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ROZWOJ GOSPODARKI BUDZETOWEJ PANSTWA
I RAD NARODOWYCH W TRZYDZIESTOLECIU POLSKI LUDOWEJ

I. ETAPY ROZWOJU GOSPODARKI BUDZETOWEJ PANSTWA

Rozwoj systemu budzetowego w minionym, 30 -letnim juz okresie roz-
woju Polski Ludowej rozpatrywaé¢ nalezy w kilku etapach, odrézniaja-
cych si¢ przede wszystkim stopniem centralizacji finansowania, w dosto-
sowaniu do zmieniajgcego si¢ stopnia centralizacji systemu gospodarcze-
go. Przelomowe w tym zakresie znaczenie miala reforma systemu budze-
towego, przygotowana w 1950 r. na podstawie wieloletniego doswiadcze-
nia praktyki radzieckiej i wprowadzona w zycie z poczatkiem 1951 r.
Stad tez rozwoj systemu budzetowego w Polsce rozpada si¢ na dwa za-
sadnicze okresy: pierwszy, trwajacy do 1950 oraz drugi, rozpoczynajacy
si¢ w 1951 r..

Po 1951 r. budzet podlegat dalszym przemianom, réwnolegle do prze-
mian w planowaniu i zarzadzaniu gospodarka narodowg. Najwazniejsze
bylo przejscie od centralizacji do decentralizacji zarzadzania po 1956 r.,
co sktania do przyjecia tego roku jako rozpoczynajacego trzeci okres roz-
woju systemu budzetowego. Okres ten zakonczyt si¢ w 1970 r. uksztat-
towaniem obecnie obowigzujacego systemu. W opracowaniu tym wyod-
rebniony zostat poza tym jeszcze czwarty okres, rozpoczynajacy si¢ w
1971 r., jednakze tylko dla uwypuklenia glownych kierunkéw toczonych
aktualnie, z duzym nawet ozywieniem, dyskusji na temat dalszej prze-
budowy systemu budzetowego.

Warto zda¢ sobie na wstepie sprawg z ewolucji warunkow gospodar-
czo-finansowych, w ktorych nastepowal rozwoj systemu budzetowego
panstwa.

Okres I obejmuje lata 1944 - 1950. Byl to okres w peilni skutecznej
realizacji 3-letniego planu powojennej odbudowy gospodarczej kraju
(1946 - 1949) oraz pierwszego roku realizacji 6-letmiego planu budowy pod-
staw socjalistycznej industrializacji kraju (1950 - 1955). Do 1950 r. na-
stapilo umocnienie wtladzy socjalistycznej kraju, uspotecznienie podsta-
wowych §rodkéw produkcji, oparcie dziatalno$ci gospodarczej na central-
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nym planowaniu oraz dostosowanie do tych warunkéw zasad zarzadzania
oraz finansowania gospodarki uspotecznione;j.

W okresie tym zostaty po raz pierwszy po wojnie ustanowione zasady
finansowania przedsi¢biorstw oraz zasady finansowania inwestycji w gos-
podarce panstwowej, z przeprowadzeniem zarazem reformy systemu ban-
kowo-fcredytowego. Wzorcem dla nowo wprowadzonych w tym zakresie
rozwigzan systemowych staty si¢ zasady uksztaltowane w gospodarce ra-
dzieckiej.

Oparcie gospodarki finansowej panstwa na nowych, wtasciwych gospo-
darce planowej, zasadach wymagato uporzadkowania obiegu pieni¢znego,
powaznie zakldéconego powojennym nasileniem procesu inflacyjnego. Prze-
prowadzona z koncem 1950 r. reforma pieni¢zna umozliwila unormowanie
w 1951 r. gospodarki budzetowej panstwa oraz gospodarki finansowej
przedsigbiorstw panstwowych.

Okres II, obejmujacy lata 1951 - 1955, tj. do pomyS$lnego zakonczenia
6-letniego planu gospodarczego, byl okresem, w ktérym dokonano naj-
wiekszego wysitku inwestycyjnego w zakresie industrializacji kraju,
a zwlaszcza rozbudowy przemystu ci¢zkiego, co umozliwito powazne przy-
$pieszenie tempa wzrostu gospodarczego w latach nastepnych. W okresie
tym dokonano konsekwentnej adaptacji w Polsce uksztaltowanego w gos-
podarce radzieckiej systemu scentralizowanego kierownictwa gospodar-
czego.

W zakresie gospodarki finansowej panstwa najwi¢ksze znaczenie mia-
to, poza przeprowadzona z poczatkiem 1951 r. reforma budzetowsa, opar-
cie dzialalnosci przedsigbiorstw panstwowych na zasadzie rozrachunku
gospodarczego, ze S$cistym powigzaniem systemu finansowego przedsig-
biorstw z systemem budzetowym, stosownie do wymagan silnie scentra-
lizowanego systemu gospodarczego. W okresie tym dokofnczono wreszcie
zapoczatkowana poprzednio reform¢ systemu bankowo-kredytowego.

Okres III, obejmujacy lata 1956 - 1970, byl okresem stopniowych prze-
mian systemu finansowego panstwa, ktére zwiagzane byly z potrzeba pew-
nego ograniczenia centralizacji kierownictwa gospodarczego i stosownego
rozszerzenia samodzielno$ci przedsigbiorstw panstwowych. Przemiany te
odnosity si¢ przede wszystkim do systemu finansowego przedsigbiorstw
oraz systemu bankowo-kredytowego, niezbedne okazalo si¢ jednak zwiek-
szenie przy tym réwniez elastyczno$ci finansowania budzetowego, co do-
prowadzitlo do powaznych zmian w zakresie powigzan przedsi¢biorstw
z budzetem oraz budzetowego finansowania inwestycji.

Okres IV, ktory rozpoczat si¢ w 1971 r., jest okresem przygotowywa-
nia dalszych, bardziej juz konsekwentnych przemian systemowych w za-
rzadzaniu 1 finansowaniu, zmierzajagcych w kierunku zapoczatkowanym
po 1956 r.

W opracowaniu tym nie bedzie mozliwe zajecie si¢ wszelkimi kierun-
kami rozwoju gospodarki budzetowej w Polsce. Gléwna uwaga zostanie
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w nim zwrdcona na zakres dochodow i wydatkow budzetowych, ze szcze-
golnym uwzglednieniem roli budzetu w systemie finansowym panstwa;
na zasady planowania budzetowego, ze szczegdlnym uwzglednieniem gos-
podarki budzetowej rad narodowych; na rozwéj gospodarki parabudzeto-
wej 1 wreszcie takze na formy finansowania dziatalno$ci ustugowej panst-
wa. Pominigte zostang powigzania finansowe przedsi¢gbiorstw uspotecznio-
nych, gospodarki nie uspotecznionej oraz gospodarstw domowych z bud-
zetem (kazde z tych zagadnien zastuguje na oddzielne opracowanie).

II. SYSTEM FINANSOWY W OKRESIE DUALIZMU GOSPODARKI
BUDZETOWEJ PANSTWA I RAD NARODOWYCH DO ROKU 1950

Pierwszy powojenny budzet panstwowy odnosit si¢ do grudnia 1944 r.'
Budzety dotyczace lat 1945 i 1946 odnosily si¢ do okresow najwyzej kil-
kumiesigcznych. Dopiero od 1947 r. budzety panstwowe uchwalane byty
na okresy catoroczne, pokrywajace si¢ z latarni kalendarzowymi.

Podstawowym aktem prawnym, (regulujacym zasady gospodarki bud-
zetowe] w okresie odbudowy kraju, byla pierwsza ustawa konstytucyjna
(tzw. Mata Konstytucja) z 19 II 1947 r. Ustawa ta okreslata nieprzekra-
czalny termin uchwalania budzetu przez sejm od chwili przedstawienia
mu projektu budzetu przez rzad, wprowadzata réwniez obowigzek kon-
trolowania zamkni¢é¢ budzetowych przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli oraz
przedktadania wynikéw tej kontroli sejmowi, ktéry udzielat rzadowi
absolutorium.

Zakres budzetu panstwowego byt w latach 1946 - 1950 tradycyjnie
ograniczony do finansowania przede wszystkim biezacych wydatkow
organéw administracji oraz instytucji socjalno-kulturalnych. Glownymi
dochodami budzetowymi byly w tym okresie wptywy z monopoli panstwo-
wych (przede wszystkim spirytusowego i tytoniowego), ktore byty powia-
zane z budzetem petnymi wynikami swej dziatalno$ci oraz opodatkowanie
gospodarki nie uspotecznionej, poczatkowo zreszta czesSciowo kapitali-
stycznej.

Przedsigbiorstwa uspotecznione rozliczaly si¢ w tym okresie z bud-
zetem na podstawie ogolnych zasad opodatkowania gospodarki nie uspo-
lecznionej; znaczenie tego opodatkowania ograniczylo jednak istotnie usta-
nowienie w latach 1946 i1 1947 zasad gospodarki finansowej przedsig-
biorstw panstwowych®. Rozwigzania te wprowadzaly mianowicie poza-
budzetowa redystrybucj¢ wynikow finansowych migdzy przedsi¢cbiorstwa-
mi za pomocg resortowych rachunkow wyréwnawczych ,sum obroto-

''Z. Pirozynski, Budzet panstwowy Polski Ludowej w okresie odbudowy, Ze-
szyty Naukowe SGPIS nr 29, Warszawa 196.1.

2 Por. L. Kurowski i J. Lubowicki, Prawo finansowe, w: Drziesieciolecie prawa
Polski Ludowej, Warszawa 1954
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wych". Srodki pochodzace z amortyzacji przedsigbiorstw byty podobnie
objete resortowymi rachunkami wyréwnawczymi ,,sum inwestycyjnych".
Kofcowe salda tych rachunkéw byly rozliczane z budzetem panstwa’.
Oznaczalo to dwutorowo$¢ powigzan przedsigbiorstw panstwowych z bud-
zetem: obok powiazan bezposrednich, opartych na ogdlnych zasadach
opodatkowania, wystgpowaly powiazania posrednie przez rachunki wy-
rownawcze, ktore utrzymaty si¢ do 1950 r., ' ograniczajac w powaznej
mierze zakres dochodéw i wydatkéow budzetowych.

Dziatalno$¢ inwestycyjna panstwa, pozostajaca poczatkowo poza bud-
zetem, zostata w latach 1948 - 1949 stopniowo nim obje¢ta. Podstawa fi-
nansowania inwestycji byl do tego czasu panstwowy plan inwestycyjny,
ktory stanowit swego rodzaju budzet inwestycyjny, powigzany z budze-
tem panstwowym globalnag kwota dotacji na cele inwestycyjne.

Charakterystyczna cecha gospodarki budzetowej, prowadzonej do
1950 r. na podstawie przedwojennych zasad, bylo jednoczesne wystgpo-
wanie obok siebie budzetu panstwowego oraz budzetéw zwiazkow pu-
blicznoprawnych. Nalezaly tu przede wszystkim budzety samorzadu te-
rytorialnego. Analogiczny charakter mial budzet ubezpieczen spotecznych
oraz nicktéore inne wystepujace poza budzetem fundusze, znajdujace si¢
w dyspozycji organow samorzadu gospodarczego (np. izb rzemie$lni-
czych) i zawodowego (np. izb lekarskich). Poza tym wystepowaly tzw.
fundusze pozabudzetowe jak np. fundusz pracy, komunalny fundusz za-
pomogowo-pozyczkowy, fundusz ziemi, fundusz gospodarki mieszkanio-
wej itp.

Budzety terenowe byly dostosowane do zakresu dzialania organdw
samorzagdowych, do ktorych nalezaty sprawy lokalne, poza sprawami za-
strzezonymi dla administracji panstwowej. Wysokos§¢ wydatkow budze-
tow samorzadowych byla w duzej mierze uzalezniona od dochodéow wtas-
nych tych budzetéw, uzupeilnianych w razie potrzeby subwencjami lub
pozyczkami z samorzadowego funduszu wyréwnawczego (poczatkowo ko-
munalnego funduszu zapomogowo-pozyczkowego), ktory byl dotowany
z budzetu panstwowego. Odrgbno$¢ budzetéw terenowych byla utrzyma-
na do 1950 r. ze stopniowym jednak ograniczeniem ich autonomiczno$ci,
co wynikato zreszta w gléwnej mierze z tego, ze wymagaly one pomocy
finansowej panstwa.

Jak z powyzszego przegladu wynika, gospodarka finansowa panstwa
byla prowadzona bezposrednio po wojnie przez kilka osrodkéw dyspozy-
cyjnych, o réznym podporzadkowaniu organizacyjnym. Tymczasem po-
wazne potrzeby rozwoju gospodarki narodowej wymagaly centralnie po-
dejmowanych decyzji, a realizacja tych decyzji — scentralizowanego fi-

? Uchwata Rady Ministrow z 21 VIII ,1947 r. w sprawie zasad systemu finan
sowego, Monitor Polski nr 120 poz. 762.
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nansowania. Dokonywane byly co prawda w .rozpatrywanym tu okresie
czastkowe reformy gospodarki budzetowej, ktore mialy na celu stopniowa
integracje systemu finansowego, nie byly one jednak wystarczajgce *.

III. OKRES UJEDNOLICENIA I CENTRALIZACJI GOSPODARKI FINANSOWE]
PO REFORMIE BUDZETOWEJ Z 1951 R.

Dazac do koncentracji dyspozycji finansowej w gospodarce narodo-
wej w jednym tylko centralnym osrodku, dokonano z poczatkiem 1951 r.
zasadniczej reformy systemu budzetowego’. W reformie tej zastgpiono
tradycyjny budzet panstwowy zbiorczym budzetem panstwa, obejmuja-
cym, poza dotychczasowymi dochodami i wydatkami budzetu panstwo-
wego, dochody i wydatki budzetow terenowych, dochody i wydatki fun-
duszu ubezpieczen spotecznych itp. W wyniku tej reformy zostaly prak-
tycznie zlikwidowane wszystkie pozostate, wystepujace do tego czasu
poza budzetem, fundusze zwiazkéw publicznoprawnych oraz tzw. fundu-
sze pozabudzetowe.

Nastapito przy tym bezposrednie powiazanie przedsi¢gbiorstw panstwo-
wych z budzetem panstwa, zlikwidowano bowiem rachunki wyréwnaw-
cze ,,sum obrotowych" i ,,sum inwestycyjnych" przedsi¢gbiorstw panstwo-
wych, tak ze redystrybucja ogétu s$rodkow finansowych migdzy przed-
sigbiorstwami zostata przejeta przez sam budzet. Trzeba do tego dodac,
ze juz od 1949 r. budzet panstwa objat w calo$ci finansowanie inwestycji
(bezposrednio po reformie budzet stal si¢ nawet jedynym zrédtem finan-
sowania inwestycji w gospodarce panstwowej).

Uksztattowany w ten sposoéb budzet przestat by¢ kontynuacja budze-
tow przedwojennych. Gléwnym zrodlem dochodow budzetowych stala
si¢ gospodarka uspoteczniona, a podstawowymi kierunkami wydatkow —
wydatki na gospodarke narodowa oraz na szeroko pojeta dziatalno$¢ ustu-
gowa panstwa wraz z inwestycjami produkcyjnymi i nieprodukcyjnymi.
Wobec tak szerokiego zasiggu wydatkéw budzetowych, dochodami budze-
towymi objeto po 1951 r. az 98% akumulacji finansowej przedsigbiorstw
uspolecznionych. Budzet stat si¢ w tych warunkach nie tylko najwigk-
szym funduszem, lecz takze ogniwem integrujagcym wszystkie fundusze
systemu finansowego panstwa.

Podstawowym aktem prawnym regulujagcym gospodarke budzetowa
byta w rozpatrywanym tu okresie Konstytucja z 22 VII 1952 ° oraz opar-

* Szersze omowienie rozpatrywanego tu okresu zawarto w pracy zbiorowej
pt. Finanse Polski Ludowej w latach 1944 -1960, pod redakcja J. Lubowickiego,
Warszawa 1964.

> Uchwata (Rady Ministrow z 17 IV 1950 r. w sprawie wstepnych wytycznych
do zasad budzetu panstwa na 1951 r., Monitor Polski nr 55 poz. 630.

5 Dziennik Ustaw nr 33 poz. 233 (z p6zn. zmianami).
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ty na tej Konstytucji dekret z 17 XII 1952 r. o uchwalaniu i wyko-
nywaniu budzetu panstwa, ktory zawieral pierwotne sformulowanie ra-
mowych norm prawa budzetowego’. Poza tym gospodarki budzetowej
dotyczyto szereg odregbnych przepisow prawnych. Brakowalo natomiast
ujecia w jednym akcie prawnym cato$ci podstawowych przepisow obo-
wiazujacych w tym zakresie.

Charakterystyczna cecha ustanowionej w .reformie budzetowej z 1951 r.
struktury organizacyjnej systemu budzetowego bylo najpelniejsze — w
calym powojennym okresie — uwzglednienie w tej strukturze wymagan
jednosci formalnej i materialnej budzetu panstwa, w dostosowaniu do wa-
runkow daleko posunigtej centralizacji systemu gospodarczego. Wyrazem
tego byto Sciste powigzanie planow i budzetow terenowych z narodowy-
mi planami gospodarczymi, z oparciem zarazem wydatkow i dochodow
budzetéw terenowych na szczegdélowo rozbudowanych wskaznikach budze-
tu panstwa (wskazniki planowe 1 budzetowe odnoszace si¢ do wydatkow
oraz dochodéw budzetéw terenowych dochodzity przed 1956 r. do 2 tys.)®.

Opracowanie budzetéw terenowych nastepowalo w catlym rozpatry-
wanym fu okresie w trybie planowania odgérnego - poczawszy od bud-
zetu centralnego i zbiorczego budzetu panstwa, a skonczywszy na budze-
tach gromad (do 1954 r. gmin) i miast nie wylaczonych z powiatéw. Wo-
jewodzkie rady narodowe uchwalatly swe budzety dopiero po uchwaleniu
przez sejm ustawy budzetowej, a rady narodowe nizszego szczebla — do-
piero po uchwaleniu budzetow przez rady narodowe szczebla wyzszego.

Rownowazenie budzetéw terenowych oparte przy tym zostalo na
miedzybudzetowym transferze $rodkoéw: z budzetu centralnego do budze-
tow terenowych oraz pomigdzy budzetami terenowymi poszczegoélnych
stopni. W latach 1951 - 1955 dochody wtasne budzetéw terenowych bytly
bardzo ograniczone, a glowna forma réwnowazenia tych budzetéw byty
dotacje z budzetéw wyzszego stopnia. System ten zapewnia zréwnowa-
zenie kazdego budzetu jednostkowego przez odgdérne dostosowanie docho-
dow do wydatkow budzetowych, co najlepiej odpowiada odgdérnemu try-
bowi planowania budzetowego (system ten zostat zreszta zachowany w
okresie nastepnym, przy pewnej tylko zmianie struktury dochodéw wy-
réwnawczych, mimo ze zasadniczo odstgpiono od odgdérnego trybu opra-
cowania budzetéw terenowych).

Wyraznie scentralizowany system planowania budzetowego, obowia-
zujacy w latach 1951 - 1955 podwazatl w istotnej mierze znaczenie wypo-
sazenia rad narodowych w budzety terenowe. Nie mialo, zwlaszcza w
tym systemie, istotnego znaczenia samo zwigkszenie poziomu wydatkow

7 Dekret z 17 XII 1952 o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu panstwa, Dzien-
nik Ustaw nr 50 poz. 334.

¥ System ten omawia szerzej A. W. Zawadzki, Finanse rad narodowych na
przelomie lat 1950 - 1951 (reforma budzetowa), Finanse 1973 nr 7.
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i dochodow budzetow terenowych, stosownie do rozszerzajacego si¢ za-
kresu dziatalno$ci rad narodowych, nie oznaczalo to bowiem ogranicze-
nia stopnia centralizacji planowania budzetowego °.

Pod koniec rozpatrywanego tu okresu pocz¢to dazy¢é do zwigkszenia
roli budzetow terenowych w dziatalno$ci rad narodowych, przede wszyst-
kim zreszta w zakresie wykonania planow i m.in. przez umozliwienie ra-
dom (narodowym uchwalania dodatkowych budzetéw na podstawie po-
nadplanowych dochodéow '°. Wyrazata sic w tym tendencja do zwicksze-
nia samodzielno$ci budzetowej rad narodowych, co znalazto pelniejszy
wyraz dopiero w okresie nast¢gpnym.

IV. EWOLUCJA SYSTEMU FINANSOWEGO I BUDZETOWEGO PO 1955 R.

Po 1955 r. rozpoczal si¢ okres ozywionej dziatalnosci ustawodawczej,
majacej na celu uelastycznienie systemu finansowego oraz udoskonale-
nie w tych ramach gospodarki budzetowej panstwa ',

W okresie tym zaszty przede wszystkim zmiany odnoszace si¢ do roli
odgrywanej przez budzet w systemie finansowym panstwa oraz do za-
kresu dochodow i wydatkow budzetowych. Ustanowiony w okresie po-
przednim stopien centralizacji gospodarki finansowej panstwa nie mogt
si¢ utrzymac¢ przy tendencji do stopniowej decentralizacji systemu gospo-
darczego. W zwiazku z tym poczeta stopniowo ulega¢ zmianie dotych-
czasowa rola budzetu, integrujacego pozostate ogniwa systemu finanso-
wego panstwa. Dotyczylo to zwlaszcza powigzan budzetu z gospodarka
finansowa przedsigbiorstw oraz dziatalno$ciag inwestycyjna'”.

Bez wchodzenia w rozwdj powigzan przedsicbiorstw uspotecznionych
z budzetem, warto w kazdym razie zwrdci¢ uwage na przejgcie, w rozpa-
trywanym tu okresie, przez zjednoczenia branzowe funkcji posrednika w
rozliczeniach przedsigbiorstw z budzetem, wraz ze znacznym ogranicze-
niem bezposrednich powiazan przedsigbiorstw z budzetem w zakresie ich
dziatalno$ci eksploatacyjnej. Zaréwno wptlaty z zysku do budzetu, jak
i dofinansowywanie z budzetu przedsigbiorstw pianowo-deficytowych,
dokonywane bylo w ramach tzw. redystrybucji wewnatrzbranzowej, po-
laczonej z ograniczeniem rozliczen zjednoczen z budzetem z tego tytulu

® Np. w okresie 1950 - 1955, tj. w latach niezmiennie u nas utrzymujacego sie
wysokiego stopnia centralizacji gospodarki terenowej, sumy budzetow terenowych
wzrosty przeszto dwukrotnie: przyjmujac stan z 1951 r. za 100, wskaznik za 1955 r.
wynosit 232 (Rocznik Statystyczny 1961, tabl. 1 s. 396).

1A, W. Zawadzki, op. cit.

' Teoretyczne podstawy przebudowy w tym kierunku systemu budzetowego za-
wiera praca M. Weralskiego, Rola budzetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa
1963.

2 Por. S. Bolland, Ewolucja zakresu budzetu parstwowego w Polsce Ludowej,
Folia Oeconomica Oracoviensia, t. IX., Krakow 1970.

9 Ruch Prawniczy z. 1/75



130 Emilia Denek, Janusz Wierzbicki

jedynie do koncowych, dodatnich lub ujemnych sald'’. Zmniejszylo to
istotnie zakres dochodéw i wydatkéw budzetowych w poréownaniu z okre-
sem poprzednim, w ktorym niezbedna redystrybucja s$rodkow migdzy
przedsigbiorstwami nast¢powala wyltacznie przy posrednictwie budzetu.

Nieco blizszego wyjasnienia wymagaja dokonane w rozpatrywanym
tu okresie zmiany w finansowaniu dziatalno$ci inwestycyjnej, ktore zno-
wu wigzaly si¢ ze 'stopniowym ograniczaniem udziatlu budzetu w finanso-
waniu inwestycji. Ustanowiona w reformie budzetowej z 1951 r. wylacz-
no$¢ budzetu w finansowaniu inwestycji nie utrzymata si¢ dtugo. Juz pod
koniec okresu 1951 - 1955 pojawilo si¢ finansowanie inwestycji ze $rod-
kow przedsigbiorstw, przy positkowym zastosowaniu kredytu banko-
wego. Wlasciwe znaczenie uzyskato to jednak dopiero po 1956 r.

Rozwijajaca si¢ gospodarka, a zwlaszcza pojawiajace si¢ wraz z szyb-
kim procesem uprzemystowienia dysproporcje migdzy rozwojem glow-
nych gatezi gospodarki oraz zaspokojeniem potrzeb biezacej renowacji
i modernizacji urzadzen produkcyjnych, usuwanie ,waskich gardet" w
rozwoju dziatalnosci produkcyjnej itp. ujawnily celowoS$¢ przesunigcia
pewnych decyzji planistycznych ze szczebla centralnego do podmiotow
nizszego szczebla, tj. przedsigbiorstw i zjednoczen. Budzetowe finansowa-
nie inwestycji produkcyjnych okazato si¢ w tych warunkach mato do-
godne, zastepowano je wiec w okreslonym zakresie przez finansowanie
z funduszow inwestycyjno-remontowych, tworzonych w poszczegbdlnych
przedsigbiorstwach po 1956 r., oraz z funduszéw inwestycyjnych, tworzo-
nych w zjednoczeniach branzowych przedsiebiorstw po 1960 r. Zréditem
tych funduszow byt zarowno zysk, jak i amortyzacja przedsigbiorstw,
podlegajace podzialowi dokonywanemu na szczeblu zjednoczenia, z moz-
liwo$cia uzupelniajacego wykorzystywania kredytu bankowego lub takze
uzupetniajacego ich zasilanie z budzetu panstwa (w przedsigbiorstwach
i zjednoczeniach deficytowych byly one tworzone wylacznie z dotacji
budzetowych).

Doprowadzito to do powaznego ograniczenia budzetowego finansowa-
nia inwestycji produkcyjnych, odnoszacego si¢ juz tylko do tzw. inwe-
stycji centralnych. Nalezy dodaé, ze po 1965 r. nastapilo przy tym jesz-
cze zastgpienie bezposredniego finansowania inwestycji produkcyjnych
z budzetu kredytem bankowym, ktory podlegal sptacie ze $rodkéw bud-
zetowych dopiero po zakonczeniu inwestycji (system ten odnosil si¢ w
krotkim, paroletnim okresie réwniez do inwestycji nieprodukcyjnych)'*.

W 1970 r., a wigc w koncu rozpatrywanego tu okresu, nastapit ostatni
etap tego rozwoju, w ktdérym potaczono inwestycje centralne oraz inwe-
stycje zjednoczen w jedng kategori¢ inwestycji branzowych, finansowa-

13 Zagadnienie [powigzan przedsicbiorstw z budzetem rozpatrywata m. in. N. Gajl,
Formy budzetowania, Finanse .1964, nr 8.

" Rozwoj finansowania inwestycji w okresie do 1969 r. przedstawia S. Ocho-
cinski, Zmiany systemu finansowania inwestycji, RPEiS 1969, nr 4.
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nych kredytem bankowym (poza inwestycjami polegajacymi wytacznie
na zakupach), z wprowadzeniem zysku przedsi¢biorstw jako glownego,
obok funduszoéw inwestycyjnych zjednoczen, zrodila sptaty tego kredytu.
Wydtuzono zarazem okres sptaty tego kredytu, ktéra mogla nastgpowac
w trakcie eksploatacji nowych obiektow. Nie wyeliminowato to calkowi-
cie potrzeby dofinansowania inwestycji produkcyjnych z budzetu, zwta-
szcza w formie cze$ciowej splaty z budzetu bankowych kredytow inwe-
stycyjnych, stanowigc niemniej o istotnym ograniczeniu udziatlu budzetu
w finansowaniu inwestycji.

Wskazane wyzej zmiany w zakresie budzetowego finansowania dzia-
talnosci produkcyjnej i inwestycyjnej mialy istotne znaczenie nie tylko
dla obnizenia poziomu dochodéw i wydatkow budzetowych, lecz takze dla
ograniczenia integracyjnej roli budzetu w systemie finansowym pan-
stwa. W rozpatrywanym tu okresie budzet traci czg¢sciowo rolg kierowni-
czego ogniwa wobec pozostalych funduszoéw systemu finansowego, ktora
uzyskal po reformie z 1951 r.

Znalazlo to wyraz w kompleksowym unormowaniu organizacji i za-
sad gospodarki budzetowej panstwa pierwsza po wojnie ustawag o pra-
wie budzetowym z 1958 r.'> W tym samym roku uchwalone zostaly
ustawy o radach narodowych ' oraz o ich dochodach'” (ta ostatnia stano-
wita de facto dopeinienie prawa budzetowego). Na podstawie tych ustaw
wydawane byly sukcesywnie bardziej szczegdlowe akty prawne, istotnie
niejednokrotnie nawet modyfikujace zasady planowania i wykonywania
budzetu centralnego i budzetow terenowych.

Charakterystyczng cecha rozwoju systemu budzetowego po 1958 r.
byly tendencje dekoncentracyjne lub nawet decentralistyczne. Odnosity
si¢ one przede wszystkim do gospodarki budzetowej rad narodowych, nie
nastgpita jednak ich realizacja w szerszym zakresie. Mimo dosy¢ po-
wszechnego gloszenia potrzeby decentralizacji terenowej, rady narodo-
we nie uzyskaly w rozpatrywanym tu okresie, ani zresztg dotychczas,
istotnego rozszerzenia swych uprawnien planistycznych, wzroslo nato-
miast ich znaczenie w zakresie wykonawstwa planowych zadan.

Tendencje decentralistyczne znalazly wyrazniejsze urzeczywistnienie
w rozwoju funduszéw parabudzetowych, tworzonych po 1958 r., pod naz-
wa pozabudzetowych funduszéw celowych, zaro6wno na szczeblu central-
nym jak i terenowym. Fundusze te byly czeSciowo dofinansowywane z
budzetu panstwa, stanowigc w kazdym razie o wylaczeniu niektorych
zadan ze scentralizowanego trybu finansowania budzetowego.

Dekoncentracyjny charakter mialo wreszcie stosunkowo szerokie roz-

'S Ustawa z 1 VII 1958 o prawie budzetowym, Dziennik Ustaw nr 45 poz. 221.

' Ustawa z 25 1 1958 o radach narodowych, tekst jednol. Dziennik Ustaw 1963
nr 29 poz. 172.

"'Ustawa z 1 VII 1958 o dochodach rad narodowych, Dziennik Ustaw nr 44
poz. 214.
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wijanie po 1958 r. posredniego finansowania dzialalno$ci ustugowej pan-
stwa, ktore pozwalato na zwigkszenie elastycznos$ci budzetowego finan-
sowania tej dziatalno§ci. Nie prowadzilo to do wylaczenia z gospodarki
budzetowej realizowanych w tym zakresie zadan, obnizajac jednak po-
ziom dochodéw i1 wydatkéw budzetowych {wydatki budzetowe ograni-
czone zostaly do dotacji na pokrycie niedoboréw oraz naktadow inwesty-
cyjnych poszczegélnych jednostek).

Wskazane tu kierunki rozwoju gospodarki budzetowej po 1958 r. wy-
magaja blizszego, w dalszym ciagu, rozpatrzenia.

1. Doskonalenie gospodarki budzetowej rad naro-
dowych. W dziatalno$ci rad narodowych pojawily si¢ w rozpatrywa-
nym tu okresie procesy o charakterze bardziej dekoncentracyjnym, ani-
zeli decentralizacyjnym. Zmiany w gospodarce budzetowej rad narodo-
wych zmierzaty przede wszystkim do potaczenia niezbg¢dnego oparcia
budzetow terenowych na narodowym planie gospodarczym i budzecie
panstwa, z jednoczesnym zwigkszeniem stopnia samodzielno$ci rad naro-
dowych w opracowaniu swych planéw i budzetow '

Znalazto to wyraz w znacznym nawet zwigkszeniu po 1956 r. zakresu
dziatalno$ci rad narodowych, ze stosownym powickszeniem wydatkéow
i dochodéw budzetéw terenowych. W wyniku przesuwania zadan ze szcze-
bla centralnego do szczebla terenowego, nastgpilo do 1958 r. podwojenie
wydatkow 1 dochodéw budzetow terenowych (z 12% do 25% wydatkow
i dochodéw budzetu panstwa), ze znacznym jednocze$nie wzrostem do-
chodéw wtasnych rad narodowych, bez zwigkszenia jednakze ich upraw-
nien planistycznych.

Zmiany te nie odnosity si¢ na réwni do budzetow terenowych wszyst-
kich trzech stopni. Po poczatkowym zwig¢kszeniu zadan rad narodowych
szczebla wojewodzkiego po 1960 r. poczgto przywigzywaé najwicksze
znaczenie do rozszerzania zadan rad narodowych stopnia powiatowego,
a w koncu rozpatrywanego tu okresu réwniez rad narodowych gromad
i matych miast, z dostosowaniem do tego wydatkéw i dochodéw budzeto-
wych rad narodowych poszczegdlnego stopnia. Budzety stopnia powiato-
wego uzyskaly znaczenie podstawowego ogniwa gospodarki budzetowej
rad narodowych, najwi¢ksza w praktyce rol¢ odgrywaty jednak nadal
budzety stopnia wojewoddzkiego i to nie tylko ze wzgledu na zasigg reali-
zowanych zadan przez organy tego szczebla, lecz takze ze wzgledu na re-
gulujaca rol¢ tych organdéw w zakresie gospodarki budzetowej rad naro-
dowych nizszego szczebla.

Opracowanie budzetow terenowych opierato si¢ w calym tym okre-
sie nadal na centralnie ustalonych wytycznych. Ilos¢ dyrektywnych

'8 Szerokie omowienie tej problematyki w rozpatrywanym tu okresie zawierajg
prace: J. Wierzbickiego, Budzety terenowe w Polsce Ludowej, Poznan 1967, J. Ka-
lety, Terenowe planowanie budzetowe w Polsce Ludowej, Warszawa 1968.



Rozw6j gospodarki budzetowej panstwa 133

wskaznikow planowych ograniczono wprawdzie do kilku podstawowych,
z zamiang wskaznikow ustalanych przez poszczegoélne resorty na tzw.
wskazniki orientacyjne, okazaty si¢ one jednak w praktyce nie mniej dla
rad narodowych wiazace niz poprzednio wskazniki dyrektywne. Ozna-
czalo to zachowanie scentralizowanego systemu planowania budzeto-
wego rad narodowych .

Dazono w kazdym razie do jawnego uelastycznienia planowania bud-
zetowego, a wyrazem tego byly zmiany dotyczace trybu opracowywania
i uchwalania budzetow terenowych. Zrezygnowano mianowicie z odgor-
nego trybu opracowywania tych budzetow i wprowadzono tryb oddolny
— rozpoczynajac od budzetéw rad narodowych najnizszego szczebla, a
konczac na budzecie panstwa. Ten tryb planowania sprzyjatl niewatpliwie
pobudzaniu inicjatywy rad narodowych przy opracowywaniu .projektow
swych budzetéw i podejmowaniu przez nie staran o uzyskanie dochodow
niezbg¢dnych dla sfinansowania projektowanych zadan.

Oddolny tryb opracowywania i uchwalania budzetéw terenowych oka-
zal si¢ w praktyce mato dogodny, gdyz powodowal potrzebg korygowania
uchwalonych budzetow terenowych, po uchwaleniu budzetu panstwa oraz
budzetow terenowych wyzszego stopnia, ze wzgledu na pojawiajace si¢
mi¢dzy nimi rozbieznosci. Z tych wzgl¢gdow potaczono od 1963 r. oddolny
z odgérnym trybem planowania budzetowego rad narodowych. Polegato

to na wprowadzeniu dwoch faz planowania budzetowego: 1 — fazy pla-
nowania wstepnego, nast¢pujacego w trybie oddolnym (chociaz w ogra-
niczeniu jedynie do budzetow stopnia wojewoddzkiego) oraz 2) — fazy

planowania definitywnego, nastgpujacego juz w trybie odgérnym (z wy=<
jatkiem budzetow gmin i miast nie wylgczonych z powiatu) .

Z powyzsza zmianag trybu opracowania budzetow terenowych nie
wiazalo si¢ zwigkszenie uprawnien planistycznych organdow terenowych
w tym zakresie. System rownowazenia budzetow terenowych polegat tez
nadal na odgérnym dostosowywaniu wysoko$ci dochodow wyrownaw-
czych do planowo ustalonego poziomu wydatkéw poszczeg6lnych budze-
tow terenowych. Reglamentacja dochodow wyrownawczych, przekazywa-
nych z budzetu centralnego na rzecz budzetéow terenowych (przy po-
Srednictwie budzetéw terenowych wyzszego stopnia na rzecz budzetow
terenowych nizszego stopnia), uzalezniala w calym tym okresie zakres
dziatalnos$ci rad narodowych od organow centralnych (a rad narodowych
nizszego szczebla od rad narodowych wyzszego szczebla). Organy stano-
wigce o wysokosci dochodow wyréwnawczych, a wigc organy finansowe
(centralne i terenowe), mogty przy tym nawet korygowaé¢ wydatki obej-
mowane budzetami terenowymi bezposrednio nizszego stopnia.

Y A. W. Zawadzki, op. cit.
20 Ustawa budzetowa na 1963 r., Dziennik Ustaw 1962, nr 67, poz. 330, skory-
gowata pod tym wzglgdem prawo budzetowe z 1958 r.
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Trudno w tych warunkach o jednoznaczna ocen¢ znaczenia podwyz-
szonego, z poczatkiem rozpatrywanego tu okresu (do 1960 r.), poziomu do-
chodéw wtasnych rad narodowych?®'. Nastapito to dzieki znacznemu roz-
szerzeniu zrodel tych dochodéw, przy czym najwigksze znaczenie uzy-
skalty dochody budzetowe z przedsi¢gbiorstw terenowych. Osiagni¢to to
zard6wno przez powazne rozszerzenie zakresu gospodarki terenowej, jak
i przez przyj¢cie dotychczas zreszta obowigzujacej zasady, ze wszelkie
wplywy budzetowe z przedsigbiorstw terenowych sa dochodami wtasny-
mi tych rad narodowych, ktorym przedsigbiorstwa te sa organizacyjnie
podporzadkowane. Powiazano w ten sposob rozszerzenie dziatalnosci rad
narodowych ze stosownym zwig¢kszeniem ich dochodéw wtasnych. Roz-
wigzanie to nie bylo jednak pozbawione wad: z jednej strony elimino-
wato z dochodéw wtasnych rad narodowych wplywy budzetowe z przed-
sicbiorstw zarzadzanych centralnie, ktére potozone sg w obszarze ich dzia-
tania, a z drugiej strony uzaleznialo dochody wlasne rad narodowych od
dosy¢ zmiennego zasi¢gu gospodarki terenowej (totez w nastepstwie roz-
poczgtego, w koncu rozpatrywanego tu okresu, procesu stopniowego prze-
noszenia przedsigbiorstw terenowych w zarzad centralny, nast¢gpowatl spa-
dek dochodow wtasnych, przy stosownym wzroscie dochodéw wyrow-
nawczych rad narodowych).

Wzrost dochodow wtasnych nie doprowadzit — w istniejacym syste-
mie planowania budzetowego — do zwigkszenia uprawnien planistycz-
nych rad narodowych, nie byl jednak pozbawiony znaczenia dla usamo-
dzielnienia rad narodowych w wykonawstwie planowych zadan. Wyni-
kato to z uprawnienia rad narodowych zaréwno do zwigkszenia wydatkow,
w przypadku osiaggnigcia ponadplanowych dochoddéw, jak i wykorzysty-
wania we wlasnym zakresie, z pewnymi zresztag ograniczeniami, wygospo-
darowanych w roku ubieglym nadwyzek. Jesli uprawnienia te nie staly
si¢ glownym instrumentem uelastycznienia gospodarki budzetowej rad
narodowych, wynikato to z jednej strony z nie najlepszego doboru zro-
det i form wystepowania dochodéw wtasnych, ktére okazywatly si¢ czesto
dochodami mato pewnymi (tak ze korzystniejsze dla rad narodowych byto
niejednokrotnie nawet zast¢gpowanie dochodéw wtasnych przez udziaty
w dochodach budzetu centralnego), a z drugiej strony ze stosunkowo
szerokich mozliwosci uzyskiwania przez rady narodowe dodatkowych do-
chodow wyrownawczych, a zwtlaszcza dotacji celowych, w trakcie wyko-
nywania planowych zadan (wytworzyla si¢ nawet praktyka tworzenia
w tym celu ,,ukrytych" rezerw w budzecie centralnym oraz w budzetach
terenowych wyzszego stopnia).

Waznym czynnikiem uelastycznienia gospodarki budzetowej stalo sig
wreszcie rozszerzenie uprawnien do wprowadzania zmian do uchwalo-
nych juz budzetéw. Odnosilo si¢ to zaré6wno do organdéw centralnych,

2L W okresie 1956 - 1960 srodki budzetow terenowych zwickszyly sie 2,9-krotnie,
podczas gdy zasoby budzetu panstwa ogdtem tylko 1,6-krotnie.
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jak 1 do organow terenowych, przy czym organy terenowe korzystaty
z tych uprawnien w szczego6lnie szerokim zakresie (uprawnienia te staly
si¢ nawet szersze od uprawnien organow terenowych w zakresie opraco-
wywania swych budzetow).

W tych warunkach mozna byto méwic¢ jedynie o wzglednej samodziel-
nosci finansowej rad narodowych, odpowiadajacej warunkom dekoncen-
tracji terenowej . Nie bylo natomiast warunkéw dla rozwoju decentra-
lizacji terenowej, co okazato si¢ szczegélnie dotkliwe dla rad narodowych
najnizszego szczebla (gromad i miast).

Wigksze juz mozliwosci rozszerzenia samodzielno$ci rad narodowych
stwarzaly terenowe fundusze parabudzetowe, ktorymi mogly one swo-
bodnie dysponowaé, cze$ciowo zreszta na finansowanie zadan nie obej-
mowanych planami gospodarczymi (w tym réwniez zadan inwestycyj-
nych). Przy tym po 1958 r. mozna dopatrywaé si¢ znacznego rozwoju
terenowych funduszow parabudzetowych wilasnie w braku dostosowania
gospodarki budzetowej do potrzeb decentralizacji terenowej *.

2. Rozwo6j gospodarki parabudzetowe] (pozabudzeto-
wych funduszéw celowych). Po reformie budzetowej z 1951 r. uznano
fundusze parabudzetowe za zbedne przybudowki systemu budzetowego,
po 1956 r. nastapil jednak ponowny rozwoéj gospodarki parabudzetowej,
co wigze si¢ z tendencja do odstapienia od silnie w okresie 1951 - 1955
rozwinig¢tej centralizacji systemu gospodarczego. Szczegdlnym bodzcem
dla rozwoju gospodarki parabudzeftowej stato si¢ dazenie do usamodziel-
nienia rad narodowych, dla ktérego nie stwarzata wilasciwych podstaw
gospodarka budzetowa, nie mozna jednak tylko do tego sprowadzaé przy-
czyn tworzenia funduszow parabudzetowych (tym bardziej, ze byly one
tworzone rowniez na szczeblu centralnym).

Motywy znacznego w praktyce po 1956 r. rozpowszechnienia tzw. po-
zabudzetowych funduszoéw celowych byly rozmaite. Do wazniejszych za-
licza si¢: mozliwo$¢ dodatkowego ta droga powigkszenia dochodéw syste-
mu finansowego panstwa, pochodzgcych od ludno$ci oraz kolektywow
pracowniczych (panstwowych i spotdzielczych zakladow pracy), na cele
ogolnospoteczne; rozszerzenie samodzielno$ci dziatania centralnych i te-
renowych organdéw wladzy i administracji panstwowej, ktore dysponuja
tymi funduszami, zwlaszcza w zakresie zadan podejmowanych poza pla-
nowymi limitami oraz samego wykonawstwa planowych zadan; wresz-
cie uelastycznienie finansowania zadan, dla ktérych finansowanie budze-
towe byloby zbyt sztywne **.

Powyzsze wzgledy uznano na ogoét za uzasadniajace zerwanie z jedno-

2 Por. L. Adam, Zagadnienia ekonomiczne i prawne samodzielnosci finansowej
rad narodowych, Roczniki Ekonomiczne, t. XV, 1963.

7 Por. E. Denek, Pozabudzetowe fundusze celowe w gospodarce rad narodo-
wych, w: Przebudowa systemu budzetowego, Warszawa 1974.

** Ibidem.
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Scig formalng i materialng budzetu panstwa, chociaz stosunkowo znaczny
rozwoj funduszow parabudzetowych byl i jest zreszta nadal czgsto kry-
tykowany. Do najwazniejszych z utworzonych w rozpatrywanym tu
okresie funduszow zalicza si¢: na szczeblu centralnym — fundusz poste-
pu techniczno-ekonomicznego, fundusz rozwoju rolnictwa, fundusz pre-
wencyjny PZU, spoteczny fundusz budowy szkél i internatow, fundusz
turystyki i wypoczynku, fundusz emerytalny; na szczeblu terenowym
miejskie i powiatowe fundusze mieszkaniowe, fundusze gromadzkie, fun-
dusze miejskie, fundusze dobrowolnych §wiadczen spotecznych. W koncu
rozpatrywanego tu okresu pojawita si¢ tendencja do wtlaczenia tych fun-
duszéw w ramy planowania budzetowego (wraz z upodobnieniem klasy-
fikacji ponoszonych z tych funduszéw wydatkow do klasyfikacji budzeto-
wej) i nawet obejmowania ich zbiorczym budzetem panstwa (na rowni
z budzetami terenowymi).

3. Nowe formy finansowania dziatalno$ci ustugo-
wej panstwa. Ostatnim wreszcie kierunkiem doskonalenia gospo-
darki budzetowej bylo w rozpatrywanym tu okresie dazenie do uclastycz-
nienia finansowania dziatlalno$ci ustugowej panstwa, bedacej tradycyjnie
najwazniejszym przedmiotem gospodarki budzetowej”’.

Pewne ograniczenie budzetowego finansowania uslug spowodowane
zostalo zaréwno rozszerzeniem wtlasnej dziatalnosci socjalno-kulturalnej
przedsigbiorstw uspotecznionych (czyli tzw. dzialalno$ci pozaoperacyjnej
przedsigbiorstw), jak 1 przeniesieniem niektérych zadan realizowanych
przez panstwo w tym zakresie do finansowania parabudzetowego.

Najwicksze znaczenie miato jednak rozpowszechnienie po 1958 r. tzw.
posredniej metody budzetowego finansowania dzialalno$ci socjalno-kul-
turalnej, o ile tylko pozwalata na to odptatno$¢ $§wiadczonych w tym za-
kresie uslug, a wigc zard6wno przez tworzenie w jednostkach budzetowych
$rodkow specjalnych i gospodarstw pomocniczych, jak i przez zamiang
jednostek budzetowych na zaklady budzetowe. Pewne formy tego typu
finansowania dziatalno§ci ustugowej panstwa istnialy juz w okresie po-
przednim, w rozpatrywanym tu okresie nastapilo jednak znaczne rozsze-
rzenie zakresu ich wystepowania i przy tym dosy¢ istotne ich zmoderni-
zowanie *°.

Modernizacja gospodarki finansowej podmiotéw dzialalno$ci ustugo-
wej panstwa, ograniczajaca si¢ do zakladow budzetowych oraz $rodkéw
specjalnych i gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych, pole-
gata m.in. na zastgpieniu w planach ich dziatalno$ci wplywoéw i wydat-
kéw przez dochody i koszty, na wprowadzeniu w pewnym =zakresie sa-

> Szerzej zagadnienie to rozpatruje Z. Pirozynski, Budiet a finansowanie dzia-
talnosci nieprodukcyjnej, Studia Finansowe, z. 7-8, Warszawa 1969.
% Por. N. Gajl, op. cit.
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mofinansowania przyrostu zapaséw i nawet drobnych inwestycji (reali-
zowanych poza limitami planowymi) itp. Rozwigzan tych nie mozna
uzna¢ za wystarczajace zarowno ze wzgledu na ograniczony zasi¢g od-
ptatnosci za ustugi, na ktorej opiera si¢ zastosowanie posrednich form fi-
nansowania budzetowego, jak i ze wzgledu na ograniczenie zasiggu mo-
dernizacji gospodarki finansowej do niewielkiej czg¢sci ogdtu podmiotow
dziatalno$ci ustugowej panstwa (nie odnosita si¢ ona do jednostek budze-
towych, ktore stanowity gtowna forme¢ prowadzenia dzialalnos$ci ustugo-
wej).

V. GLOWNE KIERUNKI DALSZEJ PRZEBUDOWY GOSPODARKI
BUDZETOWEJ PANSTWA I RAD NARODOWYCH

W 1970 r., czyli w koficowej fazie rozpatrywanego poprzednio okresu,
sejm uchwalil nowa ustaw¢ o prawie budzetowym, ktoéra nie wprowa-
dzita zreszta istotnych zmian do istniejacego juz stanu prawnego >’

Ustawa ta stanowita przede wszystkim kodyfikacje wielu przepisow,
rozproszonych w rozmaitych aktach prawnych, a przede wszystkim ob-
jeta wystepujaca do tego czasu poza prawem budzetowym ustawg¢ o do-
chodach rad narodowych oraz obejmowane ustawami budzetowymi prze-
pisy dotyczace opracowania i wykonywania budzetu. Przy tej okazji wy-
eliminowano przepisy, ktore utracily w praktyce znaczenie, modyfiku-
jac zarazem niektore przepisy zgodnie z faktycznym sposobem ich inter-
pretowania w praktyce. Mozna wigc uznaé, ze z koncem rozpatrywanego
poprzednio okresu nastgpito pewne uporzadkowanie prawa budzetowego,
zblizenie go do potrzeb praktyki, jednakze bez istotnej zmiany obowigzu-
jacego systemu budzetowego.

Nowe prawo budzetowe nie stabilizowalo jednak systemu budzeto-
wego, bezposrednio po jego wydaniu w 1970 r. nastapilo znaczne nasi-
lenie dyskusji na temat dalszej przebudowy systemu budzetowego pan-
stwa (przedmiotem, tej dyskusji staty si¢ m.in. podawane do publicznej
wiadomos$ci najwazniejsze w tym zakresie projekty). W dyskusji tej moz-
na wyodrebni¢ nastepujace wazniejsze jej kierunki.

1) Szeroko dyskutuje si¢ przede wszystkim problem wydtuzenia do,
lat pigciu okresu planowania budzetowego, co powinno mie¢ najwigksze
znaczenie dla zwigkszenia racjonalnos$ci gospodarki budzetowej organow
terenowych. Wiaze si¢ z tym uproszczenie procedury corocznego opra-
cowywania budzetéw terenowych, ktére opieratoby si¢ na pigcioletnich
terenowych bilansach dochodow i wydatkow budzetowych.

Zrealizowanie tego postulatu nie jest mozliwe bez kompleksowej re-
formy systemu planowania gospodarczego 1 finansowego panstwa, a
zwlaszcza bez zwigkszenia decyzyjnego znaczenia planéw 5-letnich wobec

27 Ustawa z 25 XI 1970, Prawo budzetowe, Dziennik Ustaw nr 29 poz. 244.
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planéw i budzetéw odnoszacych si¢ do okresow rocznych (wysuwane w
tym zakresie postulaty nie przybraly dotad konkretnej postaci)®®.

2) Dazy si¢ rowniez do ograniczenia szczegdélowosci corocznie uchwa-
lanego przez sejm budzetu panstwa i podobnie corocznie uchwalanych
przez rady narodowe budzetéw terenowych. Bardziej szczegdétowa struk-
tur¢ dochodéw i wydatké6w — w dostosowaniu do potrzeb operatywnego
kierowania gospodarka zarzadzana centralnie i gospodarka terenowg —
okres§latby rzad i organy terenowe w tzw. uktadach wykonawczych bud-
zetu centralnego i budzetéw terenowych.

3) W odniesieniu do gospodarki budzetowej organow terenowych prze-
widuje si¢ dalsze zwigkszenie dochodéw wtasnych, potaczone nawet z li-
kwidacja udziatow budzetéw terenowych w dochodach budzetu central-
nego oraz rozszerzeniem zasiggu dotacji celowych (przede wszystkim na
cele inwestycyjne). Dochody wlasne powinny mianowicie obcigzaé wszyst-
kie podmioty gospodarujace w obszarze dziatania poszczegdlnych orga-
noéw terenowych (a nie same tylko podmioty gospodarki terenowej), od-
znaczajac si¢ przy tym dynamika odpowiadajaca regionalnemu rozwo-
jowi potencjalu gospodarczego.

Wiaze si¢ z tym dazenie do umocnienia kierowniczej roli organow
terenowych szczebla wojewoddzkiego wobec dziatalno$ci organdéw tereno-
wych nizszych szczebli. Organy wojewoddzkie moglyby w tym przypadku
decydowa¢ o przydziale zréodet dochodow wtasnych i dotacji celowych
dla organow terenowych nizszych szczebli, z uwzglgednieniem zrdéznico-
wanego poziomu ich potrzeb rozwojowych.

4) Duza wage przywiazuje si¢ do zwigkszenia racjonalno$ci gospo-
darki uslugowej panstwa przez opieranie w szerszym niz dotychczas za-
kresie wyboru planowych zadan na rachunku ekonomicznym. Zrealizo-
wanie tego postulatu wymaga zmiany metod planowania dziatalno$ci
ustugowej panstwa, miedzy innymi przez uzupelnienie planowania wptly-
wow 1 wydatkdéw, odnoszacych si¢ do poszczegdlnych podmiotow tej dzia-
lalnosci, planowaniem dochodéw i kosztow zwigzanych z realizowanymi
przez nie zadaniami. Umozliwitoby to poréwnywanie uzyskiwanych efek-
tow z ponoszonymi przez poszczegdlne podmioty naktadami.

5) Z propozycja ta wiaze si¢ dyskusja na temat przebudowy klasyfi-
kacji dochodéw i wydatkow budzetowych w kierunku rozbudowy w niej
uktadu przedmiotowego dochodéw i wydatkéw, ze sprowadzeniem tego
uktadu do podmiotéw nizszego szczebla dziatalno$ci uslugowej panstwa.
Umozliwiatoby to lepsze dostosowanie zaopatrzenia poszczegoédlnych pod-
miotow dzialalno$ci ustugowej w $rodki pieni¢zne do planowanych i re-
alizowanych przez nie zadan. Wskazanej tu przebudowy klasyfikacji do-
chodow i wydatkéw nie odnosi si¢ do budzetu uchwalanego przez sejm,

2 Por. I. Wierzbicki, Budzety terenowe w systemie wieloletniego planowania
budzetowego, Finanse 1973, nr 7-8.
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lecz do uktadu wykonawczego budzetu, ustalanego przez rzad lub organy
terenowe.

6) Wraz z tym dazy si¢ do dalszego uelastycznienia budzetowego fi-
nansowania podmiotow dziatalno$ci uslugowej panstwa, min. przez wigk-
sze niz dotychczas rozpowszechnienie metody posredniego ich finansowa-
nia lub nawet przez upodobnienie zasad finansowania jednostek budzeto-
wych do zasad finansowania zaktadow budzetowych. Projekty te wydaja
si¢ pozbawione praktycznego znaczenia, je$li nie nastapi powigkszenie
zasiggu odptatnosci za ustugi (chociaz w formie odptatnosci zbiorowej).
Zwraca si¢ przy tym uwage na to, ze postulowana tu zmiana nie powinna
w kazdym razie prowadzi¢ do dalszego ograniczenia zakresu dochodow
i wydatkéw budzetowych (na skutek objecia budzetem podmiotéw rozli-
czajagcych si¢ posrednio z tytutu nadwyzek i niedoborow), dochody i wy-
datki poszczeg6lnych podmiotéw powinny by¢ wigc ujmowane uchwalo-
nym budzetem lub co najmniej ukladem wykonawczym budzetu w petnej
ich wysokos$ci (powigzania o charakterze wynikowym powinny si¢ odnosi¢
wytacznie do podmiotéw na rozrachunku gospodarczym). Metoda po-
$redniego finansowania podmiotoéw dziatlalnosci ustugowej nie znajdowata-
by zatem uwidocznienia w planowaniu budzetowym, odnositaby si¢ ona
wytacznie do wykonywania obejmowanych budzetem zadan.

Dyskusja prowadzona na powyzsze tematy nie doprowadzita na razie
jeszcze do zmiany systemu budzetowego ustalonego w prawie budzeto-
wym z 1970 r. Celem tej dyskusji jest przygotowanie wnioskéw dotycza-
cych kompleksowej przebudowy systemu budzetowego, w powigzaniu
z przebudowa systemu planowania gospodarczego, ktora powinna by¢
przeprowadzona z poczatkiem nowego planu pigcioletniego (tj. od 1976 r.).
Jako dorobek tej dyskusji nalezy uzna¢ Skonkretyzowanie pogladéw na
temat tego rodzaju kompleksowej przebudowy systemu gospodarczo-fi-
nansowego panstwa .

EVOLUTION OF THE STATE AND LOCAL BUDGETS IN THE POLISH
PEOPLE'S REPUBLIC 1944 - 1974

Summary

The authors examine the evolution of budgets lin Poland from 1944 in four
following periods: 1) period of the dualism of State and local authorities till 1950;
2) period of the creation of the uniform State authorities after 1951; 3) period of
the improving of the budgetary system till 1970; 4) period of the discussion and
preparation prior to the new reform of the budgetary system.

The peculiarity of both the State and local budgets in the first period was the
following of the pre-war budget organization connected with the attempts to

» Por. Z. Pirozynski, Kierunki doskonalenia systemu budzetowego, Studia Fi-
nansowe, 1973, z. 14.
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elaborate the new form of the budget revenue from State enterprises as well as
the new form of budget financing of investment.

In 1951 State and local budgets were integrated into the so-called collective
State budget which at the same time became subordinated to the national economic
plan. This integration was accompanied by important changes in the structure and
implementation of the budget.

In the third period after 1956, many more or less important improvements of
the budget economy were introduced aiming at safeguarding the local initiative
and activity based on the financial independence of the local authorities in the
framework of collective budget. At the same time the budget was supplemented
by quasi-budget funds of various kinds. Many significant changes were also in-
troduced limiting the budget financing of State enterprises and their investment.

From 1971, the new reform of budgetary system has been opened to discus-
sion. In this article the authors present the main trends and themes of this di-
scussion.



