STEFAN BOLLAND

EKONOMICZNE I USTROJOWE ASPEKTY REFORMY
PRAWA BUDZETOWEGO*

Rozpoczecie prac nad reformg prawa budzetowego 1 zainicjowanie
dyskusji nad oceng aktualnych rozwiazan systemu finansowego', skta-
niajg do zastanowienia si¢ przede wszystkim nad zakresem i kierunkiem
potrzebnych zmian. Wstepny przeglad zagadnien wchodzacych tu w ra-
chube sugeruje poglad, ze obowigzujacy system budzetowy jest w zasa-
dzie zgodny z zalozeniami ustrojowymi’. Reforma prawa budzetowego
miataby zatem polega¢ na lepszym, pelniejszym przystosowaniu budzetu
do petnienia tych funkcji, ktore w zasadzie sg juz obecnie jego udziatem,
na udoskonaleniu systemu budzetowego, ktéry w podstawowych swych
zrebach uwazany jest za prawidlowy.

Poglad ten nie wydaje si¢ bezsporny. Watpliwosci dotycza sprawy
zasadniczej, a mianowicie strukturalnej i1 funkcjonalnej zgodnosci
aktualnego systemu budzetowego z zalozeniami ustrojowymi, wydolnos$ci
budzetu do sprostania cigzagcym na nim obowigzkom w zakresie funkcji
ustrojowo-politycznej. Z tego powodu watpliwe wydaje si¢, by jakie-
kolwiek zmiany i ulepszenia prawa budzetowego mogly w sposob
istotny poprawi¢ t¢ jego wydolnos¢; niedomogi zdaja si¢ bowiem wyni-
ka¢ nie z takich lub innych rozwigzah prawnoorganizacyjnych instytucji
budzetu, ale z jego roli w systemie panstwowych planéw finanso-
wych. Jesliby watpliwosci te okazaly si¢ uzasadnione, to nie negujac
potrzeby reformy prawa budzetowego, skuteczno$¢ jej bylaby z gory
ograniczona. Pelnego rozwigzania szuka¢ by nalezato pod katem widzenia
strukturalnych zmian w systemie planowania finansowego.

I

Nienadgzanie rozwoju form prawnych 1 struktur organizacyjnych
za rozwojem ich tresci ekonomicznych i spoteczno-politycznych jest zja-

* Referat wygloszony na posiedzeniu Komisji Nauk Ekonomicznych Oddziatlu
PAN w Krakowie, dnia 26 marca 1963 r.

' Por. Z. Pirozynski, O potrzebie i kierunkach reformy prawa budzetowego,
,Finanse" 1962, nr 12.

* Ibidem.
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wiskiem powszechnym. Jest ono do pewnego stopnia nieuniknione i do
pewnego stopnia nieszkodliwe. Jednakze nadmierne nienadazanie roz-
woju tych elementéow nadbudowy moze wpltywaé niekorzystnie na roz-
woj bazy. W instytucji budzetu socjalistycznego nienadazanie to prze-
jawia si¢ w licznych reliktach, tradycjach i nawykach, przejetych wraz
z ta instytucjag z poprzedniej formacji spoteczno-ekonomicznej, a nie
majacych pokrycia w aktualnych warunkach i tresciach . Owe tradycje
i nawyki nie pozwalajg dojrzeé¢, ze przypisywana budzetowi socjali-
stycznemu jednos$¢ jego funkcji ekonomicznej i funkcji ustrojowo-poli-
tycznej jest w naszych warunkach ustrojowych anachronizmem. Respek-
towanie tego anachronizmu utrudnia nam porzucenie dawnych schema-
tow i znalezienie rozwigzan odpowiadajacych aktualnym warunkom i po-
trzebom.

Funkcja wustrojowo-polityczna budzetu panstwa zrodzita si¢ w za-
mierzchlej przeszloSci w walce spoleczenstwa z panujagcym o prawo
naktadania podatkéw i wydatkowania ,grosza publicznego", a rozwingta
si¢ wraz z rozwojem parlamentaryzmu, opierajac si¢ na doktrynie po-
dzialu wtladz. Istotng tres¢ tej funkcji w formacjach przedsocjalistycz-
nych stanowi §cieranie si¢ w budzecie antagonistycznych intereséw kla-
sowych oraz wzajemne ograniczanie zakresu uprawniefn rzadu i1 parla-
mentu. W klasycznej swej postaci budzet panstwa kapitalistycznego jest
uzupetniajagcym narz¢dziem wyzysku klas pracujacych 1 cze$ciowej
redystrybucji warto$§ci dodatkowej, zgodnie z interesami reprezentowa-
nymi przez wigkszo$¢ parlamentarng. W przetargach, koncesjach i kom-
promisach zwigzanych z uchwalaniem budzetu wyrazajg si¢ sprzecznosci
tych intereséw i programoé6w ekonomicznych, spolecznych i politycznych.
Budzet ustala kierunek i zakre$la granice realizowanej przez rzad dzia-
lalnosci panstwa, gdyz stanowi wyltaczna w zasadzie podstawe finansowa
tej dziatalno$ci. Uksztattowane w praktyce, rozwinigte przez teori¢
i skodyfikowane w prawie budzetowym zasady: jedno$ci, zupetnosci,
szczegdlowosci, jawno$ci budzetu itd., stoja na strazy tej jego funkcji
ustrojowo-politycznej, polegajacej na wytacznej i1 petnej kontroli nad
gospodarka finansowa panstwa.

Ta ustrojowo-polityczna funkcja budzetu, bedaca wykwitem okreslo-
nego procesu historycznego i uwarunkowana okre$lonymi stosunkami
produkcji, znalazla swoéj wyraz w konstytucjach panstw kapitalistycz-
nych, ktore uchwalanie budzetu i rozpatrywanie sprawozdan z jego wy-
konania zaliczaja do podstawowych uprawnien legislatywy.

Jakkolwiek w socjalizmie warunki ustrojowe i tres¢ spoleczno-ekono-

* Por. M. Weralski, Rola budsetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa
1963, s. 196.
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miczna budzetu sa zupeilnie odmienne, zarowno nauka, jak 1 doktryna
prawno-panstwowa przypisuja budzetowi panstwa, obok funkcji ekono-
micznej, rowniez funkcje ustrojowo-polityczng®. Réwniez i konstytucje
panstw socjalistycznych zaliczaja uchwalanie budzetu i rozpatrywanie
sprawozdan z jego wykonania do podstawowych prerogatyw ludowych
organow przedstawicielskich — parlamentow tych panstw.

Oczywiscie, w panstwie socjalistycznym, w ktérym podstawowe S$rodki
produkcji sa wlasno$ciag spoteczng, funkcja ustrojowo-polityczna budzetu
nie moze polega¢é na wykorzystywaniu go jako narzedzia wyzysku
i ucisku. Nie ma bowiem klas wyzyskujacych i wyzyskiwanych, a masy
pracujace stanowia w zasadzie calo$¢ spoleczenstwa socjalistycznego.
Budzet nie moze tez stanowi¢ plaszczyzny rozgrywek miedzy partiami
czy stronnictwami politycznymi, gdyz w panstwach socjalistycznych badz
to przyjety jest system monopartyjny, badz tez — przy systemie wielo-
partyjnym — wszystkie partie czy stronnictwa sg reprezentantami inte-
reséw ogolnospotecznych. Funkcja ustrojowo-polityczna budzetu nie moze
roOwniez polega¢ na wzajemnym ograniczaniu si¢ wtadzy ustawodawczej
i wykonawczej w swych uprawnieniach, gdyz ustrdj socjalistyczny od-
rzucit doktryne podzialu wtadz i oparl budowg aparatu panstwowego
na zasadzie zwierzchnictwa ludowego i jednolitosci wladzy panstwowej .
Na czymze wi¢gc funkcja ta polega? Dlaczego akcentuja ja zaréwno nauka,
jak 1 norma konstytucyjna? Odpowiedzi na to pytanie szukaé nalezy
w przypisywanej budzetowi — okaze si¢, czy slusznie — roli w ksztalto-
waniu podstawowych kierunkéw, wielkoSci i1 proporcji rozwojowych
spoleczenstwa socjalistycznego.

W ustroju opartym na spolecznej wtasnosci $Srodkow produkcji de-
cyzje dotyczace gtownych kierunkéw wykorzystania tych $rodkow i pod-
stawowych proporcji podziatlu wytworzonego produktu ksztattuja bez-
posrednio poziom zaspokojenia materialnych 1 kulturalnych potrzeb
catego spoteczenstwa. Przy danym stanie sil wytworczych sposob ich
wykorzystania decyduje o wielkosci i1 strukturze rzeczowej produktu
globalnego i dochodu narodowego. Od tych wielkosci i od sposobu ich
podziatu zalezy zardéwno ksztaltowanie si¢ zycia spoleczenstwa w chwili
obecnej, jak 1 mozliwo$ci jego rozwoju w przysztosci. Dokonywanie
aktow wyboru migdzy wielu mozliwymi tu alternatywami, np. ustalanie
proporcji migdzy rozwojem przemystu i rolnictwa, migdzy produkcja
srodkow produkcji i produkcja S$rodkoéw spozycia, ustalanie proporcji

Y Por. m. in. Z. Pirozynski, System budzetowy Polski Ludowej, Warszawa
1952, s. 64; tenze, Budiet panstwowy w swietle konstytucji PRL, w: Zagadnienia
prawne konstytucji PRL, t. 11, Warszawa 1954; A. Burda, Polskie prawo panstwowe,
Warszawa 1962, s. 185; M. Weralski, op. cit., 8. 178—182.

> Por. A. Burda, op. cit.,, s. 160—161.
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podziatu dochodu narodowego migdzy spozycie i akumulacj¢, podziatu
funduszu spozycia pomigdzy rozne warstwy i grupy ludnosci itd., wy-
maga decyzji o charakterze politycznym. Decyzje te, jako dotyczace
najzywotniejszych spraw calego spoteczenstwa, moga by¢ podejmowane
tylko przez suwerenny podmiot polityczny — lud pracujacy, dzialajacy
poprzez swoj przedstawicielski organ wladzy panstwowej — parlament
socjalistyczny. Realizacja wustalonych przez parlament zadan nalezy juz
do administracji, organéw wykonawczych i zarzadzajacych. Jednakze
administracja nie moze sama ustala¢ tych zadan, do wykonania ktorych
zostata powotana. Bytoby to sprzeczne z zasada zwierzchnictwa ludo-
wego ®. Zasada ta znajduje swoj wyraz m. in. w tych postanowieniach
konstytucji, ktore zastrzegaja dla parlamentow socjalistycznych uchwala-
nie narodowego planu gospodarczego i budzetu.

Wspomniane wyzej podstawowe kierunki, wielkosci i proporcje sa
planowane bezposrednio, jako zadania rzeczowe narodowych planoéw
gospodarczych. Zarazem, zwazywszy towarowo-pieni¢zny charakter
gospodarki socjalistycznej, zadania te sa planowane w ujgciu wartoscio-
wym, jako zadania finansowe. Zadania te polegaja na gromadzeniu i roz-
dzielaniu zasobow pieni¢znych, na ksztaltowaniu pieni¢znych dochodow
i wydatkow. Zadania finansowe sg badz to $rodkiem, badz tez wynikiem
realizacji zadan rzeczowych’. Zarazem planowanie zadan finansowych
jest metoda koordynacji zadan rzeczowych: jedynie w ujgciu wartoscio-
wym, pieni¢znym, mozliwe jest ustalenie wzajemnej niesprzecznosci
zadan rzeczowych, co wyraza si¢ w zbilansowaniu plandéw finansowych.

Doniosta rola form i metod finansowych w realizacji podstawowych
decyzji gospodarczych o charakterze politycznym zostala doceniona przez
doktryn¢ prawno-panstwowga, co znajduje swdj wyraz w normach kon-
stytucyjnych, nadajacych budzetowi panstwa range¢ aktu ustawodaw-
czego. To wysokie usytuowanie budzetu tgczy si¢ zreszta z pewnym nie-
docenianiem narodowego planu gospodarczego, dla ktorego konstytucje
socjalistyczne badz to w ogdle nie przewiduja formy ustawodawczej,
badz tez, jak w konstytucji PRL, forma ta wymagana jest tylko dla pla-

5 Oczywiscie, zadania te nie moga byé¢ réwniez ustalane przez najwybitniej-
szych nawet fachowcow-specjalistow. Fascynacja postepami nauk, zwlaszcza tech-
nicznych, jest zrodtem technokracji, pogladu, ze decyzje o kierunkach i drogach
rozwoju spolecznego powinny by¢é oddane w rece specjalistow w zakresie poszcze-
gbélnych dziedzin. Poglad ten jest oczywiscie bledny. Zadaniem specjalistow jest
przedstawienie alternatywnych rozwiazan okreslonych zagadnien w sposoéb umozli-
wiajacy ich ocen¢ we wilasciwych dla danego zagadnienia aspektach oraz dobor
srodkow realizacji tych rozwigzan. Jednakze sama ocena alternatyw, wybor celu,
a nie $rodka, jest decyzja polityczna, nie za§ fachowa ani administracyjna.

" Por. N. S. Margolin, Planirowanije finansow, Moskwa 1960, s. 23—25.
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noéw wieloletnich, podczas gdy budzet musi by¢ uchwalany przez sejm
corocznie®, °.

Dlaczego wtasnie budzet? Przeciez zadania finansowe, odpowiadajace
co do zakresu zadaniom narodowego planu gospodarczego, sa rozdzie-
lone pomiedzy caly system plandéw finansowych. W systemie tym, ktory
powstawal stopniowo, budzet panstwa zajmowal jednak od poczatku
miejsce szczegdlne. On jeden bowiem, sposréod innych planéow finan-
sowych, ktore trzeba bylto dopiero tworzy¢ i wyprdébowywaé, w chwili
powstania panstwa socjalistycznego byl juz uksztattowany i dysponowat
rozwinigtymi formami prawno-organizacyjnymi, ktoére — jakkolwiek
w ograniczonym zakresie — mozna bylto zaadaptowa¢ do nowych warun-
kéw spoteczno-ekonomicznych. Z drugiej za$ strony, préby skonstruowa-
nia planu finansowego, ktory obejmowalby caloksztatt proceséw finanso-
wych 1 stanowil pieni¢zny odpowiednik catoksztattu zadan rzeczowych
narodowego planu gospodarczego, a zarazem plan ich sfinansowania,
nie dalty — jak wiadomo — pozytywnego rezultatu '°. Wzgledy te zade-
cydowaty o uznaniu budzetu przez teori¢ i praktyke za ,podstawowy,
nadrzedny, kierujgcy i koordynujacy panstwowy plan finansowy" '’
Zrozumiate jest, ze z przyznaniem budzetowi nadrz¢dnego stanowiska
w systemie panstwowych planow finansowych taczylo si¢ przypisanie mu
odpowiedniej funkcji ustrojowo-politycznej: ,,Budujaca podstawy socja-
lizmu klasa robotnicza w sojuszu z pracujacym chlopstwem realizuje

¥ Konstytucja PRL, art. 19. Mimo braku wymogu konstytucyjnego, poczawszy.
od 1951 r. sejm uchwala jednak corocznie narodowy plan gospodarczy roéwnocze$nie
z budzetem, przy czym budzet ma forme¢ ,ustawy", a narodowy plan gospodarczy,
forme¢ ,uchwaly".

? Jest to jeden z wspomnianych wyzej przejawéw nienadazania form prawno-
organizacyjnych za ich trescig spoteczno-ekonomiczng. W rzeczywistosci bowiem
zadania finansowe maja charakter wtéorny w stosunku do zadan rzeczowych, wobec
czego plany finansowe, z budzetem panstwa wlacznie, sa podporzadkowane naro-
dowemu planowi gospodarczemu, a nie odwrotnie. Por. A. A. Kurski, Teoria re-
produkcji i niektore  zagadnienia  socjalistycznego  planowania,  Warszawa 1960,
s. 129—130; Z. Pirozynski, Budzet panstwa jako narzedzie polityki  gospodarczej,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny" 1962, z. 4, s. 201.

""Por. m. in. J. Lubowicki, Budiet w gospodarce planowej, w: Wybrane Zrédla
i literatura do obowigzujgcego prawa finansowego, Biblioteka Zakladu Skarbowosci
UMK, Torun 1949; Z. Pirozynski, Zagadnienie budowy ogdlnego planu finansowego,
tamze; tenze, Od budzetu do planu finansowego, ,,Gospodarka Planowa" 1947, nr 5;
M. Weralski, op. cit., s. 187—195.

""E. Drozniak, Zasady nowego systemu budzetowego, ,Finanse" 1951, nr 2,
s. 24. Uchwata Rady Ministrow z 17 IV 1950 r. w sprawie wstepnych wytycznych
do zasad budzetu panstwa na rok 1951 postanawia przebudowe systemu budzeto-
wego w kierunku ,nadania budzetowi panstwa charakteru podstawowego planu
finansowego" 1 ,podporzadkowania budzetowi panstwa planow finansowych po-
szczegblnych gatezi gospodarki narodowe;j".

6 Ruch Prawniczy
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swe cele przez Narodowy Plan Gospodarczy, ktoérego wyrazem opera-
tywnym w zakresie zadan finansowych jest Budzet Panstwa" '’

To zalozenie, ktore taczac w budzecie panstwa operatywnag funkcje
ekonomiczng z funkcja ustrojowo-polityczna lezalo u podstaw budowy
naszego systemu budzetowego w 1950 r., uwazane jest nadal za aktualne
i prawidtowe; zatozenie to zakre$la ramy przygotowywanej obecnie re-
formy prawa budzetowego. Celem niniejszego opracowania jest podwaze-
nie tego zatozenia, wykazanie niemoznos$ci zespolenia w budzecie panstwa
petnionej przez niego funkcji ekonomicznej i przypisywanej
mu tylko funkcji ustrojowo-politycznej, a tym samym wykazanie po-
trzeby rozszerzenia ram reformy. Tezg¢ t¢ zamierzamy przeprowadzic
na gruncie analizy stosunku budzetu do narodowego planu gospodar-
czego i do innych planéw finansowych.

Rola budzetu w realizacji zadan narodowego planu gospodarczego
jest ograniczona do redystrybucji w formie pieni¢znej dochodu narodo-
wego, ito tylko jego czesci, jakkolwiek czesci przewazajacej . Redystry-
bucja zasobow pieni¢znych odpowiadajacych pozostalej czesci dochodu
narodowego odbywa si¢ poza budzetem. Przede wszystkim za$§ catkowicie
poza budzetem dokonuja si¢ procesy finansowe zwigzane z wytwarzaniem
produktu globalnego i z podziatem pierwotnym dochodu narodowego,
jak réwniez z wydzielaniem tej czesci produktu globalnego, ktora sta-
nowi fundusz odtworzenia zuzytych w produkcji $rodkéw material-
nych ', Te procesy finansowe ujete sa w innych planach i bilansach
finansowych. Owe plany i bilanse s3 wprawdzie powigzane z budzetem,
jednakze powigzania te nie tylko nie zapewniaja budzetowi stanowiska
nadrzgdnego czy koordynujacego, ale nawet nie daja rozeznania w pod-
stawowych kierunkach, wielko$ciach i proporcjach tych procesow.

2 W tych stowach nota budzetowa na rok 1951 — zarzadzenie ministra finan-
sow z 22 VI 1950 r. w sprawie zasad i trybu opracowania projektu budzetu pan-
stwa na rok 1951 formutuje ,zasad¢ politycznosci budzetu".

W 1961 r. redystrybucja budzetowa obejmowata 56,5% dochodu narodowego.
Por. przyp. 15. Jest to redystrybucja budzetowa brutto. Mozna jej przeciwstawié
redystrybucje budzetowa netto, po wysaldowaniu dochodéw i wydatkéw pocho-
dzacych z tych samych tytulow. Por. J. Albrecht, Aktualna sytuacja w gospodarce
kraju i zadania planu i budzetu na 1963 r., ,Finanse" 1963, nr 1, s. 10. Por. tez
J. Bien, Proba sformutowania pojecia czystej redystrybucji budzetowej i udzialu
budzetu panstwa w dochodzie narodowym, Prace Zaktadu Naukowo-Badawczego
Ministerstwa Finansow, seria A, Warszawa 1960, nr 16. (Maszynopis powielony).

" Wyjatek stanowi centralizowana w budzecie cze§¢ funduszu amortyza-
cyjnego.
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Produkt globalny i dochdéd narodowy wytwarzane sg, jak wiadomo,
w gateziach produkcji materialnej. W gospodarce socjalistycznej jed-
nostki produkcyjne zorganizowane sg w formie przedsi¢biorstw dziala-
jacych na zasadzie rozrachunku gospodarczego. Przedsi¢biorstwa te po-
wigzane s3 z budzetem panstwa jedynie rozliczeniami wynikowymi, na
zasadzie budzetowania netto. Ich obroty: dochody i wydatki brutto, nie
przechodza przez budzet panstwa, ktéry przejmuje jedynie przewaza-
jaca (w obecnym systemie zarzadzania gospodarka narodowa) cz¢$¢ ich
akumulacji lub pokrywa deficyt. Abstrahujac od formy i techniki tych
rozliczen, z samej zasady budzetowania netto wynika, ze kwoty tych
rozliczen sa jedynie posrednim i bynajmniej nie jednoznacznym od-
zwierciedleniem rozmiarow produkcji i obrotu: zaleznie od relacji cen
i ptac, podobne wielkos$ci produkcji i obrotu w ro6znych galgziach gospo-
darki narodowej 1 w ro6znych okresach czasu moga wyrazaé si¢
i rzeczywiscie wyrazaja si¢ w budzecie panstwa zupelnie innymi kwo-
tami wynikow finansowych, nadwyzek lub strat. I odwrotnie, za takimi
samymi kwotami rozliczanych z budzetem nadwyzek lub strat kryjg si¢
zupetnie rézne wielko$ci produkcji i obrotu.

Zadania produkcyjne przedsig¢biorstw sa ujete w ich planach, ktore
sg rozwini¢gciem zadan narodowego planu gospodarczego. Plany te =za-
wieraja zarazem zadania finansowe, w szczegélno$ci w zakresie kosztéw
i akumulacji finansowej (ewentualnie deficytu). Przy okre$lonych za-
daniach rzeczowych owe zadania finansowe sa w zasadzie funkcja cen
i plac. Relacje cen i plac sa narze¢dziem realizacji okre§lonych pro-
porcji podzialu pierwotnego dochodu narodowego. Ceny i ptace wyzna-
czajac, caeteris paribus, wysokos¢ kosztow produkcji i dochoddéw z jej
sprzedazy, wyznaczaja tym samym zaréwno pieni¢zny udzial pracowni-
koéw sfery produkcyjnej w dochodzie narodowym, jak i wielko§¢ akumu-
lacji finansowej przedsi¢biorstw, ktéora z kolei stanowi gltéwne zrddio
dochodéw budzetu i podstawe jego dziatalnosci redystrybucyjnej ’. Tak
wigc podstawowa, wyjsciowa wielko§¢ budzetu panstwa jest zdetermino-
wana juz przed jego uchwaleniem przez parametry wartosciowe: relacja
ptac i cen, ktore nie tylko lezg catkowicie poza gestia budzetu, ale nawet
nie daja si¢ z budzetu odczytac.

Ten stan rzeczy z gruntu podwaza pozycje budzetu jako rzekomo
podstawowego czy nadrzednego planu finansowego i stawia pod znakiem
zapytania przypisywana mu funkcj¢ ustrojowo-polityczng. Budzetowanie
netto przedsigbiorstw socjalistycznych, obiektywnie uzasadnione wymo-
gami ich samodzielno$ci gospodarczej, z goéry wylacza gesti¢ budzetu

'S W budzecie panstwa na 1963 r. z ogblnej sumy dochodéw budzetowych
w kwocie 263,6 mld zt przypada na wptlaty przedsigbiorstw tacznie z wplatami
z tytutu ubezpieczen spotecznych 220 mld zi, tj. 80%.

6
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z procesdw podzialu produktu globalnego na fundusz odtworzenia i do-
chéd narodowy, jak i z procesow podzialu pierwotnego tego dochodu.
Zapewne, struktura rzeczowa produktu a tym samym gléwne proporcje
jego podzialu sa dane przez zalozenia narodowego planu gospodarczego.
Ale funkcja finanséw socjalistycznych polega przeciez na wspoétdzia-
taniu w realizacji tych zalozen przez wykonywanie odpowiednich zadan
finansowych. Zadania te jednak badz to nie figuruja w budzecie i budzet
nie jest ich realizatorem, badz tez realizuje tylko ich odcinek, podczas
gdy pozostale odcinki sg realizowane przez inne plany finansowe. Skut-
kiem tego, podczas gdy budzet, z wlasciwa mu szczegdétowoscia do ty-
sigca ztotych, zajmuje si¢ redystrybucja wydzielonej mu czeg$ci czystego
dochodu przedsigbiorstw, gdy parlament obraduje nad drobnymi nieraz
poprawkami do rzadowego projektu budzetu, rownoczes$nie poza jego
ramami przeptywaja setki miliardéw zlotych, kilkakrotnie przewyzsza-
jace wolumen catego budzetu, a reprezentujace te¢ czes§¢ produktu glo-
balnego i dochodu narodowego, ktéra nie podlega redystrybucji budze-
towej '°. Czy mozna wiec uwazaé za podstawowy taki plan finan-
sowy, w ktérym nie znajduja pelnego wyrazu podstawowe wielko$ci
finansowe, jak i koszt wytworzenia oraz warto§¢ produktu globalnego,
warto§¢ nowo wytworzona — dochdéd narodowy spoteczenstwa socjali-
stycznego, jak i podzial tego dochodu na cze¢$¢ ,dla siebie" i na czeg$§é
»dla spoleczenstwa" ?

Oczywiscie, nie mozna mie¢ pretensji do budzetu o to, ze taki wtasdnie,
a nie inny jest jego zakres. Zakres poszczegdélnych planéw finansowych
jest kwestig organizacji i techniki planowania, o przyjeciu takich a nie
innych rozwigzan techniczno-organizacyjnych decyduja wzgledy spraw-
nosci i przydatno$ci praktycznej. Rdéwnie jednak oczywiste jest, ze np.
ksztattowanie si¢ zarobkdow robotnikéw jest zagadnieniem politycznym
na pewno nie mniejszej wagi niz ksztaltowanie si¢ wynagrodzen urzed-
nikéw panstwowych. Tymczasem, podczas gdy fundusz ptac pracownikéw
tzw. sfery nieprodukcyjnej jest szczegélowo ustalany w budzecie, w try-
bie wustawodawczym, rownoczesnie dochody pieni¢zne przewazajacej
wigkszoséci pracujacych'’”, w tym catej klasy robotniczej, sa ustalane
poza budzetem, w zupeinie innym trybie, w innych planach finansowych.
Oczywiste wiec jest, ze w tej podstawowej dla spoteczenstwa socjali-

' W 1961 r. warto§¢ produktu globalnego wynosita 1,053 mld zt, z czego na
fundusz odtworzenia (koszty materialne) przypadalo 637 mld zi, dochéd narodowy
wytworzony wynosit 416 mld zl, a budzet panstwa (dochody) 235 mld zl. Wg Rocz-
nika Statystycznego 1962.

"7 W sektorze uspotecznionym pracownicy sfery nieprodukcyjnej stanowia ok.
17%, a pracownicy produkcji materialnej ok. 83% ogélu zatrudnionych. Wg Rocz-
nika Statystycznego 1962.
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stycznego sprawie, jaka jest poziom wynagrodzen, ksztattowanie si¢
dochodéw pienigznych ludnosci, rola budzetu nie jest bynajmniej decy-
dujgca. Nic wigc nie uzasadnia przypisywania mu w tym zakresie jakiej$
funkcji ustrojowo-politycznej. Réwnie dobrze, a nawet lepiej funkcje
te mozna by przypisywa¢ planom finansowym przedsigbiorstw, gdyz
ich rola w ksztaltowaniu dochoddéw pienieznych ludnosci jest wigksza
anizeli budzetu.

Udzial budzetu w ksztaltowaniu dochodow pienieznych ludnosci jest
typowy dla fragmentarycznej, odcinkowej roli, jaka peini budzet w fi-
nansowe]j realizacji zadan narodowego planu gospodarczego. Tak np.
zadania narodowego planu gospodarczego w zakresie inwestycji produk-
cyjnych finansowane sg wprawdzie gtownie z budzetu, czeSciowo jednak
w trybie zdecentralizowanym, z nie przechodzacej przez budzet czesci
akumulacji finansowej 1 funduszu amortyzacyjnego przedsiebiorstw.
Przeciwnie za§ remonty kapitalne urzadzen produkcyjnych, finansowane
sa gtownie z funduszow zdecentralizowanych, tzn. poza ramami budzetu.
Zadania narodowego planu gospodarczego w zakresie wzrostu $rodkow
obrotowych, tworzenia zasoboéw 1 rezerw czgsciowo pokrywane sg kre-
dytem bankowym, cz¢sciowo finansowane z funduszéw wilasnych przed-
sigbiorstw, czesciowo za$ tylko z budzetu. Stosownie do przydzielonego
budzetowi zakresu finansowania réznych tych zadan ksztattowane s3
jego dochody. Dochody budzetu z gospodarki uspolecznionej ksztattowane
s3 przez dwa mechanizmy, funkcjonujace calkowicie poza ramami sy-
stemu budzetowego. Pierwszy z tych mechanizméw to wspomniane juz
relacje plac i cen detalicznych $§rodkéw spozycia, ktore regulujac wiel-
kos¢ 1 proporcje dochodéow podstawowych w pierwotnym podziale do-
chodu narodowego, decyduja o globalnych rozmiarach akumulacji fi-
nansowej przedsi¢biorstw. Drugi — to relacje cen fabrycznych i cen
zbytu oraz podziat zysku przedsiebiorstw, ktore decyduja o proporcjach
podziatu tej akumulacji pomiedzy przedsicbiorstwa i budzet. Lokalizacja
tych mechanizméw poza ramami systemu budzetowego wytacza mozli-
wo$¢ samodzielnego ustalania przez budzet wielkosci dochodow
i wydatkow. Mniemanie, jakoby ustawa budzetowa ustalata te dochody
i wydatki, jest iluzja '®. Zadania finansowe budzetu, podstawowe kierunki

'8 Opinia publiczna zaczyna niejasno u§wiadamiaé sobie ten stan rzeczy. Oto
jak niefachowiec, nieekonomista, ale dziennikarz-felietonista daje wyraz swoim
watpliwosciom wobec tego — jak je nazywa — ,niepokojacego zjawiska": ,,A kt6z
z normalnych $miertelnikéw jest w stanie zorientowaé si¢ w tej «sztuce tajemnej»?
A skad ja mam wiedzie¢, dlaczego tu taka cyfra, a tam taka? Jaki rzeczywisty
stan si¢ za nig kryje? Mozna si¢ domys$laé: no coz, te wszystkie skomplikowane za-
leznosci migdzywydzialowe, migdzyresortowe, miedzyzaktadowe i licho wie jakie
tam jeszcze; ten wieczny dylemat: komu odja¢, komu dodaé. ... To tez i ja. otrzy-
mawszy do rak gruba ksigge budzetu, powiedzialem sobie: «Nie ma sily, panie, nie
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i wielkosci jego dochodéw i wydatkow wynikaja bowiem z podziatu za-
dan narodowego planu gospodarczego pomigdzy system panstwowych
planéw finansowych; budzet jest tylko jednym z ogniw tego systemu.
Na réwni z innymi planami finansowymi realizuje on przydzielone mu
fragmenty narodowego planu gospodarczego, nie zawsze najwigksze
ani najwazniejsze, przy czym budzet ani nie ustala, jakie to majg by¢
fragmenty, ani nawet z zawartych w budzecie fragmentéw nie mozna
odczyta¢ ksztaltow i rozmiaréw catosci. Jedynie w zakresie finansowania
zadan pozagospodarczych gestia budzetu jest wylaczna i zupeina. Zada-
nia narodowego planu gospodarczego w zakresie tzw. sfery nieproduk-
cyjnej, w zakresie finansowania o§wiaty, nauki, kultury, ochrony zdrowia,
jak réwniez nie objetych narodowym planem gospodarczym zadan pan-
stwowych w zakresie administracji publicznej, wymiaru sprawiedli-
wosci, obrony narodowej itd., finansowane sa w zasadzie'’ wylacznie
ze srodkow budzetu. W tym wigc i tylko w tym zakresie budzet jest
planem finansowym ,podstawowym", gdyz w tym zakresie istotnie
obejmuje catoksztatt zadan finansowych®’. I tylko do tego zakresu
budzetu, przypominajacego tradycyjng gospodarke publiczng, mozna
odnosi¢ tradycyjne zasady budzetowe: jednosci, zupelnos$ci, szczegoto-
wosci itd.; w odniesieniu do calo$ci budzetu socjalistycznego zasady te
utracity dawny sens, a nie uzyskaly nowego, staty si¢ nieadekwatne.
Jednakze ograniczonos$¢ funkcji ekonomicznej i iluzoryczno$¢ funkcji
ustrojowo-politycznej budzetu wynika nie tylko z ograniczono$ci jego
zasiegu. Dalsze, nader istotne ograniczenie tych funkcji wynika stad, ze
zakres redystrybucji budzetowej, wycinek zadan narodowego planu
gospodarczego przypadajacy budzetowi do realizacji, nie jest Scisle okre$-
lony. Liczne zadania finansowe odpowiadajace poszczegdlnym zadaniom

rzeczowym narodowego planu gospodarczego mogg bowiem — zaleznie
od takich lub innych rozwigzan organizacyjnych, a nieraz nawet za-
leznie od techniki poszczegbdlnych operacji finansowych — by¢ ujete

badz to w budzecie, badz w planach finansowych przedsi¢gbiorstw, badz
tez w planie kredytowym?'. Tak np. (zaleznie od stopnia centralizacji lub

"

da rady»" (J. Lovell, ,Panie, nie ma sily..". Przemowienia na Sesji Rady Narodo-
wej niasta Krakowa nie wygloszone z powodéw rozmaitych, ,Zycie Literackie"
1962, nr 52).

' W zasadzie, gdyz rowniez i w tym zakresie niektére zadania narodowego planu
gospodarczego sa finansowane poza budzetem, z funduszow przedsigbiorstw i orga-
nizacji spotecznych.

20 W sprawie dwoch zakreséw budzetu por. Z. Pirozynski, O potrzebie ..., op.
cit., s. 7.

> Nie negujac obiektywnego charakteru kategorii kredytu w gospodarce
socjalistycznej, trudno zgodzi¢ si¢ z pogladem, jakoby zakres zastosowalnos$ci
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decentralizacji zarzadzania gospodarka narodowg, finansowanie okres-
lonych zadan inwestycyjnych moze by¢ przesuwane z gestii budzetu
panstwa w gesti¢ planow finansowych przedsigbiorstw, i odwrotnie. Po-
cigga to za sobg odpowiednie zmiany w proporcjach podzialu akumulacji
finansowe] na cze$¢ centralizowanag w budzecie i na czg$¢ pozostajaca
w dyspozycji przedsigbiorstw, jak rowniez odpowiednie zmiany w wiel-
kosci wydatkow budzetu na finansowanie inwestycji. Skutkiem tego
np. zmniejszenie si¢ dotacji inwestycyjnych w budzecie w jednym
przypadku moze oznacza¢ spadek nasilenia proceséOw inwestycyjnych,
w innym przypadku moze oznacza¢ tylko przesunigcie cze$ci tych
procesOw w gestie innego planu finansowego. Jednakze =z budzetu
bynajmniej to nie wynika. Nie wiadomo, czy chodzi o zmiang¢ proporcji
podziatu ostatecznego dochodu narodowego, czy tylko o zmiang trybu
finansowania inwestycji. Podobne efekty daja zmiany relacji cen zbytu
i cen fabrycznych. Kazda zmiana tych relacji, zmieniajac rozrzut aku-
mulacji finansowej przedsigbiorstw, wymaga zmiany zard6wno rozmiarow,
jak 1 kierunkow redystrybucji budzetowej. Duza miedzygateziowa roz-
pieto$¢ poziomow akumulacji naktada na budzet duze zadania w zakresie
jej redystrybucji i tym samym powicksza jego dochody i wydatki. Wy-
rownany lub zblizony poziom akumulacji zmniejsza zadania redystrybu-
cyjne budzetu, obnizajac jego dochody i wydatki. Zmiany te nie majg jed-
nak nic wspolnego ze zmiang zadan rzeczowych narodowego planu gospo-
darczego. Sa one jedynie odbiciem zmian zachodzacych w trybie ich
finansowania.

Stosunki pomiedzy budzetem a systemem finansowym przedsie-
biorstw daja liczne mozliwosci stosowania takich alternatywnych roz-
wazan. Mozliwosci te stajg si¢ wrgcz nieograniczone, gdy wezmiemy
w rachube trzeciego partnera, tj. plan kredytowy. W aktualnej praktyce
chodzi tu przede wszystkim o finansowanie zadan narodowego planu
gospodarczego w zakresie wzrostu $rodkow obrotowych. Od podzialu
tych zadan pomig¢dzy budzet, fundusze wtasne przedsigbiorstw i1 plan
kredytowy zalezy wolumen budzetu jak i stosunek jego dochodow do wy-
datkow, wyrazajacy si¢ rownowaga, nadwyzka lub deficytem budzeto-
wym. Im wigksza cze$¢ tych zadan finansuja same przedsigbiorstwa ze
srodkow wlasnych, tym oczywiscie mniejsze s3 w tym zakresie zadania

kredytu byl rowniez obiektywnie uwarunkowany. Por. Z. Fedorowicz, System
kredytowy a budzet panstwa, ,Wiadomosci NBP" 1957, nr 3 s. 118. Przeciwnie,
rozw6j systemow finansowych panstw socjalistycznych $wiadczy o niemal nieogra-
niczonej substytucyjnos$ci metody budzetowej i kredytowej. Jednym ze skrajnych
tego przyktadow jest wprowadzane obecnie w NRD kredytowanie catosci naktadéw
inwestycyjnych przedsigbiorstw. Kredyt ten ma by¢ refundowany ze §rodkow budze-
tu w miar¢ planowej realizacji inwestycji.
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tak budzetu, jak i planu kredytowego. Im wigksza czg$¢ tych zadan
przejmuje budzet, tym wigksze muszg by¢ jego dochody i wydatki. Im
wigksza za§ ich czg$§¢ obciagza plan kredytowy, tym bardziej malejga wy-
datki budzetu, gdyz cze¢s¢ dochoddéw pozostaje nie rozdysponowana.
Budzet zamyka si¢ wowczas nadwyzka, ktorej lokata w planie kredy-
towym stanowi glowne zrédlo jego zasobow i kredytowego pokrycia
wspomnianych zadan narodowego planu gospodarczego.

Jednakze wycigganie stad wniosku, ze nalezaloby dazy¢ do organi-
zacyjnego us$ci$lenia kompetencji budzetu i innych planow finansowych,
bytoby catkiem niestuszne. Usztywnienie zakresu budzetu, a tym samym
i zakresow innych planéw finansowych, sztywne rozgraniczenie ich
kompetencji jest niemozliwe, gdyz wymagatoby zarazem usztywnie-
nia rozwigzan organizacyjnych systemu zarzadzania gospodarka naro-
dowa, ktory wykazuje ciagly rozwéj i ewolucyjna zmienno$¢ form. Sy-
stem finansowy musi mie¢ mozno$¢ elastycznego dostosowywania si¢ do
tych form i rozwiazan. Elastyczno$¢ te zapewnia mu wlasnie funkcjo-
nowanie poszczegélnych jego ogniw na zasadzie naczyn potaczonych,
substytucyjnos¢ jego metod: redystrybucji budzetowej, kredytowej
i samofinansowania przedsigbiorstw. Zarazem ta wtlasnie elastyczno$¢
zapewnia jedno$§¢ socjalistycznego systemu finansowego (na ktorej
polega jego funkcjonalna wyzszo$¢ nad finansami kapitalistycznymi),
zabezpiecza go przed rozpadnigciem si¢ na odrebne systemy: budzetowy,
kredytowy itd. Jedno$¢ ta bylaby nie do utrzymania w razie usztyw-
nienia kazdego z tych podsystemoéw i zamknigcia ich w autonomicznych
granicach.

Jak wiadomozz, nadwyzka budzetowa, niekiedy bardzo znaczna”,
jaka z reguly zamykajg si¢ budzety panstw socjalistycznych, sama przez
si¢ nie §wiadczy ani o dobrym, ani o zlym stanie gospodarki i finanséw.
Najwymowniejszym tego dowodem sg przypadki wystepowania nadwyzek
budzetowych réwniez w okresach, w ktorych dla utrzymania réwnowagi
gospodarczej i finansowej konieczne bylo uciekanie si¢ do przej$ciowe]
obnizki sily nabywczej ludnosci w formie pozyczek wewnetrznych, pod-
wyzek cen i restrykcji ptac’!. Nadwyzka budzetowa nie jest bowiem
jednorodna kategorig finansowa, nie oznacza ona ipso facto jakiego$

2 Por. M. Kucharski, Ekonomiczne znaczenie nadwyzki budzetowej, ,Finanse"
1956, nr 5; tenze, Ponownie o zagadnieniu nadwyzki budzetowej ,,Wiadomosci NBP"
1960, nr 2; tenze, w pracy zbiorowej Obieg pienigezny i kredyt, cz. 2, Warszawa—bLo6dz
1960, s. 61—68; Z. Fedorowicz, op. cit., s. 119; Z. Rajewski, Syntetyczne bilanse
i plany finansowe w praktyce planistycznej NRD i CSR, ,Finanse" 1961, nr 10.

> Np. nasz budzet w 1954 r. zamykatl si¢ nadwyzka w kwocie 119 mld zt, co
stanowito ponad 10% dochodéw tego budzetu.

* Por. Z. Rajewski, Powigzania budieti z systemem finansowym  panstwa,
,»Gospodarka Planowa" 1058, nr 7 s. 37.
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nadmiaru $rodkéw w stosunku do potrzeb, nie jest kwotg, ktora panstwo
mogtoby swobodnie dysponowaé. Czeg$¢ tej nadwyzki, 1 to zazwyczaj
przewazajaca, jest tylko pozycja rozrachunkowa, wewngtrznosystemo-
wym transferem wynikajacym z podziatu zadan finansowych pomig¢dzy
budzet i plan kredytowy. Srodki pieni¢zne objete tym transferem zo-
staja poprzez akcj¢ kredytowga trwale zwigzane w planowym, niezb¢dnym
wzro$cie $§rodkow obrotowych, zapaséw i rezerw. Z punktu widzenia ca-
tosci systemu finansowego nie jest to wigc w ogole zadna nadwyzka.
Wielkos$¢ tego transferu musi by¢, przy danych zadaniach planu kredy-
towego, dostosowana do ksztaltowania si¢ innych jego zasobow, w szcze-
golnosci do przyrostu oszczednoSci ludnosci, zaré6wno w formie wzrostu
wktadow oszczednosciowych, jak i w formie wzrostu pogotowia go-
towkowego ludnosci (ktoremu w pasywach planu kredytowego odpowiada
wzrost emisji). W naszym systemie finansowym ta rola oszczednoSci
jest skomplikowana przez fakt, ze PKO lokuje wktady oszcze¢dnosciowe
nie wprost w zasobach bankowych, lecz w budzecie panstwa, ktory
z kolei lokuje swoja nadwyzke¢ w planie kredytowym. Jesliby wktady
oszczgdnosciowe — zgodnie z ich kredytowym charakterem — zasilaly
bezposrednio plan kredytowy, substytucyjnos¢ nadwyzki budzetowej
i przyrostu wkladoéw oszczednosciowych bytaby w peilni widoczna: duze
przyrosty wktadow oszczednosciowych zmniejszatyby zapotrzebowanie
planu kredytowego na nadwyzk¢ budzetowa; i odwrotnie — mate przy-
rosty oszczgdnos$ci ludno$ci wymagatyby wygospodarowania przez budzet
duzej nadwyzki, celem oddania jej do dyspozycji planu kredytowego.
Jesliby za§ w danym roku przyrost oszczedno$ci ludnosci byt wigkszy
od przyrostu kredytow bankowych, wowczas dla zréwnowazenia systemu
finansowego budzet musiatby zwigkszy¢ swoje wydatki i wykazaé¢ de-
ficyt, ktory zostatby zbilansowany kredytem bankowym (lokata nad-
wyzki planu kredytowego w budzecie)®’. Jak nadwyzka budzetowa nie
dowodzi dobrej sytuacji finansowej panstwa, tak i deficyt ten nie do-
wodzitby sytuacji zlej, raczej przeciwnie. Nie $wiadczylby on tez by-
najmniej o braku réwnowagi gospodarczej i finansowej, ale przeciwnie,
bylby niezb¢dnym warunkiem jej zachowania.

Charakter rzeczywistej, wolnej nadwyzki budzetowej ma jedynie ta
jej czesé, ktora stanowi finansowe pokrycie zapasow $rodkow spozycia
przekraczajacych stan niezbedny dla zachowania réwnowagi rynkowej

» Por. M. Kucharski, Obieg pieniezny i kredyt, op. cit,, s. 68. Jesli w naszym
systemie finansowym sytuacja taka mimo znacznych, ponadplanowych przyrostow
wktadow oszczgdnosSciowych nie wystepuje, to m. in. wiasnie z powodu omoéwionego
wyzej sposobu ,ksiggowania" lokat oszczgdnosciowych. Jest to przyktad, jak przy
pomocy roznych rozwiazan czysto formalnych mozna t¢ sama tre§¢ ekonomiczna
przedstawi¢ pod réznymi postaciami budzetu.
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przy danym poziomie cen i ptac (ewentualnie takze nadwyzka $rodkow
produkcji dodatkowo przeznaczonych na eksport). Roéwnowartos¢ pie-
ni¢zna tych zapasoéw stanowi rezerwe dyspozycyjng systemu finanso-
wego, przeznaczong przede wszystkim dla celdéw interwencyjnych. Przy
pomyS$lnym przebiegu realizacji zadan narodowego planu gospodarczego
czg$¢ tej nadwyzki, nie zuzyta w akcjach interwencyjnych, moze by¢
rozdysponowana na obnizke cen, podwyzke ptac i wzrost spozycia zbio-
rowego. Tylko wigc ta cze$¢ nadwyzki budzetowej jest symptomem po-
mys$lnej sytuacji gospodarczej, réwnowagi rynkowej i braku napigcia
w sytuacji finansowej, podczas gdy cato$¢ nadwyzki, lub jej brak, nie
stanowig zadnych prognostykow w tym wzgledzie. Jednakze z budzetu
nie wynika, jaki jest charakter jego nadwyzki w danym roku. Jest ona
bowiem wykazywana w jednej, tacznej kwocie, bez rozbicia na czgs$¢
»ZWigzang" 1 ,,dyspozycyjna", i bez wskazania jej przeznaczenia. (Nad-
wyzki lat ubieglych nie sg przy tym wykazywane w budzetach lat na-
stepnych).

Znaczenie rownowagi budzetowej, do ktorej tradycja i nawyki mys$-
lowe przywiazuja wage zgota fetyszystyczng, jest wigc nader wzgledne.
Istotne znaczenie ma rownowaga calego systemu finansowego, gdyz
warunkuje ona koordynacje caloksztaltu zadan narodowego planu go-
spodarczego i1 zabezpiecza $rodki pieni¢zne niezbg¢dne dla ich realizacji.
Jednakze réwnowaga ta nie wyraza si¢ w réwnowadze budzetu ani tez
w jego nadwyzce, przeciwnie, moze ona by¢ osiggnigta przy roéznych
wariantach zbilansowania jego dochodow i wydatkéw.

Wywody powyzsze, dalekie zreszta od wyczerpania tematu, zmierzajg
do uzasadnienia postawionej na poczatku tezy, ze przypisywana bud-
zetowi funkcja ustrojowo-polityczna nie znajduje oparcia w jego roli
czy funkcji ekonomicznej. Jak si¢ wydaje, wykazano, ze faktyczna rola
budzetu w tym zakresie nie uzasadnia obcigzania go odpowiedzialnoscia
za calo$¢ panstwowego systemu finansowego), a tym samym nie uzasad-
nia przypisywanej mu funkcji ustrojowo-politycznej. Wynika to nie
tylko z fragmentaryczno$ci zakresu budzetu w stosunku do caloksztattu
zadan narodowego planu gospodarczego, nie tylko z podzialu tych zadan
pomiedzy budzet i inne plany finansowe, w stosunku do ktorych budzet
W rzeczywisto$ci nie zajmuje stanowiska nadrzednego, ale ponadto
z braku stalej korelacji pomigdzy wielkosciami i proporcjami narodo-
wego planu gospodarczego a wielkoSciami i proporcjami budzetu. Wsku-
tek tego budzet jest nie tylko niepetnym, ale i niejedno~—
znacznym odpowiednikiem narodowego planu gospodarczego. Zalez-
nie od takich lub innych rozwigzan organizacyjnych, od takiego lub
innego podzialu zadan pomiedzy budzet i inne plany finansowe, okreslone
wielkosci 1 proporcje narodowego planu gospodarczego moga by¢ reali-
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zowane przy réznych wariantach budzetu®®. I odwrotnie: za okreslonym
budzetem moga kry¢ si¢ rézne, nie zdeterminowane tym budzetem wa-
rianty narodowego planu gospodarczego, rézne wielkosci i rdézne pro-
porcje gospodarcze. Wskutek tego budzet nie daje réwniez mozliwosci
sprawdzenia, czy i na jakim poziomie zaspokojenia potrzeb spoteczen-
stwa zapewniona jest roéwnowaga gospodarcza 1 finansowa. Bowiem
robwnowaga ta, lub jej brak, nie wyraza si¢ w budzecie, lub tez moze
sie¢ w nim wyrazaé w rozny sposoéb.

Ta niejednoznaczno$¢ budzetu, niewidoczno§¢ w nim tych wtasdnie
elementow, ktore sa przedmiotem podstawowych decyzji gospodarczych
i politycznych sprawia, ze decyzje te musza by¢ podejmowane poza ra-
mami budzetu. Budzet nie daje bowiem podstaw do ich podje¢cia. Uchwa-
lanie budzetu panstwa przez powolany do tego organ przedstawicielski
nie jest wigc tym aktem wtadzy, ktory przypisuje mu doktryna prawno-
panstwowa, a budzet nie peilni tej funkcji ustrojowo-politycznej, ktora
przypisuje mu nauka.

11

Powr6oé¢my do punktu wyjscia, do postawionego na wstgpie pytania:
co w tym stanie rzeczy moze daé¢ reforma prawa budzetowego?

Zagadnienie to rozwija prof. M. Weralski w swej nowo wydanej
ksigzce?’. Stwierdzajac niezadowalajacy stan aktualnych form prawno-
organizacyjnych budzetu socjalistycznego, M. Weralski wskazuje kie-
runek reformy, ktéra mialaby polega¢ na rozszerzeniu zakresu budzetu.
Objecie przez budzet caloksztattu proceséw finansowych, wchlonigcie
przezen innych planéw finansowych jest oczywiscie niemozliwe. M. We-
ralski widzi jednak mozliwo$ci takiego powigzania systemu tych planéw,
przy ktérym budzet peinitby role planu nadrzednego. Jednakze mozli-
wosci wprowadzenia jakich§ nowych, bezposrednich powiagzan tego ro-
dzaju okazuja si¢ raczej niewielkie. Dotycza one gltéwnie nadwyzki bud-
zetowej 1 lokat budzetu w planie kredytowym. Proponowane powigzania
miatyby wiec raczej charakter posredni, polegatyby mianowicie na do-
laczaniu do budzetu, jako zalacznikéw, zbiorczego planu finansowego
przedsigbiorstw, bilansu finansowego panstwa i bilansu pieni¢znych
dochodow i wydatkow ludnos$ci. Zataczniki te (potaczone wg projektu
M. Weralskiego w tzw. ukladzie szachownicowym) ,umozliwialyby so-
cjalistycznemu parlamentowi ocen¢ 1 analiz¢ caloksztattu dzialalnosci
finansowej jednostek socjalistycznych oraz stanowilyby dla rzadu obo-

% Por. M. Weralski, Rola budzetu..., op. cit., s. 71.
77 Ibidem, s. 195—213.
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wiazujaca wytyczna w zakresie polityki finansowej" **. Budzet mialby

uzyskaé w ten sposob charakter ,rzeczywistego planu podstawowego" *°,
ktory zabezpieczatby koordynacj¢ zadan narodowego planu gospodar-
czego, realizacj¢ zalozonych w nim podstawowych proporcji oraz ogdlng
rownowage rynkowa.

Przedktadanie parlamentowi przy projekcie budzetu zatacznikow
w postaci innych planow i bilanséow finansowych byloby zapewne ze
wszech miar pozyteczne. Nasuwa si¢ jednak pytanie zasadnicze: skoro
podstawowe proporcje i elementy finansowe, skoro owe obowiazujace
wytyczne polityki finansowej zawarte bg¢da nie w budzecie, ale w jego
zatacznikach, dlaczegéz to wtasnie budzet, a nie owe zataczniki maja
by¢ uchwalane przez parlament? (Gdyz prof. Weralski wyraznie zastrzega
si¢, ze budzet panstwa pozostanie jedynym planern finansowym usta-
lanym w trybie ustawodawczym). Na czym polega¢c ma owa rzekomo
podstawowa czy nadrzedna rola budzetu w stosunku do owych ,,zataczni-
kow", do owego syntetycznego bilansu (sporzadzanego w uktadzie sza-
chownicowym), skoro w istocie rzecz ma si¢ wprost przeciwnie?

Nauka o budzecie zna pojecie budzetu ,,obtadowanego" *°
uchwalanie budzetu daje nieraz sposobno$¢ wiaczenia do ustawy bud-
zetowej roznych postanowien luzno tylko zwiazanych, a czasem nawet
nie zwigzanych z gospodarka budzetowa, ktéore tym sposobem uzyskuja
sankcj¢ ustawodawcza. Koncepcja prof. Weralskiego polega na swego
rodzaju ,obladowaniu" budzetu olbrzymim, bo kilkakrotnie przekra-
czajacym jego rozmiary, balastem problematyki pozabudzetowej, zawarte]
w innych planach i bilansach finansowych. Poniewaz planéw tych nie
da si¢ wlaczy¢ do budzetu, jego uchwalanie ma by¢ niejako pretekstem
do przedktadania ich parlamentowi, a tym samym poS$rednia, dorozu-
miang forma ich akceptacji, Ale po co szukac¢ tego pretekstu? Po co
»obladowywaé" budzet ta rola? Dlaczego obstawaé przy tym, by par-
lament nadal uchwalatl cz¢§¢ zamiast catosci? Co stoi na przeszkodzie
uchwalaniu przez parlament socjalistyczny nie budzetu, albo nie tylko
budzetu, ale wtasnie owego syntetycznego bilansu, w kontek$cie ktorego
dopiero budzet uzyskuje okreSlona tre$¢ i znaczenie?

Przeszkody naleza do najtrudniejszych do przezwycig¢zenia. Sa nimi
sita tradycji i reminiscencje niepowodzenia koncepcji panstwowego planu
finansowego. Uwarunkowane tymi okoliczno$ciami nawyki mys$lowe 1 ru-
tyna zawodowa podtrzymuja w teorii i w praktyce mit o budzecie jako
podstawowym planie finansowym. Zamiast poszukiwa¢ nowych, realis-

. Mianowicie

2 Ibidem, s. 207.

* Ibidem.

% Por. T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréw-
nawczym, Krakow 1932, s. 99.
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tycznych rozwigzan, obracamy si¢ ciaggle w nierozwigzalnym dylemacie:
w jaki sposob budzet, bgdacy ex definitione planem odcinkowym, roz-
ciggna¢ ma cato$§¢ gospodarki finansowej, w jaki sposdéb plan pieni¢znej
redystrybucji cze¢$ci dochodu narodowego uczyni¢ zarazem planem finan-
sowym caloksztattu spotecznej reprodukcji, jak ograniczong w swym
zakresie funkcje ekonomiczng budzetu obcigzy¢ nieograniczong odpowie-
dzialno$cia za funkcj¢ ustrojowo-polityczna, ktdérej budzet nie petlni
1 petni¢ nie moze.

Nierozwiazalno$¢ tego dylematu ogranicza z goéry mozliwosci reformy
prawa budzetowego, a zarazem wskazuje kierunek zmian strukturalnych
koniecznych dla uwolnienia si¢ od tego rodzaju sprzeczno$ci. Kierunek
ten — to oddzielenie od siebie funkcji ekonomicznej i funkcji ustrojowo-
politycznej, ktorych rzekoma jednos$¢ lezy u podstaw naszego systemu
budzetowego. Pozostawiajac budzetowi funkcj¢ planu operatywnego we
wtasciwym mu, ograniczonym zakresie redystrybucji dochodu narodo-
wego, nalezy odciazy¢ go od przekraczajacej jego mozliwosci funkcji
ustrojowo-politycznej. Funkcja ta nalezy obciazy¢ inny, nadrzedny plan
finansowy, ktorego zakres odpowiadatby zakresowi narodowego planu
gospodarczego. Plan taki powinien by¢ rozpatrywany i uchwalany
przez parlament socjalistyczny, a nie tylko przedkladany mu jako za-
tacznik do budzetu. W tym wtlasnie planie, a nie w budzecie wyrazalyby
si¢ bowiem owe podstawowe decyzje gospodarcze i polityczne, do podej-
mowania ktérych ten organ wtadzy jest wylacznie powotany i upraw-
niony.

Nie ma powodu ukrywaé, ze teza powyzsza, wychodzac z przestanek
ekonomicznych i ustrojowych, nawigzuje do koncepcji panstwowego planu
finansowego. W okre$lonych warunkach historycznych, na okreslonym
etapie rozwoju metod i systemu planowania finansowego, koncepcja ta
mogta by¢ przedwczesna i niedojrzala, co nie przesadza, by w obecnych
warunkach nie miata si¢ okaza¢ aktualna i prawidtowa. Nawet zreszta
retrospektywna ocena tej koncepcji prowadzi do wniosku, ze Owczesne
jej odrzucenie jako z gruntu blednej, bylo niestuszne®'. Tym wigcej
odrzucanie jej obecnie tylko dlatego, ze odrzucono ja juz niegdys, byloby
podejsciem ahistorycznym i niedialektycznym. Plan taki zreszta — mimo
wszystko — istnieje, jest sporzadzany i cho¢ pozbawiony splendorow
aktu ustawodawczego, peini faktycznie te role, ktérg tradycja i1 doktryna
przypisuja budzetowi. Planem tym jest bilans finansowy pan-
stwa. Nie uchwalany przez organ przedstawicielski, nie prezentowany
i nawet nie znany opinii publicznej, bilans ten obejmuje procesy gro-
madzenia i podzialu zasobdéw pieni¢eznych odpowiadajacych w zasadzie

Por. Z. Rajewski, Powigzania..., op. cit.,, s. 39.
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calemu czystemu dochodowi spoleczenstwa, w tym rdéwniez i te procesy
redystrybucyjne, ktérych planem operatywnym jest budzet panstwa .
Bilans finansowy panstwa nie obejmuje wprawdzie wszystkich zadan na-
rodowego planu gospodarczego (w szczegdlnosci nie obejmuje pelnych
obrotéw przedsigbiorstw socjalistycznych, lecz tylko ich dochody czyste),
jednak zakres jego jest tak szeroki, ze umozliwia sprawdzenie zgodnosci
zadan rzeczowych i ich pokrycia finansowego. Zarazem bilans finansowy
panstwa jest wykorzystywany przy ustalaniu zadan poszczegdlnych pla-
néw finansowych, w tym rowniez i budzetu, oraz ich wzajemnej koordy-
nacji *°.

O c6z wiec chodzi? O postawienie kropki nad ,i". O to, by tres¢
bilansu finansowego panstwa, poszerzonego o nie obj¢te nim dotad
dziedziny, uj¢ta w odpowiednia forme, byta rozpatrywana i uchwalana
przez parlament socjalistyczny zamiast lub obok budzetu, rownolegle
z narodowym planem gospodarczym, jako jego pelny finansowy odpo-
wiednik i obowigzujaca dyrektywa polityki finansowej.

Jest do rozwazenia, czy i w jakim zakresie potrzebne byltoby dalsze
uchwalanie przez parlament réwniez i budzetu. By¢ moze, wystarczajace
bytoby przedktadanie parlamentowi budzetu (i ewentualnie innych pla-
néw finansowych) jedynie jako =zatacznikéw do projektu tego bilansu
(a wiec przeciwnie niz to proponuje prof. Weralski). Byé moze jednak
okazaloby si¢ celowe, aby parlament uchwalal réwniez i budzet. W tym
jednak przypadku zakres uchwalanych przez parlament szczegdétowych
pozycji budzetu mozna by chyba ograniczy¢ do wydatkdéw na utrzymanie
aparatu panstwowego 1 obrony kraju, na finansowanie dziatalnos$ci
socjalnej, kulturalnej i spozycia zbiorowego, oraz do dochoddéw podatko-
wych od ludnos$ci i od gospodarki nieuspotecznionej (do czasu ich zanik-
nigcia). Fundusz $rodkow pienieznych przeznaczonych na wymie-
nione cele wynikatby, tak jak zreszta wynika 1 obecnie, z bilansu
finansowego panstwa, nie byloby wigec potrzeby ponownego szczegdlo—
wego uchwalania go w budzecie. Rowniez zadania budzetowe w zakresie
finansowania gospodarki narodowej ustalone bytyby juz w tymze bilansie,
wobec czego ponowne wyszczegolnianie ich w budzecie byloby zbedne.
Budzet panstwa statby si¢ wigc ,budzetem administracyjnym", podczas
gdy bilans finansowy panstwa bylby sui generis ,budzetem gospo-
darczym".

Wsrod argumentéw wysuwanych w swoim czasie przeciw koncepcji
panstwowego planu finansowego szczegolnie atakowano nieoperatywnos¢
tego planu, brak okreslonego adresata, ktérego mozna by obcigzy¢ od-

> Por. B. Minc, Ekonomia polityczna —socjalizmu, Warszawa 1961, a 395;
Z. Pirozynski, Budzet panstwowy.., op. cit.,, s. 204.
3 7. Pirozynski, Budzet panstwowy.., op. cit, s. 203.
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powiedzialno$cia za wykonanie catoSci jego zadan, i co za tym idzie, ko-
nieczno$¢ powierzania ich realizacji réoznym planom odcinkowym, pod-
porzadkowanym réznym wykonawcom®*. Lecz taki wlasnie jest obecnie
stan faktyczny, mimo ze koncepcja panstwowego planu finansowego
upadta, a zwyciezyta zasada nadrzednos$ci budzetu. Zycie wykazalo jej
niercalno§é: wbrew tej zasadzie podstawowe wielko$ci i proporcje fi-
nansowe ustalane sa nie w budzecie, ale w bilansie finansowym pafnstwa
i w oparciu o ten bilans przydzielane sa do realizacji poszczegdlnym
planom operatywnym. Zwycig¢stwo zasady nadrzedno$ci budzetu bytlo
zwycigstwem pyrrusowym: budzet zachowal de nomine swa najwyzsza
range, ale wskutek strukturalnej niezdolno$ci do peilnienia zwigzanej
z ta ranga funkcji ustrojowo-politycznej, funkcja ta de facto wysungta
si¢ z jego gestii. Chodzi wigc o przywrocenie zgodno$ci stanu faktycznego
z normg ustrojowg. Nie mozna tego osiggnaé poprzez reformg¢ prawa
budzetowego na gruncie dotychczasowych zasad, gdyz zasady te, jak
staraliSmy si¢ wykaza¢, nie odpowiadaja warunkom ustrojowym. Ko-
nieczna jest wiec zmiana tych =zasad, czyli ustalenie odpowiadajacej
warunkom ustrojowym struktury hierarchicznej systemu panstwowych
planéw finansowych — co przedstawiono powyzej w ogdélnym =zarysie.

** Znamienne jest, ze zarzutu tego nie podnosi si¢ przeciwko narodowemu
planowi gospodarczemu, ktéry przeciez réwniez jest planem nieoperatywnym i za-
dania jego sa realizowane poprzez plany odcinkowe, podporzadkowane rdéznym wy-
konawcom. Nikt nie kwestionuje jednak koniecznosci uchwalania narodowego
planu gospodarczego przez parlament socjalistyczny ani tez nikt nie domaga sig,
aby zamiast narodowego planu gospodarczego parlament uchwalat ktory$s z owych
planéw operatywnych, np. plan produkcji przemyshtu cigzkiego, albo plan produkcji
rolniczej. Nie ma bowiem tradycji, ktora kazataby w jednym z tych planéw, cho-
ciazby nawet dotyczyt on galezi kluczowej, widzie¢ ,podstawowy" plan rozwoju
gospodarczego. Planem podstawowym moze by¢ bowiem tylko plan obejmujacy
catosé, a nie wigkszg czy mniejsza jej czes¢. Taki zas plan podstawowy nie tylko
nie musi, ale nawet nie moze by¢ szczegélowym planem operatywnym.



