ANDRZEJ KOMAR

KIERUNKI REFORMY PRAWA BUDZETOWEGO

Uchwalona ostatnio przez Sejm ustawa o prawie budzetowym' jest
przejawem tego kierunku zmian w zarzadzaniu i planowaniu, ktéry zostat
nakreslony przez V Zjazd PZPR i Il Plenum KC PZPR. Zmierzaja one
do uelastycznienia gospodarki budzetowej przy konsekwentnym zachowa-
niu centralnej dyspozycji §rodkéw budzetowych. Ustawa ta wienczy row-
niez pewien etap przemian zachodzacych w ostatnim ¢wieréwieczu w go-
spodarce budzetowej. Jej postanowienia nie tylko rejestrujg gtowne nurty
tych przemian, lecz wytyczajg kierunki- dalszego rozwoju i doskonalenia
metod gospodarki budzetowej. Dlatego celowe bedzie zwrocenie uwagi
na stopniowe ksztaltowanie si¢ tych przemian i na gltowne zatozenia re-
formy prawa budzetowego, by lepiej us§wiadomic¢ sobie ich zasigg i zna-
czenie.

Ewolucja niektorych postanowien prawa budzetowego narastata stop-
niowo w corocznych ustawach budzetowych i notach budzetowych Mi-
nistra Finanso6w. Koncentrowata si¢ ona wokot usprawnienia toku uchwa-
lania i wykonywania budzetu. Najwczes$niej, bo juz w 1961 r. nastgpita
zmiana toku podejmowania uchwat budzetowych przez rady narodowe
poszczegdlnych stopni. W miejsce oddolnego, wprowadzono odgdrny tok
uchwalania budzetow, w kolejnosci od najwyzszego do najnizszego. Usta-
lono zarazem, ze podstawag podejmowanych przez rady narodowe uchwat
moga by¢ uchwalone budzety wyzszych stopni lub zatwierdzone przez
organy wykonawcze projekty tych budzetéw. Motywem tej zmiany byly
istniejagce trudnosci w dziedzinie nalezytej koordynacji budzetow w toku
oddolnego ich uchwalania. Zbiorcza budowa budzetu panstwa wymaga
bowiem podporzadkowania budzetéw nizszych — wyzszym, réwniez w to-
ku ich uchwalania. Uznano przeto, ze odgorny tok podejmowania uchwat
budzetowych wtasciwiej urzeczywistnia to zatozenie. Pozostate zmiany
wprowadzane corocznymi ustawami budzetowymi odnosity si¢ przede
wszystkim do toku i sposobow wykonywania budzetu. Zmiany te zmie-
rzaty w kierunku lepszego przystosowania budzetu jako narzg¢dzia finan-

! Ustawa z dnia 25 XI 1970 r. prawo budzetowe (Dz. U. nr 29, poz. 244).
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sowania rozlicznych zadan panstwowych, zwtaszcza gospodarczych. Cho-
dzilo o nadanie budzetowi wigkszej elastyczno$ci, stworzenie wykonaw-
com budzetu pewnego marginesu swobody. Pozwolilby on na uwzgled-
nienie nowych zjawisk spoteczno-gospodarczych, ktéore wytonig sie¢ w to-
ku wykonywania budzetu i ktoérych rozwigzanie wymaga¢ bedzie jego
ingerencji. Jest to zreszta sprawa, ktora przesladuje wspotczesna gospo-
darke budzetowg. Po prostu uksztaltowany w przeszto$ci budzet wymaga
stalego dostosowywania do nowych stosunkéw spoleczno-gospodarczych
i politycznych i do nowej roli panstwa w ksztaltowaniu tych stosunkow.
Posrod zabiegow zmierzajagcych w tym kierunku mozna wymieni¢: roz-
szerzenie zakresu kompetencji Rady Ministrow i Ministra Finansow w
dziedzinie dysponowania nadwyzka budzetowa, rozszerzenie zakresu
uprawnien organéw wykonawczych do dokonywania przeniesien kredy-
tow budzetowych i zmiany zakresu zrodet dochodow budzetéow tereno-
wych. Te m. in. zmiany znalazly swoje odbicie w postanowieniach nowe;j
ustawy o prawie budzetowym, ktora ponadto zawiera wiele innych zmian.

Najogodlniej dokonane zmiany mozna sklasyfikowa¢ w dwoch grupach:
zmiany o charakterze ogoélnym i zmiany w dziedzinie procedury budzeto-
wej. Wsrdd tych zmian ogélnych nalezy wymieni¢ zakres nowego prawa
budzetowego, ktore scala w jednym akcie dawna ustawe o prawie bud-
zetowym z 1958 r. 1 ustawe o dochodach rad narodowych z tegoz roku.
Do zmian natury ogoélnej nalezy zaliczy¢ rowniez sformutowane w usta-
wie pojecie budzetu. Juz w pierwszym artykule ustawa stanowi, ze bud-
zet jest podstawowym planem gromadzenia i wydatkowania $rodkow pie-
nieznych zapewniajacych wykonanie zadan panstwowych. Tres¢ tej defi-
nicji nalezy rozwazy¢ w kontek$cie toczgcej si¢ na przestrzeni kilku lat
dyskusji o roli budzetu w systemie finansowym panstwa i jego stosunku
do innych planéw finansowych?. Wséréd dyskutantow przewazata opinia,
ze nie mozna uzna¢ budzetu za plan podstawowy, gdyz zakres jego docho-
dow i wydatkow jest zbyt waski w poroOwnaniu z zasiggiem gospodarki fi-
nansowej panstwa. Dlatego postulowano odpowiednie rozszerzenie zakresu
budzetu lub zastgpienie go — programem finansowym panstwa. Wydaje
si¢, ze ustawa o prawie budzetowym poprzez deklaracje o podstawowym
znaczeniu budzetu zmierza w kierunku rozszerzenia zakresu jego oddzia-
lywania w ksztaltowaniu gospodarki finansowej panstwa (art. 1 ust. 1).
Chodzi w tym przypadku o objecie decyzja organow przedstawicielskich
coraz rozleglejszych obszaréw gospodarki pozabudzetowej. Potwierdze-
niem tego zdaje si¢ byC rozszerzenie zakresu materialow prezentowanych
Sejmowi i radom narodowym w toku prac nad uchwaleniem ich budze-
tow. Materiatami tymi sg plany finansowe funduszow celowych zaktadow

2'S. Bolland, Ekonomiczne i ustrojowe aspekty reformy prawa budzetowego.
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny (RPEiS) 1963, z. 3; A. Komar, Budzet
i plan finansowy panstwa. Roczniki Ekonomiczne 1967/68, t. XX.
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budzetowych, gospodarstw pomocniczych i $rodkow specjalnych jedno-
stek budzetowych. Sa one wlaczane do projektow: ustawy budzetowe;j
(art. 31 ust. 1 pkt 2) i uchwat budzetowych rad narodowych (art. 43 ust. 1
pkt 2). Przyjecie tego rodzaju rozwigzania uznaé nalezy za jak najbardziej
wlasciwe, gdyz w ostatnich latach obserwujemy proces intensywnego roz-
woju réznych form gospodarki pozabudzetowej, co ma miejsce zwlaszcza
w dziedzinie finansowania dziatalno$ci socjalno-kulturalnej.

Tworzenie roznych form gospodarki pozabudzetowej uzasadnione byto
zbyt sztywnymi rygorami w dziedzinie wydatkowania $rodkow budzeto-
wych, a zwlaszcza uniezaleznienie polozenia finansowego jednostek bud-
zetowych od uzyskiwanych przez nie dochodow. Jednakze rozwdj tej go-
spodarki odbywat si¢ czesto kosztem budzetu poprzez stopniowe uszczu-
planie zrodet jego dochodéw. Nastgpowalo przez to ograniczanie gestii
organdéw przedstawicielskich w ksztattowaniu gospodarki finansowej.
Tymczasem wlaczenie do budzetu dochodow i wydatkow wspomnianych
form gospodarki pozabudzetowej umozliwi Sejmowi i radom narodowym
ksztattowanie dziatalno$ci w tej dziedzinie i jej kontrolg. Jest to rozwia-
zanie zgodne z pozycja i znaczeniem organow przedstawicielskich w syste-
mie organdow panstwowych.

Zawarta w przepisach prawa budzetowego koncepcja rozszerzenia za-
kresu oddziatywania budzetu na ksztaltowanie stosunkéw finansowych
sigga dalej i odnosi si¢ do finansow przedsiebiorstw oraz kredytu banko-
wego. W przypadku finanséw przedsigbiorstw prawo budzetowe wyraznie
okresla rodzaje wplat przedsigbiorstw do budzetu i rodzaje udzielanych
przedsigbiorstwom dotacji (art. 8 ust. 2 i 3). Uwzglednienie tych postano-
wien w ustawie o prawie budzetowym ma wyrazniej zaakcentowaé zna-
czenie rozliczen przedsi¢biorstw z budzetem dla ksztaltowania podstawo-
wych proporcji dochodéw i wydatkdéw budzetowych. Ma réwniez podkre-
sli¢ wielorakie wiezi finansowe taczace budzet i przedsi¢biorstwa, na kto-
rych szczuplo§¢ wskazywano w toku dyskusji nad stosunkiem budzetu do
programu finansowego panstwa.

W dziedzinie kredytu bankowego prawo budzetowe nawigzuje do
zmienionych ostatnio zasad finansowania inwestycji’. Wedtlug nich in-
westycje jednostek i1 zakladow budzetowych sg finansowane z kredytu
bankowego. Ustawa o prawie budzetowym tworzy podstawe prawng do
zaciggania kredytu bankowego przez jednostki i zaktady budzetowe oraz
gospodarstwa pomocnicze (art. 15). Przepisy te zdajg si¢ utrwalaé¢ sym-
biozg srodkéw budzetowych i1 kredytu bankowego w finansowaniu nie-
ktorych inwestycji. Organy przedstawicielskie akceptujac budzet uzysku-
ja posrednio mozno$¢ ksztattowania wielkosci zacigganych kredytéw ban-

> Por. uchwale Rady Ministrow nr 124 z 15 VII 1969 r. w sprawie zasad finan-
sowania inwestycji i kapitalnych remontéw jednostek panstwowych. (Mon. Pol.
nr 32, poz. 237).
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kowych przez jednostki objete budzetem. Na marginesie uwag o kredy-
cie bankowym nasuwa si¢ jeszcze inna refleksja, ze budzetowi przypada
najwazniejsza rola w gromadzeniu $rodkoéw pienigznych niezbednych do
udzielania kredytu bankowego (nadwyzka budzetowa).

Nalezaloby zatem zastanowiC si¢, czy owe rozszerzenie zakresu bud-
zetu upowaznia do twierdzenia, ze budzet jest podstawowym planem fi-
nansowym? Jednym z kryteribw oceny tego zagadnienia moze by¢ wiel-
kos$¢ rozdzielanego za posrednictwem budzetu dochodu narodowego. Otoz
obecnie za posrednictwem budzetu dokonywana jest redystrybucja ponad
50% dochodu narodowego. Taka wielkoScig nie legitymuje si¢ zaden in-
ny plan finansowy. Ponadto rozpatrujac metody rozliczen przedsigbiorstw
z systemem finansowym mozna dostrzec, ze najwicksza cze$¢ ich akumu-
lacji 1 zysku jest przejmowana w roznych formach przez budzet. Takze
wydatki budzetowe dokonywane sa wielokierunkowo, zwlaszcza na finan-
sowanie dziatalno$ci nieprodukcyjnej. Wytuszczone tu argumenty zdaja
si¢ potwierdzaé tezg, ze budzet jest podstawowym planem finansowym,
zapewniajacym realizacj¢ zasadniczych funkcji panstwa.

Wsrdd innych zmian ogdélnych prawa budzetowego na uwage zastugu-
je uregulowanie sprawy zakresu dochodow i wydatkow budzetu central-
nego i budzetow terenowych. Wspomniano juz na wstepie, ze do nowej
ustawy o prawie budzetowym zostaly wiaczone z nieznacznymi zmianami
postanowienia ustawy o dochodach rad narodowych z 1958 r., jednakze
prawo budzetowe zawiera niektére nowe, a przy tym wazne postanowie-
nia. Wymieni¢ tu nalezy wyrazne okreslenie dochodow i wydatkow bud-
zetu panstwa. Przez wskazanie zrdédet dochodoéw i przeznaczenia wy-
datkow budzetowych prawo budzetowe okresla miejsce budzetu panstwa
w jego systemie finansowym. Na skutek tego wilasciwiej zsynchronizo-
wana jest tre§¢ budzetu z jego funkcjonowaniem, co wynika z przyjecia
przez prawo budzetowe koncepcji budzetu jako planu podstawowego.
Okreslenie przez prawo budzetowe zrodet dochoddéw i przeznaczenia wy-
datkow nie oznacza, ze tworzy ono podstawe dla pobierania dochodow
i dokonywania wydatkéw. W tym wzgledzie nadal obowigzuje zasada, ze
budzet nie tworzy praw i obowiazkow panstwa wobec osob trzecich i na
odwrot (art. 6).

Zawarte sg tez w prawie budzetowym pewne zmiany w dziedzinie za-
sad podzialu dochodéow migdzy budzetami réznych stopni. Jeden z prze-
pisoOw ustawy (art. 17 ust. 2) przewiduje mozliwos¢ okreslania dochodow
wyrownawczych dla rad narodowych na okres wieloletni. W tym zakre-
sie ustawa wychodzi naprzeciw zglaszanym od lat postulatom stabilizacji
tego rodzaju dochodow rad narodowych. Wydaje si¢, ze ustawa o prawie
budzetowym jedynie deklaruje tego rodzaju mozliwo$¢, ktéra wymagata-
by rozwinigcia w wykonawczym prawie budzetowym. Nalezaloby zwtlasz-
cza okresli¢ doktadnie, na jaki okres bgda ustalone owe dochody i sza-
cunkowo ustali¢ przewidywany ich poziom w poszczegoélnych latach. W
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pi$miennictwie finansowym postulowano okres pigcioletni jako najwtas-
ciwszy ze wzgledu na jego zbiezno$¢ z wieloletnim planowaniem gospo-
darczym.

Uregulowanie sprawy stabilizacji dochodéw rad narodowych w przy-
szlym wykonawczym prawie budzetowym powinno uwzglgednia¢c dwa
istotne zatozenia: zabezpieczy¢ uzasadnione w tym wzgledzie interesy rad
narodowych i zabezpieczy¢ realizacj¢ postulatu jednosci gospodarki bud-
zetowe] panstwa. Nie jest to zagadnienie tatwe do uregulowania, ale na
pewno wymagajace podjecia szeroko zakrojonej proby rozwiazania praw-
nego. Laczy si¢ to zreszta z inng nielatwa sprawa stosunku rocznego
i wieloletniego planowania finansowego, ktoérego proby uregulowania nie
daty dotad pozadanych wynikow.

Prawo budzetowe zawiera postanowienia o mozliwosci przekazywania
zrédet dochodow migdzy budzetami réznych stopni (art. 20 ust. 1 1 art.
21). Uwzgledniaja one zatem proces stale dokonujacej si¢ decentralizacji
zadan miedzy organami roznych stopni, ktorej sladem podaza konieczno$§é
przekazywania zroédel dochodéw. Mozna by poprzesta¢ na tym sformuto-
waniu prawa budzetowego, gdyz nie wymaga ono szerszego rozwinigcia
w przepisach wykonawczych, trudno bowiem a priori zdecydowaé, jakie
zrodta dochodéw w catosci lub w czeéci moga by¢ przedmiotem owego
przekazywania. Wybor tych zréodet i okreslenie wielkosci przekazywa-
nych dochodéw nalezaloby pozostawié rozstrzygnigciu biezacej praktyce,
ktéra w tej dziedzinie dysponuje wicloma danymi, by podjaé poprawna
decyzjg.

Znacznie szerszy zakres maja zmiany dokonane w dziedzinie procedu-
ry budzetowej, ktorej nalezyte uksztaltowanie ma wazne znaczenie dla
prawidlowego funkcjonowania budzetu. Prze$ledzmy zatem najistotniej-
sze z tych zmian w poszczegdlnych fazach prac budzetowych. Zaczaé na-
lezy przeto od planowania zadan budzetowych. W tej dziedzinie ustawa
opowiada si¢ za koncepcja ograniczenia szczegdétowosci budzetu. Jest to
jak najbardziej sluszne rozwigzanie ze wzgl¢edu na cechy wspolczesnej go-
spodarki budzetowej, cechuje ja bowiem daleko idaca rozbudowa i ztozo-
no$¢ tych zjawisk, ktore sa nig objete. Wobec tego mozna zastanowié si¢
nad tym, czy organy przedstawicielskie maja w toku obrad budzetowych
zajmowacé si¢ szczegdlowym okre§leniem przysztych zadan budzetowych
czy tez skupi¢ swa uwage i decyzje na ksztattowaniu gléwnych zalozen
przysztego budzetu? Postanowienia prawa budzetowego przyjmuja to
drugie rozwigzanie, co ma konsekwencje nie tylko dla toku obrad budze-
towych, lecz rowniez dla wykonania budzetu. Po prostu wykonawcy bud-
zetu zyskuja szerszy margines swobody umozliwiajacej prowadzenie ela-
styczniejszej gospodarki budzetowej.

Konsekwencja ograniczenia szczegdotowos$ci projektow budzetéw jest
mniejsza szczegdétowos§¢ ustaw budzetowych. Prawo budzetowe okresla
mozliwo$¢ corocznie innego ustalania przez Sejm uktadu budzetu panstwa
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(art. 31 ust. 2 i 3). W zwiazku z tym nalezatoby postulowaé, aby w prak-
tyce niezbyt czesto zmieniano uklad budzetu, gdyz woéwczas niewielkie
bytyby mozliwo$ci poréwnania, na podstawie tych ustaw, gospodarki
budzetowej poszczegdlnych lat. Dlatego ta sprawa wymagataby unormo-
wania w przepisach wykonawczych. Ograniczenia szczegdlowosci ustaw
i uchwal budzetowych nie mozna interpretowa¢ jako ograniczenie zakresu
kompetencji budzetowych organéw przedstawicielskich. Jest to raczej
okreslenie sposobu formutowania decyzji budzetowych. Potwierdzajg to
inne przepisy ustawy o prawie budzetowym (art. 31 ust. 2 pkt 2 i art. 43),
stanowigce o obowigzku wlaczania do projektow budzetow globalnych
dochodow i1 wydatkoéw roznych form gospodarki pozabudzetowej, ktore to
dane sg uzupelniane objasnieniami charakteryzujacymi te gospodarke
(art. 31 ust. 3 i 4). Ponadto posrod materialow dotaczonych do projektu
budzetu wymienione s3 objasnienia gospodarki finansowej przedsic-
biorstw (art. 31 ust. 4 pkt 3). W nastgpstwie wlaczania lub dotaczania tych
materiatow do projektow budzetow, organy przedstawicielskie uzyskuja
wglad w ksztattowanie si¢ gospodarki pozabudzetowej i moga ja ksztalto-
waé oraz kontrolowa¢. W tym rozwiazaniu dostrzec mozna szerszag mys$l
przewodnia, by organy przedstawicielskie podejmowaly decyzje o zasad-
niczym znaczeniu i o szerokim zakresie oddziatywania.

W dziedzinie budzetéw terenowych prawo budzetowe przyjelo od-
gorny tok ich uchwalania, ktory stosowany byt juz w praktyce od 1961 r.
Prawo budzetowe przyjmuje w tym zakresie rozwigzanie alternatywne,
przewidujagc uchwalanie budzetéw terenowych na podstawie uchwalonego
budzetu panstwa i uchwat budzetowych rad narodowych wyzszych stop-
ni albo tez na podstawie projektéw budzetu, panstwa i budzetoéw tereno-
wych. Wtlasnie tego rodzaju rozwigzanie budzi zastrzezenia. Wylaniaja
si¢ one w zwigzku z przyjeciem za podstawe uchwat budzetowych — pro-
jektéw budzetow wyzszych stopni. Moze to prowadzi¢ do wylonienia si¢
komplikacji i w konsekwencji do przedtuzenia si¢ toku uchwalania bud-
zetow. Wsrod ewentualnych komplikacji mozna by wymieni¢ rdéznice
zdan migdzy organami przedstawicielskimi i wykonawczymi na temat
treSci 1 zakresu zadan przysztego budzetu. Jezeli rada narodowa jakiego-
kolwiek stopnia podejmie uchwate budzetowag na podstawie projektu bud-
zetu wyzszego stopnia, ktory organ przedstawicielski w toku uchwalania
zmieni, wowczas trzeba uchwalony uprzednio budzet zmieni¢, by dosto-
sowa¢ go do budzetu stopnia wyzszego. W rezultacie zamiast przys$piesze-
nia prac budzetowych nastgpuje ich opdznienie, a uchwata budzetowa po-
zostaje w $wiadomosci radnych — projektem. Dlatego nalezaloby przy-
jac za podstawe uchwalanych budzetéw jedynie ustaw¢ budzetowg lub
uchwatly budzetowe rad wyzszych stopni. Sprawa ta wymaga uregulowa-
nia w nowym prawie wykonawczym do ustawy o prawie budzetowym.
Inaczej w budzecie beda nastgpowaly permanentne zmiany, ktére nie
sprzyjaja prowadzeniu przemyslanej i oszczednej gospodarki budzetowej.
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Jeden z przepisow prawa budzetowego godzi si¢ nawet z mozliwoscig
opoOznienia toku uchwalania budzetow terenowych (art. 44 ust. 1), zakre-
slajac ostateczny termin ich uchwalenia do 31 stycznia roku budzetowego.
Przepis ten znalazt si¢ w prawie budzetowym pod naporem praktyki, kto-
ra zbyt wydtluzata tok prac budzetowych. Mozna mie¢ zastrzezenia dla
ulegania praktyce wowczas, gdy nie przynosi to jej pozytku, kazdy bo-
wiem plan powinien by¢ zaakceptowany przed okresem, w ktéorym ma
by¢ wykonywany. W przeciwnym razie sprowadza si¢ do rejestracji fak-
tow dokonanych. Nalezatoby przeto postulowa¢ rychte uchylenie tego
przepisu.

Prawo budzetowe dazy do umocnienia pozycji organéw przedstawi-
cielskich w toku opracowywania projektow budzetow. Przejawem tego
jest dwukrotne wigczanie komisji rad narodowych do prac nad projektem
budzetu. Najpierw komisje finansow, budzetu i planu stopnia wojewodz-
kiego uczestnicza w wstepnym opracowaniu projektu zbiorczego budzetu
wojewodztwa, ktory przedktadany jest Ministrowi Finanséw. Przejawem
tego uczestnictwa jest opinia tych komisji przekazywana wraz z projek-
tem Ministrowi Finanséw oraz wilasciwym ministrom (art. 35 ust. 1). To
samo czyniag komisje stopnia powiatowego w stosunku do projektow
zbiorczych budzetéow powiatow (art. 35 ust. 2). Po raz wtory komisje te
wlaczajg si¢ w toku opracowywania projektow budzetow jednostkowych
i zbiorczych przed ich uchwaleniem przez wilasciwe rady narodowe. Moz-
na by si¢ zastanowi¢ nad celowoscia dwukrotnego angazowania komisji
w toku prac budzetowych. Stosowany obecnie dwufazowy tok opracowy-
wania budzetow terenowych cechuje zbyt diugi okres wstepnego uzgad-
niania projektow zbiorczych budzetow wojewodztw z organami central-
nymi, co powoduje skrocenie prac nad projektami jednostkowych bud-
zetow. Jezeli zatem komisje rad wojewodzkich i powiatowych sformutuja
juz swe opinie o projekcie budzetu we wstepnej fazie jego opracowa-
nia, to nasuwa si¢ pytanie, jaki ma by¢ udziat tych komisji w drugiej fa-
zie prac budzetowych? Wtlasnie w drugiej fazie owe komisje spotykaja
si¢ juz z uzgodnionym i zaakceptowanym przez organy centralne pro-
jektem zbiorczego budzetu. Mozna si¢ wobec tego zastanowi¢ nad tym,
czy komisje maja powtorzy¢ uprzednie opinie, czy tez je zmieni¢, a jesli
tak, to jakie majg by¢ tre$¢ i zakres nowych opinii? Jest to sprawa bardzo
istotna dla rzeczywistego zwigkszenia znaczenia organow przedstawiciel-
skich w toku prac budzetowych. Wydaje si¢, ze nie nalezy wyczekiwaé
w tym wzgledzie na doswiadczenia praktyki, bo te nie zawsze sa godne
nasladowania, lecz stara¢ si¢ jeszcze raz Ow problem przemys$le¢ i sen-
sownie uregulowa¢ w wykonawczym prawie budzetowym.

Nie sposob tez pomingé kapitalnego zagadnienia stosunku planowania
rocznego do wieloletniego. Trzeba z rozczarowaniem zauwazy¢, ze w tym
wzgledzie nowa ustawa o prawie budzetowym milczy. Mozna to milczenie
ttumaczy¢ tym, ze dotychczasowe préby w dziedzinie dlugoterminowego
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planowania budzetowego nie przyniosty spodziewanych rezultatow, jed-
nak nie powinien to by¢ argument na rzecz poniechania prob uregulowa-
nia tego wazkiego zagadnienia. Wspotczesna dziatalno$¢ spoteczna, w tym
rowniez budzetowa, moze i powinna by¢ programowana na okresy diluz-
sze niz rok. Istnieja po temu warunki, gdyz mamy rozwini¢te metody na-
ukowego przewidywania tre$ci i rozmiaroOw przysztej dzialalnosci budze-
towej, a ponadto nie zmieniajg si¢ one gwaltownie co roku, mozna bo-
wiem okres§li¢ ich coroczny wzrost. Roczne plany budzetowe powinny
stanowi¢ szczegotowe fragmenty planow wieloletnich. Ograniczenie si¢
do planowania rocznego jest niewystarczajace, rok jest zbyt krotkim okre-
sem na wlasciwe ustalenie rozmiaréw przysztych potrzeb i mozliwosci
ich zaspokojenia. Zycie nie zamyka si¢ przeciez w cyklach rocznych, dla-
tego trzeba podja¢ proby ksztaltowania gospodarki budzetowej panstwa
co najmniej na okres pigcioletni. Jest to przeciez warunek pewnej i sta-
bilnej gospodarki budzetowej, ktora nie bylaby zaskakiwana zmiennymi
warunkami poszczegolnych lat.

Wiele zmian dotyczy toku i metod wykonywania budzetu. Jest to jak-
by rozwinigcie zmian toku planowania budzetowego, czego jednym z przy-
ktadow jest rozszerzenie uprawnien organéow wykonawczych w toku wy-
konywania budzetu. Chodzi w tym przypadku o uprawnienia do dyspo-
nowania nadwyzka budzetowg i uprawnienia do przenoszenia kredytow
budzetowych. W dziedzinie dysponowania nadwyzka budzetowg prawo
budzetowe z 1958 r. okreslato zasade, ze decyzja o kredytach dodatkowych
wymaga ustawy lub uchwaly rady narodowej. Jednak praktyka odstapi-
ta od tej zasady i coroczne ustawy budzetowe upowazniaty Rade Mini-
strow i Ministra Finanséw do zwigkszenia kredytow budzetowych z nad-
wyzki budzetowej. Ustawa o prawie budzetowym sankcjonuje tego ro-
dzaju rozwigzanie i upowaznia Rade¢ Ministréw 1 Ministra Finansow do
uchwalenia i przyznawania kredytow dodatkowych (art. 56). Wydaje sig,
ze tego rodzaju zasada jest stuszna, gdyz w praktyce nadwyzka budzeto-
wa byla najczegsciej wydatkowana w nastgpstwie decyzji Rady Ministrow
o zmianie cen, ptac, taryf, marz itd. Dlatego problem, kto ma decydowacé
o wydatkowaniu nadwyzki: organy przedstawicielskie czy wykonawcze
traci na znaczeniu, gdyz decyzje tych pierwszych niczego merytorycznie
nie zmieniajg. Wprawdzie moga si¢ wyloni¢ watpliwosci, czy to nie jest
zbytnie ograniczenie uprawnien organow przedstawicielskich, ale mozna
obawiaé si¢, ze inspiracja dla tych twierdzen lub watpliwos$ci jest trady-
cyjne zapatrywanie na stosunki organoéw przedstawicielskich i wykonaw-
czych. Chyba nie jest tak wazne to, jaki organ podejmuje decyzje o wy-
datkowaniu nadwyzki budzetowej, ale nade wszystko to, jak owg nadwyz-
ke zuzyto i1 sposoby oraz zakres oceny tego przez organy przedstawiciel-
skie.

Inaczej tez uregulowane zostaly zasady dysponowania nadwyzka bud-
zetow terenowych. Zmiany te zmierzaja w dwoch kierunkach: a) wiacze-
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nia czesci przewidywanej nadwyzki budzetowej juz w koncu roku budze-
towego do dochodow uchwalonego budzetu roku przysztego (art. 75 ust. 2)
i b) przeznaczenia cze¢$ci nadwyzki budzetowej na fundusz zasobowy (art.
75 ust. 1). Pierwsze rozwigzanie jest zblizone do przeznaczenia dochodow
ponadplanowych na zwigkszanie wydatkéw. Mozna zatem juz w koncu
roku budzetowego angazowaé czgs¢ spodziewanej nadwyzki przez wia-
czenie jej do budzetu przysztorocznego. Dlatego zrezygnowano w ustawie
o prawie budzetowym z uprawnienia do zwigkszania wydatkéw w grani-
cach ponadplanowych dochodéw. Mozna by si¢ zastanowi¢ nad tym, czy
nowe rozwigzanie rozbudzi zainteresowanie rad ich gospodarka budzeto-
wa, gdyz ten motyw zapewne inspirowal wprowadzenie tego przepisu do
ustawy. Na te watpliwosci w sposob peilny moze odpowiedzie¢ praktyka,
ale juz teraz mozna formutowaé¢ w tym wzgledzie pewne wskazania
i przeciwwskazania. W dziedzinie dysponowania tg czeScia nadwyzki nale-
zaloby radom przyzna¢ mozliwie szeroki zakres decyzji, by one decydo-
waly o jej przeznaczeniu. Gdy radom zostanie odj¢ta mozno$¢ podjecia ta-
kiej decyzji, to wowczas angazowanie czeSci nadwyzki juz w roku bud-
zetowym nie stworzy nalezytego klimatu zainteresowania rad ich gospo-
darka budzetows.

Pewna luka w przepisach o dysponowaniu nadwyzka w budzetach te-
renowych jest brak postanowien o sposobach i kryteriach weryfikacji pra-
widtowos$ci uzyskania nadwyzki. W tym wzgledzie mozna by wymienié
tylko postanowienia o potrgcaniu z nadwyzki budzetowej kwoty nie wy-
korzystanych dotacji celowych (art. 75 ust. 1). Tymczasem w praktyce
zrodtem nadwyzki sg w znacznej czg¢sci nie wydatkowane Srodki pieniez-
ne. Nie wydatkowane $rodki pieni¢zne odpowiadajg wielkosci zaplanowa-
nych a nie wykonanych zadan, w rezultacie ograniczony zostat zakres za-
spokojonych potrzeb spotecznych. Jest to zatem nadwyzka rachunkowa,
a nie merytoryczna. A wilasnie zrédlem nadwyzki powinna by¢ ta druga,
tj. oszczednosci uzyskane w toku finansowania zaplanowanych zadan,
przy rownoczesnym petnym ich wykonaniu. W rezultacie sktania si¢ rady
do pelnego wykonania zaplanowanych zadan i do refleksji nad sposobami
ich wykonania, zwlaszcza na osiagni¢cie obnizenia kosztow realizacji za-
dan. Postulat ten nabiera szczegblnego znaczenia obecnie, gdy coraz sze-
rzej postugujemy si¢ kryteriami ekonomicznej oceny stopnia wykonania
zadan. Nalezaloby przeto rozwazy¢ celowos¢ uwzglednienia w nowym
prawie wykonawczym przepisoOw o kryteriach weryfikacji prawidtowosci
osiggniecia nadwyzki.

Instytucja funduszu zasobowego jest nowosciag w naszym prawie bud-
zetowym. Uprawnione do tworzenia owego funduszu sg wojewodzkie, po-
wiatowe 1 miejskie rady narodowe (art. 76 ust. 1), a za zgoda wojewodz-
kiej rady narodowej lub jej prezydium — rowniez gromadzkie i osiedlo-
we rady narodowe (art. 76 ust. 2). Zrédlem tworzenia tego funduszu jest
nadwyzka budzetowa poprzedniego roku pomniejszona o nie wykorzystane
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dotacje celowe. Jednak rady narodowe poszczegdlnych stopni przeznaczad
moga na rzecz tego funduszu rézna cze$¢ nadwyzki budzetowej. I tak pre-
zydia wojewddzkich rad narodowych przeznaczaja na fundusz zasobowy
co najmniej 10% nadwyzki (art. 77 ust. 1), natomiast prezydia pozostatych
rad narodowych przeznaczaja na wtasny fundusz zasobowy co najmniej
5% nadwyzki, a 5% na fundusz zasobowy rady wyzszego stopnia (art. 77
ust. 2). W przypadku gdy gromadzkie i osiedlowe rady narodowe nie sg
uprawnione do tworzenia funduszu zasobowego — woéwczas prezydia tych
rad przekazuja 5% nadwyzki budzetowej na fundusz zasobowy powiato-
wej rady narodowej (art. 77 ust. 3). Przytoczone tu wielko$ci stanowia
minimalng granice odpisé6w nadwyzki budzetowej na fundusz zasobowy,
gdyz wtlasciwe rady narodowe moga zwicksza¢ wysoko$¢ tych odpiséw
(art. 77 ust. 5). Jest to istotne postanowienie, gdyz upowaznia rady do
podejmowania decyzji o wysokos$ci funduszu zasobowego, a przepis okre-
$la jedynie pozadang jego wysokos$¢. Tworzy to warunki dla pobudzenia
inicjatywy w ksztattowaniu gospodarki budzetowej. Ustawa okresla tez
warunki, w jakich nie dokonuje si¢ odpisow na fundusz zasobowy, co na-
stepuje wowczas, gdy fundusz zasobowy osiagnie 10% wydatkéw budzetu
terenowego lub gdy nadwyzka budzetowa pomniejszona o nie wykorzy-
stane dotacje celowe nie przekroczy kwot ustalonych przez wojewoddzkie
rady narodowe w stosunku do budzetow nizszych stopni. W pierwszym
przypadku okre$lono zatem posrednio granice wysokos$ci funduszu zaso-
bowego.

Srodki funduszu zasobowego moga byé wydatkowane na trojakiego
rodzaju cele: a) na pokrycie niedoboré6w budzetu danej rady narodowej
i rad narodowych nizszych stopni, w przypadku gdy te nie dysponuja nad-
wyzka budzetowa, b) na udzielanie zwrotnych zasitkéw kasowych dla
budzetéw nizszego stopnia i dla wlasnych zaktadéw budzetowych i ¢) na
finansowanie niedoborow $§rodkéw obrotowych przedsigbiorstw. Przeglad
celow, na jakie przeznaczone sg S$rodki funduszu zasobowego wyraznie
okre§la jego interwencyjny charakter. W nastgpstwie tego powinien Ow
fundusz umozliwi¢ pokrywanie niedoborow w ramach budzetéw tereno-
wych. Do wydatkowania $§rodkoéw tego funduszu upowaznione s3a rady na-
rodowe 1 ich prezydia. Te pierwsze w przypadku udzielania dotacji na
pokrycie niedoboréw S$rodkéw obrotowych przedsigbiorstw i niedoborow
budzetowych, te drugie za§ w przypadku przyznawania zwrotnych za-
sitkow kasowych (art. 76 ust. 5).

Idea funduszu zasobowego zastuguje na uwage ze wzgledu na to, zZe
umozliwia redystrybucj¢ czesci nadwyzek budzetowych migdzy radami
réznych stopni. Moze to stanowi¢ wstep do okreSlenia form wspodlpracy
rad narodowych réznych stopni na ptaszczyznie finansowej. Wtlasnie ta
ptaszczyzna mogtaby w przyszlo$ci umozliwi¢ szerszg integracj¢ wysitkow
i Srodkow w systemie rad narodowych. Wydaje si¢, ze sama idea warta
jest blizszego sprecyzowania w przepisach wykonawczych do ustawy o
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prawie budzetowym. Mozna mie¢ watpliwosci jedynie co do celowosci do-
tacyjnego finansowania niedoboréw s$rodkow obrotowych przedsigbiorstw,
ktore mozna by z wigkszym pozytkiem finansowaé z kredytu bankowego.
Kredytowanie zwrotne i oprocentowane miatoby ten pozytywny skutek,
ze tworzyloby szersze ramy dla stosowania ekonomicznych metod oddzia-
tywania na ksztattowanie dzialalno$ci przedsigbiorstw.

Rozwinigciem przepisOw o rozszerzeniu uprawnien budzetowych or-
ganow wykonawczych sg postanowienia o przenoszeniu kredytow budze-
towych. Ustawa o prawie budzetowym sankcjonuje nabyte ustawami
budzetowymi uprawnienia ministrow i prezydiow rad narodowych do
przenoszenia kredytow miedzy cze$ciami i dziatami (art. art. 58, 59 i 68
ust. 1 1 2). Jest to rozwiazanie stuszne, gdy si¢ zwazy, ze organy wyko-
nawcze odpowiadaja za nalezyte wykonanie budzetu i z tego tytulu przy-
znano im szersze prawo aktualizowania zadan budzetowych w toku ich
wykonywania. Mozna by postulowaé, aby organy przedstawicielskie w to-
ku zatwierdzania sprawozdan z wykonania budzetu wnikliwiej ocenialy
celowo$¢ 1 uzasadnienie dokonanych przeniesien- kredytow budzetowych.
Rozwigzanie tej sprawy zalezy juz nie tylko od wydania odpowiednich
przepisow, lecz od tego jak uksztaltuje sie¢ praktyka zakresu rozpatry-
wanego sprawozdania z wykonania budzetu.

W dziedzinie wykonywania budzetu ustawa o prawie budzetowym
wprowadza jeszcze inng zmian¢ upowazniajacg jednostki budzetowe bud-
zetu centralnego do zwickszania wydatkow w granicach osiggnictych do-
chodow ponadplanowych z tytutu swiadczenia ustug (art. 63). Dotad tego
rodzaju upowaznienie przystugiwato jednostkom budzetowym w zakresie
budzetow terenowych. Znaczenie tej zmiany polega na tym, ze tworzy
ona sprzyjajace warunki do rozszerzenia zakresu dziatalno$ci, np. szpitali,
muzedw itp. Pozwalaja na to dochody ponadplanowe, ktéore 6w rozwoj
dziatalnos$ci inspirujg, ale ktorym ona z kolei warunkuje osiagniecie tych
dochodow. Na skutek takiego rozwigzania mozna bedzie stopniowo ogra-
nicza¢ tendencj¢ do nadawania jednostkom budzetowym formy zaktadow
budzetowych lub innych form dziatalno$ci pozabudzetowej i zmierza¢ ku
objeciu niektéorych form gospodarki pozabudzetowej — finansowaniem
brutto. Jest to zatem rozwigzanie stanowigce fragment ogolnej koncepcji
rozszerzenia zakresu budzetu i zwigkszenia zasiggu jego oddzialywania.
Laczy si¢ to z postulatami uelastycznienia gospodarki finansowej, ktore sa
od pewnego czasu przedmiotem dyskusji w pi$miennictwie finansowym *.
Przepisy prawa budzetowego juz niektére z nich uwzgledniajg, inne na-
tomiast wymagaé¢ be¢da podjecia dalszych prob wiasciwego ich rozwiagza-
nia, zwlaszcza gdy chodzi o ustalenie kryteriow oceny dzialalnosci jed-

* J. Cewe, O nowy model gospodarki finansowej jednostek budzetowych. Finanse
1969, nr 9; M. Weralski, O racjonalng dzialalnosé jednostek budzetowych. Finanse
1970, nr 5.
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nostek budzetowych. Wazng sprawa jest tez usprawnienie toku i metod
planowania finansowego jednostek budzetowych.

Poza wspomnianymi zmianami prawo budzetowe zawiera wiele po-
mniejszych zmian, ktoére nie wymagaja szerszego komentarza. Lektura
tych najwazniejszych zmian i ich ocena sklaniajag do twierdzenia, Ze ce-
chuje je okreslona mysl przewodnia, ktorej trescig jest zmiana dotychcza-
sowego toku planowania i wykonywania budzetu. Chodzi w szczegolnosci
o lepsze przystosowanie budzetu do ostatnio dokonywanych zmian zarza-
dzania i planowania gospodarki narodowej. Jednak dokonane zmiany
prawa budzetowego majg charakter ogdlny i ramowy, wymaga¢ wigc beg-
da blizszego sprecyzowania w wykonawczym prawie budzetowym. Pod
adresem redaktorow tego ostatniego mozna postulowaé, by stanowito ono
pod wzgledem koncepcji jedng zwarta catos¢ i by pozwolito budzetowi
wlasciwiej spelnia¢ jego funkcje w gospodarce i finansach socjalistycz-
nych.

LES DIRECTIONS DE LA REFORME DU DROIT BUDGETAIRE

Résum¢é

L'article est consacré a la discussion des principes fondamentaux de la réforme
budgétaire. On a d'abord montré I'accroissement graduel des changements au sein
du droit budgétaire qui ont eu lieu au cours des derni¢res années. La réforme du
droit budgétaire de 1970 est étroitement liée aux changements de méthodes de
gestion et de planification. Le principe de base de la loi sur le droit budgétaire de
1970 est 1'¢largissement du domaine du budget de 1'état et le renforcement de sa
position dans le systéme financier. La réforme tend a une meilleure adaptation du
budget en tant qu'instrument de financement plastique des tdches de 1'état. C'est
dans ce but qu'on a élargi le domaine des compétences budgétaires des organes exé-
cutifs, surtout au cours de la réalisation du budget. Cette solution est la plus sensée
qui soit car ce sont justement ces organes qui prennent part a la résolution des affai-
res courantes concernant la formation de l'économie budgétaire. C'est la raison pour
laquelle ils doivent disposer du droit d'actualisation des taches budgétaires. Dans
le but d'élasticiser le financement par l'interméidiaire du budget, on a élargi les
compétences financiéres des unités du budget central auxquelles on a conféré le
droit d'accroitre les dépenses dans les limites des revenus obtenus au-dela du plan.
Dans le domaine des budgets régionaux on remarque la nouveauté importante
qu'est la création de fonds spéciaux qui doivent servir a financer les déficits dans
le systéeme des budgets régionaux et a intégrer des moyens budgétaires pour le
financement des entreprises communes.



