ANDRZEJ KOMAR

ROZWOJ] PRAWA BUDZETOWEGO W TRZYDZIESTOLECIU
POLSKI LUDOWEIJ

Rola i znaczenie budzetu w systemie finansowym panstwa sklaniaja
do zainteresowania si¢ rozwojem prawa budzetowego w minionym trzy-
dziestoleciu. Chodzi w szczegdélnosci o ukazanie dokonanych w prawie
budzetowym zmian. Powojenng gospodark¢ budzetowa wznowiono na
podstawie prawa budzetowego z okresu mi¢dzywojennego. Jednakze no-
wa sytuacja spoteczno-gospodarcza i polityczna oraz nakre$lony program
socjalistycznych przeobrazen kraju determinowaty konieczno$¢ i kierun-
ki zmian prawa budzetowego. Dlatego mozna twierdzi¢, ze obecnie obo-
wiazujace prawo budzetowe z 1970 r. wieficzy pewien etap przemian
zachodzacych w gospodarce budzetowej ostatniego trzydziestolecia.

W ewolucji prawa budzetowego mozna dokonaé periodyzacji, ktorej
kryterium sg dokonywane zmiany tej dziedziny prawa finansowego. Moz-
na dostrzec i rozrézni¢ cztery okresy tej ewolucji: I w latach 1944 - 1950,
II w latach 1951 - 1958, III w latach 1959 - 1968 i IV od 1970 roku. Dla
wtadciwego wyjasnienia problematyki (rozwoju prawa budzetowego celo-
we bedzie przyjecie chronologiczno-problemowego ujecia opracowania.

W pierwszym okresie, tj. w latach 1944 - 1950 mozna rozrézni¢ jakby
dwie sfery prawa budzetowego. Jedng bylo prawo budzetowe regulujace
strukture, uktad i procedur¢ budzetowa w zakresie budzetu panstwowego,,
a druga prawo budzetowe zwigzkéw samorzadu terytorialnego. Ten dua-
lizm prawa budzetowego byl nastgpstwem dualizmu w dziedzinie gospo-
darki budzetowej, tj. istnienia obok budzetu panstwowego takze budze-
tow samorzadowych. Podstaw¢ prawng w zakresie budzetu panstwowego
stanowily uchwaly PKWN z pazdziernika i z grudnia 1944 r. o tymcza-
sowej gospodarce budzetowej'. Pewne zagadnienia w zakresie gospodarki
budzetowej regulowala rowniez ustawa konstytucyjna z lutego 1947 r.
Zakresem tej regulacji objete byly takie zagadnienia jak terminowos$é¢
uchwalania budzetu, stosunki mig¢dzy sejmem a rzadem w dziedzinie
uchwalania 1 kontroli wykonywania budzetu. Sprawy z zakresu toku
i metod wykonywania budzetu byly regulowane, podobnie jak w okresie

' Nie publikowane.
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mi¢dzywojennym, corocznymi ustawami skarbowymi. Powojenne budzety
do 1950 r. wtlacznie obejmowaly w zasadzie tradycyjny uktad dochodow
i wydatkow poszczegdlnych resortow i saldo wptywow i rozchodoéw przed-
sigbiorstw panstwowych, ktore juz w okresie migdzywojennym rozliczaty
si¢ z budzetem (jak kolej, poczta, lasy, monopole i inne). Niemniej od
samego poczatku podejmowano proby zmiany uktadu budzetu i rozsze-
rzenia jego zakresu. Juz bowiem w kwietniu 1945 r. podjeto probe refor-
my uktadu budzetu polegajaca na podziale jego dochodéw i1 wydatkow
na biezace i majatkowe. Jednak po roku proba ta zostata poniechana na
skutek wylaczenia z budzetu naktadow inwestycyjnych. Naktady te byty
ujete w odrebnym w stosunku do budzetu systemie finansowania inwes-
tycji. Powigzania budzetu z systemem finansowania inwestycji na prze-
strzeni lat 1944 -1950 wielokrotnie si¢ zmienialy. W pewnych latach
budzet finansowal naktady inwestycyjne jednostek budzetowych, a w in-
nych cato§¢ naktadéw finansowanych w sposoéb bezzwrotny, by w 1950 r.
obja¢ wylacznie doptaty do systemu finansowania inwestycji. Wydaje sig,
ze koncepcja finansowania inwestycji nie byla w pierwszym okresie wy-
raznie skrystalizowana. Zawazylo na tym niewatpliwie spoteczno-gospo-
darcze potozenie kraju w okresie bezposrednio powojennym. Ogrom znisz-
czen w majatku narodowym warunkowat koniecznos§¢ szybkiej odbudowy
kraju, dla ktorej nalezalo wykoncypowaé¢ sprawny system finansowania
inwestycji. Sprawnos$ci tej nie gwarantowal przejety z okresu migdzy-
wojennego budzet, zwlaszcza za$ formy finansowania zadan.

Innym charakterystycznym przyktadem préb dokonania zmiany za-
kresu budzetu bylo jego powiagzanie z systemem finansowym przedsig-
biorstw. W tej dziedzinie dostrzegalne bylo wzajemne oddziatywanie obu
systemow budzetowego i przedsigbiorstw. Wynikato to z dokonywanych
zmian w systemie finansowym przedsi¢biorstw, ktore byly nastepstwem
upanstwowienia podstawowych §rodkow produkcji.

W zakresie powiazan przedsigbiorstw z budzetem najwczes$niej, bo
w 1947 r. pojawily si¢ w budzecie rozliczenia niepodatkowe przedsig-
biorstw podlegtych 6wczesnemu ministrowi przemystu i handlu. W roku
nastgpnym rozliczenia te objety rowniez wptlaty z tytutu rdéznic cen
i wptaty oraz dotacje z tytulu regulowania poziomu normatywnych srod-
kéw obrotowych przedsigbiorstw. W 1949 r. budzet centralizowat fun-
dusze amortyzacyjne przedsi¢biorstw z przeznaczeniem ich na finansowa-
nie inwestycji. W ostatnim roku przed reforma budzetowa roziliczenia
przedsigbiorstw z budzetem miaty charakter saldowy i byly dokonywane
za posrednictwem rachunku wyréwnawczego $rodkow obrotowych.

Zwiazki budzetu nie ograniczaty si¢ jednak do jego powigzan z sys-
temem finansowania inwestycji 1 z systemem finansowym przedsig-
biorstw, lecz obejmowaty rowniez saldo wewngtrznych obrotéw z zagra-
nica, niedobory zwiagzkéw samorzadu terytorialnego, lokaty zaktadow
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ubezpieczeniowych i niektére wydatki na cele kulturalne, a takze $rodki
Funduszu Gospodarki Mieszkaniowe;j.

Proby podejmowane w dziedzinie rozszerzenia zakresu budzetu pan-
stwowego nie przyniosty radykalnych zmian, gdyz budzet w 1950 r. byt
nadal budzetem dochodow i wydatkow resortow panstwowych, obejmo-
watl rozliczenia z systemem finansowym przedsi¢biorstw, ubezpieczen go-
spodarczych i spotecznych, z systemem bankowym, z systemem finanso-
wania inwestycji 1 z systemem budzetéw samorzadowych. Mozliwosé
operatywnego oddziatywania budzetu na ksztaltowanie dziatalno$ci in-
nych ogniw systemu finansowego byla ograniczona ze wzgledu na posia-
dang przez nie autonomi¢ kasowa. Autonomia ta widoczna byla glownie
na przykladzie systemu budzetéw samorzadowych, stanowiagcych drugie
ogniwo Owczesnej gospodarki budzetowej.

Gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego byta do 1950 r. regu-
lowana przepisami mig¢dzywojennego prawa budzetowego. Na oOwczes$nie
obowiazujace prawo budzetowe zwigzkoéw samorzadu terytorialnego skta-
daty si¢ nastgpujace akty prawne: rozporzadzenie prezydenta RP z 17 IV
1924 r. o obowiazku i sposobie pokrywania wydatkow przez zwiazki ko-
munalne >, wydane na jego podstawie w porozumieniu z ministrem skarbu
rozporzadzenie ministra spraw wewnetrznych z 6 XII 1932 r. o sporza-
dzaniu i ustalaniu budzetéw zwiazkéw komunalnych’ i okélnik ministra
spraw wewngtrznych z 19 I 1938 r. — instrukcja budzetowa dla zwiazkow
samorzgdowych®. Istotne znaczenie dla dzialalnosci organéw samorzadu
terytorialnego m.in. w dziedzinie budzetu miaty przepisy ustawy z 11 IX
1944 r. o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych® i dekret PKWN
z 23 XI 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialne-
go . Oba te akty prawne wytyczaly bowiem w pierwszych latach powo-
jennych rozwdj wtadz lokalnych, ich strukturg, zakres dziatania i kom-
petencje. Zmienialty one w istotny sposdb tres¢ mi¢dzywojennego samo-
rzadowego prawa budzetowego i przystosowywaly je do zmienionych
warunkow ustrojowo-gospodarczych.

Zgodnie z 6wcze$nie obowiazujacymi przepisami na budzety samorza-
dowe sktadaty si¢: budzet administracyjny, budzet zaktadow wyodrgbnio-
nych i budzety przedsi¢gbiorstw samorzadowych. Budzet administracyjny
stanowil swoista o§ w konstrukcji budzetéw samorzadowych. Obejmowat
on dochody i wydatki organéw administracji samorzadowej, rozliczenia
brutto zaktadéw wyodrgbnionych i rozliczenia netto przedsigbiorstw ko-
munalnych. Budzety zakladéw wyodrgbnionych obejmowaty dochody

2 Dz.U.RP nr 51, poz. 522
*Dz.URP nr 11, poz. 71 z 1933 r.
* Dz.Urz.MSW nr3, poz. 9
>Dz.U.RP nr 5, poz. 22

$Dz.U.RP nr 14, poz. 74
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i wydatki szpitali, zakladow opiekunczych, teatrow itp. Z kolei budzety
przedsigbiorstw komunalnych =zawieralty dochody i wydatki przedsig-
biorstw podlegtych organom samorzadu terytorialnego. Cato§¢ gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego uj¢ta byta brutto lub netto w bud-
zecie administracyjnym. Uktad budzetéw samorzadowych skladal si¢ z
dwoéch czes$ci: zwyczajnych 1 nadzwyczajnych dochodéw i1 wydatkow.
Podziat ten zostal przejety z okresu mig¢dzywojennego i z trudem zdawat
praktyczny egzamin w dziedzinie finansowania inwestycji komunalnych.
Jednak budzety samorzadowe nie stanowily autonomicznych fragmentow
systemu budzetowego. Przeciwnie, w miar¢ rozwijania pierwiastkow
gospodarki planowej starano si¢ $cis$le powigza¢ budzet panstwowy z bud-
zetami samorzagdowymi. Narze¢dziem tych zwiagzkéw byl 6wczesny Samo-
rzagdowy Fundusz Wyréwnawczy, ktéory zajmowal si¢ m.in. rozdzialem
$Srodkow pienieznych przelewanych z budzetu panstwowego.

Mimo prob zespolenia gestii budzetowej funkcjonowato w pierwszym
okresie szereg odrgbnych systemow finansowych o charakterze budze-
towym. Posréod nich wymieni¢ nalezy: rachunki réznic cen, srodkéw obro-
towych przedsigbiorstw panstwowych, narzutow administracyjnych, fun-
duszu akcji socjalnej, budzety samorzadowe, budzet ubezpieczen spolecz-
nych, system finansowania inwestycji i szereg innych funduszéw (jak
Panstwowy Fundusz Ziemi, Fundusz Pracy, Fundusz Gospodarki Miesz-
kaniowej). Istnialo zatem znaczne rozproszenie gestii finansowej, czemu
niepodobna bylto zaradzi¢ przez roézne formy powigzan z budzetem.

Rozproszenie gestii finansowej zrodzitlo 6wczes$nie ide¢ poszukiwania
obszerniejszego planu finansowego, ktory ujmowalby catos¢ gospodarki
finansowej panstwa. Planem takim miat by¢ plan finansowy, ktorego
praktyczne zastosowanie zapowiadaty uchwata KRN z wrze$nia 1946 r.,
ustawa o planie odbudowy gospodarczej, a zwlaszcza uchwata Rady Mi-
nistrow z 21 VIII 1947 r. w sprawie zasad systemu finansowego. Jednakze
budowa panstwowego planu finansowego nie wyszta poza okres prob.
Panstwowy plan finansowy nie byt oficjalnie nigdy uchwalony i zatwier-
dzony. Mial on charakter wewngtrznego programu finansowego. Koncep-
cja budowy panstwowego planu finansowego spotkata si¢ tez zrazu z kry-
tyka w literaturze finansowej ’. Krytyka zarzucata planowi finansowemu
brak jednolitego uktadu i zakresu oraz zmienno$¢ jego tresci. W rezultacie
panstwowy plan finansowy nie moégl mie¢ charakteru operatywnego,
a stanowit w swoim zalozeniu konglomerat réznych operatywnych planow
finansowych, przez co poréwnywanie ich w ramach planu byto niezwy-
kle trudne. Plan finansowy akceptowal istniejace rozproszenie gestii fi-
nansowej i dlatego poniechano prob jego urzeczywistnienia w praktyce,
jednak zainicjowana swego czasu dyskusja i prace nad panstwowym

7' J. Lubowieki, Budzet w gospodarce planowej. Wybrane Zrédla i literatura
do obowiqzujgcego prawa finansowego, Torun 1949, s. 63 i n.
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planem finansowym ozyly na nowo w polskiej literaturze finansowej
schytku lat pi¢édziesiatych, do czego powrdcimy na innym miejscu.

Wobec nieudanych prob praktycznego stosowania panstwowego planu
finansowego zwrocono uwage¢ na koniecznos¢ dokonania reformy budzetu
i uczynienia zen podstawowego planu finansowego panstwa. Reforma
budzetu zostata dokonana uchwatg Rady Ministrow z 17 IV 1950 r. w
sprawie wstepnych wytycznych do zasad budzetu panstwa na 1951 r.°
Reforma budzetu zostala poprzedzona szeregiem innych zmian ustrojo-
wo-gospodarczych. Podstawowe znaczenie w tym zakresie miata ustawa
z 20 III 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej’,
ktora zniosta istniejacy dualizm wladz i1 ustanowita rady narodowe wy-
lacznymi organami wtadzy w terenie. Nastgpila takze reorganizacja apa-
ratu finansowego w wyniku przeksztalcenia urz¢du ministra skarbu na
urzad ministra finansow, przez co ten ostatni zyskal szeroki zakres kom-
petencji w dziedzinie ksztaltowania gospodarki finansowej panstwa. Nie
mozna réwniez pominagé zmian dokonanych w dziedzinie systemu finan-
sowego przedsigbiorstw i bankow, ktore warunkowaty reforme¢ budze-
towa. Doda¢ nalezy, ze reforma budzetowa byla z kolei jednym z warun-
kow pomyslnej realizacji planu 6-letniego.

Nakre$lona kwietniowa uchwata Rady Ministrow z 1950 r. reforma
budzetu byla oparta na czterech podstawowych zasadach:

— nadania budzetowi charakteru podstawowego planu finansowego
panstwa, z ktoérego finansowana miata by¢ gospodarcza, socjalno-kultu-
ralna, administracyjna i obronna dziatalno$¢ panstwa,

— podporzadkowania budzetowi plandéw finansowych poszczegoélnych
dziedzin dziatalno$ci gospodarczej,

— powiazania zadan budzetowych z zadaniami narodowego planu
gospodarczego,

— oparcia struktury i funkcjonowania budzetu na zasadzie centra-
lizmu demokratycznego,

Zagadnienie reformy budzetowej z 1950 r. zostato juz w literaturze
finansowej obszerniej omdéwione. Tu za§ mozna ograniczy¢ si¢ tylko do
wskazania na niektdére istotne jej elementy. Na uwage zastuguje przede
wszystkim jednolita struktura budzetu panstwa i1 jego zwiazki z zada-
niami narodowego planu gospodarczego. Oba te momenty reformy budze-
tu znamionowaly socjalistyczny kierunek przeobrazen w gospodarce bud-
zetowej. Przyznanie budzetowi naczelnego miejsca w gospodarce finan-
sowej panstwa wymagato jednolitej jego budowy. Szczegbélnie wazne zna-
czenie dla struktury organizacyjnej budzetu ma zasada centralizmu de-
mokratycznego, bedaca pochodna dwoéch podstawowych zasada ustroju
socjalistycznego, tj. ludowtadztwa i gospodarki planowej.

8 Mon. Pol. nr A-55, poz. 631.
® Dz. U. PRL nr 14, poz. 130.
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Z postulatu centralizmu demokratycznego wynika dla konstrukeji
budzetu kilka wskazan. Przede wszystkim powinna ona umozliwi¢ koja-
rzenie interesow lokalnych z interesami ogdlnopanstwowymi w zakresie
gospodarki budzetowej, przy przewazajacym znaczeniu decyzji naczel-
nych organow panstwowych w ksztaltowaniu tej gospodarki. Postulaty
wynikajace z zasady centralizmu demokratycznego zostaly uwzglednione
w zbiorcze] budowie budzetu panstwa. Kwietniowa uchwata Rady Mi-
nistrow z 1950 r. przyjeta bowiem za podstawe organizacyjnej struktury
budzetu panstwa koncepcje budzetu zbiorczego. Polega ona najogoélniej
na tym, ze w budzecie panstwa zawarta jest cala gospodarka budzetowa,
zaro6wno organdéw centralnych, jak i lokalnych. Mozliwe to jest na skutek
tego, ze zbiorczy budzet pafnstwa obejmuje swoim zakresem budzet cen-
tralny i zbiorcze budzety wojewddztw (i miast wylaczonych z woje-
wodztw). Juz te dwa skladniki zbiorczego budzetu panstwa wskazuja na
dostosowanie jego struktury do organizacji organow wiadzy i administra-
cji panstwowej. Wobec trojstopniowej organizacji rad narodowych istnie-
ja tez trzy stopnie budzetow terenowych:

— na szczeblu gminy budzety gminnych rad narodowych (uprzednio
gromadzkich),

— na szczeblu powiatu budzety powiatowych rad narodowych,

— na szczeblu wojewodztwa budzety wojewoddzkich rad narodowych.
W rezultacie Zbiorczej budowy budzetu panstwa organy poszczegdlnych
stopni prowadza gospodarke budzetowg na podstawie wlasnego budzetu,
ktory jest z kolei czgscia sktadowa budzetu organu wyzszego stopnia
(tzw. budzetu zbiorczego) az do budzetu panstwa wlacznie. W budzecie
panstwa jest zatem prezentowana cala jego gospodarka budzetowa.

Istotne znaczenie ma zabezpieczenie jednosci budzetow poszczegdlnych
stopni w ramach zbiorczego budzetu panstwa. Wsréd srodkow koordyna-
cji budzetow poszczegdlnych stopni mozna wymienié: $rodki ekonomicz-
ne, proceduralne i administracyjnoprawne.

W dziedzinie ekonomicznych $rodkéw koordynacji poszczegodlnych
budzetow na uwage zastuguja dokonywane miedzy nimi przelewy w for-
mie dotacji (celowych lub wyréwnawczych) i udziatdbw w dochodach
innego budzetu. Dotacje i udzialy w dochodach innego budzetu nie maja
na celu tylko wyrownania réznicy migedzy dochodami wlasnymi a kwota
wydatkéw, lecz stanowia narzedzie ksztattowania gospodarki budzetowe;j
organ0w stopnia nizszego przez organy wyzszego stopnia. Shuzy temu
takze wybor odpowiedniej formy przelewu $rodkéw pienieznych, jak
dotacja celowa lub wyréwnawcza oraz udzial w dochodach innego bud-
zetu, ktorych stosowanie podyktowane jest réznymi wzglgdami.

Roéwniez reguly postepowania budzetowego powinny zabezpieczy¢
jednos$¢ budzetu panstwa. Postulat ten jest realizowany za pomoca odpo-
wiednio uksztattowanego toku i metod opracowywania, uchwalania i wy-
konywania budzetu. W toku opracowania budzetu naczelne organy admi-
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nistracji panstwowej, jak Rada Ministrow i minister finanséw formutuja
odpowiednie wytyczne, w ktéorych regulowany jest nie tylko tok prac
nad projektem budzetu, lecz rowniez metody planowania zadan budze-
towych. Takze tok podejmowania uchwat budzetowych rad narodowych
ma urzeczywistnia¢ jedno§¢ budzetu, gdyz podstawag do uchwalania bud-
zetOw nizszych stopni sg uchwalone budzety lub zatwierdzone ich pro-
jekty przez organy wyzszego stopnia. Zatem kolejno§¢ podejmowania
uchwat budzetowych nie jest tu zupelnie bez znaczenia. Ta sama uwaga
odnosi si¢ do fazy wykonywania budzetu, w ktérej organy wyzszego
stopnia (gtéwnie organy finansowe) nadzoruja przebieg wykonania bud-
zetow organéw nizszego stopnia '’. Pewne uprawnienia w dziedzinie ko-
ordynacji budzetéw przystuguja takze ministrowi finanséw, ktéry na
podstawie przepiséw prawa administracyjnego (i nie tylko) moze wyda-
waé wytyczne w okre§lonych sprawach z zakresu gospodarki budzetowej,
ktéore dla ich adresatow maja moc wigzaca. Zagadnienie budzetu zbior-
czego bylo (i jest) przedmiotem dyskusji w literaturze finansowej '’.
W dyskusji tej mozna rozr6zni¢ dwa stanowiska: akceptujace istnienie
budzetu zbiorczego oraz kwestionujace w ogdle potrzebe jego istnienia
i jego przydatno§¢. Na mie powodu, by w tym miejscu relacjonowaé po-
glady poszczegbélnych autorow, ktore w literaturze zostaly szerzej juz
omowione. Mozna jedynie zauwazyé, ze praktyka stoi na stanowisku
utrzymania budzetu zbiorczego, co znajduje potwierdzenie w kolejnych
ustawach o prawie budzetowym (z 1958 i 1970 r.) i w ostatniej wersji
projektu nowego prawa budzetowego.

Druga istotng zmiang dokonang kwietniowa reforma budzetowa
z 1950 r. bylo wyrazne podkres§lenie zwigzku budzetu z narodowym pla-
nem gospodarczym. Plan gospodarczy stanowi swoista podstawg dla bud-
zetu panstwa, ktory z kolei aktywnie oddziatuje na niego, decydujac o rea-
lizacji zadan planu gospodarczego. Struktura planu gospodarczego jest
dostosowana do struktury organizacyjnej gospodarki narodowej, co z kolei
znajduje swoje odbicie w uktadzie klasyfikacyjnym zadan budzetowych.
Oceniajac reforme¢ budzetowa z 1950 r. mozna stwierdzié, ze stanowita ona
zasadniczy przetom w gospodarce budzetowej, gdyz nie tylko zmienila
struktur¢ budzetu, lecz znacznie rozszerzyla jego zakres jak rowniez
ustalila nowe metody planowania i wykonywania budzetu.

Zatozenia kwietniowej reformy budzetowej z 1950 r. zostaly ujete
w Konstytucji PRL, ktéora w sposob ramowy i ogdlny nakreslita zasady
systemu budzetowego. Rozwinigciem tych zasad byl dekret z 17 XII
1952 r. o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu panstwa'’. Dekret ten

10°A. Komar, Zagadnienie budzetu zbiorczego w PRL, RPEiS 1965, nr 3, s. 70 in.

"L. Kurowski, Zalozenia reformy budzetowej 1957 r., Finanse 1957, nr 11;
2. Pirozynski, Zagadnienie budzetu zbiorczego w  polskim  systemie finansowym,
Finanse 1957, nr 12.

2Dz U. nr 50, poz. 334.
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zwany niekiedy mata kodyfikacja prawa budzetowego okreslal zasady
uchwalania i wykonywania budzetu panstwa i budzetow terenowych.
Przekazywal wiele spraw z zakresu gospodarki budzetowej organom wy-
konawczym, ograniczajagc tym samym kompetencje sejmu i rad narodo-
wych. W tym samym kierunku zmierzaty rdwniez przepisy wykonawcze
z 1953 1., dlatego tez kolejna kodyfikacja prawa budzetowego dokonana
ustawg z 1 VII 1958 r. przywrocita sejmowi i radom narodowym ich kom-
petencje budzetowe i zmienila takze czesciowo tok i metody planowania
i wykonywania budzetu oraz utrwalala zmiany dokonywane m. in. co-
rocznymi ustawami budzetowymi. Jednak ustawa ta stanowita etap przej-
$ciowy w ewolucji prawa budzetowego 1 gospodarki budzetowej, stopnio-
wo bowiem narastaly przestanki dla zmiany prawa budzetowego, kto-
rych synteze stanowi obowigzujaca obecnie ustawa o prawie budzeto-
wym z 1970 r.'*, ktérej zatozeniom nalezy poéwieci¢ nieco wiecej uwagi.

Zmiany dokonane ustawag z 25 XI 1970 r. o prawie budzetowym na-
rastaty stopniowo, byly wprowadzane w Zzycie corocznymi ustawami bud-
zetowymi. Jednak ustawa o prawie budzetowym ujeta je w jedna catos¢.
Generalny kierunek zmian zawartych we wspomnianej ustawie polegat
na wlasciwszym przystosowaniu budzetu jako narzg¢dzia finansowania za-
dan panstwa. Chodzito rowniez o nadanie budzetowi wigkszej elastycz-
nosci, zwlaszcza w toku wykonywania jego zadan.

Ustawa o prawie budzetowym z 1970 r. objeta tez znacznie szerszy za-
kres problemow. Przede wszystkim nastapilo w ustawie tej zespolenie
przepiséw o strukturze, uktadzie i procedurze budzetu oraz o dochodach
rad narodowych. Po raz pierwszy tez ustawa o prawie budzetowym for-
mutuje pojecie budzetu, stanowiac, ze jest on podstawowym planem gro-
madzenia i wydatkowania $§rodkow pieni¢znych zapewniajacych wyko-
nanie zadan panstwowych. Tym samym ustawa poprzez deklaracj¢ o pod-
stawowym znaczeniu budzetu zmierza w kierunku rozszerzenia zakresu
jego oddziatywania na ksztaltowanie m. in. gospodarki pozabudzetowej.
Kierunek ten znajduje potwierdzenie w rozszerzeniu zakresu i tre§ci ma-
teriatldow prezentowanych sejmowi i radom narodowym w toku prac nad
uchwaleniem ich budzetow.

Wsrdd zataczanych do ustawy budzetowej i uchwal budzetowych rad
narodowych materialow mozna wymieni¢ plany finansowe funduszow ce-
lowych i $rodkow specjalnych jednostek budzetowych. Rozwigzanie takie
nalezy uzna¢ za wlasciwe, gdyz szybki rozwoj réznych form gospodarki
pozabudzetowej prowadzi do rozcztonkowania dyspozycji finansowej, tym-

' Por. uchwate Rady Ministrow z 29 IV 1953 r. w sprawie zasad i trybu uchwa-
lania i rozpatrywania budzetéw terenowych (Mon. Pol. nr 53, poz. 591) i uchwate
Rady Ministrow z 29 IV 1953 r. w sprawie zasad i trybu wykonywania budzetu
panstwa (Mon. Pol. nr 53, poz. 592).

' Dz. U. PRL nr 29, poz. 244.
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czasem zalgczanie do budzetu wspomnianych planow finansowych umoz-
liwi sejmowi i radom narodowym kontrolg gospodarki pozabudzetowej
i jej ksztaltowanie. Koncepcja rozszerzenia oddziatywania budzetu w
ksztattowaniu stosunkow finansowych odnosi si¢ rowniez do finansow
przedsigbiorstw i kredytu bankowego. W przypadku finansow przedsie- .
biorstw prawo budzetowe wyraznie okre$la formy rozliczen z budzetem.
Podkreslono przez to wielorakie wiezi lgczace budzet z przedsigbiorstwa-
mi. Z kolei w dziedzinie kredytu bankowego prawo budzetowe akceptuje
kredytowianie inwestycji i tworzy prawng podstawe do zaciggania 'kre-
dytu przez jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i gospodarstwa po-
mocnicze. Wszystkie postanowienia zmierzajace do rozszerzenia zakresu
budzetu i zasiggu jego oddzialywania w ksztalttowaniu stosunkow finan-
sowych maja potwierdzi¢ podstawowa role budzetu w systemie finan-
sowym panstwa.

Ustawa o prawie budzetowym reguluje tez zakres dochodow i wy-
datkow budzetow poszczegdlnych stopni, okreslajac ich zrédla i przezna-
czenie. Zarazem ustawa przewiduje mozliwo$¢ planowania dochodow
wyréwnawczych rad narodowych na okres wieloletni. Tym samym czyni
zado$¢ zglaszanym postulatom stabilizacji dochodéw rad narodowych, co
ma istotne znaczenie dla rozwijania zainteresowania organow lokalnych
ich gospodarka budzetowa. Uwage te nalezy uzupehli¢ jeszcze innym
postanowieniem prawa budzetowego przewidujagcym mozliwos¢ przeka-
zywania zrodet dochodéw miedzy budzetami réznych stopni, co potwier-
dza tezg¢ o mozliwosci dalszej decentralizacji zadan budzetowych.

Roéwnie istotnych zmian dokonata ustawa o prawie budzetowym w
dziedzinie procedury budzetowej. Na uwage zasluguje przede wszystkim
koncepcja ograniczenia szczegdlowosci budzetu. Jest to rozwigzanie stusz-
ne, gdy si¢ zwazy na rozbudowane formy zjawisk finansowych. W rezul-
tacie organy przedstawicielskie moga w toku debat budzetowych skon-
centrowa¢ swojg uwage¢ na najwazniejszych kierunkach i proporcjach
gospodarki budzetowej. Prawo budzetowe reguluje szczegdélowos$¢ budze-
tu w sposob elastyczny, przewidujac coroczng mozliwo$¢ ustalania przez
sejm budzetu w innej szczegdtowosci. Nie mozna tego interpretowac jako
ograniczenie kompetencji budzetowych organdow przedstawicielskich, gdyz
przy ograniczeniu szczegdtowosci ustawy budzetowej jest ona uzupeiniana
dotgczanymi don planami finansowymi réznych jednostek gospodarki po-
zabudzetowej. Mozna twierdzi¢, Ze postanowienia te zawieraja szerszg
mys$l przewodnia, by organy przedstawicielskie podejmowaty decyzje fi-
nansowe o zasadniczym znaczeniu i o szerokim zakresie ich oddzialy-
wania.

W dziedzinie trybu uchwalania budzetéw prawo budzetowe przyjmuje
rozwigzania alternatywne. Stanowi ono, ze budzety terenowe moga by¢
uchwalone na podstawie uchwalonego budzetu wyzszego stopnia lub na
podstawie zatwierdzonego projektu takiego budzetu.
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Prawo budzetowe zmierza do umocnienia pozycji organdéw przedsta-
wicielskich w toku opracowywania projektu budzetu. Wyrazem tego jest
dwukrotny udzial komisji rad narodowych w pracach nad przygotowy-
waniem projektow budzetéw. Najpierw komisje finanséw, budzetu i pla-
nu wojewddzkich i powiatowych rad narodowych formutuja opinie
o przedktadanych Ministerstwu Finanséw i wojewodom projektach zbior-
czych budzetéw wojewddztw i1 powiatdéw, a nastepnie po raz wtory ko-
misje rad narodowych uczestniczag w toku prac nad projektami budzetow
szbiorczych i jednostkowych przed ich uchwalaniem przez wtasciwe rady
narodowe.

W dziedzinie wykonywania budzetu prawo budzetowe przyniosto row-
niez kilka zmian. Rozszerzone zostaly kompetencje organow wykonaw-
czych. Dotyczy to dysponowania nadwyzka budzetowa, do czego upraw-
niono Rad¢ Ministrow 1 ministra finanséw. Tego rodzaju rozwigzania
nalezy uzna¢ za stuszne, gdyz w praktyce nadwyzka budzetowa jest naj-
cz¢Sciej wydatkowana w nastepstwie decyzji Rady Ministrow o zmianie
cen, ptac, taryf, marz itp. Stad angazowanie organoéw przedstawicielskich
w sytuacji, gdy zasadnicze elementy decyzji zostaly uprzednio przesa-
dzone, nie miatloby wigkszego uzasadnienia. Wazne bowiem jest nie tyle
to, kto decyzje podejmuje, lecz to, jak kredyty dodatkowe wykorzystano.

Prawo budzetowe wprowadzitlo nowa instytucj¢ funduszu zasobowego
rad narodowych. Nadwyzka budzetow terenowych moze by¢ w dwojaki
sposob dysponowana: a) przez wlaczenie cz¢sci przewidywanej nadwyzki
budzetowej juz w koncu roku budzetowego do dochodow uchwalonego
budzetu roku przysztego i b) przez przeznaczenie cz¢Sci nadwyzki budze-
towej na fundusz zasobowy. Pierwsze rozwiazanie jest zblizone do przez-
naczenia dochodéw ponadplanowych na zwigkszenie wydatkéw. Mozna
zatem juz w koncu roku budzetowego angazowacé czg$¢ spodziewane]
nadwyzki przez witaczenie jej do budzetu przysztorocznego.

Instytucja funduszu zasobowego jest nowos$cig w prawie budzetowym.
Uprawnione do tworzenia funduszu sa wojewddzkie, powiatowe i1 miej-
skie oraz gminne rady narodowe. Zréodtem tworzenia tego funduszu jest
nadwyzka budzetowa poprzedniego roku pomniejszona o nie wykorzysta-
ne dotacje celowe. Rady narodowe poszczegoélnych stopni moga przezna-
cza¢ na rzecz funduszu zasobowego rd6zng cz¢$¢ nadwyzki budzetowej.
Ustawa okresla jednak, ze fundusz zasobowy nie moze przekroczy¢ 10%
wydatkow danego budzetu.

Przeznaczenie Srodkow funduszu zasobowego jest wieclorakie. Moga one
by¢ przeznaczone na trojakiego rodzaju cele: a) na pokrycie niedoborow
budzetu danej rady narodowej i rad nizszych stopni, w przypadku gdy
te nie dysponuja nadwyzka budzetowa, b) na udzielanie zwrotnych za-
sitkow kasowych dla budzetéw nizszych stopni i dla wtasnych zaktadow
budzetowych i ¢) na finansowanie niedoboré6w $rodkéw obrotowych przed-
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sigbioristw. Przeglad celow na jakie przeznaczony jest fundusz zasobowy
wyraznie ukazuje jego interwencyjny charakter.

Rozwinigciem przepisOw o rozszerzeniu uprawnien budzetowych orga-
noéw wykonawczych ,s3 postanowienia o przenoszeniu kredytéow budzeto-
wych. Ustawa o prawie budzetowym sankcjonuje nabyte ustawami bud-
zetowymi uprawnienia ministrow i1 terenowych organdéw wykonawczych
do przenoszenia kredytow migdzy czg¢Sciami i dziatami. Jest to rozwiaza-
nie stuszne, gdy si¢ zwazy, ze organy wykonawcze odpowiadaja za na-
lezyte wykonanie budzetu i z tego tytulu przyznano im prawo aktuali-
zowania zadan budzetowych w toku ich realizacji. Natomiast organy
przedstawicielskie powinny sprawowaé kontrol¢ nad tym, czy przenie-
sienia kredytéw budzetowych byly dokonywane w sposob uzasadniony
wzgledami gospodarki finansowej. Jest tez w prawie budzetowym wiele
innych zmian, ktéore ze wzgledu na ich niewielkie znaczenie nie wyma-
gaja osobnego omdéwienia. Niemniej prawo budzetowe nie reguluje wszyst-
kich zagadnien z zakresu gospodarki budzetowej. Uregulowanie czgsci
z nich odsyla do wykonawczego prawa budzetowego, a cz¢$¢ z nich po-
mija. W zwiazku z tym nalezy postulowaé¢ mozliwie jak najszybsze opra-
cowanie wykonawczego prawa budzetowego, gdyz postanowienie o tym,
ze obowiazuja wszelkie przepisy o ile nie sg sprzeczne z ustawag o prawie
budzetowym, nie zadowala ani praktyki, ani teorii. Do zagadnien pominig-
tych w prawie budzetowym nalezy problem wieloletniego planowania
budzetowego i jego stosunku do planowania rocznego. Zapewne redakto-
rzy ustawy o prawie budzetowym pomingli wlaczenie don postanowien
w tej materii z powodu niezadowalajacych rezultatow podejmowanych w
praktyce prob. Z uznaniem nalezy przyjac, ze postulat wieloletniego pla-
nowania budzetowego znalazl si¢ w rozdziale 3 wstepnego projektu przy-
gotowywanej ustawy o prawie budzetowym, ktory przewiduje mozliwos$¢
ustalania 5-letnich bilanséw dochodow i wydatkéow, zgodnych ;z 5-letnimi
planami spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju. Za wczesnie jeszcze na
to, by poswigci¢ tej sprawie wigcej miejsca, gdyz projekt jest obecnie
w stadium dyskusji.

Nie sposoéb pomingé¢ w tym opracowaniu zagadnienia gospodarki bud-
zetowej gmin. Sktaniajg do tego powotanie gmin i zmiany ich gospodarki
finansowej'’. Najwazniejsze znaczenie w gospodarce gmin przypada bud-
zetowi, z ktoérym rozliczana jest cala dziatalno$¢ jednostek organizacyj-
nych podporzadkowanych gminnym radom narodowym lub znajdujacych
si¢ na terenie ich dziatania. Rozszerzono bowiem zdecydowanie zakres
dochodow wtasnych budzetow gmin. W nastgpstwie dokonanej reformy
zaktada si¢, ze budzety gmin finansowa¢ beda zadania w 80% z docho-

S Ustawa z 29 XI 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach na-
rodowych (Dz. U. PRL nr 49, poz. 312).
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dow wtlasnych. Natomiast z budzetu gmin jest finansowana cata dzia-
talno$¢ biezaca i cze§¢ dzialalnosci inwestycyjnej. Ta ostatnia w dalszym
ciagu bedzie w przewazajacej czesci finansowana z dotacji celowej. Roz-
szerzenie zrodet dochodéw wtasnych i zakresu finansowanych z budze-
tow gmin zadan pozwoli na rozszerzenie samorzadnos$ci w dzialaniu gmin.

W opracowaniu poruszono tylko niektoére zagadnienia z zakresu pra-
wa budzetowego, a nie pelng jego historie. Ograniczono si¢ przy tym do
zrelacjonowania kolejnych zmian prawa budzetowego nie wdajac si¢ w ich
ocen¢. Pominigto tez problem roli budzetu w systemie finansowym pan-
stwa, ktory jest przedmiotem ozywionej dyskusji. Opracowanie mozna
zakonczy¢ jedng refleksja, ze dokonane zmiany prawa budzetowego ce-
chuje konsekwentnie socjalistyczny ich charakter.

L'EVOLUTION DU DROIT BUDGETAIRE AU COURS DU TRENTENAIRE DE LA
REPUBLIQUE POPULAIRE DE POLOGNE

Résumé

L'article montre les changements intérieurs dans le droit budgétaire au cours
des 30 ans d'existence de la Pologne Populaire. On y explique les motifs et les
effets des réformes appliquées dans le domaine du droit financier. Cela permet de
mettre a jour l'accroissement progressif des éléments du droit budgétaire socialiste
en Pologne et le remplacement des normes du droit budgétaire de l'entre-deux-
-guerres, restées en vigueur tout de suite apres la guerre. L'attention de l'auteur
a été volontairement concentrée sur le (début de ces changements qui ont été intro-
duits dans les annés 1944-1950, ainsi que sur la loi de 1970, actuellement en vigu-
eur, sur le (droit budgétaire. Cette facon de présenter le probléme a pour but de
faire ressortir les courants des différentes réformes et leur synthése contenue
dans le droit budgétaire de 1970. Néanmoins les transformations du droit budgétaire
ne sont pas terminées, elles continuent d'exister. Cela est du a la nécessité d'adap-
ter rinstitution du budget au financement adéquat des taches socio-écoinomiques
de I'état.



