JAN ZDZITOWIECKI

USTAWA BUDZETOWA

Podstawowa norma prawna Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
jest Konstytucja z dnia 22 lipca 1952 r. Jej art. 19 stanowi, iz
,,9ejm uchwala corocznie budzet panstwa". Wprawdzie Konsty-
tucja méwi o tym, ze ,,Sejm uchwala ustawy . .." (art. 15 ust. 3),
jednak poniewaz nigdzie nie okres§la przedmiotu tego rodzaju aktéw
prawnych', wiec poza przypadkami, w ktérych wyraznie, choéby
posrednio, nakazuje ona ustawowe uregulowanie sprawy (np. art.
59, 74) — dla okreslenia tego wypada ucieka¢ si¢ do ogdlnej inter-
pretacji, zwtaszcza zalozen ustroju panstwa, ujetych w Konstytucji.
Méwiac ogdlnie o uchwalaniu przez Sejm ustaw i domagajac si¢ ich
dla uregulowania przynajmniej niektérych dziedzin, Konstytucja
nie data wyraznej wskazowki co do postaci aktu, w jakim ma by¢
uchwalony budzet’. Budzety byly uchwalane przez Sejm w postaci
ustaw, ale formalnie milczat o tym réwniez dekret o uchwalaniu
i wykonywaniu budzetu panstwa z dnia 17 grudnia 1952 r.’, fak-
tycznie przelewajac wiele uprawnien w zakresie stanowienia bud-
zetu na organy administracji panstwowej. I dopiero w ustawie
z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym® znalazto sie postano-
wienie, iz ,,Sejm uchwala corocznie budzet panstwa w drodze ustawy"
(art. 2, ust. 2), ustalajac przez to ,,bezposredni i faktyczny wplyw
Sejmu na rozstrzygniecie sprawy" ’.

"' A, Ploszewski i S, Soéjka, Dekrety z mocq ustawy, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu im. A. Mickiewicza, ,,Prawo", nr 5, s. 175. Poruszajac podobna
sprawg, R. Carré de Malberg (La Loi, expression de la volonté générale, Pa-
ris 1931, s. 54) pisze, ze ,zakres stosunkow, ktére moga byé uregulowane
ustawa (la domaine de la loi) nie ma granic", parlament moze wszystko
uczyni¢ przedmiotem ustawy.

> A. Gwizdz, Z zagadnieri procedury ustawodawczej. O uchwalaniu przez
Sejm ustawy budietowej, ,Panstwo i Prawo", 1958, nr 7, s. 70.

> Dz. U. 1952, nr 50, poz. 334.

* Dz. U. 1958, nr 45, poz. 221.

’ Por. S. Rozmaryn, Poiskie prawo parstwowe, Warszawa 1951, s. 398.
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Budzet uchwalamy wigc jest w postaci ustawy i charakter tego
aktu oraz wiele zagadnien z tym zwiazanych, wobec bliskiego sto-
sunku catego procesu budzetowego z kolejami zycia spotecznego,
budzi szczegdlne zainteresowanie. Najpierw ze wzgledow ogdlnych,
gdyz prawa socjalistyczne okredla si¢ jako nalezace do tego typu
historycznego praw, ktdére staly si¢ wyrazem interesu i woli ludu
pracujacego, zwlaszcza klasy robotniczej, kierujacej losami spotecz-
noéci, oraz staty si¢ jednym z narzedzi tego kierownictwa®. W szcze-
goélnosci zas ze wzgledu na to, ze budzet panstwa socjalistycznego,
oparty przede wszystkim na uspolecznionym gospodarstwie kraju,
zarbwno w swych dochodach, jak i wydatkach siega tak gteboko
w zycie, ze kazdy niemal namacalnie odczuwa jego fluktuacje.

Budzet, jego zestawienie, uchwalenie i wykonanie domaga sig
wielu zabiegdw natury formalnej i technicznej. Ale rola techniki
jest w tym procesie raczej drugoplanowa, technicy wysuwaja si¢
w nim dopiero po orzeczeniach politykéw i ekonomistow i w swym
charakterze technikdw przedtem maja mniej do powiedzenia
w sprawie tre$ci zagadnien politycznych i gospodarczych, rozstrzy-
ganych w budzecie. Niemniej jednak sprawy formalne budzetu,
jego postaé, byty przedmiotem dtugiej ewolucji i $cierania si¢ wielu
oddziatywan; ale czy wobec jakby drugoplanowej roli strony tech-
nicznej i formalnej warto byto i warto jest poswiecaé temu zagad-
nieniu wigcej uwagi? Poswiccano temu tyle zachodu i zwraca si¢
na to nadal uwage dlatego, ze cho¢ powodzenie budzetu panstwo-
wego nie zalezy tylko od przestrzegania pewnej techniki i formy, to
jednak wtasnie jej zadaniem jest niejako piecza nad zachowaniem
tre$ci tego aktu.

Zagadnienie charakteru prawnego budzetu wiazato sie¢ w zesztym
stuleciu i pdézniej z doktryna podziatu wtadz i tak jak ona wyko-
rzystywane byto jako orez w walce demokratycznej we wczesniej-
szym okresie burzuazji z autokratyzmem. Nadanie budzetowi cha-
rakteru ustawy czy zepchnigcie go do roli aktu administracyjnego
albo rozszerzato i wzmacniato uprawnienia parlamentu, albo tez
redukowato je na rzecz rzadu. Cata sprawa miata przeto pi¢tno poli-
tyczne i uznanie ustawowego charakteru budzetu nie byto bez zna-
czenia dla poglebienia postepowego nurtu w zyciu narodow. Swie-

* Por. Konstytucja PRL, ust. 4 ust. 1; S. Rozmaryn, op. cit., s, 2.33;
G. 1. Fiedkin, Rol zakonodatielstwa SSSR w  osuszczestwlenii — osnownych
Sunkcji sowietskogo gosudarstwa, Moskwa 1953, s, 35 i n.
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zego rumienca nabrato to zagadnienie w zwiazku ze znanym sporem
prezesa rady ministréw w Prusach, O. v. Bismarcka z sejmem
pruskim z lat 1862—1866. Formalnie w sporze tym zwyciezyl sejm,
Korona musiata w koncu uzna¢ jego uprawnienia. Lecz spor ten
dostarczyt okazji do poruszenia sprawy charakteru budzetu w lite-
raturze naukowej. Idac za Rudolfem Gneistem’, wysunal swe
gtoéne i do ostatnich lat omawiane zdanie Paul Laband®. Interpre-
tujac postanowienia éwczesnej konstytucji pruskiej powiedziat on,
ze ,ustanowienie budzetu panstwowego materialnie nie jest wcale
aktem prawodawstwa, lecz aktem administracyjnym, bowiem bud-
zet nie zawiera norm prawnych, lecz pozycje rachunkowe, a wigc
bynajmniej nie jest ustawa w znaczeniu materialnym; wobec tego
zdanie [konstytucji pruskiej]: Budzet panstwowy ustanawiany jest
w drodze ustawy — nie ma innego znaczenia, jak tylko to, ze bud-
zet panstwowy ustanawiany jest tak, jak ustawa, albo ustana-
wiany jest w drodze ustawodawczej... Budzet nie za-
wiera zadnych regut prawnych, zadnych polecenn lub zakazdow, lecz
tylko liczby". Wprawdzie przytoczony autor okreslat tez budzet
jako program zarzadu panstwowego, ktéry wybiega daleko poza
zakres finanséw, co moze mogloby w pewnym stopniu ostabié¢ jego
gtéwne twierdzenie, wprawdzie samo polityczne znaczenie zagad-
nienia z czasem zmalato’ — niemniej poruszane ono jest, jak
wspomniano, az do ostatnich czaséw.

Rozréznianie czy zgota przeciwstawianie materialnego i for-
malnego charakteru budzetu powstato w Niemczech na tle tam
przede wszystkim podtrzymywanej teorii dwéch rodzajéw ustaw '° —
pézniej u niektérych autoréw tracito jednak na ostro$ci. A. Wagner '
utrzymywat iz dla praktyki finansowej znacznie wazniejsze sa
sprawy techniki budzetowej, zagadnienia za$ prawne sa drugopla-
nowe; nie widziat on potrzeby zajmowania si¢ w swym dziele,
poswicconym finansom, zwiazanymi z tymi zagadnieniami i ,wie-

7 R. Gneist, Budget und Gesetz, Berlin. 1867, oraz Gesetz und Budget,
Berlin 1879.

* P. Laband, Das Finanzrecht des Deutschen Reiches, Leipzig 1873, s. 525
i n.; tenze, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, t. 1V, Tiibingen 1914, s. 524.

’ Choé¢ i w nowszych latach poruszane byto dla politycznych wzgledéw,
z ta odmiana, ze monarche zastapit z czasem dyktator, por. H. Armbruster,
Die  Wandlung des  Reichshaushaltsrechts, Stuttgart—Berlin  1939.

" Por. R. Carré de Malberg, op. cit., s. 15, 56.

""A. Wagner, Lehr- und Handbuch der politischen Oekonomie. Vierte
Hauptabteilung: Finanzwissenschaft, cz. 1, Leipzig 1883, s. 220, 240.
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loma trudnymi kontrowersjami"”. Niewiele uwagi poswigcit im tez
w swej podstawowej na owe czasy pracy o budzecie M. v. Heckel".
Twierdzit on, ze celem budzetu jest przede wszystkim utrzymanie
materialnego porzadku w gospodarce finansowej, bowiem wyraza
on w liczbach planowane zaspokojenie potrzeb spotecznych; for-
malny za$ porzadek gospodarstwa panstwowego jest przez budzet
o tyle ustalony, o ile sprawia on, ze metoda konkretnego przepro-
wadzania zadan finansowych staje si¢ jawna. Opierajac si¢ gtdwnie
na pracach R. Gneista i P. Labanda, ale powolujac si¢ i na innych
6wczesnych niemieckich pisarzy, bardzo stanowczo opowiadal sig
za uznaniem budzetu za ustawe tylko w formalnym znaczeniu —
Leon Bilinski'.

Zainteresowanie charakterem ustawy budzetowej nie ustato
i w literaturze miedzywojennej (lub w dawniejszych pracach, po-
nownie wydawanych w tych czasach), niekiedy zdradzajacej w tej
sprawie znaczne wahania. Zgodnie z dawnym niemieckim pogladem
utrzymywat np. Walter Jellinek ", iz coroczna ustawa budzetowa,
cho¢ wprawdzie z pewnymi odchyleniami, jednak ustanawiana jest
tak jak zwykte ustawy, ale inaczej niz wickszo$¢ ich — nie zawiera
ani regut prawnych, ani ogdlnych .. . Pozytywnie ustawa budzetowa
jest ,,poleceniem stuzbowym (Dienstbefehl) w postaci ustawy, skie-
rowanym do wszystkich urzednikéw zarzadzajacych panstwowymi
pieniedzmi...". Wymieniony autor opart swdj poglad na interpre-
tacji postanowienia Owczesnej ordynacji budzetowej Rzeszy, ktdre
na podstawie budzetu nie dopuszczato do roszczen oséb trzecich.

Wrecz inne zdanie, zgodnie ze swym stanowiskiem co do dua-
lizmu ustaw, wypowiadat R. Carré de Malberg'. , Ustawe budze-
towa — pisal on — chciano uznaé¢ za akt administracyjny, nie za
ustawodawstwo materialne, bowiem — jak utrzymywano — dotyczy

" M. v. Heckel, Das Budget, Leipzig 1898, s. 6, 7.

" L. Bilinski, System nauki skarbowej, a w szczegdinosci nauki o podat-
kach, Lwow 1876, s. 397 i n. Poglad autoréw niemieckich na charakter bud-
zetu jako na ustawe formalna podtrzymywat L. Duguit (Manuel de droit con-
stitutionnel, Paris 1907, s. 937), zgodnie ze swym zasadniczym stanowiskiem
w sprawie charakteru ustaw (Lecons de droit public general, Paris 1926,
s. 158 i n.). Por. Gouet, La question constitutionnelle des prétendus Décret-
Lois, Paris 1932, s. 22 i n. L. Duguit w pdZniejszych pracach (L'Etat, t. 1. s. 524
i n.) porzucit swe poprzednie zdanie.

“W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1928, s. 372.

" R. Carré de Malberg, Contribution & la Théorie générale de I'Etat, t. I,
Paris 1920. Tegoz autora: La Loi..., s. 64.
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ona zarzadu gospodarczego, lecz nie tworzenia prawa. Jest to nie-
uznawanie faktu skadinad niezaprzeczalnego, ze budzet, mimo iz
sktada si¢ z liczb, ma dla wtadzy administracyjnej znaczenie i war-
to§¢ reguty kierujacej, jak réwniez uprawnienia ustalajacego
z finansowego punktu widzenia caty program dziatania na nadcho-
dzacy okres. Przez to samo ze ta reguta budzetowa warunkuje
i okres$la dziatalno$¢ administratoréw, w najwyzszym stopniu staje
sic ona jednym z czynnikdw porzadku prawnego realizowanego
przez ustawodawstwo. Czy trzeba dodawaé, ze ustawa budzetowa,
bedac reguta finansowa dziatalno$ci administracyjnej, jednoczesnie
jak najbardziej dotyczy samych obywateli?"'"’.

Autorzy zwracajacy swa uwage giownie na stron¢ gospodarcza
i finansowa budzetu — mniej przejmowali si¢ zagadnieniem charak-
teru prawnego ustawy budzetowej. Fritz Neumark'' pisat, ze
wprawdzie budzet moze by¢ takze przedmiotem rozwazan prawnych,
ale nie miat ochoty mieszaé¢ si¢ do definicji rozwijanych przez pra-
wnikow i utrzymywat, ze to nie budzet jest aktem administracyjnym
czy ustawowym, lecz jego ustanowienie i zatwierdzenie, sam budzet
za$ jest nastgpstwem tego aktu. Nie wyglada to zbyt jasno, sam
Neumark méwit jednak o funkcji prawnej budzetu polegajacej
na prawnym zwiazaniu organow administracji wobec parlamentu;
przy tej okazji okred$lal on budzet jako norme¢ administracyjna.
Chwiejne stanowisko niektorych autoréw polegato na tym, ze za-
leznie od okoliczno$ci, czy w budzecie znalazty sie nowe pozycje
wydatkéow lub dochodéw, czy tez tylko dawne — widzieli w nim
,rzeczywista'' lub tylko formalna ustawe'’. Gdzie indziej znalezé
mozna byto rozréznienie trzech rodzajéw ustaw: Kkonstytucyjne,
zwykte i osobna kategorie ustaw budzetowych ", co nie wydaje sie
by¢ jednak najlepszym wyjSciem, a w kazdym razie domagatoby
si¢ szczegdtowszego okreslenia tego ostatniego rodzaju ustaw. Pewne

' M. Hauriou (Précis de droit constitutionnel, Paris 1923, s. 561) pisze,
ze ,rzadzenie osiaga si¢ za cene¢ pieniadza", dodajac gdzie indziej (Précis de
droit administratif et de droit public, Paris 1927. s. 908), ze za pomoca bud-
zetu ciata ustawodawcze ,reguluja dziatalno$é organéw wykonawczych".

7 F. Neumark, Der Reichshaushaltsplan, Jena 1929, s. 8 i n.

" Na przyktad E. Morselli, Corso di scienza della finanza publica, Padova
1930. s. 398. Podobnie B. Moll, Lehrbuch der Finanzwissenschaft, Berlin 1930,
s. 82, dla ktérego w pierwszym przypadku budzet jest materialna ustawa,
w drugim — aktem administracyjnym.

Y F. Nitti, Principi di scienza delle finanze, Napoli 1922, s. 776.

4 Ruch Prawniczy i Ekon.
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pierwiastki prawne, mogace wskazywaé¢ na charakter budzetu jako
ustawy, wysunat Walther Lotz*, nie wdajac si¢ zreszta w doktad-
niejsze okreé$lenia; budzet (przedtozenie budzetowe) zawierajacy
takie pozycje wydatkéw, ktére nie wynikaja z «osobnych ustaw, jest
w ich zakresie udzieleniem upowaznienia dla administracji do wy-
datkowania pieniedzy na okres$lone cele publiczne. Pod tym wzgle-
dem budzet miesci przeto w sobie moment politycznej woli i jest nie
tylko szacunkiem, lecz i dyrektywa. Pod pewnym wzgledem wyraz-
niej wypowiadal sie wegierski autor Béla Foldes’'. Najpierw nie-
chetnie odnidst sie on do podziatu ustaw na formalne i materialne,
utrzymujac ze kazda ustawa przeciez musi mieé¢ jaka$s materialna
tre$¢. Nastegpnie utrzymywat, ze budzet jest jedna z ustaw reguluja-
cych funkcjonowanie panstwa i nalezy do rzedu ustaw funkcjonal-
nych, istniejacych obok ustaw organizacyjnych. Nie tatwo tez osa-
dzi¢ — zdaniem przytoczonego autora — czy budzet zawiera reguty
prawne. Zycie pafistwa jest kierowane przez te regulty i one wtasnie
kryja sie¢ za cyframi budzetu. Zdaniem Alberta De' Stefani’’ ustawy
budzetowe zawieraja trojaka tres¢: 1. Konstytucyjna, gdy okreslaja
granice dziatalno$ci ministerialnej. Granice te maja absolutne zna-
czenie w zakresie wydatkow, jezeli ministrom zabroniono przekra-
cza¢ ustanowienia budzetowe, lecz maja znaczenie tylko orientacyjne
w zakresie dochoddéw, bowiem pobieranie tych ostatnich regulowane
jest raczej nie przez budzet, lecz przez przepisy specjalne; 2. Prawna,
polegajaca na upowaznieniu ministréw do ustalania i $ciagania do-
chodéw i do dokonywania wydatkéow; 3. Finansowa, wedle ktérej
rzad zajmuje si¢ regularnym Kkierownictwem spraw finansowych
panstwa. W wyliczeniu tym zdaja sie tkwi¢ (pierwiastki przemawia-
jace za uznaniem przesadzajacego charakteru tre$ci budzetu dla jego
ustawowej formy, aczkolwiek przytoczony autor wniosku tego nie
wysunat.

Podréd polskich autorow owych czaséw zdania sa raczej podzie-
lone, cho¢ nie wszyscy zajmuja w sprawie charakteru prawnego
budzetu zupetnie wyrazne stanowisko — procz Adama Krzyza-
nowskiego”. Wedle niego budzet jest ustawa tylko formalnie, bo-

* W. Lotz, Finanzwissenschaft, Tiibingen 1931, s. 102. O wiazacej admini-
stracj¢ mocy budzetu wobec parlamentu moéwit F. Terhalle, Finanzwissen-
schaft, Jena 1930, s. 16 i n.

* B. Foldes, Finangwissenschaft, Jena 1929, s. 48 i n.

* A. De' Stefani, Manuale di Finanza, Bologna 1932, s. 269.

® A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 20.



Ustawa budzetowa 51

wiem materialnie jest to akt administracyjny, jako ze rozstrzyga on
na krotki okres czasu szereg konkretnych przypadkéow, ale nie podaje
ogdlnych wskazan. Za$ nadawanie temu aktowi administracyjnemu
formy ustawy ma na celu zabezpieczenie wptywdéw parlamentu (na
rzad), a wiec sa to wzgledy polityczne, nie zwiazane z tre$cia ustawy
budzetowej. Wedle Stanistawa Glabinskiego ** wprawdzie budzet jest
wyrazem zasad prawnopanstwowych i gospodarczych oraz ,,ma ceche
prawnopanstwowa, plynaca z natury panstwa, z jego Konstytucji
i prawa budzetowego", ale ma tylko ,,forme¢ ustawy". I mimo iz
utrzymywat on, ze w nauce skarbowo$ci nalezy unikaé¢ jednostronnej
oceny prawa budzetowego wytacznie ze skarbowego stanowiska, to
jednak co do samego budzetu dla nauki tej nie jest zasadnicza sprawa,
czy budzet jest ,naprawde ustawa czy nie"”. Uwazal, ze dla tej
oceny powinno by¢ miarodajne pozytywne ustawodawstwo — tam
gdzie od ustalenia budzetu uzalezniona jest mozno$¢ pobierania po-
datkéw itp., ustawa budzetowa jest nie tylko ustawa formalna, ale
i ,istotna"; podobnie gdy we wstepnej czgéci jej zawarte sa przepisy
,Wyjasniajace zakres petnomocnictwa rzadu i cyfry preliminarza",
lub jakie$ nowe normy. Wprawdzie Tadeusz Grodynski*® zapowie-
dziat, ze w ,,czysto prawna kwesti¢ charakteru budzetu" nie bedzie
sie wdawal”’, lecz okreélat ten akt jako autorytatywne zatwierdzenie
wydatkéow i dochoddéw (panstwa), stwarzajac norme¢ prawna dla ad-
ministracji panstwowej, oraz moéwit o funkcji prawnej budzetu,
polegajacej m. in. na tym, ze granice cyfrowe budzetu staja si¢ gra-
nicami prawnymi dziatalno$ci organéw panstwowych; przekroczenie
tych granic pociaga za soba skutki prawne. Funkcja prawna budzetu
zdaniem Grodynskiego — ogranicza si¢ tylko do stosunkéw miedzy
parlamentem a rzadem, budzet nie stwarza natomiast ani nie umarza
zadnych praw i obowiazkéw oséb trzecich, tj. ogdtu obywateli i dla-
tego ,,uzyskuje w literaturze prawa publicznego nazwe aktu admini-

*'S. Gtlabiniski, Nauka skarbowosci, Warszawa—Lwow 1925, s. 139 i a.

»®J. Czuma, Rdwnowaga budietu na tle prawa budzetowego rdinych
paristw, Lublin 1924, s. 2, méwi o budzecie, ze ,akt ten moze by¢ ustawa,
uchwata, dekretem wladzy wykonawczej it d ... . Byleby akt ten odbyt droge
przepisana mu przez prawo pozytywne".

* T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle po-
rownawczem, Krakow 1932, s. 6 i n.

7 Przytacza przy tej okazji paru autoréw niemieckich i W. J. Jaworskiego,
Konstytucja z 17 marca 1921. Prawo polityczne, Krakéw 1921, s. 140 i n., gdzie
Jaworski jest ,,réwniez" zdania, ze budzet jest funkcja administracyjna, a nie
powszechnie obowiazujaca norma prawna.

4*
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stracyjnego ubranego w forme¢ ustawy". Podobne stanowisko (cze-
$ciowo i co do pogladéw Gtlabinskiego) zajmowat i Roman Rybarski**.

Mimo ze juz A. Wagner wskazat na pewne zmiany zachodzace
w zakresie budzetéw panstwowych®, co mogltoby sktonié pdzniej-
szych autoréw do dostosowywania pogladéw do rzeczywistego uktadu
stosunkéw, to jednak i w pracach oglaszanych po ostatniej wojnie
nie wszedzie wida¢ wy starczajace starania po temu, zwlaszcza gdy
chodzi o zagadnienie postaci budzetu.

Dwéch autorédw francuskich zwrécito w swej wspédlnej pracy ™
uwage na to, ze od dawna upatrywano ceche¢ charakterystyczna
ustawy raczej w organie, ktéry ja wydaje niz w jej zawarto$ci. Ale
podkreslali oni tez, ze niektdrzy wspdiczedni pisarze dowodzili juz,
ze ten formalny punkt widzenia powinien mie¢ drugorzedne znaczenie
i ze ustawa — bez lekcewazenia jej formy — powinna by¢ okreslana
jako taka ze wzgledu na jej tres¢, na traktowana w niej materie,

W nowszej swej pracy wprawdzie przytaczat F. Neumark ' opinig
innego autora, ktory widziat w budzecie akt ustalajacy normy i wia-
zacy prawnie rzad wobec parlamentu *’, ale nadal utrzymywat, ze —
przynajmniej dla celé4w wymienionej pracy — zagadnienie, czy bud-
zet jest ustawa, czy tez aktem administracyjnym w postaci ustawy —
nie ma znaczenia.

Henry Laufenburger”, przytaczajac definicje budzetu francu-
skiej ordynacji budzetowej z 1862 r.*, dodawat, ze pisarze na ogdt
uzupetniaja te definicje podkreslajac to, iz budzet jest ustawa. Ale
$wieze doswiadczenia pokazaty, ze wltadza ustawodawcza, ktéra w us-

* R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 42 i n.

* A. Wagner, op. cit., s. 76. Spostrzezenie swe wyltuszczyt on i we wczes-
niejszych wydaniach przytoczonej pracy. Por. M. Weralski, Na marginesie
»prawa Wagnera”, ,Finance" 1958, nr 10 s. 41 i n.

*J. Brethe de la Gressaye, M. Laborde-Lacoste, Introduction générale
a I'Etude de Droit, Paris 1947, s. 197 i n.

3L F. Neumark, Theorie und Praxis der Budgetgestaltung, w: Handbuch
der Finanzwissenschaft, t. |, Tlbingen 1952, s. 557.

3 Podobnie w Handbuch der Finanzwissenschaft G. Colm, Haushaltpla-
nung, Saatsbudget und Nationalbudget, s. 521: budzet zakre§la granice dzia-
talnosci organéw rzadowych. Natomiast tamze, s. 105, E. Blumenstein okresla
budzet jako akt administracyjny, ktory w rozwoju historycznym przybrat
postaé ustawy.

* H. Laufenburger, Traité déconomie et de [égislation financiéres. Budget
et Trésor, Paris 1948, s. 7 i n.

% Budzet jest ,aktem, w ktérym sa przewidziane i autoryzowane roczne
wydatki i dochody panstwa".
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trojach demokratycznych nalezy do parlamentu, moze byé¢ réwnie
dobrze wykonywana przez rzad w drodze delegacji lub wprost uzur-
pacji. Wymieniony autor podkreslat, ze parlament uchwalajac budzet
udzielat wladzy wykonawczej petnomocnictw, w koncu za$ utrzy-
mywat, ze budzet jest ustawa z formalnego punktu widzenia, w rze-
czy samej za$ jest aktem administracyjnym. Zarazem zadawal sobie
jednak pytanie — jak te dwa stanowiska pogodzi¢ ze soba? Budzet
,0zywia caly mechanizm panstwa" i choé przygotowany jest przez
wladze wykonawcza, to jednak w krajach demokratycznych domaga
si¢ zatwierdzenia przez wyposazony w suwerennos$¢ parlament; tym
bardziej ze dotyczy on obciazenia podatkowego ludnosci. Ostatecz-
nie — budzet jest wiec aktem, administracyjnym ,,uswigconym" przez
ustawe. Przytoczony obecnie autor zajmuje podobne stanowisko
i w pdzniejszych swych pracach *’.

Okredlenie budzetu w nowym francuskim prawie budzetowym
nieco odbiega od dawnego, z 1862 r.; wedle niego budzet panstwa
przewiduje i autoryzuje ustawodawczo wydatki i dochody panstwa.
Louis Trotabas*® podkreslat w szczegélnosci wskazéwke przytoczonej
definicji co do charakteru ustawowego budzetu — czego nie byto
w dawnej definicji — zwracat tez uwage na moment autoryzacji
przez parlament, w koncu jednak réwniez utrzymywat, ze budzet
jest ustawa w znaczeniu formalnym, lecz nie materialnym, bowiem
w zakresie jego sa podejmowane decyzje, nie ustanawia si¢ za$ regut.

Nieco inaczej ujmowal zagadnienie Anton Tautscher’’; okreslat
on budzet jako plan gospodarczy wiazacy dla organow gospodarstwa
publicznego i podkreslat znaczenie jego jako porzadkowej i prawnej
podstawy publicznej dziatalnosci gospodarczej. Jako norma prawna
budzet wiaze, rowniez prawnie, organy administracji oraz obywateli
z wyrazonymi w nim celami. Jednak sprawe¢ charakteru prawnego
ustawy budzetowej autor ten zbywat tylko krotkim streszczeniem
réznych zdan co do tego (P. Labanda i L. Duguita), utrzymujac
w koncu, ze jest to zagadnienie prawne, w ktdére nie chce wgladad.

Postugujac sie¢ pojeciami o ktérych méwili i inni autorzy, dalsze
konsekwencje z ich zestawienia wyciagnal Alfred Ammon **. Bud-
zet ma — jego zdaniem — charakter wiazacy, moc normujaca i nor-

* H. Laufenburger, Finances comparées, Etats-Unis, France, Angleterre,

U. R S. 8., Paris 1957, s. 97.
* L. Trotabas, Institutions financiéres, Paris 1957.
87 A. Tautscher, Die &ffentliche Wirtschaft, Berlin 1953, s. 110 i. n.
% A. Amman, Grundsitze der Finanzwissenschaft, cz. 1, Bern 1947, s. 83.
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matywne znaczenie. Budzet jest nie tylko planem, lecz zarazem
norma wiazaca na pewien okres kierownictwo gospodarki... Znaczy
to, ze budzet jest nie tylko sprawa formalnego uksztattowania
gospodarstwa, lecz zarazem materialnego. Wreszcie Gustavo In-
grosso *’, méwiac o charakterze prawnym budzetu i krytykujac nie-
ktére poglady w tej sprawie, ostatecznie doszedt do wniosku, ze
budzet jest ustawa o charakterze organizacyjnym, ktére to pojgcie
oznacza nie tylko powotanie do zycia jakie$ instytucji, ale i unormo-
wanie jej dziatania. Budzet obejmuje cato$é¢ administracji panstwa,
zarazem funkcje ustawodawcze, jak i sadowe; dla nich wszystkich
jest niezbednym narzedziem prawnym — wszystkie je uruchamia.
Gdy wiec funkcje jego sa tak obszerne i zlozone oraz podstawowe
dla zycia panstwa, nalezy stad dojS¢ do wniosku, ze budzet nie moze
by¢ sprowadzony do skromnych rozmiaréw planu kont lub zwyktego
aktu administracyjnego . . .

O zadnej zywej instytucji zycia publicznego nie mozna powiedziec,
ze jest juz ona ostatecznie uksztattowana. Przeglad pojeé wysuwa-
nych przez niektérych autorow co do charakteru prawnego budzetu
wskazuje na to, jak z biegiem lat przybywaly coraz to nowe pier-
wiastki, co dopiero w ostatnich latach pod naporem zmieniajacych si¢
stosunkdéw gospodarczych i spotecznych pozwalato na inne niz po-
przednio formutowania okredlen. Proces ten bynajmniej nie jest
zakonczony. ,Dla glebokiego wnikania budzetu w dochdéd oraz
majatek narodowy, budzet nie moze by¢ nadal uwazany za narzedzie
li tylko finansowe"* pisat przytaczany tu poprzednio autor.
Wtérowat mu inny'' gdy pisat, ze w budzecie kalkulacja finansowa
ustepuje miejsca nieskonczenie szerszej syntezie ekonomicznej —
z chwila upanstwowienia najwazniejszych gatezi gospodarki. Nowe
stosunki nie dadza si¢ pomiesci¢ w szrankach klasycznego budzetu,
dotkniectego ,,skleroza".

Poglady uznajace w normie ustanawiajacej budzet akt admini-
stracyjny powstaty w okresie, kiedy budzet w zasadzie byl insty-
tucja nie wychodzaca poza woéwczas stosunkowo waskie szranki
administracji panstwowej, o matym =zakresie i zadaniach. Przed-
miotem tego aktu istotnie bytly sprawy gtéwnie dotyczace admini-

* G. Ingrosso, Diritto finanziario, Napoli 1956, s. 55 i n.

“ H. Laufeuburger, Aspects économiques de la réforme du budget, w:
La réforme budgétaire, t. 11, Paris 1954, s. 12.

“ M. Figére, La pratique actuelle en matiece de procédure budgétaire,
Uzés (Gard) 1961, s. 326 i n.
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stracji w Scistym tego stowa znaczeniu, dotyczyt on przede wszystkim
administracji i do niej si¢ zwracat, wiazac si¢ tylko posrednio z zy-
ciem i bytem obywateli i tylko posredni wplyw na nie wywierajac,
Jednak z uptywem lat zadania panstwa — nawet Kkapitalistycznego —
wzrastaty w szybkim tempie i poglad na charakter prawny budzetu,
ktéory je ujmowal, nie mogt by¢ juz tak prosty. Widoczne to jest
z przegladu literatury przedmiotu, ktéra wciaz dodawata nowe pier-
wiastki do dawnego pogladu, co niekiedy doprowadzato juz do uz-
nania aktu ustanawiajacego budzet za ustawe w pelnym tego stowa
znaczeniu. Daleko idaca zmiana zawarto$ci budzetu w ustroju socja-
listycznym — gdy akt ten poczal obejmowaé niemal cate zycie
kraju — chyba nie powinna pozosta¢ bez wptywu na jego charakter
prawny i rozumienie tego charakteru*’; ustrdj socjalistyczny oczy-
wiscie wywart swoj wptyw w ogole na caty system finansowy pan-
stwa®. Budzet, ktéry w ustroju kapitalistycznym okreélano cza-
sem jako ,,wyraz zyczen i przewidywan" **, w ustroju socjalistycznym
(demokracji ludowej) stat sie ,jednym z najwazniejszych aktow
planowania gospodarczego"*’, co réwniez nie moze chyba nie wyw-
rze¢ wptywu na jego charakter prawny.

Mozna by wysuna¢ watpliwos$é, czy w panstwie socjalistycznym —
z chwila zarzucenia doktryny podziatu wtadz i oparcia si¢ na zasadzie
jednoéci wtadzy ** — na miejscu bytoby zajmowanie si¢ materialnym

“ Por. J. Lubowicki, Budiet w gospodarce planowej, w: Wybrane Zrédta
i literatura do obowiqzujqcego prawa finansowego, pod red. L. Kurowskiego.
Torun 1949, s. 63 i n.; A. Gwizdz, op. cit., s. 61.

® Por. S. Rozmaryn, O nowe pojacie polskiego systemu skarbowego, W:
Wybrane Zrodta i literatura..., op. cit., s. 1 i n.

“ S. Glabinskl, op. cit., s. 140.

“ S. Rozmaryn, Polskie prawo parstwowe, op. cit., s. 393.

“ S. Ehrlich, Ustrdj Zwiqzku Radgzieckiego, Warszawa 1954, s. 206: ,Kazde
spoteczenstwo, ktdore wstepuje na droge socjalizmu, musi odrzucié¢ te¢ teorig
(tj. podziatu wtadz) jako nieprzydatna dla budownictwa socjalistycznego apa-
ratu panstwowego i jasno, niedwuznacznie stwierdzi¢, ze wtadza nalezy do
ludu pracujacego, ze organy przedstawicielskie, zgodnie z naukami doswiad-
czen Komuny Paryskiej, to ciato nie tylko uchwatodawcze, lecz pracujace".
Por. W. Zakrzewski, A. Burda, R. Klimowiecki, System organow parstwowych
w  Konstytucji PRL, w: Zagadnienia prawne Konstytucji PRL, Warszawa 1954,
s. 85; M. Jaroszynski i in., Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, War-
szawa 1956, s. 61; S. Rozmaryn, O niektdrych zagadnieniach Konstytucji i jej
znaczenia w  prawie Polskiej  Rzeczypospolitej Ludowej, ,Panstwo i Prawo"
1954, nr 6, s. 937; tenze. O rozporzqdzeniach i uchwatach Rzqdu PRL, ,Pan-
stwo i Prawo" 1953, nr 10, s. 448.
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(czy formalnym) kryterium w rozréznianiu rodzaju przepiséw pra-
wnych. Tre$¢ wszelkich norm i przepiséw prawnych jest w ostatecz-
nym razie okre§lana przez materialne warunki zycia, pierwszym za$
zrédtem prawa jest wola klasy rzadzacej *’. W ustroju przeto socjali-
stycznym, niezaleznie od tego, w jakim akcie prawnym pomieszczony
zostat ten czy inny przepis, wszystkie one maja jednolicie wyrazad
wole klasy pracujacej, formutowana przez wlasciwe po temu organy
jako obowiazujace prawo **. Wysuwanej w socjalistycznym systemie
prawa zasadzie jedno$ci nie ma wigc przeczy¢ ustanowienie hierar-
chii mocy obowiazujacej przepisow prawnych, wydawanych przez
rézne organy wtadzy i administracji, zgodnie z prawnie ustanowio-
nymi ich kompetencjami. Przeciwnie — hierarchia ta jest niecodzow-
nym atrybutem samego pojecia ,,systemu prawa" oraz warunkiem
praworzadnosci i tadu organizacyjnego. Tedy wedle pogladu odpo-
wiadajacego zasadzie jednoS$ci panstwa i wtadzy (w Zwiazku Radziec-
kim)* ,kazda norma prawa radzieckiego, niezaleznie od tego,
w jakim akcie zostata ustanowiona, jest czeScia jednolitego systemu
prawa radzieckiego, wyrazajac wole radzieckiego ludu...".
W zwiazku z tym socjalistyczna literatura przedmiotu wskazuje na
to, ze podziat ustaw na materialne i formalne jest koncepcja, ktora
,opiera si¢ na odrywaniu formy od tresci i dlatego prowadzi do po-
mieszania aktéw ustawodawczych z nieustawodawczymi, do grupo-
wania aktow o réznym znaczeniu czy tez o réznym stopniu mocy
prawnej na podstawie samych tylko cech formalnych lub tez jedynie
cech materialnych". A tymczasem ,,szczegdlnemu trybowi wydawania
ustaw odpowiada ich szczegdlna treéé ..." >, ktéra jest , kryterium
materialne ustawy"’'. Nie powinno jednak stad wynikaé, by wszyst-
kie przepisy prawne, niezaleznie od tego, przez jaki organ wtadzy
czy administracji panstwowej zostaly wydane, miaty réwnorzedna
moc prawna. Taki poglad prowadzitby do zatarcia znaczenia przede
wszystkim przedstawicielstwa narodowego jako ,najwyzszego organu

47

Por. Konstytucja, art. 4.

“ Por. S. Ehrlich, op. cit., s. 214.

¥ M. P. Kariewa (red.), Osnowy sowietskogo gosudarstwa i prawa, Mo-
skwa 1955, s. 72.

* Ibidem, s. 500, 497.

' Ibidem, s. 502, Teoria odrézniajaca ustawy w znaczeniu materialnym
i formalnym ,rozrywa dialektyczny zwiazek miedzy forma i trescia i w sy-
stemie prawa socjalistycznego jest nie do utrzymania..." (M. Jaroszynski
i in., op. cit., s. 137).
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wladzy panstwowej', ,najwyzszego wyraziciela woli ludu pracuja-
cego miast i wsi, urzeczywistniajacego suwerennie prawa narodu” >’;
taki za$ uszczerbek w stanowisku przedstawicielstwa bytby sprzecz-
ny z demokratyzmem socjalistycznego ustroju. W ramach jednolitej
wladzy ustrdj socjalistyczny zna podziat zadan migdzy rézne jej
organy — rowniez w zakresie stanowienia prawa. I tak wedle Kon-
stytucji PRL uprawnienie uchwalania ustaw przystuguje tylko Sej-
mowi (art. 15 ust. 3). Rada Panstwa ,,wydaje dekrety z moca ustawy"
(art. 25 ust, 1 pkt. 4), ale dekrety te moga by¢ wydawane tylko
w okresach miedzy sesjami Sejmu oraz musza by¢ przedstawione
Sejmowi na najblizszej sesji do zatwierdzenia (art. 26 ust. 1). Rada
Ministré4w ,na podstawie ustaw i w celu ich wykonywania wydaje
rozporzadzenia, podejmuje uchwaty .. ." (art. 32 pkt. 8) i wreszcie
,ministrowie wydaja na podstawie ustaw i w celu ich wykonania
rozporzadzenia i zarzadzenia", ktére Rada Ministréw moze uchylié¢
(art. 33 ust. 2 i 3). Kazdernu wigc z wymienionych organéw przystu-
guje prawo postugiwania si¢ okreslona kategoria przepiséw prawnych
i przepisy te maja rézna moc prawna, wedle pewnego hierarchicznego
porzadku. 1 w zalezno$ci od organu uprawnionego do wydawania
danego rodzaju przepisu — przepis ten moze odnosi¢ si¢ tylko do
takich, lecz nie innych stosunkéw, tj. mie¢ okres$lona tre$¢, rézna od
tre$ci regulowanej innymi kategoriami przepisow.

Panstwo postuguje sic wiec wieloma postaciami (formami) aktéow
prawnych — i oczywidcie nie czyni tego przypadkiem. Jak wiadomo,
podstawowym aktem prawodawczym jest Konstytucja; w pojeciu tej
ustawy ,ztaczone sa nierozdzielnie momenty zaréwno szczegdlnej
tresSci, jak i szczegdlnej formy", ktére sa ze soba Scisle zwia-
zane”. Tre$é, przedmiot Konstytucji jest wiec uzasadnieniem
szczegllnej formy tego aktu i takze te formalne pierwiastki odréz-
niaja go od innych ustaw. Konstytucja jest wlasnie podstawa dla
dziatalnos$ci prawodawczej Sejmu, zasadzajacej si¢ przede wszystkim
na wydawaniu ustaw, ktére w systemie prawnym i w hierarchii
zrédet prawnych zajmuja pierwsze miejsce’’. 1 choé¢ wprawdzie
Konstytucja nie ustanowita ogdlnej zasady co do materii, ktora
miatyby regulowaé ustawy, to jednak pos$réd réznych spraw regu-
lowanych aktami prawnymi réznej hierarchii sa zagadnienia, ktére

* Por. S. Rozmaryn, Polskie prawo parstwowe, op. cit., s. 375.
> Ibidem, s. 284 i n.
* M. Jaroszynski i in., op. cit., s. 131.
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ze wzgledu na swéj przedmiot nalezy regulowaé ustawa’’;
decyduje tu ,waznoéé regulowanej materii" .

Prawo o corocznym budzecie ujete jest w forme ,ustawy bud-
zetowej" 1 wydaje sie, ze zwrocenie uwagi na to, jakie pierwiastki
w tres$ci budzetu przesadzaja o tym jego charakterze jako ustawy,
jest uzasadnione; w szczegoOlno$ci, jakie pierwiastki tej tre$ci prze-
jete z Konstytucji wptynety na nadanie mu postaci ustawy.

Wtasciwie to wtasnie zagadnienie, tj. wptywu tresci budzetu
na jego posta¢ formalna, byto przedmiotem tej dtugiej dyskusji
w literaturze, o ktdrej poprzednio byta mowa. W tym $wietle
sprowadzanie zagadnienia do sporu nad tym, czy nalezy rozrézniaé
ustawy w formalnym i materialnym znaczeniu — wtasciwie jest tu
zgota uboczne i nieckoniecznie musi by¢ wtaczone do charaktery-
styki budzetu, podobnie jak nie ma koniecznego zwiazku miedzy
ustawowym lub nie — charakterem budzetu i teoria podziatu wtadz.
Gdyby te zwiazki istniaty, mozna by mie¢ — jak juz wyzej wspom-
niano — watpliwosci co do istnienia samego zagadnienia w ustrojach
socjalistycznych. A tymczasem i tu mozna postawié sobie pytanie,
czy tre$¢ budzetu jest dlatego wazna, ze ujeta zostala w forme
ustawy, czy tez budzet dlatego ma postaé ustawy, ze zawiera wazna
tre$¢? Przy czym za ,wazna" mozna tu uznaé taka tresé, ktora
bezpos$rednio dotyczy kompetencji Sejmu ujetych w Konstytucji.

Konstytucja PRL nie zawiera zadnych bezpo$rednich wskazé-
wek co do tres$ci budzetu, niemniej wytycza ona jego tres¢ i struk-
ture ekonomiczna. Znaczenie tego aktu za§ wzrosto takze ze wzgledu
na jego materialne postanowienia’’; z uwagi na to znaczenie —
budzet ma forme ustawy >’

Polska nie jest pierwszym krajem w $wiecie, ktéry wstapit na
droge budowy ustroju socjalistycznego, diuzsze doswiadczenia tak-
ze w szczegdtowej sprawie charakteru budzetu w ustroju socjali-
stycznym zebra¢ mogta radziecka literatura przedmiotu. Na ogoét
jednak w literaturze tej omawianemu zagadnieniu nie poswiecato
si¢ zbyt wiele miejsca. Zwykto sie tam jednak zwracaé uwageg za-
réwno na formalny charakter ustawy budzetowej, jak i na jej tres$é

* S. Rozmaryn, O rozporzqdzeniach i uchwatach Rzqdu Polskiej Rzplitej
Ludowej, ,Panstwo i Prawo" 1953, nr 10, s. 437.

* Por. M. Jaroszyniski i in., op. oit. s. 144.
L. Kurowski, J. Lubcwicki, Prawo finansowe, w: Dziesieciolecie prawa
Polski Ludowej, 1944—1954, Warszawa 1955 s. 130.

* M. Jaroszynski i in., op. cit., s. 476.
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oraz wskazywaé¢ na Konstytucje jako na zrodto tej tresci. ,,Wielka
rola budzetu w gospodarczym i politycznym zyciu kraju i jego kie-
rownicze stanowisko w stosunku do innych planéw finansowych —
pisat autor radziecki” — zostaly potwierdzone w podstawowym
prawie socjalistycznego panstwa, w Konstytucji ZSRR. Zgodnie
z jej art. 14 budzet panstwowy jest ustanawiany przez naczelny
organ wtadzy panstwowej — Rade Najwyzsza ZSRR i staje sie przez
to ,ustawa socjalistycznego panstwa". Autorzy radzieccy, podkre$-
lajac formalny charakter budzetu jako ustawy, wskazuja i na tre$é
ustawy budzetowej jako na przyczyn¢ nadania temu aktowi wlasnie
takiej postaci prawnej. Wielkie znaczenie budzetu dla rozwoju zycia
gospodarczego sprawia, ze tak donioste jego funkcje wchodza juz
w zakres kompetencji najwyzszych organéow wtadzy. W zwiazku
z tym pisat radziecki autor®: ,, ...budzet w toku sporzadzania
i wykonywania nie jest zwykltym podsumowaniem wykonywania
iloSciowych i jako$ciowych zadan planéw gospodarki narodowej,
lecz jest poteznym Srodkiem walki o wykonanie programdéw gospo-
darczych i waznym narzedziem panstwowego zarzadu gospodar-
stwem socjalistycznym ..."

Konstytucja PRL wymieniajac réznego rodzaju akty prawne,
ktére maja by¢ wydawane przez rézne organy wiladzy i admini-
stracji panstwowej, niejako przywiazuje do danego organu upraw-
nienie wydawania wymienionego dlan aktu. Wydawanie ustaw za-
strzezone zostato dla Sejmu (art. 15, ust. 3). Précz tego warunku,
Konstytucja innych warunkéw nie wymienia. Ale ten wlasnie wa-
runek jest cecha, ktéra formalnie pozwala okresli¢ akt prawny jako
ustawe °'. W zakresie prawa socjalistycznego ,szczegdlna pozycja,
jaka posiada ustawa . .. wynika stad, ze ustawa jest aktem norma-
tywnym najwyzszego organu wtadzy panstwowej, ktory jako naj-
wyzszy wyraziciel ludu pracujacego miast i wsi urzeczywistnia su-
werenne prawa narodu (art. 15 ust. 2 Konstytucji); i ze, co za tym

¥ K. N. Plotnikow,, Oczerki istorii biudzeta sowietskogo gosudarstwa, Mo-
skwa 1954, s. 18. Podobnie wielu innych autoréw radzieckich. Por. N. N. Ro-
winski, BudZet parstwowy ZSRR, t. 1, Warszawa 1950 s. 17, 21.

“ N, N. Rowinski, op. cit., s. 18, oraz: System finansowy ZSRR, Warszawa
1954, s. 31.

" Por. L. Duguit, Lecons..., op. cit.,, s. 158; R. Carré de Malberg, La
loi... . op. cit., s. 14; J. Brethe de la Gressaye, Introduction..., op. cit., s. 199;
H. Nawiasky, Allgemeine Rechtslehre als System der rechtlichen Grund-
begriffe, Einsiedeln—Koln 1948, s. 68; i wielu innych.
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idzie, reguluje ona tylko najwazniejsze zagadnienia zycia politycz-
nego i gospodarczego kraju"®’. Koncowe jednak twierdzenie przy-
toczonego zdania odwotuje si¢ juz do tresci przepisu.

W art. 19 ust. 2 Konstytucji wprawdzie ustanawianie budzetu
przez Sejm okres$lone zostato jako ,,uchwalanie" go przezen, jednak
powszechna interpretacja i stata praktyka zrozumiata to okre$lenie
jako uchwalanie przez Sejm wla$nie ustawy budzetowej. Formalnie
przeto nie ma podstaw do watpliwosci — uchwalony przez Sejm
akt zawierajacy budzet jest ustawa.

Znacznie trudniejsza sprawa jest wskazanie na takie cechy samej
tre$ci ustawy budzetowej, ktére sktanialyby do nabrania przekona-
nia, ze jest to ustawa nie tylko z formalnego wzgledu, i wskazanie
w jakich postanowieniach Konstytucji mozna by znalezé potwier-
dzenie tego przekonania. Mozna sadzi¢, ze budzetowi nadana zostata
posta¢ ustawy nie tylko dlatego, ze uchwala go Sejm, tj. nie tylko
dla tego formalnego wzgledu, lecz uchwalanie tego aktu powierzone
zostato Sejmowi dla jego treéci.

Kompetencje ogdlne Sejmu ujete zostaty w art. 15 Konstytucji;
niektére jego ustepy byty juz tu przytoczone. Obecnie wypada jed-
nak przytoczy¢ je ponownie w catosdci: ,,1. Najwyzszym organem
wladzy panstwowej jest Sejm PRL. 2. Sejm jako najwyzszy wyra-
ziciel woli ludu pracujacego miast i wsi urzeczywistnia suwerenne
prawa narodu. 3. Sejm uchwala ustawy oraz sprawuje kontrole
nad dziatalno$cia innych organéw wtladzy i administracji panstwo-
wej". Innymi stowy — Sejm jest suwerennym organem kierowni-
czym i przy tym jedynym organem, ktérego dyrektywy przybieraja
formalna posta¢ ustawy. Mozna sadzi¢, ze przeznaczeniem ustaw —
i tylko ustaw — jest przede wszystkim regulowanie tych naczel-
nych funkcji, o ktérych méwi art. 15, a ktére spetnia Sejm, oraz
tych podstawowych zadan panstwa, ktére nadaja mu jego charakter
i stanowia podstawe jego ustroju politycznego oraz spoleczno-go-
spodarczego. Méwi o nich zwtaszcza art. 3 i 7 Konstytucji. Arty-
kuty te — uzupeinione zreszta i innymi postanowieniami Konsty-
tucji, jak w szczegdlnosci art. 8 — oddaja w rece panstwa najwick-
sza potaé gospodarki kraju, zobowiazuja je do zawiadywania cato-
Scia tej gospodarki i do rozwijania jej; w szczegdlno$ci za$ nakta-
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L. Lkustacz i J. Milewski, System Zrddet prawa w Konstytucji PRL, w:
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daja obowiazek nieustannego podnoszenia poziomu zyciowego mas
pracujacych, zabezpieczania statego wzrostu dobrobytu. W takich
warunkach panstwo ma nie tylko kierowaé gospodarka kraju, lecz
przede wszystkim ksztattowaé ja. 1 jezeli w art. 6 ustawy z dnia
1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym postanowiono, ze ,wszelkie
dochody i wydatki panstwowe powinny by¢ objete budzetem" —
to postanowienie to ma w ustroju socjalistycznym inna tre$é¢ nizby
miato w prawie budzetowym panstw kapitalistycznych, zwlaszcza
we wcezeéniejszym okresie ich rozwoju.

Tres$¢ i struktura ekonomiczna — takze w innych dziedzinach —
budzetu nie moze by¢ niczym innym, jak tylko wynikiem oparcia
sie tego aktu na postanowieniach Konstytucji®>. Z postanowien
tych, okreslajacych ustrdj polityczny, gospodarczy i spoteczny kraju,
wynika tez szeroki i gieboki zasiag tych stosunkdéw, dla ktérych
budzet nieraz ma przesadzajace znaczenie, przez to samo przesadza-
jac o realizacji postanowien samej Konstytucji.

Niemal w kazdym podreczniku czy systemie nauki skarbowosci
znalez¢ mozna rozdziat poréwnujacy gospodarke panstwa z gospo-
darka prywatna; jako jedna z cech odrézniajacych te dwie gospo-
darki czesto wymieniana jest réznica ich wielkos$ci. Ta cecha ilo-
Sciowa niejako przeksztatca sic w znamie jakosci gospodarki. Nie
chodzi tu o pochwale czy nagane takiego rozumowania, ale nieco
uogoélnione moze ono zwréci¢ uwage na okoliczno$é¢ nie bez zna-
czenia: im mniejsze gospodarstwo, a nalezatoby tu dodaé¢ — i jego
budzet, tym mniejszego kregu stosunkéw dotyczy ono, w tym
mniejszym stopniu jest sprawa publiczna, zjawiskiem z zakresu
gospodarczego i politycznego ustroju kraju; ustrdj ten za$ ustalony
jest w Konstytucji. Przypominajac tu powtdérnie A. Wagnera
,prawo wzrastajacego rozszerzania si¢ dziatalno$ci publicznej,
w szczegdlnosci panstwowej" — trzeba réwniez przypomnieé¢ to,
co autor ten zaraz dodat: ze jego prawo odbija si¢ tez w spra-
wach finansowych i to w ten sposob, ze réwnoczed$nie wzrastaja
zapotrzebowania panstwa na $rodki finansowe, innymi stowy —
wzrasta budzet. Od czasu A. Wagnera w kazdej pracy zahaczajacej
o podobny temat dorzucano nowe dane cyfrowe ilustrujace wagne-
rowskie ,,prawo" oraz tltumaczono przyczyny samego zjawiska.
M. v. Heckel® réwniez wskazywal tu na powiekszanie sie¢ zadan
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panstwa oraz na przybieranie przez jego dziatalno$¢ coraz bardziej
charakteru prewencyjnego niz represyjnego. Pojawilo si¢ tez spo-
strzezenie ®, ktoére wskazuje na zmiany zachodzace juz w samym'
ustroju gospodarczym Kkraju przez powigkszanie si¢ gospodarczej
dziatalnos$ci panstwa jako na gtdwna przyczyng¢ wzrostu budzetdow;
rézne wydatki i dochody w nich poczynaja stanowié coraz wigkszy
odsetek dochodu narodowego.

Owe state powiekszanie sie budzetu zwiazane jest z nowymi,
innymi niz dawniej celami dziatalno$ci panstwowej. Ustrdj liberalny
potrzebowat budzetu zapewniajacego funkcjonowanie tych dziedzin
zycia, z ktérych charakterem nie godzito si¢ ani objecie ich przez
inicjatywe prywatna, ani zastosowanie w nich wolnej konkurencji;
budzety byty tu niejako odpowiednikiem tych pogladéw. W nowych
czasach konstytucje, zwtaszcza socjalistyczne, obejmuja szeroki za-
kres zagadnien; odpowiednikiem i bezpos$rednim narzedziem reali-
zacji celéw z tego szerokiego zakresu stat sie budzet®’. Olbrzymie
rozmiary gospodarki panstwowej w ZSRR narastaty stopniowo®’;
nie zawsze w jednakowym tempie, ale podobnie w innych panstwach
socjalistycznych — panstwo stato si¢ nie tylko organizacja poli-
tyczna, ale i wielka organizacja gospodarcza®. 1 gdzie indziej zau-
wazono zreszta, ze panstwo nie jest juz tylko organizacja prawna ®,
ze ma zadania nie tylko fiskalne, lecz i polityczno-gospodarcze’’.
W takim panstwie stanowisko budzetu jest , centralne”, powiazane
z calta organizacja panstwa’'.

W warunkach, w ktérych w budzecie tak bezposrednio odbijaja
si¢ postanowienia ustrojowe Konstytucji i w ktérych tak bezposred-
nio oden wtasnie zalezy realizacja tych podstawowych zatozen i ce-
16w ustroju gospodarczego i spotecznego — akt ten nie moze by¢é
uwazany za jedynie formalny dokument aprobaty dziatalnosci or-

® A. Ammon, op. cit.,, s. 121; H. Laufenburger, Aspects économiques...,

op. cit., s. 11.

% Por. M. Figére, op. cit., s. 349.

¢ M. Bogolepow, Radziecki system finansowy, Warszawa 1948, s. 9.

% N. N. Rowinski, System finansowy ZSRR, op. cit., s. 3.

® M. De la Bigne de Villeneuve, Lactivité étatique, Paris 1954, s. 11.

" A. Andreae, Grundlagen  einer  neuen  Staatswirtschaftslehre, Jena
1939, s. 254.

" M. Bogolepoff, Das Budget Sowietsrusslands als Wirtschaftsplan, Fest-
gabe fir G. v. Schanz, t. I, Tibingen 1928 s. 290. Podobnie: M. Figére, op. cit.,
s. 84; A. Baczurin, Ekonomiczeskoje sodierianije biudieta pri socjalizmie, Mo-
skwa 1957, s. 8 i in.
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ganow administracji przez Sejm. Budzet nie jest tylko dokumentem
techniki rachunkowej, zawierajacym sumy $rodkéw pienigznych
po stronie dochoddéw i wydatkéw; dana wysoko$¢ pozycji pieniez-
nych jest wyrazem stosunkéw gospodarczych i innych, tak a nie
inaczej okre$§lonych i ustalonych w tym akcie przez Sejm. Przez
realizacje przeznaczenia sum dochoddéw i wydatkéw budzet corocz-
nie organizuje i porusza nie tylko organy administracji panstwowej,
lecz cate zycie kraju.

Na charakter aktu prawnego (w danym wypadku — budzetu
jako ustawy) zdaje si¢ wiec wptywaé obok innych cech, takze za-
kres tych stosunkéw spotecznych, ktérych prawne uregulowanie
moze by¢é w najlepszy i najbardziej celowy sposéb dokonane przez
najwyzszy organ panstwowy. Najwyzsze miejsce w hierarchii aktéw
prawnych przypada ustawie, ktorej ,,przedmiotem ... sa najbardziej
zasadnicze zagadnienia nowej bazy, jak réwniez zagadnienia doty-
czace organizacji, zakresu dziatania i kierunku dziatalno$ci orga-
ndéw naszego panstwa, stosunkow miedzy tymi organami oraz praw
i obowiazkéw obywatelskich" "*. Szczegétowe rozstrzyganie tego,
jakie konkretne sprawy maja by¢ przedmiotem ustawy bytoby za-
wodne, ale ogdlna linia postepowania w tym wzgledzie zdaje si¢ by¢
dostatecznie wyrazna: podstawowe elementy postanowien i wy-
tycznych zawartych w Konstytucji powinny by¢ ujete w ustawach.
Przekazanie decyzji w tych sprawach nie Sejmowi, lecz innym
organom panstwowym bytoby rodzajem redukcji uprawnien i obo-
wiazkéw przedstawicielstwa narodowego, zle dostosowanym do sta-
nowiska tego organu, wyznaczonego mu w Konstytucji, oraz do
zasady demokratyzmu. Tres¢ budzetu jest na tyle obejmujaca zycie
kraju i wnikajaca w nie, ze realizacja wskazan tego aktu moze by¢é
uznana za wyraz ,najwyzszej woli ludu" i ,,suwerennych praw na-
rodu”, tj. tych naczelnych funkcji, ktére Konstytucja zastrzegta dla
Sejmu (art. 15). Budzet jest z roku na rok szczegétowym i prak-
tycznym rozwinieciem Wielu postanowien Konstytucji, zwtaszcza
za$ wymienionych juz wyzej art. 3, 7 czy 8, lub postanowien roz-
dziatu 7 (Podstawowe prawa i obowiazki obywateli); te ostatnie bez
rzeczowych (finansowych) gwarancji ich realizacji statyby sie tylko
jaka$ ogdlna deklaracja, ktorej podobnych historia widziata juz
wiele. I cho¢ ustawa budzetowa nie jest jakim$ kodeksem, w kté-
rym zapisane bylyby rézne normy, odnoszace si¢ do réznych dzie-

” L. kustacz i J. Milewski, op. cit., s. 24.



64 Jan Zdzitowiecki

dzin zycia kraju, to jednak wejrzenie w ten akt uprzytamnia, Ze
nie jest on jedynie suchym i formalnym przepisem z zakresu co-
dziennych czynnos$ci administracyjnych, lecz ze odzwierciedla sie
w nim i uciele$nia cate zycie polityczne, gospodarcze, spoleczne
i kulturalne panstwa. Uktad tabel ustalajacych dochody i wy-
datki w zasadzie dostosowany jest do funkcji spetnianych przez
panstwo; zarazem jest jakoby z jednej strony ilustracja, z drugiej
za§ — urzeczywistnieniem odpowiednich postanowien Konstytuciji,
a w koncu s$wiadectwem charakteru panstwa. Stosunek budzetu
do postanowien Konstytucji jest bezposredni, tj. bezposrednio spet-
nia on zadania zakreslone w Konstytucji, pociagajac za soba dzia-
talno$¢ réznych organdéw, ktérej bez budzetu nie byloby. Akt ten
nie dotyczy tylko ,internéw" administracji’’; tre$é za$ budzetu
socjalistycznego tym bardziej domaga si¢ dlan postaci ustawy, gdy
obejmuje on tak znaczny zakres gospodarki; gospodarka ta jest przy
tym w rekach panstwa, wobec czego stosunek miedzy nia i budze-
tem jest bezposredni. Wydatki budzetu polskiego stanowity np.
w 1957 r. przeszto 62% dochodu narodowego’®, w réznych za$ kra-
jach kapitalistycznych wynosity one w 1955 r. dwadzie$cia pare pro-
cent, czasem (w Anglii i Francji) wznoszac si¢ do trzydziestu paru”

Szeroki i zwtaszcza gleboki zasieg budzetu w zyciu kraju zna-
lazt odbicie nawet w poezji. R. Stourm przytoczyt w swej pracy
o budzecie dwuwiersz A. M. Barthelemy'ego:

,Le budget annuel, aspirante sangsue,
A susé, des longtemps, ce que le peuple sue".

Konstytucja przepisata sporzadzenie — précz budzetu — jeszcze
innego aktu kierowniczego w zakresie najszerszej rozumianego go-
spodarstwa kraju, mianowicie planu gospodarczego. Obecnie nie
chodzi tu o wszechstronne rozpatrywanie wzajemnego stosunku
miedzy obu wymienionymi aktami, lecz jedynie o wptyw, jaki po-
wszechnie podkre$lana planowos$¢ socjalistycznego budzetu mogta
wywrze¢ na jego charakter prawny. Zwiazek miedzy budzetem
a planami gospodarczymi wskazany zostat w Konstytucji przez
umieszczenie postanowien dotyczacych obu aktédw w tych samych
artykutach (19, 32, 41) oraz przez natozenie na te same organy
(Sejm, Rade¢ Ministrow, rady narodowe) pewnych podobnych obo-
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wiazkéw i udzielenie podobnych uprawnien w zakresie stanowienia
planéw gospodarczych i budzetu. Zwiazek ten utrzymaty i uwypu-
klaty liczne inne, dawniejsze akty prawne oraz ustawa o prawie
budzetowym z dnia 1 lipca 1958 r. (art. 2 ust. 1, art. 3 ust. 1 i inne).
To potaczenie postanowien dotyczacych obu aktéw byto zewnetrz-
nym wyrazem witaczenia budzetu do systemu planowania gospo-
darczego, bedacego konstytucyjna zasada (art. 3 pkt 3, art. 7 ust. 1)
gospodarowania panstwa.

W r. 1928 M. Bogolepow wskazywat’® na brak uwzgledniania
pierwiastka planowo$ci w okreslaniu budzetu, majac na my$li za-
chodnia literaturg¢ przedmiotu (bo tylko taka przytaczal); ale na
brak powiazan w dawniejszej nawet literaturze migdzy pojeciem
planu gospodarczego i budzetu nie mozna byto sie uskarzaé’’, tym
bardziej za$§ w nowszej, gdzie czasem wprost powiada si¢, ze przez
budzet jako plan ma si¢ osiagna¢ planowe kierownictwo gospodar-
stwem publicznym’. Na powiazanie budzetu z planami gospodar-
czymi i na planowy charakter budzetu tym bardziej zwrdcona jest
uwaga w krajach socjalistycznych .

Jednak powiazanie budzetu z planem gospodarczym tylko nie-
jako zwraca uwage na to, ze jest to akt planowy, a nie tylko me-
chaniczne zestawienie statystyczne, ktdérego tre$ci trzeba szukaé
poza nim. Budzet jest odzwierciedleniem postanowienn Konstytucji,
wykonanie jego powierzone =zostato przez Konstytucje Rzadowi
(art, 30, art. 32 pkt 4, 5, 6), ale budzet nie jest tylko jakby klauzula
wykonawcza przepiséw Konstytucji, bowiem dopiero przezen usta-
nawia si¢ stosunek realizacji celéw panstwa w poszczegdlnych dzie-
dzinach zycia i przezen nadane jest okres$lone tempo tej realizacji,
przez co jest on nieodtaczna czeScia planu gospodarczego. Budzet
nie jest tylko przepisem wykonawczym do Konstytucji, nie tylko
upowaznia on do wykonywania czego$, co zostalo postanowione
poza nim, lecz zawiera wlasne postanowienia. Za wyraz tego mozna
chyba uwazaé obecna — inna niz stosowana do roku 1950 — styli-

* M. Bogolepoff, Das Budget..., op. cit., s, 273.

" Na przyktad M. v. Heckel, op. cit., s. 7.

" A. Tautscher, op. cit., s. 113. Por. na przyktad M. Figére, op. cit., s. 340.
H. Laufenburger, Finances.., op. cit, s. 3 i n, oraz w La réforme..., op.
cit., s. 13; U. Hicks, Public Finance, Cambridge 1958, s. 329.

® por. na przyktad J. Lubowicki, op. cit., s. 63, nastepnie L. Kurowski
i J. Lubowicki, op. cit., s. 129; N. N. Rowinski, op. cit., s. 347; A. Baczurin,
op. cit., s. 7; Berak, Les finances publiques dans la nouvelle Constitution.
Tchecoslovaque, Archivio Finanziario, t. 1, Padova 1950.

5 Ruch Prawniczy i Ekon.
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zacj¢ art. 1 ustawy budzetowej. Ustawa ta juz nie ,,upowaznia"
Rzadu do pobierania dochoddw i czynienia wydatkow, lecz je sta-
nowi, ,,ustala": ,,ustala si¢ dochody i wydatki budzetu panstwa".
W pojeciu ,ustalania" miesci si¢ pierwiastek konstytutywny, nie
tylko aprobacyjny, poza tym za$ ta ,,nowa forma prawna przy opar-
ciu budzetu na wskaznikach narodowego planu gospodarczego ozna-
cza, ze kwoty zawarte w budzecie sa nakazem realizacji wyzna-
czonych w budzecie zadan i nabraty charakteru dyrektyw dla wy-
konawcéw budzetu" *’.

Plany gospodarcze w takiej formie, jaka znaja ustroje socjali-
styczne, przybraty postaé ustawy. Sa to jednak ustawy ,szczegdl-
nego rodzaju”, przede wszystkim ze wzgledu na charakter norm
prawnych, ktdére si¢ na nie sktadaja®'. Nowo$¢ polega tu na wia-
czeniu do normy ustawowej wskaznika ekonomicznego, co zndéw
jest ,,zwiezta forma ustawowego ustalenia bardzo réznolitych i bar-
dzo rozlegtych obowiazkéw prawnych, ciazacych na rozmaitych
organach panstwowych, administracyjnych i gospodarczych i na
licznych rzeszach obywateli pozostajacych w okreslonym stosunku
do Panstwa i do jednostek gospodarczych powotanych do wykona-
nia planu"*. Charakterystyka ustawowych cech planéw gospodar-
czych zachowuje swodj walor réwniez w stosunku do budzetu jako
jednego z tych planéw.

W tym $wietle wysuwane nieraz zastrzezenia co, do charakteru
budzetu jako ustawy — wskazujace na to-, ze akt ten nie wkracza
w sfer¢ praw podmiotowych jednostek — chyba domaga si¢ nieco
innego rozumienia, z ktérego nie koniecznie wynikatoby, iz jest to
wystarczajacy powod dla odméwienia budzetowi znamion ustawy.
Oczywiscie budzet nie wnika W stosunki miedzy réznymi komor-
kami organizacyjnymi panstwa i ludnoscia oraz gospodarka nie-
uspoteczniona w tym znaczeniu, ze miarodajne sa tu obowiazujace
przepisy prawne, nie za$ kwoty budzetu. Przepis uchwaty Rady
Ministréw z dnia 29 kwietnia 1953 r. w sprawie zasad i trybu wy-
konywania budzetu panstwa (§ 72)* postanawial, iz ,,zobowiazania
jednostek budzetowych oparte na tytutach wykonawczych lub orze-
czeniach komisji arbitrazowych pokrywane sa bez wzgledu na stan

* L. Kurowski i J. Lubowicki op. cit., s. 129.

' W. Brzezinski, Organizacia prawna planowania gospodarczego, W:
M. Jaroszynski, Prawo administracyjne, op. oit., s. 470.

* M. Jaroszynski i in., op. cit., s. 136. Por. S. Ehrlich, op. cit., s. 215.

* Monitor Polski 1953, nr 53, poz. 592.
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otwartych w danej podziatce klasyfikacji (budzetowej kredytéw bud-
zetowych". Te¢ sama zasade wyrazniej i wszechstronniej wysuncta
ustawa o prawie budzetowym z dnia 1 lipca 1958 r. w art. 15: ,,Za-
mieszczenie w budzecie dochodéw z okre$lonych tytutdéw lub wy-
datkéw na okreSlone zadania nie stwarza obowiazkdw ani podstaw
do roszczen Panstwa wobec o0séb trzecich, ani tych oséb wobec
Panstwa".

Jednak podobne zasady i postanowienia nie przecza temu, ze
nie tylko jednostki bywaja podmiotami stosunkéw prawnych;
w szczegblnosci sa nimi réwniez organy wtadzy i administracji pan-
stwowej. ,,W ustroju naszym normy prawne reguluja nie tylko
stosunki miedzy okreslonymi podmiotami prawnymi (taka tendencja
ograniczajaca charakteryzuje ustrdj burzuazyjny), lecz takze sto-
sunki organéw panstwowych miedzy soba oraz stosunki miedzy
organami panstwowymi z jednej a obywatelami i organizacjami
spotecznymi z drugiej strony" ™.

Poglady, ze budzet stwarza norme prawna dla administracji
panstwowej zakreslajac granice jej dziatania i wiaze ja, ze ustawa
budzetowa nadaje liczbom moc wiazaca prawnie — nie sa nowe"’;
wnioskiem z nich jest uznanie budzetu za norme¢ i podstawe prawna
gospodarstwa publicznego® oraz przypisanie mu funkcji corocz-
nego organizowania administracji panstwowej'’. W ustroju socja-
listycznym te ogdlne spostrzezenia nabieraja juz cech konkret-
nych — i ,nowa forma prawna (tj. ,ustalania”" dochodéw i wydat-
kéw, miast ,,upowazniania” do ich $ciagania i dokonywania) przy
oparciu budzetu na wskaznikach narodowego planu gospodarczego
oznacza, z¢ kwoty zawarte w budzecie sa nakazem realizacji wy-
znaczonych w budzecie zadan i nabraty (one) charakteru dyrek-
tywnego dla wykonawcéw budzetu"*. Gdy budzet stanowi norme
postepowania administracji panstwowej, to przeciez dotyczy nie
tylko jej organdw; te bowiem nie sa utworzone dla siebie samych,
lecz dla ludnosci, ktérej — jak wyrazit si¢ jeden z przytoczonych

* M. Jaroszynski i in., op. cit., s. 139. Por. S. 'Rozmaryn, O nowe pojecie

polskiego systemu skarbowego, w: Wybrane Zrdodta i literatura do obowiqzu-
jacego prawa finansowego, Torun 1949, s. 11, 17.

¥ Por. np. M. Hauriou, Droit administratif, op. cit., s. 908; T. Grodynski,
op. cit.,, s. 8 i n.; F. Neumark, Begriff u. Funktionen..., op. cit., s. 657.

% A. Tautscher, op. cit., s. 112.

¥ G. Ingrosso, op. cit., s, 60.

% L. Kurowski i J. Lubowicki, op. cit., s, 129.
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wyzej autoréw ” — budzet ,jak najbardziej dotyczy", w pewnym
stopniu i sensie stanowiac i dla niej ,,norme".

Postanowienia Konstytucji PRL ustality polityczne i organiza-
cyjne stosunki miedzy Sejmem (i naczelnymi organami administracji
panstwowej oraz miedzy innymi komoérkami organizacji panstwa.
Mimo ze stosunki te nie odnosza si¢ do strony finansowej, tj. nie
ustanawiaja zadnych uprawnien i obowiazkow finansowych, to jed-
nak nieraz niejako przesadzaly o konieczno$ci ich istnienia. Organy
panstwowe ,ucielesnione” sa w jednostce lub kolegium sprawu-
jacych przypisane im funkcje i wtasnie budzet daje im mozno$é
uczestniczenia w stosunkach finansowych oraz wywolywania w tej
dziedzinie skutkéw prawnych, za spowodowanie ktérych ponosza
odpowiedzialno$¢.

Gdy Konstytucja postanowita, ze Sejm uchwala corocznie budzet
panstwa, za$ rady narodowe uchwalaja budzety terenowe, nie tylko
nadata tym wtasnie organom prawo do uchwalania budzetéw, lecz
i zobowiazata je do tego’. Podobnie gdy Konstytucja uprawnita
Rade Ministrow do ,corocznego uchwalania i przedstawiania Sej-
mowi projektu budzetu Panstwa" — przepisata ten obowiazek
z przedsiebraniem wszelkich czynnos$ci zmierzajacych do jego spet-
nienia. Uprawnienia jednak i odpowiedzialno$§¢ w zakresie sporza-
dzania i wykonywania budzetu rozktadaja sic — we wlasciwych
proporcjach — na wszystkie organy, podejmujace odpowiednie
czynnosci na podstawie prawa budzetowego i ustawy budzetowej.
Kazda kwota pieni¢zna zamieszczona w budzecie jest wyrazem
obowiazku wykonania okre§lonego zadania przez okreslona jed-
nostke *'. W zakresie dochodéw — pisat autor radziecki o budze-
cie ZSRR” — zatwierdzony budzet naktada na organy wykonaw-
cze obowiazek podejmowania $rodkow prawnych w celu $ciagniccia
W catosci i we wtasciwym czasie przewidzianych w budzecie docho-
déw panstwowych. W zakresie wydatkéw wyznaczone kredyty bud-
zetowe nalezy traktowaé nie tylko jako udzielone organom wyko-
nawczym upowaznienie — przy realizacji przez nie funkcji zarzadu
panstwowego — do wydatkowania przez nie $rodkéw budzetowych

89

R. Carré de Malberg, op. cit.

** Por. F. Ingrosso, op. cit., s. 62.

' Z. Pirozynski, System budzetowy Polski Ludowej, Warszawa 1052, s. 65,
oraz  Niektdre  zagadnienia  reformy  systemu  budZetowego, ,Finanse" 1957,
nr 6 s. 13, 17.

 N. N. Rowinski, Budzet parstwowy ZSRR, op. cit., s. 36l.
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W 4cisle ustalonych granicach, lecz takze jako ich obowiazek,
z mocy dyscypliny planu, wykonywania wskazanej w budzecie
dziatalno$ci".

Przepisy prawa budzetowego w taki wlasnie sposéb stawiaja
sprawe, niekiedy wprost uzywajac okreslen ,uprawnienia", ,,zobo-
wiazania" lub ,,obowiazki"’’. Stosunki finansowoprawne mogty po-
ciaga¢ za soba nastepstwa, sicgajace poza S$cista dziedzine prawa
finansowego i prowadzi¢ do odpowiedzialnosci stuzbowej, dyscy-
plinarnej i materialnej, précz — w razie popetnienia przestgpstwa —
odpowiedzialnosci karno-sadowej **.

W koncu przeto, mimo iz budzet nie moze by¢ bezposrednia
i formalna podstawa powstawania uprawnien i obowiazkéw tzw.
oséb trzecich, to jednak — zwlaszcza w ustroju socjalistycznym —
jest podstawa powstawania uprawnien i obowiazkéw innych pod-
miotéw prawa, réznych organéw panstwowych, a posrednio wkra-
cza w uprawnienia licznych, jedli nie wszystkich mieszkancéw kraju.
Zastrzezenia przeto co do ustawowego charakteru budzetu, biorace
pod uwage stosunek tego aktu do tak zwanych osob trzecich, nie
wydaja si¢ by¢ wystarczajace na to, by budzet pozbawiaé tego
charakteru.

Dopiero w procesie budzetowym, w toku przygotowywania i wy-
konywania budzetu, plany i zamierzenia przeistaczaja si¢ na obo-
wiazki opatrzone dyscyplina sankcji, ustalane sa finansowe warunki
porzadku prawnego, utwierdza si¢ pewno$¢ prawa, praworzadnos¢.
Powiazanie stadiow postepowania budzetowego z organizacja wtadz
i organow administracyjnych jest zupeinie $ciste i przez to odbijaja
sic¢ w nim funkcje organizacyjne panstwa. Funkcje te ustanowione
sa w Konstytucji, gdy ustalita ona hierarchi¢ naczelnych organdéw
wladzy (rozdz. 3) i administracji panstwowej (rozdz. 4) oraz tere-
nowych organdow wladzy panstwowej (rozdz. 5). Organizacja wtadz
zarysowana w Konstytucji nie jest jakim$ teoretycznym schematem,
lecz domaga si¢ uruchomienia. Akt zapewniajacy dostarczenie $rod-
kéw do tego staje sie¢ przez to niejako niecodtaczna czeScia konstytu-

” Nie siegajac juz do dawniejszych przepiséw, por. na (przyktad ustawe
o prawie budzetowym z dnia 1 lipca 1958 r., art. 33, 35 i in., zarzadzenie mi-
nistra finanséw z dnia 21 lipca 1958 r. w sprawie opracowania budzetu cen-
tralnego na rok 1959, § 2 i in., ustawe budzetowa na rok 1958 z dnia 27 marca
1958 r., art. 3 i in.

* Por. § 73 uchwaty Rady 'Ministréw z dnia 29 kwietnia 1953 r., jw.;
dziat IV ustawy o prawie budzetowym z dnia 1 lipca 1958 r.
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cyjnych postanowien. Budzet, dajac poszczegdlnym organom panst-
wowym moznos$¢ wypetnienia ich zadan w danym okresie w usta-
lonych w tym akcie rozmiarach, realnie ustala wzajemne proporcje
dziatania tych organdéw, niecjako zakresla granice, w ktorych prak-
tycznie moga si¢ one poruszaé; i tylko na tyle staja sie one sktad-
nikami tadu organizacyjnego w panstwie i realizatorami porzadku
prawnego w nim.

Proces przygotowywania, uchwalania i wykonania budzetu jest
ztozony, dtugi i domaga si¢ wielu przepiséw normujacych jego tok.
Konstytucja jako zrédto porzadku prawnego w panstwie zawiera
tylko zgota podstawowe normy, ale z postanowien jej bezposrednio
lub posrednio wynika obowiazek uchwalania i wydawania dalszych
przepiséw, regulujacych proces budzetowy. W ich rzedzie niejako
naczelne miejsce zajmuje ustawa budzetowa, niektére zad inne po-
stanowienia Konstytucji musiaty pociagnaé¢ za soba ukazanie si¢
przepiséw, odnoszacych si¢ do poszczegdlnych faz procesu budze-
towego (np. art. 32 pkt 2, 5, art. 41). Sama ustawa budzetowa réw-
niez jest zrodtem szeregu szczegdtowych przepiséw regulujacych
tok procesu budzetowego. W ustawie na rok 1958 w art. 10 czytali$-
my: ,Wykonanie ustawy porucza si¢ Prezesowi Rady Ministrow,
Ministrowi Finanséw 1 poszczegélnym Ministrom". System tych
wszystkich przepisow budzetowych z kolei stanowi zrédto wielu
uprawnien i obowiazkéw réznych organéw wtadzy i administracji
panistwowej’’.

Zgodnie z postanowieniem Konstytucji oraz ustawy z dnia
1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym czas obowiazywania kazdo-
razowej ustawy budzetowej okre$lony jest na jeden rok (kalenda-
rzowy). Wydaje sie, mimo czasem innych gloséw, ze z gory usta-
lona taka czy inna diugo$é¢ okresu obowiazywania przepisu praw-
nego nie wiazeg si¢ z jego postacia formalna (w danym razie usta-
wy) *°. Ale obok jednorocznej ustawy budzetowej jest wiele innych
przepisow prawnych, ktére obowiazuja stale (tj. dtuzej niz rok),
odnosza si¢ za$ do spraw objetych ustawa budzetowa. Wspdtistnie-
nie obu tych rodzajéow przepiséw jest zrodtem niektérych zagadnien
W zakresie prawa budzetowego. Je$li bowiem wszystkie dochody
oraz wszystkie wydatki musza by¢ ustawowo (w ustawie budzeto-

* Por. S. Bolland, Ustawy budzetowe Polski Ludowej, ,Pafistwo i Prawo"

1954 nr. 5, s. 775.
* R. Carré de Malberg, Théorie ..., op. cit., s. 355.
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wej) ustalone, to jakie znaczenie maja np. stale przepisy podatkowe
Iub tp.? Wzajemny stosunek tych obu rodzajow przepiséw inaczej
uktada sie¢ w dziedzinie dochodéw, inaczej zas w wydatkach (por.
art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym)”’,
ogdlnie jednak mozna powiedzieé¢, ze ustawa budzetowa co roku
nadaje im nowa tre$é¢, ujmuje je w tempo rozwoju kraju okreslone
w planie gospodarczym i przez to spetnia wobec nich jakby nad-
rzedna role porzadkowa, organizujaca i catkujaca. Gdyby ustawa
budzetowa nie miata tego znaczenia, to wlasciwie wystarczyt-
by zamiast niej jaki§ wewnegtrzny program rzadowy, zmien-
ny i nie opatrzony takimi sankcjami, jakie zabezpieczaja wykonanie
budzetu. Tymczasem w zasadzie zaden przepis o innym stanowisku
w hierarchii norm prawnych nie moze ustawy budzetowej ani za-
stapi¢, ani zmieni¢ — podobnie jak funkcji uchwalajacego go Sejmu.
Jesli budzet ma by¢ aktem wiazacym administracje, musi pocho-
dzi¢ od ciata stojacego ponad wszystkimi szczeblami drabiny urze-
déw i wtedy zawiera — wprawdzie ujete w cyfry — postanowienia
nie indywidualne, lecz ogdlne i musi by¢ ustawa.

Zagadnienie, czy budzet jest ustawa jedynie dla przyczyn for-
malnych, czyli zostal uchwalony w postaci ustawy przez przedsta-
wicielstwo ludno$ci, czy tez przeciwnie — jest ustawa ze wzgledu
na swa tre$¢, w dyskusji nad nim powiazano ze sprawa podziatu
ustaw na formalne i materialne. Ale takie powiazanie nie jest ko-
nieczne dla rozpatrzenia sprawy, czy wlasnie ustawa a nie inny
rodzaj aktu prawnego lepiej, nadaje sic do ujecia w nim tresci za-
wartej w budzecie. Zapewne dlatego z uptywem lat w dyskus;ji
omawiajacej te sprawy, tak silnie podkredlane przez R. Gneista
czy P. Labanda, pierwiastki formalne usuwaty si¢ w cien, stop-
niowo coraz wyrazniej wplywaty natomiast inne wzgledy, za-
lecajace inne traktowanie budzetu. Bowiem — jak juz wyzej
nadmieniono — poglady na budzet jako na tylko akt administra-
cyjny powstaty w okresie, gdy obejmowat on szczupty zakres spraw,
przede wszystkim wtadnie z zakresu administracji, zgodnie z zakre-
sem funkcji Owczesnego panstwa. Ale wraz ze stopniowymi zmia-
nami w funkcjach panstwa zmieniata si¢ tez tre$¢ jego instytucji
oraz domagata si¢ nowego oswictlenia. W dyskusji o charakterze
budzetu i w literaturze krajéw kapitalistycznych pojawiaé sig¢ za-

’” Por. réwniez art. 16 poprzednio obowiazujacego dekretu z dnia 17 grud-
nia 1952 r. o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu panstwa.
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czely glosy chwiejne lub zgota juz widzace w nim wszelkie pier-
wiastki ustawy.

Wspdiczesna koncepcja gospodarki publicznej bardzo rézni sig
od dawniejszej, z czaséw wczesnego liberalizmu’®. Jej zakres i tresé
okres$lone sa przede wszystkim przez zadania i funkcje panstwa —
budzet jest norma organizujaca caty ten zasieg spraw i w danym
doborze zagadnien regulowanych przezen oraz w danych wysoko-
Sciach jego cyfr mieszcza sie dane, tj. w danej proporcji regulo-
wane wydarzenia. Budzet, ustawa budzetowa o takim zasiggu jest
juz aktem kierowniczym dla catej gospodarki kraju, aktem zawie-
rajacym decyzje, nie tylko polecenia realizacji decyzji. Jest on nie-
odtaczna czeécia porzadku prawnego w panstwie, zawiera posta-
nowienia bezposrednio wiazace si¢ z podstawowymi zasadami usta-
lonymi w Konstytucji. Przekazanie decydowania o tych zasadach
innym wladzom lub organom administracyjnym byloby sprzeczne
ze stanowiskiem i zadaniami Sejmu w ustroju panstwowym. W bud-
zecie dokonuje si¢ wyboru zadan do spetniania, przez co realizo-
wane sa zamierzone w planie gospodarczym proporcje rozwoju
kraju i przez co wywierany jest wptyw na poziom zycia ludno$ci.
Budzet zakre$la granice realizowania uprawnien i obowiazkéw
organdw wtadzy i administracji; jest on wreszcie planem wcieclonym
w catoksztatt norm planowania oraz programem dla dziatalno$ci
administracji. Charakter prawny przeto budzetu jako ustawy zdaje
sic wynika¢ nie tylko z cech formalnych tego aktu, ale niemniej
i z jego tresci.

* A. Angelopoulos, Les principes directeurs dune nouvelle politique finan-

ciére, Archivio Finanziaro, t. |, Padova 1950, s. 11.



