ANDRZEJ] KOMAR

ZAGADNIENIE BUDZETU ZBIORCZEGO W PRL

W literaturze finansowej ostatnich lat poddano krytyce instytucje
budzetu zbiorowego, kwestionujagc w ogdle potrzebe dalszego jej utrzy-
mywania. W zwigzku z tym chcialbym si¢ zajaé wyjasnieniem zatozen
zbiorczego budzetu i jego funkcjami oraz wskaza¢ na potrzebg dalszego
jego utrzymania.

W pi$miennictwie finansowym panuje powszechna zgodno$¢ co do
tego, iz budzet, jego budowa i funkcjonowanie sg $cisle uzaleznione od
ustroju spoteczno-gospodarczego i1 politycznego kraju. Wynika to stad,
ze w budzecie zbiegaja si¢ nici réznych przejawdéw dziatalno$ci pan-
stwa, przez co jest on narzedziem wladztwa panstwowego. Autorzy pi-
szacy o budzecie wskazuja, ze zasady i zalozenia ustroju gospodarczego,
politycznego 1 administracyjnego znajduja swoje odbicie w budowie bud-
zetu. Przykladem tego jest w Polsce zbiorczy budzet panstwa.

Koncepcja jednolitego, zbiorczego budzetu panstwa nie pojawita sig
nagle. Juz w toku opracowywania w 1946 r. panstwowego planu finan-
sowego uswiadamiano sobie potrzeb¢ budowy takiego planu finansowego,
ktory objatby ,,wszelkie przychody i rozchody w dziale gospodarki
publicznej, dysponowane przez panstwo"' Zeby te koncepcje urzeczy-
wistni¢, trzeba bylo stworzy¢ jej sprzyjajace warunki spoleczno-go-
spodarcze i polityczne przez przeprowadzenie niezbednych reform ustro-
jowo-gospodarczych, jak scentralizowanie kierownictwa dziatalno$cia
gospodarcza 1 scentralizowanie sprawowania wladzy 1 administracji
panstwowej. Dopiero na gruncie tych przemian podj¢ta zostata wiosng
1950 r. reforma budzetu. Uchwala Rady Ministrow w sprawie przebu-
dowy budzetu panstwowego’ sformulowata trzy jej zasady:

1. przyznane zostalo budzetowi naczelne miejsce w gospodarce finan-
sowej kraju,

" Uchwata KRN z 24 IX 1946 r. w sprawie planu odbudowy gospodarczej
(nieopublikowana).

? Uchwata Rady Ministrow z 17 IV 1950 r. w sprawie wstepnych wytycznych
od zasad budzetu na rok 1951 (M.P. nr 55, poz. 631).

5 Ruch Prawniczy
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2. przepisany zostal zwigzek budzetu z narodowym planem gospo-
darczym,

3. budowe¢ organizacyjng budzetu oparto na zasadzie centralizmu
demokratycznego.

Przytoczone zasady reformy budzetu wplywaly w réznym stopniu,
bezposrednio i posrednio, na jego ksztalt organizacyjny. Przede wszyst-
kim budzet mial by¢ podstawowym planem finansowym panstwa,
ktéremu podporzagdkowane miaty by¢ plany finansowe galezi gospodarki
narodowej’. Przyznanie budzetowi naczelnego miejsca w gospodarce
finansowej kraju wymagato takze odpowiedniej jego budowy organi-
zacyjnej, ktora miataby z kolei ugruntowaé to nadrzedne stanowisko *.
Istnieje bowiem zwigzek miedzy tre$cig i1 zakresem dziatania danej
instytucji a jej strukturg i organizacja. Majac do wyboru konstrukcje
scentralizowana lub zdecentralizowana wybrano oczywiscie te pierwsza .
Taki wybor potwierdzajg dwie inne zasady przebudowy budzetu, a mia-
nowicie oparcie jego budowy na zasadzie centralizmu demokratycznego
i powiazania budzetu z narodowym planem gospodarczym.

Szczegdlnie wazne znaczenie ma dla struktury organizacyjnej bud-
zetu zasada centralizmu demokratycznego, bedaca pochodng dwoch
podstawowych zasad ustroju socjalistycznego, tj. ludowtadztwa i go-
spodarki planowej. Na =zasade centralizmu demokratycznego jako na
podstawe konstrukcji organizacyjnej budzetu wskazuje ustawodawstwo
budzetowe® i socjalistyczna literatura budzetowa (i nie tylko budze-
towa) ’. Oparta na tej zasadzie budowa budzetu powinna miesci¢ w sobie

> Wobec kwestionowania w literaturze tej roli budzetu $wiadomie uzywam
tu okreslen ,mial by¢", ,mialy by¢" — por. na ten temat artykul S. Bollanda,
Ekonomiczne i ustrojowe aspekty reformy prawa  budietowego, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny 1963, z. 3, s. 77 i n.

* M. Bogolepoff, Das Budget Sowietrusslands als Wirtschafisplan. Beitrige zur
Finanzwissenschafi, t. 1, Tibingen 1928 s. 290.

> Pod pojeciem ,,konstrukcji scentralizowanej" rozumiem taka budowe budzetu,
ktory obejmuje zaréwno dochody i wydatki organéw naczelnych, jak i budzety
organdw lokalnych. Natomiast pod pojeciem ,konstrukcji zdecentralizowanej"
rozumiem taka budowe¢ budzetu danego panstwa, gdzie obok budzetu panstwo-
wego sa i budzety lokalne (np. samorzadowe).

® Zasade te expressis verbis wymienia zarzadzenie ministra finansow z 22 VI
1950 r. w sprawie zasad i trybu opracowania projektu budzetu na r. 1051 (pkt 1
lit, b) Pozostale przepisy prawa budzetowego, jak ustawa o prawie budzetowym
z 1958 r. i corocznie wydawane noty budzetowe posrednio tylko wskazuja na te
zasad¢. Podobnie i Konstytucja nie wymienia expressis verbis zasady centralizmu
demokratycznego, ,ale wynika ona z caltoksztaltu jej przepisow". Por. J. Zdzito-
wiecki, Zasady budzetowe w Konstytucji PRL, Ruch Prawniczy 1 Ekonomiczny
1958, z. 2, s. 30.

7 Por. A. M. Aleksandréw, Gosudarstwiennyj biudzet SSSR, Moskwa 1961,
s. 19 i n.; J. Zdzitowiecki, op. cit, s. 29 i n.; Z. Pirozynski, System budzetowy
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zarOwno elementy centralizmu, jak i demokratyzmu, przejawiajgce si¢
w tym, aby ,idecyzje we wszystkich sprawach kluczowych, ktoére w.inny
by¢ rozstrzygane w skali calego panstwa, byly zastrzezone dla naczel-
nych organéw wiladzy i administracji panstwowej, wykonanie za$ de-
cyzji w skali lokalnej, jak roéwniez kierowanie wszystkimi przejawami
zycia panstwowego na miejscu z zachowaniem najszerszej inicjatywy
jest pozostawione organom terenowym"®. Z tego postulatu wynika dla
konstrukcji budzetu kilka nastepstw. Przede wszystkim powinna ona
(konstrukcja) umozliwi¢ kojarzenie interesow lokalnych z interesami
ogbélnopanstwowymi w zakresie gospodarki budzetowej. Jednocze$nie
konstrukcja taka powinna zabezpieczy¢ organom naczelnym decydujacy
gltos w sprawach gospodarki budzetowej, zarazem pozostawiajgc organom
terenowym pewien stopien swobody w zakresie tej gospodarki, a to dla
pobudzenia i wykorzystania inicjatywy lokalne;j.

Niemate znaczenie dla organizacyjnej budowy budzetu ma jego zwig-
zek z planem gospodarczym. Planowanie jest w ustroju socjalistycznym
niejako dwustronne — rzeczowe i finansowe’. Zaréwno bowiem plany
gospodarcze, jak i plany finansowe (a w ich liczbie takze budzet) rea-
lizuja jednak te same cele spoteczno-polityczne i razem sa organiczng
caloscig'®. W literaturze na ogét przyjmuje si¢, ze ,narodowy plan
gospodarczy stanowi podstawe dla budzetu panstwa, ktory z kolei
aktywnie na niego oddzialuje, decydujac o realnosci wykonania planu
od strony rzeczowej" .

Struktura planu gospodarczego jest dostosowana do struktury orga-
nizacyjnej gospodarki narodowej, gdzie ,,przewazaja catkowicie niemal
powigzania pionowe (miedzy szczeblami drabiny hierarchicznej), pod-
czas gdy powiazania poziome nie odgrywajg autonomicznej aktywnej

Polski Ludowej, Warszawa 1952, s. 109; A. Aleksandrow, Niekotoryje woprosy tie-
orii i praktiki finansow SSSR, Finansy SSSR 1961, nr 10, s. 19; J. Harasimowicz,
Zagadnienie  uchwalania  budzetow  zbiorczych ~w  socjalizmie.  Studia  podatkowe
i budzetowe, Torun 1964, s. 241 in.; J. Kaleta, Budzety terenowe a terenowe plany
gospodarcze. Problemy prawne planowania gospodarczego, Warszawa 1964, s. 166
i n.; S. Studienkin, Sowietskoje administratiwnoje prawo. Czest obszczaja, Lenin-
grad 1060, s. 54.

8 S. Ehrlich, Ustréj Zwigzku Radzieckiego, Warszawa 1954, s. 61.

® L. Kurowski, Planowanie budzetowe w ramach socjalistycznego  planowania
gospodarczego, Panstwo i (Prawo 1961, z. 8/9, s. 273; J. Lubowicki, Planowanie bud-
zetowe w ramach planowania ekonomicznego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny 1962, z. 1, s. 61; G. Dobbert, Der Zentralismus in der Finanzverfassung
der UdS.S.R., Jena ,1930, s 24 i n.

107, zdzitowiecki, op. cit., s. 26.

1., Kurowski, op. cit.,, s. 273; por. takze M. Weralski, Rola budzetu w pla-
nowaniu gospodarczym, Warszawa 1964, s. 67.
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roli" 2. Te ostatnie maja znaczenie niejako uzupelniajace — pozosta-
wiajac przedsiebiorstwom pewna swobode w zakresie wykonania ich
zadan (inicjatywa przedsiebiorstw). Wplyw planu gospodarczego na bud-
zet upodabnia struktur¢ organizacyjng tego ostatniego do struktury
planu gospodarczego. Wynika to stad, ze obie instytucje — plan gospo-
darczy i1 budzet, wywodza swoja budowe¢ z zasady centralizmu demo-
kratycznego.

Wymienione tu postulaty zostalty uwzglednione w nakreslonym
kwietniowa uchwalg Rady Ministrow z 1950 r. schemacie organizacyjnej
budowy budzetu. Utworzony zostal jednolity, zbiorczy budzet panstwa,
w ktorego sktad weszty jako jego czesci — budzet centralny i budzety
terenowe. Ramowe wymienienie sktadnikéw budzetu panstwa, tj. bud-
zetu centralnego i budzetow terenowych, wskazuje na dostosowanie
organizacyjnego ksztaltu budzetu do struktury organdéw wiadzy panst-
wowej; budzet ma zatem wielostopniowa budowe stosownie do stopni
organow wladzy. Wobec trojstopniowej organizacji rad narodowych
sa tez — jak wiadomo — trzy stopnie budzetow terenowych: a) na
szczeblu gromady — budzet gromadzkiej rady narodowej, rady naro-
dowej osiedla i miasta nie stanowigcego powiatu, b) na szczeblu po-
wiatu — budzet powiatowej rady narodowej, rady narodowej miasta
stanowigcego powiat i dzielnicowej rady narodowej, c) na szczeblu wo-
jewodztwa — budzet wojewoddzkiej rady narodowej i rad narodowych
miast wydzielonych z wojewo6dztw. Wynika stad, ze kazda rada naro-
dowa prowadzi gospodarke budzetowa na podstawie wlasnego budzetu
(postulat demokratyzmu), ktéry jest z kolei czescig sktadowa budzetu
terenowego wyzszego stopnia, a w koncu budzetu panstwa (postulat
centralizmu). Budzety organéw wladzy poszczegdlnych stopni sg przeto
zsumowywane w budzetach zbiorczych. Budzety zbiorcze sg kilkustop-
niowe, mianowicie budzet panstwa, budzety wojewodztw i budzety po-
wiatow. Charakter i funkcje budzetu zbiorczego nie sg w naszym usta-
wodawstwie’ i literaturze'* dostatecznie wyjasnione. Wydaje sie, ze
najlepiej bedzie omowi¢ charakter i funkcje budzetu zbiorczego na tle
zasady centralizmu demokratycznego. Z zasady tej wynika, ze w po-
jeciu budzetu zbiorczego dane sa dwa elementy — zrdézniczkowania

2'W. Brus, Ogélne problemy funkcjonowania gospodarki socjalistycznej, War-
szawa 1961, s. 121.

3 Prawo budzetowe z 1958 r. stwierdza deklaratywnie, ze ,budzet zbiorczy
obejmuje budzet jednostkowy danej rady narodowej oraz budzety dziatajacych
w jej zasiggu terytorialnym rad narodowych bezposrednio nizszego stopnia" (art. 1
ust. 5 ustawy o prawie budzetowym z 1958 r.).

4 (Sprawa charakteru i funkcji budzetu zbiorczego poruszona jest w literaturze
jedynie fragmentarycznie i to w toku dyskusji nad sprawa samodzielno$ci rad
narodowych.
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i jednolitosci. Budzet zbiorczy'® sklada sic bowiem z czeéci majacych
w jego ramach wzgledng samodzielno$¢ i zarazem réznigcych sie wza-
jemnie od siebie. Samoistno$¢ tych czgsci jest wzgledna, gdyz pozostaja
one integralnymi czg¢$ciami nadrzednej catosci, czesciami wspolnej im
wszystkim wyzszej jednosci, jaka jest budzet zbiorczy. Wynika to
z zachodzacych migdzy sktadnikami budzetow zbiorczych poszczegdlnych
stopni (panstwa, wojewodztwa i powiatu) powigzan pionowych i po-
ziomych.

Powigzania pionowe zachodza migdzy budzetami organow wladzy

réoznych stopni (np. w ramach budzetu panstwa — miedzy budzetem
centralnym a budzetami zbiorczymi wojewoddztw), natomiast powig-
zania poziome zachodzg — jak si¢ wydaje — migedzy budzetami tego

samego stopnia (np. migdzy budzetem panstwa a bujdzetem centralnym
lub migdzy zbiorczymi budzetami wojewddztw a jednostkowymi budze-
tami wojewodzkimi). Mozliwo§¢ zestrojenia w budzecie zbiorczym tych
dwojakiego rodzaju powigzan pozwala na zsumowanie poszczegdlnych
budzetow w zbiorczy budzet panstwa. Decydujace znaczenie maja tu
powigzania pionowe, co wynika z oparcia konstrukcji budzetu zbior-
czego na zasadzie centralizmu demokratycznego, wedtug ktorej decyzje
w sprawach zasadniczych naleza do organéw naczelnych, a inicjatywa
wyboru $rodkéw ich wykonania — do organéw lokalnych. Wola bo-
wiem wigkszo$ci reprezentowanej przez organ wladzy wyzszego stopnia
(i jego budzet) powinna mie¢ przewage¢ nad wolg mniejszosci reprezento-
wanej przez organ wiadzy nizszego stopnia (i jego budzet). Budzet pan-
stwa stluzy wlasnie kojarzeniu interesow naczelnych i1 terenowych or-
ganow wiladzy, tak azeby oddziatywaty one w jednym kierunku i wza-
jemnie si¢ uzupelnialy. W takim rozumieniu budzetu zbiorczego panstwa
budzety terenowe sa niejako jego ,.dalszym ciagiem" '°. Taki stosunek
budzetow terenowych do budzetu panstwa tlumaczy w pewnym stopniu
funkcje budzetu zbiorczego. W literaturze'’ wymieniane sa niekiedy
dwie funkcje tego budzetu — redystrybucji $rodkow budzetowych pan-
stwa miedzy organy wiladzy poszczegdlnych stopni i funkcje zabezpie-
czenia w ramach przyznanych organom wladzy $rodkéw pienigznych —
planowego 1 proporcjonalnego rozwoju poszczegolnych rejondw kraju
i poszczegbélnych dziedzin dziatalnosci. W istocie swojej funkcje te
bardzo $cisle si¢ z sobg wigzg i jedna z drugiej niejako wynika. W wy-
niku bowiem uspotecznienia podstawowych srodkéw produkeji realizo-

> Mowa tu nie o budzecie zbiorczym na ktérym$ ze szczebli, lecz o budzecie
zbiorczym w ogole.

16 G. Dobbert, op. cit., s. 153.

'7'Z. Pirozyhski, Zagadnienie budzetu zbiorczego w polskim  systemie finanso-
wym, Finanse 1957, nr 12, s. 13.
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wana jest w ustroju socjalistycznym zasada jednosci w stosunkach go-
spodarczych 1 politycznych. Cze$cig sktadowa tych stosunkow sg sto-
sunki finansowe, ktore roéwniez cechuje jednos¢, a jej wyrazem jest
istnienie jednego ogodlnopanstwowego funduszu s$rodkéow budzetowych.
Fundusz ten: dzielony jest najpierw — zgodnie z postulatem planowego
i proporcjonalnego rozwoju wszystkich rejonow kraju i wszystkich dzie-
dzin jego zycia — miedzy naczelne i terenowe organy, a podzialu tego
dokonuje si¢ w ramach zbiorczego budzetu panstwa, ktéry umozliwia
porownywanie potrzeb organdéw centralnych i terenowych stopnia wo-
jewodzkiego ze S$rodkami pienigznymi tych organéw. Jednak sam po-
dziat $rodkow pienigznych migdzy organy centralne i terenowe jest
niewystarczajacy. Potrzebny jest dalszy ich podzial migdzy organy
terenowe roznych stopni; dokonuje si¢ go juz w budzetach zbiorczych
wojewodztw 1 powiatow. W ramach tych budzetéw nastepuje bowiem
porownanie potrzeb wojewddztw i powiatow ze S$rodkami, jakimi one
rozporzadzaja. Nie nalezy jednakze sadzi¢, ze dokonywanie wspomniane-
go podziatu prowadzi do stworzenia muru granicznego miedzy $rodkami
organ6w centralnych a terenowych. Rozwigzanie takie podwazaloby bo-
wiem zasad¢ planowej gospodarki budzetowej, a z pojeciem planowosci
kojarzy si¢ pojecie gospodarki kierowanej, ktorej warunkiem jest, by
fundusze wtasne rad narodowych nie wystarczaly na pokrycie ich wy-
datkow '®. W zwiazku z tym zadania rad zostana urzeczywistnione do-
piero po uzyskaniu $rodkoéw pieni¢znych od organow centralnych badz
od rad wyzszego stopnia. Srodki te rady otrzymuja w wyniku ich redy-
strybucji w budzecie panstwa, ktora umozliwia z kolei powigzanie
terenowej dyspozycji finansowej z takaz dyspozycja centralna, co po-
zwala na koordynacj¢ poszczegdélnych budzetow wchodzacych w sktad
budzetu panstwa.

Wsréd srodkéw  koordynacji réznych budzetow rozrozni¢ nalezy
srodki ekonomiczne, administracyjno-prawne 1 proceduralne. Ekono-
micznymi s$rodkami koordynacji sg wspomniane juz przelewy pieni¢zne
dokonywane miedzy poszczegolnymi budzetami w ramach budzetu
panstwa (poprzez dotacje i udziaty).

Troska o t¢ koordynacje widoczna jest rowniez w zakresie procedury
budzetowej. Zadaniem regut postepowania budzetowego jest zapewnienie
prawidlowego funkcjonowania budzetu, a realizacja zasady jednosci
w jego budowie oddziatuje tez na wewnetrzng jednolito$¢ poszczegol-
nych faz procedury budzetowej'’. Zadaniem wszystkich faz procedury
budzetowej jest zapewnienie realizacji zasady oddziatywania budzetu

'8 J. Wierzbicki, W sprawie rozszerzenia samodzielnosci finansowej rad na-
rodowych, Finanse 1961, nr 6, s. 32.
' J. Zdzitowiecki, op. cit., s. 27.
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wyzszego stopnia na budzet nizszego stopnia’’. W fazie opracowywania
projektu budzetu zwigzek ten zabezpieczony jest przede wszystkim
tym, ze ogodlne wytyczne dotyczace zadan budzetu i planu gospodar-
czego ustalane sg na szczeblu centralnym, czy to przez Rad¢ Ministrow,
czy tez przez ministra finansow >'. Wytyczne te s z kolei przekazywane
przez prezydia rad narodowych coraz to nizszym organom terenowym.
Przestrzeganie wspomnianych wytycznych przez poszczegélne jednostki
organizacyjne =zabezpieczone bylo w pierwszym okresie po reformie
budzetowej z 1950 r. odgdérnym trybem uchwalania budzetéw tereno-
wych, tj. kolejno od najwyzszego do najnizszego *>. Przy tej kolejnosci
podejmowania uchwal budzetowych przez rady narodowe budzet pan-
stwa byt niejako narzgdziem limitowania poszczegdlnych budzetéw
wchodzacych w jego sktad, a z kolei budzety terenowe wyzszych stopni
limitowaty budzety rad nizszych stopni. Sama jednak kolejnos¢ podej-
mowania uchwat budzetowych przez rady narodowe nie byla wystarcza-
jacym narzedziem ich koordynacji. Uzupeinieniem jej byta instytucja
rozpatrywania uchwalonych juz budzetéow terenowych przez rady naro-
dowe, a pozniej przez wydzialy finansowe prezydiéw rad narodowych
wyzszych stopni (od 1952 r.)*’. Pierwotnie, tj: w 1951 r. budzety tere-
nowe rozpatrywane byly z punktu widzenia ich zgodnos$ci: a) z przepi-
sami prawa, b) z wytycznymi polityki panstwa, c) z zalozeniami narodo-
wego planu gospodarczego, d) z limitami dochoddéw i wydat-
kow, ustalonymi w budzetach zbiorczych, e) z planami
regulowania budzetu?®. Liste tych kryteriow w nastepnym juz roku
skrocono 1 zostal utrzymany jedynie wymodg zgodnosci z przepisami
prawa, zadaniami planu gospodarczego i wysokos$cig kwot bud-
zetu zbiorczego’’. W toku wysuwanych w 1956 r. postulatow
decentralizacji i demokratyzacji sprawowania wtadzy i zarzadzania go-
spodarka budzetowa podnoszono, ze odgdérne uchwalanie budzetow tere-
nowych kregpuje swobode rad narodowych, a rozpatrywanie budzetéw

20 Recenzja E. Denek i J. Wierzbickiego, Zeszytow naukowych SGPiS, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1962, z. 2.

2 Por. art. 16 ust. 1 i 2 ustawy o prawie budzetowym z 1958 r.

2 Por, art. 9 ust. 2 i art. 12 dekretu z 17 XII 1952 r. o uchwalaniu i wykony-
waniu budzetu panstwa; por § 1 uchwaly Rady Ministrow z 29 IV 1953 r. w spra-
wie zasad i trybu uchwalania i rozpatrywania budzetéow terenowych.

2 Por. art. 13 dekretu z 17 XII 1952 r. o uchwaleniu i wykonywaniu budzetu
panstwa; uchwate Rady Ministrow i Rady Panstwa z 22 II 1951 r. o trybie rozpa-
trywania i uchwalania budzetow terenowych na rok 1951 (M.P. nr 21, poz. 260).

2 Por. uchwate Rady Panstwa i Rady Ministrow z 24 IV 1952 r. w sprawie
uchwalania i rozpatrywania budzetow terenowych (M.P. nr 41, poz. 570).

2 Por. art. 13 dekretu z 1(7 XII 1992 r. o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu
panstwa.
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nie sprzyja ich stabilizacji. W zwigzku z tym zmieniono kolejno$¢ uchwa-
lania budzetow terenowych, przepisujac oddolne ich uchwalanie®®, tj.
kolejno od najnizszego do najwyzszego. U podstaw tej zmiany, omo-
wionej juz w literaturze *’, lezata cheé rozszerzenia uprawnien rad na-
rodowych. Mimo zmienionej kolejnosci uchwalania budzetow tereno-
wych nadal jednak pozostala aktualna sprawa wzajemnego stosunku
zakresu w ramach budzetu panstwa — budzetu centralnego i budzetow
terenowych; budzety terenowe pozostaly bowiem cze$ciami skladowymi
budzetu panstwa, dlatego duze i nadal aktualne znaczenie mialo zabez-
pieczenie jego jednosci. W zwigzku z tym, ze budzety terenowe uchwa-
lane byty przed uchwaleniem przez Sejm budzetu panstwa, mogly one
rozni¢ si¢ wzajemnie od siebie. W interesie jednosci gospodarki bud-
zetowej trzeba bylo zatem przewidzie¢ mozliwosci dokonania korekty
w uchwalonym przez rad¢ narodowg budzecie. Mozliwosci takiej ko-
rekty okreslone zostaty w art. 21 ust. 3 i art. 24 ust. 1 ustawy o prawie
budzetowym z 1958 r., przepisujacych obowigzek wprowadzenia do bud-
zetow terenowych zmian wynikajacych z ustawy budzetowej lub uchwat
budzetowych rad narodowych; mozna by powiedzie¢, ze budzety tere-
nowe staja si¢ niejako ,,prawomocne" dopiero po uchwaleniu przez Sejm
budzetu panstwa’®. Ale i te sposoby koordynacji okazaly si¢ w praktyce
z czasem niewystarczajace i poddane zostaly krytyce w literaturze finan-
sowej ostatnich lat*’. Krytycy dotychczasowej procedury uchwalania
budzetéow terenowych postuluja powrot do odgoérnego uchwalania ich,
jako lepiej zabezpieczajagcego jednos$¢ i prawidlowe funkcjonowanie
zbiorczego budzetu panstwa. CzeSciowa realizacje tych postulatow przy-
niosta ustawa budzetowa na r. 1963, ktora przepisata odgdérny tryb
uchwalania budzetow poszczegdlnych stopni®’. Za wczeénie jest jednak
na ocen¢ przydatno$ci tego przywroconego sposobu koordynacji w dzi-
siejszych warunkach. Sam sposob podejmowania uchwat budzetowych
i ich podstawy nie zostaly w ustawie budzetowej na r. 1963 wyraznie
sformutowane. Mozna przyja¢, Ze zastosowane tam rozwigzanie jest
wyrazem prob i poszukiwan w toku prac nad reforma budzetu najlep-

2 Dekret z 31 XII 1956 r. o zmianie dekretu o uchwalaniu i wykonywaniu
budzetu panstwa (Dz. U. nr 1, poz. 6 z 1957 r.).

211, Zdzitowiedki, Sprawy finanséw w ustawie o radach narodowych, Zeszyty
Naukowe UAM 1958, Prawo, z. 6, s. 182; B. Handel, Kilka uwag o tegorocznych
sesjach budzetowych, Finanse 1957, nr 7, s. 213

2 A. Komar, Budiet m. Poznania, Poznah 1962, s. 51.

#J. Lubowicki, U podstaw budzetéw terenowych, Gospodarka i Administracja
Terenowa 1962, nr 6, s. 28; K. Wiewora, Niektére problemy planowania budzetow
terenowych, Finanse 1962, nr 4, s. 36 i n.; Z. Pirozynski, O potrzebie i kierunkach
reformy prawa budzetowego, Finanse 1962, nr 112 s. 1 i n

 Por. art. 10 ustawy budzetowej na r. 1963.
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szych sposobow koordynacji poszczegdlnych budzetow w ramach zbior-
czego budzetu panstwa. Niemniej zmiany sposobdéw koordynacji poszcze-
gb6lnych budzetow pozwalaja na twierdzenie, ze sprawa ta nie nalezy
do tatwych, na co wskazuja tez i trudno$ci w znalezieniu wtasciwych
sposobow przesuwania decyzji centralnych do najnizszych ogniw aparatu
wladzy, przy jednoczesnym zapewnieniu udziatu ludnosci poszczegol-
nych rejondow kraju (wojewddztwa, powiatu, miasta itp.) w sprawowaniu
wladzy i administrowaniu finansami.

Mozliwosci korekty poszczegélnych budzetow przewidziane sa takze
w przepisach prawa administracyjnego. Szczegoélnie charakterystyczne
sg w tym wzgledzie postanowienia styczniowej ustawy o radach naro-
dowych z 1958 r.*' Ustawa ta nie wspomina nigdzie o stosunku budze-
tow terenowych do budzetu panstwa, brak jest w szczego6lnosci posta-
nowienia, ze budzety terenowe s3a uchwalane ,,w ramach jednolitego
budzetu panstwowego"*?. Niemniej sa w ustawie z 1958 r. pewne
wzmianki o powigzaniu budzetow terenowych z budzetem panstwa. Za
przyktad postuzy¢ moze tu art. 10 ustawy o radach narodowych, prze-
pisujacy, iz ,rady narodowe uchwalajg wieloletnie i roczne plany go-
spodarcze. Plany te powinny by¢ zgodne z kierunkami i zadaniami usta-
lonymi dla gospodarki rad narodowych w Narodowym Planie Gospo-
darczym", ktory z kolei wywiera swdj wplyw na budzet panstwa i jego
cze$ci sktadowe z uwagi na ich merytoryczny i proceduralny zwigzek
z planowaniem gospodarczym. Jest to zreszta sprawa poruszana juz
wyzej. Ustawa o radach narodowych przerzuca jednak, jak sie zdaje,
cigzar koordynacji budzetow do instytucji ,,wytycznych" *, ktére udzie-
lane sg organom terenowym przez Rade Panstwa, Rade Ministrow i po-
szczegblnych ministrow’*. Niezastosowanie si¢ do ,wytycznych" za-
grozone jest sankcjami w postaci uchylenia uchwaty rady narodowe;j
przez Rad¢ Panstwa albo uchylenia uchwaty wojewoddzkiej rady naro-
dowej przez Rad¢ Ministrow oraz uchylenia lub zmiany decyzji wy-
dziatow prezydiow rad narodowych przez odpowiedniego ministra. Cha-
rakter prawny ,,wytycznych" jest nieokre$lony i materia spraw, w za-
kresie ktorych moga by¢ udzielane, réwniez nie jest prawnie okres-

lona *’.

3 Ustawa z 25 1 1958 r. o radach narodowych (Dz. U. nr 29, poz. 172 z 1963 r.).

32 Sformutowanie takie zawarte bylo w ustawie z 20 III 1950 r. o terenowych
organach jednolitej wladzy panstwowej (art. 6, pkt 9).

3 Ppor. art. 65 pkt 2, art. 66, 67 ust. 2, art. 68, 69 ust. 1 i art. 70 ustawy o ra-
dach narodowych.

3 Por. rozdzial VIII ustawy o radach narodowych — nadzér.

3% ). Staro§ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1961, s. 150 i n.;
M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne rad narodowych, Zeszyty Naukowe



74 Andrzej Komar

W literaturze finansowej ostatnich lat pojawily si¢ glosy kwestio-
nujace w ogdle potrzebe istnienia zbiorczego budzetu panstwa *°. Krytycy
budzetu zbiorczego utrzymuja, ze budzet panstwa wyklucza wszelka
samodzielno$§¢ wchodzacych w jego sktad budzetow terenowych. L. Ku-
rowski pisat: ,,Podstawowym warunkiem rzeczywistej decentralizacji jest
zerwanie z koncepcjg budzetu zbiorczego, w szczegodlnosci z koncepcja
»budzetu panstwa«, ktory wydaje mi si¢ tworem sztucznym, fasadowym,
sprzecznym z idea decentralizacji. Jezeli budzet zbiorczy ma by¢ rze-
czywiscie budzetem w pelnym tego stowa znaczeniu, a wigc dyrektyw-
nym po stronie wydatkow, znosi on samodzielno$¢ kazdego budzetu
wchodzacego w jego sktad. Skoro bowiem od budzetu zbiorczego zaleza
budzety stanowigce jego cze$ci sktadowe, to uchwalenie kazdej z tych
czesci skladowych jest tylko pewnym ceremonialem, pewng forma,
w ktorej kryje sie stoisunkowo nieduzo tresci. Jezeli budzet zbiorczy nie
narzuca swojej woli budzetom, wchodzacym w jego sktad, staje si¢ on
tylko zestawieniem statystycznym i woéwczas przestaje by¢ budzetem,
do istoty bowiem budzetu nalezy posiadanie przez niego okreslonej mocy
prawnej, dyrektywnosci i operatywnosci" >’

Pojecie samodzielnosci rad narodowych jest pojeciem wieloznacznym.
Mozna je rozpatrywa¢ z kilku punktow widzenia — gospodarczego, po-
litycznego i1 finansowego. Nas interesuje tu szczegolnie ten ostatni i to
na tle konstrukcji budzetu zbiorczego.

Sprawa samodzielno$ci rad narodowych byla szeroko poruszana
w literaturze finansowej z lat 1956—1958. Bodzcem dla tych rozwazan
byta 6wczesnie dokonywana" decentralizacja i demokratyzacja sprawo-
wania wladzy i zarzadzania gospodarka®. Przede wszystkim nasuwa
sie¢ tu pytanie, co nalezy rozumie¢ przez samodzielno$¢ rad narodowych?

UAM 1958, Prawo, z. 6, s. 128; M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, War-
szawa 1960, s. 88.

3 1. Kurowski, Zalozenie reformy budzetowej 1957 r., Finanse 1957, nr 11, s. 8&;
nr 11, s. 8; J. Harasimowicz, Zagadnienie uchwalania budzetow zbiorczych w socja-
lizmie. Studia podatkowe i budzetowe, Torun 1964, s. 253 i n.; J. Kaleta, W sprawie
budzetu zbiorczego — polemicznie, Finanse 1958, nr 4, s. 20.

7 L. Kurowski, Zalozenia reformy budzetowej.., op. cit, s. 8. Prof. Kurowski
wskazuje zarazem na trudno$ci w usamodzielnieniu budzetéw terenowych, piszac:
»Skuteczno$¢ funkcjonowania naszego organizmu gospodarczego jest w wysokim
stopniu uzalezniona od harmonijnego pogodzenia decentralizacji z systemem cen-
tralnego kierowania gospodarka narodowa (s. 3); ,[...] z decentralizacja bowiem
i daleko ,.posuni¢ta samodzielno$cia budzetowa powinien si¢ taczy¢ system sy-
gnaléw, ktore pozwalalyby interweniowaé¢ w przypadku niewlasciwego uzycia sa-
modzielnosci" (s. 11)

38 7. Starosciak, op. cit; J. Lubowicki, Zalozenie rozwoju budzetow tereno-
wych, Zeszyty Naukowe U. L. 195, nr 6; J. Zdzitowiecki, Sprawy finansow w usta-
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Zdania sg na ten temat podzielone, réznice za$ powstaja na tle formu-
lowania warunkow tej samodzielnosci. Niektorzy autorzy upatruja sa-
modzielno$¢ rad w oddzieleniu ich gospodarki finansowej od gospodarki
organéw centralnych . Chodzi w tym przypadku o uniezaleznienie go-
spodarki finansowej rad narodowych od srodkow pienigznych organdow
centralnych. Poglad taki sprzeczny jest jednak z istota gospodarki pla-
nowej, bowiem jednym z jej warunkéw jest powiagzanie dziatalno$ci
organéw terenowych z dziatalnoscia organéw centralnych®’. Inni nato-
miast twierdzg, ze warunkiem samodzielnosci rad jest mozliwo$¢ swo-
bodnego decydowania o zrodtach dochodéw®' i wydatkach*?.

Czy jednak rady narodowe moga w ogole swobodnie decydowac
o zrodtach dochodow, jak i o przeznaczeniu wydatkow? W =zasadzie
zrodta dochodéw rad narodowych okreslone sa przez organy centralne
(Sejm, Rad¢ Ministrow, ministra finanséw)*’, rady narodowe nato-
miast decyduja o zrédtach dochodow tylko w niektorych przypadkach
i to na podstawie i w granicach delegacji ustawowej**. Podobnie przed-
stawia si¢ mozliwo$¢ decydowania przez rady narodowe o przeznaczeniu
kredytéw budzetowych. Przeznaczenie ich na poszczegdlne cele, zwla-
szcza inwestycyjne, okreslone jest w rocznych narodowych lub terenowych
planach gospodarczych. Natomiast swobodnie moga rady decydowacé
o wykorzystaniu nadwyzki budzetowej, podejmujac uchwale o kredy-
tach dodatkowych. Ogoélnie nalezy zatem uznaé, ze w zakresie gospodarki
budzetowej rad sa zaré6wno sprawy, o ktéorych niemal wylacznie decy-
duja organy centralne, jak i sprawy, o ktorych decyduja organy tere-
nowe. I dlatego nie mozna chyba przyja¢, ze ,,samodzielnos¢ finan-
sowa [...] oznacza swobodne decydowanie wedlug wilasnych zamiarow
o gromadzeniu i wydatkowaniu $rodkéw finansowych" *. Tak rozumiana
samodzielno$¢, musiataby si¢ rowna¢ oderwaniu budzetow rad narodo-
wych od catosci planu gospodarczego i budzetu panstwa" *® i juz daw-

nie..., op. cit; Z. Pirozynski, Niektore zagadnienia podstaw finansowych dzia-
talnosci rad narodowych, Finanse 1960, nr 2.

¥ 7. Pirozynski, Niektére zagadnienia reformy systemu budzetowego, Finanse
1957, nr 7, s. 19; J. Kaleta, W sprawie budzetu zbiorczego .m.., op. oit., s. 25.

“ M. Weralski, Rola budietu w planowaniu gospodarczym, Warszawa 1964,
s. 43.

*1 7. Pirozynski, Niektore zagadnienia podstaw..., op. cit, s. 34.

2 J. Lubowicki, U podstaw..., op. cit.,, s. 218

* Por. ustawe z 1 VII 1958 r. o dochodach rad narodowych (Dz. U. nr 44, poz.
214) i ustawe¢ o radach narodowych z 1958 r.

* Np. przy ustanawianiu réznego rodzaju oplat czy doplat.

45 7. Lubowicki, U podstaw ..., op. cit.,, s. 28.

*J. Albrecht, Decentralizacia w aspekcie finansowym, Gospodarka i Admini-
stracja Terenowa 1961, nr 4.
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niej poddana zostata krytyce!’. Stad tez odrzuca si¢ u nas mysl o cal-
kowitej samodzielno$ci finansowej rad narodowych **. Podobne twierdze-
nie mozna spotka¢ w literaturze z zakresu nauki administracji, gdzie
wskazuje si¢ wtasnie na wzgledng samodzielno$¢ decyzji rad narodo-
wych®. Z tych powoddéw takze decyzje finansowe rad narodowych
sg zawsze wzglednie samodzielne.

Pozornie pojecie ,,samodzielno$ci wzglednej" sprzeczne jest z istotg
samodzielno$ci w ogodle, mozna je rozumie¢ raczej jako ,,samodzielnosé
wykonawcza", ktéra nie okre$la zakresu i stopnia samodzielno$ci. Po-
jecie ,,samodzielno$¢ wzgledna" odnosi si¢ do tych przypadkow, w kto-
rych rady korzystajag z samodzielno$§ci w ustalaniu zadan, jak i do tych,
w ktorych realizuja zadania ustalone nie przez nie w planie gospodar-
czym i w budzecie panstwa. W tym ostatnim przypadku owa ,wzgledna
samodzielno$cig" jest inicjatywa wyboru przez organy terenowe Spo-
soboéw realizacji centralnie ustalonych zadan. Niekiedy wiaze si¢ lub
utozsamia pojgcie samodzielno$ci finansowej z pojegciem decentralizacji
finansowej °.

Termin ,decentraliziacja" uzywany jest dla okreslenia ukladu pole-
gajacego na rozszerzeniu dziatania i zakresu uprawnien organdéw niz-
szych kosztem uprawnien organdéw wyzszych, przy rdéwnoczesnym
ograniczeniu dopuszczalnos$ci ingerencji tych drugich w sprawy tych
pierwszych. Ograniczenie ingerencji organdéw wyzszych pozostawia
pewna sfer¢ samodzielnosci dla organdéw nizszych. Samodzielno$¢ ta
stanowi istote decentralizacji’'.

W literaturze podnoszono jednak watpliwo$ci, czy w socjalizmie
w ogble mozliwa jest decentralizacja finansowa’’. Watpliwosci te wy-
nikajag z pewnych trudno$ci w okres§leniu decentralizacji w socjalizmie,
ktory zaklada ,scentralizowane planowanie, jednolite kierownictwo po-
lityczne oraz zapewnienie obywatelom realnego wplywu na administro-
wanie" >, Wydaje sie, ze scentralizowane planowanie i jednolite kierow-

4], Lubowicki, Ewolucja podstaw ustrojowych finansow komunalnych, w: Wy-

brane zZrédla i literatura do  obowigzujgcego  prawa  finansowego, Torun 1949,
s. 503 i n.; M. Jaroszynski, Finanse samorzgdowe w gospodarce planowej, w: Wy-
brane zZrodia i literatura..., op. cit, s. 565 1 n.

4 J. Staro$ciak, op cit.,, s. 149.

* M. Jaroszynski, decentralizacja i samorzqd..., op. cit., s. 220.

M Weralski, Pojecie decentralizacji finansowej, Gospodarka i Administra-
cja Terenowa 1963, nr 0, s 28. Nie brak i pogladu gloszacego, Ze ,,samodzielnosé
finansowa nie jest organicznie zwigzana z decentralizacja. Sa to dwa rozne za-
gadnienia, jakkolwiek moga, ale nie musza by¢ taczone" (J. Lubowicki, U pod-
staw ..., op. cit, s. 28).

S, Starosciak, op. cit., s. 144.

52 Ibidem, s. 30.

8 Ibidem,, s. 25.
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nictwo polityczne nie wykluczaja decentralizacji, lecz nawet czynig ja
w pewnym sensie konieczng. Konieczno$¢ ta jest wyraznie widoczna
w sprawach zarzadu gospodarka panstwowg, ktora wlasnie ze wzgledu
na jej bardzo szeroki zakres wymaga zdecentralizowania. W ogoéle za$
mowi¢ raczej mozna chyba jedynie o wzglgdnej centralizacji i o wzgled-
nej decentralizacji. Jak twierdzi jeden z autoréow, ,w zadnym wspot-
czesnym panstwie cywilizowanym nie mozna by moéwi¢ o jakiej$ ad-
ministracji catkowicie scentralizowanej czy catkowicie zdecentralizo-
wanej" >*. Organy zdecentralizowane moga mie¢ zatem jedynie wzgledna
samodzielno$¢. Przyjawszy, ze pojecie ,decentralizacja finansowa"
w ogole, a budzetowa w szczego6lnosci jest elementem szerszego pojecia
,decentralizacja administracji", w stosunku do ktorego jest ona zjawi-
skiem wtornym'’, to owa wzgledna samodzielnos¢ odnajdzie sie takze
w systemie budzetowym.

Powstaje w zwigzku z tym pytanie, czy centralizm demokratyczny,
lezacy u podstaw organizacyjnej konstrukcji budzetu, nie wyklucza de-
centralizacji? Wprost przeciwnie — centralizm demokratyczny nie moze
istnie¢ w praktyce bez okre§lonego stopnia decentralizacji’®, ktérej za-
daniem jest zespolenie dwoch elementdéw — centralizmu i demokratyzmu
oraz ustalenie wtasciwych proporcji migdzy jednym a drugim kierun-
kiem. Wskazuje si¢ na to, ze centralizm i demokracja to nie przeciwien-
stwa, lecz jedno$¢”’. Juz w samym istnieniu w ramach budzetu panstwa
budzetow terenowych obok budzetu centralnego sa pewne pierwiastki
decentralizacji, ktoérych uwzglednienie podyktowane zostato przeswiad-
czeniem, iz centralne os$rodki dyspozycyjne nie sa w stanie nalezycie
pozna¢ i zaspokoi¢ potrzeb lokalnych. Lepiej to zrobig osrodki miejscowe.
Narzgdziem oddziatywania w terenie tych miejscowych osrodkow w sto-
sunku do poszczegoélnych budzetow jednostkowych sa zbiorcze budzety
terenowe wyzszych stopni, tj. powiatu i wojewoddztwa’®. System oddzia-
tywania organéw centralnych zostal wiec niejako podparty przez insty-
tucje zbiorczego budzetu panstwa.

Wspomniano wyzej, ze z oparcia konstrukcji zbiorczego budzetu na
zasadzie centralizmu demokratycznego wyptywa istnienie pewnej nad-
i podrzednosci w stosunkach migedzy budzetami roéznych stopni, co wy-
klucza autonomie¢ poszczegoélnych budzetéw w ramach zbiorczego budzetu

> M. Weralski, Pojecie decentralizacji..., op. cit., s. 28.

 H. Groszyk, Geneza i istota centralizmu demokratycznego, Annales Univer-
sitafis M. C. Sktodowska 19(57, Sectio G., lus, z. 4, s. 381.

¢ Ibidem, s. 363,

77, Bauman, Zagadnienia centralizmu demokratycznego w  pracach  Lenina,
Warszawa 1951, s. 14.

8 L. Kurowski, Planowanie budzetowe ..., s. 273.
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panstwa. Nie wyklucza natomiast ich ,,wzglednej samodzielnosci". Gwa-
rantuje ja bowiem ustalenie budzetow zbiorczych w specjalizacji przed-
miotowej, a i w tym zakresie nie sg one dla budzetow jednostkowych
gornymi granicami. Te ostatnie mogg by¢ zmienione przez kredyty do-
datkowe. Mozna oczywiscie twierdzi¢, ze istnieje stosunek odwrotnie
proporcjonalny migdzy stopniem nasilenia dyrektywnosci budzetu zbior-
czego a uprawnieniami organdw terenowych, tj. im szczegdlowszy i praw-
nie bardzo wigzacy jest budzet zbiorczy (panstwa czy terenowe), tym
mniej pozostawia swobody dla organéw terenowych’”. Ale to juz jest
sprawa polityki finansowej. Ogoélna zasada polega natomiast na tym, ze
budzety zbiorcze uchwalane sa w kwotach ogolnych, ktore sa szczegoé-
towo wyliczone w budzetach jednostkowych rad. Takie ujecie szczegodto-
wosci budzetow zbiorczych pozostawia radom pewien zakres samodzielno-
$ci ujawniajgcy inicjatywe lokalng. Mozna tu przypomnieé stowa W. 1. Le-
nina, ze ,jedno$¢ w tym, co jest istotne, podstawowe, nie zostaje
naruszona, ale zapewniona przez ro6znorodnos¢ szczegdlow wilasciwosci
lokalnych, sposobéw podejscia do sprawy, sposobow realizacji kontroli" ®
I dlatego przy uznaniu twierdzenia ze rady narodowe maja ,,wzgledng
samodzielnos¢", nalezy takze przyjaé, iz budzet zbiorczy jej nie wy-
klucza, ale ja potwierdza i to przez swoj ogdlny charakter.

Nawiagzujac do dyrektywnosci budzetu zbiorczego trzeba chyba uznaé
za watpliwe dwie krancowe tezy: ze budzet zbiorczy jest w pelni dy-
rektywny albo ze pozbawiony jest zupeinie dyrektywnosci. Prawda
lezy bodaj posrodku; lepiej przyjaé, ze budzet, zbiorczy ma charakter
,»wzglednie dyrektywny''. Mozna zarzuci¢ temu terminowi niescisto$¢,
ale wydaje si¢, ze najlepiej oddaje on charkter dyrektywnos$ci tego bud-
zetu. Budzety zbiorcze bowiem ksztaltuja ogodlne proporcje dochodow
i wydatkéw budzetow wchodzacych w ich sklad i to nie w sposdb bez-
wzglednie te ostatnie obowigzujacy. Wlasne owo ogolne okreslenie za-
dan w budzetach zbiorczych niejako wytycza budzetom jednostkowym
pewien zakres samodzielnosci, ktora w praktyce ma miejsce chocby
w dopuszczalno$ci uchwalania przez rady narodowe kredytéw dodat-
kowych. Podobnie kwoty dotacji i udzialow nie sa wielkosciami bez-
wzglednie obowigzujacymi i niezmiennymi. Rady narodowe maja bowiem
wplyw na ich ksztaltowanie. Nie jest tez budzet zbiorczy zwyklym
tylko zestawieniem budzetow jednostkowych, oddziatywanie jego jest
samodzielne i1 rozleglejsze.

Wydaje si¢ wiec, ze za dalszym utrzymaniem zbiorczego budzetu
przemawiaja wzgledy natury gospodarczej, politycznej i technicznej,

%' J. Harasimowicz, Zagadnienie uchwalania..., op. cit., s. 253 1 n.

W. I Lenin, Jak zorganizowaé wspblzawodnictwo, w: Dziela wybrane, t. 11,
Warszawa 1051, s. 274.
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o ktorych wyzej byla juz zreszta mowa, a ktére tutaj mozna niejako
przypomnie¢. Do wzgledow natury gospodarczej nalezy uspotecznienie
podstawowych $rodkéw produkcji, co czyni mozliwym i koniecznym
planowanie gospodarcze. Wytwarza si¢ w ten sposob jednolity system
ogo6lnonarodowej gospodarki panstwowej, ktorej zalozenia i proporcje
rozwoju ustalane s przez organy centralne. Planowanie gospodarcze,
ktorego jedna ze stron jest planowanie finansowe, czyni z kolei mo-
zliwym 1 koniecznym scentralizowanie dyspozycji finansowej panstwa
i powiazanie dyspozycji centralnej z dyspozycja terenows.

Moze to nastgpi¢ tylko przez przydatne do realizacji §rodki, jak m. in.
jednolity ogélnopanstwowy budzet®’. Nie mozna jednak tego ro-
zumie¢ tak, ze tylko budzet zapewnia t¢ jedno$¢ w gospodarce finan-
sowej. Budzet bowiem realizuje fragmenty narodowego planu gospo-
darczego i to wesp6ét z innymi planami finansowymi. Zreszta juz w la-
tach trzydziestych E. Allix pisal, ze zwigzek przedsi¢biorstw z budzetem
powoduje wylom w zasadzie zupeilnosci; wylom ten charakteryzowat
jako ,objaw tendencji, ktéra pod pozorem samodzielno$ci prowadzi do
pociecia na kawatki finanséw publicznych", chociaz mylnie to tluma-
czyt®.  Ale przeciez nie kwestionuje si¢ przydatnosci budzetu w finan-
sowaniu zadan pozagospodarczych, tj. oswiaty, nauki, kultury, lecznictwa,
administracji panstwowej, wymiaru sprawiedliwosci®®, a takze w pewnym
zakresie w finansowaniu zadan gospodarczych®. Na uboczu pozosta-
wiamy zatem spoér o to, czy budzet jest ,,podstawowym planem finanso-
wym", czy tez nim nie jest. Wystarczy, ze budzet jest jednym z pla-
néw finansowych, dla ktorego najwlasciwsza jest zbiorcza jego budowa.
W ustroju socjalistycznym konieczna jest dla realizacji prawa plano-
wego 1 proporcjonalnego rozwoju — redystrybucja $rodkow pieni¢znych
miedzy poszczegdlnymi rejonami kraju, gateziami gospodarczymi czy
klasami spotecznymi. Przydatnym narz¢dziem tej redystrybucji jest
budzet panstwa, obejmujacy swoim zakresem budzety organdéw nizszych
stopni®>.  Wtedy juz sam ksztalt organizacyjny tego budzetu ulatwia
te redystrybucje. Niemniej wazna przestanka utrzymania zbiorczego bud-
zetu sa 1 czynniki polityczne. Sejm uchwalajac bowiem budzet panstwa,
obejmujacy takze budzety terenowe, uzyskuje niejako prawo autory-

81 1. Lubowicki, Planowanie budzetowe ..., op. cit., s. 69.

8 E. Allix, Traité élémentaire de science des finances et de législation fi-
nanciere frangaise wyd. 4. Paris 1981, s. 160. Autor twierdzil, ze owo ,poci¢cie
finanséw publicznych na kawatki konczy si¢ anarchia finansowa".

%'S. Bolland, Ekonomiczne i ustrojowe ..., op. cit.,, s. 86.

% M. Weralski, Rola budzetu w planowaniu.., op. cit., s. 120.

5 7. Pirozynski, Zagadnienie budzetu zbiorczego.., op. cit, s. 16.
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zacji tych ostatnich®. Wynika to zreszta z roli Sejmu, ktéry z jedne;
strony jako organ reprezentujacy ludnos¢ wyraza demokratyzm w dzie-
dzinie funkcjonowania i budowy centralnego aparatu zarzadzajaco-
wykonawczego panstwa, z drugiej za$ strony jest owym ,centrum",
ktéremu w ostatniej instancji podlega caty aparat wiladzy i zarzadu
panstwa, 1 jest wyrazicielem woli, ktérag musi realizowaé caty ten
aparat67.

Z caloksztaltu okolicznosci wynika zatem, ze w ustroju socjali-
stycznym realizacja jedno$ci w rozmaitych dziedzinach zycia spoteczno-
-gospodarczego 1 politycznego jest sprawag wielkiej wagi. Dlatego z ogdl-
nych =zalozen ustroju socjalistycznego wywnioskowaé mozna, ze ist-
nienie budzetu zbiorczego wyplywa niejako z samej istoty tego ustroju.
Natomiast utozenie stosunkéw pomigdzy poszczegdlnymi szczeblami
budzetow jest rzeczg wtorng, co jednak nie znaczy, ze malo wazng.
Przy wzajemnym przenikaniu si¢ w budowie budzetu elementéow centra-
lizmu i demokratyzmu wazny jest nie tylko ten pierwszy, lecz takze
i drugi element, gdyz on to umozliwia szerokim rzeszom ludno$ci branie
czynnego udzialu w zarzadzie panstwem, a w tym takze i jego finansami.

% M. Weralski, Rola budzetu w planowaniu..., op. cit., s. 211.
7 7. Leonski, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki nie podporzqd-
kowane radom, Poznan 1963, s. 76.



