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ZARYS PROBLEMATYKI

Uwagi wstepne

Polityka podatkowa odrodzonej po ponadwiekowej niewoli Rzeczy-
pospolitej od poczatku obarczona byta wieloma trudnymi do usuniecia
problemami, a zadania przed nig stojace wykraczaly daleko poza tra-
dycyjne rozumienie tego pojecia. Potrzeba unifikacji obowigzujacych
wezesniej na ziemiach polskich systeméw podatkowych, koniecznosé
pozyskiwania — nawet w warunkach toczacej sie wojny, braku granic
1 niedorozwoju wlasnej administracji skarbowej — odpowiednich dla
potrzeb panstwa wplywéw budzetowych oraz dazenie do stworzenia
najbardziej adekwatnego do mozliwo$ci spoleczenstwa i gospodarki
systemu podatkowego to tylko najwazniejsze z wyzwan stajacych przez
autorami polskiej polityki podatkowej®.

Szybko pojawialy sie zreszta nastepne. Problemy walutowe nie
pozwalaly przez kolejne lata na ustabilizowanie systemu i polityki
podatkowej, a przeprowadzona z takim trudem i wspdlnym wysitkiem
calego bez mala spoleczenstwa sanacja Skarbu Panstwa, autorstwa

! Definicje podatku i polityki podatkowej zob. np.: S. Glabinski, Nauka skarbowosci
z dodatkiem o skarbowosci Austryi i Galicyi, Lwéw 1911, s. 307; R. Knapowski,
Podatki, w: Encyklopedia nauk politycznych (zagadnienia spoteczne, polityczne i gospo-
darcze), t. 4, red. E.J. Reyman, Warszawa 1939, s. 318-327; H. Radziszewski, Nauka
skarbowosci, Warszawa 1919, s. 172-178; R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa
1935, s. 179; wérod bardziej wspoétczesnych wymieni¢é mozna np.: P.M. Gaudemet,
J. Molinier, Finanse publiczne, red. i thum. E. Bogacka-Kisiel, ttum. W. Kisiel, War-
szawa 2000, s. 407; A. Komar, Finanse publiczne, Warszawa 1995, s. 105; Z. Nowak,
Polityka podatkowa, w: Polityka ekonomiczna, red. A. Fajferek, Krakéw 1999, s. 122—
—125; M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, wyd. 4, Warszawa 1998, s. 9-14.
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premiera Wiadystawa Grabskiego, przyniosta nie tyle petne uporzad-
kowanie spraw podatkowych, ile nacechowanie ustroju danin publicz-
nych wyraznie widocznym 1 silnie odczuwanym fiskalizmem. General-
nie jednak przyja¢ mozna, ze polowa lat dwudziestych stanowita cezure
zamykajaca pierwszy, konstytutywny okres polskiej polityki podatko-
wej, w ramach ktérego udalo sie zrealizowaé przynajmniej czes$é ze sta-
wianych przed nia celéw, czyli zunifikowac 1 ustabilizowa¢ obowiazu-
jace w Rzeczypospolitej prawo podatkowe, a takze zblizyé sie do stanu,
w ktorym wplywy do budzetu pokrywac miaty zaktadane w nim wydatki.

Drugi z zasadniczych okreséw w polskiej polityce podatkowej obej-
mowat lata 1926-1939, gdy podstawowym celem dziatan w jej ramach
stata sie juz nie unifikacja 1 budowa wlasnego systemu fiskalnego, ale
jego reforma, ktorej koniecznoéé w potowie lat dwudziestych powszech-
nie dostrzegano. Z drugiej jednak strony na okres ten przypada réw-
niez czas Wielkiego Kryzysu, gdy mimo wciaz przypominanej potrzeby
reformy, celem zdecydowanie najwazniejszym stato sie, znowu nazna-
czone fiskalizmem, dazenie do utrzymania odpowiednich wplywéw do
budzetu. Po wzglednym ustabilizowaniu sytuacji skarbowej w polowie
lat trzydziestych nastapil wprawdzie powrdt do tendencji reformistycz-
nych, jednak ich realizacja w calym omawianym okresie pozostawiata
wiele do zyczenia, zwlaszcza je$li braé¢ pod uwage formulowane przez
kilkanascie lat ambitne zamierzeniaZ.

Ograniczone ramy niniejszego tekstu nie pozwalaja, rzecz jasna, na
szczegbtowe omdwienie wszystkich istotnych aspektéw polityki podat-
kowej Rzeczypospolitej. Warto jednak przyjrzeé sie szerzej zalozeniom,
realizacji 1 efektom dzialan podejmowanych w zdecydowanie najwaz-
niejszych sferach polityki ksztaltowania Swiadczen publicznych, czyli
w zakresie unifikacji podatkowej ziem dawnych zaboréw, budowy wia-
snego systemu podatkowego oraz préb jego reformowania, podejmo-
wanych w okresie wzglednie ustabilizowanych stosunkow walutowych
1 skarbowych panstwa (nieodlacznym, choé¢ traktowanym nieco margi-
nalnie, elementem poszczegblnych czesci analizy musi réwniez pozosta-
waé skutecznoé¢ fiskalna wprowadzanych rozwiazan).

Nie mozna zapomnie¢ w tym miejscu o znaczeniu czynnika ludz-
kiego. Polityka podatkowa panstwa zawsze przeciez ksztaltowana jest

2 Szerzej nt. periodyzacji polityki podatkowej IT Rzeczypospolitej zob. np.: P. Grata,
Monopole skarbowe w polityce podatkowej Drugiej Rzeczypospolitej, Rzeszéow 2009,
s. 41-42; J. Lubowicki, Polityka podatkowa Polski, Poznan 1927, s. 9-15; K. Ostrow-
ski, Polityka finansowa Polski przedwrzesniowej, Warszawa 1958, passim; E. Taylor,
Skarbowosé, w: Bilans gospodarczy dziesieciolecia Polski Odrodzonej, t. 2, red.
S.L. Zaleski, Poznan 1929, s. 276-279.
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przez konkretnych ludzi, ktérymi sg z reguty osoby odpowiedzialne za
polityke budzetowa oraz ich najblizsi wspélpracownicy. W warunkach
IT Rzeczypospolitej obowiazek projektowania i realizacji polityki podat-
kowej spoczywal na kolejnych szefach resortu skarbu i to ich nalezy,
w mniejszym lub wiekszym stopniu, uznawacé za kreatorow tej czesci
polityki gospodarczej panstwa. Ostateczny ksztalt konkretnym rozwia-
zaniom prawnym nadawaly wprawdzie decyzje parlamentu, jednak
w wiekszoécl przypadkéw byly one jedynie odpowiedzia na propozycje
zglaszane przez poszczegélne gabinety 1 ich ministrow skarbu, niekiedy
za$, zwlaszcza w latach trzydziestych, ograniczaly sie do akceptacji
wydawanych na wniosek rzadu rozporzadzen prezydenckich.

Do ministrow skarbu, ktérzy w calym okresie miedzywojennym
wywarli najwiekszy wplyw na polityke finansowa i system podatkowy
panstwa, zaliczy¢ nalezy przede wszystkim sprawujacego te funkcje
kilkukrotnie Wiadystawa Grabskiego, ministra w latach 1926-1929
Gabriela Czechowicza, pbézniejszego kierownika resortu Ignacego Matu-
szewskiego (1929-1931), Wladystawa Zawadzkiego (1932—-1935) oraz
jego nastepce Eugeniusza Kwiatkowskiego (1935—-1939). Warto wspo-
mnie¢ w tym miejscu rowniez kilku politykéw, ktérzy swe stanowi-
sko sprawowali znacznie krécej, ale rowniez odcisneli élad na polityce
podatkowej. Nalezeli do nich przede wszystkim nieskutecznie walczacy
o reforme skarbowa w latach 1921-1922 Jerzy Michalski, stabilizujacy
stosunki skarbowe pierwszej polowy 1926 r. Jerzy Zdziechowski czy
tez wyznaczajacy polityke podatkowa powstajacego panstwa w 1919 r.
Jézef Englich, Stanistaw Karpinski oraz Leon Bilinski®.

Wplyw kazdego z wymienionych na polska polityke podatkowa byt
oczywiscie zrdznicowany, podobnie jak sprawy, ktérymi chcieli badz
tez musieli sie zajmowac. Niektérzy koncentrowali sie gtownie na
dostarczaniu érodkéw do budzetu, inni starali sie poprawié¢ stosunki

3 Por. M.M. Drozdowski, Polityka gospodarcza rzqdu polskiego 1936-1939, War-
szawa 1963, s. 233-239; P. Grata, Kierunki polityki podatkowej parstwa polskiego
w roku 1919, ,Polityka i Spoteczenstwo” 7, 2010, s. 49-56; tenze, Polityka podatkowa
ministra skarbu Witadystawa Grabskiego w okresie od grudnia 1919 r. do listopada
1920 r., ,Limes. Studia i Materiaty z Dziejéw Europy Srodkowo-Wschodniej” 2009,
nr 2, s. 156-175; Z. Landau, Zapomniani ministrowie skarbu Drugiej Rzeczypospolitej,
Warszawa 2005, passim; M. Lapa, Modernizacja panstwa. Polska polityka gospodar-
cza 1926-1929, 1.6dz 2002, s. 179-187; W. Morawski, Polityka gospodarcza rzadu
Aleksandra Skrzyrskiego, Warszawa 1990, passim; J. Szpunar, Polityka podatkowa
Polski w okresie kryzysu w latach 1929-1933, RDSG, t. 20, 1958, s. 225-270; A. Wio-
darczyk, Polityka skarbowo-budzetowa Ignacego Matuszewskiego jako Kierownika
Ministerstwa Skarbu (1929-1931), w: Studia z historii spoleczno-gospodarczej XIX
1 XX w., t. 1, red. W. Pus, L6dz 2003, s. 231-251.
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skarbowo-walutowe badz tez stworzy¢ podstawy ustabilizowanego
1 zgodnego z obowigzujacymi zasadami ekonomii wlasnego systemu
podatkowego, kolejni za$ podejmowali sie, choé czesto tylko werbalnie,
staran na rzecz reformy zbudowanego z takim trudem w pierwszych
latach niepodleglosci systemu. Suma 1 efekty ich dzialan stanowié zas
moga, podstawe zarysu syntezy polityki podatkowej panstwa polskiego
w okresie dwudziestolecia miedzywojennego, zaréwno w kontekécie jej
zamierzen, realizacji wyznaczanych celéw, jak 1 ewentualnych osiagnieé
czy tez mniej lub bardziej uzasadnionych porazek.

Unifikacja podatkowa ziem polskich

Kwestia unifikacji systemu $wiadczen publicznych stanowita jeden
z podstawowych probleméw polskiej polityki podatkowej az do potowy
lat dwudziestych. Bylo to takze de facto pierwsze — poza dostarcza-
niem dochodéw do budzetu i budows, wlasnej administracji skarbo-
wej — z fundamentalnych zadan stojacych przed zawiadujacymi pol-
ska polityka fiskalng. Skala trudnosci przedsiewziecia nalezata zas do
najwyzszych sposréd wszystkich podejmowanych wysitkéw unifikacyj-
nych. Wynikalo to przede wszystkim z wielo$ci stosowanych na zie-
miach polskich rozwigzan fiskalnych. Po zakonczeniu wojny wyrazne
réznice pod tym wzgledem dzielity nie tylko trzy dawne zabory, ale
réwniez w obrebie samych tych terytoriow dochodzito do znaczacych
odstepstw od obowiazujacych powszechnie zasad. Przypadkiem szcze-
gbélnym stato sie za§ okupowane przez panstwa centralne Kroélestwo
Polskie, gdzie na dotychczasowe przepisy rosyjskie nalozyly sie liczne
rozwiazania fiskalne wprowadzane zaréwno przez wtadze niemieckie,
jak 1 austriackie?.

W ten sposéb liczba obowigzujacych na ziemiach polskich ,syste-
moéw” podatkowych siegnela co najmniej pieciu, biorac zaé pod uwage
lokalne rozwigzania obecne na pdzniej wlaczanych obszarach, mozna
sie doliczy¢ ich nawet dziewieciu. W sytuacji, gdy kazde najmniejsze
nawet zrdéznicowanie terytorialne rodzajow 1 poziomu obcigzen fiskal-
nych w ramach jednego panstwa oznaczaé¢ musi nieréwnomierne trak-

4 S. Kauzik, Gospodarka finansowa Rosji, Niemiec i Austro-Wegier na ziemiach
polskich w czasie Wielkiej Wojny, w: Polska w czasie Wielkiej Wojny, red. M. Handels-
man, t. 4: Finanse, Warszawa 1939, s. 54—84, 297-331; J. Rutkowski, Historia gospo-
darcza Polski, t. 2: Czasy porozbiorowe, Poznan 1950, s. 436—442; nt. dzielnicowych
réznic w obrebie poszczegdlnych podatkéw zob. E. Taylor, Prawo skarbowe Rzeczypo-
spolitej Polskiej, cz. 1, Poznan 1920, s. 24-127.
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towanie obywateli przez prawo, odziedziczony stan rzeczy musiat byé
bezwzglednie usuniety. Nie bylo to jednak latwe w warunkach wcigz
toczacych sie walk o granice 1 wspomnianej juz koniecznoéci bieza-
cego wykonywania zadan budzetowych. Akcja ujednolicania podatkéow
byla za§ sama w sobie problematyczna, nie tylko ze wzgledéw czysto
technicznych. Niejednokrotnie oznacza¢ musiala podniesienie obcigzen
fiskalnych czesci ludnoéci kraju badz tez objecie niektérych dzielnic nie-
znanymi wczes$niej §wiadczeniami (co byto rownoznaczne ze wzrostem
Swiadczen na rzecz budzetu panstwa czy tez samorzadéw)?.

Kolejnym wazkim zagadnieniem zwigzanym z unifikacja systemu
podatkowego byla kwestia wyboru metod podejmowanych dziatan,
a wiec rozstrzygniecie dylematu, czy przyjmowaé w ramach ujednoli-
cania $wiadczen fiskalnych rozwiazania zaborcze (i ktére z nich ewen-
tualnie wybierad), czy tez opieraé¢ system podatkowy na koncepcjach
wlasnych, wyplywajacych z wielu réznorodnych, niekoniecznie rosyj-
skich, prusko-niemieckich czy austriackich wzorcéw. Uzaleznione od
tych rozstrzygnieé tempo unifikacji ustroju podatkowego przektadato
sie na ocene skutecznos$ci polityki skarbowej. Dtugo utrzymujacy sie
stan tymczasowo$ci w sprawach granic panstwa skutkowal przyj-
mowaniem w kwestiach podatkowych rozwigzan doraznych, ogra-
niczonych terytorialnie czy tez nawet odwolujacych sie wprost do
podziatéw zaborczych. Wymienione wyzej uwarunkowania ewident-
nie okreslity przebieg procesé6w ujednolicania systemu podatkowego
panstwa polskiego.

Wszystkie ograniczenia budowy wlasnego systemu podatkowego naj-
bardziej widoczne byly w pierwszym roku niepodlegtosci. Trudna sytu-
acja fiskalna panstwa, czeste zmiany na stanowisku ministra skarbu,
a takze niewielkie mozliwo$ci oddzialywania na rzeczywisto$é przez
budowany dopiero aparat skarbowy oznaczaly brak realnych warun-
kow do podjecia aktywniejszych dzialan w ramach szeroko rozumiane;j
polityki fiskalnej. Stad tez z reguly ograniczala sie ona do wykonywa-
nia zadan budzetowych, ktérych podstawa byly odziedziczone po zabor-
cach rozwigzania. Juz 12 XI 1918 r. 6wczesny kierownik resortu skarbu
Franciszek Jossé potwierdzit moc obowigzujaca dotychezasowych prze-
pisow podatkowych, a jedyne zaproponowane w 1919 r. nowe rozwia-

5 Sprawozdania stenograficzne z posiedzen Sejmu Ustawodawczego (dalej: SS SU),
pos. 86, 3 X 1919, Exposé ministra skarbu Leona Biliniskiego, lamy 20-22; Z. Landau,
Skarbowosé Drugiej Rzeczypospolitej (1918-1939), ,Finanse” 1978, nr 12, s. 53-54;
P. Michalski, System podatkowy w okresie dziesiecioletnim i jego wydajnosé, w: Prze-
myst i handel 1918-1928, cz. 1, Warszawa 1928, s. 47; E. Taylor, Polityka skarbowa
i system podatkowy Rzeczypospolitej Polskiej, Poznan 1929, s. 7-8.
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zania dotyczyly wprowadzenia kilku nadzwyczajnych w swej istocie
instrumentéw fiskalnych®.

Dzialania na rzecz unifikacji systemu podatkowego pozostawaty
w tym okresie w sferze prac koncepcyjnych, jednak ich podjecie w poto-
wie 1919 r. przez ministra Stanistawa Karpinskiego bylo pierwszym
krokiem ku fiskalnemu zjednoczeniu ziem polskich. Jeszcze latem do
Sejmu trafil projekt ustawy o podatku spadkowym, w opracowaniu za$
znajdowaly sie kolejne, dotyczace wlasnych przepiséw z zakresu podat-
kéw: dochodowego, gruntowego, przemystowego, hipotecznego, miesz-
kaniowego oraz dochodowego od kapitaléw pienieznych. Prac tych nie
zahamowalo odejécie z resortu Karpinskiego, a ich osobiste wsparcie
przez jego nastepce, Leona Bilinskiego, pozwolito na przygotowanie
gruntu pod dziatania, ktéore w 1920 r. na rzecz unifikacji podatkowej
ziem polskich podjaé mial minister skarbu Wtadystaw Grabski (stano-
wisko objat 13 XII 1919 r.)".

Ujednolicenie systemu podatkowego oraz ,przeprowadzenie zasady
wyréwnania réznicy ciezaru podatkowego réznych zaboréw” stato sie
jednym z zasadniczych celéw programu finansowego nowego mini-
stra, przedstawionego oficjalnie w Sejmie 27 II 1920 r. Wyrazem sfor-
mutowanych jeszcze w koncu poprzedniego roku zamierzen stalty sie
zarowno przeprowadzona z poczatkiem 1920 r. unifikacja walutowa
bytej Galicji, jak i1 kierowane do Sejmu kolejne projekty ustaw, ktore
w potowie roku przyjely posta¢ nowych, majacych obowigzywaé czesto
na calym terytorium kraju aktéw prawnych. Ujednolicenia doczekaly
sie w ten sposdb po niespelna dwoéch latach niepodlegloéci przepisy
regulujace wiekszo$¢ z funkcjonujacych na ziemiach polskich podat-
kow bezposérednich®.

Zdecydowanie najwazniejsze byly przepisy ustawy o podatku docho-
dowym 1 uzupelniajacym majatkowym z 16 VII 1920 r., ale istotne
z punktu widzenia unifikacji podatkowej kraju staly sie réwniez ustawy

6 SS SU, pos. 3, 20 II 1919, Exposé ministra skarbu Jézefa Englicha, tam 78;
»Monitor Polski” 1918, nr 205, s. 1-2; Z. Landau, Skarbowosé polska w latach 1918-
-1920, ,Finanse” 1966, nr 2, s. 22; W.E. Zielinski, Nasi ministrowie skarbu i bledy ich
polityki w osSwietleniu danych urzedowych (1918-1925 r.), Warszawa b.d.w., s. 12—16.

7 L. Bilinski, Wspomnienia i dokumenty 1846-1922, t. 2: 1915-1922, Warszawa
1925, s. 271; S. Karpinski, Pamietnik dziesieciolecia 1915-1924, Warszawa 1931,
s. 218; P. Grata, Kierunki polityki podatkowej..., s. 51-52.

8 SS SU, pos. 124, 27 II 1920, Exposé ministra skarbu Wtadystawa Grabskiego,
tamy 14-15, 22-23; Program ministra skarbu na tle mowy ministra skarbu Wt. Grab-
skiego, wygtoszonej na posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego dnia 27-go lutego 1920-go
roku, Warszawa 1920, s. 12; Przyszta polityka skarbowa, ,,Gazeta Warszawska” 1919,
nr 349, s. 3.
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o podatku od spadkéw 1 darowizn (przyjeta 29 V 1920 r.), o podatku od
skrzynek depozytowych (8 czerwca) oraz od kapitalow 1 rent (16 lipca).
Uzupetnieniem dziatan porzadkujacych 1 czeSciowo chociaz unifiku-
jacych system podatkowy bylo przyjecie przez Sejm ustaw o podatku
gruntowym w bylym zaborze austriackim i bylym Krélestwie Polskim
(obie datowane na 14 lipca) oraz o ujednoliceniu przepiséw o podatku
przemyslowym w bylej dzielnicy rosyjskiej z 6 VII 1920 r. Szczegélnie
istotny byl zwlaszcza ostatni z wymienionych aktéw prawnych, gdyz
oparte na rosyjskich przepisach zasady podatku przemystowego staty
sie kilkanaécie miesiecy pdzniej podstawa, pelnej unifikacji terytorialnej
w tym zakresie. Ustawa z 17 XII 1921 r. Sejm rozciagnal bowiem ich
obowigzywanie na terytorium calej Rzeczypospolitej, zamykajac w ten
sposOb okres dzielnicowego charakteru opodatkowania pozarolnicze]
dzialalnoéci gospodarczej®.

Podjete przez ministra Grabskiego dziatania w zakresie podatkow
bezposrednich oparte zostalty wprawdzie w duzej mierze na dotychczas
obowigzujacych rozwiazaniach panstw zaborczych, stanowily jednak
wazny punkt wyjécia do stworzenia wlasnego systemu danin publicz-
nych. Mniej wyrazne byly natomiast w tym czasie tendencje unifika-
cyjne w zakresie podatkéw posrednich. Nie tylko nie doszlo bowiem
w praktyce do zadnych konkretnych dzialan w tym kierunku, ale nawet
mozna bylo zauwazyé, ze kolejne posuniecia zmierzaly raczej do utrwa-
lenia dzielnicowych regulacji zaborczych.

W zakresie podatkow akcyzowych tendencje te wyrazaty sie utrzy-
mywaniem dawnych przepiséw, natomiast w przypadku stanowiacych
specyficzna, forme opodatkowania od spozycia monopoli skarbowych
sytuacja ksztaltowala sie nieco inaczej. Z jednej strony bowiem polskie
wladze skarbowe utrzymywalty wszystkie tego typu uprawnienia pan-
stwa, wlacznie z czysto aprowizacyjnymi 1 wprowadzonymi w czasie
okupacji bylego Krélestwa Polskiego monopolami sacharyny i cukru,
z drugiej za§ ewentualne dzialania czy tez projekty szty w kierunku
rozszerzania terytorialnego przywilejéw fiskalnych panstwa. Przykla-
dem skutecznej unifikacji tego typu stata sie przyjeta 26 IIT 1920 r.
ustawa o monopolu loteryjnym, porzadkujaca stan prawny w tej mierze

9 AAN, Protokoty Posiedzen Rady Ministréw 1918-1937, t. 9, Posiedzenie Rady
Ministréw z 20 marca 1920 r., k. 499-500; tamze, t. 10, Posiedzenie Rady Ministréw
z 22 kwietnia 1920 r., k. 115-116; Dz. U. 1920, nr 49, poz. 299; nr 50, poz. 305;
nr 61, poz. 389; nr 66, poz. 437; nr 71, poz. 477; nr 76, poz. 517; nr 82, poz. 550;
1922, nr 2, poz. 7; A. Franz, Podatek przemystowy i jego ujednostajnienie na cate pan-
stwo, ,,Sprawy Podatkowe” 1921/1922, z. 8, s. 20-22; P. Grata, Polityka podatkowa
ministra..., s. 165.
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na terytorium calego panstwa (przed wojng monopol loterii obowiazy-
wal we wszystkich zaborach)!®.

Mimo ze utrzymywanie dzielnicowego charakteru uprawnien mono-
polowych bylo z gruntu sprzeczne z ich idea, pozostale z podejmowa-
nych wowczas dziatan w tej dziedzinie byly juz znacznie bardziej kon-
trowersyjne. Jeszcze bowiem w 1919 r. skierowano do parlamentu
projekt ustawy o obejmujacym cale panstwo monopolu spirytusowym,
natomiast w 1920 r. resort skarbu pod kierownictwem ministra Grab-
skiego przygotowal projekty ustaw o monopolu tytoniowym oraz cukro-
wym. W ten spos6b unifikacja miala sie odbywaé na podstawie nieco
tylko zmodyfikowanych dzielnicowych rozwigzan zaborczych, przed
czym aktywnie protestowala znaczna cze$¢ opinii publicznej oraz sfery
gospodarcze. Ostatecznie zaden z wymienionych projektéow nie uzyskat
w tym czasie akceptacji parlamentu, a praktyka w tej materii poszia
w strone rezygnacji z czesci juz istniejacych przepiséw monopolowych.
Oznaczato to jednak dalsze odlozenie unifikacji w ramach tego seg-
mentu systemu fiskalnego, gdyz w miejsce likwidowanych monopoli
przywracano przepisy akcyzowe obowigzujace wezesnie] w poszczegol-
nych zaborach?!.

Przelomem w dziele ujednolicania podatkéw posérednich stata sie
przyjeta na wniosek ministra skarbu Jana Kantego Steczkowskiego
ustawa ramowa z 10 V 1921 r. o regulowaniu podatkéw od spozycia,
zuzycia, wzglednie produkcji na obszarze Rzeczypospolitej. Wraz z jej
wejéciem w zycie rzad uzyskal bowiem prawo do zréwnania stawek
podatkowych obowiazujacych w kraju, znoszenia dotychczasowych
dzielnicowych przepiséw czy tez rozciagania czesci z nich na cate tery-
torium panstwa'.

Skutkiem stosowania ustawy stato sie nie tylko zawieszenie mono-
poli cukrowego i spirytusowego (odpowiednio 26 IX i1 14 X 1921 r.), ale
réwniez oparta na rozwigzaniach panstw zaborczych 1 przeprowadzona
w koncu 1921 r. unifikacja przepiséw w zakresie opodatkowania wina
1 wina musujacego (przepisy niemieckie), zapalek i drozdzy (przepisy
rosyjskie) oraz olejéw mineralnych (przepisy austriackie). Nieco inaczej,
bo na podstawie odrebnej, ale jednoczesnej modyfikacji dotychczasowych

10 Dz. U. 1920, nr 31, poz. 180; W. Roszkowski, Ksztattowanie sie podstaw polskiej
gospodarki panstwowej w przemysle i bankowosci w latach 1918-1924, Warszawa
1982, s. 218-219; E. Taylor, Polityka skarbowa..., s. 32—33.

11 AAN, Protokoly Posiedzerr Rady Ministréow 1918-1937, t. 15, Posiedzenie Rady
Ministréw z 26 wrzeénia 1921 r., k. 620; tamze, t. 16, Posiedzenie Rady Ministréw
z 14 pazdziernika 1921 r., k. 94, 128-129; P. Grata, Monopole skarbowe..., s. 135—-140.

12 Dz. U. 1921, nr 41, poz. 248; J. Lubowicki, Polityka podatkowa..., s. 43.
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przepiséw dzielnicowych, dokonana zostala w tym czasie regulacja
opodatkowania piwa. Kolejne dziatania przyszly jesienia 1922 r., gdy
na teren catego panstwa rozciggnieto pruskie przepisy o opodatkowa-
niu kwasu octowego oraz rosyjskie przepisy o patentach akcyzowych,
a zasady opodatkowania piwa zebrano w wydanym 11 pazdziernika
nowym rozporzadzeniu ministerialnym. Zakonczeniem tej czesci uni-
fikacji przepisow w zakresie podatkéw posrednich bylo wprowadzenie
od 1 XI 1922 r., wraz z przylaczeniem do Polski czeéci Gérnego Slaska,
podatku od wegla'®,

Waznym etapem prac na rzecz ujednolicenia systemu podatkowego
Rzeczypospolite) stata sie proba reformy skarbowo-walutowej podjeta
przez Wladystawa Grabskiego z poczatkiem 1923 r. Przedstawiony
W marcu w Sejmie program sanacjl przynidst kilka inicjatyw usta-
wodawczych, z ktérych najwazniejsze z punktu widzenia dalszej uni-
fikacji fiskalnej byly projekty ustaw o podatku przemystowym oraz
o podatku gruntowym. Przyjeta 14 V 1923 r. ustawa o podatku prze-
myslowym oznaczata wprowadzenie po blisko pieciu latach niepodlegto-
$ci wlasnych przepiséw w tym wzgledzie na calym terytorium panstwa.
7Z drugiej jednak strony nie udalo sie zakonczyé podobnego procesu
w zakresie opodatkowania gruntéw. Ustawa o podatku gruntowym
z 15 czerwca tego roku przyniosta wprawdzie probe unifikacji stawek
ptaconego $wiadczenia, wciaz jednak jego wymiar opieral sie na zrézni-
cowanych dzielnicowo zasadach i, jak sie mialo okazaé, stan taki utrzy-
mal sie az do konca okresu miedzywojennego. Podjete bowiem dopiero
w potowie lat trzydziestych prace nad klasyfikacja gruntéw (ustawa
z 26 III 1935 r.), majace doprowadzi¢ do ujednolicenia zasad wymiaru
podatku gruntowego, nie zostaty zakonczone przed wybuchem wojny.
Sprawe tego podatku uznaé nalezy za najwieksza porazke dziatan na
rzecz unifikacji polskiego systemu podatkowego'.

13 Dz, U. 1921, nr 50, poz. 304, 307; nr 83, poz. 584; nr 85, poz. 610—-612; nr 86, poz.
628; nr 95, poz. 700; nr 97, poz. 709; nr 100, poz. 717; nr 105, poz. 764; 1922, nr 92, poz.
851; E. Strasburger, Ustrdj skarbowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1922,
s. 323-325; E. Taylor, Polityka skarbowa..., s. 32—-33. Wraz z unifikacja systemu
podatkéw posérednich nastepowato sukcesywne usuwanie czesci dawnych obciazen
obecnych w niektérych tylko dzielnicach i1 uznanych za zbedne z punktu widzenia
celow polityki skarbowej panstwa, w zwigzku z czym zniknety z polskiego systemu
fiskalnego pruskie podatki od §rodkéw o§wietlenia, a takze od gilz i bibulek papieroso-
wych, rosyjski od miodu do picia oraz austriacki liniowy podatek konsumpcyjny
i podatek od miesa; zob. Dz. U. 1921, nr 66, poz. 428; nr 69, poz. 455; nr 84, poz. 596;
nr 108, poz. 787, 788.

14 Dz. U.1923, nr 58, poz. 412; nr 65, poz. 505; 1935, nr 27, poz. 203; Druki Sejmowe,
Okres I, druk nr 153, Uzasadnienie projektu ustawy podatku przemystowego, s. 27-30;
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Pomijajac juz kwestie podatku gruntowego — jednak rzeczywiScie
skomplikowana — uznaé nalezy, ze praktyczne zakonczenie dziela uni-
fikacji w zakresie podatkow bezposrednich nastapito w 1923 r. W przy-
padku podatkéw poérednich procesy unifikacyjne zakonczyly sie nieco
pézniej, co wynikalo zaré6wno z tego, ze dopiero w okresie reform skar-
bowo-walutowych rzadu Wtadystawa Grabskiego nastapily ostateczne
rozstrzygniecia w zakresie struktury tego typu opodatkowania (akcyza
czy monopol), jak 1 z faktu, ze wstepna czeéé¢ dzialan integracyjnych
nastapila w oparciu o przepisy zaborcze juz w latach 1921-1922.

Kolejnym jej etapem bylo opracowanie i wprowadzenie w zycie wla-
snych uregulowan prawnych. Pierwsza taka kodyfikacja objela opodat-
kowanie piwa (ustawa z 12 VI 1924 r.), a rok pdzniej przyjeta zostala
ustawa o opodatkowaniu wina (1 VII 1925 r.). Dosy¢ dtugo trwato nato-
miast uregulowanie kwestii opodatkowania cukru, ktére az do 1927 r.
opierato sie na dzielnicowych przepisach zaborczych i dopiero rozpo-
rzadzenie Prezydenta RP z 13 IX 1927 r. zmienilo ten stan rzeczy.
Zakonczeniem procesu unifikacji i wlasnej kodyfikacji opodatkowania
spozycia stato sie za$ wydanie 7 III 1928 r. rozporzadzenia Prezydenta
o podatku od olejéw mineralnych, zastepujacego dawne, choé¢ obowia-
zujace na terenie calego kraju przepisy austriackie 1 dostosowujacego
konstrukcje podatku do pozostalych tego typu éwiadczen w Polsce!®.

Waznym elementem proceséw unifikacyjnych stata sie przeprowa-
dzona w latach 1924-1925 rozbudowa systemu monopoli skarbowych.
Do uchwalonego w 1920 r. monopolu loteryjnego oraz przyjetej przez
Sejm w czerwecu 1922 r. ustawy o monopolu tytoniowym doszty bowiem
w tym czasie kolejne dzialania majace na celu rozbudowe uprawnien
monopolowych panstwa. Czeé¢ z nich polegata na terytorialnym rozsze-
rzeniu zasiegu funkcjonowania monopoli juz istniejacych (rozciagniecie

St.K., Podatek gruntowy, ,Przeglad Skarbowy” 1929, z. 5, s. 129-135; 1. Natanson,
Nowa ustawa o podatku przemystowym, ,Sprawy Podatkowe” 1923, z. 10-11, s. 10-26;
J. Lubowicki, Dwudziestolecie podatkéw bezposrednich, ,,Polska Gospodarcza” 1938,
z. 46, s. 1637. Pewne rozbieznoéci przy wymiarze utrzymywaly sie réwniez w przy-
padku podatku spadkowego, ale zakres obowiazku podatkowego byl w catlym kraju
ujednolicony; zob. I. Weinfeld, Skarbowosé polska, t. 2: Daniny. Podatki, optaty, cta
i akeyzy, wyd. 5, Warszawa 1937, s. 156.

15 AAN, Protokoly Posiedzenn Rady Ministréow 1918-1937, t. 39, Posiedzenie Rady
Ministréw z 29 sierpnia 1927 r., k. 21, 134; Dz. U. 1924, nr 65, poz. 635; 1925, nr 75,
poz. 525; 1927, nr 81, poz. 700; 1928, nr 27, poz. 252; W. Grabowski, Podatki posrednie,
w: Odrodzona skarbowosé polska. Zarys historyczny, Warszawa 1931, s. 87-94;
P. Grata, Polityka podatkowa rzqdu Witadystawa Grabskiego w latach 1923-1925,
,Polityka 1 Spoleczenstwo” 5, 2008, s. 50-51; B. Markowski, O systemie danin publicz-
nych w Polsce, ,Sprawy Podatkowe” 1925, z. 10, s. 433-434.
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na obszar bylej dzielnicy pruskiej przepiséw o monopolu solnym 1 tyto-
niowym), inne oznaczaly wprowadzenie nowych, obejmujacych cale pan-
stwo, przywilejow fiskalnych Skarbu. Ustawg z 31 VII 1924 r. Sejm
przychylit sie do wniosku rzadu w sprawie monopolu spirytusowego,
15 VII 1925 r. uchwalil za§ ustawe o monopolu zapalczanym (zakon-
czeniem procesu porzadkowania spraw monopolowych stalo sie rozpo-
rzadzenie Prezydenta z 7 X 1927 r. likwidujace monopol sacharyny)'®.

Podsumowujac zagadnienie procesu unifikacji systemu podatko-
wego ziem polskich, mozna zatem uznaé, ze zakonczyl sie on sukce-
sem. Wiekszo$¢ z obowigzujacych w Polsce §wiadczen podatkowych
zostata ujednolicona w ciagu pierwszych kilku lat niepodlegloéci, co
w kontekécie przeszkod z tym zwigzanych $wiadezylo o duzej skutecz-
noéci podejmowanych dziatan organizacyjno-prawnych. Pewnym cie-
niem na tak zarysowanym obrazie klada sie wprawdzie losy podatku
gruntowego, jednak o tym, jak skomplikowang stanowily materie naj-
lepiej $wiadczy fakt, ze realne prace nad jego pelnym ujednoliceniem
podjeto dopiero w polowie nastepnej dekady. Zakonczenie zasadniczej
czeéci dziatan unifikacyjnych nastapilo wraz z ostatnimi regulacjami
opodatkowania spozycia w latach 1927-1928, wazne za$ uzupelnienie
tego procesu stanowily wydane w potowie 1926 r.: ustawa karna skar-
bowa oraz jednolita dla calego panstwa 1 zastepujaca wiele dawnych,
zaborczych 1 czesto dziewietnastowiecznych jeszeze aktéw prawnych —
ustawa o oplatach stemplowych!’.

Budowa wlasnego systemu podatkowego

Unifikacja systemu podatkowego byla istotnym, ale na pewno nie
najwazniejszym celem polityki podatkowej Rzeczypospolitej. Niemniej
zasadnicza stawala sie rowniez z uptywem czasu planowa budowa wta-
snego, oryginalnego systemu podatkowego, ktéry z jednej strony miat
wyplywaé z warunkéw stawianych przez obowiazujaca, doktryne, z dru-
giej zaé odpowiadaé musial specyfice spoteczno-gospodarczej panstwa,
a przede wszystkim dostarcza¢ odpowiednich dochodéw do budzetu.
Podstawowym problemem w procesie planowania i budowy wlasnego
ustroju podatkowego byty liczne paradoksy, na jakie w swych dzia-
taniach natrafiali twércy polskiej polityki fiskalnej. Wynikaly one

16 Dz. U. 1924, nr 78, poz. 256; 1925, nr 83, poz. 561; 1927, nr 89, poz. 797; P. Grata,
Miejsce monopoli skarbowych w reformie stabilizacyjnej Wiadystawa Grabskiego
(1923-1925), Rzeszéw 2008, s. 54-T73.

17 Dz. U. 1926, nr 98, poz. 570; nr 105, poz. 609.
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zarowno z fundamentalnych nieraz réznic miedzy systemami odziedzi-
czonymi po zaborcach, jak 1 glebokiego rozdzwieku miedzy teoretycz-
nymi zasadami ekonomii wyznaczajacymi stawiane przed ustrojem
fiskalnym cele a mozliwos$ciami dostosowania tak rozumianego modelu
do specyfiki polskich uwarunkowan. Obie kwestie zreszta cze$ciowo sie
zazebialy, gdyz analiza rozwiazan zaborczych z zalozenia laczyla sie
z ocena ich zgodnosci z doktryna, ale rowniez 1 przydatno$ci do stoso-
wania w warunkach funkcjonowania mltodego panstwa.

Tak wiec za zdecydowanie najbardziej rozwiniety 1 najnowoczes$niej-
szy spoérdd ustrojow podatkowych dawnych zaborcéw uznawano oparty
w duzej mierze na podatkach bezposrednich, z dominacja wérdd nich
podatku dochodowego, system pruski. Z drugiej strony najbardziej zaco-
fany system rosyjski, w ktérym podatku dochodowego de facto w ogdle
nie znano, a dochody opieraty sie na tradycyjnych podatkach przycho-
dowych, obejmowal najwieksza czeé¢ ziem 1 ludnosci II Rzeczypospo-
litej. Rozwigzania austriackie z kolei stanowily mieszanke propozycji
nowoczesnych (np. zblizony do pruskiego podatek osobisto-dochodowy)
z tymi uznawanymi za zdecydowanie nieprzystajace do powojennej rze-
czywistosécl (podatek od miesa czy tez wyplywajace z merkantylistycz-
nych jeszcze tradycji monopole fiskalne). Tymczasem to wiagnie z Gali-
¢ji pochodzita wiekszoéé wyzszych urzednikéw skarbowych pierwszych
lat niepodleglosci i czesto to wladnie tamtejsze rozwigzania byly przez
nich popierane!®,

Caloéé zagadnienia uzupetnialy wspomniane wczeéniej uwarunko-
wania doktrynalne. Ekonomia klasyczna niezmiennie promowalta idee
opodatkowania dochodu 1 na nim wlaénie oparcia systemu podatko-
wego. Paradoksalnie, silne wsparcie dla rozwigzan klasycznych w kwe-
stiach podatkowych niosly réwniez zachodzace przemiany Swiatopo-
gladowe, gdyz koncepcje rozbudowy podatkéw bezposrednich, czyli
opodatkowania dochodu 1 majatkéw przy ograniczaniu z zasady ude-
rzajacego w warstwy ubozsze opodatkowania spozycia, znajdowaly
poparcie liczacych sie w zyciu politycznym 1 spolecznym ugrupowan

18 L. Caro, Problemy skarbowe paristwa polskiego, Krakéw 1919, s. 49, 61-62;
F. Hilchen, Monopolizowanie handlu i przemystu w rekach handlu, ,,Tygodnik Han-
dlowy” 1921, nr 2, s. 18-19; W. Morawski, Od marki do ztotego. Historia finanséw
Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 2008, s. 22-27; E. Strasburger, Nauka skarbowo-
$ci (cze$é ogdlna), Warszawa 1924, s. 252-257; E. Taylor, Polityka skarbowa..., s. 1-10;
nt. austriackich pozostalo§ci w polskim systemie podatkowym zob. P. Grata, Austriac-
kie tradycje fiskalne w systemie podatkowym II Rzeczypospolitej, w: Wierny swemu
dziedzictwu. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Jozefowi Pétéwiartkowi,
red. S. Nabywaniec, B. Lorens, S. Zabraniak, Rzeszow 2010, s. 140-154.
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lewicowych. W ten sposéb dazenie do przestrzegania zasad ekonomii
klasycznej okazywalo sie zbiezne z dzialaniami na rzecz bardziej ,,spra-
wiedliwego”, czyli w wiekszym stopniu obcigzajacego klasy posiadajace
systemu podatkowego'.

Podobnie jak w przypadku unifikacji przepiséw, réwniez ksztatt pol-
skiego systemu podatkowego rozstrzygal sie w pierwszych latach nie-
podleglosci, gdy wraz ze stopniowym ujednolicaniem praw podatkowych
nastepowata budowa wlasnego modelu obcigzen publicznych. Byl to
proces nie tylko skomplikowany, ale réwniez, przynajmniej w warstwie
koncepcyjnej, bardzo dynamiczny, czego potwierdzeniem fakt, ze caty
trwajacy do polowy lat dwudziestych pierwszy etap ksztaltowania pol-
skiej polityki podatkowej j