JAN ZDZITOWIECKI

O DOCHODACH I WYDATKACH BUDZETU PANSTWA
W KONSTYTUCJI PRL

,L'Etat, c'est la grande fiction, a travers laquelle tout le monde
s'efforce de vivre de tout le monde" — panstwo jest wielka fikcja, po-
przez ktdora wszyscy checg zy¢ kosztem wszystkich. Formutujac te ,,bou-
tade" zapewne nie my$lat Fryderyk Bastiat, ile w nig znaczenia, zgola
innego niz on to rozumial, wlozy nie tak przeciez odlegla oden przy-

sztos¢.
*

Gdy podstawa ekonomiczng panstwa, ktora okresla Konstytucja,
stala si¢ spoteczna, przede wszystkim panstwowa wlasno§¢ Srodkow
produkcji oraz socjalistyczny system gospodarowania — okoliczno$é ta
wplyne¢ta nie tylko na zasigg gospodarczo-organizacyjnej funkcji pan-
stwa, lecz réowniez przesadzita o spetnianiu przezen i innych zadan oraz
o zakresie dziatania panstwa na ich polu. Proces rozszerzania si¢ dzia-
talno$ci panstwa, dostrzegany zrazu od strony powig¢kszania si¢ wydat-
kow budzetowych i nazwany ,prawem Wagnera" od wybitnego uczo-
nego, ktory jasno sformutowal swe spostrzezenia dotyczace tego zja-
wiska, z czasem z nieuchronna koniecznos$ciag objat i dziedzing dochodow
budzetowych. Zwigkszanie si¢ dzialalno$ci panstwa, a przez to i budzetu,
ktore jeszcze do czasu drugiej wojny S$Swiatowej w wielu krajach —
procz Zwiazku Radzieckiego — traktowaé¢ mozna bylto jako postulat,
wszedzie juz stalo si¢ niespornym faktem, o ktorym jako o rzeczy pow-
szechnie znanej pisza wszyscy autorzy poswigcajacy swa uwage¢ sprawom
skarbowym, przytaczajac wszechstronne uzasadnienia i ilustracje oma-
wianego procesu .

' O sprawie tej pisza wszyscy autorzy, przytaczani w tym artykule; niektorzy
dawniejsi czasem nie bez zgorszenia (por. R. Stourm, Le Budget, Paris, 1913, s. VI).
Por. J. Lubowicki, Budzet w gospodarce planowej, w: Wybrane zZrédla i literatura
do obowiqzujgcego prawa finansowego, pod red. L. Kurowskiego, Torun 1949, s. 76;
L. Kurowski i J. Lubowicki, Prawo finansowe, w: Dziesigciolecie prawa Polski
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W nowych warunkach panstwo, rozporzadzajac srodkami i narzeg-
dziami produkcji i postugujac si¢ socjalistycznym sposobem gospodaro-
wania samo i bezposrednio, przy pomocy stosownego aparatu organiza-
cyjnego zajmuje si¢ tak wytwarzaniem najznaczniejszej czg¢sci produktu
spotecznego, jak i jego podzialem. Ta wielka rola, jaka obecnie panstwo
odgrywa w najszerzej rozumianym zyciu spolecznym, niejako nadana
mu zostata wlasnie przez jego podstawy gospodarcze, co musiato tez
znalez¢ swoj wyraz w zakresie budzetu panstwowego 2. Istota budzetu
kazdego panstwa — pisat radziecki autor® — jego spoteczny charakter,
cel, struktura dochodow i wydatkow, budowa organizacyjna i wpltyw na
gospodarcze i polityczne zycie spoteczenstwa okreslane sa charakterem
i funkcjami panstwa, jego rolg w reprodukcji spotecznej. Z kolei istota
i funkcje panstwa okreslone sg przez panujacy w kraju system produkcji.
Istota przeto i cel budzetu panstwowego zalezy od panujacego w kraju
spotecznego i panstwowego ustroju, od charakteru praw ekonomicznych
danej formacji... W budzecie panstwowym jak w zwierciadle odbija
si¢ cata dzialalno$¢ panstwa ...".

By¢ moze, ze jeszcze pod wpltywem poszukiwan nowych ram formal-
nych dla gospodarki finansowej panstwa, gdy upatrywano je w majacym
pochtong¢ budzet wszechstronnym planie finansowym ™, 6wczesny mini-
ster skarbu K. Dgbrowski mowit w 1949 r. w Sejmie, ze budzet pan-
stwowy coraz bardziej przeksztatca¢ si¢ bedzie w prawdziwy bilans gos-
podarstwa spotecznego, zestawiajacy w formie rachunkowej z jednej
strony zasoby posiadane i zasoby, ktére majg by¢ w danym okresie wy-
tworzone oraz, z drugiej strony, szczegotowy obraz sit i srodkow, prze-
znaczonych na rézne cele i zadania. Jak wiadomo, do roku 1950 budzet
polski miat jeszcze pewne cechy budzetow dawniejszego typu, zostat za$

Ludowej, Warszawa 1955, s. 125; M. Weralski, Na marginesie , prawa Wagnera".
Finanse 1958, nr 10, s. 40 i nast.; M. Weralski, Rozwdj budzetu radzieckiego
w ostatnich latach, Finanse 1959, nr 11, s. 52 i nast.

zs. Glabinski, Nauka skarbowosci, Warszawa—Lwow 1925, s. 217; G. Dobbert
O. Witt Das einheitliche Staatsbudget der U. d. S. S. R., Jena 1930, s. 14 in.; G. Dob-
bert, Der Zentralismus in der Finanzverfassung der U. d. S. S. R, Jena 1930, s. 4
i nast.; A. Angelopoulos, Les principes directeures d'une nouvelle politique finan-
ciéere, Archivio Finanziario 1955, s. 11 i nast.. A. Tautscher. Die dJffentliche Wirt-
schaft, Berlin 1953. H. Sultan, Finanzwissenschaft u. Soziologie, w: Handbuch der
Finanzwissenschafi, Bd. I, Tibingen 1952, s. 79 i nast.; K. N. Plotnikow, Oczerki
istorii sowietskogo biudzeta, Moskwa 1954, s. 10.

* N. N. Lubimow, Finansy kapitalisticzeskich gosudarstw, Moskwa 1956, s. 176.

* J. Lubowicki, op. cit., s. 63 i nast. Por. M. Bogolepoff, Das Budget als Wirt-
schaftsplan, Beitrige zur Finanzwissenschaft, t. I, Tibingen 1928, s. 273 i nast..
G. Dobbert, op. cit, s. 49 i nast.; H. Laufenburger, Aspects économiques de Ia.
Réforme du Budget, La Réforme Budgetaire, t. II, Paris 1954, s. 12; tenze. Thé-
orie économique et psychologique des Finances Publiques, t. 1, Paris 1956, s. 36.
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gruntownie przebudowany w 1951 r. Zwracano wowczas uwage na to, iz
do przebudowy tej sklonita nie tylko wspotczesna formalna zmiana
ustroju panstwa, lecz ze roOwniez ,,i przemiany gospodarcze, jakie zaszly
i zachodza w naszym kraju, rozszerzenie i wzmocnienie socjalistycznej
czgsci gospodarstwa narodowego, zadania 6-letniego planu gospodarczego,
przesunigcie punktu cigzkosci panstwa z funkcji administracyjnych na
funkcje organizacyjno-gospodarcze i wychowawczo-kulturalne... re-
forma dotychczasowego systemu budzetowego stala si¢ pilng koniecz-
noscia ... "°. Gdy uchwalona w 1952 r. Konstytucja, utwierdzajac nowy
ustréj spoleczny w Polsce, okreslita jego baze ekonomiczng i system gos-
podarowania, oddziatato to w sposob przesadzajacy i na system finansowy
w ogoéle oraz na zasadniczy jego czton, budzet, w szczegolnosci.

Socjalistyczny typ budzetu znamionuje jego integralny, gospodarczy
i produktywistyczny charakter; z jednej strony staje si¢ on odbiciem go-
spodarki kraju, z drugiej za§ — podatnym narze¢dziem kierowania ta
gospodarka; dochody za§ jego oczywiscie plyna w najwicksze] mierze
z zajmujacej panujace stanowisko uspotecznionej (glownie panstwowej)
gospodarki, wydatki natomiast obracane sg gltownie na gospodarke naro-
dowa oraz na ustugi socjalne i kulturalne®. Z Konstytucji PRL wynika
szeroki zasigg dziatalno$ci gospodarczo-organizacyjnej i socjalno-kultu-
ralnej panstwa — zakres przeto budzetu, w ktorym niejako syntetyzuje
si¢ obraz wszystkich gal¢zi zycia kraju, musiat by¢ dostosowany do tego
szerokiego zasiegu oddzialywania panstwa.

Podstawy systemu budzetowego PRL mieszczg si¢ w Konstytucji, ale
rozwo6j stosunkow spolecznych i gospodarczych naktonit do rozpoczgcia
przebudowy budzetu jeszcze przed jej ogloszeniem.

Juz uchwata Rady Ministrow z dnia 17 IV 1950 r., w sprawie wstep-
nych wytycznych do budzetu panstwa na rok 1951, moéowita o znacznym
rozszerzeniu zakresu budzetu panstwa w stosunku do jego poprzedniego
zasiggu; powtorzone to zostalo w zarzadzeniu ministra finanséw z dnia
22 VI 1950 r. w sprawie zasad i trybu opracowywania projektu budzetu
panstwa na rok 1951 — i w mys$l obu tych aktow budzet otrzymat , ,.cha-
rakter podstawowego planu finansowego gospodarki narodowej, potrzeb
socjalnych i kulturalnych ludno$ci, wzmocnienia obronnosci panstwa oraz
utrzymania administracji i wymiaru sprawiedliwosci" .

To rozszerzenie rzeczowego, albo — jak mozna by si¢ wyrazi¢ — ho-

> E. Drozniak, Zasady nowego systemu budzetowego panstwa, Finanse 1951,
nr 2, s. 14; podobnie w tym samym numerze K. Dabrowski i Z. Pirozynski.

¢ 1. Kurowski i J. Lubowicki, op. cit. s. 128, N. N. Dublin w, op. cit., s. 181;
H. Laufenburger, op cit., s. 211, Finansy i kriedit SSSR, Moskwa 1956, rozdz. XII
(W. W. Lawrow).

7 Por. K. Dabrowski, Budzet panstwa na rok 1951, Finanse 1951, nr 2, s. 3.
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ryzontalnego zakresu budzetu®, wiasnie zostalo niejako potwierdzone
w ustanowieniu przez Konstytucj¢ niemniej szerokiego zakresu spotecz-
nej (przede wszystkim panstwowej) wlasnosci narzedzi i $rodkow pro-
dukcji, decydujacego o zrédtach dochodéw budzetowych i metodzie przej-
mowania ich przez budzet — oraz o zakresie funkcji panstwa, ktorych
spelnianie pociaga za soba wydatki budzetowe. 1 gdy ogdlne oraz szcze-
gbélowe przepisy prawa budzetowego moéwia o zrodtach dochodéw budzetu
centralnego, czy tez budzetow terenowych albo o ich wydatkach, gdy
w przepisach tych odbija si¢ zgodnos¢ budzetu z zatozeniami narodowych
planow gospodarczych — rozumie¢ to trzeba jako praktyczne wcielanie
w zycie odpowiednich postanowienn Konstytucji, a wiec i zakre$lanie sze-
rokiego zasiggu budzetu.

Mimo tak pojemnego zakresu budzet polski i po reformie z 1950 r.
jednak nie miescit w sobie wszystkich dochodow i wydatkow, przeptywa-
jacych przez rachunki réznych panstwowych jednostek organizacyj-
nych’. Niemniej ten zasob $rodkow, ktory gromadzony jest w budzecie,
stanowi wielko$¢ nader wazka i cigzaca na dochodzie narodowym; w kraju
naszym w 1955 r., w przededniu roku 1956, udzial wydatkow budzeto-
wych siggnat 57,6% dochodu narodowego, po czym spadt do nieco ponad
52% dochodu . Rozrost budzetu powszechnie zwrocit uwage na zagad-
nienie stosunku jego do dochodu narodowego, poruszane zreszta w litera-
turze skarbowej od dawna'', ale z tym wicksza uwaga w ostatnich cza-
sach 2. W szczegolnosci chodzito o to, jak dziatalno$é panstwowa, ktorej
swego rodzaju miarg moze by¢ wysokos¢ sum budzetu, odbije si¢ na
tempie wszechstronnie rozumianego rozwoju kraju oraz na poziomie

® Por. Z. Pirozynski, System budzetowy Polski Ludowej, Warszawa 1952, s. 118
i nast.; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego prawa finansowego w Polsce, War-
szawa 1952, s. 153; S. Bolland, Ustawy budzetowe Polski Ludowej, Panstwo i Prawo
1954, nr 5, s. 774.

° G. Dobbert, op. cit., s. 40; Finansy i kriedit SSSR, op, cit., s. 183, 212; D. A. Al-
tachwierdian, N. N. Lubimow, Finansy SSSR, Moskwa 1958, s. 183, 232; M. Bogole-
pow, Radziecki system finansowy, Warszawa 1948. s. 10.

' Na podstawie danych Rocznikéw Statystycznych z lat 1956 i nast.; M. Weral-
ski, Na marginesie prawa Wagnera, c. 2, Finanse 1958, nr 11, s. 47.

"' Aby wymieni¢ tylko P. Boisguilleberta (Le détail de France, 1697, i Factum
de France, 1707).

2 Por. np. F. Terhalle, Finanzwissenschaft, Jena 1930, s. 39; T, Grodynski, Za-
sady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle porownawczem, Krakow 1932,
s. 254; A. Amonn, Grundsditze der Finanzwirtschaft, cz. 1, Berno 1947, s. 121,
G. Colm, Haushaltplanung,  Staatsbudget,  Finanzplan — und  Nationalbudget, w:
Handbuch der Finanzwissenschaft, t. 1, Tibingen 1952, s. 527 i nast.; F. Neumark,
Grundsditze  und  Arten  der  Haushaltsfiihrung — und  Finanzbedarfsdeckung, w:
Handbuch..., op. cit., s, 608 1 nast.; G. Schmdlders, Finanzpolitik, Berlin 1955,
s. 113 1 nast., 140 i nast.; M. Duverger, Institutions financiéres, Paris 1957, s. 72.
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stopy zyciowej ludnos$ci. ,Nie jest prawda — pisal w tej sprawie fran-
cuski autor > — jak to utrzymywali liczni wrodzy panstwu autorzy kla-
syczni, ze dziatalno$¢ rzadowa zmniejsza dochdéd narodowy. W budzecie
wyraza si¢ redystrybucja dochodow. Korzystajacy z wydatkow publicz-
nych funkcjonariusze, urze¢dnicy, przedsig¢biorcy publiczni, moga zuzyt-
kowywac¢ otrzymane dochody roztropniej, nizby to zrobili ze swymi do-
chodami ptatnicy podatkéw, gdyby ich sita nabywcza lub konsumpcja nie
byly zmniejszone wtasnie przez podatek. Moze by¢ jednak i odwrotnie.
Posrod wydatkow publicznych wiele jest reprodukcyjnych i cz¢sto te do-
chody podzielone zuzywane sa na konsumpcj¢ predzej i lepiej od odpo-
wiednich dochodow sektora prywatnego. W ostatecznym rozrachunku
wptyw wydatkow publicznych na dochdéd narodowy zalezy od szybkosci
krazenia podzielonych dochodéow (konsumpcja, oszczgdnos$¢) ...". W no-
wych warunkach znakomita cz¢s¢ potrzeb spolecznych, a nawet indywi-
dualnych, zwigzanych z rozwojem gospodarstwa narodowego oraz z za-
spokojeniem kulturalno-spotecznych wymagan ludno$ci, przybiera postac
potrzeb panstwowych, tj. zaspokajanych przez panstwo'®. Przejecie
przez panstwo ,obslugi" tak znacznej czg¢Sci potrzeb ludnosci w rdznej
mierze, ale jednak oczywiscie ogranicza swobode¢ dysponowania przez
ludno$¢ wytworzonym przez niag dochodem'’. Nie jest to pozbawione
pewnych niebezpieczenstw — ,tylko przez niedlugi stosunkowo okres
czasu mozna poddawa¢ si¢ ztudzeniom, iz wielkie reformy panstwowe
dadza si¢ przeprowadzi¢ bez ogladania si¢ na to, czy w danym czasie
i okresie najblizszym, sita ekonomiczna kraju zdota udzwignaé¢ cigzar,
natozony jej przez panstwo na skutek przedsigwzigcia odpowiednich
wydatkow..."'®. Jednym z warunkéw nalezytego tempa rozwoju go-
spodarczego kraju jest utrzymywanie si¢ ludnosci w zadowalajacej
sprawnos$ci fizycznej i moralnej, ktora zapewnia mozno§¢é wktadania sto-
sownego wysitku w pracg¢. Dla podtrzymania — i rozwoju — tej spraw-
nosci niezbe¢dne sa nie tylko naktady panstwowe, ale tez wystarczajacy
— 1 polepszajacy si¢ — poziom wlasnego zaspokajania potrzeb przez
sama ludno$¢. Gdy rozmiar §wiadczen ludno$ci na rzecz wzrastajacego
budzetu nie pozwalalby na nalezyte zaspokajanie tych jej potrzeb —
mogloby to pociagnac¢ za soba nie tylko biezace zmniejszenie wydajnosci
pracy, ale nawet i jakie$ trwalsze nast¢gpstwa w sile zywotnej dalszych

By, Laufenburger, op. cit., s. 112.

"' M. Bogolepoff, Das Budget.., op. cit, s. 287; Finansy i kriedit SSSR,
op. cit., s. 224, 234.

S Por. C. Cosciani, Principu di Scienza della Finanze, Torino 1953, s, 157;
H. Dalton, Zasady skarbowosci, £.6dz 1948, s. 187, H. Laufenburger, op. cit., s. 11.

1. Czuma, Réwnowaga budzetu na tle prawa budzetowego réznych panstw,
Lublin 1924, s. 23.
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pokolen. Pomijajac inne, jeszcze trudniej wymierne, ale wcale nie btahe
wzgledy — przekroczenie jakiejs goérnej granicy sum budzetowych mo-
gltoby niekiedy stanowi¢ niebezpieczenstwo dla rozwoju spotecznosci na-
rodowej; trudno$¢ polega na nakresleniu tej granicy. Wprawdzie trudno
jest okresli¢, jak powinien wyglada¢ stosunek wysokosci budzetu
do wielkosci dochodu narodowego, lecz przekroczenie tu jakiej$ granicy
mogtoby jednak zaniepokoi¢, czy przez to nie naruszy si¢ wlasciwego
biegu realizacji cho¢by podstawowego prawa socjalizmu, jak i proporcjo-
nalnego rozwoju gospodarki kraju i w rezultacie bedzie si¢ w sprzecz-
nosci z ogdlnymi wytycznymi Konstytucji w tym wzgledzie. W zwigzku
z tym wszystkim zwracana bywa uwaga na to, ze budzet opiera si¢
w znacznym stopniu na — roéznymi sposobami przejmowanych przezen
— $rodkach ludnos$ci, wywiera wigc przez to wptyw na kierunki jej bez-
posredniej konsumpcji'’, o czym nieco wyzej zreszta juz napomknigto,
oraz w ogole na kierunek rozwoju gospodarczego . Wedle pogladu pa-
nujacego zwlaszcza wsrod pisarzy radzieckich, w szczegdlnosci sumy
budzetowe pochodzace od ludnosci sg jej pod réoznymi postaciami niejako
zwracane '°. W takim przypadku wysoko$é sum budzetowych powinna
$wiadczy¢ nie tylko o rozwoju zycia gospodarczego kraju, ale posrednio
i o postepujacej realizacji podstawowego prawa socjalizmu. W tym
$wietle dobrze widoczny jest zwigzek migdzy dochodami a wydatkami
budzetu. ,,Miedzy dochodowg i wydatkowa cze$cig budzetu — utrzymy-
wal radziecki autor’ istnieje najScislejszy zwiazek. Kazdy rubel,
wlozony do socjalistycznego gospodarstwa, mnozy bogactwa kraju so-
cjalizmu, rozszerza dochodowg stron¢ budzetu, wzmacnia doptyw S$rod-
kow do budzetu, co — z kolei — zapewnia dalsze powigkszenie wydat-
kow panstwa na jego cele". Oczywiscie, zwiazku migdzy dochodami i wy-
datkami budzetu nie nalezy traktowa¢ jako powigzania okreslonych do-
chodéw z wydatkami na okreslone cele?, lecz jako stosunek funkcjo-

7 Por. T. Kierczyhski, Kola finansow w podziale dochodu narodowego, Finanse
1951, nr 6, s. 22; W. Gerloff, Grundlegung der Finanzwissenschaft, w: Handbuch ...,
op. cit., s. 54.

8 H. Dalton, op. cit,, s. 187. W. Gerloff, op. cit.,, s. 48 i nast.

¥ Por. A. M. Aleksandrow, Finansy SSSR, Moskwa 1952, s. 277; M. A. Gurwicz,
Sowietskoje finansowoje prawo, Moskwa 1954, s. 117. Por. A. Tautscher, s. 68, L. Tro-
tabas, Institutions financiéres, Paris 1957, s. 54. Nie brak i sceptycznych zapatry-
wan w tym wzgledzie, por. R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 115;
G. Schmoélders, op. cit., s. 113 i nast.

M. A. Gurwicz, op. cit.,, s. 126. Por. F. Neumark, Der Reichshaushaltsplan,
Jena 1929, s. 126 i nast.; G. Jeéze, Allgemeine Theorie des Budgets, Tiibingen 127,
s. 215; R. Rybarski, op. cit., s. 26.

2L por. T. Grodynski, op. cit., s. 152 i nast.; F. Neumark, op. cit., s. 162 i nast.
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nalny®? i organiczny®’, swego rodzaju mechanizm krazenia dochodu
narodowego®*, w ktérym ,wydatki i dochody stanowig dwie $cisle zwia-
zane strony tego samego zjawiska, tj. redystrybucji dochodu narodo-
wego" %,

Swiadomo$¢ $cistego funkcjonalnego powigzania miedzy dochodami
i wydatkami budzetu nie usung¢ta jednak z zainteresowan tymi zagad-
nieniami pewnej sprawy z dawna (mozna przypomnie¢ tu ,La Dime
Royale" S. Vaubana z 1707 r.) skupiajacej na sobie uwage tak dla
wzgledow teoretycznych, jak i praktycznych. Bodaj wszyscy pisarze
skarbowi zastanawiali si¢ nad tym, czy w zestawieniu budzetu wydatki
maja by¢ dostosowywane do dochodow, czy tez odwrotnie? Podlozem
zasady pierwszenstwa wydatkow musi by¢ dostateczna elastyczno$¢ do-
chodéw *® — cecha ich rzadko spotykana w gospodarstwie prywatnym,
a niezbyt czesto i w dawniejszym panstwowym. Dowodzono nie bez racji,
ze jest pewne ,minimum egzystencji" panstwa, przeto dochody budze-
towe musza by¢ dostosowane do wydatkow zapewniajacych ten poziom
istnienia. Nast¢pnie, ze wydatki sg3 wyrazem pewnej koncepcji politycz-
nej, pewnego planu dziatania panstwa, ktére w zasadzie powinno organi-
zowac¢ $rodki realizacji tego planu na jego wlasnie miarg: wydatki sa
przyczyna dochodéow *’. Poglad gloszacy pierwszenstwo ustalania wydat-
koéw wywodzit si¢ ze stosunkéw panujacych w panstwach kapitalistycz-
nych dawniejszego typu i ze stosowanej tam techniki sporzadzania bud-
zetu. Mogto jednak zastanawiaé¢ to, ze w wielu dawniejszych opracowa-
niach, wysuwajacych tez¢ pierwszenstwa wydatkow — im wtasnie po-
§wiecato si¢ stosunkowo tak malo uwagi’®. Jednak juz i u niektorych
starszych autorow to pierwszenstwo wydatkow nie uchodzito za nie-
zbity pewnik i aczkolwiek przyznawano, ze jest ono — w przeciwien-
stwie do porzadku gospodarstwa prywatnego — wtasciwe gospodarstwu
panstwowemu, to jednak i w tym przypadku jedynie jako ,panstwowo-

prawna historyczna przypadkowos¢" *’; albo tez zastrzegano, ze panstwo

22 F, Neumark, Theorie und Praxis der Budgetgestaltung, w: Handbuch...,
op. cit. s. 642; H. Sultan, op. cit., s. 80, 92 H. Sultan, Uber das Verhiltnis von
Steuerstaat  und Unternehmerstaat, Beitrdge zur Finanzwissenschaft, Tiibingen
1928, s. 433.

2 F. Terhalle, Finanzwissenschaft, Jena 1930, s. 33; A. Tautscher, op. cit., s. 128.

# C. Cosciani, op. cit, s. 157. Przypomina si¢ tu Tableau économique
F. Quésnaya.

» H. Laufenburger, Budget et Trésor, Paris 1948, s. 233.

* H. Laufenburger, Aspects économiques..., op. cit, s. 11; G. Schmolders,
op. cit., s. 141.

27 1. Trotabas, op. cit., s. 158.

* M. Duverger, op. cit., s. 23.

2 M. v. Heckel, Das Budget, Leipzig 1898, s. 11; K, Heinig, Das Budget, t. 11,
Tibingen 1951, s. 420.

8 Ruch Prawniczy
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mogloby obrachowywac¢ swe dochody przed wydatkami, gdyby ptynely
one z jego wlasnego gospodarstwa’’. Twierdzenie, jakoby ,wladza pu-
bliczna" dostosowywata swe dochody do wydatkéw, jest tylko ,,z grub-
sza prawdziwe"’', az wreszcie ,,wydatki publiczne zeszly ze swego pie-
destatu", w szczegdlnoéci w szrankach nowoczesnych finansow’>. Poglad
ten wysuwany i uzasadniany byl i dawniej’’, uzupelniony za$§ zostat
zwroceniem uwagi na cele gospodarcze, spoteczne i polityczne zadania,
ktore panstwo pragnie osiggnaé przez swa polityke budzetowa. W zalez-
nosci od pilnosci i moznosci realizacji tych zadan uktadaja si¢ stosunki
miedzy dochodami i wydatkami®*: czy lepiej realizuje si¢ je poprzez
dobor dochodow, czy wydatkow. Pierwszenstwo dochodéw w postepo-
waniu budzetowym tym wyrazniej objawito si¢ w warunkach gospodarki
socjalistycznej’> i bylo wymownie uzasadniane: ,charakter budzetu
panstwowego — zwracano uwage ® — okre§laja stosunki produkcji
i podzialu dochodu narodowego. System budzetowy krajow kapitali-
stycznych jest pasozytniczg naro$lg na gospodarce tych krajéow, narosla
wysysajaca czgs¢ dochodu narodowego, w ktorego wytwarzaniu panstwo
kapitalistyczne bezposredniego udzialu nie bierze. Natomiast panstwo
socjalistyczne samo, przez swoje przedsicbiorstwa i organizacje bierze
bezposredni udzial w procesach wytwarzania i podziatu dochodu naro-
dowego. Charakter budzetu socjalistycznego wysuwa zatem silag rzeczy
na plan pierwszy dochody ... Panstwo socjalistyczne nie moze zaplano-
waé w budzecie ani wydac¢ wigcej, anizeli zdota wytworzy¢ i zakumulo-
waé¢ w socjalistycznych przedsiebiorstwach i1 organizacjach. Budzet so-
cjalistyczny musi zatem wychodzi¢ od ustalenia zasobu $rodkoéw beda-
cych do dyspozycji, a nie od wydatkow. Prawidtowos$¢ ta znajduje swoj

30 R. Stourm, op cit., s. 196.

*' H. Dalton, op. cit., s. 15. Podtrzymuje je U- Hicks, Public Finance, Cam-
bridge 1958, s. 14. Niektorzy autorzy zajmuja tu chwiejne stanowisko, por.
E. H. Plank, Public Finance, Homewood, Ill., s. 652; J. Burkhead, Governement
Budgeting, New York—London 1956, s. 467.

32 M. Duverger, op. cit., s, 24, 322 (ale wbrew temu przytaczany autor najpierw
omawia wydatki); H. Laufenburger (4spects économiques..., op. cit, s. 11) jest
wrecz innego zdania: wtlasnie w kierowanej gospodarce interwencjonistycznej za-
sada pierwszenstwa wydatkow w peilni odzywa. Poglad ten uzasadnia latwoscia
zaciggania ,elastycznych" pozyczek.

3 1. Czuma, op. cit., s. 14, 20, 23; F Terhalle, op. cit.,, s. 19; W. Lotz, Finanz-
wissenschaft, Tibingen 1931, s. 14; T. Grodynski, op. cit., s. 12.

** M. Duverger, op. cit., s. 322; F. Neumark, op. cit., s. 76.

3 M. Bogolepoff, Das Budget..., op. cit.,, s. 280; H. Sultan, op. cit.,, s. 433;
G. Jéze, op. cit., s. 275.

**'S. Bolland, Ustawy budzetowe Polski Ludowej, Panstwo i Prawo 1954, nr 5,
s. 773.
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wyraz w kolejnosci, w jakiej w ustawach budzetowych traktowane sa
dochody i wydatki panstwa".

Za podstawe ustroju panstwa uznawana jest produkcja, czyli sfera
wytwarzania dobr materialnych niezb¢dnych dla istnienia i rozwoju spo-
teczenstwa. W zakresie produkcji dobr materialnych powstaje produkt
globalny, ktorego czescig jest dochdéd narodowy, w dalszym stadium
dzielony gtéwnie za posrednictwem budzetu panstwowego. Zgodnie
z tym tokiem spraw Konstytucja PRL juz w normowaniu — w swym
pierwszym rozdziale — podstaw ustroju politycznego zwrocila pilng
uwage na zagadnienia bazy ekonomicznej panstwa, po czym bezposrednio
przeszta — w drugim rozdziale — do szczegdélowego okreslenia podstaw
ustroju spoteczno-gospodarczego, produkcyjnej bazy panstwa, i dopiero
potem zajeta si¢ zagadnieniami nadbudowy. Wprawdzie szeroki zasieg
dziatalno$ci panstwa, przepisany w Konstytucji, musi odbi¢ si¢ na za-
kresie wydatkow panstwowych, ale charakter bazy spoleczno-gospodar-
czej przede wszystkim przesadza o zakresie dochodéw budzetu — tylko
w ich orbicie mogg obraca¢ si¢ wydatki. I chyba nie jest to przypadkiem,
ze szczegotowe normy prawa budzetowego w pierwszej kolejnosci zwykty
wymienia¢ dochody, po czym dopiero wydatki; podobnie zbudowane
bywaja ustawy budzetowe. Jednak integralny charakter budzetu socjali-
stycznego i funkcjonalna wspolzalezno§¢ jego dochodow i wydatkow
nadaje zagadnieniu pierwszenstwa ustalania w procedurze budzetowe]
dochodow czy wydatkéw inny charakter, niz mialo ono w ustrojach
kapitalistycznych, gdzie zwigzek mig¢dzy najpierw ustalanymi wydat-
kami i dopiero po nich — dochodami, budzil najzywsze zainteresowanie
dopiero w koncowej fazie tego postgpowania i wyrazat si¢ w stanie row-
nowagi zamkni¢é rachunkowych budzetu.

Postanowienia Konstytucji odnoszace si¢ do ustroju spoleczno-go-
spodarczego panstwa oraz — pozostajace z nim w S$cistym zwiazku —
odnoszace si¢ do systemu gospodarowania, wytyczyly ogdlny zakres
rzeczowy budzetu. Konstytucja zawiera jednak i pewne stosunkowo
szczegdétowe normy, na podstawie ktéorych w juz nieco blizszy sposob
mozna by ustali¢ tak zakres dochodéw, jak i wydatkow budzetu.

Gdy rozpatruje si¢ zagadnienia budzetowe w powigzaniu z funkcjami
spetnianymi przez panstwo — przede wszystkim narzuca si¢ wglad
w zakres wydatkéw budzetowych, ktore umozliwiajg spelnianie tych
funkcji; ogdlnie moéwiagc — im szerszy jest zasigg funkcji panstwowych,
tym tez szerszy jest zakres wydatkow budzetowych. Ale w wykonywa-
niu swych zadan panstwo moze si¢ postugiwaé — i postuguje si¢ — nie
tylko ksztattowaniem zakresu wydatkow budzetowych i wyborem ich
kierunku, lecz réwniez i ukladem zasi¢ggu dochodow oraz doborem ich
zrodet. W zasiegu dochodéw i doborze ich zrédel nie tylko odbija si¢
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ustroj spoleczno-gospodarczy panstwa i polityka rzadu, ale ten zakres
i ten dobdor same stanowia czynne i1 podatne narzedzie ksztaltowania
ustroju i oddzialywania na procesy spoteczno-gospodarcze; charakter
dochodéw wplywa tez na kierunek i sposob dokonywania wydatkow *.
Poglad wigc, jakoby gospodarczy i polityczny charakter dochodow byt

mniej wyrazisty niz wydatkow >® — nie wydaje si¢ byé w pelni uzasad-
niony . To, ze zakres dochodéw budzetowych, ich dobdér oraz sposob
pobierania wykracza daleko poza szranki techniki fiskalnej — szcze-

go6lnie uwypukla si¢ w powigzaniu planéw gospodarczych wlasnie z do-
chodami budzetowymi *.

Zakres dochodow budzetowych jest niecjako przepisany przez zadania,
ustalone w narodowym planie gospodarczym, przy czym zadania te
realizowane bywaja nie tylko przez wydatki, ale i przez stosowny dobor
rodzajow dochodéw oraz miar¢ ich wykorzystywania, tj. ich wysokos¢.
Na zakres dochodéw budzetowych sktadaja si¢ dwa pojecia — dolnej
ich granicy, tj. wielkosci ich, ponizej ktorej budzet nie moze zejs¢ bez
uszczerbku dobra ogoélnego i ich granicy gornej, tj. poza ktoéra budzet
nie moze sigga¢ bez ryzyka uszczerbku tegoz dobra. W klasycznym uje-
ciu tego zagadnienia sprawa wygladata prosto: zeszlowieczne panstwo
zajmowalto si¢ stosunkowo waska dziedzing zycia, panujacy za$ libera-
lizm glosil, ze idealem panstwa jest panstwo tanie*'; gérng granicg dla
dochodow budzetowych bytly przeto wydatki — wigksze, czy mniejsze.
W nowych warunkach zagadnienie zakresu dochodow budzetowych
i miary wykorzystania przez panstwo ich zrdédel bynajmniej nie zde-
zaktualizowato si¢; raczej w warunkach wszechobecno$ci panstwa w zy-
ciu kraju nabrato ono tym wigkszej wagi. Zdezaktualizowat si¢ tylko —
jako jedyny — ten ich dawniejszy miernik, jakim byla suma wydatkow.
Dochody budzetowe $ciagane sa dzi§ nie tylko na to, by pokry¢ wy-
datki panstwa, lecz i dlatego, by przez ich uktad osiagna¢ mozna byto
cele samoistne, niezalezne od rodzaju i wysokosci wydatkow. Funkcja
rozdzielcza budzetu zasadza si¢ nie tylko na tym, co, ile i od kogo

3TW. Gerloff, op. cit.,, s. 55 i nast.; H. Sultan, Finanzwissenschaft und Sozio-
logie, op. cit.. s. 80, 90; W. Andreae, Grundlegung einer neuen Staatswirtschafis-
lehre, Jena 1930, s. 254; L. Trot abas, op. cit.,, s. 55 i nast., 253 i nast.

3 H. Laufenburger, op. cit., s. 94; G. Schmélders, op. cit., s. 181 i nast.; L. Tro-
tabas, op. cit.,, s. 46; J. Burkhead, op. cit., s. 59.

3 Por. G. Jéze, op. cit., s. 134 i nast.

40 por. J. Lubowicki, op. cit., s. 76.

*! Czego nie trzeba mieszaé z idealem pafstwa oszczednego, jak najbardziej
aktualnym i dzisiaj. Por. np. art. 25 ust. 2 ustawy o prawie budzetowym z dnia
1 VII 1958 r.
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wzigé (dochody)*?. Konstytucja ustanowila zasade ,od kazdego wedlug
jego zdolnosci, kazdemu wedtug jego pracy" (art. 14, ust. 3); wazna jest
nie tylko druga cze¢$¢ tej zasady, ale i pierwsza. Ustalenie jednak jakiego$
wzoru dla najlepszej dolnej oraz goérnej granicy dochodéw budzetowych
jest wigcej niz trudne: kazdy czas i okoliczno$ci maja tu swojg miare,
ktora rzadziej poznaje si¢ po skutkach niedociagnigcia do niej, czgSciej
— po skutkach przekroczenia jej*. ,Minimum egzystencji" panstwa
socjalistycznego jest oczywiscie inne niz panstwa kapitalistycznego, co
zreszta nie musi znaczy¢, by ludno$é¢ ci¢zej odczuwala koszty jego
utrzymania, jako ze panstwo to ma ponosi¢ na jej rzecz i inne tez $wiad-
czenia. Wlasnie w budzecie panstwa zbierane sg $rodki pieni¢zne stano-
wigce znaczng cz¢$¢ dochodu narodowego — i zakres tej akumulacji jest
zarazem zakresem faktycznym dochodéw budzetowych. Ogoélne wska-
zowki co do tego zakresu daje u nas Konstytucja. Mowi ona, ze PRL
,organizuje gospodarke planowa, opierajac si¢ na przedsigbiorstwach
stanowigcych wtasno$¢ spoteczna" (art. 3 pkt 3) i ,opierajgc si¢ na uspo-
tecznionych $rodkach produkcji, wymiany, komunikacji i kredytu, roz-
wija zycie gospodarcze i1 kulturalne kraju na podstawie narodowego
planu gospodarczego, w szczeg6lnosci przez rozbudowe panstwowego
przemystu socjalistycznego..." (art. 7). Panstwo jest przeto wlascicie-
lem gtéwnych w kraju $rodkdéw i narzedzi produkcji oraz samo nimi
bezposrednio gospodaruje. Te okolicznosci stanowia dla dochodow bu-
dzetowych obszerng baze, niejako wytyczajac przez to ich zakres. A gdy
si¢ zwazy, jak rozlegle sa dzi§ funkcje panstwa — oczywista stanie si¢
konieczno$¢ nie tylko akumulowania w budzecie tak znacznych $rodkow,
jakie sa w nim zbierane, ale rowniez stalego wzrostu dochodow budze-
towych. PRL — wg stéw Konstytucji — ,,zapewnia rozwdj i nieustanny
wzrost sit wytworczych kraju" (art. 3 pkt 2). Ogoélne postanowienie art. 3
pkt 3 Konstytucji, podobnie jak i art. 7 ust. 1, mowia o uspotecznionych
srodkach produkcji i o wlasnosci spotecznej, okreslajac przez to gltowne
zrodto dochodéw budzetowych; jednak podmiotem wtasnos$ci spolecznej
jest nie tylko panstwo, lecz i spoldzielnie — w mys$l czego art. 11 Kon-
stytucji dodat, ze ,,PRL popiera rozwdj réznych form ruchu spoldziel-
czego w miescie i na wsi", zapewniajac ,wlasnosci spotdzielczej, jako
wlasno$ci spotecznej ... szczegdlng opieke"; art. 10 zajat si¢ rolniczymi
spotdzielniami produkcyjnymi. Konstytucja przewidziala przeto istnie-
nie 1 stosowny rozwdj gospodarki spétdzielczej — co powinno znalezé
swoj wyraz w zakresie dochodéw budzetowych.

2y, Laufenburger, op. cit., s. 233. tenze, Théorie économique ..., op. cit., s. 112;
M. Bogolepoff, Das Budget..., op. cit., s. 286.
B G. Jéze, op. cit., s. 134; H. Laufenburger, op. cit., s. 69.
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Na tym si¢ jednak sprawa charakteru i zakresu zrédet dochodow bu-
dzetowych nie wyczerpuje. Wedle art. 12 Konstytucji, ,,PRL uznaje
i ochrania na podstawie obowiazujacych ustaw indywidualng wtasnos¢
i prawo dziedziczenia ziemi, budynkéw i innych $rodkéw produkcji, na-
lezacych do chtopoéw, rzemie§lnikow i chatupnikow", za§ art. 10, ust. 1
dodat jeszcze zapewnienie opieki PRL nad ,indywidualnymi gospodar-
stwami rolnymi pracujacych chtopéw". Przytoczone artykuty sa pod-
stawa istnienia — obok gospodarki uspotecznionej (panstwowej i spot-
dzielczej) — takze i pewnego zakresu prywatnej gospodarki produkcyj-
nej; i ona przeto nie moze nie odbi¢ si¢ w zakresie dochodéw budzeto-
wych, bedac zrédtem odpowiedniej ich cze$ci.

Istnienie indywidualnych gospodarstw konsumpcyjnych jest w obec-

nym okresie zjawiskiem — mozna si¢ wyrazi¢ — naturalnym i wtasciwie
nie ma szczegdlnej potrzeby doszukiwania si¢ ich podstaw az w Kon-
stytucji; ale niemniej — gdy méwi ona o indywidualnym prawie dzie-

dziczenia ziemi (art. 12) oraz gdy porgcza ,catkowita ochron¢ oraz prawo
dziedziczenia wtasnos$ci osobistej obywateli" (art. 13), w postanowie-
niach tych mozna widzie¢ potwierdzenie faktu istnienia tych gospodarstw;
tym bardziej w przytaczanej juz zasadzie ,kazdemu wedlug jego pracy",
ktéra ma swo6j wyraz w wynagrodzeniach za pracg, $wiadczong przez
kazdego ,,wedlug jego zdolnos$ci".

Konstytucyjnego uznania potrzeby materialnego udziatu ludnosci
w ponoszeniu kosztow utrzymania panstwa mozna dopatrze¢ si¢ tak
w ogbélnym odwolaniu si¢ do ,,czynnego wspotdziatania najszerszych mas
ludowych" w dziatalno$ci aparatu panstwowego (art. 5), jak tez w prze-
pisach art. 14, ktore glosza, ze praca jest obowiazkiem kazdego obywatela,
miarg za$ jego $wiadczen sg wtasnie jego zdolnosci po temu — mozna
mniemac, ze chodzi tu takze o zdolno$¢ do Swiadczen materialnych, bez
przesadzania tego, w jakiej postaci $wiadczenia te beda realizowane.
W ten sposob w zakresie zrodet dochodow budzetu znalazlyby si¢ takze
i indywidualne gospodarstwa konsumpcyjne.

I gdy szczegdélowe normy prawa budzetowego moéwia o zrodlach do-
chodow budzetu lub gdy coroczne ustawy budzetowe wymieniajg ,,dziaty"
tych dochoddéw, grupujac je wedle glownych zrdédet, doktadnie rozdrob-
nionych w zarzadzeniach ministra finansow o klasyfikacji budzetowej
— aktom tym nie pozostato nic innego, jak dostosowanie tych wyszcze-
golnien do schematu gospodarki kraju, ustalonego w Konstytucji. Cha-
rakter gospodarki narodowej, ustalony w Konstytucji, przesadzal przeto
nie tylko o zakresie dochodéw budzetowych, lecz réwniez o podziale ich
na grupy zgodnie ze spoteczng trescig kazdej z nich.

Postanowienia Konstytucji, okreslajace ogoélny zakres i tres¢ spo-
teczna dochodéw budzetowych, daty zarazem wytyczne w pewnym stop-
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niu orientujace co do stosunku wielkosci réznych grup tych dochodow™.
Gdy podstawowe $rodki produkcji i galezie zycia gospodarczego, stano-
wigce gtowne sity wytworcze kraju, Konstytucja uznata za mienie ogodl-
nonarodowe 1 panstwowe, gdy gospodarka oparta si¢ na przedsigbior-
stwach stanowigcych wilasno$¢ spoteczng, a zarazem ,ograniczata i wy-
pierala" elementy kapitalistyczne, przesadzato to o przewadze w budze-
cie — 1 to postgpujacej — dochodéw z gospodarki uspotecznionej, zwtla-
szcza panstwowej.

Taka czy inna ogdélna wysoko$¢ dochodow budzetowych oczywiscie
wigze si¢ z wysokoScig poszczegolnych grup dochodowych. Juz na pod-
stawie przepisow Konstytucji mozna tatwo zobaczyC, ze najwyzsza po-
zycja beda tu dochody z gospodarki panstwowej. Lecz w sprawie usta-
lania gornej granicy dochodow budzetowych nie tylko chodzi o ustale-
nie tej wysokosci dochodow do $ciagnigcia w toku wykonywania budzetu
— co do tego nie brak stosownych norm prawnych, polecajacych peine
i terminowe realizowanie wszystkich dochodéow. Chodzi o te sprawg
w okresie planowania i uchwalania budzetu — w jakiej wysokosci nale-
zatloby wowczas ustali¢ dochody®. Ogolnej wytycznej dostarczyta tu
Konstytucja, przepisujac stosowanie socjalistycznego sposobu gospoda-
rowania, ustanawiajac wi¢z budzetu z narodowym planem gospodarczym
i wreszcie wskazujac ,zasadniczy cel planowej polityki gospodarczej
PRL", ktéorym jest ,staty rozwoj sit wytworczych kraju, nieustanne
podnoszenie poziomu zyciowego mas pracujacych, wzmocnienie sity,
obronnos$ci i niezaleznosci Ojczyzny", tj. zakladajac konieczno$¢ tozenia
na to stosownych s$rodkow pienieznych. Inne, czasem nawet poprzedza-
jace Konstytucje normy prawa budzetowego, podkreslaty role budzetu
w pelnym i terminowym realizowaniu przezen zadan narodowego planu
gospodarczego, przez co jakby zakladaly konieczno$¢ wygospodarowa-
nia i skierowania do budzetu odpowiednich po temu S$rodkow, tj. po-
srednio okreslaly wysoko$s¢ dochodéow budzetu. W tych warunkach
umieszczanie w budzecie takiej a nie innej wysokosci sum dochodow
nie jest tylko techniczng operacja szacowania, ale okre$leniem tempa
realizacji planu gospodarczego i wysokosci tej czgsci dochodu narodo-
wego, ktora przeznacza si¢ na zaspokojenie wydatkow budzetu. Stosunek
wysokosci dochodow budzetowych do dochodu narodowego w danym
roku jest miarg wysitku kraju, dokonywanego dla realizacji zadan planu
gospodarczego. W krajach rozbudowujacych swa gospodarke wysitek ten

* Por. M. Bogolepow, Radziecki system finansowy, op. cit., s. 8 i nast.; G. Dob-
bert, O. Witt, op. cit., s. 14 i nast.; Finansy i kriedit SSSR, op. cit.,, s. 182 i nast.;
H. Laufenburger, Théorie économique ..., op. cit., s. 125; L. Trotabas, op. cit., s. 254.

* Por. Z. Pirozynski, System.., op. cit, s. 171 i nast.
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musi by¢ duzy, co nie moze nie odbija¢ si¢ na poziomie stopy zyciowej
ludnosci w tym okresie. Ale poziom ten dla wielu wzgledéow nie powi-
nien opadaé¢ zbyt nisko — i ten dopuszczalny jeszcze stosunkowo niski
poziom stopy moze by¢ uznany za t¢ goérna granicg, ktorej ,,pompowanie"
dochodow z gospodarki kraju nie powinno przekracza¢. Rozbudowa tej
gospodarki domaga si¢ jednak okre$lonego doptywu dochodoéow, przezna-
czonych na ten cel: zaniedbanie tej rozbudowy musi si¢ w koncu odbié
i na tempie podnoszenia si¢ stopy zyciowej ludnosci. Krag si¢ zamyka —
a zagadnienie nie jest tatwe: gdy z gospodarki narodowej wyci$nie si¢
za duzo dochodow dla budzetu — stopa zyciowa opada, gdy wycisnie
si¢ za malo — w przyszlo$ci, moze nawet bliskiej, odbije si¢ to na po-
ziomie stopy. Zapewne, tempo rozwoju stopy zyciowej mozna mierzy¢
odpowiednim wskaznikiem. Ale jaki poziom wskaznika uznaé¢ za wla-
sciwy? B. Foldes, piszac o podobnych sprawach, co prawda w ramach
ustroju kapitalistycznego®®, wskazywal na takie empiryczne oznaki
przeciazenia kraju, jak zmniejszona wydajno$¢ zrédet podatkowych, opor
wzgledem organow podatkowych, ,strajk" podatkowy, wychodzstwo,
zamieszki, a niekiedy i ,rewolucje".

Zagadnienie wigkszego lub mniejszego wykorzystania zrodet dochodo-
wych — poprzez zwiagzki z wykonywaniem planu gospodarczego — wy-
wiera swoj wplyw na proporcje i tempo rozwoju gospodarczego kraju;
dozowanie za§ w tym zakresie realizowane jest wlasnie przez budzet.

Konstytucja postanowita, ze budzet panstwa, a wi¢c i jego dochody,
jest uchwalany przez Sejm. Uchwalona przez Sejm ustawa budzetowa
decyduje o zakresie dochodéw budzetowych w danym roku. Ale taz
sama Konstytucja okreslita charakter bazy spoleczno-gospodarczej pan-
stwa, ktora jest wielko$cia przesadzajaca takze i dla zakresu dochodow
budzetowych. Uprawnienia przeto Sejmu w tej dziedzinie moga si¢
obraca¢ w ramach zakre$lonych przez charakter bazy i dziatanie praw
ekonomicznych. W danym przypadku zadaniem Sejmu jest poznanie
tych praw i stosowne ich wykorzystanie, a przez to wplynigcie na od-
dziatywanie przez nie w pozadanym kierunku.

Stusznie zauwazono, ze panstwo ma pewne ,minimum egzystencji",
zejscie ponizej ktorego moze byé dlan niebezpieczne *’. Istnienie panstwa
podtrzymywane jest przez wydatki budzetu — sprawa przeto ich granic
jest zagadnieniem nader zywotnym. Mozna si¢ zgodzi¢ z ogdlnym twier-
dzeniem, ze doktryny polityczne nie sa zdolne do ustalenia granic tych
wydatkow*®, jednak jesli pojmie si¢ te doktryny jako wyraz politycznego

4 B. Foldes, Finanzwissenschaft, Jena 1927, s. 258. Por. G. Jéze, op. cit.,, s. 1934.

4T F. Neumark, Grundsitze..., op. cit,, s. 607; W. Andreae, op. cit.,, s. 66. Por.

T. Grodynski, op. cit., s. 12; G. Schmdlders, op. cit., s. 140.
8 H. Laufenburger, Théorie ..., op. cit., s. 88.
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i gospodarczego ustroju panstwa, to wdwczas sprawa przybierze inny
wyglad, wydatki zas budzetu stang si¢ odbiciem nie doktryn, lecz samego
tego ustroju. Ewolucja roli i zadan panstwa jest podstawa zmian tak
w pojeciu finansow publicznych w ogole, jak i w szczegoélnosci tego ich
elementu, jakim sa wydatki budzetowe*’. Mozna si¢ wiec zastanawiaé
nad tym, jaki wptyw na zakres wydatkow wywrze dalszy rozwoj ustro-
jow panstwowych*’; wplyw nie tylko na sume globalng wydatkow, lecz
takze i na proporcje roznych ich rodzajow.

Owo wspomniane ,minimum egzystencji" panstwa jest, a przynaj-
mniej moze by¢ w tym samym panstwie wielko$cia zmiennag, ale poziom
jego w roznych panstwach trzeba rozumie¢ nie tylko jako roznag wy-
soko§¢ wydatkow budzetéow, chocby znalazta si¢ jaka§ miara poréwny-
wania ich, lecz takze, a kto wie czy nie przede wszystkim, jako r6znos¢
rodzaju wydatkow przeznaczanych na zaspokajanie rozmaitych potrzeb.
»Minimum egzystencji" nie wydaje si¢ by¢ przeto pojeciem tylko ilo$cio-
wym, lecz rowniez i jakoSciowym. Polityczny charakter wydatkow bu-
dzetowych jest moze jeszcze wyrazniej widoczny niz dochodow. Sa one
pienieznym wyrazem zadan, ktore panstwo postawito przed soba w da-
nym czasie’': ,poprzez wydatki Rzad, odpowiedzialny czy nie przed
parlamentem, okazuje swa zywotnosc¢" 52 stanowia one ,,dusze politycznag
panstwa", w ich wysokos$ci i rodzajach odbija si¢ ,,misja" wspolczesnego
panstwa’®. Polityczny charakter dochodow i zwlaszcza wydatkow nie
wydaje si¢, wbrew wypowiadanym czasem pogladom, male¢ w budzecie
socjalistycznym, moze nawet przeciwnie — wobec zmniejszania si¢ w nim
odsetka pozycji przeznaczonych na zadania z zakresu techniki funkcjo-
nowania panstwa. Zmienil si¢ jednak niejako charakter tej ,politycz-
nosci": poprzednio chodzito tu przede wszystkim o stosunek wzajemny
— poprzez budzet — parlamentu i rzadu, dzi§ chodzi raczej o tre§¢ wy-
datkéw. Stad w nowszych czasach zwrocenie wigkszej uwagi, niz to
bywalo w klasycznej nauce skarbowos$ci, na wydatki budzetowe, ma
swe dobre uzasadnienia takze polityczne. Zwigzek mig¢dzy zadaniami
panstwa i podziatem sumy wydatkéow panstwowych na rdézne ich grupy
ma dobre tradycje, si¢gajace choé¢by A. Smitha. Oczywiscie, te bez mata
dwiescie lat, jakie uptynely od czaso6w Smitha, a nade wszystko prze-
wrot, jaki przyniosto §wiatu powstanie panstw socjalistycznych — po-
glebily 1 rozszerzyly nie tylko podziat wydatkéw na grupy, powiazane

4 M, Duverger, op. cit., s. 71. G. Dobbert, op. cit., s. 35; Finansy i kriedit,
op. cit., 5. 284 (W. W. Lawrow); N N. Lubimow, op. cit., s. 176.

% M. Weralski, Na marginesie ..., cz. 11, op. cit., s. 48.

U H. Sultan, Finanzwissenschaft und Soziologie, op. cit., s. 85.

2 H. Laufenburger, op. cit., s. 6.

3 H. Laufenburger, Budget et Trésor, op. cit., s. 93.
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z poszczegodlnymi funkcjami, speinianymi zwtlaszcza przez wspodlczesne
panstwo (mozna by si¢ wyrazi¢ — podzial wertykalny), lecz réowniez
zmienity proporcje sum wydatkow w poszczegdlnych grupach (podziat
horyzontalny). Zagadnienie przeto zakresu wydatkow budzetowych, albo
granic, jakich moga one lub powinny siggaé — jest sprawa nie tylko
wysokosci globalnej ich sumy i stosunku jej do dochodu narodowego,
lecz réwniez sprawa wysoko$ci poszczegoélnych grup tych wydatkow
i wzajemnego stosunku tych grup. Zagadnienie zakresu wydatkow bu-
dzetowych lepiej byloby tez rozpatrywaé nie w sposéb statyczny, lecz
niejako dynamicznie, w powiazaniu z tempem ogdlnego rozwoju kraju
i stopy zyciowej ludnosci. Wtasnie przede wszystkim poprzez wydatki
budzetowe realizuje si¢ wzrost gospodarki kraju, m. in. one sg podat-
nym narz¢dziem regulowania — ogolnie mowiac — koniunktury gospo-
darczej oraz narzedziem zmiany struktury gospodarczej kraju.

Tempo rozwoju gospodarczego kraju zwigzane jest z zakresem ogol-
nym wydatkow budzetowych i ze wzajemnym stosunkiem poszczegol-
nych ich grup — z drugiej za$§ strony osiggany poziom tego rozwoju
niejako nadaje wydatkom rytm w rozszerzaniu ich zakresu. Zagadnieniu
klasyfikacji, rozrdoznienia poszczegdélnych grup wydatkow, poswigcaja
wiele miejsca wszystkie prace, zajmujace si¢ sprawami budzetu; trudno
tu pociagnaé jakas$ granice migdzy iloSciowym 1 jakoSciowym podzia-
tem >, bo wielkosci ilo§ciowe czasem przesadzajg i o charakterze jakosci
catlego obrazu. Autorzy radzieccy chetnie dziela wydatki budzetowe
z gospodarczego punktu widzenia na grupe¢ bezposrednio zwigzang z pro-
dukcja materialng i grup¢ odnoszaca si¢ do nieprodukcyjnej sfery dzia-
falno$ci panstwa. Kazdy ustroj polityczno-gospodarczy cechuje si¢ wta-
$§ciwym mu charakterem wydatkow budzetowych i ich dynamika, pod-
stawowym za§ aktem okre$lajacym ten ustrdj jest Konstytucja. Zwta-
szcza drugi rozdziat Konstytucji PRL (,,Ustroj spoleczno-gospodarczy")
zdaje si¢ narzucac¢ konieczno$¢ dokonywania wielu wydatkéw o charak-
terze inwestycyjnym, ktore zatracaja cech¢ wydatkéw nadzwyczajnych.

Twierdzenie jednak, ze ustalenie zakresu potrzeb panstwa wyrazo-
nych w pienigdzu, a wi¢gc wydatkow budzetowych, jest zadaniem poli-
tycznym i ze o granicach tego zakresu przesadzaja cel i zadania pan-
stwa’> — wprawdzie jest stuszne, ale do$¢ ogolne. Proby nakreélenia
jakiejs konkretniejszej dolnej 1 gornej granicy wydatkéw dostarczaja
tu uzytecznych wskazowek, ale nie jakich$ $cislejszych danych. ,,Mini-
malng granica (tj. wydatkow) — pisat dawniejszy autor *® — jest w kaz-

% F. Neumark, op. cit., s. 608.
» W. Gerloff, Wesen und Aufgabe der Finanzwissenschaft, ihre Stellung und

Beziehungen zu anderen Wissenschaften, w. Handbuch..., op. cit.,, s. 49.
6T, Grodynski, op. cit., s. 12.
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dym panstwie pewna, nawet do$¢ znaczna ilo$¢ potrzeb publicznych,
ktore razem sktadaja si¢ na to, co nazywamy niezawisto$ciag polityczna
i gospodarcza panstwa". Nowszy autor >’ zwracal uwage na to, ze wladze
publiczne sa dzi§ odpowiedzialne za postep gospodarczy, peine zatrud-
nienie, wysoka stope zycia, rownomierno$¢ rozwoju gospodarczego wobec
zmian w technice, za pieniadz i kredyt, bilans ptlatniczy itd.; budzet
wybiegl daleko poza tradycyjne wydatki biezace i musial znalez¢ wiele
miejsca wtasnie dla wydatkow inwestycyjnych ... Te rozlegte i rozmaite
zadania panstwa nieuchronnie podnosza gérng granice¢ wydatkdéw bu-
dzetowych, tym bardziej ze do speilniania tych zadan potrzebny jest
odpowiednio rozbudowany panstwowy aparat organizacyjny. Sktonito
to jednego z autoréow’® do wysunigcia chyba zbyt krancowego pogladu,
jakoby na zakres wydaktow panstwowych wplywaty nie tyle zadania
panstwa, co jego struktura organizacyjna: im bardziej scentralizowana,
tym pociagajaca wigcej wydatkow. Dzi§ zaré6wno teoria, jak i praktyka
finansowa juz daleko odbiegta od dawnego postulatu ograniczania wy-
datkow budzetowych do jakiego§ minimum, przeciwnie, z wielu stron
wysuwany jest — 1 realizowany — postulat gospodarowania poprzez
niedobory budzetowe. Badania gospodarczych nastepstw wydatkow pu-
blicznych sa chlebem powszednim nauki finansow’’. Mowiac za$ naj-
ogblniej, chodzi o znalezienie takiej miary wydatkdéw, by z jednej strony
unikngaé inflacji, z drugiej za§ — bezrobocia ®. Sprawa jest tym trudniej-
sza, ze wydatki, ktéorych pozadane czy mozliwe granice chcialoby si¢
okresli¢, sa funkcja wielkosci zmiennych, jak rozwoju samego panstwa,
poszczegbdlnych kierunkow tego rozwoju oraz wielko$ci niewymiernych,
jak reakcje ludzkie, nie tylko gospodarczej natury, na rdézne przejawy
tego rozwoju. W tych warunkach préby matematycznego okreslenia
wydatkow budzetowych, racjonalnych w danych okoliczno$ciach — nie
moga da¢ dostatecznie przekonujacego obrazu i kto wie, czy nie wypa-
datoby — po stwierdzeniu istnienia trudnosci w okres§laniu granic wy-
datkow i po wskazaniu gtéwnych przyczyn ich takiego czy innego za-
kresu — pochwali¢ za szczero$¢ autora, ktory w podobnej sprawie po-
wiadal, ze ,musimy ograniczy¢ sie do ogolnikéw"®'. Czasem mowi sie
nawet, ze granicy dla wydatkow publicznych wtasciwie w ogoéle nie

ma % mozna i trzeba si¢c natomiast zajmowaé granica poszczegdlnych

" H. Laufenburger, Théorie ..., op. cit., s. 36.

% W. Andreae, op. cit., s. 65.

% Institut International de Finances Publiques. Les effets économiques des
dépenses publiques, Congrés de Rome 1956, Paris 1957.

% Por. W. Gerloff, op. cit., s. 51.

ST A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 70.

®2 M. Duverger, op. cit., s. 77. Co prawda na nastepnej stronie przytoczonej
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grup wydatkow, tj. wzajemnym ich stosunkiem. Zwraca si¢ tez uwage
na to, by nie mieszal sprawy granicy wydatkéw — skoro juz o niej
mowa — ze sprawa granicy obcigzenia ludno$ci daninami: obcigzenie
,hetto" nie jest rowne sumie wydatkoéw. Zagadnienie wydatkow to nie
tylko sprawa ich ilosci, lecz rowniez i jakosci®®. Rozwéj i granice wy-
datkéw budzetowych zaleza od polozenia gospodarczego i mozliwosci
gospodarczych kraju® i te wtasnie okolicznosci moga wskazywaé na
osiggniety w tym zakresie ,putap": gdy mimo podnoszenia wydatkow

nie podnosi si¢ stopa zyciowa ani nie rozwija gospodarka — zostal on
przekroczony ®.

Wzrost wydatkow budzetowych jest stwierdzonym faktem; z drugiej
strony — jest on rowniez codziennym postulatem, wynikajacym z roz-

woju zycia spolecznego i gospodarczego, zwlaszcza w panstwach socja-
listycznych. Cele, ktore kresli przed soba polityka panstwowa, sa tym bar-
dziej ogolne, im dalej si¢gaja w przyszto§¢. Ale te dalekie cele, wskazy-
wane i w takich aktach, jak Konstytucja, maja by¢ stopniowo realizo-
wane i rozszerzane, pogtebiane, dalej siggajace w miarg¢ ich realizacji.
Realizacja ich jest zadaniem codziennym, realizuje si¢ je za§ przez to-
zenie odpowiednich $rodkow pienieznych, przez budzet. Gdy za§ przyjaé
prymat dochodéw budzetowych — ,dotykalna" granica wydatkow stana
si¢ realnie osiggniete dochody, nawet bez doktadnego przesadzenia okresu,
w jakim to nastapito, czy ma nastgpi¢. Kierunek przeto wydatkow bud-
zetowych, wzajemny stosunek poszczegodlnych ich grup, wytyczony jest
przez ogodlne cele i zadania panstwa, ustalone w ten czy inny sposob
przede wszystkim w Konstytucji, rzeczywisty ich zakres oraz tempo
realizacji — przez zakres dochodéw faktycznie osiagalnych w takim
okresie, w jakim realnie mozna je przewidywacé, albo lepiej — plano-
waé. Wydaje si¢ przeto, ze wiele z tego, co mozna powiedzie¢ o granicy
dochoddéw budzetowych, mozna odnie$¢ i do wydatkdéw, przez co jeszcze
wyrazniej ujawnia si¢ zwigzek migdzy tymi oboma stronami budzetu.

Zakres dochodow budzetowych jest ta ogdlng orbita, w ktoérej mie$-
ci¢ si¢ maja wydatki budzetu, bezposredni zas wplyw na zakres i usto-
sunkowanie si¢ tych ostatnich wywieraja funkcje, spelniane przez pan-
stwo w danym okresie oraz tempo realizacji jego zadan. W PRL jeszcze
przepisy, ktore ukazaly si¢ przed ogloszeniem Konstytucji®®, okreslity

pracy mowa jest o zagadnieniu ,pulapu" wydatkow publicznych, H. Laufen-
burger, Budget et Trésor, op. cit., s. 108 i1 nast.

8 F. Terhalle, op. cit., s. 36.

% F. Terhalle, op. cit.; A. Tautscher, op. cit., s. 157.

% F. Neumark, op. cit., s. 614.

% Uchwata Rady Ministrow z dnia 17 IV 1950 r. i Zarzadzenie Ministra Finan-
sow z dnia 22 VI 1950 r.
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zakres wydatkow nowego wowczas typu budzetu. Budzet miat dokony-
waé podziatu $rodkow ,na finansowanie gospodarki narodowej, potrzeb
socjalnych i kulturalnych ludno$ci, wzmocnienie obronno$ci panstwa
oraz utrzymanie administracji i organow sprawiedliwo$ci"; miat on ,,po
stronie wydatkowej ... a) wyodrebni¢ cele gospodarki socjalistycznej,
a w szczegbdlnosci cele przewidziane w narodowym planie gospodarczym
(uktad przedmiotowy), b) wskazywaé jednostki organizacyjne i gospo-
darcze, ktorym =zostato zlecone wykonanie tych zadan (uklad podmio-
towy)". Nadto nalezalo — w myS$l przytoczonych przepisow — ,wy-
odrebni¢ wydatki na ptace, emerytury, renty i inne wydatki, stano-
wigce dochody pieni¢zne ludnosci". Pdzniejsze inne szczegdlowe przepisy
prawa budzetowego oraz ustawy budzetowe w zasadzie zachowaly wy-
tyczony kierunek, ale mogly si¢ one juz oprze¢ na tych zasadniczych
postanowieniach Konstytucji, ktore os$wietlaly budowe¢ spoteczng i gos-
podarcza oraz funkcje panstwa. Konstytucja stata si¢ tez podstawowa
norma, ustalajacg ogdlnie zakres wydatkéw budzetu.

Za najwazniejsza funkcj¢ socjalistycznego panstwa uznawana jest
jego funkcja organizacyjno-gospodarcza, po czym kulturalno-spoteczna
oraz pozostalej W dochodach i wydatkach budzetu waga poszczegdlnych
funkcji odbija si¢ w wysokos$ci sum poszczeg6lnych dziatéw budzetowych,
ale zarowno podstawy do wyroznienia gtownych funkcji panstwa, jak
tez zakres wytyczony kazdej z nich w jego dziatalno$ci — wskazuje
juz sama Konstytucja. Gdy ustroj gospodarczy PRL opiera si¢ na uspo-
tecznionych S$rodkach produkcji, wymiany, komunikacji i kredytu (Kon-
stytucja, art. 7), panstwo za$ organizuje gospodark¢ planowa, opierajac
si¢ na przedsigbiorstwach, stanowigcych wlasno$¢ spoleczng (art. 3, ust.
3), a rozstrzygajacym czynnikiem w ksztaltowaniu stosunkéw spoleczno-
gospodarczych staje si¢ panstwowy przemyst socjalistyczny (art. 7), za-
pewniajacy ,nieustanny wzrost produkcji" (art. 9) — to postanowicnia
te, przetlumaczone na jezyk budzetowy, znacza nie tylko to, ze z wy-
mienionych zroédet plynaé¢ ma najobfitszy strumien dochodéw, ale row-
niez, ze organizacja i funkcjonowanie tej dziedziny gospodarstwa kraju
stanowi¢ bedzie najobszerniejsze ujScie dla wydatkow budzetu. Koniecz-
no§¢ wydatkowania na cele gospodarcze wynika nie tylko z przytoczo-
nych w tej dziedzinie podstawowych norm Konstytucji, ale i z wielu in-
nych jej postanowien. PRL ,zapewnia rozw6j i1 nieustanny wzrost sil
wytworczych kraju przez jego uprzemystowienie, przez likwidacj¢ zaco-
fania gospodarczego, technicznego i kulturalnego" (art. 3 ust. 2) — co musi
znaczy¢, ze panstwo nie tylko ma tozy¢ odpowiednie dla osiggnigcia tych
celow sumy, ale daje tez wskazdéwke dynamiki rozwoju tych sum: nie-
ustanny rozwoj i wzrost sil domaga si¢ nie malejacych, lecz wzrastaja-
cych naktadow na uprzemystowienie. Nie znaczy, to by inne dziedziny
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zycia kraju musiaty przez to zadowala¢ si¢ stosunkowo coraz mniejszym
udziatem w wydatkach budzetu, znaczy jednak, ze Konstytucja zaltozyla,
iz dziedzina gospodarcza tego zycia, $ciSlej — proces uprzemystawiania
kraju pozostaje tu na pierwszym miejscu. W postanowieniu Konstytu-
cji (art. 7 pkt 3), iz zasadniczym celem planowanej polityki gospodarczej
PRL jest staly rozwoj sit wytwodrczych kraju, nieustanne podnoszenie
poziomu zyciowego mas pracujacych, umacnianie sity, obronnosci i nie-
zaleznosci Ojczyzny — rozwdj gospodarczy postawiony zostal na pier-
wszym miejscu, co zndéw nie znaczy, by ze szkoda pozostatych celow,
lecz ze ma by¢ pierwszym warunkiem osiagnigcia takze i ich. Panstwo
organizuje gospodarke¢ planowa (art. 3 ust. 3), majac rowniez i monopol
handlu zagranicznego (art. 7 pkt 2), organizowanie to domaga si¢ po-
wotania odpowiednich, na miar¢ zadan — form zarzadzania catoksztat-
tem tej galezi zycia kraju, co musi znalez¢ swodj oddzwiek w budzecie
panstwa. Wpltyw na zakres wydatkow, spowodowanych przez spelnianie
przez panstwo funkcji organizacyjno-gospodarczych musza wywieraé
i niektore inne, ogolniej sformutowane przepisy Konstytucji; gdy wymie-
nione w niej (art. 8) rdézne sktadniki ,,mienia ogdlnonarodowego" maja
podlega¢ szczegodlnej opiece panstwa (oraz wszystkich obywateli), gdy
PRL ma otacza¢ opieka i udziela¢ pomocy indywidualnym gospodarstwom
pracujacych chtopéw, gdy ma udziela¢ szczegdlnego poparcia i wszech-
stronnej pomocy rolniczym spdtdzielniom produkcyjnym (art. 10) oraz
ma popiera¢ rozw¢j réznych form ruchu spotdzielczego — i tu udziela-
jac wszechstronnej pomocy (art. 11), to ta pomoc i poparcie nie moze
przeciez oznacza¢ tylko jakiego§ moralnego podtrzymywania na duchu,
lecz musi wyrazi¢ si¢ takze w konkretnych poczynaniach materialnej
natury. W jednym zreszta przypadku Konstytucja zeszta do tych kon-
kretéw, gdy mowi, ze gltownymi formami poparcia i pomocy panstwa
dla rolniczych spoétdzielni produkcyjnych sa: panstwowe osrodki ma-
szynowe oraz tanie kredyty panstwowe (art. 10 pkt 3). Podobne zadania
— na swojag miar¢ — maja do spetniania i rady narodowe. Maja one
stale i codziennie troszczy¢ si¢ o potrzeby ludnosci (art. 38), co nie moze
nie znalez¢ swego wyrazu w ogodle w wydatkach budzetow terenowych,
w szczegdlnosci za§ takze i w wydatkach na cele gospodarcze: rady na-
rodowe kieruja w swoim zakresie dziatalno$cig gospodarcza (art. 37),
m. in. przez wykorzystywanie wszelkich zasobéw i mozliwo$ci terenu
dla jego wszechstronnego rozwoju gospodarczego (art. 40).

Wielki udzial w budzecie wydatkow na gospodarke narodowa jest
oczywisScie nastgpstwem socjalistycznego ustroju gospodarczego usta-
lonego w Konstytucji; panstwo, bedac w tak przemoznej mierze wtas-
cicielem $§rodkow produkcji i zaktadéw wytwdrczych, wydatkuje wiele
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na utrzymanie ich zdolnos$ci produkcyjnej i na samo wytwarzanie —
zgodnie z zasadg rozszerzonej reprodukcji.

W wydatkach budzetu, w ich zakresie i kierunku odbija si¢ nie tylko
socjalistyczny charakter panstwa, lecz réwniez i tempo oraz proporcje
rozwoju kraju. I podczas gdy charakter wydatkéw niejako nadany im
jest oraz zakres ogolny i zarys grup ich ustalony jest przez ustroj i funk-
cje panstwa uj¢te w Konstytucji, to tempo realizacji zadan, na ktore
przeznaczone sa wydatki, przepisuje w ogélnych liniach narodowy plan
gospodarczy, w konkretnym za§ finansowym rozktadzie na poszczegdlne
lata — wustawy budzetowe. Wyzej wspomniano juz, ze Konstytucja,
kreslac zreby ustroju spoteczno-gospodarczego i wskazujac na cele do
realizowania w tym wzgledzie, nie ujmuje sprawy statycznie, lecz wy-
tycza linie rozwoju gospodarczego kraju: zadaniem PRL jest rozwdj
i nieustanny wzrost sit wytworczych kraju, zabezpieczenie statego wzro-
stu dobrobytu oraz nieustannego wzrostu produkcji przemystu pan-
stwowego.

Konstytucja w ustalanym przez nig ustroju spoleczno-gospodarczym
na pierwszy plan wysungta pierwiastki bazy gospodarczej, dostarczajacej
panstwu §rodkdéw utrzymania, z czym naj$cis$lej zwigzany jest charakter
i zakres dochodéw budzetowych; plyna one przede wszystkim z gospo-
darki narodowej ®’. Niejako odpowiednikiem ich jest zakres wydatkow
budzetowych, pochtanianych przez gospodarke¢ narodowa. Zakres ich
jest $cisle zwiazany z tym wtasnie ustrojem gospodarczym, ktorego
podstawy — spoteczna (przede wszystkim panstwowa) wlasno$¢ narze-
dzi i $rodkoéw produkcji oraz socjalistyczny system gospodarowania —
ustalone zostaly w Konstytucji. Charakterystyczng cecha sumy wydat-
kéw na gospodarke narodowa stala si¢ nie tylko jej wysoko$¢ absolutna,
lecz nie mniej stosunek tej wysoko$ci do sum innych dziatow wydatkow,
stosunek do wielko$ci dochodu narodowego oraz tempo rozwoju tych
wydatkow.

Funkcje gospodarcze panstwa, acz sg jego funkcjami podstawowymi,
to jednak nie wyczerpuja zadan panstwowych i Konstytucja potozyta
nie tylko te podwaliny pod budowe calego organizmu panstwowego
i zarysowala kierunek jego dziatania nie tylko w tej dziedzinie, lecz
nakreslita réwniez i zreby oraz wytyczyta kierunki dzialania w zakresie
wielu innych funkcji panstwowych. Po wydatkach na gospodarke na-
rodowg, nastepna co do wielkosSci grupa wydatkow budzetowych staty
si¢ naktady na zaspokajanie potrzeb socjalnych i kulturalnych. Aczkol-
wiek moze nie sa one powigzane z okreslong w Konstytucji baza gospo-

87 Ustawy budzetowe rozréznily ,gospodarke narodowa" i ,gospodarke nie-
uspoteczniong".
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darcza na tyle, co wydatki poprzedniej grupy — Ww tym znaczeniu, ze
nie przyczyniaja si¢ one tak bezposrednio do wzmozenia produkcyjnosci
bazy (tj. do podnoszenia ptynacych z niej dochodéw), to jednak zakres
ich w nie mniejszym stopniu ustalony zostal w postanowieniach Konsty-
tucji oraz nadat budzetowi charakterystyczne pigtno. Juz w pierwszym
rozdziale Konstytucji widnieje teza, ze PRL ,zapewnia wszechstronny
rozwdj kultury narodowej", w szczegdlnosci likwidujac zacofanie kul-
turalne i1 zabezpieczajac staty wzrost zdrowotnosci i poziomu kultural-
nego mas ludowych (art. 3). Szczegdélowym rozwinigciem tej tezy jest
rozdzial 7 Konstytucji, ,Podstawowe prawa i obowigzki obywateli".
Nie ma tu potrzeby drobiazgowego zajmowania si¢ deklarowanymi
w tym rozdziale prawami obywateli, wystarczy zwroci¢ uwage na to, ze
gdy Konstytucja promulguje te prawa, to jednocze$nie nie tylko ustala
odpowiedniag dla realizacji tych wskazan baz¢ gospodarcza, lecz przepi-
suje tez powolanie stosownych dla zapewnienia tej realizacji instytucji
i urzadzen. Przez to natozyla ona na przygotowujaca projekt budzetu
Rade¢ Ministrow oraz na uchwalajacy budzet Sejm obowigzek pomiesz-
czenia w nim wlasciwych $rodkow pienieznych, tj. wytyczylta w tej
dziedzinie pewien zakres wydatkow budzetu®®. Oczywiscie, Konstytu-
cja nie zajmuje si¢ ustalaniem wielko$ci poszczegdlnych sum w poszcze-
golnych przysztych latach, bo to wynikaé ma z planu gospodarczego
i jest zadaniem ustawy budzetowej, dostosowujacych wzajemnie mozli-
wosci 1 wymagania proporcjonalnego rozwoju kraju, ale Konstytucja
wytycza tu rodzaj, kierunek i ogdlny zakres wydatkow.

Dwie wymienione grupy wydatkow — na gospodark¢ narodowa i na
potrzeby socjalno-kulturalne, majac wytyczony w postanowieniach Kon-
stytucji zakres, stanowig charakterystyczng ceche socjalistycznego pan-
stwa zaréwno przez swoOj rodzaj, jak przez swa absolutng wysokos¢
oraz stosunek jej do dochodu narodowego, do catej sumy wydatkéw i do
sum pozostatych grup. Te inne grupy wydatkéw, jak na obron¢ narodowa
czy administracje, cho¢ réwniez odpowiadaja funkcjom spetnianym
przez panstwo i rowniez maja swe podstawy w normach Konstytucji
(art. 6, art. 7 ust. 3, art. 28, rozdziaty 4, 5, 6), to jednak wysoko$¢ sum
tych wydatkdéw jest charakterystyczna ze wzgledu na jej stosunkowo
do$¢ niska kwote i wynikajacy stad stosunek do ogélnej sumy wydatkéw
budzetu panstwa i do sum wydatkéw dwoch pierwszych grup. Ten za-
kres poszczegdélnych grup wydatkdow, wyrazajacy si¢ w ich wysokosci,
stanowi nie tylko ich ceche¢ iloSciowa, lecz staje si¢ znamieniem jako$ci
budzetu; taka wysoko$¢ wydatkéw na cele gospodarki narodowej, na

8 Por. Z. Pirozynski, Budzet panstwowy w S$wietle Konstytucji PRL, w: Za-
gadnienia prawne Konstytucji, t. 11, Warszawa 1954, s. 317.
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sprawy socjalno-kulturalne, na obron¢ narodowa i administracjg, jest
wlasciwa budzetowi socjalistycznemu. Socjalistyczny charakter Kon-
stytucji odbija si¢ tu w pozornie dalekich dziedzinach.

Realizacja wskazan Konstytucji domaga si¢ tozenia S$rodkow pie-
nieznych nie tylko w wielu dziedzinach zycia, lecz i ciagglego ich tozenia.

Moc ustawy budzetowej rozciaga si¢ na jeden rok; ale — nie wchodzac
w zwigzki budzetu z wieloletnim planem gospodarczym — same posta-
nowienia Konstytucji narzucaja taki zakres wydatkéw budzetowych, by
przez dokonywanie ich zapewniona byta ciggto$¢, inaczej — rozwoj zy-

cia kraju. Wyzej zwracana juz byla na to uwaga. Stosunki spoleczne
i gospodarcze nie stoja w miejscu — zmieniaja si¢ one z okresu na okres,
potrzeby za§ kazdego z przebywanych okreséw odbijaja sie w zakresie
wydatkow budzetowych — i np. autorzy radzieccy zazwyczaj rozpatruja
budzet ZSRR w procesie jego rozwoju, albo przynajmniej poswiecaja
temu zagadnieniu wiele miejsca

Budzet panstwa uchwalany jest przez Sejm, ktoéry w jego ramach
ustala wydatki budzetowe. Ustawa budzetowa ustala te wydatki w ra-
mach dochodow tegoz budzetu, o tyle przeto, o ile Sejm ma swobodg
w ustalaniu dochodow — ma ja tez w zakresie wydatkow. Sejm dziala
w ramach postanowien Konstytucji — i ten zakres wydatkow, ktory
z nich wynika, jest dla Sejmu wskazowka wigzaca. To niejako uzalez-
nienie Sejmu nie jest uzaleznieniem od formalnego przepisu prawnego,
lecz od stosunkow spoteczno-gospodarczych, od bazy ekonomicznej,
ktora zostala okreslona we witasciwych normach Konstytucji. Normy te
sa ogdlnym wyrazem prawnym nie tylko bazy ekonomicznej, ale i praw
gospodarczych, dziatajacych w gospodarce socjalistycznej. Znajac dzia-
fanie tych praw, Sejm przy ustalaniu wydatkéw budzetu wpltywa na
wcielanie ich w zycie, ale jest tez dziataniem ich ograniczony. Zakres
przeto wydatkow budzetowych w pewnym sensie jest niejako nadany
przez warunki rozwojowe ustroju spoteczno-gospodarczego. Zadania
przewidziane do wykonania w ciagu jednego roku — i przy pomocy
srodkow budzetowych (wydatkow) — sa fragmentem wykonania wielo-
letniego planu gospodarczego. W planie tym w kazdym okresie przewi-
dziane jest osiagnigcie okreslonego stopnia rozwoju gospodarczego; na
kazdym za$§ z tych stopni gospodarstwo kraju zdolne jest do dania okre-

slonego dochodu narodowego, zarazem za$ — do przekazania do bud-
zetu okreslonej ilosci $rodkow (dochoddow). Ta realnie osiggalna suma
jest tez — jak juz wyzej wspomniano — swego rodzaju granicg zakresu

% Por. np. W. Diaczenko, Finanse radzieckie w pierwszej fazie rozwoju par-
stwa socjalistycznego, 1917—1925, Warszawa 1951. K. P. Plotnikow, Oczerki istorii
biudzeta sowietskogo gosudarstwa, Moskwa  1954.

7 Ruch Prawniczy
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wydatkow budzetowych. Ale stosunkowo zbyt wysoki zakres tych wy-
datkow, a zwlaszcza zbyt wysoki w niektoérych kierunkach — moze
oddziata¢ hamujgco na wlasciwe tempo realizacji celow, ujmowanych
w podstawowym prawie ekonomicznym socjalizmu, oraz zwichngé wtas-
ciwe proporcje rozwojowe. Zadanie kierowania procesami spoleczno-
gospodarczymi w tych dziedzinach Konstytucja bezposrednio lub posred-
nio natozyla na naczelne organy wladzy i administracji panstwowej.

Wspolczesny budzet, zwlaszcza panstwa socjalistycznego, daleko od-
biegt od swego poprzednika z przesztego stulecia i pierwszych dziesiat-
kow lat biezacego. Zakres jego dochodow i wydatkéw obejmuje dzi$ ten
caly zasieg dziatalnoSci panstwa, ktory stat mu si¢ wlasciwy w wyniku
zmian w roli 1 zadaniach przypisywanych nowoczesnemu panstwu. Zmiana
w roli i zadaniach panstwa, zmiana pojmowania jego samego musiala
doprowadzi¢ do istotnej zmiany takze i pojecia finanséw publicznych ”°,
w ich za$§ kregu — i budzetu panstwowego. Powszechno$¢ zasiegu jego
dochodow oraz powszechno$¢ oddzialywania jego wydatkow moze nadaé
przypomnianemu na wstepie paradoksowi F. Bastiata znamie¢ codziennej
prawdy: wszyscy od wszystkich, wszyscy dla wszystkich. Trzeba mieé
pewnos¢, ze bliska jest chwila, w ktorej powszechne zrozumienie znaj-
dzie nie tylko pierwsza, ale i druga cze$¢ tej prawdy.

S, Rozmaryn, O nowe pojecie polskiego systemu skarbowego, w: Wybrane
zrodta i literatura do obowigzujgcego prawa finansowego, Torun 1949, s. 1 1 nast.;
A. Angelopoulos, Les principes directeurs d'une nouvelle politique  financiére,
Archivio Finanziario, t. I, Padova 1950, s. 11 i nast.; H. Laufenburger, Théorie...,
op. cit., s. 36; M. Duverger, op. cit, s. 1 i nast.; J. Wierzbicki, Finanse jako nauka
i teoria finansow publicznych na tle porownawczym, Finanse 1961, nr 11



