s tw a  i różnorodność z jaw isk  f inanso 
w ych  spraw iają ,  iż poza budżetem  w y s tęp u ją  inne  p lan y  finansow e 
o p e ra ty w n e  i syn te tyczne. Ponadto  za rów no  w p lan o w an iu  rzeczowym, 
jak i f inansow ym  zachodzi konieczność  rozszerzania  h o ryzon tu  czaso
w ego  p lanow ania , co w y raża  się w o p raco w y w an iu  p lanów  w ie lo le t
nich. T ak  w ięc szeroki zak res  p lan o w an ia  społeczno-gospodarczego  
i finansowego, zróżnicow anie p lanów  finansow ych  pod względem  p rzed 
miotowym, podmiotowym, zakresu  czasowego i ch a rak te ru  p raw n eg o  
to cechy  obecn y ch  rozwiązań.

P lanem  najlep ie j  określonym  pod w zględem  p raw nym  jes t  budżet, 
, a najbardz ie j  do jrza łą  formą u jęc ia  p lanu  finansow ego  —  u s taw a  b u 

dżetowa. R egulac je  p raw n e  do tyczące  innych  p lanów  finansow ych  są 
w ąskie  i n iedostatecznie określa ją  ich cha rak te r  praw ny. Spośród p la 
nów finansow ych  ty lko  budżet pos iada  formę ustaw y. Inne p lany  fi
n ansow e nie m ają  tej formy naw et w ów czas gdy — jak  ma to miejsce 
w Polsce —  są u ch w a lan e  przez na jw yższy  o rgan  władzy. Różnice 
w zak res ie  stopnia rozw oju  instytucji p raw n y ch  w y s tęp u ją  rów nież

77 S z e с h o w  с o w, op. cit., s. 74.
78 G. K. S z e c h o w c o w ,  S w odn o je  b iudże lno je  p lanirowanile ,  M oskw a 1976, 

s. 107. >
7* S z e c h o w c o w ,  Zbiorczy  plan..., s. 85; por. w tym zakresie rozw ażania

I. H 1 a V a t a, V y m e d ze n ie  krilerii  t v o r b y  ûhrnného linanćnćho plänu,  „Finanse 
a Ûvër" (êtvrtletin priloha) 1979, № 2, s. 206.



m iędzy p lanow an iem  budżetow ym  a p lanow an iem  spo łeczno-gospodar
czym. Podkreślić  w szakże należy, iż w  os ta tn ich  k i lk u n as tu  la tach  p la
n o w an ie  społeczno-gospodarcze  stało się p rzedm io tem  kom pleksow ych  
u norm ow ań  us taw o w y ch  (Czechosłowacja, W ęg ry ,  Polska).

O becny  stopień rozw oju  insty tuc ji  b u d że tow ych  jes t  ow ocem  d łu 
giej ew olucji,  podczas gdy  pozosta łe  p lan y  są formami s to sunkow o  
nowymi. W  u s tro ju  soc ja lis tycznym  w y so k ą  ra n g ę  n a d a n o  p lanow i 
gospodarczem u (społeczno-gospodarczemu), s tąd  jeg o  us taw ow a w w ie 
lu p ań s tw ach  forma. Tej ran d ze  n ie  tow arzyszy ł  począ tkow o odpo
wiedni zespół insty tuc ji  p raw nych , k tó re  b y  trw a le  i p re cy zy jn ie  o k re ś 
lały  rolę i cha rak te r ,  a także p ro cesy  p lanistyczne. Jednocześn ie  zw ią
zana  z p rzy ję tym  m odelem  k ie ro w an ia  g o sp o d ark ą  dom inacja  a sp e k 
tów rzeczow ych  p lan o w an ia  po w o d o w ała  zm nie jszen ie  roli p lan o w a
nia f inansow ego  poza sam ym  budżetem. P ew ien  w p ływ  n a  tak ą  s y tu a 
cję  m iały  n iepow odzen ia  koncepcji  p ań s tw o w e g o  p lanu  finansow ego. 
W  m iarę  zw iększania  się roli m echanizm ów  finansow ych  w k ie ro w a 
niu  g o sp o d ark ą  rośn ie  znaczenie p lanow an ia  finansow ego. T aka  sy tu a 
cja  u jaw n ia  s tosunkow o niski s top ień  rozw oju  i n iedosta tk i form p ra w 
nych  w zakres ie  n iek tó ry ch  planów.

W zros t  znaczenia p lanow an ia  f inansow ego  i roli Sejm u w  k sz ta ł to 
w aniu  sy tuac ji  gospodarcze j  p rze jaw ia jący  się w  p rzekazan iu  w gestię  
tego o rganu  poza budżetem  innych  jeszcze p lan ó w  f inansow ych  o raz  
konieczność  zharm onizow ania  i in tegracji  e lem en tó w  p lanow ania  fi
nansow ego  uzasadn ia  koncepcję  rozszerzonej, w ielocz łonow ej u s taw y  
budżetow ej (ustawy finansowej) obejm ujące j poza obecnym  zakresem  
przedm iotow ym  również inne p lan y  uch w alan e  obecnie w formie u ch w a
ły Sejmu (z w y ją tk iem  b ilansu  p ien iężnych  p rzychodów  i w y d a tk ó w  
ludności).

Budżet —  jak  w yże j  w sk azan o  —  c h a rak te ry zu je  się z p raw n eg o  
punk tu  widzenia cecham i w yróżn ia jącym i go  spośród  innych  planów  
finansowych. W iążą  się one z u s taw o w ą formą tego  planu. Z d rug ie j  
s trony  u s taw a  budże tow a w y k azu je  ja k o  ak t p ra w n y  w iele  szcze
gó lnych  cech w y n ik a jąc y ch  z tego, iż będąc ak tem  p raw n y m  jes t  j e 
dnocześn ie  ak tem  planow ania .
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LA LOI BUDGETAIRE

(Résumé)

La loi budgétaire c'est un acte qui jouG un rôle important dans le fonctionne
ment do l'état. Par la fixation  annuelle  des é ten dues et des proportions des 
ressources financières accum ulées e t  dépensées, le parlem ent élabore le s  ph én o
m ènes économ iques et sociaux  du pays. Le budget c'est l'unique plan financier 
décidé en form e de loi. En m êm e tem ps le  fonctionnem ent de l ’écon om ie  budgé
taire est sujet de plusieurs actes lég isla tifs. Les règlem ents se  rappariant au bud
get, inclus dans les constitutions présentent le  systèm c budgétaire et son rôle  
sur le  fond des bases du régim e social et économ ique. Les problèm es du budget 
pris dans le  contexte  du total des règ les gérant l'organisation  et le  fonctionne
ment dos organes locaux du pouvoir et de l'adm inistration apparaissent dans les  
lois sur les conse ils locaux. La forme des institutions particulières qui concourent 
au m ême systèm e budgétaire et les principes de celu i-c i sont com pris dans le  
droit budgétaire codifié.

La sphère des régularisations constitutionneittes ise rapportant a,u budget est 
très variée. Les règles concernant le  budget, renferm ées dans la constitution  do 
la République Populaire de P ologne sont relativem ent m odestes et la dem ande 
de les  élargir est bien fondée. La constitution  en dehors des problèm es de com 
pétence doit définir les principes structuraux généraux, le s  principes fondam en
taux de l ’économ ie budgétaire ainsi que le  rôle du budget dans le  systèm e des 
plans. La sphère o b jective  et le  degré des particularités concernant le  budget 
dans les lois sur leis con se ils  locaux des pays so c ia listes dém ontrent que le  lég i
slateurs apprécient le  rôle des m écanism es financiers, dont le  fonctionnem ent effi
cace conditionne aussi bien le développem ent économ ique et social des unités 
loca les que la position  convenab le  des conse ils locaux. 11 faut aussi sou ligner que 
les transform ations qu'a subies l'état juridique dans les dernières années tendent 
à l ’augm entation de l'im portance des norm alisations financières dans les régula
risations se rapportant aux conse ils locaux.

Les actes lég isla tifs réglant d’une m anière com plexe les problèm es de l ’éco 
nom ie budgétaire paraissent dans tous les pays socia listes. Leurs étendue et ca
ractère sont différents. En Roum anie et en  H ongrie il y  a des cod ifications qui 
se rapportent à tout le  systèm e financier et le  droit budgétaire constitue leu i 
partie. Dans les autres pays socia listes, les codifications se  rapportent au systèm e  
budgétaire; en URSS e t en T chécoslovaquie, vu le  caractère fédératif de ces états, 
e lle s  paraissent aussi bien à l ’éch elle  de la  fédération qu’à celle  de la république.



Lu droit budgétaire polonais de 1984 ayant la plus largo étendue o b jective  est 
le  plus détaillé.

Los norm es qui concourent au budget sont un genre particulier des norm es 
'le plan. Du point de vue de la d ivision des norm es en générales et ind ividuelles, 
on ne peut pas qualifier lus norm es concourant au budget du norm es générales. 
GeDendant il faut sou ligner que cette  d iv ision  en norm es générales et ind ivi
duelles a plusieurs défauts et По peut pas être un instrument suffisant pour déter
miner la  nature juridique des norm es faisant partie du budget. Lös traite de ces 
norm.-.* se  font m ie :x  voir, quand ils sont m is en application les critères plus 
universels.

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

1. Le budaet contrairem ent aux autres plans prend la forme de lo i (ce trait 
particulier se ranporte avant tout à la Pologne parce que dans le s  autres 
pays socia listes, les plans sociaux et économ iques sont aussi votés en forme 
da la loi).

2. Le caractère directif, qui s'e st formé en  train d'évoluer et qui est plus grand  
qu'au cas d'autres plans, est propre au budget.
—  le  caractère directif du budget est distinctem ent déterm iné par le s  normes 

juridiques (toute différente est la situation en ce qui concerne d'autres 
plans, dont le  caractère directif est hétérogène et en m êm e temps peu dé
term iné par le  droit),

—  les  possib ilités d'introduire des changem ents budgétaires sont m inutieuse
ment c o n ç -e s  dans les cadres des norm es juridiques (l'institutionalisation).

3. Les norm es concourant au budget sont conçues d'une façon ordonnée dans 
le s  cadres de la classification  budgétaire.
~  la  c lassification  budgétaire constitue une langue juridique sp écifiq ue au . cas 

de ces normes,
— e lle  déterm ine d'une façon précise le  sujet et l'objet de la norme budgé

taire,
—  la classification  rend possible l'agrégation  et la désagrégation  des m on

tants du budget,
- -  les normes prennent toujours une des deux formes possib les (revenus et 

dépenses) ce  qui est en rapport avec l'essen ce  du budget com m e plan 
financier.

Dans la sphère des autres plans les form es légalem ent institu tionnalisées de 
la systém atisation  et de la construction des norm es ne se sont pas form ées sur 
une grande éch elle .

Le caractère des norm es concourant au budget est costitué par une su ite de 
traits ayan.1 une forme qui du point de vue du droit diffère non seulem ent des 
normes juridiques dites classiques, m ais aussi dém ontre son caractère distinctif 
par rapport à  d'autres norm es de plan.

L’analyse  des relations qu'il y a entre les lo is budgétaires et le droit budgétaire  
codifié  en Pologne et dans les autres pays so c ia listes perm et de constater que 
dans les lo is budgétaires polonaises, dans les années 1973— 1984, un rôle important 
était joue parles régies changeant les so lutions du droit budgétaire cod ifié  ou la 
sphère de ses régularisations'.

Les lo is budgétaires étab lissaien t en ce  tem ps-là l'im age du systèm e budgétaire. 
Outre cela  les lo is budgétaires constituent un instrum ent des m odifications 
im m édiates du systèm e d'impôts et 3 e  quelques institutions appartenant à d'autres 
Chaînons du systèm e financier de l'état.



Dans les lo is budgétaires des autres pays so c ia listes sont dom inants le s  
règlem ents qui concrétisent le droit budgétaire (dilférente est seulem ent la situation  
en H ongrie). Dans la plupart des cas e lle s  déterm inent les revenus et le s  dépenses 
budgétaires. Les règlem ents qui changent ou com plètent les régularisations du droit 
budgétaire jouent un rôle relativem ent peu important. Sporadiques sont le s  règle
ments non liés à l'objet du droit budgétaire.

,Les solution® des lois budgétaires po lon aises changeant le  droit budgétaire  
résultaient des raisons lo ca lisées en  dehors du systèm e budgétaire (par exem ple, 
les réform es des oirganes lo ca u x  du pouvoir et de l'adm inistration) ou bien éta ient 
causées par les m odifications des conceptions concernant le  fonctionnem ent de 
quelques institutions du systèm e budgétaire. Les changem ents dans 1ц dom aine des 
m écanism es particuliers de l ’économ ie budgétaire ou bien indépendants des 
facteurs loca lisés en dehors du systèm e b-dgétaiire prouvent l ’instab ilité  de la con
ception  du législateur par rapport à ce  systèm e. La lo i budgétaire com m e instru
ment servant à la réalisation  des objectifs de la politique financière courante  
doit contenir le  budget et les autres élém ents prévus par le  droit budgétaire  
Cependant e lle  doit être exem ple de toutes les règles concernant le s  questions 
non liées au droit budgétaire (p.ex. les impôts) qu’il faudrait insérer dans un 
autre acte législatif.

Dans certains pays so c ia listes les lo is budgétaires sauf les m ontants adressés 
aux budgets locau x enferm ent les norm es déterm inant le s  élém ents du systèm e  
de l'économ ie budgéîaire loca le  (Hongrie, RDA). En Pologne, les lo is budgétaires 
en  changeant le  droit budgétaire cod ifié  form aient le  sy tèm e des budgets locaux  
en devenant les actes fondam entaux dans ce  dom aine. C'était un phénom ène d é 
savantageux ainsi du point de vu0 législatif que par égard à la direction cen
tralisatrice bien distincte des transform ations étant cause de la dim inution des 
budgets locaux à la deuxièm e m oitié des années soixante-dix.

Les processus visant à  1 élaboration de la loi budgétaire sont seulem ent g é 
néralem ent déterm inés dans les droits budgétaires cod ifiés des états socia listes. 
Ces actes ne donnent pas la p leine im age des relations qu'il -y a entre l'échelon  
central et celu i local.

Si l'échelon central se  sert par rapport aux budgets locau x  de p lusieurs indi
cateurs obligatoires et de lim ites, s'il désigne les m ontants du budget local, s'il 
introduit les interdictions des changenionts adressés aux budgets locaux dans les 
processus de l'cxecn u on  du budget en s'ingérant en m ême temps dans ce  pro- 
cessus4 le champ d'action des organes locaux sera trop m odeste et le fait de 
voter le budge: local par les conseils nationaux (locaux) perdra son im portance 
d'une façon apparente. Une telle  situation est inconvenante eu égard au rôle 
des organes locaux дагапЦ par le  régim e et à l'effectiv ité  de l'économ ie budgé
taire locale.

11 sem ble qvc les m oyens fortifiants, déterm inés dans la lo i budgétaire liés  
aux instrum ents appliqués dans le  processus d'élaborer les projets des budgets, 
peuvent constituer les m oyens suffisam m ent efficaces d'influencer le s  budgets lo 
caux. L'influence positive  aussi bien sur l'e ffectiv ité  des processus de planifica
tion que sur la position d'.s conse ils locaux peut être exercée  par la  planification  
des revenus fortifiants pour le s  périodes de p lusieurs armées. Il im porte que 
la sphère des grandeurs obligatoires ne soit pas trop grande, qu'on exp lo ite  au 
plus haut degré les grandeurs calculatrices, ce lles  d'orientation et d'inform ation  
constituant une prém isse de la décision  indépendante de l'organe loca l et non  
pas celles qui rem placent cette  décision. Par conséquent, il faut attacher de l'im 
portance à la m inutieuse déterm ination statutaire (dans le droit budgétaire) des



lim ites de l'ingérence du centre dans l'activ ité  des organes locau x  dans le  do
m aine du budget.

Le budget est le  plan le  m ieux détini du point de vu e  juridique et la loi 
budgétaire est la plus m ûre forme de la conception  du plan financier. Les régu
larisations concernant d'autres plans financiers sont étroites et déterm inent d'uni; 
façon insuffisante leur caractère juridique. Seul le budget parmi les plans finan
ciers a uni- forme de loi. Les autres pldns financiers sont privés de cette  forme, 
même lorsque —  com me dia<ns le cas de la Pologne —  ils siont v o té s  par le  par
lem ent. Les différences dans la sphère du développem ent des institutions juridi
ques Se lont voir aussi entre la planification budgétaire et celle  so c ia le  et éco  
nomique. Pourtant il laut sou ligner que dans les dernières années la planification  
socia le  et économ ique est devenue l'objet des norm alisations statutaires com ple
x es ( T chécoslovaquie, H ongrie, Pologne). Le degré actuel du développem ent des 
institutions budgétaires est résultat d'une longue évolu tion , pendant que les autres 
pians sont des formes relativem ent neuves. Le régim e soc ia liste  a accordé de 
l'im portance au plan économ ique (social et économ ique), d'où sa lorm e de loi 
dans p iu siem s états, D'abord cette  im portance n'était pas accom pagnée d'un en
sem ble convenable  d'institutions juridiques définissant d'une façon durable et pré
c ise  le  rôle et le  caractère de ce plan aussi bien que les processus de planifi
cation. En m êm e tem ps la dom ination des aspects réels de planification liée  au 
m odèle accepté  de gestion  contribuait à la dim inution du rôle de la planification  
financière à l'exception  du budget. Une te lle  situation  était influencée par les  
éch ecs de la conception du plan financier de l'état. Le rôle des m écanism es finan
ciers dans la gestion  do l'économ ie croît à  m esure qu'augm ente l'im portance de 
la planification financière. Une te lle  situation met au jour des im perfections dans 
la sphère des formes juridiques de certains plans.

L'accroissem ent de l'im portance de la  planification financière et du rôle do 
la  D iète  dans la form ation de la situation  économ ique qui se  m anifeste dans 
ie  lait de transm ettre à la  gestion  de cet organe non seulem ent le  budget, m ais 
aussi d'autres p lans financiers ainsi que la n écessité  d'harm oniser et d'intégrer 
les élém ents de la planification financière m otive la conception d'une loi budgé
taire élargie  et com posée de plusieurs élém ents, em brassant en dehors du do
m aine objectif actuel aussi d'autres plans votés à présent en forme de lo i pal 
la Diète.

Le budget — com m e on l'a dém ontré ci-dessus -  du point de v u e  juridique 
se  fait distinguer parmi les autres plans financiers grâce à ses traits caractéri
stiques.

D'autre côté la loi budgétaire, com m e un act0 lég isla tif présente plusieurs 
particularités spécifiques résultant du fait qu'elle est i »  m êm e tem ps acte legi- 
sliitii et acte de planification.
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n ych  o ra z  w łasn y ch  analiz, w in ien  op racow ać  jedno li ty  p lan  k re d y 
towy...)®2.

„Bank Państw a sporządza bilans sys tem u k re d y to w eg o  w postaci 
w ielo le tn iego  i rocznego  p lanu  k re d y tó w  i źródeł k red y to w y ch .  W  tym 
celu w y k o rzy s tu je  on p lan  w y tw a rzan ia  i podzia łu  dochodu  n a ro d o 
wego, w łasne  obliczenia i o c e n y  o raz  b ilanse  k re d y to w e  innych  in 
s ty tucji  k re d y to w y c h " 83. U jęcie  takie d a je  p ew n e  w y o b rażen ie  o m ie j
scu prac  nad  p lan em  k re d y to w y m  w  sek w en c ji  działań  p lan is ty cz 
nych*4. R egu lac je  sys tem u  b an k o w eg o  w  k ra ja c h  soc ja lis tycznych  
ak cen tu ją  zgodność p lanu  k re d y to w eg o  z p lanem  gospodarczym . P rzy  
czym czynią to  bądź bezpośredn io  (np.: „Dla zabezpieczenia zadań  
i ce lów  o b ję ty ch  pańs tw ow ym i planam i rozw oju  g o spodark i  n a ro d o 
w ej Bank — w sp ó łp racu je  z odpow iednim i o rganam i —  o p ra co w u je  
i p rzedk łada  do za tw ie rdzen ia  Rządowi [...] p ro jek t  p lanów  f in an so 
w ych  (kredytow ego, k aso w e g o  i dew izow ego)1'65, bądź też odnoszą ow ą 
zgodność d o  całej dzia ła lnośc i b an k u  („Bank P ańs tw a  w  oparc iu  o p lan  
rozw oju  gospodark i n a ro d o w ej  ZSRR organ izu je  i re g u lu je  obieg p ie 
n iężny  w k ra ju ,  grom adzi w o ln e  środki p ien iężne państw ow ych , spół
dzielczych i spo łecznych p rzedsięb iors tw , o rgan izac ji  i instytucji, a ta k 
że ludności, o rg an izu je  g rom adzen ie  oszczędnośc i w  k ra ju ,  udziela  
k re d y tu  krótko- i d ługoterm inow ego..."  itd.)66.

W y ż e j  p rzy taczano  do tyczące  p lan u  k red y to w eg o ,  p rzep isy  d e k re 
tu o o rgan izac ji  i funkc jonow an iu  N a ro d o w eg o  B anku Socjalis tycznej 
Republiki Rumunii o raz s ta tu tu  tego banku. Podkreślić  w szakże trzeba, 
iż zagadn ien ia  p lanu  k re d y to w e g o  są przedm iotem  regulac]i  ru m u ń 
skiej u s taw y  o f inansach. J ed e n  z rozdziałów  tej u s taw y  pośw ięcony  
jes t  m. m. system ow i p lanów  f inansow ych. P rzep isy  tego rozdziału 
w skazują ,  jak ie  p lan y  w chodzą w  skład sys tem u p lanów  finansow ych  
oraz  ogólnie ch a rak te ry zu ją  ich ro lę  w  go sp o d arce  soc ja lis tyczne j67.

6S Uchwała nr 43 z dn. 30.12.1973 r. Rady M inistrów  Bułgarskiej Republiki Lu
dow ej, w spraw ie założeń rozw oju sysłem u bankow ego i jego w p ły w  na praces 
produkcyjny (I, pkt 1) w g. A k l y  pra w n e  b anków  soc ja l is tycznych ,  Bulgaria, C ze 
chosłow acja ,  W arszaw a 1975.

63 Ustawa o Banku Państwa NRD z dn. 1.12.1967 r. § 3 pkt 2 wg: A k l y  praw n e  
b anków  soc ja l is tycznych ,  NRD, W arszawa 1973.

64 W  1974 r. w  NRD m iała m iejsce  reforma w  zakresie system u bankow ego, 
nadal jednak Bank Państwa sporządza plan kredytow y (por. W . J a w o r s k i ,  Re- 
lorma bankow a  w  NRD z 1974 roku,  „Bank i K redyt” 1974, nr 12, s. 511).

65 Ustawa z dn. 21.12.1970 г., o Państw ow ym  Banku C zechosłow ackim  § 4 pkt 1 
wg: A k t y  praw n e  ba n k ó w  soc ja lis tycznych ,  Bulgaria, C zechosłow ac ja ,  [W arszdwa 
1975].

66 Statut Banku Państw a ZSRR. pkt 1 wg: A k l y  pra w n e  banków  soc ja l is tycznych ,  
ZSRR, W arszaw a 1973.

67 Art. 23—33 rum uńskiej ustaw y o finansach.



Z aw ie ra ją  one rów nież  ok reś len ie  innych  podm iotów  b io rący ch  udział 
w o p racow yw an iu  p lanu  kredy tow ego . Postanow ien ia  odnoszące się do 
p lan u  k red y to w eg o  o b e jm u ją  rów nież  rozdział pośw ięcony  zadaniom  
i odpow iedzia lności poszczegó lnych  podm iotów  w zak res ie  spo rządza
nia i w y k o n y w a n ia  p lanów  finansow ych.

A b s tra h u ją c  od  za le t  i w a d  u s ta w y  o f inansach  jako  pew nej  ca 
łości leg is lacy jnej,  w y d a je  się, iż dodatn io  na leży  ocen ić  um ieszcze
n ie  w jed n y m  akcie p ra w n y ch  u reg u lo w ań  odnoszących  się do ca łego  
sys tem u  p lanów  finansow ych. J e s t  to  zgodne  z zasadą  jednośc i p lan o 
w an ia  socjalis tycznego. Umożliwia ca łośc iow e u jęc ie  p ro cesó w  p lan i
s ty czn y ch  za rów no  od  s trony  ich przebiegu, jak  i ro li  poszczegó lnych  
podm io tów  p lanu jących .  U łatw ia  un ikn ięcie  luk  i sp rzecznośc i pom ię
dzy  rozwiązaniam i. Pozw ala  rów nież  —  pom ija jąc  ocenę  u reg u lo w ań  
rum uńsk ich  w tym  asp ek c ie  —  n a  pe łne  p rzed s taw ien ie  po w iązań  i z a 
leżności m iędzy planami.

M iędzy rozw iązaniam i poszczególnych  k ra jó w  socja lis tycznych , od 
noszącym i się do p lan u  k redy tow ego , w y s tęp u ją  p ew n e  różnice do 
tyczące  u k ład u  tego planu, jak  rów nież  sekw enc ji  dz ia łań  p lan is tycz
n y ch 68. J e s t  o n  w różny  sposób w y k o rz y s ty w a n y  jako  narzędz ie  re a l i 
zacji za łożeń  polityk i k red y to w ej.  W iąże  się to w k o n sek w en c j i  z róż
n icam i co do stopn ia  d y rek ty w n o śc i69. W sk azać  trzeba  jednak , iż 
w y s tęp u ją  w tym  zak res ie  rów nież  podobieństw a, np.: zasadn icze  r e la 
c je  kom petenc ji  m iędzy bank iem  (apara tem  bankow ym ), m inis trem  
finansów  i Radą M in is trów 70.

W  zw iązku ze znaczen iem  k re d y tu  w go sp o d arce  socjalis tycznej,  
p lan o w an ie  k re d y to w e  je s t  is to tnym  przedm iotem  ro zw ażań  n a  g ru n 
cie l i te ra tu ry  przedm iotu. A k tu a ln e  formy p lan o w an ia  k re d y to w eg o  
p o d d aw an e  są często k ry ty cz n y m  analizom, na p o d s taw ie  k tó ry ch  fo r
m u łu je  się ca ły  sze reg  p o s tu la tó w 71.

68 Por. М. В а к e ś, C esk o s lo v en sk è  iinancni prävo ,  Praha 1976, s. 151 i п.; 
R. A n g e ł ó w ,  Finansi i kredit  i l inansiranie na kapila lno tie  w  łożeni ja, W arna
1974, s. 331 i п.; S o w ie tsk o je  t in ansow oje  praw o,  red. W . W. B e z c z e r e w n y c h ,  
S.  D.  C y p k i n ,  M oskw a 1974, s. 401 i n.i Por. także J a w o r s k i ,  Banki i kredyt. . . ,  
s. 268—272, 275, 276, 279— 281, 286— 289, 295, 296.

J a w o r s k i ,  Banki i kredyt. . . ,  s. 263.
70 C. K o s i k o w s k i ,  Rola M inistra Finansów w  sy s te m ie  zarządzania  finansami  

w  pańs tw ach  soc ja l is tycznych ,  Łódź 1976, s. 185.
71 Por. np.: A. M e l k  o w, S o w ierszen s tw o w a t  kred i tn o je  p łanirowanije ,  „Diengi 

i kredit" 1968, № 4, s. 26; N. B a r  k o  w  s k i ,  K re d i tn y j  plan i k red i tna ja  disciplina,  
„D iengi i kredit" 1968, № 8, s. 9; W. R y  b i  n, K red i t  w  s is t iem ie  upraw ien i  ja  so-  
cya l i s t ic ze sk o j  ekonom iko j ,  „D iengi i kredit" 1976, №  6, s. 36 i п.; С. N i  k o  l o w  а, 
N ja k o j  prob lem  na planiraneto  na kred i ta  za oborotni sr ieds tw a ,  „P lanow o Stor 

panslwo" 1976, t. XXXI, №  1, s. 36 i n.



Podobnie jak  w Polsce, rów nież  w  innych  k ra ja c h  soc ja lis tycznych  
w procesach  p lan is tycznych  w y k o rz y s tu je  się tzw. b ilanse  sy n te ty cz 
ne, w śród  k tó ry ch  isto tną rolę od g ry w a b ilans  f inansow y  państw a. 
Ze względu na  przebieg  p rac  nad  planam i finansow ym i i p lanem  spo
łeczno-gospodarczym , b ilans  f inansow y p ań s tw a  jes t  z regu ły  rezu l ta 
tem w spó łp racy  M in is te rs tw a F inansów  i Komisji P lan o w an ia72.

Znaczenie bilansu f inansow ego n iek iedy  zna jdu je  odbicie to reg u la 
c jach  p raw nych . R um uńska u s taw a  o  f inansach  w rozdziale  pośw ięco
nym  m. in. sys tem ow i p lanów  f inansow ych  ok reś la  ce n tra ln y  p lan  
f inansow y (nazwa ta odpow iada polskiem u term inow i „bilans f in an so 
wy państw a") m ianem  g łów nego  sy n te tycznego  bilansu  gospodark i  n a 
rodowej, u za sad n ia jąceg o  jedno lity  p lan  n a rodow y . Jednocześn ie  ak t 
ten wskazuje, iż cen tra ln y  p lan  finansow y służy jako  ins trum ent z a 
pew nien ia  rów now ag i f inansow ej i u s ta len ia  zw iązków  m iędzy poszcze
gólnym i m echanizm am i f inansow ym i73. O b ilansie  zasobów  finanso 
w ych  państw a m ów ią rów nież  p rzepisy  o sporządzan iu  i w y k o n y w a 
niu budżetu  państw a  ZSRR nak azu jące  o p ra co w an ie  tego  p lan u  przed 
p rzy g o to w an iem  pre lim inarza  budże tow ego  (Gosplan i M in is te rs tw o  
Finansów). W  li te ra tu rze  przedm io tu  określa  się, iż b ilans  f in an so 
w y p ań s tw a  (na o k reś len ie  tego p lanu  sy n te ty czn eg o  używ a się róż
nych  nazw) s tanow i w y ra z  jedności p lanow an ia  rzeczow ego i f inan 
sowego, a także  e lem e n t  in teg ru jący  w ew n ę trzn ie  i k o o rd y n u ją c y  
p lanow an ie  f inansow e74. Jego  sporządzen ie  jes t  is to tną fazą p rz y g o 
tow ania  decyzji  co  do w y b o ru  odpow iedn ich  w a r ian tó w  rozw oju  g o s 
podark i n a ro d o w e j1'. Podobnie jak  w naszej l i te ra tu rze  (por. A.  W e r 
nik) silnie ak c en tu je  się fakt, iż bilans f inansow y pełni sw ą ro lę  w raz  
z innymi b ilansam i (bilanse dochodów  i w y d a tk ó w  ludności, b ilanse  
dochodu n aro d o w eg o  itd.)7fl.

72 Por. К o s i к o w s к i, op. cit., e. 188 i n.
73 Art. 9 u staw y o finansach; por. także I. V ä  c ä r o l ,  Finantele  Republicii  

Socialis te  Romdnia,  Bucuarasti 1974, s. 308 i n.
74 D. H u n s t о с к, H. K e l l e  r, Die A ulgaben  der  linanzie llec  Balinzierung  

bei der Leitung und Planung der sozia l is t ischen V o lksw ir tscha l t ,  „W irtschaftw issen
schaft'' 1976, Nr. 5, s. 727 i n .; J. M a j t â n, Praktické u p r a v y  ûhrnného financniho 
plànu,  „Finance a Üvër" 1979, № 7, s. 449 i n.,- A. B a c z u r i n ,  Doskonalenie  
mechanizmu l in a n so w o -k re d y to w eg o  wg: Prz. Zagr. Lit. Finans. 1976, nr 2, s. 33; 
M. W. R u s o n o w, W. G. S t o j a n o w, Finansi na soc ja l is t iczeska la  drżawa,  W ar
na 1973, s. 68 i n.; W. S. P a w  1 o w, A k tu a ln y  je  p ro b le m y  so w ierszen s tw o w a n ija  
sw odnogo l inansow ogo  planirowanija,  „Finansy SSSR" 1978, 9, s. 27.

,s H u n s l o c k ,  K e l l e r ,  op. cit., s- 727 i n.; A.  B a b e ,  N o w e  e le m en ty  
w  o pracow yw an iu  i umocnieniu scen tra l izow anego  planu f inansowego  wg: Prz. Zagr. 
Lit. Finans. 1970, nr 3, s. 4.

76 G. К. S z e c h o w c o w ,  Zbiorczy  plan f inansow y  pańs tw a  w planowaniu  
b u d że to w y m  wg: Prz. Zagr. Lit. Finans. 1976, nr 4, s. 69; A. B a b o ,  op.  cit., s. 4.



Szczególnie in te re su jące  w św ietle  dyskusji  toczonej na g ru n c ie  
polskiej l i te ra tu ry  (bilans f inansow y  p ań s tw a  czy budżet) są pog lądy  
C. K. Szechowcowa. R ozw ażając zagadn ien ia  re lacji  zachodzących  
pom iędzy zbiorczym planem  f inansow ym  a budżetem  pisze on, iż w p ie rw 
szej fazie o p racow yw an ia  n a rodow ego  p lanu  gospodarczego  i p ro 
jek tu  budżetu  zbiorczy p lan  f inansow y  zas tępu je  budżet77. P rzy g o to w u 
je  tym  sam ym  niezbędne w a ru n k i  do nas tępnego  s tadium  p lanow ania . 
W  trakc ie  przechodzenia do ko n k re tn ie  ad resow anego  p lanow an ia  zbior
czy p lan  traci sw o ją  w agę, dom inu jące  znaczen ie  ma w tej fazie b u 
dże t78. D latego też zdaniem  Szechow cow a „nie jes t  po trzebne  za tw ie r 
dzanie jednocześn ie  z budżetem  rów nież zbiorczego p lanu  f in an so w e
g o " 78. Jed n o cześn ie  opow iada się on  za w łączen iem  p lan u  zbiorczego 
do p lanow an ia  w ie lo le tn iego  i u m acn ian ia  jego roli w tym  zakresie. 
S tanow isko  to tra fn ie  w skazu je  różnice między budżetem  a p lanam i 
synte tycznym i. Różny c h a rak te r  i funkc je  tych  p lanów  spraw ia ją ,  iż 
Zbiorczy plan f inansow y  nie może być  u ch w alan y  zam iast budżetu.

3. Budżet zapew nia  od s tro n y  finansow ej realizac ję  p lan u  spo łecz
no-gospodarczego. J e s t  on  n a jw ażn ie jszy m  p lanem  finansow ym . J e 
dnakże  zak res  działa lności p ań s tw a  i różnorodność z jaw isk  f inanso 
w ych  spraw ia ją ,  iż poza budżetem  w y s tęp u ją  inne p lan y  finansow e 
o p e ra ty w n e  i synte tyczne. Ponadto' za rów no  w  p lanow an iu  rzeczowym , 
jak  i1 finansow ym  zachodzi konieczność  rozszerzania  h o ryzon tu  czaso
w ego  p lanow ania , co w y raża  się w  o p raco w y w an iu  p lanów  w ie lo le t
nich. T ak  w ięc szeroki zak res  p lanow an ia  społeczno-gospodarczego
i finansowego, zróżnicow anie p lanów  finansow ych  pod względem  p rzed 
miotowym, podmiotowym, zak resu  czasow ego i ch a rak te ru  p raw nego  
to cechy  o b ecn y ch  rozwiązań.

P lanem  najlep ie j  ok reś lonym  pod w zględem  p raw nym  jes t  budżet, 
a na jbardz ie j  do jrza łą  form ą u jęc ia  p lan u  finansow ego —  u s taw a  b u 
dżetow a. R egulac je  p ra w n e  dotyczące  innych  p lanów  f inansow ych  są 
w ąsk ie  i n iedostatecznie okreś la ją  ich ch a rak te r  p raw ny. Spośród p la 
nów finansow ych  ty lko  budżet posiada formę ustaw y. Inne  p lany  fi
nansow e nie m ają  tej formy naw et w ówczas gdy — jak ma to miejsce 
w  Polsce —  są u ch w a lan e  przez na jw yższy  o rg an  władzy. Różnice 
w zak res ie  stopnia rozw oju insty tucji  p raw n y ch  w y s tęp u ją  również

n  S z e c h o w c o w ,  op. cit., s. 74.
78 G. K.  S z e c h o w c o w ,  S w odn oje  b iudże tno je  p lanirowaniie ,  M oskwa 1976, 

s. 107.
7,1 S z e c h o w c o w ,  Z biorczy  plan..., s. 85,- por. w tym  zakresie rozważania

I. H 1 a V a t a, V y m e d ze n ie  kriterii  t v o r b y  ûhrnného iinancného plânu, „Finanse 
a Üvër" (ötvrtletin priloha) 1979, № 2, s. 206.



między p lanow an iem  budżetow ym  a p lanow an iem  spo łeczno-gospodar
czym. Podkreślić  w szakże należy, iż w  osta tn ich  k i lk u n as tu  la tach  p la 
n o w an ie  społeczno-gospodarcze  stało się p rzedm io tem  kom pleksow ych  
u norm ow ań  u s taw o w y c h  (Czechosłowacja, W ę g ry ,  Polska).

O becny  s top ień  rozw oju  insty tuc ji  b u d że to w y ch  jes t  ow ocem  d łu 
giej ew olucji,  podczas g dy  pozosta łe  p lan y  są formami s to sunkow o  
nowymi. W  u s tro ju  soc ja lis tycznym  w y so k ą  ra n g ę  n a d a n o  p lanow i 
gospodarczem u (społeczno-gospodarczem u), s tąd  jeg o  u s taw o w a  w w ie 
lu p ań s tw ach  forma. Tej randze  n ie  tow arzyszy ł  począ tkow o odpo
w iedni zespół insty tuc ji  p raw nych , k tó re  by  trw a le  i p re cy zy jn ie  ok re ś 
lały  ro lę  i cha rak te r ,  a także p ro c esy  p lanistyczne. Jednocześn ie  zw ią
zana z p rzy ję tym  m odelem  k ie ro w an ia  g o sp o d a rk ą  dom inacja  a sp e k 
tów rzeczow ych  p lanow an ia  p ow odow ała  zm niejszen ie  roli p la n o w a 
nia f inansow ego  poza sam ym  budżetem. P ew ien  w p ływ  n a  tak ą  s y tu a 
cję  m iały  n iepow odzen ia  koncepcji  p ań s tw o w e g o  p lanu  finansow ego. 
W  m iarę  zw iększan ia  się roli m echanizm ów  fin an so w y ch  w k ie ro w a 
niu go sp o d ark ą  rośn ie  znaczen ie  p lanow an ia  finansow ego. T aka  s y tu a 
cja u jaw n ia  s to sunkow o  niski s top ień  rozw oju  i n iedosta tk i form  p ra w 
n ych  w zakres ie  n iek tó ry ch  planów.

W zros t  znaczenia  p lan o w an ia  f inansow ego  i roli Sejmu w  k sz ta ł to 
w aniu  sy tuac j i  .gospodarczej p rz e jaw ia ją cy  się w  p rzek azan iu  w gestię  
tego o rganu  poza budże tem  innych  jeszcze p lan ó w  finansow ych  o raz  
konieczność  zharm onizow ania  i in tegrac ji  e lem en tó w  p lanow an ia  fi
n ansow ego  uzasadn ia  koncepcję  rozszerzonej,  w ielocz łonow ej u s taw y  
budżetow ej (ustaw y finansowej) obejm ujące j poza obecnym  zakresem  
przedm iotow ym  również inne p lany  uch w alan e  obecnie w  formie u ch w a
ły Sejmu (z w y ją tk iem  b ilansu  p ien iężnych  p rzy ch o d ó w  i w y d a tk ó w  
ludności).

Budżet —  jak  w yże j  w sk azan o  —  c h a ra k te ry z u je  się z p raw n eg o  
punk tu  w idzen ia  cecham i w yróżn ia jącym i go  spośród  innych  p lanów  
finansow ych. W iążą  się o n e  z u s taw o w ą  form ą tego planu. Z d rug ie j  
s tro n y  —  u s taw a  budże tow a w y k azu je  ja k o  ak t  p ra w n y  w ie le  szcze
gó lnych  cech  w y n ik a jąc y ch  z tego, iż będąc  ak tem  p ra w n y m  je s t  j e 
dnocześn ie  ak tem  p lanow ania .
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LA LOI BUDGETAIRE

(Résumé)

Ld lo i budgétaire c'est un acte qui joue un rôle important dans lo fonctionne
ment do l'état. Par la fixation annuelle  dos éten dues et des proportions dos 
ressources financières accum ulées et dépensées, le parlem ent élabore le s  phéno  
m ènes économ iques et sociaux du pays. Lo budget c'est l'unique plan financier  
décidé en form e de loi. En m ême tem ps le  fonctionnem ent de l'économ ie budgé
taire est su jet de plusieurs a c tes  lég isla tifs. Les règlem ents se  rapportant au bud
get, inclus dans les constitu tions présentent le  systèm e budgétaire et son  rôle 
sur le  fond des bases du régim e socia l et économ ique. Les problèm es du budget 
priis dains le  con tex te  du total des règ les gérant l'orçjamsation et le  fonctionne
ment des organes locau x du pouvoir et de l'adm inistration apparaissent dans les  
lo is sur les con se ils  locaux. La forme des institutions particulières qui concourent 
au m êm e systèn io budgétaire et le s  principes de celu i-ci sont com pris dans le  
droit budgétaire codifié.

La sphère des régularisations constitutionneiHes s e  rapportant au budget e st  
très variée. Los règles concernant lo budget, renferm ées dans la constitution  do 
la République Populaire de Pologne sont relativem ent m odestes et la dem ande  
de les élargir est bien fondée. La constitution en dehors des problèm es de com 
pétence doit définir l e s  principes structuraux généraux, le s  principes fondam en
taux de l'économ ie budgétaire ainsi que le  rôle du budget dans le  systèm e des 
plans. La sphère o b jective  et le  degré dos particularités concernant le  budget 
dans les lo is sur le® conseils locau x des pays soc ia listes  dém ontrent que le  lég i
slateurs apprécient le  rôle dos m écanism es financiers, dont lo  fonctionnem ent effi
cace conditionne aussi bien le développem ent économ ique et socia l des unités 
loca les que la position  convenable  des conse ils locaux. Il faut aussi sou ligner que 
le s  transform ations qu'a subies l ’état juridique dans les dernières années tendent 
à l'augm entation de l'im portance des norm alisations financières dans le s  régu la
risations se rapportant aux conse ils locaux.

Les actes lég isla tifs réglant d ’une m anière com plexe les problèm es de l ’éco 
nom ie budgétaire paraissent dans tous le s  pays socia listes. Leurs étendue et ca
ractère sont différents. En Roum anie et en H ongrie il y  a des cod ifications qui 
se rapportent à tout le  systèm e financier et le droit budgétaire constitue leui 
partie. Dans les autres pays socia listes, le s  codifications se rapportent au systèm e  
budgétaire; en URSS e t en T chécoslovaquie, vu le  caractère fédératif de ces états, 
e lle s  paraissent aussi bien à l ’éch elle  de la fédération qu’à ce lle  de la république.



Lo droit budgétaire polonais do 1984 ayant lu plus large étendue objective  est 
le  plus détaillé.

Los norm es qui concourent au budgot sont un gonre particulier des normes 
do plein. Du point do vu o do la d iv ision  dos norm es en générales et ind ividuelles, 
° n ш' peut pas qualifier les norm es concourant au budget do norm es générales. 
Cependant il taut sou ligner que cette \riivision  on norm es générales et ind iv i
duelles a p lusieurs défauts et n*. pout pas être un instrum ent suffisant pour déter
miner la nature juridique des norm es faisant partie du budget. Les traits de ces  
norm/vs se  font m ie ’x voir, quand ils sont m is on application le s  critères plus 
universels.

Une suito de traits d ifférentiateurs caractérise le s  norm es concourant au bud
get sur lo fond des autres norm es do plan:

1. V- biidact contrairem ent aux autres plans prend la forme de loi (ce trait 
particulier se raoporte avant tout à la P ologne parce que dans les autres 
pays socia listes, les plans sociaux et économ iques sont aussi votés en  forme 
da la loi).

2. Le caractère directif, qui s'e st formé en  train d'évoluer et qui est plus grand 
qu’au cas d'autres plans, est propre au budget,
— le  caractère directif du budget est distinctem ent déterm iné par le s  nonnes  

juridiques (toute différente est la situation en c e qui concerne d'ąutres 
plans, dont le  caractère • directif est hétérogène et en  m êm e temps p*u dé
term iné par le  droit),

—  les possib ilités d'introduire des changem ents budgétaires sont m inutieuse
m ent conç"os dans les cadres des norm es juridiques (l'institutionalisation).

3. Les norm es concourant au budget sont conçues d'une façon ordonnée dans 
le s  cadres de la classification  budgétaire.
~  l a  c l a s s i f i c a t i o n  b u d g é t a i r e  c o n s t i t u e  u n e  l a n g u e  j u r i d i q u e  s p é c i f i q u e  a u  c a s  

d o  c e s  n o r m e s ,

—  e lle  déterm ine d'une iaçon  précise le  sujet et l'objet de la norme budgé
taire,

—  la classification  rend p ossib le  l'agrégation et la désagrégation dos m on
tants du budget,

- -  les normes prennent toujours une do* deux lorm es possib les (revenus et 
dépenses) ce  qui est en rapport avec l'e ssen ce  du budget com m e plan 
financier.

Dans la sphère des autres plans les form es légalem ent institu tionnalisées de 
la systém atisation set do la construction dos norm es ne se sont pas formées- sur 
une grande éch elle .

Lo caractère des norm es concourant au budget est costitué par une suite de 
traits ayant une (orme qui du point de vue du droit dilfère non seulem ent des 
norm es juridiques dites classiques, m ais a is s i  dém ontre son caractère distinctif 
par rapport à d'autres norm es de plan.

L'analyse des relations qu'il y  a entre les lo is budgétaires et le  droit budgétaire  
codifié  en Pologne et dans les autres pays Socialistes perm et de constater que 
dans les lo is budgétaires polonaises, dans les années 1973— 1984, un rôle important 
était }oue parles règles changeant les so lutions du droit budgétaire codifié  où la 
•sphère de se s  régularisations.

Les lo is budgétaires étab lissaien t on ce  tem ps-là l'im age du systèm u budgétaire. 
Outre cola les lo is budgétaires constituent un instrum ent des m odifications 
im m édiates d'.i systèm e d'impôts et de. quelques institutions appartenant à d'autres 
chaînons du systèm e financier do l'état.



Dans les lo is budgétaires dos autres pays soc ia listes  sont dom inants les  
règlem ents qui concrétisent le  droit budgétaire (différente est seulem ent la situation  
on H ongrie). Dans la plupart dos cas e lle s  déterm inent le s  revenus et le s  dépenses 
budgétaires. Les règlem ents qui changent ou com plètent les régularisations du droit 
budgétaire jouent un rôle relativem ent peu important. Sporadiques sont les règle
m ents non liés à l ’objet du droit budgétaire.

,Les so lu tion s des lo is budgétaires po lonaises changeant le  droit budgétaire  
résultaient des raisons lo ca lisées  en dehors du systèm e budgétaire (par exem ple, 
les réform es des oirganes 'locaux du pouvoir et de l'adm inistration) ou bien étaient 
Causées par les m odifications des conceptions concernant le  fonctionnem ent de 
quelques institutions du systèm e budgétaire. Les changem ents dans lu dom aine des 
m écanism es particuliers de l ’économ ie budgétaire ou bien indépendants des 
facteurs lo ca lisés en dehors du systèm e budgétaire prouvent l'instabilité  do la con
ception du législateur par rapport à ce systèm e. La lo i budgétaire com m e instru
ment servant à la réalisation des objectifs de la politique financière courante  
doit contenir le budget et les autres élém ents prévus par le  droit budgétaire  
Cependant e lle  doit être exem ple de toutes le s  règ les concernant le s  questions 
non liées au droit budgétaire (p.ex. les impôts) qu'il faudrait insérer dans un 
autre acte législatif.

Dans certains pays socia listes les lo is budgétaires sauf les m ontants adressés  
aux budgets locaux enferm ent les norm es déterm inant les élém ents du systèm e  
de l'économ ie budgétaire locale  (Hongrie, RDA). En P ologne, le s  lo is budgétaires 
en  changeant le  droit budgétaire cod ifié  form aient le  sy tèm e des budgets locaux  
en devenant les actes fondam entaux dans ce dom aine. C ’était un phénom ène dé
savantageux ainsi du point de vue lég isla tif que par égard à  la direction cen
tralisatrice bien distincte des transform ations étant cause de la dim inution des 
budgets locaux à la deuxièm e m oitié des années so ixante-dix .

Les processus visant à 1 élaboration de la loi budgétaire sont seulem ent g é 
néralem ent déterm inés dans les droits budgétaires cod ifiés des états socia listes. 
Ces actes ne donnent pas la p leine im age des relations qu'il y  a entre l ’échelon  
central et celu i local.

Si l'échelon  central se  sert par rapport aux budgets lo ca u x  de plusieurs indi
cateurs obligatoires et de lim ites, s'il désigne les m ontants du budget local, s'il 
introduit les interdictions des changem ents adressés aux budgets locau x dans les  
processus de l'exécution  du budget en s'ingérant en m êm e temps dans ce pro
cessus, le  champ d'action des organes locaux sera trop m odeste et lo fait de 
voter le budget local par les con se ils  nationaux (locaux) perdra son im portance  
d'une façon apparente. Une telle  situation  est inconvenante eu égard au rôle 
des organes locau x  garanti par le  régim e et à r é flec tiv ité  de l ’économ ie budgé
taire focale.

11 sem ble q"e les m oyens fortiliants, déterm inés dans la loi budgétaire liés  
aux instrum ents appliqués dans le  processus d'élaborer les projets des budgets, 
peuvent constituer les m oyens suffisam m ent efficaces d'influencer les budgets lo 
caux. L'influence positive  aussi bien sur l'e ffectiv ité  des processus de planifica
tion que srr la position d is  conseils locaux peut être exercée  par la planification  
des revenus fortifiants pour les périodes de p lusieurs années. Il im porte que  
la sphère • des grandeurs obligatoires ne soit pas trop grande, qu'on exp lo ite  au 
plus haut degré les grandeurs calculatrices, ce lles  d'orientation et d'information  
constituant une prém isse de la décision  indépendante de l'organe loca l et non  
pas co lles qui rem placent cette  décision. Par conséquent, il faut attacher de l'im 
portance à la m inutieuse déterm ination statutaire (dans le  droit budgétaire) des



lim ites de 1 ingérence du centre dans l ’activ ité  des organes locaux dans le  do
m aine du budget.

Le budget est le  plan le  m ieux défini du point de vue juridique et la loi 
budgétaire est la plus m ûre forme1 de la conception du plan financier. Les régu
larisations concernant d'autres plans financiers sont étroites et déterm inent d ’u n e  
façon insuffisante leur caractère juridique. Seul le budget parmi les plans finan
ciers a une forme de loi. Les autres plans financiers sont privés do cette  forme, 
même lorsque —  com m e dans lie cas de la  Pologne —  ils siomt vo tés par le  par
lem ent. Les différences dans la sphère du développem ent des institu tions juridi
ques sc lont voir aussi entre la planification budgétaire et celle  soc ia le  et éco  
nom ique. Pourtant il faut sou ligner que dans les dernières années la planification  
sociale  et économ ique est devenue l'objet des norm alisations statutaires com ple
xes (T chécoslovaquie, H ongrie, Pologne). Le degré actuel du développem ent des 
institutions budgétaires est résultat d'une longue évolu tion , pendant que le s  autres 
plans sont des formes relativem ent neuves. Lo régim e socia liste  a accordé de 
l'im portance au plan économ ique (social et économ ique), d'où sa forme de loi 
dans plu si eut s états. D’abord cette  im portance n'était pas accom pagnée d'un en
sem ble convenab le  d'institutions juridiques définissant d'une façon d.irable et pré
c ise  le  rôl" et le  caractère de ce  plan aussi bien que les processus de planifi
cation. En m êm e temps la dom ination des aspects réels de p lan ification lié e  au 
m odèle accepté  de gestion  contribuait à la dim inution du rôle de la planification  
financière à l'exception  du budget. Une te lle  situation était influencée par les 
éch ecs do la conception du plan financier de l'état. Le rôle des m écanism es finan
ciers dans la gestion  'de l'économ ie croît à m esure qu'augm ente l ’im portance de 
la planification financière. Une toile  situation met au jour des im perfections dans 
la sphère des form es juridiques de certains plans.

L’accroissem ent de l'im portance de la p lanification financière et du rôle de 
la D iète  dams la form ation de La situation  économ ique qui se  m anifeste datas 
le  fait de transm ettre à la gestion  de cet organe non seulem ent le  budget, m ais 
aussi d'autres plans financiers ainsi que la n écessité  d'harm oniser et d'intégrer 
les élém ents de la planification financière m otive  la conception d'une loi budgé
taire élargie  et com posée de plusieurs élém ents, em brassant en dehors du do
m aine objectif actuel aussi d’autres plans votés à présent en  form e do loi pai 
la Diète.

Le budget — com me on l ’a dém ontré ci-d essus - du point de vu e  juridique  
se fait distinguer parmi les autres plans financiers grâce à ses traits caractéri
stiques.

D ’autre côté la lo i budgétaire, com m e un acte lég isla tif présente plusieurs 
particularités spécifiques résultant du fait qu’e lle  est en m êm e tem ps acte legi- 
slatil et acte de planification.
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