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Kontrola dhlagow panstwa w II Rzeczypospolitej

Albert Mathiez, wybitny znawca rewolucji francuskiej, uogoiniajac
wieloletnie wyniki swych badan pisal, ze ludzko$¢ bedzie zawsze kro-
czyla po omacku ku przyszlosci, jezeli nie bedzie umiala korzysta¢ z do-
Swiadczenia przeszloscil. Ten uogoélniajagcy wniosek nie traci swej war-
tosci, gdy chodzi o spoleczenstwa poszczegélnych krajow, w tym takze
spoleczenstwo polskie. Zadne bowiem spoleczenstwo, ktoére pragnie roz-
wija¢ sie bez wstrzaséw i zahamowan nawet gdy zmierza do wpro-
wadzenia nowych koncepcji ustrojowych — nie moze calkowicie prze-

resli¢ dorobku swej przesziosci. Nie moze bez glebokiej i bezstronnej

oceny odrzuca¢ wszystkich instytucji i rozwigzan ustrojowych wypra-
cowanych przez poprzednie pokolenia. Stanowisko takie musialoby pro-
wadzi¢ nieuchronnie do ujemnych konsekwencji w funkcjonowaniu me-
chanizmoéw panstwowych.

Polska Ludowa nawigzala wprawdzie w pierwszym etapie swego ist-
nienia do niektorych rozwigzan ustrojowych II Rzeczypospolitej, zwia-
szcza opierajacych sie na konstytucji z 17 marca 1921 r., nie traktowa-
ta ich jednak nigdy jako dyrektyw dla ksztaltowania nowego ustroju?2.
Nawigzanie przez Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowe-
go, a nastepnie przez Malg Konstytucje z 1947 r. do podstawowych za-
sad konstytucji z 17 marca 1921 r. wynikalo — jak to potwierdza wiek-
szos¢ historykow — z dazenia nowej wiladzy do legitymizacji. Przez od-
wolanie sie do demokratycznych instytucji ustrojowych 11 Rzeczypospo-
litej pragnela ona odeprze¢ zarzut uzurpacji i agenturalno$ci oraz po-
zyska¢ poparcie lub zapewni¢ neutralizacje opinii publicznej, nieufnie
i krytycznie odnoszacej sie do jej poczynan 3. Atmosfera, jaka panowa-

1 A, Mathiez Autour de Robespierre, Paris 1929, s. 8.

2 Por., K. Dziatocha i J. Trzcinski, Zagadnienie obowigzywania Kon-
stytucji Marcowej w Polsce Ludowej 1944 -1952, Wroclaw—Warszawa—Krakéw—
Gdansk, 1977, s. 110 i n.

3 Por. W. Go6ra, Powstanie wladzy ludowej w Polsce, Warszawa 1972, s. 77
i n.; Polska Ludowa 1944 -1950. Praca zbiorowa pod red. F. Ryszki, Wroctaw—
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la w okresie uchwalania Konstytucji z 22 lipca 1952 r. przesadzila o od-
rzuceniu wszelkich wartosci ideowo-doktrynalnych i rozwigzan insty-
tucjonalno-organizacyjnych konstytucji z 17 marca 1921 r. Jak stwier-
dzit B. Bierut w nowej konstytucji usunieto wszelkie przezytki burzua-
zyjne, wystepujace w dotychczasowej strukturze wladz panstwowych 4.
Pierwszy kryzys spolecznopolityczny w 1956 r. ujawnil niedomagania
ustroju, szczegolnie jaskrawe w zakresie kontroli przestrzegania prawa
przez organy panstwowe. Postulaty wprowadzenia nowych instytucji sta-
nowigcych rekojmie praworzadnosci nie zyskaly dostatecznego poparcia
w nowym kierownictwie politycznym. Dopiero kolejne kryzysy spotecz-
nopolityczne, a zwlaszcza ostatni, polgczony z glebokim kryzysem eko-
nomicznym u$wiadomily coraz liczniejszym grupom spoleczenstwa pol-
skiego konieczno$¢ szerszego wykorzystania instytucji ustrojowych II
Rzeczypospolitej, aby zapewni¢ efektywng kontrole spoleczng nad spra-
wujacymi wladze i uchronié spoleczenstwo przed ujemnymi skutkami
ich nieudolnej i lekkomyslnej polityki. W zestawie tych instytucji, jed-
ng z istotnych gwarancji prawidlowego funkcjonowania gospodarki parii-
stwowej, catkowicie niestety zapomniang w Polsce Ludowej, byla parla-
mentarna kontrola nad diugami panstwa. Warto wiec, takze ze wzgle-
dow praktycznych przypomnieé¢ jej ksztatt i funkcjonowanie w II Rze-
czypospolitej.

Ksztaltowanie ustroju politycznego Polski po odzyskaniu w 1918 r.
niepodleglosci odbywalo sie w atmosferze niespotykanego wzrostu na-
strojow i dazen demokratycznych. Powszechna akceptacja zatozen demo-
kracji politycznej byla nastepstwem istniejgcej wowcezas sytuacji, cha-
rakteryzujacej sie wzmozong aktywnoscig spoleczng i polityczng mas
pracujacych. Nikt wowcezas nie osmielal sie wystepowaé z propozycja-
mi ograniczenia demokratycznych zasad ustrojowych. Stad tez w pra-
cach legislacyjnych nad konstytucjg przewazal poglad opowiadajacy si€
za przyznaniem pochodzgcemu z demokratycznych wyboréw parlamen-
towi naczelnego stanowiska w systemie najwyzszych organéw panstwo-
wych. Wzajemne stosunki miedzy Sejmem i Senatem a rzadem opierac
sie mialy na zasadach wlasciwych dla ustroju demokracji parlamentar-
nej.

Konstytucja z 17 marca 1921 r., okreslala kompetencje Sejmu i Se-
natu w sposdb dwojaki, ogdlny i szczegolowy. Ogoélne ujecie wystepo-
walo w art. 3, ktory stwierdzal, ze zakres ustawodawstwa panstwowego
ohejmuje stanowienie wszelkich praw publicznych i prywatnych oraz
sposobu ich wykonania. Dalsze artykuly konstytucji zastrzegaly do wy-
lacznej kompetenciji izb ustawodawczych decyzje w wielu istotnych dla

Warszawa—Krakow—Gdansk 1974, s. 46; M. Turlejska, Spér o Polske. Szkice
historyczne, Warszawa 1972, s. 328.

1 B. Bierut, O konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Konstytucja
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1952, s. 28.
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funkcjonowania panstwa i gospodarki narodowej sprawach. W tym ka-
talogu spraw szczegolowych przekazanych do wylgeznej kompetenciji
Sejmu i Senatu przewazaly sprawy skarbowe. Jak zauwazyl Waclaw
Komarnicki, byly to nie tylko sprawy stanowigce ustawe w znaczeniu
materialnym, ale takze akty administracyjne 5. Nalezaly do nich sprawy
ustalania budzetu, zaciggania pozyczek panstwowych, zbywanie nieru-
chomego majagtku panstwowego, nakiladanie podatkéw i oplat publicz-
nych, ustalanie cel, monopoléow i systemu monetarnego, przyjecia gwa-
rancji finansowej przez panstwo, okreslanie organizacji i trybu wyko-
nywania parlamentarnej kontroli nad dlugami panstwa 6.

Charakterystyczng cecha konstytucji z 17 marca 1921 r. bylo poswie-
cenie sprawom natury finansowej stosunkowo wiele miejsca. O ile —
rzecz Ujmujgc poréwnawczo — sprawg normalng bylo decydowanie przez
Sejm 1 Senat o budzecie, systemie monetarnym, podatkach i optlatach
publicznych, o tyle oryginalnym rozwigzaniem polskim bylo zastrzezenie
do decyzji izb ustawodawczych spraw zaciggania pozyczek, przyjmowa-
nia gwarancji finansowych przez panstwo i okreslanie zasad i form
kontroli nad diugami panstwa. Kierowano si¢ wzgledami historycznymi
i politycznymi. Ujemne doswiadczenia niektorych panstw europejskich
w przesziosci, a przede wszystkim wspolczesna praktyka polska naka-
zywaly w tych sprawach zachowac duza przezornos¢ i rozwage oraz za-
ostrzyc formy kontroli.

Niepodlegte panstwo polskie znalazlo sie od poczatku w trudnej sy-
tuacji ekonomicznej. Skladaly sie na nig — spowodowane dzialaniami
wojennymi — zniszczenia dotyczace przemyslu, transportu i rolnictwa,
co w konsekwencji spowodowalo pauperyzacje ludnosci i olbrzymie nie-
dobory zywno$ci. Przy niskich dochodach ludnosci wplywy podatkowe
nie byly w stanie pokry¢ zwiekszonych wydatkow panstwowych, zwig-
zanych z tworzeniem armii, administracji i szkolnictwa, aprowizacja lud-
nosci, odbudowg kraju, a takze prowadzeniem wojny z Rosja i Ukraing
radzieckg. W istniejgcych warunkach jedynym efektywnym sposobem
réwnowazenia budzetu staly sie pozyczki zagraniczne. Zaciagali je nie
tylko premierzy, ale i poszczegolni ministrowie. Chaotyczna polityka w
zakresie zaciggania pozyczek wywolywala zaniepokojenie Sejmu Usta-
wodawczego. W kregach poselskich zdawano sobie sprawe z niebezpie-
czenstwa takiej niekontrolowanej dzialalno$ei rzadu dla gospodarki pan-
stwowej. Wkrotce tez Sejm Ustawodawczy opowiedzial sie za przyje-
ciem zasady uzalezniajgcej zacigganie pozyczek tak zagranicznych, jak
i wewnetrznych od upowaznienia ustawodawczego. Stala sie ona jedna

5 W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa
1922, s. 485.

6 Por. Sprawozdanie stenograficzne z 219 posiedzenia Sejmu z 15 III 1921,
t. 48, Ankieta o konstytucji z 17 marca 1921 r. pod red. W. L. Jaworskiego,
Krakédw 1924, s. 75, 91.
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z podstawowych wytycznych polityki finansowej panstwa w calym okre-
sie miedzywojennym. Zaciagane przez rzad i ministréw diugi zagranicz-
ne nie byly ewidencjonowane. Dopiero Wiladystaw Grabski jako minister
skarbu rozpoczat w 1920 r. prace, zmierzajgce do ustalenia liczby wie-
rzycieli i wysokosci zaciggnietych przez panstwo dlugow. On tez byl
gléwnym inicjatorem wprowadzenia ksiegi gléwnej dlugéw panstwa.

Poza sytuacjg praktyczng, jaka wytworzyla sie w zakresie zaciaga-
nia dlugow panstwowych i sprawowania nad nimi efektywnej kontroli,
na postanowienia finansowe konstytucji z 17 marca 1921 r. oddzialaly
takze jej generalne zalozenia, zmierzajgce do zapewnienia Sejmowi i Se-
natowi kierowniczej roli w systemie wladz panstwowych. Dysponowanie
majatkiem panstwowym, zacigganie dlugbéw, przyjmowanie przez pan-
stwo gwarancji finansowych, parlamentarna kontrola nad dlugami pan-
stwa byly uwazane za konkretyzacje tej ogdlnej zasady. Obawiano sie,
aby pozostawienie tych spraw w gestii rzadu nie prowadzilo do lekko-
my$lnego i nadmiernego obcigzenia budzetu panstwa wydatkami na spla-
te procentow i rat dtuiznych i nie utrudnialo funkcjonowania i rozwoju
gospodarki narodowej. Za niewystarczajacg uznano tez ogédlna kontrole
finansowa, wykonywang przez Sejm za posrednictwem Najwyzszej Izby
Kontroli.

Wykonujac nakaz konstytucji z 17 marca 1921 r. Sejm Ustawodaw-
czy uchwalil 29 wrzesnia 1922 r. ustawe o parlamentarnej kontroli nad
dlugami panstwa. Cel tej ustawy nie wywolywat wsrod postéw rozbiez-
nych opinii na plenarnym posiedzeniu Sejmu. Aprobowano poglad, iz
ma ona czuwaé nad praworzadnoscia w zakresie zaciggania przez pan-
stwo wszelkiego rodzaju diugéw, tak wewnetrznych jak i zagranicz-
nych 7. Zgodzono sie tez z koncepcjg powolania specjalnej, stosunkowo
nielicznej, a przez to bardziej operatywnej komisji, wylanianej przez
obie izby ustawodawcze. Komisje te, bedacg organem Sejmu i Senatu,
obarczono zadaniem systematycznego badania stanu zadluzenia panstwa
i informowania o wynikach swej pracy nie tylko izb ustawodawczych,
ale i spoleczenstwa.

Ustawa powotala do zycia Komisje Kontroli Diugow Panstwa. W jej
sktad wchodzilo 4 czlonkow i 2 zastepcow, wybieranych przez Sejm
ze swego grona, i z 2 czlonkéw i 1 zastepcy wybieranych przez Senat
ze swego grona. Przewodniczacego Komisji wybierali czlonkowie spoza
swego grona, ale sposrod postéow lub senatorow. Komisja peiila swa
funkcje przez caly okres kadencji izb ustawodawczych, a nawet dluzej,
bo az do czasu ukonstytuowania sie nowej Komisji. Prawomocne uchwa-
ly Komisji zapadaly przy obecno$ci przewodniczacego i trzech czlonkow.
Protokol z posiedzenia Komisji podpisywali wszyscy obecni na posiedze-
niu. Czlonkowie Komisji pelnili swe funkcje honorowo.

7 Sprawozdanie stenograficzne z 340 posiedzenia Sejmu z 25 IX 1922, 1. 15,
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Uprawnienia kontrolne Komisji rozciggaly sie na wszystkie zagra-
niczne zobowigzania panstwa, na dlugi zaciggniete przez panstwo w dro-
dze wydawania oprocentowanych zapisow diuznych (obligacje pozyczko-
we, bilety skarbowe), na dlugi gotowkowe, zaciggnigte przez panstwo na
zasadzie zobowigzan wystawionych poszczegdélnym wierzycielom, na
wszystkie objete przez panstwo gwarancje finansowe, na emisje bank-
notéow dokonywang przez Polskg Krajowg Kase Pozyczkowa lub przez
instytucje emisyjna, ktéra w jej miejsce wstapi. Komisja badala przede
wszystkim legalno$¢ dziatan panstwa w zakresie zaciggania diugéw i ich
splat, ale w konkretnie wskazanych przypadkach — badata takze gospo-
darnos¢. Podstawowym kryterium dokonywanej kontroli byla zgodnosé
z ustawami zacigganych dilugow, emisji banknotéw, wyplacania oprocen-
towan i amortyzacji diugoéw, dokonywania konwersji, unifikacji lub za-
miany dlugéw. Komisja obowigzana byla takze badaé¢ celowosé ekono-
miczng zarzadzania kaucjami i depozytami oraz zgodno$¢ z interesami
prawidlowej gospodarki panstwowej. konwersji, unifikacji lub zamiany
dlugow. Formalne znaczenie mial nakaz nalozony na Komisje podpisy-
wania przez dwoch czlonkéw Komisji wszystkich zapisow dluznych wy-
dawanych przez panstwo. Komisja obowiazana byta takze kontrolowaé
wpisy dlugow do ksiegi glownej dltugdéw panstwa.

Minister Skarbu i podlegle mu urzedy obowiazane byly udziela¢ Ko-
misji wszelkich wyjasnien w sprawach nalezacych do jej zakresu dzia-
lania, dostarcza¢ dokumenty i rachunki, a takze przydziela¢ sily pomoc-
nicze umozliwiajace wykonywanie kontroli. Na Komisje wlozono obo-
wigzek oglaszania w Monitorze Polskim za kazde poéirocze najpdiniej
do 15 lipca i 15 stycznia wykazu wszystkich dlugéw panstwa oraz sta-
nu wszystkich przejetych przez panstwo gwarancji finansowych i skla-
da¢ Sejmowi i Senatowi przynajmniej raz na rok sprawozdanie ze swoich
czynnosci wraz z wnioskami. Konstytucja z 23 kwietnia 1935 r. przewi-
dywala tworzenie praw publicznych i prywatnych w drodze aktow usta-
wodawczych. Przez akty ustawodawcze konstytucja rozumiala zaréwno
ustawy, uchwalane przez Sejm i Senat, jak i dekrety, wydawane przez
Prezydenta. Sprawy natury finansowej zastrzezone zostaly do kompe-
tencji izb ustawodawczych. Nalezaly do nich uchwalanie budzetu, nakla-
danie podatkéw, ustanawianie monopoli i systemu monetarnego, zacia-
ganie pozyczek panstwowych, zbywanie i obcigzanie nieruchomego ma-
jatku panstwowego szacowanego na kwote ponad 100 tys. zlotych. Spra-
wy te byly wylgczone od normowania dekretami Prezydenta, gdy Sejm
i Senat byly rozwigzane. Jedynie Sejm i Senat mogly upowazni¢ Prezy-
denta do normowania tych spraw dekretami. Nastgpi¢ to moglo tylko na
mocy wyraznej delegacji ustawodawczej. Tak wigec bez zgody Sejmu
i Senatu rzad nie mogt zacigga¢ pozyczek ani obcigza¢ majatku panstwo-
wego. W ramach uprawnien kontrolnych nad dzialalnoscia rzadu Sejm
i Senat wykonywaty kontrole nad diugami panstwa.



288 M. Pietrzak

Nowa ustawa o wykonywaniu kontroli parlamentarnej nad dilugami
panstwa z 2 stycznia 1936 r. wprowadzila nieznaczne zmiany w organi-
zacji i trybie dzialania Komisji Kontroli Dlugéw Panstwa 8. Powiekszo-
ny zostal sklad Komisji do 8 czlonkéw i 8 zastepcow, wybieranych w po-
towie przez Sejm i Senat ze swego grona. Przewodniczgcy wybierany
byl przez czlonkéw spoza grona Komisji, ale sposrod postow lub sena-
torow. Kadencja nie ulegla zmianie. Przedmiotowy zakres kontroli okre-
slory zoslatl bardziej zwiezle niz uprzednio. Rozciggala sie ona na dlugi
emisyjne panstwa, dlugi gotowkowe zaciggniete przez panstwo na zasa-
dzie uméw z innymi panstwami, na zobowigzania wystawione poszcze-
golnym wierzycielom, na gwarancje finansowe przejete przez panstwo
i na emisje znak6éw pienigznych dokonywanych przez panstwo. Komisja
badala legalnos¢ wszystkich zacigganych dlugéow. Minister Skarbu obo-
wiazany byt zawiadamia¢ Komisje o zmianie w stanie dlugéow panstwa
1 gwarancji finansowych za okres pol roku. Komisja sporzadzata wykaz
dlugéw oraz gwarancji finansowych przyjetych przez panstwo wedlug
stanu na pierwszy dzien kazdego pdirocza budzetowego i oglaszala go
w Monitorze Polskim. Raz na rok Komisja obowigzana byla sklada¢ spra-
wozdanie ze swych czynnosci izbom ustawodawczym.

Zwiezle i czesto lakoniczne sformulowania ustawy powodowaly w
praktyce rozbieznosci interpretacyjne miedzy Komisjg i Ministrem Skar-
bu. Dotyczyly one zakresu kontroli i wiazaly sie z interpretacja pojecia
diugi panstwowe. W 1937 r. Komisja po konsultacji z ekspertami: St.
Wréblewskim, I. Weinfeldem i C. Berezowskim rozciggnela swg kon-
trole na dlugi organéw administracji panstwowej, przedsiebiorstw pan-
stwowych oraz na zobowigzania Funduszéw Panstwowych posiadajacych
osobowos¢ prawng 9.

Komisja Kontroli Diugow Panstwa dzialala od chwili powolania po
raz pierwszy przez Sejm i Senat w 1923 r. az do konca II Rzeczypospo-
litej. Rozwigzania przyjete przez obie ustawy zapewnialy jej dostep do
niezbednych dokumentéw i umozliwialy przygotowanie wiarygodnych
informacji o stanie zadluzenia panstwa. Publikowane dwa razy w roku
w Monitorze Polskim wykazy dlugoéw z rozbiciem na dlugi wewnetrzne.
diugi zagraniczne i gwarancje finansowe. udzielone przez panstwo in-
formowaly opinie publiczng o stanie zobowiazan finansowych panstwa.
Sprawozdania Komisji skladane corocznie Sejmowi i Senatowi zawieraly
informacje o ogoélnej sumie dlugéw wewnetrznych i zagranicznych oraz
gwarancji finansowych udzielonych przez panstwo, ze wskazaniem ich
wzrostu lub spadku w poréwnaniu z rokiem ubieglym.

8 Sprawozdanie stenograficzne z 7 posiedzenia Sejmu z 22 XII 1935, 1. 3.

9 Sprawozdanie stenograficzne z 52 posiedzenia Sejmu z 23 III 1937, t. 31 oraz
Sejm IV kadencji. Druki. Druk nr 789 zawierajacy sprawozdanie Komisji Kon-
troli Dlugbw Panstwa za okres od 1 II 1937 do 1 III 1938.
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Przyjete w okresie II Rzeczypospolitej rozwigzania prawne dotyczace
wykonywania kontroli nad dlugami panstwa odegraly pozytywng ro-
le w funkcjonowaniu gospodarki narodowej. Parlamentarna kontro-
la nad zacigganiem pozyczek, polegajaca na koniecznosci uzyskiwa-
nia uprzedniej zgody Sejmu i Senatu na kazde obcigzenie finansowe pan-
stwa oraz biezgca informacja o stanie dlugéw panstwowych zapewniala
nalezyty rozwage i zapobiegala nieprzemyslanym i pochopnym decyzjom
rzadu. Kazala dostosowywaé wielko$¢ zadluzenia, a w praktyce splaty
procentéw i rat diluznych, do mozliwosci platniczych panstwa. Obsluga
diugéw stanowila bowiem istotng czes¢ wydatkéw budzetowych. Wpro-
wadzajgc jawno$c i kontrole opinii publicznej wykluczala samowole rza-
du przy obcigzaniu panstwa diugami przekraczajagcymi bezpieczne gra-
nice dla jego gospodarki.

MICHAZL PIETRZAK (Warszawa)

LE CONTROLE DES DETTES D’ETAT SOUS LA IIe
REPUBLIQUE POLONAISE 1918 - 1939

Résumé

1. La nécessité de contracter des dettes étrangéres et intérieures se présentait
dans l’économie de chaque Etat moderne. Elle fut approfondie aprés la Ire guerre
mondiale, lorsque les ancien belligérants rencontraient des difficultés a équilib-
rer leurs budgets sans recouvrir aux revenus extraordinaires, c’est-a-dire des
préts. L’institution des dettes d’Etat se reflétait le plus souvent dans les normes
juridiques réglant le mode de contracter des dettes et de leur contréle.

2. A la suite des mauvaises expériences des premiéres années de l’indépendance
sous la IIe République, on introduisit le principe qu’on ne pouvait pas contracter
des dettes étrangéres et intérieures sans le consentement préalable du parlement.
Le principe formulé par la Constitution du 17 mars 1921 et maintenu par la Con-
stitution du 23 avril 1935, constituait une directive de la politique financiére de
PEtat dans la période d’entre-deux-guerres.

3. Les deux Constitutions et les lois respectives d’application instituérent la Com-
mission de controle des dettes de I’Etat. La susnommée Commission, qui se com-
posait de plusieurs personnes, €lues par les deux chambres parlementaires, con-
trolait systématiquement 1’état de l’endettement de I’Etat. Le domaine de controle
s’é¢tendait sur tous les genres de dettes et garanties financiéres, accordées par
'Etat. Le ministre des finances et les services lui soumis, étaient obligés de
mettre a4 la portée de la Commission toutes les informations et documents exigés.
Deux fois par an la Commission publiait les rapports sur I’état d’endettement. Une
fois par an elle présentait son rapport a la diéte, De cette fagon la société était sy-
stématiquement informée sur cet aspect important de l’activité économique de
I’Etat.

19 CPH t. XXXVII/2






