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W DRUGIEJ RZECZPOSPOLITEJ DO 1926 ROKU

PODSTAWY TEORETYCZNE: INSTYTUCJE WLACZAJACE Il WYKLUCZAJACE

Daron Acemoglu i James A. Robinson opublikowali w 2012 r. ksigzke Dlaczego
narody upadajq. Geneza potegi, dostatku i ubostwa'. Autorzy nalezg do rozpoznawal-
nych naukowcéw w dziedzinie nauk spotecznych na swiecie. Acemoglu jest profeso-
rem w Massachusetts Institute of Technology uhonorowanym m.in. Medalem Johna
Batesa Clarka, przyznawanym za najbardziej znaczacy wktad do mysli i wiedzy eko-
nomicznej. Z kolei Robinson — politolog i ekonomista aktualnie afiliowany w Univer-
sity of Chicago — jest cenionym ekspertem do spraw Ameryki Lacinskiej i Afryki. Au-
torzy, korzystajac z dziesigtkow przyktadoéw historycznych, thumaczyli, skad biora si¢
roznice migdzy bogatymi a biednymi krajami oraz dlaczego jedne panstwa osiggaty
sukces gospodarczy, a drugie nie. Na uwage zastuguje fakt, ze Acemoglu i Robinson
w swojej najbardziej popularnej pracy przyjeli bardzo szeroka perspektywe czasowa
i geograficzng, co zaowocowato odwotaniami do wielu przyktadow funkcjonowania
instytucji politycznych i ekonomicznych w poszczegdlnych krajach i okresach. Mimo
takiego ujecia, w ich pracy widoczny jest deficyt informacji o doswiadczeniach in-
stytucjonalnych Polski (wspomnianej w ksiazce jedynie dwukrotnie?), stad potrzeba
weryfikowania ich teorii przyktadami z konkretnych panstw?.

Opracowanie amerykanskich badaczy balansuje pomigdzy narracjg historyczng
a instytucjonalng analizag ekonomiczng. W rozdziale teoretycznym (zatytulowanym

! Korzystamy z wydania ksigzki z 2013 r.: D. Acemoglu, J. A. Robinson, Why Nations Fail. The Ori-
gins of Power, Prosperity and Poverty, London 2013. Polskie thumaczenie ukazato si¢ w 2014 r.: D. Ace-
moglu, J. A. Robinson, Dlaczego narody przegrywajq? Zrédla wladzy, pomysinosci i ubéstwa, Poznan
2014. Artykut recenzyjny tej ksiazki ukazat si¢ na famach polskiego czasopisma jeszcze przed jej polskim
wydaniem: R. Matera, Studia nad bogactwem i ubostwem narodow na przelomie mileniow — wkiad Daro-
na Acemoglu i Jamesa A. Robinsona, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, R. LXXVI, z. 1,
2014, s. 269-282.

2 Polska zostata wspomniana w kontekscie rozwazan autorow na temat specyfiki przemian spotecz-
no-gospodarczych w Europie Wschodniej w XV-XVI w.

3 8 marca 2018 r. miata swoja premier¢ wydawnicza ksigzka analizujgca znaczenie instytucji dla
rozwoju Polski w okresie gospodarki centralnie planowanej i w latach transformacji: M. Piatkowski,
Europe’s Growth Champion. Insights from the Economic Rise of Poland, Oxford 2018.
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Teorie, ktore si¢ nie sprawdzajq)*, autorzy zakwestionowali dotychczasowe hipote-
zy, ktore wyjasniaty roznice rozwojowe zachodzace miedzy krajami: geograficzna,
kulturowg oraz ignorancji’. Acemoglu i Robinson z kolei stawiaja na hipotezg insty-
tucjonalng. Uznajg, ze jednym czynnikiem nie udaje si¢ wyjasni¢ zjawiska nierow-
nosci dochodowych czy przyczyn prosperity lub ubostwa kraju, ale to analiza in-
stytucjonalna jest najbardziej pomocna w ich zrozumieniu. Kluczowym przekazem
autorow jest stwierdzenie, ze instytucje sg wazne, zarowno dla wzrostu i rozwoju
gospodarczego, jak i jako czynnik objasniajgcy roznice w stanie gospodarczym re-
gionow $wiata w historii®.

Rozumienie instytucji prezentowane przez Acemoglu i Robinsona nawiazuje do
koncepcji Douglassa C. Northa, jednego z pionierow ,,nowej ekonomii instytucjonal-
nej”. North definiuje instytucje jako reguly gry badz ograniczenia, ktore ksztattuja
interakcje migdzy jednostkami, a takze struktur¢ bodZzcow w zakresie polityczne;j,
spotecznej i ekonomicznej wymiany migdzy nimi. Amerykanski ekonomista wyroznit
instytucje formalne (np. prawo, konstytucje, regulaminy) i nieformalne (np. zwyczaje,
tradycje), zwracajac jednocze$nie uwage na znaczenie sposobow ich implementacji’.

Autorzy na koniec swoistej historycznej wedrowki stwierdzajg, ze odpowiedzial-
ne za biede sg powigzane ze soba, wykluczajace® instytucje polityczne (extractive
political institutions) i wykluczajace instytucje ekonomiczne (extractive economic
institutions). Te pierwsze oznaczajg ograniczanie praw grupom spolecznym do wol-
nego rynku, do przywilejow politycznych, z ktérych korzystaja inne, uprzywilejo-
wane grupy. Wykluczajgce instytucje ekonomiczne ida w parze lub sg nastepstwem
wykluczajacych instytucji politycznych. Ograniczajg one swobode dziatania gospo-
darczego grupom ludnos$ci w spoteczenstwie. Wykluczajgce instytucje czasami moga
generowac wzrost (cho¢ ograniczony i krétkotrwaty), ale w procesie dystrybucji trafia
on tylko do elit.

Acemoglu i Robinson rownoczesnie poszukiwali czynnikéw pobudzajacych
rozw0j. Wedlug nich, zaawansowanie technologiczne, inwestycje przedsigbiorcow,
skuteczne wykorzystanie umiejetnosei 1 talentu — to wszystko nie bytoby mozliwe
bez wlaczajacych instytucji politycznych (inclusive political institutions) 1 zwigza-

4 Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze czg¢$¢ teoretyczna ksiazki jest bardzo uproszczona w poréwnaniu
do bardziej wyrafinowanych metodologicznie artykutéw naukowych autorstwa tego samego tandemu
(lub we wspolpracy z innymi badaczami). Dlatego konieczne jest rowniez zestawienie koncepcji Acemo-
glu i Robinsona z omawianej ksigzki z ich starszymi publikacjami. Piszg o tym: J. Dzionek-Koztowska,
R. Matera, O poszukiwaniu przyczyn bogactwa i nedzy narodow w teorii Darona Acemoglu i Jamesa
A. Robinsona, ,,Gospodarka Narodowa”, nr 5 (285), 2016, s. 5-26.

5 D. Acemoglu, J. A. Robinson, Why Nations Fail..., s. 48-56, 63, 63-69.

¢ Krytyki takiego podejscia podjeli si¢ w Polsce: J. Dzionek-Koztowska, R. Matera, Institutions
without Culture: A Critique of Acemoglu and Robinson’s Theory of Economic Development, ,Lodz
Economic Working Papers”, IX, 2016.

7 D. C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge-New York
2009, s. 3, 46-47.

8 ‘W polskim ttumaczeniu pracy Acemoglu i Robinsona pojawia si¢ termin ,,instytucje wyzyskujace”,
ktory — naszym zdaniem — nie oddaje precyzyjnie (a na pewno nie w pelni) intencji autorow.
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nych z nimi wlaczajacych instytucji ekonomicznych (inclusive economic institutions).
Wilaczajace instytucje polityczne (poprzez nadawanie nowym grupom spolecznym
okreslonych przywilejow, w tym praw wyborczych) i ekonomiczne (poprzez np.
ujednolicanie podatkow czy zwigkszanie dostepnosci do kredytu) maja aktywizowaé
nowe grupy ludnosci, co stanowi podstawowy bodziec rozwojowy.

Nowym elementem, ktory wnoszg Acemoglu z Robinsonem do instytucjonalne;j
teorii rozwoju jest wigc wyodrebnienie instytucji wigczajacych 1 wykluczajacych.
Okreslenia te pozwalaja zwrdci¢ uwage na znaczenie uczestnictwa obywateli na ryn-
ku politycznym i gospodarczym, co wydaje si¢ ozywcze dla efektywnos$ci dziatan,
zarowno ekonomicznych, jak i politycznych. Ogélny ton ich koncepcji jest zrozumia-
ly, aczkolwiek pojawiaja si¢ watpliwosci, a przynajmniej nie do konca rozstrzygalne
kwestie. Przyktadowo, pomimo wysokiego poziomu politycznego i ekonomicznego
wlaczania spoteczenstwa jako warunku rozwoju panstwa, autorzy przekonuja o ko-
nieczno$ci osiggniecia okreslonego poziomu politycznej centralizacji. Brakuje jednak
przy tym odpowiedzi, co nalezatoby uzna¢ za wazniejsza warto$¢ w przypadku, gdy
istnieje konflikt miedzy obu procesami’. Ponadto dokonywane zmiany w prawie wy-
borczym (zachecajace nowe grupy do wspdtrzadzenia) moga by¢ postrzegane jako
powazne bariery dla procesu tworzenia rzadu i w konsekwencji dla procesu rzadzenia
krajem z powodu zbyt duzego podziatu politycznego w parlamencie, a w ten sposob
zatrzymujace stopien centralizacji sity politycznej w kraju.

Wiasciwie w kazdym panstwie, analizujac stan prawny oraz egzekucje tych praw,
mozna znalez¢ instytucje wiaczajace, jak i wykluczajace oraz stara¢ si¢ mierzy¢
skutki ich dziatan. Jednak szczegdlnie w panstwach, ktére dopiero co powstaly lub
wprowadzajg transformacje ustrojowa znacznie tatwiej jest identyfikowa¢ dziatanie
instytucji wlaczajacych. Takim nowym krajem byta Rzeczpospolita Polska w 1918 1.
Celem artykutu jest analiza przyktadowych instytucji wtaczajacych wystepujacych
w jednym panstwie w danym okresie: w tym przypadku w Drugiej Rzeczpospolitej
od momentu odzyskania niepodlegtosci w listopadzie 1918 r. do przewrotu majowego
w 1926 1. Po przejeciu wladzy przez sanacje instytucje wiaczajace ulegly ostabieniu
na rzecz instytucji wykluczajacych. Wprawdzie okreslajaca podstawy ustrojowe pan-
stwa Konstytucja z 17 marca 1921 r. obowigzywata formalnie do 1935 r., to znaczace
zmiany zaszly w niej juz w 1926 r. wskutek uchwalenia tzw. noweli sierpniowe;j'’.
Baz¢ zrodtowa opieramy na najwazniejszych aktach normatywnych i danych staty-
stycznych. Analize¢ uzupelniamy o wybrang literature przedmiotu, szczeg6lnie z za-
kresu historii gospodarczej.

W niniejszym artykule pokazujemy zarowno przyklady wystgpowania wiaczaja-
cych instytucji politycznych, jak i wlaczajacych instytucji ekonomicznych w pierw-
szych latach istnienia Drugiej Rzeczpospolitej, starajac si¢ wykazac, ze te instytucje

> Wiecej w artykule: J. Dzionek-Koztowska, R. Matera, O poszukiwaniu przyczyn..., s. 19-20.

10 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajgca i uzupetniajgca Konstytucj¢ Rzeczypospolitej z dnia
17 marca 1921 r., 02.08.1926 (Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Dz.U.R.P.) 1926, nr 78,
poz. 442).
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(zwlaszcza ekonomiczne) miaty znaczacy wpltyw na pézniejsze dos¢ szybkie wejscie
przez Polske na $ciezke rozwoju gospodarczego (zasadniczo w latach 1926-1929).
Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w przypadku Polski to przyszle uwarunkowania ze-
wngetrzne (szczegdlnie wybuch wielkiego kryzysu gospodarczego w 1929 r., agresyw-
na polityka Niemiec i ZSRR w drugiej potowie lat 30. XX w. oraz Il wojna §wiatowa)
w decydujagcym stopniu zahamowaly pozytywne skutki wynikajace ze stworzenia
systemowych podstaw prawnych oraz reform, zwlaszcza skarbowej i rolne;.

PRZYKLADY KLASYCZNYCH WLACZAJACYCH INSTYTUCIJI POLITYCZNYCH

Najbardziej oczywistg instytucja wtaczajaca, fundamentalng dla funkcjonowania
nowego panstwa byly prawa polityczne, nadane jego obywatelom w dekrecie doty-
czacym wyboréw parlamentarnych, a nastgpnie w Konstytucji. Mozna powiedzie¢, ze
w wyniku odzyskania niepodlegtosci oraz wskutek szybkiego wprowadzenia zasady
powszechnych wybordw, nastgpito skokowe wiaczenie wiekszosci spoteczenstwa do
wspotdecydowania o kierunkach rzadoéw. W przypadku panstwa polskiego byta to
faktyczna rewolucja, gigantyczny przeskok, gdyz w ustroju Rzeczpospolitej Obojga
Narodow wptyw na ksztattowanie ustroju politycznego miato przeciez mniej niz 10%
mieszkancow!!. Z kolei w okresie zaborow Polacy nie tworzyli instytucji niepodle-
glego i suwerennego panstwa, a zakres ich praw politycznych zalezal od aktualne;
polityki kazdego z trzech zaborcow.

Pierwsze prawa regulujace zasady wyborcze w wolnej Polsce zostaly zagwaran-
towane w dekrecie Jozefa Pitsudskiego o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodaw-
czego z 28 listopada 1918 r. Juz w artykule 1 dekretu przeczyta¢ mozna, ze ,, Wyborca
do Sejmu jest kazdy obywatel panstwa bez rdznicy plci, ktéry do dnia ogloszenia
wyboréw ukonczyt 21 lat”. Z kolei w rozdziale o wybieralno$ci, w artykule 7 zosta-
o zapisane, ze: ,,Wybieralni do Sejmu sa wszyscy obywatele (-lki) panstwa, posia-
dajacy czynne prawo wyborcze, niezaleznie od miejsca zamieszkania jak réwniez
wojskowi”!?. Podkre$lmy, ze Acemoglu i Robinson twierdzg, ze pozytywny wptyw
na rozwoj gospodarczy maja procesy demokratyzacyjne, w tym przyznawanie i egze-
kwowanie praw politycznych. W przypadku polskich rozwiazan wyborczych naleza-
loby podkresli¢ $miate rozwigzania dotyczace przyznania tych praw ludziom mtodym
(gdzie granicg byt 21. rok zycia) oraz kobietom. Zapisy w dekrecie Pitsudskiego byty
odwazniejsze niz w pozniejszej Konstytucji marcowej, ktéra owszem zostawiata za-
pis o czynnym prawie wyborczym do Sejmu przyshugujacym obywatelom polskim,
ktorzy nie ukonczyli 21 lat w dniu ogloszenia wyborow, ale juz w przypadku biernego

'l Najczgsciej przyjmuje sig, ze w XVI-XVIII w. szlachta stanowita 8-10% spoteczenstwa polskie-
go. Szczegdtowe badania wskazuja jednak na 5,5-6,5% (por. M. Markiewicz, Historia Polski 1492-1795,
Krakow 2002, s. 138).

12 Dekret o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego, 28.11.1918, art. 1, 7 (Dziennik Praw
Panstwa Polskiego (dalej: Dz.Pr.P.P.) 1918, nr 18, poz. 46, s. 109-110).
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prawa wyborczego granice podnosita do 25. roku zycia®3. Jeszcze bardziej restrykeyj-
ne zapisy obowigzywaly w wyborach do Senatu, w ktorych, aby zagtosowac, trzeba
byto mie¢ ukonczone 30 lat, a w przypadku kandydowania — 404,

W pierwszych regulacjach prawa wyborczego uwzgledniono poszanowanie pig-
ciu klasycznych zasad demokratycznych wyborow: obok powszechnosci byta to taj-
no$¢, bezposredniosé, rownos¢ i proporcjonalnos¢. Partie polityczne powszechnie
aprobowaly te zasady, nie kwestionowano réwniez nadmiernie przyznania prawa
wyborczego kobietom. Byt to wymierny krok ku ich realnemu wigczeniu w zycie
publiczne kraju. Decyzje te nalezy uznaé za znakomity przyktad ustanowienia przez
panstwo politycznej instytucji wigczajacej. Egzemplifikacja inkluzywno$ci w tym
zakresie byl nie tylko bierny udzial kobiet w wyborach parlamentarnych, ale juz
w wyniku wyborow sprawowanie przez nie funkcji postanek i senatorek. W sktad
Sejmu Ustawodawczego, ktorego kadencja trwata od 10 lutego 1919 r. do 1 grudnia
1922 r., wchodzilo ostatecznie 442 postow!'>. Wsrdd nich znajdowalo si¢ 8 kobiet
reprezentujacych rozne partie polityczne's. W kolejnym Sejmie pierwszej kadencji
zasiadalo 9 kobiet, a do Senatu dostaly si¢ kolejne 4. Byta to niewielka reprezentacja.
W sumie w catej Drugiej Rzeczpospolitej mandaty uzyskato 50 kobiet. Jednak ich
wktad w poszerzanie praw kobiet byt znaczacy. Najbardziej doswiadczong dziataczka
byta Irena Kosmowska, ktora petnita obowigzki postanki przez trzy kadencje, ale tez
(jako pierwsza kobieta) w listopadzie 1918 r. zostata mianowana wiceministrem pra-
cy 1 opieki spotecznej w Tymczasowym Rzadzie Ludowym Republiki Polskiej Igna-
cego Daszynskiego. W randze ministra nie odnajdziemy w okresie migdzywojennym
w Polsce zadnej kobiety, ale nie byta to wyjatkowa sytuacja w 6wczesnym Swiecie.
Wystarczy wspomnie¢, ze pierwsza kobietg ministrem bylta Dunka Nina Bang, kieru-
jaca resortem edukacji w latach 1924-1926"".

3 Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, 17.03.1921, art. 12-13,
36 (Dz.U.R.P. 1921, nr 44, poz. 267, s. 635-636, 640). Dalej: Konstytucja marcowa.

14 Ibidem, art. 36.

15 Ze wzglgdu na proces ksztaltowania si¢ granic pafistwa polskiego, sktad Sejmu Ustawodawcze-
go byl systematycznie uzupetiany o przedstawicieli kolejno przytaczanych do Drugiej Rzeczpospolitej
ziem. W pierwszym dniu obrad Sejmu Ustawodawczego, tj. 10 lutego 1919 r., zasiadato w nim 335 po-
stow. Wigkszos¢ z nich (291 o0sob) zostata wybrana w wyborach powszechnych, reszte (44 osoby) stano-
wili Polacy bedacy cztonkami Reichstagu iizby poselskiej Rady Panstwa w Wiedniu. W latach 1919-1922
w roznych czesciach kraju zorganizowano wybory uzupehiajace lub uznano mandaty z lokalnych ciat
ustawodawczych. Rownolegle wygasto kilkanascie dotychczasowych mandatow. W momencie uptywu
kadencji Sejm Ustawodawczy liczyt 442 postow (A. Ajnenkiel, Historia Sejmu polskiego, t. 11, cz. 11: 1]
Rzeczpospolita, Warszawa 1989, s. 17-19).

16 Byly to: Gabriela Balicka-Iwanowska (Zwigzek Ludowo-Narodowy), Jadwiga Dziubinska (Pol-
skie Stronnictwo Ludowe ,,Wyzwolenie”), Irena Kosmowska (PSL ,,Wyzwolenie”), Maria Moczydlowska
(Narodowe Zjednoczenie Ludowe), Zofia Moraczewska (Zwiazek Parlamentarny Polskich Socjalistow),
Anna Piasecka (Narodowa Partia Robotnicza, a od 1920 r. PSL ,,Piast”), Zofia Sokolnicka (ZLN), Fran-
ciszka Wilczkowiakowa (Narodowa Partia Robotnicza).

17 Wigcej na temat miejsca kobiet w zyciu politycznym Drugiej Rzeczpospolitej: A. Zarnowska,
A. Szwarc, (red.), Kobieta i swiat polityki. W niepodleglej Polsce 1918-1939. Zbior studiow, Warszawa
1996.
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Poszukujac w pierwszych uregulowaniach prawnych przykladéw wlaczania jak
najwigkszej czesci spoteczenstwa do wspdtdecydowania o politycznym ustroju pan-
stwa, warto zwrdci¢ uwage na pewne trudnosci wynikajace z zaimplementowania
zapisOw zawartych w traktacie o mniejszo$ciach narodowych'® do Konstytucji mar-
cowej. Ustawa Zasadnicza ostatecznie zawierata stwierdzenie, ze: ,,obywatel polski
nie moze by¢ rdwnoczes$nie obywatelem innego panstwa” oraz, ze ,,obywatelstwo
polskie nabywa si¢: a) przez urodzenie z rodzicow majgcych obywatelstwo pol-
skie, b) przez nadanie obywatelstwa ze strony powolanej wladzy panstwowej”".
W zwiazku z tym, ze w Polsce mieszkato tak wielu mieszkancow réznych narodo-
wosci, te zapisy konstytucyjne nie blokowaty im aktywnego wiaczania si¢ w prace
na rzecz polskich instytucji. Kwestig do zbadania pozostaje jednak, w jakim stop-
niu egzekwowano zapis o nadawaniu obywatelstwa, czy jego uzyskanie byto tatwe
czy trudne, jaka byla dlugos$¢ procedury z tym zwigzanej. Warto tez podkresli¢, ze
polscy obywatele nalezacy do mniejszo$ci narodowych, wyznaniowych czy jezyko-
wych mieli rowne z innymi obywatelami prawo zakladania i prowadzenia instytucji
dobroczynnych oraz szkot religijnych i spotecznych, a takze uzywania mowy*. Ar-
tykut o tym mowiagcy byt modyfikacja zapisow wspomnianego traktatu o mniejszo-
$ciach?'.

O uruchomieniu instytucji wlaczajacych w pierwszych latach Drugiej Rzeczpo-
spolitej niech $wiadczy tez fakt, ze wérdd konstytucyjnych praw znalazty si¢ prawa
obywateli do wnoszenia pojedynczo lub zbiorowo petycji do wszelkich ciat reprezen-
tacyjnych oraz wtadz publicznych, panstwowych i samorzadowych. Ponadto obywa-
tele posiadali prawo koalicji, gromadzenia si¢ i zawigzywania stowarzyszen i zwigz-
kow?. Oczywiscie co do egzekwowania tych praw mozna mie¢ pewne zastrzezenia,
ale dotyczg one gtownie okresu po 1926 r. Nalezy jednak pamietaé, ze w ustawodaw-
stwie wcigz obowigzywaly antyliberalne ustawy z okresu zaboréw. W sumie jednak
pierwsze fundamentalne regulacje prawne znaczaco poszerzaty udziat spoteczenstwa
w ksztattowaniu systemu mtodego panstwa polskiego.

18 Traktat o mniejszo$ciach narodowych (tzw. maly traktat wersalski) byt uzupetnieniem traktatu
wersalskiego z 28 czerwca 1919 r. Objete nim kraje (Czechostowacja, Grecja, Krolestwo Serbow, Chor-
watow i Stowencow (SHS, zwane nieoficjalnie ,,Jugostawia”), Polska i Rumunia) byty zobowiazane do
ochrony mniejszos$ci etnicznych i religijnych na swoim terytorium. Grupom tym przystugiwato prawo
odwotywania si¢ do powotanej 10 stycznia 1920 r. Ligi Narodow. Maly traktat wersalski wyraznie ogra-
niczal suwerenno$¢ jego sygnatariuszy. Zob. Traktat miedzy Gltownymi Mocarstwami Sprzymierzonymi
i Stowarzyszonymi a Polskq (tzw. Maty Traktat Wersalski lub traktat mniejszosciowy), Wersal, 28.06.1919,
w: S. Sierpowski, Zrédla do historii powszechnej okresu miedzywojennego, t. 1: 1917-1926, Poznan 1989,
nr 30, s. 125-131. Por. H. Batowski, Migdzy dwiema wojnami 1919-1939. Zarys historii dyplomatycznej,
Krakow 2001, s. 37-38.

1 Konstytucja marcowa, art. 87-88.

20 Ibidem, art. 110.

2 S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r., w: M. Kallas, (red.), Konstytucje
Polski. Szkice monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, Warszawa 1990, s. 111.

2 Konstytucja marcowa, art. 107-108.
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PRZYKEADY KLASYCZNYCH WLACZAJACYCH INSTYTUCIJI EKONOMICZNYCH
WALUTA I PODATKI

Wsrdd najbardziej widocznych wlaczajacych instytucji ekonomicznych w pierw-
szych latach Drugiej Rzeczpospolitej nalezy wyrdzni¢ unifikacje waluty, uporzadko-
wanie systemu podatkowego, a nastepnie — spajajaca oba dziatania — realizacje refor-
my skarbowej przez Wtadystawa Grabskiego. Trzeba jednak podkresli¢, ze zmiany te
odbywaty si¢ w bardzo niekorzystnych warunkach zewnetrznych. Primo, do 1923 r.
trwaty walki o granice panstwa, co fizycznie przeszkadzato w egzekwowaniu ustaw
i rozporzadzen przygotowywanych przez rzady i uchwalanych przez parlament. Se-
cundo, lata 1918-1924 byly okresem wysokiej inflacji, a w 1923 r. hiperinflacji, co
naturalnie utrudniato obywatelom powszechne korzystanie z ushug bankowych i fi-
nansowych na terenie calego kraju?.

Waluta mogta sta¢ si¢ szybko symbolem zjednoczenia gospodarczego, jednak
proces ten byt opdzniony ze wzgledu na wielo$¢ wystepujacych srodkdéw platniczych.
W latach 1918-1919 w obiegu znajdowaly si¢ marki polskie (emitowane przez Pol-
ska Krajowa Kase Pozyczkowa ustanowiong jeszcze przez Rad¢ Regencyjng w cza-
sie I wojny $§wiatowej), ruble wschodnie, ukrainskie hrywny i karbowance, korony
austro-wegierskie, marki niemieckie, ale tez liczne lokalne waluty emitowane przez
tymczasowe wladze?*. Ten walutowy galimatias porzadkowat wstepnie dekret Pitsud-
skiego z 7 grudnia 1918 r., ustanawiajagcy PKKP jedyng emisyjng instytucjg bankowa,
kasa centralng urzedow panstwowych oraz miejscem przechowywania depozytéw
pod opiekg panstwa. Stan ten miat trwa¢ do czasu powstania Banku Polskiego®. Na
podstawie projektu ministra skarbu Jozefa Englicha, 28 lutego 1919 r. Sejm przygo-
towatl pierwsza ustawe ,,walutowa”. Zapowiadata ona emisj¢ polskiej waluty, ztote-
go (w pierwotnej wersji proponowano nazwe ,,lech”, ktory przebit ponadto ,,piasta”
i,,kosciuszke”)?. Tymczasowym rozwigzaniem miata by¢ marka polska. Juz w marcu
1919 r. wprowadzono zakaz przywozu walut z panstw zaborczych?’. W kolejnych
latach wprowadzano marke polska w nowo przytaczanych dzielnicach. W wymianie
akceptowano kursy przedwojenne, ktore naturalnie nie odpowiadaty realnej warto$ci.
Ujednolicenie systemu pienieznego byto jednak waznym dziataniem stabilizujgcym.

% Do$¢ powiedzie¢, ze w marcu 1923 r. w obiegu znajdowato sig 1 841 205 619 tys. marek polskich,
aw grudniu 1923 r. az 125 371 955 360 tys. marek polskich. Inng ilustracja hiperinflacji moze by¢ dyna-
micznie rosnacy kurs dolara. W tym samym okresie wzrdst on z 42 300 marek polskich do 6 375 000 ma-
rek polskich (W. Morawski, Polityka pienigzna, w: K. Koztowski, (red.), Problemy gospodarcze Drugiej
Rzeczypospolitej, Warszawa 1989, s. 257, tabl. 36).

24 Szerzej na temat dziedzictwa zaborow w wymiarze walutowym, skarbowym (fiskalnym) oraz ban-
kowym (kredytowym), a takze probleméw finansowych na ziemiach polskich w okresie I wojny $wiatowej:
W. Morawski, Od marki do zlotego. Historia finansow Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 2008, s. 9-43.

% Ustawa Polskiej Krajowej Kasy Pozyczkowej, 07.12.1918 (Dz.Pr.P.P. 1918, nr 19, poz. 56).

2 Ustawa z dnia 28 lutego 1919 r. w sprawie nazwy monety polskiej, 28.02.1919 (Dz.Pr.P.P. 1919,
nr 20, poz. 230).

2 Ustawa z dnia 11 marca 1919 r. w przedmiocie czasowego zakazu przywozu znakéw pienigznych
w walucie austriacko-wegierskiej, niemieckiej i rosyjskiej, 11.03.1919 (Dz.Pr.P.P. 1919, nr 24, poz. 237).



46 Damian Bebnowski, Rafat Matera

Opoznienie wprowadzenia zlotego wynikato z faktu, ze Ministerstwo Skarbu naj-
pierw chciato zréwnowazy¢ budzet, a dopiero potem ustabilizowa¢ walute. Niestety
kolejni ministrowie ponosili sromotne porazki, gldéwnie ze wzgledu na czgste rotacje
gabinetow, trwajaca wojne z bolszewicka Rosjg oraz szalejaca inflacje®. Od lipca
1921 r. marka polska stata si¢ wytaczna, legalng walutg na obszarze panstwa. Po przy-
taczeniu do Polski czesci Gornego Slaska w czerweu 1922 r. utrzymano — co prawda
—na tym terenie marke niemiecka, jednakze w listopadzie 1923 r. rowniez tam zaczgta
obowigzywac¢ marka polska®. Proces unifikacji waluty zostal zakonczony, choc i tak
podkreslano jej tymczasowosce.

Zwartg koncepcje naprawy finanséw panstwa, integrujacg reforme skarbowa
i walutowa, przedstawit dopiero Wiadystaw Grabski, piastujacy w latach 1923-1925
funkcje premiera i ministra skarbu. Reforme¢ skarbowg oparto na dwdch uchwalo-
nych wczeéniej ustawach: o podatku majatkowym z 11 sierpnia 1923 r. (weszta w zy-
cie 26 wrzeénia)*® oraz o waloryzacji podatkow z 6 grudnia 1923 r. (weszta w Zycie
1 stycznia 1924 r.)*'. Od grudnia 1923 r. do marca 1925 r. wydano ponad 90 rozporza-
dzen dotyczacych przede wszystkim podwyzszenia niektorych podatkow, nowego po-
datku gruntowego czy Sciagalnosci obowigzujacych danin®. Jednocze$nie planowano
sprzedaz czes$ci majatku panstwowego. Zorganizowano nowe monopole (spirytuso-
wy, solny i zapatczany)* celem zabezpieczenia przysztych pozyczek zagranicznych.
Zadbano rowniez o ograniczenie wydatkéw budzetowych poprzez zwigkszenie taryf
kolejowych oraz cigcia w administracji. Reformy objety takze sektor bankowy. Stuzy-
o temu skonsolidowanie, wzmocnienie oraz zreorganizowanie bankowosci central-
nej. Oparto jg na trzech instytucjach. Byty to powotane jeszcze w 1919 r.: Pafistwowy
Bank Rolny* i Pocztowa Kasa Oszczednosci oraz Bank Gospodarstwa Krajowego
powstaly w 1924 r.3¢ Wazng rol¢ mogto réwniez odegra¢ prawo bankowe z grudnia

2 Zob. wigcej: W. Morawski, Od marki do ztotego..., s. 45-76.

2 J. Luszniewicz, Druga Rzeczpospolita. Wzrost podporzqdkowany integracji i modernizacji gospo-
darczej, w: J. Kalinski, (red.), Polskie osiggniecia gospodarcze, Warszawa 2010, s. 171, przyp. 95.

30 Ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. o podatku majqtkowym, 11.08.1923 (Dz.U.R.P. 1923, nr 94,
poz. 746).

31 Ustawa z dnia 6 grudnia 1923 roku o zastosowaniu stalej jednostki do obliczania danin, niekto-
rych innych dochodow publicznych oraz kredytow, udzielanych przez instytucje panstwowe i samorzqdo-
we, 06.12.1923 (Dz.U.R.P. 1923, nr 127, poz. 1044).

32 Por. wybrane rozporzadzenia: Dz.U.R.P. 1923, nr 132-135, 137; 1924, nr 1-4, 6-10, 12-14, 16-22,
26-35, 37,43, 50, 53; 1925, nr 28.

3 Zob. zestawienie monopoli panstwowych: W. Morawski, op. cit., s. 92, tab. 12. Wigcej na temat
monopoli skarbowych: P. Grata, Monopole skarbowe w polityce podatkowej Drugiej Rzeczypospolitej,
Rzeszow 2009.

3 W okresie rzadu Grabskiego zaciggnieto 4 pozyczki zagraniczne na taczng kwote 58,5 min dola-
réw (W. Morawski, op. cit., s. 110, tab. 16).

35 Monografi¢ tej instytucji wydal: M. Ktusek, Paristwowy Bank Rolny w latach 1919-1949. Studium
historyczno-prawne, Warszawa 2013.

3¢ Rozporzqdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 30 maja 1924 r. o polgczeniu (fuzji) Pan-
stwowych Instytucji Kredytowych w Bank Gospodarstwa Krajowego, 30.05.1924 (Dz.U.R.P. 1924, nr 46,
poz. 477).
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1924 1., ktére ostatecznie jednak nie weszto w zycie. W celu reglamentowania wyso-
kich stép procentowych w czerwcu 1924 r. ogloszono rozporzadzenie antylichwiar-
skie?’.

Dzieki polityce rownowazenia budzetu, opierajacej si¢ na reformie skarbowe;j
Grabskiego, kurs dolara ustabilizowat si¢ w styczniu 1924 r. W kolejnym miesia-
cu zatrzymano druk marek polskich pokrywajacych zadtuzenie. Dochody zaczety
przewyzsza¢ wydatki, za$ spirala inflacji zatrzymata si¢. Kolejnym krokiem byta
reforma walutowa zrealizowana poprzez powotanie 15 kwietnia 1924 r. centralnej
instytucji emisyjnej Banku Polskiego (rozpoczat dziatalnos¢ 28 kwietnia) oraz za-
stapienie marki polskiej ztotym polskim od 28 kwietnia 1924 r.3® Te dwie kluczo-
we zmiany instytucjonalne miaty wielki efekt psychologiczny w spoteczefistwie.
Mieszkancy Drugiej Rzeczpospolitej obdarzyli zaufaniem nowy bank i nowa
walute®.

Ujednolicenie systemu podatkowego byto roéwnie wielkim wyzwaniem jak sta-
bilizacja waluty. Po odzyskaniu niepodleglosci na terenach bytych zaboréow funkcjo-
nowaty bowiem trzy rézne systemy podatkowe®. Do konica 1923 r. zdotano ustali¢
takie ogolnokrajowe podatki bezposrednie jak: dochodowy, obrotowy, patentowy, od
spadkow i darowizn, od kapitatéw i rent. Gorny Slask posiadat autonomiczny system
podatkowy do 1939 r. Cze$¢ danin bezposrednich byta zréznicowana w poszczegdl-
nych dzielnicach, w dodatku réwniez w zakresie wymiaru i poboru. Byt to np. poda-
tek gruntowy czy od nieruchomos$ci miejskich. W latach 1924-1925 rzad Grabskie-
go zdotal dokona¢ jeszcze glebszej unifikacji systemu pod wzgledem terytorialnym
i przedmiotowym. Objelo to wickszos¢ danin bezposrednich, z wyjatkiem podatku
gruntowego. Ten ostatni ujednolicono czgsciowo po 1935 r., ale wylacznie w wymia-
rze poboru.

W dwudziestoleciu migdzywojennym wprowadzano rowniez zupetnie nowe
daniny. Byty to podatki state (np. od elektrycznosci i uboju) oraz nadzwyczajne
(np. tzw. danina majatkowa). Wazng role odgrywal wspomniany juz podatek ma-

37 Rozporzqdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 czerwca 1924 1. o lichwie pienigznej,
29.06.1924 (Dz.U.R.P. 1924, nr 56, poz. 574).

3% Ustawa z dnia 11 stycznia 1924 r. o naprawie Skarbu Panstwa i reformie walutowej, 11.01.1924
(Dz.U.R.P. 1924, nr 4, poz. 28); Rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 20 stycznia 1924 r.
w przedmiocie systemu monetarnego, 20.01.1924 (Dz.U.R.P. 1924, nr 7, poz. 65); Rozporzqdzenie Prezy-
denta Rzeczypospolitej z dnia 20 stycznia 1924 r. w przedmiocie ustanowienia statutu dla banku emisyj-
nego, 20.01.1924 (Dz.U.R.P. 1924, nr 8, poz. 75); Rozporzqdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 14 kwietnia 1924 r. 0 zmianie ustroju pienigznego, 14.04.1924 (Dz.U.R.P. 1924, nr 34, poz. 351);
Obwieszczenie Ministra Skarbu z dnia 15 kwietnia 1924 r. w przedmiocie rozpoczecia czynnosci przez
Bank Polski, 15.04.1924 (Dz.U.R.P. 1924, nr 34, poz. 360).

3% Szerzej na temat reform Wiadystawa Grabskiego: J. Skodlarski, Zarys historii gospodarczej Pol-
ski do 1945 roku, Warszawa-£.6dz 1997, s. 240-247; W. Morawski, Od marki do zlotego..., s. 87-120. Zob.
takze: J. Skodlarski, Wiadystaw Grabski jako ekonomista (1874-1938), 1.6dz 2015.

4 Wigcej na temat systemow podatkowych w zaborze rosyjskim, austriackim i pruskim: W. Moraw-
ski, Od marki do zlotego..., s. 22-27.
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jatkowy, wprowadzony w sierpniu 1923 r., ktory stanowit jeden z filaréw reform
Grabskiego®!.

Procesem rownolegltym byla unifikacja administracji skarbowej. W 1922 r. przy-
stosowano do wymogéw ogdlnokrajowych byly aparat pruski, a do 1925 r. — austriac-
ki. Gorny Slask utrzymat odrebne struktury do kofica istnienia Drugiej Rzeczpo-
spolitej. Jak widaé, unifikacja systemu podatkowego — mimo wyraznych sukceséw
— trwata znacznie dtuzej i nie zostata w petni zakonczona przed 1939 r.*

PRAWA WEASNOSCI JAKO PRZYKEAD WEACZAJACYCH INSTYTUCII
POLITYCZNYCH I EKONOMICZNYCH

Jednym z przejawow braku jednolitosci systemu prawnego ksztattujacej si¢ Dru-
giej Rzeczpospolitej, ktora taczyta trzy odmienne porzadki prawne panstw zabor-
czych, byt brak spojnych regulacji dotyczacych wlasnosci. Pierwotne akty prawne,
kreslace podstawy ustrojowe panstwa polskiego, uscislaty jedynie gtdwne kompeten-
cje najwazniejszych organow panstwowych: (Tymczasowego) Naczelnika Panstwa,
rzadu, premiera, Sejmu Ustawodawczego, sagdow*.

Pierwsze akty prawne dotyczace whasnosci regulowaty kwestie szczegdtowe™.
Zasadnicze rozstrzygnigcia w zakresie praw wiasnosci, ktore objety ogdt polskiego
spoleczenstwa, zawierata dopiero Konstytucja marcowa. Normy dotyczace wtasno-
$ci byly przedmiotem art. 99-101, sktadajacych si¢ na rozdz. V, traktujacy o po-
wszechnych obowigzkach i prawach obywateli*. W art. 99 stwierdzono, ze panstwo
polskie uznaje zarowno witasnos¢ indywidualng, zbiorowg (stowarzyszen, instytucji,

4O wpltywach budzetowych z tytutu podatkow gruntowego i majatkowego piszemy w dalszej czg-
$ci artykutu. Por. wezedniejsze dziatania Grabskiego jako ministra skarbu w latach 1919-1920: P. Grata,
Polityka podatkowa ministra skarbu Wiadystawa Grabskiego w okresie od grudnia 1919 r. do listopada
1920 r., ,,Limes. Studia i Materialy z Dziejow Europy grodkowo-Wschodniej”, nr2, 2009, s. 156-175.

42 J. Luszniewicz, op. cit., s. 172.

4 Zob.: Rada Regencyjna do Narodu Polskiego [Oredzie Rady Regencyjnej w przedmiocie prze-
kazania naczelnego dowddztwa wojsk polskich brygadjerowi Jozefowi Pilsudskiemu], 11.11.1918 (Dz.
Pr.P.P. 1918, nr 17, poz. 38); Do Naczelnego Dowédcy Wojsk Polskich Jozefa Pilsudskiego [Oredzie Rady
Regencyjnej w przedmiocie rozwigzania Rady Regencyjnej i przekazania Najwyzszej Wiadzy Panstwo-
wej naczelnemu dowédcy wojsk polskich Jozefowi Pitsudskiemu], 14.11.1918 (Dz.Pr.P.P. 1918, nr 17,
poz. 39); Dekret [ Dekret naczelnego dowodcy Jozefa Pilsudskiego z dnia 14 listopadal, 14.11.1918 (Dz.
Pr.P.P. 1918, nr 17, poz. 40); Dekret o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej, 22.11.1918
(Dz.Pr.P.P. 1918, nr 17, poz. 41); Uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pitsud-
skiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa [Mata Konstytucja], 20.02.1919 (Dz.Pr.P.P.
1919, nr 19, poz. 226); Protokul [pisownia oryginalna] przekazania wiadzy przez Naczelnika Panstwa
Jozefa Pilsudskiego Prezydentowi Rzeczypospolitej Gabrjelowi Narutowiczowi, 15.12.1922 (Dz.U.R.P.
1922, nr 109, poz. 1007).

4 Zob. np.: Dekret o sekwestrze zakladow przemystowych, 23.11.1918 (Dz.Pr.P.P. 1918, nr 17,
poz. 43); Dekret o sekwestrze surowcow, polfabrykatow i towarow, 23.11.1918 (Dz.Pr.P.P. 1918, nr 17,
poz. 44); Dekret w przedmiocie przymusowego zarzqdu panstwowego, 16.12.1918 (Dz.Pr.P.P. 1918, nr 21,
poz. 67).

4 Konstytucja marcowa, art. 99-101.
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samorzadow), jak i panstwowa*®. Okre$lono jg jako jeden z fundamentow polskie-
go ustroju spotecznego i porzadku prawnego. Panstwo zagwarantowato powszechng
ochrong wtasnos$ci. Jej ograniczenie lub zniesienie (wywtlaszczenie) bylo dopusz-
czalne wylacznie za odszkodowaniem oraz ,,ze wzgledow wyzszej uzyteczno$ci”.
W kolejnych zdaniach wspomina si¢ w tym kontekscie o ,,pozytku ogétu” oraz
,wzgledach publicznych™’. Wyrazenia te nawigzuja do kategorii dobra ogétu*®. Co
wiecej, w analizowanym artykule wspomniano o prawie obywateli i stowarzyszen do
swobodnego korzystania ze ,,skarbow przyrody” (ziemi, wody, mineratéw i innych),
co jednak — ze wzgledu na wspomniane dobro ogétu — moglo ulec ograniczeniu®.
Na szczegdlng uwage zastuguje zapis dotyczacy ziemi. Wskazano ja jako ,,jeden
z najwazniejszych czynnikow bytu narodu i Panstwa”. Podkreslono wyraznie, ze
nie moze ona podlega¢ nieograniczonemu obrotowi. Tym samym, zagwarantowano
panstwu dwa rodzaje interwencji w tym zakresie: przymusowy wykup i regulacje
obrotu. Jednakze wtadze winny opiera¢ si¢ na zasadzie, iz fundamentem polskiego

ustroju rolnego sg prywatne gospodarstwa rolne ,,zdolne do prawidtowej wytwor-

czo$ci™!.

Nietykalno$¢ majatkowa pozostawala przedmiotem art. 100. Objeto nig mieszka-
nia, dokumenty oraz ruchomosci. Ograniczenie tego prawa mogto nastapi¢ wylgcznie

4 Wyroznienie w polskiej Konstytucji wlasnosci indywidualnej, zbiorowej i panstwowej nawigzuje
do ekonomicznej teorii praw wiasno$ci, w ramach ktorej wskazuje si¢ na wystgpowanie jej nastgpujacych
form: prywatnej, wspdlnej oraz panstwowej, czyli publicznej. Na gruncie tej teorii wiasnos¢ prywatng
uznaje si¢ za najbardziej efektywna (J. Wilkin, Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospodarowania.
Humanistyczna perspektywa ekonomii, Warszawa 2016, s. 171-174).

47 Konstytucja marcowa, art. 99.

8 Sposdb ujecia praw wilasnosci korespondowal z dwezesnymi rozwigzaniami europejskimi. Po
I wojnie $wiatowej na Starym Kontynencie powszechne staty si¢ tzw. prawa spoleczne, ktore w prze-
ciwienstwie do wolnoséci obywatelskich, wigzaly si¢ z pozytywna ingerencja panstwa. Moglo ono
chociazby, opierajac si¢ na okreslonych przestankach, ogranicza¢ nietykalnos¢ wlasnosci prywatne;j.
Ideowym podlozem tego typu regulacji byt dwczesny rozwdj ruchu robotniczego oraz spotecznej
nauki Kos$ciota rzymskokatolickiego (S. Krukowski, op. cit., s. 114-115). Na przyktad, w niemalze
rownolegle uchwalonej Konstytucji Rzeszy Niemieckiej (tzw. Republiki Weimarskiej) z 11 sierpnia
1919 r. wskazano dobro ogétu oraz podstawe prawng jako punkty odniesienia dla przeprowadzania
wywlaszezenia: Eine Enteignung kann nur zum Wohle der Allgemeinheit und auf gesetzlicher Grun-
dlage vorgenommen werden (Die Verfassung des Deutschen Reichs. Vom 11. August 1919. (,,Reichs-
Gesetzblatt” 1919, nr 152/6982, art. 153, s. 1412)). W kolejnym za$ ustepie, okreslajacym spoteczne
zobowigzanie wynikajace z dysponowania wlasno$cia, zwrécono uwage na dobro wspoélne: Eigentum
verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich Dienst sein fiir das Gemeine Beste (Ibidem). Na podstawie
powyzszego przyktadu mozna stwierdzi¢, ze pojegcie dobra ogoétu koresponduje z kategorig dobra
wspolnego. To ostatnie definiuje si¢ jako warto$¢ zbiorowa osiggang przez wspolnoty m.in. na drodze
poszanowania indywidualnych praw potaczonego ze zblizaniem si¢ calej wspdlnoty do wyznaczonego
celu (Dobro wspolne, w: K. Dziubka, B. Szlachta, L. M. Nijakowski, /dee i ideologie we wspétczesnym
Swiecie, Warszawa 2008, s. 48).

4 Konstytucja marcowa, art. 99.

50 Ibidem.

SU Ibidem.
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w uzasadnionych przypadkach, na mocy odpowiednich zarzadzen administracyjnych
lub sagdowych?2,

W art. 101 zagwarantowano obywatelom wiele swobdd: w zakresie dobrowol-
nego wyboru miegjsca pobytu i zamieszkania, przesiedlania si¢, emigracji i wyboru
pracy. Odrebne prawo dotyczyto przenoszenia wiasnosci®.

Prawa wtasnosci zostaly okreslone w Konstytucji marcowej w sposoéb demokra-
tyczny, stanowigc tym samym przyktad instytucji wiaczajacej. Andrzej Ajnenkiel
podkreslat, Zze umieszczenie zapisow dotyczacych wlasnosci w rozdziale poswigco-
nym prawom obywatelskim §wiadczyto o wpisaniu Ustawy Zasadniczej z 1921 .
w ,,praktyke nowoczesnego konstytucjonalizmu™*, Pozostawato jednak to zastrzeze-
nie — jak zauwazyt Stanistaw Krukowski — iz interes spoteczny (dobro ogo6tu) nakre-
slat w omawianym akcie prawnym granice nienaruszalno$ci wlasnosci i liberalizmu
gospodarczego. Konstytucja dopuszczata — na podstawie ustawodawstwa zwyklego —
mozliwos¢ wprowadzenia (przynajmniej cze$ciowo) interwencjonizmu panstwowego
i gospodarki etatystycznej*’.

Pozytywne znaczenie konstytucyjnej regulacji praw wtasnosci obrazuje roéwniez
statystyka. Koncentrujac uwage na danych dotyczacych wtasnosci nieruchome;j, nale-
zy zauwazy¢, ze w 1921 r. odnotowano w Polsce 3 262 tys. gospodarstw wiejskich (nie
uwzgledniajac terenu Slaska i Wilenszczyzny). Najwicksze ich skupisko znajdowato
si¢ w wojewodztwach centralnych (37,5%) i potudniowych (36%). Wszystkie gospo-
darstwa rolne zajmowaty 30 341 tys. ha, co stanowito 85,8% ogdlnej powierzchni
panstwa (bez Slaska i Wilenszczyzny). Prawie wszystkie sposrod nich (96,7%) to
gospodarstwa mate i $rednie (od ponizej 2 ha do 20 ha), cho¢ wigkszo$¢ ogdlnego ob-

52 Ibidem, art. 100. Przyktadem ograniczenia nienaruszalno$ci majatkowej jest wprowadzenie
stanu wyjatkowego na terenie Warszawy w zwiazku z zamachem na prezydenta Gabriela Narutowicza
z 16 grudnia 1922 r. i towarzyszacymi mu niepokojami spotecznymi. Wiadze zyskaty m.in. prawo do
przeprowadzania rewizji i przeszukan mieszkan, zaktadow handlowych i przemystowych oraz siedzib
stowarzyszen i zwigzkow. Stan wyjatkowy obowigzywat od 18 grudnia 1922 r. do 9 stycznia 1923 r. (Roz-
porzqdzenie Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 1922 r. w przedmiocie zarzqdzenia stanu wyjgtkowego na
obszarze stol. m. Warszawy, 16.12.1922 (Dz.U.R.P. 1922, nr 110, poz. 1010); Rozporzqdzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 18 grudnia 1922 r. w przedmiocie wykonania zarzqdzenia stanu wyjgtkowego
na obszarze m. st. Warszawy, 18.12.1922 (Dz.U.R.P. 1922, nr 111, poz. 1013); Rozporzgdzenie Rady Mi-
nistrow z dnia 4 stycznia 1923 r. w przedmiocie uchylenia stanu wyjgtkowego zarzgdzonego na obszarze
stol. m. Warszawy, 04.01.1923 (Dz.U.R.P. 1923, nr 2, poz. 7)).

3 Konstytucja marcowa, art. 101. W teorii praw wlasnosci zwraca si¢ uwage m.in. na stopien ich
petnosci. Jest on okreslany na dwoch ptaszczyznach. Po pierwsze, chodzi o ekskluzywno$¢ (wylacznosc)
dotyczaca swobody wiasciciela w ramach rozporzadzania uprawnieniami wlasno$ciowymi wobec innych
jednostek. Po drugie, jest to transferowalnosc¢ (przenosno$é), ktora wiaze si¢ z suwerennoscia wlasciciela
w zakresie przekazywania swoich praw wtasnosci innym (J. Wilkin, op. cit., s. 168). Przyjmujac t¢ optyke
w kontekscie gwarancji wlasno$ciowych okre§lonych w Konstytucji marcowej, nalezy stwierdzi¢, ze o ile
art. 99-100 dotyczyty ekskluzywnosci praw wlasnosci polskich obywateli, o tyle art. 101 zapewniat im
swobod¢ w zakresie transferowalnos$ci tych uprawnien. Detale z tym zwigzane regulowato ustawodaw-
stwo szczegblowe.

3 A. Ajnenkiel, Konstytucje Polski w rozwoju dziejowym 1791-1997, Warszawa 2001, s. 182.

55 S. Krukowski, op. cit., s. 116.
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szaru gospodarstw skupiaty majatki powyzej 100 ha (44,8%), od 5 do 20 ha (30,8%)
oraz od 2 do 5 ha (11,3%).

Widoczne rozdrobnienie wlasnoséci ziemskiej byto skutkiem realizacji reformy
rolnej, ktora odegrala zasadnicza role w zakresie przemian struktury wlasnosciowej
w okresie miedzywojennym. Juz 7 listopada 1918 r. Tymczasowy Rzad Ludowy Re-
publiki Polskiej Daszynskiego wydal manifest, na mocy ktorego ogloszono przejecie
na wiasno$¢ donacji i majoratéw oraz lasow prywatnych i rzadowych. Zapowiedziano
wydanie odpowiednich przepisow przeciwko spekulacji ziemig oraz opracowanie dla
Sejmu Ustawodawczego projektu upanstwowienia $redniej i wielkiej wlasno$ci ziem-
skiej. Mieli nig dysponowac chlopi pod kontrola panstwa. Odrebny projekt zaktadat
nacjonalizacj¢ kopaln, salin, sektora naftowego, drég i innych gatezi przemystu. Prze-
widywano réwniez wprowadzenie prawa konfiskujacego kapitat powstaly w okresie
I wojny $wiatowej, ktory zgromadzono w konsekwencji dostaw dla armii oraz speku-
lacji podstawowymi artykutami®’. Z kolei 10 lipca 1919 r. Sejm Ustawodawczy podjat
uchwale o zasadach reformy rolnej*®. Jednakze akty z 1918 i 1919 r. byly wylacznie
deklaracjami. Podstawe prawng realizacji reformy stanowita dopiero ustawa z 15 lipca
1920 r., uchwalona pod wptywem dziatan wojennych, aby zacheci¢ polskich chtopow
do obrony panstwa przed bolszewikami*®. Dopetnieniem tego aktu prawnego byty dwie
ustawy z 17 grudnia 1920 r. regulujgce osadnictwo wojskowe na Kresach Wschodnich®.

Uchwalenie Konstytucji marcowej zahamowato tempo realizacji reformy rolne;j.
Jej zapisy chronily bowiem wlasno$¢ prywatna oraz przewidywaly odszkodowania za
przeprowadzenie wywlaszczenia. Na cele reformy przeznaczano odtad zwtaszcza ma-
jatki panstwowe. Wszystko za$ odbywato si¢ w atmosferze narastajacych sporow spo-
tecznych na wsi oraz konfliktow politycznych®'. W konsekwencji, 28 grudnia 1925 r.
uchwalono nowg ustawe o wykonaniu reformy rolnej®?. Byla ona podstawg prawng
parcelacji az do ogloszenia 6 wrzesnia 1944 r. reformy rolnej przez Polski Komitet
Wyzwolenia Narodowego®.

56 Obliczenia wlasne na podstawie: Maly Rocznik Statystyczny 1930, Warszawa 1930 (dalej: MRS),
s. 13, tabl. 1.

7 Manifest Tymczasowego Rzqdu Republiki Polskiej, Lublin—Krakow, 07.11.1918, w: H. Janowska,
T. Jedruszczak, (red.), Powstanie Il Rzeczypospolitej. Wybor dokumentow 1866-1925, Warszawa 1984,
nr 214, s. 430.

8 Uchwata Sejmu Ustawodawczego z dnia 10 lipca 1919 r. w przedmiocie zasad reformy rolnej,
10.07.1919 (Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej, Druk Sejmowy, nr 839).

% Ustawa z dnia 15 lipca 1920 roku o wykonaniu reformy rolnej, 15.07.1920 (Dz.U.R.P. 1920, nr 70,
poz. 462).

0 Ustawa z dnia 17 grudnia 1920 r. o przejeciu na wltasnosé¢ Panstwa ziemi w niektérych powiatach
Rzeczypospolitej Polskiej, 17.12.1920 (Dz.U.R.P. 1921, nr 4, poz. 17); Ustawa z dnia 17 grudnia 1920 r.
o nadaniu ziemi zotnierzom Wojska Polskiego, 17.12.1920 (Dz.U.R.P. 1921, nr 4, poz. 18).

o1 J. Skodlarski, Zarys..., s. 249.

2 Ustawa z dnia 28 grudnia 1925 r. o wykonaniu reformy rolnej, 28.12.1925 (Dz.U.R.P. 1926, nr 1,
poz. 1).

% Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu
reformy rolnej, 06.09.1944 (Dz.U.R.P. 1944, nr 4, poz. 17).
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W latach 1919-1926 w ramach reformy rolnej rozdysponowano ogétem 1 011 320
ha ziemi, z czego rozparcelowano 927 268 ha (91,7%), za$ 84 052 ha (8,3%) wyla-
czono spod parcelacji, przeznaczajac je dla instytucji panstwowych, komunalnych
i spotecznych®. W wyniku parcelacji powickszono wowczas 150 505 gospodarstw
rolnych (o tacznej powierzchni 345 562 ha) oraz utworzono 79 942 nowe jednostki
gospodarcze (581 706 ha), w tym: 55 943 gospodarstwa rolne (533 597 ha), 22 039
parceli robotniczych, rzemie$lniczych i urzedniczych (21 895 ha) oraz 1960 specjal-
nych jednostek gospodarczych (26 214 ha)®.

Jak wida¢, w omawianym okresie najwigkszym beneficjentem byty indywidualne
gospodarstwa rolne. Okazuje si¢, ze w latach 1919-1923 z reformy najbardziej sko-
rzystali chtopi matorolni (65 034 ze 112 057 nabywcow) i bezrolni (24 434)%, przy
czym ogdlna liczba nabywcow nie pokrywata si¢ zawsze z liczba nowo utworzonych
dziatek®. Podobnie bylo w okresie pozniejszym. W latach 1924-1925 matorolni sta-
nowili 35 842 nabywcow, za$ bezrolni — 11 738 sposrod 56 541 ogotu®®, W 1926 r.
wsrod 56 739 wszystkich nowych wtascicieli, matorolni tworzyli grupe 37 962 os6b,
a bezrolni — 10 535%. Znaczna cze$¢ odbiorcow nalezata do tzw. kategorii specjal-
nych, ktorym przystugiwato ustawowe pierwszenstwo w przyznaniu dziatki. Byli to
kolejno: inwalidzi wojenni i zastuzeni zotnierze, miejscowa shuzba folwarczna oraz
dotychczasowi dzierzawcy’. W latach 1919-1926 byto to tacznie 30 280 osob’".

Przejawem aktywnos$ci obywateli majacych na celu ochrong ich wlasnos$ci moze
by¢ m.in. popularno$¢ ubezpieczen majatkowych’. W pierwszej potowie lat 20. za-
sadniczo wzrosta liczba wykupionych polis chronigcych mienie. W 1918 r. obowig-
zywato 1 549 276 ubezpieczen od pozaru oraz 3234 od kradziezy, natomiast w 1926 1.
byto to odpowiednio 4 247 513 oraz 41 266 polis™.

% Obliczenia wtasne na podstawie: Rocznik Statystyki Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: RSRP) 1927,
R.V, Warszawa 1927, s. 107, tabl. 3; RSRP 1928, R. VI, Warszawa 1928, s. 78, tabl. 2.

% Obliczenia whasne na podstawie: RSRP 1927, s. 108, tabl. 4; RSRP 1928, s. 79, tabl. 3.

6 RSRP 1927, s. 110, tabl. 5. Por. uwaga metodologiczna: ibidem, przyp. a.

7 Zob. uwaga metodologiczna: ibidem, s. 111, tabl. 5, przyp. a; RSRP 1928, s. 81, tabl. 4, przyp. a.

% Obliczenia whasne na podstawie: RSRP 1927, s. 111, tabl. 5.

% RSRP 1928, s. 81, tabl. 4.

0 Zob. uwaga metodologiczna: RSRP 1927, s. 112, tabl. 6, przyp. a. Por. uwaga metodologiczna do-
tyczaca zmian w klasyfikacji specjalnych kategorii nabywcow za lata 1919-1923 oraz 1924-1925: ibidem,
s. 110, tabl. 5, przyp. a.

"I Obliczenia whasne na podstawie: ibidem, s. 112, tabl. 6; RSRP 1928, s. 82, tabl. 5. Szerzej na
temat reformy rolnej w Drugiej Rzeczpospolitej: Z. Landau, J. Tomaszewski, Gospodarka Polski miedzy-
wojennej 1918-1939,t. 1: W dobie inflacji 1918-1923, Warszawa 1967, s. 144-149; t. I1: Od Grabskiego do
Pitsudskiego. Okres kryzysu proinflacyjnego i ozywienia koniunktury 1924-1929, Warszawa 1971, s. 125-
148; t. I1I: Wielki kryzys 1930-1935, Warszawa 1982, s. 174-189; t. IV: Lata interwencjonizmu panstwo-
wego 1936-1939, Warszawa 1989, s. 260-287.

2 Jerzy Wilkin z pozycji teorii praw wlasno$ci wskazuje na trzy czynniki, ktore chronig owe prawa.
Obok panstwa wraz z jego prawem i aparatem przymusu oraz norm spotecznych podkresla znaczenie
aktywnosci samych jednostek na tym polu (J. Wilkin, op. cit., s. 170, przyp. 11).

> RSRP 1923, R. II, Warszawa 1924, s. 125, tabl. 3b; RSRP 1928, s. 382, tabl. 2.
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Pierwsze lata niepodleglosci sprzyjaty rozwojowi oszczednosci Polakoéw. Na
przyktad, migdzy 1920 a 1926 r. liczba kont oszcz¢dno$ciowych uruchamianych
w Pocztowej Kasie Oszczednosci wzrosta o 152,3% (z 44 872 do 113 201). Objely
one wlasciwie wszystkie grupy zawodowe wiascicieli kont’™.

Demokratyczny sposob okreslenia praw wilasnosci przez ustawodawce sprzyjat
samemu panstwu. Odzwierciedla to cho¢by poziom dochodéw budzetowych z tytutu
podatkow gruntowego 1 majatkowego. W 1922 r. podatek gruntowy zapewnit budze-
towi panstwa 4079 tys. zt. Byt to zaledwie 1% dochodéw z podatkow, optat i monopo-
li oraz 0,77% ogodtu panstwowych dochodéw™. Natomiast juz w okresie 1926/19277¢
dochody skarbowe z podatku gruntowego wyniosty 91 808 tys. zt, za$ podatku ma-
jatkowego — 65 985 tys. zt. Stanowito to kolejno 5,23% i 3,76% wszystkich docho-
déw z podatkow, optat i monopoli oraz 4,3% i 3,09% globalnych dochodow panstwa
w tym czasie”’. Powyzszy wzrost mozna tlumaczy¢ zwickszeniem liczby platnikow
(a tym samym rozwojem wlasnosci prywatnej) oraz sukcesywng poprawag Sciggalno-
$ci danin.

WNIOSKI

Przedstawilismy kilka reprezentatywnych przyktadéw instytucji wiaczajacych,
starajac si¢ wyktada¢ zwlaszcza ich wymiar prawny, ale takZze implementowanie 1 eg-
zekwowanie. Nie uwzglednili$my instytucji wykluczajacych, ktore z wigkszg silg za-
czety sie ujawnia¢ w Polsce po 1926 1. Problematyka ta wymaga odrebnych studiow.

Za skutek dziatania instytucji wiaczajacych z lat 1918-1926 mozna uznaé ozy-
wienie gospodarcze widoczne od 1926 r. Metodologicznie trudno jest poréwnywac
poziom produkcji z lat 1924-1929 do pierwszych pieciu lat Drugiej Rzeczpospolite;j.
Byt to bowiem czas walk o granice oraz wysokiej inflacji destabilizujacej zycie go-
spodarcze (cho¢ do pewnego momentu napgdzajacej tez popyt). Na ogot dokonuje
si¢ wiec poréwnania okresu 1924-1929 do stanu sprzed Wielkiej Wojny. Jako punkt
wyjscia 100 przyjmuje si¢ najczgsciej rozmiar produkcji przemystowej na obszarze
zaborow, ktory zestawia si¢ nastepnie z wielkoscia produkeji z lat 20. XX w. Jeszcze
w latach 1924-1926 byto to niewiele ponad potowe produkcji z 1913 r. Wskutek refor-
my walutowej, skarbowej, rolnej oraz stabilizacji prawnej mozna dostrzec, ze polska
gospodarka trafita na dobre tory. Wprawdzie nie osiggneta poziomu sprzed wojny,
jednak po trzech latach szybkiej dynamiki wzrostu, w 1929 r. (tuz przed wybuchem
wielkiego kryzysu) byto to juz 4/5 poziomu wyjsciowego (wykres 1).

7 Obliczenia wtasne na podstawie: RSRP 1920/1922, R. 1, cz. II, Warszawa 1923, s. 231-232, tabl.
13-14; RSRP 1927, s. 291, tabl. 34.

> Obliczenia wlasne na podstawie: RSRP 1923, s. 189, 192, tabl. 2, 4b. Jak juz wspomniano, poda-
tek majatkowy wprowadzono dopiero na mocy ustawy z 11 sierpnia 1923 r.

¢ Dane dotycza roku budzetowego od 1 kwietnia 1926 r. do 31 marca 1927 r. (RSRP 1927, s. 516,
tabl. 8b, przyp. a).

7 Obliczenia wlasne na podstawie: ibidem, s. 510, 515-517, tabl. 3, 8a, 8b.
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Wykres 1
Wzrost gospodarczy Polski w latach 1924-1929 (1913=100)
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Zrédto: I. Ciepielewski, I. Kostrowicka, Z. Landau, J. Tomaszewski, Dzieje gospodarcze swiata do roku 1980,
Warszawa 1986, s. 335.

Korzystajac z koncepcji Acemoglu i Robinsona, w przypadku wystepowania
instytucji wlaczajacych widzimy wiele jej ograniczen. Trudno ja bowiem odnie$é
do badan kroétkiego okresu. Mimo to, biorgc pod uwage destrukcyjny wptyw czyn-
nikéw zewnetrznych (wielki kryzys, agresywna polityka Niemiec i ZSRR w latach
30. XX w. oraz II wojna $wiatowa), a nastepnie trwania absolutnie wykluczaja-
cego instytucjonalnie systemu gospodarki centralnie kierowanej, mozna dostrzec,
ze posrednio w Trzeciej Rzeczpospolitej siggni¢to po te nieliczne, ale pozytywne
dla rozwoju gospodarczego doswiadczenia sprzed 70-80 lat. Dotyczyto to demo-
kratycznych instytucji politycznych, ale i pozyskania kluczowych wilaczajacych
instytucji ekonomicznych: stabilizacji waluty i jej wymienialno$ci, wprowadzenia
nowoczesnego systemu podatkowego oraz przeprowadzenia niezbednych zmian
wlasnosciowych i prywatyzacji.

Po przeprowadzeniu analizy dla lat 1918-1926, dostrzegamy ponadto ogranicze-
nia zwigzane z mierzeniem instytucji wigczajacych. Primo, dla rzetelnosci badan po-
trzebny jest nieco dtuzszy okres, np. okoto dekady. W przypadku okresu miedzywoj-
nia jest to wiec wykonalne, ale zauwazamy tez, ze po zamachu majowym w 1926 r.,
instytucje wlaczajace zaczely by¢ coraz czgsciej zastgpowane instytucjami wyklu-
czajacymi. Secundo, istnieje potrzeba weryfikacji instytucji wlaczajacych twardymi
danymi. Jesli takich nie ma w catym okresie, warto skoncentrowac si¢ na krétszym
czasie. Tertio, musimy bra¢ pod uwage, ze dzialanie niektorych instytucji i ich sku-
teczno$¢ moze by¢ mierzalna jedynie w dtugim okresie, wykraczajagcym nawet poza
dekade. Omawiany okres 1918-1926 jest wiec zdecydowanie za krotki. Quatro, jezeli
chcemy zmierzy¢ efekt dzialania instytucji na jaka$ zmienna, musimy wpierw zbadac,
czy nie zachodzi relacja odwrotna’. Jednakze w przypadku badanych instytucji sytu-

8 Por. S. Voigt, How (Not) to Measure Institutions, ,,Journal of Institutional Economics”, vol. 9, nr 1,
2013, s. 1-26.
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acja ta wydaje si¢ oczywista. Prawa polityczne, waluta, podatki oraz prawa wtasnos$ci
byly instytucjami tworzonymi po odzyskaniu niepodlegtosci od nowa. To one ksztat-
towatly system spoteczno-gospodarczy mtodego panstwa, a nie odwrotnie.
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sytet L.odzki (damian.beben@wp.pl)
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ABSTRACT

The aim of the article is to put the economy of the Second Republic of Poland between 1918 and
1926 in the perspective of Acemoglu and Robinson’s concept of inclusive and extractive institutions
as part of the theory of the new institutional economics. The authors analyzed the inclusive nature of
such institutions as: political rights, currency, taxes and property rights. This allowed for a positive
verification of the hypothesis that in Poland in 1918-1926 there were inclusive political and economic
institutions, which created conditions for economic growth in 1926-1929. The research was based on
a critical analysis of sources (especially laws, decrees and regulations, as well as statistical data) and
selected literature.
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It is with great satisfaction that we offer to readers another special English-language edition of Przeglad Zachodni
(Western Review). It contains an anthology of papers which originally appeared in the four issues of the journal,
published quarterly by the Institute for Western Affairs, in 2016. The selected articles appear in chronological order,
and a special place among them is taken by papers on the region of Wielkopolska, its cultural heritage, history, and
contemporary social analysis. The journal, published in Poznan for more than 70 years, is inextricably linked with
this region, which over the centuries, being open to the influence of Western Europe, has faced threats to its identity,
but has proved able to adopt from western countries ideas, strategies and models of activity which remain specific
features of the region to this day.

The authors of the articles appearing in this volume write from a broader perspective about the formation of a collec-
tive identity, memory and consciousness, as well such matters as the use of sporting events as political instruments.
A significant number of the articles concern particular countries of Europe and the European Union in historical, so-
cial, political and legal contexts. The selection reflects the diversity of topics addressed on the pages of the journal of
the Institute for Western Affairs, which over the years has been guided by the motto “Poland—Germany—Europe”. The
interdisciplinary nature of the published articles allows one to appreciate the complexity of the problems and contexts
which historically have shaped the continent, knowledge of which is essential today for making profound analyses of
possible future scenarios. Human rights, population policy and the dilemmas currently faced by the United Kingdom
are examples of the contemporary issues making up the European mosaic.

Of special interest in this volume is the article recalling the life and work of Professor Zbigniew Mazur, a historian who
took a particular interest in Polish—-German relations and in the former German lands that are now part of Poland.
His significant academic achievements and long list of publications well characterise the research profile of Poznan’s
Institute for Western Affairs, with which his whole life and academic career were bound up.
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