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1

Problematyka wptywu prowadzonej przez panstwo polityki gospodarczej
na prawo pozostaje nierozpoznana. Nawet wspolczesnie, jesli chodzi o Polske,
badania nad wzajemnymi relacjami pomiedzy prawem a ekonomia sa margi-
nalne. Wtasciwie dopiero obecnie zaczyna si¢ méwic i pisa¢ o ekonomicznych
skutkach uregulowan prawnych. Patrzac z drugiej strony: polityke prawa czy
precyzyjniej, polityke tworzenia prawa, rozwijaja teoretycy prawa, lecz nie
koncentruja si¢ w niej na czynnikach ekonomicznych. Tym bardziej brak jest
badan nad tymi problemami w aspekcie historycznym. Pomimo — ze — przy-
najmniej w Polsce — historycy prawa byli w duzej mierze ojcami historii gospo-
darczej, to zauwazalny jest brak powigzan w badaniach miedzy historia prawa
a historia gospodarcza.

Doprecyzowanie poprzez dodanie przymiotnika do pojecia polityka wska-
zuje na jej konkretny przedmiot. Polityka gospodarcza, czesto nazywana tez
polityka ekonomiczng, to (nie wchodzac w szczegélowe rozwazania) §wiadome
oddzialywanie wladz panstwowych oraz instytucji i organizacji miedzynaro-
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dowych na gospodarke — jej dynamike, strukture, funkcjonowanie i stosun-
ki ekonomiczne. Jej podmiotem jest wladza panstwowa, dzialajaca przez swe
organy'. Dzialalnos$¢ ta ma rézne aspekty, nas interesuje tu tylko dzialalnos¢
prawodawcza. Nie sposéb bowiem w tym miejscu ujaé catosci problematyki
polityki gospodarczej, jej podmiotéw i szczegdtowych przedmiotéw, sektoréw,
celow i skutkéow.

Panstwo posiada rézne mozliwosci prowadzenia polityki gospodarczej. In-
strumenty te zmienialy sie wraz z rozwojem instytucji pafistwa, wzrostem jego
zadan i zakresem ingerencji w stosunki gospodarcze. Polityke gospodarcza
panstwa prowadzi zaréwno za pomocg narzedzi ekonomicznych, ale réwniez
pozaekonomicznych, do ktérych zalicza sie instrumenty prawne.

Tu zostana zaprezentowane rozwigzania w pieciu wybranych formach
ustrojowych: reformujacej sie¢ XVIII-wiecznej Rzeczypospolitej, Ksiestwie
Warszawskim, Krélestwie Polskim doby autonomicznej, II Rzeczypospolitej
i Polsce Ludowej. Oczywiscie, nawet to nie wyczerpuje calosci zagadnienia,
bo przeciez polityke gospodarcza prowadzily tez chocby panstwa zaborcze,
ksztaltujac i zmieniajac istniejace wczes$niej instytucje skarbowe na ziemiach
polskich.

Sifa rzeczy nie sposéb ujac tu catosci zagadnienia, celem jest raczej naszki-
cowanie problemu. Trudno obja¢ tak rézne ksztalty ustrojowe, poczawszy od
Rzeczpospolitej szlacheckiej, poprzez rézne formy panstwowe w XIX w., az
po III RP. Tym bardziej, ze kwestia prowadzonej polityki gospodarczej im da-
lej patrzymy w przeszlo$¢, tym slabiej jest opracowana. Trudno znalez¢ réw-
niez instytucje wspdlne, dajace sie poréwnac. Podjecie analizy cel i wigzacego
sie z nimi handlu miedzynarodowego jest tylko pewnym przykladem tego, jak
ksztaltowalo sie prawne odbicie prowadzonej przez panstwo polityki gospo-
darczej. Cta bowiem sa instrumentem polityki handlowej, niezwykle istotnego
elementu polityki gospodarczej. Sa tez instrumentem coraz bardziej historycz-
nym, wiec tatwiej poddajacym si¢ badaniu. Wraz ze zmianami polityczno-go-
spodarczymi we wspdlczesnym $wiecie nastepuje proces znoszenia barier cel-
nych i ulatwiania obrotu, rozwija si¢ wolny handel, ograniczajac lub uniemoz-
liwiajac stosowanie cel.

Panistwo wplywalo na gospodarke od momentu swego powstania. Nie tylko
marksisci dostrzegali, ze powstanie pafistwa byto wynikiem koniecznosci na-
tury gospodarczej. Pierwsze panstwa, istniejace na Bliskim Wschodzie w sta-
rozytno$ci, mialy na celu zapewnienie sprawnosci systemom irygacyjnym, kto-
re byly podstawa funkcjonowania rolnictwa, czyli gospodarki. Przez kolejne
wieki panstwo czy rzadzacy panstwem, zawsze oddzialywalo na gospodarke.
Widac¢ to chocby, gdy wyodrebni sie ten element polityki wtadcow, ktéry po-

! Zob. Polityka gospodarcza, red. B. Winiarski, wyd. 3, Warszawa 2006, s. 17-18.
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legal na zdobywaniu funduszy. Jednak celowa, przemyslana dziatalno$¢ w tym
kierunku wigze si¢ dopiero z pierwszym systemem ekonomicznym — merkan-
tylizmem. Wtedy mozemy moéwic o polityce gospodarczej i handlowej w sto-
sunku do panstw, ktére wprowadzily rozwigzania merkantylne. Dlatego przez
dlugi okres trudno dopatrze( sie polityki gospodarczej Rzeczpospolitej: tak jest
przynajmniej do czaséw reform stanistawowskich.

2

Juz dawno zauwazano, iz w Polsce elementy panistwowej polityki gospodar-
czej mozna dostrzec dopiero w czasach Stanistawa Augusta®. Dopiero wtedy,
wraz ze zmianami ustrojowymi, ksztaltowaly si¢ podmioty wladzy wykonaw-
czej, ktore taka polityke mogty rzeczywiscie prowadzi¢, przede wszystkim Ko-
misja Skarbu Koronnego, ale tez p6zniej Rada Nieustajaca i Straz Praw.

Okres stanistawowski to okres gospodarczo trudny. Historycy badali wptyw
I rozbioru czy utraty de facto dostepu do morza na ekonomie. Z drugiej strony
zalezna od sgsiadow, staba i okrojona Rzeczpospolita, reformowata sie. Zdoby-
wala sie na trud zwigkszenia dochodéw skarbowych, bo juz od czaséw Augusta
III niemal wszystkie kregi polityczne zgadzaly sie¢ z koniecznoscia zwieksze-
nia sity zbrojnej, co zasadzalo si¢ na znalezieniu srodkéw na jej utrzymanie.
Konieczny byt wzrost dochodéw panstwa, co stanowi jeden z podstawowych
czynnikéw polityki gospodarczej czaséw stanistawowskich. ,Dzisiaj krajowej
mocy gruntem sa pienigdze” — pisal Staszic®.

W ksztaltowaniu prawa gléwna role odgrywatl Sejm, ktéry zostal wydobyty
z wczesniejszego paralizu epoki saskiej. Trudno jednak dostrzec jaka$ prze-
wodnia my$l ekonomiczna w przyjmowanych ustawach. W okresie stanista-
wowskim mozna jedynie dostrzega¢ pewne elementy polityki gospodarczej.
Cho¢ publicznie zajmowano si¢ sprawami ekonomicznymi, cho¢ dochodzily
do Rzeczpospolitej idee ekonomistéw zachodnich, to panstwo bylo za stabe, by
te polityke efektywnie prowadzi¢. I w dodatku, cho¢ znalez¢ mozna twércéw
promujacych rézne koncepcje, dominujacy stat sie u nas (i pozostat dtugo) fi-
zjokratyzm w wersji francuskiej*.

Ustalanie cel nalezalo do Sejmu, a wladza wykonawcza dopiero na ich podsta-
wie tworzyla instruktarz celny obejmujacy szczegélowy wymiar stawek celnych.

Cla, wywodzac sie z krélewskich regaliow, w okresie I Rzeczypospolitej
mialy charakter stricte podatkowy, stanowily zrédto dochodu, a nie posiadaly

2 7. Grotowski, Rozwdj pojec ekonomicznych w Polsce w kovicu XVIII wieku, Warszawa 1908, s. 3.
3 S. Staszic, Uwagi nad zyciem Jana Zamoyskiego, Wroclaw 2005, s. 170.
*N. Gasiorowska, Polska na przetomie zycia gospodarczego 1764—1830, Warszawa 1947, s. 12—13.
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celow ekonomicznych®. Stanowity konglomerat, trudny do zrozumienia nawet
dla wspélczesnych. Utrudnialy handel, uprzywilejowywaly szlachte, umozli-
wialy naduzycia i byly, jak to sie czesto zauwaza, stabo wyzyskanym zZrédiem
dochodéw®. Problem stwarzata tez administracja celna, ktéra stanowila jedyna
panstwowa administracje w terenie, a mimo to byta nieliczna, a do tego malo
sprawna, cho(¢ z biegiem czasu zmienialo sie to na lepsze’.

Zmiany w celnictwie zapoczatkowano juz na poczatku panowania Stanistawa
Augusta, wprowadzajac w 1764 r. clo generalne. Juz sama konstytucja sejmo-
wa stwierdzala, ze to ,najsprawiedliwszy, a krajowi nieucigzliwy doch6d™. Cho¢
cla mialy charakter wciaz gléwnie fiskalny, z ledwo zaznaczonym protekcjoni-
zmem’, co jednak oznacza, ze mozna tu dostrzec element polityki gospodarcze;j.
Stawki celne byly niskie, co na pewno zbiegalo si¢ z postulatem wolnos$ci handlu,
ktory glosili fizjokraci uwazajacy cta za zlo.

Zniesienie cta generalnego w wyniku pruskiego nacisku trafnie ocenia sie
jako przejaw ograniczenia suwerennos$ci panstwa, w szczegélnosci uniemozli-
wienie mu prowadzenia polityki gospodarczej'®. Cho¢ cto to przywrécono po
pierwszym rozbiorze, jednak nie bylo juz swobody w ksztaltowaniu polityki
celnej, skrepowanej traktatami handlowymi z pafistwami zaborczymi'!. Polska
taryfa celna z 1776 r. obowiazujaca z obrocie Prusami byta tlumaczeniem tary-
fy pruskiej, co paradoksalnie obrécito niektére prohibicyjne stawki i chronito
rynek Rzeczpospolitej'?, jednak trudno juz méwic o prowadzeniu rzeczywistej
polityki gospodarczej w tym zakresie lub jej odbiciu w regulacjach prawnych.

Mozna powiedzie¢, ze w niewielkim stopniu polityka gospodarcza oddzialy-
wala na rozwiazania prawne, a to z tego wzgledu — ze w niewielkim stopniu po-
lityke gospodarcza prowadzono. Cho¢ oczywiscie krdl popierat rézne inicjatywy
przemyslowe i handlowe, wielu magnatéw angazowalo sie w tego typu przedsie-
wziecia, panstwo jako takie wlasciwie w tych dziedzinach pozostawato bierne’.

°R. Rybarski, Skarb i pienigdz za Jana Kazimierza, Michata Korybuta i Jana III, Warszawa 1939, s. 284.

¢ Tak np. A. Filipczak-Kocur, Skarbowos¢ Rzeczypospolitej 1587—1648. Projekty — ustawy — reali-
zacja, Warszawa 2006, s. 64.

7 Zob. R. Rybarski, Skarbowosc¢ Polski w dobie rozbioréw, Krakéw 1937, s. 82—89.
8 VL VII, 34.
?R. Rybarski, op. cit., s. 56.

19 M. Drozdowski, Zabiegi Prus o ograniczenie suwerennosci Rzeczypospolitej w poczatkach pa-
nowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego. Zniesienie cla generalnego [w:] Ars historica. Prace
z dziejow powszechnych i Polski, red. M. Biskup, Poznan 1976, s. 667—676.

" R. Rybarski, op. cit., s. 57.

21.A. Wilder, Traktat handlowy polsko-pruski z roku 1775. Gospodarcze znaczenie utraty doste-
pu do morza, Warszawa 1937, s. 191-192.

13 Por. W. Kula, Szkice o manufakturach w Polsce XVIII w., t. 1, Warszawa 1956, s. 21.
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3

Kolejne formy ustrojowe, czy to Ksiestwo Warszawskie, czy Krélestwo Pol-
skie, byly juz na tyle nowocze$nie zorganizowane, ze mogly juz prowadzi¢ po-
lityke gospodarcza. Niestety, polityka gospodarcza Ksiestwa nie jest wlasciwie
opracowana'.

Nie sposéb u progu XIX wieku, po upadku Rzeczypospolitej, dostrzec za-
poznienia gospodarczego ziem polskich. Gléwnym problemem ekonomicz-
nym, na ktory przedstawiano rézne recepty, bylo okreslenie sposobu wydzwi-
gniecia z tej sytuacji'®. Polityke gospodarcza Ksigstwa Barbara Grochulska
okreslifa jako protekcjonizm?.

Ksiestwo Warszawskie przez caly okres swego kilkuletniego istnienia bo-
rykalo sie z powaznymi problemami gospodarczymi. Ich geneza byla wielo-
wymiarowa, ale fatwo powiazac je z sytuacja polityczna i miedzynarodowa,
w jakiej sie to panstwo znalazlo. Ogromne koszty utrzymania armii, przy ko-
niecznosci udzialu w blokadzie kontynentalnej, zmienionych powiazaniach
gospodarczych ziem wchodzacych w jego sktad, stabej koniunkturze, powodo-
waly ogromne perturbacje.

Problemoéw tych wlasciwie nie udalo sie rozwiazac. Jednak przez caly okres
istnienia panstwa prébowano. Trudno nie oprze¢ si¢ wrazeniu, Ze czyniono to
napredce i w sposob goraczkowy, doraznie reagujac na pojawiajace sie proble-
my. Chroniczny brak pieniedzy redukowal rzeczywiste mozliwosci prowadze-
nia polityki gospodarczej.

Maly rynek wewnetrzny szczegdlnie wymagal rozwoju wymiany z inny-
mi krajami. Polityka celna byla wiec istotnym elementem dzialann panstwa.
W przeciwienistwie do czaséw przedrozbiorowych, aktywnie starano si¢ wply-
wac na wymiane miedzynarodowa za pomoca instrumentéw celnych, ale tez
zakazéw o charakterze administracyjnym.

Ksiestwo nie moglo prowadzi¢ w pelni niezaleznej polityki gospodarczej,
a ,granica samodzielno$ci w tej dziedzinie byly interesy Francji i Saksonii”*.
Jednak pominaé mozna niskie cto na towary francuskie, co wynikalo z przesta-
nek natury politycznej i prowadzonej przez Napoleona polityki gospodarczej
Francji oraz uprzywilejowanie Saksonii, nie mialy one bowiem znaczenia ze

4 Z powodéw wskazanych w recenzji, pomijam tu prace Rafata Kowalczyka, Polityka gospodar-
cza i finansowa Ksiestwa Warszawskiego w latach 1807-1812, 1.6dz 2010, zob. rec. ,Kwartalnik
Historyczny" 2012, t. 4, s. 835-840.

15 Zob. J. Gérski, Polska mysl ekonomiczna a rozwdj gospodarczy 1807-1830. Studia nad poczat-
kami teorii zacofania gospodarczego, Warszawa 1963.

16 B. Grochulska, Handel zagraniczny Ksiestwa Warszawskiego. Z badan nad strukturg gospodar-
czg, Warszawa 1967, s. 126.

7 Ibidem, s. 114.
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wzgledu na niska skale obrotéw handlowych. Istotne znaczenie dla ekonomii
panstwa miat udzial w blokadzie kontynentalnej zarzadzonej przez Napoleona.
Nie byl to wynik samodzielnej polityki gospodarczej, gdyz Ksiestwo musiato
w niej wzia¢ udzial. Wigzalo sie¢ to z wydaniem szeregu aktéw prawnych, ktére
wymierzone byly w towary angielskie i nie dopuszczaly ich na rynek wewnetrz-
ny'®. Podobnie pewne ograniczenia narzucaly same traktaty tylzyckie, zakazu-
jac pobierania cel na niektérych szlakach, cho¢ wladze Ksiestwa dyskutowaly
nawet o sposobie ominiecia tych regulacji®’.

Barbara Grochulska zauwazyla, ze wladze Ksiestwa staraly sie prowadzic¢
polityke protekcyjna, chroniac raczkujacy przemyst i starajac sie go wspierac.
Jednak jej ocena nawet dla wspdlczesnych byla watpliwa. Jozef Godlewski
w swym stynnym ataku na forum Sejmu 1811 r., wydanym drukiem jako Gfosy
posta Maryampolskiego..., nie ominal réwniez problemu cel, ktére wedtug nie-
go nie stuza gospodarce, a jeszcze powoduja ucieczke pieniedzy za granice®.

Ochrona wlasnej gospodarki przejawiala si¢ tez w wielu dekretach, ktére
wydawal Fryderyk August. Rozpatrujac ustawodawstwo Ksiestwa, rzuca sie
w oczy ciaglte wydawanie przepiséw to zabraniajacych, to zezwalajacych na
handel poszczegélnymi artykutami. Reagowano w ten sposéb na pojawiajace
sie problemy.

Mimo ze mozna juz dopatrzyc sie w polityce celnej Ksiestwa wyraznie

zarysowanej mysli wiodgcej, nie sposob nie zauwazyc jednak ogromne-

go chaosu i niekonsekwencji. Sensu niektorych postanowien niepodobna
sobie wyttumaczyc, a czesto zupelnie nieuzasadnione zmiany przepisow
wprowadzaly zamieszanie.”

Jednak swiadomie, cho¢ moze nie do korica w sposéb przemyslany, uzywa-
no rozwiazan prawnych w celach gospodarczych. Ministrowie Skarbu i Spraw
Wewnetrznych, majac na wzgledzie ulatwienie zbywania towardw, a tym sa-
mym ulatwienie regulowania naleznych podatkéw, wnosili o zakaz importu
~wszelkiej okowity, czyli spirytusu i wédki’; gdyz mimo wysokich oplat, ta cig-
gle do Ksigstwa plynie i powoduje bankructwa krajowych gorzelni*.

W 1811 r. Fryderyk August wydal dekret, na mocy ktérego dochody z cet
mialy zabezpiecza¢ pokrycie emisji biletéw skarbowych®. Mimo iz cta byly
w cze$ci odbiciem prowadzonej polityki gospodarczej, trudna sytuacja finan-

18 Zob. B. Grochulska, op. cit., s. 123-124.
1 AGAD, Rada Ministréw Ksiestwa Warszawskiego, sygn. 68, s. 145-147.

2 []. Godlewski], Glosy posta Maryampolskiego na Seymie roku 1811°w Warszawie miane z do-
lgczeniem uwag i krétkiego namienienia niektérych w czasie Seymu czynnosci, b.m.d, s. 10.

21 B. Grochulska, op. cit., s. 131.
22 Hauptstaatsarchiv Dresden, Geheimes Kabinett, Loc. 3520/4, s. 17.
% Dziennik Praw, t. 3, s. 137-138.
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sowa panstwa zmuszala jednak do traktowania ich jako zwyklego dochodu
skarbowego.

Jesli dostrzec, ze rzeczywiscie realizowana polityka gospodarcza sprowa-
dzala sie do ciaglych préb zaspokojenia wciaz nadmiernych, jak na dochody
skarbowe, potrzeb, to wida¢ tego odbicie w ustawodawstwie. Mnogo$¢ aktéw,
ciggle zmiany przepiséw, wprowadzanie regulacji jako reakcja na biezace pro-
blemy, sa tego najlepszym dowodem.

Polityka gospodarcza Ksiestwa niewatpliwie nie wptywala dodatnio na po-
wstajace prawo. Sam instruktarz celny z 1807 r., ze wzgledu na liczbe zmian
wydano ponownie juz 1809 r., potem znéw w 1811 r., a kolejna edycja byla
jeszcze projektowana®.

4

Postanowienia Kongresu Wiedenskiego o swobodnej komunikacji i han-
dlu na wszystkich obszarach dawnej Rzeczpospolitej nie zostaly zrealizowane.
Krolestwo Polskie doby autonomicznej to przyklad panstwa, ktére prowadzi-
fo jasna i zdecydowana polityke gospodarcza. Problemem byla wciaz reforma
przestarzatlej struktury gospodarki i pogon za krajami rozwinietymi. W prze-
ciwienstwie do czaséw wcze$niejszych, mozna byto nie tylko o tym pisa¢ czy
dyskutowac, ale wreszcie nastaly warunki, by stowa wcieli¢ w czyn. Od mo-
mentu objecia stanowiska Ministra Skarbu przez ksiecia Ksawerego Druckie-
go-Lubeckiego (1821), rozpoczal si¢ okres modernizacji i przemyslanej polityki
gospodarczej (abstrahujac od pézniejszych skutkow).

Lubecki w dziedzinie nowych regulacji niewiele dokonal, raczej udoskona-
lajac wykonywanie istniejacego prawa. Prawdziwym novum bylo zastosowanie
polityki budzetowej jako elementu stymulujacego rozwdj kraju. Pomijajac kwe-
stig, iz budzet w Krélestwie Polskim byt instytucja funkcjonujaca w najlepszym
razie preater legem, jednak jego prawna doniosto$¢ byta nie do przecenienia.
Poprzez jego zapisy panstwo przeznaczalo sumy na inwestycje gospodarcze
i infrastrukturalne.

To typowe dla Krélestwa odchodzenie praktyki od zapiséw konstytucyj-
nych, wida¢ w wielu dziedzinach funkcjonowania panstwa. Tak bylo tez z cel-
nictwem. Juz w 1820 r. Izba Poselska skarzyla sie, ze ,dochody celne (...) bez
uczestnictwa Sejmu urzadzone zostaly”®, co odnosilo si¢ do wydanego in-
struktarza celnego.

2 B. Grochulska, op. cit., s. 152.

» Sejm Krolestwa Polskiego o dziatalnosci rzqdu i stanie kraju 1816—1830, wyd. ]. Leskiewiczowa
i F. Ramotowska, Warszawa 1995, s. 113.
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Owczesne koncepcje ekonomiczne w Polsce cechowata wielka réznorod-
no$¢, czestokro¢ byly ze soba sprzeczne. W polityce gospodarczej panstwa
réwniez istnial rozdZwiek. Kierunek liberalny prezentowal Tadeusz Mostow-
ski, ktéry nadawal ton polityce gospodarczej, gdy ministrem skarbu byl sta-
by Jan Weglenski. Ale koncepcje Mostowskiego, ktéry widzial Krélestwo jako
miejsca handlu miedzy wschodem a zachodem odmienit Lubecki, ktéry repre-
zentowal nurt protekcjonistyczny, cho¢ w wersji umiarkowanej?.

Na polityke celng jednak trzeba patrze¢ w punktu widzenia potozenia Kré-
lestwa. Poczatkowo obowigzywala zmodyfikowana taryfa celna Ksiestwa War-
szawskiego. Dalsze zmiany celne byly w duzej mierze odbiciem decyzji zapada-
jacych poza Krélestwem. Nowe taryfy (1820, 1823) byly istotne, ale ze wzgledu
na charakter zwiazku z Rosja, Krdlestwo stawalo czesto przed faktami doko-
nanymi. Kwestia (przej$ciowej) unii celnej z Cesarstwem Rosyjskim, zawierane
przez Rosje konwencje handlowe czy wojny celne (zwlaszcza rosyjsko-pruska,
1823-1825) nie pozostawaly bez wplywu na mozliwosci prowadzenia wlasnej
polityki gospodarcze;j.

Krolestwo wprowadzito w 1823 r. swa taryfe celng, prohibicyjng i wzorowa-
na na rosyjskiej. Najpelniej oddaje ona filozofie polityczna i polityke gospodar-
czg ministra Lubeckiego. Wywalczone w Petersburgu niskie cta na handel z Ro-
sja, byly wynikiem usilnych starai Ministra o silniejsze zwiazanie Krélestwa
z Rosja i dzieki niej uzyskanie mozliwosci rozwoju ekonomicznego panstwa.
Jesli chodzi o import z pozostalych krajow, przede wszystkim z Prus, to stawki
na wyroby przemystowe byly wysokie, co umozliwia¢ mialo rozwéj wtasnego
przemystu. Natomiast eksport pozostawal wlasciwie wolny, co réwniez byto
spowodowane checig rozwoju wlasnej gospodarki?.

Symptomatyczne byly relacje handlowe z Wolnym Miastem Krakowem. To
niewielkie panstewko, lezace u zbiegu granic trzech panstw, umozliwiato pro-
wadzenie r6znorodnego handlu, gdyz samo nie posiadalo uprawnien w kwestii
ustanawiania cel, a komory celne zakladaly tylko panstwa oscienne. Handel
z Krakowem poczatkowo byl wolny, w 1822 r. uleglo to zmianie wraz z re-
formami Lubeckiego. Ostatecznie w 1823 r. wprowadzono nowa taryfe, ktérej
stawki byly korzystne dla Krakowa. Umozliwialo to posrednictwo w imporcie
do Krélestwa?. To jednak uruchomilo przemyt, ktéry stal si¢ mniej lub bar-
dziej akceptowany. Widac tu tak czeste dla Krélestwa rozejscie sie przepisow
z praktyka®.

% C. Strzeszewski, Handel zagraniczny Krdlestwa Kongresowego (1815-1830), Lublin 1937, s. 58—62.

¥ Ibidem, s. 69-73, M. Ajzen, Polityka gospodarcza Lubeckiego (1821-1830), Warszawa 1932,
s. 97;J. Szczeparniski, Ksigze Ksawery Drucki-Lubecki (1778-1846), Warszawa 2008, s. 158—159.

% S. Wachholz, Rzeczpospolita Krakowska. Okres od 1815 do 1830 r., Warszawa 1957, s. 100—105.
2 Zob. C. Strzeszewski, op. cit., s. 106.
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W Kroélestwie Polskim prawo nie bylo waznym instrumentem wykonywania
polityki gospodarczej. Nacisk zostal potozony na wykonywanie prawa istnieja-
cego, a do$¢ nieliczne nowe regulacje mialy stuzy¢ jako ramy dla instrumentéw
ekonomicznych.

Poréwnujac polityke celna Ksiestwa Warszawskiego i Krolestwa Polskiego,
wida¢ wyraznie, iz ta druga jest o wiele bardziej protekcjonistyczna. W Ksie-
stwie stawki importowe wynosily od 2 do 6%, w Krélestwie od 1 do 100%.
Stawki byly wyzsze, instruktarze szersze i bardziej szczegétowe®, co dowodzi
wzrostu prawnej regulacji handlu zagranicznego. Jednak polityka gospodarcza
byta znéw nie do korica wolna, a przyjmowane rozwiazania nie byly wynikiem
wlasnej polityki gospodarcze;j.

Powstanie listopadowe zniweczylo mozliwos¢ prowadzenia wlasnej polityki
gospodarczej i ksztaltowania wlasnych rozwiazan w zakresie celnictwa. Jego
skutkiem bylo poczatkowo narzucenie odgradzajacej Krélestwo od Rosji taryfy
celnej, a gdy nie przyniosta ona zamierzonych skutkéw, zniesiono odrebnos¢
celng i pozbawiono tym samym skarb Krélestwa dochodéw celnych?.

5

IT Rzeczpospolita trudno poréwnywac z formami ustrojowymi wieku po-
przedniego. Odrodzone panstwo posiadalo zupelnie inne mozliwosci prowa-
dzenia polityki gospodarczej. Przyjecie modelu demokracji parlamentarnej
prowadzilo do tego, iz obowiazujaca polityka gospodarcza musiata znajdowac
odbicie w ustawodawstwie.

Pierwszym problemem odrodzonej Rzeczypospolitej bylo stworzenie wta-
snego, jednolitego systemu celnego oraz prawa celnego, gdyz w tej dziedzinie,
jak i wielu innych, funkcjonowaly odmienne regulacje panstw zaborczych. Pro-
ces ten byl skomplikowany i dlugotrwaly, na co sktadaly si¢ trudnosci pierw-
szych lat IT Rzeczpospolitej w sferze politycznej (konflikty zbrojne, zmiany gra-
nic) i gospodarczej (odbudowa, inflacja). Zorganizowanie ochrony celnej byto
istotnym zagadnieniem dla gospodarki, i dlatego juz na poczatku 1920 r. weszla
w zycie taryfa celna wzorujaca sie na taryfie rosyjskiej z 1903 r. Taryfa stwo-
rzona przez rzad nie miata charakteru ustawy, powstala z pominigeciem Sej-
mu Ustawodawczego. Tworzony system celny powstal w sytuacji niestabilnej,
dostosowywano go do aktualnych potrzeb, istnialo tez szereg instrumentéw

30 Ibidem, s. 79—-83.

31 Zob. szerzej: W. Tekely, Zniesienie granicy celnej pomiedzy Krolestwem Polskim a Cesarstwem
Rosyjskim — skutki dla Skarbu Krélestwa (zarys problematyki), [w:] D. Bogacz, M. Tkaczuk (red.),
Podstawy materialne panstwa. Zagadnienia prawno-historyczne, Szczecin 2006, s. 101-112.
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tamiacych jego jednolitos¢ (system doplat, ulgi celne, obrét uszlachetniajacy
i umowy handlowe)?2.

Rzeczpospolita nie tylko na gruncie polityki miedzynarodowej starala sie
zachowywac niezalezno$¢. Podobnie bylo w polityce gospodarczej. Juz od sa-
mego poczatku polityka handlowa skierowana byla na droge protekcjonizmu,
potem poglebionego wojna celna z Niemcami, a nastepnie kryzysem?. Przed
wojng, zwlaszcza od momentu wprowadzenia zlotego, koncentrowano si¢ na
bilansie ptatniczym i handlowym, ktére mialy by¢ dodatnie i tym samym da¢
walucie stabilno$¢**. Jednym z narzedzi do osiggniecia tego celu byt system cel-
ny, co wida¢ w taryfach. Ale nie dosy¢ na tym. Nawet pobiezne przejrzenie
Dziennikéw Ustaw pokazuje wprowadzane w formie rozporzadzen ulgi cel-
ne, bedace efektem prowadzonej polityki protekcjonistycznej. Zwalniano z cla
maszyny i urzadzenia niewytwarzane w kraju, z drugiej zas strony chroniono
rynek i ceny, wprowadzano cta na towary, aby pomaga¢ wlasnym przedsie-
biorcom — w 1929 r. wprowadzono chocby cla przywozowe na rézne zboza®.
Pierwsze lata odrodzonej Rzeczpospolitej to okres, gdy polityka celna miala
charakter przejsciowy, dostosowywana byla do biezacych potrzeb tworzacej sie
gospodarki polskiej®.

Konstytucja Marcowa (art. 6) wyraznie mdwila, iz ustanawianie cet i mono-
poléw mozliwe jest tylko w drodze ustawy. W praktyce sprawa wygladala nieco
inaczej, gdy spojrze¢ na reformy Wladystawa Grabskiego. Ustawa o naprawie
Skarbu Panstwa i reformie walutowej*, ktéra byla podstawa do reform, wsréd
przyznanych Premierowi nadzwyczajnych pelnomocnictw, przewidywala row-
niez uprawnienia celne. To byla jednak sytuacja nadzwyczajna. Nawet nowela
sierpniowa nie zmienila tego stanu rzeczy, ale nowe kompetencje prezydenc-
kie, zyskane dzieki niej, przejawialy sie w sferze gospodarczej w innej formie.
Juz w 1927 r. Prezydent wydal rozporzadzenie o Paristwowym Instytucie Eks-
portowym?.

32 B. Hajduk, Polski system celny w latach 1919-1924, ,Roczniki Dziejéw Spotecznych i Gospo-
darczych’ t. 53—55, 1992/1995, 5. 91-113.

3 T. Lychowski, Doktryna polskiej polityki handlowej, ,Ekonomista” 1935, t. 3, s. 54-57.

3 Charakterystyczna jest liczba rozpraw i artykuléw w przedwojennej prasie ekonomicznej doty-
czacych tego problemu, zob. np. J. Piekatkiewicz, Bilans platniczy Polski [w:] Bilans gospodarczy
dziesieciolecia Polski odrodzonej, t. 2, Poznan 1929, s. 251-262.

% M. Lapa, Modernizacja paristwa. Polska polityka gospodarcza 1926—1929, £.6dz 2002, s. 147—
—148.

% Por. Z. Miduch, Polska polityka celna i traktatowa [w:] Bilans gospodarczy dziesieciolecia Pol-
ski odrodzonej, t. 2, Poznan 1929, s. 69-90.

3 Dz.U. 1924, nr 4, poz. 28.
% Dz.U. 1927, nr 83, poz. 739.
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Do 1933 r. polskie prawo celne bylo konglomeratem réznych przepisow,
licznych rozporzadzen wydawanych przez rézne wladze®. Przez kilka lat
trwaly prace nad stworzeniem odpowiedniego, jednolitego systemu celnego.
W 1932 r. opracowano taryfe, a w 1933 r. prawo celne. Na podstawie prawa cel-
nego z 1933 r., ze wzgledéw gospodarczych, Rada Ministréw mogla wydawac
rozporzadzenia zmieniajace cla przywozowe, a Minister Skarbu — cta wywozo-
we. Rada Ministréw mogta tez naklada¢ cta odwetowe oraz cta dodatkowe. Te
mogly by¢ nalozone m.in. na towary z panstw stosujacych doplaty wywozowe
lub ktére ,,innymi sposobami podtrzymuja konkurencje gospodarczo szkodliwa
dla wytworczosci krajowej™. Te regulacje trzeba widzie¢ w kontekscie wcze-
$niejszych doswiadczen handlowych i panujacego kryzysu gospodarczego.

Poglebiajace sie trudno$ci wraz z nasilaniem sie tendencji etatystycznych
powodowaly, iz pafistwo coraz bardziej ingerowalo w handel zagraniczny. Jed-
na z metod walki z kryzysem gospodarczym bylo wyrazne wspieranie eksportu,
poprzez zwrot cel eksporterom*. Polityka celna wynikata z przyjetej koncepcji
przeczekania ogélnoswiatowego kryzysu. Taryfa z 1932 r. posiadala dwie ko-
lumny stawek: dla krajéw, z ktérymi nie bylo podpisanych uméw handlowych,
idruga, dla krajéw ktére takie umowy z Polska zawarly. Tu stawki byly elastycz-
ne i stanowily instrument negocjacyjny*2. Oprécz stymulatoréw taryfowych,
nie zapomniano o innych instrumentach. Oglaszajac potrzebe powolania In-
stytutu Handlu Zagranicznego, donoszono, iz dotychczasowy Panistwowy In-
stytut Eksportowy zajmowatl sie tylko czescia problemu — wywozem. Nowy In-
stytut dziala¢ mial juz nie teoretycznie, a praktycznie ,w formie czuwania nad
procesami handlu zagranicznego™.

Zostaly ustalone mechanizmy promowania eksportu. Wzrost interwencjo-
nizmu doprowadzil do powstania Komisji Obrotu Towarowego* i Polskiego
Instytutu Rozrachunkowego®, ktéry jako instytucja publiczna miat dokonywa¢
rozliczen transakcji miedzynarodowych. Rozszerzono tez kompetencje Cen-
tralnej Komisji Przywozowej, ktéra przydzielala panstwowe kontyngenty na
wiekszo$¢ importu’®.

¥ S.F. Krolikowski, O konstrukcji prawa celnego, ,Ekonomista” 1932, t. 1, s. 77-79.

%0 Art. 14 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 o prawie
celnym, Dz.U. 1933 nr 84 poz. 610, s. 1585.

“VW. Roszkowski, op. cit., s. 197-198.

42 J. Jankowiak, Polityka celna jako wyraz interwencji gospodarczej panstwa polskiego w latach
1929-1939, ,Roczniki Dziejéow Spotecznych i Gospodarczych” 1974, t. 35, s. 128—129, 146.

# ,Codzienna Gazeta Handlowa’, 2 maja 1934, rok IX, nr 100, s. 1.

“Dz.U. 1936, nr 36, poz. 279.

% Dz.U. 1936, nr 84, poz. 582.

* M. Drozdowski, Polityka gospodarcza rzqdu polskiego 1936—1939, Warszawa 1963, s. 176—177.
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Polityka gospodarcza byla niewatpliwym Zrédlem zmieniajacych sie regula-
cji celnych. Nie bylto — jak pisal Zbigniew Landau — ,jakiej$ spoistej koncepcji
polityki gospodarczej wobec wywozu i zbytu w kraju. Zalozenia realizowanej
polityki zmieniano w zaleznosci od doraznych potrzeb, przy czym kryteria
owych doraznych potrzeb byly tez malo przejrzyste”. Daje sie jednak spo-
strzec, ze wzrastajaca polityka etatyzmu znalazta odbicie w komplikowaniu
systemu celnego i powolywaniu szeregu instytucji, ktére mialy za zadanie nad-
zorowac handel zagraniczny.

6

Czasy Polski Ludowej, narzuconego systemu politycznego i gospodarcze-
go, to specyficzny okres, jesli chodzi o polityke gospodarcza. Pomimo réznych
etapow i przemian polityki gospodarczej, ktéra zmieniala sie zazwyczaj wraz
ze zmianami w szczytach partyjnej hierarchii, jej podstawy byly niezmienne.
Ideologia omnipotentnego panstwa oraz zasady centralnego planowania spro-
wadzaly prawo do instrumentu organizowania zycia gospodarczego: planowa-
nia, realizacji czy podzialu débr. Paiistwo w pierwszych latach koncentrowato
dzialania na przebudowie gospodarki — z wolnokonkurencyjnej na centralnie
planowang, a potem zajete bylo jej ciaglym naprawianiem. Ekonomia socjali-
styczna, ktéra miala by¢ czyms$ odmiennym, gdzie nie znajduja miejsca procesy
znane z ,ekonomii burzuazyjnej’, zmuszata do prawnego i administracyjnego
korygowania rzeczywisto$ci gospodarcze;j.

Skarbowos¢, czy — zgodnie ze zmieniajacym sie w tym czasie nazewnic-
twem - finanse, wygladala inaczej niz w okresie przedwojennym. Ze wzgle-
du na specyfike socjalistycznej, upanstwowionej gospodarki nie sposéb byto
rozpatrywac w takich samych kategoriach jak dotychczas, gdyz mialy by¢ one
czym$ odmiennym®*,.

Podrecznikowa teza moéwi, ze w krajach socjalistycznych polityka celna
miala male znaczenie ze wzgledu na charakter gospodarki i istnienie panstwo-
wego monopolu handlu zagranicznego®. Monopol ten stanowil jeden z funda-
mentéw gospodarczego ustroju panstwa. Zwazywszy na to, ze handlem takim
zajmowaly si¢ owe centrale handlu zagranicznego, a on sam wynikatl w duzej
mierze z przyjetych uméw miedzynarodowych w ramach RWPG, nie bylo ko-
niecznosci korzystania z tego instrumentu.

¥ Z. Landau, W. Roszkowski, Polityka gospodarcza Il RP i PRL, Warszawa 1995, s. 32.
8 Z. Fedorowicz, Finanse socjalistyczne, wyd. 6, Warszawa 1968, passim, zwl. s. 12, 84-92.

¥ A. Jezierski, C. Leszczynska, Historia gospodarcza Polski, Warszawa 2001, s. 530.
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Te umowy mozna réznie ocenia¢, dostrzegajac ich pozytywy i negatywy. Ale
o ile okres pdzniejszy jest dyskusyjny, o tyle na samym poczatku powojennej
odbudowy Polska zwiazana zostala gospodarczo ewidentnie niekorzystnymi
umowami miedzynarodowymi, ktére na gruncie odwilzy z 1956 r. mozna byto
skrytykowac®.

Cla jednak dalej istnialy. Zmieniona sytuacja polityczna i ekonomiczna wy-
magata przebudowy celnictwa. Oprdcz reform administracji celnej, zmian ta-
ryf, cta zmienily swe funkcje, dotykajac nie planowego obrotu realizowanego
przez podmioty gospodarki uspotecznionej, ale tzw. pozaplanowego obrotu
gospodarczego z zagranica. Dopiero w 1961 roku uchylono szereg dotychczas
wydanych przepiséw, z prawem celnym z 1933 r. na czele, wydajac nowe, odfor-
malizowane prawo celne, dostosowane do potrzeb gospodarki socjalistycznej'.

Z charakteru stosunkéw gospodarczych wynikaly kompetencje organéw
panstwowych w zakresie regulacji obrotu z zagranica. Wedlug prawa celnego
z 1961 r. Rada Ministréw mogla nie tylko wprowadzac ograniczenia przywozu
i wywozu towardéw, ustanawia¢ cla, ale i upowaznia¢ Ministra Handlu Zagra-
nicznego do dokonywania zmiany stawek celnych w przypadkach uzasadnio-
nych potrzebami gospodarczymi panstwa, zwlaszcza w przypadku zmian cen
towaréw®2. Mozna wiec uznac to ostatnie za element dostosowywania sztywnej
gospodarki socjalistycznej do kontaktéw z gospodarkami wolnokonkurencyj-
nymi.

Przemiany gospodarcze i spoleczne lat 70., wzrost obrotéw handlowych
i wzgledne otwarcie granic, wymusily zmiany w celnictwie. Ich efektem bylo
nowe prawo celne z 1975 r. Dalej traktowano oddzielnie obrét towarowy jed-
nostek panstwowych (obrét handlowy) i pozostalych (obrét niehandlowy),
czego konsekwencja byly dwie taryfy. Odbicie polityki gospodarczej (czy nara-
stajacych probleméw gospodarczych) znalez¢ mozna w przypadku przywozu
w obrocie niehandlowym, gdzie wida¢ preferencje dla przywozu towaréw po-
zadanych na rynku wewnetrznym, w tym konsumpcyjnych. Pomimo dalszych
zmian, dopiero w koricu 1989 r. uchwalono nowe prawo celne, ktére wchodzac
w zycie 1 stycznia 1990 r., zamykalo pewien etap w polskim celnictwie®.

Przyjecie okreslonej drogi rozwoju, wynikajacej z przestanek ideologicz-
nych i politycznych, skutkowalo upanstwowieniem gospodarki i wigzalo sie
z licznymi konsekwencjami. Zalozenia i wzgledy ideologiczne powodowaly

% \W. Gomulka, Nasz program wyborczy [w:] idem, Przemowienia. Pazdziernik 1956—wrzesien
1957, Warszawa 1957, s. 98—103.

*1'W. Czyzowicz, M. Wozniczko, Clo i celnicy w historii. Struktury i mechanizmy dziatania, War-
szawa 2012, s. 120-128.

52 Art. 8 Ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. Prawo celne, Dz.U. 1961, nr 33, poz. 165.
¥ W. Czyzowicz, M. Wozniczko, op. cit., s. 130—140.
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wprowadzanie adekwatnych rozwigzan prawnych. Cho¢ w przypadku gospo-
darki, bardziej niz w sferze politycznej, opierano sie na regulacjach prawnych,
to jednak omnipotentne panstwo dla prowadzenia polityki gospodarczej poza
regulacjami celnymi, posiadalo szereg innych mozliwosci kontroli i czerpania
korzysci z miedzynarodowego obrotu handlowego.

7

W jaki sposob polityka gospodarcza ksztaltowala rozwigzania prawne?
Przyklad celnictwa pokazuje zmieniajace si¢ formy wykorzystania rozwigzan
prawnych w prowadzonej przez panstwo polityce gospodarczej. Od pierw-
szych préb epoki stanistawowskiej, przez beztadna dzialalnos$¢ epoki Ksigstwa
Warszawskiego, do przemyslanej polityki Krélestwa Polskiego, ktérego pozycja
jednak ograniczata mozliwosci swobodnych dziatan. Okres II Rzeczpospolitej
to juz czas nowoczesnych rozwigzan, polityka celna to nie tylko element poli-
tyki gospodarczej, ale tez polityki miedzynarodowej. Rozwiazania prawne mu-
sialy za tym nadazac. Z kolei okres powojenny, to okres gdy prawo — nie tylko
w tej dziedzinie — bylo traktowane przez rzadzacych zupetnie instrumentalnie.

Pomimo réznych meandréw prowadzonej polityki gospodarczej, ktéra
nie zawsze byla swobodna, regulacje celne i dotyczace handlu zagranicznego
w sposéb bezposredni stawaly si¢ odbiciem jej zalozen. Kwestia ta réwniez wy-
daje sie¢ przedstawia¢ najprostsze, bezposrednie relacje pomiedzy prowadzona
polityka gospodarcza a jej odbiciem w przepisach prawnych. W przypadku in-
nych instytucji skarbowych sprawa jest bardziej skomplikowana, ale oczywi-
$cie w podobny sposdb jak rozwigzania celne nalezaloby zbada¢ tez chocby
monopole, poszczegdlne podatki czy budzet. To pozwoliloby odpowiedzie¢
w pelni na pytanie o wplyw polityki gospodarczej na powstajace prawo.

Summary
Since the end of the 18th century, the economic assumptions shaped plenty of regulations in
force in various constitutional systems operating in Poland. A good example are customs regula-
tions referring to international trade, being a significant element of economic (trade) policy. The
development of customs has been a reflection of the established economic goals in the acts of
law being introduced and remaining in force from the days of King Stanislaw, via the solutions
applied in the Duchy of Warsaw, Kingdom of Poland and its autonomy, the Second Republic and
in the customs instruments used in planned economy.
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Zusammenfassung

Seit dem Ende des 18. Jahrhunderts gewannen die wirtschaftlichen Grundsitze einen gestalten-
den Einfluss auf viele gesetzliche Regulierungen unter verschiedenen Systemformen, die wih-
rend dieser Zeit auf polnischem Gebiet herrschten. Als Beispiel dafiir kann die Zollgesetzge-
bung genommen werden, die einen Bezug auf den internationalen Handel hatte — also auf ein
wichtiges Feld der Wirtschafts- (Handels-)politik. Die Entwicklung des Zolls seit den Zeiten von
Stanistaw August Poniatowski, tiber die Losungen des Herzogtums Warschau, der autonomen
Zeit von Konigreich Polen und der Zweiten Republik, und schlief3lich auch die Anwendung Zoll-
rechtlicher Losungen in der Planwirtschaft, widerspiegelt in den beschlossenen und geltenden
Gesetzen die zu befolgenden wirtschaftlichen Ziele.



