JANUSZ WIERZBICKI

W SPRAWIE PRZEBUDOWY ZASAD GOSPODARKI BUDZETOWEJ
PANSTWA SOCJALISTYCZNEGO

1. W historycznym rozwoju systemoéw budzetowych wyksztalcity sie
pewne zasady gospodarki budzetowej, ktéorych przestrzeganie przy opra-
cowaniu, uchwalaniu i wykonywaniu budzetu powinno przyczyniaé si¢
do lepszej realizacji funkcji panstwa, zgodnie z jego celami politycznymi
1 gospodarczymi. Zasady te podlegaja stosownej modyfikacji w miare
dokonywanych przemian w systemie polityczno-gospodarczym panstwa.
Stad tez nie mozna odnosi¢ tradycyjnych zasad do budzetu socjalistycz-
nego bez stosownego ich przeobrazenia.

Niektore zasady, odnoszone wylacznie do budzetu socjalistycznego,
obejmujg tak szerokg tre$¢, ze mozna by je traktowaé jako ogdlne zasady
funkcjonowania socjalistycznego systemu gospodarczego. Naleza do nich
w szczegblnosci zasady: centralizmu demokratycznego, planowosci oraz
politycznosci. Mimo tak szerokiego zastosowania nie sg one na pewno
bez znaczenia dla gospodarki budzetowej panstwa, wplywajac posrednio
na sposob funkcjonowania systemu budzetowego.

Blizszego rozpatrzenia beda jednak wymagaty te zasady, ktore od-
nosza si¢ bezposrednio do gospodarki budzetowej panstwa. Zaliczamy
za§ do nich przede wszystkim zasady: jednosci systemu budzetowego,
jednego funduszu $rodkéw budzetowych oraz zupetnosci budzetu. Zasady
te stanowig o konkretnej formie funkcjonowania — w danych warunkach
spoteczno-gospodarczych — systemu budzetowego panstwa.

Oddzielnego potraktowania beda nastepnie wymagaly dwie dysku-
syjne kwestie, podnoszone niejednokrotnie takze do rzedu zasad gospo-
darki budzetowej: dlugos¢ okresu budzetowego oraz elastyczno$¢ wyko-
nania budzetu. To ostatnie powinno stanowi¢ najwazniejszy czynnik, de-
cydujacy o formie funkcjonowania budzetu socjalistycznego (w $cistym
zreszta powiazaniu z dyrektywno$ciag planowania budzetowego).

2. Zasada centralizmu demokratycznego godzi wyma-
gania centralnego planowania z postulatem elastycznos$ci gospodarki bud-
zetowej. Wyrazem pierwszego jest oparcie budzetu na narodowym planie
gospodarczym oraz uchwalanie budzetow terenowych przez rady naro-
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dowe w ramach budzetu panstwa, wyrazem drugiego jest uprawnienie
organé6w wykonujacych budzet do dokonywania zmian w uchwalonych
budzetach oraz przyznanie radom narodowym okreslonego stopnia samo-
dzielno$ci przy ustalaniu swych budzetow. Stopien samodzielnosci rad
narodowych w tym zakresie zostaje ograniczony zaro6wno przez pod-
porzadkowanie budzetéw terenowych planom gospodarczym, jak i zabez-
pieczenie niezbednej jedno$ci budzetu panstwa oraz budzetow tereno-
wych ',

W ustawodawstwie budzetowym Polski nie wystgpuje pojecie cen-
tralizmu demokratycznego, niemniej zasada ta stanowi podstawe¢ systemu
budzetowego panstwa. Sejm uchwalajacy budzet panstwa uchwala jed-
nocze$nie w jego ramach zbiorcze budzety terenowe najwyzszego szczebla
(wojewodzkie); to samo zachodzi przy uchwalaniu zbiorczych budzet 6w
terenowych przez rady narodowe wyzszego szczebla (wojewodzkie i po-
wiatowe) w odniesieniu do budzetow terenowych nizszego szczebla (zbior-
czych w odniesieniu do powiatu oraz jednostkowych w odniesieniu do
miast, osiedli i gromad).

Rady narodowe sa zasadniczo zobowigzane do przestrzegania przy
uchwalaniu swoich budzetéw odgérnie dla nich ustalonych sum docho-
dow i wydatkow lub co najmniej $rodkéw wyrownawczych®. Stanowi to
o zasadniczej jednosci srodkéw budzetu panstwa i budzetow terenowych
poszczegbdlnych szczebli rad narodowych.

Zasada centralizmu demokratycznego nie moze by¢ realizowana w ra-
mach samego tylko budzetu panstwa, wymagatoby to bowiem okreslenia
juz w ustawie budzetowej szczegotowego, podmiotowego i przedmioto-
wego podziatu dochodéw i wydatkoéw budzetow terenowych w przekroju
poszczegdlnych wojewodztw. W takim za$ razie nie byloby w ogole po-
trzeby podejmowania oddzielnych uchwat budzetowych przez poszcze-
g6lne rady narodowe.

W uchwalonym przez Sejm budzecie panstwa okresla si¢ jedynie
ogolne sumy dochodow i wydatkéw poszczegolnych budzetow tereno-
wych, z ustaleniem zarazem wysokos$ci srodkow wyréwnawczych. Szcze-
gotowego podziatu tych dochodéw i wydatkéw dokonuje si¢ w uchwa-
tach budzetowych rad narodowych na podstawie wskazan, ktore nie sg
zawarte w ustawie budzetowej; zasadniczg role odgrywaja tu dyrektywy
planowe z jednej oraz wytyczne budzetowe z drugiej strony, przeka-
zywane w trybie administracyjnym przez organy centralne do organow
terenowych.

"Por. J. Harasimowicz, Zagadnienie uchwalenia budzetéw zbiorczych w  so-
¢jalizmie, w: Studia podatkowe i budzetowe, Torun 1964, s. 241—246.

? Pozostaje zagadnieniem dyskusyjnym, o to wystarcza dla zabezpieczenia
wigzi budzetow szczebla nizszego z budzetami szczebla wyzszego (do budzetu pan-
stwa wlacznie) w przypadku gdy rady narodowe zostaja uprawnione do uchwala-
nia wydatkow budzetowych w sumie wyzszej od ustalonej w budzecie zbiorczym,
pod warunkiem stosownego zwickszenia dochoddéw budzetowych.
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W tych warunkach instytucja budzetu zbiorczego nie jest i nawet
nie moze by¢ uznana za wystarczajacy instrument centralizacji i ujed-
nolicenia gospodarki budzetowe] w odniesieniu do poszczegdlnych
szczebli rad narodowych®. Zasada centralizmu demokratycznego moze
by¢ zatem realizowana tylko w S$cistym powigzaniu systemu budzeto-
wego z systemem planowania gospodarczego, ze szczegdlnym przy tym
jeszcze uwzglednieniem administracyjnych §rodkéw dziatania w obu
tych dziedzinach. W istocie rzeczy jest to zasada socjalistycznego systemu
zarzadzania gospodarka narodowg, ktory wykorzystuje na réwni plany
gospodarcze 1 gospodarke budzetowa dla osiaggnigcia zamierzonych
celow *.

Zasady planowosci i politycznosci budzetu nalezy traktowac jedynie
jako rozwinigcie pewnych, szczegdlnie waznych aspektow ogdlnej zasady
centralizmu demokratycznego. Odnoszac si¢ do calego systemu gospo-
darki socjalistycznej, dotycza zarazem najbardziej podstawowych prze-
stanek funkcjonowania systemu budzetowego panstwa. Nie rozwijajac ich
tutaj szerzej, mozna by wyrazi¢ je w sposob podany ponizej.

Zasada planowos$ci gospodarki budzetowej — w znaczeniu
opierania budzetu na proporcjach ustalonych w narodowym planie go-
spodarczym — oznacza wlasciwie tylko najogélniejsze podporzadkowanie
budzetu ustalonym proporcjom podzialu dochodu narodowego oraz wa-
runkom rownowagi ukladu gospodarczego. Stwarza to mozliwosci wyko-
rzystywania rozmaitych metod dla szczegdlowego okreslenia dochodow
i wydatkéow budzetowych, przy czym jedynie w odniesieniu do dochodow
i wydatkoéw sfery produkcyjnej moze to polega¢ na bezposrednim dosto-
sowywaniu procesow gromadzenia i podziatu $rodkéw budzetowych do
uprzednio ustalonych zadan planéw gospodarczych, podczas gdy w sferze
nieprodukcyjnej powigzania dochodéw i wydatkéw budzetowych z pla-
nowymi proporcjami podzialu sg juz bardziej posrednie. Dyskusyjne
i ciggle jeszcze w pelni nie wyjasnione jest przy tym zagadnienie roli
polityki budzetowej w trakcie realizacji planow gospodarczych. Szcze-
gblne trudnosci nasuwaja si¢ przy probach zwigkszenia aktywnos$ci rad
narodowych w zakresie planowania budzetowego, jak zreszta takze i go-
spodarczego. Stanowi to w catosci niezmiernie zlozony kompleks zagad-
nien, ktéry mozna tu tylko skrotowo zasygnalizowaé’.

3 Por. J. Harasimowicz, op. cit., s. 247—253.

* Niedaleko stad do pogladu o catkowitej zbednosci z punktu widzenia zasady
centralizmu demokratycznego instytucji budzetu zbiorczego. Poglad tego rodzaju
wyrazil jako pierwszy L. Kurowski (Zalozenia reformy budzetowej. Finanse 1957,
nr 11), rozwinal go nastgpnie J. Harasimowicz op. cit.,, s. 253 i nu; polemizuje z nim
na ten temat A. Komar (Zagadnienie budzetu zbiorczego w PRL, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny 1965, nr 3).

> Szerzej ten temat omawiaja: M. Weralski, Zwigzki budzetu z narodowym
planem gospodarczym i innymi planami finansowymi, oraz J. Kaleta, Budzety tere-

9 Ruch Prawniczy
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Niezmiernie bogata treS¢ miesci w sobie wreszcie trzecia, bardzo
zreszta rozmaicie interpretowana zasada politycznos$ci gospo-
darki budzetowej (nawet w postaci ,partyjnosci" budzetu). Najlepiej
wigza¢ ja z uprawnieniami budzetowymi Sejmu, w ktéorych znajduje
wilasciwe wyrazenie idea parlamentaryzmu — w znaczeniu zabezpie-
czenia przedstawicielskiej formy wladzy panstwowej. Mimo coraz sil-
niej odczuwanej potrzeby fachowego podchodzenia do spraw budzetu —
przy jego uchwalaniu, wprowadzaniu zmian do uchwalonego juz bud-
zetu itp. — w zadnym razie nie mozna z tych prac wyeliminowaé czyn-
nika spotecznego, przede wszystkim wilasnie w postaci kontroli sejmowe;.

W zakresie budzetow terenowych zasada politycznosci wskazuje na
potrzebe zachowania wlasciwych uprawnien budzetowych dla rad na-
rodowych oraz komisji tych rad — jako najszerszego przedstawicielstwa
spoteczenstwa. Nasuwaja si¢ stad wazne wskazania pod adresem tere-
nowych organéw jednolitej wladzy panstwowej, ktore dla utatwienia
sobie pracy nad realizacjg planowych zadan sklonne sa czesto do ograni-
czania mozliwosci wgladu ze strony cztonkéw rad i komisji w sam prze-
bieg prac nad sporzadzeniem i wykonywaniem budzetow terenowych®.

3. W przeciwienstwie do ogoélnych zasad funkcjonowania gospodarki
socjalistycznej nie mozna uwaza¢ za niezmienne zasad odnoszacych si¢
bezposrednio do gospodarki budzetowej panstwa. Zasady jednosci sy-
stemu budzetowego, jednego funduszu $rodkéw oraz zupeinosci budzetu
powinny by¢ biezaco dostosowywane do zmieniajacych si¢ warunkow
mechanizmu gospodarczego i finansowego panstwa. Specjalnego uwzgled-
nienia wymagaja przy tym postepujace procesy dezintegracyjne w sy-
stemie budzetowym panstwa. W tych warunkach okazujg si¢ zwtaszcza
niezbedne takie przeobrazenia zasad budzetowych, ktore pozwalaja na
utrzymanie gospodarki calo$cia mniej lub bardziej wyrazne zdezinte-
growanych funduszow budzetowych w ogbélnych ramach systemowych
gospodarki socjalistycznej, okre$lonych zasadami centralizmu demokra-
tycznego, planowosci i politycznosci. Zasady budzetowe odnosza si¢ na
rowni do budzetu panstwa oraz do budzetow terenowych; nie odnosi si¢
ich natomiast na ogét do wyodregbnionych z budzetu funduszéw celowych,
co moze budzi¢ watpliwosci w warunkach rozwijajacych si¢ procesow
dezintegracyjnych.

Zasada jednos$ci wyraza tradycyjnie najwazniejsza ceche bud-
zetu panstwa. Oznacza ona mianowicie, ze w systemie finansowym pan-
stwa wystepuje jeden tylko budzet — jako scentralizowany zaséb $rod-
kow pienigznych panstwa, a podstawg gromadzenia i podziatu tych

nowe a terenowe plany gospodarcze, w: Problemy prawne planowania gospodar-
czego, Warszawa 1964.

6 Zwracal na to uwage A. W. Zawadzki, Z dyskusji nad projektami prawa
budzetowego, Finanse 1965, nr 11.
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srodkow jest znowu jeden tylko budzet — jako naczelny plan finansowy
panstwa. Zgodnie z ta zasada nie jest dopuszczalne tworzenie pozabud-
zetowych funduszow, ktore realizujac pewne zadania o charakterze
ogblnospolecznym dysponowatyby w tym celu wtasnymi dochodami,
niejako na wzoér budzetu, a swa gospodarke opieraty na oddzielnych pla-
nach finansowych. Poza budzetem moga jedynie wystepowaé fundusze
przedsigbiorstw na rozrachunku gospodarczym, ktore opieraja swa go-
spodarke finansowa na oddzielnych planach finansowych (bilansach do-
chodow i wydatkoéw przedsigbiorstw). Fundusze i plany finansowe przed-
sigbiorstw zostajag niemniej S$ciSle powiazane z budzetem, tak ze calg
problematyke finansowania przedsi¢gbiorstw obejmowato si¢ nawet
w dhugim okresie czasu zasiggiem systemu budzetowego panstwa (w sze-
rokim tego stowa znaczeniu)’.

Idea jednos$ci budzetu socjalistycznego zostala u nas najpetniej zreali-
zowana w reformie budzetowej z 1951 r. — w postaci zbiorczego budzetu
panstwa, obejmujacego budzet centralny i budzety terenowe, catos$¢ fi-
nansowania inwestycji centralnych oraz inwestycji terenowych (w tym
przede wszystkim inwestycji w gospodarce narodowej), finansowanie
przedsigbiorstw panstwowych, finanse zakladu ubezpieczen spotecznych
itd. Zasada jednosci okazala si¢ jednak trudna do utrzymania, zwlaszcza
w warunkach decentralizacji gospodarczej po 1956 r.; w latach nastep-
nych utworzono tez wiele wyodregbnionych z budzetu funduszow celo-
wych, powigzanych zreszta najczesciej z budzetem panstwa (choé moga
wystgpowac rowniez fundusze catkowicie niezalezne od budzetu).

Reformg budzetowa z 1951 r. nie zostaly obj¢te fundusze Panstwo-
wego Zakladu Ubezpieczen (gospodarczych), opartego formalnie na zasa-
dach rozrachunku gospodarczego, co oznacza nadanie mu formy sui ge-
neris przedsi¢biorstwa. Stanowi to o pozostawieniu poza budzetem fun-
duszoéw ubezpieczen osobowych i majatkowych, niejako na analogicznych
zasadach do funduszéw przedsigbiorstw panstwowych. Powazniejszym
wyltomem od zasady jednoSci bylo nast¢gpnie wyodrgbnienie z budzetu
panstwa Funduszu Rozwoju Rolnictwa, jak réwniez niektérych fundu-
szow zdecentralizowanych, jak na przyktad funduszéw gromadzkich, po-
wiatowych i miejskich funduszéw mieszkaniowych itd.

Warto tu dodaé, ze propozycje dalej idacego wyodrgbnienia finanso-
wego budzetow terenowych moga rowniez prowadzi¢ do nasilenia w nich
elementow gospodarki funduszowej, w pewnej mierze na wzoér dawnych
budzetow samorzadowych. Nie zostaly co prawda urzeczywistnione sze-
roko w pewnym okresie wysuwane postulaty opierania budzetow tere-
nowych wylacznie na dochodach wtasnych rad narodowych, i bez tego

7 Znajdowato to powszechne zastosowanie mniej wiecej do 1955 r., zrezygno-
wano za$ z tego w latach nastgpnych, ze wzgledu na wigksze usamodzielnienie go-
spodarcze 1 tym samym wyrazniejsze wyodr¢bnienie finansowe przedsigbiorstw
panstwowych.
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zaznacza si¢ jednak wyrazne wyodrebnienie budzetow terenowych (co
bedzie w dalszym ciagu szerzej omdwione).

Gospodarka funduszowa rozbija jedno$¢ budzetu i prowadzi do wy-
taczenia spod kontroli Sejmu (rad narodowych) niejednokrotnie nawet
znacznych zasobow pieni¢znych, co ostabia kontrol¢ spoteczng w odnie-
sieniu do catoksztaltu gospodarki budzetowej panstwa, z tego tez wzgledu
poddawane jest czgsto zasadniczej nawet krytyce. W okreslonych wa-
runkach nalezy jednak uzna¢ wyjatki od tej zasady za wilasciwe. Szcze-
gblnie uzasadnione wydaje si¢ tworzenie funduszéw zdecentralizowa-
nych, powiazanych z gospodarka budzetowa rad narodowych, tym bar-
dziej ze poddanie funduszéw zdecentralizowanych kontroli ze strony rad
narodowych i ich komisji wydaje si¢ duzo tatwiejsze anizeli funduszow
scentralizowanych kontroli sejmowej.

Trudno byloby tez obecnie zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze z punktu wi-
dzenia prawidlowej gospodarki budzetowej tworzenie wyodrgbnionych
funduszow celowych powinno by¢ zjawiskiem tylko przejsciowym, uza-
sadnionym specjalnymi warunkami miejsca i czasu; warunki te moga
niejednokrotnie stanowi¢ o trwatym funkcjonowaniu funduszéw poza-
budzetowych, zwlaszcza gdy sa to fundusze taczace $rodki panstwowe ze
spolecznymi (nie mowiac juz o funduszach gromadzacych wylacznie
srodki spoteczne, uzyskiwane w wyniku dobrowolnych $wiadczen spo-
teczenstwa), ktorych nie potrzeba obejmowaé budzetem panstwa®.

Granica dla utworzenia 1 wykorzystywania pozabudzetowych fundu-
szow celowych musi by¢ wzglad na zabezpieczenie zgodnosci gospodarki
finansowej panstwa z ogdlnopanstwowymi oraz terenowymi planami
gospodarczymi. W tradycyjnej zasadzie jedno$ci gospodarki budzetowej
zdaje si¢ tez coraz mniejsza role odgrywac postulat zachowania ma-
terialnej jednosci systemu budzetowego, coraz wicksze znaczenie zys-
kuje natomiast formalna jedno§¢ — w znaczeniu utrzymania w jednoli-
tej dyspozycji planowej cato$ci funduszéw o charakterze budzetowym.
Z jednej strony wskazuje to na potrzebg¢ utrzymania budzetu w cha-
rakterze nadrzednego planu finansowego wobec pozabudzetowych fundu-
szo6w celowych, z drugiej za§ strony podnosi to znaczenie bilansu finan-
sowego panstwa jako planu (programu) koordynujacego cato$¢ gospo-
darki budzetowej z pozostaltymi cztonkami systemu finansowego panstwa.

Waznym uzupelnieniem zasady jednosci budzetu jest zasada je-
dnego funduszu §rodkow. Zasada ta oznacza tworzenie z catosci
dochodéw budzetowych jednolitego funduszu, ktory sluzy na pokrycie
ogotu wydatkéw budzetowych w wysokosci okreslonej planem; inaczej
moéwigc oznacza to, ze w budzecie panstwa nie moze by¢ wigzania po-
szczegdlnego rodzaju dochodow z okreslonymi wydatkami, co mogloby
ogranicza¢ realizacj¢ niektorych zadan budzetowych — w przypadku

¥ W budzecie moga si¢ pojawiaé takze nadzwyczajne dochody pochodzace
z ofiarnosci spolecznej (nie maja one jednak w budzecie celowego charakteru).
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gdyby nie osiggnieto dochodéw odnoszacych si¢ do tych zadan, albo tez
na odwrdt, nie wykorzystano pewnej czgsci dochodow budzetowych
w zwiazku z niewykonywaniem catosci zadan odnoszacych si¢ do tych
dochodow (co jest witasciwe wyodrebnionym z budzetu funduszom ce-
lowym).

I od tej zasady mozliwe s3g jednak wyjatki — w postaci wigzania pew-
nych dochodéw z okreslonymi wydatkami budzetowymi — mianowicie
w przypadku wprowadzenia do budzetu kategorii tzw. dochodow celo-
wych. Stanowi to uproszczong forme gospodarki funduszowej, tzn. bez
wyodrgbnienia $§rodkow celowego przeznaczenia z ogodlnej sumy Srodkow
budzetowych. Forma ta umozliwia dokonywanie odnos$nych wydatkow
w wysokos$ci wyzszej od uzyskanych na ten cel dochodéow, natomiast
w przypadku wydatkowania pewnej czgsci tych dochodéw na inne cele
zachodzi potrzeba wyrdéwnania tego w latach nastepnych w drodze sto-
sownego zwigkszenia odnos$nych wydatkéw z ogbdlnych $rodkéw bud-
zetowych.

Dochody celowe stanowig niewatpliwie bardziej elastyczng forme
finansowania wyodrebnionych zadan budzetowych niz finansowania ich
w ramach pozabudzetowych funduszéw celowych, szersze ich zastoso-
wanie moze jednak budzi¢ watpliwosci. Dochody celowe mozna by zreszta
uzna¢ za forme przejsciowy, prowadzaca do trwatego wyodrebnienia
z budzetu okreslonych zadan i §rodkow ich finansowania w postaci po-
zabudzetowych funduszéw celowych. Krytyka tego rodzaju wigzania
srodkow budzetowych z okreslonym celem ich wykorzystywania bytaby
w takim razie prowadzona po tej samej linii, co krytyka gospodarki
funduszowej w ogolnosci, ale i na odwrét — mozna by uzasadniac¢ celo-
wos$¢ instytucji dochoddéw celowych idac po tej samej linii rozumowania
jak w przypadku pozabudzetowych funduszéw celowych.

W warunkach faktycznie juz dokonanej w pewnym zakresie dezinte-
gracji systemu budzetowego — gdy wystgpowanie pozabudzetowych fun-
duszoéw celowych mozna w pewnym zakresie uzna¢ za uzasadnione —
w zadnym razie nie mozna kwestionowaé¢ wprowadzenia do budzetu ka-
tegorii dochodow celowych i to nawet nie tylko jako formy przejsciowej,
prowadzacej do catkowitego wyodrebnienia w przyszito$ci z budzetu od-
nosnych dochodéw i wydatkow, lecz takze jako formy trwalego finanso-
wania zadan budzetowych, zwlaszcza ze dochody celowe wydajg si¢ bar-
dziej racjonalng formg finansowania wyodregbnionych zadan budzetowych
niz finansowanie ich w ramach pozabudzetowych funduszéw celowych
(jesli w ogole uwaza si¢ za celowe wyodrgbnienie okre$lonych zadan).

Instytucja dochodow celowych znajduje najszersze zastosowanie
w systemie budzetow terenowych w postaci dotacji celowych z budzetu
centralnego panstwa, co wydaje si¢ zjawiskiem ugruntowanym w gospo-
darce budzetowej panstwa socjalistycznego’ (przy czym rozwijajace

 Swoistoscig tej formy dochodéow celowych jest odprowadzanie do budzetu
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si¢ coraz szerzej w warunkach decentralizacji terenowej dotacje celowe
stanowig wazng -metod¢ niezbednego ograniczenia samodzielnosci rad
narodowych). Mozliwe jest poza tym wystepowanie w budzetach tere-
nowych innego jeszcze rodzaju dochodow celowych, zwigzanych z okre-
slonymi $wiadczeniami rad narodowych o charakterze komunalnym —
w postaci budowy drog, urzadzen wodociaggowych itp. — na rzecz miesz-
kancow lub tez i jednostek gospodarki uspotecznionej poszczegdlnych
regionéw (zwhaszcza w budzetach nizszego stopnia)'’.

Zasada zupelnos$Sci oznacza wreszcie, ze wszelkie przejawy
dziatalno$ci panstwa powinny znajdowaé stosowny wyraz w budzecie po
stronie dochodéw lub wydatkéw budzetowych. Zasada ta jest swego ro-
dzaju rozwinigciem omawianej wyzej zasady jednoSci budzetu panstwa;
w uzupehieniu do tej zasady wskazuje ona mianowicie na potrzebe i za-
razem sposob finansowego powigzania z budzetem panstwa wszelkich
jednostek organizacyjnych, jak jednostki gospodarcze, socjalno-kul-
turalne, administracyjne itd. Rozréznia si¢ przy tym dwie mozliwe me-
tody powigzania finansowego poszczegélnych jednostek z budzetem pan-
stwa: w drodze bezposredniego albo posredniego finansowania z budzetu
dziatalno$ci tych jednostek (tzn. metoda brutto lub netto).

W przypadku gdy wydatki danych jednostek finansowane sa w ca-
tosci ze $rodkéw budzetowych, a dochody tych jednostek odprowadzane
sa w catosci do budzetu, méwimy o finansowaniu bezposrednim z bud-
zetu; w tym przypadku nie wyprowadza si¢ w ogdle wyniku finansowego
dziatalnosci danych jednostek — jako roznicy miedzy ich wydatkami
i dochodami (lub na odwrét). Metoda ta jest wilasciwa tym wszystkim
jednostkom, ktére prowadza swa dziatalnos¢ nieodptatnie, jak np. urzedy
panstwowe, zarzady drog, szkoly itp.

W przypadku gdy wydatki danych jednostek znajduja pokrycie
w uzyskanych przez te jednostki dochodach, a dopiero nadwyzka wy-
datkow nad dochodami (lub na odwr6t) rozliczana jest z budzetem —
jako wynik finansowy dziatalno$ci tych jednostek — moéwimy o finanso-
waniu posrednim. Metoda ta jest wlasciwa jednostkom opierajagcym swg
dziatalno$¢ na zasadzie odptatnosci, a wiec przede wszystkim przedsig-
biorstwom .

Formalnie biorgc metoda finansowania posredniego ma duzo cech
wspolnych z pozabudzetowa gospodarkg funduszowsa, zachodzi jednak

centralnego, po skonczonym roku budzetowym, srodkoéw nie wykorzystanej czeSci
dotacji.

"W dotychczasowej praktyce nawet dochody uzasadniane swym celowym
przeznaczeniem nie sg formalnie ani faktycznie traktowane jako dochody celowe
budzetow terenowych.

"' Nowe §$wiatlo na to zagadnienie rzucita ostatnio N. Gajlowa, kwestionujac

zastosowanie w odniesieniu do przedsigbiorstw metody finansowania posredniego
(Formy budzetowania, Finanse 1964, nr 8).
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miedzy nimi istotna réznica. Dochody pozabudzetowych funduszéw ce-
lowych sa czesto dochodami typu budzetowego, maja one czasem po
prostu charakter danin — o ile tylko nie sg oparte na ofiarnosci spo-
lecznej (jednakze nawet i w tym przypadku mozna znalez¢ analogie
w tradycyjnych formach dochodéw budzetowych). Dochody réznego
rodzaju jednostek finansowych posrednio z budzetu, przede wszystkim
za$ dochody przedsigbiorstw, maja z reguty charakter odptatnosci za
swiadczone przez nie ustlugi (jesli nawet i w budzecie pojawiaja si¢ tego
rodzaju dochody, wynika to tylko z zapozyczenia przez budzet formy
wlasciwej jednostkom gospodarczym). Dochody pierwszych przeznaczone
zostaja na okreslone cele o charakterze ogolnospotecznym, natomiast
drugich — przede wszystkim na pokrycie kosztow prowadzonej dziatal-
nosci danych jednostek. Na tej podstawie mozna zupelnie wyraznie roz-
graniczy¢ fundusze celowe gospodarki pozabudzetowej od wyodrebnio-
nych poza budzetem S$rodkéw rozmaitych podmiotéw dziatalnosci gospo-
darczej panstwa, $wiadczacych odptlatnie swoje ustugi. Tylko te pierwsze
powinno si¢ tez zaliczy¢ do tzw. Srodkow gospodarki pozabudzetowe;.
Dotyczy to w pewnym zakresie rowniez dziatalno$ci socjalno-kulturalne;j.

Nalezy wprowadzi¢ przy tym jeszcze jedno wazne rozroznienie.
W granicach wyodrebnionych §rodkéw poszczegdlnego rodzaju pod-
miotow dzialalno$ci panstwa wystepujg z jednej strony zaktady budze-
towe, ktore §wiadcza na réwni z jednostkami budzetowymi ustugi so-
cjalno-kulturalne itp. (stad tez S$rodki finansowania tej dziatalnosci,
mimo formalnego ich wyodrebnienia, s3 obejmowane zasiggiem budzetu
panstwa), a z drugiej strony przedsiebiorstwa, ktére nie sg jako jednostki
dziatalno$ci bezposrednio produkcyjnej zwigzane z gospodarka budzetowa
panstwa (co nadaje rzeczywiste znaczenie wyodrgbnieniu $rodkow fi-
nansowania tej dziatalno$ci z zasiegu budzetu panstwa). Tylko $rodki
tych ostatnich okre§la si¢ tez mianem funduszéw przedsigbiorstw czy
zjednoczen, a wigc analogicznie do funduszéw budzetowych oraz poza-
budzetowych funduszéw celowych.

Zasada zupelnosSci gospodarki budzetowej jest niewatpliwie S$cislej
przestrzegana niz obie poprzednio omawiane zasady — jednosci i jednego
funduszu $rodkow budzetowych. Wynika to w znacznej mierze z duzo
wigkszej elastycznosci tej zasady, zwigzanej z mozliwo$cig rownorzednego
stosowania obu form — bezposredniej i posredniej — powigzania finan-
sowego poszczegbdlnych jednostek z budzetem. W obecnych warunkach
gospodarki budzetowej uwaza si¢ niemniej niejednokrotnie za uzasad-
nione robienie odstepstw takze od tej zasady — na przyktad przy tworze-
niu niektérych pozabudzetowych funduszéw celowych, zupetnie nie po-
wigzanych z budzetem (trudno si¢ jednak dopatrze¢ specjalnego uzasad-
nienia dla tego rodzaju wyjatkow)'?.

"2 Przewidywane formalnie w projekcie nowego prawa budzetowego.
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Z innych, poza wyzej, szerzej tu omoOwionymi zasadami gospodarki
budzetowej panstwa, na pewnag uwage zastuguja jeszcze nastepujace:

— zasada jawno$ci, wymagajaca, aby budzet znany byl spo-
leczenstwu w mozliwie szczegdélowym uktadzie (granicg jest tu jednak
zrozumiato§¢ zestawienia budzetowego dla zainteresowanych cztonkow
spoteczenstwa)”

— zasada przejrzysto$ci, wymagajgca =zastosowania kon-
sekwentnej klasyfikacji budzetowej, umozliwiajgcej wycigganie wnio-
skow z planowego zestawienia dochodow i wydatkéw budzetowych, po-
rownywalnos¢ rozmaitych budzetow itp.;

— zasada operatywnos$ci, polegajagca na ustalaniu budzetu
w takim uktadzie, aby poza samg analiza danych budzetowych, szczegol-
nie z punktu widzenia zgodnosci budzetu z planami gospodarczymi, bylto
mozliwie utatwione wykonywanie budzetu oraz kontrola jednostek od-
powiedzialnych za wykonanie poszczegélnych zadan budzetowych;

— zasada realno$§ci, wymagajgca, aby dochody i wydatki
budzetowe byly planowane w wysokosci mozliwej do wykonania,
a zwlaszcza bez ,naciggania" dochodéw do poziomu zabezpieczajacego
pokrycie wydatkdw uznanych za niezbg¢dne.

4. Okresem budzetowym jest tradycyjnie okres jednoroczny, najczes-
ciej pokrywajacy si¢ z rokiem kalendarzowym (mozliwe jest takze wy-
stgpowanie okresu budzetowego w postaci tzw. roku tamanego — np. od
1 IV do 31 III nastepnego roku kalendarzowego) . Problem dlugosci
okresu budzetowego rozstrzygniety jest w panstwie socjalistycznym
w sposob catkowicie jednoznaczny, przede wszystkim ze wzgledu na
podstawowe w tym ustroju znaczenie planéw gospodarczych, ktore w po-
staci operatywnej przybieraja posta¢ planéow jednorocznych, gdy rola
budzetu zostaje sprowadzona w glownej mierze do wspotuczestnictwa
w realizacji tych planéw. Wyptywa stad nie kwestionowane na ogot
przestrzeganie jednoroeznosci okresu budzetowego we wszystkich pan-
stwach socjalistycznych, podnoszone niejednokrotnie nawet do rangi za-
sady gospodarki budzetowej'*.

Ostatnio podnosi si¢ u nas jednak coraz cze¢sciej korzysci z dwulet-
niego planowania finansowego. Realizuje si¢ je przede wszystkim
w gospodarce przedsigbiorstw, w drodze ustalania zasadniczych wskaz-
nikow w zakresie finansowania przedsigbiorstw — np. podziatu zysku
i amortyzacji itp. — na dwuletnie okresy planowe; same plany sa jed-
nak nadal sporzadzane na okresy roczne. Podobny charakter ma przejscie
na dwuletnie planowanie w zakresie dziatalno$ci inwestycyjnej. Do

" Stosowane w Polsce do 1946 r.
" Por. J. Zdzitowiecki, Rok budzetowy, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny 1961, nr 3.
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budzetu panstwa nie wprowadza si¢ analogicznych rozwigzan, mozna by
w tym zakresie wskaza¢ jedynie na nie zrealizowane zreszta dotad
w praktyce postulaty ksztaltowania w niezmiennej wysokosci na kilku-
letnie, a co najmniej dwuletnie okresy planowe udzialéw budzetow te-
renowych w dochodach budzetu centralnego (niektéorzy postuluja to
samo w odniesieniu do catosci $rodkéw wyréwnawczych ).

W praktyce umozliwiloby to pewng stabilizacje finansowych wa-
runkéw rownowagi budzetow terenowych. Co prawda nastgpujace w ten
sposob przyroéwnanie udziatow w dochodach budzetu centralnego do do-
chodéw wilasnych rad narodowych (z rozszerzeniem tego ewentualnie
rowniez na dotacje z budzetu centralnego) nie byloby zapewne wystar-
czajace dla zapewnienia trwatej rownowagi budzetow terenowych. Dla
osiggniecia tego celu wydaje si¢ niezbedne wyjscie poza same tylko
srodki natury finansowej, szczegoélne znaczenie mialoby tu za$ ustalanie
wieloletnich wskaznikow dla planow terenowych, co nie wydaje si¢ tatwe
do realizacji w praktyce. Zwraca si¢ jednak czasem uwage na to, ze
budzety najnizszych szczebli rad narodowych, a przede wszystkim gro-
mad, moglyby by¢ ustalane w niezmiennej wysokos$ci na dtuzsze okresy
planowe nawet bez potrzeby ustalania wieloletnich wskaznikéw plano-
wych (nie znajduje to zreszta wlasciwego wyrazu w prawie budzeto-
wym, gdzie nie bierze si¢ pod uwage odchylen od rygorystycznie prze-
strzeganej zasady jednorocznos$ci budzetu).

Sciste rozgraniczenie rocznych okresow budzetowych nastrecza w kaz-
dym razie niemalo trudno$ci w gospodarce finansowej panstwa. Kasowa
realizacja wydatkow i dochoddéw budzetowych nigdy si¢ w praktyce
z catag dokladnoscia nie pokrywa z okresem, do ktérego si¢ one odnosza.

Przy wykonaniu budzetu obowigzuje u nas zasada, ze z zakonczeniem
roku budzetowego nastgpuje wygasnigcie upowaznienia do wydatkowania
nie wykorzystanych do tego czasu §rodkéow. W zwigzku z tym realizacja
zadan, jakie nie zostaly zakonczone do tego czasu, bedzie mogla by¢
kontynuowana w roku nast¢gpnym tylko pod warunkiem, ze zostang one
objete budzetem na rok nastgpny. Przy poborze dochodow budzetowych
obowiagzuje przy tym zasada zaliczania ich zawsze na poczet tego roku,
w ktorym nastgpuje dana wplata, niezaleznie od daty powstania od-
no$nych naleznosci. Wydatki i dochody budzetowe zostaja zatem zara-
chowywane zawsze jako wydatki i dochody tego okresu, w ktérym one
nastepuja, a niekoniecznie okresu, do ktoérego si¢ w rzeczywistosci od-
nosza (tzn. niekoniecznie do okresu, w ktorym powstaly odno$ne zobowia-
zania i nalezno$ci).

System ten — nazywany systemem kasowego wykonania budzetu
— oznacza zamknigcie rachunkoéw budzetowych na 31 XII kazdego roku
(gdy okres budzetowy pokrywa si¢ z rokiem kalendarzowym). Mimo

5 M. Weralski, Ogélne zasady gospodarki finansowej rad narodowych, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1965, nr 3.
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wszystkich zastrzezen, jaki moze ten system wywotaé, okazuje si¢
on w praktyce najdogodniejszy. OdwrotnoSciag tego systemu byloby
odroczenie zamkni¢cia budzetu do czasu poboru wszystkich nalezno$ci
budzetowych z jednej strony i wykonania wszelkich zadan budzeto-
wych z drugiej strony, znane pod nazwg systemu memorialowego wyko-
nanie budzetu, co musialoby budzi¢ ogromne trudnosci w praktyce.

Zastosowanie systemu kasowego wykonania budzetow, uchwalanych
na okresy roczne, nie uniemozliwia w praktyce krotko trwatego przedtu-
zenia okresu wykonawstwa pewnych zadan budzetowych na poczatkowe
miesigce — w ograniczeniu z reguty tylko do pierwszego miesigca lub
co najwyzej kwartalu — nastepnego roku budzetowego, a wigc na okres,
w ktorym zasadniczo obowigzuje juz nowy budzet (wyrazem tego moze
by¢ tzw. poslizg, stosowany w bezzwrotnym finansowaniu inwestycji).
Nie przybiera to jednak z reguty wigkszego rozmiaru i nie pozwala na
wyeliminowanie wszelkich trudno$ci zwigzanych z zastosowaniem
w praktyce tego systemu. W rzeczywistosci zachodzi niejednokrotnie po-
trzeba przedtuzenia mozliwosci finansowania niektorych zadan planow
gospodarczych na dtuzsze okresy. Zmusza to do pewnych odstepstw od
regut kasowego systemu wykonania budzetu panstwa (przede wszystkim
w odniesieniu do zadan inwestycyjnych) ’°.

5. Przedhuzanie na rok nast¢pny finansowania zadan, jakie nie zostaly
w pelni zrealizowane w minionym okresie budzetowym — w drodze
wznowienia wydatkéw na ten sam cel — nie powinno zasadniczo na-
strecza¢ wigkszych trudnosci w gospodarce budzetowej panstwa; wydaje
si¢ to jednak bardziej pewne w odniesieniu do budzetu Centralnego ani-
zeli do budzetéow terenowych, gdzie zasigg corocznie uchwalonych wy-
datkow budzetowych nie zalezy wylacznie od rad narodowych. Moze si¢
na przyktad okazaé, ze kontynuacja w latach nastepnych finansowania
pewnych zadan z budzetéw terenowych napotyka trudnosci ze wzgledu
na zmian¢ oceny waznosci tych zadan ze strony wladz centralnych
(z punktu widzenia potrzeb catej gospodarki narodowej). Wynika stad
potrzeba zabezpieczenia radom narodowym pewnej puli $rodkow budze-
towych, ktorymi moga one same dysponowaé. W tych granicach rady
narodowe moglyby z wigksza juz pewnoscig przewidywaé¢ mozliwosé
wznawiania wydatkéw na okreslone cele w nastgpnych, rocznych okre-
sach budzetowych (na przeszkodzie temu staje jednak dosyé w praktyce
ograniczona mozno$¢ swobodnego dysponowania $rodkami budzetowymi
przez rady narodowe)'’.

' Wyrazem tego moze by¢ pozostawianie $rodkéw inwestycyjnych na rachunku
inwestora po zakonczeniu roku budzetowego, wprowadzone u nas od 1966 r. (M. P.
nr 66, poz. 374, § 6).

"7 Ograniczenie jest tu dwustronne — z jednej strony przez odgérne wplywanie
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Znacznie skuteczniejszym sposobem zabezpieczenia Srodkow dla wie-
loletniego finansowania niektorych zadan planowych jest wylaczenie
okreslonych s$rodkow z budzetu do pozabudzetowych funduszéw celo-
wych. Metoda ta — jako sprzeczna z tradycyjnymi zasadami gospodarki
budzetowej — jest stosowana z duzymi oporami, w dosy¢ ograniczonym
zakresie. Ograniczenia te odnosza si¢ jednak przede wszystkim do fun-
duszow scentralizowanych, gdyz wtasnie na szczeblu centralnym mozna
nie przewidywaé¢ wigkszych trudnosci z kontynuacja w nastepnych, ko-
lejnych latach finansowania ze $§rodkéw budzetowych zadan planowych
(a gdyby nawet tego zaniechano — ze wzglgdu na to, ze przestaly one by¢
uwazane za wazne z punktu widzenia ogoélnospolecznego — nie ma takze
powodu dla finansowania ich z pozabudzetowych funduszow celowych).

Inna jest sytuacja w gospodarce rad narodowych — fundusze poza-
budzetowe, jak si¢ zdaje, odgrywaja tu duzo wigksza role, gdyz zabez-
pieczajg dtugotrwate finansowanie wybranych zadan, uznanych za szcze-
gblnie wazne z punktu widzenia regionalnego, bez obawy podzniejszego
ograniczenia tego finansowania w rezultacie odgornych restrykcji bud-
zetowych. Do tego rodzaju metody wieloletniego finansowania zadan
planowych nalezy jednak podchodzi¢ z duzg ostrozno$cig, nie mozna bo-
wiem zapomina¢ o priorytecie celow ogoélnopanstwowych w stosunku do
celow regionalnych; priorytet ten zabezpieczony moze by¢ w petni jedynie
przy finansowaniu planowych zadan ze s$rodkéw budzetowych. Wynika
stad postulat ograniczenia finansowania ze S$rodkow pozabudzetowych
do rzeczywiscie niezbgdnego — z punktu widzenia potrzeb rozwijania
przez rady narodowe wilasnej, lokalnej inicjatywy — minimum.

Formg przezwycig¢zania trudnosci zwigzanych z jednorocznoscig okresu
budzetowego, w odniesieniu juz do samych tylko budzetéw terenowych,
sa wreszcie mozliwosci wykorzystywania przez rady narodowe nadwyzek
budzetowych z roku ubieglego. W tej ztozonej problematyce wystepuja
najwyrazniej elementy gospodarki funduszowej'®.

Uchwalanie na roczne okresy budzetu panstwa i budzetéw tereno-
wych, jak i zwigzana z tym konieczno$¢ corocznego ponawiania uchwat
w sprawie wydatkéw na zadania realizowane w kilkuletnich okresach
planowych, jest niewatpliwie warunkiem skutecznej kontroli gospodarki
budzetowej ze strony organow przedstawicielskich, tzn. sejmu oraz rad
narodowych, i to zaréwno bezpos$rednio — przy uchwalaniu budzetow
oraz przyjmowaniu sprawozdan z ich wykonania, jak i posrednio —
w drodze zmian wprowadzanych do budzetéw w toku ich realizacji;

na samo przeznaczenie wydatkow budzetowych, a z drugiej strony przez odgoérne
regulowanie poziomu dochodéw budzetowych poszczegdlnych rad narodowych.

'® Byta o tym szerzej mowa w poprzednim artykule tegoz autora pt. Elementy
gospodarki  funduszowej w  systemie rad narodowych, Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny 1966, nr 3.
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w ten sposob kontrola ta wplywa na przebieg realizacji planow gospo-
darczych. Wylaczanie pewnych $srodkow do pozabudzetowych funduszéw
celowych stanowi niewatpliwie wylom w tej kontroli. Nasuwa si¢ stad
potrzeba opierania rocznych plandéw finansowych funduszéw celowych
na uchwatach Sejmu oraz rad narodowych, zupeklie na réwni z uchwa-
tami budzetowymi tych organdéw, a nast¢pnie przyjmowania przez Sejm
oraz rady narodowe sprawozdan z wykonywania tych planéw, znowu
na rowni ze sprawozdaniami z wykonania budzetu panstwa oraz bud-
zetow terenowych, czego jednak nie przewiduje prawo budzetowe.

6. Swoista problematyke nasuwa wreszcie dyrektywnos¢ budzetu.
W obecnej postaci budzetu uchwalonego przez Sejm odnosi si¢ ona do
szczegbdtowych proporcji podziatu podmiotowego, i to zasadniczo catko-
wicie na rowni w odniesieniu do finansowania sfery spozycia zbiorowego,
jak 1 reprodukcji rozszerzonej gospodarki narodowej. Stad tez wszelkie
zmiany w planowych proporcjach podziatu w odniesieniu do obu tych
sfer, jakie nastepuja w toku wykonywania budzetu, podlegajg tym sa-
mym rygorom gospodarki budzetowej, z wlasciwym przy tym uwzgled-
nieniem uprawnien legislacyjnych Sejmu. Tymczasem uprawnienia
w tym zakresie Sejmu mogg by¢ faktycznie realizowane jedynie w od-
niesieniu do sfery spozycia zbiorowego, w odniesieniu za§ do sfery re-
produkcyjnej podzial srodkéw budzetowych podlega w znacznej mierze
mechanicznemu dostosowywaniu do faktycznego przebiegu procesow go-
spodarczych. Pocigga to za sobg swoiste konsekwencje w praktyce go-
spodarki budzetowej.

Ustawowa forma budzetu panstwa ma zasadniczo na celu stosowne
usztywnienie zadan budzetowych. Nie wyklucza to mozliwos$ci zmiany
pierwotnie ustalonych zadan, ale wymaga przestrzegania przy tym S$cisle
okreslonej procedury, majacej na celu zabezpieczenie uprawnien bud-
zetowych Sejmu. Zmiany te, przeprowadzane lege artis, maja na celu
zabezpieczenie kontroli sejmowej nad budzetem w takim zakresie, aby
wykonanie jego nie odbiegalo nazbyt od ustawy budzetowej Sejmu.
Postulatu tego nie daje si¢ najczg¢Sciej zrealizowaé w odniesieniu do
srodkow reprodukcji socjalistycznej, co powoduje, ze rola Sejmu ogra-
nicza si¢ tu faktycznie do funkcji kontrolnej, sprawowanej przy okazji
uchwalania budzetu; odbiera to budzetowi w szerokiej mierze wlasciwy
mu dyrektywny charakter (co oznacza zreszta pewne upodobnienie bud-
zetu w omawianym tu zakresie do bilansu finansowego panstwa).

Nie ma potrzeby odnoszenia tego stanu rzeczy do finansowania spo-
zycia zbiorowego, o czym si¢ jednak tatwo zapomina w roku wykony-
wania budzetu panstwa, opierajac wszelkie zmiany wprowadzane do
budzetu — zaré6wno w zakresie reprodukcji rozszerzonej, jak i spozycia
zbiorowego — na tych samych zasadach. W rezultacie tego zadania w za-
kresie spozycia zbiorowego, uzyskujac formalnie wtasciwg im forme¢ dy-
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rektywna, zostajag de facto w toku ich wykonywania w znacznej mierze
pozbawione — na rowni z zadaniami reprodukcyjnymi budzetu — tego
charakteru. Kontynuacja tego stanu rzeczy wydaje si¢ wprost czyms
absurdalnym, wyjsciem z sytuacji mogloby by¢ za§ wyrazniejsze rozgra-
niczenie w budzecie obu tych sfer, czego mozna by chyba dokona¢ nawet
bez zasadniczej zmiany dotychczasowego zasiggu budzetu panstwa.

Najdalej idace w tym zakresie postulaty zmierzaja co prawda do
wyodrebnienia na state z budzetu panstwa zadan i $rodkow jego czesci
reprodukcyjnej. Oznaczaloby to utworzenie pozabudzetowego funduszu
rozwoju gospodarki narodowej, administrowanego na ogo6lnych zasadach
gospodarki funduszowej (a nie budzetowej); podstawa dochodowa tego
rodzaju funduszu miatoby by¢ za$ oprocentowanie S$rodkow przedsie-
biorstw panstwowych . Nasuwa si¢ wiele watpliwosci co do whasciwego
sposobu realizacji tego projektu w praktyce, a przede wszystkim: czy do
funduszu rozwoju gospodarczego nie nalezatoby przenies¢ calego finan-
sowania gospodarki panstwowej, tacznie z przemystem terenowym? Jesli
za$ odpowiedz bylaby tu konsekwentnie pozytywna, to dlaczego wytaczaé
z tego funduszu spotdzielczos¢? Nastgpnie, czy nie nalezatoby moze wy-
odrebni¢ tego rodzaju funduszow dla poszczegdlnych gatezi gospodarki
narodowej? To nasuwa z kolei pytanie, jak nalezatloby ustali¢ stosunek
tych funduszéw do samofinansowania przedsicbiorstw i zjednoczen®,
oraz wiele innych.

Rozgraniczenie finansowania potrzeb reprodukcyjnych oraz spozycia
zbiorowego mogloby jednak nastgpowaé w znacznie mniej kontrower-
syjnej postaci, z utrzymaniem dotychczasowego zasiegu budzetu — przy
zmianie jedynie jego wewngtrznej budowy — mianowicie przez przepro-
wadzenie stosownego podzialu zadan i odpowiadajacych im srodkow
budzetowych na obie czesSci skladowe (tzn. bez wylgczania weziej lub
szerzej rozumianej sfery finansowania reprodukcyjnego do pozabudze-
towego funduszu). Kryterium dla tego rodzaju rozgraniczenia zadan
budzetowych byltby stopien ich dyrektywnosci, a dla rozgraniczenia
srodkow budzetowych — stopien ich elastyczno$ci w obu wyodrebnio-
nych czgsciach budzetu. W kazdej z obu tych czeSci powinno nastapié
stosowne zroznicowanie zarowno zasad planowania budzetowego, jak
i— co wydaje si¢ tu nawet wazniejsze — zasad wykonania budzetu, wraz
ze zmianami wprowadzanymi do budzetu w toku jego realizacji.

' Tego rodzaju projekt zglosit Z. Jaskiewicz juz przed kilku laty, w artykule
O nowy model systemu finansowego przedsigbiorstw panstwowych (Mys$l  Gospo-
darcza 1957, nr 1), wracajac do niego ostatnio na konferencji katedr prawa finan-
sowego, odbytej w czerwcu 1966 r. w Kotobrzegu.

20 Faktycznie mielibyémy tu do czynienia z trzema kolejnymi szczeblami samo-
finansowania: w obregbie calej gospodarki panstwowej czy poszczegdlnych jej ga-
tezi, w obrebie poszczegdlnych zjednoczen i wreszcie takze przedsigbiorstw.
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7. Istota proponowanego rozwiazania®' jest wyodrebnienie w oddziel-
nych cz¢$ciach budzetu poszczegolnych rodzajow wydatkow — w zakresie
reprodukcji rozszerzonej oraz spozycia zbiorowego — co pozwolitoby na
zastosowanie w odniesieniu do wydatkéw kazdej z obu tych czesci od-
miennej procedury budzetowej, zwlaszcza w toku wykonywania budzetu.
Dochodzi do tego jeszcze dodatkowo wprowadzone wymaganie oddziel-
nego rownowazenia wydatkow w odniesieniu do kazdej z obu tych czgsci
budzetu, co moze zreszta wywotaé szczegdlne watpliwosci (do ktoérych
wypadnie si¢ w dalszym ciagu blizej ustosunkowac).

W odroznieniu od wskazanego poprzednio projektu, polegajgcego na
catkowitym wyltaczeniu z budzetu $rodkéw finansowania potrzeb repro-
dukcyjnych, nie rezygnuje si¢ tu, w odniesieniu do tej sfery wydatkow,
z procedury witasciwej gospodarce budzetowej. Chodzi tu jedynie
o znaczne rozluznienie rygoréw wlasciwych gospodarce budzetowej,
z zabezpieczeniem w kazdym razie w wydatkach budzetowych zasad-
niczych proporcji podziatu produktu globalnego i dochodu narodowego,
ustalonych w narodowym planie gospodarczym. Pewne uproszczenie
procedury budzetowej, z rozmaitym zreszta by¢é moze nawet zrdéznico-
waniem w odniesieniu do poszczegdlnych grup wydatkéw reprodukceyj-
nych, byloby skompensowane oddzielnym zroéwnowazeniem calosci tych
wydatkéw w ramach wyodrebnionej puli odnoszacych si¢ do nich do-
chodéw budzetowych. Dochody zwigzane ze sfera reprodukcyjng odgry-
watyby w tych warunkach role swego rodzaju parametru, limitujacego
0godlna wysoko$¢ ponoszonych w tym zakresie wydatkow budzetowych .

Natomiast w odniesieniu do $rodkdéw przeznaczonych na cele spo-
zycia zbiorowego zostaja w peini zachowane rygory wlasciwe gospodarce
budzetowej. Oddzielne réwnowazenie tych wydatkéw odnoszacymi si¢
do nich dochodami nie moze mie¢ w zwigzku z tym takiego samego,
parametrycznego charakteru, jak w sferze finansowania potrzeb repro-
dukcyjnych. Pewne znaczenie nalezatloby jednak przypisywaé temu wy-
maganiu i w sferze finansowania spozycia zbiorowego, ze szczegoédlnym
uwzglednieniem potrzeb zabezpieczenia rdwnowagi pieni¢znej i rynkowej
w gospodarce socjalistyczne;.

Podzial wydatkéw i dochodéw budzetowych migdzy obie te czeSci
nastreczaly w praktyce wiele trudnosci, bylby on jednak niewatpliwie

! Problematyke¢ omawiana w tym punkcie autor uwaza za szczegélnie dy-
skus%jnq.

Nie jest to oczywiscie jedyny parametr znajdujacy zastosowanie w sferze fi-
nansowania reprodukcyjnego, zasadnicza w tym zakresie role¢ odgrywaja — jak
wiadomo — wskazniki planowe, jednakze — wobec naturalnej elastycznos$ci wyko-
nania planéw gospodarczych — parametr budzetowy moze tu odegra¢ szczegodlna
rolg (pod warunkiem jednak wtasciwego doboru dochoddéw, odnoszacych si¢ do
wydatkow reprodukcyjnych budzetu).
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duzo tatwiejszy do przeprowadzenia od calkowitego wylaczenia do poza-
budzetowego funduszu finansowania potrzeb reprodukcyjnych gospodarki
narodowej. Przeprowadzajac tego rodzaju podzial w obrebie budzetu
mozna by tatwiej oprze¢ go na pewnych umownych uproszczeniach,
przede wszystkim za$ nie wydaje si¢ w tym przypadku konieczne wy-
odrgbnianie w oddzielnej czesci budzetu catosci zadan i §rodkéw o cha-
rakterze reprodukcyjnym. Najzupeiniej wystarczatoby ograniczenie si¢
przy tym do zadan o kluczowym znaczeniu dla rozwoju gospodarczego
kraju — na przyktad do wydatkéw na cele inwestycyjne oraz na cele
wyrownywania niedoboréw przedsigbiorstw deficytowych czy tez i nisko
rentownych, i to w odniesieniu jedynie do przemystu i budownictwa klu-
czowego, do transportu i tgcznosci o zasiggu ogdlnokrajowym itp., a wigc
w praktyce jedynie do wydatkow budzetu centralnego panstwa.

Podziat dochodéw budzetu musiatby tu jednak nastrecza¢ duzo
wigcej trudnosci od podziatu wydatkow, jesli tylko nie wychodzitoby si¢
przy tym z nazbyt juz upraszczajacego zatozenia, ze na cele spozycia
zbiorowego pozostawia si¢ po prostu catg pozostala czes¢ — po zaspoko-
jeniu potrzeb reprodukcji rozszerzonej — scentralizowanej akumulacji
przedsigbiorstw (tzn. kierujac si¢ przy tym wylgcznie niezbedng wyso-
kosciag dochodoéw, a nie ich ekonomicznym charakterem). Wlasciwsze
bytoby tu zwigzanie z kazda z obu tych czeéci sktadowych budzetu do-
chodéw o okreslonym charakterze, z mozliwym dostosowaniem dochodow
pierwszej czesci do reprodukcyjnego charakteru finansowanych przez nie
wydatkow (tzn. z dostosowaniem stopnia ich elastycznosci do dyrektyw-
nosci finansowych zadan). Uwzgledniajac to w zasadzie sluszne wyma-
ganie, ale realizujac je tylko w pewnym przyblizeniu, mozna by dochody
czgsci reprodukcyjnej budzetu oprze¢ umownie na wptatach od osiggnig-
tych zyskow przedsigbiorstw (zar6wno w postaci tradycyjnych wptat
z zysku, jak i oprocentowania $§rodkoéw przedsicbiorstw).

Wysunieta tu propozycj¢ mozna by rozwingé dalej. Z pewnych
wzgledow wskazane wydaje si¢ wyrazniejsze wyodrebnienie w budzecie
panstwa nie dwoch, lecz trzech czesci, obejmujacych — poza sferg repro-
dukcji 1 spozycia zbiorowego w ogoélnosci — dodatkowo jeszcze ubezpie-
czenia spoteczne, jako specyficzny dziat spozycia zbiorowego. Obejmuja
one zadania i odpowiadajace im Srodki budzetowe o catkowicie swoistym
charakterze, jakie wyraznie odrozniajg si¢ w budzecie panstwa od zadan
i $srodkow nie tylko sfery reprodukcyjnej, lecz i sfery spozycia zbioro-
wego w ogolnym tego slowa znaczeniu.

Mozna w tym przypadku uznaé potrzeb¢ pewnego ograniczenia dy-
rektywnosci zadan budzetowych w pordéwnaniu z dyrektywno$cig zadan
innych dziatdw spozycia zbiorowego (z zachowaniem jednak wickszego
stopnia ich dyrektywnosci w poréwnaniu z zadaniami reprodukcyjnymi),
a jednoczesnie wyrazniej anizeli w pozostatych dzialach spozycia zbioro-
wego zaznaczajaca si¢ tu potrzebe réwnowazenia wydatkéow z odpowia-
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dajacymi im dochodami. Nie oznacza to co prawda koniecznosci corocz-
nego zamykania tej czeSci dochodow i1 wydatkow budzetowych bez
nadwyzek czy niedoborow (co jest charakterystyczne przede wszystkim
dla wydatkow i dochodéw reprodukcyjnych), chodzi tu raczej o zacho-
wanie réwnowagi w okresie wieloletnim.

Nasuwa si¢ pytanie, czy nie nalezaloby dazy¢ do wyodrebnienia in-
nych jeszcze grup wydatkow w zakresie spozycia zbiorowego, specy-
ficznie réznigcych si¢ od typowych w tym zakresie wydatkéw na cele
socjalno-kulturalne — np. wydatkéw na administracj¢, na obrong¢ naro-
dowg itp. — jak i zresztg takze do rozréznienia w obrebie wydatkow na
cele socjalno-kulturalne poszczegodlnych ich rodzajow, odznaczajacych
sic wiekszym lub mniejszym stopniem wlasciwej im elastycznosci.
Stosowny podziat wydatkéw budzetowych jest przeprowadzany w kla-
syfikacji budzetowej, nie wiaze si¢ z tym jednak dotychczas jakiekolwiek
zroznicowanie procedury budzetowej. Mozna by, rzecz oczywista, dazy¢
do uzupetnienia w tym sensie obowigzujacego prawa budzetowego, trzeba
mie¢ jednak przy tym na uwadze wszelkie, z koniecznos$ci z tym zwigzane
niedogodnosci w toku wykonywania budzetu (niedogodno$ci te moga
si¢ tatwo okaza¢ wigksze od rzeczywistych korzysci).

Wprowadzenie zrdznicowanej procedury budzetowej w odniesieniu
do poszczegdlnych przedziatow klasyfikacyjnych wydatkow budzetowych
musi by¢ uzasadnione szczegdlnie waznymi okoliczno$ciami. Jeszcze
ostrozniej nalezaloby podchodzi¢ do wyodrebniania przy tym takze do-
chodéw, majacych oddzielnie réwnowazy¢é wezsze grupy wydatkow bud-
zetowych w zakresie spozycia zbiorowego. Nie mozna w zadnym razie
wyklucza¢ potrzeby podobnego wyodrebniania dochodow o charakterze
celowym (spotykamy si¢ z tym niejednokrotnie w praktyce budzetowej),
moze to jednak tatwo spowodowaé powazne niedogodnosci w toku wyko-
nywania budzetu. Niewatpliwie nalezatoby si¢ pod tym wzgledem ogra-
nicza¢ do wyjatkowych zgola przypadkow.

8. Sam podziat ogotu zadan budzetowych na czesci, najlepiej zreszta
w ograniczeniu do dwodch lub trzech, wyrazniej odr6zniajacych si¢ dyrek-
tywnym charakterem — jak zadania w zakresie reprodukcji rozszerzonej,
spozycia zbiorowego, czy tez i ubezpieczen spolecznych, co umozliwitoby
stosowne zroznicowanie procedury budzetowej w odniesieniu do tych
czgsci, z uwzglednieniem przy tym naturalnej elastyczno$ci wydatkdow na
cele reprodukcyjne oraz stosownie wickszej sztywnosci finansowania spo-
zycia zbiorowego — nie powinien budzi¢ wigkszych zastrzezen. Zasad-
niczy sprzeciw moze natomiast wywolywaé proba rozszerzenia tego po-
dziatu takze na dochody budzetowe, z wyodrgbnieniem dochodow
poszczegblnych czeSci budzetu (tym bardziej zreszta, ze w duzej mierze
opartym tylko na umownych przestankach). Watpliwosci wobec zapre-
zentowanego wyzej rozwigzania moze zatem — jak si¢ wydaje — budzi¢
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nie tyle proponowany podzial wydatkéw budzetu panstwa, ile postulat
odrgbnego ich réwnowazenia stosowanymi dochodami budzetowymi.

Postulat ten nie powinien by¢ co prawda obecnie tak szokujacy, jak
niewatpliwie mogt si¢ wydawac¢ przed kilkunastu laty, zbyt szeroko roz-
winety si¢ bowiem u nas od czasu reformy budzetowej z 1951 r. procesy
dezintegracyjne w gospodarce budzetowej panstwa. W szczegoélnosci nie
mozna by juz tak bezapelacyjnie szermowa¢ argumentem jedno$ci sy-
stemu budzetowego. Ewolucja tej zasady przesungta jej sens z jednosci
materialnej na jedno$¢ formalng, ktora nalezy i na pewno mozna w petni
zabezpieczy¢ w wielofunduszowym systemie gospodarki budzetowe;]
panstwa.

Wicksze watpliwo$ci moga si¢ tu nasuwaé z punktu widzenia wtas-
ciwej realizacji zasady jednego funduszu s$rodkow budzetu panstwa,
ktora zasadniczo nie pozwala na wigzanie poszczegélnego rodzaju docho-
dow z okreslonymi wydatkami budzetowymi. I ta zasada doznata jednak
znacznej modyfikacji w warunkach postgpujacej dezintegracji Srodkow
gospodarki budzetowej, dopuszczajac obecnie mozliwos¢ wyodrebnienia
dochodow celowych w budzecie panstwa, i to nawet w przypadkach,
w ktorych nie bierze si¢ pod uwage nastgpnego ich wylaczenia, wraz
z odpowiadajacymi im wydatkami, do pozabudzetowych funduszow ce-
lowych (a wigc gdy sg one uznawane za forme¢ trwata, a nie tylko przejs-
ciowa gospodarki budzetowe] panstwa). W sposdb najbardziej chyba dla
ogo6tu oczywisty moze si¢ to odnosi¢ do dochodoéw budzetowych z tytutu
ubezpieczenia spotecznego.

Nalezatoby niemniej rozpatrzy¢ tu blizej jeszcze inne pytanie: o ile
jest w ogole konieczne — dla realizacji omawianego wyzej postulatu
wyodrebnienia wérod wydatkow budzetowych pewnych czesci, odrdéznia-
jacych sie elastycznym charakterem — oddzielne réwnowazenie ich
stosownymi dochodami budzetowymi, tym bardziej Zze wymaga to nie-
watpliwie nietatwego do przeprowadzenia w praktyce podzialu ogoéhu
dochodow budzetowych na odpowiadajace im czgsci sktadowe. Mozna —
jak si¢ wydaje — uzna¢, ze oddzielne réwnowazenie wydatkéw odpo-
wiadajgcymi im dochodami, w odniesieniu do kazdej z wyodrgbnionych
ich cze$ci, nie jest tak wazne, jak sam podzial tych wydatkéw na
poszczegdlne czesSci, w odniesieniu do ktorych nalezatoby zastosowaé od-
mienng procedur¢ budzetowa. Jesliby wigc postulat oddzielnego rowno-
wazenia wydatkow poszczegélnych czgsci budzetu mial by¢ przyczyna,
odroczenia lub tym bardziej catkowitego zaniechania wprowadzenia tego
postulatu w zycie, to nalezaloby z niego po prostu zrezygnowac.

Roéwnowazenie poszeczegoélnych czesci budzetu moze mie¢, jak wyzej
wskazywano, okreslone znaczenie. Doprowadzenie do tego mozna jednak
uzna¢ za zadanie drugoplanowe wobec najwazniejszej potrzeby, jaka jest
stosowne zroznicowanie elastycznego charakteru wydatkow budzeto-
wych. Za potrzebg pierwszej waznosci trzeba uznaé¢ ewidencyjne wy-

10 Ruch Prawniczy
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odrebnienie w ramach $rodkéw budzetowych finansowania reproduk-
cyjnego oraz finansowania spozycia zbiorowego, czy tez i ubezpieczen
spotecznych, umozliwiajagce stosowne zrdéznicowanie elastyczno$ci wy-
datkéw budzetowych w odniesieniu do kazdej z tych grup, nawet bez
wigzania ich z odmiennymi zrodtami dochodéw budzetowych.

9. W tym $wietle wypada cho¢ pokrotce ustosunkowaé sig jeszcze
do problematyki budzetow terenowych, zasadniczo pominig¢tej w pro-
wadzonych wyzej rozwazaniach. Przedstawiong propozycje wyodreb-
nienia w budzecie centralnym wydatkow i dochodow reprodukcyjnych
ograniczono celowo wytacznie do wydatkéw i dochodéw z przedsigbiorstw
zarzadzanych centralnie. W ten sposob finansowanie przemystu, budow-
nictwa, czy tez i transportu terenowego, wraz z handlem hurtowym
i detalicznym, gospodarka komunalng i mieszkaniowa itp., nie podle-
gatoby analogicznemu podziatlowi w ramach budzetow terenowych. Od-
rebnos¢ pod tym wzgledem problematyki budzetowej rad narodowych
wynika, jak si¢ zdaje, przede wszystkim z calkowicie w praktyce od-
miennej roli planow gospodarczych w opracowaniu budzetu panstwa oraz
budzetow terenowych.

Terenowe plany gospodarcze powinny zasadniczo przy sporzadzaniu
budzetow terenowych odgrywac¢ role analogiczng do roli narodowego
planu gospodarczego przy sporzadzaniu budzetu panstwa. Opracowanie
planéw terenowych przedstawia si¢ jednak pod wzgledem metodycznym
duzo stabiej, tak ze w praktyce nie moga one stanowi¢ wystarczajacej
podstawy dla opracowania budzetéw terenowych (niejednokrotnie zreszta
do planéw terenowych przyjmuje si¢ zadania ustalone pierwotnie w bud-
zetach terenowych) >,

Wazna odmienno$cia przy opracowaniu planéw i budzetow tereno-
wych jest poza tym brak odpowiednika na szczeblu terenowym bilansu
finansowego panstwa. Zastgpcza w pewnym sensie rol¢ moga tu odgry-
wac opracowywane przez rady narodowe bilanse dochodéw i wydatkow
ludnos$ci, pomocnicze znaczenie moze mie¢ przy tym takze wspodtudziat
rad narodowych w koordynacji planéw finansowania inwestycji czy tez
i w podziale kredytéw bankowych dla gospodarki nie uspolecznionej
i ludnos$ci. Nie sg to jednak ciagle jeszcze w peini wyksztalcone formy
okreslania rownowagi finansowej w przekroju regionalnym, tak ze
w praktyce gospodarki terenowej nie odgrywajg one wlasciwe] w tym
zakresie roli.

Nie oznacza to wszystko koniecznosci traktowania sumy S$rodkéw

® Por. Z. Pirozynski, O potrzebie i kierunkach reformy prawa budzetowego,
Finanse 1962, nr 12; K. Ostrowski, O reformie prawa budzetowego w aspekcie
spoteczno-wychowawczym, — Gospodarka Administracyjno-Terenowa 1963, nr 12;
J. Kaleta, Budzety terenowe a terenowe plany gospodarcze, w: Problemy prawne
planowania  gospodarczego, Warszawa 1964.
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poszczegbdlnych budzetow terenowych jako niepodzielnej catosci, ich
ewentualny podzial wydawalby si¢ jednak praktyczniejszy na podstawie
innych przestanek anizeli w przypadku budzetu centralnego. Dotychcza-
sowa praktyka potwierdza w kazdym razie potrzeb¢ wyodrgbniania
w gospodarce terenowej dochodow celowych, ktore rownowaza si¢
z okreslonymi wydatkami (znajduje to co prawda obecnie najczeSciej
wyraz w postaci wytaczania pewnych zadan i $rodkéow do pozabudzeto-
wych funduszow celowych, co nie wydaje si¢ we wszystkich przypad-
kach wlasciwe).

Wydaje si¢ to przede wszystkim wskazane w odniesieniu do catosci
srodkow inwestycyjnych rad narodowych — ze wzglgdu zar6wno na od-
rebnos$¢ zrdédel finansowania inwestycji, jak i zaznaczajaca si¢ niejedno-
krotnie potrzebe przenoszenia nie wykorzystanych w danym okresie bud-
zetowym srodkow inwestycyjnych na rok nast¢pny (mogtoby sie to oka-
za¢ lepszym rozwigzaniem od pozostawiania nie wykorzystanych
w tym zakresie $rodkow na rachunkach inwestorow, z obowigzkiem roz-
liczania si¢ z tego tytutu dopiero po zakonczeniu inwestycji). Zaznacza-
jace si¢ juz obecnie tego rodzaju tendencje moga ewentualnie prowadzi¢
do catkowitego wylaczenia w przysztosci tych $rodkow do pozabudze-
towych funduszow inwestycyjnych rad narodowych (wzorem rachunkow
amortyzacji scentralizownej gospodarki terenowej)**.

10. Obecne warunki spoteczno-gospodarcze stwarzaja potrzebe rozwi-
jania form budzetowego finansowania potrzeb ogolnospotecznych.
Wtlaczanie nowych zjawisk 1 procesow w dawne, tradycyjne kate-
gorie systemu budzetowego nie wydaje si¢ uzasadnione. Nie nalezy si¢
obawia¢ tworzenia nowych konstrukcji, wtasciwych nowym warunkom.
Wskazane wydaje si¢ zatem nie tylko dokonanie stosownej przebudowy
zasad systemu budzetowego, lecz takze i aparatu pojeciowego odnosza-
cego si¢ do gospodarki finansowej panstwa (cc jednak nie oznacza po-
trzeby zastgpowania dawnych poje¢ nowymi, w przypadku gdy dawne
pojecia moga obejmowaé nowg tresc).

THE PROBLEM OF RECONSTRUCTING OF THE BUDGET PRINCIPLES
OF A SOCIALIST STATE

Summary

The principle of "democratic centralism", treated frequently as the basis of
a socialist budget, applies in reality to the whole system of management in a so-
cialistic State. The budget is one of the elements of this system. The so-called
principles of "planning" and "political engagement" of the budget are only com-
ponents of the principle of "democratic centralism".

The classic principles of uniqueness and integrity and completeness belong
also to a socialist budget. Budget reform was introduced in Poland in 1951, for

2 Por, J. Wierzbicki, op. cit.

10*
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the realizing of these principles in full. Since then there has been a significant disin-
tegration in the budget. Several tasks previously financed out of the budget are
today financed from other sources, in the form of separate special funds, not al-
ways even connected with the budget, or simply from State enterprise funds. Ail
this does not mean the necessary ejection of classic budget principles, but they
should be appropriately re-formulated.

The drawing up of the budget for one year's time may be treated as a classic
principle, and this principle is nowadays often violated. The principle of a yearly
budget is formally observed, but in fact certain elements of long term financial
planning are introduced. This necessity arises from the close connection of the
budget with national economy in which such elements have already been officially
introduced in State enterprises.

The new conditions of a socialist State demand, apparently, progressive chan-
ges in the construction of the State budget. These changes should procure the
division of financing processes of economic tasks from those of general administra-
tion, socialcultural service etc. In each of these divisions there are different
degrees of financial flexibility (the classic budget was limited mainly to financing
general administration, socialcultural service etc., which did net require a great
degree of flexibilty).





