JAN ZDZITOWIECKI

ZASADY BUDZETOWE
W KONSTYTUCJI POLSKIEJ RZECZYPOSPOLITEJ LUDOWEJ *

Budzet jest czesdcia systemu finansowego i sarni jest jednocze$nie
systemem. Jako ,system” opiera si¢ on na pewnych powiazanych ze
soba ogdlnych zatozeniach — znanych pod nazwa zasad budzetowych.
Zasady te nie sa oderwanymi pojeciami, lecz z jednej strony wysnute
bywaja z rzeczywistej budowy i dziatania budzetu, z drugiej zas§ —
sa tez pewnymi wytycznymi, wedle ktérych budzet ma by¢ zbudo-
wany i ma funkcjonowaé; uwzglednienie ich w budowie budzetu
i przestrzeganie w funkcjonowaniu jego ma stuzyé polepszeniu jego
budowy i sprawniejszemu, tj. zgodniejszemu z celami funkcjono-
waniu .

Zasady budzetowe zwiazane sa z systemem budzetowym, ale nie
znaczy to, by byty one sztywnymi, nie podlegajacymi zmianom kano-
nami. Podobnie jak sam budzet — i charakter zasad, na ktérych
opiera si¢ on, uzalezniony jest od konkretnego ustroju spoleczno-
gospodarczego oraz politycznego. Podstawy tego ustroju zostaty
w Polskiej Rzplitej Ludowej ujete w ustawie konstytucyjnej z dn.
22 lipca 1952 r., gdy przeto system budzetowy opart si¢ na zatoze-
niach ustalonych w Konstytucji, z jej tez postanowien powinny by¢
wysnute przewodnie zasady polskiego budzetu.

N. N. Rowinski wskazywatl wprost na Konstytucje ZSRR jako na
zrédto ogdlnych zasad, na ktérych opierat si¢ radziecki budzet. ,,Pod-
stawowe zasady organizacji systemu budzetowego — pisat on’ —

* Jest to rozdziat wigkszej pracy.

" Por. Z. Pirozynski, System budzietowy Polski Ludowej, Warszawa 1952,
s. 70; J. Zdzitowiecki, Nowa tres¢ niektorych zasad budZietowych, ,Panstwo
i Prawo", 1953, nr 3, s. 255 i nast.

> N. N. Rowinski, Budiet parstwowy ZSRR, Warszawa 1950, t. 1, s. 2I;
por. W. Diaczenko, Finanse radzieckie w pierwszej fazie rozwoju paristwa so-
cjalistycznego, 1917—1925, Warszawa 1951, s. 339.
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zostaty ustalone przez Konstytucje ZSRR. Tymi podstawowymi za-
sadami sa: 1. Ustrdj panstwowy ZSRR jako panstwa zwiazkowego,
stworzonego na podstawie leninowsko-stalinowskiej polityki naro-
dowosciowej; 2. Najszerszy demokratyzm socjalistyczny; 3. Petna
jedno$¢ systemu budzetowego; 4. Zwierzchnictwo Zwiazku w syste-
mie budzetowym, uwarunkowane celami stworzenia panstwa zwia-
zkowego i zasadami centralizmu demokrtatycznego w jego budowie".

Konstytucja nie jest jednak zbiorem szczegétowych przepiséw
prawa budzetowego i nie mozna oczekiwaé¢, by zasady budzetowe
byly w niej wymieniane. Co wigcej, charakter zasad budzetowych
w ogdle nie wymaga, by byty one formutowane expressis verbis na-
wet w szczegdtowych normach prawa budzetowego, aczkolwiek by-
najmniej nie jest to wykluczone. I tak np. akty, wprowadzajace od
1951 r. nowy system budzetowy, wymieniaty zasady centralizmu de-
mokratycznego, jednosci systemu budzetowego (Uchwata Rady Mi-
nistréw z dnia 17 kwietnia 1950 r. w sprawie wytycznych do zasad
budzetu panstwa na rok 1951) oraz polityczno$ci budzetu, jednoSci
budzetu i planu gospodarczego, zupetnosci, bilansowania, kalkulowa-
nia dochoddéw i wydatkéw (Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia
22 czerwca 1950 r. w sprawie zasad i trybu opracowania budzetu
panstwa na rok 1951). Niektore zasady wymieniane byty i przez pdz-
niejsze przepisy (np. w Instrukcji budzetowej nr 13 z 1952 r., zasady
bilansowania i zupeinos$ci), dekret za$§ z dnia 17 grudnia 1952 r.
o uchwaleniu i wykonywaniu budzetu panstwa poleciat stosowad
,zasady" petnego i terminowego wykonywania zadan narodowego
planu gospodarczego, takiegoz realizowania wszystkich dochodéw
i (baczenia na dokonywanie wydatkdw w sposdb gospodarny oraz
tylko w miar¢ realizacji odpowiadajacych im zadan. Ale wyliczenie
to z jednej strony nie wyczerpywato podstawowych zasad budowy
i funkcjonowania budzetu, ktére winny przeniknaé¢ don z postanowien
Konstytucji, z drugiej za§ — zawierato niektére o charakterze proce-
duralnym, co do czego Konstytucja z istoty swej nie moze dawaé
blizszych wskazan’. Poézniejsze gtéwne w prawie budzetowym akty,
aczkolwiek wielu waznych zasad budzetowych osobno nie wymie-
niaty, to jednak na nich si¢ opieraty.

* Por. gltos J. Opydy w dyskusji nad referatem Z. Pirozynskiego, Budzet
w  Swietle Konstytucji, Zagadnienia prawne Konstytucji PRL, Warszawa 1954,
s. 346.
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Socjalistyczne stosunki produkcyjne pociagnety za soba powsta-
nie nowej budowy klasowej spoteczenstwa, opartej na sojuszu ro—
botniczo-chtopskim, oraz uznanie politycznej jednosci jego®’. ,, Fun-
damentem tej jednos$ci — napisano o stosunkach radzieckich’® —
jest przeobrazenie wielouktadowej ekonomiki socjalistycznej w jed—
nouktadowa, ktéra znamionuje brak antagonizméw (klasowych, a co
za tym idzie, wzrastajace zblizenie ideologiczne klasy robotniczej,
chtopstwa i inteligencji". Ta jedno$¢ ekonomiczna i polityczna kra-
jow socjalistycznych ma swodj wyraz w cato$ci ustroju panstwowego
oraz w poszczegdlnych jego instytucjach. Jedno$¢ la jest tez uwa-
zana za podstawowa zasade socjalistycznego budzetu.

Jednos$¢ ta jest najpierw jednoscia formalna. Znaczy to, ze budzet
panstwa jest jeden i zawarty jest w jednym akcie, (uchwalonym
przez jeden — i jedyny — konstytucyjnie uprawniony do tego naj-
wyzszy organ wtadzy panstwowej, sejm; budzet panstwa ma postaé
ustawy, budzety natomiast (terenowe sa sktadnikiem budzetu pan-
stwa oraz sa uchwalane w jego ramach® i przez uchwalenie budzetu
panstwa otrzymuja nicjako sankcje ustawowa.

Gdy budzet panstwa w jednym akcie obejmuje \sumy wszystkich
budzetéw terenowych — ta formalna zasada jednosci jakby miesci
juz w sobie inna zasade budzetowa, mianowicie zupetno$ci. Jeden
z przepisOw budzetowych, wprowadzajacych od 1951 r. nowy system
budzetowy (Zarzadzenie z dnia 22 czerwca 1950 r.) gtosit, iz ,,.. . nie
moze w roku 1951 istnie¢ zadna dziatalno$¢ wtadz i organizacji pan-
stwowych, ktéra nie bedzie wtaczona lub powiazana z budzetem
panstwa (budzet centralny, budzety terenowe) ... Postulat bez-
wzglednego powiazania z budzetem catej dziatalnosci wtadz i orga-
nizacji panstwowych wynika z jednoS$ci systemu budzetowego". Za-
sade te wymieniaty i niektére pdzniejsze przepisy .

Srodki pieniczne zebrane w budzecie stanowia jedyny fundusz,
z ktérego dokonywane sa wszystkie wydatki, budzet za§ panstwa
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F. W. Konstantinow (red.), Materializm historyczny, Warszawa 1955, s. 227
i nast, s. 577 i nast. Por. M. Jaroszynski i in., Polskie prawo administracyjne.
Czes¢ ogdlna, Warszawa 1958, s. 91 i nast.

> St. Ehrlich, Ustrdj Zwiqzku Radzieckiego, Warszawa 1954, s. 89.

* Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r. o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu
panstwa, Dz, U. 1952, nr 50, poz. 334; Uchwata Rady Ministréw z dnia 29 kwiet-
nia w sprawie zasad i trybu uchwalania i rozpatrywania budzetéw terenowych,
Mon. Pol, 1953, nr 53, poz. 591; por. Z. Pirozynski, jw., s. 79.

" Instrukcja budzetowa nr 13 z 1952 r., § 12.
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oraz poszczegollne sktadajace si¢ nan budzety byly zréwnowazone,
p;rzy czym to pokrywanie si¢ dochoddéw i wydatkédw ich powinno byé
nie tylko formalne, lecz organicznie wynika¢ z oparcia si¢ na pla-
nach gospodarczych tak poszczegdlnych budzetujacych jednostek, jak
tez na narodowym planie gospodarczym. Zwiazek migdzy charakte-
rem dochodéw budzetu oraz charakterem jego wydatkow stanowi
znamienna ceche jego jednosSci i prowadzi do jednolitosci catego sy-
stemu finansowego panstwa, w (ktérym naczelnym planem finanso-
wym jest wtadnie budzet’. Zewnetrznym objawem tej jednosci jest
ustawa budzetowa, obejmujaca w ramach budzetu panstwa — bud-
zet centralny oraz budzety terenowe; ustawa, ktdérej uchwalenie
w ostatniej instancji opiera si¢ na postanowieniu Konstytucji i po-
chodnych w stosunku do niej przepisach prawa budzetowego’. Za-
réwno zupeinosé i jednos¢ budzetu, cechujace jego tres¢, jak row-
niez jednolito$¢ przepisdow, regulujacych tok postepowania budzeto-
wego, maja niemate znaczenie dla glebszej jego analizy, powinny
dawaé¢ mozno$¢ skuteczniejszej i wszechstsronniejszej kontroli i utat-
wi¢ sejmowi spelnianie jego funkcji kontrolnych, przepisanych mu
przez Konstytucje (art. 15, ust. 3), podobnie jak realizacje wszelkich
innych rodzajéw kontroli, ktérej przeprowadzenie przewiduje Kon-
stytucja (np. art. 2, ust. 2; art. 5, pkt. 1; art. 21 i 22; art. 27; art. 30,
ust. 2; art. 32, pkt 5; pkt 6; pkt 8; art. 43 i 44, a nawet art. 54, ust, 1).

Jako na materialna podstawe jednosci socjalistycznego budzetu
wskazuje si¢ na jednolito$¢ bazy ekonomicznej gospodarki narodo-
wej ; ogdlne elementy jedno$ci mieszcza si¢ juz w samym dazeniu do
planowego (proporcjonalnego) rozwoju gospodarki narodowej; posz-
czegdlne czesci jej i przejawy gospodarowania maja stanowié¢ zhar-
monizowana catod$é¢. Zatozenia socjalistycznego gospodarowania po-
ciagaja przeto za soba w szczegdlnodci $cisty zwiazek miedzy naro-
dowym planem gospodarczym i budzetem, stanowiacy t¢ charakte-

* Por. K. Dabrowski, Budzet na r. 1951, ,Finanse", 1951, nr 2, s. 9; J. Lu—
bowicki, gtos w dyskusji nad referatem Z. Pirozynskiego, Budzet w swietle
Konstytugji, jw., s. 343.

> Jak np. Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r., jw.; dwie uchwaty Rady Mi-
nistréw z dnia 29 kwietnia 1955 r., jedna w sprawie zasad i trybu uchwalania
i rozpatrywania budzetéw terenowych (Mon. Pol., 1953, nr 53, poz. 591) i druga
w sprawie zasad i trybu wykonywania budzetu panstwa (Mon. Pol., 1953, nr
53, poz. 592); Uchwata Rady Ministrow z dnia 26 listopada 1954 r. w sprawie
budzetéw dzielnicowych rad narodowych, Mon. Pol., 1954, nr 118, poz. 1664;
Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 lutego 1957 r. w sprawie klasyfikacji
dochoddéw i wydatkéw budzetu panstwa, Mon. Pol., 1957, nr 16, poz. 120.
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rystyczna cecheg budzetu, na ktdéra wskazuja wszyscy autorzy zajmu-
jacy sie tym zagadnieniem, i ktéra powoduje, Zze socjalistyczny bud-
zet staje sie¢ budzetem niemal catego gospodarstwa narodowego. Ta
sama, decydujaca o ksztattowaniu sie¢ budzetu i planu narodowego
baza ekonomiczna oraz te same cele, realizacji ktérych stuza oba
akty — pociagaty za soba potrzebe¢ jednoSci procesu przygotowania
ich, jak réwniez zharmonizowania ich wykonania.

Organy wtadzy i administracji panstwowej sporzadzajace, uchwa-
lajace i wykonujace budzet i plany gospodarcze, jak tez kontrolu-
jace ich wykonanie — oparte zostaly na zasadach demokratyzmu,
tj. w dziataniu ich winny bra¢ udziat szerokie masy pracujace; oko-
liczno$¢ ta mogta pozwoli¢ na powszechny wglad w sprawy gospoda-
rowania krajem, wzbudzi¢ zainteresowanie nimi i pociagnaé za soba
poparcie ludno$ci, ktdore jest jednym z elementdw trwatosdci finanséw
i budzetu panstwa, zarazem za$ nadataby ich jednoSci szczegdlne pie-
tno demokratyzmu. Jedno$¢é budzetu wigc, opierajac si¢ na jednosci
bazy ekonomicznej, w nastgpstwie tego opierata si¢ tez na wynika-
jacych z tejze bazy stosunkach spotecznych i klasowych oraz na ust-
roju politycznym. W toku przeprowadzania reformy systemu bud-
zetowego w latach 1950 i 1951 zwrdcono uwage na to '°, ze jednosé
socjalistycznego budzetu wynika z braku antagonizmow klasowych
w panstwie socjalistycznym, ze zniesienia podziatu migdzy panstwem
i samorzadem i nadania samorzadowi charakteru organu wtadzy pan-
stwowej; wynika ona z jednos$ci podstawy ekonomicznej socjalistycz-
nego panstwa, ktdéra to podstawa jest socjalistyczna wtasno$é $rod-
kéw produkcji... Wszystkie te elementy gospodarcze, polityczne
i organizacyjne przejawiaja si¢ w budzecie panstwa, nadajac mu
cecheg jednofci.

Jedno$¢ ta umieszczona zostata migdzy ogdlnymi zasadami bud-
zetowymi w przedkonstytucyjnych — jes$li mozna si¢ tak wyrazié¢ —
normach prawnych z 1950 r., wprowadzajacych nowy system budze-
towy. Gdy uchwata Rady Ministrow z dnia 17 kwietnia 1950 r. {a za
nia Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 22 czerwca tegoz roku)
postanawiata, ze budzet bedzie miat charakter podstawowego planu
finansowego, z zadaniem finansowania gospodarki narodowej, po-
trzeb socjalnych i kulturalnych ludno$ci, obrony panstwa, admini-
stracji oraz wymiaru sprawiedliwo$§ci — to w wyliczeniu tym nie
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J. Wiszniewski, Funkcje finansow socjalistycznych, ,,Finanse", 1950, nr 1,
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brakto zadnej podstawowej funkcji panstwa; budzet miat je wszyst-
kie obejmowaé, realizujac zasade jednosci: odtad nie moze istnieé
zadna dziatalno$¢ wtadz lub administracji panstwowych — brzmiaty
przepisy — ktdra nie bedzie wtaczona do budzetu lub z nim powia-
zana. Funkcje panstwowe spetniame sa przez rdézne stopnie organdow
wladzy i administracji, co miato swéj wyraz w budzecie centralnym
oraz w budzetach terenowych, zjednoczonych w budzecie panstwa;
nowa ta konstrukcja budzetu panstwa — stanowily przepisy — za-
bezpiecza jedno$¢ systemu budzetowego; podobnie plany finansowe
poszczegdlnych gatezi gospodarki narodowej nie sa niezaleznymi ak-
tami, lecz zostaja podporzadkowane budzetowi. Wychodzac z tych
zatozen przepisy z 1950 r. ustality jednolity tok postgpowania w tech-
nice zaréwno opracowania, jak i wykonania kazdego ogniwa budzetu
panstwa pod jednym kierownictwem Ministra Finanséw ''.

Przytaczane przepisy szczegdlnie wyraznie wskazywaty na gospo-
darcze elementy zasady jednos$ci budzetu, widzac je w powiazaniu
budzetu z planem gospodarczym. Powiazanie to okreslone zostato
nawet wtasnie jako ,,zasada jedno$ci budzetu z planem" — najpierw
posréd ,,zasad ogdlnych", po czym miedzy czterema podstawowymi
zasadami planowania gospodarczego”. Wytyczna ta powtarzata si¢
zreszta w przepisach wielokrotnie, w szczegdlnosci za§ w dwczesnym
uzasadnieniu jednolitej klasyfikacji dochodéw i wydatkéw powie-
dziano, ze ma ona na celu ,,powiazanie budzetu z narodowym planem
gospodarczym przez dostosowanie zadan budzetowych do zadan
planu gospodarczego”, na ktérego wskaznikach ma si¢ budzet
w swych podstawowych elementach oprzeé.

To $ciste powiazanie budzetu z narodowym planem gospodarczym
decyduje réwniez — w o$wietleniu przytaczanych przepiséw — o po-
litycznym charakterze jedno$ci budzetu; realizuje on te same cele
polityczne, co narodowy plan gospodarczy, opiera si¢ na zasadzie
centralizmu demokratycznego, miat by¢ wreszcie narzedziem reali-
zacji celow klasy robotniczej, pozostajacej w sojuszu z pracujacym
chtopstwem.

Pézniejsze, tj. z okresu po uchwaleniu Konstytucji, szczegdétowe
normy prawa budzetowego wprawdzie nie wymieniaja ,,zasady jed-

" Ustawa z dnia 7 marca 1950 r. o przeksztatceniu urzedu Ministra Skarbu
w urzad Ministra Finanséw, Dz. U., 1950, nr 10, poz. 101; Rozporzadzenie Rady
Ministréow z dnia 1 kwietnia 1950 r., w sprawie zakresu dziatania Ministra
Finanséw, Dz. U., 1950, nr 22, poz. 188.
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nosci", ale jedno$¢ ta wynika z ich tre$ci — i to zardwno w zakresie
gospodarczym, jak politycznym i organizacyjnym. Gospodarczy ele-
ment jedno$ci zasadzat si¢ na objeciu przezen , podstawowych kie-
runkéw dziatalno$ci panstwa" "’, czego szczegétowy obraz odbija sie
w klasyfikacji dochoddéw i wydatkéw budzetu oraz w jego uktadzie
wykonawczym, a wreszcie corocznie w ustawie budzetowej. Element
ten wysuwal si¢ na widoczne miejsce zwlaszcza w powtarzajacej sig
w wielu aktach zasadzie ,,petnego i terminowego wykonywania za-
dan narodowego planu gospodarczego" — wtasnie przez akuratna re-
alizacje budzetu.

Polityczne elementy jednosci budzetu tkwity zaréwno w obstugi-
waniu catoksztattu ,,podstawowych kierunkdow dziatalnosci panstwa",
jak réwniez w szczegdétowym uwarunkowaniu przezen zakresu kom-
petencji poszczegdlnych ogniw organdéw wtadzy i administracji pan-
stwowej, zwtaszcza za$ terenowych rad narodowych.

Z natury szczegdétowych norm prawa budzetowego wynika, ze
najwyrazniej odbija si¢ w nich element organizacyjny jednosci bud-
zetu. Sciste pionowe i poziome powiazanie ze soba poszczegdlnych
etapow postgpowania budzetowego oraz nie mniej $ciste powiazanie
tego postepowania z postgpowaniem w sporzadzaniu i wykonywaniu
narodowego planu gospodarczego oraz plandéw réznych galezi zycia
gospodarczego — i wreszcie plandw gospodarczych réznych przed-
siebiorstw, jest w tej samej mierze przejawem jednos$ci gospodar-
czej 1 politycznej budzetu, co i organizacyjnej.

Wszelkie pierwiastki jednosci budzetu skupiaty si¢ jednak jakby
w gtéwnym swym zrédle — w ustawie konstytucyjnej, i stad prze-
nikaty do szczegétowych norm prawa budzetowego oraz do codzien-
nej praktyki.

Konstytucja osobno 'moéwita o uchwalaniu przez sejm budzetu
panstwa (art. 19, ust. 2) i osobno o uchwalaniu budzetéw terenowych
przez rady narodowe (art. 41). Z brzmienia tych postanowien nie
wynikata taka czy inna kolejno$¢ w procedurze uchwalania budzetu
panstwa oraz budzetéw terenowych. Szczegdtowe przepisy z lat 1952
i 1953 ustality — jak wiadomo — iz rady narodowe uchwala¢ miaty
swe budzety po uchwaleniu budzetu panstwa. Porzadek ten niewat-
pliwie byl formalna gwarancja zachowania jednosci budzetu pan-
stwa, przez ktdry jeszcze i na koncu postgpowania uchwalajacego
mozna byto wprowadzaé potrzebne zmiany w budzetach terenowych

" Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r., jw., art. 1.
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dla zachowania zasady wszechstronnej jednosci. Ale koniec roku
1956 ° przyniést zmiane w kolejnoéci uchwalania budzetéw; art. 9,
ust. 2 dekretu z dnia 17 grudnia 1952 r. otrzymat brzmienie: ,, Rady
narodowe uchwalaja budzety terenowe przed uchwaleniem przez
sejm budzetu panstwa"; w zwiazku z tym skre$§lony tez zostat
art. 12 wymienionego dekretu, ustalajacy kolejnos$¢ uchwalania po-
szczegllnych budzetdéw terenowych. W zwiazku z tymi nowymi prze-
pisami — czy sejm bedzie miat dostateczna swobode w uchwalaniu
budzetu panstwa, majac z gory (a raczej ,,z dotu") dane sztywne
elementy (uchwalone budzety terenowe) swej uchwaty? Czy przez
to nie zostana naruszone kompetencje sejmu? Inne zagadnienie, ktdre
si¢ tu nasunie, to potrzeba skoordynowania nowego porzadku
w uchwalaniu budzetéw terenowych i budzetu panstwa z trybem
uchwalania planow gospodarczych; i to zagadnienie wkracza w szran-
ki odpowiednich postanowien Konstytucji i zapewne rozwiazanie ich
nie bedzie tatwe. Zaledwie naszkicowane tu niektdre problemy bez-
posrednio dotycza zasady jednosci budzetu, a nawet w pewnych
o$wietleniach '* — wprost zasady jedno$ci finanséw panstwa w ogodle.

Nie wykluczone jest, ze na rady narodowe mogiby byé wywierany
faktyczny wptyw w kierunku utrzymania ich budzetéw uchwalanych
wczesdniej niz budzet panstwa w ramach przeciez juz znanego pro-
jektu tego budzetu. Ale bylaby to droga moze i najkrétsza i sku-
teczna dla utrzymania tak jednosdci budzetu, jak i finansdéw oraz
powiazan z narodowym planem gospodarczym — jednak nie bylaby
to droga godna zalecania. Tak czy inaczej, ustawa budzetowa usta-
nawiajac corocznie budzet panstwa zapewne pozostanie formalnie
jednym aktem obejmujacym budzet centralny oraz zbiorcze budzety
terenowe. To polaczenie obu rodzajéw budzetdw w jednym akcie
ptynie z takiej budowy i wzajemnego stosunku organéw wiladzy pan-
stwowej, jakie wynikaja z Konstytucji z 1952 r.

Oparte na zasadach konstytucyjnych gospodarstwo kraju nadaje
socjalistyczne pi¢tno charakterowi dochodéw panstwowych, jedno-
cze$nie nadajac je tez charakterowi wydatkdw — przez co ustala si¢
pewien wewnetrzny zwiazek migdzy obu stronami budzetu, ktéry
moze by¢ uwazany za jeden z elementéw jego jednosci.

" Dekret z dnia 31 grudnia 1956 r. o zmianie dekretu o uchwalaniu i wy-
konywaniu budzetu panstwa, Dz. U, 1957, nr 1, poz. 5.

“ Z. Pirozynski, Zagadnienie decentralizacji w systemie budietowym rad
narodowych, ,Finanse", 1956, nr 6, s. 21 i nast.
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Wszechstronnie rozumiana jednos$¢ jest jedna z giédwnych pod-
staw ustalonego w Konstytucji socjalistycznego ustroju, jest ona tez
jedna z gtdédwnych zasad poszczegdlnych jego instytucji, wsrdd nich

za$ i budzetu panstwa.
*

W zasadzie jednodci, na ktdorej opiera si¢ budzet, mieszcza si¢ za-
rowno pierwiastki gospodarcze, jak i polityczne. Z obu tych wzgle-
déw z zasada ta maja bliskie zwiazki inne zasady budzetowe, jed-
nos$¢ jest tez podwalina uznawanej za podstawowa, organizacyjnej
zasady ustroju socjalistyczmego, mianowicie demokratycznego cen-
tralizmu. Jest on zasada organizacyjno-polityczna, ,,ktéra polega na
tym, ze decyzja we wszystkich kluczowych zagadnieniach, ktére
winny by¢ rozstrzygane w skali catego panstwa, jest zastrzezona dla
naczelnych organéw wladzy panstwowej, wykonanie za$ decyzji
w skali lokalnej, jak réwniez kierowanie wszystkimi przejawami
zycia panstwowego na miejscu, z zachowaniem jak najszerszej ini-
cjatywy, jest pozostawione organom terenowym ..."'"". Centralizm
demokratyczny stat si¢ ,,podstawowa wtasciwoscia budowy i dzia-
Yalnoéci radzieckiego aparatu panstwowego" ", do$wiadczenia te za$
zostaty pdzniej stosowane przy budowie i funkcjonowaniu organiza-
cji panstwowej Polskiej Rzplitej Ludowej.

Centralizm demokratyczny zasadza si¢ na jednos$ci koncepcji i kie-
rownictwa przy zapewnieniu warunkow dla przejawiania wtasnej
inicjatywy wszelkich organéw wtadzy i administracji, dziatajacych
na zasadzie podwdjnego podporzadkowania — poczynajac od najniz-
szych, opiera si¢ on dalej na zasadzie obieralnosci wszystkich orga-
now kierowniczych oraz mozno$ci odwotywania ich cztonkéw przez
wyborcdw, opiera siec na przestrzeganiu aktéw organéw wyzszych
przez nizsze, zaktada kontrol¢ objawiajaca si¢ w obowiazku skta-
dania sprawozdan i domaga si¢ jawnos$ci postgpowania. Wymienione
w tym Kkrotkim przegladzie gtéwne cechy demokratycznego centra-

" St. Ehrlich, Ustrdj ..., jw., s. 61; por. M. Jaroszynski i in. Polskie prawo
administracyjne, jw., s. 91 i nast.

" M. P. Kariewa (red.), Teoria parstwa i prawa, Warszawa 1951, s. 451;
por. A. S. Fiedosiejew, Tworczeskaja rol sowietskogo gosudarstwa i prawa
w  postrojenii socjalisticzeskogo i komunisticzeskogo obszczestwa, Moskwa 1951,
s. 85; W. A. Wtasow, Sowietskij gosudarstwiennyj apparat, Moskwa 1951, s. 83;
S. S. Studienikin i in., Sowietskoje administratiwnoje prawo, Moskwa 1950,
s. 69.
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lizmu winny by¢ uwzglednione przy sporzadzaniu, budowie i wyko-
nywaniu budzetu panstwowego.

Zasada centralizmu demokratycznego uwazana jest tez za jedna
z podstawowych zasad budowy budzetu PRL, na co wielokrotnie
zwracano uwage'’; w prawie budzetowym zasada ta wyraza sic
w tym, ze rady narodowe jako terenowe organy jednolitej wtadzy
panstwowej gospodaruja na podstawie wtasnych, przez siebie uchwa-
lanych budzetéw terenowych, uwzgledniajacych potrzeby terenu.
Wyraza si¢ ona réwniez w jednolitym, zbiorczym budzecie panstwa;
wyraza si¢ ona wreszcie w innych jeszcze cechach postepowania bud-
zetowego, ktore wynikaja tak z niektérych ogdlnych postanowien
Konstytucji, jak tez z pewnych szczegétowych norm prawa budze-
towego.

Konstytucja nie wymienita zreszta osobno ,,zasady centralizmu
demokratycznego" jako podstawowej dla ustanowionego w tym akcie
ustroju. Ale zasada ta wynika z catoksztaltu przepiséw konstytucyj-
nych okreélajacych ustrdj polityczny, gospodarczy i spoteczny; cecha
za$ tego rodzaju podstawowych zasad ustrojowych jest, ze przenikaja
one do wszelkich ogniw i instytucji panstwowych, przeto nie na
ostatnim miejscu i do budzetu, jego budowy, sposobdéw sporzadzania
i wykonywania go'®. Zasiade centralizmu demokratycznego wymie-
nity natomiast przepisy prawne, wprowadzajace od 1951 r. nowy sy-
stem budzetowy; przebudowa ta — glosity one ” — winna zmierzaé
w kierunku ,oparcia budzetu panstwa o zasady centralizmu demo-
kratycznego i jednos$ci systemu budzetowego z najbardziej wszech-
stronnym uwzglednieniem inicjatywy wladz terenowych".

Konstytucja zawierata przepis tak o uchwalaniu budzetu pan-
stwa, jak tez o uchwalaniu budzetéw terenowych, nie bylo w niej
jednak zadnego osobnego postanowienia, ustalajacego wicz i stosu-

" Por. E. Drozniak, Zasady nowego systemu budietowego paristwa, , Fi-
nanse", 1951, nr 2, s. 15; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego prawa finanso-
wego w Polsce, Warszawa 1952, s. 162; S. Bolland, Ustawy budzietowe Polski
Ludowej, ,Panstwo i Prawo", 1954, nr 3, s. 764; K. Ostrowski, gtos w dyskusji
nad referatem Z. Pirozynskiego, Budiet w swietle Konstytucji, jw., s. 340.

" Z. Pirozynski, Budiet parstwowy w projekcie Konstytucji, , Finanse",
1952, nr 2, s. 22; por. tenze, BudZet parstwowy w Sswietle Konstytucji, jw.,
s. 322.

” Uchwata Rady Ministréw z dnia 17 kwietnia 1950 r. w sprawie wstep-
nych wytycznych do zasad budzetu panstwa na rok 1951, Mon. Pol., 1950, nr
50, poz. 631.
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nek miedzy tymi budzetami. Ale wynikato to z innych postanowien
Konstytucji, ustalajacych stosunek uprawnienn naczelnych i tereno-
wych organéw wtadzy i administracji panstwowej, co nastepnie for-
malnie rozwinety — rowniez w zakresie postepowania budzeto-
wego — przepisy szczegdtowe, a w koncu odzwierciedlata coroczna
ustawa budzetowa. Podstawowych norm dostarczyta tu ustawa z dnia
20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwo-
wej, ktora nie tylko, ex ante, potwierdzita i uzupetnita postanowienia
Konstytucji o wybieralno$ci rad narodowych oraz mozno$ci odwoty-
wania cztonkow rad przez wyborcow i rozwingta zasade podporzad-
kowania nizszych organdéw wyzszym, lecz w szczegdlnosdci uzupeinita
krotki przepis Konstytucji o uchwalaniu budzetéw terenowych przez
rady; budzety te miaty by¢ przez nie uchwalane ,,w ramach jednoli-
tego budzetu panstwa", jak rowniez rady maja nadzorowaé ich wy-
konanie (art. 6, pkt 9). Dalszym szczegétowym przepisom prawa bud-
zetowego pozostato juz tylko rozwinigccie tych wytycznych zaréwno
Konstytucji, j)ak i wspomnianej ustawy z dnia 20 marca 1950 r.
I istotnie, wychodzac z zatozenia obejmowania w budzecie panstwa
tak budzetu centralnego, jak i 'terenowych”, ustalaty one nastepnie
porzadek poszczegdlnych budzetéw terenowych, hierarchie réznych
stopni organéw wtadzy i administracji, oparta ma zasadzie podwdj-
nego podporzadkowania i wyrazajaca si¢ w ustosunkowaniu kompe-
tencji kazdego z nich w zakresie catego post¢gpowania budzetowego,
tj. podczas sporzadzania budzetu, uchwalania, wykonywania i wresz-
cie kontroli wykonania go’'. Corocznym potwierdzeniem jednosci
politycznej i gospodarczej koncepcji wcielonej w budzecie panstwa
byty kolejne ustawy budzetowe, obejmujace w jednym budzecie
panstwa budzet centralny i budzety terenowe.

Centralizm demokratyczny przenikal do postgpowania budzeto-
wego i samego budzetu przez budowe, charakter i uprawnienia orga-
now wtadzy i administracji, czynnych w procesie budzetowym, czego
zasady ustalita Konstytucja. Centralizm znajdowat swdj wyraz
w kompetencjach naczelnych organéw wladzy i administracji pan-
stwowej, demokratyzm za$§ w zrodtach spotecznych i sposobie po-

* Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r., jw., art. 1.

* Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r., jw., Uchwaty Rady Ministréw z dnia
29 kwietnia 1953 r., jw.; Uchwata Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 1955 r.
w sprawie zasad i trybu sporzadzania oraz zatwierdzania rocznych sprawo-
zdafh z wykonania budzetu panstwa, Mon. Pol., 1955 nr 48, poz. 473.
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wstawania zarowno tych, jak i terenowych organdéw. Powszechna
obieralno$¢ tych ostatnich miata wyposazy¢ je w niezbedna nieza-
lezno$¢ po to, by mogly one wypetniaé te zadania w toku postgpowa-
nia budzetowego, ktdre ogdlnie naktada na nie Konstytucja (art. 35,
40) i konkretnie potwierdzaty szczegdtowe normy prawa budzeto-
wego >

Samo jednak choéby najbardziej kunsztowne teoretyczne okre$le-
nie i uzasadnienie centralizmu demokratycznego oraz choéby naj-
bardziej precyzyjne dozowanie tej zasady w przepisach prawnych —
nie byto w stanie zapewni¢ nienagannego wcielania jej w zycie. Do-
wodem na to jest wlasnie zywa dyskusja, toczaca si¢ od ostatnich
miesigcy 1956 r. nad zagadnieniem centralnego planowania; zagad-
nienie to jest nader szerokie, tale maja w nim swe miejsce i sprawy
budzetowe. Okolicznosci faktyczne, w jakich przepisy budzetowe,
ustalajace zasade centralizmu demokratycznego byty wcielane w zy-
cie, sprawity, iz demokratyzm tej zasady zbyt czesto zachowywat
charakter tylko elementu dekoracyjnego, zgromadzenia za$§ majace
uchwala¢ budzety — przedzierzgnety si¢ z ciat uchwalajacych na
ciata aklamujace projekty, sporzadzane poza nimi przez hierarchig
biurokratyczna.

Sprawa nie jest tatwa i — jak juz wspomniano — wybiega daleko
poza same szranki budzetowe. Zadaniem nowych przepiséw”’ jest
zapewnienie naleznego miejsca pierwiastkom demokratyzmu — po-
chtanianym do niedawna przez centralizm Wiele dziedzin, planowa-
nych dotychczas centralnie — przekazane zostaje terenowym radom
narodowym, a ponadto zobowiazuje si¢ Ministra Finanséw do opra-
cowania przepisow, zwiekszajacych uprawnienia rad narodowych,
w szczegllnosci w zakresie opracowywania, uchwalania i wykony-
wania budzetow terenowych. Ale jednoczes$nie w dziedzinie gospo-

? Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r., jw., art 14; Uchwata Rady Ministréw
z dnia 29 kwietnia 1953 r. o budzetach terenowych, jw., rozdz. 3; Uchwata Rady
Ministrow z dnia 11 grudnia 1954 r., w sprawie opracowywania, uchwalania,
zatwierdzania i wykonywania budzetéw gromad, Mon. Pol., 194), nr 118, poz.
1672, § 4, pkt 2, rozdz. 3.

¥ Na przyktad: Uchwata Rady Ministréw z dnia 3 pazdziernika 1956 r.
w sprawie dalszego rozszerzenia uprawnien rad narodowych w dziedzinie kie-
rowania gospodarka narodowa, Mon. Pol., 1956, nr 91, poz. 1027; por. Z. Piro—
zynski, Niektdre zagadnienia  reformy  systemu  budZetowego, ,Finanse", 1957,
nr 5, 12 i nast.; J. Lubowicki, ZatoZenia rozwoju budZetow terenowych, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ldodzkiego, seria I, zeszyt 6, s. 127 i nast.
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darki narodowej budzet panstwa powinien okresla¢ globalny limit
$§rodkéw finansowych dla budzetéw wojewddztwa. Budzety woje-
wodzkie maja by¢é uchwalane przed budzetem panstwa — ten ostatni
jednak ma okresla¢ globalny limit pierwszych. Demoskratyzm nie jest
tatwy do przestrzegania przy centralizmie — co nie znaczy, by z gory
wyrzekaé sie préb potaczenia tych zasad, czesto za$ nawet niefor—
tunne dos$wiadczenia, zebrane na (tym polu, moga si¢ staé pozytecz-
nymi ostrzezeniami na przyszto$¢.

*

Art. 1 Konstytucji stanowi, ze Polska Rzplita Ludowa jest pan-
stwem demokracji ludowej, w ktérym wtadza nalezy do ludu pracu-
jacego miast i wsi. Z tego naczelnego postanowienia winny wynikaé
dalekie konsekwencje, w szczegdlnosci za$ zasada jawnoSci w pro-
wadzeniu spraw panstwowych — tak nierozdzielnie zwiazana z de—
mokratyzmem. Ustrdj socjalistyczny gest ustrojem, ktérego demo—
kratyzm ma opiera¢ si¢ na uktadzie jego bazy gospodarczej, na uspo-
Yecznionej wtasnodci S$rodkéw produkcji oraz na socjalistycznym
sposobie gospodarowania, co w zestawieniu z zasada sprawowania
wladzy przez lud pracujacy miast i wsi winno prowadzi¢ do petnej
jawnosci w zawiadywaniu gospodarstwem kraju. Wolnos$¢ polityczna,
o ktérej méwi Konstytucja (art. 71, 72) oraz suwerennos¢ narodu
(art. 15, ust, 2) — bez praktycznej mozno$ci wnikania przez ludnosé
w kierownictwo sprawami gospodarczymi i finansowymi — pozba-
wiona bytaby istotnej tres$ci; warunkiem za§ zapewniajacym ten
wglad ludu pracujacego miast i wsi w kierownictwo jest jawnosé
postepowania wtadz i organdow panstwowych.

Budzet jest jednym z podstawowych narzedzi zawiadywania go-
spodarka kraju i sprawowania wtadzy panstwowej, ogdlna przeto
zasada jawno$ci w dziataniu organdw (wtadzy i administracji pan-
stwowej w szczegdlno$ci winna by¢ realizowana w jego zakresie
i sta¢ si¢ jedna z podsitawowyoh zasad budzetowych, zasada jawnosci
budzetu **. Jawno$é ta moze byé zapewniona zwlaszcza przez wplyw
szerokich mas pracujacych w réznych stadiach postgpowania budze-
towego, co moze utatwié ustrdj, oparty na radach narodowych. Po-
wszechnie wskazuje si¢ nie (tylko na ten polityczny charakter i zna-
czenie jawnos$ci budzetu, lecz réwniez i na (takie jej cechy i warunki,
jak dostateczna zupeinos$é i szczegétowos$¢ budzetu i przejrzystosé

Z. Pirozynski, System..., jw., s. 78.
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jego oraz publikowanie ustawy (uchwat) budzetowej. Jedynie jaw-
no$¢ budzetu rozciagajaca si¢ rowniez i na sprawozdania budzetowe
moze daé dostateczne podstawy dla skutecznej kontroli budzetu,
zwtaszcza za$ kontroli spotecznej ze strony szerszych két ludnosci.
Podobnie rzetelna samokrytyka ze strony wszystkich czynnikéw
ustalajacych budzet jest mozliwa jedynie w warunkach jego rzeczy-
wistej jawnosci.

Jawnos$¢ postepowania wtadz i organdéw panstwowych ustano-
wiona zostata bezpos$rednio w ogdlnych przepisach Konstytucji i in-
nych aktéw, jak tez w wielu przepisach szczegdétowych, micdzy
innymi prawa budzetowego; réwniez winna wynika¢ ona i posrednio
z réznego rodzaju postanowien.

Najpierw przeto — zgodnie z art. 18, ust. 3 Konstytucji — ,,obrady
sejmu sa jawne". Jawnos¢ te — jeSli mozna tak powiedzie¢ —
wzmacniaja jeszcze inne przepisy konstytucyjne, jak te, ktore mowia
o obowiazku organéw wladzy i administracji panstwowej ,,zdawania
narodowi sprawy ze swej dziatalnosci" i ,,wyjasniania masom pracu-
jacym zasadniczych celow i wytycznych polityki wtadzy ludowej"
(art. 5, pkt 1, 3). Obowiazek ten ciazy nie tylko na bezosobowych
,organach", lecz obejmuje takze postéw i cztonkdéw rad narodowych
co do dziatalnosci organdéw, do ktérych zostali oni wybrani — w sto-
sunku do ich wyboréw (art. 87). Podobnie jak poset (czy cztonek rady
narodowej) obowiazany jest zdawaé sprawe swym wyborcom — pre-
zes Rady Ministrow i kazdy minister ma obowiazek udzieli¢ odpo-
wiedzi na interpelacje posta (Iw ciagu siedmiu dni, art. 22).

Dziatalno$¢ wszelkich organéw wladzy i administracji panstwo-
wej podlega kontroli sejmu (art. 15, ust. 3), w szczegdlnosci za$ od-
nosi si¢ to do dziatalnos$ci Rady Ministréw (art. 30, ust. 2), zwlaszcza
co do wykonania budzetu panstwa (art. 32, pkt 6), a ze sejm corocznie
uchwala budzet panstwa — jawne przeto obrady jego obejmuja za-
rowno postepowanie budzetowe w stadium przygotowywania tego
aktu, jak i wykonania. Wreszcie ustawy uchwalone przez sejm —
oczywiscie i ustawa budzetowa — oglaszane sa w Dzienniku Ustaw
(art. 20, ust. 2), przez co staje sie zado$¢ jawnosci formalnej budzetu.

Uchwalany przez sejm budzet panstwa obejmuje i budzety tere-
nowe — jawno$¢ przeto postepowania budzetowego w sejmie po-
Srednio rozciaga si¢ i na te ostatnie. Poszczegdlne budzety terenowe
uchwalane sa jednak przez odpowiednie rady narodowe, przez co —
zwazywszy na blizsza tacznos$¢ tych ostatnich z ludnodcia, zwtaszcza
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przez wspotdziatanie komisji, opartych na szerokiej podstawie po-
wolywania ich cztonkéw”, jawnoéé obrad ich® moze staé sie tym
powszechniejsza i rzeczywista. Formalnie jawno$¢ uchwat rad na-
rodowych zapewniona jest przez publikacje w dziennikach urzedo-
wych wojewddzkich rad narodowych .

Budzet panstwa uchwalany jest przez sejm w postaci ustawy,
budzety terenowe stanowia uchwaly rad narodowych — jawnos$¢
przeto budzetu wynika przede wszystkim z tych ogdlnych postano-
wien Konstytucji i z tych zasadniczych przepiséw regulujacych dzia-
talno$¢ rad narodowych, ktére zapewniaja jawnos$¢ w uchwalaniu
przez sejm ustaw oraz w podejmowaniu przez rady uchwat. Te nor-
my ogdélne maja jednak swdj dalszy wyraz w szczegdtowych posta-
nowieniach i instytucjach prawa budzetowego.

Nie byto potrzeby osobnego wymienienia zasady jawnos$ci bud—
zetu w szczegdtowych przepisach prawa budzetowego — i nie jest
ona tez nigdzie w nich wymieniana — poniewaz powinna ona wyni—
ka¢ z ogdlnych zatozen ustroju socjalistycznego, sformutowanych
w Konstytucji i innych podstawowych normach. Wynika¢ ona jednak
ma z wielu cech budzetu i innych zasad, na ktérych opiera si¢ bud-
zet. Najpierw przeto sam uktad budzetu oraz klasyfikacja jego do-
chodéw i wydatkéw winny zapewni¢ dostateczna szczegdtowo$é
obrazu dla stwierdzenia Zréddet dochoddéw i wydatkéw, szczegdtowosé,
wyraznie polecana w przepisach (budzetowych **. Nie mniejszy wptyw

* Uchwata Rady Ministréw z dnia 12 maja 1950 r. w sprawie tymczaso-
wych wytycznych dla powotywania i dziatalno$ci komisji rad narodowych,
Mon. Pol., 1950, nr 57, poz. 652, § 1, pkt 7, § 10; w szczegd6lno$ci: Instrukcja dla
wojewddzkich i powiatowych (miejskich) rad narodowych w sprawie dziatal-
no$ci komisji finanséw, budzetu i planu. Okoélnik nr 2 Kancelarii Rady Pan-
stwa z dnia 26 stycznia 1952 r., zatacznik.

* Uchwata Rady Pafistwa w sprawie tymczasowego ramowego regulaminu
obrad rad narodowych, Mon. Pol., 1950.

’ Uchwata Rady Panistwa z dnia 21 pazdziernika 1950 r. w sprawie dzien-
nika urzgdowego wojewoddzkich rad narodowych, Mon. Pol. 1950, nr 124, poz.
1535; Wytyczne Prezydium Rady Ministrow, Zesp6t 11, nr 04-2227/51, z dnia 16
czerwca 1951 r.

,Tymczasem niewiele tylko stosunkowo rad wojewddzkich ogtasza budzety
i to tylko zbiorcze". J. Lubowicki, ZatoZenia rozwoju budietow terenowych,
jw., s. 148.

*® Uchwata Rady Ministréw z dnia 17 kwietnia 1950 r. w sprawie wstep-
nych wytycznych do zasad budzetu panstwa na rok 1951, Mon. Pol. 1950/, nr 55,
poz. 631; Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 11 lutego 1957 r. w sprawie
klasyfikacji dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa, jw.; Dekret z dnia 17

3*



Jan Zdzitowiecki

na jawno$¢ budzetu ma przestrzeganie zupetnosci jego, gdy juz prze-
pisy z 1950 r. zastrzegaty, by nie byto zadnej dziatalnosci wtadz i or-
ganizacji panstwowych, nie wtaczonej lub powiazanej z budzetem.
Budzet panstwa jako catodé¢ jest wprawdzie uchwalany przez sejm,
wigc ciato stosunkowo nieliczne; sejmowa (debata budzetowa moze
by¢ jednak powszechniej dostepna nie tylko dla jej bezposrednich
uczestnikow czy dla obecnych na posiedzeniach sejmowych i dla
ewentualnych czytelnikédw stenogramoéw z posiedzen sejmowych,
lecz nadto dla czytelnikdw prasy, ktoéra zamieszcza sprawozdania
z obrad sejmowych. Ponadto postowie (i cztonkowie rad narodowych)
powinni zdawaé sprawe ze swej pracy i dziatalno$ci organu, do kté-
rego zostali wybrani. Jawnos$¢ socjalistycznego budzetu moglaby byé
szczegllnie realna i powszechna przez (uchwalanie budzetéw tereno-
wych w radach narodowych. Budzety terenowe, choé obejmuja go-
spodarke na ograniczonym terenie, to jednak moga da¢ pewien wglad
w charakter budzetu panstwa i to poprzez sprawy z natury rzeczy
lepiej praktycznie znane uczestnikom obrad budzetowych rad naro-
dowych. W tych warunkach budzet moze przestaé by¢ dla szerszych
mas jakim$§ mniej lub (wiecej oderwanym elaboratem cyfrowym,
moze si¢ za$ sta¢ wyrazem bliskich procesdw gospodarczych i dzia-
talnodci wtadz i organdéw panstwowych. Zasada jawnosci budzetu
wynika z zatozen socjalistycznego ustroju panstwa i zrédta jej znaj-
duja si¢ w podstawowej normie ustrojowej, tj. w Konstytucji.
Obowiazujace przeto przepisy nie tylko daja mozno$¢ stosowania
zasady jawnos$ci w postepowaniu budzetowym, ale wprost zobowia-
zuja do tego. Czasem daleki jednak dystans dzieli formalnie po-
prawne przestrzeganie przepisow od rzeczywistego stosowania si¢ do
ich tre$ci. W minionych latach niewatpliwie debata budzetowa sejmu
— zgodnie z postanowieniem Konstytucji — byta jawna. Ale czy pa-
rodniowe obrady, wypetnione ogdlnikowymi i na jeden ton nastrojo-
nymi przemowieniami sejmowymi, mogty daé dostateczny wglad
w tre$¢ budzetu — juz nie tylko $ledzacym z dala przebieg obrad
sejmowych, ale nawet i samym ich uczestnikom? Podobnie z sesjami
rad narodowych. Budzet (ustawa budzetowa) byt wprawdzie publi-
kowany, wiec formalnie zasadzie jawnosci stawato si¢ zado$¢, ale ten
niedtugi rzad liczb, sktadajacych si¢ na zestawienia dochodéw i wy-

grudnia 1952 r. jw., art. 4 i in.,; Uchwata Rady Ministrow z dnia 29 kwietnia
1953 r. dot. budzetu panstwa, jw., § 5 i in. Por. Z. Pirozynski, Niektore zagad-
nienia ..., jw., s. 14 i nast.
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datkéw budzetowych” moégt daé¢ tylko bardzo ogélnikowy wglad
w tres¢ samego aktu, tym bardziej ze dostep do motywowanego rza-
dowego przedtozenia budzetowego ostatnio bywal nietatwym przed-
siewzieciem. Podobnie z moznoS$cia szerszego poznania sprawozdan
z wykonania budzetu albo ze sprawozdaniami Ministerstwa Kontroli
z wykonania budzetu. W tych warunkach, gdy oficjalne enuncjacje
rzadowe najczesciej operowaty liczbami stosunkowymi i gdy do liczb
absolutnych, bedacych podstawa dla publikowanych stosunkowych
trudno si¢ byto dokopa¢ — cierpiata na tym juz nie tylko szersza
znajomos$¢ budzetu, lecz wprost opracowania naukowe tej dziedziny
natrafiaty na znaczne przeszkody i zbyt czesto musiaty naduzywaéd
0g0lnikéw; tym (bardziej gdy czuwat nad tym niekiedy zbyt wrazliwy
na tajemnice i odchylenia od szablonu recenzent, ktory czasem wcho-
dzit w roleg raczej cenzora.

Konstytucja ma by¢ podsumowaniem osiagnie¢ 'we wszelkich
dziedzinach zycia narodu, ujetym w konkretne, przeznaczone do re-
alizowania normy prawne, ale zarazem nie ma tez by¢ spisem praw
zawierajacym szczegdtowe normy z kazdego dzialu prawa —
i w zwiazku z tym ,,nie tylko nie wyklucza, lecz przeciwnie, zaktada
istnienie obok niej zwykltego biezacego ustawodawstwa"’’. Budzet
panstwa jest corocznie uchwalany przez sejm w postaci ustawy, wiele
artykuté4w Konstytucji posrednio lub bezposrednio przewiduje wy-
danie ustaw lub innych przepiséw prawnych (np. art. 15, ust. 3; art.
25, pkt 4; art. 32, pkt 8; art. 33, ust. 2). Konstytucja stata si¢ niejako
podstawa jednolitego systemu prawa Polski Ludowej, na ktory skta-
daja si¢ zespoty norm prawnych regulujacych rézne dziedziny zycia
narodu — jednym za$ z tych sktadnikéw jest prawo finansowe,
w jego ramach — prawo budzetowe.

Art. 4, ust. 2 i 3 Konstytucji postanawiaty, iz ,Sciste przestrzega-
nie praw Polski Ludowej jest podstawowym obowiazkiem kazdego
organu panstwa i kazdego obywatela", oraz ze ,wszystkie organy

” W ustawie budzetowej na rok 1957 zty zwyczaj zbytniej lakonicznosci
poprzednich ustaw zostat zaniechany: podczas gdy ustawa budzetowa (wraz
z zatacznikami) na rok 1956 pomies$cita si¢ na 8 stronach Dziennika Ustaw,
ustawa na rok 1957 — na 128 stronach.

* Por. A. Burda, K. Grzybowski, A. Gwizdz, Prawo paristwowe, w: Dziesie-
ciolecie prawa Polski Ludowej, 1944—1954, Warszawa 1955, s. 75.
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wladzy i administracji (panstwowej dziataja na podstawie przepiséw
prawa". W stowach tych zawarta jest zasiada praworzadnosci’'.

Wskazywano na to, iz Konstytucja Polskiej Rzplitej Ludowej
wysuwajac te zasade (odwotujac si¢ do niej i w wielu innych arty-
kutach, wymieniajac za$ bezposrednio — jako ,,praworzadnos$é¢ lu-
dowa" — w art. 39, 48 i 54) okreslata i jej tres¢; zwtaszcza w przyto-
czonym art. 14, ust. 1, ktory gtosit, ze ,prawa PRL sa wyrazem inte-
reséw i woli dudu pracujacego"’’. Konstytucja, naktadajac przede
wszystkim na Rade Panstwa i Rade¢ Ministréw obowiazek czuwania
nad przestrzeganiem tak w treéci, jak i formalnie zasady praworzad-
nosci (art. 25, pkt 3; art. 32, pkt 4, 5, 7), wielu postanowieniami wy-
petniata ogdlna tres¢ tej zasady, wyluszczona w art. 4, ust. 1. Ale
z wysuwanej przez literature sprawy tresci praworzadno$ci nie na-
lezatoby zbyt pochopnie wysuwaé celowosci w stosowaniu norm
prawnych — ktdérych tre$¢ zmienia sic w zalezno$ci od zadan staja-
cych kolejno przed panstwem — ponad zasade S$cistego przestrzega-
nia prawa’’ i to nie tylko przez obywateli, lecz w niemniejszej mie-
rze przez organy wtadzy i administracji.

Wymieniona i okreslona w Konstytucji zasada praworzadnos$ci
odnosi si¢ oczywiscie do catego systemu prawnego PRL, natomiast
udziatem szczegétowych norm prawnych jest konkretne przeniesie-
nie jej do dziatéw tego systemu, regulujacych poszczegdlne dziedziny
zycia.

Przez swa powszechno$¢ zasada ta ma obejmowaé oczywiscie
i dziedzing prawa finansowego — i tutaj stajac si¢ jedna z podsta-
wowych zasad w ogdle oraz jedna z naczelnych zasad budzetowych.
Jednak czy wobec tej ogolno$ci zasady praworzadnosci — gdy nie
stanowi ona szczegdlnej cechy prawa finansowego i budzetu — na-
lezy ja w ich zakresie osobno wysuwac¢? Wydaje si¢ ze zasady budze-
towe nie sa raz na zawsze skodyfikowanymi normami, o niezmien-

*'S. Ehrlich, Ustrdj... jw., s. 63 i nast, s. 238, tamze dalsza literatura;
L. Kurowski, H. Sochacka, R. Szawtowski, Kontrola finansowa, Warszawa 1956,
s. 26. Por. Z. lzdebski, Rewizja praworzqdnosci ludowej, ,Panstwo i Prawo",
1957, nr 3, s. 443 nast.

* R. Klimowiecki, Polskie prawo parstwowe, Warszawa cz. 1, 1955, s, 137;
S. Rozmaryn, Droga rozwoju prawa Polski  Ludowej, w: Dziesieciolecie
prawa..., jw. s. 24 i nast.; J. Wréblewski, O systemie prawa Polski Ludowej,
w: Dziesieciolecie prawa..., jw., s. 37. Por. M. Jaroszynski i in., jw., s. 132
i nast.

* Por. S. Ehrlich, Praworzqdnosé, Sejm, Warszawa 1956, 20 i nast.
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nym, niezaleznie od zmiennych stosunkéw znaczeniu. Okolicznosci
czasu i miejsca moga wptywaé ;na nabieranie przez niektdre zasady
szczegblnego znaczenia oraz na przygasanie znaczenia innych, ktére
nie przestaja by¢ przez to mniej wazne — to jakoby czasowe zsuwa-
nie si¢ ich w cien powinno by¢ tylko oznaka poprawnego ich realizo-
wania, ktdore nie nastrgcza specjalnych uwag. Zasada praworzadnos$ci
mogtaby by¢ réowniez z powodzeniem uznana za sktadnik zasady de-
mokratyzmu czy nawet w ogole politycznosci, ale zdaje si¢, ze
w szczegblnosci wobec doswiadczen minionych niedawnych lat pod-
kredlenie jej przez wyodrebnienie jest i uzasadnione i potrzebne.
Normy prawa budzetowego — podobnie zreszta jak kazdej innej
gatezi prawa — nie stanowia wig¢c nieobowiazujacej literatury, lecz
sa postanowieniami do obowiazkowego przestrzegania. Jest to tak
powszechnie oczywiste, ze — jak wspomniano — nie bytoby potrzeby
osobnego przypominania w zakresie kazdego dziatu przepiséw ,,za-
sady praworzadnos$ci”. Ale gdy juz przepisy budzetowe, wprowadza-
jace od 1951 r. nowy system budzetowy, méwity o budzecie jako
o podstawowym planie finansowym i o korelacji jego z narodowym
planem gospodarczym, to wobec charakteru prawnego przypisywa-
nego planowi w ustroju socjalistycznym jako normy do S$cistego wy-
konywania, stwierdzenia te maja swe znaczenie prawne. Sam budzet
zawarty jest w ustawie, wykonywanie ktdrej ,,porucza si¢ prezesowi
Rady Ministrow, Ministrowi Finanséw i poszczegdlnym Ministrom”
— 1 do nich to odnosza si¢ postanowienia art. 4 Konstytucji, podobnie
jak do prezydiéw rad narodowych i ich cztonkéw, wykonujacych
budzety terenowe. Jako jeden z celdow klasyfikacji budzetowej prze-
pisy z 1950 r. wymieniaty ,ustalenie jednostek organizacyjnie odpo-
wiedzialnych za wykonanie poszczegdlnych elementdéw strony wy-
datkowej i dochodowej budzetdéw". Te same przepisy stanowity da-
lej, ze ,,bardzo waznym postulatem gospodarki planowej jest wta-
§ciwa dokumentacja prawna, to znaczy uzasadnienie wszystkich
dochodéw i wydatkow nie tylko pod wzgledem merytorycznym
(zgodno$¢ z narodowym planem gospodarczym, 'wzglednie celowo$é,
odpowiednie zastosowanie norm wydatkéw i dochodéw), lecz réwniez
pod wzgledem prawnym". Oba te wskazania wysuwatly i pdzniejsze
przepisy, w szczegdlnosci zalecajac zgodno$¢ budzetdow terenowych
z przepisami prawa, uktadu wykonawczego z klasyfikacja oraz wska-
zujac organy wtasciwe do pobierania dochodéw i dokonywania wy-
datkéw, co umozliwia ustalenie odpowiedzialnosci za dokonane czyn-
nosci. Zasada poszanowania prawa uznana jest w szczegdélnosci w po-
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stanowieniu nakazujacym pokrywanie zobowiazan jednostek budze-
towych, opartych na tytutach wykonawczych lub orzeczeniach ko-
misji arbitrazowych — bez wzgledu na stan otwartych w danej po—
dziatce budzetowej kredytéw budzetowych™. Kontrola panstwowa
przeprowadzana w zakresie dziatalnosSci finansowej ma bada¢ ,,prze-
strzeganie legalnoéci" przez kontrolowana jednostke’. Trudno
w koncu nie zauwazyé, ze Konstytucja ustanawiajac zasad¢ prawo-
rzadno$ci nie zapewnita dostatecznych gwarancji przestrzegania jej,
nie ustanawiajac sadownictwa administracyjnego; bytoby ono szcze-
gollnie przydatne jako czynnik stabilizacji w okresie, w ktérym nowo
kreowane organy wladzy i administracji z natury rzeczy nie zdotaty
jeszcze nabraé¢ wlasciwego doswiadczenia w spetnianiu swych zadan.

Wskazywano na to, iz ,,w okresie przejscia od socjalizmu do ko-
munizmu $ciste przestrzeganie prawa stwarza warunki dla jak naj-
petniejszego wykorzystania zaréwno podstawowego prawa socja-
lizmu, jak i prawa planowego (proporcjonalnego) rozwoju gospodarki
narodowej’®. 1 ze prawo w Polsce Ludowej — nie na ostatnim za$
miejscu budzet i prawo budzetowe — w miare rozbudowy ustroju
socjalistycznego bylo tak przejawem, jak tez istotnym czynnikiem
tej rozbudowy®’’. Ale jest to juz inne zagadnienie.

*

W zwiazku z zasada réwnowagi budzetowej powiedziano **, ze za-
sada ta w ustroju socjalistycznym ma swe znaczenie mobilizujace
wykonawcow budzetu, poza tym zas, ze prowadzi do oszczednego
gospodarowania”. Uwagi te wskazuja na powiazanie réwnowagi
budzetowej z przestrzeganiem w postgpowaniu budzetowym zasady
gospodarnosci.

W ustroju socjalistycznym, gdzie tak znaczna czg$¢ potrzeb zwia-
zanych z rozwojem gospodarstwa narodowego oraz poziomem Zzycia

* Por. Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r. i obie Uchwaty Rady Ministréw
z dnia 29 kwietnia 1953 r.

* Ustawa z dnia 22 listopada 1952 r. o kontroli panstwowej; Dz. Ust. 1952,
nr 47, poz. 316; Uchwata Rady Ministrow z dnia 8 maja 1954 r. o trybie prze-
prowadzania kontroli panstwowej, Mon. Pol., 1954, nr 60, poz. 682, § 10; por.
L. Kurowski i in., jw., s. 26, 189.

*S. Ehrlich, Ustrdj..., jw., s. 67.

Por. S. Rozmaryn, jw., s. 27.
Z. Pirozynski, System..., jw., s. 78.

* N. N. Rowinski, jw., s. 377; M. A. Gurwicz, Sowietskoje finansowoje
prawo, Moskwa 1954, s. 6.
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ludnodci jest zaspokajana przez dziatalno$é panstwa, przestrzeganie
tej zasady w postgpowaniu budzetowym nabiera szczegdlnej wagi.

Stan finanséw panstwowych, zwtaszcza za$s dochoddédw socjali-
stycznego budzetu pozostaje w tak bliskiej zalezno$ci od stanu przed-
siebiorstw i gatezi gospodarki narodowej ‘", ze zasade gospodarnosci
trzeba by tu rozumieé nie tylko jako wytyczna postepowania jedynie
dla organow wtadzy i administracji panstwowej, lecz jako obowiazu-
jaca we wszelkich komérkach zycia gospodarczego — wszedzie zgod-
nie ze szczegdlnym charakterem kazdej z nich; przestrzeganiu
i umacnianiu jej ma dopomagaé instytucja gteboko siggajacego roz-
rachunku gospodarczego, system rozliczen przedsigbiorstw z budze-
tem (podatek obrotowy) oraz powszechny system oszczedno$ci i dys-
cypliny finansowej !'. Oszczednoéé ta jednak nie ma byé rozumiana
jedynie jako jakie$ $lepe dazenie do ograniczenia wydatkéw. Zasada
gospodarno$ci w postgpowaniu budzetowym ma tez szersze znacze-
nie; mozno$é przestrzegania jej zalezy zarédwno od realnego plano-
wania budzetowego, jak tez od petnego wykorzystania zZrédet docho-
dow budzetowych oraz dokonywania wydatkdow w minimalnej mie-
rze, wystarczajacej do osiagniecia celu.

Konstytucja po$wigcita wiele uwagi temu zagadnieniu, w posta-
nowieniach za$, odnoszacych si¢ do gospodarki rad narodowych nie-
mal ze wprost nawotywata do rzadno$ci w niej. Juz sam ustalony
w Konstytucji socjalistyczny system gospodarowania z zalozenia
winien zapewniaé¢ ekonomiczniejsze uzytkowanie sit produkcyjnych
kraju, poszczegdlne za$ wskazania jej miaty na celu umocnienie tej
dazno$ci. I tak art. 3 mowit o nieustannym rozwoju sit wytwérczych
Skraju, miedzy innymi przez likwidacje zacofania gospodarczego, na-
stepnie za$ art. 10 przewidywal pomoc panstwa w podniesieniu po-
ziomu rolniczo-technicznego indywidualnych gospodarstw rolnych
oraz w stosowaniu przez rolnicze spétdzielnie produkcyjne metod
najbardziej wydajnej uprawy i nowoczesnej techniki. W art. 14 jest
mowa o dyscyplinie pracy oraz doskonaleniu jej metod, jak tez twier-
dzenie, ze ,,przodownicy pracy otoczeni sa powszechnym szacunkiem
narodu".

“ A. Birman, Finanse gatezi gospodarki narodowej ZSRR, t. 1, Warszawa
1955, s. 14.

* Ekonomia polityczna. Podrecznik, Warszawa 1956, s. 641 i nast; W. L
Piereslegin, Reiim ekonomii w  socjalisticzeskom  choziajstwie, Moskwa 1953,
s. 98.
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Oczywiscie wszystko to byly wskazania ogdlne, nie majace bez-
posredniego zwiazku z zagadnieniami finansowymi i z budzetem, ale
Konstytucja nie mie$ci w sobie tok szczegétowych przepiséow, by
kazde urzadzenie i instytucja panstwowa znalazty w niej drobiazgowe
wskazania dla siebie. Wszystkie te instytucje obowiazuja jednak te
ogllne wskazania, ktore winny by¢ we wilasciwy sposéb w kazdej
z nich stosowane; w wyliczonych przed chwila mozna widzie¢ zarys
zasady gospodarno$ci, ktéra swoistym sposobem powinna przenikaé
i do (budzetu. Zasada ta wyrazniej wytyczona byta przez Konstytucje
do przestrzegania przez rady narodowe. Art. 37 méwit, iz rady naro-
dowe kieruja w swoim zakresie dziatalno$cia gospodarcza, spoteczna
i kulturalna terenu, w art. 40 za§ Konstytucja przepisata, by rady
wykorzystywaty wszelkie zasoby i mozliwosci terenu dla jego wszech-
stronnego rozwoju gospodarczego i kulturalnego oraz dla coraz
lepszego zaspokajania wszelkich potrzeb ludnosci. Wtasnie budzet —
w danym razie (terenowy — jest narzedziem dziatania rady narodo-
wej w zakresie, o ktérym mowa w art. 37 Konstytucji, usprawnienie
za$ wykorzystywania zasobdéw i mozliwos$ci terenu, zalecone w art. 40,
bytoby nie do przeprowadzenia bez stosowania w post¢gpowaniu bud-
zetowym zasady gospodarnosci.

Zasada ta zostata blizej ujeta w szczegdtowych normach prawa
budzetowego. Wymieniat ja przepis z 1950 r.*’, naktadajac na jed-
nostki budzetowe i ich organy nadrz¢dne obowiazek: 1) dokonywania
tylko niezbednych wydatkéw (budzetowych i zgodnie z ich przezna-
czeniem, oszczednie oraz z przestrzeganiem hierarchii potrzeb, 2) da-
zenia do trwalego obnizania kosztéw, 3) prawidtowego postgpowania
przy poborze dochoddéw, 4) przestrzegania obowiazujacych przepisow
i dyscypliny finansowe;j.

Wiclokrotnie juz przytaczane Zarzadzenie Ministra Finanséw
z dnia 22 czerwca 1950 r. w sprawie zasad i trybu opracowania pro-
jektu budzetu panstwa na rok 1951* wprawdzie nie uzywato okre-
Slenia ,,zasada gospodarnos$ci”, ale czeSciowo miescito jej tres¢ w za-
kresie ogdlnej ,zasady kalkulowania dochoddéw i wydatkow", gdzie
jest mowa o stalym obnizaniu kosztéw oraz o systemie planowego

* Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 25 listopada 1950 r. w sprawie
przepisow o wykonaniu budzetu panstwa oraz o rachunkowos$ci budzetowej,
§ 7. Przepis ten méwit o ,zasadach gospodarnosci”, traktujac kazda ze wska-
zéwek z tego zakresu jako osobng ,zasadg".

“ Por. Instrukcja nr 13 z dnia 31 lipca 1951 r., § 12, 13.
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oszczedzania. Pdzniejsze przepisy " wilasciwie powtarzaty polecenia
dawniejszych, nadajac im tylko konkretniejsza forme. I tak przy wy-
konaniu budzetu trzeba byto w petni i terminowo realizowaé wszy-
stkie dochody oraz dokonywaé¢ 'wydatkéw tylko w miare realizacji
odpowiadajacych im zadan, przy czym w sposéb jak najbardziej go-
spodarny; zabezpieczenie dyscypliny finansowej jest udzialem Mi-
nistra Finanséw oraz prezydiow wtasciwych rad narodowych. Bez-
posredni zwiazek z odpowiednim postanowieniem Konstytucji wi-
doczny byt w przepisie, ktéry zezwalat radom narodowym na uchwa-
lanie budzetowych dodatkowych w (granicach ponadplanowych
dochodéw, uzyskanych dzieki gospodarnodci i inicjatywie tych rad*.
Realno$¢ budzetu miata byé zabezpieczona przez oparcie go na
wskaznikach i zadaniach plandw gospodarczych, przez co 'budzet
miat by¢é powiazany z rzeczywistymi procesami gospodarczymi; ale
zaden przepis prawny ani zaden system rachunkowosci nie jest w sta-
nie automatycznie zapewnié¢ realizowania gospodarnos$ci w postepo-
waniu budzetowym; jednak musza i powinny one udzielaé¢ wskazd-
wek, zapewni¢ dogodne warunki po temu i skutecznie zwréci¢ uwage
oraz przestrzec wlasciwe organy wladzy i administracji w tym
wzgledzie.

Przepisy budzetowe moga zabezpieczyé¢ formalne przestrzeganie
zasady gospodarnosci, zasadzajacej sie¢ na osiagnigciu celéw naj-
mniejszym naktadem kosztéow. Inna sprawa, w zakresie ktorej prze-
pisy prawne miewaja znacznie mniejszy wptyw, jest — jeSli tak
mozna powiedzie¢ — materialne zabezpieczenie gospodarnosci. Po-
lega ono na ustaleniu wtasciwej hierarchii celéw do realizowania
i potrzeb do zaspokajania przez wydatki budzetéw; wtasciwej — to
znaczy gwarantujacej najlepszy rozwdj gospodarczy i spoteczny
kraju. Jest to zagadnienie nie tylko finansowe i nie tylko gospodar-
cze, lecz i polityczne — sensu largo. Ale w tym rozumieniu zasady
gospodarno$ci, dla orzeczenia czy jest ona przestrzegana nie wystar-
czy przeprowadzenie analizy rachunkowej budzetu; trzeba szczegd-

*“ Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r,, jw., art 16, 18, 20; Uchwata Rady Mi-
nistréow z dnia 29 kwietnia 1953 r. o budzecie panstwa, jw., § 2, 30, 31.

* Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r., jw., art. 14; Uchwata Rady Ministréow
z dnia 29 kwietnia 1953 r. o budzetach terenowych, jw., § 18, 19; Instrukcja Mi-
nistra Finanséw z dnia 13 pazdziernika 1953 r. w sprawie zmian w budzetach
terenowych, Mon. Pol., 1953, nr 95, poz. 1326, cz. 111, rozdz. 2; por. Zarzadzenie
Ministra Finanséw z dnia 10 marca 1956 r. w sprawie przepiséw o rachunko-
wosci budzetowej, Mon. Pol., 1956, nr 29, poz. 390, § 1, ust. 2.
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towo znaé cele, na ktdore przeznaczone zostaty wydatki budzetowe
oraz zna¢ system gospodarczy ii spoteczny kraju, by wiedzieé, czy
rzeczywiscie zgtaszal on zapotrzebowanie na realizacje tych celow.
Formalnie i rachunkowo poprawny wydatek moze sic w $wictle tej
analizy okaza¢ nie przejawem gospodarnosci, lecz zgota beztroskiej
rozrzutnos$ci. Przy czym nie chodzi tu tylko o wydatki — zasada go-
spodarno$ci bedzie nie gorzej gwatcona, jesli wybdr rodzajow (zrédet)
dochodéw budzetowych i sposdb $ciagania ich jest taki, ze hamuje
rozwdj zycia gospodarczego i spotecznego kraju. Przestrzeganie za-
sady gospodarnos$ci mozliwe jest przeto do skontrolowania jedynie
w wypadku przestrzegania zasad zupeinosci, szczegdtowosci oraz
jawnosci budzetu; to zas uwarunkowanie gospodarnosci w sporzadza-
niu i wykonywaniu budzetu dobrze ukazuje wzajemny zwiazek mig-
dzy réznymi zasadami budzetowymi.

Oparty na zasadzie jedno$ci i zupetnosci budzet socjalistyczny
jest z istoty swej budzetem niemal catej gospodarki kraju; jest jej
planem finansowym dostosowanym do stanu a rzeczywistego rozwoju
gospodarstwa narodowego, ujetego w planie gospodarczym. Wza-
jemny stosunek dochodéw i wydatkéw budzetu jest ujeciem w mier-
niku pieni¢znym rzeczywistego stosunku migdzy zapotrzebowaniem
débr i ustug ustalonym na dany okres — i zaopatrzeniem w nie. Réw-
nowaga miedzy owym zapotrzebowaniem i zaopatrzeniem jest uwa-
zana za jedna z podstaw planowej gospodarki socjalistycznej — plany
gospodarcze budowane sa wtasnie na zasadzie bilansowania. W tych
warunkach rdownowaga budzetu realizujacego zasade zupetnosci
winna by¢ nie tylko formalnym zjawiskiem rachunkowym i fiskal-
nym, lecz przede wszystkim realnym, gospodarczym. ,,W ustroju so-
cjalistycznym zasada réwnowagi budzetu wynika z rdwnowagi cato-
$ci gospodarstwa narodowego. Dziatajac zgodnie z narodowym pla-
nem gospodarczym, ktory Kieruje rozwojem gospodarstwa narodo-
wego, (budzet panstwowy nie moze by¢ budzetem niezréwnowazo-
nym ... Nie mozna bowiem rozdzieli¢ i zuzy¢ wickszej ilosci Srodkow
materialnych niz ta, ktéra sie rozporzadza"*’. Przeciwnos$ci fak-
tyczne moga jednak zmaci¢ ten obraz teoretyczny. W przemowieniu
z dnia 16 pazdziernika 1956 r. stwierdzat min. T. Dietrich, ,,ze mozna
powiedzie¢, iz wlasciwie w tej chwili toczymy walke o utrzymanie

Z. Pirozynski, System..., s. 76; J. Harasimowicz, jw., s. 151.
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rownowagi budzetowej", szeroko ilustrujac i uzasadniajac ten stan
rzeczy V.

Réwnowaga 'budzetu panstwa powinna wynikaé z zasady powia-
zania go z narodowym planem gospodarczym, ale na budzet ten
sktada si¢ takze wiele budzetéw terenowych, wobec ktérych réwniez
obowiazuje zasada zwiazku ich z odpowiednimi (terenowymi planami
gospodarczymi. Obowiazywata ona nie tylko ze wzgledu na wyraznie
nakazujacy jej zachowanie przepis prawa'®, lecz przede wszystkim
wobec potrzeby przestrzegania proporcjonalnego rozwoju poszcze-
golnych okregéw kraju. Przy ocenie rownowagi budzetu z zasady
przestrzegania proporcjonalnego rozwoju gospodarki wyptywa przeto
wskazowka nie tylko ogdlnego rachunkowego badania jej, lecz ana-
lizy siegajacej gtebiej, zarowno do rozktadu dochodéw i wydatkow
miedzy poszczegdlne okregi kraju, jak i miedzy rézne gategzie jego
zycia gospodarczego.

Budzet jest finansowym wyrazem planu gospodarczego, tj. wiel-
kosci rzeczowe planu wyrazone sa w budzecie w sumach pieni¢znych.
W tych warunkach zdawatoby si¢, ze réwnowaga rachunkowa bud-
zetu powinna $wiadczy¢ o réwnowadze gospodarczej kraju, tj. o wta-
§ciwym utozeniu proporcji miedzy réznymi sktadnikami tej gospo-
darki. Ale warunkiem tego jest, by ceny na podstawie ktorych obli-
czone zostaty sumy dochoddéw i wydatkéw budzetowych odzwier-
ciedlaty rzeczywiste stosunki warto$ci débr; innymi stowy — by
ustalone byty w mys$l dziatania prawa warto$ci, wyrazajacego re-
alny stosunek miedzy podaza i popytem. W toczacej sic od dtuzszego
czasu dyskusji nad dzialaniem prawa wartoéci’’ wysunieto wiele
uzasadnionych watpliwo$ci co do realno$ci poziomu cen przynaj-
mniej niektérych débr, co w pewnych wypadkach doprowadzito na-
wet do zmiany tych cen. Otdz, jesli ceny, na podstawie ktdrych obli-
czone sa dochody i wydatki budzetu, nie odzwierciedlaja realnych
stosunkédw warto$ci, to czy w takim wypadku mozna mowié¢ o tym,
iz rachunkowa rownowaga budzetu jest wyrazem rzeczywistej row-
nowagi gospodarczej? Zagadnienie to nie moze by¢ jednak rozstrzyg-
nigte na polu przepiséw prawa budzetowego, zadaniem ktdérych jest
utrzymanie réwnowagi rachunkowej budzetu.

‘" T. Dietrich, Aktualne problemy finansowe parstwa, , Finanse", 1956,
nr 6, s. 4.

* Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 22 czerwca 1950 r., jw.

* Por. np. W. Brus i in., Ekonomisci dyskutujq o prawie wartosci, War-
szawa 1956.
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Utrzymaniu réwnowagi budzetdéw terenowych stuzy instytucja
regulowania ich. Mozna byto przypuszczaé, ze w miar¢ rozwoju go-
spodarstwa kraju oraz wystepowania dazen do demokratyzacji i de-
centralizacji w kierowaniu tym gospodarstwem — pozycja dotacji
budzetéw i udziatdéw ich w dochodach budzetu centralnego bedzie
sie stopniowo zmniejszaé *’.

Taki charakter rownowagi budzetu, jaki winna ona z zatozenia
przybra¢ w ustroju socjalistycznym, jej bliska zalezno$¢ od zasad
jednodci i zupetno$ci budzetu, wynikajacych z podstaw socjalistycz-
nej gospodarki — wiaze ja z tymi zasadami ustroju politycznego
i gospodarczego, ktére ustalone zostaty w Konstytucji i ktéore wpty-
waja na jedno$¢ i zupelno$¢ budzetu. Odpowiednie szczegdtowe
normy prawa budzetowego mogty by¢ juz tylko zwyktym wnioskiem
z tych ogélnych zatozen. Zasada bilansowania zostata wymieniona
przez przepisy z roku 1950 (Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia
22 czerwca 1950 r.) jako zasada ogdlna sporzadzania budzetu oraz
jako jedna z czterech zasad planowania budzetowego. W pierwszym
wypadku powiedziano, ze ,budzet panstwa na kazdym szczeblu,
a wiec zaréwno budzet centralny, jak i poszczegdlne budzety tere-
nowe musza by¢ zbilansowane, to znaczy dochody musza pokrywaé
wydatki..."""; w drugim — ze planowanie budzetowe opiera si¢
migdzy innymi na ,zasadzie bilansowania (réwnowagi) budzetu pan-
stwa, jak rowniez wszystkich (budzetéw wchodzacych w jego sktad".
W pdzniejszych przepisach zasada rownowagi nie bywa wymienialna,
jednak co do budzetu panstwa nie byto naglacej potrzeby tego, bo-
wiem — jak juz wspominano — winna ona wynikaé¢ z ogdlnych za-
tozen gospodarowania; natomiast co do budzetdow terenowych —
mowa o niej wszedzie tam, gdzie udzielato si¢ polecen réwnowazenia
(regulowania) budzetéw terenowych, podobnie jak wynikata ona
z wszelkich przepiséw majacych na celu niedopuszczanie do dokony-

* Por. K. Dabrowski, Budzet na rok 1951, ,Finanse", 1951, nr 2, s. 10;
T. Dietrich, Musimy uruchomié wszystkie rezerwy dla przyspieszenia budow-
nictwa socjalistycznego, dla podniesienia poziomu Zycia narodu, ,Finanse", 1956,
nr 3, s. 15; Tenze, Aktualne problemy..., jw., s. 9; por. Z. Pirozynski, Niektdre
zagadnienia reformy systemu budZetowego, jw., s. 16 i nast.; Uchwata Rady
Ministréw z dnia 3 pazdziernika 1956 r. o rozszerzeniu uprawnien rad naro-
dowych, jw.

*" Por. Instrukcja budzetowa nr 2, 1952, § 1, ust. 4; Instrukcja budzetowa
nr 13, 1952, § 11; Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 1951 w spra-
wie rachunkowos$ci budzetowej, Mon. Pol., 1951, nr 101, poz. 1477.
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wania wydatkow w sumach wyzszych niz bedace w okre$§lonym cza-
sie do dyspozycji dochody®’. Coroczne ustawy budzetowe nie dekla-
rowaty zasady réwnowagi budzetowej, rozumianej jako petne po-
krywanie wydatkow przez dochody, lecz zadaniem ich byto realizo-
wanie jej.
k

Pierwszy rozdziat Konstytucji Polskiej Rzplitej Ludowej okre-
§lat ,,ustrdj polityczny" panstwa; przepisy prawa budzetowego wpro-
wadzajace od roku 1951 nowy system budzetowy — posrdéd zasad
budzetowych na pierwszym miejscu wymieniaty ,zasade politycz-
nosci". Pierwszy artykut dekretu z dnia 17 grudnia 1952 r. o uchwa-
laniu i wykonywaniu budzetu panstwa wyjasniat polityczna tresé
budzetu: akt ten ma okresla¢ dochody wedtug ich podstawowych
zrodet, tj. zgodnie z socjalistycznym charakterem gospodarki pan-
stwa oraz wydatki wedtug podstawowych kierunkéw dziatalnosci
panstwa, tj. zgodnie z funkcjami socjalistycznego panstwa. OczywiScie
to wysuwanie ma pierwsze miejsce pierwiastka politycznego nie byto
dzietem przypadku, lecz roli, jaka odgrywa on w ustroju socjali-
stycznym. Polityczno$¢ budzetu jest zwiazana z jego istota, zasiada
za$ politycznodci tego aktu > jest jego zasada kierownicza. Ale za-
razem jest zasada, ktéra niejako wynika z wielu innych podstawo-
wych cech charakterystycznych socjalistycznego budzetu, okresla-
nych mianem jego zasad; albo tez — mozna powiedzie¢ — na peilnig
ktorej oktadaja si¢ inne zasady wskazujace na pewne okreslone
strony ztozonego zjawiska politycznosci. Kazda z tych zasad z osobna
zawiera pierwiastki, z powiazania ktérych a z jednoczesnego ich od-
dziatywania wytania si¢ polityczno$¢ budzetu; zasada politycznosci
budzetu jest jakby zwornikiem ujmujacym w jedno znamiona socja-
listycznego budzetu, w niej odbija sic¢ w budzecie polityczna tresé
Konstytucji.

Polityczno$¢ budzetu stanowi w tej pracy zagadnienie wyodreb-
nione i gdy obecnie raz jeszcze wymieniana jest jako zasiada poli-

* Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r., jw., art. 1, 2, 23; Uchwaty Rady Mini-
strow z dnia 29 kwietnia 1953 r., jw., rozdz. 2 (budzet panstwa), § 3, 5, 8, 10
(budzety terenowe); Ustawa budzetowa na rok 1956, art. 5 (Dz. Ust., 1956, nr 12,
poz. 60).

* Zwana niekiedy zasada klasowo$ci lub partyjnoéci; por. Z. Pirozynski,
System..., jw., s. 72; M. Kucharski:, W. kukomski, Finanse i kredyt w Polsce
Ludowej, Warszawa 1953, s. 90.
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tycznosci budzetu to dlatego, ze wynika ona z zatozen Konstytucji
i w rozdziale mowiacym o zasadach budzetowych w Konstytucji nie
nalezy jej pomija¢. Ale nie ma tu potrzeby szczegdtowego powtarza-
nia tego, co poprzednio byto juz powiedziane.

Zasada politycznosci budzetu wynikaj z tre$ci tego aktu, w ktorej
odbija sie¢ stosunek klasy rzadzacej do innych klas spolecznych;
w budzecie odzwierciedlaja sic zaréwno procesy produkcyjne zacho-
dzace w gospodarce kraju, jak tez wyniki tych proceséw oraz poli-
tyczne ksztaltowanie zjawisk. Budzet jest aktem, w ktorym odbijaja
sic kompetencje organdéw wladz i administracji panstwowej, jest on
zarazem narzedziem realizacji zadan mieszczacych sie w granicach
tych obowiazkéw i uprawnien, a takze kontroli ich wykonania. Jest
aktem, przez ktory okre§lany jest wzajemny stosunek realizacji
kompetencji réznych organéw wladzy i administracji. Wreszcie
w roznych stadiach postepowania budzetowego ma sie przejawiaé
zasiada wladztwa ludu pracujacego miast i wsi — na podstawie de-
mokratycznego centralizmu i jednos$ci. We wszystkich tych znamio-
nach budzet speilnia w swym zakresie role¢ niejako aktu wykonaw-
czego zatozen Konstytucji i w znacznej mierze na tym polega waga
zasady jego politycznosci.

*

Zasady budzetowe nie tylko ze nie musza by¢ formutowane
w Konstytucji, ale i nie dla wszystkich ich znajduja sie w Konsty-
tucji wyrazne wskazania. Wynika stad, ze zagadnienie zasad budze-
towych w Konstytucji nie jest rownoznaczne z zagadnieniem zasad
budzetowych w ogodle; innymi stowy — lepiej czy gorzej zestawiona
lista zasad budzetowych w Konstytucji nie musi obejmowaé wszyst-
kich zasad budzetowych. Ale sa uzasadnione watpliwosci, czy
udatoby si¢ uzyskaé powszechna zgodg na peina — i zamknigta —
liste tych ostatnich. W réznych opracowaniach waha si¢ oma od paru
do kilkunastu.





