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ZRODLA PRAWA BUDZETOWEGO W POLSCE
W LATACH 1918-1939

Wstep

Prawo budzetowe rozumiane jako zbidr przepiséw okreslajacych sposob i warunki
powstawania budzetu oraz jego wykonywania i kontroli stanowi wazny sktadnik systemu
prawnego panstwa. Znaczenie gospodarki budzetowej w zyciu ekonomicznym i spotecz-
nym, z zatozenia, taka pozycj¢ norm prawnych w tym wzgledzie determinuje. Nie inaczej
bylo w odbudowanej po latach zaborow niepodlegtej Polsce, gdzie dynamika zjawisk
zwiazanych z funkcjonowaniem skarbowos$ci kwestie te jeszcze bardziej uwypuklata.
W obliczu za$§ niepowodzenia, podejmowanych w catym okresie migdzywojennym, prob
catosciowego uregulowania kwestii zwiazanych z uktadaniem, uchwalaniem, wykony-
waniem i kontrolowaniem budzetu, katalog obowiazujacych w tym zakresie w Rzeczy-
pospolitej aktow prawnych okazat si¢ by¢ nad wyraz rozbudowany'.

Zrodta prawa budzetowego byty nie tylko rozproszone, ale i znaczaco zréznico-
wane pod wzgledem formalno-prawnym. W sposob rozmaity mozna by je tez probowac
klasyfikowa¢. Wydaje sig, ze w kontekscie samych procesow ksztaltowania si¢ systemu
prawnego, najbardziej adekwatne byloby oparcie si¢ na kryterium i cezurach czasowych,
uwzgledniajacych zasadnicze zmiany ustrojowe okres$lane przez kolejne akty rangi kon-
stytucyjnej. Jednak z punktu widzenia analizy okre$lonego i obowiazujacego w poszcze-
gblnych okresach dwudziestolecia migdzywojennego stanu prawnego oraz potrzeb bar-
dziej precyzyjnego przyjrzenia si¢ stosowanym zasadom i normom warto przychyli¢ si¢
do koncepcji jednego z najwigkszych w tej dziedzinie polskich autorytetow tego okresu
prof. Tadeusza Grodynskiego. W swym fundamentalnym, wydanym w 1932 r. dziele ,,Za-
sady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle porownawczym” sktaniat si¢ on bowiem
ku podziatowi formalno-prawnemu?.

Na temat podejmowanych w okresie migdzywojennym prob kodyfikacji polskiego prawa
budzetowego zob. P. Grata, Problem kodyfikacji prawa budzetowego w pracach parlamentu 11
Rzeczypospolitej, Przeglad Sejmowy, 2011, nr 2, s. 41-64.

T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle porownawczym, Krakow
1932, s. 37-41; cezury czasowe, oparte na ,,kryterium konstytucyjnym”, autor niniejszego tekstu
wykorzystat w pracy Parlamentarna kontrola budzetu w swietle ewolucji prawa budzetowego 11
Rzeczypospolitej, Przeglad Sejmowy, 2012, nr 4, s. 143-164.
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Wedhug tego autora polskie prawo budzetowe sktadato sig z: ,,1) szeregu ustaw
i rozporzadzen Prezydenta Rzplitej traktujacych o poszczegodlnych instytucjach prawa
budzetowego, 2) rozporzadzen rady ministrow i poszczego6lnych ministrow, a zwlaszcza
ministra skarbu, z zakresu prawa budzetowego i rachunkowosci publicznej, 3) praktyki,
tworzacej zwyczaj o mocy prawnej”. W ramach pierwszej z grup, przesadzajacej de facto
o stanie prawnym w tej dziedzinie zycia gospodarczego, Grodynski wydzielal bedace
ustrojowa podstawa wszelkich rozwiazan szczegotowych ustawy zasadnicze oraz nie-
zwykle istotne z punktu widzenia biezacej modyfikacji 1 ksztalttowania obowiazujacych
przepiséw prawa budzetowego ustawy skarbowe?.

Ze wzgledu na to, ze rozporzadzenia wykonawcze, zarzadzenia, instrukcje i prze-
pisy kasowe pehity funkcje jedynie pomocnicze w stosunku do aktow wyzszego rzedu
a normy zwyczajowe, z racji swego charakteru, z zatozenia nie posiadaly umocowania
prawnego, do podstawowych kategorii obowiazujacych w Drugiej Rzeczypospolitej zro-
det prawa budzetowego zaliczy¢ nalezy: akty rangi konstytucyjnej, regulacyjne postano-
wienia kolejnych ustaw skarbowych oraz ksztattujace wybrane aspekty jego funkcjono-
wania — ustawy 1 rozporzadzenia prezydenckie. Podjgta w niniejszym tek$cie proba ana-
lizy regulacji prawnych, mieszczacych si¢ w wymienionych kategoriach, ukierunkowana
zostata na uzyskanie odpowiedzi na pytanie o ksztatt systemu prawnego porzadkujacego
zasady gospodarki budzetowej w migdzywojennej Polsce, a takze o zachodzaca w tej
mierze (wraz ze zmianami sytuacji gospodarczej i politycznej) ewolucje, jej kierunek
i efekty postrzegane z punktu widzenia obowigzujacego w koncu lat trzydziestych stanu
prawnego®.

Prawo budzetowe w aktach rangi konstytucyjne;j

Znaczenie gospodarki budzetowej z zatozenia determinowa¢ musiato umiejsco-
wienie zwiazanych z nia regulacji w zasadniczych, z punktu widzenia ustroju panstwa,
ustawach konstytucyjnych. Oprocz dwoch catosciowych aktow w tej dziedzinie — Kon-
stytucji Marcowej oraz Konstytucji Kwietniowej — wymieni¢ nalezy rowniez, tzw. Mata
Konstytucje z 20 lutego 1919 r. oraz niezwykle istotng z punktu widzenia nie tylko prawa
budzetowego, tzw. nowelg sierpniowa, w sposob znaczacy zmieniajaca w roku 1926 za-
sady konstruowania budzetu panstwa. R6zne byto miejsce kwestii skarbowych w wymie-
nionych aktach prawnych. Wspdlna miata by¢ jednak dla nich nadrzedna rola w stosunku
do pozostatych kategorii zrodet prawa budzetowego, a takze znaczacy wptyw na praktyke
skarbowa, chociaz w tej ostatniej sprawie wyraznym wyjatkiem byta specyficzna i tym-
czasowa z zalozenia Mata Konstytucja z 1919 1.

T. Grodynski, Zasady gospodarstwa..., s. 37; w sposob podobny Zrddta prawa budzetowego dzielit
inny znawca problemu Ignacy Czuma, zob. tegoz, Rownowaga budzetu na tle prawa budzetowego
roznych panstw, Lublin 1924, s. 45-58.

Na temat ksztattu i ewolucji przepiséw rachunkowo-kasowych por. np. A. B., Szlakiem rozwoju
kasowosci i rachunkowosci w Polsce, Czasopismo Skarbowe, 1926, nr 1, s. 21-22; nr 3, s. 15-
18; nr 6, s. 12-15; T. Nodzynski, Przepisy rachunkowe i kasowe w administracji panstwowej,
Czasopismo Skarbowe, 1935, nr 6, s. 328-334.
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Mimo ze ,,Uchwata Sejmu Ustawodawczego o powierzeniu Jozefowi Pitsudskie-
mu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa” przez ponad dwa lata stanowita
podstawe ustroju panstwa polskiego, trudno, z racji ogélnego charakteru dokumentu, do-
szukiwa¢ si¢ w nim bezposrednich odniesien do gospodarki budzetowej panstwa. Zapi-
sana wprawdzie w artykule 1 zasada przyznajaca Sejmowi Ustawodawczemu wytaczne
kompetencje ustawodawcze przesadzata w praktyce o tym, ze takze w zakresie ksztalto-
wania gospodarki budzetowej to Izba otrzymata suwerenne prawa, jednak praktyka w tym
wzgledzie byta daleka od tak zarysowanego modelu. Trudnosci budzetowe i walutowe
panstwa uniemozliwiaty bowiem uchwalanie w kolejnych latach ustaw budzetowych na
poszczegdlne okresy, co powaznie musiato deprecjonowac znaczenie Malej Konstytucji
w tej materii, a rolg zasadnicza w kreowaniu gospodarki skarbowej przenosito na znacz-
nie nizsze ranga akty prawne i ksztaltujace si¢ w tym czasie normy zwyczajowe®.

Pierwsza konstytucyjna regulacje zasad prawa budzetowego przyniosta dopiero
przyjeta przez Sejm Ustawodawczy 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Precyzowata ona miejsce parlamentu w gospodarce skarbowej panstwa, okreslata
sposoby sprawowania nad nig kontroli, ale rowniez odnosita si¢ bezposrednio do kwe-
stii budzetowych. W mysl ustawy zasadniczej, parlament utrzymywat swe kompetencje
ustawodawcze (,,nie ma ustawy bez zgody Sejmu, wyrazonej w sposob regulaminowo
ustalony”), a objgte nimi byty, migdzy innymi zapisane w artykule 6 i $cisle zwiazane
z gospodarka budzetowq zaciaganie pozyczek panstwowych, zbycie, zamiana i obcia-
zenie majatku panstwowego, uprawnienia do naktadania podatkow i optat publicznych,
czy ustanawianie cel i monopolow. Kolejne trzy artykuly gwarantowaly wtadzy ustawo-
dawczej kontrolg nad realizacja polityki skarbowej panstwa wykonywana przez zobowia-
zanie rzadu do przedstawiania do parlamentarnego zatwierdzenia corocznych zamknigé
rachunkow panstwowych (art. 7), prawo kontroli nad dtugami panstwa (art. 8) oraz pod-
danie catej gospodarki finansowej nadzorowi ze strony podleglej parlamentowi Najwyz-
szej Izbie Kontroli®.

Wprost do kwestii ksztattowania zasad gospodarki budzetowej panstwa odnosi-
ly si¢ dwa z artykutéw ustawy zasadniczej. W art. 4 zapisano, ze budzet panstwowy
na nastegpny rok miat by¢ corocznie okreslany ustawa panstwowa, natomiast w art. 25,
wsrod zasad regulujacych funkcjonowanie Sejmu i Senatu, znalazly si¢ postanowienia
dotyczace uchwalania budzetu. Zgodnie z nimi Sejm winien by¢ zwotywany ,,corocznie
najpozniej w pazdzierniku na sesj¢ zwyczajng celem uchwalenia budzetu” i dalej, ,,Sejm,
zwolany w pazdzierniku na sesj¢ zwyczajna, nie moze by¢ zamkniety przed uchwaleniem

5 Dz U. z 1919 r. Nr 19, poz. 226; S. Rogowski, Male konstytucje (1919-1947-1992), Przeglad
Sejmowy, 1999, nr 2, s. 18-19; na temat gospodarki budzetowej pierwszych lat niepodleglosci
zob. T. Grodynski, Dwadziescia lat walki o rownowage budzetu, Polska Gospodarcza, 1938, z.
46, s. 1574-1575; Z. Borowicz, Budzety panstwowe [w:] Odrodzona skarbowosé¢ polska. Zarys
historyczny, Warszawa 1931, s. 139-143; E. Taylor, Budzet, dlugi, waluta, Ruch Ekonomiczny
i Socjologiczny, 1922, z. 2, s. 368-371; A. W. Zawadzki, Budzet panstwowy w zaraniu Il
Rzeczypospolitej (1918-1923), Finanse, 1968, nr 12, s. 1-17.

Ustawa z 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1921 r., Nr 44, poz.
267).
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budzetu”. Byl to zatem przepis, ktory jak si¢ wydawalo tworcom ustawy zasadniczej,
rozwiazywac mial problemy wiazace si¢ z uprzednim nieuchwalaniem przez Sejm Usta-
wodawczy ustaw skarbowych na kolejne okresy budzetowe, jednak zabrakto konkretnych
terminow, ktore parlament do uchwalania ustawy budzetowej by obligowaly. Waznym
z punktu widzenia tworzenia podstaw prawa budzetowego byl rowniez artykut 10 Kon-
stytucji, w ktorym nie tylko potwierdzano prawo inicjatywy ustawodawczej rzadu i Sej-
mu, ale réwniez wprowadzano konieczno$¢ przedstawiania zrodet pokrycia wydatkow,
ktore wynikaty ze sktadanych wnioskow i projektow ustaw’.

Konstytucja Marcowa, mimo ze podjeta problematyke ksztaltowania budzetu pan-
stwa, pozostawita zbyt wiele w tej materii niedoméwien i swobody interpretacyjnej, by
stanowi¢ $cistq i jednoznaczna regulacj¢ ustrojowa. Praktyka pokazata, ze najwigkszym
uchybieniem, z punktu widzenia praktyki gospodarki budzetowej, stat si¢ w ustawie za-
sadniczej brak jasnych regul gwarantujacych skuteczno$¢ uchwalania ustaw skarbowych,
czego przyktadem byty lata 1922-1923, gdy najpierw prawnej podstawy gospodarki
skarbowej panstwa nie byto w ogdle, zas w roku 1923 oparta ona zostata na sprzecznej de
facto z Konstytucja praktyce kolejnych kwartalnych prowizoriow budzetowych. Trwata,
w warunkach braku kodyfikacji prawa budzetowego, niezdolno$¢ przepisow ustawy za-
sadniczej do efektywnej regulacji tej sfery aktywnosci panstwa potwierdzit rowniez pa-
radoksalnie okres reform skarbowych rzadu Wtadystawa Grabskiego. Mimo ze przyniost
on pierwsze w warunkach niepodleglego panstwa ustawy skarbowe obejmujace pelne
okresy roczne, to zarowno w roku 1924, jak i 1925 wchodzily one w zycie dopiero po
uptywie potowy roku kalendarzowego, ktory obejmowaty, co w niewielkim tylko stopniu
bylto zgodne z Konstytucja. Podsumowaniem obowiazywania ,,budzetowych” przepisow
uchwalonej w 1921 r. ustawy zasadniczej stala si¢ rzeczywistos¢ skarbowa roku 1926,
gdy ustawy budzetowej ponownie nie udato si¢ przyja¢, a dochody i wydatki panstwa
regulowaty kolejne przyjmowane przez parlament prowizoria®.

Wobec widocznych problemow z realizacja jednego z podstawowych zadan usta-
wodawczych parlamentu nie mogt dziwic fakt, ze kwestia uregulowania zasad uchwalania
budzetu stala si¢ jedna z najbardziej palacych potrzeb w ramach podjgtej po przewrocie
majowym nowelizacji ustawy zasadniczej. ,,Zapewnienie Panstwu budzetu, uchwalonego
we wilasciwym terminie, co jest rzecza niezbedna dla racjonalnej gospodarki finansowej
Panstwa i dla uporzadkowania stanu finansowego i stosunkow gospodarczych” stato si¢
pierwszym punktem uzasadnienia do ztozonego 17 czerwca 1926 r. przez rzad Kazimie-
rza Bartla projektu ustawy zmieniajacej i uzupetniajacej Konstytucje Rzeczypospolitej
z dnia 17 marca 1921 r. Przyjgta ostatecznie z data 2 sierpnia nowela koncentrowala si¢

Tamze; Z. Stahl, Ewolucja przepisow skarbowych w polskim ustawodawstwie konstytucyjnym (17
1111921-2 VIII 1926-23 IV 1935), Przeglad Ekonomiczny, 1937, z. 19, s. 37-38.

8 Dz U.z1924 1. Nr 76, poz. 747, z 1925 r. Nr 66, poz. 465; na temat gospodarki budzetowej roku
1926 zob. np. St. K., Gospodarka budzetowa w 1926 r., Przemyst i Handel, 1926, z. 44, s. 1329-
1332 (dalej jako PiH).
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zatem w duzej czesci na kwestiach budzetowych, ktore znalazly w niej pierwsza tak ob-
szerng regulacj¢’.

Szczegolnie wazny z tego punktu widzenia byt artykut 3 ustawy konkretyzujacy
przepisy art. 25 Konstytucji Marcowej. Przede wszystkim wprowadzal on szczegoétowy
kalendarz prac budzetowych rzadu i parlamentu, nakladajac na izby ustawodawcze obo-
wiazek w tej materii, ktérego niespetlnienie powodowa¢ miato automatyczna utratg od-
powiednich uprawnien. Rzad zostat bowiem zobowiazany do ztozenia w Sejmie projektu
ustawy skarbowej na 5 miesigey przed poczatkiem nowego okresu budzetowego, Sejm
miat na uchwalenie budzetu 3,5 miesigca, Senat musiat si¢ z projektem upora¢ w miesiac,
a Sejm na rozpatrzenie poprawek izby wyzszej miat 15 dni. W przypadku przekroczenia
ktéregokolwiek z termindéw projekt budzetu przechodzit na kolejny etap prac ustawo-
dawczych. Jezeli Sejm 1 Senat nie przyjetyby budzetu w oznaczonych terminach, w zy-
cie wchodzi¢ miat ogloszony przez prezydenta projekt rzadowy. Co szczegolnie istotne,
nowela wykluczata sytuacje, w ktorej mogtoby dojs¢ do nieprzyjecia budzetu. Zapisano
w niej bowiem wprost, ze ,,od chwili ztozenia Sejmowi projektu budzetu sesja sejmowa
nie moze by¢ zamknigta, dopoki budzet nie bedzie uchwalony lub dopodki nie uptyna ter-
miny, przewidziane w niniejszym artykule”. W przypadku, gdy Sejm byltby rozwiazany,
a budzet nie byl uchwalony, do czasu zebrania si¢ nowego parlamentu rzad zyskiwat pra-
wo dokonywania wydatkéw i pobierania dochodow w granicach zesztorocznego budzetu,
az do uchwalenia przez parlament prowizorium budzetowego'®.

Nowela sierpniowa sprecyzowata rowniez zapisana w art. 4 Konstytucji Mar-
cowej delegacje do uchwalania ustawy budzetowej. Miata ona by¢ corocznie ustalana
moca ustawy panstwowej na nastgpny rok budzetowy, co w praktyce okazato si¢ waznym
krokiem na drodze do przesunigcia poczatku roku budzetowego na 1 kwietnia (miato
to ulatwi¢ parlamentowi terminowe przygotowywanie kolejnych ustaw skarbowych).
Wplyw na ksztaltowanie si¢ regulacji budzetowych mogta mie¢ rowniez w przysztosci
wprowadzona w sierpniu 1926 roku mozliwo§¢ wydawania przez Prezydenta rozporza-
dzen z moca ustaw. Wprawdzie kwestie skarbowe zostaty wytaczone spod dziatania tego
uprawnienia, ale mogtly sta¢ si¢ przedmiotem rozporzadzen prezydenckich w wyniku
odpowiedniej delegacji ustawowej przyjetej przez parlament, co tez z czasem w latach
trzydziestych nastapito. Podsumowujac za$ calo$¢ zmian wprowadzonych nowela sierp-
niowa do polskiego prawa budzetowego, zaznaczy¢ nalezy, ze nie tylko znalazty one
godne w nim miejsce, ale rOwniez ustawa z 2 sierpnia 1926 r. przyniosta trwate unormo-
wanie 1 wyrazna stabilizacj¢ sposobu kreowania kolejnych ustaw skarbowych. Znalazto
to tez przetozenie na praktyke budzetowa kolejnych kilkunastu lat, gdy tak powszechne

®  Sejm I kad., druk 2455.

10" Ustawa z 2 sierpnia 1926 r. zmieniajaca i uzupetniajaca Konstytucj¢ Rzeczypospolitej z 17 marca
1921 1. (Dz. U.z 1926 1. Nr 78, poz. 442); J. Lubowicki, Z zagadnien prawa budzetowego, Przeglad
Skarbowy, 1927, z. 9, s. 261-262; Z. Stahl, Istota budzetu..., s. 72-73; projekt rzadowy nie mogt
by¢ ogloszony jako obowiazujaca ustawa skarbowa przy braku odpowiedniej uchwaty ze strony
parlamentu jedynie w przypadku, gdy w catosci zostat odrzucony przez Sejm.
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wczesniej przypadki funkcjonowania gospodarki skarbowej, bez uprzednio uchwalonej
i ogloszonej ustawy budzetowe;j, przestaly by¢ obecne!!.

Mimo wczesniejszych zapowiedzi, wlasna wizj¢ ustroju panstwa oboz rzadzacy
Polska po 1926 roku przeforsowat w formie nowej ustawy zasadniczej dopiero w roku
1935. Byta to zmiana niezwykle istotna réwniez z punktu widzenia prawa budzetowe-
go. Konstytucja Kwietniowa stata si¢ bowiem zdecydowanie najwazniejszym w calym
okresie miedzywojennym aktem regulujacym te sfer¢ aktywnosSci gospodarczej panstwa.
Nie tylko okres$lata zadania parlamentu w tym wzgledzie, ale rowniez znalazt si¢ w niej
odrebny rozdziat VII po§wigcony wiasnie sprawom budzetu. Uchwalenie budzetu uznane
zostato w Konstytucji za podstawowe zadanie parlamentu, gdyz sesja zwyczajna Scisle
powiazana zostata z procedura uchwalania ustawy budzetowej wtasnie. Nowa ustawa za-
sadnicza przyznajac artykutem 31 Sejmowi prawo uchwalania budzetu, w sposob znacza-
cy uprawnienia wladzy ustawodawczej w tym wzgledzie jednak ograniczata. Abstrahujac
od faktu, ze zgodnie z tym artykutem ,,funkcje rzadzenia Panstwem nie naleza do Sejmu”,
do sformutowania takiego wniosku uprawniaja postanowienia artykutu 50, w ktérych
wylaczng inicjatywe ustawodawcza w sprawach budzetu przyznano rzadowi, a Sejm nie
mogt bez jego zgody uchwalac¢ ustaw pociagajacych za soba wydatki ze Skarbu Panstwa,
ktoére nie miaty pokrycia w budzecie!'.

Wskazana w rozdziale VII Konstytucji procedura ksztaltowania budzetu tg wy-
razng dominacj¢ wladzy wykonawczej potwierdzata. Parlament nie mial prawa uchwalaé
nowych wydatkow bez zgody rzadu, podczas gdy ten takie uprawnienie, wczesniej juz
w praktyce skarbowej wykorzystywane, uzyskat. W art. 59 zapisano bowiem, ze ,,rzad nie
moze czyni¢ wydatkow bez upowaznienia ustawodawczego, chyba ze zachodzi koniecz-
nos$¢ panstwowa”, blizej nieokreslona. W takim przypadku nowe wydatki odbywac si¢
miaty na podstawie uchwaty Rady Ministrow, ktora w ciggu siedmiu dni winna przestac
Sejmowi projekt ustawy o przyznaniu dodatkowych kredytow (sama uchwata miata by¢
ogloszona w ,,gazecie rzadowej i podana do wiadomos$ci Najwyzszej Izby Kontroli”)®3.

Z innych przepiséw warto podkresli¢ zapisanie w art. 60 Konstytucji tak oczywi-
stej wydawaloby si¢ zasady, ze ,,Panstwo nie moze pozosta¢ bez budzetu”, a takze przy-
pomnienie w art. 58, iz to ,,ustawa ustala corocznie budzet Panstwa”. W przeciwienstwie
do znacznie mniej konkretnej Konstytucji Marcowej, za tymi sformulowaniami poszty,
sladem wyznaczonym przez nowelg sierpniowa, przepisy szczegdtowe. Co istotne, za-
pisany w art. 58 ustawy zasadniczej kalendarz prac budzetowych skracal w stosunku do
obowiazujacych od 1926 r. zasad przewidziany na nie taczny czas z pigciu do czterech
miesigcy. Sejm miat juz na prace nad preliminarzem tylko 3 miesiace, Senat z projek-
tem sejmowym musiat si¢ z upora¢ w 20 dni, a izbie nizszej na rozpatrzenie poprawek

" Ustawa z 2 sierpnia 1926 r. zmieniajaca i uzupetniajaca Konstytucj¢ Rzeczypospolitej z 17 marca

1921 1. (Dz. U. 2 1926 1. Nr 78, poz. 442).

12 Ustawa Konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 1., (Dz. U. z 1935 . Nr 30, poz. 227); I. Czuma, Ustrojowe
podstawy skarbowosci na tle Konstytucji Kwietniowej, Lublin 1937, s. 370; T. Grodynski, Budzet
w nowej konstytucji polskiej, Lwow 1935, s. 9.

13 Ustawa Konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r., (Dz. U. z 1935 r. Nr 30, poz. 227); I. Czuma,
Skarbowos¢ w Konstytucji Kwietniowej, Przeglad Ekonomiczny, 1935, z. 14, s. 39.
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pozostawato zaledwie 10 dni. W przypadku niedotrzymania ktorego$ z tak okreslonych
terminow, Prezydent miat prawo oglosi¢ budzet w brzmieniu przyjetym przez Sejm badz
przez Senat, badz tez w brzmieniu projektu rzadowego, gdyby obie izby ,,w przepisanych
terminach budzetu nie rozpatrzyty”'.

Z zapisang w artykule 60 zasada, ze panstwo nie moze pozostawac bez budzetu,
scisle wiazato si¢ dalsze wzmocnienie pozycji rzadu w kwestii ksztattowania polityki
budzetowej. Analogicznie jak w noweli sierpniowej zapisano w kolejnym ustgpie tego
artykutu prawo do pobierania dochodow i czynienia wydatkow na poziomie ubieglorocz-
nego budzetu, w przypadku gdyby budzet nie byt uchwalony ze wzgledu na rozwiazanie
izb ustawodawczych (rzad miat odpowiedni projekt ztozy¢ na pierwszym posiedzeniu
nowo wybranego Sejmu). Co wigcej, ustep trzeci uscislat reguly obowiazujace w sytuacii,
gdy Sejm odrzuci ztozony mu projekt budzetu. Podczas gdy nowela sierpniowa jedynie
wykluczata wejscie w zycie takiego projektu, Konstytucja Kwietniowa przyznawata w ta-
kim wypadku rzadowi prawo do czynienia wydatkoéw i pobierania dochodoéw na poziomie
budzetu ubieglorocznego (w ciagu siedmiu dni Rada Ministrow musiata jednak przestac
do Sejmu nowy projekt budzetu). Przepis ten gwarantowat wprawdzie wazne z punktu
widzenia stabilno$ci gospodarki skarbowej istnienie dla niej w kazdej sytuacji odpowied-
niej podstawy prawnej, jednak w znacznie wigkszym stopniu niz dotychczas, uniezalez-
niat proces jej ksztattowania od woli parlamentu'’.

Konstytucja Kwietniowa stanowila najobszerniejszy i najwazniejszy w catym
okresie migdzywojennym zbior przepisow okreslajacych sposob ksztattowania budzetu
panstwa, stad tez uznac ja nalezy za pozna, ale najpetniejsza regulacj¢ prawna w tym
wzgledzie. Co wigcej, abstrahujac juz od widocznej nierbwnowagi pozycji parlamentu
1 wladzy wykonawczej w tym wzgledzie, uzna¢ nalezy, iz byla to regulacja z punktu
widzenia specyfiki i oczekiwan stawianych wobec ustawy zasadniczej wystarczajaca,
a zapisane w niej postanowienia dawaty gwarancjg stabilno$ci kreowania gospodarki bu-
dzetowej panstwa, tak trudnej wszak do osiagnigcia w pierwszych latach niepodleglosci.

Regulacje prawa budzetowego w ustawach skarbowych

W sytuacji braku jednolitej ustawowej regulacji zasad prawa budzetowego w Pol-
sce niezwykle istotnym, a nierzadko podstawowym zrodtem tego prawa, staty sig¢ przyj-
mowane na poszczegdlne okresy ustawy skarbowe, ktore luke spowodowang nieobecno-
$cia regulacji catosciowej w czgsci wypehiaty, mimo Ze ich przepisy z zasady obowiazy-
wac miaty tylko w danym okresie budzetowym. Przez dtugi jednak okres taka mozliwos¢
kreowania zasad prawa budzetowego byla z zalozenia nieosiagalna, co spowodowane
bylo wybitnie niekorzystna praktyka gospodarki budzetowej panstwa. Jak juz zazna-
czono, dlugo realizowana byta ona bez zadnego upowaznienia ustawowego, kwartalne

4 Ustawa Konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 1., (Dz. U. z 1935 r. Nr 30, poz. 227); Z. Stahl, Ewolucja
przepisow..., s. 41-42.

M. Bielak, Podstawy gospodarki budzetowej w swietle nowej Konstytucji RP, Czasopismo
Skarbowe, 1935, z. 7, s. 402-403.
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prowizoria budzetowe parlament przyjmowac zaczal dopiero w roku 1923, za$ pierwsza
w pelnym tego stowa znaczeniu ustawa skarbowa pojawita si¢ w koncu lipca 1924 r.

Mimo ze w latach wezeséniejszych kolejne gabinety kierowaty do parlamentu mnie;j
lub bardziej realistyczne preliminarze budzetowe, a zawarte w nich propozycje rozwiazan
prawnych niekiedy znajdowaty nawet zastosowanie w praktyce budzetowej panstwa, re-
alne funkcje regulacyjne petni¢ mogty jedynie akty przyjmowane w drodze ustawodaw-
czej, czyli prowizoria i ustawy skarbowe. W ten sposob z zatozenia ,,dorazne” ustawy,
jakimi bez watpienia pozostawaty prowizoria budzetowe, stawaty si¢, z punktu widzenia
ksztattowania prawa budzetowego, pierwszymi tego typu aktami regulacyjnymi. Wyda-
wane w roku 1923 prowizoria sila rzeczy rolg t¢ pelnity w sposob raczej skromny. Ich
tre$¢ byta do siebie bardzo podobna i upowazniajac rzad do czynienia wydatkow pan-
stwowych w kolejnych okresach uprawniaty ministra skarbu do pobierania potrzebnych
ku temu dochodéw oraz ,,przedsigbrania operacji finansowych celem pokrycia” wydat-
koéw nie znajdujacych pokrycia w dochodach panstwowych. Co istotne, kazda z czterech
ustaw zastrzegata, ze wymieniane w nich ,,wydatki panstwowe maja by¢ dokonywane na
poczet konstytucyjnie majacego si¢ zatwierdzi¢ budzetu”, przypominata o konieczno-
$ci uzyskania ustawodawczego zatwierdzenia w przypadku otwierania nowych kredytow
oraz potwierdzata wyjatkowa rol¢ ministra skarbu w gospodarce budzetowej panstwa!'s.

W warunkach narastajacej inflacji oraz poglebiajacej si¢ nierownowagi migdzy
dochodami a wydatkami panstwa ,.konstytucyjnie majacy si¢ zatwierdzi¢ budzet” po-
zostat jednak w roku 1923 niezrealizowana zapowiedzia i dopiero podjgcie przez rzad
Wtadystawa Grabskiego dzieta naprawy Skarbu przyniosto nadziejg na objgcie gospo-
darki skarbowej panstwa aktem prawnym tej rangi. Realng zapowiedzia zatwierdzenia
budzetu stata si¢ juz ustawa o prowizorium budzetowym na I kwartat 1924 roku z 10
stycznia tego roku, w ktorej parlament nie tylko upowaznit ministra skarbu do otwierania
kredytow i czynienia wydatkow panstwowych w tym okresie, ale zaznaczyt, ze moga by¢
one czynione do wysokosci 1/4 kwot ustalanych w preliminarzu budzetowym na caty
rok. Samo prowizorium przyjgte zostato u progu okresu, ktoéry obejmowato, a jego tresé
warunkowata dokonywanie nowych kredytow nie tylko zgoda Sejmu, ale i wskazaniem
zrodet dochodow je pokrywajacych oraz, co chyba najistotniejsze w kontekscie dazenia
do zrownowazenia budzetu, ustawa nie przewidywata juz podejmowania przez ministra
skarbu dodatkowych ,,operacji finansowych” (pod tg nieco eufemistyczna nazwa kryt si¢
wczesniej z reguty inflacyjny dodruk banknotow)"”.

16 Archiwum Akt Nowych (dalej jako AAN), Protokoty posiedzen Rady Ministrow 1918-1937, T. 23,
Whiosek ministra skarbu w sprawie dodatkowego prowizorium budzetowego na Il kwartat 1923
oraz prowizorium budzetowego na IV kwartat 1923, k. 832-833; Dz. U. z 1923 r. Nr 22, poz. 138;
Nr 66, poz. 511; Nr 89, poz. 698; Nr 112, poz. §92.

AAN, Protokoty..., T. 24, Uwagi do projektu prowizorjum budzetowego na czas od 1 stycznia
do 31 marca 1924, k. 693-694; t. 25, Uwagi do projektu ustawy o prowizorjum budzetowem na
czas od 1 kwietnia do 30 czerwca 1924, k. 755; Dz. U. z 1924 r. Nr 4, poz. 27; analogicznie
skonstruowana zostata datowana na 11 kwietnia ustawa o prowizorium na Il kwartat 1924 r., zob.
Dz. U. z 1924 1. Nr 40, poz. 422.
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Niezwykle wazna zaréwno z punktu widzenia praktyki budzetowej panstwa, jak
i kreowania regulujacego ja prawa, stala si¢ pierwsza w dziejach odbudowanej Rzeczypo-
spolitej przyjeta 29 lipca 1924 r. ustawa skarbowa na ten rok. Ze wzgledu na wielokrotnie
juz wspominany brak odpowiedniej catosciowej regulacji w tym wzgledzie zawierala
ona szeroki zestaw zasad okreslajacych sposob funkcjonowania gospodarki skarbowej.
Podtrzymujac wczesniej juz gwarantowane uprawnienia parlamentu w zakresie kontroli
budzetu i kreowania nowych wydatkow, poszerzyta zakres uprawnien odpowiedzialnego
za wykonanie budzetu ministra skarbu, ktory nie tylko uzyskat prawo do przenoszenia
kredytow w ramach poszczegdlnych paragrafow budzetu, ale réwniez otrzymat wazny
instrument dyscyplinujacy ministrow w postaci prawa do miesigcznego ustalania wy-
sokosci poszczegdlnych wydatkdéw. Potwierdzenie zapisanych w ustawie skarbowej na
rok 1924 rozwiazan przyniosta ustawa budzetowa na 1925 r. Ze wzgledu na ograniczony
czas obowigzywania ustawy budzetowej byto to nieuniknione. Obok powtorzenia wigk-
szosci przepisOw wcezesniejszej ustawy, nowy akt prawny przynidst rowniez uproszcze-
nie i ujednolicenie uktadu samego budzetu (podziat dochodow i wydatkéw na dziaty,
rozdzialy i paragrafy) oraz ograniczenie do miesiaca po zakonczeniu roku budzetowego
czasu, w ktorym mogty by¢ realizowane zapisane w ustawie wydatki (w 1924 roku byty
to dwa miesiace)'®.

Zawarte w dwoch pierwszych ustawach skarbowych regulacje prawa budzeto-
wego pozostaly obowigzujacymi réwniez w kolejnym, pozbawionym ,,konstytucyjnie
zatwierdzonego” budzetu okresie obejmujacym rok 1926 oraz pierwszy kwartal 1927,
gdy gospodarka skarbowa panstwa oparta zostata az na szesciu obejmujacych rozny dy-
stans czasowy prowizoriach. Obok kwestii biezacych zapisywano w nich podstawowe
zasady uksztattowane w poprzednich ustawach, waznym novum stato si¢ wprowadzenie
w prowizorium na IV kwartat 1926 r. osobistej odpowiedzialno$ci ministrow za $ciste
przestrzeganie przepisoOw nakazujacych uzyskanie ustawowej sankcji na otwieranie no-
wych, nie mieszczacych si¢ w obowiazujacych ustawach skarbowych kredytow (przepis
ten pozostatl obecny rowniez w pozniejszych ustawach skarbowych)®.

Kolejny, wyraznie wyodrgbniony etap ewolucji zapisywanych w ustawach skarbo-
wych regulacji polskiego prawa budzetowego nastapit po dostosowaniu praktyki gospo-
darki skarbowej do przepisow noweli sierpniowej. Pierwsza z przyjetych w tym czasie
ustaw skarbowych nie wprowadzata wprawdzie zasadniczych zmian w obowiazujacym
wczesniej stanie prawnym, przesuwala jednak z 1 stycznia na 1 kwietnia poczatek roku
budzetowego, co bylo istotne zwlaszcza ze wzgledu na nowe wymogi zwiazane z termi-

18 Dz. U.z 1924 1. Nr 76, poz. 747; z 1925 r. Nr 66, poz. 465; A. Dubienski, Stanowisko ministra
skarbu przy ustalaniu i wykonywaniu budzetu, Warszawa 1929, s. 24-30; T. Grodynski, Pierwsze
miesigczne budzety panstwowe, PIH, 1924, z. 9, s. 229-231; J. Mieszalski, Rownowaga budzetowa
a budzety miesieczne, PIH, 1929, z. 23, s. 990-992; obie ustawy zawieszaly moc obowiazujaca
wynikajacego z ustawy o kontroli panstwowej z 3 czerwca 1921 r. prawa prezesa NIK do
przenoszenia kredytow w obrgbie budzetu Izby.

¥ Dz U.z 1925 r. Nr 129, poz. 917; z 1926 r. Nr 34, poz. 208; Nr 42, poz. 258; Nr 63, poz. 376;
Nr 99, poz. 571; Nr 125, poz. 725; szerzej na temat prowizoriow zob. J. Piekalkiewicz, Przepisy
formalne naszych prowizoriow budzetowych, Czasopismo Skarbowe, 1927, nr 3,s. 1-7; nr 4, s. 3-8.
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nami prac budzetowych parlamentu. Druga wazng zmiana stato si¢ zezwolenie ministro-
wi skarbu na przenoszenie kredytow migdzy paragrafami budzetu w obrgbie poszczegol-
nych jego dziatow, podczas gdy wezesniej taka mozliwos$¢ byta bardziej ograniczona.
Poszerzenie w ten sposob uprawnien ministra skarbu stanowito wyrazna zapowiedz tego,
co zarowno w praktyce budzetowej, jak i w sferze legislacyjnej dzia¢ si¢ mialo w tym
wzgledzie w kolejnych latach®.

Poprawiajaca si¢ sytuacja budzetu panstwa, w potaczeniu z narastajacym konflik-
tem migdzy obozem rzadzacym a opozycyjnym Sejmem, przyniosta widoczna tendencje
do zmniejszania kontroli parlamentu nad gospodarka budzetowa. Dowodem na to staty
si¢ dwie kolejne ustawy skarbowe, ktore zostaty przyjete w warunkach dobrej koniunktu-
ry w gospodarce. Ta na rok 1928/29 upowaznita ministra skarbu do wydatkowania dodat-
kowych, ale niezapisanych w budzecie srodkéw w miarg wzrostu wplywow skarbowych
na laczng kwote 145 miln zt (miaty by¢ przeznaczone na dodatki do uposazen urzedni-
czych oraz rent inwalidzkich). W ustawie na rok 1929/30 wskazano wprawdzie zrodta
pokrycia dodatkowych wydatkow na pensje urzednicze i zaopatrzenia rentowe — srodki te
miaty pochodzi¢ z nadwyzki budzetowej, mimo tego byta to w kontekscie ksztattowania
prawa budzetowego regulacja przetomowa. Przyniosta ona bowiem faktyczna rezygnacj¢
z zapisu o koniecznosci uzyskiwania uprzedniej zgody parlamentu na dodatkowe, nieob-
jete budzetem wydatki. Formalnie byta ona nadal niezbgdna, jednak ustawa zezwalala na
czynienie takich wydatkow przed ich uchwaleniem w przypadku, gdy Sejm byt rozwia-
zany lub jego sesja byta zamknigta, co w praktyce dwczesnego zycia politycznego, byto
sytuacja coraz czgstsza. Wydawanie niezapisanych w budzecie §rodkéw uprawomocniac
miata rowniez klgska zywiotowa lub ,,inny wypadek nagly, wymagajacy natychmiasto-
wego asygnowania sum ze Skarbu Panstwa’?!.

Tak sformutowana konstrukcja prawna pozwalata na dosy¢ swobodne korzystanie
przez rzad z nowego uprawnienia, co przesadzito nie tylko o jego obecnosci w kolejnych
ustawach skarbowych, ale rowniez o bardzo podobnym w swej wymowie przepisie Kon-
stytucji Kwietniowej. Co wigcej, juz w ustawie skarbowej na rok 1931/32 usunigto kolej-
ne ograniczenia zwigzane z tym przywilejem rzadu. Od tej pory opierajace si¢ na uchwale
rzadowej, ale nieprzewidziane budzetem wydatki mogty by¢ uskuteczniane przed usta-
wowa akceptacja w sytuacji, gdy ,,nastapita konieczno$¢ wymagajaca natychmiastowe-
go asygnowania sum ze Skarbu Panstwa”, niezaleznie od tego, czy trwala w momencie
podejmowania takiej uchwaly sesja Sejmu. W terminie tygodniowym rzad musiat jedy-
nie opublikowa¢ uchwate¢ w ,,Monitorze Polskim”, poinformowac¢ o niej Najwyzsza [zbg
Kontroli oraz przedtozy¢ ja do zatwierdzenia parlamentowi. Po raz kolejny poszerzo-
no w ustawie skarbowej na rok 1931/32 mozliwosci przenoszenia kredytow w ramach
uchwalonego budzetu, wymieniono réwniez organy wtadzy naczelnej, na wniosek kto-

2 Dz. U. z 1927 r. Nr 30, poz. 254; W. Szurig, Preliminarz budzetowy na 1927/28 r., PIH, 1926, z.
45, 5. 1365-1366.

Dz. U. z 1928 1. Nr 67, poz. 622; z 1929 r. Nr 20, poz. 183; ze wzglgdu na wybory parlamentarne
w roku 1928 ponownie konieczne stato si¢ w II kwartale (I kwartale roku budzetowego 1928/29)
oparcie gospodarki skarbowej na prowizorium budzetowe, por. Dz. U. z 1928 r. Nr 43, poz. 419.
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rych minister skarbu mogt takich przesunig¢ dokonywac (byli to wlasciwi ministrowie,
marszatkowie Sejmu i Senatu oraz prezes NIK)*2.

Uksztattowane na poczatku lat trzydziestych i powtarzane w kolejnych ustawach
skarbowych zasady funkcjonowania gospodarki budzetowe]j panstwa utrzymywaly si¢
praktycznie bez zmian do czasu wejscia w zycie nowej konstytucji. Jej postanowienia,
uszczegolowiajac nieco obowiazujace w panstwie regulacje w zakresie prawa budzetowe-
go ,,uwolnity” ustawy skarbowe od pewnych zapiséw, migdzy innymi tych dotyczacych
kredytow nieprzewidzianych w budzecie, wciaz jednak te wlasnie ustawy pozostaty pod-
stawowym zrodlem obowiazujacych w prawie budzetowym rozwiazan szczegdtowych.
Potwierdzeniem takiej ich roli staty si¢ ostatnie przyjmowane przez parlament w okre-
sie migdzywojennym i bardzo do siebie zblizone w warstwie regulacyjnej ustawy skar-
bowe. Poczawszy od roku 1936/37 zawieraly one ramowe instrukcje na temat sposobu
rozdysponowywania ewentualnych nadwyzek, badz sum pochodzacych z oszczednos$ci
pomigdzy poszczegdlne czgsci budzetu, natomiast od roku nastgpnego ustawy skarbowe
staty si¢ rowniez jednym ze zrodet prawa podatkowego. Za ich pomoca bowiem, wtadze
przedtuzaty moc obowiazujaca wprowadzonego jesienia 1935 r. podatku specjalnego od
wynagrodzen z funduszy publicznych. Miat on by¢ pobierany do konca 1937 roku, jednak
ustawa skarbowa na rok 1937/38 prolongowata czas jego obowiazywania do konca mar-
ca 1938 r., budzet na rok 1938/39 przesunat t¢ datg jeszcze o rok, zas przyjeta 29 marca
1939 r. ustawa skarbowa na okres 1939/40 potwierdzita pobdr podatku rowniez w kolej-
nym roku. We wszystkich tych przypadkach odpowiednie artykuty ustaw budzetowych
zawieraly szczegolowe rozwiazania obowiazujace w ramach poboru tego swiadczenia,
wilacznie ze skala podatkowa?.

Ustawe skarbowg na okres od 1 kwietnia 1939 r. do 31 marca 1940 r. uzna¢ mozna
za podsumowanie ewolucji przepisow prawa budzetowego zapisywanych w kolejnych
tego typu aktach prawnych. Warto zatem blizej przyjrze¢ si¢ temu ostatecznemu, jak si¢
okazato, jego ksztatltowi w okresie obowiazywania Konstytucji Kwietniowej. W mysl jej
regulacji budzet panstwa skladat si¢ z czterech zasadniczych grup obejmujacych admini-
stracjeg, przedsigbiorstwa i zaktady, monopole oraz fundusze (podziat taki obowiazywat
od roku 1933/34). W pierwszej z grup wyodrgbniano 18 czgsci obejmujacych poszcze-
goblne organy wladzy, dziaty administracji panstwowej oraz grupy wydatkow, w drugiej
znajdowaty si¢ 23 podleglte poszczegdlnym ministerstwom przedsigbiorstwa i zakta-
dy panstwowe (skomercjalizowane i nieskomercjalizowane), w trzeciej pig¢ czynnych

22 AAN, Protokoly..., T. 53, Uwagi do projektu ustawy skarbowej na okres od 1 kwietnia 1931 do
31 marca 1932, k. 539-540; Dz. U. z 1930 . Nr 24, poz. 221; z 1931 . Nr 28, poz. 188; Ustawa
skarbowa na rok 1930/31, Polska Gospodarcza, 1930, z. 14, s. 631-632.

2 Dz U.z 19321 Nr 23, poz. 175; 2 1933 r. Nr 23, poz. 186; z 1934 r. Nr 27, poz. 219; z 1935 . Nr
21, poz. 121;z2 1936 1. Nr 23, poz. 185; z 1937 r. Nr 23, poz. 244; z 1938 r. Nr 20, poz. 161; 2z 1939
r. Nr 27, poz. 177; na temat podatku specjalnego zob. 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, wyd. V, T.
2, Daniny. Podatki, oplaty, cta i akcyzy, Warszawa 1937, s. 119-120.
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w tym czasie monopoli fiskalnych, natomiast w ostatniej dwa korzystajace ze srodkow
publicznych fundusze (Fundusz Kwaterunku Wojskowego oraz Fundusz Pracy)*.

W czgsci regulacyjnej (wstepnej) ustawy, obok sumy przewidywanych dochodow
1 wydatkow, znajdowal sig¢ weiaz ponawiany przepis o budzetowaniu miesi¢cznym, a tak-
ze o uprawnieniach ministra skarbu do przenoszenia kredytow w ramach dziatéw budzetu
oraz zwigkszania wydatkow na obstuge zadluzenia w miarg uzyskiwania odpowiednich
dochodow. Kolejne artykuty okreslaty kierunki wydatkowania nadwyzek dochodow
w poszczegblnych czgsciach budzetu, ograniczenia dotyczace rozmiaréw zatrudnienia
w administracji, sposob traktowania bezprocentowego kredytu przystugujacego Skarbo-
wi Panstwa w Banku Polskim, upowaznienia ministra skarbu do udzielania kredytow
zwiazkom samorzadowym, termin wydatkowania kwot budzetowych (do 3 miesigcy po
zakonczeniu okresu budzetowego), zasady ustalania planow uzytkowania Lasow Pan-
stwowych, wspomniane juz regulacje w zakresie podatku specjalnego od wynagrodzen
oraz utrzymywane od 1924 r. zawieszenie prawa prezesa NIK do przenoszenia kredytow
w obrebie budzetu Izby?.

Analizujac miejsce kolejnych ustaw skarbowych wsrod zrodet prawa budzetowe-
go Rzeczypospolitej, zauwazy¢ nalezy widoczng ewolucje przepisdw stanowiacych ich
czgs$¢ regulacyjna oraz wynikajace z braku wlasciwej ustawy o prawie budzetowym nie-
zmiennie duze znaczenie tego typu aktow prawnych. Mimo ze obowiazywatly przez rok,
a czasem jeszcze krocej (np. kwartalne prowizoria budzetowe), trwale okreslaty one spo-
sob 1 warunki realizacji budzetu, wypetniajac w duzej mierze luk¢ prawna w tej materii.
Paradoksalnie zatem te czasowe ze swej istoty akty prawne przez kolejne kilkanascie lat
pozostawaty jednymi z zasadniczych podstaw prawa budzetowego panstwa polskiego.

Ustawowe regulacje prawa budzetowego

O ile ewolucja regulacji prawa budzetowego zapisywanych w aktach rangi kon-
stytucyjnej i ustawach skarbowych przyniosta widoczny postgp i stabilizacje w tym
wzgledzie to mniej optymistycznie kwestia ta przedstawiata si¢ w sferze ustawodawczej.
Wspomniany i utrzymujacy si¢ do konca okresu migdzywojennego brak jednolitej ustawy
okreslajacej zasady prawa budzetowego z gory determinowat stan, w ktorym opierato si¢
ono na wielu regulujacych je w sposob czastkowy aktach prawnych. Mozna je podzieli¢
na kilka zasadniczych kategorii. Pierwsza stanowity wydawane tuz po wojnie akty praw-
ne regulujace zasady kontroli nad gospodarka budzetowa, druga — ustawy majace na celu
uporzadkowanie 1 stabilizacje sytuacji finansowej panstwa, kolejna — akty okreslajace
tworzenie i funkcjonowanie, a z czasem komercjalizacje¢ stanowiacych czg$¢ sktadowa
gospodarki budzetowej przedsigbiorstw panstwowych i monopoli skarbowych, natomiast
ostatnia grupe stanowity ustawy regulujace realizacje¢ pozabudzetowych de facto progra-
mow inwestycyjnych panstwa, ktore upowszechnity si¢ w Il potowie lat trzydziestych.

2 Dz. U. z 1933 1. Nr 23, poz. 186; z 1939 r., Nr 20, poz. 161; H. Bronikowska, Budzet na rok
1933/34, Przeglad Gospodarczy, 1933, nr 9, s. 330.

3 Dz U.z 1939 r. Nr 20, poz. 161.
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Wydany 7 lutego 1919 roku dekret Naczelnika o Najwyzszej Izbie Kontroli Pan-
stwa byl pierwszym aktem prawnym rangi ustawowej zwiazanym z gospodarka budze-
towa powstajacego panstwa. Na jego mocy utworzona zostata Najwyzsza Izba Kontroli
Panstwa podlegta bezposrednio Naczelnikowi Panstwa i powolana ,,do statej a wszech-
stronnej kontroli dochodéw i wydatkow panstwowych, prawidlowosci administrowa-
nia majatkiem panstwa oraz gospodarki instytucji, zakladéw, fundacji 1 funduszow”,
a ,,wszystkie wladze i urzedy panstwowe cywilne i wojskowe” zobowiazane zostaty sto-
sowac si¢ do zarzadzen Izby. Mimo obszernego zakresu uprawnien przyznanych nowo
powstalej instytucji jej realny wplyw na prowadzona przez panstwo polityke budzetowa
okazat si¢ by¢ jednak wobec braku odpowiednich jej podstaw prawnych (ustaw skar-
bowych) minimalny. Potwierdzit to zreszta pierwszy Prezes NIKP Jozef Higersberger
w ztozonym w 1920 roku do Sejmu wniosku z projektem ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli Panistwa?.

Zanim do uchwalenia odpowiedniej ustawy jednak doszto, Najwyzsza Izba Kon-
troli wraz z jej uprawnieniem do ,,kontroli catej administracji panstwowej pod wzgledem
finansowym, badania zamknig¢ rachunkowych Panstwa” oraz przedstawiania Sejmowi
wniosku o udzielenie lub odmowg absolutorium, znalazta swoje umocowanie w Konsty-
tucji Marcowej. Artykut 9 ustawy zasadniczej blizsze sprecyzowanie zasad dziatania Izby
scedowal na odpowiednia ustawg, ktéra Sejm Ustawodawczy przyjal 3 czerwca 1921
r. W mysl propozycji potaczonych komisji skarbowo-budzetowej oraz administracyjnej
ustawa sktadala si¢ z 36 artykutow regulujacych uprawnienia i funkcjonowanie Izby,
jednak czg$¢ przepisow byla na tyle nieprecyzyjna, ze skuteczna realizacj¢ czynnos$ci
Izby stawiata pod duzym znakiem zapytania. Do$¢ powiedzie¢, ze Izba miata obowiazek
przedstawi¢ Prezydentowi, Sejmowi i Senatowi uwagi do wykonania budzetu w ciagu
6 miesigcy od otrzymania z Ministerstwa Skarbu zamknigcia rachunkow panstwowych,
nigdzie jednak w ustawie nie zapisano, w jakim terminie Ministerstwo takie zamknigcie
winno ztozy¢. Waznym w kontekscie gospodarki budzetowej byt art. 29 ustawy wyodreb-
niajacy spod kontroli ministra skarbu budzet NIK — jego preliminarz opracowywat prezes
Izby, a kontrola wykonania budzetu NIK nalezata bezposrednio do Sejmu?’.

Drugim istotnym aktem prawnym dotyczacym kwestii budzetowych i wydanym
w odpowiedzi na delegacj¢ wyrazona w ustawie zasadniczej stata si¢ uchwalona 25 wrze-
$nia 1922 r. ustawa o kontroli nad dlugami panstwa. Miata ona na celu, jak informowat
sprawozdawca Komisji Skarbowo-Budzetowej Sejmu Natan Loewenstein, ,,zaprowa-
dzenie praworzadnos$ci w tej dziedzinie skarbowosci, ktora obejmuje zaciaganie dtugow
panstwowych”, a podstawowym instrumentem realizujacym to zamierzenie sta¢ si¢ miata
Komisja Kontroli Dlugéw Panstwa, w sktad ktorej wchodzito siedmiu postow i senato-
row. Prawo kontroli komisji rozciagato si¢ na wszystkie zagraniczne zobowiazania pan-
stwa, na dlugi zaciggnigte w drodze emisji obligacji pozyczkowych, biletow skarbowych,

2% Dz Pr.P.P.z 1919 . Nr 14, poz. 183; Sejm Ustawodawczy, druk 1514.

27 Dz. U. z 1921 1. Nr 51, poz. 314; Sejm Ustawodawczy, druk 2746; szerzej na temat ustawy
o kontroli panstwowej z 3 czerwca 1921 r. zob. R. Szawlowski, Najwyzsze organy kontroli 11
Rzeczypospolitej, Warszawa 2004, s. 88-117.
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dtugi gotowkowe, gwarancje finansowe panstwa oraz emisj¢ banknotow dokonywana
przez panstwowg instytucj¢ emisyjna. Komisja miata rowniez obowiazek publikacji wy-
kazu stanu wszystkich dlugoéw panstwa za kazde potrocze?.

Pewne zmiany w obowiazujacym stanie prawnym przyniosta nowa ustawa o kon-
troli parlamentarnej nad dtugami Panstwa z 2 stycznia 1936 r. Przede wszystkim miata
ona na celu dostosowanie przepisdéw do nowej ustawy zasadniczej, w mysl ktorej obie
izby parlamentu byty réwnorzedne, co swoje odzwierciedlenie znalez¢ miato od tej pory
w sktadzie Komisji Kontroli Dtugéw Panstwa (po 4 przedstawicieli obu izb, wczesniej
komisja sktadala sig z 6 cztonkow i1 przewodniczacego, od roku 1936 z 8 cztonkow i prze-
wodniczacego). Ze zmian merytorycznych zauwazy¢ warto poszerzenie zakresu przed-
miotowego kontroli o emisj¢ przez panstwo innych poza banknotami znakéw pienigz-
nych (bilonu). Komisja Kontroli Dtugéw Panstwowych sprawowata kontrolg formalna
zobowiazan budzetu (zgodno$¢ zaciaganych dlugdw oraz emisji znakow pieni¢znych
z upowaznieniem ustawowym, adekwatno$¢ wpisow dtugow i gwarancji do whasciwych
ksiag), podczas gdy kontrola $cisle merytoryczna znajdowata si¢ w gestii Najwyzszej
Izby Kontroli®’.

Pozycje wyjatkowa wsrod regulujacych kwestie budzetowe aktow prawnych bez
watpienia zajeta w pierwszych latach niepodlegtosci bedaca podstawa programu sanacyj-
nego ministra Jerzego Michalskiego ustawa o srodkach naprawy panstwowej gospodarki
finansowej z 17 grudnia 1921 r. Przyznawata ona specjalne uprawnienia ministrowi skar-
bu w zakresie gospodarki budzetowej, majace na celu zrownowazenie dochodow i wydat-
kow panstwa. Minister uzyskat prawo wgladu w funkcjonowanie wszystkich organow ad-
ministracji panstwa i instytucji korzystajacych z dotacji panstwa oraz prawo do likwidacji
panstwowych urzedow 1 instytucji, ktore nie miaty oparcia w ustawie ani rozporzadzeniu
Rady Ministréw. Od jego zgody uzaleznione zostato takze tworzenie nowych stanowisk
w administracji, a nawet uchwaty Rady Ministrow powodujace wydatki ze strony Skar-
bu Panstwa. Co wigcej, szef resortu skarbu uzyskat rowniez prawo wydzierzawiania, po
porozumieniu z wlasciwymi ministrami, zaktadéw i przedsigbiorstw panstwowych. Tak
szeroki zakres uprawnien ministra skarbu dodatkowo wzmocnita przyjeta dzien wcze-
$niej, czyli 16 grudnia 1921 r. uchwala Sejmu Ustawodawczego w przedmiocie uchwat
sejmowych powodujacych wydatki ze Skarbu Panstwa. W mysl jej brzmienia Sejm po-
stanawial, iz ,,do czasu uzyskania rownowagi w budzecie Rzeczypospolitej nie bedzie
uchwalatl wydatkow bez zgody Ministra Skarbu”. W celu podkreslenia wagi uchwaty,
wprowadzajacej wzorowang na rozwiazaniach brytyjskich zasadg ,,standing over”, zosta-
ta ona wola Sejmu ogloszona w Dzienniku Ustaw?’.

28

Dz. U.z 1922 r. Nr 89, poz. 805; Sejm Ustawodawczy, spraw. sten. z 340 pos. z 25 wrze$nia 1922

r., 1 15.

2 Dz U. RP z 1936 . Nr 2, poz. 3; Sejm IV kad., druk 36; 1. Weinfeld, Komisja kontroli diugow
panstwowych [w:] Encyklopedia nauk politycznych (Zagadnienia spoteczne, polityczne
i gospodarcze), red. E.J. Reyman, T. III. K-M, Warszawa 1938, s. 233-234.

30 Dz U.z 1921 r. Nr 103, poz. 741; Nr 104, poz. 749; P. Grata, Problem kodyfikacji..., s. 47.
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Drugim w catym okresie migdzywojennym i zdecydowanie wazniejszym w prak-
tyce aktem prawnym ukierunkowanym na osiagnigcie i utrwalenie rownowagi budzeto-
wej 1 kreujacym dzigki temu istotne dla gospodarki skarbowej regulacje stato si¢ rozpo-
rzadzenie Prezydenta z 13 pazdziernika 1927 r. o planie stabilizacyjnym i zaciagnigciu
pozyczki zagranicznej. W przeciwienstwie do ustawy z 17 grudnia 1921 r. bylo to rozwia-
zanie systemowe, oparte na mocnej podstawie finansowej i przewidujace liczne $rodki
stuzace osiagnigciu wyznaczonego celu, czyli ,,stabilizacji waluty i naprawy stanu go-
spodarczego”. Stanowiacy zatacznik do rozporzadzenia ,,Plan stabilizacyjny Rzadu Rze-
czypospolitej Polskiej” okreslat podstawowe zasady gospodarki skarbowej w kolejnych
dwoch okresach budzetowych (1927/28 1 1928/29), stajac si¢ najistotniejsza tego typu re-
gulacja z zakresu prawa budzetowego w II potowie lat dwudziestych. Podstawowe normy
nia wprowadzone dotyczyly utrzymania wprowadzonego w okresie reform skarbowych
rzadu Wiadystawa Grabskiego budzetowania miesigcznego, uprawnienia ministra skarbu
do zatwierdzania wydatkowania $rodkow budzetowych przez ministerstwa, polityki po-
zyczkowej Skarbu oraz sposobu prowadzenia rachunkow skomercjalizowanych i niesko-
mercjalizowanych przedsigbiorstw panstwowych. Plan stabilizacyjny zaktadat réwniez
utworzenie rezerwy skarbowej oraz nakladal na rzad obowiazek reorganizacji kolei na
zasadach autonomicznych badz handlowych®'.

Ostatnia z wymienionych kwestii stanowila element grupy dziatan legislacyjnych
prowadzonych wzgledem przedsigbiorstw panstwowych juz od 1924 r. i zmierzajacych
do uporzadkowania ich gospodarki, rowniez w wymiarze finansowym. Wskutek tego
wszystkie regulujace ich funkcjonowanie akty prawne rOwniez w pewnej mierze wypet-
nialy przestrzen prawng zwiazana z ksztattowaniem gospodarki budzetowej panstwa, sta-
jac si¢ w ten sposob zrodtami prawa budzetowego. Pierwszym byto rozporzadzenie Pre-
zydenta o utworzeniu przedsigbiorstwa ,,Polskie Lasy Panstwowe” z 28 czerwca 1924 r.
(zmienione rozporzadzeniem z 30 grudnia tego roku), kolejnym rozporzadzenie o przed-
sigbiorstwie dla eksploatacji kolei panstwowych z 28 grudnia 1924 r., zniesione ustawa
z 22 lipca 1925 r. oraz rozporzadzenie Prezydenta z 24 wrzesnia 1926 r. o utworzeniu
przedsigbiorstwa ,,Polskie Koleje Panstwowe”. W przypadku obu wymienionych przed-
sigbiorstw panstwowych nowe regulacje okreslaly reguty ksztattowania ich gospodarki
finansowej, miejsce ich preliminarzy w sktadanym przez rzad projekcie budzetu panstwa
oraz zasadg, ze do budzetu panstwowego wchodzi¢ miata jedynie suma czystego dochodu
(lub niedoboru) z ich dziatalno$ci®2.

Przetomem na drodze do catosciowego uregulowania gospodarki finansowe;j
przedsigbiorstw panstwowych stalo si¢ wydane 17 marca 1927 r. rozporzadzenie Prezy-
denta o wydzielaniu z administracji panstwowej przedsigbiorstw panstwowych, przemy-
stowych, handlowych i gérniczych oraz o ich komercjalizacji. W mysl rozporzadzenia
komercjalizacja gwarantowa¢ miata budzetowi co najmniej 50% zysku netto przedsig-

31 Dz, U. z 1927 r. Nr 88, poz. 789; Z. Landau, Plan stabilizacyjny 1927-1930. Geneza, zalozenia,
wyniki, Warszawa 1963, s. 169-175; M. Lapa, Modernizacja panstwa. Polska polityka gospodarcza
1926-1929, 1.6dz 2002, s. 79-80.

32 Dz.U.z 1924 r. Nr 56, poz. 570; Nr 116, poz. 1034; Nr 119, poz. 1079; z 1926 ., Nr 97, poz. 568.
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biorstw panstwowych, a ich sprawozdania, zawierajace bilans oraz rachunek strat i zy-
skow, stanowi¢ mialy zatacznik do preliminarza budzetowego. W oparciu o wskazane za-
sady, w kolejnych latach uregulowano funkcjonowanie 16 przedsigbiorstw panstwowych,
w tym dwoch wielkich wykonujacych wazne uprawnienia gospodarcze panstwa, czyli
przedsigbiorstw ,,Polska Poczta, Telegraf i Telefon” (rozporzadzenie z 22 marca 1928 r.,
znowelizowane 21 pazdziernika 1932 r.) oraz ,,Polskie Koleje Panstwowe” (rozporzadze-
nie z 29 listopada 1930 r., uzupetnione 18 lutego 1932 r.)*.

Na podobnych zasadach oparte zostaly rowniez w tym czasie reguly funkcjono-
wania monopoli skarbowych, czyli etatystycznych przedsigbiorstw fiskalnych ukierunko-
wanych na generowanie zyskow do budzetu droga monopolizowania zastrzezonych im
prawnie segmentoéw rynku. Juz proces ich powotywania do zycia w pierwszej potowie
lat dwudziestych byt istotny z punktu widzenia kreowania prawa budzetowego. Ustawy
o monopolu tytoniowym z 1 czerwca 1922 r., monopolu spirytusowym z 24 lipca 1924 r.
oraz monopolu zapatczanym z 15 lipca 1925 r. nie tylko regulowaly wazng cze$¢ dziatal-
nosci fiskalnej panstwa. Monopole w dwoch przypadkach zwiazane byty réwniez z po-
waznymi pozyczkami zagranicznymi Rzeczypospolitej (pozyczka tytoniowa z 1924 r.
oraz dwie pozyczki zapatczane z 1925 r. 1 1930 r.). Komercjalizacja przedsigbiorstw mo-
nopolowych nastapita w latach trzydziestych — w roku 1932 odpowiednie rozporzadzenia
prezydenckie powotaly do zycia wyodrgbnione przedsigbiorstwa panstwowe ,,Polski Mo-
nopol Tytoniowy” i ,,Polski Monopol Solny”, w 1933 r. komercjalizacji ulegt ,,Panstwo-
wy Monopol Spirytusowy”, zas w 1936 r. ,,Polski Monopol Loteryjny”, a skutkiem prze-
prowadzonego procesu przeksztalcen stalo si¢ wyrazne uproszczenie czgsci gospodarki
budzetowej zwiazanej z bezposrednia aktywnoscia ekonomiczna panstwa.

Odrgbna kategoria zrédet prawa budzetowego w II Rzeczypospolitej staly sig,
paradoksalnie nieco, ustawy regulujace pozabudzetowe, z reguty inwestycyjne, wydatki
panstwa. Rolg szczegdlna odegraty one zwlaszcza w 11 potowie lat trzydziestych, jednak
pierwsza regulujaca tego typu wydatki panstwa ustawa o nadzwyczajnych inwestycjach
panstwowych datowana byta na 31 marca 1928 r. W mysl jej przepisow minister skarbu
zostal upowazniony do wydatkowania z zapasow kasowych kwoty blisko 88,2 min zt
przeznaczonych, jak zapisano w uzasadnieniu do projektu, na ,,nadzwyczajne inwesty-
cje panstwowe, obejmujace budowle niezbednych gmachow panstwowych, budowe drog
1 mostow 1 budowle wodne” (5 mln zt przeznaczono na utworzenie specjalnego funduszu
na ,,popieranie ogdlnych celow kulturalnych’). Wylaczenie tych srodkéw z preliminarza

3 Dz U.z 1927 r. Nr 25, poz. 195; 2 1928 ., Nr 38, poz. 379; z 1930 r., Nr 82, poz. 641; Nr 89, poz.
705; 2 1932 r., Nr 19, poz. 299; Nr 91, poz. 781; szerzej na temat komercjalizacji przedsigbiorstw
panstwowych zob. J. Golgbiowski, Sektor panstwowy w gospodarce Polski miedzywojennej,
Warszawa 1985, s. 234-245.

3% Dz U. z 1922 1. Nr 47, poz. 409; z 1924 r., Nr 78, poz. 756; Nr 83, poz. 561; z 1932 r., Nr 26,
poz. 240; Nr 52, poz. 497; z 1933 r., Nr 84, poz. 615; z 1936 r., Nr 55, poz. 398; szerzej na
temat podstaw prawnych funkcjonowania monopoli fiskalnych zob. P. Grata, Monopole skarbowe
w polityce podatkowej Drugiej Rzeczypospolitej, Rzeszow 2009, s. 167-189; na temat zwiazanych
z monopolami pozyczek zagranicznych por. Z. Landau, Polskie zagraniczne pozyczki panstwowe
1918-1939, Warszawa 1961, s. 209-234, 250-277.
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budzetowego uzasadniano dazeniem do szybszego ich uruchomienia wraz z rozpoczg-
ciem nowego sezonu budowlanego, jak si¢ jednak mialo w przysztosci okazaé, ustawa
stata si¢ elementem szerszej tendencji w polityce skarbowej wtadz, ukierunkowanej na
wyprowadzanie poza budzet panstwa rosnacej z czasem czgsci wydatkow publicznych
(druga czescia tego samego problemu staty si¢ wspominane juz mozliwo$ci samodziel-
nego kreowania przez ministra skarbu wydatkow w ramach przyjetej juz przez parlament
ustawy skarbowej)*.

W okresie kryzysu elementem tego zjawiska stal si¢ rowniez wzrost znaczenia
funduszy panstwowych realizujacych, na podstawie odrgbnych zrodet wplywow, okre-
slone cele polityki gospodarczej i spotecznej panstwa (Fundusz Pracy, Fundusz Drogo-
wy), natomiast wraz z poprawa koniunktury, odrgbne ustawy ,,inwestycyjne” w sposob
trwaty weszly do katalogu szeroko rozumianych zrodet polskiego prawa budzetowego.
Pierwszym krokiem stata si¢ w tym okresie ustawa z 26 marca 1935 r. zezwalajaca mi-
nistrowi skarbu na wypuszczenie wewngtrznej pozyczki inwestycyjnej w obligacjach na
kwoteg 200 mln zt na cele rozbudowy sieci komunikacyjnej, roboty wodne, popieranie ru-
chu budowlanego oraz ,,inne inwestycje gospodarcze o znaczeniu ogolnopanstwowym”.
Krokiem kolejnym byly trzy ustawy datowane na 2 kwietnia 1936 roku upowazniajace
ministra skarbu do zaciagania pozyczek inwestycyjnych na rzecz panstwowych inwe-
stycji wodnych (20 mln zt), przedsigbiorstwa ,,Polskie Koleje Panstwowe” (70 mln zt)
oraz przedsigbiorstwa ,,Polska Poczta, Telegraf, Telefon” (20 min zt). Tydzien p6zniej, 9
kwietnia 1936 r. ukazat si¢ dekret Prezydenta o Funduszu Obrony Narodowej, ktory nie
okreslat wprawdzie wysokosci finansowania powotywanego do zycia funduszu, ale zapo-
wiadat kolejne akty ustawodawcze w tej mierze i, co istotne, zarzadzanie nim powierzat
nie ministrowi skarbu, lecz szefowi resortu spraw wojskowych.

Waga tej ostatniej decyzji w kontekscie ksztaltowania zasad gospodarki budze-
towej panstwa w peli ujawnita si¢ wraz z przyjeciem przez parlament ustawy o dota-
cjach na rzecz Funduszu Obrony Narodowej z 24 lutego 1937 r. Zaktadata ona bowiem,
ze fundusz ten zostanie dofinansowany w latach 1937-1940 astronomiczng na éwczesne
stosunki skarbowe kwota 1 mld zlotych, pochodzaca glownie z juz pozyskanej pozycz-
ki francuskiej, jak i planowanych pozyczek zagranicznych lub wewngtrznych, do czego
ustawa ministra skarbu upowazniata. W ten sposob w Funduszu Obrony Narodowej zo-
gniskowane mialy by¢ znaczace z punktu widzenia gospodarki skarbowej kwoty, nad
ktérymi de facto minister skarbu nie miat mie¢ kontroli¥’.

35 Dz. U. z 1928 . Nr 43, poz. 420; Sejm II kad., druk 2; M. Lapa, Modernizacja..., s. 177; na temat
procesu zwigkszania uprawnien wladzy wykonawczej w zakresie kreowania nowych wydatkoéw
zob. P. Grata, Parlamentarna kontrola...,s. 157-158.

% Dz U.z19351. Nr21, poz. 122;z 1936 r. Nr 26, poz. 208-210; Nr 28, poz. 225; na temat funduszy
obecnych w polskiej w gospodarce skarbowej zob. J. Brozek, Gospodarka funduszowa w Polsce
w dwudziestoleciu miedzywojennym, Studia Finansowe, 1975, s. 183-218.

37 Dz.U.z 1937 1. Nr 15, poz. 97; Sejm IV kad., druk 320; Z. Landau, J. Tomaszewski, Gospodarka
Polski miedzywojennej. T. IV. Lata interwencjonizmu panstwowego 1936-1939, Warszawa 1989,
s. 367-369; W. Morawski, Od marki do zlotego. Historia finansow Drugiej Rzeczypospolitej,
Warszawa 2008, s. 197-198.

33



Pawet Grata

Kolejnymi ustawami, ktore z jednej strony stanowity zrodta prawa budzetowego,
a z drugiej uprawomocniaty istnienie dualizmu budzetowego w Rzeczypospolitej, staty
si¢ akty regulujace pozostajace poza ustawami skarbowymi naktady inwestycyjne pan-
stwa realizowane w ramach programu modernizacji panstwa firmowanego nazwiskiem
wicepremiera i ministra skarbu Eugeniusza Kwiatkowskiego. Pierwsza byta ustawa o in-
westycjach z funduszow panstwowych w 1937 r., ktora opiewata na taczna kwote 264
mln z} i miata za zadanie ,,zjednoczenie w jednym akcie wszystkich panstwowych dyspo-
zycji i zamierzen inwestycyjnych”, wyprowadzajac jednak poza budzet panstwa znaczaca
czgs$¢ naktadow publicznych. Kolejnym tego typu aktem prawnym, okreslajacym sposob
wydatkowania czgsci srodkéw budzetowych, byta ustawa z 25 marca 1938 r. o finanso-
waniu niektorych inwestycji z funduszow panstwowych w okresie do 31 marca 1939 r.,
ktora kwote wydatkow opartych na operacjach kredytowych okreslita tacznie na nieco
ponad 135 miln zt, obowiazek za$ ich realizowania oddata ministrom skarbu, komunikacji
oraz poczt i telegrafow?®.

Podsumowaniem tendencji przenoszenia poza konwencjonalny budzet panstwa
znaczacej czgsci wydatkow publicznych stata sig, bedaca zapowiedzig realizacji pierw-
szego etapu przedstawionego przez Eugeniusza Kwiatkowskiego w Sejmie w grudniu
1938 r. pigtnastoletniego planu inwestycyjnego, ustawa z 27 marca 1939 roku o dota-
cjach na rzecz Funduszu Obrony Narodowej i o inwestycjach z funduszow panstwowych
w okresie od 1 kwietnia 1939 r. do dnia 31 marca 1942 r. Tym razem kwota przewidywa-
nych ustawa wydatkoéw na sam tylko Fundusz Obrony Narodowej wynie$¢ miata 1,2 mld
zt, natomiast na wyszczegolnione w niej pozostate cele inwestycyjne przewidziano 815
min zt, co tacznie dawato kwotg niewiele nizsza od sumy wydatkdéw zapisanej w ustawie
skarbowej na rok 1939/40 (kwota ta wynosita ok. 2,5 mld zt). W ten sposob ustawa z 27
marca 1939 r. stawata si¢ w kontekscie regulowania wydatkow panstwa juz nie tyle aktem
uzupelniajacym ustawe budzetowa, ale wreez wzgledem niej konkurencyjnym?®.

Uwagi koncowe

Podsumowujac proces ksztaltowania oraz ewolucj¢ prawnych podstaw gospodarki
budzetowej w migdzywojennej Polsce, warto zauwazy¢ kilka nasuwajacych si¢ kwestii.
Przede wszystkim wskutek braku jednolitej ustawy regulujacej catoksztatt prawa budze-
towego sktadaly si¢ nan stosunkowo liczne akty roznej proweniencji. Znaczenie determi-
nujace dla istniejacego stanu prawnego posiadaty kolejne ustawy zasadnicze, ktore, co

% Dz U.z 1937 1. Nr 15, poz. 96; z 1938 ., Nr 21, poz. 165; Sejm IV kad., druk 319, 579; na temat
genezy i zalozen czteroletniego planu inwestycyjnego na lata 1936-1940 por. J. Golgbiowski, COP.
Drzieje industrializacji w rejonie bezpieczenstwa 1922-1939, Krakoéw 2000, s. 90-94; krytyczna
analizg zjawiska wyprowadzania poza budzet coraz wigkszej czgsSci wydatkow panstwa, zob. S.
Lauterbach, Dualizm budzetowy, Polityka Gospodarcza, 1937, nr 31/32, s. 1-5.

¥ Dz U.z1939 r. Nr 25, poz. 165; Nr 27, poz. 177; Sejm V kad., druk 7, 106; Sejm V kad., spraw.
sten. z 2 pos. z 2 grudnia 1938 r., t. 35-36; Trzyletni Plan Inwestycyjny. Przemowienie Pana
Wicepremiera i Ministra Skarbu Eugeniusza Kwiatkowskiego w Sejmie, Polska Gospodarcza,
1939, 2.7, s. 263-264.
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znamienne, w sposob coraz bardziej szczegdtowy i konkretny wnikaty w materi¢ prawa
budzetowego, co rowniez uzna¢ mozna za skutek deficytu w polskim systemie prawnym
odrgbnego unormowania catosciowego. Ta swoista nadreprezentacja norm konstytucyj-
nych w polskim prawie budzetowym szczego6lnie widoczna stata si¢ w okresie obowia-
zywania Konstytucji Kwietniowej, jednak juz od roku 1926 podstawowe zasady regulu-
jace proces uchwalania budzetu swoj wyraz znalazly w znowelizowanej wtedy ustawie
zasadnicze;.

Specyficzna byta rowniez rola w polskim prawie budzetowym czasowych w swym
charakterze ustaw skarbowych. Ich regulacyjne fragmenty stanowily bowiem druga, naj-
wazniejsza po normach konstytucyjnych, podstawe zasad gospodarki budzetowej pan-
stwa. Roczny z reguty okres obowiazywania tych aktow prawnych przesadzal o koniecz-
nosci zapisywania konkretnych rozwigzan w kolejnych ustawach skarbowych, czego
skutkiem byta obecno$¢ niektorych postanowien w kilkunastu nawet z rzedu przyjmo-
wanych przez parlament tego typu aktach prawnych. Nieco inaczej umiejscowi¢ nalezy
w systemie zrodet prawa budzetowego ustawy i1 rozporzadzenia prezydenckie regulujace
wybrane zagadnienia gospodarki skarbowej panstwa. Miaty one bowiem $cisle okreslone
zadania i z zalozenia nie roscity pretensji do cato§ciowej regulacji tej problematyki. Zu-
pelnie natomiast sprzeczne z ideq trwatej regulacji zasad prawa budzetowego byly coraz
czestsze w 11 potowie lat trzydziestych ustawy okreslajace zasady gospodarki pozabudze-
towej Skarbu Panstwa. Traktowaty one o wydatkach niezapisywanych w ustawach skar-
bowych i wskutek tego pozornie nie nalezatoby ich uznawac za zrédta prawa budzetowe-
go. Jako akty prawne regulujace powazna czegs¢ wydatkow panstwa takimi jednak byty,
a poprzez konsekwentne ograniczanie znaczenia konwencjonalnych ustaw skarbowych,
w sposoOb nieunikniony stawaty si¢ waznymi regulacjami samego prawa budzetowego.

Oceniajac zbudowany w przeciagu dwudziestu lat niepodlegtosci system zrodet
prawa budzetowego trudno uzna¢ obowiazujacy zestaw ustaw i rozporzadzen za spojny.
Stanowit on wprawdzie skuteczna gwarancje prowadzenia gospodarki skarbowej pan-
stwa, nie udato si¢ jednak stworzy¢é w calym omawianym okresie jednej catoSciowej
regulacji w tym wzgledzie. Nie tylko wymagato to opierania polityki skarbowej pan-
stwa na wielu aktach prawnych, ale rowniez z czasem prowadzito do wyprowadzania
poza budzet (definiowany jako zestaw wszystkich dochoddéw i wydatkdéw panstwa) coraz
wigkszej czesci srodkoéw pozostajacych w dyspozycji wiadz publicznych. W ten sposob,
wbrew oczekiwaniom zwolennikow jednolitej kodyfikacji prawa budzetowego, koniec
lat trzydziestych przyniost zamiast jego konkretyzacji i uporzadkowania, raczej dalsza
dywersyfikacj¢ obowiazujacych rozwiazan przektadajaca si¢ na narastajacy brak spdojno-
$ci gospodarki skarbowej panstwa.

35



Pawet Grata

Streszczenie

W II Rzeczypospolitej nie udato si¢ przyjacé calosciowej regulacji zawierajacej zbior przepi-
sOw okreslajacych sposob i warunki powstawania budzetu oraz jego wykonywania i kontroli, wskutek
czego istniejace zrodta prawa budzetowego byty rozproszone oraz zréznicowane pod wzglgdem for-
malno-prawnym. Do podstawowych ich kategorii nalezaty odpowiednie przepisy ustaw zasadniczych,
regulacyjne postanowienia ustaw budzetowych oraz ustawy i rozporzadzenia prezydenckie obejmuja-
ce wybrane zagadnienia gospodarki skarbowej panstwa. Zdecydowanie najwigksze byto wsrdd nich
znaczenie przepisdw zawartych w ustawach zasadniczych, zwtaszcza w Konstytucji Kwietniowe;.
Rola szczegdlna przypadata ustawom skarbowym, ktoérych przepisy w czg$ci wypekniaty luki w ist-
niejacym stanie prawnym. Pozostate akty normatywne okreslaly sposob kontroli nad gospodarka bu-
dzetowa panstwa oraz zasady obecnosci w niej przedsigbiorstw panstwowych i monopoli skarbowych,
cz¢$¢ z nich natomiast regulowata sposob wydatkowania srodkéw publicznych niewtaczanych do bu-
dzetu, wpltywajac w ten sposob na narastajacy brak spojnosci gospodarki skarbowej panstwa.

Stowa kluczowe: budzet, prawo budzetowe, ustawa skarbowa, gospodarka budzetowa
Sources of budgetary law in Poland in years 1918-1939

Summary

In the Second Polish Republic it was failed to adopt a comprehensive regulation of the bud-
getary law. As a result, the sources of budget law were scattered and diverse. The basic categories
included relevant provisions of the Constitution, the regulatory provisions of the budgetary acts and
the regulations covering selected aspects of fiscal economy. Provisions of the Basic Law, especially in
the April Constitution, were the most important. Other normative acts did not have much significance.
They determined the manner of control over the economy of the state budget, state-owned enterprises
and fiscal monopolies. Some of them determined the way of spending public funds not included in the
budget, thus contributing to the increasing inconsistency of fiscal economy.

Key words: budget, budgetary law, treasury act, budgetary economy
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