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250th anniversary of budget in Poland?

Streszczenie. Informacja o tym, ze pierwszy budzet panstwa stworzono w Polsce
juz w 1768 r., jest rozpowszechniona i znalez¢ ja mozna nawet w podrecznikach.
Paradoksalnie jednak brakuje badan nad tym pierwszym polskim budzetem.
Przypadajaca 250. rocznica uchwalenia tego aktu sktania do analizy zaréwno jego
tresci, jak i praktyki wykonania. Obie bowiem budzq watpliwosci, czy rzeczywi-
$cie mamy do czynienia z budzetem. Akt ten nigdy nie wszedt w zycie i miat tak
liczne uchybienia, ze dotychczasowe sady o nim nalezy zrewidowac.

Slowa kluczowe: budzet panstwa; historia budzetu; konstytucja sejmowa
z 1768 r.; Rzeczpospolita Obojga Narodow.

Abstract. The fact that the first government budget in Poland was already created
in 1768 is now widespread and can be found even in textbooks. Paradoxically,
there is no comprehensive research on this first Polish government budget. 2018
will mark the 250th anniversary of its adoption, which provides a great opportuni-
ty to analyze the budget’s content and implementation. Both are raising doubts
whether or not we are really dealing with a budget. As the act never came into
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force and had numerous deficiencies, the opinions issued on it so far need to be
revised.

Keywords: government budget; history of budget; act of parliament (1768);
Polish-Lithuanian Commonwealth.

1. Problem

Powszechnie przyjmowana teza moéwi, iz w Polsce juz w 1768 r. pojawit
sie budzet panistwa'. O niezwykle wczesnym pojawieniu sie instytucji
budzetu informujq nawet podreczniki akademickie, zaréwno historii pra-
wa’, jak i finanséw oraz prawa finansowego®, wiec nie mozna sie dziwic,
ze sformutowania takie trafiajg potem nawet do wspétczesnego orzecznic-
twa sadowego®. Tego pierwszenstwa polskich rozwiazarn budzetowych, od
ktorych starsze na Swiecie mialy by byc¢ tylko brytyjskie, nie dostrzega
jednak nauka i piSmiennictwo w innych krajach. Taki stan rzeczy Natalia
Gajl thumaczyla brakiem systematycznosci w rodzimym budzetowaniu
oraz wzgledami jezykowymi’. Czy to te wzgledy stoja za tym, ze odma-
wia sie nam zaslugi stworzenia pierwszego w kontynentalnej Europie
budzetu, czy tez moze jednak nasze wyobrazenia o osiagnieciach antena-
téw sa nieco na wyrost? Mija 250 lat (1768-2018) od uchwalenia przez
sejm aktu, ktéry dat podstawe do wysuwania tez o polskim przodownic-
twie, rocznica stanowi wiec dobra okazje do przeprowadzenia krytycznej

Autor prébowatl juz wczes$niej polemizowac z tym twierdzeniem w pracy: Poczqtki
instytucji budzetu parnstwa w Polsce, Poznan 2014, s. 86-92.

J. Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warsza-
wa 2009, s. 320-321; T. Maciejewski, Historia ustroju i prawa sqdowego Polski, War-
szawa 2011, s. 69-70.

E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa
2012, s. 124-125; A. Drwillo (red.), Podstawy finansow i prawa finansowego, War-
szawa 2014, s. 321; B. Brzezinski, A. Olesinska (red.), Prawo finanséw publicznych,
Torun 2017, s. 86.

4 Uchwata skladu siedmiu sedziéw NSA z dnia 12 listopada 2001 r., sygn. FPS 11/2001,
Centralna Baza Orzeczefi Saqdéw Administracyjnych (CBOSA).

N. Gajl, Gospodarka budzetowa w $wietle prawa poréwnawczego, Warszawa 1993,
s. 30.
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analizy majacej na celu znalezienie odpowiedzi na pytanie, czy to, co
powstato w 1768 ., rzeczywiscie jest pierwszym polskim budzetem paristwa?

Podjecie tego typu rozwazan wydaje sie jak najbardziej zasadne,
gdyz — co jest zastanawiajace — konstytucja® uchwalona przez sejm
w 1768 r., ktéra traktowana jest jako éw pierwszy polski budzet, nie do-
czekala sie dotad wlasciwego naukowego opracowania. Zainteresowanie
ta regulacja przyszto po niemal stu latach od jej przyjecia, gdy zaczelo
ukazywa¢ sie w czesciach opracowanie Henryka Rossmana’. Jednak ta
niedokonczona praca juz przez wspélczesnych badaczy zostata oceniona
niezwykle krytycznie — Adolf Pawinski postanowil nie odnosi¢ sie do
niej, thumaczac to tym, ze w kwestiach poczatkéw budzetu jest ona po-
zbawiona ,wszelkiej podstawy naukowej”®. Tadeusz Korzon w swej mo-
numentalnej pracy dotyczacej dziejéw spoteczno-gospodarczych czaséw
stanistawowskich réwniez skrytykowal ustalenia Rossmana i nawet sie
owym budzetem nie zajal, twierdzac, ze moze on mieé ,wartos$¢ tylko
literacka”, ale nawet w takim przypadku nie dostrzegajac w nim zalet
,godnych studyowania™. Pézniej kwestia tego aktu bywala oczywiscie
wspominana w pracach historykow czy skarbowcéw, ale na jej osobne
ujecie czeka¢ bylo trzeba kolejne sto lat. Ukazala sie wowczas jedyna
dotad praca, w ktérej akt z 1768 r. potraktowano jako odrebne zagadnie-
nie. Stalo sie to w okoliczno$ciowym artykule Jana Bielaka, opublikowa-
nym na dwusetna rocznice jego uchwalenia'®. Ta drobna praca o charakte-
rze popularnym omawia na podstawie wybranej literatury dzieje polskiej
skarbowosci. Autor nie dat sie pozna¢ z jakichkolwiek badan czy innych
publikacji, a brak historycznych kompetencji zdradzajq juz pierwsze zda-
nia, w ktérych twierdzi, iz ustawa budzetowa otrzymata moc obowigzujaca

Konstytucja nazywano wowczas kazda uchwate sejmowa.

H. Rossman, Rys historyczny budzetu w Polsce, ,,Ekonomista” 1865, kwartat 4, s. 13—
23, 81-96; 1866, s. 1-21; 1868, II pétrocze, s. 217-229.

A. Pawinski, Skarbowos¢ Polski i jej dzieje za Stefana Batorego, Warszawa 1881,
s. 304, przypis 1.

T. Korzon, Wewnetrzne dzieje Polski za Stanistawa Augusta (1764—1794), t. 111, War-
szawa—Krakow 1897, s. 140, przypis.

J. Bielak, Ogdlna charakterystyka ustawy budzetowej z roku 1768, ,Finanse” 1968,
nrl,s. 14-23.
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poprzez wpisanie jej do Volumina Legum''. Piszac o konstytucji z 1768 r.,
nie tylko nie mial pojecia o dawnym prawie, ale nawet nie zadal sobie
trudu zajrzenia na strone tytutowa tegoz Volumina Legum, z ktérej mozna
wyczytac, iz tom VII tego zbioru, w ktérym zawarto rzeczong konstytu-
cje, wydali oo. pijarzy dopiero w 1782 r. Opinie wyrazone przez
J. Bielaka rozpoczynaja festiwal dalszych btedow, ktére przez kolejne lata
zostaly rozpowszechnione przez autoréw korzystajacych ze wspomniane-
go tekstu, gdyz artykut ten pozostaje do dzi$ jedynym osobnym opraco-
waniem aktu z 1768 .

Dzieje sie tak rowniez z tego powodu, ze wprawdzie w wielu kolej-
nych publikacjach mozna znaleZ¢ rozwazania dotyczace poczatkéw bu-
dzetu, to jednak ich autorzy nie pokusili sie na wiasne, krytyczne zbadanie
konstytucji sejmowej z 1768 r. Ustalenia Bielaka i Rossmana wciaz sa
powielane, a brakuje préb zweryfikowania i skorygowania opinii zawar-
tych w obu tych pracach. By¢ moze to skutek znanej wsrod badaczy nie-
checi do zajmowania sie problemami juz wcze$niej naukowo opracowa-
nymi, gdyz nawet Marian Drozdowski, autor kilku prac o poczatkach
budzetowania w przedrozbiorowej Rzeczpospolitej, nie wyszedl poza
narzucony schemat. Stusznym wydaje sie tu przywotanie spostrzezenia
Emanuela Rostworowskiego, ktory pisal, iz ,,w nauce historycznej biad
miewa uporczywe zycie; raz zapusciwszy korzenie, moze w postaci pseu-
dofaktu owocowa¢ przez wiele pokoleri”'?, Przyklad pierwszego polskie-
go budzetu stanowi¢ moze doskonalq ilustracje tego stwierdzenia.

2. Na drodze do konstytucji z 1768 r.

Dostrzezono, ze w dawnej Rzeczpospolitej istnialy niezbedne warunki do
powstania budzetu. Majatek panstwowy zostal oddzielny od majatku pa-
nujacego wiladcy, wladza krélewska za$ zostala ograniczona na rzecz ciata
przedstawicielskiego (sejmu), ktéry decydowat zaréwno o dochodach, jak
i o wydatkach publicznych. Jednak uwarunkowania takie zaistniaty juz

1 Tamze, s. 14.

12 E. Rostworowski, Legendy i fakty XVIIT w., Warszawa 1963, s. 5.
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w wieku XVI, a na zalazki ksztaltowania sie budzetu trzeba bylo czekac
jeszcze niemal dwa stulecia.

Za pierwszq jaskotke zmian uznaje sie regulacje, ktéra w 1717 r.
przyjat Sejm Niemy, zwolany, by zaprowadzi¢ spokéj w targanej konflik-
tami Rzeczpospolitej. W sposdb bezprecedensowy postowie milczaco
zaaprobowali przedstawione im propozycje reform. W literaturze z poje-
ciem ,,budzet” mozemy spotkac sie juz wlasnie w odniesieniu do ustawo-
dawstwa Sejmu Niemego, jednak okreslenie to w stosunku do ustalonego
tam etatu wojska zwanego ,,punktualng placa” zdaje sie by¢ powaznym
naduzyciem. Juz przedwojenni autorzy mieli tu problem z nazewnictwem,
bowiem Michal Nycz Smialo uzywal okreSlenia ,budzet” lub ,budzet
wojskowy”, gdy natomiast Roman Rybarski stosowat sformutowanie ,,sta-
ly etat wojskowy”". Pézniejsi badacze tez nie doszli do spéjnej oceny,
gdyz dla M. Drozdowskiego ta regulacja byla prototypem budzetu,
a z kolei N. Gajl widziata w niej raczej forme zblizona do gospodarki
funduszowej'. Wydaje sie, ze racje przyznac¢ trzeba tym, ktérzy unikaja
okreslen wiazacych ,stata place” z budzetem, choc¢by tylko z tego wzgle-
du, Ze reforma miata znamie trwatosci, eliminujac potrzebe jakichkolwiek
zmian w skarbowosci i w ogole funkcjonowania sejmu. Tym samym zni-
kal tak istotny dla powstania budzetu element, jakim bylo decydowanie
przez parlament o wydatkach i dochodach. Akt ten nie wynikat z jakiego$
organicznego rozwoju form budzetowych, ale byt skutkiem potrzeby
chwili. Uniezaleznial utrzymanie wojska od niepewnych efektéw dziata-
nia 6wczesnego sejmu i sejmikow, ktorych dysfunkcja byta juz wowczas
doskonale widoczna. Ze wspétczesnego punktu widzenia akt z 1717 r.
nalezy tez oceni¢ bardziej jako kuriozalny niz nowatorski, gdyz zamienit
niewielka armie Rzeczpospolitej w grono poborcéw podatkowych, ktorzy

3 M. Nycz, Geneza reform skarbowych Sejmu Niemego. Studium z dziejéw skarbowo-

wojskowych z lat 1797-1717, Poznan 1938, s. 212-214; R. Rybarski, Nauka skarbo-
wosci, Warszawa 2015, s. 65. Kilka lat temu Tomasz Ciesielski bardzo nieszczesliwie
odni6st pojecie budzetu do okresu 1717-1763, zob. T. Ciesielski, Armia koronna
w czasach Augusta III, Warszawa 2009.

M. Drozdowski, Dziatalno$¢ budzetowa sejmu Rzeczpospolitej w czasach saskich,
»Roczniki Dziejéw Spotecznych i Gospodarczych” 1977, t. 38, s. 128-135; N. Gajl,
Budzet a skarb panistwa, Warszawa 1974, s. 65.
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egzekwowali nalezno$ci publiczne, a nastepnie je dostownie przejadali,
albowiem te przeznaczone byly na ich utrzymanie.

Ow stworzony w 1717 r. system utrzymania wojska funkcjonowat
prawie 50 lat, gdyz zmodyfikowany zostat dopiero przez sejm w 1766 r."
Dzialo sie to juz w nowych warunkach — czasy Stanistawa Augusta przy-
wrécity sprawno$¢ sejmowi, ktéry odtad nie byt juz zrywany. Reformy
z poczatkéw panowania tego wladcy objely réwniez wojskowos¢ i skar-
bowos$¢. Powolane wowczas komisje skarbowe mogly zacza¢ tworzy¢
nowoczesna administracje zajmujacq sie poborem podatkdw, a wojsko
moglo zajac¢ sie tym, do czego byto powotane. W takich okoliczno$ciach
w 1768 r. sejm repninowski uchwalil konstytucje ,,Ostrzezenie percepty
y expensy, wszystkich intrat Skarbow oboyga narodow, podhug nizej opi-
sanych tabell”'®, ktéra — jak okreslit to R. Rybarski — jest ,,in nuce dzisiej-
sza ustawa skarbowa”. Natomiast wspomniane tabele mialy by¢ odpo-
wiednikiem cyfrowej czeéci wspotczesnego budzetu'’. Rybarski jako do-
skonaly skarbowiec patrzy? juz na akt z 1768 r. tak, jak robimy to wspot-
czesnie, odrdozniajac budzet od ustawy budzetowej, ktéra 6w budzet za-
wiera'®. Konstytucje z 1768 r. okresla sie wiec jako pierwsza ustawe bu-
dzetowa, ktora tworzyta pierwszy budzet panstwa i jako taka byta przeto-
mem w skarbowos$ci Rzeczypospolitej.

3. Ksztalt konstytucji z 1768 r.

Regulacje z 1768 r. nie wziety sie ex nihilo, a byly efektem ewolucji, jakie
przeszed} system finansowania wojska stworzony w 1717 r. Do funkcjo-
nujacej dotychczas i tylko zmodyfikowanej w 1766 r. regulacji dotyczacej
utrzymania wojska dodano liste wydatkéw o charakterze cywilnym, co

5 Volumina Legum, t. VI, f. 455-459, 528-532.

6 Volumina Legum, t. VII, f. 636—643.

7R, Rybarski, Skarbowos¢ Polski w dobie rozbioréw, Krakéw 1937, s. 39.

A. Drwillo (red.), Podstawy finansow..., s. 324; zob. tez C. Kosikowski, Budzet pan-
stwa jako kategoria historyczna, ekonomiczna i prawna, [w:] E. Ruskowski (red.), Sys-
tem prawa finansowego, T. 2., Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, War-
szawa 2010, s. 201-203; P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa
2000, s. 165-166.
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stanowi o odmiennosci catego rozwigzania. Jednak pod wzgledem tech-
nicznym wygladato to odwrotnie, tj. regulacje sprzed dwéch lat potwier-
dzono i po prostu wciagnieto do nowego aktu. Czy jednak ten zabieg wy-
starcza, by uznac, ze w 1766 r. budzetu jeszcze nie byto, a w 1768 r. juz byt?

Przepisy konstytucji stanowily polecenie dla komisji skarbowych do
dokonywania wyplat, tworzac podstawe prawna dla zamieszczonych po-
nizej tabel. Te odrebne tabele, ktérych stworzono az osiem, byly zesta-
wieniem rachunkowym dochodéw i wydatkow. Pierwsza tabela zawierala
preliminowane wplywy coroczne, a druga wplywy, ktére miaty ustac¢ po
wprowadzeniu nowego podatku czopowego. W trzeciej okreslono corocz-
ne wydatki zwyczajne, natomiast wydatki nadzwyczajne opisano w tabeli
czwartej. Te cztery tabele zawieraly wielkosci zapisane dla skarbu koron-
nego, gdyz osobno potraktowano drugg cze$¢ Rzeczpospolitej, czyli
Wielkie Ksiestwo Litewskie, dla ktérego analogicznie stworzono nastepne
cztery tabele.

Poniewaz same podatki mialy wtasna podstawe prawna, dlatego tez
w konstytucji nie zapisano upowaznienia do ich $ciagania'®. W dotych-
czasowych analizach nie zauwazano jednak, ze odrebng podstawe prawna
posiadaly réwniez poszczegélne pozycje wydatkéw. Czes¢ z nich wyzna-
czyt ten sam sejm w osobnych konstytucjach i takie same kwoty zostaty
nastepnie wpisane do tabel®’. W tabelach umieszczono tez wyplaty, kté-
rych przedmiot ustanowiono w latach wczesniejszych, chocby koszty
funkcjonowania samych komisji skarbowych, oznaczone w konstytucjach
z 1764 1. je powolujacych®'. Oznaczalo to, ze regulacja z 1768 r. byla
swego rodzaju podsumowaniem — zbierata w jednym akcie wyptaty, ktore
i tak mialy wlasng podstawe prawna.

Oceniajac charakter konstytucji z 1768 1., nalezy wiec uwypukli¢, ze
poszczegblne pozycje wydatkow zwyczajnych i nadzwyczajnych byty
tylko powtdérzeniem zobowiazan wynikajacych z wcze$niej uchwalonych
praw. Tylko nieliczne z nich nie mialy odrebnej podstawy ustawowej,

9 R, Rybarski, Skarbowosé..., s. 39.

2 Konstytucje tegoz samego sejmu, okreslajace rézne przedmioty wydatkéw umieszone
w tabelach, zamieszczone sa dalej, zob. Volumina Legum, t. VII, f. 643-665.

2l Volumina Legum, t. VII, f. 32-33, 159.
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takie jak koszty poselstw czy wydatki na cele nadzwyczajne. I wlasciwie
tylko oznaczenie kwot na wydatki nieprzewidziane mozna uznac¢ za istot-
ng i potrzeba nowos$¢, bo stworzono prawna mozliwos¢ dokonywania
wydatkéw w sytuacjach nadzwyczajnych.

Z tego wszystkiego jednak wynika, iz nie tylko dochody, ale tez wy-
datki zasadniczo wynikaly z odrebnych przepiséw, i fakt uchwalenia no-
wej konstytucji, w ktérej wszystko podsumowano, nie zmienial sytuacji
faktycznej koniecznosci dokonania danych wyptat. W dodatku zaktadano
optymistycznie, Ze pelne pokrycie wydatkow przyniesie uchwalenie no-
wych podatkéw, do czego w rzeczywistos$ci nie doszto. Mozemy wiec
okresli¢, ze realizacja ,,budzetu” byla zastrzezona pod warunkiem, ktory
sie nie spelnil. Zastosowany podzial na wydatki zwyczajne i nadzwyczaj-
ne (ordynaryjne i extraordynaryjne) jest ciekawy, ale trudno uznac¢ za
osiagniecie, bo wynikal po prostu z zaloZenia o wieloletniej mocy obo-
wigzywania przyjetej regulacji. Byt to wlasciwie podziat na wydatki stale
(coroczne) i takie, ktére po zaspokojeniu miaty znikna¢, a wiec jednorazowe.

4. Konstytucja a zasady budzetowe

W XVIII w. nie istniato jeszcze zadne fachowe okreslenie tego, czym jest
lub powinien by¢ budzet. Dlatego przyktadanie dzi$ do rozwazan histo-
rycznych jakiejkolwiek pézniejszej definicji legalnej, niezaleznie od tego
z jakiego okresu i systemu prawnego wzietej, nie ma zadnego uzasadnie-
nia. Zreszta budzet panstwa, stanowiac kategorie prawna, ekonomiczng
i historyczna®, nie doczekat sie do dzi$ jednej, ustalonej definicji. Stad
trudno znalez¢ wskaznik, dzieki ktéremu mozna by wiasciwie oceni¢ pol-
skie rozwigzania z 1768 r. Jesli by — najogdlniej przyjmujac — przez bu-
dzet rozumie¢ plan dochodéw i wydatkéw panstwa zatwierdzonych na
czas przyszly, ale tez akt, w ktérym ten plan sie zawiera, to tak szeroko
zakre$lona definicja pozwala uzna¢, ze nasz rodzimy akt z 1768 r. spelnia
te wymagania, wiec dzieto sejmu z 1768 r. obejmuje budzet i ustawe bu-

22 7ob. C. Kosikowski, Budzet paristwa..., s. 179-230.
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dzetowa. Gdyby jednak sprébowac posunac sie dalej i postawic¢ dalsze
wymogi, sprawa nie jest juz tak oczywista.

Wraz z rozwojem instytucji budzetu nauka sformulowata zasady bu-
dzetowe, ktore sa postulatami wzgledem charakteru owego planu, lub —
jak chca inni — powinny stanowi¢ trwale jego wiasciwoéci®’. Wprawdzie
nie istnieje jeden ich katalog, jednak zasady powszechnoSci (zupelnosci),
jedno$ci materialnej i formalnej oraz szczeg6towosci sqa uwazane za pod-
stawowe, klasyczne®. Do tego zbioru dodaje sie czesto jeszcze zasade
rocznosci, przejrzystosci, jawnosci i rbwnowagi.

Dzis$ juz nie do obrony jest poglad, iz nieprzestrzeganie zasad budze-
towych powoduje, ze budzet nie odpowiada swej definicji**, gdyz zasady
istnieja niezaleznie od stopnia ich zastosowania w praktyce”, jednak war-
to pokusi¢ sie o konfrontacje aktu z 1768 r. z zasadami budzetowymi.
Cho¢ przykladanie do niego wspoiczesnej miary jest ryzykowne i moze
by¢ uwazane za dziatanie ahistoryczne, to jednak postepujq tak poszcze-
golni autorzy, udowadniajac, iz konstytucja z 1768 r. byta podobna budze-
tom wspétczesnym?. Jest to jednak raczej przyklad myslenia zyczenio-
wego, udowadniajacego z gory przyjetq teze.

Takie przekonania wida¢ juz w przypadku zasady jednos$ci formalnej,
bo twierdzenie, ze akt z 1768 r. obejmowat wszystkie dziedziny dziatalno-
éci panstwowej*® nie znajduje pokrycia w rzeczywistosci. Zakres dziatar

3 Zob. A. Borodo, Budzet panstwa a zasady budzetowe, [w:] Nauka finanséw publicz-

nych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa
profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 167.
s\ Gajl, Gospodarka..., s. 80.
%> Zob. M. Weralski, Budzet paristwowy, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji praw-
no-finansowych PRL, t. 2 Instytucje budzetowe, Wroclaw 1982, s. 26-27.
A. Drwillo (red.), Podstawy finanséw..., s. 328.
M. Drozdowski, Poczqtki prawa budzetowego w Rzeczypospolitej w czasach Stanista-
wa Augusta, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne”, 1978, t. 30, z. 1, s. 141-142 podkre-
$la zasady jednosci i jawnosci; N. Gajl, Gospodarka..., s. 28-30 pisala z kolei, ze od-
powiadatl on ,,w znacznym stopniu zasadzie powszechnosci” podkreslala jego szczeg6-
towo$¢ i dazenie do zachowania réwnowagi budzetowej.
M. Drozdowski, Podstawy finansowe dziatalnosci panstwowej w Polsce 1764—1793.
Dziatalnos$¢ budzetowa Sejmu Rzeczypospolitej w czasach panowania Stanistawa Au-
gusta Poniatowskiego, Warszawa—Poznan 1975, s. 58; M. Pietrzak, Gospodarka bu-
dzetowa w Polsce w latach 1768-1792. Miedzy tradycjq a nowoczesnosciq, ,,Przeglad
Sejmowy” 1999, nr 5, s. 12.
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owczesnego panstwa byt znacznie wezszy niz ma to miejsce dzis, mimo to
istniaty takie obszary i zwigzane z nimi dochody i wydatki, ktérych
w ogoble nie uwzgledniono. Przede wszystkim istnial odrebny — jeden dla
calej Rzeczypospolitej — skarb krélewski. Podzial skarbu na publiczny
i krélewski, ktory nastapit w XVI w.”, jest réwnie mocno zmitologizowa-
ny, co powstanie budzetu. Oddzielenie majatku wladcy od majatku pan-
stwowego, ktore uwazane jest za warunek konieczny powstania instytucji
budzetu, nie wygladatlo w Polsce tak jak w Anglii (Wielkiej Brytanii).
U nas skarb monarszy w znacznej mierze zachowat charakter publiczno-
prawny, bo poza utrzymaniem krola i jego dworu optacano z niego wy-
datki na szkolnictwo, stluzbe zagraniczna czy nawet sprawowano mecenat
kulturalny®. Skarb krélewski odrézniat sie od skarbu koronnego i litew-
skiego nie tyle charakterem, co sposobem zarzadu, ktéry pozostawiono
w rekach krélewskich. Krol jednak nawet i tu byl skrepowany narzuco-
nymi mu przy elekcji warunkami z pactéw conventéw, w ktorych zobo-
wiazywat sie do czynienia konkretnych wydatkéw™. Dochody skarbu
krélewskiego, na ktore skladaly sie tez daniny o charakterze publicznym
(przede wszystkim cla) w 1768 r. siegaty 60% }acznych dochodéw skarbu
koronnego i litewskiego®. Poza skarbem krélewskim istniala tez cata
niezbadana sfera kosztow funkcjonowania armii. Précz zachowania wcze-
$niejszych konstytucji dotyczacych finansowania wojska (1717, 1766),
ponoszone byly koszty, ktérych policzy¢ nie sposob. Jeszcze w epoce
Sejmu Wielkiego przy dyskusji o aukcji wojska Jozef Pawlikowski pytat
retorycznie: ,ktoz zywit Zotnierzy, kto ich wozil, i do tych czas kto ich

W. Patucki, Drogi i bezdroza skarbowosci polskiej XVI i pierwszej potowy XVII wieku,
Wroctaw 1974, s. 22-27.

Tamze, s. 276-277, zob. tez J. Lojek, Mecenat kulturalny Stanistawa Augusta: pan-
stwowy czy prywatny? [w:] tenze, Wokdt sporéw i polemik, Lublin 1991, s. 158-163.
Stanistaw August zobowiazywat sie (w czym podobny byt do swych poprzednikow)
zaréwno do ponoszenia konkretnych wydatkéw, takich jak ufundowanie szkoty rycer-
skiej, jak i do podejmowania dziatan, ktére pociagna¢ za soba mogly wydatki, takich
jak odzyskanie utraconych prowincji, Volumina Legum, t. VII, f. 203, 208-209.
Dochéd skarbu koronnego w roku finansowym 1766/67 wyniost 6.892.363 z}, skarbu
litewskiego w 1767 r. M. Drozdowski obliczyt na 2.566.976 z}, natomiast przecietny
roczny dochdd skarbu nadwornego w latach 1764-1767 wyniést 5.662.638 zt
(M. Drozdowski, Podstawy..., s. 34, 37; R. Rybarski, Skarbowos¢..., s. 408).
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zywi, kto ich wozi, ale nietylko zolnierza, ale kazdego aresztanta”. Obcia-
zenia takie spadaly nie tylko na wie$, bo tez miasta i krélewszczyzny —
pisat Pawlikowski — maja ,,stolownikéw bez ptatnych”™,

Zasada jednoSci materialnej (czyli przeznaczania catosci dochodéw
na cato$¢ wydatkéw) rowniez nie zostata wprowadzona, gdyz niektore
dochody powigzano z konkretnymi celami wydatkow. Z tekstu samej
konstytucji wida¢, ze istniaty ,,podatki na extraordynaryine postanowione
expensa”. Wynikiem takiego podejscia byto zatozenie, ze po zrealizowa-
niu celé6w wydatkowych miato zosta¢ zakonczone pobieranie przeznaczo-
nych na nie dochodéw.

Zasada powszechnosci (zupelnosci), czyli budzetowania brutto, row-
niez nie byla spelniona, gdyz pozycje dochodéw wpisano do tabel w kwo-
tach netto. Oznaczono wiec sumy, ktére mialy rzeczywiscie wplyna¢ do
skarbu po dokonaniu wszelkich potracen (koszty poboru). Trudno nawet
moéwic o szacunkach, jak wygladatby budzet brutto, gdyz problem kosz-
tow dziatania éwczesnej administracji nie jest do dzi§ zbadany. Do tego
z pewnych dochodéw skarbowych dokonywano bezposrednich platnosci,
co jest dzi$ niemozliwe do uchwycenia. Jako przyktad niech postuzy regu-
lacja w 1770 1. przez litewska komisje skarbowa wydatkow, ktore odej-
mowano z dochodéw plynacych do skarbu ze starostwa wielonskiego.
Okazalo sie, ze byto ono obcigzane stalymi wydatkami na procesy, a na-
wet suma 600 z} na ,potrzeby Kuchenne”*. Tego typu niespodzianek
w skarbowosci mozna znalez¢ wiecej — chocby w 1784 r. na sejmie pyta-
no, dlaczego komisja skarbowa koronna nie podaje w swoich rachunkach
ptaconego przez kupcéw ,,akcydensu szesnastogroszowego”. Magistratura
wyjasnita, ze 6w podatek pobierany wedlug instruktarza pochodzacego
jeszcze od Jana III Sobieskiego nigdy nie byl uwzgledniany w sprawoz-
daniach, bo ,,rozchodzi sie na Pensye Officyalistow Celnych”®.

3 1J. Pawlikowski], Mysli polityczne dla Polski, Warszawa 1789, s. 74-75.

3 Litewskie Parstwowe Archiwum Historyczne w Wilnie (dalej: LPAH), SA 2770,
k. 11v-12.

Dyaryusz Seymu Wolnego Ordynaryinego Grodzienskiego Szescioniedzielnego Roku
Pariskiego MDCCLXXXIV dnia 4 pazdziernika odprawuiqcego sie, Warszawa 1785,
s. 202-203.
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Trudno réwniez mowic o zasadzie rocznosci. Wprawdzie rachowano
oraz okreS§lano wpltywy i wydatki panstwa w okresie rocznym, jednak
zaktadano, zZe ten sam ,budzet” obowiazywac bedzie w kolejnych latach
(pierwsza tabele opisano: ,,Tabella Intrat corocznych [...] ktora na przy-
szte czasy, zosta¢ ma”). Uchwalona konstytucja powinna wiec obowiazy-
wac albo do czasu jego uchylenia, albo zastapienia nowa, co w normal-
nych warunkach moglo mie¢ miejsce najwcze$niej za dwa lata, bo w ta-
kim okresie krol zobowigzany byt do zwotania sejmu. Oczywiscie obo-
wigzywac miat nie w catosci, gdyz zarowno pewne dochody, jak i wydat-
ki mialy usta¢ (odpowiednie podatki miaty by¢ wybierane ,pokad tych
wydatkéw potrzeba bedzie”). Stad zreszta péZniejsze przekonanie, ze akt
z 1768 r. wciaz obowiazuje, podobnie jak kolejne tabele uchwalone
w 1775 1 1776 r. W praktyce ustawodawczej Rzeczpospolitej unikano
bowiem otwartego znoszenia jakichkolwiek norm, stosujac czeSciej dero-
gacje i zastepowanie starej regulacji nowa, lub po prostu normy zanikaty
przez desuetudo®. W tym kontekscie trzeba tez zauwazy¢, ze akt z 1768 r.
nie uchylat regulacji z 1717 r., co doskonale obrazuja problemy z oplaca-
niem wojska wedtug konstytucji z 1717 r., gdy po I rozbiorze utracono
czes¢ ziem, z ktérych wyznaczone byly na to dochody. W 1774 r. komisja
skarbowa litewska thumaczyta choragwi dywizji biatoruskiej, ktéra pobie-
ra¢ miata utrzymanie z podatkéw powiatu orszanskiego, ze nie ma z czego
jej zaplaci¢, polecajac wojsku samemu wybiera¢ nalezne mu srodki z po-
zostatej w granicach Rzeczpospolitej czesci tegoz powiatu®’.

O pelnym pokryciu wydatkéw myslano, ale zasada réwnowagi bu-
dzetowe]j nie byta osiagnieta nawet w fazie projektowania. Pod tabelami
zapisano bowiem, ze brakujace na pokrycie wydatkow w Koronie ponad
10 min z4, a na Litwie ponad 4 mln, miaty przynie$¢ dopiero nowe podat-
ki. Po zniesieniu czesci starych obcigzenn mozliwo$¢ realizacji wydatkéw
zawista od nowego podatku czopowego, ktéry pokrywac¢ mial 60% roz-
chodéw w Koronie, a na Litwie az 66%. Natomiast przy dotychczas ist-

% H. Grajewski, Granice czasowe mocy obowiqzujqcej norm dawnego prawa polskiego,

16dz 1970, s. 23-28. Zob. tez przypis 66.
3 LPAH, SA 2909, k. 258v—259.
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niejacych podatkach zapisane wydatki dla Korony mogly by¢ optacone
tylko w 63%, a na Litwie tylko w 56%.

Gdy wreszcie spojrze¢ na pozostate zasady budzetowe, to réwniez
szczegotowosci i przejrzystosci trudno jest sie dopatrzy¢. Brakowalo pre-
cyzyjnych kryteriéw wyszczegd6lniania poszczegdlnych pozycji — chocby
wydatki wojskowe wlaczone sq en bloc z poprzedniej regulacji. Catos¢
dziela sejmowego jest chaotyczna, a ostatnia pozycja wsréd wydatkéw
nadzwyczajnych (,,expensy extraordynaryine nieprzeyrzane”) zezwalala
na to, by prawie 9% srodkéw w przypadku skarbu koronnego i ponad
18% w skarbie litewskim przeznaczonych na wydatki cywilne tworzyto
dla komisji skarbowych fundusz, z ktérego $rodki mogly by¢ zadyspono-
wane na cele nie przewidziane przez wladze ustawodawcza®. Wspétcze-
$nie zasade przejrzystosci laczy sie z zasadg jawnosci®, tu jednak — skoro
przejrzystosci nie bylo — nalezaloby je rozdzieli¢ i stwierdzi¢, ze zasada
jawnosci, oczywiscie jak na 6wczesne standardy, jest spelniona. Nie wy-
nika to jednak z jakich$ szczeg6lnych zalozein i nie jest to co$, co by wy-
rozniato konstytucje z 1768 r., gdyz wobec calego sejmowego dorobku
ustawodawczego obowigzywaly takie same zasady publicznego oglasza-
nia. Rzeczpospolita zreszta — w przeciwienstwie do wiekszosci 6wcze-
snych panstw — nie traktowata sfery swoich finanséw jako tajemnicy™’.

Powyzsze uwagi dotyczace zasad budzetowych powoduja, ze nalezy
oceniac¢ jako nieshuszna opinie, iz akt z 1768 r. spetniat catkowicie wymo-
gi wspélczesnego budzetu®'. Bylo wrecz odwrotnie.

% Volumina Legum, t. VII, f. 640, 643.

R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2013,
s. 64-65.

40 R, Rybarski, Skarbowos¢..., s. 47-48.

N. Gajl, Gospodarka..., s. 28-29 okredlita go jako pierwszy ,,odpowiadajacy cechom
budzetu, w pelni prawidlowy budzet”; w podreczniku czytamy, ze byt to ,pierwszy
polski budzet odpowiadajacy dzisiejszemu rozumieniu tego aktu”, R. Mastalski,
E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe..., s. 58.
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5. Realizacja?

Projekty finansowe, ktére przygotowata wytoniona wczesniej subdelega-
cja, byly przedmiotem kilkudniowej dyskusji sejmowej i przyjmowano je
sukcesywnie do 3 marca 1768 r.** W przyjetych regulacjach nie zostato
jednak nawet precyzyjnie okreSlone, od kiedy powinny obowigzywac,
a przeciez poszczegdlne podatki optacano wowczas w réznych terminach.
Wielkosci wplywow opisano na podstawie sum okreSlonych przez kon-
tyngenty badz na podstawie ostatnich wynikéw poboru. Taka konstrukcja
— w rubryce dochodéw tylko szacunki, a w rubryce wydatkéw powazne
rozrzutnosci i dowolnosci, polaczona z wybrykami konfederacji barskiej
spowodowata niemozno$¢ wykonania zapiséw konstytucji**. Konfederaci
barscy przejmowali dochody publiczne i tworzyli wlasng skarbowo$é™,
a wojna domowa zakonczyla sie ostatecznie w 1772 r. pierwszym rozbio-
rem Rzeczypospolitej. To wszystko — jak sie podaje w literaturze — defini-
tywnie przekreslilo mozliwo$¢ zrealizowania w pelni strony zaréwno
dochodowej, jak i wydatkowej.

Cecha, ktéra pozwoli odr6znic¢ budzet od innych plandw, jest charak-
ter dyrektywny tego aktu, ktory stanowi instrukcje postepowania dla wia-
dzy panstwowej*. Skoro akt z 1768 r. nie wszedt w zycie®, to niektérzy
dawniejsi autorzy wyciagali stad podstawowy argument, Ze nie jest on
budzetem”’. Pézniejsi historycy zdyskredytowali takie opinie, $miato wy-
liczajac wykonanie znajdujacych sie w nim zapiséw. To wykonanie miato
by¢ tylko fragmentaryczne, odnosnie wydatkéw szacowane na nie wiecej

42 M. Drozdowski, Podstawy..., s. 39—-40.

* Tamze, s. 40-48.

4 Zob. W. Konopczyiiski, Konfederacja barska. Przebieg, tajemne cele i jawne skutki,
T. 2, [Poznan 2017], s. 511-550.

I. Czuma, Budzet [w:] Z. Cybichowski (red.), Encyklopedia podreczna prawa publicz-
nego, T. 1, Warszawa s.a., s. 75.

Tak np. S. Kutrzeba, Historia ustroju Polski. Korona, Poznan 2001, s. 192; Opinie
taka przyjat Z. Stahl, Istota budzetu na tle rozwoju historycznego i wspétczesnych ten-
dencyj konstytucyjnych, Lwéw 1934, s. 25.

Zob. przypis 9.
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niz 25%", ale problem jednak lezy gdzie indziej, bo sa to wyliczenia wy-
datkow faktycznie poniesionych przez panstwo, a nie realizacji jakiego-
kolwiek planu czy budzetu. Trzeba zauwazy¢, ze — w nawigzaniu do
wczeSniejszych uwag — obraz dochodow i wydatkéw panstwa nie odbie-
galby od zaistnialego, gdyby owej konstytucji z 1768 r. nie uchwalono.
Rzeczywista planowos¢ i dyrektywnos¢ ustawy musiata podwazyc
praktyka — przyjety projekt bytby trudny do realizacji nawet w czasach
pokojowych. Ale cho¢ niedostatek wplywédw nie dawat wielu mozliwosci
na przekroczenie planowanych wydatkdw, to jednak nawet takie przypad-
ki sie zdarzaly®. Nie bylo to wcale istotne — nie dos¢, ze na sejmie wybie-
rano nowych komisarzy skarbowych (administrujacych dochodami i wy-
datkami panstwa cztonkéw komisji skarbowych) przed rozliczeniem uste-
pujacych, to do konca istnienia Rzeczpospolitej nie zdarzyla sie odmowa
udzielenia im absolutorium, niezaleznie od liczby podnoszonych zastrze-
zen™. Stad pokwitowanie dzialalnosci komisarzy, ktérym powinno przy-
pa$¢ wykonywanie konstytucji z 1768 r.”', nie moze by¢ zadnym wskaz-
nikiem dla oceny realizacji (lub nie) jej zapiséw. Trudno bowiem dostrzec
Slady tego, by rzeczywiscie przyjete tabele mialy jakiekolwiek znaczenie
przy wydatkowaniu pieniedzy. Zbieranie dochodéw i dokonywanie wy-
datkéw nalezalo wowczas do wspomnianych komisji skarbowych, kole-
gialnych urzedéw, jednego w Koronie, drugiego w Wielkim Ksiestwie
Litewskim. Przy asygnatach wydawanych na wyplaty ze skarbu prézno
szuka¢ powolywania sie na akt 1768 r., ktéry nigdy nie bywat wspomina-
ny>. Zamiast tego mozna spotka¢ przy dokonywaniu wyplat na rzecz

4 M. Drozdowski, Podstawy..., s. 48-57; M. Pietrzak, Gospodarka budzetowa..., s. 12;

Roéwniez autor niniejszych stdw nie byt wolny od tego typu uproszczen, zob. P.M. Pi-
larczyk, Poczqtki instytucji..., s. 88.

49 Zob. M. Drozdowski, Podstawy..., s. 48, 54-55.

% Wyjatkiem bylo dwukrotne odlozenie (z przyczyn politycznych) udzielenia absoluto-
rium komisji litewskiej na sejmach w 1780 i 1782 r.. Ostatecznie jednak brakujace za-
kwitowania zostaly udzielone lacznie w 1784 r., zob. Z. Szczaska, Odpowiedzialnosé
rzqdu w Polsce w latach 1775-1792, ,Czasopismo Prawno-Historyczne”, 1975,
t. 27, z.1,s.75,79; Volumina Legum, t. IX, nr XIX, s. 13.

°' Volumina Legum, t. VIIL, f. 190-191, 653-654.

52 Ze wzgledu na zniszczenie materialéw archiwalnych komisji koronnej, zamieszczone
w tu uwagi bazuja na ustaleniach dotyczacych komisji litewskiej i jej ksiag asygnat
z lat 1767-1775, LPAH, SA 2846-2848.
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jednostek wojskowych powolywanie sie wciaz na regulacje z 1717 r.**
W dodatku wbrew ostrzezeniom zawartym w akcie z 1768 r. dokonywano
swobodnie wielu wydatkéw, na ktére nie bylo zadnego upowaznienia.
Wyjasnienie tego stanu rzeczy znaleZ¢ mozna w konstytucji nastepnego
sejmu, dotyczacej regulowania dlugéw panstwa. Postanowiono tam zale-
glych wydatkéw umieszczonych w tabelach z roku 1768 nie uznawac za
dtugi, gdyz te tabele ,,skutku swego nie wziely”. Nie dokonywano wydat-
kéw, gdy zabraklo wplywdw, ktére ,,mialy by¢ optacone z podatkow no-
wo ustanowionych”>*, W tym miejscu trzeba przyzna¢ racje dawnym ba-
daczom, upierajacym sie przy twierdzeniu, ze akt z 1768 r. nigdy nie
wszedl w zycie. Nie zostal zrealizowany nawet czesciowo, bo realizowa-
ny nie byk.

W Swietle podniesionych zastrzezen, nalezaloby zweryfikowac opi-
nie, iz akt z 1768 r. rozpoczat planowa gospodarke finansowa w Rzeczy-
pospolitej”™. Nie stanowil on przelomu, a dowolno$¢ w wydatkowaniu
publicznych pieniedzy trwala w najlepsze takze pdzniej. W 1776 1. sejm
uchwalit regulacje, ktére stanowity podstawe gospodarki finansowej przez
szereg kolejnych lat. Byla to konstytucja ,,Wydatki Koronne”, do ktdrej
dolaczona zostata tabela, ktéra miala stuzy¢ ,za regule”, zabraniajac do-
konywania wydatkéw w niej nie umieszczonych. Podobng tabele, wraz
z nowymi regulacjami podatkowymi, przyjeto dla Wielkiego Ksiestwa
Litewskiego™®. W 1783 r. Rada Nieustajaca sprawujaca wéwczas central-
ng wiadze wykonawczq prosita o wyjasnienie wydatkow ,nad Tabelle
1776, a litewska komisja skarbowa ttumaczyla, Ze istnialy ,,dwa ogulne
powody” dokonania takich wydatkéw, to jest ,,Sprawiedliwo$¢ y Potrzeba

9357

z koniecznoscig zlaczone”™’. W 1784 r. deputacja sejmowa kontrolujaca

wydatki komisji litewskiej, znalazta az 31 pozycji wydatkow, ktére nie

3 7a przyklad moze shizy¢ ulozony przez litewska komisje skarbowa ,,Dyspartament

Podatkéw Rzplitey na Ptace Woysku WXLittwgo” z 20 czerwca 1769 r. Ustalajac wy-
soko$¢ kwot wyplat poszczegélnym jednostkom wojskowym, powolywano sie wy-
facznie na konstytucje z lat 1717, 1764 1 1766 r., LPAH, SA 2847, k. 4v—6.

% Volumina Legum, t. VIII, f. 166-167.

55 M. Drozdowski, Podstawy..., s. 58.

*®" Volumina Legum, t. VIIL, f. 890-891, 925-933.

7 LPAH, SA 3702, k. 46.
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wynikaly ani z konstytucji sejmowej, ani z upowaznienia Rady Nieustaja-
cej*®. Pomimo pietnowania tego typu dzialan, wydatkowanie ponad przy-
jete regulacje nie spotykalo sie z negatywna ocena — komisje skarbowe
uzyskiwaty w sejmie absolutorium (,,kwit”) za swoja dziatalnosc.

6. Proba oceny

Do przedstawionych juz zastrzezen trzeba dodac tez to, ze istnienia ,,bu-
dzetu” nie odnotowuje ani 6wczesna nauka, ani nawet publicystyka, sze-
roko w czasach stanistawowskich interesujaca sie sprawami finansowymi
panistwa. OczywiScie nie moglo pojawi¢ sie samo stowo ,,budzet”, ktére
dopiero w tym czasie w Wielkiej Brytanii wchodzito do uzycia jako okre-
$lenie planu dochodéw i wydatkéw panstwa. Co wiecej, w nastepnych
latach, po kolejnych prébach budzetowych, nie znajdziemy nawet u auto-
row piszacych najszerzej o zagadnieniach skarbowych (H. KoHataj,
F. Moszynski, J.F. Nax, S. Staszic) wzmianek o tej konstrukcji ani tym
bardziej o jej znaczeniu czy potrzebie istnienia. Natomiast Ignacy f.oba-
rzewski, propagujacy w Polsce angielski model ustrojowy, proponowat
w 1789 r. jedynie, aby ustali¢ stalg liste cywilna, a co roku miata powsta-
waé w sejmie tylko , Tabella expensy dla Woyska”. Takie rozwigzanie
miato zreszta na celu ochrone wolnosci przed samowola kréla®. Co wie-
cej, nawet Anglicy odwiedzajacy 6wczesna Rzeczpospolita, piszac o jej
finansach, nie zauwazali istnienia budzetu®. Znaczenie aktu z 1768 r.
wykreowane zostalo w czasach pézZniejszych, poczawszy zapewne od
wspomnianej pracy H. Rossmana. By¢ moze podejscie takie nalezatoby
rozpatrywa¢ w kategorii XIX-wiecznego mitu pierwszenstwa, czyli udo-

8 W przypadku komisji koronnej byly tylko takie dwa przypadki, Dyaryusz..., s. 202,

270-271.

[I. Lobarzewski], Testament polityczny synowi oyczyzny zostawiony z planem bez-
pieczney formy republikantskiego rzqdu, Warszawa 1789, s. 128-132.

Zob. J. Harris, Dziennik pobytu w Polsce; J. Marshall, Podréz przez Polske; W. Coxe,
Podréz po Polsce [w:] S. Zawadzki (red.), Polska Stanistawowska w oczach cudzo-
ziemcow, t. I, Warszawa 1963.
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wadniania wcze$niejszej realizacji w Polsce elementéw wspoOlczesnej
europejskiej rzeczywistosci®'.

Jak wiec oceni¢ dzielo sejmu z 1768 r.? Cho¢ w konstytucji stowo
budzet nie padto, mamy do czynienia z jakas formga ,,pra-budzetowa”.
Forma to ulomna, obarczona licznymi wadami, i nie chodzi tu tylko
o ocene wedlug wspélczesnych standardow (pierwsze prawidlowo skon-
struowane budzety pojawily sie dopiero w XIX w.*), bo — jak juz wska-
zano — problemy lezg gdzie indziej. Przede wszystkim akt z 1768 1. nie
stat sie podstawa gospodarki finansowej panstwa, bo nigdy nie wszedt
w zycie. Ale nawet jako niezrealizowany projekt rowniez nie tworzyt
niczego szczegblnego — byt tylko rachunkowym podsumowaniem odreb-
nie istniejacych uregulowan w kwestii czeSci wydatkéw i dochodéw pan-
stwowych. Nie ograniczal swobody wydatkowania pieniedzy publicznych
przez wladze, gdyz ta — pomimo naruszen — jako zasada od dawna
w Rzeczpospolitej nie istniata. Expressis verbis wyrazono ja, ustanawiajac
w 1764 1. administrujace dochodami i wydatkami komisje skarbowe
(,Expens zadnych nie ma czyni¢ nad te, ktore Rzplita opisata (salva dimi-
nutione aut abrogatione niepotrzebnych) albo opisze”)®. Czy w takim
razie uprawnione jest stwierdzenie, Ze akt z 1768 r. jest budzetem parnstwa?

Wydaje sie, ze fakt klasyfikowania aktu z 1768 r. jako budzetu wyni-
ka tylko ze sposobu jego powstania. W wielu wspétczesnych definicjach
budzetu zazwyczaj wsrod jego elementéw podkresla sie konieczno$¢
uchwalenia aktu budzetowego przez organ przedstawicielski®. Poprzez
umieszczenie w definicji elementu zaleznego od formy panstwa czy rezi-
mu politycznego, ze wzgledu na specyficzny ustrdj Rzeczypospolitej, ten
warunek musial by¢ w XVIII-wiecznej Polsce spelniony. To odrézniato
nasz akt od planéw finansowych, powstajacych w tym czasie w innych
krajach, a ktorych nie okresla sie mianem budzetéw. Brakuje tu badan
prawnoporéwnawczych, w rozwazaniach nad rozwigzaniami zaprowa-

51 por. J. Jedlicki, Jakiej cywilizacji Polacy potrzebujq. Studia z dziejow idei i wyobrazni

XIX wieku, Warszawa 2002, s. 70-71.

R. Rybarski, Skarbowosé...., s. 48; tenze, Nauka..., s. 64.

% Volumina Legum, t. VII, f. 31, 158.

64 Zob. np. A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Torun 2014, s. 37.
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dzonymi w Rzeczypospolitej catkowicie pomija sie rozwdj instytucji
prawno-finansowych. Cho¢ powstanie budzetu wiazato sie na zachodzie
Europy z rozwojem form parlamentarnych, to argument, iz bez sankcji
parlamentarnej nie ma budzetu, powodowalby eliminacje tej instytucji we
wszystkich panstwach niedemokratycznych®.

Co wiecej, sejm zwany repninowskim pracujacy w latach 1767—-
1768, odbywany w asyS$cie wojsk rosyjskich, w zalozeniach nie byl re-
formatorski, a wrecz przeciwnie — jego celem bylo zahamowanie zbyt
daleko idacych zmian wprowadzonych w pierwszych latach panowania
Stanistawa Augusta i spetryfikowanie istniejacego ustroju. W naszym
przypadku akt z 1768 r. nie powstat wskutek odebrania monarsze prawa
do dysponowania pieniedzmi panstwowymi (tj. ze skarbu publicznego),
bo ten od dawna takich kompetencji nie posiadat. Podrézujacy po 6wcze-
snej Polsce Anglik James Harris nie tylko nie nazwal regulacji sejmowej
budzetem, za to przedstawit jej odmienne znaczenie — chodzito o powia-
zanie dochodéw z wydatkami tak, aby niemozliwe bylo zebranie jakich-
kolwiek nadwyzek i tym samym sprawienie, aby Rzeczpospolita byla
,grozna dla sasiadéw”®. Potwierdzenie zasadnosci tej opinii mozna zna-
le7¢ jeszcze w 1791 r., gdy po uwolnieniu spod rosyjskiej kurateli, na
tygodnie przed uchwaleniem Konstytucji 3 maja, padt 22 marca na sali
sejmowej glos zwigzanego z obozem reform posta wilefiskiego Tadeusza
Korsaka, postaci unieSmiertelnionej na pierwszych stronach ,,Pana Tade-
usza”®’. Zadal on zniesienia tabel wydatkéw cywilnych jako szkodliwych
i uchwalonych ,,przemystem zagraniczney Inflyencyi na sciesnienie Skar-

bu publicznego i niedopuszczenia wzrostu sitom Kraiowym”®,

8 Pomijajac kwestie ustrojowe, za istotne uzna¢ nalezy tylko, by byt przyjety ,,w sposéb

prawem przepisany”, I. Czuma, Budzet..., s. 75.

J. Harris, Dziennik pobytu..., s. 298.

,Dalej Jasinski, mtodzian piekny i posepny

Obok Korsak towarzysz jego nieodstepny

Stoja na szancach Pragi, na stosach Moskali

Siekac wrogdéw, a Praga juz sie wokoét pali” (A. Mickiewicz, Pan Tadeusz, ks. I,
w. 65-68).

Zapisano, ze chodzi o tabele uchwalone na sejmach w latach 1768, 1776 i 1778, co
w ostatnim przypadku jest zapewne omyltka, bo sejm w 1778 r. nie zajmowat sie tabe-
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Na zasadno$¢ klasyfikowania aktu z 1768 r. jako budzetu nie pozwa-
laja tez zasady budzetowe. Cho¢ nie majq one znaczenia ponadczasowego
i ponadprzestrzennego, a ich tre$¢ ulega zamianom wraz ze zmianami
funkcji panstwa i jego budzetu®, to jednak to, co uchwalil sejm, bardzo
dalekie byto od spelienia ktérejkolwiek z nich. W dodatku akt z 1768 r.
nie miat Zadnego praktycznego znaczenia — nie tylko nie zostal wykona-
ny, ale dokonywano wydatkéw, jakby w ogéle nie istniatl. Mogt wiec je-
dynie unaocznia¢ wysoko$¢ potrzeb finansowych panistwa, ale nie mégt
uzdrowi¢ stosunkéw skarbowych. Stanowi¢ tez mogt wzorzec na przy-
sztos$¢, cho¢ trudno uwierzy¢, by umozliwiatl eliminowanie popelnionych
bledéw konstrukcyjnych przy uktadania kolejnych projektéw’”, bo te
mozna dostrzec dopiero w praktyce realizacji, do ktérej przeciez nie do-
szlo.

7. Wnioski

Problemu pierwszego polskiego ,,budzetu” nie mozna uznac¢ za wyczerpa-
ny. Przede wszystkim nie sa do konca jasne inspiracje i przebieg prac nad
samg konstytucja z 1768 r. By¢ moze przyszte badania nad zyciem poli-
tycznym i parlamentaryzmem epoki pozwola na rozjasnienie tych kwestii.
Jednak juz dzi$ wydaje sie, ze nalezy ostrozniej postugiwac sie pojeciem
,budzet” wzgledem regulacji z 1768 r. Wspétczesne definicje podkreslaja
dyrektywnos$¢, roczno$¢ czy planowos¢ budzetu”, a jak wynika z prze-
prowadzonej analizy, akt z 1768 r. mogt spelnia¢ ledwie ostatni warunek.
Owczesny ustréj i struktura panistwa, staropolska nieuporzadkowana skar-
bowos¢, nie pozwalaly na zbudowanie budzetu.

Sejm w 1768 r. uchwalit konstytucje, ktéra — postugujac sie wspot-
czesng terminologig — mozna byloby sprobowaé¢ nazwa¢ ustawa budzeto-

lami wydatkéw, zrobit to natomiast sejm w 1775 r., Archiwum Gtéwne Akt Dawnych

w Warszawie (AGAD), Archiwum Sejmu Czteroletniego, 17, k. 577v, 578.

Zob. J. Lubowicki, Budzet i zasady budzetowe, ,Panstwo i Prawo” 1964, nr 8-9,

s. 210-211.

70" M. Drozdowski, Podstawy..., s. 58-59.

1 A. Drwilto (red.), Podstawy finanséw...,, s. 324; B. Brzeziniski, A. Olesinska (red.),
Prawo finanséw..., s. 87-88.

69

94 Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(6)/2018



250. rocznica powstania budzetu w Polsce?

wa. MoglibySmy tak zrobi¢, gdyby nie to, ze jej zawartoS¢ nie daje sie
nazwac budzetem, a jest co najwyzej jego niedoskonalym i w dodatku
niezrealizowanym projektem. Sam budzet bowiem w 1768 r. nie powstat.
Sformulowanie R. Rybarskiego, iz sejm ,,uchwalil co§ w rodzaju budze-
tu””?, chyba najtrafniej oddaje rzeczywista warto$¢ éwczesnego dorobku
Rzeczypospolitej w dziedzinie budzetowe;j.
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