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Status ministra skarbu Il Rzeczypospolitej Polskiej
w obszarze spraw budzetowych

I. Podobnie jak wspdtczesnie, w okresie miedzywojennym szczego6lng role
w administracji rzadowej przypisuje si¢ ministrowi odpowiedzialnemu za finanse
panstwa, zwlaszcza za budzet panstwa. Analiza statusu prawnego ministra skar-
bu', bo takg nazwa w okresie II RP, az do 1950 r., okre$lano ministra wlasciwego

! Nazwa ,,minister skarbu” wynika z historii skarbowosci polskiej. Genezy urzgdu ministra
odpowiedzialnego za ,,skarb publiczny” i mennic¢ mozna doszukiwac si¢ w urzedzie podskarbiego
wielkiego koronnego. Szerzej: A. Filipczak-Kocur, Skarbowos¢ Rzeczypospolitej 1587—1648, War-
szawa 2000, s. 23-34, 224-238. W Konstytucji 3 maja minister skarbu zostal wymieniony expressis
verbis jako cztonek Strazy, czyli Rady Krolewskiej (art. VII ustawy rzadowej z dnia 3 maja 1791
roku, Volumina Legum, t. 1X, 1889, s. 220-225). Konstytucja Ksigstwa Warszawskiego takze wy-
mieniata expressis verbis ministra przychodéw i skarbu jako kierujacego ministerium, a jednoczes-
nie czlonka Rady Stanu — art. 11-15 Konstytucji Ksiestwa Warszawskiego z dnia 22 lipca 1807 .
(Dziennik Praw [Ksiestwa Warszawskiego] z 1807 r., t. I, s. [I-XLVIII). Konstytucja Krdlestwa
Polskiego z 1815 r. powotata za$ do zycia Komisj¢ Rzadowa Przychodow i Skarbu na czele z mini-
strem sekretarzem stanu — art. 76—77 ustawy konstytucyjnej Krolestwa Polskiego z dnia 27 listopa-
dal815 r. (Dziennik Praw Kroélestwa Polskiego z 1815, t. I, s. 1-103). W okresie rozbiorow ani w za-
borze pruskim, ani austriackim — z uwagi na centralistyczny charakter rzadow — nie powstat odrebny
urzad ministra skarbu, a jesli chodzi o zabor rosyjski, to wiaczenie polskiej administracji skarbowe;j
w struktury rosyjskiego Ministerstwa Finansow nastgpito dopiero po sttumieniu powstania stycz-
niowego. Szerzej: B. Markowski, Administracja skarbowa w Polsce, Warszawa 1931, s. 52—68;
R. Rybarski, Skarbowos¢ polska w dobie rozbiorow, Krakow 1937, s. 9-26. Takze w okresie pierw-
szej wojny swiatowej struktura administracji skarbowej byta podporzadkowana wtadzom panstw
okupacyjnych. W Cesarsko-Niemieckim Generalnym Gubernatorstwie Warszawskim, w Centrali
Zarzadu Cywilnego w Warszawie istnial wydzial finansowy. Na terytorium okupowanym przez
Austro-Wegry w ramach Urzedu Generalnego Gubernatorstwa Lubelskiego funkcjonowat Oddziat
Skarbowy w Lublinie. Szerzej: W. Witkowski, Skarbowos¢ na centralnych ziemiach Polski w czasie
1 wojny swiatowej [w:] C. Kosikowski (red.), System prawa finansowego. Teoria i nauka prawa fi-
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w sprawach budzetowych?, ma walor nie tylko czysto poznawczy, pozwala bowiem
takze zrozumie¢ i uzasadni¢ pozycje prawng wspotczesnego ministra finansow?.
Ponadto na tle innych rozwazan odnoszacych si¢ do odbudowy panstwowosci po
okresie rozbioréw wazny wydaje si¢ tez element prawnofinansowy. Kompetencje
ministra skarbu stanowig niejako soczewke, w ktorej skupiajg si¢ rozne ,,wigzki”
dziatalnosci panstwa umozliwiajace owa odbudowe 1 stworzenie jego nowocze-
snych form. Dodatkowym argumentem przemawiajacym za podjeciem badan w tym
obszarze jest czynnik personalny, czyli wybitne osobowosci piastujgce stanowisko
ministra skarbu (Wladystaw Grabski®, Eugeniusz Kwiatkowski® i inni®), ktorych
dokonania zapisaty si¢ na kartach historii odradzajacego si¢ panstwa. Refleksja
nad statusem ministra skarbu to rowniez okazja do spojrzenia na polskie regulacje
skarbowe 1 ich znaczenie w uktadzie dziatalnosci wtadz panstwowych.

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie szczegdlnej pozycji prawnej ministra
skarbu w obszarze spraw budzetowych oraz jego znaczacej roli w zakresie oddzia-
lywania na gospodarke finansowg Il RP, wyrazajacej si¢ w jego dyskrecjonalnych
kompetencjach stawiajacych go nierzadko w uprzywilejowanej pozycji na tle innych
ministréw czy organdw. Przeanalizowane instytucje 6wczesnego prawa skarbowe-
go odnoszg si¢ zarowno do procedury budzetowej, jak i roznych form gospodarki
finansowej panstwa: poczawszy od funkcjonowania gospodarki pozabudzetowe;j
i finans6w komunalnych, na kwestiach zadtuzenia konczac. Chociaz wspotczesne
regulacje prawnofinansowe sg z natury rzeczy znacznie bardziej rozwinigte i skom-
plikowane pod wzgledem materialno- i formalnoprawnym, to nie mozna ulegac
wrazeniu, ze sg glteboko osadzone historycznie.

nansowego, t. I, Warszawa 2010, s. 151 i n. W gabinecie ministrow powolanym 26 listopada 1917 r.
przez Rade Regencyjng utworzono Krolewsko-Polskie Ministerstwo Skarbu. Zob. B. Markowski,
Organizowanie administracji skarbowej w Polsce, ,,Ekonomista” 1927, t. IV, s. 14 i n.; por. W. Wit-
kowski, Skarbowos¢ na centralnych ziemiach..., s. 154. Na temat ksztaltowania si¢ wladz skarbo-
wych w okresie II RP i etapow reform administracji zob. J. Przygodzki, Komisje dla usprawnienia
administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej. Studium historycznoprawne, Wroctaw 2019, pas-
sim; http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/94326/Komisje dla_usprawnienia_administracji_
publicznej w_II Rzeczypospolitej.pdf [dostep: 15.11.2019].

2 Ustawa z dnia 7 marca 1950 r. o przeksztatceniu urzgdu Ministra Skarbu w urzad Ministra
Finanséw (Dz. U. 1950, Nr 10, poz. 101).

3 Szerzej: B. Kucia-Gusciora, Status prawny Ministra Finanséw w procedurze budzetowej oraz
gospodarce finansowej jednostek sektora finansow publicznych, Lublin 2015, passim.

4 Grabski Wtadystaw Dominik (biogram), Narodowy Instytut Audiowizualny w Warszawie,
http://www.biogramy.pl/a/biografia/wladyslaw-dominik-grabski-premier-wiesz [dostep: 15.11.2019].

5 Kwiatkowski Eugeniusz Felicjan (biogram), Narodowy Instytut Audiowizualny w Warsza-
wie, http://www.biogramy.pl/a/biografia/eugeniusz-felicjan-kwiatkowski-1888-1974-polityk-chemik-
wiesz [dostep: 15.11.2019].

6 Z.Landau, Zapomniani Ministrowie Skarbu Drugiej Rzeczpospolitej, Warszawa 2005, passim.
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1. Zrekonstruowanie statusu prawnego ministra skarbu w obszarze spraw
budzetowych w II Rzeczpospolitej jest mozliwe dzigki analizie szeregu aktow
prawnych. W okresie migdzywojennym nie uchwalono bowiem jednego aktu
prawnego, ktory obejmowalby swym zakresem prawo budzetowe i wynikajace
z niego prawa i obowigzki ministra skarbu’.

Pierwszym aktem prawnym, w ktorym uregulowany zostat status ministra
skarbu, byt dekret Rady Regencyjnej z 1918 r.* Minister skarbu stanat na czele
dotychczas funkcjonujacego Departamentu Skarbu z zadaniem przeksztatcenia go
w Ministerstwo Skarbu’. Do jego zadan okreslonych w sposob ogdlny nalezaty
czynno$ci zwigzane z przygotowaniem, obj¢ciem i zarzadem wszelkich spraw
wchodzacych w zakres skarbowo$ci panstwowej oraz polityki finansowej panstwa,
podatkdéw, cet, spraw budzetowych, kredytowych, monetarnych i emisyjnych, a tak-
ze nadzoru nad zaktadami kredytowymi i asekuracyjnymi oraz wszelkiego rodzaju
stowarzyszeniami kredytowymi'’. Uwage zwracaja tu dwie kwestie. Po pierwsze,
zakres spraw powierzonych ministrowi skarbu byt dos¢ szeroki. Po drugie, wsrod
spraw wchodzacych w zakres skarbowosci panstwowej i polityki fiskalnej panstwa
wymienione zostaly ,,sprawy budzetowe”. To na wniosek ministra skarbu budzet
panstwa byt uchwalany przez Rad¢ Ministrow, nastepnie przedstawiany Radzie
Regencyjnej, a po jej powotaniu Radzie Stanu''. Wynika z tego, ze tak ramowo
sformutowane przepisy dawaty ministrowi skarbu dos¢ szerokie pole dziatania.
W miedzywojennej literaturze przedmiotu ministra skarbu okreslano jako ,,redakto-
ra preliminarza”'? oraz ,,redaktora ustawy skarbowe;j”, cho¢ przede wszystkim zwra-
cano uwagg na jego wladztwo w zakresie ksztattowania formalnej strony budzetu,
ktora ,,bynajmniej nie jest bez znaczenia”'?. W doktrynie nie wahano sie, oceniajac
status ministra skarbu, uzywa¢ sformutowan: ,,autorytatywny sposob dziatania”,
,supremacja”, a nawet ,,dyktatura finansowa”'4, za§ samego ministra nazywaé
,,szafarzem skarbu polskiego”'". Warto doda¢, ze poczatkowo brak szczegétowych

" 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, Warszawa 1935, s. 48; por. I. Czuma, Réwnowaga budzetu
na tle prawa budzetowego roznych panstw, Lublin 1924, s. 45 i n.; Z. Stahl, Istota budzetu na tle
rozwoju historycznego i wspolczesnych tendencyj konstytucyjnych, ,,Archiwum Towarzystwa Na-
ukowego we Lwowie” 1934, dziat I, t. XIV, z. 4, s. 78.

8 Dekret z dnia 3 stycznia 1918 r. Rady Regencyjnej o tymczasowej organizacji Witadz Na-
czelnych w Krélestwie Polskiem (Dz. Pr. K.P z 1918, Nr 1, poz. 1) [dalej: dekret Rady Regencyjnej].

 Art. 38 dekretu Rady Regencyjne;j.

10" Art. 25 dekretu Rady Regencyjnej.

" Art. 14 dekretu Rady Regencyjnej.

12 C. Kosikowski, Pozycja prawna Ministra Skarbu w Polsce migdzywojennej, ,,Finanse” 1973,
nr8,s. 61.

13 A. Dubienski, Stanowisko Ministra Skarbu przy ustalaniu i wykonywaniu budzetu, Warszawa
1929,s. 7in.

14 T. Grodynski, Metoda prawa budzetowego, Poznan 1938, s. 9.

15 1. Czuma, Réwnowaga budzetu..., s. 95.
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przepisow dotyczacych kompetencji w zakresie ksztaltowania strony formalnej,
a takze materialnej 6wczesnego budzetu sprawiat, ze w praktyce to minister skar-
bu decydowat o jego formie i wplywat na jego tres¢'®. Jak stusznie si¢ wskazuje,
w praktyce konkretyzacja kompetencji ministra skarbu sprzyjata znacznemu ich
rozszerzeniu z uwagi na koniecznos$¢ stworzenia aparatu skarbowego, a przede
wszystkim koniecznos$¢ naprawy stanu finanséw odrodzonego panstwa polskiego'’.

II1. Znamienna byta takze tendencja do wzmacniania statusu ministra skarbu
w kolejnych aktach prawnych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przepisach ustaw
zasadniczych okresu migdzywojennego pozycja ministra skarbu nie byta odrebnie
eksponowana. Jako na cztonku Rady Ministrow spoczywaty na nim obowigzki
i ponosit on odpowiedzialno$¢ na takich samych zasadach jak inni ministrowie'®.
Warto odnotowac, ze w kwestiach zwigzanych z budzetem panstwa, zaciagganiem
dtugu publicznego, naktadaniem danin publicznych czy ustalaniem systemu mo-
netarnego wymagana byta forma ustawowa'’. W zakresie spraw budzetowych
(inicjatywa ustawodawcza, zamknigcia rachunkow panstwowych, absolutorium)
podmiotem wiasciwym byta Rady Ministrow?. Do oceny statusu ministra skarbu
konieczna jest zatem analiza aktow prawnych i praktyki.

Pod wzgledem organizacyjnym minister skarbu, podobnie jak inni ministrowie,
zgodnie z aktami wykonawczymi Rady Ministrow?! byt ,,naczelng wtadza rzadzaca
w zakresie spraw mu powierzonych ustawami”. Byt zwierzchnikiem wszystkich
urzednikow w ministerstwie, nadawal ogélny kierunek jego dziatalnos$ci i spra-
wowat nad tg dzialalno$cia generalny nadzor. Ponosit takze odpowiedzialnos¢ za
kierunek polityki w swoim resorcie i dziatalnos¢ podlegtego mu ministerstwa. Prze-
pisy wykonawcze w sposob szczegdtowy okreslaty zakres spraw wymagajacych
bezposredniej aprobaty ministra. Mozna tu wskaza¢ jego uprawnienia w zakresie
dziatalnosci legislacyjnej, kontaktow z innymi przedstawicielami wtadzy wyko-
nawczej oraz przedstawicielami wladzy ustawodawczej, spraw organizacyjnych
i personalnych w ministerstwie.

16 A. Dubienski, Stanowisko Ministra Skarbu..., s. 8.

17 Tak: C. Kosikowski, Pozycja prawna Ministra Skarbu..., s. 56.

18 Art. 55-63 ustawy z dnia 21 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
1921, Nr 44, poz. 267 z pdzn. zm., dalej: Konstytucja marcowa); art. 25-30 ustawy konstytucyjnej
z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 1935, Nr 30, poz. 227, dalej: Konstytucja kwietniowa). Zob.
takze: A. Dubienski, Stanowisko Ministra Skarbu..., s. 14.

19 Art. 4, 6 Konstytucji marcowej; art. 5051, 58-60 Konstytucji kwietniowe;j.

2 Z uwagi na charakter niniejszego opracowania szczegbtowa analiza przepisow Konstytucji
marcowej i kwietniowej pod katem publicznej gospodarki finansowej nie jest mozliwa.

2l Rozporzadzenie Rady Ministrow z 28 pazdziernika 1920 r. w sprawie organizacji i zasad
urzgdowania Ministerstw (M.P. z 1920 r., Nr 251); rozporzadzenie Rady Ministrow z 25 sierpnia
1926 r. w sprawie organizacji i urzgdowania Ministerstw (M.P z 1926 r., Nr 203, poz. 578).
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Duze znaczenie dla wzmocnienia pozycji ministra skarbu miaty dwa akty:
uchwata Sejmu Ustawodawczego w przedmiocie uchwat sejmowych powodujacych
wydatki ze Skarbu Panstwa® oraz ustawa o $srodkach naprawy panstwowej gospo-
darki skarbowej?. Pierwszy z wymienionych aktow stanowit swoiste zobowigzanie
Sejmu do nieuchwalania wydatkow bez zgody ministra skarbu do czasu uzyskania
rownowagi w budzecie Rzeczypospolitej. Byto ono dalej idace, anizeli zaktadata
Konstytucja marcowa, wymagajaca, aby wnioski i projekty ustaw pociagajace za
sobg wydatki wskazywaty sposob ich pokrycia®. Jak sie podaje w literaturze, juz
przepisy ustawy zasadniczej posrednio wzmacniaty pozycje rzadu i samego ministra
skarbu, natomiast podjeta uchwata expressis verbis eksponowata jego stanowisko®.
Zasade zakazu uchwalania przez Sejm ustaw powodujacych wydatki budzetowe
nieznajdujace pokrycia w budzecie podniesiono do rangi normy konstytucyjnej
w Konstytucji kwietniowej, z tym ze jako organ udzielajacy zgody na odstepstwo
od niej wskazano Radg¢ Ministrow?. Drugi ze wskazanych aktow przyznawal mi-
nistrowi skarbu wyjatkowe uprawnienia wtadcze w kilku obszarach.

Po pierwsze, zgody ministra skarbu wymagaty uchwaty podejmowane przez
Rade Ministrow, skutkujgce wydatkami budzetowymi?’. W tym wypadku chodzito
nie tylko o projekty dotyczace spraw budzetowych (preliminarze czy prowizoria
budzetowe), ale takze o inne projekty ustaw, ktore pociagaty za sobg wydatki. Li-
teratura migdzywojenna okreslata to uprawnienie ministra skarbu prawem veta®.
Prawo veta czynito z ministra ,,str6za rOwnowagi budzetowe;j””, byto wyrazong
w formie ustawy zasada, ze polityka budzetowa musi by¢ skupiona w rekach tego

22 Uchwata Sejmu Ustawodawczego z dnia 16 grudnia 1921 r. w przedmiocie uchwat sejmo-
wych, powodujacych wydatki ze Skarbu Panstwa (Dz.U. 1921, Nr 104, poz. 749).

2 Ustawa z dnia 17 grudnia 1921 r. o $rodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbowej
(Dz.U. 1921, Nr 103, poz. 741) [dalej: ustawa o srodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbo-
wej]. Zostata ona czesciowo uchylona rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej z 10 grudnia
1926 1. o utworzeniu Rady Finansowej przy Ministrze Skarbu (Dz.U. 1926, Nr 121, poz. 695), ale
zmiana dotyczyta tylko Rady Finansowej, a nie innych kompetencji ministra skarbu. Uchylenie po-
zostatych kompetencji nastapito dopiero w 1949 r. ustawa z dnia 2 lipca 1949 r. o zakresie dziatania
Ministra Skarbu (Dz. U. 1949, Nr 41, poz. 298).

24 Art. 10 Konstytucji marcowej.

% 1. Czuma wskazywal jednak na mankamenty przyjetej uchwaty: prowizoryczny i sporny
prawnie charakter. Zob. I. Czuma, Réwnowaga budzetu..., s. 101. Podobnie: G.L. Seidler, Ewolucja
probleméw budzetowych w polskim prawie panstwowym, Krakow 1946, s. 12.

26 Art. 50 ust. 3 Konstytucji kwietniowej.

27 Art. 4 ustawy o $rodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbowej.

2 Prawo veta ministra skarbu bylo postrzegane w literaturze jako zasadniczy punkt programu
naprawy panstwowej gospodarki skarbowej. Tak: Z. Landau, Zapomniani Ministrowie Skarbu...,
s. 74.

2 B. Markowski, Administracja skarbowa..., s. 116.
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ministra, co daje gwarancje jej jednolitosci i konsekwentnej realizacji*’. Mozna
takze uzna¢, ze instytucja veta zapewniata ministrowi skarbu dominacje¢ w rzadzie.

Po drugie, minister skarbu posiadat kompetencje w zakresie funkcjonowania,
ksztaltowania oraz porzgdkowania struktur organizacyjnych w panstwie. Dziata-
jac samoistnie lub w porozumieniu z premierem, miat prawo wgladu w sposob
dziatania i tok urzedowania ,,wladz, urzedéw i zaktadéw panstwowych oraz tych
instytucji 1 zaktadow niepanstwowych oraz zrzeszen, ktore korzystaja z pomocy
materialnej Skarbu Panstwa™!. Przepisy wyraznie wskazuja, ze jest to prawo mi-
nistra, realizowane w razie potrzeby, w sposob jedynie informacyjny. Uzyskat on
ustawowe upowaznienie do ,,znoszenia istniejgcych panstwowych wladz, urzedow,
zaktadow, instytucji, placowek itp. organizacji wszelkiej nazwy cywilnych i woj-
skowych, ktorych koszty utrzymania obcigzajg budzet panstwowy, o ile ich istnienie
i zakres dzialania nie opieraja si¢ na ustawie ani na rozporzadzeniu Rady Mini-
strow”*2. Ponadto zgoda ministra byta wymagana do utworzenia nowych stanowisk
shuzbowych w stuzbie cywilnej oraz przyjmowania funkcjonariuszy na wakujace
stanowiska?.

Po trzecie, instrumentami przekazanymi ministrowi skarbu w celu naprawy pan-
stwowej gospodarki skarbowej byly upowaznienia dotyczace ksztaltowania zasad
zawierania umow zobowigzujacych Skarb Panstwa do swiadczen majatkowych,
tacznie z sankcja niewaznos$ci uméw nierespektujacych tych zasad** oraz zasadami
wydzierzawiania majatku publicznego przedsiebiorstwom prywatnym®. Warto
dodac¢, ze realizacja polityki prooszczgdno$ciowej byla wzmacniana takze przez
inne instrumenty. Jednym z nich byto powotanie przy Prezesie Rady Ministrow
Nadzwyczajnego Komisarza Oszczednos$ciowego, ktoérego decyzje miat prawo
zatwierdza¢ minister skarbu’®. Rozwigzania te byly oceniane jako ,kategoryczne
zagwarantowanie praw ministra skarbu”, nieznajdujace szerokiego zastosowania

3% A. Dubienski stwierdzat wprost, ze ,,prawo veta zabezpiecza prawnie ministra skarbu przed
niebezpieczenstwem przeglosowania na Radzie Ministrow, gdy chodzi o wydatki panstwowe, jemu
zapewnia w tych sprawach glos decydujacy”. Autor ten zdawat sobie sprawe z uwarunkowan po-
zaprawnych: politycznych, a takze osobowosciowych osoby piastujacej urzad ministra, ktore miaty
istotne znaczenie w praktyce stosowania prawa veta. Pisal on, ze minister ,,moze si¢ sprzeciwic¢
powzigciu uchwaty przez Rade Ministrow, ale nie moze oczywiscie zapobiec temu, by go nie wy-
mieniono na ministra, ktory wyrazi zgod¢ na uchwalg”. Zob. A. Dubienski, Stanowisko Ministra
Skarbu..., s. 15. Podobnie: 1. Czuma, Rownowaga budzetu..., s. 96.

31 Art. 1 ustawy o $rodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbowej.

32 Art. 2 ustawy o $rodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbowe;j.

3 Art. 3 ustawy o $rodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbowej.

3% Art. 4 ustawy o $rodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbowe;j.

35 Art. 5 ustawy o $rodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbowej.

36 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 stycznia 1924 r. o ustano-
wieniu Nadzwyczajnego Komisarza Oszczednosciowego (Dz. U. 1924, Nr 11, poz. 93).
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w O6wczesnych panstwach, pozwalajace na zaliczenie Polski do grupy panstw,
ktérych ,teren egzekutywy byt budzetowo scentralizowany™’.

IV. Na tle og6lnych przepiséw wyznaczajacych pozycje ministra skarbu w okre-
sie miedzywojennym nalezy si¢ odnies¢ do jego kompetencji w samej procedurze
budzetowej. Przede wszystkim minister skarbu odgrywat szczegdlng rolg w pro-
cesie planowania budzetowego, co mozna stwierdzi¢ na podstawie wielu aktow
prawnych, a takze uksztattowanej praktyki budzetowe;.

Proces i zasady opracowywania materiatow niezbgdnych do sporzadzenia
preliminarza budzetowego, rozumianego dzisiaj jako projekt budzetu’®, nie zosta-
ly okreslone w prawodawstwie okresu miedzywojennego. Na podstawie ogdlnie
przedstawionych kompetencji ministra skarbu w dekrecie Rady Regencyjnej,
o ktorym byta mowa wyzej, uksztattowata si¢ praktyka budzetowa opracowywania
przez ministra skarbu okolnikéw o uktadaniu preliminarzy budzetowych, zwanych
takze notami budzetowymi. W okdlnikach tych minister skarbu w sposob autoryta-
tywny okreslat uktad preliminarza budzetowego, terminarz prac, a takze formalng
strone ,,wnioskow wladz naczelnych” co do wydatkow®. Nalezy podkresli¢, ze
z noty budzetowej wynikaty zatoZenia merytoryczne co do tresci przysztego pre-
liminarza. Zalicza si¢ do nich: normy dla ustalania wydatkéw rzeczowych oraz
limity wydatkow (,,cyfrowe granice wydatkow’), w tym limity dotyczace etatow,
a takze wydatkdw inwestycyjnych. Z uwagi jednak na brak okre$lonej normatywnie
formy prawnej okolnika trudno méwi¢ o jego mocy wigzacej*, chociaz niektore
z okolnikéw zawieraty swoiste sankcje za nieprzestrzeganie zasad opracowywa-
nia preliminarzy przez poszczegélnych ministrow*!. Opracowanie preliminarza
nalezato do Ministerstwa Skarbu. Na tym polu minister skarbu z uwagi na kom-
petencje zwigzane z realizacja dochodéw panstwowych*?, dgzac do zachowania
rownowagi budzetowej, musial dokonywac ograniczenia wydatkow. W zwigzku

37 1. Czuma, Réwnowaga budzetu..., s. 99.

38 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréwnawczem, Krakow
1932, s. 10.

3" A. Dubienski, Stanowisko Ministra Skarbu..., s. 8.

40 W pi$miennictwie tego okresu wskazuje si¢, ze dyrektywny charakter okolnika nie wynikat
z ,,prawa pisanego”, a uzalezniony byt od ,,pozycji i powagi Ministra”. Tak: . Weinfeld, Skarbowosé
polska, s. 50.

4 T. Grodynski przytacza przyktad okolnika o uktadaniu preliminarza budzetowego na 1925 1.,
ktory zawierat sankcje odrzucenia przez ministra skarbu preliminarzy przygotowanych przez mini-
strow, w ktorych nie zostaty uwzglednione zatozenia przyjete w okoélniku, i przedtozenia Sejmowi
preliminarzy opracowanych dla tych ministerstw przez Ministerstwo Skarbu. Zob. T. Grodynski,
Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 247; por. C. Kosikowski, Pozycja prawna Ministra Skar-
bu...,s. 62.

2 Wedtug T. Grodynskiego w okresie migdzywojennym minister skarbu ,,dysponowat” 80-90%
dochodéw panstwowych. Zob. T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 231.
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z tym plaszczyzna, na ktdrej przejawiala si¢ jego szczegolna pozycja w procesie
przygotowania preliminarza budzetowego, byly rokowania budzetowe czy konfe-
rencje budzetowe bedace ,,polem do réznicy zdan, sporow i targdéw migdzy Mini-
strem Skarbu a innymi ministrami”*. Nalezy wspomnie¢, ze pertraktacje te byty
rodzajem presji stosowanej przez ministra skarbu, ktorej skutki miaty co do zasady
wymiar budzetowy (utrzymanie rownowagi budzetowej), ale takze polityczny*.
Instrumentem wykorzystywanym w rokowaniach budzetowych, potwierdzajacym
uprzywilejowang pozycje¢ ministra skarbu, bylo omoéwione wyzej prawo veta
wynikajace z ustawy o srodkach naprawy panstwowej gospodarki skarbowej oraz
wskazane w okolniku budzetowym (nocie budzetowej) gorne limity wydatkow dla
poszczegdlnych czesci budzetowych.

Podsumowujac, tok prac nad preliminarzem budzetowym potwierdza uprzy-
wilejowana pozycje¢ ministra skarbu, ksztattujacego zaré6wno strong formalna
preliminarza, jak i ustalajacego stron¢ dochodowg oraz redagujacego strone wy-
datkowa. Nalezy przyzna¢ stuszno$¢ przedstawicielom przedwojennej doktryny,
ktorzy zgodnie okreslali ministra skarbu mianem redaktora preliminarza®, ktory
z uwagi na ukierunkowanie wladczych kompetencji*® (wynikajacych nie tylko
z ustawodawstwa, ale takze z Owczesnych zwyczajow budzetowych?’) nazywany
byt ministrem rownowagi budzetowej*. Przyjecie preliminarza budzetowego na-
stepowato w formie uchwaty Rady Ministrow, ktora jako przedlozenie rzadowe
w konstytucyjnie okreslonym terminie wnoszona byta do Sejmu®, z tym ze preli-
minarze budzetowe w latach 1919-1924 nie byty uchwalane w formie ustawy ani
publikowane w Dziennikach Ustaw*. Moc wiazaca preliminarzy dla gospodarki

4 A. Dubienski, Stanowisko Ministra Skarbu..., s. 10; por. 1. Weinfeld, Skarbowosé¢ polska,
s. 51.

4 Minister Whadystaw Grabski wskazuje na réznice zdan z 6wczesnym ministrem spraw woj-
skowych gen. dyw. Kazimierzem Sosnkowskim podczas rokowan budzetowych, ktora spowodowa-
ta dymisje tego ostatniego. Zob. W. Grabski, Dwa lata pracy u podstaw panstwowosci naszej (1924—
1925), Warszawa 1927, reprint: Lublin 2004, s. 34. Trzeba doda¢, ze w mi¢dzywojenne;j literaturze
przywotana wyzej sankcja ,,jednostronnego” utozenia preliminarza przez ministra skarbu byta ,,dos¢
niezwykta” — thumaczono jg faktem nie tyle silnej pozycji samego ministra skarbu, ile objgciem
teki skarbu przez premiera Grabskiego. Zob. T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego...,
s. 247.

4 A. Dubienski, Stanowisko Ministra Skarbu..., s. 7; T. Grodynski, Zasady gospodarstwa bu-
dzetowego..., s. 223.

4 1. Czuma wskazywal, ze minister skarbu nie byt ,,tylko mechanicznym kompilatorem bu-
dzetu z pojedynczych preliminarzy wydatkow swoich kolegow”. Zob. 1. Czuma, Réwnowaga bu-
dzetu..., s. 96.

47 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 40-41.

* Tbidem, s. 232; I. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, s. 51.

4 Art. 25 Konstytucji marcowej; art. 58 Konstytucji kwietniowej.

50 Jak stwierdza T. Grodynski, byly one podstawa gospodarki finansowej. Zob. T. Grodynski,
Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 223.
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skarbowej wynikata z przyjetych uchwat Rady Ministrow. Zmienito si¢ to dopiero
w 1924 r., kiedy po raz pierwszy zostata uchwalona ustawa skarbowa>'. Procedura
uchwalania ustawy skarbowej pozostawata domeng parlamentu®. Warto dodac,
ze w okresie miedzywojennym zwyczajowo minister skarbu wygtaszat expose
budzetowe™.

Kompetencje ministra skarbu jako wykonawcy budzetu nie zostaly uregulo-
wane w sposob kompleksowy i uniwersalny w odrgbnym akcie prawnym. Normy
kompetencyjne wynikaty z corocznych ustaw skarbowych™, ustaw zmieniajacych
ustawy skarbowe®® oraz ustaw o prowizoriach budzetowych. Z jednej strony cha-
rakterystyczna byta zmiennos$¢ podstaw prawnych dziatalnosci ministra skarbu,
z drugiej — w ustawach tych kategorie uprawnien ministra byly zblizone. Znamienne
jest to, ze wszystkie ustawy skarbowe w omawianym okresie zawieraty ogdlng
norme kompetencyjna, ktora brzmiala: ,,wykonanie niniejszej ustawy powierza si¢

ST Ustawa skarbowa obejmowata zarowno preliminarz (budzet), jak rowniez inne postanowienia,
ktore wiaza si¢ z trescig budzetu. T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 111 99.

52 Omowienie etapu parlamentarnego procedury budzetowej z uwagi na tematyke niniejszego
artykutu zostanie pominigte. Szerzej: 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, s. 55-59; T. Grodynski, Za-
sady gospodarstwa budzetowego..., s. 257-292.

53 1. Weinfeld, Skarbowosé polska, s. 55; T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego...,
s. 257.

54 Ustawa skarbowa na rok 1924 z dnia 29 lipca 1924 r. (Dz. U. 1924, Nr 76, poz. 747); ustawa
skarbowa z dnia 30 czerwca 1925 r. na rok 1925 (Dz.U. 1925, Nr 66, poz. 465); ustawa skarbowa
z dnia 22 marca 1927 r. na okres od 1 kwietnia 1927 r. do 31 marca 1928 r. (Dz.U. 1927, Nr 30,
poz. 254); ustawa skarbowa z dnia 22 czerwca 1928 r. na okres od 1 kwietnia 1928 r. do 31 mar-
ca 1929 r. (Dz.U. 1928, Nr 67, poz. 622); ustawa skarbowa z dnia 25 marca 1929 r. na okres od
1 kwietnia 1929 r. do 31 marca 1930 r. (Dz.U. 1929, Nr 20, poz. 183); ustawa skarbowa z dnia 29
marca 1930 r. na okres od 1 kwietnia 1930 r. do 31 marca 1931 r. (Dz.U. 1930, Nr 24, poz. 221);
ustawa skarbowa z dnia 21 marca 1931 r. na okres od 1 kwietnia 1931 r. do 31 marca 1932 r. (Dz. U.
1931, Nr 28, poz. 188); ustawa skarbowa z dnia 18 marca 1932 r. na okres od 1 kwietnia 1932 r.
do 31 marca 1933 r. (Dz.U. 1932, Nr 23, poz. 175); ustawa skarbowa z dnia 28 lutego 1933 r. na
okres od 1 kwietnia 1933 r. do 31 marca 1934 r. (Dz. U. 1933, Nr 23, poz. 186); ustawa skarbowa
z dnia 13 marca 1934 r. na okres od 1 kwietnia 1934 r. do 31 marca 1935 r. (Dz.U. 1934, Nr 27,
poz. 219); ustawa skarbowa z dnia 24 marca 1935 r. na okres od dnia 1 kwietnia 1935 r. do dnia 31
marca 1936 r. (Dz.U. 1935, Nr 21, poz. 121); ustawa skarbowa z dnia 30 marca 1936 r. na okres
od 1 kwietnia 1936 r. do 31 marca 1937 r. (Dz. U. 1936, Nr 23, poz. 185); ustawa skarbowa z dnia
29 marca 1937 r. na okres od 1 kwietnia 1937 do 31 marca 1938 r. (Dz.U. 1937, Nr 23, poz. 147);
ustawa skarbowa z dnia 29 marca 1938 r. na okres od 1 kwietnia 1938 r. do 31 marca 1939 r. (Dz. U.
1938, Nr 20, poz. 161); ustawa skarbowa z dnia 29 marca 1939 r. na okres od 1 kwietnia 1939 r. do
31 marca 1940 r. (Dz.U. 1939, Nr 27, poz. 177).

55 Ustawa skarbowa z dnia 22 lipca 1925 r. o dodatkowych kredytach na rok 1925 (Dz.U.
1925, Nr 83, poz. 570); ustawa skarbowa z dnia 22 lipca 1925 r. o0 zmianach w budzecie na rok 1924
(Dz.U. 1925, Nr 90, poz. 634); ustawa skarbowa z dnia 13 lipca 1927 r. o0 zmianach w budzecie na
rok 1925 (Dz.U. 1927, Nr 83, poz. 736); ustawa skarbowa z dnia 12 lutego 1931 r. o dodatkowych
kredytach na rok 1927/28 (Dz.U. 1931, Nr 35 poz. 261); ustawa skarbowa z dnia 12 lutego 1931 r.
o dodatkowych kredytach na rok 1928/29 (Dz.U. 1931, Nr 35, poz. 262).
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Ministrowi Skarbu”. Wyliczaty takze szczegdétowo kompetencje do realizacji tak
ogolnie sformulowanego obowigzku. Mozna je podzieli¢ na kilka grup.

Po pierwsze, w ustawach skarbowych okresu migdzywojennego okreslono
uprawnienie ministra skarbu do ,,otwierania kredytow”, czyli upowaznienia do uru-
chomienia dla poszczegolnych dysponentéw kwot wydatkéw przyznanych w preli-
minarzu. Upowaznienie to miato charakter kasowy i raczej techniczny, pozwalajacy
na kontrolg realizacji kwot wydatkdéw na poziomie przewidzianym w budzecie. Nie
wigzato si¢ jednak z prawng mozliwoscig zablokowania wydatkow przez ministra
skarbu, jesli dotyczyto to kwot uprzednio zaplanowanych w budzecie.

Po drugie, w ramach upowaznienia do udzielania zgody na ,,otwieranie kredy-
tow” kompetencja o duzo wiekszym znaczeniu gatunkowym byto prawo ministra
do miesigcznego ustalania wysokosci kredytow, co w literaturze okreslano jako
budzetowanie miesieczne’” lub budzety miesieczne®®. Konstrukcja ta opierata sie
na zatozeniu, ze minister skarbu w ramach uchwalonej w ustawie skarbowej kwoty
ogolnej rocznych wydatkow na kazdy miesigc odrebnie ustalat granice wydatkow
dla poszczegodlnych dysponentow. Zatem ustawa skarbowa wyznaczata gorny limit
wydatkow, w rzeczywistosci zas podstawa dokonywania wydatkéw przez dyspo-
nentow” byt ustalony przez ministra skarbu budzet miesigczny. Nalezy podkresli¢,
ze przepisy nie wskazywaty szczegdtowych zasad, jakimi minister skarbu miat
si¢ kierowa¢ w budzetowaniu miesigcznym®. Od poczatku budzet miesigczny byt
traktowany jako instrument stuzacy uzyskaniu rownowagi budzetowe;j i zapobie-
gajacy ujemnym konsekwencjom nierealnosci budzetu, a takze techniczny $rodek
urzeczywistnienia programu oszczedno$ci®'. Uprawnienie to byto oceniane jako
,»Zupelne panowanie Ministra Skarbu nad wykonaniem budzetu”, a z punktu widze-
nia relacji ministra skarbu z innymi ministrami jako ,,rodzaj dyktatury finansowe;j”2.
Takg oceng uzasadniat brak publikacji budzetow miesiecznych, czyli ograniczenie
zasady jawnos$ci. W efekcie budzetowanie miesigczne bylo uznawane za skuteczny
srodek do osiggniecia rownowagi budzetowej, ,,ktadacy kres beztrosce budzetowe;”,

56 Po raz pierwszy zostalo ono wprowadzone art. 5 ustawy skarbowej na rok 1924 (Dz.U.
1924, Nr 76, poz. 747). Idea ta zostala zawarta w sprawozdaniu przygotowanym przez E. Hiltona
Younga dla Prezesa Rady Ministrow. Zob. E. Hilton Young, O polozeniu finansowym Polski, Lwow—
Warszawa 1924, s. 85-86.

7 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 338.

58 C. Labanowski, Budzety miesigczne jako Srodek utrzymania réwnowagi budzetowej w Pol-
sce, Warszawa 1930.

% Wyjatkiem od tej zasady byly wydatki Sejmu, Senatu i Najwyzszej [zby Kontroli.

% T. Grodynski i C. Labanowski wskazuja w swoich opracowaniach na praktyke, jaka rozwineta
si¢ w zwiazku z ustalaniem budzetow miesiecznych. Zob. T. Grodynski, Zasady gospodarstwa
budzetowego..., s. 340; C. Labanowski, Budzety miesieczne..., s. 12—14.

o' Tak: C. Labanowski, Budzety miesigczne..., s. 7; A. Dubienski, Stanowisko Ministra Skarbu...,
s. 26; T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 342.

2" A. Dubienski, Stanowisko Ministra Skarbu..., s. 29.
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a takze srodek wychowawczy, ,,wyrabiajacy we wszystkich wtadzach poczucie
fiskalne prowadzgce do wspotpracy z Ministrem Skarbu™®,

Po trzecie, ustawy skarbowe z lat 1924-1939 przewidywaty uprawnienie
ministra skarbu do ,,otwierania kredytow niecobjetych budzetem”, czyli nieprze-
widzianych w ustawie skarbowej. Minister skarbu byt upowazniony do zlozenia
wniosku w tym zakresie, natomiast ustalenie nowych wydatkdéw nastepowato
w drodze ustawy®.

Po czwarte, odrebnym uprawnieniem ministra skarbu w toku wykonywania
budzetu bylo wprowadzanie zmian polegajacych na przeniesieniach wydatkow
(virement) oraz zwigkszaniu niektérych wydatkow. Dokonywanie przeniesien wy-
datkow ograniczone bylo z reguty do wydatkdéw o charakterze administracyjnym.
Ponadto przepisy ustaw skarbowych wprowadzaty ograniczenia dotyczace prze-
niesien miedzy podziatkami klasyfikacji budzetowej. Dokonanie przeniesien (vire-
ment) wymagato takze uprzedniego wniosku wlasciwego dysponenta budzetowego.
Charakterystyczne jest rowniez wytgczenie wladztwa ministra skarbu w zakresie
dokonywania przeniesien w czgsciach budzetu dotyczacych Sejmu, Senatu, NIK
na rzecz dysponentdw tych czesci. Innym ograniczeniem byta niemozno$¢ doko-
nywania przeniesien na uposazenia (place). Od 1930 r. minister skarbu miat prawo
dokonywa¢ przeniesien wydatkow do tzw. rezerwy zaopatrzenia. Jego kompetencja
do zwigkszania wydatkéw budzetowych ograniczona byta przez ustawy skarbowe
tylko do niektérych podmiotow i kategorii wydatkéw®. Warunkiem ich dokonania
bylo dysponowanie srodkami na ich pokrycie, a w niektorych przypadkach ustawy
skarbowe zakre§laly gorne granice zwigkszania wydatkow. Powyzsze kompetencje
ministra nie wymagaty odregbnego zatwierdzenia ani ze strony rzadu, ani organow
ustawodawczych.

Po piate, w toku wykonywania budzetu ustawy skarbowe przyznawaty mini-
strowi skarbu prawo do udzielania pozyczek np. bankom panstwowym, zwigzkom
samorzadu terytorialnego czy gospodarczego lub na inne okreslone expressis verbis
cele (np. podniesienie produkcji drobnego rolnictwa).

Po szdste, ustawy skarbowe udzielaty ministrowi skarbu ogoélnej kompetencji
do ustalania zasad wydatkowania $rodkow budzetowych po uptywie okresu bu-

6 C. Labanowski, Budzety miesigczne..., s. 34.

64 Ustawa skarbowa z dnia 19 grudnia 1924 r. o dodatkowych kredytach na rok 1924 (Dz.U.
1925, Nr 10, poz. 75); ustawa skarbowa z dnia 22 lipca 1925 r. o dodatkowych kredytach na rok
1925 (Dz.U. 1925, Nr 83, poz. 570); ustawa skarbowa z dnia 12 lutego 1931 r. o dodatkowych
kredytach na rok 1927/28 (Dz.U. 1931, Nr 35, poz. 261); ustawa skarbowa z dnia 12 lutego 1931 r.
o dodatkowych kredytach na rok 1928/29 (Dz.U. 1931, Nr 35, poz. 262).

5 Przyktadem jest uprawnienie do zwigkszenia: wydatkéw przewidzianych w planach finanso-
wo-gospodarczych przedsigbiorstw i monopoli panstwowych, z wyjatkiem wydatkéw osobowych;
wydatkow przewidzianych w planie finansowo-gospodarczym Funduszu Obrotowego Reformy
Rolnej czy wydatkow na splate zadtuzenia w miar¢ uzyskiwania ich pokrycia.
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dzetowego®®. Zasadg byto bowiem dokonywanie wydatkow tylko do konca roku
budzetowego. W granicach czasowych zakreslonych przez ustawy skarbowe®’,
a w niektorych przypadkach zakreslonych celach, na jakie moga by¢ przeznaczone
wydatki niewygasajace z koncem roku budzetowego, minister skarbu dyrektyw-
nie okreslal warunki dokonywania tych wydatkow. Warto zaznaczy¢, ze przepisy
ustawowe nie okreslaty blizej trybu dzialania ministra, pozostawiajac mu w tym
zakresie swobodg.

Statg praktyka, wynikajacg z przyczyn politycznych lub sytuacji gospodarczej
i finansowej panstwa w okresie migdzywojennym, byto uchwalanie prowizo-
réow budzetowych®®. Polskie ustawy o prowizoriach budzetowych z tego okresu,

% W przedwojennej literaturze nazywano je ,,okresem ulgowym”. Zob. T. Grodynski, Zasady
gospodarstwa budzetowego..., s. 374.

7 Ustawy skarbowe wskazywaty rozne okresy, np. miesieczne, dwumiesigczne lub trzymie-
sigczne. Niektore ustawy skarbowe w ogoéle nie przewidywaty tzw. okresu ulgowego.

68 W latach 1919-1939 uchwalono az 22 ustawy o prowizorium budzetowym: ustawa z dnia
15 lutego 1923 r. o prowizorjum budzetowem za czas od 1 stycznia do 31 marca 1923 r. (Dz.U.
1923, Nr 22, poz. 138); ustawa z dnia 24 marca 1923 r. o pierwszem dodatkowem prowizorjum
budzetowem za czas od dnia 1 stycznia do dnia 31 marca 1923 r. (Dz.U. 1923, Nr 38, poz. 253);
ustawa z dnia 15 czerwca 1923 r. o drugiem dodatkowem prowizorjum za czas od dnia 1 stycznia do
dnia 31 marca 1923 r. (Dz. U. 1923, Nr 66, poz. 510); ustawa z dnia 15 czerwca 1923 r. o prowizor-
jum budzetowem za czas od 1 kwietnia do 30 czerwca 1923 r. (Dz.U. 1923, Nr 66, poz. 511); usta-
wa z dnia 8 sierpnia 1923 r. o prowizorjum budzetowem za czas od 1 lipca do 30 wrzes$nia 1923 r.
(Dz.U. 1923, Nr 89, poz. 698); ustawa z dnia 25 pazdziernika 1923 r. o dodatkowem prowizorjum
budzetowem za czas od 1 lipca do 30 wrzesnia 1923 r. oraz o prowizorjum budzetowem za czas od
1 pazdziernika do 31 grudnia 1923 r. (Dz.U. 1923, Nr 112, poz. 892); ustawa z dnia 10 stycznia
1924 1. o dodatkowem prowizorjum budzetowem za czas od 1 pazdziernika do 31 grudnia 1923 r.
(Dz.U. 1924, Nr 4, poz. 26); ustawa z dnia 10 stycznia 1924 r. o prowizorjum budzetowem na czas
od 1 stycznia do 31 marca 1924 r. (Dz.U. 1924, Nr 4, poz. 27); ustawa z dnia 11 kwietnia 1924 r.
o prowizorjum budzetowem na czas od 1 kwietnia do 30 czerwca 1924 r. (Dz.U. 1924, Nr 40,
poz. 422); ustawa z dnia 19 grudnia 1924 r. o prowizorjum budzetowem na czas od 1 stycznia do
28 lutego 1925 r. (Dz.U. 1924, Nr 114, poz. 1013); ustawa z dnia 3 marca 1925 r. o prowizorjum
budZetowem na czas od 1 marca do 30 kwietnia 1925 r. (Dz.U. 1925, Nr 23, poz. 159); ustawa
z dnia 29 kwietnia 1925 r. o prowizorjum budzetowem na czas od 1 maja do 30 czerwca 1925 r.
(Dz.U. 1925, Nr 47, poz. 325); ustawa z dnia 22 grudnia 1925 r. o prowizorjum budzetowem na czas
od 1 stycznia do 31 marca 1926 r. (Dz.U. 1925, Nr 129, poz. 917); ustawa z dnia 31 marca 1926 .
o uzupehieniu prowizorjum budzetowego na czas od 1 stycznia do 31 marca 1926 r. i 0 prowizorjum
budzetowem na czas od 1 do 30 kwietnia 1926 r. (Dz.U. 1926, Nr 34, poz. 208); ustawa z dnia 30
kwietnia 1926 r. o uzupehieniu prowizorjum budzetowego na czas od 1 do 30 kwietnia 1926 .1 o
prowizorjum budzetowem na czas od 1 maja do 30 czerwca 1926 r. (Dz.U. 1926, Nr 42, poz. 258);
ustawa z dnia 1 lipca 1926 r. o uzupehieniu prowizorjum budzetowego na czas od 1 maja do 30
czerwca 1926 r. 1 o prowizorjum budzetowem na czas od 1 lipca do 30 wrzesnia 1926 r. (Dz.U.
1926, Nr 63, poz. 376); ustawa z dnia 30 wrze$nia 1926 r. o uzupetieniu prowizorjum budzetowego
na czas od 1 lipca do 30 wrzesnia 1926 1. 1 o prowizorjum budzetowem na czas od 1 pazdziernika do
31 grudnia 1926 r. (Dz.U. 1926, Nr 99, poz. 571); ustawa z dnia 18 grudnia 1926 r. o uzupehieniu
prowizorjum budzetowego na czas od 1 pazdziernika do 31 grudnia 1926 r. i 0 prowizorjum budze-
towem na czas od 1 stycznia do 31 marca 1927 r. (Dz.U. 1926, Nr 125, poz. 725); ustawa z dnia
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w przeciwienstwie do wspotczesnego ich rozumienia oraz teorii wypracowanych
w doktrynie przedwojennej®, zawieraly z reguly szczegodlne upowaznienia dla
ministra skarbu w okresie obowigzywania prowizorium. Dotyczyty one przede
wszystkim prawnie uregulowanych mozliwosci ,,otwierania kredytow””’, czyli
okreslania nowych oraz uzupetniania lub zmian limitow wydatkow. Wynikaty one
z konieczno$ci reagowania na zmieniajacg si¢ sytuacje walutowa i gospodarczg.
Dlatego w literaturze tego okresu nie ocenia si¢ tych uprawnien ministra skarbu
jedynie jako instrumentu oddziatywania na innych ministrow, ale raczej jako forme
kontrolowania poziomu wydatkow w celu osiggnig¢cia rOwnowagi budzetowej’".
Ponadto upowaznienia wynikajace z prowizoriow dotyczyly pokrywania w okre-
$lonym czasie wydatkow dochodami wskazanymi w tych przepisach, dokonywania
operacji finansowych w celu pokrycia deficytu budzetowego, a takze uzalez-
niaty przekroczenie wydatkéw ponad dopuszczalne limity od uzyskania zgody
ministra skarbu.

Minister skarbu odegrat istotng role w unifikacji i opracowaniu systemu kasowo-
-rachunkowego’?, wydajac poczatkowo instrukcje dotyczace zasad rachunkowosci
i sprawozdawczo$ci”. Zgodnie z ustawg o kontroli panstwowej z 1921 r. przepisy
kasowe i rachunkowe mogly by¢ wydawane takze przez ministrow w odniesieniu
do podlegltych im jednostek jedynie w porozumieniu z Najwyzsza Izbg Kontroli
i ministrem skarbu’.

V. Scisle powiazana z gospodarka budzetows jest takze sfera pozabudzetowa.
Przyktadem tego sg kompetencje ministra skarbu, dlatego warto rozwazy¢ jego
wplyw na monopole panstwowe, przedsigbiorstwa panstwowe, gospodarke fun-
duszowg czy zwiazki samorzadu terytorialnego.

Minister skarbu w okresie miedzywojennym byt wyposazony w szerokie
kompetencje pozwalajace mu oddziatywac na monopole panstwowe oraz przed-
sicbiorstwa panstwowe. Monopolami panstwowymi okreslano przedsi¢biorstwa
panstwowe posiadajace osobowos¢ prawng, eksploatujace trzy najwazniejsze

31 marca 1928 r. o prowizorjum budzetowem na czas od 1 kwietnia do 30 czerwca 1928 r. (Dz. U.
1928, Nr 43, poz. 419); ustawa z dnia 12 lutego 1931 r. o uzupelieniu prowizorjum budzetowego
na czas od 1 stycznia do 31 marca 1927 r. (Dz.U. 1931, Nr 24, poz. 139).

% O istocie i prawnym charakterze prowizoriow: T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budze-
towego..., s. 296-308.

0 Kredytem budzetowym okres§lano kwoty wydatkéw budzetowych, w ramach ktorych doko-
nywane byty wydatki przez dysponentow.

I A. Dubienski, Stanowisko Ministra Skarbu..., s. 24.

2 Szerzej: T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 33; 1. Weinfeld, Skarbowosé
polska, s. 88-93.

3 Wykaz tych instrukcji wraz z przepisami zmieniajacymi: B. Markowski, Administracja skar-
bowa..., s. 185.

™ Art. 12 ustawy z dnia 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Panstwowej (Dz. U. 1921, Nr 51, poz. 314).
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monopole: spirytus’, tyton’ i s61”7. Minister skarbu dysponowat instrumentami
prawnofinansowego oddziatywania na te monopole. Do najwazniejszych z nich
nalezaly: a) nadzor nad dziatalnos$cig przedsigbiorstwa i ustalanie ogdlnych wytycz-
nych polityki gospodarczej przedsi¢gbiorstwa, b) ustalanie organizacji wewngtrznej
dyrekeji, czyli organu zarzadzajacego przedsigbiorstwa, ¢) decydowanie o tworze-
niu i kasowaniu zaktadow przedsiebiorstwa, d) ustalanie zasad stosunku stuzbo-
wego i okreslanie praw i obowigzkoéw pracownikoéw przedsigbiorstwa, e) ustalanie
planu finansowo-gospodarczego przedsigbiorstwa, decydowanie o jego zmianach,
zatwierdzanie obrachunkow rocznych, f) decydowanie o podziale czystego zysku
przedsiebiorstwa, g) decydowanie o tworzeniu przez przedsigbiorstwo funduszow,
wysokosci tych funduszéw i dokonywaniu odpisd6w na nie, h) ustalanie zasad
zaciggania przez przedsigbiorstwo pozyczek krotkoterminowych, i) ustalanie wa-
runkow udzielania przez przedsigbiorstwo kredytow towarowych, j) ustalanie norm
wysokosci zapasow wyrobow gotowych, surowcoOw i materialdow pomocniczych,
k) mozliwos¢ zastrzezenia innych spraw do wlasnej aprobaty’®.

Jak juz wspomniano, w ramach wykonywania budzetu na podstawie ustaw
skarbowych minister skarbu miat prawo dokonywa¢ przeniesien wydatkow oraz
podwyzsza¢ wydatki przewidziane w planach finansowo-gospodarczych.

Jesli chodzi o przedsigbiorstwa panstwowe, to nie stanowily one w omawia-
nym okresie jednolitej konstrukcji pod wzgledem prawnofinansowym?. Z uwagi
na kompetencje ministra skarbu mozna wyodrebni¢ dwie grupy przedsiebiorstw.
Pierwsza stanowily przedsiebiorstwa budzetowo nieskomercjalizowane, ktorych
plany finansowo-gospodarcze byly wiaczone do budzetu®. Warto odnotowac, ze
podobnie jak w przypadku monopoli (ktore niekiedy takze byty zaliczane do tej

> Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 r. 0 monopolu spirytuso-
wym (Dz.U. 1932, Nr 63, poz. 586).

6 Ustawa z dnia 18 marca 1932 r. o utworzeniu panstwowego przedsigbiorstwa ,,Polski Mono-
pol Tytoniowy” (Dz. U. 1932, Nr 26, poz. 240).

7 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 21 czerwca 1932 r. o przedsigbiorstwie
,,Polski Monopol Solny” (Dz.U. 1932, Nr 52, poz. 497).

8§ 4 rozporzadzenia Ministra Skarbu z dnia 10 stycznia 1933 r. o organizacji przedsigbiorstwa
panstwowego ,,Polski Monopol Tytoniowy” (Dz. U. 1933, Nr 4, poz. 25); § 4 rozporzadzenia Mini-
stra Skarbu z dnia 10 stycznia 1933 r. o organizacji przedsi¢gbiorstwa panstwowego ,,Polski Monopol
Solny” (Dz.U. 1933, Nr 4, poz. 26); § 4 rozporzadzenia Ministra Skarbu z dnia 10 stycznia 1933 r.
o organizacji przedsigbiorstwa panstwowego ,,Panstwowy Monopol Spirytusowy” (Dz.U. 1933,
Nr 4, poz. 27).

 C. Kosikowski, Pozycja prawna Ministra Skarbu..., s. 68; idem, Opodatkowanie przedsie-
biorstw panstwowych w Polsce migdzywojennej, ,,Zeszyty Naukowe UL” 1971, z. 83, s. 165 i n.

80 Przyktadami tych przedsigbiorstw byty: Polska Ajencja Telegraficzna, drukarnie panstwowe,
zdrojowiska panstwowe, Mennica Panstwowa, Polska Poczta Telegraf i Telefon. Pewne odmien-
nosci wykazywato jedynie przedsigbiorstwo Polskie Lasy Panstwowe. Zob. T. Grodynski, Zasady
gospodarstwa budzetowego..., s. 138 in.
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grupy), minister skarbu posiadal szerokie kompetencje oddziatywania na ich go-
spodarke finansowg. Strona wydatkowa i dochodowa tej kategorii przedsi¢biorstw
byta ujgta w preliminarzu redagowanym przez ministra skarbu. Na podstawie ustaw
skarbowych byt on upowazniony do dokonywania przeniesien wydatkow i zwigk-
szania wydatkow w toku wykonywania budzetu. Druga grupe stanowity przedsie-
biorstwa budzetowo skomercjalizowane®', ktorych plany finansowo-gospodarcze
nie byly wigczone do budzetu®. W budzecie uj¢te byly jedynie kwoty wptat z tytutu
zysku bilansowego. Funkcja ministra skarbu sprowadzata si¢ w tym przypadku
do zadan kontrolnych. Byla realizowana poprzez jego udzial w zatwierdzeniu
bilansu, rachunku strat i zyskow oraz podziatu czystego zysku przedsicbiorstwa®:.
Minister skarbu powolywat jednego czlonka w sklad dziewigcioosobowej Rady
Administracyjnej (organ zarzadzajacy), a takze cztonkow Komisji Rewizyjnej. Ten
ostatni organ zobowigzany byt do przedktadania mu sprawozdan pokontrolnych.

Inng ptaszczyzng oddzialywania ministra skarbu byta gospodarka funduszowa.
W okresie migdzywojennym funkcjonowato kilkanascie funduszy panstwowych.
Nie miaty one jednolitej konstrukcji ani wspolnych zasad gospodarki finansowe;j,
powotywane byty do realizacji r6znych zadan oraz finansowane z réznych zrodet®.
Nalezy jednak wskazac, ze cze$¢ plandw finansowo-gospodarczych funduszy byta
ujmowana w preliminarzu budzetowym, za$ ustawy skarbowe upowaznialy mi-
nistra skarbu do dokonywania przeniesien wydatkow i zwigkszania wydatkow na
takich samych zasadach jak w przypadku przedsiebiorstw nieskomercjalizowanych,
o ktorych byta mowa wyzej®. Akty normatywne okreslajace zasady funkcjonowa-
nia niektorych funduszy panstwowych w sposoéb wyrazny przyznawaly szerokie
kompetencje w zakresie gospodarki finansowej ministrowi skarbu®. Przedwojenna

81 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 r. o wydzielaniu z admi-
nistracji panstwowej przedsigbiorstw panstwowych, przemystowych, handlowych i gorniczych oraz
o ich komercjalizacji (Dz. U. 1927, Nr 25, poz. 195).

8 Przyktadami tych przedsiebiorstw byly: Panstwowe Wytwornie Uzbrojenia, Panstwowa
Wytwornia Prochu 1 Materiatow Kruszacych, Panstwowe Zaktady Inzynierii, Panstwowe Zaktady
Lotnicze, Zegluga Polska, Polskie Koleje Pafstwowe.

8 Sprawozdanie zawierajace bilans oraz rachunek strat i zyskow za ostatni rok sprawozdawczy
byto dotaczane do preliminarza budzetowego.

8 Biorac po uwage kryterium Zrodta finansowania, T. Grodynski podzielit fundusze na trzy
grupy: utworzone z wptywoéw pozyczkowych, dotowane z podatkow celowych oraz utworzone
z dotacji budzetowych lub pozabudzetowych. Zob. T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzeto-
wego..., s. 181-183.

8 Art. 7 ustawy skarbowej z dnia 28 lutego 1933 r. na okres od 1 kwietnia 1933 do 31 marca
1934 r. (Dz.U. 1933, Nr 23, poz. 186).

8 Przyktadem moze by¢ Panstwowy Fundusz Budowlany, dla ktorego ustalenie wysokosci do-
tacji, sposobu podziatu srodkéw i innych kompetencji nalezato do ministra skarbu — zob. art. 15-20
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 kwietnia 1927 r. o rozbudowie miast (Dz. U.
1927, Nr 42, poz. 372). Innym przyktadem moze by¢ Panstwowy Fundusz Drogowy, w przypadku
ktorego tylko minister skarbu moglt zatwierdzaé¢ pozyczki i udziela¢ mu gwarancji, a takze wptywac
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gospodarka funduszowa nie byta uporzadkowana, zréznicowane byly kompetencje
poszczegoblnych ministrow, w tym ministra skarbu, wobec funduszy panstwowych,
dlatego jej analiza nie jest tu mozliwa®’.

Jesli chodzi kompetencje w zakresie skarbowos$ci samorzadu terytorialnego,
to minister skarbu, dzialajacy w porozumieniu z ministrem spraw wewngtrznych,
byt wskazany jako ,,wtadza nadzorcza” w sprawach dotyczacych finanséw komu-
nalnych®. Przedmiotowo wladze nadzorcze miaty kompetencje do zatwierdzania
uchwat podatkowych, porozumien dotyczacych okreslania udziatow we wptywach
z niektérych podatkéw (podatek od kopaln), zatwierdzania uchwal w sprawach
zaciggania pozyczek i udzielania poreczen. Takze w zakresie spraw budzetowych
minister skarbu wraz z ministrem spraw wewnetrznych wskazani zostali jako
wladza nadzorcza. W ramach uprawnien nadzorczych minister skarbu zatwier-
dzat preliminarze budzetowe oraz miat prawo zada¢ wyjasnien lub dokonywac
zmian w tych preliminarzach®. Ponadto zwigzki komunalne byly zobowigzane
przedktada¢ ministrowi spraw wewngtrznych i ministrowi skarbu budzety lub
zestawienia budzetow oraz periodyczne tymczasowe zamknig¢cia rachunkowe
z okresu biezacego lub ich zestawienia. Odrebnym uprawnieniem nadzorczym
ministra skarbu w porozumieniu z ministrem spraw wewnetrznych byta mozliwos¢
badania gospodarki zwigzkéw komunalnych przez wilasnych delegatow, ktorzy
mieli prawo zasi¢ga¢ informacji o dziatalno$ci zwigzkéw komunalnych, zadac¢
przedtozenia ich uchwat i aktow w celu zaznajomienia si¢ z ich trescia, zwiedzac
zaktady, urzadzenia i przedsigebiorstwa komunalne, prowadzi¢ dochodzenia na
miejscu, dokonywac rewizji ksigg i kas. Brak samodzielno$ci dziatania ministra
skarbu przejawiat si¢ w tym, ze o ile minister ten na podstawie sprawozdan swoich
delegatow lub przedktadanych mu budzetow i zamknig¢ rachunkowych stwierdzit
nieprawidtowosci natury finansowej lub brak oszczgdnosci w gospodarce zwigzku

na jego budzet — zob. art. 3—4 ustawy z dnia 3 lutego 1931 r. o Panstwowym Funduszu Drogowym
(Dz.U. 1933, Nr 45, poz. 352).

87 Szerzej: T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 179-189; 1. Weinfeld, Skar-
bowos¢ polska, s. 65-70; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow panstwa, Biatystok 2007, passim
oraz podana tam literatura.

8 Art. 20, 37, 38 ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finanséw ko-
munalnych (Dz.U. 1923, Nr 94, poz. 747 z p6zn. zm.). Kompetencje te zostaty przekazane do wia-
sciwosci wojewodow 1 dyrektorow izb skarbowych na podstawie rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dn. 15 kwietnia 1924 r. wydane w porozumieniu z Ministrem Skarbu, w przedmio-
cie przekazania wojewodom (delegatowi Rzadu w Wilnie) i dyrektorom izb skarbowych niektérych
uprawnien Ministra Spraw Wewngtrznych i Ministra Skarbu, wynikajacych z ustawy z dn. 11 sierp-
nia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz. U. 1924, Nr 36, poz. 390).

8 § 8 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowiazku
i sposobie pokrywania wydatkow przez zwiazki komunalne (Dz.U. 1924, Nr 51, poz. 522).
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komunalnego, to mial obowigzek zawiadomienia o nich ministra spraw wewngtrz-
nych celem wydania stosownych zarzadzen®.

VI. Odrgbnym polem analiz pozycji ministra skarbu w okresie II RP jest jego
rola w procesach zwigzanych z dtugiem publicznym. W literaturze przedmiotu
okresu migdzywojennego do$¢ rzadko odnoszono si¢ w sensie Scistym do kategorii
deficytu i dtugu publicznego, okreslajac ten pierwszy raczej jako niedobor’, a drugi
jako dtug panstwowy®? lub dtug Rzeczypospolitej®. Inne byto takze podejscie do
zasady rownowagi budzetowej, ktorej zachowanie uwazane byto za warunek sine
qua non prawidtowego prowadzenia gospodarki budzetowej**. Status prawny mi-
nistra skarbu, jak wyzej wspomniano, byt analizowany przez pryzmat mozliwos$ci
wykorzystania przez niego uprawnien w celu zachowania rownowagi budzetowe;j.
Takie praktyczne i naukowe podejscie sprawito, ze w przypadku okresu przedwo-
jennego nie mozna mowic o uprawnieniach ministra skarbu w zakresie zarzadzania
dhugiem. Niemniej na podstawie obowigzujacego ustawodawstwa mozna wniosko-
wac o przyznaniu mu takich kompetencji. Zarowno Konstytucja marcowa®, jak
i kwietniowa’® przewidywaly, ze: zacigganie pozyczek, udzielanie gwarancji przez
Skarb Panstwa wymagato formy ustawy”’. Rowniez przed uchwaleniem Konstytucji
marcowej zasada ta byta respektowana®. Warto dodac, ze w okresie miedzywojen-
nym odrgbne ustawy przewidywaty zasady wykonywania parlamentarnej kontroli

% § 12 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwea 1924 r. o obowigzku
i sposobie pokrywania wydatkéw przez zwiazki komunalne (Dz.U. 1924, Nr 51, poz. 522). Por.
S. Glabinski, Polskie prawo skarbowe, Lwow 1928, s. 42 in.

ol 1. Czuma, Rownowaga budzetu..., s. 43.

T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 49.
E. Taylor, Prawo skarbowe Rzeczypospolitej Polskiej, Poznan 1920, s. 116.

%4 E. Schmidt pisal, Ze ,,panstwo o statym deficycie budzetowym nie moze istnie¢”. Zob. E. Schmidt,
Réwnowaga budzetowa w Polsce, Poznan 1922, s. 6. Szerzej na temat rownowagi budzetowej: I. Czuma,
Roéwnowaga budzetu...; S. Nowak, Rownowaga budzetowa [w:] Na froncie gospodarczym. W dziesigtq
rocznicg odzyskania niepodlegtosci 1918—1928, Warszawa 1928, s. 192 in.

% Art. 6 Konstytucji marcowej.

% Art. 51 Konstytucji kwietniowe;.

7 Przed wej$ciem w zycie Konstytucji marcowej na podstawie dekretu Rady Regencyjnej Kro-
lestwa Polskiego z dnia 30 pazdziernika 1918 r. w sprawie wypuszczenia pozyczki panstwowe;j
(Dz.U. 1918, Nr 14, poz. 32) minister skarbu zostal upowazniony do wydania zarzadzen w celu
zaciggnigcia pozyczki panstwowe;.

% Uchwatla Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego
sprawowania urz¢du Naczelnika Panstwa (Dz.U. 1919, Nr 44, poz. 312) wprowadzila zasade,
ze emisja biletow Polskiej Krajowej Kasy Pozyczkowej lub innych biletow obciazajacych Skarb
Panstwa, zacigganie pozyczek panstwowych i przyjmowanie przez panstwo gwarancji finansowych
nie moze nastgpi¢ bez uprzedniego zezwolenia Sejmu.

92

93
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nad dlugami panstwa przez specjalng Komisj¢ Kontroli Dlugdéw Panstwa”. Z aktow
tych wynikaty obowiagzki ministra skarbu dotyczace przedktadania informacji Ko-
misji Kontroli Dlugéw Panstwa o zmianach w stanie dtugdéw i gwarancji panstwa
oraz wszelkich dokumentow zwigzanych z ta problematyka'®.

W o6wczesnej literaturze przedmiotu'”' wskazywano cztery kategorie zadtu-
zenia publicznego: a) kredyty w Polskiej Krajowej Kasie Pozyczkowej w latach
1919-1924'%2) Banku Polskim lub w innych bankach'®, b) pozyczki wewngtrzne,
¢) pozyczki zagraniczne, d) gwarancje panstwowe. W odniesieniu do kazdej z tych
kategorii ministrowi skarbu byty ustawowo udzielane upowaznienia do podejmo-
wania szczegotowych dziatan.

Na podstawie odrebnych ustaw!® w okresie funkcjonowania Polskiej Krajowej
Kasy Pozyczkowej, a po jej likwidacji w Banku Polskim lub Banku Gospodarstwa
Krajowego minister skarbu upowazniany byt przez Sejm do zaciaggania pozyczek
lub kredytéw w kwotach i terminach w nich okreslonych w celu pokrycia ,,niedo-
boru” lub na biezace potrzeby budzetowe!'®,

% Ustawa z dnia 25 wrze$nia 1922 r. o kontroli nad dtugami panstwa (Dz.U. 1922, Nr 89,
poz. 805), a nastgpnie ustawa z dnia 2 stycznia 1936 r. o wykonywania kontroli parlamentarnej nad
dhlugami panstwa (Dz.U. 1936, Nr 2, poz. 3).

10 Szerzej: Z. Ofiarski, Panstwowy diug publiczny [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa
finansowego. Prawo finansowe sektora finansow publicznych, t. 11, Warszawa 2010, s. 139 i n.

101 Tak: E. Taylor, Prawo skarbowe Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 116; por. J. Zdziechowski,
Finanse Polski w swietle budzetow 1924—-1925 roku, Warszawa 1925, s. 4 i n.; E. Strasburger,
Ocena prawa skarbowego w Polsce [w:] Reforma skarbowa w Polsce. Referaty z nadzwyczajnego
zebrania Towarzystwa Naukowego Ekonomistow i Statystykow Polskich, Warszawa 1922, s. 21;
J. Dmochowski, Waluta a pozyczka [w:] Reforma skarbowa w Polsce..., s. 41 in.

12 Ustawa z dnia 7 grudnia 1918 r. o Polskiej Krajowej Kasy Pozyczkowej (Dz.U. 1918,
Nr 19, poz. 56). W 1924 r. Polska Krajowa Kasa Pozyczkowa zostata zlikwidowana — zob. ustawa
z dnia 11 stycznia 1924 r. o naprawie Skarbu Panstwa i reformie walutowej (Dz.U. 1924, Nr 4
poz. 28); rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 1 Iutego 1924 r. o zamknigciu kredytu
dla Skarbu Panstwa w Polskiej Krajowej Kasie Pozyczkowej i o nadzorze nad jej dziatalnoscia emi-
syjna i kredytowa (Dz. U. 1924, Nr 12, poz. 24).

103 Ustawa z dnia 4 pazdziernika 1921 r. w przedmiocie upowaznienia Ministra Skarbu do
zaciggnigcia w Polskim Banku Krajowym pozyczki w kwocie 120.001.000 mk (Dz. U. 1921, Nr 83,
poz. 582); rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 20 grudnia 1924 r. w sprawie zaciag-
ni¢cia przez Skarb Panstwa w Banku Gospodarstwa Krajowego pozyczki w kwocie 23.000.000 zt
w 8% obligacjach komunalnych (Dz. U. 1924, Nr 118, poz. 1074); ustawa z dnia 23 czerwca 1923 r.
w przedmiocie upowaznienia Ministra Skarbu do zaciagnigcia w Polskim Banku Krajowym pozycz-
ki w kwocie 12 miljardéw marek (Dz.U. 1923, Nr 66, poz. 513).

104 Poczatkowo pozyczki w Polskiej Krajowej Kasie Pozyczkowej zaciggane byly bez ustawo-
wego upowaznienia, np. na podstawie prowizoriow budzetowych. Szerzej: E. Taylor, Prawo skar-
bowe Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 116—123.

105 Ustawa z dnia 30 maja 1919 r. w przedmiocie dalszego kredytu dla Skarbu Panstwa w wy-
sokosci pigciuset miljonéw marek w Polskiej Kasie Pozyczkowej (Dz.U. 1919, Nr 44, poz. 312);
ustawa z dnia 16 lipca 1920 r. w przedmiocie otworzenia dla skarbu kredytu w Polskiej Krajowe;j
Kasie Pozyczkowej (Dz.U. 1920, Nr 63, poz. 413); ustawa z dnia 26 listopada 1920 r. o kredycie
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Odrgbne zrodto dlugu stanowily tzw. pozyczki wewnetrzne, zaciggane w dro-
dze emisji papierow dtuznych (obligacji, bonéw skarbowych, listow, rent, biletow
itd.)!%. Na podstawie ustawowo okreslonych warunkdéw minister skarbu byt dele-
gowany do wydawania aktéw wykonawczych przewidujacych szczegotowe zasady
emisji i wykupu papierow wartosciowych, a takze bezposrednio do dokonywania
czynnos$ci zwigzanych z ta emisjg!”’. Byt on takze podmiotem upowaznionym
ustawowo do zaciggania pozyczek zagranicznych oraz do emisji papierow war-
tosciowych. Posiadat tez pelnomocnictwa do zawierania umow ich sprzedazy

z zagranicznymi instytucjami'®. Brak z reguly doktadnych wytycznych sprawiat,

ze ustalanie warunkow pozyczek pozostawiano ministrowi, co byto w 0wczesnym
pi$miennictwie oceniane jako znaczna swoboda'®. W odniesieniu do zobowigzan

Skarbu Panstwa w Polskiej Krajowej Kasie Pozyczkowej (Dz.U. 1920, Nr 112, poz. 738); ustawa
z dnia 8 lipca 1921 r. o kredycie Skarbu Panstwa w Polskiej Krajowej Kasie Pozyczkowej (Dz. U.
1921, Nr 64, poz. 402); ustawa z dnia 24 marca 1923 r. o kredycie Skarbu Panstwa w Polskiej Kra-
jowej Kasie Pozyczkowej (Dz.U. 1923, Nr 38, poz. 251).

106 T, Weinfeld, Skarbowos¢ polska, s. 117.

107 Ustawa z dnia 27 lutego 1920 r. w przedmiocie wypuszczenia 5% krétkoterminowej we-
wnetrznej pozyczki panstwowej z r. 1920 (Dz.U. 1920, Nr 21, poz. 115); ustawa z dnia 27 lutego
1920 r. w przedmiocie wypuszczenia pigcioprocentowej dtugoterminowej wewnetrznej pozyczki
panstwowej z 1. 1920 (Dz.U. 1920, Nr 25, poz. 52); ustawa z dnia 30 kwietnia 1920 r. o0 wypusz-
czeniu serji I biletoéw skarbowych (Dz.U. 1920, Nr 38, poz. 219); ustawa z dnia 16 lipca 1920 r.
w przedmiocie wewnetrznej przymusowej pozyczki panstwowej (Dz.U. 1920, Nr 67, poz. 455);
ustawa z dnia 28 pazdziernika 1920 r. w przedmiocie przeprowadzenia wewngtrznej przymusowe;j
pozyczki panstwowej (Dz.U. 1920, Nr 105, poz. 692); ustawa z dnia 26 wrze$nia 1922 r. w przed-
miocie wypuszczenia 8% panstwowe]j pozyczki ztotej z 1922 r. (Dz.U. 1922, Nr 83, poz. 741);
ustawa z dnia 22 marca 1923 r. w przedmiocie wypuszczenia 6% zlotych bonéw skarbowych
(Dz.U. 1923, Nr 33, poz. 215); ustawa z dnia 15 lipca 1925 r. o wypuszczeniu biletow skarbo-
wych (Dz.U. 1925, Nr 73, poz. 507); ustawa z dnia 23 marca 1929 r. o upowaznieniu Ministra
Skarbu do wypuszczenia wewnetrznej pozyczki panstwowej do wysokosci 100.000.000 zt w ztocie
(Dz.U. 1929, Nr 23, poz. 232); rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika
1933 1. 0 podwyzszeniu emisji pozyczki wewngtrznej (Dz. U. 1933, Nr 84, poz. 611); ustawa z dnia
26 marca 1935 r. o upowaznieniu Ministra Skarbu do wypuszczenia wewnetrznej pozyczki inwesty-
cyjnej (Dz.U. 1935, Nr 21, poz. 122); dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14 stycznia 1936 1.
o konwersji panstwowych pozyczek wewnetrznych (Dz. U. 1936, Nr 3, poz. 10).

108 Ustawa z dnia 28 marca 1919 r. w sprawie zaciagnigcia pozyczki w wysokosci 5 miljardow
frankow (Dz. U. 1919, Nr 29, poz. 252); rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lip-
ca 1927 r. o zaciagnigciu krotkoterminowej pozyczki zagranicznej (Dz. U. 1927 1., Nr 62, poz. 545);
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 30 grudnia 1924 r. o zaciagnigciu pozyczki
zagranicznej (Dz.U. 1924, Nr 118, poz. 1066); ustawa z dnia 3 marca 1925 r. o wypuszczeniu po-
zyczki zagranicznej w dolarach Stanow Zjednoczonych Ameryki (Dz. U. 1925 r., Nr 22, poz. 154);
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 13 pazdziernika 1927 r. o planie stabilizacyj-
nym i zaciggnigciu pozyczki zagranicznej (Dz. U. 1927, Nr 88, poz. 798); ustawa z dnia 12 stycznia
1937 1. 0 upowaznieniu Ministra Skarbu do zaciagnigcia pozyczek zagranicznych i kredytu zagra-
nicznego we frankach francuskich na cele obrony panstwa (Dz. U. 1927, Nr 3, poz. 22).

109" Szczegoblnie w pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci. Zob. E. Taylor, Prawo
skarbowe Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 121.
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Skarbu Panstwa z tytutu gwarancji i porgczen takze w tym wypadku minister skarbu
byt bezposrednio upowazniony ustawowo do udzielania gwarancji lub porgczen
Skarbu Panstwa. Przepisy ustawowe okreslaty maksymalng wysoko$¢ i rodzaj
zobowigzan, ktore mogly by¢ przedmiotem gwarancji badz porgczen, natomiast
ministrowi skarbu powierzaty okreslanie szczegdétowych warunkow poreczen
i gwarancji oraz zakresu odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa''’.

VII. Przy ministrze skarbu dziatata Rada Finansowa jako organ doradczy!''!.
Jej zadaniem bylo wydawanie opinii w wazniejszych kwestiach finansowych oraz
w sprawach ustawodawstwa skarbowego. Natomiast zdecydowanie wazniejsza role
petil Komitet Ekonomiczny Ministrow, ktoremu w latach 1923—-1926 przewodni-
czyl minister skarbu''?, a jego sekretariat wchodzit w sktad Ministerstwa Skarbu.
W 1926 r. zmieniono regulamin Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow!''.
Funkcje przewodniczacego sprawowat Prezes Rady Ministrow, natomiast minister
skarbu pozostat jego cztonkiem statym''*. Do kompetencji Komitetu Ekonomicz-
nego Ministrow nalezato rozpatrywanie spraw dotyczacych programow i ogélnych
zasad polityki ekonomicznej rzadu, wnioskow ustawodawczych z dziedziny gospo-
darczej, wszelkich spraw o znaczeniu ekonomicznym, rozpatrywanie i uzgadnianie
wszelkich spraw natury gospodarczej nalezacych do zakresu dziatania kilku resor-
towych ministréw, rozpatrywania i rozstrzygania spraw przekazanych Komitetowi
do ostatecznej decyzji, spraw nalezacych do zakresu dziatania poszczegodlnych
ministrow, np. kredytow, gwarancji, pozyczek rzadowych, umow rzadowych do-

110 Ustawa z dnia 19 listopada 1920 r. o upowaznieniu Ministra Skarbu do udzielania gwarancji
finansowej do sumy 400.000.000 marek polskich (Dz.U. 1920, Nr 112, poz. 634); ustawa z dnia
4 lipca 1923 r. w przedmiocie udzielenia gwarancji Skarbu Panstwa do sumy 10 miljardow marek
dla pozyczki na budowe doméw dla robotnikéw reemigrujacych z Niemiec (Dz.U. 1923, Nr 75,
poz. 584); ustawa z dnia 1 lipca 1925 r. o udzielaniu porgki panstwowej (Dz.U. 1925, Nr 68,
poz. 481); ustawa z dnia 10 marca 1932 r. o udzielaniu poreki panstwowej (Dz.U. 1932, Nr 33,
poz. 341).

' Powotana zostata ustawa z dnia 17 grudnia 1921 r. o $rodkach naprawy panstwowej
gospodarki skarbowej (Dz.U. 1921, Nr 103, poz. 741), ale dopiero po wydaniu rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z 10 grudnia 1926 r. o utworzeniu Rady Finansowej przy Ministrze
Skarbu (Dz.U. 1926, Nr 121, poz. 695) rozpoczeta swoja dziatalno$¢. Regulamin zostat jej nadany
przez ministra skarbu — zob. rozporzadzenie Ministra Skarbu z 23 maja 1927 r. (Dz. Urz. MS z 1927,
Nr 16, poz. 182). Warto doda¢, ze oprocz Rady Finansowej przy ministrze skarbu dziataty takze inne
ciala doradcze: Rada Spoldzielcza, Komitet Bankowy, Rada Ubezpieczeniowa i Rada Mennicza.
Zob. C. Kosikowski, Pozycja Ministra Skarbu..., s. 38.

12 Regulamin Komitetu Ekonomicznego Ministrow zatwierdzony uchwatag Rady Ministrow
z 21 lutego 1923 r. (M. P. 1923, Nr 48, poz. 46).

113 Regulamin Komitetu Ekonomicznego zatwierdzony uchwala Rady Ministrow z 29 paz-
dziernika 1926 r. (M. P. 1926, Nr 260, Nr 734).

114 Jak stwierdza B. Markowski, z uwagi na charakter kompetencji rola ministra skarbu w pra-
cach komitetu byta ,,wybitna”. Zob. B. Markowski, Administracja skarbowa..., s. 117.
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tyczacych eksportu lub importu. Minister skarbu jako przewodniczacy Komitetu
Ekonomicznego Ministrow wprowadzal wnoszone przez ministrow sprawy pod
obrady, a w glosowaniu wigkszo$cig gloséw przystugiwato mu prawo do glosu
rozstrzygajacego.

Minister skarbu w okresie miedzywojennym byt wyposazony takze w inne,
stosunkowo szerokie kompetencje. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ uprawnie-
nia w zakresie spraw podatkowych'>, w tym tworzenia i okreslania wtasciwosci
,.wladz skarbowych” (np. mégt zmienia¢ lub ogranicza¢ tok instancji). Stanowit
organ ,,ostatniej instancji” w sprawach, w ktorych organy skarbowe byty wihasci-
we!'®, Miat szerokie uprawnienia na ptaszczyznie prawotworczej — przygotowywat
projekty ustaw oraz aprobowal projekty innych organow, jesli pociggaty za soba
wydatki, a takze byt delegowany do wydawania aktow wykonawczych!'”. Prowadzit
polityke finansowa, celna, monetarna i kredytowg panstwa. Byl najwyzszym orga-
nem nadzorczym wobec instytucji kredytowych, ubezpieczeniowych, spotdzielni,
bankow, w tym Banku Polskiego. Kompetencje ministra skarbu wykraczaty takze
poza tradycyjng materi¢ skarbowg. Przyktadem moga by¢ jego specjalne upraw-
nienia w zakresie ustalania i likwidacji strat wojennych czy odbudowy. Ponadto
w ramach Ministerstwa Skarbu funkcjonowaty: Urzad Kontroli Ubezpieczen,
Komenda Strazy Granicznej, a jako odrgbne komorki: Komitety Likwidacyjne,
Biuro Znakow Warto$ciowych, Komisariat Bankowy, Urzad Diugow Panstwa,
Rada Towaroznawcza. Ministrowi skarbu podlegaty m.in. Mennica Panstwowa
i Prokuratoria Generalna!'®. Nalezy doda¢, ze pod wzgledem organizacyjnym mi-
nister skarbu wykonywat swoje funkcje za posrednictwem Ministerstwa Skarbu''.
Struktura Ministerstwa Skarbu okre$lona byta w aktach wykonawczych Rady
Ministrow w postaci statutow organizacyjnych'?.

15 Szerzej: B. Kucia-Gusciora, Minister finanséw [w:] P. Smolen (red.), System organéw po-
datkowych w Polsce, Warszawa 2009, s. 63 i n.; C. Kosikowski, Pozycja prawna Ministra Skarbu...,
s. 55-69.

116 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, s. 31.

117 C. Kosikowski, dokonujac zestawienia i podsumowania dziatalnosci na plaszczyznie pra-
wotworczej w dziedzinie finansow, wskazat, ze rozporzadzenia wykonawcze ministra skarbu w la-
tach 1921-1939 stanowity 75,45% tego rodzaju aktow. Zob. C. Kosikowski, Pozycja prawna Mini-
stra Skarbu..., s. 56.

18 Prokuratoria Generalna podlegata ministrowi skarbu od 1924 r. — zob. rozporzadzenie Pre-
zydenta Rzeczypospolitej z dnia 9 grudnia 1924 r. o zmianie ustroju Prokuratorji Generalnej Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz.U. 1924, Nr 107, poz. 967). Szerzej: C. Kosikowski, Pozycja prawna
Ministra Skarbu..., s. 58 i n.; 1. Weinfeld, Skarbowosé polska, s. 29 i n.

119 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 pazdziernika 1920 r. w sprawie organizacji i za-
sad urzgdowania Ministerstw (M.P. 1920, Nr 251); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 sierp-
nia 1926 r. w sprawie zasad organizacji i urzgdowania Ministerstw (M.P. 1926, Nr 203, poz. 578).

120 Wedtug statutu organizacyjnego Ministerstwo Skarbu sktadato si¢ z o§miu departamentow.
Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 sierpnia 1927 r. w sprawie statutu organizacyjnego
Ministerstwa Skarbu (M.P. 1927, Nr 208, poz. 535). Szerzej: S. Glabinski, Polskie prawo skar-
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VIII. Podsumowujac przedstawione rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze w okre-
sie miedzywojennym, co byto uzasadnione sytuacja odradzajacego si¢ panstwa,
minister skarbu zostat wyposazony w liczne, cho¢ ramowo okreslone kompeten-
cje, ktére pozwalaly mu szeroko oddziatywac¢ na gospodarke finansowg panstwa.
Znamienny byt brak kompleksowej regulacji prawnej w tej materii, co przektadato
si¢ na znaczng kazuistyke i rozproszenie podstaw prawnych dziatalno$ci ministra.
W okresie II RP zauwazalna byta tendencja do wzmacniania pozycji ministra skar-
bu. Przejawy swoistej centralizacji jego wladzy w sprawach budzetowych mozna
zauwazy¢ na wielu ptaszczyznach. Po pierwsze, byt on organem, ktéoremu w okresie
odbudowy panstwa powierzono instrumenty naprawy panstwowej gospodarki skar-
bowej. Po drugie, mial niezachwiang pozycje w procedurze budzetowej, co prze-
jawiato si¢ na wszystkich jej etapach. Po trzecie, na etapie wykonywania budzetu
jego kompetencje, jako ze ksztattowane byly w corocznych ustawach skarbowych
iustawach o prowizoriach skarbowych, dostosowywane byly do aktualnych potrzeb,
nie tylko gospodarczych, ale i politycznych. Ich analiza uprawnia do stwierdzenia,
ze na etapie wykonania budzetu rola ministra skarbu byta dominujgca wzglgdem
innych dysponentoéw srodkéw budzetowych. Po czwarte, odgrywat on istotng role
w ksztattowaniu i unifikacji procesoOw sprawozdawczych i kasowych, cho¢ nie
mozna ich w pelni postrzega¢ w dzisiejszym ujgciu realizacji zasady jawnosci
1 przejrzystosci. Po szoste, byt wyposazony w prawne instrumenty oddziatywania
na funkcjonowanie wielu podmiotéw niepowigzanych bezposrednio z budzetem,
m.in.: monopoli panstwowych, przedsigbiorstw panstwowych, funduszy panstwo-
wych czy 6wczesnego samorzadu terytorialnego.

Znamienne jest tez to, ze pozycja prawna przedwojennego ministra skarbu
W poréwnaniu z powojennym ministrem finansow byta znacznie silniejsza. Wpltyw
na zmiang statusu powojennego ministra finansow mialy przemiany systemowe,
zwigzane z nowymi warunkami polityczno-gospodarczymi, w szczegdlnosci z re-
alizacja koncepcji gospodarki planowej. Te uwarunkowania przyniosty ostabienie
pozycji ministra finansow, gdyz ograniczaty jego samodzielno$¢ i autonomig¢ dziata-
nia na rzecz Rady Ministrow oraz Panstwowej Komisji Planowania Gospodarczego.

THE STATUS OF THE MINISTER OF THE TREASURY
IN RELATION TO BUDGETARY ISSUES IN THE SECOND POLISH REPUBLIC

Abstract

The article presents issues related to the role and legal position of the Minister of
the Treasury in the period of the Second Polish Republic. While analyzing the Minister’s
competences concerning budgetary economy, specific aspects of centralization of power

bowe..., s. 11; B. Markowski, Administracja skarbowa..., s. 121; C. Kosikowski, Pozycja prawna
Ministra Skarbu..., s. 57.
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are pointed out in the paper as well as the domination of the Minister of the Treasury in
the budgetary procedure and his influence on the so-called “extra-budgetary economy” of
the financial system. The Minister of the Treasury was entrusted with a very wide range
of legal instruments which pertained to various activities connected with planning and the
implementation of treasury acts. Another important element which attests to the privileged
position of the Minister of the Treasury was his authority in matters related to the incur-
rence and management of the public debt. Moreover, the Minister’s mainly supervisory
functions concerning state monopolies, state enterprises, funds, and local government were
of considerable importance.

Keywords: Minister of the Treasury, state budget, budgetary procedure, treasury act,
public debt



