JAN ZDZITOWIECKI

O BUDZECIE I JEGO FUNKCJACH NA TLE KONSTYTUCIJI
POLSKIEJ RZECZYPOSPOLITEJ LUDOWE]

Wielu dawniejszych i nowszych autoréw wskazuje na konstytucje jako
na pierwsze zréodlo rozwijanego nastepnie w szczegdtowych przepisach
prawa budzetowego oraz zespot ogdélnych norm, przepisujacych jakby
dziatanie i oddzialywanie budzetu w réznych dziedzinach zycia kazdego
kraju. Czasem to rozumienie konstytucji jako gléwnego zrédta prawa bu-
dzetowego szto dos$¢ daleko; ,,[...] Iwia czgs¢ prawa budzetowego — pisat
dawniejszy autor' — zawieraja konstytucje", nieco ogledniej powiadajac
dalej, ze na ogot konstytucje zakre§laja ramy, w obrebie ktorych ma si¢
porusza¢ i ksztalttowaé prawo budzetowe ujete w ustawy, rozporzadzenia,
regulaminy, czesto takze zwyczaj. W wiele lat pozniej napisano?, ze
,jako instytucja prawna budzet jest wyrazem konstytucji i statutow rza-
dowych, ktore naktadaja na rzad i cialo ustawodawcze okreslone finan-
sowe 1 administracyjne odpowiedzialnosci".

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej ustanowita ustroj poli-
tyczny oraz spoteczno-gospodarczy panstwa, ustalita jego wladze i organy,
zakre$lita prawa i obowiazki obywateli® — za$ wszystkie te postanowienia
staly sie podstawa systemu budzetowego®'. Zagadnienie przeto budzetu
w konstytucji bynajmniej nie wyczerpuje si¢ jedynie w tych postanowie-
niach, ktore odnoszg si¢ albo bezposrednio do kompetencji sejmu w za-
kresie corocznego uchwalania ustawy budzetowej, albo tez moéwia o bud-
zecie w innym zwigzku.

"'I. Czuma, Réwnowaga budzetu na tle prawa budzetowego réznych parnstw,
Lublin 1924, s. 45 i n.

2 J. Burkehead, Government Budgeting, New York 1956, s. 86; Por. N. N. Ro-
winskij, Budzet panstwowy ZSRR, t. I, Warszawa 1950, s. 21 i n.

’ Por. S. Rozmaryn, Polskie prawo parstwowe, Warszawa 1951, s. 285; N. P. Far-
bierow i (in., Gosudarstwiennoje prawo  zarubieznych  socjalisticzeskich stran, Moskwa
1957, s. 50 i n.

* W. P. Diaczenko i in., Woprosy tieorii finansow, Moskwa 1957, s. 50 i n., B. Gri-
ziotti, Principii di politica, diritto e scienza delle finanze, Padova 1929, s. 34 i n.;
B. Chenot, Organisation économique de ['Etat, Paris 1951, s. 11.

2 Ruch Prawniczy z. IV/70
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Konstytucja uwypuklita znaczenie ustawy budzetowej, skoro okre§la-
jac wiele innych kompetencji sejmu ogdlnie, osobno wymienita uprawnie-
nia przedstawicielstwa do corocznego uchwalania budzetu (i uchwalania
planéw gospodarczych na kilka lat). Konstytucja miesci jednak i inne po-
stanowienia okre$lajace bezpos$rednio uprawnienia i obowiazki naczelnych
organow administracji panstwowej, posrednio za§ wskazujace i na inne
uprawnienia sejmu (tj. oprécz uchwalania budzetu) w toku postgpowania
budzetowego. I znéw $wiadczy to o wadze przywiazywanej do budzetu,
gdy konstytucja postanawiajac ogolnie, iz ,,Rada Ministrow [...] zapew-
nia wykonanie ustaw [...]" osobno mowi, iz ,Rada ta ,,uchwala corocznie
i przedstawia sejmowi projekt budzetu panstwa' (oprécz tego projekt
Narodowego Planu Gospodarczego na okres kilkuletni) — 1 nie tylko
uchwala, ale i ,czuwa nad wykonaniem (Narodowego Planu Gospodar-
czego) budzetu panstwa", a wreszcie, przedstawia sejmowi coroczne spra-
wozdanie z wykonania budzetu panstwa", podobnie jak Najwyzsza Izba
Kontroli przedstawia corocznie ,uwagi o wykonaniu budzetu panstwa
(i Narodowego Planu Gospodarczego) oraz wnioski w przedmiocie absolu-
torium dla rzgdu". Z tych ostatnich postanowien wynikaty nowe obowiazki
i uprawnienia sejmu w dziedzinie budzetu. Konstytucja raz jeszcze wroé-
cila do budzetu, gdy postanowita, ze ,rady narodowe uchwalaja (terenowe
plany gospodarcze oraz) budzety terenowe". Ustroj gospodarczy kraju
i wola klasy panujacej uznane sa wprawdzie za przesadzajace zrodto
prawa, jednak w $ciSlejszym znaczeniu sg nim pewne podstawowe akty
prawne, z konstytucja na czele, ktora ma ,,wigksza moc prawna" anizeli
zwykle ustawy’. W szczegélnosci sejm przez wykonywanie czynnosci,
przepisanych mu przez ustawg¢ zasadnicza w dziedzinie budzetu — bierze
wlasciwy swemu charakterowi udzial w kierowaniu panstwem®, struk-
tura za$ budzetu jest dostosowana do ustroju panstwowego .

Te artykuty konstytucji, w ktoérych mieszcza si¢ postanowienia budze-
towe naleza do podstawowych norm prawa panstwowego. Wiemy, ze kon-
stytucja nie jest ,kodeksem praw" i nie ustala szczegdétowych przepisow
dla wszystkich dziedzin zycia kraju, ale te postanowienia budzetowe, ktore
znalazty si¢ w przytoczonych ust¢pach konstytucji, sa podlozem, na ktérym
mozna i trzeba bylo rozwinagé szczegdélowe normy prawa budzetowego.
Gdy konstytucja postanowita, ze Rada Ministrow corocznie uchwala
i przedstawia sejmowi projekt budzetu panstwa — przez to samo nalozyla

> Por. G. Burdeau, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris 1957,
s. 63 i n.

® Por. M. Hauriou, Précis de droit administratif et de droit publique, Paris 1927,
s. 863 i n.

7 Por. G. Dobbert, O. Witt, Das einheitliche Staatsbudget der UdSSR, Jena,
s. 21 n.
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na ten organ obowiazek przedsigwzigcia czynno$ci, zmierzajacych do przy-
gotowania i1 przedstawienia tego projektu; gdy konstytucja ogolnie po-
stanowita, ze ,,Rada Ministrow jest naczelnym wykonawczym i zarzadza-
jacym organem wiladzy panstwowej" i gdy ma ona corocznie przedstawiac
Sejmowi sprawozdania z wykonania budzetu — wynika stad obowigzek
i uprawnienie Rady Ministrow do wykonania budzetu; gdy zas Najwyzsza
Izba Kontroli ma corocznie przedstawia¢ sejmowi uwagi o wykonaniu bud-
zetu panstwa oraz ,,wnioski o przedmiocie absolutorium dla rzadu" i wre-
szcie — gdy Konstytucja moéwi, ze rady narodowe uchwalaja budzety
terenowe, albo tez gdy powiada, ze Rada Ministrow ,kieruje praca prezy-
diow rad narodowych" — zobowigzata i uprawnita ja do podejmowania
czynnosci, niezb¢dnych do wprowadzenia w zycie tych postanowien. Przy-
ktady mozna by mnozy¢ i siega¢ nimi coraz glebiej w kazde stadium po-
stgpowania budzetowego, ale przytoczone wystarcza dla zwrdcenia uwagi
na to, ze obok postanowien konstytucji o budzecie i obok ustawy budzeto-
wej musial powstaé caly system norm prawnych réznej hierarchii, ktérych
zespol — wraz z przepisami konstytucji — sktada si¢ na prawo budzetowe..

Tych r6znych norm prawnych, powigzanych ze sprawami budzetowymi
jest bardzo wiele, za$ ustalenie granicy miedzy przepisami budzetowymi
i niektéorymi normami, regulujgcymi inne dzialy prawa finansowego nie
zawsze jest tatwe. Konstytucja ,,pochodzi" z zycia i dla niego jest usta-
nowiona, inne za$§ przepisy prawne o charakterze rozwijajacym i wyko-
nawczym w stosunku do jej postanowien aktualizujg to powigzanie konsty-
tucji z zyciem, niejako nadajac jej normom ruch. Najszczegdélowsze jednak
przepisy wykonawcze nie mogltyby w zadowalajacy sposob zastapi¢ jakie-
go$ postanowienia konstytucji, jesli zostaloby ono w tym akcie pominiete *.
Konstytucja, ustalajac ustrdj spoteczny i gospodarczy kraju, decydowata
przez to o charakterze i tresci budzetu panstwa i mozna sadzi¢, ze dlatego
nie ma juz potrzeby szczegdtowego regulowania w niej zbyt wielu zagad-
nien budzetowych’. Zwiezle postanowienia konstytucji odnoszace sie do
budzetu, zwlaszcza o powigzaniu z innymi jej przepisami, nasuwaly ko-
nieczno$¢ ich rozwinigcia. Ale ta zwigzto$¢ przepiséw konstytucji poszia
w niektorych przypadkach dos¢ daleko, stajac si¢ juz raczej przemilcze-
niem, co nie jest rownoznaczne ze zwiczlo$cia. Bowiem podczas gdy
druga wytycza droge okreslonemu kierunkowi rozumienia przepisow
pierwsze nie daje konkretnych wskazowek.

8 Por. W. Zakrzewski, Zagadnienie rewizji konstytucji, Pafhstwo i Prawo 1957,
nr 4-5.

% Por. Z. Pirozynski, Budzet panstwowy a projekt Konstytucji, Finanse 1952,
nr 2; tenze, Budzet panstwowy w Swietle Konstytucji Polskiej Rzplitej Ludowej, w:
Zagadnienia prawne Konstytucji  Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1954,
s. 319; M. Jaroszynski, Jeszcze o Konstytucji, Trybuna Ludu 1957, nr 123.

2%
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Konstytucja orzekta, ze ,,zasadniczym celem polityki planowej Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej jest staly rozwoj sit wytworczych kraju, nie-
ustanne podnoszenie poziomu zyciowego mas pracujacych [...]". Cel ten
mniej lub wigcej przejrzy$cie wysuwa i wiele innych przepisow konsty-
tucji. Poziom zyciowy mas pracujacych zalezy od wielu okolicznos$ci
i zmiany nast¢pujag w nim w wyniku réznych wptywow. Jednym z waz-
kich jego czynnikéw jest wysoko$¢ tej czesci dochodu narodowego, ktora
po jego podziale pozostaje do bezposredniego wlasnego rozporzadzenia
ludnosci '°. Konstytucja stanowi, iz w PRL wtadza nalezy do ludu pracu-
jacego miast i wsi, wtadz¢ t¢ za§ ma sprawowac przez swych przedstawi-
cieli w sejmie, ktory jest najwyzszym organem wladzy panstwowej i on
Lurzeczywistnia suwerenne prawa narodu". Wydawaltoby si¢, ze wobec
tego sejm powinien by¢ wyposazony w wyrazne i bezposrednie upraw-
nienie do decydowania o wysokos$ci tej cz¢sci dochodu narodowego, ktora
ma pozosta¢ do wtasnej dyspozycji ludnosci, bo ta wtasnie wysoko$¢ jest
jednym z czynnikow jej dobrobytu na co dzien, a wigc zdaje si¢ miescié
w zakresie ,zasadniczego celu planowej polityki gospodarczej Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej". Bezposrednia decyzja sejmu o wysokosci ob-
cigzenia ludno$ci zdaje si¢ by¢ uprawnieniem, ktére mozna uwazaé za
wchodzace w zakres uprawnien, sktadajacych si¢ na pojgcie suweren-
nosci ', takiego przepisu jednak w konstytucji nie ma. Milczac w sprawie
ustanawiania podatkow przez sejm, tym bardziej nie zajmuje si¢ ona tym
w stosunku do rad narodowych.

Pomini¢cie w Konstytucji wyraznego postanowienia o tym, ze ustana-
wianie 1 wysoko$§¢ obcigzenia daninami publicznymi ludno$ci nalezy do
sejmu prowadzilo w minionym okresie do faktycznego i formalnego decy-
dowania o obciagzeniu przez organy administracji panstwowej. W tamtych
warunkach sejm moégt mie¢ w tym zakresie jedynie posredni wplyw na
ksztattowanie si¢ poziomu zycia ludnosci, a to przez uchwalanie kwot do-
chodéow budzetowych '>. Mozna si¢ obawiaé, ze tym sposobem zachodzit
jaki$ uszczerbek w pelni uprawnien, naleznych przedstawicielstwu ludno-
$ci w dziedzinie dostatecznie glgbokiego wniknigcia w uchwalany budzet.

' E. Blumenstein, Sistema di diritto delle imposte, Milano 1954, s. 6: ,[...] dla
jednostki bedacej dtuznikiem podatkowym podatek jest cigzarem, ktory moze wy-
wiera¢ decydujacy wplyw na cale jej zycie gospodarcze"; Por. J. Berak, Les finances
publiques dans la nouvelle Constitution Tschecoslovaque, w: Archivio Finanziario, I,
Padova 1950, s. 66; J. Libicki, Granice opodatkowania, Krakoéw 1936, s. 17 i n.

"' E. Blumenstein, op. cit.,, s. 9, 35; A. Baleiro, Aspetti finanziari della costistu-
zione brasiliana del 1946, w: (Archivio Finanziario, op. cit., s. 37 1 n.) zajmuje si¢
tylko sprawa podatkow; co prawda pisal o konstytucji panstwa o ustroju kapitali-
stycznym, gdzie podatki sg glownym zZrédlem dochodéw budzetowych; U. K. Hicks,
Public Finance, London 1958, s. 30.

2 Lub przez zatwierdzanie dekretow ustanawiajacych podatki.
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Pozniejszy okres rozwoju spraw budzetowych przyniost tu jednak zmiany,
sejm poczal si¢ wypowiadaé w poruszanej materii bezposrednio, przez
ustawy.

Konstytucja wiele uwagi poswiecita zagadnieniom kontroli, sprawo-
wanej przez sejm przy okazji uchwalania budzetu oraz przedstawiania
mu przez rzad sprawozdania z wykonania budzetu. Ale do czasu uchwa-
lenia ustawy z 13 XII 1957 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczyposp-
politej Ludowej ", ktora powotata do zycia nowy naczelny organ kontroli
— Najwyzsza Izbe Kontroli'®, sejm wlasciwie pozbawiony byl wiasnego
organu kontrolnego: istniejagce bowiem woéwczas Ministerstwo Kontroli
Panstwowej bylo organem kontrolowanego rzadu, a nie kontrolujacego
sejmu. Mimo poprawy w tym wzgledzie wydaje si¢ jednak, ze przepisy
konstytucji nie sg jeszcze dos¢ jasno sformulowane i moga by¢ rozmaicie
rozumiane. Uchwalony przez siebie budzet sejm dostaje ponownie pod
swe obrady w postaci sprawozdania z wykonania budzetu panstwa, przed-
stawianego mu corocznie przez Rade Ministréw. Konstytucja postanawia,
ze Rada Ministrow odpowiada i zdaje sprawe ze swej dziatalno$ci przed
sejmem, z czego niezbyt jednak jasno wynika, na czym ma polegaé¢ odpo-
wiedzialno$¢ rzadu w razie niezadowolenia sejmu z przedstawionego mu
sprawozdania z wykonania budzetu. Nastgpnie, czytamy tez w konstytucji,
gdy Sejm nie obraduje, Rada Ministrow odpowiada przed Rada Panstwa
— ale jak? Przedktadane corocznie sejmowi rzadowe sprawozdanie z wy-
konania budzetu zaopatrzone jest uwagami NIK i przez zajecie stanowiska
wobec tego sprawozdania (wniosek w przedmiocie absolutorium) Sejm
ustosunkowuje si¢ do wykonania budzetu. Ale czy wniosek NIK ,,w przed-
miocie absolutorium" dla rzadu moze by¢ negatywny, albo czy sejm moze
ustosunkowac si¢ negatywnie do pozytywnego wniosku NIK? To sg zagad-
nienia polityczne, ktore $cisle wigza si¢ z budzetowymi i, zwlaszcza ze
wzgledu na ten zwigzek, lepiej byloby, zeby konstytucja postanawiata tu
co$ wyrazniejszego, nie pozostawiajac tak wazkiej sprawy rozwigzaniom
opartym na ogdlnym rozumieniu ustroju panstwa i faktycznym biegu
rzeczy. Dotychczasowa praktyka poszta po drodze wyraznego przyjmo-
wania przez sejm sprawozdan Rady Ministrow, bo zapewne nie bylo po-
wodow, by postapit on inaczej; ale nie ma zupelnej pewnos$ci, ze zawsze
tak bedzie, jak byto.

B Dziennik Ustaw 1957, nr 61, poz. 329.

' Na potrzebe utworzenia NIK wielokrotnie wskazywano w pismiennictwie; np.
S. Rozmaryn, Jakie zmiany nalezy wprowadzi¢ do Konstytucji PRL? Trybuna Ludu
1957, nr 82; M. Jaroszynski, op. cit., R. Szawlowski, W obliczu nowej reformy apa-
ratu kontroli panstwowej w Polsce, Panstwo i Prawo 1957, nr 4-5.
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Kazde zjawisko spoteczne powstaje w okre§lonym czasie i ma na sobie
znami¢ stosunkow okresu, w ktorym powstato; znami¢ takie ma tez
i kazdy akt prawny, ktory rodzi si¢ z okre§lonych stosunkéw spotecznych
i dla nich jest przeznaczony. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej uchwalona byta w 1952 r.; ujmowata ona stosunki spoleczne, pow-
state w Polsce do owego czasu. Zazwyczaj teksty konstytucji nie ulegaja
zbyt czestym zmianom, jednak kazdy okres moze niejako wlewaé w nie
nowg tresc.

Konstytucja zostata uchwalona w 1952 r., ale czas szybko uchodzi,
ewolucja za$§ stosunkéw sprawia, ze czasem zwigksza si¢ dystans miedzy
kalendarzowo bliskimi latami przeszto$ci i nowymi czasami. W ich upty-
wie, zwlaszcza przed kilku laty, mozna bylo ustysze¢ u nas glosy doma-
gajace si¢ pewnych zmian w ustawie zasadniczej (oprocz tych, o ktorych
juz wspomniano, tj. co do NIK). Wydaje si¢ jednak, ze nie ma wigkszych
mozliwosci wprowadzenia jakich§ glebszych zmian; trudno jest bowiem
wysuwacé realne pomysly glebszej przebudowy konstytucji dla zado$é-
uczynienia jakimkolwiek mozliwym postulatom z dziedziny budzetu, gdy
konstytucja jest wyrazem w okreslony sposob uksztaltowanego podloza
gospodarczego, podczas gdy nie zachodza w nim zasadnicze zmiany.

W ogdélnym pradzie dazacym do zmian w systemie gospodarowania
w Polsce znalazto si¢ niedawno miejsce na nurt zmierzajacy ku zmianom
w systemie budzetowym, jednak bez naruszenia konstytucji. Wysuwano
wigc pomyst przekazania sejmowi uchwalanie rocznych plandéw gospo-
darczych i przedktadania mu sprawozdan z wykonania tych planéw oraz
umieszczenia w konstytucii zasady uchwalania przez sejm prowizoriow
tego planu oraz budzetu . Zastanawiano si¢ tez nad tym, czy dla zacho-
wania pozadanej dyscypliny w terminach postgpowania budzetowego
w sejmie nie nalezaloby umies$ci¢ w konstytucji przepiséw o okreslonych
obowiazkach Izby w tej dziedzinie '®. Zapewne mozna by wymienié jeszcze
i inne pomysty.

Dazenia do zmian w sposobie gospodarowania krazyly wokot pojecia
,modelu gospodarczego", co nie sigga tych podstaw wustroju gospodar-
czego, ktore ustalita konstytucja, jak dostatecznie wyjasnito si¢ juz w dys-
kusji nad wspomnianym pojeciem ,modelu" . | Podstawowym zadaniem
— pisal, zabierajac w niej gtos, O. Lange — jest opracowanie tzw. wlasnego

"> Konstytucyjnego obowigzku podejmowania przez sejm uchwaly o rocznym
planie gospodarczym — jak wiadomo — nie ma, ale sejm podejmuje takie uchwaty.
% L. Kurowski, Zalozenia reformy budzetowej 1957 r., Finanse 1957, nr 11.

70. Lange w zbiorze: Dyskusja nad polskim modelem gospodarczym, Warszawa
19,57, s. 7 i n. Nie mniej wyraznie oraz z polemicznymi akcentami wypowiedziat si¢
kiedy§ oOwczesny przewodniczacy Komisji Planowania Gospodarczego, dr Stefan
Jedrychowski, w Trybunie Ludu 1957, nr 322.
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modelu gospodarki socjalistycznej, to znaczy metod zarzgdzania
gospodarkg narodowg i planowania kierunkow jej rozwoju, zgodnie z na-
szymi warunkami i potrzebami oraz z zasadami socjalistycznej demo-
kracji [...]" Pomysty wigc zmian, ktéore moglyby zajs¢ w systemie budze-
towym, nie domagaly si¢ zbyt daleko idacej reformy samej konstytucji
w tej dziedzinie. Cata jednak dyskusja o ,,modelu gospodarczym" nie
byla bez znaczenia dla rozumienia przepisow konstytucji odnoszacych
si¢ do budzetu. Dyskusja ta skupiala swg uwage na pojeciu ,,de-
centralizacji" czy ,,demokratyzacji" ¥, ktore tatwo mieszcza sic w ogdl-
nych postanowieniach konstytucji. Trudno$ci powstaja jednak przy pro-
bach praktycznego wcielania w zycie tych poje¢, takze w zakresie systemu
budzetowego. Projekty zmian tatwiej bylo uja¢ w zespdt postulatéw, niz
konkretyzowa¢ w przepisach prawnych i realizowa¢. Zapewne z doswiad-
czen praktycznych wplyneto spostrzezenie °, ze ,,0 wiele szybciej i pewniej
na ogot ustala si¢ btedy, niz znajduje poprawne i praktyczne S$rodki ich
usunigcia". Decentralizacja, w wyniku ktérej nastgpitoby samodzielne
ustalanie przez rady narodowe ich zadan, demokratyzacja, ktora doprowa-
dzitaby do niezaleznego decydowania przez rady o losach gospodarki na
ich terenach — wymagataby w codziennej praktyce duzej inwencji nie
tylko koncepcyjnej, ale i organizacyjnej by zadawalajgco zabezpieczy¢
uprawnienia zwierzchnich organow witadzy panstwowej, a takze wyjasnie-
nia ich odpowiedzialno$ci za gospodarke finansowg panstwa.

Doceniajac znaczenie zmian w samych przepisach prawnych mozna
jednak spostrzec, ze nie mniejszg wage ma sprawa nalezytego ich stosowa-
nia. — czego nie gwarantuje samo ustanowienie przepisow. Znacznie lat-
wiejsze jest ich zmienianie niz zapewnienie stosownego poslugiwania si¢
nimi; przepis mozna zmieni¢ za kazdym razem, gdy wydaje si¢ on nieod-
powiedni. Jesli jednak nigdy nie stosowaloby si¢ go wtasciwie, to naj-
czestsze nawet zmiany nie bylyby dobrym sposobem na uczynienie zen
zadawalajacej normy. Sprawa nie jest ani latwa, ani nowa: jeszcze Vol-
taire zauwazyl’’, ze jesli rzadkie sg dobre prawa, to ich stosowanie jest

jest jeszcze rzadsze . . .
%

Mozna si¢ z tym zgodzi¢, ze budzet jest wyrazem konstytucji (tj. w ja-
kiej$ jej dziedzinie), ze konstytucje zakre§lajg ramy prawa budzetowego,

'8 7. Pirozynski, Zagadnienie decentralizacji w systemie budzetowym rad naro-
dowych, Finanse 1956, nr 6; tenze, Niektore zagadnienia reformy systemu budzeto-
wego, Finanse 1957, nr 5; L. Kurowski, op. cit.; J. Wierzbicki, Budzety terenowe
w Polsce Ludowej, Poznan 1967, s. 52 i n.

1 T. Dietrich, przemoéwienie w Sejmie w dn. 27 IV 1957 r., Finanse 1957, nr 6.

2 Voltaire, Historia panstwa rosyjskiego za czaséow Piotra Wielkiego, rozdz. XIII.
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ale trzeba tez zwrdci¢ uwage i na to, ze skoro jaka$ instytucja, w danym
razie budzet, zostaje powolana do zycia, to w takim celu, by i sama ona
oddziatywata w pozadanym kierunku na ktéra§ z dziedzin Zzycia kraju,
albo tez na cato$¢ jego losow. Inna rzecz, czy oddzialywanie to rzeczy-
wiscie zwroci si¢ w owym pozadanym kierunku. I w tym wtasnie kregu
mies§ci si¢ sprawa tego, co w literaturze zwyklo si¢ nazywaé funkcjami
budzetu®'. Funkcje te bywaja w podrecznikach niejako skatalogowane,
posegregowanie i zaopatrzone w nazwy, majace wskazywaé wilasnie pole
i kierunek oddziatywania kazdej z nich, tak wyodrebnionej. Oczywiscie to
wyodrebnienie jest tylko zabiegiem porzadkowym, majacym ulatwié¢ opis
i wytlumaczenie instytucji budzetu i jego oddzialywania; w Zyciu bowiem
funkcje te sa ze soba splatane i budzet wplywa na bieg spraw kraju w roz-
nych kierunkach jednocze$nie, nie ogladajac si¢ na tzw. literatur¢ przed-
miotu. Przez to sprawa nieco si¢ komplikuje, tym bardziej, ze i sama
terminologia, ktoérej zadaniem jest okreslenie z osobna poszczegolnych
kierunkéw oddziatywania budzetu, nie jest wystarczajaco przejrzysta’’.
Dodatkowsa ostrozno$¢ doradza tu $§wiadomo$¢ tego, ze finanse w ogole,
w szczegblnosci za$ budzet, sa dziedzing bliska sprawom politycznym,
a w zakresie tych ostatnich pokazny wplyw na bieg rzeczy ma takze
1 wola, skad moga wynikna¢ jakie$§ trudnosci dla poznania obiektywnej
prawdy, a przynajmniej dla zblizenia si¢ do niej, co bywa uznanym zada-
niem kazdej galezi nauki.

O zadaniach czy funkcjach budzetu Konstytucja PRL wlasciwie nic wy-
raznie nie mowi, natomiast w $wiecie daja si¢ stysze¢ glosy, ktéore wprost
poddaja w watpliwos$¢ spelnianie przez budzet pewnych takich funkcji,
ktére zostaly juz niejako uswiecone tradycja w opracowaniach zagadnien
budzetowych *. Nie tylko wiec niektore tradycyjne funkcje budzetu maja
jakoby zanikaé, ale nawet i sama instytucja budzetu wydaje si¢ czasem
juz niezdatna do odgrywania w zyciu panstwa jakiej§ roli podobnej do
tej, jaka odgrywala ona jeszcze do niedawna®*. Niemniej, jak dotychczas,
budzet utrzymuje si¢ na swych — przynajmniej formalnych — pozycjach,
zdobytych przed laty, w zeszlym stuleciu, nie liczac jego wstepnych, jesz-
cze dawniejszych zdobyczy.

2l M. Weralski, Socjalistyczne instytucje budzetowe, Warszawa 1960, s. 18. Z. Fe-
dorowicz, Finanse w gospodarce socjalistycznej, Warszawa 1966, s. 136 i n.; Por.
M. Maneli, O funkcjach panstwa, Warszawa 1962, s. 54 i n., s. 197 i n.

22 Por. M. De la Bigne de Villeneuve, L'activité étatique, Paris 1954, s. 1 i n.

» Por. np. S. Bolland, Ekonomiczne i ustrojowe aspekty reformy prawa budze-
towego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1963, nr 3, s. 77 i n. M. Fi-
gere, La partique actuelle en matiére de procedure budgetaire, Uzés 1951, s. 340 i n.

2 ). Laferriére, M. Waline, Traité élémentaire de science et de législation finan-
cieres, Paris, s. 25 i n.; M. Figére, op. cit.
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Jeszcze w 1928 r. napisat M. M. Bogolepoff®’, ze ,budzet Rosji Ra-
dzieckiej (Sowjetrussland) przede wszystkim speinia wszystkie takie same
funkcje, jak w innych nowoczesnych panstwach"; juz jednak w dwadzies$-
cia lat pézniej N. N. Rowinskij wypowiedzial zupetnie inne zdanie. ,,So-
cjalistyczny budzet pafstwowy ZSRR — pisat on?® — rézni si¢ zasadniczo
i gruntownie od budzetéw panstw kapitalistycznych [...], budzety: ra-
dziecki socjalistyczny i kapitalistyczny nie maja ze soba nic wspolnego;
istnieje miedzy nimi [...] przepas¢ [...]" Obydwaj przytoczeni pisarze po-
rownywali budzety panstw o réznych ustrojach politycznych i gospodar-
czych, ktora to droga zmierzali do opisu budzetu w panstwie socjalistycz-
nym. Jednak w jakikolwiek sposob mozna by si¢ zapatrywaé¢ na podobien-
stwa czy rdéznice migdzy budzetami panstw o réznych ustrojach, trzeba
zgodzi¢ si¢ z ogbdlnym spostrzezeniem®’, ze ,,od czasu wojny z lat 1914-
- 1918 struktura wigkszosci panstw europejskich zostala mniej lub wigcej
zasadniczo zakldocona, lecz instytucja budzetu przezyla wszystkie rewolu-
cje". Niemniej rozlegaly si¢ tez, czasem donos$niej niz poprzednie, glosy
o ,wspolczesnym kryzysie prawa budzetowego" *, ktéry mial doprowadzié
do tego, ze dzi§ nawet samo ,okresSlenie budzet jest anachronizmem,
pojeciem wyzbytym z tre$ci [...]"; co prawda ten sam autor nieco tagodzit
w dalszych swych wywodach ten surowy werdykt: ,[...] w koncu — to
nie sam budzet jako taki jest skompromitowany", lecz tylko ,,pewna kon-
cepcja i pewna posta¢ budzetu [...]" 2,

To prawda, ze rola budzetu w dzisiejszym panstwie, zwlaszcza o ustroju
socjalistycznym, nie jest taka sama, jak bywala w panstwach dawniej-
szych. Zltozylo si¢ na to wiele przyczyn, ktore omawia odpowiednia lite-
ratura. Na ogot zdaje si¢ przewazac poglad, iz owa rola budzetu rzeczywis-
cie jest dzi$ mniejsza, niz dawniej. Warto jednak zajrze¢ do postanowien
konstytucji PRL, by przekona¢ si¢, ze cho¢ wprawdzie do tradycyjnych
zadan panstwa, niejako odziedziczonych jeszcze po dawnych ustrojach,
przytaczyty si¢ donioste nowe, gospodarcze, ktéore trudno uja¢ w budze-
cie, to jednak te dawne lub podobne do nich dziedziny tak rozrosly sig,
ze wrazenie, jakoby rola budzetu niemal zanikata, jest w znacznym stop-
niu pozorne. Do zadan bowiem finansowania organdéw wladzy i admini-
stracji panstwowej, sadow i prokuratury oraz obrony narodowej przybyla

M. M. Bogolepoff, Das Budget der Sowietunion als Wirtschafisplan, w: Bei-
trdge zur Finanzwissenschaft, t. 1, Tibingen, s. 274.

% N. N. Rowinskij, Gosudarstwiennyj biudzet SSSR, Moskwa 1949, s. 10, 13,
tlum. polskie, Warszawa 1950, s. 18, 21

" H. Laufenburger, Traité d'économie et de législation financiéres, Budget et
Trésor, Paris 1948, s. 7.

28 3. Laferriére, M. Waline, op. cit., s. 25 i n.

¥ M. Figére, op. cit., s. 25 i n.
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obecnie konieczno$¢ finansowania przez panstwo wielu instytucji, organi-
zacji 1 zadan, ktorych powotanie i dziatanie wynika np. z rozdziatu VII
konstytucji PRL — ,,Podstawowe prawa i obowiazki obywateli". Tak wigc
to, ze przed panstwem pojawily si¢ nowe zadania gospodarcze bynajmniej
nie znaczy, by dawne funkcje budzetu zdezaktualizowaly si¢, przeciwnie,
rozrosly si¢ one wtasnie na miar¢ postanowien konstytucji w tym zakresie.
Jednak gdy obok dawnych ukazaly si¢ takze nowe zadania panstwa i bud-
zetu — rzeczywiscie skomplikowato to sprawe; nie uprosci si¢ jej jednak
przez odmawianie budzetowi jego znaczenia w zyciu panstwowym. Nie-
watpliwie — trzeba pewnego czasu na to, by te dawniejsze i nowsze zada-
nia panstwa i budzetu ulozy¢ w jaki§ skladny system; nie jest to tatwe,
bo zycie nie czeka w miejscu, az si¢ za nim nadazy. Nigdy tez nie nadazy
si¢ za nim, je§li o tym, co jest bedzie si¢ mowilo, ze tego nie ma i od-
wrotnie.

Budzet nie jest instytucja i urzadzeniem niezaleznym — na jego
ksztatt i tres¢ wptywa wiele rozmaitych czynnikéw, réznych w rdéznych
czasach. Jest on zarazem, jak w zalozeniu kazda instytucja czy przedsig-
wzigcie panstwowe, przeznaczony do wywierania z kolei wlasnego wplywu
na bieg spraw pafstwowych w stosownych dziedzinach’’. Oddziatywanie
budzetu na przebieg zdarzen w réznych dziedzinach zycia kraju jest wtas-
nie jego zadaniem, spetnianie tej roli — jego ogdlna funkcja; wyzej wspom-
niano tu juz, ze t¢ ogodlna funkcje zwykto si¢ niejako rozszczepia¢ na funk-
cje szczegotowe, okreslane w zaleznosci od tego, w jakiej dziedzinie one
si¢ przejawiaja. Ale podobnie jak sam budzet nie bytuje w prdézni, bez
zwigzku z innymi instytucjami panstwowymi i przejawami zycia, tak tez
i wyodrebnienie poszczegodlnych funkcji jego wcale nie znaczy, ze osiag-
nigcie jakiego$ celu przypisa¢ nalezy wyltacznemu dziataniu danej funkcji
budzetu; panstwo jest organizmem skomplikowanym i moze si¢ okazac,
ze dla osiagnigcia zamierzonego celu trzeba skoordynowania jakiej§ funk-
cji budzetu z oddzialywaniem innych instytucji, nawet niekoniecznie fi-
nansowych. Oddziatywanie budzetu poprzez speitnianie przezen niejako
planowo przypisanych mu funkcji zdaje si¢ jednak nie wyczerpywacd
sprawy bez reszty; budzet moze niekiedy oddziatywa¢ — mozna by rzec —
poza planem i odegra¢ jaka$ mniej przewidziang, a czasem i mniej poza-
dang role *'.

Budzet i jego znaczenie w zyciu panstwa i kraju rozpatrywaé mozna
z roéznych punktéw widzenia, zagadnienie traktowac¢ jako catos¢, lub tez
w jego czastkach. Jedng z tych czastkowych spraw jest wlasnie rola bud-

3 Por. F. Neumark, Der Reichshaushaltsplan, Jena 1929, s. 15 i n.; J. Burkehead,
op. cit., s. I, 340 i n.

' Por. S. Zolkiewski, Sztuka domyslania sie przyszlosci, Trybuna Ludu 1967,
nr 104.
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zetu tak, jak wydaje si¢ ona zarysowywaé¢ w konstytucji PRL, inaczej —
jego funkcje, zdajace si¢ wynikaé z przepiséw tej konstytucji. Rozdziat I
konstytucji zawiera postanowienia o ustroju politycznym panstwa; ale juz
w tym rozdziale mieszcza si¢ takze przepisy, z ktorych wynika, ze PRL
jest panstwem bezposrednio zajmujacym si¢ szerokim zakresem spraw
gospodarczych. Potwierdza to caty rozdziat II konstytucji oraz wiele arty-
kutow innych jeszcze rozdzialow. Rady narodowe sa organami wtadzy
panstwowej, ogniwami organizacji panstwa, zadaniem za$ ich jest wyko-
rzystywanie wszelkich ,,zasobow 1 mozliwosci terenu dla jego wszechstron-
nego rozwoju gospodarczego i kulturalnego, dla coraz lepszego zaspoka-
jania potrzeb ludno$ci w zakresie zaopatrzenia" — i Wielu innych. Row-
niez i z rozdziatu VIII konstytucji, o podstawowych prawach i obowiaz-
kach obywateli wynika nie tylko konieczno$¢ prowadzenia przez panstwo
dziatalnos$ci kulturalnej itp., ale i gospodarowania; jeden z artykulow tego
rozdziatu méwi o tym, ze obywatele PRL maja ,,prawo do zatrudnienia za
wynagrodzeniem", w ustroju za$, gdzie wigcksze prywatne przedsigbior-
stwa nie majg dla siebie miejsca — ,prawo do zatrudnienia" obywateli
pocigga za soba obowigzek panstwa do dostarczenia im tej pracy, na
pewno nie w najmniejszej mierze w jego dzialalno$ci gospodarczej; wy-
nika to zreszta przejrzy$cie z dalszego ust¢gpu wspomnianego tu artykutu.
Innymi stowy panstwo — PRL, jest wielka organizacja gospodarcza, czy
moze takze wielka organizacja gospodarcza, ktérej ogdlne podloze ist-
nienia i dziatania uj¢te zostalo w postanowieniach konstytucji, jak tez
w tym samym akcie wskazane zostaly i cele gospodarowania panstwa.
O celu tym ogo6lnie moéwi konstytucja: ,,Zasadniczym celem planowej poli-
tyki gospodarczej PRL jest staly rozwdj sit wytworczych kraju, nieustanne
podnoszenie poziomu zyciowego mas pracujacych, umacnianie sity, obron-
no$ci i niezaleznosci Ojczyzny". W V rozdziale (,,Terenowe organy wtadzy
panstwowej") powiedziano, ze ,rady narodowe troszcza si¢ o codzienne
potrzeby i interesy ludno$ci", maja si¢ krzata¢ okoto ,coraz lepszego za-
spokajania potrzeb ludno$ci [...]" — itp. Z tego, ze w postanowieniach
ogoélnych konstytucji oraz tych, ktére mowia o dziatalno$ci naczelnych
wtadz i organdw administracji nie ma wprost mowy o zaspokajaniu co-
dziennych potrzeb ludno$ci bynajmniej nie wynika, ze te wysokie organy
wolne sa od obowiazkow w tym zakresie, podobnie jak z tego, ze rady
narodowe majg si¢ troszczy¢ o codzienne potrzeby nie wynika, ze naczelne
wtadze i organy maja dbac tylko o sprawy odswigtne . . .

Ujecie celow gospodarowania panstwa w konstytucji wskazuje, ze —
jesli mozna tak to okreslic — ostatecznym celem nie jest gospodarowanie
samo dla siebie, lecz ze jest ono tylko S$rodkiem ku zaspokajaniu przerdz-
nych potrzeb ludnosci. Kto wie, czy nie warto zwrdci¢ uwagi na to, ze
konstytucja moéwi wlasnie o zaspokajaniu potrzeb, nie za§ popytu,



28 Jan Zdzitowiecki

W czym upatruje si¢ czasem jedng z cech gospodarowania panstwa, uwa-
zang za polityczno-spoteczny element tej dziatalnosci’’. Bodaj stusznie
spostrzezono, ze przeswiadczenie o rozdziale mi¢dzy sprawami politycz-
nymi i gospodarczymi jest spadkiem po dziewigtnastowiecznym leseferyz-
mie, ktory nie miesci si¢ juz we wspolczesnych stosunkach®’.

Sprawa potrzeb ludzkich — najlepiej zaspokajanych przez wtasng dzia-
talno$¢ kazdego, czy tez spotecznych lub publicznych, tj. lepiej zaspokaja-
nych przez dziatalno§¢ panstwa, byla od dawna i czasem nader wnikliwie
roztrzasana przez wiele rozpraw **. Zagadnienie nie bylo latwe i w daw-
niejszych czasach, cz¢sto za$ zaciemniane przez zmieszanie rozwazan nad
samymi potrzebami, ich godziwoscia lub nie, z rozprawianiem nad najlep-
szym sposobem, metoda ich zaspokajania. Latwiej bylo jednak o tym
wszystkim mowi¢ woéwczas, dawnymi czasy, gdy krag dziatalno$ci panstwa
byt waski, za$ wlasnej dziatalnos$ci ludnosci — szeroki i gdy kregi te byty
do$¢ wyraznie rozgraniczone. Trudniej traktowaé t¢ sama sprawe dzi$, gdy
dziatalno§¢ panstwa jest niemal wszechobejmujaca, stosunki ludzkie za$
tak ze soba przemieszane, ze postgpowanie kazdego czlowieka z osobna
z reguty odbija si¢ na losach innych ludzi. Zapewne, stuszne jest proste
spostrzezenie, ze panstwo jako takie nie jest konsumentem w fizycznym
rozumieniu, a wi¢gc nie moze tez odczuwaé potrzeb; stad — tzw. potrzeby
publiczne to tylko inna metoda zaspokajania potrzeb indywidualnych:
tylko czlowiek, istota zywa, jest konsumentem. Ale z drugiej strony trudno
bytoby bez zastrzezenia przytaknaé pogladowi, ze wobec tego panstwo
jest tylko narzedziem lepszego zaspakajania niektorych aktualnych potrzeb
indywidualnych; moze ono bowiem =zaspakaja¢ i takie, ktore w danej
chwili moga nie by¢ odczuwane przez nikogo, lecz dopiero b¢da odczu-
wane. Ale kto o tych przysztych potrzebach decyduje i czy ten, co decy-
duje na pewno jest nieomylny? Wiemy, ze nawet kolektywne decyzje nie
sg wolne od bledéw. Panstwo nie jest antyteza jednostek ani tez ich me-
chaniczng suma, lecz jest ich synteza i zespot potrzeb zaspakajanych przez
nie (tj. przez panstwo) nie zawsze jest tylko sktadanka potrzeb na dzien
dzisiejszy. Dobrze ilustruje to system planowania dziatalnoSci panstwowej
w roznych dziedzinach: dzi§ mozna zdziala¢ tyle, na ile przygotowalo si¢
wczoraj, jutro za$§ tyle, ile zdziatato si¢ dzi§. Ta wzajemna wspotzalezno$¢

32 por. C. Cosciani, Principii di scienza delle finanze, Torino 1953, s. 118 i n.,
148 i n.

* E. H. Carr, The 20 Years Crisis, London 1956, s. 117.

* Por. E. Morselli, Corso di scienza della finanza pubblica, Padova 1930, s. 9
i n.; W. Lotz, Finanzwissenschaft, Tibingen 1931, s. 190 i n.; A. Amonn, Grundsdtze
der Finanzwissenschafi, t. 1, Bern 1947, s. 110 i n.; R. Regul (wyd.), The Budget To
Day (Le budget aujourd’hui), Bruges, 1°°'° partie, Le développment des bésoins col-
lectifs et leur incidence sur les finances publiques, s. 21 i n. i wielu innych.
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wszystkiego 1 wszystkich znoéw jest jedng z charakterystycznych cech
w dzialaniu panstwa, cech spoleczno-politycznych, potrzeby zas zaspaka-
jane przez wspoétczesne panstwo nie dadzg si¢ zredukowaé tylko do pojecia
zysku z gospodarki panstwowej .

Konstytucja méwi, ze ,,PRL opierajac si¢ na uspotecznionych $rodkach
produkcji, wymiany, komunikacji i kredytu, rozwija zycie gospodarcze
i kulturalne kraju na podstawie narodowego planu gospodarczego, w szcze-
gb6lnosci przez rozbudowe panstwowego przemyshu socjalistycznego, roz-
strzygajacego czynnika w przeksztalcaniu stosunkoéw spoteczno-gospodar-
czych". Ostatnie stowa tej deklaracji konstytucyjnej dostatecznie wyraz-
nie wyjasniaja, ze tzw. nacjonalizacja zycia gospodarczego, w szczegolno-
$ci rozbudowywanego przemystu, to sprawa nie tylko gospodarczej, lecz
takze i politycznej natury*®. [ Wydawanie tylko ekonomicznego sadu o na-
cjonalizacji jest rzecza niemozliwg ..." *’

Zapewne nie bez powodu wladnie pierwszy rozdzial Konstytucji po-
Swiecony zostal ustrojowi politycznemu panstwa. I mimo ze wspodlczesne
panstwo zajmuje si¢ gospodarowaniem w kraju w tak szerokiej mierze,
ze czasem gospodarka prywatna schodzi na marginesy zycia, to jednak
przez to panstwo nie staje si¢ przedsi¢gbiorstwem, pozostaje ono nadal
organizacja polityczng — uzytecznos$¢ za$§ polityczna i uzyteczno§é ekono-
miczna majg rézny charakter i inaczej bywaja mierzone **.

Konstytucja postanowiwszy najpierw, ze PRL ,organizuje gospodarke
planowa", naste¢pnie kilkakrotnie wymienia jedno z narzedzi tej gospo-
darki — narodowy plan gospodarczy, osobno za$§ parokrotnie méwi o bu-
dzecie panstwa oraz o budzetach terenowych. Nie wchodzac obecnie
w sprawe wzajemnego stosunku migdzy planem gospodarczym i budzetem
— z tego, ze konstytucja przepisuje stanowienie obu tych aktow, mozna
wnosi¢, ze kazdemu z nich z osobna przydziela wlasne zadania: do spel-
niania takich samych funkcji zbedne bylyby dwie odrgbne instytucje. Nie
brak tez opinii, ktore glosza, ze — rzeczywiscie — dwie instytucje sg tu
zbgdne, wystarczy jedna, plan gospodarczy, ktory ma szerszy zasig¢g, obej-
muje cato$¢ zycia kraju, inaczej niz budzet, ktory we wspdiczesnych wa-
runkach miesci tylko czg¢$¢ tego zycia. Mozna by tatwo na to odpowiedzie¢:
tak, ale na to przedtem trzeba zmieni¢ konstytucje, ustanawiajaca te
obie, jakby konkurujace z soba, instytucje. Tu za$§ chodzi o przedstawienie

35 J. Burkehead, op. cit., 34 i n.

3 Por. W. Golebiowski, Walka PPR o nacjonalizacje przemystu, Warszawa 1961,
s. 52 in.

" H. Laufenburger, Théorie économique et psychologique des finances publiques,
t. I, Paris 1956, s. 122.

% E. Morselli, op. cit,, s. 37; C. Cosciani, op. cit.,, s. 148 i ri.; W. Lotz, op. cit..
s. 10 i n.
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roli budzetu w obowiazujacej konstytucji, nie w tej, ktorej nie ma. Bytaby
to odpowiedz formalnie sluszna, jednak zbyt tatwa. Wydaje si¢ natomiast,
ze budzet jest instytucja wilasciwag kazdej strukturze wspotczesnego pan-
stwa 1 istnienie jego jest uzasadnione nie tylko wobec obowigzujacej
konstytucji PRL, ale jest on jedng z podstaw i ma by¢ rekojmia sprawno-
éci kazdego wspolczesnego ustroju panstwowego . Panstwo nie jest ani
tylko instytucja jurydyczng, ani tylko ekonomiczng, jest natomiast insty-
tucja polityczng, w ktorej niejako stapiaja si¢ roézne pierwiastki i o kto-
rymkolwiek z nich trudno byloby powiedzie¢, ze ma przewage, ze jest
wazniejszy od innych — wszystkie sa w zasadzie rownorzedne. W struktu-
rze panstwa muszg tez istnie¢ organy, ktére bylyby wyrazem takiego wta-
$nie wszechstronnego jego charakteru i konstytucja PRL zna je — to Sejm,
Rada Panstwa i Rzad. Narzedziem za$§ ich dzialania, tak sejmu jak i rzadu
jest budzet, akt wszechstronny w tym znaczeniu, ze rola jego, jego funkcje
dotyczg wszelkich przejawow zycia kraju i panstwa. Zadania nowoczes-
nego panstwa oraz budzetu sa znacznie liczniejsze i pojemniejsze od zadan
panstwa i budzetu sprzed stu lat. Znalazto to swoj wyraz w rozroscie
budzetu, ale gdy si¢ blizej przyjrzymy, choéby np. dawnemu i znanemu
prawu Wagnera ™, bez trudu dostrzezemy, ze jest ono wyrazem nie tylko
stopniowego rozwijania dzialalno$ci gospodarczej i spolecznej przez pan-
stwo i zwiagzanych z tym jego czynnosci finansowych lub administracyj-
nych, albo wickszego skomplikowania techniki ukladania budzetu; w pra-
wie tym tkwi tez polityczny pierwiastek, jak we wszystkim, co zwigzane
jest z dziatalno$cig panstwa; zadania panstwa nie tylko rozszerzyly sie,
ale zmienily tez swoj charakter®. Za tymi zmianami podazaja — réznym
tempem — zmiany zadan wszelkich instytucji panstwowych i spotecznych,
cho¢by zachowaly one swe dawne nazwy; nie na ostatnim miejscu zna-
lazly si¢ tez zmiany w roli budzetu i nie tylko budzetu, ale w ogole catego
rozumienia finanséw panstwowych .

Konstytucja PRL pokazuje nam to, do jakiego stopnia rozrosty si¢ za-
dania wspotczesnego panstwa w stosunku do zadan, wilasciwych dawnemu
panstwu. Pokazuje ona nam przede wszystkim to, ze nie tylko nowym,
ale i chyba najwigkszym polem dzialania panstwa stalo si¢ gospodarstwo
kraju. Nie ma tu potrzeby przytaczania tych wielu postanowien konsty-
tucji, ktore mowiag o gospodarczych obowiazkach, natozonych przez nig

¥ G. Jeze, Allgemeine Theorie des Budgets, Tiibingen 1927, s. 6. G. Ingrosso,
Diritto finanziario, Napoli 1956, s. 62; J. Burkehead op. cit., s. 83.

40 M. Wersalski, Na marginesie ,,Prawa Wagnera”, Finanse 1958, nr 10 i 11,

41 J. Burkehead, op. cit., s. 454.

* M. Duverger, Finances publiques, Paris 1963, s. 66. Por. S. Rozmaryn, Nowe
pojecie polskiego systemu skarbowego, w: Wybrane zZrodta i literatura do obowiqgzu-
Jjacego prawa finansowego, Torun 1949, s. 1 i n.
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na panstwo, bo sprawa jest powszechnie znana. Juz dawno proébowano
wyttumaczy¢ ten kierunek ewolucji zainteresowan panstwa wzgledami
ogblnej natury; ,,mowigc pokrotce — utrzymywano *> — potozenie $rodka
cigzkosci zainteresowan ludzkich przesunglo si¢ od polityki ku ekonomice,
od zajmowania si¢ formami rzadu, ustanawianiem i obrong wolno$ci indy-
widualnych ku zajmowaniu si¢ sprawami, zwigzanymi z produkcja, po-
dziatem i1 konsumpcja débr. Oczywiscie nieuniknionym i przewrotowym
skutkiem tego przemieszczenia osrodka zainteresowan ludzkich jest zaje-
cie przez dobra materialne miejsca, zajmowanego kiedy$§ przez wol-
no$¢ [...]".

Mozna przypuszczaé, ze upatrywanie w budzecie panstwa aktu przede
wszystkim ekonomicznego, swego rodzaju ,ekonomizacja" budzetu®?, jest
nastepstwem wladnie tej ogdlnej tendencji, wzmocnionym pogladem, glo-
szacym iz powotaniem panstwa jest rzadzenie nie ludzmi, lecz rzeczami,
a w naszym kraju — w szczego6lnos$ci wplywu, choéby posredniego, wywar-
tego przez znaczenie tych postanowien Konstytucji, w ktérych mowi ona
o ustroju gospodarczym i spolecznym oraz tych, z ktérych wynikaja inne
zadania gospodarcze panstwa; zwlaszcza ze wtasnie te postanowienia Kon-
stytucji zostaly najobficiej rozwinigte przez szczegélowe akty prawne
tak, ze w calym zespole norm prawnych, obowigzujacych w naszym kraju,
przyttaczajaca wigkszo$§¢ jest tych, ktére reguluja sprawy gospodarcze i —

nie na ostatnim miejscu — finansowe.
Stad moze pojawi¢ si¢ jakby zludzenie perspektywy; jednak to, ze
czego$ jest wigcej, wcale nie znaczy by to, czego jest mniej — stracilo

albo cho¢by tylko zmniejszylo swoje znaczenie.

To prawda, konstytucja miesci wiele postanowien gospodarczych. Ale
nie pomingta ona i innych — ogoélnie méwiac — politycznych, przy czym
warto przypomnie¢, ze i te gospodarcze najczeSciej majag swe polityczne
znaczenia. Nieco wyzej zwrdcona juz byla uwaga na to, ze wtlasdnie pierw-
szy rozdzial konstytucji poswigcony jest ustrojowi politycznemu. Podob-
nie — sprawy polityczne wysunigte zostaty przed inne we wstepie do Kon-
stytucji, gdy mowi on jakie cele powinny by¢é¢ urzeczywistniane pod —
je$li mozna si¢ tak wyrazi¢ — kierunkiem konstytucji. Nastgpnie — na-
wet w jej drugim rozdziale, w szczeg6lnoSci po§wigconym ustrojowi go-

“ M. M. Butler, Le noveau centre do gravité, Discours prononcé le 1° septembre
1929 au Parish Art Museum de Southampton (Long Island), Bulletin de la Dotation
Carnegie pour la paix internationale, 1931, nr 9, p. 117, w: M. Figere, op. cit., s. 342.

* Por. J. Zajda, Od budzetu ,fiskalnego" do budzetu , ekonomicznego” w kapita-
lizmie, Rocznik PTE, Poznan 1960; Z. Pirozynski, Budzet panstwowy jako narzedzie
polityki  gospodarczej, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1962, nr 2;
L. Kurowski, Planowanie budzetowe w ramach socjalistycznego planowania gospo-
darczego, Panstwo i Prawo 1961, nr 8 i 9. M. Wersalski, Rozwdj ekonomicznych i za-
nik politycznych funkcji budzetu we Francji; Panstwo i Prawo 1964, nr 4.
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spodarczemu, mowa jest nie tylko o nim, ale i o ustroju spolecznym, w ob-
rebie ktérego mieszcza si¢ takze — jesli nie przede wszystkim — zagad-
nienia polityczne. Tym bardziej we wszystkich innych rozdziatach, zwta-
szcza za$ w trzecim, wiele jest spraw politycznych. Budzet panstwa obej-
muje bezposrednio lub posrednio, szczegotowiej lub ogolniej, calos¢ zycia
kraju; a jesli nawet nie obejmuje w dostownym znaczeniu, to cate to zy-
cie odbija si¢ w nim i — nawzajem — w wi¢kszym czy mniejszym stopniu
on sam wplywa na nie. Jak juz wspomniano, nie jest on instytucjg tylko
gospodarczg, lecz takze, a nawet przede wszystkim — polityczng, co wynika
wtasnie z zespotu postanowien konstytucji. Gdyby mial by¢ instytucja
tylko gospodarcza — zbedny bylby plan gospodarczy i wszystkie te cechy,
ktore wlasciwe sa planowi, musiatyby si¢ znalez¢é w budzecie oraz cala ta
technika, ktora stuzy do sporzadzania planu gospodarczego musialaby by¢
stosowana przy przygotowywaniu budzetu. Co jest z wielu wzgledow nie-
mozliwe i 0 czym bedzie tu jeszcze mowa.

Konstytucja ustanawia obie instytucje: budzet i plan gospodarczy,
z czego wyptywa fakt, ze w jej intencji zadna z nich nie jest zbedna, ani
tez nie sg one zamienne, kazda za§ ma swoje funkcje. I jesliby stanaé na
stanowisku, ze plany gospodarcze (lub ktory$ z finansowych) w sprawach
gospodarczych odgrywaja takg role, ze w jakims$ stopniu zmienia to gospo-
darczy charakter budzetu, to tym bardziej wysuwa si¢ jego rola poli-
tyczna, w ktorej — zgodnie z konstytucja — zaden inny akt nie moze go
zastapic.

Konstytucja ustanawia obie instytucje: budzet i plan gospodarczy,
tego, co ma by¢ w nim umieszczone, nie wylicza tez jego funkcji. Aby wigc
jako$ dociec tego, jaki wptyw na te sprawy moga mie¢ postanowienia kon-
stytucji, trzeba sobie przypomnie¢, ze budzet jest aktem prawnym, w kto-
rym zestawione sg dochody i wydatki panstwowe, planowane na pewien
przyszty okres czasu (tj. zgodnie z przepisem konstytucji — na jeden rok),
przy czym zestawienie to jest autoryzowane przez sejm, to znaczy uznane
przez sejm za akt wilasny, przez uchwalenie ktérego ponosi on zan odpo-
wiedzialno§¢. Budzet jest aktem wszechstronnym, tj. w zasadzie obejmu-
jacym, cho¢ z rézng szczegodtowoscia, wszelka dziatalno$¢ panstwa. Dlatego
tez wlasciwie rozrozni¢ mozna takie i tyle funkcji budzetu, ile si¢ komu
podoba, czyli wyrdznienie, jakich i ilu potrzeba dla przedstawienia w ta-
ki czy inny sposob roli budzetu w zyciu kraju. Podobnie z nazwami po-
szczegOlnych funkcji budzetu. Niektore z tych funkcji, podobnie jak ich
nazwy, sg niemal powszechnie wymieniane i nie ma tu potrzeby ani od-
stepowania od zwyczaju, jak rowniez zbytniego rozdrabniania i mnoze-
nia ich.

Najogdlniej mozna powiedzie€, ze przy szerokim rozumieniu rzeczy
istnieja dwie gltowne funkcje budzetu, tj. polityczna i gospodarcza, ale
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podczas gdy w dziedzinie gospodarczej obok budzetu sg tez i inne akty
sejmu, w ktéorych ustala on swoj stosunek do gospodarki kraju, to w dzie-
dzinie politycznej stosunek ten w zasadzie ustalany jest tylko przez bud-
zet. Oczywiscie nie znaczy to, by sejm nie moégl omowié¢ kazdej sprawy
politycznej w kazdym czasie i ewentualnie podja¢ decyzji — od tego jest
tzw. inicjatywa ustawodawcza i poselskie interpelacje. Tylko jednak bud-
zet, tak podczas uchwalania go jak i zajmowania stanowiska w stosunku
do sprawozdania*® z wykonania budzetu, zapewnia sejmowi mozno$é sta-
tej i regularnej periodycznosci w wypowiadaniu si¢ i w podejmowaniu
zardwno szczegdélowych jak i ogélnych decyzji w sprawach politycznych;
innymi stowy pozwala na wykonanie przez sejm jednego z podstawowych
jego obowigzkoéw.

Pozornie wbrew temu wszystkiemu moze lepiej jest najpierw mowic
o gospodarczych funkcjach budzetu (tj. na tle postanowien konstytucji),
a dopiero potem o politycznych, bowiem wtasnie te ostatnie nie tylko jakby
syntetyzuja role budzetu, ale i nastgpuja po spelnieniu funkcji gospodar-
czych *. Gdyby budzet nie speinial innych funkcji, w szczegdlnosci zas
gospodarczych, jego funkcja polityczna bytaby niemal zbedna, bowiem za-
sadza si¢ ona przede wszystkim na ksztaltowaniu stosunku sejmu do
spraw zarzadzania panstwem, na ktore obecnie w wielkiej mierze skltada
si¢ wlasnie jego dziatalno$¢ gospodarcza, czy to w $ciSlejszym znaczeniu,
tj. bezposrednia, czy tez speilnia przy okazji wykonywania przez rzad
innych zadan.

Wszedzie mingly juz czasy, gdy organizacja panstwowa bytowata jakby
obok gospodarki kraju, gdy strzezono tego, by budzet panstwa ksztaltowat
si¢ niemal niezaleznie od zycia gospodarczego, od zmiennych jego loséw,
zachowywat wobec tego zycia mozliwie daleko posuni¢ta neutralnos¢. Dzi$
inaczej. Do$¢ wejrze¢ w te postanowienia konstytucji PRL, ktdére moéwia
o sprawach gospodarczych i1 ktére byly podzniej uzupeinione i rozwinigte
w wielu dziedzinach wieloma aktami prawnymi réznej mocy, by dostrzec,

45 Art. 28d konstytucji méwi o przedstawianiu przez Najwyzsza Izbe Kontroli
sejmowi uwag o wykonaniu budzetu panstwa i narodowego planu gospodarczego oraz
wnioskow w przedmiocie absolutorium dla rzadu, z czego nie do$¢ jasno wynika,
czy owe wnioski majag obejmowa¢ i budzet i NPG, czy tylko budzet. Z tego, ze
w art. 32 postanowiono, iz Rada Ministrow przedstawia corocznie sejmowi spra-
wozdanie z wykonania budzetu, milczy si¢ za§ tam o przedstawieniu sprawo-
zdania z wykonania planu gospodarczego, wynikatoby, ze stanowisko sejmu w
absolutorium dla rzadu ma by¢ zajgte tylko na podstawie sprawozdania z wy-
konania budzetu.

% Por. Z. Pirozynski, Budzet panstwowy.., op. cit, M. Weralski, Socjalistyczne
instytucje..., op. cit.,, s. 26; L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa
1968, s. 60. M. Weralski, Rola budzetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa 1963,
s. 71 147.

3 Ruch Prawniczy z. IV/70
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iz panstwo nie jest organizacja pozagospodarcza, ze znalazlo si¢ ono we-
wnatrz splotu stosunkéw gospodarczych i to jako ich glowny czynnik.

Jest rzecza oczywista, ze ten ustalony w konstytucji obszerny zakres
gospodarczej dzialalno$ci panstwa musial wszechstronnie odbi¢ si¢ na
wszelkich organizacyjnych i prawnych aktach, ustanawiajacych rézne in-
stytucje panstwowe. Jedng z tych instytucji jest wlasnie budzet panstwa
i przede wszystkim w jego ksztatcie i tresci odbila si¢ panstwowa wila-
sno$¢ srodkéw produkcji i wyrazito si¢ wladztwo gospodarcze panstwa 4,
Panstwo zaje¢to si¢ nie tylko §wiadczeniem takich czy innych ustug w roéz-
nych dziedzinach, ale takze i w szczegoélno$ci wytwarzaniem dobr mate-
rialnych, co pociaga za sobg rozlegla dziatalno$¢ finansowa. Wszystkie te
okoliczno$ci przeksztalcily budzet oraz musiaty uczyni¢ zeh jedno z na-
rzedzi oddziatywania na gospodarke kraju. Ten szeroki i glgboki zasigg
gospodarki panstwa, nakre$lony w konstytucji, pociagnal za soba oparcie
si¢ w jej kierowaniu na zasadzie planowania — zjawisko znane zreszta
nie od dzi$: ,,Budowa kanalow, tam, straznic nadzorujacych, realizowana
byla w starozytnos$ci [...] Utrzymanie tego olbrzymiego systemu nawad-
niania mogto by¢ tylko dzietem zespotu nadzorujacego; dla Egipcjan byto
przeto niemozliwe pozostawanie wolnym narodem rolnikéw, tak jak
lud rzymski. Twarda wymowa faktow [...] pouczyla, ze dla kontroli
wylewow Nilu i pomyslno$ci kraju niezbedny jest autorytatywny rzad
[...]" %

Konstytucja PRL, ustanawiajac zasady ustroju politycznego, gospodar-
czego i spotecznego panstwa, wyluszczajac podstawowe prawa i obowiazki
obywateli, przesadzita zaré6wno to, z jakich zrodel czerpaé bedzie panstwo
na swe utrzymanie, jak tez i to, jakie co roku czekaja je wydatki, tj.
zarysowata kontury budzetu, przepisata jego rol¢ w realizowaniu zadan
gospodarczych. Aby nie tamaé, czy obchodzi¢ postanowien konstytucji —
trzeba tozy¢ na te cele, ktére sa3 w niej wymienione jako obowiazki pan-
stwa, a narz¢dziem dziatania dlan jest tu budzet. Wydatki budzetu rozro-
sty si¢ tedy na miar¢ wspotczesnego gospodarowania przez panstwo, co
zmienito charakter jego finanséw, w szczegbélnosci zas budzetu: gdy mie-
Sci on dzi§ tak znacznag czg¢$¢ dochodu narodowego — dawne zrodia jego
wplywow nie moga juz sprosta¢ jego zadaniom, trzeba szukaé innych roz-
wigzan; gdy gospodarstwo krajowe z budzetu czerpie swe $rodki, lub na-
wet tylko jakas ich czgs¢, trzeba rozglada¢ si¢ za nowymi sposobami prze-

" G. Dobbert, Der Zentralismus in der Finanzverfassung der UdSSR, Jena 1930,
s. 98. A. Baczurin, Ekonomiczeskoje sodzierianie biudzeta pri socjalizmie, Moskwa
1957, s. 9, 14; D. A. AMachwerdian, N. N. Lubimow (red.), Finansy SSSR, Moskwa
1958, s. 330.

% C. M. Franzero, La vita e i tempi di Cleopatra, Milano 1958, s. 81; Por.
W. Tarn, Cywilizacja hellenistyczna, Warszawa 1957, s. 286 i n.
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kazywania ich tej gospodarce; innymi slowy — budzet staje si¢ narz¢dziem
oddzialywania na zycie gospodarcze kraju zaréwno w innym niz dawniej
zakresie, jak tez innymi drogami *

Obszerny zakres i gleboki zasieg budzetu czyni zen urzadzenie szcze-
go6lnie podatne dla wywierania wszechstronnego wptywu na losy kraju
— zjawisko dawniej nie znane w tych rozmiarach, zwlaszcza w gospodar-
ce. Srodki finansowe budzetu s najpierw w nim zebrane, pozniej za$ prze-
kazywane na rézne cele — to dochody i wydatki budzetowe. Wplyw pan-
stwa objawia si¢ przez oba te dzialy budzetu: oddziatuje on na zycie jako
LHfiltr" nie tylko poprzez zasilanie réznych dziedzin §rodkami finansowymi,
lecz rowniez przez nieréwne przejmowanie dochodéw z réznych zrodet .
Wszystkie dochody i wydatki budzetowe maja swe znaczenie gospodar-
cze, co szczegblnie blisko wigze finanse panstwa z gospodarkg kraju. Bud-
zet za$ nie jest juz biernym obrazem stosunkdéw, lecz stat si¢ aktywnym
czynnikiem ich rozwoju’', nie rozwija si¢ tylko w $lad za rozwojem kraju,
lecz jest tez jednym z moznych bodzcéw tego rozwoju. Dzigki temu
wszystkiemu, cho¢ wprawdzie budzet jest finansowym narzg¢dziem dzia-
lania panstwa, to jednak uwazanie go za akt tylko finansowy wydaje si¢
by¢ zbyt waskim rozumieniem jego roli’?; podobnie jak — mimo jego
$cistego zwigzku z gospodarstwem kraju — zbyt waskie byloby tez uwa-
zanie go za akt tylko gospodarczy. Budzet, jak i panstwo, ktorego losow
jest odbiciem i czynnikiem, jest instytucja wielostronng, w szczegdlnosci
za$§ w dziedzinie gospodarczej, w jego funkcjach gospodarczych, przypa-
daja mu zadania nie tylko rozdzielcze, zbieracza S$rodkéw finansowych
i szafarza ich na wszelkie przedsi¢wzigcia panstwa, lecz — 1 nie na ostat-
nim miejscu — produktywistyczne: ,,[...] kazdy wydatek publiczny moze
by¢é uwazany za popyt na dobra lub ustugi [...] Popyt ten oddzialuje
bezposrednio na produkcje, gdy skierowany jest ku dobrom konsump-
cyjnym lub inwestycyjnym; za$ gdy zmierza on ku wyptacie wynagrodzen,
oddziatywanie jego jest posrednie, ale nie mniej skuteczne [...]" .

Bezposrednie uczestnictwo panstwa w zyciu gospodarczym kraju, kie-
rowanie nie tylko gospodarka, lecz cato$cig stosunkéw w kraju, musiato
nadac¢ ten powszechny charakter takze i budzetowi; dziatalno$¢ finansowa

4 A. Barrére, Politique financiére, Paris 1958.

L. Trotabas, Institutions financieres, Paris 1962, s. 46 i n.; M. Duverger, Insti-
tutions financieres, Paris 1957, s. 39 i n.

S1'J. Burkehead, op. cit.,, s. 59; M. Duverger, op. cit.,, s. 34 i n.; H. Laufenburger,
Budget ..., op. cit., s. 93 i n.; G. Dobbert, op. cit., s. 98; H. Laufenburger, Les effets
économiques de la dépense publique, w: Institut international de Finances Publiques
— Les effets économiques des dépenses publiques, Paris 1957, s. 25 i n.

2 A. Baczurin, op. cit., s. 52.

3 L. Trotabas, op. cit., s. 8 i n.

3*
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panstwa z jednej strony zmierza ku powig¢kszaniu dochodu narodowego,
w czym przejawia si¢ jej produktywistyczny charakter, z drugiej za$ ku
wtasciwemu podziatowi tego dochodu migdzy rozne cele, przez co speiniana
jest funkcja rozdzielcza; w obu tych dziedzinach narzedziem dziatania jest
budzet, jego gospodarcza funkcja ma niejako dwa oblicza. Ale na tym nie
wyczerpuja si¢ jego funkcje, oddzialywaniu jego na zycie przyswiecaja
ogblne cele polityczne **.

Wszystko to razem skltonilo do uznania, iz wspdlczesne panstwo by
sprosta¢ swym zadaniom musi dokona¢ ,rewolucji w finansach publicz-
nych" *>. Pewnie ze mozna zgodzi¢ si¢ z tym, ze dziatalno$é finansowa
panstwa nadal zasadza si¢ na zbieraniu $rodkow finansowych, by je z ko-
lei przekazywaé na rozne cele *, ktore to czynnosci ujete zostaly w caly
system przedsigwzig¢ i instytucji; ale na cato$¢ tej usystematyzowanej
dziatalno$ci sktada si¢ wielka ilo§¢ rozmaitych czynnos$ci, z ktérych kazda
przebiega we wtasciwych sobie formach. Procesy te rozpatrywane bywaja
z réznych stron: gospodarczej, spotecznej, politycznej”’, czy wreszcie
administracyjnej lub prawnej. Bytowanie panstwa jest zjawiskiem zlo-
zonym, co znajduje swdj wyraz w budzecie — instytucji o tresci przeksztat-
conej w stosunku do tego, co bylo przed kilku czy kilkunastu dziesigtkami
lat. Upieranie si¢ przy tym, ze to, co obecnie nazywamy budzetem wtla-
§ciwie nim juz nie jest, albo ze go juz niemal nie ma, bo nie jest on zu-
pelny, ani szczegdétowy, nie bywa zréwnowazony itd. Jest to takim
samym nieporozumieniem, jakim byloby utrzymywanie, ze wspotczesne
zycie nie jest zyciem, bo juz nie jezdzimy — jak za Chrobrego — wolami,
lecz odrzutowcami ... Ale jezdzimy i jako$ zyjemy. Zreszta woty i dzisiaj
sg potrzebne, tylko do innych celow.

Budzet jest inny niz dawnymi czasy, bo i panstwo jest dzi§ inne niz
dawniej. Nie ma tu potrzeby sporzadzania katalogu zadan panstwa tak,
jak je ujmuje konstytucja PRL, wystarczy raz jeszcze przypomnieé sobie
t¢ powszechnie znang ich rozmaito§¢: budzet ma ten sam wszechstronny
charakter. Jedna z jego funkcji, wynikajaca z postanowien konstytucji
sa jego zadania gospodarcze. Nie zmieni to sprawy, czy te¢ role budzetu
rozumie¢ si¢ bedzie jako zmierzanie przezen wprost do rozwoju gospodarki
kraju, czy tez uzywac go si¢ bedzie tylko dla wyrownania niepozadanych
dysproporcji w tej gospodarce®. W obu przypadkach jest to wywieranie

* Por. J. Griziotti-Kretschrnann, Saggi sull' economia e sulle finanze sovietiche,
Milano 1955, s. 63 i n.

> W. H. Beveridge, Full Employment in a Free Society, New York 1945. Tium.
francuskie, Paris 1945, s. 144,

% E. Morselli, op. cit., s. 6.

T B. Griziotti, Primi elementi do scienza delle finanze, Milano 1955, s. 11.

® H. Laufenburger, Budget.., op. cit, s. 200 i n.
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glebszego lub mniejszego wplywu na przebieg zycia gospodarczego lub
kierowanie nim przez budzet. Ten sam artykul konstytucji mowi niejako
rownorzegdnie o uchwalaniu przez sejm narodowych planéw gospodarczych
(wieloletnich) oraz budzetu panstwa, jak i jeden z dalszych artykutow
o uchwalaniu przez Rad¢ Ministrow projektow obu tych aktéow oraz
o obowigzku ,czuwania" nad ich wykonaniem. Najwyzsza Izba Kontroli
ma natomiast kontrolowa¢ tak dzialalno$¢ gospodarcza jak i finansowa
agend panstwowych, wreszcie postanowienie jeszcze innego artykulu mo-
wi lgcznie o corocznym przedstawianiu przez t¢ Izbe uwag o wykonaniu
budzetu panstwa i Narodowego Planu Gospodarczego.

Z tych kilku postanowien konstytucji oraz z tych, w ktorych rysuje
ona sprawy gospodarcze, zdaje si¢ dostatecznie jasno wynikaé, ze w ro-
zumieniu tego aktu wzajemny zwigzek miedzy sprawami gospodarczymi
i finansowymi jest tak Scisty, iz nawet do$¢ trudno pociggnaé jakas grani-
c¢ miedzy obu tymi dziedzinami zycia kraju. Postanowienia Konstytucji
maja charakter podstawowy i ogdlny, w praktyce moga one przejawiaé si¢
z r6zng wyrazistoSciag w réznych okresach rozwoju kraju. Samo jednak
niemal scalenie polityki gospodarczej i finansowej, odzwierciedlone i po-
$rednio zalecone przez konstytucje PRL, jest wprawdzie zjawiskiem sto-
sunkowo niedawno w $wiecie ujawnionym, ale niemniej juz doktadnie
weielonym w polityke panstwowa, jakby z sila prawa naturalnego . Zdaje
si¢ to by¢ dobrze dostosowane do zasady jednosci, za wyraz ktérej uzna-
wana jest konstytucja PRL.

Juz z wyzej przytoczonych ustepow ustawy zasadniczej widoczne jest
jednak, ze cele tak dzialalno$ci gospodarczej, jak w szczegdlnosci finan-
sowej, lezg jakby poza obu tymi dziedzinami i sg bardziej wszechstronne.
Konstytucja oczywiscie wskazuje te cele do osiagnigcia, ale — mowiac
o wszelkich ogélniejszych — wymienia miedzy innymi gospodarcze, milczy
o finansowych. Mozna stad wnosi¢, ze te ostatnie traktuje jako narzedzie,
jako sposob do osiagniecia tych ogélniejszych i gospodarczych®. Nie zna-
czy to bynajmniej, by te posrednie cele, ktore sa do osiagnigcia na polu
polityki finansowej w $cislejszym tego stowa znaczeniu, m. in. poprzez
oddziatywanie budzetu, miaty by¢ jako$ lekcewazone: przy niewtasciwym
uzyciu skadingd najwlasciwszego nawet $rodka, cel nie bedzie osiggnigty
zupehie tak samo, jak gdyby nikt nigdy go sobie nie wytknat. Gdy kon-
stytucja mowi, ze PRL ma zapewni¢ rozwoj i nieustanny wzrost sit wy-
tworczych kraju przez jego uprzemystowienie, gdy celem PRL ma by¢ roz-

% H. Laurenburger, Théorie économique et psychologique ..., op. cit., s. 70, 211,
L. Trotabas, op. cit.,, s. 109. J. Burkehead, op. cit., s. 69; J. Griziotti-Kretschmann,
op. cit., s. 63.

% M. Figére, op. cit., s. IIL.
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budowa panstwowego przemystu socjalistycznego i nieustanny wzrost je-
go produkcji, to wiadomo, ze nie osiggnie si¢ tego bez stosownych inwe-
stycji®'; musi si¢ to odbi¢ na zespole zadan, wpisanych do budzetu. Te
szczegbtowe, cho¢ obszerne zadania budzetu sg istotnymi fragmentami
jego funkcji gospodarczej; speilnianie za$ jej sprawia, jak juz wyzej nad-
mieniono, iz budzet jest nie tylko planem finansowym i nie tylko planem
gospodarczym, lecz ze stapia on w sobic oba te kierunki.

Przez budzet realizowane maja by¢ cele, ktéore w danym czasie po-
stawilo przed soba panstwo w roéznych dziedzinach zycia kraju. Wybor
takich, a nie innych celow do realizowania, porzadek, w jakim cele te
maja by¢ osiggane w uptywajacym czasie oraz sposoby ich osiggnigcia,
wszystkim tym zajmuje si¢ polityka panstwowa, podporzadkowujac je
ogbélnym celom politycznym; stad dziatalno§¢ gospodarcza i finansowa
panstwa ma charakter spoteczno-polityczny®?, ktory staje si¢ tez cechg
kazdej instytucji czy urzadzenia, przy pomocy ktoérych panstwo dazy do
realizacji swych celow. Charakter ten jest tez znamieniem wspolczesnego
budzetu panstwa. Panstwo ma si¢ rozwija¢ i doskonali¢ swoj ustrdj spo-
teczny, ma upowszechnia¢ kultur¢ i wytycza¢ sobie nowe cele, co razem
obejmuje catos¢ spotecznego, gospodarczego i politycznego zycia ®. Budzet
nie moze pozostawa¢ w odosobnieniu od tego wszechstronnego procesu,
ktory jest stale w toku, nie zna przerw czy przystankdw na miar¢ okresu
obowigzywania ustaw budzetowych, zwigzany jest natomiast z przebie-
giem realizacji planéw polityki panstwowej na dluzsza metg. Kraj za$
musi ponosi¢ koszty zachodzacych zmian — politycznych w szerokim tego
stowa znaczeniu, jak i w szczegoélnos$ci gospodarczych; budzet raz dosto-
sowuje si¢ do tych przemian, innym znow razem wyprzedza je, pocigga
za soba. Powstaje konieczno$¢ dokonywania nowych i przeréznych wydat-
kow, musza otwiera¢ si¢ nowe zrodta dochodow.

"Znoéw trzeba zajrze¢ tu do postanowien konstytucji, by przypomnieé
sobie, ze PRL nie tylko ma ,;sta¢ na strazy" tego, co juz jest, lecz i dba¢é
o staly rozwoj wszelkich dziedzin zycia kraju. Plany gospodarcze musza
mie¢ z roku na rok inng tre$¢, inne wielkosci poszczegdlnych swych sklad-
nikow, zgodnie z rytmem tych zmian musi ksztaltowaé si¢ i budzet, czynna
za$§ jego rolg w tym procesie powinno by¢ zapewnienie finansowych wa-
runkoéw koordynacji, utrzymania wtasciwych proporcji realizacji réznych
dziatow planéw, tak w danym czasie, jak tez i w nastepujacych po sobie

' D. A. Attachwerdian, N. N. Lubimow, op. cit., s. 23; A. Baczurin, op. cit., s. 90;
J. Burkehead, op. cit., s. 404; A. Smithies, The Budgetary Process in the United Sta-
tes, New York 1955, s. 459.

2 A. Amonn, op. cit., s. 69; A. Angelopoulos, Les principes directeurs d'une nou-
velle politique financiere, w: Archivio Finanziario, vol. 1, Padova 1950, s. 11.

6 J. Burkehead, op. cit., s.445.
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latach®; ksztaltowanie nastepujacych kolejno po sobie budzetow jest jak
gdyby systemem dozowania®® §$rodkéow finansowych na realizacje celow
panstwowych, a przez to i ustalaniem kolejnosci ich osiggania.
Konstytucja PRL w osobnych rozdziatach moéwi o ustroju politycznym,
ustroju spoteczno-gospodarczym, o réznych organach wtadzy panstwowej,
o zadaniach, uprawnieniach czy obowiazkach tak panstwa, jak i obywateli.
Ale tok zycia kraju nie zna podziatu na rozdziaty, ptynie jednolitym
nurtem, w ktorym splecione sa wszelkie przejawy tego zycia. Mozna
watpi¢, czy udaloby si¢ wyodrgbni¢ ktorykolwiek z tych przejawow, by
pozniej mozna bylto okresli¢c jeden z nich jako czysto gospodarczy, inny
jako czysto polityczny; ,czysto", tj. wolny od wplywdw pozostatych
przejawoéw 1 nie wywierajacy na nie swego wplywu. Kazda instytucja
ustanowiona w Konstytucji jest instytucja wszechstronng, spoteczng.
I gdy ustawa zasadnicza moéwi np. o Narodowym Planie Gospodarczym,
to jest on ,gospodarczy" i w tym znaczeniu, ze realizacja jego wskazan
domaga si¢ ,,gospodarowania” (nie wchodzac tu w to, jak nalezy rozumiec
te czynno$¢), ale wcale nie znaczy to, ze dotyczy on jedynie sprawy po-
wickszania, ewentualnie rozdzialu dochodu narodowego; zreszta okreslenie

,harodowy" — tj. plan — obejmuje wigcej, niz samo ,gospodarowanie".
Narodowy Plan Gospodarczy jest obrazem przysztego zycia kraju w kaz-
dej dziedzinie; podobnie — tylko z innego punktu widzenia — jego pro-

gram finansowy. Budzet za§ jest jednym z planow finansowych, ale nie
tylko rachunkowym zestawieniem jakiej§ waskiej dziedziny operacji ka-
sowych, lecz planem ogoélnym, obejmujacym — bezposrednio lub posred-
nio — cato$¢ zycia kraju. Oczywiscie, gdy tak znaczna cze¢$¢ dziatalnosci
panstwowej poswigcona jest sprawom gospodarczym, musi odbi¢ si¢ to
w budzecie®®, ktorego jedna z funkcji musi by¢ funkcja gospodarcza.
W tre$ci budzetu mieszcza si¢ nie tylko sprawy gospodarcze, nie mniej
wyraznie odbija si¢ tez w niej spoteczna i1 polityczna dziatalno§¢ pan-
stwa ) spelnia on swa funkcje polityczng.

W osobnych rozdziatach konstytucji PRL, wedlug ich tytutow w za-
sadzie pos$wigconych poszczegdlnym galgziom zycia kraju, mieszcza sig
jednak artykuly bynajmniej nie odnoszace si¢ jedynie — w rozdziale
pierwszym — do ,,ustroju politycznego", w drugim — do ,ustroju spotecz-
no-gospodarczego" itd., lecz najczg$ciej zawierajace postanowienia, z ktd-

% D. A. Attachwerdian, N. N. Lubimow, op. cit., s. 329; A. Baczurin, op. cit., s. 23
i n.; E. Rohde, H. Fengler, Der Staatshaushalt der Deutschen Demokratischen Repu-
blik, Berlin 1959, s. 31 i n.; J. Burkehead, op. cit., s. 68.

% H. M. Groves, La finanza di uno stato moderno, Milano 1963, s. 559. (Thum.
z III. wyd., New York 1950: Financing Government).

% G. Dobbert, op. cit., s. 98.

7 1. Trotabas, op. cit., s. 104
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rych niemal kazde zaliczy¢ mozna do rdéznego rodzaju przepisow politycz-
nych, spotecznych czy gospodarczych. Tak jest w zyciu, ze wszelkie jego
dziedziny — jak wspomniano — nie sg teoretycznie wysublimowanymi po-
jeciami, lecz zjawiskami realnymi i ztozonymi. Budzety za$ uchwalane
przez sejm nie sg teoretycznymi traktatami o gospodarce, finansach
czy polityce, lecz narze¢dziem kierowania wszechstronnym zyciem, jedno-
czesnego kierowania w swoim 'zakresie i gospodarka i finansami i po-
lityka.

Ogodlne polityczne cele do osiggania przez panstwo sg wprost wskazane
w konstytucji w powigzaniu z celami gospodarczymi czy spotecznymi. Re-
alizacja ich powierzona jest organom, ustanowionym w ustawie zasadni-
czej. Konstytucja nie dzieli tych organdéw na takie, ktore by miaty zaj-
mowac si¢ tylko zadaniami gospodarczymi, podczas gdy inne tylko poli-
tycznymi. Do sejmu nalezy zwierzchnie kierownictwo obiema tymi dzie-
dzinami, w okresie za§ mi¢dzy sesjami sejmu — do Rady Panstwa. Podob-
nie do ,naczelnego i zarzadzajacego organu wtadzy panstwowej', do Ra-
dy Ministrow oraz do poszczegdlnych ministrow nalezy przedsigbranie sto-
sownych dziatan tak w sprawach gospodarczych, jak i politycznych (roz-
dziat czwarty), w innym za$ zakresie do terenowych organow wladzy
panstwowej, tj. do rad narodowych i ich prezydiow (rozdzial piaty).
W szczego6lnosci te wtasnie organy o obowigzkach i uprawnieniach poli-
tycznych nie tylko gospodarczych, przygotowuja projekty plandéw go-
spodarczych i budzetow oraz uchwalaja te plany, budzet panstwa i budzety
terenowe. Juz przeto niejako w samym sposobie uchwalania budzetéw
zwigzane sg ze sobg pierwiastki gospodarcze z politycznymi. Budzety,
zwlaszcza za§ budzet panstwa, sg wyrazem nie tylko przedsiewzigé gospo-
darczych, lecz i politycznych; budzet panstwa jest aktem, spelniajacym
funkcje polityczne ®. Catoksztalt okolicznosci, w jakich bytuje wspotczesne
panstwo i caloksztatt jego zadan sprawil wtasnie, ze finanse jego maja
wyrazne pig¢tno polityczne, w szczegdlnosci za§ polityczny charakter ce-
chuje jego budzet®”. Zestawienie projektu budzetu, uchwalenie go, jak
i pézniej zdawanie sprawy przez rzad przed sejmem z jego wykonywania,
to nie s3 tylko zabiegi gospodarcze, tym bardziej za$ nie tylko przedsie-
wzigcia z zakresu techniki finansowej, lecz takze — i nie na ostatnim miej-
scu — postgpowanie polityczne, ktorego celem jest spelnianie przez te¢ in-
stytucje przypisanej jej przez konstytucje funkcji politycznych 7.

% M. Weralski, Socjalistyczne instytucje..., op. cit., s. 19; L. Kurowski, M. We-
ralski, Prawo finansowe..., op. cit.,, s. 57; M. Weralski, Rola budzetu..., op. cit.,
s. 151 178.

% Na co wskazujg prawie wszyscy przytaczani tu autorzy.

" G. Jéze, Aspect politique des problémes financiéres, w: Beitrige zur Finanz-
wissenschaft, op. cit.,, s. 34 i n.; tenze, Allgemeine Theorie..., op. cit., s. 38 i n.
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Konstytucja PRL wustanowila roézne organy wtadzy 1 administracji
panstwowej i niektdrym z nich przydzielila okre§lone zadania w zakre-
sie stanowienia oraz wykonywania budzetu. Najpierw mowi wigc o uchwa-
laniu budzetu panstwa, ktéorym to obowigzkiem obarczyta najwyzszy
organ wtadzy panstwowej — sejm. W innym artykule ustalita, ze rady
narodowe uchwalajg budzety terenowe. Z obu tych postanowien wynika
konieczno§¢ okreslenia wzajemnego stosunku mig¢dzy budzetem panstwa
i owymi budzetami terenowymi réznych stopni. Nie jest to zadanie tylko
gospodarcze, tym bardziej nie tylko techniczne czy administracyjne, lecz
przede wszystkim polityczne: podzial zadan i $srodkdéw ich realizacji migdzy
réznymi organami wtadzy. Konstytucja oczywiscie nie moze wnikac
w szczegdly tego podzialu — ustanawia jedynie samg sprawe. Ale z innych
jej postanowien moéwigcych o zasiggu wiladz centralnych i terenowych
mozna wywnioskowaé¢ to, co ma naleze¢ do pierwszych, co za§ do dru-
gich, jaki ma by¢ kierunek zmian w tych dziedzinach, czego konkretyzo-
wanie jest juz rzeczg norm szczegdtowych. Zapewne, ze budzet nie jest
tu jedynym aktem, przez ktory przeprowadzany jest ten terytorialny
i zarazem organizacyjny podzial obowiazkéw i uprawnien miedzy wiladze
naczelng i terenowe; ale jest jednym z gléwnych w tej dziedzinie aktow
organizacyjnych regulujacych jes$li nie jej stan, to z roku na rok jej roz-
woj. Konstytucja PRL oczywi$cie ustanawia tez, oprocz przed chwila wy-
mienionych organéw wtadzy, rézne inne organy skladajace si¢ na formalny
ustroj panstwa, w szczegdlnoSci naczelne organy administracji panstwo-
wej. Niektorym z tych organdéw przypisuje pewne obowigzki i uprawnie-
nia takze w zakresie spraw budzetowych. Najpierw przeto z postanowien
tych wynika wzajemne ustosunkowanie organdéw wtadzy i owych naczel-
nych organéw administracji panstwowej; jest to podzial obowiazkow
i uprawnien takze przez budzet, co jest sprawag nie tylko techniki zwy-
ktego zarzadu, lecz przede wszystkim zagadnieniem politycznym. Dosé
przypomnieé¢ tu dlugie dzieje sporéow, czesto gwaltownych, o przejecie
(by nie powiedzie¢: zdobycie) od wtadzy wykonawczej przez organy przed-
stawicielskie uprawnien z tego zakresu, by uprzytomni¢ sobie, ze chodzito
tu whasnie o polityczne zasady ustroju panstwa .

Wprawdzie mozna utrzymywac, ze cho¢ w budzecie miesci si¢ niejako
spis zadan do wykonania przez rzad w ciggu danego roku, to jednak de-
cyzje co do tego, jakie to zadania maja by¢ wlasnie umieszczone w tym
budzecie sg dlan jakby gotowe, podejmowane poza szrankami tego aktu.
Oczywiscie trudno tu docickaé¢, a niekiedy i dociec, gdzie owe decyzje
zapadaja. Niemniej budzet jest przynajmniej jednym z gléwnych narzedzi
realizacji tych decyzji, podejmowanie za$ ich ma nader czg¢sto podtoze po-

T M. Figére, op. cit., s. 337.
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lityczne. Sejm uchwala corocznie budzet panstwa i ostateczna decyzja
o tym, co ma si¢ znalez¢ w budzecie nalezy do najwyzszego organu wta-
dzy panstwowej. Mozna by sadzi¢, ze podobnie jest z terenowymi radami
narodowymi co do budzetow terenowych. Konstytucja ustala, ze inicja-
tywa ustawodawcza przysluguje Radzie Panstwa, rzadowi 1 postom.
Ale spod tej ogolnej reguly uchylona jest sprawa przedstawiania sej-
mowi projektu budzetu panstwa — jest to zadanie tylko Rady Mini-
strow ">, Innymi stowy sprawa jakby wstepnego wyboru zadan do reali-
zacji przez panstwo przez wykonanie w danym roku budzetu nalezy do
rzadu. Ten podzial kompetencji migdzy sejm — uchwalenie budzetu pan-
stwa i rzad — przedstawienie sejmowi projektu tego budzetu, jest zagad-
nieniem nie tylko technicznej natury, lecz sprawg polityczng °, jak kazde
rozgraniczenie zadan mig¢dzy organami realizujacymi polityke panstwowa
we wszelkich dziedzinach. Podzial ten nast¢puje poprzez uktad czynnosci
wchodzacych w gre organdéw w zakresie stanowienia budzetu i projekt
budzetu panstwa odzwierciedla z jednej strony zamierzenia rzadu, z dru-
giej za$, przez uchwalenie tego aktu (albo nie), ustosunkowanie si¢ sejmu
do tych zamierzen. Trudno nie uznaé tego splotu wzajemnych stosunkow
za zagadnienie polityczne, mimo calej ogoélnikowosci tego okreslenia; bud-
zet panstwa za$, akt, w ktorym stosunki te wyrazajg si¢, ma charakter
aktu politycznego, speinia on tu swa funkcje polityczng. Poglebione jest
to jeszcze przez postanowienia Konstytucji, odnoszace si¢ do okresu wyko-
nywania budzetu panstwa: Rada Ministrow ma czuwaé¢ nad jego wyko-
naniem, podlegajaca za$ sejmowi Naczelna Izba Kontroli moze i powinna
kontrolowa¢ budzet takze w toku jego wykonywania.

Wszystko to sa elementy polityczne w stanowisku budzetu panstwa
w Konstytucji PRL — i moze nawet wystarczytoby to by uznaé, ze
budzet — w mys$l ustawy zasadniczej — speilnia swe funkcje polityczne.
Jednak rdzen zagadnienia, gléowna funkcja budzetu panstwa, nie umniej-
szajac znaczenia dotychczas poruszonych spraw, tkwi w innych postano-
wieniach konstytucji. Wypada raz jeszcze przypomnie¢, ze budzet pan-

2 Zadania Rady Pafstwa wymienione sa w art. 25 Konstytucji — posréd nich
nie ma spraw budzetowych. Zglaszanie Sejmowi projektu budzetu przez posta, czy
postow (co byloby mozliwe na podstawie art. 20 Konstytucji) jest jawnie niemozliwe
cho¢by z powodow technicznych — a takze co wowczas nalezatoby robi¢ z art. 32,
ust. 3 Konstytucji, ktéry Radzie Ministrow nakazuje przedstawienie projektu bud-
zetu panstwa? Czy mozliwe bylyby dwa jakby konkurencyjne projekty? Na szczgscie
praktyka nie doprowadzita nigdy do takiej klopotliwej sytuacji. Podobnie co do Rady
Panstwa, ktorej tenze art. 20 przypisuje te same uprawnienia w zakresie inicjatywy,
co postom i rzadowi.

7 A. Amonn, op. cit., s. 88. F. Neumark, op. cit.,, s. 18, 98. H. Laufenburger,
Budget..., op. cit., s. 25.
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stwa jest corocznie uchwalany przez sejm, zarazem za$§ nie zapominac,
ze sktadnikami tego budzetu sg tez ogdlne sumy budzetéow terenowych.
Budzet panstwa jest wigc wlasnym aktem sejmu, ktéorego uchwalenie jest
wylacznym uprawnieniem tego najwyzszego organu witadzy panstwowej,
nic to, ze na wniosek Rady Ministrow. Budzet ten jest wykonywany
przez rzad, ktéory ma obowigzek corocznego sktadania sejmowi sprawo-
zdania wtlasnie z tego wykonania. Na tym jednak sprawa nie konczy sig,
bowiem podlegajaca sejmowi Najwyzsza Izba Kontroli ma corocznie
przedstawi¢ temu Sejmowi uwagi o wykonaniu budzetu panstwa wraz
z wnioskiem ,,w przedmiocie absolutorium dla rzadu". Wprawdzie nigdzie
wyraznie nie powiedziano w konstytucji co sejm ma zrobi¢ z przedsta-
wionymi mu przez Najwyzsza Izbe¢ Kontroli wnioskami, ale byloby to
bodaj niepotrzebne, z przytoczonego bowiem postanowienia wynika, ze
zadaniem sejmu jest zaj¢cie stanowiska wobec tych wnioskéw, uchwale-
nie albo nie owego ,absolutorium". Innego sposobu wyrazenia opinii sej-
mu w tej sprawie, jak tylko przez powzigcie jakiej§ uchwaty, na razie
nie ma.

Z tych postanowien konstytucji wytlaniaja si¢ trzy glowne sprawy:
1) autoryzowanie budzetu przez sejm, 2) obowigzek i uprawnienie sejmu
do przeprowadzenia kontroli wykonania budzetu panstwa przez rzad,
3) odpowiedzialno$¢ za uchwalenie i wykonanie budzetu. Z tymi gtéwny-
mi sprawami wiaze si¢ wiele ubocznych, cho¢ najczg¢sciej waznych, kto-
rych poruszanie chyba nie jest tu konieczne.

Wiadomo ze w konstytucji nie ma miejsca na wymienianie wszystkich,
skadinad waznych spraw. Roéwnie dobrze wiadomo, ze niejedng z nich
mozna niejako wydoby¢ z innych, mniej lub wigcej ogdlnych postanowien
ustawy zasadniczej, moze niczego za§ tak wyraznie, — aby uzy¢ tu tego
okre§lenia — jak politycznej roli, spelnianej przez budzet w ustroju
panstwa, w jego funkcjonowaniu. Zreszta — nie ma si¢ tu czemu dziwié
— czy dopatrujac si¢ zalazkéw budzetu w odleglejszych stuleciach, czy
tez w blizszym osiemnastym lub dziewig¢tnastym wieku, dordést on do
swego wspotczesnego znaczenia wlasnie w orbicie ksztaltowania si¢ ustro-
ju politycznego panstw. Zrecznie, cho¢ paradoksalnie powiedziano kie-
dy$ o Francji’®, ze ,ten ustréj demokratyczny, ktéry mamy dzisiaj, jed-
nocze$nie opiera si¢ na prawdziwej zasadzie zwierzchnictwa ludu oraz na
fikcji kompetencji wyborcoOw i1 wybranych". Dawniejszy znawca spraw
skarbowych”’ utrzymywat, ze budzet — ,prawde moéwigc" — istnieje
tylko w krajach o ustroju parlamentarnym. Wszedzie gdzie indziej jest
on czysta fikcja, dzielem na pokaz, sporzadzonym dla zamydlenia ludowi

™ B. Nogaro, La réforme constitutionnelle, Paris 1946, s. 32.
5 p. Léroy-Beaulieu, Traité de science de finances, Paris 1899, t. II, s. 5.



44 Jan Zdzitowiecki

oczu. Wspolczesny ziomek przytoczonego autora’® jest jednak innego
zdania: zasada, wedle ktoérej budzet jest planem finansowym uswigconym
przez wtadze ustawodawcza, jest przestrzegana we wszystkich ustro-
jach. Dawny poglad w dziedzinie zadan parlamentu na polu budzetu
streszczono kiedyé77 w dwoch krotkich zdaniach, mianowicie, ze do-
konuje on autoryzacji budzetu i kontroluje jego wykonanie. I wtadciwie
od dawna nie zaszly tu zasadnicze zmiany: budzet nadal jest instytucja
o wyraznych funkcjach politycznych. Mozna rzec, ze autoryzacja jest
uznaniem si¢ za ,autora" — w danym przypadku przez parlament —
budzetu. Rzad — Rada Ministrow — ,przedstawia Sejmowi projekt
budzetu", ale ten projekt, rzecz jasna, nie jest budzetem i, choéby wcale
nie byl zmieniony w debacie sejmowej, staje si¢ nim dopiero po uchwa-
leniu przez sejm; uchwala ta sejm uznaje budzet za swoje dzielo, innymi
stowy nie tylko przekazuje go do wykonania rzadowi, lecz takze przyj-
muje zan odpowiedzialno$¢; jak i w czym ma — czy moze — si¢ ta odpo-
wiedzialno§¢ wyrazié¢, to juz inna sprawa. Jest rzecza znang, ze na tresé
budzetu ma przesadzajacy wplyw rzad, podobnie jak wiadomo, dlaczego
tak jest; ale w niczym nie umniejsza to odpowiedzialno$ci zan sejmu.
W konstytucji nie ma przepisu, z ktérego mozna by wnioskowaé, ze Sejm
musi uchwali¢ akurat ten projekt budzetu, ktéry zostalt mu przedstawiony
do uchwalenia przez ten rzad. Nalezycie rozumiana autoryzacja nie jest
ani btaha ani tatwg sprawa. Nie blaha rzecza jest uprawnienie przez
sejm rzagdu do zawiadywania wszelkimi sprawami panstwa, chocby przez
jeden rok; nie jest to za$ rzecza latwa, bowiem rozumienie ogélnych
spraw panstwowych jest trudniejsze od znajomosci szczegétow’®. Stad —
mozna przypuszcza¢ — budzetowe debaty w izbach tak czesto zapuszczaja
si¢ w zautki owych szczegdéldw, z ktéorych z trudem i nie zawsze wytlania
si¢ ogbdlny obraz sprawy. Wtladnie autoryzacja sejmu nadaje budzetowi
panstwa jego generalny polityczny charakter, rézni go od wszelkich in-
nych planéw zawierajacych zestawienia dochodow i wydatkéw np. przed-
siebiorstw czy gatezi gospodarki narodowej, od plandéw finansowych i ze-
stawien rachunkowych o wezszych, tylko gospodarczych, czy tylko fi-
nansowych zadaniach ™.

Sejm — najwyzszy organ wladzy panstwowej — ,powotuje i odwo-
tuje rzad PRL, Rad¢ Ministrow", ktora ,jest naczelnym i wykonawczym
organem wladzy panstwowej". Konstytucja wymienia podstawowe obo-
wiazki 1 uprawnienia zaréwno sejmu, jak i Rady Ministrow. Ze stano-
wiska przypisanego Radzie Ministrow przez konstytucj¢ w stosunku do

" H. Laufenburger, Budget..., op. cit., s. 31.
7 M. Figére, op. cit., s. 229.

® A. Smithies, op. cit., s. 141.

M. Duverger, Finances..., op. cit., s. 205.
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sejmu wynika, ze odpowiada ona i zdaje sprawe¢ ze swej dziatalnosci
przed sejmem, w szczegdlnosci — jak juz wspomniano — ,przedstawia
sejmowi coroczne sprawozdanie z wykonania 'budzetu panstwa". Kon-
stytucja méwi o uchwalaniu przez sejm narodowego planu gospodarczego
i o uchwalaniu przezen budzetu panstwa; ale cho¢ wprawdzie mowi tez
o tym, ze Rada Ministrow ma czuwaé¢ nad wykonaniem planu gospodar-
czego 1 budzetu, to jednak obarcza rzad obowiazkiem corocznego przed-
stawienia sejmowi sprawozdania tylko z wykonania budzetu panstwa.
Formalnie przeto wtasnie to sprawozdanie, za kazdym razem zaopatrzone
w uwagi Najwyzszej Izby Kontroli o wykonaniu budzetu przez rzad
moze by¢ podstawa wnioskéw tej Izby ,w przedmiocie absolutorium dla
rzadu". Wprawdzie sejm moze przy kazdej okazji, jaka uzna za przy-
datng po temu i w kazdym czasie wyrazi¢ swdj stosunek do rzadu, ale
tylko uchwalenie budzetu panstwa i zajecie stanowiska wobec sprawo-
zdania z wykonania go, jest w konstytucji ta okazja obligatoryjng i nie-
jako zinstytucjonalizowang. Zaden inny akt nie naklada na sejm tego
obowiazku, tj. przy sposobno$ci zadnego innego aktu sejm nie musi zajaé
politycznego stanowiska wobec rzadu, wobec catoksztaltu jego poczynan.
Budzet panstwa, owszem, jest zestawieniem cyfrowym; ale przeciez te
cyfry wyrazaja jaka$ tre§¢, nie tylko ekonomiczng i tym bardziej nie
tylko porzadkowo-rachunkowa. Wyrazaja one tre§¢ ekonomiczng 1 sa
uszeregowane wedle pewnego rachunkowego porzadku, choéby wigc przez
samg o0g6lnos¢ zasiggu budzetu panstwa sa one pelne tresci spotecznej
i politycznej. Zajecie wigc stanowiska przez sejm wobec rzadu w toku
uchwalania przez Izb¢ budzetu oraz przy skladaniu sprawozdania z wyko-
nania go, jest nie tylko aktem formalnym, lecz i merytorycznym. Gdyby
tak nie bylo, to moze rzeczywiscie wystarczytaby jaka§ fachowa kon-
trola rachunku ekonomicznego w budzecie, albo kontrola buchalteryjna.
Ale stosunek, podzial zadan miedzy sejm i rzad — to jest sprawa ustro-
jowo-polityczna, co wtasnie wylania si¢ z postanowien konstytucji, w
my$§l ktérych budzet panstwa ma w ustroju panstwowym swg doniosia
role polityczng, w ktorej zadna inna instytucja ustanowiona w konstytucji
zastapi¢ go nie zdola.

Juz z postanowienia konstytucji, ustanawiajacego sejm jako najwyzszy
organ wtadzy panstwowej urzeczywistniajagcy suwerenne prawa narodu,
Rad¢ Ministrow za$ jako, wprawdzie naczelny, ale wykonawczy organ
wtadzy panstwowej, powolywany do sprawowania tych funkcji przez
sejm, wynika obowigzek i uprawnienie Sejmu do wgladu w tok dziatan
Rady Ministréw. Stad tez wlasnie sejm podejmuje dezyzje ,,w przedmio-
cie absolutorium dla rzadu"; uchwata ta jest aktem obejmujacym catos§é
dzialan rzadu w ciagu zakonczonego roku tak, jak odbila si¢ ona w wy-
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konanym budzecie. Jest ona tez jednym z etapow (koncowym) postepo-
wania budzetowego w sejmie i tak jak w uchwalaniu budzetu, w niej tez
przejawia si¢ jego funkcja polityczna. Réwnie wyraznie, jak wtasnie
w uchwalaniu budzetu, postawiony jest w absolutorium wzajemny sto-
sunek sejmu i rzadu, dwoch gtéwnych organdéw w ustroju panstwa —
najwyzszego wladzy i naczelnego administracji.

Zajecie przez sejm stanowiska ,,w przedmiocie absolutorium dla rza-
du" na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu moze by¢ uznane
za swego rodzaju ustanowienie odpowiedzialno$ci rzadu wobec sejmu
w tym wlasnie zakresie®® i to w ramach ogoélnie ustanowionej odpowie-
dzialno$ci, co do ktérej konstytucja postanowita, iz Rada Ministrow od-
powiada za swa dziatalno§¢ przed sejmem; jako rodzaj sankcji zapewne
moze tu by¢ zastosowany przepis konstytucji, wedle ktérego sejm powo-
tuje i odwoluje rzad PRL — Rad¢ Ministrow lub poszczegoélnych jej
cztonkéw; przepis ten nie przesadza jednak tego, ze sprawa moze by¢
doktadniej uregulowana w innych aktach prawnych, w co nie ma tu
potrzeby wnikac.

Postanowienie, iz najwyzszy organ wladzy panstwowej corocznie
uchwala budzet panstwa, jest nie tylko sformutowaniem uprawnienia
sejmu do podjecia tej uchwaly; nie ma uprawnien bez obowigzkow (a
przynajmniej nie powinno by¢), obowiazkéw za$ bez odpowiedzialno$ci
za ich wykonanie. Wyraznego przepisu o odpowiedzialno$ci ,,sejmu" za
sprawowane przezen funkcje w konstytucji nie ma i chyba trudno si¢
temu dziwi¢ (sejm — najwyzszy organ wladzy). Sejm jest jednak ,naj-
wyzszym wyrazicielem woli ludu pracujacego miast i wsi" i ten lud pra-
cujagcy mozna uwazaé¢ za forum, przed ktéorym sejm powinien by¢ od-
powiedzialny (nie przesadzajac trudnej sprawy sposobu, w jaki ta odpo-
wiedzialno§¢ mogtaby si¢ wyrazi¢). Sejm za$ sktada si¢ z postow oraz
wybierany jest (tj. oczywiscie poslowie) na okres czterech lat. Biezaca
odpowiedzialno$¢ sejmu — je§li mozna tak rzec — m. in. za uchwalenie
danego budzetu i za nalezyte skontrolowanie 'wykonania go moze mozna
by sobie wyobrazi¢ (tj. w szrankach konstytucji) jako polityczng odpowie-
dzialno$¢ zasiadajacych w Izbie postéw, co zreszta powiedziano w kon-
stytucji: ,,przedstawiciele ludu w Sejmie Polskiej Rzplitej Ludowej [...]
s3 odpowiedzialni przed swymi wyborcami i mogg by¢ przez nich odwo-
lywani", tj. w toku kadencji Sejmu.

Polityczna rola budzetu panstwa, jaka odgrywa on w ustroju pan-
stwowym, oprocz glownej jego funkcji, spelnianej przez autoryzacje

80 1. Burkehead, op. cit., s. 29, 83; F. Neumark, op. cit., s. 99; tenze, Theorie und
Praxis der Budgetgestaltung, w: Handbuch der Finanzwissenschaft, t. 1, Tiibingen
1952, s. 557.
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tego aktu przez sejm wraz z jej konsekwencja, tj. zajeciem przez Izbg
stanowiska w sprawie absolutorium dla rzadu, przejawia si¢ w warun-
kach oraz w nastgpstwach, towarzyszacych realizowaniu owej glownej
funkcji. W zwiazku z nia lepiej zrozumiala staje si¢ konieczno$é prze-
strzegania periodyczno$ci uchwalania budzetu 1 to wujetej w niezbyt
dhugie okresy, w konstytucji PRL, jak wiadomo, jednoroczne; spelnianie
gtéwnej politycznej funkcji budzetu jest lepsza gwarancja jego jawnoSci,
zarazem za$ tlumaczy potrzebg¢ uprzedniosci uchwalania tego aktu. Wresz-
cie — uchwalanie budzetu panstwa przez sejm, najwyzszego wyraziciela
woli ludu pracujacego, moze by¢ uwazane za przejaw demokracji ustroju,
w powigzaniu za§ z innymi postanowieniami konstytucji, za przejaw
demokracji polegajacej nie tyle na upowszechnieniu uprawnien, co od-
powiedzialnosci.

W zwierciadle postanowien konstytucji zaden z aktow uchwalonych
przez sejm nie ma tego znaczenia polityczno-ustrojowego, co wtlasnie
budzet panstwa, a ze budzet ten speitnia takze wazkie funkcje gospodar-
cze, w zadnym akcie nie ma podtoza do podjecia tak wszechstronnej de-
cyzji, jak wtasnie w nim. Zycie kraju, ksztaltowanie jego politycznych
losow jest w budzecie jakby zintegrowane i poddane centralnej, komplek-
sowej decyzji najwyzszego organu wtadzy panstwowej, a jego decyzja
przekazana do realizacji naczelnym organom administracji panstwowej.

DU BUDGET ET DE SES FONCTIONS SUR LA BASE
DE LA CONSTITUTION DE LA REPUBLIQUE POPULAIRE POLONAISE

Résumé

La Constitution de la RPP contient peu de décisions se reportant directement
au budget, mais beaucoup de décisions générales qui d'une certaine fagon préconi-
sent le texte et les fonctions du budget. Ces décisions sont, en une certaine maniére,
la base sur laquelle on peut développer le droit budgetaire détaillé.

La Constitution de la RPP a été établie en 1952 et depuis ce temps des voix
montrant le besoin de certains changements dans le systéme bugetaire, se sont fait
entendre. Cependant des modifications importantes seraient impossibles rien que du
fait qu'aucun changement n'est intervenu dans la base économique et sociale établie
dans la Constitution et dont le budget et le résultat.

En fait la Constitution n'établit rien en ce qui concerne les devoirs et les fonc-
tions du budget. Il se peut qu'aujourd'hui le réle du budget, de par l'existence d'au-
tres plans économiques ou financiaires, est moins visible qu'autrefois, lorsqu'il était
le seul plan économique ou financiaire reconnu. Mais pourtant aujourd'hui aussi il
est établi dans le but de provoquer certaines suites dans la du pays. On peut éga-
lement reconnaitre cette influence sur le cours des faits dans divers domaines de la
vie du pays, comme la fonction premiére du budget. On a 'habitude de distinguer dans
cette fonction générale des fonctions plus détaillées. Elles ne sont pas établies d'office
et leur distinction dépend du but dans lequel on l'effectue. Il ne faut cependant pas
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oublier que le budget influe dans beaucoup de directions et la distinction de plu-
sieurs de ses fonctions a plutét pour but une meilleure caractéristique de cette institu-
tion, ce qui n'est pas toujours le cas. Bien que cela serait impossible, il vaut mieux
ne pas distinguer un trop grand nombre de ces fonctions du budget et se borner
a n'en citer que deux, sur la base de la Constitution dela RPP. Ce seraient a savoir
la fonction économique du budget et sa fonction politique. Des décisions de la Con-
stitution de la RPP il résulte que 1'état polonais s'occupe dans une large mesure des
questions économiques et est lui-méme un sujet gérant, et cela a 1'échelon le plus
important dans le pays. Ce ci devait se refléter dans le texte du budget qui est trés
fortement li¢ a la gérance du pays aussi bien du coté de ses revenus que de ses
dépenses.

Le budget est le reflet de la vie du pays non seulement dans le domaine écono-
mique mais aussi dans tous les autres domaines; ce caractére universel lui confére
un trait caractéristique de l'acte politique, et sa réalisation dans un si large domaine
peut étre considérée comme la réalisation de sa fonction politique. L'adoption du
budget par la Diéte sur la demande du Conseil des Ministers constitue l'autorisation
pour ce dernier de gérer les affaires du pays en général, et non seulement 1'obliga-
tion de tenir les comptes de l'activité économique par 1'Etat. L'autorisation du budget
par la Diéte est non seulement l'autorisation pour le Conseil des Ministres, mais
aussi la prise par la Di¢te de la responsabilité du texte du budget. La présentation
annuelle par le gouvernement devant la Diéte du rapport de la réalisation du budget
n'est pas simplement une facturation du compte budgétaire, mais un absolutorium
concernant l'ensemble de l'activité du gouvernement dans une période budgétaire
donnée. L'absolutorium n'est donc pas simplement une question d'ordre, mais avant
tout un acte politique. L'autorisation par la Diéte a réaliser le budget et 1'adoption
du rapport de cette réalisation ont un caractére politique — et la possibilité pour la
Diéte d'adopter une position dans les deux cas est la fonction politique du budget.
Des décisions de la Constitution il résulte qu'aucun autre acte ne peut en cette ma-
tiére remplacer le budget.



