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Wstep

Niniejszy artykul przedstawia kolejne etapy ksztaltowania sie¢ pojecia
»budzetu” na tle historii powszechnej i historii Polski. Jego celem jest wyka-
zanie silnego zwigzku pomiedzy ewolucja prawa budzetowego, a rozwojem
idei parlamentaryzmu. Gtéwna tezg stawiang przez autora jest uznanie, ze
warunkiem koniecznym powstania budzetu we wspolczesnym znaczeniu
byto ograniczenie wladzy monarchy na rzecz ksztaltujacej si¢ zinstytucjo-
nalizowanej reprezentacji stanowej.

Punktem wyjscia do podjecia rozwazan w tak ustalonym zakresie jest
odtworzenie znaczenia pojecia budzetu na gruncie obecnie obowiazujace-
go prawa. W dalszej czeéci praca odwolywac sie bedzie przede wszystkim
do dos$wiadczen historycznych Anglii, Francji i Niemiec, przy uwzglednie-
niu, gdzie byto to mozliwe, doswiadczen polskich.

Wspotczesne pojecie budzetu

Dnia 27 sierpnia 2009 r. uchwalona zostala nowa ustawa o finansach pub-
licznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240). Ustawa ta zastgpita ustawe z 30 czerwca
2005 r. o tym samym tytule. Artykul 1 nowej ustawy, wyznaczajacy jej za-
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kres przedmiotowy, wskazuje, ze okresla ona zasady i tryb kontroli procesow
zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem srodkéw publicznych
oraz gospodarowaniem mieniem; zasady zarzadzania panstwowym dlugiem
publicznym; zakres i szczegotowo$¢ oraz zasady i tryb planowania, uchwala-
nia i wykonywania budzetu panstwa i budzetdéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego; szczegolne zasady rachunkowosci, planowania i sprawozdawczosci
obowigzujace w sektorze finanséw publicznych; zasady gospodarowania §rod-
kami publicznymi pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej oraz z innych
zrodet zagranicznych; a takze zasady kontroli zarzadczej i audytu wewnetrz-
nego oraz koordynacji kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego w jednost-
kach sektora finanséw publicznych. Wbrew tytutowi ustawy jej normy dotycza
jedynie szeroko rozumianego prawa budzetowego, a nie catosci problematyki
finanséw publicznych. W doktrynie prawa finansowego wskazuje sie, ze usta-
wa ma cato$ciowy charakter, ale tylko w zakresie problematyki budzetowej'.
Stanowi ona w istocie wykonanie postanowienia art. 219 ust. 2 Konstytucji
RP, ktéry kreuje kierowany do wladzy ustawodawczej nakaz uchwalenia usta-
wy okreslajgcej zasady i tryb opracowania projektu budzetu panstwa, stopient
jego szczegOtowosci oraz wymagania, jakim powinien odpowiada¢ projekt
ustawy budzetowej, a takze zasady i tryb wykonywania ustawy budzetowej.

Konstytucja RP nie definiuje pojecia budzetu, a jej postanowienia do-
tycza, co do zasady, jedynie kwestii proceduralnych. Proba udzielenia wy-
czerpujacej odpowiedzi na pytanie o definicj¢ prawna tego pojecia natrafia
na trudnosci. W tym celu niezbedne jest bowiem odwotanie si¢ zaréwno
do postanowien ustawy zasadniczej, jak i ustawy wykonujacej dyspozycje
zawartg wart. 219 ust. 2 Konstytucji. Obowiazujaca obecnie ustawa o finan-
sach publicznych jest czwartym aktem prawnym regulujacym problematyke
budzetowa w ciagu ostatnich 20 lat. Wydaje si¢ jednak uprawnione twier-
dzenie, Ze mimo licznych zmian prawa budzetowego znaczenie podstawo-
wego dla tej dziedziny pojecia budzetu pozostaje prawie niezmienione.

Definicja budzetu zawarta w obowiazujacej obecnie ustawie ma ztozo-
ny charakter. Jej podstawowe elementy okreslone s3 w art. 109 i art. 110.
Pierwszy z nich stanowi, ze budzet jest jednym z elementéw uchwalanej co
rok ustawy (ustawa budzetowa) bedacej podstawag gospodarki finansowej
panstwa w danym roku budzetowym? Drugi z artykutéw wskazuje zawar-
to$¢ merytoryczng budzetu. Budzet panstwa okresla:

! E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, LexisNexis, Warsza-
wa 2006, s. 45 — tezy autorki sg aktualne takze na gruncie obecnie obowigzujacej ustawy
o finansach publicznych.

2 Rokiem budzetowym jest rok kalendarzowy.
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1) faczng kwote prognozowanych podatkowych i niepodatkowych do-
chodéw budzetu panstwa,

2) faczng kwote planowanych wydatkéw budzetu panstwa,

3) kwote planowanego deficytu budzetu panstwa wraz ze zrodtami jego
pokrycia,

4) faczng kwote prognozowanych dochodéw budzetu $rodkéw euro-
pejskich,

5) laczng kwote planowanych wydatkéw budzetu $rodkow europej-
skich,

6) wynik budzetu srodkéw europejskich,

7) taczng kwote planowanych przychodéw budzetu panstwa,

8) laczng kwote planowanych rozchodéw budzetu panstwa,

9) planowane saldo przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa,

10) limit zobowigzan z tytulu zacigganych kredytéw i pozyczek oraz

emitowanych papieréw wartosciowych.

Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249,
poz. 2104) definiowala w art. 95 budzet panstwa jako roczny plan docho-
déw i wydatkow oraz przychoddw i rozchodow organdéw wiadzy publiczne;j,
w tym organéw administracji rzadowej, organéw kontroli i ochrony prawa
oraz sadow i trybunaléw. Stanowila ona, ze budzet panstwa uchwalany jest
w formie ustawy budzetowej na okres roku kalendarzowego (budzetowe-
go), a sama ustawa budzetowa wyznacza podstawe gospodarki finansowej
panstwa w roku budzetowym.

Ustawa o finansach publicznych z 1998 r. (Dz.U. nr 155, poz. 1014) okres-
lala w art. 61, ze budzet panstwa jest rocznym planem dochodoéw i wydat-
kéw oraz przychodoéw i rozchodéw organéw: wladzy panstwowej, kontroli
i ochrony prawa; sadéw i trybunaléw; administracji rzadowej. Ponadto do
budzetu panstwa uchwalanego w formie ustawy budzetowej na okres roku
kalendarzowego wlaczone byly srodki pochodzace ze Zrddet zagranicznych
niepodlegajace zwrotowi i wydatki z nich finansowane.

Podobng definicje zawierala juz ustawa z 5 stycznia 1991 r. — Prawo
budzetowe (Dz.U. nr 4, poz. 18). Budzet panstwa byt uchwalanym przez
Sejm na okres roku kalendarzowego, w formie ustawy, rocznym planem
finansowym obejmujacym dochody i wydatki panstwa. Prawo budzetowe
stanowilo dodatkowo, ze ustawa budzetowa zapewnia realizacje zalozen
polityki spoteczno-gospodarczej panstwa przyjetych przez Sejm.

Zdaniem A. Perlakowskiego i M. Zubika ustalenie znaczenia pojecia
»budzetu panstwa’ jest mozliwe: dzigki istnieniu norm, ktére w sposéb szcze-
gotowy okreslajg cechy konstrukcyjne samego budzetu, procedury jego spo-
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rzgdzania, uchwalania i wykonywania oraz mechanizmow kontroli legalno-
sci funkcjonowania gospodarki finansowej w paristwie’. To wlasnie przepisy
prawa budzetowego (na gruncie konstytucyjnym i ustawowym) okreslaja
desygnat ,,budzetu panstwa’ tak, ze tworzenie samej definicji legalnej moz-
na uznac za zbedne*. Wskazane wyzej definicje legalne nie oddajg przeciez
w pelni istoty budzetu panstwa. Znaczenie materialne tego pojecia od-
tworzone na podstawie regulacji ustawowej nalezy z pewnoscig uzupetnic¢
o postanowienia art. 226 Konstytucji. Wykonanie budzetu podlega kontroli
ze strony wladzy ustawodawczej. Po zakonczeniu roku budzetowego Rada
Ministréow przedktada Sejmowi sprawozdanie z wykonania ustawy bu-
dzetowej wraz z informacja o stanie zadluzenia panstwa. Sejm rozpatruje
przedlozone sprawozdanie i po zapoznaniu si¢ z opinia Najwyzszej Izby
Kontroli podejmuje uchwatle o udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie
Ministréw absolutorium.

T. Augustyniak-Gorna twierdzi, ze wigkszo$¢ cech istotnych budzetu
panstwa na plaszczyznie normatywnej pokrywa sie ze wskazywanymi w de-
finicjach doktrynalnych®. Autorka wskazuje, ze budzetem panstwa jest plan
finansowy (spis, wykaz itp.), ktdrego trescia sa dochody i wydatki zaplano-
wane w celu sfinansowania zadan panstwa (uznanych za zadania publiczne
w danym czasie). Akt ten uchwalany jest w formie ustawy budzetowej na
rok kalendarzowy i ma charakter dyrektywny. Jest on upowaznieniem (ak-
tem politycznego zaufania) udzielanym rzgdowi przez parlament w zakre-
sie poboru dochodow i dokonywania wydatkéw oraz w zakresie przychodow
i rozchodéw®. Przy okreslaniu dochodéw nie ma on charakteru bezwzgled-
nego, a co do zasady bedzie mial forme prognozy. W zakresie wydatkow
i rozchodéw postanowienia budzetu sg juz bardziej restrykcyjne, bowiem
najczesciej nie jest dopuszczalne ich przekraczanie i zmiana przeznaczenia.
Wydaje sig, Ze przytoczone wyzej ustalenia na temat istoty budzetu nalezy
uzupelni¢ o parlamentarng kontrole wykonania postanowien ustawy bu-
dzetowe;j. Jesli nawet nie jest to zjawisko powszechne, to z pewnoscig jest to
cecha immanentna budzetéw panstw cywilizacji zachodniej.

* A. Perlakowski, M. Zubik, Budzet paristwa i prawo budzetowe (ujecie prawno-hi-
storyczne), raport BSiE nr 182, Warszawa 2000, s. 1.

* T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréwnawczem,
Polska Akademia Umiejetnosci, Ksiegarnia Gebethnera i Wolfa, Krakow 1932, s. 4, cy-
taty [za:] A. Pertakowski, M. Zubik, Budzet patistwa, op. cit., s. 1.

* T. Augustyniak-Gorna, Budzet patistwa, ustawa budzetowa, ustawa o prowizorium
budzetowym [w:] Budzet panistwa. Seminarium dla nowo wybranych postéw. VI kaden-
cja, Z. Szpringer (red.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 43.

¢ T. Augustyniak-Gorna, Budzet paristwa, op. cit., s. 45.
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W tym miejscu warto zauwazy¢ jeszcze ekonomiczne rozumienie poje-
cia budzetu. Budzet w tym znaczeniu: jest scentralizowanym zasobem gro-
madzonych i rozdzielanych w ciggu roku publicznych srodkéw pienigeznych,
o charakterze z zasady bezzwrotnym, przeznaczonych na finansowanie roz-
woju ekonomicznego parstwa i potrzeb ogolnospotecznych’.

Powyzsze rozwigzania stanowia potwierdzenie tezy, ze mimo licznych
zmian legislacyjnych prawa budzetowego, desygnat samego pojecia budze-
tu pozostaje niemalze niezmieniony. Wskazane powyzej prawne znacze-
nie budzetu nie jest bowiem wyrazem podjetej doraznie woli parlamentu,
a wielowiekowej ewolucji. Mimo ze sam budzet w znaczeniu przypisywa-
nym mu wspolczesnie w teorii finanséw pojawit si¢ dopiero w XIX wieku,
to jego zasadnicze elementy konstrukcyjne (tres$¢, procedura uchwalania
i kontrola wykonania) ukonstytuowaly si¢ na przestrzeni ostatnich kilkuset
lat. Proces narodzin wspoélczesnego budzetu rozpoczat si¢ jednak znacznie
weczesniej 1 wigza¢ go nalezy bezposrednio i nierozerwalnie z najwazniej-
szymi wydarzeniami historii Europy poczawszy od starozytnosci. Ponizej
zaprezentowane zostang kolejne etapy ksztaltowania pojecia budzetu na tle
historii powszechnej ze szczegdlnym uwzglednieniem (o ile to mozliwe)
polskiego wktadu w rozwoj tej dziedziny.

Pierwsze ewidencje majatku publicznego

B. Brzezinski wskazuje, Ze poczatki historii instytucji budzetu siegajg sta-
rozytnego Egiptu i wigzg si¢ z pierwszymi formami ewidencji zjawisk gospo-
darczych®. Byly to spisy majatku i naleznosci suwerena — tym samym miaty
one wymiar ewidencji publicznych. Stanowily one jednak forme dokumen-
tacji zjawisk, a nie mialy charakteru planistycznego. Odnosily sie wiec do
zjawisk przeszlych, a nie przyszlych. Podobnie celom ewidencyjno-kontrol-
nym stuzyly takze inwentarze skarbcow $wiatynnych w starozytnej Gregji.
Dokumentowaly one stan wptywow z podatkéw i czynszéw dzierzawnych.

Zdaniem N. Gajl pierwsze ewidencje zjawisk gospodarczych nie zawsze
sporzadzane byly jedynie w celach inwentaryzacyjnych. Autorka podawa-
ta przyklad zapiséw sporzadzanych na bazie katastréw gruntowych w sta-
rozytnym Egipcie, na podstawie ktorych dokonywano repartycji obciazen
pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami. Zapisy te dostarczaly wiec infor-
magcji, ktére umozliwiaty wtadzy podejmowanie konkretnych dziatan’.

7 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe, op. cit., s. 74.
8 B. Brzezinski, Zarys prawa finansow publicznych, TNOiK, Torun 1998, s. 33.
° N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, PWN, Warszawa 1980, s. 69.
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Pierwszym znanym dokumentem planistycznym byly spisy dochodow
i wydatkow sporzadzane w starozytnym Rzymie za cesarza Oktawiana Au-
gusta. Spisy te nie stanowily juz jedynie potwierdzenia stanu rzeczywistego,
ale zawieraly takze prognozy przysztych dochoddéw i wydatkéw. Od wspot-
czesnego budzetu rdéznily sie m.in. tym, ze nie mialy charakteru norma-
tywnego. Nie kreowaly one zadnych obowigzkéw dysponentéw srodkow
publicznych®.

Pierwowzorem wspolczesnego budzetu byty wiec dokumenty o charak-
terze ewidencyjnym. Poczatkowo byly one sporzadzane w celu ustalenia
wartosci majatku publicznego (majatku wiladcy). Pierwszy krok ewolucji
tych instrumentow w strone wspoélczesnego budzetu wigzal sie z dynamicz-
nym rozwojem instytucji panstwowych w starozytnym Rzymie. Stopnio-
wo wprowadzany byl podzial majatku publicznego na majatek panstwowy
pozostajacy do dyspozycji cesarza (fiscus) i skarb nalezacy do obywateli
(aerarium). To wlasnie wyodrebnienie fiscus i aerarium uzasadnialo po-
trzebe stworzenia ewidencji obydwu majatkow z uwzglednieniem podzialu
ich zrodet dochodéw. Z punktu widzenia dalszych rozwazan warto w tym
miejscu zwrdci¢ uwage na pewng prawidtowos¢. Podzial zrédet dochodow
publicznych miedzy fiscus a aerarium zmienial si¢ w czasie wraz z tenden-
cja do przejecia wiekszosci z nich przez fiscus. Cesarz dazyl wiec do posze-
rzenia zZrédet swoich dochodow!'.

Narodziny reprezentacji stanowej

Chociaz na prézno szuka¢ cigglosci, jaka zachodzi¢ by miata pomiedzy
ustrojem starozytnego Rzymu a panstw $redniowiecznej Europy, to réwno-
cze$nie trudno takze uznad, ze doswiadczenia rzymskie nie wywarty wply-
wu na mysl polityczng i prawng $redniowiecza. Dokonany w starozytnosci
rozdzial majatku publicznego byl bardzo waznym krokiem na drodze ewo-
lucji przywolanych wyzej spisow i ewidencji w kierunku wspolczesnego
budzetu.

We wczesnym etapie europejskiego sredniowiecza majatek publiczny
utozsamiany byl z majatkiem monarchy. Wladca posiadal ponadto bar-
dzo szeroko zakrojone uprawnienia wobec poddanych przede wszystkim
w zakresie naktadania podatkéw. Zjawisko to mozna okresli¢ jako regres
w stosunku do zdobyczy starozytnosci. Stan ten byl takze zrédiem na-

10 B. Brzezinski, Zarys prawa, op. cit., s. 34.
' W. Wotodkiewicz, M. Zablocka, Prawo rzymskie. Instytucje, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2001, s. 87
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pie¢ i konfliktéw pomiedzy suwerenem a poddanymi. W konsekwencji
jednak przetamujgc supremacje monarchy, spoteczenstwa zachodniej
Europy poszly krok dalej i wyksztalcity instytucje panstwowe funkcjo-
nujace (w zmienionym oczywiscie ksztalcie) do dnia dzisiejszego. Nowe
rozwigzania pozostawaly w bezposrednim zwigzku z ewolucja instytucji
budzetu.

Ponowne okreslenie granic pomiedzy tym, co nalezalo do wladcy, a tym,
co bylo wlasnoscig narodu powodowalo niejednokrotnie potrzebe pozyski-
wania przez wladce najpierw aprobaty, a pdzniej i srodkéw na planowane
i podejmowane dzialania administracyjne i wojenne. Na tym etapie historia
instytucji budzetu nierozerwalnie wigze si¢ z rozwojem idei parlamenta-
ryzmu (reprezentacji stanowej), a wiec powstawaniem zinstytucjonalizo-
wanej reprezentacji ,narodu”. Uprawnione wydaje si¢ nawet stwierdzenie,
ze to wlasnie sprawy zaliczane wspolczesnie $cisle do prawa budzetowego
przyczynily si¢ do powstania pierwszych parlamentéw. Toczace sie w $re-
dniowieczu spory i konflikty narodu z monarchg dotyczyly przeciez przede
wszystkim ograniczenia mozliwoéci naktadania podatkdow.

Pierwszym w historii powszechnej formalnym sygnalem zmiany
ustrojow panstwowych opartych na feudalizmie, o ktérym nie sposéb nie
wspomnie¢, byta oczywiscie Magna Charta Libertatum z 1215 r. W tym to
wladnie akcie krdl angielski Jan bez Ziemi zrzek! si¢ prawa do nakladania
podatkéw bez zgody rycerstwa. Wskazuje sie, ze decyzja o jego wydaniu
zostala wymuszona przez moznowladcow, ktérzy nie godzili si¢ na samo-
wole monarchy w kwestii danin publicznych. Wielka Karta Swobdd bylta
wyrazem kapitulacji wladcy i uznania zasady, ze decyzje o wprowadzeniu
podatku powinny sta¢ sie przedmiotem debaty z bezposrednio zaintereso-
wanymi. Oto o stanie majatku publicznego czy tez majatku pozostajacego
do dyspozycji na cele, ktére dzisiaj nazwalibysmy publicznymi, decydowac
miata reprezentacja standw. Kazdorazowo, gdy monarcha chcial obcigzy¢
finansowo poddanych, musiat uzyska¢ zgode ich reprezentantéw. Dochody
panstwa staly sie tematem dyskusji publicznej.

Znaczenie Wielkiej Karty Swobdd jest o tyle donioste, ze podobne przy-
wileje zaczeli nadawa¢ swoim poddanym takze inni wladcy. Akt angielski
nalezy uzna¢ w tej dziedzinie za pionierski.

Kolejng zdobyczg parlamentéw bylo zobowigzanie monarchy do przed-
kfadania rozliczenia kwot uzyskanych z zebranych wczesniej danin. Tego
rodzaju wymog ograniczal wiec swobode kréla do dysponowania majat-
kiem publicznym. Wprowadzenie parlamentarnej kontroli wydatkéw pu-
blicznych nastapitlo w 1370 r., kiedy to Izba Gmin zazadala rozrachunku
kwot pochodzacych z poprzednio natozonego podatku, réwnoczesnie do-
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magajac sie, aby uchwalajac nowy podatek, okreslano jego przeznaczenie'.
Zasada ta nie zostala oczywiscie jeszcze ugruntowana, bowiem parlament
w dalszym ciggu toczyt walke z monarchg o supremacje.

Dos$wiadczenia polskie byty zblizone do angielskich. Polska monarchia
po okresie rozbicia dzielnicowego nie dysponowala sila umozliwiajaca jej
podejmowanie dziatan bez akceptacji ze strony szlachty. W 1374 r. Ludwik
Wegierski, w zamian za odstgpienie od zasady dziedzicznosci tronu przez
meskich potomkéw w celu zapewnienia nastepstwa tronu swojej corce Ka-
tarzynie, wydal w Koszycach przywilej, na mocy ktérego obnizony zostat
podatek w postaci tzw. poradlnego®, a sam monarcha powzial zobowigza-
nie, ze bez zgody rycerstwa nie bedg ustanawiane nowe podatki. W wyniku
tego zawsze, gdy zachodzita potrzeba obcigzenia szlachty jednorazowym
podatkiem, konieczne bylo zorganizowanie zjazdu, aby uzyskac jej zgode.

W 1504 r. na mocy ustaw powzietych w Piotrkowie wprowadzony zostat
formalny zakaz dysponowania przez kréla dobrami koronnymi bez zgody
Sejmu. Data ta jest uznawana za przypieczetowanie rozdziatu skarbu pub-
licznego od nadwornego'. Zjawiska finansowe dotyczace obydwu majat-
kow byly rejestrowane, a potem prezentowane na sejmikach w celu uzasad-
nienia potrzeb nalozenia nowego podatku.

Podobnie jak w Anglii, tak i w Polsce szybko zaczeta rozwija¢ sie par-
lamentarna kontrola wydatkéw panstwowych. Jak juz wspomniano, na
poczatku XVI wieku Sejmowi udato si¢ rozciggna¢ kontrole nad dobrami
krolewskimi. Od 1613 r. kontrola ta miala takze wyraz zinstytucjonalizowa-
ny w postaci powotanego przez Sejm Trybunatu Skarbowego Radomskie-
go. Sprawowat on kontrole wydatkéw skarbu publicznego i orzecznictwo
w kwestiach skarbowych.

Dos$wiadczenia francuskie okresu $redniowiecza byly odmienne niz
polskie i angielskie. Wynikalo to przede wszystkim z pozycji monarchy.
Uogolniajac, mozna powiedzie¢, ze monarcha francuski byt mniej zalezny
od naciskow ze strony moznych. Z uwagi na silng pozycje¢ wladcy w srednio-
wiecznej Francji istnialy sprzyjajace warunki do rozwoju aparatu skarbo-
wego. Jak opisuje B. Brzezinski, urzednicy krola zajmowali si¢ tworzeniem
ewidencji dochodow i wydatkow, ktore z jednej strony miaty charakter pro-
gnoz na potrzeby wewnetrzne aparatu administracyjnego, z drugiej stuzyty
uzasadnieniu zgdan monarchy pod adresem parlamentu dotyczacych na-

2 N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, op. cit., s. 70.

1 Staly podatek gruntowy wprowadzony za czaséw Kazimierza Wielkiego.
W 1374 r. jego wysoko$¢ zostala obnizona (rocznie) z 12 do 2 groszy od 1 tana débr
szlacheckich iz 24 do 4 groszy z 1 tana débr klasztornych.

4 A. Pertakowski, M. Zubik, Budzet patistwa, op. cit.,s. 11.
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tozenia podatku®. Tak tez zaczatki francuskiego parlamentaryzmu nalezy
wigza¢ ze zwolanymi w 1302 r. Stanami Generalnymi. Chociaz gléwnym
celem zjazdu mialto by¢ uzyskanie przez krola poparcia w sporze z papie-
zem Bonifacym VIII, to jednak Stany Generalne szybko staly si¢ forum, na
ktérym dyskutowano o potrzebach finansowych monarchii. Kolejny zjazd
Stanéw Generalnych w 1308 r. dotyczyt konfiskaty majatku zakonu templa-
riuszy. Jak stwierdzil M. Szczaniecki: we Francji, tak jak w innych krajach,
uchwalanie podatkow stato si¢ glowng, lecz nie wylgczng funkcjg zgroma-
dzen stanowych'. Zwréci¢ nalezy jednak uwage, ze przedmiotem debaty
Stanow Generalnych byly nowe podatki. We Francji funkcjonowaly takze
podatki stale, ktorych pobdr wynikatl z potrzeby utrzymania wojska'”.

We Francji, wczesniej niz w Polsce, ustanowiony zostal takze organ kon-
troli skarbowej w postaci Izby Obrachunkowej (XIV wiek). Zajmowata sie
ona kontrolg nizszych organow skarbowych i sgdownictwem w sprawach
skarbowych'.

Na zakonczenie dotychczasowych dociekan, nalezy zidentyfikowac te
zjawiska okresu $redniowiecza, ktére w sposdb bezposredni utorowaty
droge do narodzin wspolczesnej instytucji budzetu, a ktore byly udziatem
wszystkich zaprezentowanych wyzej przykladéw $redniowiecznych mo-
narchii. Pewne prawidlowosci sg bardzo czytelne. Pierwszym etapem na
drodze krystalizowania sie instytucji budzetu bylo oczywiscie powstanie
skarbu panstwa rozumianego jako majatek odrebny od majatku monarchy.
To zjawisko wigzalo si¢ z powstawaniem pierwszych form ewidencji ma-
jatku publicznego, a jego konsekwencja bylo precyzowanie potrzeb pub-
licznych (utrzymanie wojska i administracji). Drugim istotnym krokiem
bylto ksztaltowanie sie reprezentacji stanow i parlamentu, ktérych podsta-
wowym zadaniem bylo podejmowanie decyzji w zakresie naktadania na
poddanych obowigzkow podatkowych. Warto podkresli¢, ze kazdy podatek
nadzwyczajny nakladany byt poprzez wyrazng uchwate zgromadzonych. Ta
uwaga jest istotna z punktu widzenia roli, jaka parlamenty zaczely odgry-
waé w ksztaltowaniu sie instytucji budzetu, a w szczegdlnosci jego formy
(bedzie o tym mowa w dalszej czesci artykulu). Poprzez decyzje dotyczace
ustalenia dochod6w publicznych mozliwe stalo si¢ tworzenie planow przy-

15 B. Brzezinski, Zarys prawa, op. cit., s. 35.

16 M. Szczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Wydawnictwa Prawnicze
PWN, Warszawa 1998, s. 115.

17 Takim podatkiem byl uchwalony w 1439 r. przez Stany Generalne staly i bezpo-
$redni podatek gruntowy taille royale. Nie obejmowal on jednak szlachty i duchowienstwa.
Wezesniej, w 1435 r., uchwalono staly podatek konsumpcyjny od napojéw — aide royale.

18 M. Szczaniecki, Powszechna historia, op. cit., s. 119.
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sztych wydatkow panstwa. Poniewaz podatki naktadane byly incydentalnie
i za aprobatg szlachty (odpowiednio moznych czy stanéw), to ta wlasnie
warstwa byla bezposrednio zainteresowana, w jaki sposéb $rodki te byly
wykorzystywane. Stad tez zaczela ksztaltowac sie takze parlamentarna oraz
zinstytucjonalizowana kontrola wydatkow publicznych. N. Gajl stwierdzita,
ze to wlasnie rozszerzenie prawa parlamentéw do decydowania o wydat-
kach publicznych doprowadzito bezposrednio do powstania nowozytnej
instytucji budzetu®.

Pierwsze budzety

E. Chojna-Duch, przywolujac zdanie C. E Bastablea, wskazuje, ze: bu-
dzetem [mozemy] okresli¢ dopiero akt uchwalany przez legislature na okre-
slony czas®. Zaprezentowany wiec wczeéniej proces ksztaltowania sie re-
prezentacji stanowej byt warunkiem koniecznym do powstania budzetu we
wspolczesnym znaczeniu. Autorka przywoluje ponadto definicje R. Stour-
ma, ktéry uznaje, ze budzetem jest zatwierdzony przez parlament doku-
ment zawierajacy preliminarz dochodow i wydatkéw panstwa. Taki wlasnie
cyklicznie uchwalany akt stanowil forme aprobaty wydatkéw publicznych
i pelnil funkcje hamulca w monteskiuszowskim systemie réwnowagi po-
miedzy wladzg ustawodawcza a wykonawczg. Opisane w poprzednim
rozdziale zjawiska okresu $redniowiecza nie mialy jeszcze na tyle ugrun-
towanego i sformalizowanego charakteru. Przede wszystkim brakowato im
cyklicznosci.

Za narodziny wspolczesnego budzetu uznaje si¢ poddanie wladzy kro-
lewskiej kontroli parlamentu i powstanie w Anglii pierwszej w $wiecie
monarchii parlamentarnej pod koniec XVII wieku. Angielska Bill of Rights
z 1689 r. utrwalita prawo parlamentu do stanowienia o podatkach, ale tak-
ze i wydatkach panstwowych. Wyznaczone zostaly rowniez czasowe ramy
kontroli dochodéw i wydatkow publicznych na okres jednego roku. B. Brze-
zinski uznaje, ze jest to: data powstania wspotfczesnego budzetu, rozumia-
nego jako dyrektywny plan finansowy panistwa, uchwalany przez parlament
i obejmujgcy dochody i wydatki paristwa na przyszly rok budzetowy™.

Wydaje sie, ze to wlasnie staba pozycja monarchy i jego zaleznos¢ od
wladzy ustawodawczej tworzyly warunki do uchwalenia pierwszych w hi-
storii budzetéw. Tak tez bylo na gruncie polskim.

¥ N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, op. cit., s. 70.
% E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe, op. cit., s. 71.
21 B. Brzezinski, Zarys prawa, op. cit., s. 35.

18



Nr 3(23) 2010 Studia BAS

Pierwszym budzetem Rzeczypospolitej byly wydane za czaséw Stani-
stawa Augusta Oboyga Narodéw - Skarbu Koronnego i Skarbu Wielkiego
Ksiestwa Litewskiego — Tabelle intrat i ekspensy rocznej ordynaryjnej i ekstra-
ordynaryjnej. Trzeba odnotowa¢, ze mimo uptywu wielu lat od uchwalenia
pierwszego budzetu w Anglii, Polska byta dopiero drugim w Europie kra-
jem, ktory przyjal tego rodzaju dokument. Opracowanie pierwszego pol-
skiego budzetu stato si¢ mozliwe dzieki dziatalno$ci funkcjonujacej od po-
fowy XVIII wieku Komisji Skarbowej. Do jej celow nalezalo usprawnienie
zarzadzania majatkiem Skarbu Koronnego i pomnozenie jego dochodoéw.
Komisja przygotowala preliminarz dochodéw i wydatkéw panstwa, ktdry
w 1768 r. zostal uchwalony przez Sejm.

Pierwszy polski budzet zostal uchwalony w jednym akcie prawnym.
Okreslal on dochody, ktdre dzielit na dochody state, zwyczajne i nadzwy-
czajne. Ustalal kolejno$¢ pokrywania wydatkéw zwyczajnych, co mozna
odczytywac jako pierwowzor klasyfikacji budzetowej. Co istotne, zawierat
tez: upowaznienie i nakaz dokonywania wydatkow dla wladzy wykonawczej,
a takze terminy tego wydatkowania®. Tabelle mialy wigc charakter dyrek-
tywny - byly one Zrédtem obowigzkéw konkretnych organéw panstwa.
Istotny wydaje si¢ takze zawarty w nich nakaz pobierania podatkéw nad-
zwyczajnych jedynie w wysokosci niezbednej do pokrycia wydatkéw pu-
blicznych, co dzisiaj mozemy odczytywac jako potrzebe zachowania row-
nowagi budzetowej.

Oczywiécie z uwagi na trudnosci polityczne praktyka corocznego
uchwalania budzetu nie utrwalita si¢. Niemozliwa stala si¢ takze realizacja
w pelni postanowien Tabelli. Niemniej nalezy docenia¢ jej znaczenie, bo-
wiem z uwagi na swoj charakter stanowila nowg jakos¢ w kwestii podejscia
do problematyki planowania finansowego panstwa.

Nie sposéb w tym miejscu nie wspomnie¢ o Konstytucji 3 maja, ktora
ugruntowala ostatecznie zasady prawa budzetowego. Pierwsza polska usta-
wa zasadnicza przewidywata wylaczne prawo Sejmu do uchwalania budze-
tu. Sejm mial decydowac o podatkach, systemie monetarnym i zacigganiu
dlugéw panstwowych®. Konstytucja 3 maja przyznawala wladzy ustawo-
dawczej prawo do kontroli wykonania ustawy budzetowe;.

Powyzsze akty nie odegraly wigkszej roli w XIX-wiecznej historii Pol-
ski z powodu upadku Rzeczpospolitej w koncu XVIII wieku. Jednak idee
czasow Stanistawa Augusta Poniatowskiego nie zostaly zupelnie zarzucone,
ale ze wzgledu na warunki polityczne ich realizacja nie byta w petni moz-

22 E.Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe, op. cit., s. 73.
# A. Pertakowski, M. Zubik, Budzet patistwa, op. cit., s. 15.
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liwa. Jezeli jeszcze w czasie, kiedy ministrem skarbu Krolestwa Polskiego
byt Ksawery Drucki-Lubecki, mozemy moéwi¢ o funkcjonowaniu sprawnej
gospodarki budzetowej (corocznie uchwalane preliminarze budzetowe, od
ktérych w praktyce nie przewidywano odstepstw), to po upadku powstania
listopadowego Krdlestwo Polskie zostalo wiaczone do cesarstwa rosyjskie-
go i stopniowo tracito odrebno$¢ skarbows.

N. Gajl stwierdzila, ze na poczatku XX wieku budzet staje si¢ powszech-
nie obowigzujacy instytucja. Oczywiscie pomiedzy poszczegdlnymi kraja-
mi zaczynaja rysowac si¢ roznice w zakresie jego konstrukeji, kazdy ma
tez cechy swoiste wynikajace z odmiennych koncepcji ustrojowych, gospo-
darczych i spotecznych. Historyczne doswiadczenia angielskie i francuskie
wywarly przemozny wplyw na rozwigzania przyjete w innych krajach*. Nie
sposdb jednak pomina¢ osiagniecia Polski w tej dziedzinie z uwagi na ich
prekursorski charakter.

Polski budzet w XX wieku

Pierwszy polski budzet, po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci,
uchwalony zostal na rok 1924, przy czym wskaza¢ trzeba, ze juz w 1926 r.
nie udalo sie¢ uchwali¢ calo$ciowego budzetu, a gospodarka finansowa
byta w tym roku oparta na pieciu prowizoriach budzetowych. Przyczyni-
ta si¢ do tego sytuacja gospodarcza, ale oczywiscie takze (a moze i przede
wszystkim) sytuacja polityczna. Bylo to zachwianie chwilowe i w latach
1927-1939 kolejne budzety dochodzity jednak do skutku. Mimo ze podsta-
wowym problemem tego okresu byl rosnacy deficyt, to warto wskaza¢, ze
w latach 1926-1927 udato si¢ wypracowa¢ nadwyzke.

Rozwoj prawa budzetowego w 20-leciu miedzywojennym wigzal sie
z powstaniem samorzadu terytorialnego, ktéry wpisany zostat w struktury
administracji publicznej. Wykonujac zadania publiczne, jednostki samorzg-
du terytorialnego (dalej: JST) dysponowaé musialy srodkami umozliwiaja-
cymi ich realizacje. Pojawila si¢ wiec potrzeba stworzenia systemu regulacji
prawnych dotyczacych ich gospodarki budzetowej. Z uwagi na fakt odreb-
nosci prawnej poszczegolnych JST konieczne bylo uchwalanie odrebnego
budzetu dla kazdej z nich. Jezeli jeszcze w 20-leciu migdzywojennym zakres
zadan finansowanych z budzetéw JST byt skromny i dominujace znaczenie
mial budzet panistwa, to obecnie akcent przesungl sie nieco w strone samo-
rzadu terytorialnego.

** N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, op. cit., s. 73.
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W Polsce powojennej od 1944 do 1947 r. uchwalane byly jedynie prowizo-
ria budzetowe, a pierwszy powojenny budzet uchwalony zostal, tak jak prze-
widywala to tzw. mata Konstytucja, w formie ustawy dopiero 1 lipca 1947 r.
W okresie Polski Ludowej wskaza¢ nalezy za A. Pertakowskim i M. Zubikiem
na kilka zjawisk charakterystycznych. Byly to: niski poziom szczegdlowosci
ustaw budzetowych wczesnego PRL-u, powigzanie budzetu z narodowymi pla-
nami gospodarczymi i zamieszczanie przepiséw podatkowych w ustawach bu-
dzetowych®. Ustawy budzetowe tego okresu odzwierciedlaty zatozenia ustroju
opartego na gospodarce centralnie planowanej i wlasnosci panstwowe;j.

Zmiany ustrojowe, jakie zaszty po 1989 r., przyniosty ze sobg odmien-
ne postrzeganie funkcji i zadan panstwa, co oczywiscie znalazlo odbicie
w regulacjach prawa budzetowego. W ciggu ostatnich 20 lat mamy do czy-
nienia z jego niezwykle dynamicznym rozwojem. Dobitnym §wiadectwem
tego faktu jest juz chociazby zwiekszajaca sie liczba przepiséw kolejnych
ustaw regulujacych problematyke prawa budzetowego. Jezeli jeszcze ustawa
z 1991 r. miata 78 artykuléw, ustawa z 1998 r. 204 artykuty, to obecnie obo-
wigzujacy akt liczy 297 artykuléw (dodatkowo przepisy ja wprowadzajace
to kolejne 123 artykuly).

Ustawa z 1991 r. okre$lata dochody i wydatki budzetu panstwa, ustalala
tryb opracowywania i uchwalania budzetu oraz zawierala przepisy doty-
czace odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny budzetowej. W zwigzku
z reaktywowaniem samorzadu terytorialnego, na nowo (po okresie PRL)
musiala odnie$¢ sie do problematyki gospodarki finansowej gminy.

Uchwalenie nowej Konstytucji RP w 1997 r. oraz reforma administra-
cyjna z drugiej potowy lat 90. wpltynely na potrzebe przyjecia nowej usta-
wy. Nastapilo to w 1998 r. Wprowadzono nowe przepisy dotyczace m.in.
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych oraz procedur ostrozno-
sciowych i sanacyjnych, a takze precyzyjne regulacje okreslajace jednostki
sektora finanséw publicznych. Jeden z rozdzialéw nowej ustawy w catosci
poswiecony zostal problematyce dlugu publicznego. Znalazly si¢ w niej
takze przepisy dotyczace inwestycji wieloletnich, ktore ujete w wykazie sta-
nowily zalacznik do ustawy budzetowe;.

W 2005 r. z ustawy o finansach publicznych wylaczone zostaty zagad-
nienia zwigzane z odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, ktore (mimo gloséw krytycznych) do dzisiaj s przedmiotem
odrebnej regulacji prawnej. W zwigzku z przystgpieniem Polski do Unii Eu-
ropejskiej konieczne stato si¢ uregulowanie problematyki gospodarowania
srodkami pochodzacymi z UE.

» A, Pertakowski, M. Zubik, Budzet patistwa, op. cit., s. 16-17.
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Istotne zmiany jako$ciowe przyniosla najnowsza ustawa z 2009 r., kto-
ra w sposob znaczacy zmodyfikowala strukture sektora finanséw publicz-
nych. Zlikwidowala ona m.in. gospodarstwa pomocnicze, panstwowe za-
ktady budzetowe, samorzadowe fundusze celowe i fundusze motywacyjne.
Wprowadzita natomiast nowe, nieznane dotad instytucje, takie jak agencja
wykonawcza oraz instytucja gospodarki budzetowej. Ustawa przewiduje
takze nowe rozwigzania zwigzane z budzetem zadaniowym?®. Istotnymi
zmianami objete zostaly przepisy dotyczace audytu wewnetrznego jedno-
stek sektora finanséw publicznych?.

Z punktu widzenia znaczenia pojecia budzetu utrwalonego w toku opi-
sanych wczesniej proceséw historycznych najistotnieszg zmiang jest wpro-
wadzenie ,Wieloletniego planu finansowego panstwa’, ktory jest planem
dochoddéw i wydatkéw oraz przychodow i rozchodéw budzetu panstwa spo-
rzadzanym na okres 4 lat budzetowych. Wady i zalety wprowadzenia tej in-
stytucji wskazala, jeszcze przed wejsciem w Zycie nowej ustawy, Z. Szpringer
w publikacji Biura Analiz Sejmowych”. Wieloletni Plan ma na celu wydtu-
zenie horyzontu czasowego planowania finansowego. Upraszczajac, mozna
powiedzied, Ze jest to plan kolejnych czterech budzetow. ,Wieloletni plan fi-
nansowy panstwa’ jest podstawg przygotowywania projektu ustawy budze-
towej na kolejny rok budzetowy. Co ciekawe, ustawa przewiduje, ze projekt
ustawy budzetowej nie moze przewidywac¢ wyzszego deficytu niz ten, ktory
przewidziany zostanie w Wieloletnim Planie. Biorac pod uwage, ze ten ostat-
ni jest uchwalany jedynie przez Rade Ministrow, to tres¢ ustawy budzetowej
jest przeciez wstepnie determinowana przez akt niebedacy zrédltem prawa
powszechnie obowigzujacego. Rozwigzanie to wydaje sie o tyle kontrower-
syjne z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja, Ze stanowi ono pewnego
rodzaju odejécie od rygoru zachowania formy ustawowej budzetu®. Wpro-

% Szerzej na temat zmian przepiséw dotyczacych budzetu zadaniowego: Z. Szprin-
ger, Budzet zadaniowy [w:] Poréwnanie wazniejszych regulacji projektowanej i obecnej
ustawy o finansach publicznych, seria BAS ,,Przed pierwszym czytaniem’, nr 4/2009, Wy-
dawnictwo Sejmowe, Warszawa 2009, s. 49-54.

77 Szerzej na ten temat: G. Golgbiowski, Audyt wewnetrzny — nowe rozwigzania
[w:] Poréwnanie wazniejszych regulacji projektowanej i obecnej ustawy o finansach pu-
blicznych, seria BAS ,Przed pierwszym czytaniem’, nr 4/2009, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2009, s. 25-30.

# Z. Szpringer, Wieloletnie planowanie finansowe [w:] Porownanie wazniejszych re-
gulacji projektowanej i obecnej ustawy o finansach publicznych, seria BAS , Przed pierw-
szym czytaniem’, nr 4/2009, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2009, s. 47-48.

¥ Budzet zawarty jest formalnie w dalszym ciagu w ustawie budzetowej, ale pewne
jego elementy tresciowe sa z gory ustalone poprzez akt prawa wewnetrznego, jakim jest
»Wieloletni plan finansowy parstwa”
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wadzenie nowej instytucji prowadzi tez do sytuacji, w ktorej budzet przestaje
by¢ wylacznie planem finansowym obejmujacym calo$¢ aktywnosci finan-
sowej panstwa, a staje sie jednym z elementéw szerszego programu.
Powyzsze omdwienie nie stanowi wyczerpujacej charakterystyki zmian,
jakie zaszly w prawie budzetowym w ciagu ostatnich 20 lat. Ma ono jedy-
nie wykaza¢, ze dynamiczny rozwoj systemow budzetowych panstwa jest
faktem. Jego bezposredniej przyczyny nalezy upatrywac we wzrastajacej
liczbie zadan stawianych przed wiladzg publiczng (np. o wymiarze socjal-
nym czy gospodarczym). Paradoksalnie tendencja wzrostu liczby zadan
publicznych rodzi tez przeciwne konsekwencje w postaci zrywania z rygo-
rami prawa budzetowego poprzez powolywanie do zycia pozabudzetowych
form prawno-organizacyjnych, takich jak np. spotki kapitalowe z udziatem
Skarbu Panstwa. Wspolczesnie panstwo, realizujac swoje funkcje, korzysta
niejednokrotnie z form wlasciwych dotychczas podmiotom prywatnym.

Podsumowanie

Przyjmujac rozumienie pojecia ewolucji jako procesu stopniowych
przemian, opartych na zachowaniu ciaglosci pomiedzy kolejnymi etapa-
mi rozwoju, a ktéry to proces okresli¢ nalezy jako dziatanie progresywne,
prowadzace do przyjmowania coraz lepszych rozwigzan, trzeba uznac, ze
za wczesnie jest na wskazywanie takich prawidtowosci odnosnie do prawa
budzetowego Rzeczypospolitej ostatnich dwudziestu lat. Jezeli bylo to jesz-
cze mozliwe w perspektywie dwoch tysiecy lat historii Europy, przyjmujac
za punkt widzenia ksztaltowanie si¢ wspodlczesnego pojecia budzetu, to
dokonywanie oceny, ktére elementy prawa budzetowego po 1991 r. zostaly
juz na tyle ugruntowane, Ze przetrwaja probe czasu, wydaje si¢ niemoz-
liwe. Mozemy oczywiscie pokusi¢ si¢ obecnie o dokonywanie zestawien
réznic pomiedzy rozwiazaniami przyjetymi na gruncie poszczegdlnych
ustaw, ale naduzyciem jest okreslanie wynikow tego rodzaju dziatania jako
prawidtowosci.

Na zakonczenie powtdrzyc¢ trzeba przytoczong na wstepie teze dotyczaca
sposobu okres$lania pojecia budzetu przez polskiego ustawodawce. Mimo ze
system prawa budzetowego tak jak i system budzetowy podlegaja zmianom
i w dalszym ciggu ewoluujg, to samo pojecie budzetu, od strony material-
nej, w zalozeniach pozostaje od wiekéw prawie niezmienne. Budzet jako
plan finansowy panstwa uchwalany przez parlament w postaci ustawy, sta-
nowigcy wyraz aprobaty dla planowanych dziatan aparatu wykonawczego
panstwa, ksztaltowal si¢ stopniowo na przestrzeni wiekdw w wyniku proce-
su historycznego, ktorego zasadniczym elementem byta walka parlamentu
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z monarchg. Wiaczajac do tekstu ustawy definicje budzetu, ustawodawca
polski nie tyle okreslit jego tres¢, co nadat jej wlasciwg forme.
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