I. ARTYKULY

JAN ZDZITOWIECKI

ZASADY BUDZETOWE, BUDZET I PLAN GOSPODARCZY
NA TLE KONSTYTUCJI POLSKIEJ RZECZYPOSPOLITEJ] LUDOWEJ

Budzet ma swoja szczegdlng pozycje posrod wszelkich planow i pro-
gramow panstwa, czy to Sci§lej finansowych, czy tez gospodarczych.
Jednak nie brak opinii, ktore glosza, iz instytucja budzetu znajduje si¢
obecnie w tak daleko posunietym ,rozkladzie", ze samo okreslenie ,,bu-
dzet" stalo si¢ pojeciem bez tresci, dogodng ,.etykieta", pokrywajaca mno-
go$¢ roznych tekstow, sporzadzanych i przegtosowywanych przez Izbe
Ustawodawcza na marginesach ,,normalnych" ustaw'; prawo budzetowe
przechodzi¢ ma obecnie tak gleboki kryzys, wszelkie jego tradycyjne za-
sady sa tak kwestionowane, Ze przestrzeganie ich moze przynies¢ wigcej
szkody niz pozytku®. Niemniej, wspolczesne skomplikowane zycie pan-
stwowe nie moze obejs$¢ si¢ bez jakiej$ instytucji, bez jakiego$ aktu, w kto-
rym rozne zadania panstwowe mogltyby by¢ zebrane w cato$é, zestawione
z dostosowanych do siebie czesci, stanowigcych razem pewien lad, przy
czym nie chodzitoby tu tylko o arytmetyczne ujecie i oszacowanie od-
zwierciedlajagcych owe zadania dochodow i wydatkow panstwowych w ce-
lach statystycznej informacji, czym m. in. retrospektywnie zajmuje si¢
rachunkowos$¢ panstwowa, lecz takze o ich wyraz warto$ciowy i oceng
waznoéci’. Potrzebny jest wiec akt, ktory by we wspolczesnych warun-
kach byl formalng podstawa wszechstronnego zawiadywania sprawami
panstwowymi, przy czym bylby dostosowany do zasad ustroju i gospodarki
panstwa. Akt ten oczywiscie nie moze zawiera¢ tego, dla powstania czego
w kraju nie ma ani politycznych ani gospodarczych warunkéw; innymi
stowny budzet musi by¢ owocem stosunkéw politycznych i gospodarczych
istniejacych w panstwie, nie moze by¢ traktowany w oderwaniu nie tylko
od warunkow ustroju politycznego i gospodarczego, ale i od oceny tych
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warunkéw w szczegbélnoSci przez organy stanowigce budzet oraz od po-
gladow na potrzeb¢ utrzymania czy tez zmiany istniejacego stanu rzeczy.
Praktyczny znawca spraw panstwowych® rzekt kiedys$, iz ,.finance is
the servant and not the master", co w koncu znaczyloby, ze dopiero za
zmianami w zyciu politycznym i gospodarczym panstwa moga nadejs¢
zmiany w formalnym ustroju oraz w poszczego6lnych jego instytucjach,
a wérod nich i w budzecie.

Budzet jest, a przynajmniej powinien by¢, usystematyzowana catosciag,
porzadek przeto, w jakim ma by¢ utozona jego zawarto$¢ powinien opie-
ra¢ si¢ na pewnych prawidlach, prawidla zas te zwykto okresla¢ si¢ jako
zasady budzetowe. I cho¢ wprawdzie trudno byloby znalez¢ jakie$ opra-
cowanie poswigcone sprawom budzetowym, w ktéorym nie byloby mowy
o owych zasadach, to jednak, pomimo ze czasem uwaza si¢ je za samo
przez si¢ zrozumiate, nie zawsze sa one zbyt doktadnie ustalone i opi-
sane’. ,Lista" za$§ ich jest niemal nie do wyczerpania — wymieniano ich
kilka lub kilkana$cie, zaleznie od rozumienia sprawy przez omawiajacych
je. Podstawa, z ktorej one niejako wyrastaty byly najczgSciej przepisy
prawa budzetowego i praktyka finansowa, ale i inwencja zajmujacych si¢
tymi zagadnieniami mogta dorzuci¢ tu nowe pomysly; zapewne to ostat-
nie sktonito do wysunig¢cia zastrzezenia, ze jednak zasady budzetowe nie
powinny by¢ jakby ,wystrzelone z pistoletu spekulatywnej konstrukcji" °.
Do dzi$ dnia literatura finansowa — jak wspomniano — poswigca wiele
uwagi owym zasadom budzetowym’; nieco dawniejsza utrzymuje, ze sa
one w nauce finanséw ustalone i zgota bezsporne®, lub ze nieprzestrze-
ganie przynajmniej gtownych zasad sprawia, ze ,,budzet" wtasciwie nie
bylby juz budzetem’; pézniejsza dowodzi, ze sa one podstawa piano-
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wania budzetu ', tam za$, gdzie nie uwzglednia sie podstawowych za-
sad, trzeba ucieka¢ si¢ do improwizacji''. Poglady te zostaty jednak z cza-
sem podwazone.

Warunki, w ktorych ksztattowat si¢ przed laty budzet i wraz z nim
formutowane byly zasady, na ktoérych mial si¢ on opiera¢ — z czasem
zupetnie si¢ zmienily. Zadania i funkcje panstwa niepomiernie wzrosty
i dawna posta¢ oraz tres¢ budzetu musiala by¢ do tych nowych okolicz-
nosci jako$ dostosowana. Roézne urzedy, instytucje i organizacje pan-
stwowe zajmuja si¢ dzi§ juz nie tylko, jak to bywato dawnymi laty,
sprawami administracji, lecz w jakze rozleglej mierze takze i gospodarka
kraju; w tych nowych warunkach budzet nie moégt pozosta¢ nadal narze-
dziem tylko administracyjno-finansowym i dawne zasady, na ktorych
opierat si¢ kiedy$, musiatly wypetni¢ si¢ nowg treScig. Niemal wszystkie
one, tak jak byly rozumiane dawniej, sa dzi§ poddawane co najmniej
w watpliwo$§¢, omijane, przechodza przez ci¢zka probe konfrontacji ze
wspotczesna rzeczywisto$cia, domagaja si¢ rewizji 1 wigksze] elastycz-
nosci w ich stosowaniu '’. Lagodna krytyka powiada, ze sporne jest tylko
to, jak dalece mozna dzi§ stosowaé u$wigcone zasady ", surowa — iz sa
one juz ,beznadziejnie nierealne"'®. Krancowe poglady rzadko bywaja
jednak trafne i bodaj lepiej zgodzi¢ si¢ z opinia, ktora glosi, ze przynaj-
mniej niektéore z dawnych zasad sg, cho¢ z pewnymi zmianami w ich
tresci, nadal przydatne'’. Nie bez podstaw jest jednak i trzezwe spo-
strzezenie, ze bywa i tak, ze rzady o kwitngcym stanie finansow (sa ta-
kie?) nieustannie tamig wszelkie ,,zasady budzetowe" '°. Zaburzenie w dzie-
dzinie zasad budzetowych wyniklo przede wszystkim z przepojenia bud-
zetu cechami ekonomicznymi obok dawnych politycznych i administra-
cyjnych; takie wybrnigcie z trudnosci przestrzegania zasad budzetowych,
ktore powiada ze zasady sa do stosowania tylko w administracyjnej czgSci
budzetu, w pozostalych za§ nie ', narazaloby chyba ten w zasadzie jedno-
lity akt na rozbicie; czy nie trafniejsze jest spostrzezenie, ze zasady
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budzetowe zatracily swa przydatno§¢ ekonomiczng zachowujac znacze-
nie polityczne '*.

Budzet jest jedna z instytucji, ustanowionych w Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej] Ludowej. Ale Konstytucja nie jest zbiorem szczegoto-
wych postanowien z rozmaitych dziedzin dziatalno$ci panstwa i nie for-
mutuje wyraznymi slowami wszystkich zalozen, na ktorych wspieraé sie¢
powinien budzet panstwa. Widoczne s3 w niej ogodlne zasady ustroju
politycznego, gospodarczego czy spotecznego, trescig ktorych powinna
by¢ przesigknieta struktura i dzialalno$¢ wszelkich urzadzen panstwo-
wych i spotecznych. Te powszechne i podstawowe zasady ustrojowe sg
wigc niejako podwaling takze i budzetu panstwa, ale — cho¢ niekiedy
opieraja si¢ na nich i zasady budzetowe — to jednak zaliczanie tych
pierwszych do liczby zasad budzetowych nie bytoby wskazane. Zasady
budzetowe to takie, na ktorych opiera si¢ zwlaszcza, a moze tylko, budzet.
Oczywiscie Konstytucja ich nie wymienia (zreszta podobnie jak i ogol-
nych zasad ustroju, z jednym wyjatkiem praworzadnosci, art. 4 i 43),
lecz z postanowien jej mozna, (a czasem nalezy) je niejako wywniosko-
waé ", jednak z nalezyta ostroznoscia .

Jak juz wspomniano — ,,zasady budzetowe", jesli nie wszechstronnie,
to powszechnie, bywaja jakby katalogowane i omawiane w literaturze
finansowej; wymieniana bywa rozna ich ilo$¢, czasem zasady o jedna-
kowej tre§ci nazywane bywaja réznorodnie, nieckiedy wigksza uwaga zwra-
cana bywa na te, innym razem na inng cech¢ tej samej zasady. Chodzi
tutaj wszelako o co innego, tj. nie o mniej lub wigcej petlny spis owych
zasad, lecz o to, czy — i jesli tak, to dla ktorych z tych zasad mozna
znalez¢ podstawy w Konstytucji PRL. Niektére zasady budzetowe moga
wyptywaé z ogblnych zatozen ustroju panstwa, ujetych, cho¢ niekoniecz-
nie wymienionych, w Konstytucji; zwrocenie uwagi na taka wtasnie za-
sad¢ budzetowa nie moze by¢ jednak uwazane za probe omoéwienia kto-
rego$ z ogolnych zatozen ustroju; moze to by¢ tylko proba wskazania na
jedno z nastgpstw owego ogdlnego zatozenia.

Te artykuly Konstytucji PRL, w ktéorych mieszcza si¢ postanowienia
o politycznym, gospodarczym czy spotecznym ustroju panstwa sg na tyle
znane, ze nie ma potrzeby przytaczania ich tu.

Jako jedna z gtownych zasad budzetowych powszechnie wymieniana
bywa zasada jedno$ci budzetu®', i to zaréwno przez dawniejsza litera-
ture finansowg, jak i przez wspodtczesng. Objasniana byla na ogot w po-
dobny sposob, tj. rozrozniano formalng jedno$¢ budzetu, gdy wszystkie

" H. Brochier, P. Tabatoni, Economie financiere, Paris 1959, s. 548.

' G. Ingrosso, Diritto jinanziaro, Napoli 1956, s. 45.

2 K. Opatek, W. Zakrzewski, Z zagadnieri praworzqdnosci socjalistycznej, War-
szawa 1958, s. 131 i n.

2 Per. M. Weralski, op. cit.,, s. 52; L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansoive
Warszawa 1968, s. 63.
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dochody i1 wydatki panstwa zestawione sa w jednym dokumencie i jed-
no§¢ materialng, gdy dochody i wydatki umieszczone sg w paru aktach,
ale stanowigcych razem zwarta calo$¢. Formalna jedno$¢ budzetu zapew-
niata jego jedno$¢ materialna, czg¢sto za$ jednos¢ budzetu wiazano z za-
sada jego zupelno$ci, a zalety jedno$ci widziano tak w dziedzinie finan-
sowej, jak i politycznej?*.

Mimo wciaz podkreslanych zalet zasady jednosci budzetu nie zamykano
jednak oczu na wzmagajace si¢ trudno$ci jej przestrzegania; z czasem, gdy
budzet rozszerzal swoj zasigg, gdy poczat stawac si¢ narzedziem polityki
gospodarczej panstwa, coraz trudniej bylo mies$ci¢ w jednym akcie prze-
jawy finansowej dziatalno$ci gospodarczych, spolecznych czy politycz-
nych przedsiewzi¢é¢ panstwowych 2 Niewatpliwie trudnosci z przestrze-
ganiem zasady jednos$ci budzetu wzmagaly si¢, ale byly to raczej trud-
nos$ci utrzymania tej zasady w takiej formie, jak byta ona rozumiana
dawniej; w nowych warunkach politycznych i gospodarczych =zasada
jednosci bywa nadal podtrzymywana, jednak tre§é jej jest dzi§ juz inna **,

Wprawdzie Konstytucja PRL uznaje indywidualng wlasno$¢ ziemi,
co stanowi podstawe dla indywidualnych gospodarstw rolnych, zarazem
mowi ona o rozwoju réznych form ruchu spétdzielczego, obie za$§ te dzie-
dziny gospodarstwa krajowego nie opieraja si¢ na panstwowej witasnosci
srodkow produkcji, to jednak wtasnie ta dziedzina gospodarki, w ktorej
wtascicielem jest panstwo i ktorg zawiaduje ono bezposrednio, przesadza
o charakterze catos$ci tejze gospodarki. Wszystkie za§ trzy dziedziny po-
wigzane s3 ze sobg jednolitym planowaniem ich dziatania i rozwoju w ten
sposob, ze cato§¢ gospodarki kraju stanowi pewng jedno$é przejawiajaca
si¢ takze — i nie na ostatnim miejscu — w jednolitym systemie finansow
tej gospodarki, gdzie poszczegdlne cztony powinny by¢ ze soba tak ze-
strojone, by razem stanowily wlasnie jednos$¢. Potrzebe jednolitego kie-
rownictwa finansami panstwa widziano juz dawno?’, tym bardziej wy-
razne i stosowane jest ono w warunkach, gdzie mamy nie tylko jedno-
lita baze¢ gospodarcza oraz jednolite planowanie catej gospodarki, ale

22 H. Laufenburger, Budget et Tresor, op. cit., s. 59 i n.; M. Duverger, Finances
publiques, Paris 1963, s. 261 i n.; G. Jeze, Allgemeine Theorie des Budgets, Tiibingen
1927, s. 250, T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce, Warszawa
1932, s. 149; takze wielu innych autorow.

3 F. Neumark, op. cit, s. 216 i n.; H. Laufenburger, Théorie économique et
psychologique des finances publiques, Paris 1956, s. 36 i n.; M. Duverger, op. cit.,
s. 262 i n.; L. Trotabas, Institutions financiéres, Paris 1962, s. 145 i n.

* G. Dobbert, Der Zentralismus in der Finanzverfassung der Ud. S.S.R., Jena
1930, s. 24, 60 i n.; 1. A. Dymszic i in. Finansy i kriedit SSSR, Moskwa 1956, s. 27;
A. Baczurin, op. cit., s. 13, 148 i n.; D. A. Altachwerdian, N.N. Lubimow (red.),
Finansy SSSR, Moskwa 1958, s. 41 in.; E. Rohde, H. Fengler, Der Staatshaushalt der
Deutschen Demokratischen Republik, Berlin 1959, s. 10.

% F. Neumark, op. cit, s. 64; por. M. de la Bigné¢ de Villeneuve, L'activité
étatique, Paris 1954, s. 12.
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gdzie i ustroj polityczny i spoleczny panstwa oparty jest na jednolitych
podstawach, zawiadywanie za$ catoScia spraw panstwowych stanowi nie-
jako organiczng jedno$¢. Aktem, uprawniajacym i zobowigzujacym or-
gany wtadzy i administracji do politycznego i gospodarczego dziatania
jest budzet panstwa. Tre$¢ i ksztalt jego muszg by¢ dostosowane do cha-
rakteru bazy politycznej i gospodarczej, ktorej gtowna cecha, zgodnie
z Konstytucja PRL, jest jednos¢. Tak przeto mozna moéwi¢ o jednosci
budzetu panstwa w PRL, co znaczy ze, bezposrednio czy posrednio, ma
on odzwierciedla¢ cato§¢ zycia kraju. Tak uje¢ta zasada jedno$ci budzetu
nie mies$ci si¢ w dawnym rozumieniu tak samo zwanej zasady budzeto-
wej, podobnie jak wspotczesne stosunki polityczne i gospodarcze nie daja
si¢ utozsamia¢ z tymiz stosunkami z lat dawniejszych.

Konstytucja PRL zna jednak budzet panstwa stanowiony przez Sejm.
oraz budzety terenowe stanowione przez rady narodowe, wreszcie mamy
tez budzet centralny, ktorego to okres$lenia Konstytucja jednak nie wy-
mienia. Czy wobec tego mozna wigc moéwi¢ o swoistym pluralizmie bud-
zetowym? Wydaje si¢, ze nie. Wszystkie bowiem wymienione budzety,
wyrastajac z tych samych podstaw gospodarczych ujetych w Konstytucji,
w swoim zakresie odzwierciedlaja plan gospodarczy panstwa. Postepowa-
nie przy sporzadzaniu tych projektow oraz wykonywanie ich jest jedno-
lite, wreszcie tak budzet centralny, jak i terenowe razem sktadaja si¢ na
jeden budzet panstwa, ktoéry nie zawiera nic ponad to, co miesci si¢ wila-
$nie w tych skladnikach, aczkolwiek o réznym stopniu szczegdtowosci.
W konicu — ta cato$¢, czyli budzet panstwa, uchwalany jest przez jedyny
najwyzszy organ wladzy panstwowej — Sejm. I je$li gdzie mozna by mo6-
wi¢ o braku jakiej$ wigkszej roéznicy w rozumieniu jednosci budzetu
w szrankach dawnych i wspotczesnych finansow?®, to chyba wtasnie
wobec utrzymania i dzisiaj tej formalnej jedno$ci budzetu panstwa.

Jak juz nieco wyzej napomknig¢to — zasad¢ jednosci budzetu czasem
niemal utozsamia si¢ z inng, zasada zupeitno$ci, a jesli nawet nie utozsa-
mia, to przynajmniej obie omawia si¢ w bliskim sgsiedztwie ze soba, choc
podkreslajac niekiedy takze i r6znos¢ tych zasad, ktore nie zawsze musza
chodzi¢ w parze?’: ,,Jednolity i zarazem i zupelny budzet [...] jest ma-
rzeniem teoretykow". Wiadomo, ze — pokrotce moéwiac — ,,zasada zupet-
nosci budzetu wymaga, by wszystkie wydatki i wszystkie dochody pan-
stwowe byly wstawiane do budzetu panstwowego °[.. .]"*® i jeszcze: ,za-
sada zupetnosci albo wynikéw brutto [...]"*. Czyli warunkiem zupel-
nosci budzetu jest wpisanie don wszystkich pozycji brutto; czasem mowi
si¢ o koniecznosci budzetowania brutto, nie wspomina za§ o tym, ze zu-

%6 Jak chcial M. Duverger, Institutions financieres, Paris 1957, s. 325.

2 T. Grodynski, op. cit., s. 105 i n.; K. Heinig, Das Budget, t. I, Tiibingen
1950, s. 21; M. Weralski, op. cit.,, s. 62; L. Kurowski, M. Weralski, op. cit., s. 63.

2 T, Grodynski, op. cit., s. 104.

2 M. Duverger, Institutions..., op. cit.,, s. 364.
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petny budzet ma miescié wszystkie dochody i wydatki panstwa’®. Nie
bez racji powiedziano®', ze zasada zupelnosci budzetu ,,[...] jest sama
przez si¢ zrozumiata [. . .]", rzeczywiscie bowiem zestawienie nie wszyst-
kich, lecz jakich$ tylko wybranych sum dochodow i wydatkdéw panstwo-
wych moze byC potrzebne, ale nie bgdzie budzetem panstwa; budzet taki
powinien dawaé obraz catosci dzialalnoéci pafistwowej*>. Mimo tak —
zdawatoby si¢ — prostej sprawy, wcigz uzasadnia si¢ potrzebe zupelnosci
budzetu, m. in. ze wzgledu na jej polityczne znaczenie, tylko przez prze-
strzeganie jej mozliwa jest jakas rzeczywista kontrola poczynan wykonu-
jacego budzet rzadu, zwlaszcza przez przedstawicielstwo ludnosci. Ale
nie brak tez zastrzezen, albo takiego tlumaczenia tej zasady, ktore ogra-
nicza jej — jes$li mozna tak rzec — absolutyzm; tak np., ze budzet pan-
stwa powinien miesci¢ wszystkie wydatki i dochody zrealizowane przez
ogdt zcentralizowanych instytucji (services) panstwowych®’, to
znéw, ze trzeba ja rozumie¢ — w szerokim sensie i w waskim !, ze ma
swe zalety, ale takze i wady’’, oraz ze zupelno$é realnego budzetu jest
zawsze tylko wzgledna *.

Zasada zupetno$ci budzetu, podobnie zreszta jak i inne zasady budze-
towe, wigze si¢ z szeroko rozumianym ustrojem panstw: dos$¢ rzucic
okiem na karty historii skarbowosci czy finanséw, a w szczegdlnosci
budzetu, by si¢ o tym przekonaé. I z chwilg rozciagnigcia dzialalnosci
panstwa na dziedziny gospodarcze, gdy ,, [. . .] organizuje (ono) gospodarke
planowa, opierajac si¢ na przedsigbiorstwach, stanowigcych wtasno$¢ spo-
leczng [. . .]", gdy rozbudowuje ,,panstwowy przemyst socjalistyczny", co
musiato pociggna¢ za sobg przebudowe systemu finansowego — zaraz
powstaty trudno$ci ze stosowaniem m. in. zasady zupelnosci w strukturze
budzetu panstwa. Trudno$ci te, w mniejszym stopniu znane nie od
dzi§, zrazu traktowane byly jako ,[...] wyjatki od zasady powszech-
noéci (zupetnosci) budzetu"’. Tam, gdzie przedsiebiorstwa panstwowe
staly si¢ jednym z podstawowych ogniw ustroju gospodarczego kraju,
wczesnie odbilo si¢ to na sktadzie budzetu: w ZSRR ,[...] budzet nie
mie$ci szczegdétowych bilanséw przedsiebiorstw, lecz tylko dodatnie
lub ujemne salda rozrachunku [. . .]"**. Zupeto$é budzetu nie jest przeto

3 A. Amonn, Grundsitze der Finanzwissenschaft, cz. 1, Bern 1947, s. 94;
G. Ingrosso, op. cit., s. 45.

G, Jeze, op. cit., s. 215.

> M. Heckel, Das Budget, Leipzig 1898, s. 81.

3 P. Hervieu, La présentation du budget, w: La réforme budgétaire, t. 1, op. cit.,
s. 36.

M. Laufenberger, Théorie économique..., op. cit., s. 46 i n.

3% T. Grodynski, op. cit., s. 121; F. Neumark, op. cit., s. 130.

3 F. Neumark, op. cit,;

" T. Grodynski, op. cit, s. 121; F. Neumark, Theorie und Praxis... s. 575;
K. Heinig, op. cit., s. 321 i n.

'S, Gaschkel, Le mécanisme des finances  soviétiques, Paris 1946, s. 157;
G. Dobbert, op. cit., s. 52.
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dzi$ zbyt powszechnie i w pelni stosowana — wspodlczesne budzety nigdzie
nig sa juz zupelne i brutto, lecz ,mieszaning" pozycji ujetych brutto
i netto™. Sprawa nie jest wiec nowa, ale wtasciwie dojrzata ona niejako
dopiero w ustrojach socjalistycznych. Przedsi¢biorstwa spoteczne, w szcze-
gb6lnosci za$ panstwowe, ustanowione przez Konstytucj¢ PRL w szrankach
gospodarki planowej — z istoty ich dziatalno$ci nie moga by¢ tak samo
zarzadzane, jak organy administracji panstwowej. Rzecz powszechnie zna-
na: zycie gospodarcze zle znosi zbyt szczegdélowe i sztywne przepisy po-
stepowania, zawsze jest jako$ zwiagzane z wahaniami popytu, a takze wy-
miany mi¢dzynarodowej. Budzet jest planem na przyszto$¢, zupelnos¢
jego domagataby si¢ sztywnego ustalenia tak pozycji dochodow, jak i wy-
datkow, t.j. czego$, co nie godzi si¢ ze sprawnym gospodarowaniem.
Trudno tez wyobrazi¢ sobie debat¢ w Izbie Ustawodawczej, ktoéra wnika-
laby w rozne szczegoly gospodarki réznych przedsigbiorstw panstwo-
wych — groziloby to niebezpieczenstwem o jakim pisal Boy-Zelenski:
»[- - .] kazdy mowi o czym innym, jak zwykle w kolku rodzinnym". Nie
brak tez sceptycznej uwagi (co do dyskusji w izbie francuskiej): Parlament
w taki sposob kosztuje wiecej, niz subwencjonowane teatry .

Czy wobec tego wszystkiego zasade¢ zupelnoSci trzeba zarzucié¢, w szcze-
go6lnosci — czy nie moze miesci¢ si¢ ona w postanowieniach Konstytucji
PRL, przesadzajacych o tresci i ksztatcie budzetu panstwa? Zapewne, gdy-
by budzet byt aktem tylko gospodarczym, przy sporzadzaniu i wykonywa-
niu go moglyby by¢ brane pod uwage tylko wzgledy gospodarcze. Ale bud-
zet jest takze aktem politycznym i czy wobec tego mozna by mowi¢ wow-
czas o Sejmie, jako o najwyzszym organie wtadzy panstwowej, skoro przed-
stawiano by mu niepetlny obraz gospodarki kraju dla zadecydowania o niej,
lecz tylko jakie$ jej fragmenty? W budzecie panstwa w taki czy inny
sposdb przejawiaja si¢ wyniki tak gospodarki przedsigbiorstw panstwo-
wych jak i gospodarki organdéw terenowych, a poza tym zupelnos$¢ tego
aktu nie moze by¢ dzi§ rozumiana tak, jak w zaraniu ksztattowania
si¢ owych zasad budzetowych; chodzi bowiem o to, by budzet dat wy-
starczajaco pelny obraz zycia kraju, ze Sejm, ktéry go uchwala, nie byt
przy tej sposobno$ci narazony na odgrywanie tylko dekoracyjnej roli.
Byloby to sprzeczne ze stanowiskiem wyznaczonym temu organowi wta-
dzy panstwowej przez Konstytucj¢ PRL i pozbawito nalezytego znaczenia
przedstawiane mu przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli uwagi o wykonaniu
budzetu. Mozna wigc sadzi¢, ze mimo ustanowionego w Konstytucji PRL
ustroju gospodarczego kraju, naczelna ta ustawa domaga si¢ sporzadze-
nia budzetu nalezycie odzwierciedlajagcego dziatalno$¢ réznych organow
panstwowych, tj. —wedle mozliwos$ci — zupelnego.

Zupelno$é budzetu mozna odczyta¢, zwlaszcza w zakresie jego gospo-

% B. Moll, Lehrbuch der Finanzwissenschaft, Berlin 1930, s. 72.
“ H. Laufenburger, Teorie économique... : op. cit., s. 323.
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darczych pozycji, raczej z ogdlnych postanowien Konstytucji, osobliwie
tych, w ktéorych mowa o organach wtadzy, w szczegdlnosci co do udziatu
ich w stanowieniu i wykonywaniu budzetu, czy kontroli jego wykonania.
Natomiast trudniej jest znalez¢ w Konstytucji $lady jej stanowiska wobec
innej zasady budzetowej, niejako sprze¢zonej z zasada zupeilnosci, wobec
zasady szczegotowosci*!. Zasada ta czasem uznawana bywa za najwazniej-
sza sposrod wszystkich*, ale lepiej nie ustanawiaé¢ tu jakiej$ hierarchii
miedzy nimi. Niechybnie — uchwalenie przez Sejm kredytow budzeto-
wych en bloc, co bedac przeciwienstwem zasady szczegdtowosci nie byloby
zgodne z t3 rola Sejmu (czy rad narodowych), ktora przepisana mu jest
przez Konstytucje¢, tak jak niezgodne z nig byloby nieprzestrzeganie spe-
cjalizacji budzetu w czasie: Sejm uchwala corocznie budzet pan-
stwa. Gdyby budzet nie byl w jakim$ stopniu szczegélowy — co najmniej
uszczuplone byloby tak znaczenie przedstawiania przez Rad¢ Ministrow
projektu budzetu panstwa, oraz corocznego sprawozdania z wykonania
tego budzetu, jak i uwag o wykonaniu go, przekazywanych Sejmowi przez
Najwyzszg Izb¢ Kontroli. Te okolicznosci za§ moglyby zmieni¢ wzajemny
stosunek migdzy organami wtadzy i administracji, ustalony przez Kon-
stytucje. A to juz jest zagadnienie polityczne i wlasnie w uzasadnianiu
potrzeby szczegdtowosci podkreslane bywa to jej znaczenie polityczne®’.
Szczegolowosé budzetu jest jednak postulatem z tych czasow, gdy zakres
jego byl stosunkowo szczupty i gdy miescila si¢ w nim niewielka czegs§é
dochodu narodowego; w czasach tych wotano, by szczegdotowos¢ ta byta
mozliwie daleko posunieta®. Ale dzi§, gdy w budzecie jest mnogo$é po-
zycji natury gospodarczej, taka daleko posunig¢ta szczegdlowos$¢ nie by-
laby w zgodzie ze zwyklymi sposobami gospodarowania, a wiadomo, jakie
znaczenie w gospodarce kraju Konstytucja PRL przypisata dzialalnos$ci
gospodarczej panstwa, w szczegolno$ci przedsigbiorstwom panstwowym.
Wszystko powinno jednak mie¢ swe granice, a wigc i szczegdtowos¢ bud-
zetu. Zakre$lenie jednak tej granicy nie jest tatwe i jest sprawg raczej
praktyki, niz teorii*’. Zalecane bywa wiec, by szczegdélowosé budzetu
posunaé na tyle, aby pokazywal on gtéwne kierunki dziatalno$ci panstwo-
wej, rzeczy wazne O znaczeniu ,strategicznym", oraz by zbyt szcze-
gotowy rachunek budzetowy ustgpil raczej miejsca szerokiej syntezie go-
spodarczej *°. Oczywiscie, tatwiej to wszystko powiedzieé niz zrobié, ale
tak rozumiana szczegdétowo$¢ budzetu bytaby zapewne zgodna tak z na-
kreslonag w Konstytucji rola wtadz panstwowych, jak i organow admini-

41 M. Weralski, op. cit.,, s. 72, L. Kurowski, M. Weralski, op. cit.,, s. 64.

* M. Duverger, Finances publiques, op. cit., s. 291.

 F. Neumark, Der Reichshaushaltsplan, op. cit., s. 301, W. Lotz, op. cit.,, s. 132;
T. Grodynski, op. cit., s. 80 (i wielu innych autorow).

“ M. Heckel, op. cit., s. 12.

ST, Grodynski, op. cit., s. 82.

46 M. Figére, op. cit., s. 331 i n.; J. Burkehead, op. cit., s. 476.
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stracji oraz z wymaganiami sprawnego dziatania gospodarki kraju, zary-
sowanej w naczelnej ustawie PRL. Mozna wigc chyba utrzymywaé, ze
Konstytucja, cho¢ nie wyraznymi stowami, z jednej strony domaga si¢
pewnej szczegotowosci budzetu, z drugiej za$ zakreSla jej granice.
Wiele mniej klopotow sprawia odnalezienie w Konstytucji podstaw
dla niektérych innych zasad budzetowych, przede wszystkim dla zasady
jawnos$ci i uprzednio$ci uchwalania budzetu panstwa, tj. uchwalania go
przed rozpoczg¢ciem nowego okresu (roku) budzetowego. O pierwszej z wy-
mienionych przed chwilg zasad, o zasadzie jawnosci, powiedziano kiedys ¥/
(co prawda nie w zwigzku z Konstytucjg PRL), ze mozna j3 uwazaé za
»zasade zasad". Jak trzeba owa zasad¢ rozumie¢? By¢ moze, ze mozna
ja rozumie¢ rozmaicie *, ale na pewno nie jako zatajanie przed ludnoscia
kraju tresci budzetu. Budzet jawny to taki, ktory nie tylko kazdy, kto ma
obowigzek zapoznania si¢ we wilasciwym czasie z treScig tego aktu
(np. cztonkowie izb ustawodawczych) rzeczywiscie moze si¢ z nim za-
znajomic¢, ale ktory jest tatwo dostepny i zrozumiaty dla kazdego w calym
kraju®’. Bez tej jawnosci nigdy nie ma zdrowych finanséw panstwo-
wych . Jawno$¢ jest (a przynajmniej powinna by¢) cecha rzadzenia we
wspotczesnym panstwie, wynika ona wprost z zasad demokratyzmu ustro-
ju’'. Nie od rzeczy bedzie przypomnienie opinii J. B. Colberta — mini-
stra nie demokratycznego przeciez panstwa, ze: ,,[. ..] sprawy finansowe
powinny by¢ tak proste, by mogly by¢ tatwo rozumiane przez wszyst-
kich, zawiadywane za$§ przez nielicznych [. ..]". Mimo tej recepty oglosze-
nie przez J. Neckera rachunkéw krolewskich w 1781 r. zrobito w dwczes-
nym S$wiecie bodaj wigksze wrazenie, niz w kilka lat pdzniej zdobycie
Bastylii. Dzi§ za$ ,,[. . .] zupelna jawno$¢ 1 publiczno$¢ budzetu jest jedna
z glownych cech systemu budzetowego [...]" (tak w ZSRR) *>. Moze jed-
nak i dzi§ nie w pelni uzasadniona bylaby opinia, ze jawno$¢ budzetu
jest niejako samo przez si¢ zrozumiala i nie ma potrzeby uzasadniania
jej . Mato kto jednak liczyt si¢ z tym zdaniem i zasade te wielokrotnie
uzasadnia si¢ tak wzgledami finansowymi i gospodarczymi, jak tez i po-
litycznymi >, zarazem za$ wskazuje sie na warunki, spetnienie ktérych ma
zapewni¢ jawno$¢ budzetu. Nie mowigc o takich raczej formalnych
okolicznosciach, jak ogloszenie nie tylko juz uchwalonego budzetu, lecz

7 G. Ingrosso, op. cit. s. 48.

* A. Amonn, op. cit., s. 100.

* B. Moll, op. cit., s. 69 i n. Zreszta w roéznych odmianach pisza o tym wszyscy,
zajmujacy si¢ budzetem.

G Jeze, op. cit., s. 6.

' W. Lotz, op. cit., s. 125; A. Amonn, op. cit., s. 100.

2 A. Baczurin, op. cit, s. 167, por. W. Sokolewicz, Rozwdj demokracji w pan-
stwie radzieckim, Warszawa 1963, s. 45.

53 B. Moll, op. cit., s. 69.

% F. Naumark, Theorie ..., op. cit., s. 593.
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w jaki§ sposob i jego projektu, by ten ostatni byt w stosownym czasie
znany przynajmniej cztonkom izb ustawodawczych, powszechnie wymie-
nia si¢ jawno$¢ obrad budzetowych tych izb, ze $wiadomoscia, ze czasem
obrady w komisjach izbowych wiecej daja, niz dyskusje toczone na pet-
nych sesjach parlamentéw. Wszystko to ma utatwi¢ kontrole — tak par-
lamentarna, jak i spoleczna — finanséw panstwowych >, choé niektorzy
patrza dos¢ sceptycznie na skutecznos$¢ tej kontroli przez czasem nie dosé
obznajmionych z tymi sprawami deputowanych’®. Zwazywszy na wszel-
kie te uzasadnienia jawno$ci nie wydaje si¢, by mozna ja bylo uwaza¢ za
zasade o tylko proceduralnym znaczeniu’’, chyba ze traktowaé si¢ ja
bedzie zgota formalnie, nie baczac na rzeczywiste jej znaczenie™. Za-
pewne, ze przestrzeganie jawno$ci we wszystkich stadiach postepowania
budzetowego nie jest z wielu wzgledow tatwe — 1 temu tez przypisac
mozna to, ze na ogo6t rzady stosuja si¢ do niej bez zapatu. Sztywne sto-
sowanie jej, podobnie zreszta jak i innych zasad budzetowych, nie datoby
pewnie zbyt zachecajacych rezultatéw, dlatego tez nie przecza samej
zasadzie wyjatki od niej; znane sa jednak roéwniez i zadawane jej
gwatty”®. Chyba nie ma natomiast potrzeby wyodrebniania jako samo-
istnych takich zasad, jak np. przejrzystos¢ czy tez prawdziwos$¢ budzetu:
brak przejrzystosci lub fatszywe dane w budzecie, zwlaszcza jesli go §wia-
domie tak przedstawiono, bylyby ukryciem rzeczywistego stanu rzeczy,
innymi stowy — nieujawnieniem go. Trudno$ci mogg tez by¢ z powiaza-
niem jawnos$ci budzetu z jego szczegdtowoscia; oczywiscie — budzet zbyt
ogblnikowy nie bytby dostatecznie jawny, z drugiej jednak strony, zasy-
panie cztonkéw izb gradem szczegélowych danych byloby jednym z lep-
szych sposobow na to, by w tej rozproszkowanej masie nie mogli do-
szuka¢ si¢ oni przewodniej mysli czy to calego budzetu, czy tez poszcze-
go6lnych jego czgsci. Gdzie wiec wytyczyé granice szczegdlowosci tak, by
za malo jej, albo jej zbytek nie macity obrazu? Na to moze da¢ odpowiedz
chyba tylko doswiadczenie praktyki.

Z calej Konstytucji PRL przebija zasada jawnos$ci dziatania wszelkich
organdw panstwa, z organami witadzy na czele. ,,Obrady Sejmu sg jawne"
(cho¢ Sejm moze uchwali¢ i tajno$¢ swych obrad), budzet za§ jest uchwa-
lany przez Sejm, Uchwalany on jest na podstawie projektu Sejmu przed-
stawionego mu przez Rade Ministrow. A wigc ujawniony jest juz sam
projekt, nie tylko uchwalony budzet. Podobnie ze sprawozdaniem z wy-
konania budzetu panstwa. Budzet ma posta¢ ustawy, te zas, a wiec
i budzetowa, majg by¢ ogtaszane w Dzienniku Ustaw. Nie tylko wysokie
organy, lecz wszystkie organy wiladzy i administracji maja opierac si¢ na

A. Baczurin, op. cit.,, s. 167 (i wielu innych autorow).
% J. Burkehead, op. cit., s. 311.

T. Grodynski, op. cit., s. 43.

® F. Neumark, op. cit., s. 593, 594.

% Tbidem.
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swiadomym, czynnym udziale mas ludowych i obowigzane s3 zdawac
narodowi sprawe¢ ze swej dziatalno$ci, wyjasnia¢é masom pracujacym za-
sadnicze cele 1 wytyczne polityki wladz w poszczegdlnych dziedzinach.
Za$§ budzet panstwa jest wlasnie obrazem dziatalnosci panstwowej, tak
w dziedzinie gospodarczej, jak i1 kulturalnej: powinien by¢ nie tylko
jawny, ale i objasniany — i nie tylko w Sejmie. Sejm uchwala budzet
panstwa corocznie, wynikatoby stad, ze co roku budzet trzeba nie tylko
oglasza¢, ale i objasnia¢. Ten stosunkowo krotki okres dopomaga jawno-
$ci finanséw, a jeszcze Luca Paccioli (XV stulecie!) mowil, ze czeste zda-
wanie rachunkéw zapewnia dilugotrwala przyjazn migdzy zdajacym je
i tym, komu sa one przedstawiane.

Jes§li ktora§ z zasad budzetowych nie potrzebowataby szczegdlnych
uzasadnien — to chyba uprzednio$¢ budzetu; uprzednio$¢, tj. przygotowa-
nie projektu i uchwalenie budzetu przez Izb¢ Ustawodawcza przed roz-
poczeciem tego okresu budzetowego, w ktoérym uchwalony akt ma obo-
wigzywac. Z kolei — i ta zasada uznana zostata za ,,pierwsza" posrod in-
nych ®. Nie wchodzac w sprawe ustalenia jakiej$ kolejnosci znaczenia za-
sad budzetowych, ani nie sprzeczajac si¢ o to, czy znaczenie zasady uprzed-
nioéci jest w ostatnich czasach mniejsze®', trzeba pamictaé, ze budzet
jest programem, planem, a nikt nie obmysla plané6w na przesztos$¢, lecz
wlasnie na przyszlo$¢; o przesztosci mowia sprawozdania, a ze przedsta-
wiona w nich przeszio$§¢ nie zawsze jest podobna do tej, jaka rzeczywi-
$cie przemingla — to juz inna sprawa. W uchwalonym budzecie nigdy
nie chodzi (a przynajmniej nie powinno chodzi¢) o przyjmowanie do wia-
domosci przez Izbe faktow juz dokonanych, lecz o wskazanie tych, ktore
majg nadejs¢ w przysztosci. Izba ma decydowaé co do tych ostatnich —
i m. in. w tym sposobie objawia si¢ jej rola polityczna w zyciu panstwa,;
wobec tego mozna watpi¢ w to, czy zasada uprzednio$ci budzetu jest za-
sada tylko proceduralng ®. Budzet nalezy sporzadzi¢ i uchwali¢ uprzed-
nio, tj. przed rozpoczgciem nowego okresu budzetowego. Zasada uprzed-
nio$ci jest wigc zwigzana z ustawowymi terminami uchwalania budzetu
i nie bez stuszno$ci spostrzezono , iz wlaczenie budzetu uchwalonego na
jeden rok w tryb wieloletniego planu gospodarczego i finansowego —
niejako rozcigga zasade uprzednio$ci na ten dluzszy okres, na ktory opie-
waja plany.

Konstytucja PRL ustanowita jednoroczny okres obowigzywania po-
szczegblnego budzetu panstwa, zarazem za§ postanowila, ze Rada Mini-
strow corocznie przedstawia projekt tego budzetu do uchwalenia. Oczy-
wiste jest, ze ,,projekt" nie zajmuje si¢ tym, co bylo — projekt budzetu
panstwa dotyczy przeto przyszto$ci, mozna rzec co rok nowej; tak, jak

0 K. Heinig, op. cit., s. 188.

' Tbidem, s. 211.

62 T, Grodynski, op. cit., s. 43; K. Heinig, op. cit., s. 84.
8 Itydem, s. 275.
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i uchwalana corocznie przez Sejm ustawa budzetowa ma by¢ przez Rade
Ministrow wykonywana w przysztym roku, nie w poprzednim. Te po-
stanowienia uzupelnione sg przepisem o obowigzku Rady Ministrow co-
rocznego przedstawiania Sejmowi sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa, wobec ktorego i po rozpatrzeniu go przez Najwyzsza Izbg Kon-
troli, Sejm zajmuje stanowisko. Inne postanowienia Konstytucji oparty
gospodarke kraju na planach — budzet za$ jest wlaczony w system gospo-
darki planowej. Z zespotu tych wszystkich postanowien wynika, ze spo-
rzadzanie budzetu panstwa ma by¢ oparte na zasadzie uprzednio$ci, co
1 tu nie wyklucza uzasadnionych i zgodnych z prawem, a znanych nauce
finansow panstwowych wyjatkow .

Mniej wyraznie niz niektéore z wymienionych tu zasad budzetowych
rysuje si¢ w Konstytucji zasada rownowagi budzetu. Moze to i prawda,
ze do dzi§ jest ona mocno zakorzeniona w opinii publicznej, przez tak
dhugi czas bedac ,,zwornikiem" budzetu®. I to prawda, ze rozwazaniami
o tej zasadzie mozna zapelni¢ cale biblioteki®®; uznawano ja za ,zlota
regule" zawiadywania gospodarka panstwowa®’, za jedna z najwazniej-
szych cech budzetu®, za jego ,racje bytu" ®, a nawet ,,najlepiej utozony
wykaz wydatkéw 1 dochodow" nie bedzie zastugiwal na miano budzetu,
jesli nie bedg one razem ,,ujete w calo$¢, wyrazajacag si¢ roOwnowaga bud-
zetowa" "°. Pogladow na zalety rownowagi budzetowej jest wiele i niemal
kazdy z nich zwraca uwage na jakas mniej lub bardziej odmienng jej ce-
che — zazwyczaj w zaleznos$ci od tego, jak owa rownowaga jest rozumia-
na. Wedle dawnego i najprostszego jej rozumienia, budzet woéwczas jest
zrownowazony, gdy calos¢ wydatkow panstwa pokryta jest przez jego do-
chody. Wtlasnie ustanowienie tej rownowagi jest jednym z celéow samej in-
stytucji budzetu i trudne odméwi¢ stusznosci zdaniu, ze jesli w ogodle spo-
rzadza si¢ budzet (jak to przewiduje Konstytucja PRL), to dla moznosci
porownania w nim dochodéw i wydatkéw panstwa; gdyby skresli¢c z listy
zasad budzetowych rownowage, to wiasciwie przez to niejako anulowane
bytoby samo pojecie budzetu, zatracona sama potrzeba i sens wspomnia-
nego zestawienia i poréwnania; pozostatby tylko wykaz (spis) dochodow
i drugi — spis wydatkow. Zapewne i to byloby pozyteczne, ale jesli obo-
jetny bylby ich wzajemny stosunek, to w ogdle po co mialoby si¢ je ra-
zem zestawiac? Trzeba jednak pamigtac o tym, ze ,,dogmat" rOwnowagi

% F. Neumark, Der Reichshaushaltsplan... op. cit,, s. 284 1 n.; M. Weralski,
op. cit., s. 66; L. Kurowski, M. Weralski, op. cit., s. 65.

% M. Duverger, op. cit., s. 219.

% K. Heinig, II, op. cit., s. 91.

 H. Young, wedlug F. Neumark, Grundsitze und Arten der Haushaltsfiihrung
und Finanzbedarfsdeckung, w: Handbuch..., 1, op. cit., s. 614; tenze, Der Reichs-
haushaultsplan..., op. cit.,, s. 5, 22.

% G. Jeze, op. cit., s. 274.

% G. Ingrosso, op. cit., s. 59.

0T, Grodynski, op. cit., s. 6.
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budzetowej ’' ksztaltowal si¢ w czasach, gdy panstwo tylko w jakim$ nie-
znacznym stopniu zajmowalo si¢ bezposrednio gospodarowaniem, wobec
czego jego finanse byty niemal izolowane od zycia gospodarczego. Przewi-
dywanie wydatkow i dochodow panstwowych dla tych dziedzin zycia kra-
ju, ktoérymi zajmowalo si¢ woéwczas panstwo bylo stosunkowo nie tak
trudne, a wigc 1 utrzymanie rownowagi w budzecie nie bylo w zasadzie
zadaniem ponad sily. Z czasem jednak stosunki zmienity si¢ — juz w okre-
sie migdzy dwoma wielkimi wojnami panstwa poczety zajmowac si¢ wprost
gospodarka kraju, a wowczas stangly wobec zmienno$ci zycia gospo-
darczego, z jego koniunkturalnymi czy cyklicznymi zmianami, ktore
trzeba bylo w jaki§ sposéb opanowywaé. Podatnym narzedziem ku temu
zdawatl si¢ by¢ wtasnie budzet. Ale cykliczne ruchy gospodarstwa ciagnegly
si¢ dluzej niz jeden rok objety budzetem, przy pomocy tego ostatniego
nie mozna bylto przeto nadazyé¢ za zmianami w zyciu gospodarczym, prze-
lewaly si¢ one poza granice czasu wyznaczone dla budzetu. Stad powstaty
szczegolne trudnosci w realizacji rownowagi budzetowej i z czasem ,,ideal"
corocznej réwnowagi zostal ,zdetronizowany"’’, a wspolczesna nauka
finans6w nie uznaje juz bez zastrzezen jego ,$wictego charakteru" .
Jak wiadomo, coroczng réwnowage budzetu starano si¢ zastapi¢ réwno-
wagg osiggana w ciagu cyklu koniunkturalnego, albo tez polityka systema-
tycznych deficytow budzetowych. Jednak pomysty te, jak i1 praktyka
oparta na nich nie dawaly w peini zadawalajacych rezultatow. Zreszta
owe zabiegi nie odrzucaty samej zasady rownowagi, lecz jakby rozszerzaty
ja z jednego roku na czas trwania cyklu’*. Az wreszcie — nowy ustrdj
gospodarczy, oparty na uspotecznionych, gtéwnie upanstwowionych $rod-
kach produkcji i zasadzie planowania, jeszcze bardziej zmienit poltozenie.
Gospodarstwo publiczne objeto szeroki zakres i zmienita si¢ jego jakoS$¢.
Budzet stat si¢, prawda ze szczegdlnym, ale tylko jednym z planéw go-
spodarczych i finansowych, finanse panstwowe, w tym wtla$nie i budzet,
zostalty mniej lub wigcej powiazane z cata gospodarka kraju. W tych wa-
runkach tylko rachunkowa rownowaga samego budzetu nie mogta juz
wy starczy¢ ani jako busola gospodarowania, ani jako probierz i §wiadec-
two sprawnego gospodarowania przez panstwo. Nie wydaje si¢, by zna-
czylo to, ze budzet nie moze, czy nawet nie powinien by¢ zréwnowazony,
jednak ré6wnowaga jego powinna niejako wyptywad ze stabilizacji 1 row-
nowagi calej gospodarki kraju’’. Nie zdaje sie, by pojecie, czy zasada

"' F. Neumark, Grundstze , op. cit., s. 635.

2 Ibidem, s. 664.

M. Duverger, op. cit., s. 220.

™ H. Brochier, P. Tabatoni, op. cit, s. 549; Z. Fedorowicz, Instytucje finansowe,
Warszawa, 1965, s. 30i.

5 J. Berak, Le caractére et Vimportance de budget d'Etat dans la République
Tschécoslovaque, w: Les effets économiques des dépenses publiques, wyd. Institut
International de Finances Publiques, Paris 1957, s. 234; Por. A. Baczurin, op. cit.,
s. 151; M. Bogolepoff, op. cit., s. 293.
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rownowagi byla poniechana — raczej i tu zostata onarozszerzona nie tylko
w czasie (obok roku budzetowego — okres planu), lecz réwniez i co do
tresci — obok réwnowagi rachunkowej i niejako przed nig — réwnowaga
finansowa, gospodarcza i spoteczna, tak ilo$ciowa, jak i jakoSciowa. Dla
oceny budzetu nie wystarczy juz poréwnanie wysokosci sumy jego docho-
dow i wydatkow, potrzebna jest tu analiza struktury budzetu w powigza-
niu z rozpatrzeniem innych planéw finansowych i gospodarczych. Row-
nowaga ta jest obecnie o wiele rozleglej sza od takiej, jaka rozumiano
dawniej, zarazem o wiele bardziej syntetyzujaca. Ale jest tez o wiele
trudniejsza do osiagnigcia oraz zbadania.

Konstytucja PRL — jak wiadomo — utrzymalta instytucj¢ budzetu
panstwa, zarazem za$§ formalnie ustanowita socjalistyczny ustréj gospo-
darki kraju oraz oparta go na zasadzie planowania. Wszystko to razem
sprawia, ze dawne rozumienie roéwnowagi budzetu juz nie moze bycd
przydatne ani dla budowy czy funkcjonowania, ani dla oceny finansow
panstwowych w ogoéle, budzetu panstwa za§ w szczegdlnosci. Zwigzanie
ze soba w Konstytucji PRL spraw finansowych, gospodarczych i spotecz-
nych sprawia, ze potrzebne jest ich wzajemne zestrojenie, zapewnienie
takich warunkow finansowych, by si¢ one harmonijnie rozwijaty, by —
mozna powiedzie¢ — utrzymana byla rownowaga tego rozwoju, szale
jego zbytnio nie przechylaly si¢ w t¢, czy innag strong, co groziloby na-
ruszeniem stabilizacji stosunkow, rozumianej nie jako zastoj, lecz wtas-
nie jako réwnomierny rozwoéj. W tym rozumieniu zdaje si¢, ze mozna
powiedzie¢, iz Konstytucja PRL podtrzymuje zasad¢ rownowagi gospo-
darki kraju, w jej szrankach za§ — rownowage¢ budzetu. Oczywiscie —
widoczne tu jest, jak to samo stowo znaczy, co$§ wprawdzie niezupetnie
roznego od tresci wlewanej w nie dawnymi laty, lecz co$ znacznie prze-
rastajacego to dawne znaczenie.

Podobnie z innymi zasadami budzetowymi. Wszystkie one razem skta-
daja si¢ na pewien system i wtasciwie trudno traktowac¢ kazda z nich
z osobna a je$li si¢ tak postepuje, to raczej dla utatwienia ich opisu. Sa
one jednak tak ze soba powigzane, ze uszczerbek w ktorejkolwiek z nich
albo jakie$ nieaktualne rozumienie ktorej$ pociggnaé¢ moze za sobg uszko-
dzenie i innych.

Zapewne trudno byloby znalezé¢ kogo$, kto jawnie utrzymywatby, ze
budzetowi obca powinna by¢ jednos¢, ze dobrze, zeby byl niezupeiny, nie-
szczegotowy, niejawny (a moze nawet tajny?), uchwalany ex post i w kon-
cu — niezrownowazony. Innymi stowy zasady budzetowe powinny by¢
przestrzegane, przynajmniej na miar¢ tego, jak to mozna odczyta¢ w Kon-
stytucji. Ale trzeba tez pamigta¢ o tym, ze wszystkiego nie da si¢ umiescic
w przepisach, nawet szczegdétowych; w realizacji zasad dobrze by byto
pozostawi¢ jaki$§ margines dla zdrowego rozsadku wykonawcow,

W koficu — przestrzeganie zasad przynajmniej w tym rozmiarze, jaki
zdaje si¢ wynika¢ z Konstytucji PRL ma niemale znaczenie polityczne.
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I gdyby nawet nie dato si¢ przestrzega¢ ich w jakim$§ peiniejszym wymia-
rze, wystarczy na tyle, by Sejm mial dostateczna podstawg dla zajecia
rzetelnego stanowiska w sprawie budzetu.

To prawda, ze dawne rozumienie zasad przezylo si¢ — i na ogél wia-
domo, dlaczego. Ale sama ich krytyka i ewentualne odrzucenie nie by-
loby zadawalajacym rozwigzaniem. Czy nie warto byloby raczej zastano-
wi¢ si¢, czym owe zasady albo zastapi¢ albo uzupetni¢? Oczywiscie —
nietatwa to sprawa i kazdy moze powiedzie¢: lepszy przyktad niz rada.

Ale chyba najgorszym wyj$ciem z trudnego polozenia byloby, gdyby
budzet, nadprzyrodzonym sposobem obdarzony mowa, powtdrzyl za lor-
dem Henrykiem z Portretu Doriana Greya: ,,jedyna moja zasada jest nie

mie¢ zadnych zasad".
sk

,Budzet — stowo barbarzynskie. Trzeba je zastapi¢ okre$leniem: bi-
lans potrzeb i zasobow panstwa" ’®. Nie wchodzac w etymologiczny wstregt
do samego stowa ,,budzet" trzeba przyznaé, ze okreslenie proponowane
kiedy$ zamiast niego zdaje si¢ wcale niezgorzej oddawaé sens wspoicze-
snych tendencji poszerzonego, w stosunku do dawnych budzetéw, plano-
wania gospodarczego 1 finansowego. Plany gospodarcze w powiazaniu
z budzetem — rzecz nie nowa; pisano o nich i pod koniec zeszlego stule-
cia, nie tylko za$ pisano, lecz probowano zestawia¢ — u jego poczatkow .
I zreszta nic w tym dziwnego: wszelkie finanse publiczne, jesli nie maja
by¢ przedsigwzigciem z dnia na dzien, ,from hand to mouth", sa niejako
z natury planowe, obliczone na jaki§ dtuzszy cigg czasu’® i to tym bar-
dziej, im szerszy zakres stosunkOw maja one objaé, czy obsluzy¢. Trzeba
za$§ pamigtacé, ze zakres dziatania wspotczesnego panstwa jest, mozna po-
wiedzie¢, powszechny i ze zjawiska niefinansowe sg nie tylko powigzane
ze stosunkami gospodarczymi i finansowymi, ale Ze czg¢sto wywieraja tez
na nie swoj wplyw.

O zasiggu dziatania panstwa Konstytucja PRL mowi wlasciwie juz
we swym wstgpie oraz w I rozdziale, gdzie wymienione sa cele, do osiag-
nigcia ktérych ma zmierzaé¢ Polska Rzeczpospolita Ludowa, ,,panstwo de-
mokracji ludowej". W szczegbdlnosci za§ Ow zasigg dziatalno$ci panstwa
zarysowany jest w II rozdziale Konstytucji, cho¢ ujawnia si¢ on i w in-
nych jej rozdziatach. Przy tym w zasiggu obowiazkow do spelniania przez

® 7 raportu J. B. Saya, rok XI, wedlug J. Stourm, Le Budget, Paris 1913, s. 4.

7 Np. M. Heckel, op. cit, s. 7 i n.; K. Heinig, op. cit., II, s. 76 i n.

® G. Dobbert, op. cit., s. 40; L. Kurowski, Les finances dans les Etats sociali-
stes, Paris 1962, s. 8; M. Weralski, Rola budzetu w planowaniu gospodarczym, War-
szawa 1963, s. 30; G. Schmélders, Finanzpolitik, Berlin - Heidelberg - New York 1965,
s. 58; J. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Polski system finansow publicznych, War-
szawa 1966, s. 11 i n.; Z. Fedorowicz, Finanse w gospodarce socjalistycznej, War-
szawa 1966, s. 157.
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panstwo znajduje si¢ nie tylko zycie gospodarcze kraju, lecz takze i inne
dziedziny. Zycie gospodarcze — rozumiane najszerzej, organizowane w za-
sadzie na podstawie panstwowej lub spotecznej wtasnosci Srodkéw pro-
dukcji, albo tez przy otaczaniu opieka panstwa i udzielaniu przez nie
pomocy tym dziedzinom gospodarki, ktore opieraja si¢ na indywidualnej
wtlasno$ci, tj. przede wszystkim chlopskiej gospodarce rolnej.

Obszerny zasieg dziatalno§ci panstwa, zarysowany w przed chwilg
wspomnianych ustgpach Konstytucji, ustalony jest na miar¢ wszech-
stronnych celow tej dziatalnosci, celow obejmujacych szeroko rozumiane
dziedziny stosunkow politycznych i spolecznych, kultury, gospodarki oraz
cato$ci tego zycia w jego rozwoju. Kazda z tych dziedzin domaga si¢ wta-
Sciwego sobie gospodarowania oraz $rodkow na realizacj¢ wytyczonych
jej celéw. Cele do realizowania w poszczego6lnych dziedzinach zycia kraju
nie sg osobnymi, zamkni¢tymi krg¢gami, lecz przeciwnie, wszystkie razem
stanowiag pewng calo$¢ ztozona wtasnie z dostosowanych do siebie frag-
mentow. [ dlatego wygladajac nawet w sprawy gospodarstwa lub finan-
s6w dobrze jest pamietaé o tym, ze ogolniejsze cele funkcjonowania usta-
lane bywaja nie w ich szrankach, lecz ze s3 one tu niejako z goéry dane”’.
I stad — dla ogodlnej oceny dziatalno$ci panstwa, osiagnigcia przez nie czy
tez nieosiaggnigcia wytyczonych celow, takze w dziedzinie gospodarstwa
i finansO6w — nie w pelni przydatne jest uznane w niektorych szczegdto-
wych poczynaniach kryterium zysku; raczej nalezatoby pilniej baczy¢ tu
na ogbélnag produktywno$§é gospodarstwa paﬁstwowegogo, ale pojawia si¢
pytanie, jak rozumie¢ owa produktywnos§¢? Tylko materialne jej pojecie
wydaje si¢ by¢ w $wietle przepisow Konstytucji PRL niewystarczajace.
Gospodarowanie jest postgpowaniem, ktorego celem jest zaspokojenie po-
trzeb ', Konstytucja PRL tak szeroko pojmuje zasieg gospodarstwa, bez-
posrednio lub nawet posrednio zawiadywanego przez panstwo, ze shluzy
ono juz nie tylko zaspokojeniu tego rodzaju potrzeb, ktoére okreslane by-
waja jako panstwowe, albo szerzej, spoteczne, lecz réwniez i tych, ktore
zwyklo si¢ okre§la¢ jako indywidualne, wszystko tak materialnej, jak
i innej natury.

Wprawdzie Konstytucja wymienia wiele rozmaitych, niejako osobnych
celow istnienia i dziatania panstwa, w szerokim tego stowa znaczeniu
gospodarowania przez nie, to jednak ogélnie mozna powiedzie¢ stowami
wstepu do niej, ze generalnym celem ma by¢ ,wzrost sil" (Ojczyzny),
lub dalej — nieustanne podnoszenie poziomu zyciowego mas pracujg-
cych, gdy ,praca jest prawem, obowigzkiem i sprawa honoru kazdego

" A. Tautscher, Die dffentliche Wirtschaft, Berlin 1953, s. 63 i n.

80 M. Heckel, op. cit, s. 4 i n.,; W. Andrae, Grundlegung einer neuen Saats-
wirtschafislehre, Jena 1930, s. 6 i n.; C. Cosciani, Principii di scienza della finanza,
Torino 1953, s. 148 i n.; J. Burkehead, op. cit., s. 35 i n.

81 A, Tautscher, op. cit., s. 127 i n.; W. Gerloft, Grundlegung der Finanzwissen-
schaft, w: Handbuch der Finanzwissenschaft, 1, op. cit., s. 55 in.

2 Ruch Prawniczy z. 111/69
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obywatela" i ,kazdemu wedtug jego pracy". Innymi stowy, ogdélnym ce-
lem dziatania panstwa ma by¢ ,staly wzrost dobrobytu", pomnazanie
,Sil, dobrobytu [. . .] narodu"; za$ praca ,,podnosi dobrobyt narodu". Przy
tym pojecie dobrobytu lepiej jest tu rozumie¢ wszechstronnie, nie tylko
jako stan nasycenia potrzeb materialnych, ktore zreszta i tak do$é¢ trudno
izolowa¢ od poczucia zaspokojenia wszelkich innych potrzeb 82 I rozumieé
nie tylko jako dobrobyt odczuwany indywidualnie przez kazdego z osobna,
ale jako dobrobyt spoteczny — odczuwany przez kazdego z osobna jako
pomyslny stan catego kraju.

Panstwo moze poslugiwaé si¢ ré6znymi sposobami dla osiggnigcia i roz-
wijania dobrobytu, ktory wzrasta nie tylko przez mnozenie dobr, zaspo-
kajajacych potrzeby, lecz réwniez przez powszechnie uznany za wlasciwy
w danym czasie — ich rozdzial. W obu przypadkach jednym z narzedzi
osiggania tego celu jest dziatalno§¢ finansowa panstwa.

Do szeroko zakrojonego celu dziatalno$ci panstwa powinny by¢ dosto-
sowane inne elementy, bez istnienia ktoérych nielatwo byloby dopiaé
swego. Za takie warunki mozna uzna¢ odpowiednie podstawy gospodaro-
wania oraz sposoéb, w jaki dziatalno$¢ panstwowa ma by¢ prowadzona.
I o jednym i o drugim moéwi Konstytucja.

Zreby ustroju spoleczno-gospodarczego wspomniane zostalty w I roz-
dziale ustawy =zasadniczej, nieco dokladniej za$§ zarysowane w jej roz-
dziale II. PRL opiera si¢ wigc na uspolecznionych $rodkach produkecji,
wymiany, komunikacji i kredytu, ma tez wplywaé¢ na staty wzrost towa-
rowej produkcji rolniczej. ,,Mienie ogdlnonarodowe", w szrankach ktérego
Konstytucja miesci wtasciwie catos¢ wszelkich dobr i $rodkow gospoda-
rowania, ,, podlega szczegdlnej trosce i opiece panstwa oraz wszystkich
obywateli", ale podczas gdy ,opiek¢ wszystkich obywateli" — w zesta-
wieniu z innymi postanowieniami Konstytucji mozna rozumie¢ jako
og6lny moralny obowigzek obywatelski, to ,uspotecznione S$rodki pro-
dukcji" oraz ,troske i opieke panstwa" — w zestawieniu z ust¢pami, po-
Swigconymi sprawom gospodarki i administracji, jak np. z tym, w kto-
rym mowa o ,panstwowym przemys$le socjalistycznym", czy o pan-
stwowych zlozach mineralnych, wodach, lasach, kapalniach, drogach,
transporcie kolejowym, wodnym, powietrznym itd., itd. — w zestawie-
niu wigc z tymi postanowieniami okreslenie ,uspotecznione" i stowa
»troska i opieka" lepiej tu rozumieé¢ po prostu jako upanstwowienie, jako
panstwowg wlasno$¢ wszystkich tych dziedzin *.

% A. Angelopoulos, L'Etat et la prospérité sociale. Nouveaux principes des
finances publiques, Paris 1949, s. 23, 35; C. Cosciani, op. cit., s. 117 i n.; F. Neumark,
Theorie und Praxis... op. cit., s. 595.

¥ H. Laufenburger, Budget et Trésor.., op. cit, s. 179 i n.; R. W. Davies, The
Development od the Soviet Budgetary System, Cambridge 1958, s. 139 i n.; L. Ku-
rowski, op. cit., s. 1 in.



Zasady budzetowe, budzet i plan gospodarczy 19

Sposob, w jaki dzialalno$¢ budzetowa ma by¢ prowadzona ujety jest
w Konstytucji krotkimi slowami: ,,na podstawie narodowego planu go-
spodarczego"; a ze nie tylko ,zycie gospodarcze" lecz i ,kulturalne"
kraju ma by¢ rozwijane wtasnie na podstawie Narodowego Planu Gospo-
darczego, wigc stad zdaje si¢ wynikaé, ze nie tylko polityka gospodarcza
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej ma by¢ planowana, lecz ze i cato§¢ zycia
kraju ma by¢ ujeta w planie. Planowanie jako metoda rozwijania i kie-
rowania losami kraju jest przeto zasada konstytucyjna ™. I wlasciwie musi
ona wynika¢ z takich podstaw gospodarstwa panstwowego, jakie zaryso-
wane s3 w Konstytucji, jak tez i z wszechstronnie w niej ujetego celu
dziatalno$ci panstwowej. I jeszcze stad, ze zycie kraju nie jest zjawiskiem
— jesli mozna tak rzec — krotkoterminowym, lecz rozwijajacym si¢
w dluzszych, a wcigz uchodzacych w przeszto§¢ i nadchodzacych okre-
sach czasu oraz zmieniajacym si¢ w ich ciagu tak iloSciowo jak tez i ja-
kosciowo *. W tych warunkach, przy ogromnej masie wciaz roznie ksztal-
tujacych si¢ spraw z roznych dziedzin — =zestrojenie ich w harmonijng
i plynnag calo$¢ jest oczywiscie zadaniem wielkiej wagi. Zadanie to ma
by¢ rozwigzywane przez plany gospodarcze, wobec czego zasada gospo-
darki planowej jest na tyle wazka, ze zapewne to zdecydowalo o umie-
szczeniu jej w Konstytucji. W gospodarstwie panstwowym jest wiele roz-

nych planéw — tak ogoélnych, gospodarczych, jak tez w szczegdlnosci
finansowych. Ale ogoélne — jesli mozna tak okreslic — konstytucyjne, tj.
wymienione w Konstytucji sg wtasciwie tylko trzy: dwa — narodowe

plany gospodarcze, na okres kilkuletni oraz roczny i jeden finansowy —
budzet panstwa®®. Wyplywa stad sprawa wzajemnego stosunku owych
planéw gospodarczych i budzetu panstwa ™.

Ze struktury gospodarki kraju tak, jak ona jest ustalona w Konsty-
tucji PRL, z roli panstwa w tej gospodarce, a raczej w calym zyciu
kraju, w petni jego loséw, panstwa — czyli praktycznie bioragc organow

¥'S. Rozmaryn, O nowe pojecie polskiego systemu skarbowego. Wybrane Zzrédla
i literatura do obowigzujqcego prawa finansowego, pod red. L. Kurowskiego,
Torun 1945, s. 9. Podobnie tenze, Uwagi o ustawach konstytucyjnych z 4 i 19 lu-
tego 1947 r., Demokratyczny Przeglad Prawniczy 1947, nr 3.

8 M. Heckel, op. cit., s. 7 i n.; M. Bogolepoff, op. cit., s. 295 i n.

8 Mozna by jeszcze wymienié terenowe plany gospodarcze i budzety terenowe,
ale w ten czy w inny sposob mieszczg si¢ one w planach wymienionych w tekscie.

% M. Weralski, Rola budzetu..., op. cit.; J. Lubowicki, Budzet w gospodarce
planowej.  Wybrane zZrodia i literatura do obowigzujgcego prawa finansowego, op.
cit.; L. Kurowski, Planowanie budzetowe w ramach socjalistycznego planowania
gospodarczego, Panstwo i Prawo 1961, nr 8-9; Z. Pirozynski, Planowanie budze-
towe w ramach planowania ogdlnoekonomicznego, Finanse 1961, nr 12; tenze,
Budzet panstwa jako narzqdzie polityki gospodarczej, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny 1962, nr 3-4; S. Bolland, FEkonomiczne i ustrojowe aspekty prawa
budzetowego, Ruch Prawniczy... 1963, nr 3; J. Zajda, Od budzetu , fiskalnego" do
budzetu , ekonomicznego' w  panstwie kapitalistycznym, Rocznik PTE  1958/1959,
Poznan 1960.
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wladzy i administracji, ktéore sg jedynymi formalnymi o$rodkami decyzji
1 ich wykonania, z catoksztattu tych warunkéw wynika konieczno$¢ sto-
sowania planowania, w kierowaniu gospodarka®®: panstwo, jego organy
witadzy i1 administracji, obejmuje cato$§¢ zycia kraju i wszystkie czastki
tej catosci musza by¢ razem zestrojone, tacznie posuwane po jakiejs jed-
nej przewodniej drodze. Decentralizacja administracji panstwowej, zwta-
szcza za$ spraw finansowych, ma swa starg tradycje¢, niekiedy odzywa-
jaca jeszcze w stosunkowo niedawnych czasach, cho¢ z réznych powo-
dow®. Jednak we wspolczesnym $wiecie, zwlaszcza wobec szczegolnego
rozwoju wszelkich $rodkéw komunikacji, wzrastajacej gestosci zaludnie-
nia 1 wynikajacych stad $cistych zwigzkow, wzajemnie lgczacych wszyst-
kich i wszystko — tradycja ta ma niewielkie widoki powodzenia; ,na
przyktad — program centralnych wtadz rolnictwa co do stabilizacji cen
produktéw rolnych musi by¢ rozpatrywany w zestawieniu z handlem
zagranicznym, ktorego wiladze rolnicze moga albo nie znaé, albo lepiej
moze je zna¢ urzad spraw zagranicznych lub handlu" — podobnie w in-
nych dziedzinach®’; to, co amerykanski pisarz spostrzegt na tle tamtej-
szych stosunkéw — mutatis mutandis moze by¢ odniesione i do innych
krajow, nawet o zgota réznym ustroju. Wspotczesna polityka gospodar-
cza, w szczeg6Olnosci takze finansowa, zmierza do ksztattowania nie tylko
jakich§ wybranych zakresow zycia kraju, lecz jego catosci’'. Wszystkie
te okolicznosci musiaty doprowadzi¢ do objecia planem dziatania wiladz
panstwowych wlasnie catosci zycia kraju, wszystkie te okoliczno$ci pro-
wadza do centralizacji decyzji w kierowaniu losami panstwa.
Konstytucja PRL ustanawiajgc taki ustrdj polityczny i gospodarczy,
jaki obrazujg jej postanowienia — dostosowala don 1 narzedzia jego
funkcjonowania: narodowy plan gospodarczy obejmuje cato$¢ zycia kraju,
budzet panstwa miesci w sobie — szczegdtowo lub mniej szczegodtowo,
bezposrednio lub posrednio — cato$¢ przedsigwzigé¢ finansowych pan-
stwa, tj. tych przedsigwzig¢, ktorych finansowa realizacja ma by¢ corocz-
nie poddawana decyzji najwyzszego organu wiladzy panstwowej. Naro-
dowy plan gospodarczy na okres kilkuletni, ktoérego fragmentami w cza-
sie sg roczne plany gospodarcze, nie jest jedynym planem w gospodarce
kraju, podobnie jak budzet panstwa nie jest jedynym budzetem. Nie
wchodzac w szczegdly — nie mogg to jednak by¢ ani plany ani budzety
chodzace luzem, tj. gdzie§ poza narodowym planem gospodarczym i bud-
zetem panstwa, nie moga zmierza¢ do innych celow, niz te gldéwne akty;
wynika to z caloksztaltu postanowien Konstytucji. Czgéciowe te plany
1 budzety sg wprawdzie prawnie wyodrgbnione, jednak gospodarczo i fi-

8 E. Rohde, H. Fengler, op. cit., s. 31.

8 D. Thomson, Democracy in France since 1870, Oxford 1964, s. 117.
% J. Burkehead, op. cit., s. 279.

T M. Duverger, op. cit., s. 269.
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nansowo zintegrowane z planami ogélnymi’> — do czego prowadzi m. in.
ekonomizacja finanséw’>. Ale przez to nie traca one swoistego znacze-
nia, s3 niejako wyrazem z jednej strony centralizacji decyzji, z drugiej
za$ — decentralizacji, ale tylko wykonania **.

Wzajemny stosunek planoéw i budzetow, wymienionych w Konstytucji
nie tylko skupia na sobie uwage ”°, lecz ma, czy moze nawet przede wszy-
stkim ma tez swoje polityczne znaczenie dla zarzadzania panstwem. Osob-
nym zagadnieniem jest zwigzek budzetow terenowych z budzetem pan-
stwa, innym — stosunek mig¢dzy rocznym planem gospodarczym i Naro-
dowym planem gospodarczym i wreszcie jeszcze innym — wzajemny
stosunek tego ostatniego i budzetu panstwa.

Pierwsza trudnos$cig formalng jest tu pewna niejasno$¢, wyplywajaca
z takiego samego brzmienia przepisu Konstytucji o uchwalaniu narodo-
wego planu gospodarczego na okresy kilkuletnie i budzetu panstwa: i je-
den i drugi akt Sejm ,,uchwala". Nie wynika stad, czy Sejm powinien, czy
tez nie, uchwala¢ oba te akty w jednakowej postaci prawnej, ustawy,
czy tez uchwaty; w innych artykulach Konstytucji mowa jest o ,usta-
wach", okre$lenie rodzaju aktu prawnego dla planu i budzetu pozosta-
wiono szczegbétowym przepisom prawnym.

Konstytucja postanawia iz PRL ,rozwija zycie gospodarcze i kultu-
ralne kraju na podstawie narodowego planu gospodarczego. .." Plan przeto
jest tu $rodkiem do osiagnigcia celu, planowanie, jak kazda metoda czy
sposob, zajmuje w hierarchii dziatalnosci organéw politycznych i admini-
stracyjnych miejsce wlasciwe narzedziom, nie celom. Jednoczesnie jed-
nak Konstytucja nigdzie w jaki$ podobny sposoéb nie wspomina o bud-
zecie panstwa; owszem, trzeba z jego wykonania, podobnie jak z wykona-
nia planu, sktada¢ sprawozdania Sejmowi, ale nie jest on okre§lony jako
»podstawa" rozwoju zycia kraju. Zapewne trzeba by stad wywnioskowac,
ze w rozumieniu Konstytucji plan jest gtownym aktem, wytyczajacym
losy kraju. Mozna by doj$¢ do tego samego baczac na charakter jednostek
miary przedsiewzig¢ rzadowych, stosowanych w planie i w budzecie;
w planie jest wiele rzeczowych jednostek miary (acz réznie wyrazonych),
w budzecie za$ s3 tylko pieni¢zne, plan mowi o najrozmaitszych dobrach,
budzet o tym, ile trzeba na nie pienigdzy i skad wziaé te pienigdze. Mozna
z duzym prawdopodobienstwem przypuszczaé, ze poza producentami uto-
pijnych programéw na uzytek powszechno$ci, ale nie wlasny, nikt nie
bedzie utrzymywal, ze pienigdz jest w ogole nikomu niepotrzebny, a zwta-
szcza rzadom, czemu w szczegolnosci przeczy doswiadczenie. Niemniej
»prawdziwg prawda" jest, ze potrzeby kraju, ludnosci, bezposrednio za-

2 Ibidem.

% H. Sultan, Finanzwissenschaft und Soziologie, w: Handbuch.., 1, op. cit.,
s. 83, 84.

% A. Amonn, op. cit., s. 72; G. Dobbert, op. cit., s. 149 i n.

% Por. odsylacz 87.
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spokajane sa dobrami, nie pienigdzem. Najpierw trzeba wiedzie¢ czego
si¢ chce, a dopiero pdzniej — ile to bedzie kosztowaé; inna rzecz, ze po
tym zestawieniu zbyt czgsto dochodzi si¢ do wniosku, ze na to, czego si¢
chce — nie sta¢ nas. Plan gospodarczy jest wigc aktem pierwotnym, bud-
zet za§ — planem wtérnym, z czego bynajmniej nie wynika, ze jest on
bez znaczenia: wspdlczesna gospodarka jest gospodarka pieni¢zng. Wpraw-
dzie Konstytucja nie zwraca na te sprawy szczegélnej uwagi, ale mozna
przypuszczaé, ze uzywa okre$lenia ,,plan gospodarczy" lub ,budzet"
w powszechnym rozumieniu tych okre§len. Konstytucja widzi w narodo-
wym planie gospodarczym podstawe¢ rozwoju zycia gospodarczego i kultu-
ralnego, zarazem jednak uznaje istnienie indywidualnych gospodarstw
rolnych pracujacych chtopéw, wspomina o rzemieslnikach, ktore to dziaty
gospodarki oczywiscie nie moga by¢ objete planem gospodarczym w taki
sam sposob, jak dziedzina wtlasciwe] gospodarki panstwowej; mozliwe
i stosowane jest tu oddzialywanie posrednie. Z tym zastrzezeniem mozna
jednak uznaé, ze narodowy plan gospodarczy obejmuje cato$¢ zycia kraju
i jest jakby wyrazem jego jednosci’®: ,,[...] plan nie moze by¢ skutecz-
nie zrealizowany jesli nie jest planem zbiorczym catej gospodarki naro-
dowej [...1""".

Konstytucja zna narodowe plany gospodarcze na okresy kilkuletnie
i takiez plany roczne. Ale réznica miedzy tymi planami jest nie tylko
czas ich trwania, lecz rowniez i to, kto ma je uchwala¢ — kilkuletnie
Sejm, roczne za$ Rada Ministrow **. Sejm jest najwyzszym organem wia-
dzy panstwowej, Rada Ministrow zas, wprawdzie naczelnym, ale wyko-
nawczym i zarzadzajagcym organem wlasnie wiadzy panstwowej. Z tej
roznicy stanowiska zajmowanego przez Sejm i Rad¢ Ministrow w hie-
rarchii organoéw panstwowych wynika i réznica w wadze planow gospo-
darczych, przypisanych im do uchwalenia przez Konstytucj¢: gtownym
aktem ma by¢ narodowy plan gospodarczy Sejmu, wykonawczym za$
w stosunku do niego, niejako rozktadajacym wytyczne jego na poszcze-
golne lata — plan Rady Ministrow.

Budzet panstwa jest jeden i jest on corocznie uchwalany przez Sejm.
I znéw, podobnie jak we wzajemnym stosunku planéw gospodarczych,
kilkuletniego i rocznego, stosunek budzetu panstwa do rocznego planu
trzeba widzie¢ w $wietle wzajemnego stosunku Sejmu i Rady Ministrow;
nie nalezy, by ta ostatnia umieszczata w swoim planie gospodarczym ta-
kie pozycje, ktéorych w tym samym roku nie ma w budzecie panstwa,
bedacym wyrazem stanowiska Sejmu. Jednak rzecz wyglada inaczej
w stosunku budzetu panstwa do kilkuletniego planu gospodarczego, co
moze mie¢ tez i pewien praktyczny wplyw na stanowisko tegoz budzetu
w stosunku do rocznego planu. Kilkuletni narodowy plan gospodarczy

% G. Dobbert, op. cit., s. 27.
%7 Ch. Bottelheim, La planification soviétique, Paris 1945, s. 82.
% Por. art. 32, pkt 3 Konstytucji. W praktyce uchwala go takze Sejm.
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uchwala Sejm. Bez takiej kilkuletniej perspektywy gospodarowania na
przysztos¢ we wspolczesnych warunkach oby¢ si¢ nie mozna. Ale oprocz
pewnych trudnos$ci z ustaleniem mocy obowiazujacej pozycji planu go-
spodarczego ", s3 tez i inne niedogodno$ci — mianowicie ustalenie wiel-
kosci gospodarczych i finansowych na diuzszy okres nie moze by¢ zbyt
doktadne ani co do rodzaju ich, ani — i tym bardziej — co do wielkoS$ci.
Skoro budzet na jeden rok musi by¢ w ciggu tego stosunkowo kroétkiego
okresu czasu poprawiany — tym bardziej kilkuletniego planu nie mozna
zestawia¢ zbyt doktadnie, jesli nie chce si¢ ryzykowad jakiej§ wigkszej
jego przebudowy, bo w takim razie po co go uchwalaé, skoro z gory wia-
domo, ze bedzie znacznie zmieniony? Nasuwa si¢ wigc potrzeba jakiego$
zblizenia wykonania kilkuletniego planu do zmieniajgcych si¢ z roku na
rok warunkow zycia kraju, zmieniajacych si¢ w sposdb nie zawsze moz-
liwy do obliczenia; tym bardziej za$ niemozliwe byloby sprawienie ta-
kiego usztywnienia, niemal unieruchomienia zycia kraju przez rygory-
styczne wykonywanie planu, by na daleka przysztos¢, rok po roku, mozna
byto doktadnie i szczegdtowo wiedzie¢ to, co nastapi. To zblizanie wyko-
nania kilkuletniego planu do zmieniajacego si¢ z roku na rok, mimo ze
planowanego, rozwoju zycia kraju mozliwe jest przez podzial realizacji
planu na krotsze okresy i narzedziem przewidzianym w Konstytucji —
mozna przypuszczaé, ze w tym celu jest z jednej strony roczny
plan narodowy, =z drugiej =za$ budzet panstwa. Ten ostatni jest
wigc narzedziem realizacji kilkuletniego planu gospodarczego w kolejno
uplywajacych latach okresu planu gospodarczego '”’, jest on przeto nie-
jako podporzadkowany planowi'®'. Zdaje si¢ to wynikaé takze i z tego,
ze wtasnie w planie wymienione sag — je§li mozna tak rzec — wtlasciwe
cele dziatalno$ci panstwa i rzadu, tj. dobra rzeczowe i ustugi majace
zaspokaja¢ potrzeby, podczas gdy budzet, cho¢ wprawdzie takze wymie-
nia te cele, to jednak przede wszystkim moéwi o jednym ze S$rodkow ku
temu, mowi mianowicie o §rodkach pieni¢znych.

Plan gospodarczy ma by¢ podstawa zycia gospodarczego i kulturalnego
kraju, o réznych przejawach ktoérego to zycia Konstytucja mowi w wielu
swych postanowieniach; mozna stad wnosi¢, ze plan ma obejmowac ca-
to§¢ tego zycia. Podobnych wskazan co do budzetu panstwa w Konsty-
tucji nie ma; oczywiscie — realizacja niemal wszystkich postanowien Kon-
stytucji musi pociagaé za sobg jakie§ skutki finansowe, a wigc odbié sie
w budzecie panstwa; ale cho¢ wprawdzie finanse, pieniadz jest
zwigzany ze wszystkim, to jednak nie jest wszystkim w zyciu kraju. Wre-

% Por. W. Brzezifiski, J. Kaleta, L. Marten, M. Weralski, Problemy prawne
planowania gospodarczego, Warszawa 1964, s. 9 in., s. 33 in.

%7, Kurowski, J. Lubowicki, Prawo finansowe, w: Dziesieciolecie prawa Pol-
ski Ludowej, Warszawa 1955, s. 129.

""" A. Smithies, The Budgetary Process in the United States, New York 1955,
s. 461.
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szcie — wieloletni plan gospodarczy da si¢ niejako podzieli¢ na krotsze,
roczne stadia jego realizowania, czyli budzet panstwa, akt przepisany na
jeden rok, moze si¢ pomie$ci¢ w planie, przeto wtasnie plan obejmuje
budzet, nie odwrotnie. A wigc cho¢ wprawdzie w Konstytucji nigdzie nie
jest to powiedziane wyraznymi stowami, to jednak z roznych jej posta-
nowien dostatecznie jasno wynika pierwszenstwo planu gospodarczego
przed budzetem panstwa, co pociagga za soba nast¢pstwa w dalszych, prak-
tycznych losach obu aktow, czym si¢ Konstytucja juz nie zajmuje.

Wszystko to bynajmniej nie znaczy, by budzet panstwa mial tak
w ustroju panstwowym jak i w zyciu kraju tylko bierng rol¢ do odegra-
nia. Wprawdzie Konstytucja zaleca coroczne przedstawianie przez Naj-
wyzsza Izb¢ Kontroli uwag takze i o wykonaniu narodowego planu go-
spodarczego i nie ma powodow po temu, by Sejm nie mogt przeprowadzic
2" to jednak tylko sprawozdanie
z wykonania budzetu panstwa moze by¢é podstawa dla uchwaly Sejmu
w przedmiocie absolutorium dla Rzadu '”. Jest to ta funkcja ustrojowo-
-polityczna budzetu panstwa, ktorej Konstytucja nie przypisuje narodo-
wemu planowi gospodarczemu; niemniej, poniewaz budzet panstwa jest
niejako praktycznym finansowym realizatorem celow narodowego planu
gospodarczego w kazdym z kolejnych jego lat — uchwalenie przez Sejm
absolutorium dla Rzadu z wykonania budzetu w danym roku jest takze
jakby posrednim potwierdzeniem wykonania w tym roku narodowego
planu gospodarczego, przynajmniej w tych dziedzinach, w ktorych bud-
zet panstwa odzwierciedla pian; podobnie jak odmowa absolutorium
bylaby posrednim wyrazem stanowiska Sejmu takze i w sprawie wyko-
nania planu w danym roku, przynajmniej jego finansowej realizacji.

Jak juz wspomniano, zadaniem budzetu jest m. in. rozlozenie reali-
zacji planu gospodarczego na krotsze okresy. Ta specjalizacja czasowa '™
realizacji planu ma swoje przyczyny w zmienno$ci losow zycia kraju
w ogoéle, gospodarczego za$§ w szczegbdlnosci. Z chwilag gdy panstwo prze-
jeto na siebie zadanie kierowania w jakikolwiek sposob zyciem kraju,
w szczegdlnosci gospodarczym, a tym bardziej, gdy podjeto si¢ bezposred-
niego gospodarowania, z ta chwila musialo si¢ ono w jaki§ sposob zaczaé
liczy¢ ze szczegdlnymi zjawiskami, zachodzacymi w tym Zzyciu i ani nig-
dzie nie bylo, ani nie ma na tyle wszechmocnych wtadz panstwowych,
ktore by mogly wymaganiom zycia bez reszty narzuci¢ swoja, zwlaszcza
sprzeczng z nimi wole ',

Zycie gospodarcze ma swoj rytm, ktéry nie zawsze z roku na rok
jest jednaki, skad powstawaly znaczne niewygody w speinianiu przez bud-

petnej kontroli wykonania tego planu

M. Figére, op. cit., s. 17; J. Burkehead, op. cit., s. 344.

Dalszy ciag w artykule o funkcjach budzetu, ktoéry niebawem si¢ ukaze.
F. Neumark, op. cit., s. 590 i n.

M. Figere, op. cit,, s. 73; H. Lanfenburger, Budget..., op. cit., s. 177.
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zet jego funkcji utrzymywania réwnowagi gospodarczej w kraju'‘®.
Ztemu starano si¢ zaradzi¢ przez dostosowanie polityki budzetowej do
okresow cyklow koniunkturalnych, ale okazato si¢ to mato pomocne: nikt

naprz6d nie wiedzial, jak dtugo taki cykl bedzie si¢ ciagnal — ,,0od sze$ciu
do dwunastu lat" ' i do tego zgola bez regularnego rytmu '®®. Zmiany
koniunkturalne trudno bylo przewidzieé i zmierzy¢ ', a w koncu nawet

zaczg¢to si¢ zastanawiaé, czy te cykle koniunkturalne w ogodle jeszcze ist-
nieja ''’. Zycie wszelkich krajow, w szczegolnosci zycie gospodarcze, jest
ciggte, ale zarazem zmienne; m. in. z dazenia do zapobiezenia szkodliwym
nastepstwom tych zmian, zbyt czesto nie do przewidzenia i wymierzenia
— zrodzita si¢ my$l niwelowania ich polityka, jak si¢ zdawato, stosow-
nego zestawiania budzetow w ten sposodb by realizacja ich zdotata w ciagu
cyklu koniunkturalnego jako§ dopomdc do utrzymania réwnowagi gospo-
darczej. Wyniki tej polityki nie speinity poktadanej w niej nadziei.

Kraje o ustrojach socjalistycznych lub zblizonych do nich poszly inna
droga — zapragnely ujaé¢ bieg zycia gospodarczego w plany tak zesta-
wione, by tym sposobem mozna bylo wyeliminowaé, a przynajmniej zla-
godzi¢ nastepstwa zbyt gwaltownych zmian w rytmie gospodarstwa kraju.
Budzet panstwa przez stopniowe, roztozone na roczne etapy, realizowanie
przezen celow kilkuletniego planu gospodarczego ma by¢ narzedziem
zapewnienia rownomiernego, bez kryzysowych wstrzasow, biegu zycia
gospodarczego. Metoda inna, niz stosowana gdzie indziej i w dawniej-
szych latach, ale w podobnym celu; i widocznie wyniki jej stosowania
uznawane sg za obiecujace, skoro w wielu réznych panstwach coraz cze-
Sciej rzady uciekaja si¢ do ujmowania zycia kraju w plany, czy programy
na dtuzsze okresy.

Celem planu gospodarczego bynajmniej nie jest jaka§ petryfikacja
zycia kraju, nie zaktada on niezmiennosci jego sktadnikéw — przeciwnie,
ma on by¢ nie tylko wyrazem dazenia do spowodowania zmian w tym
zyciu, lecz i do pokierowania tymi zmianami; przy jego pomocy ,,Zycie
gospodarcze i kulturalne kraju" ma si¢, wedle stow Konstytucji — roz-
wija¢, przemysl rozbudowywaé, poziom zyciowy podnosi¢. Wieloletni plan
zrealizowany moze by¢ po uptywie kilku lat, ale realizowany corocznie;
i ,regulatorem"''' tej realizacji z roku na rok ma byé¢ wlasnie budzet
panstwa, sporzadzanie ktorego jest swego rodzaju ,systemem dozowa-

nia" ' przedsiewzigciem, ktére uruchamia plan gospodarczy, jednoczes-

% £ Neumark, Grundsditze und Arten..., op. cit, s. 536 i n.; H. Laufenburger,
Theorie économique.,., op. cit., s. 248 i n.; A. Tautscher, op. cit, s. 105 i n. i wielu
innych.

7 3. A. Maxwell, Fiscal Policy, New York 1955, s. 45.

J. Lafferiére et M. Waline, op. cit., s. 44.

F. Neumark, op. cit., s. 664 i n.

H. Laufenburger, op. cit.,, s. 202; M. Duverger, op. cit.,, s. 248.
H. Laufenburger, op. cit., s. 25.

H. M. Groves, La finanza di uno stato moderno, Milano 1953, s. 599.
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nie bedac zwiazanym kierunkiem i wielko§ciami, zawartymi w tym ostat-
nim; kolejne budzety, cho¢ formalnie stanowigce osobne akty prawne,
faktycznie jednak, w szczegdlnosci gospodarczo, sa jakby ciagiem jednej
postepujacej catosci: wicloletniego planu gospodarczego. Tak, jak reali-
zacja przez budzet panstwa wytycznych planu gospodarczego w ciagu
jednego roku jest podstawa do dalszej ich realizacji w nast¢gpnym roku,
realizacja calego planu w ciagu jego okresu przez kolejne budzety tego
czasu staje si¢ podstawa do zbudowania planu gospodarczego na nastepny
kilkuletni okres.

Wprawdzie Konstytucja nie miesci szczegdétowych przepisow, ustala-
jacych zwiazki narodowego planu gospodarczego z budzetem panstwa,
ale tez i nie jest ona ani ordynacja budzetowa, ani tez ordynacja, wedle
ktorej ma by¢ sporzadzany i wykonywany narodowy plan gospodarczy.
Z jej postanowien mozna jednak wy wnioskowaé, ze zwigzek migdzy na-
rodowym planem gospodarczym i budzetem panstwa mniej wigcej tak
si¢ ma uktadaé¢, ze zadaniem tego budzetu jest wtasnie coroczna finansowa
realizacja tych dziedzin planu, ktére ujcte sa3 w budzecie; wykonywanie
rocznego budzetu panstwa powinno nadawaé wykonaniu narodowego
planu gospodarczego pewien pozadany rytm, w miar¢ moznosci chronié
gospodark¢ narodowa od niespodziewanych zwrotow niekontrolowanej
koniunktury gospodarczej, zycie za$ catego kraju od szkodliwych wstrza-
sow, wzlotow i upadkow.

Ale to nie wszystko, zwiazki budzetu panstwa z narodowym planem
gospodarczym objawiajg si¢ tez i w inny sposob. Konstytucja stawia przed
panstwem 1 jego organami wiele zadan do przeprowadzenia, zadania te
maja by¢ realizowane ,na podstawie narodowego planu gospodarczego".
Ale nie jest w mocy ludzkiej, ani panstwa i jego choéby najwyzszych
i naczelnych organow, dokonanie wszystkiego na raz, zreszta zycie roz-
wija si¢ 1 wcigz stawia przed nowymi obowiazkami. Plan nie jest aktem,
ktory by obejmowal wszystko raz na zawsze i do konca, jest aktem spo-
rzadzanym dla stuzenia krajowi tylko w ciagu kilku lat. Jednak i te cele,
ktore miesci w sobie plan — moga by¢ realizowane jedynie stopniowo,
rok za rokiem, nie od razu, niejako u wstepu tak, by przez nastegpne lata
nic juz nie pozostawato do zdziatania, az do najblizszego, za kilka lat,
»wielkiego skoku". I nie jest wszystko jedno co i ile zrealizuje si¢ z zadan
planu gospodarczego w kolejno nadchodzacych latach: pewne potrzeby
kraju domagaja si¢ wczesniejszej realizacji, bo albo sa oceniane jako waz-
niejsze lub pilniejsze od innych, albo tez tych innych, moze wtasnie naj-
wazniejszych, nie dalo by si¢ zaspokoi¢, celow osiggnaé, bez wczesniej-
szego zrealizowania poprzednich, niejako wstepnych. Sa to zagadnienia
ustalenia jakiej§ hierarchii w realizacji roznych celow planu. Nastepnie —
na plan gospodarczy, zreszta tak jak i na zycie kraju, wprawdzie sktada
si¢ wiele rozmaitych pierwiastkow, lecz wszystkie razem sg one, lub po-
winny by¢ tak ze soba zharmonizowane, by nadmierny rozrost jednego
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z nich nie tlumit, nie hamowal rozwoju innych — wszystkie powinny
bytowaé wtasnie jako cato§¢; inaczej — je$li to mozna tak okres§li¢ — sta-
tyka catej budowy bylaby niepewna. Plan gospodarczy wysuwa cele do
realizacji w ciggu kilku lat, ale to, co z tych celow ma by¢ realizowane
w tym, a nie w innym roku — 1 w jakich rozmiarach, jest juz zagadnie-
niem finansowego wykonania planu, tj. budzetu panstwa. Mozna tu przy
okazji zauwazy¢, ze decyzje co do tego, co ma by¢ umieszczone w budze-
cie w danym roku bynajmniej nie sg decyzjami tylko finansowymi, albo
nawet tylko gospodarczymi, ze sg to decyzje polityczne w szerokim zna-
czeniu tego stowa''’, Ze ,zasada kierujgca finansami jest wiele szersza
i bardziej ztozona" '

Plan gospodarczy jest obrazem catego bytu i rozwoju kraju i wszy-
stkie sktadniki tej struktury na to, by trwala ona krzepko, powinny by¢
ze soba skoordynowane nie tylko w samej konstrukcji planu, lecz nade
wszystko w toku jego realizacji; skoordynowane w kazdym z lat z osobna,
jak tez i z roku na rok, by w koncu po zrealizowaniu cato$ci planu wszy-
stkie sktadniki planu miescity si¢ w nim we wtasciwych wzajemnych
proporcjach''®. Finansowa realizacja planu gospodarczego jest zadaniem
budzetu, ustalenie pozadanych proporcji, podobnie jak i ustanowienie
uznanej za wta§ciwa hierarchii, kolejno$ci w osiaganiu celéw planu i sko-
ordynowanie wszystkich tych elementow 1 poczynan, cel obok celu
w kazdym z lat we wszystkich nich w toku planu — jest jednym z nie-
poslednich zadan polityki finansowej ''®, realizowanym poprzez budzet.

Budzet jest ,regulatorem" wykonywania planu takze i z tego wzgledu,
ze w nim wladnie ustalona jest ,rata" dochodu narodowego do przejgcia
przez panstwo w danym roku, innymi slowy — wysokos$¢ obcigzen go-
spodarstwa narodowego oraz ludnosci w tym roku '’

Budzet nie jest jedynym narzedziem polityki rzadowej w osiaganiu
wszystkich tych celow, cele za$ te i sposoby ich urzeczywistniania sg tu
rozpatrywane tylko w $wietle zwiagzkow narodowego planu gospodarczego
i budzetu panstwa. Wlasciwie Konstytucja tylko parokrotnie wymienia
stowo ,budzet" oraz par¢ razy moéwi o raczej proceduralnych sprawach
odnoszacych si¢ do tego aktu, nieco wigcej merytorycznych spraw wiaze
z narodowym planem gospodarczym. Jednak, ustanawiajac oba te akty,
niejako zmusza do jakiego$ ulozenia wzajemnego stosunku migdzy nimi
w szczegotowych przepisach prawa finansowego. Przepisy te powinny wy-

"3 G. Colm, Essays in Public Finance and Fiscal Policy, Oxford 1955, s. 9.

""“'E. Morselli, Corso di scienza della finanza pubblica, Padova 1930, s. 39.

"5 J. Tinbergen, G. Stuvel, Das Nationalbudget, w: Handbuch.., op. cit.,
s. 537; D.A. Atachwerdian, N.N. Lubimow, op. cit, s. 329; [.A. Dymszic i in.,
op. cit., s. 274; A. Baczurin, op. cit., s. 23.

16 3 Burkehead, op. cit., s. 68.

"7y, Tinbergen, G. Stuvel, op. cit, s. 552; H. Laufenburger, op. cit.,, s. 75;
J. Burkehead, op. cit., s. 312.
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nika¢ z takiego czy innego rozumienia réznych postanowien ustawy za-
sadniczej. Rozumienie ich zdaje si¢ doradza¢ dostatecznie szerokie ujecie
wzajemnego stosunku planu i budzetu, w szczegdlnosci za$ uznanie w bud-
zecie panstwa nie tylko finansowo-rachunkowego zestawienia jakich$
liczb — i byle w koncu suma ,,ma" i ,winien" ich zgadzaty si¢, wszystko
powinno by¢ uznane za najpomys$lniej zalatwione. Cele budzetu panstwa,
wtasnie zwlaszcza w powigzaniu jego z narodowym planem gospodarczym,
sg bogatsze. Dawniejsze, a czasem i nowsze rozumienie tego niekiedy
wydaje si¢ dla wspolczesnych stosunkow juz za waskie ''*. Budzet jest
dzi§ wszystkim tym co dawniej, ale takze i czym$ wiecej ', tak jak
w ogoble wspodlczesna polityka finansowa obejmuje szersze dziedziny niz
dawniejsza'?’. ,Dokonywanie wydatkéw publicznych z jednej strony,
z drugiej za$ pozyskiwanie takichze dochodow pocigga za sobg wiele po-
czynan witadz panstwowych, w wyniku ktoérych w zyciu spotecznosci po-
litycznej powstaje niezliczona ilo$¢ stosunkow i przeréznych zjawisk" '*'.

Budzet, oprocz tego, ze jest podstawa dzialalno$ci organdéw admini-
stracji panstwowej z Rada Ministrow, zdajaca z wykonania budzetu pan-
stwa sprawozdanie Sejmowi na czele, jest planem dziatalno$ci Rzadu, jest
jego ilo$ciowo wymierzonym programem politycznym '* — innymi stowy
polityka finansowa i instytucje przez ktdére jest ona prowadzona, w szcze-
gbélnosci za§ budzet panstwa we wspolczesnych warunkach gospodarki
kraju obejmuje szeroki zakres'” na miare wskazan narodowego planu
gospodarczego. Niemniej nie nalezy utozsamiaé¢ go z pelnym odpowiedni-
kiem narodowego planu, ogélnym planem (programem) finansowym'?*,
o ktorym zreszta Konstytucja nie wspomina, zapewne uwazajac go za
wewngetrzny akt administracyjny.

»[.--] W systemie gospodarczym, opartym w catoSci na zasadzie plano-
wego kierownictwa i planowego dziatania w ktorym gospodarka planowa
nabiera rozstrzygajacego znaczenia, system skarbowy szczegoélnie silnie jest
nasycony elementami planu [...] Budzet jest [...] w ustroju takim jedna
z form planowania gospodarczego, jest aktem, opartym na ogdlnym naro-
dowym planie gospodarczym i czeg$cig tego planu, zharmonizowang z in-
nymi planami" '*’. Oczywiécie, z jednoczesnego istnienia i przestrzegania
réznych planéw gospodarczych i finansowych powstaje wiele trudnosci

"8 M. Heckel, op. cit, s. 1 i n.; W. Lotz, op. cit., s. 100 i n.; G. Ingrosso, op.
cit., s. 60.

"9 A. Tautscher, op. cit, s. 113 i n.

1203 Burkehead, op. cit., s. 77; G. Colm, Haushaltung, Staatsbudget und Na-
tionalbudget, w: Handbuch ..., op. cit.,, s. 529.

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

122 B Neumark, Der Reichshaushaltsplan..., op. cit., s. 10; J. Burkehead, op.
cit., s. 448; H. Sultan, op. cit., s. 81.

12 D A. AHachwerdian, N. N. Lubimow, op. cit., s. 24, 38.

124, Grodynski, op. cit., s. 10; Ibidem, s. 39; G. Dobbert, op. cit., s. 40.

1§ Rozmaryn, op. cit., s. 10.
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tak w toku sporzadzania ich, jak tez i wykonywania; ale to nie wystarcza
do tego by uznaé, ze jaki$§ jeden generalny plan — jeSli zestawienie go
byloby mozliwe — powinien we wszystkim wszystkie plany zastapic.
Zycie kraju jest zbyt skomplikowane i zmienne, by niejako za jednym
zamachem mozna bylo wszystko w nim rozstrzygna¢, a to, ze budzet nie
mie§ci w sobie szczegdétowo wszystkich dziedzin ogdlnego planu gospodar-
czego bynajmniej nie znaczy, ze jest aktem zbednym, czy nawet tylko
podrzednym; dopiero gdyby oba akty miaty te samg tre$¢ i spetniaty taka
samg rolg, przeznaczong im przez Konstytucje — rzeczywiscie bylyby
to dwa grzyby w barszczu. Réznica miedzy narodowym planem gospodar-
czym i budzetem panstwa nie zasadza si¢ tylko na tym, ze sg to formal-
nie osobne akty '*°, osobno uchwalane przez Sejm; gdyby nie bylo innych
réznic — istotnie mozna by si¢ bylo wowczas dziwi¢: po co jest plan,
albo — po co budzet, albo raczej — po co oba na raz? Plan jest aktem
ogbélnym, wytyczajagcym kierunek loséw kraju, zapewniajacym ciaglosc¢
ich przynajmniej w okresie swego oddziatywania, przedstawiajagcym laczny
obraz spraw; natomiast budzet takiej catosci nie obejmuje ani rzeczowo,
ani tez w uplywie czasu — obowiagzuje tylko jeden rok. Z ogdlnego za-
siggu planu i z tego, ze sporzadzany on jest na kilka lat, budzet za$ jest
jednorocznym fragmentem tego okresu, musi wynikaé, ze wytyczne planu
poprzedzaja budzet, ktéry idzie za nimi'?’. Ale znaczenie obu aktow
w rdéznych stadiach ich bytowania jest inne — podczas gdy w toku pla-
nowania niejako prowadzgcym aktem jest plan gospodarczy, to w ciggu
finansowej realizacji zaplanowanych przedsiewzi¢¢ czynniej sza rola przy-
pada budzetowi, to on wlasnie wowczas jakby ,,dyscyplinuje" to poste-
powanie '*%; oba akty sa ze soba zwiazane, ale nie graja tej samej roli ani
w calosci, ani we fragmentach ', Realizacja wskazan kilkuletniego planu
gospodarczego jest przez budzet corocznie jakby rewidowana i — jesli
mozna to tak okre§li¢ — uscislana ) z drugiej za$ strony kilkuletni plan
moze lepiej, niz to bylo przy do niedawna stosowanych sposobach zapo-
biega¢ temu, by budzet nie byl sporzadzany niemal na slepo "', bez ja-
kiejs§ wigkszej perspektywy. Uchwalenie planu formalnie nie zapewnia
jeszcze finansowania jego realizacji, przynajmniej w tych dziedzinach,
ktore obejmuje budzet, stad gdy ten ostatni nie jest nalezycie wykonany,
odbija si¢ to na realizacji planu gospodarczego, jak tez zreszta i odwrot-

126 £ Rohde, A. Fengler, op. cit.,, s. 31 i n. Por réwniez R. W. Davies, op. cit.,
s. 186 i n.; A. Tautscher, op. cit., s. 111 i n.
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nie '*?; za$ dzicki rocznemu okresowi realizacji budzetu — Sejm moze tez
lepiej sledzi¢ rytmike nie tylko finansowej, ale i rzeczowej strony wyko-
nania planu, co uzupelnia coroczne sprawozdania z takich wlasnie eta-
pow realizacji samego planu'’’. Odpowiedzialno$¢ za wykonanie obu
aktow jest dzigki budzetowi bardziej skonkretyzowana. Wreszcie — okre-
slenie Konstytucji ,,narodowe plany gospodarcze na okresy kilkuletnie",
tj. plany uchwalane przez Sejm, ktéore moga by¢ dla tego najwyzszego
organu wtadzy panstwowej formalna podstawa dla domagania si¢ od
Rzadu sprawozdania z ich wykonania, nie przesadza dtugosci tego
okresu, przeto nie daje tez dostatecznej konstytucyjnej podstawy dla
regularnego zdawania sprawy Sejmowi przez Rad¢ Ministrow z jej dzia-
talnosci.

Roczny narodowy plan gospodarczy Rada Ministrow moze sama sobie
uchwali¢ i wprawdzie moze, ale nie musi sktadaé¢ sprawozdania z jego
wykonania Sejmowi (,,Sejm moze powota¢ komisj¢ dla zbadania okre-
Slonej sprawy" — ,sprawa" taka moze by¢ i wykonanie rocznego planu
gospodarczego). Pomijajac juz to, czy wskazania narodowego planu maja
moc wigzaca prawnie, co do czego wypowiadane bywaly watpliwosci **,
postanowienia Konstytucji dotyczace zdawania sprawy z wykonania bud-
zetu maja swe znaczenie polityczne, ktorego Konstytucja nie wigze z wy-
konywaniem narodowego planu gospodarczego. Niepodobna nie spostrzec
tego, ze oba akty, plan i budzet, s3 w Konstytucji blisko ze sobg spokrew-
nione, ale trzeba tez widzie¢ i to, ze oba one majg rozne zadania do spel-
niania — co zdaje si¢ do$¢ wyraznie wynika¢ wlasnie z réznych postano-
wien ustawy zasadniczej. Mozna by powiedzie¢, ze narodowy plan go-
spodarczy jest jakby drogowskazem, budzet za§ panstwowy — podrdz-
nym; pozytek z drogowskazu, gdy nie ma we¢drowca, jest watpliwy, we-
drowiec za$ bez drogowskazu narazony bylby na zbtadzenie. Niemniej —
to nie podrézny stuzy drogowskazowi, lecz odwrotnie, podrézny za§ musi
umie¢ odczyta¢ i zrozumie¢ drogowskaz.

Istnienie w strukturze prawnej panstwa dwoch pokrewnych aktow
(nie zapominajac, ale i nie wspominajac tu o innych z tych samych dzie-
dzin) nie powinno prowadzi¢ do roztrzasania spraw — ktory z nich jest
zbedny, czy czasem plan gospodarczy nie czyni z budzetu jakiej$§ pozo-
stalosci dawnych czasow, ktora juz dzi$ jest przeszkoda, a wkrotce stanie
si¢ wprost niemal zawada na drodze ku lepszej przysztosci. Juz dzi§ plan
gospodarczy mial wyzué¢ budzet z jego zadan, straci¢ wlasng dynamike
na rzecz automatycznego podazania za planem'’’, przewaga za$ planu

2 E Ronde, H. Fengler, op. cit., s. 31.

133 1 Trotabas, op. cit., s. 140.
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nad budzetem ma $wiadczy¢ o przydaniu pierwszenstwa funkcji przewi-
dywania (plan) nad funkcjg autoryzacji (budzet)'*®.

To prawda, ze taka struktura i rola budzetu, jak ja rozumiano daw-
niej, jest w nowych czasach zbyt sztywna'’’, jak tez prawda jest i to,
ze wszelkie zmiany niesione przez te czasy w zyciu gospodarczym i po-
litycznym krajow doprowadzitly do gruntownych przeksztalcen w zakresie
spraw budzetowych '*®. Ale przeciez to, ze pojawiaja sic nowe instytucje,
albo tez, ze bedace dotad w cieniu wysuwaja si¢ na najwidniejsze miej-
sce, bynajmniej nie musi znaczy¢, by dawne przestaly speinia¢ jakie$
tradycyjne czy rowniez nowe funkcje. Rzadko kiedy nowe instytucje bu-
rza dawne, najczg¢sSciej prowadza do poprawienia ich (ostrozniej mowiac
— do zmian w nich), czesto do bardzo istotnego ich uzupetlnienia, a naj-
czgsSciej sktaniaja do nazwania tych jako§ zmodyfikowanych starych —
nowymi imionami. W Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej Konstytucja
utrzymata wyproébowang instytucj¢ budzetu, formalnie za§ powotata do
zycia nowa — narodowy plan gospodarczy. I obu tym aktom przypisala
osobne zadania do spelniania. Podczas gdy w planie gospodarczym mie-
szcza si¢ wytyczne o szerokim zasiggu tak rzeczowym, jak i czasowym
(by nie naduzywac¢ stowa — makrodecyzje), to budzet jest szczegélowym
okre$leniem porzadku rzeczy'®’, jest szczegolowo wnikajacym w  zycie
kraju aktem organizujacym je. Wcale nie wynika tez z postanowien Kon-
stytucji by byl on organizacyjnie czy administracyjnie w jaki§ sposob
podporzadkowany planowi gospodarczemu '*° (cho¢ rzeczowo — tak), na-
tomiast on wtasnie jest podstawa prawna dziatalno$ci Rzadu, jest aktem
dla okres§lonej jednostki prawnej, tak jak i budzety terenowe sg przy-
pisane okre$lonym jednostkom prawnym ', co ma swe znaczenie w usta-
laniu odpowiedzialno$ci za jego — czy ich — wykonanie, podobnie jak
i za przestrzeganie tzw. dyscypliny budzetowej. Sktonno$¢ do przypisy-
wania wszelkich zadan planowi gospodarczemu i do utrzymywania, ze
budzet zbyt wielu ich si¢ wyzbyl, stajac si¢ mniej lub wigcej pustym na-
czyniem, lub w najlepszym razie mniej lub wigcej szacownym wspomnie-
niem dawnych czasow, zdaje si¢ wyplywaé z przypisywania zupelnej
przewagi sprawom gospodarczym przed politycznymi. Tendencja ta bytaby
jak najbardziej zrozumiata i godna pochwatly w szrankach przedsigbiorstw,
ale nie trzeba zapomina¢ o tym, ze panstwo to nie przedsi¢biorstwo, lecz
organizacja polityczna, przede wszystkim, organizacja polityczna. A tym-
czasem narodowy plan gospodarczy, cho¢ — jak niemal kazdy akt pan-
stwowy, zwtlaszcza o tym zasiggu — nie jest pozbawiony pierwiastkow

136 M. Figére, op. cit., s. 341.
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politycznych, formalnie politycznych funkcji — przynajmniej wedlug
Konstytucji PRL — nie speinia. Te przypisane sa budzetowi panstwa:
jest to autoryzacja budzetu przez Sejm i odpowiedzialno$s¢ Rady Mini-
strow przed Sejmem za wykonanie budzetu; wystarczy tu przypomnied
te glowng funkcje polityczng budzetu, cho¢ wiadomo, ze speinia on i inne
z tej dziedziny. Czy narodowy plan gospodarczy moze lub powinien spet-
nia¢ t¢ funkcje — to inna sprawa; jednak obowigzujaca Konstytucja PRL
obarczyta nig nie plan, lecz budzet panstwa. Czy budzet panstwa obec-
nie nalezycie spelnia t¢ swa konstytucyjna funkcje, to znéw inne zagad-
nienie. Nie brak uwag i rozwazan co do tego, czy oba te plany moga czy
powinny by¢ jako$ tacznie traktowane tak w toku ich uchwalania, jak
i wykonywania i wreszcie — spelniania przez nie réznych zadan, dotych-
czas spelnianych przez nie osobno '**. Konstytucja PRL na dzien dzisiejszy
nie przewiduje takiego urzadzenia spraw, a przyszto$¢ pokaze, jak si¢
one rozwing po6zniej.

To oczywiste, ze Konstytucja nie jest kodeksem praw, zwlaszcza nie
jest kodeksem norm finansowych, jest natomiast podstawowa ustawa,
mieszczaca caly zespot postanowien i1 ustanowien, odnoszacych sig, choé
w sposob ogdlny, do caloksztattu zycia kraju. Budzet panstwa jest jedna
z instytucji, funkcjonujgcych w tym zyciu i Konstytucja wigze go z wie-
loma innymi instytucjami oraz przejawami tego zycia. Powigzanie to nie
zawsze jest — je$li mozna tak rzec — bezposrednio ukazane w Konsty-
tucji, nie zawsze uciele$nione w wyraznym jej przepisie'*>. Tym nie-
mniej jest niesporne i wyrazne. Jednak samo cho¢by najwierniejsze, nie-
jako fotograficzne odtworzenie norm prawnych nigdy nie wyczerpuje
sprawy: nie dos$¢ jest wiedzie¢, ze jakie§ normy sa, warto tez zajac si¢

$ledzeniem ich ..zycia" — innymi stowy dziatania i oddziatywania ich
w roznych dziedzinach bytowania kraju — i nawzajem. Wymagaloby to
osobnych dociekan — z ro6znych wzgledéw nietatwych!

Wiedzg to wszyscy zajmujacy si¢ zagadnieniami budzetowymi — i przy
kazdej okazji nie omieszkujag wspomina¢ o tym, ze budzet nieustannie
ulegat rozmaitym zmianom, na ogét réwnolegle, zwlaszcza do struktural-
nych zmian politycznych, ustroju i zadan panstwa, oraz ekonomicznych,
najcz¢sciej dostosowujac si¢ do nich, rzadziej wyprzedzajac, czy tylko
przyspieszajac je. Mozna sadzi¢, ze budzetowi PRL przypadila niejako
podwdjna rola — z jednej strony dostosowania si¢ do struktury panstwa,
mieszczac w tym i sprawy gospodarczo-spoteczne, z drugiej za$ stuzenia
za narze¢dzie przyspieszenia budowy nowych stosunkéw w kraju. Opis
i uogoblniajace rozwiktanie tego procesu nie bywaja jednak tak proste,
jakby moglo si¢ zdawaé, ze by¢ powinno, m. in. dlatego, ze rézne opra-

2y Laufenburger, op. cit., s. 3; S. Bolland, op. cit.,
43 K. Opatek, W. Zakrzewski, op. cit., s. 131 i n.
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cowania tych zagadnien czg¢sto postuguja si¢ tymi samymi stowami i naz-
wami dla okreslenia réznych spraw i rzeczy — oraz odwrotnie, uzywaja
tych samych okre§len w réznym znaczeniu '*.

Jakiekolwiek jeszcze pietrzylyby si¢ przeszkody na drodze dociekania
roli i znaczenia budzetu — z wielu postanowien Konstytucji przebija zna-
mienny rys tak catego ustroju i gospodarki kraju, jak tez i wskazan od-
noszacych si¢ do ich funkcjonowania, mianowicie jakby organiczne zwig-
zanie ze soba wszelkich czg¢sci catej tej struktury, jedno§é wszelkich pla-
now ', posréd ktérych nieposlednie miejsce zajmuje budzet. W szczegdl-
nosci przez finansowe $rodki realizacji zamierzen wiaze on ze soba
i koordynuje sprawy gospodarcze ze spolecznymi czy kulturalnymi oraz
politycznymi'*®. Mozna wiec powiedzie¢, ze budzet jest dzi§ ,rachun-
kiem" dotyczgcym catosci w panstwie, jest budzetem catego narodu 'V,
instytucja demokratyczna, instytucja przy tym przeznaczong nie dla pton-
nej ilustracji zycia kraju i nie tylko dokumentem, $wiadczacym o zamie-
rzeniach na dany okres, lecz wskazujacym i na $rodki realizacji tych za-
mierzen. Jak kiedy$ powiedziano '*, calo$¢ budzetu pozwala dostrzec ,nie
tylko las, ale i drzewa", a mozna doda¢ ze pozwala nie tylko dostrzec owe
drzewa, ale pokazuje i to, po co i — co nie najmniej wazne — za co je
hodowa¢. Konstytucja nie moéwi tego, jaki system budzetowy byltby lep-
szy, jaka tre$¢ budzetu najlepsza; mowi tylko to, jaki jest system budze-
towy 1 jaka jest tres¢ budzetu. Ale — rzecz oczywista — bynajmniej nie
stanowi to tamy ku pomystom zmian, w intencji twoércow tych projektow
— majacych ulepszy¢ istniejacy stan rzeczy. Jak w kazdej dziedzinie, tak
i w sprawach budzetowych zlozono$¢ zycia utrudnia wyodrebnienie skut-
kow pojedynczych dziatan, czy funkcjonowania osobnych instytucji, ale
okoliczno$¢ ta pozwala za to na latwiejsze konstruowanie schematow teo-
retycznych w rozmaity sposob ujmujacych wszelkie powigzania, przyczyny
czy nastepstwa wszystkiego. W szczegdlnosci co do budzetu wiadomo,
wtasnie wynika to z zespotu postanowien Konstytucji, ze powigzany on
jest ze wszystkim w zyciu kraju, wiadomo ze wiele okolicznosci wptywa
na jego ksztatt i tre§¢, jak rowniez i to wiadomo, ze wywiera on wszech-
stronny wplyw; zupeine jednak wyizolowanie tych przyczyn i nastgpstw
jest chyba niemozliwe. Stad wszelkie teoretyczne proby w tej dziedzinie
bywaja — czasem nader pomystowymi, ale raczej hipotezami, niz wier-
nymi zwierciadtami rzeczywisto$ci lub koncepcjami realnych zmian. Nie
znaczy to wcale, by byty konstrukcjami jalowymi i zbednymi: kazda uka-
zuje wigkszy czy mniejszy, ale czgsto prawdziwy fragment skompliko-

Y4 Y. Lutz, Public Finance, New York 1936, s. 645.

5 G. Dobbert, op. cit., s. 24.

6 1. A. Dymszic, op. cit., s. 296.

¥ F. Neumark, Theorie und Praxis..., op. cit., s. 556.
“ U. Hicks, Public Finance, Cambridge 1958, s. 337.

3 Ruch Prawniczy z. IH/69
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wanego bytu badanej instytucji, albo tez podsuwa jaki§ sposob chocby
czg¢Sciowego jej ulepszenia.

Konstytucja wskazata cele, ktore ma osigga¢ Polska Rzeczpospolita
Ludowa. Wprawdzie w urzeczywistnieniu tych celow moga wspotdziatac
rozne instytucje i S$rodki, to jednak gtéwnym ich realizatorem — co
takze wynika z wielu postanowien Konstytucji — ma by¢ panstwo. Jako
jedno z narzedzi osiggania celow panstwa Konstytucja ustanowita budzet;
a cho¢ nigdzie nie moéwi ona wyraznie o dzialalno$ci finansowej panstwa,
to skadinad wiadomo, ze wtasnie budzet ma by¢ jednym z glownych na-
rz¢dzi tej dziatalnosci, lecz podczas gdy dawniejszymi laty réwniez by-
waly klopoty z rozpoznawaniem tego, co nalezy uwaza¢ za dziatalnos¢
finansowa ', to jednak na dobre wzmogly si¢ one wraz z rozszerzeniem
zasiggu spraw pafnstwowych'’’. Nie wyczerpuje sprawy i nie usuwa
wszystkich trudnos$ci skadinad stuszne spostrzezenie'®!, ze dziatalno$é fi-
nansowa rozpoczyna si¢ od gospodarczego ustalenia potrzeb, konczy za$
na takimze dostarczeniu §rodkdéw na ich zaspokojenie. Niemniej zdaje si¢
z tego wynika¢ jedno: ogoélne i — jesli mozna tak rzec — ostateczne cele
panstwa ustalone zostalty w Konstytucji, a ze realizacja ich domaga si¢
dziatalnosci finansowej, m. in. przez budzet, przeto Konstytucja jest ta
generalng orbitg, w szrankach ktorej mieszcza si¢ wskazania dla przebiegu
dziatalnosci finansowej panstwa. Oczywiscie, owe cele konstytucyjne, sa to
cele niejako podstawowe, ktéore domagaja si¢ aktualizowania ich celami
jakby czg¢Sciowymi, biezacymi, nasuwajacymi si¢ w danym czasie i oko-
licznosciach, realizacja za$ kazdego z nich powinna by¢ kolejnym etapem
na drodze realizacji generalnych celow konstytucyjnych. Jedno wydaje
si¢ by¢ pewne — finansowanie celow niezgodnych z tymi ostatnimi na-
lezatoby uznaé¢ za dziatalno$é¢ sprzeczng z Konstytucjg. Przestrzeganie tej
zasady w praktyce, bodaj nie jest tak proste, jakby moglo si¢ moze zda-
waé. Panstwo jest wielkim uczestnikiem produkcji materialnej, jest gtow-
nym wtascicielem jej $rodkéw oraz organizatorem jej procesu; rowniez —
przez budzet — jest tez rozdzielcg dobr (dochodu narodowego). Wia-
domo za$ jakie trudnosci pigtrza si¢ na drodze odnalezienia wtasciwego
miernika powodzenia w toku dziatalnosci gospodarczej i finansowej pan-
stwa '3, Konstytucja przepisuje, iz PRL (panstwo) ,,zabezpiecza staly
wzrost dobrobytu [...]". Czy dziatalno$¢ gospodarcza i finansowa, ktora
przeszkodzita w osiggnieciu tego celu (w jakim czasie i w jakim stopniu?)
moze by¢ uznana za sprzeczng z postanowieniami Konstytucji? Sa to
sprawy, a zapewne mozna by wskaza¢ i inne, ktore mieszcza si¢ w oce-
nie przez Sejm przedstawionych mu przez Rad¢ Ministrow sprawozdan

49 M. Heckel, op. cit,, s. 4 i n.; E. Morselli, op. cit., s. 6 i n.

150 . Laufenburger, op. cit., s. 36; J. Burkehead, op. cit., s. 60 i n.

BUW. Gerloff, Wesen und Aufgabe der Finanzwissenschaft, ihre Stellung und,
Beziehungen zu anderen Wissenschaften, w: Handbuch..., op. cit, t. I, s. 43 i n.

132 por. J. Burkehead, op. cit., s. 35.
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z wykonania budzetu i moga wplynaé¢ na brzmienie wniosku Najwyzszej
Izby Kontroli w przedmiocie absolutorium dla Rzadu.

Niechybnie — wszelka dziatalno§¢ organdéw i instytucji panstwowych
ma dazy¢ do realizacji celow panstwa; te wypisane sa jednak w Konsty-
tucji. Czasem streszcza si¢ owe cele panstwa w okresleniu: dobro pow-
szechne ', m. in. by zwrécié¢ uwage na to, ze panstwo nie jest celem
samo dla siebie. Pomingwszy juz nawet niezbyt przejrzyste znaczenie po-
dobnych okreslen, nie wolnych od niebezpieczenstwa roéznego ich rozu-
mienia, sprawa gmatwa si¢ przez to, ze — z jednej strony — pafnstwo
jest podmiotem gospodarujacym, z drugiej za$§ — reprezentantem potrzeb
kraju, czyli wystepuje niejako w podwojnej roli: tego, kto dziala i tego,
na rzecz ktérego dziata si¢ '°*. Chyba nie daloby si¢ zestawié¢ jakiej$ pel-
niejszej listy trudnos$ci, zwigzanych z tym wszystkim — jedna z nich jest
bodaj to, ze do$¢ trudno jest ustali¢ potrzeby do zaspokajania przez pan-
stwo, bowiem sa to nie tylko tatwiej wymierne zadania gospodarcze czy
finansowe, lecz takze (czasem zwlaszcza) polityczne'”>. Nielatwo jest
utrzymaé wtla$ciwy stosunek miedzy zakresem, pozostawionym wlasnej
trosce obywatela i tym, czym miatoby si¢ zaja¢ panstwo. Zwigkszanie
si¢ tego ostatniego zakresu jest nie tylko spostrzezeniem z zycia, ale réw-
niez — cho¢ nie wszedzie i nie zawsze w jednaki sposob realizowanym
postulatem. Konstytucja wyznacza szerokie pole dziatalno$ci panstwa,
ale przeciez nie moze tego ustali¢ ani §ci§le, ani sztywno, granica mig¢dzy
,minimum egzystencji" panstwa i takimze obywatela musi by¢ do pew-
nego stopnia elastyczna; w dopuszczalnych ze wzgledow konstytucyjnych
rozmiarach zmienno$§¢ ta przejawia si¢ w corocznym budzecie. Powstaja
tu znéw nowe trudnosci spowodowane przepisem Konstytucji ustanawia-
jacym par¢ rodzajow budzetow — panstwowy i wszelkie stopnie tereno-
wych '*°. Mozna tez zwréci¢ uwage na pokrewna trudno$é, tj. juz nie
tylko na mozliwo$¢ terytorialnego rozszczepienia decyzji, takze finanso-
wych, lecz na wynikajaca z przepisow Konstytucji koniecznos¢ dokony-
wania przez panstwo wydatkoéw na realizacje tego samego celu, ktory
ostatecznie bedzie dopiero kiedy$ w przyszlosci osiagnigty, po jakims$
dtuzszym okresie czasu '’’. Wprawdzie kazdy budzet formalnie jest sam
dla siebie zamknicta caloscia, ale cele, na ktore lozy si¢ juz dzi§ — moga
by¢ niekiedy zrealizowane dopiero pojutrze. Czy owa pojutrzejsza hie-
rarchia potrzeb bedzie tak samo widziana, jak dzi§? Zwlaszcza, ze prze-
wodnim regulatorem finanséw sa nie tylko wzgledy gospodarcze.

'3 M. De la Bigné de Villeneuve, op. cit., s. 35 i n.

1343, Glabinski, Teoria ekonomiki narodowej, Lwow 1927, s. 57, 75; O. Pfeli-
derer, Staatswirtschaft und das Sozialprodukt, Jena 1930, s. 37.

155 W. Gerloff, op. cit., s.

156 7, Due, Government Finance, Homewood 1953, s. 405, 424; M. Figeére, op.
cit., s. 139, 264 i n.
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Nie tylko zanik wiary w harmoni¢ automatyzmu w gospodarstwie '**
doprowadzil do ustanowienia gospodarki planowej beg¢dacej u nas zasada
konstytucyjna. Niemniej przyjecie zasady planowania jako podstawy go-
spodarowania, i to oczywiscie planowania wieloletniego, naklania¢ moze
do rozpatrzenia wpltywu tej okoliczno$ci na inng, dotychczas niejako bez-
konkurencyjna zasad¢ postgpowania budzetowego, tj. zasade¢ corocznej
autoryzacji budzetu przez parlament. Sprawe t¢ wysuwa sama Konsty-
tucja, ustanawiajac razem tak budzet z autoryzowaniem go przez Sejm,
jak tez wieloletnie plany gospodarcze.

Gospodarka publiczna, tak jak rysuje si¢ w postanowieniach Konsty-
tucji, staje si¢ wielkim i wielostronnym urzadzeniem, sprawne kierowanie
ktérym nie jest prostym i latwym zadaniem: grozi niebezpieczenstwem
zsunigcia si¢ na drogi administrowania, nie gospodarowania; zycie za-
pewne wywazy tu jakie§ stosowne granice przedsigwzigcia i ustanowi
wtasciwe mierniki jego powodzenia. Zdaje wysuwaé si¢ tu nowa rola
przedstawicielstwa kraju — Sejmu. Nie dlatego, by Sejm (w praktyce —
postowie) wigcej wiedzial od zestawiajacych i wykonujacych budzet (bo
a ten akt tu chodzi), lecz dlatego — moéwiagc pokrotce — ze wie, albo powi-
nien wiedzie¢ on co innego, a raczej ze patrzy, czy powinien patrze¢ z in-
nego punktu widzenia. Wowczas coroczne podsumowanie i ocena gospo-
darki panstwowej tak, jak ona odbita si¢ w budzecie, powinno by¢ doko-
nane wedlug — je$li nie zawsze nowych miernikdw spraw, to w kazdym
razie chocby czeSciowo innych niz te, ktéorymi postuzyly si¢ organy ze-
stawiajace i wykonujace budzet. A jesli nawet i nie to, to wobec tego, ze
Sejm jest wedlug Konstytucji ,najwyzszym wyrazicielem ludu pracuja-
cego miast i wsi" — do toku budzetowego przez udzial w nim przedsta-
wicielstwa ludno$ci powinien by¢ wniesiony pierwiastek demokratyzmu,
upowszechnienia, a zarazem i skonkretyzowania odpowiedzialnosci za losy
kraju. Wtadnie ,ustréj demokratyczny" byl S$rodowiskiem, w ktéorym
uksztaltowala si¢ pierwotna posta¢ budzetu panstwa'’’; pierwotna, tj.
oparta na dawnym rozumieniu podstawowych ,,zasad budzetowych", wy-
wodzgcych si¢ jeszcze z doktryny podziata wtadz '®’. Ale — rzecz oczywi-
sta — wraz z zamieraniem i rozsadzaniem dawnych stosunkéw tak gospo-
darczych, jak spolecznych i gospodarczych, musiata nadej§¢ kolej i na
zmian¢ tre§ci i roli budzetu oraz na jakie§ przeksztalcenie jego postaci.
O zmiany te — w skromniejszym czy obszerniejszym rozmiarze — do-
pominano sie z dawna. W 1912 r. napisano'®': ,Na ogbél program, z no-
wym zapalem gloszony w ostatnich latach, mozna stre§ci¢ w taki sposédb:
utrzymaé¢ jedno$¢ budzetu, udoskonali¢ jego zakres, usunaé niejasnosci,

138 A. Tautscher, op. cit., s. VIL.
19 K. Heinig, op. cit., t. I, s. 213.
1 Ibidem, s. 271.

161 R. Stourm, op. cit., s. VIIL.
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odchylenia, zamet w dochodach i wydatkach, zwalcza¢ kredyty dodat-
kowe, rozrzutno$¢, a raczej marnotrawstwo, zmiany, zmusi¢ wykonaw-
cow do akuratnego przestrzegania uchwat parlamentu, powsciaga¢ kre-
dyty, pilnie nadzorowa¢ wykonanie budzetu, sprawi¢, by wykonawcy
sktadali sprawozdania rachunkowe [...]". Wszystkie te zamiary mozna
pochwali¢, ale dopiero zasadnicza zmiana wszelkich stosunkéw, koniecz-
no$¢ obstuzenia przez budzet wielkiej rozmaitosci dziedzin zycia i zwig-
zanie go z rozmaito$cig wielu innych instytucji i aktow gospodarczych,
finansowych i innych — dopiero te okolicznosci pociagnely za soba istotne
zmiany w tresci, ksztalcie i znaczeniu budzetu panstwa. Nadszed! czas,
by bez gubienia dawnych swych zadan — budzet odnalazt sobie nowe,
nalezne mu miejsce tak w zyciu, jak tez i w teorii finansow.
Mickiewicz napisal kiedys :

»AZ tu minister skarbu, jakby z dragiem,

Wybiega z ogromnym budzetu wyciggiem.

Zaczyna miesza¢é mowe o procentach,

O ctach, optatach, stemplach, remanentach;

Az si¢ dowiedzg wszyscy na ostatku,

Ze byta mowa tylko — o podatku".
Tak bylo. Ale wspoélczesny budzet nie jest juz ,,mowa tylko o podatku",
powinien za§ by¢ w wilasciwy sobie sposob realizatorem Konstytucji
i w niej mie¢ miar¢ swego zakresu, tresci i znaczenia.

PRINCIPES BUDGETAIRES, BUDGET ET PLAN ECONOMIQUE EN FONCTION
DE LA CONSTITUTION DE LA REPUBLIQUE POPULAIRE DE POLOGNE

Résumé

Le budget tient une place particuliere parmi toutes les plans et programmes
de 1'Etat, soit strictement financiers soit économiques. Il est adapté aux conditions
économiques et politiques et bien que l'on fasse allusion a sa crise et méme
sa décomposition, il se maintient partout. C'est un tout systématisé et depuis long-
temps on reconnait qu'il devrait s'appuyer sur certaines réalités appelées principes
budgétaires. ,,Cependant ces 'principes' se sont formés il y a longtemps" de leur
coté les conditions économiques et politiques subissant des modifications, devaient
mener au changement du contenu des principes budgétaires, méme si ceux-ci ont
gardé leurs anciens noms.

La Constitution de la République Populaire de Pologne ne comporte pas de
normes de droit budgétaire détaillées, mais elle définit les principes de base du
régime politique économique et social, auxquels doit se soumettre le budget, ceci
accompagné de la formation du nouveau contenu des principes budgétaires.

Quelques passages suivants de l'article sont traités du point de vue suivant:
peut-on et si oui, comment, déchiffrer le nouveau contenu des principaux principes
budgétaires dans les résolutions de base de la Constitution de R.P.P. Il est donc
question du principe d'unité du budget, d'entité, de détaillement, de notoriété
publique, de préalabilité et enfin du principe d'équilibre du budget. Tous ces prin-
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cipes constituent un certain systéme et il vaut mieux les considérer ensemble, bien
que quelques difficultés peuvent résulter d'une telle présentation de la chose.
IT est vrai que l'ancienne interprétation des principes budgétaires n'a plus d'actua-
lité, mais cela ne veut pas dire pour autant que le budget d'aujoudr’hui puisse
étre ¢établi avec une totale liberté; les prémisses générales de son établissement
sont fourniers par les résolutions fondamentales de la Constitution.

Le budget est un plan financier, il est aussi un plan économique. Mais il
n'est ni l'unique plan financier de I'Etat, ni l'unique plan économique. De ce fait
nait la délicate question des rapports entre le budget et le Plan Economique Na-
tional. Ce probléme découle de la Constitution elle-méme qui confére le droit
d'étre aussi bien au budget national qu'au Plan Economique National, sans
pourtant établir le rapport de l'un a l'autre. On peut toutefois déduire ce rapport des
résolutions fondamentales de la Constitution.

Le Plan Economique National concerne la vie du pays dans sa totalité et
pendant une période assez longue; le budget pour sa part, concerne les sphére
de la vie nationale qui y sont mentionnées, et dure un an. On peut donc dire
qu'il est inclus dans le plan et pas inversement. Toutefois dans une année donnée,
le plan sera réalisé dans la mesure ou les moyens financiers sont prévus pour
les différentes sphéres dans le budget; ensuite, les tiches du plan seront réalisées
clans Tordre dans lequel elles seront placées dans les budgets suivants au cours
de la réalisation d'un plan de quelques années, donc la dépendance entre le plan
et le budget est mutuelle. Cette interprétation des choses semble justement découler
des prescriptions de la Constitution.

Il est évident que la Constitution ne comporte pas de normes de détail, elle
montre cependant les buts qui doivent étre atteins par l'activité de 1'Etat; I'un des
instruments de la réalisation de ces buts est établi par la Constitution. Cet outil,
dans le domaine de l'activité financiére de I'Etat, est le budget. Ce domaine d'activité
de 1'Etat est aujourd'hui beaucoup plus large que lors des années précédentes,
donc de plus grandes difficultés, aussi bien théoriques, pour sa characterisation,
que pratique.



