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BUDZET PANSTWA, BUDZET CENTRALNY
I BUDZETY TERENOWE W KONSTYTUCJI PRL

Konstytucja, ktadac podwaliny budowy gospodarczej kraju, dostar-
czyla przez to 1 podstaw do okre$lenia struktury budzetu panstwa. Z rze-
czowego, przedmiotowego punktu widzenia charakter budzetu okreslaja
rodzaje jego dochodoéw i wydatkow, z ustrojowego i administracyjnego
za§ — jego budowa podmiotowa, organy wiladzy i administracji, w kto-
rych gestii — zgodnie z postanowieniami Konstytucji — pozostaja czgsci
skladowe budzetu panstwa. Podmiotowa struktura budzetu panstwa
w naszych warunkach ustrojowych w pewnym zakresie ksztaltuje si¢ tez
jako jego budowa terytorialna. Przedmiotowa budowa budzetu panstwa
bywa okreslana jako jego budowa pozioma, podmiotowa, zwlaszcza za$
terytorialna — jako pionowa '; jednak te rozne dwa, lub — jak uwazaja
niektorzy’ — trzy kierunki struktury budzetu nie powinny przestaniaé
jednolitego, zapewnianego podstawowymi zalozeniami polityki panstwo-
wej 1 wieloma przepisami prawnymi, charakteru tej instytucji.

Konstytucja, ustanawiajagc zasady podmiotowego zakresu budzetu
panstwa, dostarczyta tez wskazan pozwalajacych na ustanowienie roz-
graniczenia podmiotowego i terytorialnego zakresu réznych skladnikow
tego budzetu. Na polityczny ustrdj panstwa sktadaja si¢ nie tylko na-
czelne organy witadzy (rozdz. 3 Konstytucji) i administracji (rozdz. 4)
panstwowej, ale i terenowe organy wtadzy panstwowej (rozdz. 5: o ,,0Or-
ganach wykonawczych i zarzadzajacych" rad — art. 42). Wprawdzie
Sejm jest najwyzszym organem wladzy panstwowej i najwyzszym wy-
razicielem woli ludu (art. 15), ale rady narodowe sa organami witadzy
panstwowej na swoich terenach i rowniez wyrazaja wole ludu (art. 34).
Jednym za§ z atrybutéw wiladzy jest moznos¢ decydowania o kierunku
dziatania w swoim zakresie, jak tez o $rodkach umozliwiajacych te dzia-
talno$¢, nie na ostatnim miejscu — o $rodkach finansowych. Zasada ta
zostala uznana w Konstytucji w postanowieniu, iz Sejm uchwala co-
rocznie budzet panstwa (art. 19), ale rowniez — ze rady narodowe uchwa-
laja budzety terenowe (art. 41).

' A. Tautscher, Die offentliche Wirtschaft, Berlin 1953, s, 72.

2 G. Dobbert, O. Witt, Das Einheitliche Staatsbudget der U.d.S.S.R., Jena 1930,
s. 37.
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Konstytucja w kilku swych artykutach moéwi o ,budzecie panstwa",
w jednym za$§ o ,budzetach terenowych", przez co juz w tym podsta-
wowym akcie zawarte zostalo zagadnienie wzajemnego stosunku owego
,Lbudzetu" i1 ,budzetow", postawione na miar¢ zasiggu tego zakresu od-
dziatywania, jaki w ustroju panstwa ma sama Konstytucja. Obejmuje
ona nim calo$¢ panstwa, ale rozroznia tez ,naczelne" oraz ,terenowe"

organy wladzy panstwowej; osobny rozdziat — czwarty — poswigca
»haczelnym organom administracji panstwowej", za§ dwa ustepy (art.
42, ust. 2 i 3) — ,organom wykonawczym i zarzadzajacym rad narodo-

wych". Tak jednym, jak i drugim przypisuje inny zasi¢g dziatania, inne
obowigzki i inne uprawnienia; o ,budzecie panstwa" mowi w zwigzku
z postanowieniami tyczacymi si¢ naczelnych organéw wiladzy i admini-
stracji panstwowej, o ,budzetach terenowych" — w postanowieniach
o terenowych organach wtadzy panstwowej. Jednocze$nie naczelnym
organom wladzy oraz administracji panstwowej Konstytucja przypisuje
nie tylko jakie$ ogdlne obowigzki i uprawnienia o powszechno-panstwo-
wym znaczeniu, lecz ustanawia tez ich nadzor i przypisuje uprawnienia
kierownicze nad terenowymi radami narodowymi oraz pracg ich prezy-
diow. Wynikajacy przeto z postanowien Konstytucji, rozwinigty i wcigz
rozwijany wieloma przepisami szczegdélowymi stosunek miedzy naczel-
nymi i terenowymi organami wladzy i administracji (zarzadu) nie jest
stosunkiem wspolistnienia — jak mozna by si¢ wyrazi¢ (organy te bo-
wiem nie sg ustanowione osobno obok siebie), lecz jest stosunkiem wza-
jemnego powiazania, nie zawsze o charakterze hierarchicznego powigza-
nia. Stosunek ten musiat znalez¢ odbicie rowniez w zagadnieniu budzetu.
Konstytucja nie tylko przedstawia wzajemny stosunek wymienianych
rodzajow budzetow, tj. caloksztalt budowy budzetu w panstwie, daje
tez zarazem ogdlne wytyczne tak co do znaczenia obu rodzajow wymie-
nionych budzetow, jak tez co do innych zasad ich struktury.

Juz z samego okreslenia w Konstytucji jednego z rodzajow budzetow
jako ,budzetu panstwa" wynika zasieg jego dzialania, obejmujacy
wtlasnie cate panstwo; wynika to rowniez wyraznie z powigzania w prze-
pisach Konstytucji postanowien o budzecie panstwa z postanowie-
niami tyczacymi si¢ ,naczelnych organdéw wiadzy panstwowej" i taki-
miz — ,,administracji panstwowej": zasiggiem ich obowigzkow i upraw-
nien objeta jest calo§¢ panstwa, rozumiana nie tylko przestrzennie, ale
tez jako pewien wszechobejmujacy zespdt zadan i dziatan. Rady naro-
dowe — podobnie jak Sejm czy Rada Panstwa — ustanowione zostaty
w Konstytucji jako wprawdzie nie ,,naczelne", lecz ,terenowe", ale jed-
nak ,,organy witadzy panstwowej", ze wskazowka, iz sg tymi organami
,»W gromadach, osiedlach, miastach, dzielnicach wigkszych miast, powia-
tach i wojewddztwach". Oczywiscie, nie trzeba tego rozumieé tak, ja-
koby na owe gromady itd. nie rozciggaly si¢ kompetencje naczelnych
organdw wiladzy panstwowej: Sejm jest najwyzszym organem tej
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wiladzy, Rada Panstwa ,sprawuje zwierzchni nadzor nad radami
narodowymi", naczelne za§ organy administracji panstwowej (Rada Mi-
nistrow) s3a wlasnie organami wykonawczymi i zarzadzajacymi wtadzy
panstwowej — trzeba rozumie¢: naczelnej witadzy panstwowej. Konsty-
tucja, ustanawiajac przeto rézne organy wladzy panstwowej, jednoczes-
nie ustanowita pewng ich hierarchi¢, wyrazajaca si¢ w réznym zasiggu
ich obowiazkéw 1 uprawnien, tak w zakresie przestrzennym, jak i rze-
czowym.

Nie odjetym atrybutem wiladzy panstwowej jest mozno$¢ stanowienia
o swych dochodach i wydatkach, tj. swego rodzaju zwierzchno$¢ finan-
sowa, a przynajmniej mozno$¢ wywierania skutecznego wplywu w tej
dziedzinie; Konstytucja wyposazyla rady narodowe w ten atrybut. Bu-
dzety ich, budzety ,terenowe", sa zestawieniami dochodow i wydatkow
organow wladzy panstwowej, sa przeto zestawieniami pewnej kategorii
dochodow 1 wydatkow panstwowych, a wigc z zatozenia musza tez sta-
nowi¢ sktadnik budzetu panstwa. W budzetach terenowych nie moga
si¢ miesci¢ dochody i wydatki naczelnych organow wtadzy i administra-
cji panstwowej, co oczywiscie wynika takze i z samej Konstytucji, z funk-
cji 1 zakresu dziatania tych organdow. Zestawienie przeto dochodow i wy-
datkow tych organow, ich ,budzet" musi si¢ mieSci¢ z jednej strony
poza budzetami ,terenowymi", z drugiej za§ — oczywiscie musi si¢
miesci¢ w budzecie panstwa. Konstytucja postuzyla si¢ okresleniem
,budzet panstwa", w ktorym mieszczg si¢ réwniez wymienione w niej
,budzety terenowe", jako ze sa budzetami organéw wiladzy panstwowej,
ale nie ma w niej nazwy dla pozostatej i — jak,dotad — znacznej cze¢$ci
budzetu panstwa, obejmujacej dochody i wydatki naczelnych organow
wladzy i administracji; uzupetnily ja tu szczegélowe przepisy prawa bu-
dzetowego, okreslajac te czgs¢ budzetu panstwa jako ,.budzet centralny".
Tak wiec, wedtug Konstytucji, w cato$ci budzetu panstwa tacza si¢ dwa
sktadniki — budzet centralny i budzety terenowe.

Jest rzecza powszechnie znang, ze wyglad budzetu, jego wszechstron-
nie rozumiana struktura zalezy od niemniej wszechstronnie ujmowanego
ustroju panstwa; takze i to wiadomo, ze zalezno$¢ ta ma charakter nie
statyczny, lecz dynamiczny, tj. budzet dazy w $lady zmian ustroju po-
litycznego panstwa, jak tez gospodarczego i spotecznego’. Normy, usta-
lajace ogodlne podstawy ustroju politycznego, gospodarczego i spotecz-
nego panstwa, zawiera Konstytucja — co pozwala moéwié, ze budzet
panstwa jest w niej ,zakotwiczony"!. Wprawdzie to, ze w budzecie
panstwa musiaty znalez¢ odzwierciedlenie te same zalozenia, ktore lezg
u podstaw ustroju panstwa i ktorych zreby ujete sa w Konstytucji, jest
niemal oczywiste, ale stwierdzenie tego zwiazku, cho¢ wyjasnia ogolna

3 Por. J. Burkehead, Govemement Budgeting, New York 1956, s. 1, 454 i in.;
I. A. Dymszyc i in., Finansy i kriedit SSSR, Moskwa 1956, s. 284 i n.
* A. Tautscher, op. cit., s. 117, 383 i in.
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budowe budzetu, jeszcze przeciez nie wyswietla wielu nader istotnych
jej cech. Cechy te zarysowane sg jednak juz w samej Konstytucji. Wy-
starczy rzuci¢ okiem na tak podstawowe jej postanowienia, jak np. za-
warte w art. 3 lub 7, by dostrzec, ze w toku ich realizowania muszg na-
sungc si¢ przeroézne sprawy, ktéorych rozstrzyganie wymaga powolania
do zycia swoistych instytucji finansowych, jak tez ulozenia wzajemnego
stosunku ich z budzetem panstwa w ogoéle czy tez z jego sktadnikami —
budzetem centralnym lub budzetami terenowymi. Skoro Konstytucja
przepisuje, iz w sktad budzetu panstwa wchodzi budzet centralny (jak-
kolwiek w Konstytucji bez tej nazwy) oraz budzety terenowe — i to
te ostatnie na paru szczeblach wiadzy panstwowej (art. 34, 41) — to
przez to, jak juz wyzej nadmieniono, postawione zostato zagadnienie wza-
jemnego stosunku tych poszczegolnych budzetéw do siebie, jak i do ca-
losci budzetu panstwa.

Wszystko to nie jest tak proste, jak by si¢ moglo na pozor zdawac,
nawet mimo dtugich juz do$wiadczen wielu panstw witasnie w dziedzinie
utozenia stosunkow finansowych migdzy prowincjami (regionami) kraju
a centralnym os$rodkiem jego witadzy i zarzadu. Praktyka stosowana
dawniej w niektéorych panstwach polegajagca na szerokiej autonomii fi-
nansowej prowincji rzadzacych si¢ wlasnymi $§rodkami finansowymi i po-
wigzanych z centralng kasa tylko wplatami nadwyzek ich, w nowych
stosunkach, zwlaszcza krajow socjalistycznych, oczywiscie nie dala si¢
utrzymac. Szczegodlnie bowiem w tych krajach zasada jest jednos¢ ich
ustroju wynikajaca z opierania si¢ owego ustroju na jednakowej bazie
gospodarczej i spotecznej. Wprawdzie Konstytucja dla okreslenia ustroju
panstwa nie postuzyta si¢ stowem ,,jedno$¢" ani pochodnymi oden (o ,,je-
dnosci systemu budzetowego" moéwia niektore przepisy szczegdtowe), ale
cecha ta wynika z wielu jej postanowien; nie mowiac juz o tych, ktore
ustalaja same podstawy ustroju politycznego czy gospodarczego, wy-
starczy zwroci¢ uwage na przepisy prowadzace do jednolitoSci w poste-
powaniu réznych organéw ustanowionych w Konstytucji, w szczegolno-
$ci do powigzan miedzy naczelnymi (centralnymi) organami wiladzy i ad-
ministracji a terenowymi (np. art. 15, 25, 27, 28a, 32, 35, 36, 36, 39, 42,
44). Konstytucja nie zawiera tez przepisow, ktore by bezposrednio od-
nosity zasade jednosci do budzetu pafstwa’, niemniej jedno$é budzetu
wynika z ogoélnych podstaw ustroju ustalonych w Konstytucji, a za jej
zewngetrzny wyraz mozna uwazac¢ 1 to, ze wiele szczegdlowych aktow
prawnych reguluje razem stadia postgpowania budzetowego tak w za-
kresie budzetu centralnego, jak i budzetow terenowych, przepisujac jed-
noczesne ustanawianie i wykonywanie ich przez te same organy wiadzy
i administracji.

> Z. Pirozynski, Budzet pahstwowy w Swietle Konstytucji, w: Zagadnienia
prawne Konstytucji, t. 11, Warszawa 1954, s. 320, tamze glos J. Opydy w dyskusji,
s. 34e.
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Budzet panstwa, na ktory sktadajg si¢ budzet centralny i wiele bu-
dzetow terenowych, trzeba rozumie¢ jako system oparty na zasadzie
jednosci, tj. wzajemnego nie tylko formalnego, ale przede wszystkim
rzeczowego powigzania sktadnikéw. Poszczegdlne budzety nie mogg by¢
i nie sa odosobnionymi instytucjami®; z prawnego punktu widzenia bu-
dzety te sa wprawdzie wyodrebnione, jednak z gospodarczego i finanso-
wego, jak tez i politycznego — $ciéle uzaleznione od siebie’. Postulat
przeto samodzielno$ci, takze finansowej, rad narodowych nie jest latwy
do S$cislejszego okreslenia ani w teorii, ani w praktyce. Trzeba ostroznie
odnosi¢ si¢ do mozliwosci realizowania go droga samych przepisOw praw-
nych, bowiem zasada jednos$ci ustroju politycznego i gospodarczego wy-
nika wtasnie nie tyle z jakich§ obowiazujacych norm prawnych, ile
z catego uktadu stosunkéw w kraju. Dynamika jedno$ci ustroju za$ prze-
jawia si¢ przede wszystkim w jedno$ci wiladzy, tj. w jednosci podejmo-
wania przez nig decyzji, choéby przy rozproszonym wykonywaniu ich.
»,W PRL wtadza nalezy do ludu pracujacego miast i wsi" (art. 1 Kon-
stytucji) i lud ani z nikim jej nie dzieli, ani nie sprawuje jej we frag-
mentach. Najwyzszym organem wiladzy panstwowej 1 najwyzszym wy-
razicielem woli ludu jest Sejm, za§ rady narodowe sa wprawdzie miej-
scowym1 organami wladzy panstwowej, ale nie sg to juz organy ,,naj-
wyzsze]" wladzy. Naczelnym organem wykonawczym i zarzadzajacym
wtadzy panstwowej, tj. Sejmu, jest Rada Ministrow; prezydia rad na-
rodowych sa organami wykonawczymi i zarzgdzajgcymi rad narodowych,
podlegaja za§ odpowiednim swoim radom, a ponadto prezydiom (wigc
nie radom) rad wyzszego stopnia (art. 42), a w koncu Radzie Panstwa
i Radzie Ministrow (art. 27, 32).

Nie siggajac wigc juz nawet do tych postanowien Konstytucji, ktore
odzwierciedlaja merytoryczng jednos$¢ ustroju, jednos¢ witadzy i decyzji
w panstwie poswiadczona i zapewniona jest i przepisami stanowigcymi
samg strukture wtadz w PRL. Te postanowienia Konstytucji sg niejako
konkretyzowane przez rézne szczegétowe akty prawa finansowego w kie-
runku ujednolicenia organéw administracji finansowej, zwlaszcza w za-
kresie budzetowania oraz praktycznej polityki podatkowej. Wprawdzie
Konstytucja ustanawia odrebne ,budzety terenowe" i nie ma w niej
przepisu, ktory by warowat dla Sejmu prawo uchwalania podatkéw, tj.
decydowania o obcigzeniu kraju daninami, za$ szczegdétowe akty prawa
finansowego przyznaja to prawo w pewnym zakresie radom narodowym,
niemniej jednak w warunkach nowoczesnej, jednolitej gospodarki pla-
nowej odrebnos¢ zrodet podatkowych ma charakter raczej formalnoad-
ministracyjny; podobnie i polityka podatkowa przy ujednoliconej struk-

8 E. H. Planik, Public Finance, Homewood 111. 1953, s. 686, 696; G. Dobbert, Der
Zentralismus in der Finanzverfassung der U.d.S.S.R., Jena 1930 s. 153.
7 M. Duverger, Institutions financiéres, Paris 1957, s. 269.
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turze gospodarczej i spotecznej kraju, przy latwych powigzaniach komu-
nikacyjnych — musi by¢ na calym terenie panstwa jednakowa. Na pew-
ng roéznorodnos$¢ w tej dziedzinie moglby sobie pozwoli¢ jedynie kraj
bardzo rozlegly, jak ZSRR, gdzie i miejscowe warunki gospodarcze by-
waja rozne i gdzie znaczne odleglosci, dzielace poszczegolne krainy, stoja
na przeszkodzie szybkiemu ujednoliceniu gospodarki. Te uwagi odnie$c
zreszta trzeba nie tylko do spraw polityki podatkowej, lecz i szerzej,
zwlaszcza za$ do spraw budzetow w ogdle. Trudno byloby pozostawié
roznym radom tak daleko idaca swobode decyzji w tej dziedzinie, gdyz
mogtoby to doprowadzi¢ do jakiego$ rozstrzelenia celow i metod gospo-
darowania w kraju, przez co interes ogdlny bylby zagrozony w oczywisty
sposob ®. Ograniczenia organéw wladz miejscowych w swobodzie polityki
finansowej, w szczegdlnosci w dziedzinie budzetu, sg przeto nieodzowne
wcale nie dla zado$éczynienia jakiej§ oderwanej zasadzie jednos$ci ustroju
i gospodarki.

We wspotczesnych warunkach gospodarka kraju musi by¢ ujmowana
jako cato$¢, za$ jednym z narzedzi spajajacych jg i1 nadajacych jej
znami¢ jedno$ci jest okazywana przez organy centralne pomoc w reali-
zowaniu przez budzety terenowe roéznych zadan’; ale pomoc ta z jednej
strony pogitebia jedno$¢ gospodarstwa i finanséw kraju, z drugiej zas
ostabia samodzielno$¢ miejscowych organow wiladzy. W tym samym kie-
runku musi tez oddziatywaé przewaga w gospodarce kraju zadan spel-
nianych przez centralne organy zarzadu, zadan, ktorych realizacja prze-
biega w okregach skadinad podleglych organom wladz terenowych, lecz
ani decydowanych, ani finansowanych przez nie'’. Wthasnie jednos¢ go-
spodarowania, takze w zakresie finanséw przejawia si¢ we wszechstron-
nym powigzaniu celéw gospodarki, jak i sposobow realizowania ich, co
pociaga tez za sobg wzajemng zalezno$¢ w postgpowaniu na tym polu
wszelkich organow wladzy i1 zarzadu panstwowego; wszelkich — wigc
tak centralnych od terenowych, jak i odwrotnie. Ale zardwno wicksza
waga zadan spelnianych przez organy centralne, jak i przewaga Srodkow
stojacych do ich dyspozycji sprawia, ze stopien zaleznosci organdéw miej-
scowych od centralnych musi by¢ wigkszy nizli stopien zaleznosci cen-
tralnych od miejscowych.

Warto przypomnie¢ tu jeszcze jedna okolicznos¢, wptywajaca — po-
przez jednos$¢ gospodarki i finanséw panstwowych — na zakres swobody
budzetowej miejscowych organéow wtladzy. ,,Sporzadzenie i wykonanie
budzetu — pisat radziecki autor — naj$cislej zwigzane jest z plano-

8 1. Trotabas, Institutions financieres, Paris 1962, s. 69.

° 7. A. Dymszyc, op. cit., s. 290; L. Plank, op. cit., s. 6951 n.; J. F. Due, Gover-
nement Finance, Homewood I11. 1954, s. 412.

" A. Baczurin, Ekonomiczeskoje sodieréanije biudzeta pri  socjalizmie, Moskwa
1957, s. 14; E. H. Plank, op. cit., s. 697; G. Dobbert, op. cit., s. 137, 155.
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waniem catego socjalistycznego gospodarstwa narodowego [...]. Rozmiar
i kierunek wydatkow budzetowych, podobnie jak i dochody budzetu
ustala si¢ na podstawie wskaznikow panstwowego planu gospodarczego
co roku ustanawianego przez rzad"''. , W Zwiazku Radzieckim — wtéru-
je przytoczonemu autorowi inny pisarz > — sg dziesiatki tysiecy samo-
istnych budzetow, potaczonych w jednym panstwowym budzecie ZSRR.
Dochody i wydatki tych budzetow [...] ustanawiane sa na podstawie
scentralizowanego systemu planowania finansowego w zupelnym zwigz-
ku z planami rozwoju catego gospodarstwa narodowego [...|". Jest zre-
sztag powszechnie znane, ze narodowe plany gospodarcze nie moga by¢
i nie sa skladanka poszczegélnych autonomicznych i niezaleznie sporza-
dzanych fragmentow, lecz ze przeciwnie — raz ustanowione, niejako
z gory obejmuja cato$¢ kraju i wprzegaja do realizacji ich wszelkie
organy panstwowe. Miejscowe organy wiladzy i administracji sg im prze-
to podporzadkowane, ogo6lnie mowigc — z zasady jednosci gospodarki
i budzetu wynika konieczno$¢ jakiego$ ograniczenia swobody decyzji fi-
nansowej rad terenowych, swobody stanowienia przez nie swoich bu-
dzetow.

Nie trzeba zapomina¢, ze budzety terenowe w kazdym ich sktadniku
sg tak samo budzetami organow panstwowych, jak ktorykolwiek z dzia-
16w lub rozdzialow budzetu centralnego — nie na prézno wchodza su-
mami budzetéw wojewodzkich do ogoélnego budzetu panstwa i mogg bycé
uwigzane niejako za terytorialny wyraz pewnych przedsiewzigé¢ wiasnie
tego budzetu. Spotykane niekiedy spostrzezenia, wskazujace na gospo-
darcze i polityczne znaczenie stanowienia przez organy miejscowych
wladz budzetow dla siebie °, traca, jak siec zdaje, na znaczeniu we wspot-
czesnym $wiecie; podzial dochodéw i wydatkéw miedzy centralny budzet
panstwa i budzety lokalne (terenowe, samorzadowe) zapewne miat cha-
rakter gospodarczy (i polityczny) poty, poki poszczegdlne wiadze tere-
nowe mogly naktada¢ podatki i decydowa¢ o wydatkach swego regionu
wedle uznania. Wraz ze zmiang warunkow, gdy gospodarka w coraz wigk-
szym stopniu w catym kraju ujednolica si¢, cate zagadnienie staje si¢
w coraz mniejszym stopniu zagadnieniem gospodarczym i politycznym,
pozostaje za§ raczej zagadnieniem administracyjnym; przez to nie prze-
staje by¢ sprawa wazna, jak tez nie znaczy to, by wpltyw witadz central-
nych na wyglad poszczegdlnych budzetéw terenowych nie mial gospo-
darczego i politycznego znaczenia. Decyzja w tych sprawach przesuwa
si¢ jednak na wyzszy szczebel organow panstwowych.

'"'J. A. Dymszyc, op. cit., s. 295.

2 A. Baczurin, op. cit., s. 152; por. R. W. Davies, The Development of the So-
viet Budgetary System, Cambridge 1968, s. 299.

3 A. Tautscher, op. cit, s. 72; H. Sultan, Finanzwirtschaft und Soziologie, w:
Handbuch der Finanzwissenschaft, t. 1, Tibingen 1952, s. 83.
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Poprzez postanowienia Konstytucji przebija zasada jedno$ci ustroju
politycznego i gospodarczego panstwa, rozumiana jako jedna z podwalin
ksztaltowania si¢ politycznych, gospodarczych i spolecznych instytucji
i stosunkoéw w jaka$ proporcjonalnie zbudowana cato$¢. Ta ogdlna zasada
ustrojowa przenika i w dziedzing finansow krajowych; przejawia si¢
w szczeg6lnosci w strukturze budzetu panstwa, w potaczeniu z nim bud-
zetu centralnego 1 budzetow terenowych. Ze wzgledu jednak na rdézne
okoliczno$ci w ogolnej budowie budzetu panstwa nad znaczeniem bud-
zetow terenowych przewaza rola i znaczenie budzetu centralnego, co
moze prowadzi¢ do takiego uktadu stosunkoéw migdzy centralnymi i te-
renowymi organami wladzy i administracji, ktoéry nie bylby zgodny
z tym, jaki w tej dziedzinie zdajg si¢ dawac przepisy Konstytucji. I tutaj
przybywa z pomocg inna podstawowa zasada, na ktorej opiera¢ si¢ ma
istnienie i dziatanie ustroju politycznego i gospodarczego panstwa, tj.
zasada centralizmu demokratycznego. Zasada ta doczekata si¢ obfitego
omowienia w literaturze, cho¢ wprawdzie i w tym przypadku — podob-
nie jak przy zasadzie jednosci — Konstytucja nigdzie nie postuguje si¢
okresleniem ,.centralizm demokratyczny". Niemniej zasade t¢ zawiera
niejako w tresci swoich postanowien, takze w zwiazku ze sprawami bud-
zetowymi, za$ szczegOlowe przepisy prawa finansowego wprost wymie-
niaty ja nawet jeszcze przed ogloszeniem Konstytucji w 1952 r.

Z wielu podstawowych przepisow Konstytucji oczywiscie wyplywa
zagadnienie wzajemnego ustosunkowania zakresu obowigzkéw i upraw-
nien najwyzszych organdéw wtadzy i naczelnych zarzadu do zakresu dzia-
tania rad narodowych i ich prezydidow. Ze szczegdlowych postanowien
Konstytucji moze warto wspomnie¢ tu o tym wskazaniu, ktére zaleca
radom narodowym wigzanie potrzeb terenu z zadaniami ogdlnopanstwo-
wymi (art. 37), oraz przypomnie¢ te jej artykuly, ktére moéwia wprost
o uprawnieniach i obowigzkach réznych szczebli organow panstwowych
w zakresie stanowienia i wykonywania budzetu panstwa w jego dwodch
zasadniczych sktadnikach, tj. budzetu centralnego i budzetow tereno-
wych. W szczeg6lnosci z tych to wlasnie artykuléw wylania si¢ nietatwa
sprawa ustalenia stosunku obu sktadnikoéw do siebie, jak i kazdego z nich
do budzetu panstwa.

Wedle wspomnianych wyzej, jesli mozna tak rzec przedkonstytucyj-
nych szczegdlowych przepisow prawa budzetowego '* zadaniem budzetu
miato by¢ realizowanie ,,zasady centralizmu demokratycznego", wyraza-
jacej sie ,,w jednosci systemu budzetowego i szerokim demokratyzmie
socjalistycznym, uwzgledniajagcym najbardziej wszechstronnie inicjatywe
wladz terenowych". Ogolny charakter budzetu panstwa oraz jego sklad-
nikow (budzetu centralnego i budzetéw terenowych) jest oczywiscie jed-

'* Zarzadzenie ministra finansow z 22 VI 1950 r. w sprawie zasad i trybu opra-
cowania budzetu panstwa na r. 1951.
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nakowy, bowiem cata gospodarka krajowa, a wigc w.tym i gospodarstwo
rad narodowych opiera si¢ na jednakim podtozu ekonomicznym i stosun-
kach politycznych, ujetych w Konstytucji dla catego panstwa. Formalnie
za$§ ustawa budzetowa, uchwalona przez Sejm, obejmuje jak wiadomo
w budzecie panstwa obie jego czeSci — tak budzet centralny, jak i te-
renowe w sumach budzetow wojewodzkich.

Rady narodowe sg miejscowymi organami wtadzy panstwowej; zakres
ich dziatania zwiagzany i ograniczony jest zasi¢giem terytorialnym wta-
$ciwego okregu, podczas gdy zakresem dzialania wtadz naczelnych ob-
jete jest cale panstwo. Podzial ten nie jest jednak tak przejrzysty jak
by to wynikalo ze schematycznego ujecia sprawy. Najpierw wladze na-
czelne i ich organy maja pewne obowiazki wzgledem wladz i organow
terenowych, maja tez jeszcze wyrazniejsze wobec nich uprawnienia,
wskazane w Konstytucji i nawzajem — rady narodowe i ich organy wy-
konawcze takze maja swe uprawnienia oraz jeszcze wazniejsze obowiazki
wobec wtadz centralnych, réwniez wynikajace z przepiséw Konstytucji.
Wprawdzie zadania rad w tym zakresie ujete sa w Konstytucji dosé
ogoélnie, ale jednak gdy postanawia ona (art. 35), ze rady narodowe maja
pomnazaé sily, dobrobyt i kultur¢ narodu, to chyba nie bez przyczyny
mowa tu o ,narodzie", co obejmuje catos¢ panstwa, a nie o ,,Ludno$ci"
(np. art. 37), co zdaje si¢ oznacza¢ mieszkancow terenu podlegtego danej
radzie. Gdy rady narodowe maja wigzaé ,potrzeby terenu z zadaniami
ogbélnopanstwowymi" (art. 37), wtedy mie$ci si¢ tu obowigzek rady w sto-
sunku do tych zadan ogoélnopanstwowych. Podobne, jakkolwiek nie za-
wsze dos¢ wyrazne postanowienia zawarte sg tez w niektdrych innych
artykutach Konstytucji (np. art. 36, 39 i n.). Terytorialne kryterium po-
dzialu zakresow budzetu centralnego i1 budzetéw terenowych nie jest
przeto do$¢ wyrazne i nie moze tez by¢ jedynym kryterium.

Z tresci wielu przepisow Konstytucji wynika, jak si¢ zdaje, ze jesli
nie zawsze najznaczniejsza to jednak najwazniejsza cz¢$¢ zadan panstwo-
wych przypada naczelnym organom wtadzy i administracji panstwowej.
Konstytucja wskazuje nie tylko na terytorialne rozgraniczenia kompe-
tencji organoéw centralnych i terenowych, ale i na rozrdoznienia przed-
miotowe, co nie mniej niz pierwsze odzwierciedla¢ si¢ musi we wzajem-
nym stosunku budzetu centralnego i budzetow terenowych. W rozdziale 5
Konstytucji do$¢ wyraznie zarysowuja si¢ zadania, jakie w caloksztalcie
gospodarki narodowej przypadaja do spelnienia radom narodowym;
mozna uwazaé, ze te rozliczne cele i1 przedsigwzigcia, ktére ma do prze-
prowadzenia Polska Rzeczpospolita Ludowa i o ktérych mowia zwtlaszcza
przepisy Konstytucji poprzedzajace jej rozdzial o terenowych organach
wtadzy, stanowia zadania przede wszystkim centralnych organéw panst-
wowych. Ten, tym razem rzeczowy podzial zadan jest tez konstytucyjna
wytycznag dla podziatu czy rozgraniczenia w ramach ogoélnego budzetu
panstwa zasiggu budzetu centralnego i budzetow terenowych.
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Z podstawowych postanowien Konstytucji mowigcych o zadaniach
rad narodowych wyptywaja gléwne zadania tych rad, ale i realizacja
wielu jeszcze innych wskazan Konstytucji, ujetych, w rozdziale 7, mo-
wigcym o podstawowych prawach i obowigzkach obywateli, stata si¢
rowniez udziatem rad narodowych, co odbija si¢ w zasiggu ich.budzetow
w stosunku do zasiegu budzetu centralnego .

Glownym zbiornikiem funduszéw na spetnianie funkcji panstwowych
jest budzet centralny, budzety terenowe za§ odgrywaja tu mniejsza
role. Wynika to nie tylko z tego, ze w budzecie centralnym skupiajg si¢
dochody z glownych zrédet gospodarki narodowej oraz wydatki prze-
znaczone na wykonywanie takich wazkich zadan panstwowych, ktore
z natury rzeczy sg wlasciwoscig organdw centralnych, jak np. obrona
narodowa, ale rowniez — i wcale w nie mniejszej mierze — z koniecz-
nosci scentralizowania bardzo znacznych $rodkéw dla umozliwienia ope-
rowania nimi zgodnie z wymaganiami realizacji jednolitego planu go-
spodarczego we wilasciwych proporcjach na obszarze catego kraju. Nie-
mniej zakres budzetéow terenowych wzrastal i mozna by si¢ spodziewac,
ze moze w przypadku postepujacego procesu demokratyzacji zycia go-
spodarczego i spotecznego w kraju powinno si¢ to jako$ odbi¢ na dalszym
Podobnym kierunku rozwoju budzetow terenowych.

Zwickszanie zakresu budzetéw terenowych mogloby mie¢ i pewne
znaczenie polityczne '°. Konstytucja stanowi, ze w Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej wtadza nalezy do ludu pracujacego miast i wsi oraz ze
wszystkie organy witadzy i1 administracji panstwowej obowigzane s3
zdawa¢ narodowi sprawe ze swej dziatalnoSci. Naczelnym organem,
w ktorym zasady te maja by¢ realizowane, jest oczywiscie Sejm; ale
chyba zaden organ wladzy czy administracji panstwowej nie ma tak
bezposrednich powigzan z ludnoscig, jak to z =zatozenia powinno by¢
z radami narodowymi, i dzialalno$¢ zadnego organu nie jest tak bezpo-
srednio widoczna dla tej ludnosci, jak dzialalnos¢ rad. Budzety terenowe
przeto, uchwalane przez rady narodowe, maja dane po temu, by by¢
instytucjami szczeg6lnie jawnymi i demokratycznymi; przez nie cechy
te moga przedostawac si¢ na wyzsze szczeble budzetu. Zwigkszanie wigc
zakresu budzetéw terenowych mogloby sta¢ si¢ czynnikiem procesu
demokratyzacji oraz realizacji zasady sprawowania wtadzy przez lud
pracujacy miast i wsi' .

Osrodkiem wtadzy i administracji w panstwie sa organy centralne,
ktorych dziatalno$¢ spaja w calos¢ wszelakie przejawy zycia kraju,

'S Por. Z. Pirozynski, System budzetowy Polski Ludowej, Warszawa 1952, s. 129
i n, 167 i n.; S. Bolland, Ustawy budzetowe Polski Ludowej, Panstwo i Prawo 1954,
s. 762; A. M. Aleksandrow, Finansy SSSR, Moskwa 1952, s. 44.

' por. N. N. Rowinski, Budzet panstwowy ZSRR, t. I, Warszawa 1950, s. 22.

'7 Por. R. W. Davies, op. cit., s. 303.



Budzet panstwa, budzet centralny i budzety terenowe 11

stanowi sil¢ dosrodkows; instytucjonalnym wyrazem dzialania tej sity
jest m. in. budzet panstwa jako calo$¢, a w nim — budzet centralny.
Budzety terenowe sa instytucjonalnym wyrazem poszczeg6lnych Srodo-
wisk terytorialnych w kraju, przez co mozna by w nich widzie¢ przejaw
dziatania sit od§rodkowych. Realizacja w ustroju panstwa i w systemie
budzetowym, w ich dziataniu, zasady centralizmu demokratycznego ma
zapewni¢ takie skoordynowanie oddzialywania w systemie budzetowym
tych sit odé$rodkowych i dosrodkowych, by ten ustrdj panstwa i system
budzetowy zabezpieczaly wszechstronnie rozumiana jednos$¢ kraju. Z za-
sady jednosci wtadzy wynika, Ze jest ona w panstwie niepodzielna, nie-
mniej Konstytucja ustanawia niejako dwa jej szczeble: organy naczelne
i terenowe. Ten stosunek migedzy nimi, jaki przejawia si¢ w budowie
i funkcjonowaniu budzetu, jest obrazem nie podziatu jednolitej wtadzy,
lecz podzialu zadan mi¢dzy jej organy, opartego na wskazaniach planu
gospodarczego, obejmujacego catos¢ zycia kraju, podziatu, wyrazajacego
si¢ w budzecie w wysokoséci sum do wygospodarowania i wydatkowania
— z jednej strony przez budzet centralny, z drugiej — przez budzety
terenowe. System budzetowy, bedacy odbiciem wzajemnego ustosunko-
wania zadan, obowiazkow i uprawnien roznych szczebli organow wtadzy,
wprawdzie wyraza koordynacj¢ tych zadan, ale niemniej jest tez wy-
razem subordynacji, podporzadkowania organow jednych szczebli wtadzy
innych ',

Budzet panstwa w obu swych czlonach jest jedna z instytucji sy-
stemu finansowego panstwa, powigzany za$§ jest z innymi dzialami tegoz
systemu. Stosunkowo szczegdlowo obejmuje funkcje administracyjno-
npolityczne organdéw panstwowych, z natury rzeczy za$§ wynika, ze
w ogoélniejszy sposdb wigze si¢ z funkcjami gospodarczymi panstwa,
zesrodkowujacymi si¢ przede wszystkim w dziatalno$ci ,,panstwowego
przemystu socjalistycznego'" 1 ,przedsi¢gbiorstw stanowigcych wlasno$é
spoleczna" (art. 7 i 3 Konstytucji), opartych na rozrachunku gospodar-
czym. I o ile w zakresie funkcji gospodarczych panstwa, w obstugujacym
je dziale, w finansach przedsi¢biorstw panstwowych rdézne przyczyny
sktadaja si¢ na podtrzymywanie i1 poglgbianie ich autonomii wzgledem
organ6w administracyjnych i budzetu, o tyle w zakresie innych funkcji
panstwowych niemato przyczyn kieruje ten dzial systemu finansowego,
ktéry obejmuje owe funkcje, raczej ku centralizacji. W budzecie pan-
stwa przejawia¢ si¢ to moze je§li nie w formalnym, to w faktycznym
uzaleznieniu budzetéw terenowych od decyzji podejmowanych w cen-
tralnych o$rodkach wtadzy i administracji, do ktoérych wyglad budzetéow
terenowych musi si¢ dostosowywac.

Okolicznoéci wptywajacych w tym kierunku jest wiele i nie malo

' 1. Czuma, Réwnowaga budzetu na tle prawa budzetowego réinych parstw,
Lublin 1924, s. 125.
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waznych'’. Najpierw przeto rzeczywista samodzielno§¢ w decydowaniu
o witasnych dochodach i wydatkach organdéw terenowych w znacznym
stopniu zalezy od dostatecznego po temu obszaru, na ktorym owe organy
gospodaruja *, natomiast w miare postepu techniki w ogoble, a $rodkow
lacznosci w szczegodlnosci, regiony kraju, cho¢ pod wzgledem przestrzeni
zachowuja swe rozmiary, to z gospodarczego, politycznego i administra-
cyjnego punktu widzenia stajg si¢ jednak okrggami stosunkowo niejako
coraz mniejszymi i coraz mniej wyodrebnionymi. Zbyt mate regiony
z wielu réoznych powodéw nie sta¢ na utrzymywanie niezbednych nawet
dla swoich mieszkancow réznego rodzaju urzadzen; doswiadczenie po-
uczylo, ze mate gromady wpredce trzeba byto taczy¢ w wigksze jednostki
gospodarcze i administracyjne’’. Wplyw na ksztalt budzetéw regional-
nych 1 na tsamodzielno§¢ budzetowania przez organy poszczegdlnych
regiondw wywiera tez i ta okoliczno$é, ze budzet panstwa, jako system
roznych budzetow — centralnego i terenowych oraz te budzety powstaja
z gruntu tej samej bazy gospodarczej, bedacej tez oparciem dla obej-
mujacego catos¢ gospodarki panstwowej planu gospodarczego, o czym
juz wyzej wspomniano i co musi odbija¢ si¢ w tym, ze sg one w jakis;
sposob do siebie podobne. I cho¢ wprawdzie, zwlaszcza we wczesniej-
szych okresach stosowania gospodarki planowej, poszczegoélne regiony
niewatpliwie moga rézni¢ si¢ od siebie pod wieloma wzgledami, wpty-
wajacymi takze na wyglad budzetéw terenowych, to jednak z uptywem
czasu oddziatywanie jednolitego planu gospodarczego prowadzi¢ moze
do =zacierania wyrazniejszych roéznic w poszczegdlnych budzetach —
przynajmniej regiondéw tego samego szczebla — co z kolei wplynie
1 na upodabnianie si¢ ich budzetéw, a wiec i na oslabianie ich samo-
dzielnosci .

Budzety lokalne w taki czy inny sposdb korzystaja z kierowanych
do nich zasobow budzetu centralnego, w czym widzi si¢ nawet przejaw
jednosci systemu budzetowego . W dalszym rozwoju musi to wplywaé
na ujednolicenie warunkéw gospodarczych réznych regionow?*, a przez
to 1 na zacieranie si¢ réznic miedzy budzetami lokalnymi, posrednio
za$ na ich wzajemne uzaleznienie si¢, a zwlaszcza na uzaleznienie si¢
od centralnych osrodkéw kierowniczych. Nie siegajac juz nawet do obo-

 Por. Z. Pirozyhski, Niektére zagadnienia podstaw finansowych dzialalnosci
rad narodowych, Finanse 1960, nr 2, s. 34 i n.

2 por. M. Duverger, op. cit., s. 268. Por. rowniez E. Staley, World Economy in
Transition, New York 1939, zwlaszcza czgs¢ 1, oraz Economic Consequences of the
Size of Nations, red. E. A. G. Robinson, London 1960. Choc ten zbidér studidéw po-
Swigcony jest raczej sprawom wplywu wielkosci panstw na losy przedsigbiorstw,

21w, Laczkowski, Budzety gromadzkie w woj. poznaiskim, Poznafh 1966.

22 1. Trotabas, op. cit., s. 69.

2 1. A. Dyrnszyc, op. cit., s. 290.

2 £ H. Plank, op. cit., s. 695; F. Due, op. cit., s, 412.



Budzet panstwa, budzet centralny i budzety terenowe 13

wigzkow 1 uprawnien Sejmu — to nie poszczegodlne rady narodowe
nawzajem, lecz Rada Ministrow koordynuje dziatalno$¢ réznych agend
w kraju, ona czuwa nad wykonaniem budzetu panstwa i kieruje praca
prezydidow rad narodowych (art. 32 Konstytucji); to czuwanie za$ i kie-
rownictwo przewidziane jest dla sprawowania tym skuteczniejszej
»strazy" nad ,,zdobyczami ludu pracujgcego miast i wsi i tym lepszego
zapewnienia wszechstronnego rozwoju kultury narodowej" (art. 3)
w calym kraju, nie zas w jakich§ wybranych jego okolicach. Ta dzia-
talno§¢ Rady Ministrow nie moze nie przejawia¢ si¢ w poszczegolnych
budzetach terenowych inaczej, jak tylko w stopniowym ich upodabnia-
niu rzeczowym. W tym samym kierunku moze zmierza¢ tez i realizacja
przez budzet panstwa jednego z podstawowych procesdéw gospodarki,
mianowicie rozszerzonej reprodukcji’’, ktéra w pewnym stopniu wa-
runkuje, a w kazdym razie jej towarzyszy spetnianie przez budzet jego
funkcji rozdzielczej, zmierzajacej ku osiagnieciu wiasciwych proporcji
rozwoju gospodarczego poszczegoélnych regionow kraju, jak tez rdznych
galezi gospodarki oraz nalezytych postepow tego rozwoju w upltywaja-
cym czasie”®. W skali calego kraju zadania te mozliwe sa do spelnienia
tylko poprzez centralne kierowanie owymi procesami; w procesach tych
rola budzetéw terenowych jest zapewniona, ale jest to raczej rola wy-
konawcza, nie samodzielna w decyzji.

Oczywiscie, kazdy przepis prawny, kazda ustawa, w szczegoélnosSci
za$ ustawa konstytucyjna pomyslana jest tak, by regulowata witasciwa
sobie dziedzine¢ stosunkoéw w jakim$§ okresie czasu. Niemniej wszelkie
stosunki na tej ziemi maja to do siebie, ze ulegaja stopniowym, raz
szybszym, to znowu powolniejszym zmianom, nawet niezaleznie od
obowigzujacych, a normujacych je przepisow, i to pod wpltywem wielu
takich niesionych przez zycie okolicznosci, ktéorych ustawodawca czasem
nie mogt zbyt doktadnie przewidzie¢. Tym ogdlnym procesem objeta jest
takze dziedzina budzetu, a w niej sprawa wspoétistnienia w ramach na-
szego ustroju budzetu centralnego i budzetow terenowych w ogdlnej
budowie budzetu panstwa, w szczegélnosci za§ sprawa stosunku zakre-
soOw budzetu centralnego i terenowych, jak tez i roli spelnianej przez
budzet panstwa.

Wspomniana wyzej zasada jedno$ci ustroju oraz zasada centralizmu
demokratycznego, na ktorej ustrdj ten si¢ opiera, przenikajg oczywiscie
takze do struktury budzetu; w szczegoélnosci za$ rozwdj obu tych ustro-
jowych zasad wplywa na wzajemny stosunek do siebie budzetu central-
nego i terenowych oraz na znaczenie budzetu panstwa. Wplyw pogte-

%5 A. Baczurin, op. cit., s. 90.

2 Por. G. Dobbert, O. Witt, op. cit., s. 16 i in.; H. Laufenburger, Traité d'Eco-
nomie et de Legislation Financiéres, Budget et Trésor, Paris 1948, s. 233; A. Ba-
czurin, op. cit., s. 91 i n.
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biania si¢ obu wymienionych zasad zdaje si¢ oddzialywa¢ w tej dzie-
dzinie w kierunku zréwnywania warunkow zycia réznych regiondéw
kraju, a przez to i pewnego wyréwnywania ksztaltu budzetow tereno-
wych, z drugiej za$ strony — w kierunku utatwiania wgladu centralnych
organéw wladzy, zwlaszcza administracji w sprawy miejscowe, a przez
to zwigkszania znaczenia budzetu centralnego w stosunku do znaczenia
budzetéow terenowych.

Nie ma nawet potrzeby uciekania si¢ do zbyt szerokiej interpretacji
postanowien Konstytucji po to, by niejako wyznaczy¢ na jej podstawie
zakres budzetu centralnego oraz budzetow terenowych; zadanie to bytoby
latwiejsze, gdyby jeszcze zwrdci¢ si¢ do pomocy roéznych szczegdtow-
szych przepisow prawnych z zakresu prawa budzetowego czy tez finan-
sowego w ogole, albo do innych, zwigzanych z nimi. Konstytucja zawiera
ogolne normy, wytyczajace zasadnicze kierunki funkcjonowania wszel-
kich organow panstwowych. Wpltyw jednak na zakres wyznaczony tym
organom majg nie tylko same normy prawne — i te, tak podstawowe,
jak umieszczone w Konstytucji, i inne, znajdujace si¢ w innych aktach
prawnych. Nie mniejszy wptyw na ksztaltowanie si¢ stosunkow, a wiegc
w danym przypadku wagi budzetu centralnego i budzetéw terenowych,
ma sam proces realizowania norm prawnych, jak si¢ to czasem zwykto

okresla¢c — ich ,,zycie". Nawet analiza wysokosci sum budzetowych nie
Zawisze dostarczy tu dostatecznych wiadomo$ci — wazne jest nie tylko
to — ile, ale takze to — kto rzeczywiscie dysponuje suma. Wydaje sig,

ze oddzialywanie procesu realizacji norm prawnych zmierza w tym sa-
mym kierunku, jaki mozna wywnioskowa¢ z ogdlnych zasad ustrojowych
jednosci i demokratycznego centralizmu. Zadaniem norm prawnych jest
regulowanie odpowiednich stosunkow — w danym przypadku wzajem-
nych migdzy budzetem centralnym i budzetami terenowymi — w ciagu
czasu obowigzywania norm.

Normy te, jakkolwiek w okreslonym czasie formalnie niezmienne,
jednak nie moga by¢ i nie sg na tyle sztywne, by wzajemny stosunek
obu rodzajow budzetow wcale z roku na rok nie zmieniat si¢ tak pod
wzgledem rzeczowego ich zasiegu, jak tez i stosunku wysokosci sum
dochodéw czy wydatkow. Granice migdzy zakresem budzetu centralnego
i budzetow terenowych sg mniej lub wigcej, ale zawsze ruchome, uza-
leznione nie tylko od czynnikéw formalnych i techniki finansowej, lecz
takze wielu roéznorodnych okolicznosci czasu i miejsca’’. Okolicznosci
te zdaja si¢ oddziatywa¢ wlasnie raczej w kierunku przewagi spraw cen-
tralnych nad miejscowymi. Zroédto wiadzy w PRL jest jedno i jeden jej
najwyzszy organ — do niego nalezy zwierzchno$¢ w panstwie, zasada
ta w réznych czasach i okolicznos$ciach réznie wcielana w zycie, w diuz-
szym okresie musi oddzialywa¢ raczej ku skupianiu decyzji nizli ku jej

G. Dobbert, O. Witt, op. cit., s. 77.
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rozpraszaniu®®. W §lad za podstawowa zasada jednosci wiadzy ida tez
i jej nastepstwa, jak jedno$¢ ustawodawstwa, obejmujacego caly obszar
kraju, i te wszelkie stosunki w nim, ktorych jednolite uregulowanie
wydaje si¢ potrzebne; postepujace wraz z rozwojem techniki upodabnia-
nie si¢ warunkow bytowania w kraju uwypukla potrzebe jednakiego ich
ksztattowania i1 utatwia je.

Rozwoj budzetu panstwa oraz jego sktadnikow — budzetu central-
nego i budzetéw terenowych, podaza w §lad za rozwojem wszelakich dzie-
dzin zycia kraju w szczegélnosci za$ zycia gospodarczego ’, ktore w zgo-
dzie z przepisem Konstytucji (art. 7) — przebiega w ramach planoéw
gospodarczych obejmujacych z zalozenia calo$¢ gospodarki narodowej.
Wszelkie fragmentaryczne plany gospodarcze, obejmujace czy to jaka$s
czg$¢ rzeczowego zakresu tej gospodarki, czy tez (terytorialnego-, nie moga
by¢ niczym innym, jak tylko wzajemnie zestrojonymi ze sobg cze¢$ciami
ogolnego planu rozwoju zycia kraju; decyzja co do tego planu moze
naleze¢ tylko do takich organow wladzy czy administracji, ktore obej-
muja swym oddzialywaniem cato$¢ kraju — zreszta znow w mys$l po-
stanowien Konstytucji. Ta jedno$¢ planowania, bedaca przeciez prze-
jawem na tym polu ogdlnej ustrojowej zasady jedno$ci, musi obejmowac
i planowanie finansowe, a w nim budzet panstwa w obu jego sktadni-
kach*®. Zakres stosunkéw finansowych obejmowanych budzetami tereno-
wymi nie moze przelewac si¢ poza te granice, ktore dla budzetow tereno-
wych wyznaczone sg w planowaniu centralnym, zasadnicze decyzje nie
moga by¢ tu pozostawione wielu radom narodowym réznych stopni, lecz
zachowane dla organdéw centralnych. Nic nie wskazuje na to, by ewolucja
planowania gospodarczego zmierzata ku ostabianiu wigzow spajajacych
gospodarke narodowa w coraz bardziej zwarta calo$¢, przeciwnie —
ewolucja ta z wielu wzgledow, nie na ostatnim miejscu natury technicz-
nej, zmierza ku wzmacnianiu tych powigzan. Choc¢by juz tylko jako po-
rzadkowe nastgpstwa ustrojowych zasad jedno$ci i centralizmu demo-
kratycznego, a w szczego6lnosci rozwoju ich najprawdopodobniej w kie-
runku wzmacniania wigzow spajajacych gospodarke kraju i umacnia-
nia wplywow na nig centralnych organéw wladzy i administracji —
cho¢by wigc juz tylko jako porzadkowe nastgpstwa traktowac takie in-
stytucje proceduralne, jak jedno$¢ kasy w obslugiwaniu budzetow,
a zwlaszcza jedno$¢ metod sporzadzania budzetow — i na ogoél wedle
jednakowego wzoru oraz na podstawie ujednoliconych wytycznych,

2 G. Dobbert, O. Witt, op. cit., s. 78, 153; D. A. Alachwierdian, Finansy SSSR,
s. 342; A. Tautscher, op. cit., s. 118; L. Trotabas, op. cit., s. 66; G. Dobbert, O. Witt,

op. cit., s. 30.
2 J. Burkehead, op. cit. s. 454; L. Kurowski, Les Finances dans les Etats So-

cialistes, Paris 1962, s. 8, 51.
% J. A. Dymiszyc, op. cit,, s. 295 i n.; A. Baczurin, op. cit. s. 152; G. Dobbert,

op. cit., s. 23; R W. Davies, op. cit., s. 299.
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wskaznikow i norm przez te same organy finansowe — to w zadnym
razie nie mozna by byto lekcewazy¢ wplywu calej tej procedury na osta-
bianie réznic, ktéore moglyby pojawia¢ si¢ w budzetach nizszych stopni
w stosunku do budzetéow wyzszych stopni, z centralnym na czele. Nie
mozna tez zapomina¢ o ujednolicajacym wplywie wywieranym przez
caly kompleks kontroli wszelkich stadiow (procedury budzetowej’'; nie
tylko kontrola Najwyzszej Izby Kontroli obejmuje cato$¢ budzetu pan-
stwa, ale jest tez obowiazkiem Rady Ministrow przedstawienie Sejmowi
projektu budzetu panstwa, a wigc obu jego skladnikdéw, oraz czuwanie
nad wykonywaniem tego budzetu i przedstawianie Sejmowi sprawozda-
nia z jego wykonania.

Zakres budzetu centralnego oraz zakresy budzetow terenowych tlat-
wiej moglyby by¢é uwazane za wielko$ci autonomiczne, gdyby uchwale-

nie ich konczylo cala procedure budzetowg’’, ale — pomijajac tu skad-
ingd wazna 1 przed chwila wspomniang sprawe¢ kontroli i1 przyjgcia
zamkni¢¢ rachunkowych budzetow — tak nie jest. Stadium uchwalania

budzetu zamyka dopiero uchwalenie budzetu panstwa, a wigc akt do-
konywany przez najwyzszy organ wladzy panstwowej na wniosek na-
czelnego organu wykonawczego 1 zarzadzajacego wtadzy panstwowej —
Rady Ministrow. W rozpatrywaniu wptywow, ktore zdaja si¢ kierowac
systemem budzetowym, a w szczego6lno$ci wzajemnym stosunkiem bud-
zetu centralnego i budzetow terenowych w ramach budzetu panstwa ku
ujednolicaniu i skupianiu decyzji w o$rodkach centralnych, nie mozna
tez pominaé¢ czynnika wprawdzie w stosunku do systemu budzetowego
niejako zewng¢trznego, ale nie mniej wazkiego, a mianowicie réznora-
kiego i wszechstronnego oddzialywania na sprawy kierujgcej partii>>.

Budzet panstwa sktada si¢ z budzetu centralnego i budzetéw tereno-
wych; te ostatnie wchodza do budzetu panstwa zbiorczymi sumami, ale
W niczym nie narusza to samej zasady, ze gdy ,Sejm uchwala [...]
budzet panstwa", wtedy uchwalg tak budzet centralny, jak i budzety te-
renowe !, Jest rzecza oczywista, ze kazda gromada, powiat czy woje-
wodztwo moze mie¢ — i czgsto ma — swoje szczegodlne warunki byto-
wania, ktore jako$ ksztattuja wyglad kazdego z budzetéw terenowych,
jak nie mniej oczywiste jest to, ze ani Sejm, ani Rada Ministréw nie
ma potrzeby i moznosci wnikania w t¢ rozmaito$¢ okoliczno$ci. Ale co
najmniej réwnie zrozumiale jest i to, ze w przypadku gdy wchodza

31 G. Dobbert, O. Witt, op. cit., s. 70; R. W. Davies, op. cit., s. 326. Por. L. Tro-
tafoas, op. cit., s. 68; M. Duverger, op. cit., s. 373, oraz tenze, Finances publiques,
Paris 1963, s. 323 i n.

2. G. Dobbert, O. Witt, op.' cit.,, s. 85. Por. G. Jéze, Allgemeine Theorie des Bu-
dgets, Tibingen 1927, s. 231.

¥ Por. A. Lopatka, Kierownicza rola partii komunistycznej w  stosunku do pan-
stwa socjalistycznego, Poznan 1963.

34 Zagadnienie charakteru prawnego uchwat budzetowych rad narodowych przed
uchwaleniem przez Sejm budzetu pafnstwa nie begdzie tu poruszone.
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w gre sprawy panstwa jako catosci, ktorych ,najwyzszym wyrazicielem"
jest Sejm, w szczegolnos$ci dajacy wyraz swemu stanowisku w uchwala-
niu budzetu panstwa’’, spelnia on swoj obowigzek ,urzeczywistniania
'Suwerennych praw narodu"; nie moze si¢ on zrzekac¢ tych praw ani w sto-
sunku do calosci budzetu panstwa, ani w stosunku do ktoéregokolwiek
z jego sktadnikow *°. Istnienie w systemie organizacji pafhstwa instytucji
zbiorczego budzetu panstwa oczywiscie stawia przed wladzami panstwa
i jego organami administracyjnymi wiele trudnych zagadnien do roz-
wiazania, tak z zakresu budowy jak i1 funkcjonowania tej instytucji;
wiele zagadnien, oprocz jednego, glownego: skreSlenia jej z systemu
organizacji panstwowej, przynajmniej w takiej jej strukturze, jaka jest
okreslona w Konstytucji z 1952 r. Budzet panstwa nie jest instytucja
z zakresu administracji, jest instytucja polityczna, przez ktdora urzeczy-
wistniane s3 w swoim zakresie uprawnienia i obowiazki Sejmu, a to
zastrzezenie, ze nie mozna wskaza¢ na jaki§ organ administracji, ktérego
obowigzkiem byloby wtasnie wykonywanie tego budzetu (jak to jest
przy budzetach jednostkowych), nie jest — po pierwsze — Scisle, a po
drugie — gdyby nawet bylo $ciste, moze mogloby mie¢ znaczenie z ad-
ministracyjnego punktu widzenia, ale z politycznego nie miatloby zad-
nego. Zastrzezenie to nie jest Sciste, bowiem zwlaszcza art. 32 Konsty-
tucji wyraznie wskazuje na Rad¢ Ministrow, ktorej przydziela zupetnie
okreslone obowiazki w zakresie nie ktorego§ z budzetow jednostkowych,
lecz cato$ci budzetu panstwa. Konstytucja wskazuje tez na najwyzszy
organ wtadzy panstwowej, Sejm, dla ktéorego zachowuje okreslone za-
dania w stosunku do catego budzetu panstwa (art. 19, 28d).

Czasem, zwtlaszcza gdy chodzi o wysokie organa administracji, trudno
jest rozdzieli¢ ich uprawnienia i obowigzki na te, ktdére nalezaloby za-
liczy¢ do administracyjnych, i na te, ktéore mozna uwazaé za polityczne.
Wydaje si¢, ze oba te pierwiastki tkwia w kompetencjach Rady Mini-
strow w stosunku do budzetu panstwa. Sejm za$, jesli zajmuje si¢ spra-
wami administracyjnymi, to nie w rozumieniu zwyklego zarzadu, lecz
z ogoélnego punktu widzenia. Kompetencje jego w stosunku do budzetu
panstwa s3g kompetencjami politycznymi, wtasciwymi tylko jemu,
i skreslenie tego budzetu z listy instytucji ustrojowych byloby naru-
szeniem w tym zakresie zwierzchnich uprawnien Sejmu, byloby zmiang
nie administracyjnej, lecz politycznej natury’’.

33 G. Dobbert, O. Witt, op. cit., s. 78; E. H. Plank, op. cit., ;5. 696; G. Jeéze, op. cit.,
s. 147; J. Burkehead, op. cit., s. 44; L. Trotabas, op. cit.,, s. 68; M. Duverger, Insti-
tutions ..., op. cit., s. 326.

3 Nie moze byé uwazany za rzeczywiscie najwyzszy, rzeczywiscie zwierzchni
taki organ panstwowy, ktéory w wazkich dziedzinach [...] funkcji [ustawodawczej]
nie wykonuje, albo tez, ktorego realny wplyw na wykonywande tej funkcji jest nie-
istotny" (S. Rozmaryn, Ustawodawstwo w naszym Sejmie, Trybuna Ludu 1961, nr 66).

7 Por. L. Kurowski, Zalozenia reformy budzetowej 1957, Finanse 1957, nr 11;
Z. Pirozynski, Zagadnienia budzetu zbiorczego w  polskim  systemie  budzetowym,

2 Ruch Prawniczy
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Wydaje si¢, ze z postanowien Konstytucji mozna odczyta¢ nie tylko
z pozoru sztywng struktur¢ budzetu panstwa, ale takze wywnioskowaé
jej gospodarcze i polityczne uzasadnienie oraz sprobowac przejrzec
mozliwe kierunki ewolucji sprawy.

BUDGET D'ETAT, BUDGET CENTRAL ET BUDGET TERRITORIAUX
DANS LA CONSTITUTION DE LA REPUBLIQUE POLONAISE POPULAIRE

Résumé

La constitution en posant les fondements de la structure économique du pays
a fournit par cela-méme lets bases qui permettent de définir la structure économi-
que et sociale du budget de I'Etat. De méme en posant les bases du systéme po-
litique et administratif, elle décida en quelque sorte de la structure politique et
administrative de ce budget. La constitution connait les notions (et le terme) de
budget d'Etat et des budgets territoriaux, par contre elle ne se sert pas du terme
de ,budget central", qui est employé par les décrets plus détaillés du droit bu-
dgétaire. Mais ce terme découle néanmoins des décrets de la Constitution, notam-
mnent de ceux qui mentionnent les compétences réelles et les compétences terri-
toriales des autorités d'état de divers degrés — dans chaque cas particulier. Les
revenus et les dépenses qui font la part des autorités centrales, de méme que les
revenus et les dépenses des autorités territoriales, forment les revenus et les dé-
penses de I'Etat. Donc les uns et les autres se trouvent en fin de compte dans
le cadre du budget de 1'Etat, qui est voté par le Parlement. Le Parlement ne peut
se limiter au vote du budget central en livrant le vote des revenus et dépenses
des autorités territoriales a celles-ci, Il a le devoir de s'intéresser a la totalité
des revenus et dépenses des autorités d'Etat de tous degrés, donc de voter le
budget total d¢ I'Etat. De quelle maniére ceci sera effectué c'est une question
a part. Le Parlement, ou se ,réalisent les droits souverains du peuple" ne peut
s'en démettre ni part rapport a quelqu'il soit élément du budget d'Etat (budget
central, budgets territoriaux) ni par rapport & sa totalité (budget d'Etat). L'exi-
stence, dans les systéme de l'organisation de 1'Etat, de l'institution d'un budget col-
lectif pose aux autorités administratives maints problémes difficiles a résoudre,
autant quant a la sphére de la structure, que celle du fonctionnement de cette
institution. Le budget de 1'Etat n'est pas une institution administrative, il est une
institution politique, grace a laquelle sont réalisés les droits et devoirs du Parle-
ment. La restriction qui dirait que l'on ne peut dénoncer aucun organe de 1'admi-
nistration dont se serait expressément le devoir de mettre ce budget en exécution
(comme cela a lieu pour les budgets individuels, par ex. le budget central), primo
n'est pas exacte, secundo méme si elle 1'était — pourrait avoir son sens du point
de vue administratif, mais jamais du point de vue politique.

Finanse 1957, nr 12; J. Kaleta, W sprawie budzetu zbiorczego — polemicznie, Fi-
nanse 1958, nr 4; J. Harasimowicz, Zagadnienie uchwalania budzetow zbiorczych,
w: Szkice podatkowe i budzetowe, Torun 1964, A Komar, Zagadnienie budzetu
zbiorczego w PRL, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1965, nr. 3.



