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METODA PRAWA BUDZETOWEGO

Zagadnienie prawa budzetowego bylo dla nauki prawa przez
dziesiatki lat drugiej potowy XIX w. i poczatku w. XX, powiedzmy
scisle w okresie przedwojennym, tylko fragmentem prawa pan-
stwowego.

Stosunek parlamentu, jako organu budzet uchwalajacego, do
rzadu jako organu wykonujacego i za wykonanie budzetu odpo-
wiedzialnego, bylo zawsze zagadnieniem, ktore musialo wysoce in-
teresowac¢ badaczy ustroju panstwowego. Dzieje si¢ to zwlaszcza
w epoce monarchii konstytucyjny dla tej prostej przyczyny, ze ge-
neza parlamentaryzmu, jezeli jej szuka¢ bedziemy w Anglii, tkwi
wilasnie w kompetencjach budzetowych, do ktorych rosci sobie pra-
wo Izba Gmin.

Angielska Petition of Right z r. 1628, a zwlaszcza Bill of
Rights z lat 1688 i 1689, te jedyne pisane dokumenty konstytucji
angielskiej, to nic innego jak krotkie, ale bardzo tresciwe kodeksy
prawa budzetowego, jako czegsSci sktadowej prawa panstwowego.
Coz bowiem nakazuje ostatnie zrodto angielskie: ,,pobieranie pie-
nigdzy dla krola lub na jego uzytek z tytutu przywileju krolew-
skiego bez przyzwolenia parlamentu lub na czas dluzszy albo w in-
ny sposob niz zezwolono lub niz ma si¢ zezwoli¢ — jest niele-
galne".! Krélowie angielscy, pouczeni nieszczegblnym doswiadcze-
niem, jakie spotkato Karola I Stuarta za naruszenie Petycji Prawa,
nie chcg przynajmniej od czasow Wilhelma III Oranskiego popet-
nia¢ nielegalnosci. Zwotuja od konca XVII w. corocznie parla-
ment, daja mu duzo czasu na debaty nad budzetem, sankcjonuja
jego uchwaty tradycyjng formula, w ktorej krol ,dzickuje swym
dobrym poddanym, akceptuje ich przychylnos¢ i takze tak chce".

Zrodzone w tych formulach angielskich, przejdzie prawo bud-
zetowe, jako prawo przyzwalania przez reprezentacje narodu po-

' Por. Dr Hatschek J., Das Staatsrecht des Vereinigten Konigreichs Gross-
britannien — Irland. Tiibingen 1914. Tekst angielski, str. 290.

2 _Le Roy remercie ses bons sujets, accepte leur benevolence et ainsi
le veult". Meister M.: Das deutsche und englische Budget. Monachium
1933, str. 43.
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datkéw 1 wydatkow jako tzw. dzisiaj podmiotowe prawo budzeto-
we parlamentu poprzez konstrukcje wielkiej rewolucji francuskiej
do wszystkich konstytucyj dzisiejszych.

Ale nie tylko przejdzie do tych konstytucyj, ale stanie si¢
w nich zagadnieniem centralnym, w wielu panstwach wprost kwe-
stia bytu lub niebytu parlamentu, ktérego by moze nie zwotywano,
gdyby nie konieczno$¢ corocznego uchwalania budzetu.

Wszak w swych walkach z parlamentem niemieckim w latach
1880 i 1881 probowat Bismarck za pomocg dwuletnich budzetow
wyeliminowa¢ wplyw parlamentu przynajmniej na okres jednego
roku, godzil wigc, powiemy dzisiaj, w podmiotowe prawo budzeto-
we parlamentu, jako owo paladium demokracji parlamentarnej.

Dlatego tez w nauce owczesnej i nawet pozniejszej prawo bud-
zetowe, pojete jako prawo uchwalania budzetu przez reprezentacje
narodu, staje si¢ przedmiotem szczego6lnych zainteresowan. Nauka
zajmuje si¢ wowczas, o ile idzie o zagadnienia prawa budzetowego,
nie kwestiag budzetu i zwigzang z nim gospodarka skarbowa pan-
stwa, lecz problemem, jakie prawa i obowiazki przystuguja rzadowi,
a jakie parlamentowi w toku uchwalania budzetu, a przede wszyst-
kim, jakie prawa i obowiazki wynikaja i dla kogo z tego faktu,
ze budzet zostaje uchwalony w formie ustawy i ma by¢ w granicach
tej ustawy wykonany. Badacze prawa panstwowego stoja wowczas
przed stawnym problemem: czy ustawa budzetowa, tj. ustawa, mo-
ca ktorej parlament realizuje swe prawa budzetowe, to znaczy za-
twierdza budzet panstwowy — jest ustawg w znaczeniu tylko for-
malnym czy takze i materialnym.

To znaczy, czy to sa, jak powiada Laband, ,,objawy woli pan-
stwa, ktore przyszty do skutku i zostaty ustalone w pewien okres-
lony, uroczysty sposdb, ale objawy woli, ktéore nie zawieraja praw-
nie wigzacej normy" czy tez to jest akt prawny tworzacy mate-
rialng norm¢ prawna.

W pierwszym przypadku bylby budzet, uzywajac znowu ter-
minologii zwolennikow tego pogladu, aktem administracyjnym, kto-
ry przyszedt do skutku w formach ustawodawczych.

Podtug drugiej teorii ustawa budzetowa naktada na rzad obo-
wiazki, wiaze jego dziatalno$¢ niezaleznie od innych ustaw, a wigc
budzet jest zrédlem norm prawnych.

Literatura prawa panstwowego dzieli si¢ na dwa obozy. Do
pierwszego naleza, oprocz Labanda i Jellinka, i inni pisarze nie-

> Por. Meister o. c, str. 23 i nast.
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mieccy, jak R. Gneist i Georg Meyer." Zwlaszcza na czolo tego
obozu wysuwa si¢ R. Gneist, ktorego G. Meyer uwaza nawet za
tworce 1 gh’)wnego reprezentanta, jak mowi, ,,nowoczesnej doktry-
ny budzetowej".

Doktryne te rozwija Gneist zarowno w swym ,Gesetz und
Budget"® jak i w monografii pt. ,Budget u. Gesetz nach dem
fonstitutionellen Staatsrecht Englands". Trzeba bowiem stwier-
dzi¢, ze w Anglii instytucje prawa budzetowego rozwijaty si¢ i roz-
wijaja si¢ dotad bez potrzeby stwarzania specjalnej teorii tego pra-
wa. Dopiero autorzy niemieccy, jak zwlaszcza Gneist, dorobili do
angielskiego stanu faktycznego wtasne teorie o formalnym charak-
terze tzw. w Anglii Appropriation Act, ktérym, parlament zatwier-
dza wydatki budzetowe.

W Polsce wybitnym zwolennikiem tej teorii jest Wi L. Ja-
worski.

Do antagonistow teorii aktu administracyjnego, a wigc do zwo-
lennikow konstrukcji materialnej prawa budzetowego, czy usta-
wy budzetowej nalezy w literaturze niemieckiej zwlaszcza Haenel.’
Sa nawet autorzy francuscy jak Duguit, ktorzy krakowskim targiem
uwazaja budzet czeSciowo za ustaw¢ materialng, czgsciowo za akt
administracyjny.'” Wedtug nich cze$¢ wydatkowa budzetu nie stwa-
rza zadnych nowych norm, rejestruje tylko istniejace potrzeby pan-
stwa. Natomiast dochodowa strona budzetu jest prawem mate-
rialnym, bo stwarza dla rzadu rok rocznie podstaw¢ prawnag dla
poboru danin publicznych. Teoria ta wigze si¢ oczywiscie ze swoista
strukturag francuskiego prawa skarbowego, wedle ktorego nie wy-
starcza dla wymiaru i poboru podatkéw i innych danin istnienie
specjalnych kodeksow podatkowych, rzad musi jeszcze w kazdo-

*Meyer G., Lehrbuch des deutschen Staatsrechts, 7 wydanie G.
Anschiita, t. III, Monachium i Lipsk 1919, str. 890 oraz str. 919 i nastgpne,
a zwlaszcza osobna odbitka z Zeitschrift fiir das Privat u. offentl. Recht der
Gegenwart., t. VIII, pt. ,Der Begriff des Gesetzes und die rechtliche Natur
des Staatshaushaltsetats".

*Meyer, Der Begriff des Gesetzes itd. ..., str. 10.

S Berlin 1879.

” Berlin 1867.

® Prawa Panstwa Polskiego, zesz. Il A, Konstytucja z dnia 17 marca 1921,
Prawo Politycznie od 2 X 1919 do 9 VII 1921, Kraikow 1921, str. 140. ,,Budzet
jest funkcja administracyjna, a nie powszechnie obowiazujaca normag prawna".

° Dr Haenel A., Das Gesetz im formellen und materiellen Sinne.
Lipsk 1888, str. 291 i nast. Haenel na tle polemiki z Labaudem dochodzi do
wniosku: ,,Das Budgetgesetz als ein besonderer Masstabderk
konstitutionellen Verantwortlichkeit in Gesetzesform
enthdlt Rechtssdtze" (str. 346, podkreslenie autora).

' Por. literature cytowang u Jéze'a G. Théorie général du budget.
Paryz 1922, str. 23 i nast. oraz krytyke Jéze'a w stosunku do tej teorii.
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rocznej ustawie budzetowej uzyska¢ petlnomocnictwo do poboru
danin w danym roku budzetowym. Gdyby go nie uzyskatl, popel-
nialby bezprawie pobierajac podatki tylko na podstawie ustaw po-
datkowych.

Oczywiscie konsekwencje kazdej z tych teorii pozwalaja auto-
rom na stworzenie zupelnie ré6znych, wprost przeciwstawnych struk-
tur prawa budzetowego w ramach prawa panstwowego.

Inne bedzie bowiem stanowisko rzadu jako wykonawcy budze-
tu wowczas, gdy budzet jest tylko aktem administracyjnym za-
twierdzonym ustawowo, a inne, gdy uznamy go za ustawe¢ rodzaca
norm¢ prawng. Przy stosowaniu pierwszej teorii rzad bedzie, jesli
tak wolno powiedzie¢ za prawem rzymskim, , dominus litis". Rzad
nie bedzie obowiazany, tylko uprawniony do czynienia wydatkow
przewidzianych w ,akcie administracyjnym ubranym w formeg
ustawy".

Z drugiej strony cytuje za Gneistem:'' ,Jezeli si¢ okaze, ze
wykonanie istniejacych ustaw, utrzymanie instytucyj opartych na
ustawach, wykonanie zobowigzan panstwowych wymaga pienigdzy,
woéwczas ministerstwo nie uwolni si¢ od tych obowiazkéw argumen-
tem, ze dyrektywa budzetu nie przewidziala dostatecznie wykona-
nia tych zobowiazan".

I dlatego wedlug Gneista, je$li preliminowany w budzecie
wojskowym koszt zakupu paszy dla koni wzrdést w cenie o /5, wow-
czas nie nalezy przesta¢ karmi¢ koni w dwunastym miesigcu: ,,Mi-
nister bedzie odpowiedzialny nie za przekroczenie, lecz za stoso-
wanie budzetu".

Odwrotnie be¢da oceniane te wszystkie kwestie, jesli budzet
jest norma materialng, wowczas rzad ma nie prawo, lecz obowiazek
wydawania wszystkiego, co przewidziano w budzecie, a z drugiej
strony nie wolno mu, cho¢by si¢ §wiat walil, wyda¢ ani grosza wig-
cej, jesli go do tego budzet nie upowaznia.

Nie mamy tu moznosci rozwijania dalej wszystkich konsekwen-
cji takiego czy innego ujgcia teorii prawa budzetowego, pojetego
tylko jako czg$¢ sktadowa prawa panstwowego. Uczynil to zreszta
niedawno w literaturze polskiej w sposéb zupelnie wyczerpujacy
dr Stahl,'” ani tez nie mamy zamiaru udowadniaé, iz ta lub tamta
teoria jest stuszna, idzie nam bowiem tylko o ustalenie, co nalezy
rozumie¢ przez prawo budzetowe i jaka jest jego metoda badan.
Czy zatem nalezy si¢ ograniczy¢ do zagadnien prawa budzetowego

" Gneist R, Gesetz u. Budget. Berlin 1879, str. 101.

2 Dr Stahl Z., Istota budzetu na tle rozwoju historycznego i wspol-
czesnych tendencji konstytucyjnych. Lwoéw 1934.
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wedtug cytowanych autoréw niemieckich i bada¢ je jako fragmenty,
moze bardzo wazne i istotne, ale tylko fragmenty prawa panstwo-
wego? Czy zatem przez prawo budzetowe rozumie¢ nalezy tylko
to, co na ten temat stworzyly stare teorie, a co mozna by nazwac
klasycznym prawem budzetowym, czy trzeba dzisiaj si¢ga¢ glebiej
przy ocenie i badaniu zjawisk lezacych w sferze zagadnien prawa
budzetowego?

Zanim damy odpowiedz na te pytania, stwierdzmy przede
wszystkim pewien wielkiej donioslosci fakt. Traktowanie prawa
budzetowego tylko jako czesci sktadowej prawa panstwowego, czy
konstytucyjnego jest dorobkiem literatury XIX wieku, a $cisle mo-
wigc literatury przedwojennej. Budzet, od ktérego wywodzi si¢
prawo budzetowe jest zjawiskiem zycia finansowego panstwa. Coz
cechuje oOwczesnag gospodarke finansowa panstw europejskich czy
pozaeuropejskich ?

W siodmym czy 6smym dziesigtku XIX wieku, gdy swe teorie
budzetowe tworzyli Laband lub Gneist, budzet Francji wynosit
okragto 3 miliardy fr. (r. 1879), w Anglii nie dosiggal 100 milionow
funtow, wynoszac np. w r. 1879 — 84 miliony funtéw. Tak samo
niskie byly budzety Rzeszy Niemieckiej i Prus lub innych krajow
zwiazkowych, ktore w odrdéznieniu od dzisiejszej centralizacji bud-
zetowej w Niemczech, pokrywaty wigkszos¢ wydatkéw panstwowych.

Wydatki czynito si¢ do$¢ tatwo. Istniata stara teoria Vaubana,
w mys$l ktorej ustala si¢ w panstwie najpierw wydatki, a potem
do nich dostosowuje dochody i ... jako$ to bedzie, bo jak powiada
stary klasyk skarbowosci Rau: ,kazdy naréd z reguly jest w moz-
noéci biezagce wydatki pokrywaé ze swego dochodu spolecznego".'
Trzeba go tylko umie¢ uchwyci¢, a Adolf Wagner doda do tego,
ze zmniejszanie wydatkow jest rzecza bardzo trudng, musza by¢
one uwazane za wielko$¢ statg, do ktorej si¢ musza stosowaé do-
chody. ,,0szcz¢dno$¢ — moéwi Wagner — nie moze by¢ zatem nigdy
wytyczng zasada budzetu, jest ona tylko sama przez si¢ zrozumiala,
ale, niestety, w praktyce czesto naruszang reguta madrosci".

Istnieje nawet takie szczg$liwe panstwo jak Stany Zjednoczone,
w ktorych, jak obliczyt Witt,"> w okresie czasu od r. 1866 do 1917
byto tylko 11 lat deficytowych na laczna kwote deficytu 443 milio-
ny dol., ale za to bylo w tym samym okresie 41 lat nadwyzek budze-
towych w tacznej kwocie 2,5 miliarda dolarow.

3 Rau K., Grundsitze der Finanzwissemschaft, IV wyd., str. 275 i nast.

14Wagner A., Finanzwisseraschait, 2 wyd. Lipsk 1877, t. I, str. 97
i nastepne.

" Witt O, Vorgeschichte u. Gestaltung des Haushaltsplanes der Vereinig-
ten Staaten v. Amerika. Jena 1926, str. 27.
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Ot6z musimy si¢ zapytac¢, czy w tych warunkach moglo bada-
cza naukowego przy analizie zjawisk budzetowych interesowaé co
innego, jak tylko rola budzetu w ustroju panstwowym? Sprawa
formalnej struktury i mechanizmu gospodarki budzetowej, to, co
Niemcy nazywaja ,formelle Finanzverwaltung", a Francuzi ,la
comptabilité publique", byta juz wowczas uregulowana praktyka
czy ustawami. Szereg niemieckich panstw zwigzkowych posiada
ustawy o formalnej gospodarce budzetowej i rachunkowe;j.

Francja, w ktorej jeszcze w epoce Restauracji znakomici mi-
nistrowie skarbu jak bar. Louis i de Villéle stworzyli podwaliny
rachunkowos$ci publicznej, skodyfikowala cato$¢ zagadnienia za Na-
poleona III w stynnym dekrecie z 31 maja 1862 o rachunkowosci
publicznej, ktory do dzi§ dnia obowiazuje niezmieniony w swych
gtownych zrebach.

Byly to jednak wszystko przepisy i zasady prowadzenia ksiag
budzetowych, porzadnego administrowania pieni¢dzy, zagadnienia
odpowiedzialno$ci za gesti¢ finansowa; wszystko sprawy wazne, ale
jako czysto formalne mato interesujace badacza naukowego, czy
nim byl prawnik, czy ekonomista. Dla syntezy naukowej rachun-
kowos¢ panstwowa, a nig byla wowczas owa formelle Finanzver-
waltung, zawiera za mato elementéw tworczych, nie moga one wy-
peli¢ tresci prawa budzetowego. Dlatego autorzy badajacy bud-
zet wezma na swoj stol obserwacyjny tylko to, co moze im daé
tlo dla syntezy, wezma punkty styczne prawa budzetowego z kon-
stytucja 1 stworza teorie prawa budzetowego, jako tylko fragmen-
tu prawa panstwowego.

Pozniejszy przedwojenny przebieg wypadkoéw niewiele zmieni
w tym stanie rzeczy.
$ci, wzrostowi cen, a w pierwszym dziesigtku XX w. zwlaszcza na
skutek wyscigu zbrojen, zwickszaja si¢ powaznie. W r. 1913 wynosi
budzet Francji juz 4,7 miliarda fr., Anglii 197 mil. funtow, Niemiec
2,4 miliarda mk. To prawda. Ale to nie stwarza nowego ani wiel
kiego problemu budzetowego. Mozna z latwoscia, na warunkach
mniej czy wiecej dogodnych, a raczej dogodnych zaciggaé pozyczki.
Panstwo jest na rynku pieni¢znym mile widzianym dtuznikiem.
Ludzie juz dawno zapomnieli o dewaluacjach i bankructwach pan-
stwowych epoki ponapoleonskiej, chetnie lokuja swe oszczgdnosci
w papierach panstwowych krotko- czy diugoterminowych. Francja
przoduje w emisji zwlaszcza krotkoterminowych bonéw skarbowych,
wycigga swoj dihug publiczny na 32 miliardy fr. w r. 1912, a Niemcy
do prawie 5 miliardow mk. w r. 1914. Zreszta mozna z latwoscia
pobiera¢ jednorazowe podatki majatkowe na zbrojenia. Dochéd
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spoteczny okresu prosperity przedwojennej jest duzy i wcigz wzra-
sta, dostosowanie dochodow panstwowych do rosnacych wydatkow
nie jest problemem zawitym.

I znowu nie ma co si¢ zajmowac zagadnieniami czysto skarbo-
wymi przy badaniu budzetow. Daleko wazniejsza, jesli begdziemy
abstrahowa¢ od znakomitej (’)wczesnej ksigzki R. Stourma '¢ jest
jeszcze ciagle kwest1q, jakie prawa i obowigzki wynikaja z ustawy
budzetowej, co si¢ dzieje wowczas, gdy parlament odrzuci budzet,
czy rzad moze ptaci¢ urzgdnikow, nie majac na to kredytu w bud-
zecie. Ostatecznie to wowczas niewiele kosztuje, idzie tylko o to,
co robi¢, gdy przyjdzie pierwszy miesigca, a budzetu jeszcze nie
ma, pieniadze bowiem sa, tylko czy wolno je rzadowi wydac.

Inaczej natomiast wygladaja zjawiska stanowiagce rdzen dzi-
siejszych powojennych czy kryzysowych zagadnien bud-
zetowych. MoglibySmy je okreslic jednym stowem, tj. odwrot-
no$¢ tego, co okreslilismy jako cech¢ charakterystyczng proble-
matu przedwojennego: wyda¢ wolno, nawet trzeba, budzet jest —
tylko pienigdzy nie ma ...

Gdy budzet Francji przewyzsza znacznie 50 miliardow fr. An-
glii przekracza 900 mil. funtow szterlingéw, zadtuzenie angielskie
dosigga astronomicznej cyfry 7,9 miliardow funtéw, a zadluzenie
Stanow Zjednoczonych w dniu 30 czerwca 1937 r. przekracza
36 miliardow dolarow, gdy na wolnym rynku pieni¢znym Francji,
coraz trudniej o kapitalistow, pragnacych nabywac¢ bony skarbowe
na pokrycie miliardowych deficytow, gdy budzet Niemiec urasta
do takiej wysokos$ci, ze lepiej go, jak si¢ to robi juz od kilku lat,
w ogole nie oglasza¢, wowczas zmienia si¢ 1 metoda badan budze-
towych. Punkt cigzkosci tych zagadnien musi przesunac si¢ z roz-
wazan teoretycznych na temat norm prawnych rodzonych z bud-
zetu, na sama tre$¢ budzetu i na jego funkcjonalne znaczenie w ca-
toksztalcie gospodarstwa skarbowego i spotecznego.

I dlatego jestesmy juz od wielu lat po wojnie §wiadkami, jesli
tak wolno powiedzie¢, nowej metamorfozy prawa budzetowego.

W obliczu wysokich wydatkéw wymagajacych pokrycia, uszczu-
plajacego nieraz w sposob dotkliwy dochdd spoteczny, rodza sig
problematy nowe, ktore, jezeli nawet nie spychaja problemow kla-
sycznego prawa budzetowego do roli kwestyj drugorzednych, to
w kazdym razie przerastaja je powaznie. Powstaja takie zagadnie-
nia, jak ograniczanie swobodnej inicjatywy wladz panstwowych
w zakresie wydatkowania za pomoca supremacji czy nawet dykta-
tury finansowej ministrow skarbu. Co wigcej, konieczno$é zmniej-

10 Le budget, son histoire et son mécamisme", Paryz 1884.

Ruch I 1938 v
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szania obcigzen na rzecz gospodarstwa publicznego przenosi punkt
cigzkosci decyzyj w sprawie tych obciazen z parlamentéw na rzady,
ktore musza bra¢ na siebie odpowiedzialno$¢ juz nie tylko za wy-
konanie wydatkow, ale i za ich inicjowanie. Parlamenty ograniczaja
si¢ w swej inicjatywie finansowej czy budzetowej na rzecz rzadow.
Nie jest to zadna nowoscia tylko w Anglii. Nie wytworzyla ona
wprawdzie wtasnej teorii na temat, czy budzet jest ustawa, ale
angielska Izba Gmin jeszcze w XVIII wieku postanowita nie pod-
wyzsza¢ wydatkow bez zgody Korony.

Inaczej jest na kontynencie europejskim, a takze i w Ameryce?
gdy w okresie powojennym trzeba z takim trudem walczy¢ o to-
co tak wzglednie tatwo kryto si¢ przed wojna kredytem — tj.
o rownowage budzetowa. W obliczu tych walk milkng walki par-
lamentow o ich prawa budzetowe i, jak pisze Marce, parlamenty
godza si¢ wobec grozby katastrof fmansowych nawet na daleko
idace scie$nienia swych praw.'” Zycie zmusza do szukania Sposobow
rozwigzania problemow, ktore mato interesowaty i politykow i1 ad-
ministratorow przed wojna, a na czele tych problemoéw staje spra-
wa drog i srodkow, ktoérymi si¢ ma walczy¢ o stworzenie czy o utrzy-
manie rownowagi budzetowej.

Nauka skarbowa, ktora nie jest abstrakcja ani czysta teoria,
lecz badaniem konkretnych zjawisk zycia panstwowego, nauka,
ktora musi dazy¢ do analizy tych zjawisk i dopiero na ich tle two-
rzy¢ teoretyczna syntezg, nie mogta przejs¢ do porzadku dziennego
nad tym wszystkim, co si¢ statlo w gospodarce skarbowej panstw
powojennych.

Z systemOw prawa panstwowego znikaja zagadnienia ,,formal-
nej" czy ,materialnej" ustawy, sprawy zwigzane z budzetem pan-
stwowym sa tam badane wylacznie z punktu widzenia przepisow
konstytucyj, dotyczacych bezposrednio budzetu. Natomiast trakta-
ty skarbowos$ci poswigcaja coraz to wigcej miejsca problemowi bud-
zetu 1 prawa budzetowego, badajac go, o ile idzie o naklad pracy
i studidw, zupeilnie na rowni z problematami podatkowymi, ktore
jeszcze w ,Finanzwissenschaft" Wagnera zajmowaty dominujace
stanowisko.

Bardzo obszerna, bo 1172 stron liczaca skarbowo$¢ Edgara
Allixa przeznacza na budzet i zagadnienia z nim bezposrednio zwia-
zane az 426 stron. Gaston Jéze poswigca problemom budzetowym
osobny wielki tom ,,Théorie génerale du budget" w r. 1922.

Nauka o budzecie nie ogranicza si¢ bowiem tylko do rozpatry-
wania zagadnien czysto prawno-panstwowych, lecz tworzy nowe

""Marce V., Le cointirdle des finances en France et a l'étranger. Paryz
1928, t. I, str. 88.
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prawo budzetowe, jako syntez¢ wszystkich zasad re-
gulujacych prawidtowa gospodarke skarbowa
panstwa.

Zadaniem zatem nauki o prawie budzetowym jest dzisiaj usta-
lanie na zasadzie empirii zycia, ktoére z wydatkéw panstwowych,
w jakiej hierarchii i jakimi drogami maja by¢ zaspokajane, ktdre
ze §rodkow finansowych moga, a ktére nie moga stuzy¢ jako po-
krycie potrzeb, ktore zatem sa prawidlowym, a ktore nieprawidto-
wym sposobem uzyskiwania réwnowagi budzetowej jako celu
gospodarki skarbowej. Prawo budzetowe musi dalej od-
powiedzie¢ na pytanie, kto, kiedy i w jaki sposéb i pod jaka odpo-
wiedzialno$cig ustala w panstwie jego potrzeby i $rodki ich zaspo-
kojenia, kto i w jakich granicach prawnych i w jaki sposob wyko-
nuje t¢ gospodarke i wreszcie kto i w jakiej mierze kontroluje pra-
widlowe gospodarowanie groszem publicznym.

Wydatki i dochody panstwowe znajduja w dzisiejszym pan-
stwie swoj cyfrowy i prawny wyraz w budzecie, ktory w chwili, gdy
go uktada administracja rzadowa i gdy uchwala wtadza ustawodaw-
cza jest planem gospodarowania w przysztosci, a wigc planem za-
mierzonych wydatkéw i dochodéw, ktére maja stuzyé na pokrycie
tych wydatkow. W momencie za$, gdy go si¢ wykonuje, jest budzet
podstawa dziatania administracji panstwowej.

Trzy sa bowiem istotne cechy budzetu:

budzet jest oglaszanym planem dzialania w zakresie ustalania
potrzeb panstwa, ich hierarchii i sposobu pokrywania. Budzet ustala
zatem cyfrowo wysoko§¢ wydatku na kazdy poszczegdédlny cel pan-
stwowy 1 przewiduje wysoko$¢ wpltywow z kazdego poszczegodlnego
zrodta dochodoéw panstwowych;

budzet jest planem ustawodawczo zatwierdzonym jako norma
dziatania administracji panstwowej, wi¢c musi przyj$s¢ do skutku
jako wustawa, tzn. musi by¢ uchwalony przez ten organ, ktéremu
zasady ustroju danego panstwa powierzaja funkcj¢ ustawodawczj.

Dawniej mozna bylo zadaé, zgodnie zreszta z geneza budzetow,
aby tym organem byl parlament i wowczas czytato si¢ w podrgczni-
kach prawa panstwowego, czy skarbowos$ci, ze budzetem jest ,plan
wydatkéw 1 dochodow zatwierdzony przez parlament".

Dzisiaj w wielu panstwach nie ma budzetéw zatwierdzanych
przez parlament, a jednak nie mozna méwi¢ o tym, aby te panstwa
nie gospodarowaly na zasadzie prawidlowego, przynajmniej wedtug
ich ustawodawstwa, budzetu. Mamy tu na mysli przede wszystkim
Niemcy. Tam jeszcze w epoce tzw. konstytucji weimarskiej, mogt
prezydent Rzeszy wydawaé rozporzadzenia z moca ustawy. Istnial
wprawdzie spor w literaturze niemieckiej na temat, czy prezydent

Iv*
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mogl oglasza¢ rozporzadzeniem budzet caloroczny. Zbyt dlugie
i silne byly w Niemczech tradycje tego paladium demokracji par-
lamentarnej, jakim jest prawo budzetowe parlamentu. Ale jednak
fakt pozostaje faktem, ze prezydent Hindenburg na mocy prawa
dekretowania ustalit np. w r. 1932 budzet w drodze rozporzadzenia,
Nazwano go wprawdzie skromnie tylko ,planem", podczas gdy par-
lamentarnie uchwalany budzet nazywal si¢ w Niemczech ,Haus-
haltsplan", ale pod wzgledem swej tresci i formy nie réznit si¢ ten
plan w niczym od poprzednich budzetow ani tez nigdy go juz nie
zastapit budzet uchwalony przez Reichstag.

Od objecia rzadow przez Adolfa Hitlera sprawa przedstawia
si¢ bardzo prosto. Ustawa ,,0 zapobiezeniu klgsce narodu i Rze-
szy" z dnia 24 marca 1933 r. przekazata wyraznie prawo uchwala-
nia budzetu rzadowi Hitlera. Odtad rzad jest nie tylko autorem
i projektodawca budzetu, ale i organem, ktory sobie samemu za-
twierdza normy dziatania. Wynikaja z tego faktu konsekwencje,
o ile idzie o zagadnienia wykonywania i kontroli budzetu. Musi ono
by¢ w dzisiejszych Niemczech inaczej oceniane i warto$ciowane
anizeli w tych panstwach, w ktoérych istnieje odpowiedzialno$¢ rza-
du wobec parlamentu za zgodne z normag budzetowa wykonywanie
budzetu. Ale to nie zmienia faktu, ze i w Niemczech istnieje budzet
zgodny z nasza definicja, o ile jest stosownie do obowigzujacych
norm konstytucyjnych oglaszany jako ustawa uchwalona tylko przez
rzad. Oczywiscie dopoki jest oglaszany, tak jak to miato miejsce
w r. 1933 i 1934. W latach nastgpnych nie ogloszono juz w Niem-
czech zadnego zestawienia wydatkow i dochodow, tylko tzw. ,,Usta-
we o gospodarce budzetowej Rzeszy" — ktora da si¢ stresci¢ w jed-
nym zdaniu: wydawac si¢ bedzie tyle, ile trzeba, a w obrgbie tego
nicokreslonego cyfrowo upowaznienia ustalaé beda poszczegbdlne
wydatki kanclerz i minister skarbu. Oczywiscie odtad nie ma
w Niemczech budzetu, bo wprawdzie jest ustawa ustalajaca norme
dziatania w gospodarce skarbowej, ale nie ma pierwszej istotnej
cechy budzetu, tj. nie ma oglaszanego planu cyfrowego wydatkow
i dochodow. Poniewaz jednak przyczyny tego zjawiska leza daleko
poza sfera zagadnien prawa budzetowego, przeto nie mozemy si¢
ta sprawa dalej tutaj zajmowac;

budzet musi by¢ wreszcie planem, w ktorym wydatki sa po-
kryte wilasciwymi dochodami, tzn. nie jest budzetem plan gospo-

" Por. Schulze R. i Wagner E., Reichshaushaltsordnung. Berlin
1934, str. 391.
' Blizsze szczegdly w mojej rozprawce pt. Budzet w Trzeciej Rzeszy.
Warszawa 1935, ,Przeglad Wspoiczesny".
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darki niezrownowazony.”” Jak powiada Gerloff, istotna tresé pu-
blicznego gospodarstwa skarbowego polega na tym, aby potrzeby
i pokryc1e wprowadza¢ w réwnowage i w tej rownowadze utrzy-
mywac.”' Mozna, to prawda, uktadaé i uchwalaé budzet z deficytem,
mozna si¢ tudzi¢, ze jako$ to bedzie, tylko nie mozna takiego pro-
jektu uwaza¢ ani za plan gospodarki skarbowej, ani za norm¢ dzia-
tania dla tych, ktoérzy maja ta gospodarka administrowaé. Blizsze
lub dalsze przyktady skutkow, jakie nastapity w finansach tych
panstw, ktore praktykuja przedktadanie i uchwalanie budzetow
deficytowych, potwierdzaja niewatpliwie t¢ tezg.

Biorac wigc za podstawe istotne cechy budzetu bedzie musiata
nauka prawa budzetowego, nauka zasad prawidtowej gospodarki
skarbowej, bada¢ tre§¢ budzetu jako planu gospodarki panstwowej,
czyli ustala¢ rodzaj potrzeb panstwowych, ich hierarchi¢ i wlasci-
wos¢ $rodkow przeznaczonych na ich pokrycie. Z drugiej strony
musi nauka nasza analizowa¢ tok postgpowania przy uktadaniu,
uchwalaniu, wykonywaniu i kontroli budzetu, oczywiscie tak
z punktu widzenia istotnego celu gospodarki skarbowej, tj. rowno-
wagi budzetowej, jak i praw i obowiazkow czynnikéw dzialajacych
w procesie budzetowania.

W pierwszej swej czeSci, ktorg nazwalidmy tre§cig budzetu,
bedzie badanie zagadnien budzetowych pozostawaé w styczno$ci
z zagadnieniami ogoélno-skarbowymi, stanowiagcymi tres¢ nauki skar-
bowosci. Niemniej jednak odpowiedz na takie pytania, jak uktad
i przejrzysto$¢ budzetu, rola przedsigbiorstw panstwowych w bud-
zecie, dopuszczalno$¢ pozyczki jako Ssrodka pokrycia potrzeb pan-
stwa, zagadnienie realnosci cyfr budzetowych, sprawa tworzenia
rezerw skarbowych, zeby wymieni¢ tylko najwazniejsze kwestie,
sa juz zagadnieniami par excellence prawnobudzetowymi.

Natomiast sam proces budzetowania bedzie si¢ wigza¢ z catym
szeregiem dziedzin czysto prawnych. Uktadanie budzetu pozostaje
w $cistym zwiazku z zagadnieniami administracji i prawa admini-
stracyjnego. Ono daje odpowiedz na pytanie, ktére organa admini-
StraCJl panstwowe] i jaka droga zglaszaja potrzeby panstwowe, nie
moéwigc juz o tym, ze ustrdj administracji panstwowej i hierarchicz-
ne ustosunkowanie wladz ma wplyw istotny na sam uktad budzetu
Na odwrot postulaty rownowagi budzetowej i zwigzany z nig czyn-
nik oszczednosci, ktory wbrew Adolfowi Wagnerowi bedziemy mu-
sieli jednak dzisiaj uzna¢ za glowna wytyczna gospodarki skarbo-

2 Por. Czuma J.,, Ustrojowe podstawy skarbowosci na tle konstytucji
kwietniowej. Lublin 1937 r., str. 360 i nast.

2l Gerloff W, ,»Grundlegung der Finanzwissenschaft" w Handbuch
der Finanzwissenschaft 1926, t. I, str. 28.
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wej, moga wptywaé na zmiang¢ ustroju administracji, zwlaszcza gdy
ograniczona ilo§¢ $rodkow finansowych panstwa zmusi w budzecie
do uproszczenia postgpowania czy potanienia kosztow administracji
panstwowe;j.

Druga dziedzing prawa publicznego, ktore pozostaje w Scistym
zwigzku z prawem budzetowym, to zagadnienie uchwalania budzetu
przez reprezentacje parlamentu i to zarowno zagadnienie formalne:
termindw przedlozenia budzetu przez rzad i uchwalenia przez par-
lament, jak i kwestia praw parlamentu w zakresie zmian cyfro-
wych wydatkow i dochodoéw. Oczywiscie nauka prawa budzetowego,
jako nauka zasad prawidtowej gospodarki skarbowej, nie moze ba-
da¢ zagadnien prawa konstytucyjnego, tylko metoda czysto praw-
nicza, jak to czynili znani nam juz prawnicy niemieccy. Prawo bud-
zetowe nie jest juz dzisiaj tylko czes$cig sktadowa prawa panstwo-
wego. Zwiazane z budzetem problematy konstytucyjne muszg byc¢
oceniane na warsztacie budzetowym przede wszystkim z punktu
widzenia postulatu uporzadkowanej gospodarki skarbowej, tzn. wy-
mogow roéwnowagi budzetowej, ktéra musi tu dominowaé ponad
czysto teoretycznymi wymogami takiej czy innej doktryny prawno-
panstwowej. Tylko ta droga potraf1my zrozumie¢ tak charaktery-
styczne dla dzisiejszych czaséw ograniczania przerostow inicjatywy
parlamentarnej w dziedzinie budzetu na korzy$¢ inicjatywy rzado-
wej. ,lIstnieje — jak powiada Leroy-Beaulieu — marnotrawstwo
demokratyczne, ktéore w niczym nie ust¢puje marnotrawstwu zle
administrowanych monarchii".** Zasady prawidlowej gospodarki
skarbowej wykreslaja ze swego slownika pojecie marnotrawstwa.
Dlatego zadaniem prawa budzetowego jest szuka¢ w prawie kon-
stytucyjnym takich rozwigzan, ktore zabezpiecza budzet panstwa
od konsekwencyj, o ktorych mowit Leroy-Beaulieu.

Wykonywanie budzetu, najwazniejsza czg¢§¢ prawa budzeto-
wego, to juz nie tylko problem praw i obowiazkow rzadu badany
w stosunku do parlamentu, ale przede wszystkim problem wprowa-
dzenia w zycie planu utozonego z wigksza czy mniejszg $cistoscia.

Stusznie powiedzial Adolf Wagner: ,,Zagadnieniec pokrycia de-
ficytu przy uktadaniu budzetu jest kwestiag kalkulacji finansowej

przy wykonywaniu jedna z pierwszorzednych kwestii polityki
skarbowej".

Walka z deficytem budzetowym, ktéory moze mimo najlepiej
utozonego budzetu przynie$¢ zycie, musi wymagaé calego szeregu
srodkow dziatania w toku wykonywania budzetu.

2Le Beaulieu P., Traité de la Science des Finances. Paryz
1912, t. 1II, str g,
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Badanie tych $rodkoéw i ustalanie sposobu ich uzycia jest pierw-
szorz¢gdnym zadaniem prawa budzetowego, ktore bedzie tutaj sta-
wia¢ szereg postulatow prawu administracyjnemu w zakresie pod-
porzadkowania ministrowi skarbu dziatalnosci wtadz administra-
cyjnych, jako witadz angazujacych i asygnujacych wydatki panstwo-
we lub pobierajacych dochody budzetowe oraz prawu panstwowe-
mu, o ile idzie o tak wazne zagadnienia, jak kontrola gospodarki
skarbowej rzadu i odpowiedzialnos¢ rzadu za t¢ gospodarkg.

Najistotniejsze problemy z zakresu wykonywania budzetu beda
jednak znowu wigza¢ si¢ z nauka skarbowosci i beda wymagaé sto-
sowania metod badania tej nauki. Idzie tu bowiem o sposob dosto-
sowywania wydatkéow do dochodéw i o dopuszczalno$¢ uzywania
kredytu panstwowego w jego najrozmaitszych formach jako $rodka
czy to czasowego, czy trwatego pokrywania niedoborow kasowych
czy budzetowych, o ile wszystkie mozliwosci zwigkszenia dochodow
czy zmniejszenia wydatkow sa juz wyczerpane.

Reasumujgc mozemy stwierdzi¢: Prawo budzetowe nie jest
tylko czgscig skladowa prawa panstwowego ani odrgbnym dzialem
prawa publicznego, ani tez nie wchodzi w catosci w sktad nauki
skarbowosci. Styka si¢ czeSciowo i z nauka skarbowos$ci 1 czg§ciowo
z prawem konstytucyjnym czy administracyjnym. Stosuje zatem
metody badania prawnicze, a tam gdzie si¢ wigze z nauka skarbo-
wosci, takze i ekonomiczne.

Posiada jednak i wlasng metod¢ badania, a jest nig zawsze po-
stulat rownowag1 budzetowej. Z tego punktu widzenia muszg byc
oceniane i ustalane wszystkie zasady gospodarki skarbowej i pie-
ni¢znej panstwa, tworzace kompleks prawa budzetowego.

Prawo budzetowe jest bowiem tylko rusztowaniem, ktore,
uktadajac w calo$¢ elementy prawa publicznego i nauki skarbo-
wosci, pozwala z nich budowa¢ i cementowa¢ gmach uporzadkowa-
nej i zrownowazonej gospodarki panstwa.





