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KIERUNKI POLITYKI PODATKOWEJ
PANSTWA POLSKIEGO W ROKU 1919

Pierwszy rok niepodlegtosci nie przez przypadek nazwany zostat
w dziejach skarbowosci polskiej ,,okresem nadzwyczajnych wptywow”,
proba za$ analizy realizowanej wtedy polityki podatkowej stanowi za-
danie skomplikowane z kilku co najmniej wzgledow. Czgste zmiany
personalne na stanowisku ministra skarbu, bezwzgledna dominacja
problemow biezacych w prowadzonej dzialalnosci fiskalnej oraz po-
wszechnie dostrzegany, acz zrozumialy, brak powazniejszych aspiracji
do wprowadzania zasadniczych rozwigzan systemowych w sferze po-
datkowej przesadzaly o stosunkowo skromnej warstwie koncepcyjnej
w enuncjacjach 6wczesnych autoréw polityki skarbowej panstwa. Wie-
loptaszczyznowy proces budowy wlasnego, niepodleglego panstwa
Taczyt si¢ bowiem z nierozwigzywalnymi niemal trudno$ciami, ktore
W sposob szczegolnie wyrazny dotykaly tej sfery aktywnosci gospodar-
czej rzadu. Na pierwszy plan wysuwaty si¢ kwestie zwigzane z unifika-
cja systemow podatkowych odziedziczonych po zaborcach, poza tym
rownie istotng rol¢ odgrywaty czynniki organizacyjne (zrozumiata sta-
bo$¢ wlasnego aparatu skarbowego) oraz skutkujagca konieczno$cig
prowadzenia gospodarki quasi-wojennej sytuacja polityczno-ekono-
miczna panstwa.

W ten sposob dziatania koncepcyjne ukierunkowane na okre$lenie
przynajmniej zarysu dalszego rozwoju polskiego systemu podatkowego
musiaty stanowi¢ raczej margines, a nie centrum zainteresowan dwcze-
snych animatorow polskiej skarbowosci. Zaréwno pehiagcy jedynie
funkcje kierownikow resortu Franciszek Jossé oraz Wihadystaw Byrka,
jak i kolejni ministrowie skarbu Jozef Englich, Stanistaw Karpinski
i Leon Bilinski nie tylko nie zdazyli podja¢ realnych krokéw na rzecz
zmian systemowych w polskiej skarbowosci, ale rowniez niewiele si¢
na ten temat wypowiadali. Fatalistyczne przekonanie o konieczno$ci
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czasowego utrzymania dotychczasowych dzielnicowych rozwigzan oraz
wspomniana dynamika zmian personalnych przekre§laly niemal sens
jakichkolwiek w tym kierunku dziatan. Zasada obowigzujaca wszystkich
wymienionych politykow staty si¢ zas stowa Jozefa Englicha podkresla-
jacego w Sejmie 20 lutego 1919 r., Ze ,,nierowno pilniejszem wydawato
si¢ jak najszybsze stworzenie nowych i wydajnych zrodet dochodow dla
pokrycia gwattownie wzrastajacych potrzeb panstwa” (SSS z 20 1I 1920:
78-79; Landau 2005: 21-27; Lubowicki 1927: 10-11).

Mimo tych wszystkich zastrzezen i uwarunkowan mozna jednak
wyodrebni¢ pewne wytaniajace sie z publicznych wypowiedzi mini-
strow zamierzenia programowe oraz $lady dziatan praktycznych, kto-
rych jednak z reguty nie doprowadzali do konca. Swiadomo$é¢ wyste-
powania na 6wczesnym terytorium panstwa az siedmiu réznych syste-
méw podatkowych uniemozliwiata wprawdzie zapoczatkowanie ,,ja-
kiejkolwiekbadz racjonalnej polityki podatkowej”, dawala natomiast
pewien komfort w kontekscie przygotowywania nowych rozwigzan.
Zaréwno autor powyzszych stow Stanistaw Karpinski, jak i jego po-
przednik Jozef Englich wyraznie artykutowali potrzebe kompleksowej
reformy podatkowej, jednak jej przeprowadzenie uzalezniali od wielu
zasadniczych czynnikow, takich jak chociazby reforma rolna czy kon-
solidacja gospodarcza kraju (SSS z 20 11 1920: 80; 15 VI1I 1920: 7).

Generalnie polityka podatkowa roku 1919 koncentrowata sie, po-
za budowa aparatu administracyjno-skarbowego, na trzech réwnole-
glych plaszczyznach. Pierwsza sfera dziatalnosci skarbowej opierata
si¢ na posunigciach doraznych ukierunkowanych na maksymalizacje
dochodoéw budzetowych. Do jej instrumentdow nalezaty dziatania
stricte fiskalne, czyli podnoszenie stawek juz obowiazujacych danin
oraz wprowadzanie nowych obcigzen, z reguty nadzwyczajnych, obli-
czonych na wspieranie wcigz niewystarczajacych dochodow Skarbu
(jednorazowa danina od nieruchomosci i majatkéw w kapitale, podatek
majatkowy oraz podatek od zyskow wojennych), a o specyfice catego
tego roku w polityce fiskalnej najlepiej §wiadczy wtasnie przywolane
na wstepie okre$lanie go mianem ,,0kresu nadzwyczajnych wpltywow”
(DP 1919:11/128; 12/135; 27/245; Brzezinski 1921: 17; Taylor 1920:
91-94).

Mimo ze wymienione wyzej daniny staty si¢ jedynymi w catym
tym okresie zmianami ustawowymi w polskim systemie podatkowym,
znacznie wazniejsze z punktu widzenia dalszej jego ewolucji byly za-
mierzenia oraz dziatania podejmowane w ramach dwoch pozostalych
ptaszczyzn funkcjonowania polskiej polityki fiskalnej. Pierwszym



Kierunki polityki podatkowej paristwa polskiego w roku 1919 51

z tych zasadniczych probleméw byl postulowany ksztatt docelowy
polskiego ustroju podatkowego, natomiast drugim, nicodtacznie z nim
zwigzanym, sta¢ si¢ miaty prowadzone w Ministerstwie Skarbu od
wiosny 1919 r. prace nad projektami ustaw majacych ten system
wspottworzy¢.

O ile trudno doszukiwaé si¢ skrystalizowanych pogladéw podat-
kowych w programowym z punktu widzenia polityki budzetowej pan-
stwa wystgpieniu Wiladystawa Byrki na posiedzeniu Rady Ministrow
19 grudnia 1918 r., to juz jego nastgpcy stosunkowo jasno wskazywali
przyszte priorytety polityki podatkowej. Wychodzac z zatozen doktryny
klasycznej 1 opierajac si¢ na doswiadczeniach rozwinietych krajow
Europy Zachodniej, zgodnie uznawali, ze to podatek dochodowy, jak
twierdzit Jozef Englich, ,,stanowi najidealniejszy sposob opodatkowa-
nia”, a daniny bezposrednie, zdaniem Leona Bilinskiego, ,,powinny by¢
gtownym zroédlem dochodu, bo w podatkach bezposrednich ujawnia si¢
sita podatkowa” (AAN, Protokoty...1918, t. 4: 657; SSS z 20 11 1920: 80;
3 X 1920: 22).

Niewiele miejsca problematyce przysztego systemu podatkowego
poswigcat wprawdzie koncentrujacy si¢ na biezacych kwestiach budze-
towych i walutowych Stanistaw Karpinski, jednak wynikato to nie tyle
z braku zainteresowania, ale raczej ze Swiadomosci skali trudnosci sto-
jacych przed polska skarbowoscig zadan. Stad tez zajat si¢ przede
wszystkim organizacjg 1 poprawa skutecznosci dziatania administracji
skarbowej oraz przygotowaniami do unifikacji poszczegdlnych danin
publicznych. Krytykom za$ swych poczynan odpowiadal pdzniej
w pamietnikach, pytajgc retorycznie: ,,czy wobec takiego stanu niezor-
ganizowanego Ministerstwa i urzedéw moglem zarzuca¢ Sejm projek-
tami nowych podatkow?” (Karpinski 1931: 219).

Mimo jednak wyrazanego przezen przekonania o konieczno$ci
uplywu przynajmniej kilku lat do czasu osiagnigcia przez polski system
skarbowy normalnej wydajnosci poczynit jednak minister Karpinski
pierwsze wazne kroki w kierunku jego ujednolicania. Powolany spe-
cjalnie w tym celu w Ministerstwie Skarbu dyrektor Wactaw Dzierz-
gowski zajat sie przygotowywaniem nowych projektéw podatkowych,
z najwazniejszym spos$rod nich projektem podatku dochodowego.
Latem do Sejmu trafit projekt ustawy o podatku spadkowym, a w opra-
cowaniu znajdowaly si¢ akty prawne dotyczace podatkow gruntowego,
przemystowego, hipotecznego, mieszkaniowego oraz dochodowego od
kapitatéw pienieznych (SSS z 15 VII 1920: 7-9; Karpinski 1931: 218;
Zielinski: 17-18).
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Chociaz zadna z tych propozycji nie uzyskata w tym okresie rangi
obowigzujgcego prawa, staly si¢ podstawg dla dalszych prac, ktore
kontynuowano juz pod kierunkiem ministra Leona Bilinskiego. Takze
i jemu nie udato si¢ przeprowadzi¢ przez Sejm zadnych waznych roz-
wigzan podatkowych, jednak aktywno$¢ resortu w tym wzgledzie,
zwlaszcza w kontekscie podatku dochodowego, utatwila niewatpliwie
pozniejsze dzialania na stanowisku ministra skarbu Witadystawowi
Grabskiemu, ktoremu w roku 1920 udato sie dokonaé wreszcie pierw-
szych znaczacych modyfikacji w systemie podatkowym. Uchwalona za$
16 lipca tego roku ustawa o podatku dochodowym stata si¢ nawet po-
wodem do dumy pracujacego nad nig wczesniej osobiscie Leona Bilin-
skiego, ktéry wyrazal wrecz nadzieje, ze ,.bedzie ozdobg ustawodaw-
stwa polskiego” (Bilinski 1925: 271; DzU 1920: 82/550; Michalski
1924: 125-130; Ostrowski 1958: 74).

W II potowie roku 1919 zaszla natomiast istotna zmiana w postrze-
ganiu przysztego ksztaltu polskiego systemu podatkowego. W ciggu
kilku pierwszych miesigcy istnienia panstwa tworcy polskiej skarbowo-
sci przekonali si¢ bowiem, jak duze zagrozenie dla trwatosci zatozen
o fundamentalnej roli podatkdw bezposrednich w ustroju podatkowym
stanowily 6wczesne realia gospodarcze. Praktyka gospodarki budzeto-
wej wskazywata mianowicie wyraznie na dominacj¢ w strukturze
wpltywow podatkow posrednich, ktore w catym roku 1919 przyniosty
okoto 40% wszystkich wptat z tytulu danin publicznych, podczas gdy
podatki bezposrednie partycypowaty w nich tylko w 30%, co niezbyt
przystawato do formutowanych w tym wzgledzie zamierzen (RS
1920/1922: 268-269; Rose 1922: 157).

Nie bylo to jednak zaskoczeniem, gdyz zardwno zatozenia Wiady-
stawa Byrki z konca grudnia 1918 r., jak i przygotowany wiosng 1919 r.
projekt preliminarza budzetowego na I polrocze tego roku przewidywa-
ly bezwzgledng przewage podatkéw posrednich i monopoli we wply-
wach skarbowych. Abstrahujac nawet od ewidentnej tymczasowosci
stosunkow budzetowych roku 1919, proporcje takie musiaty wyraznie
wskazywac¢ na, znajdujaca rowniez potwierdzenie w stosunkach przed-
wojennych (okoto 20-procentowy udziat podatkéw bezposrednich we
wplywach z danin), sprzeczno$¢ migdzy ambitnymi zatozeniami syste-
mowymi a realnymi mozliwosciami ptatniczymi spoteczenstwa (AAN,
Protokoly... 1918, t. 4; 857-858; Projekt preliminarza... 1919: 9; Taylor
1929: 2, 5).

Najdobitniej potwierdzit to sam minister Bilinski, ktory w paz-
dzierniku 1919 r. konstatowal, ze w warunkach powojennych ,,nie ma
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wigc innej rady, jak tylko uciec si¢ do podatkow posrednich, konsump-
cyjnych, tj. takich, ktore cigza niestety na wszystkich, na najbiedniej-
szej czesci spoteczenstwa, ale ktore wlasnie skutkiem tego przynosza
wielkie dochody”. Niemozliwe stato si¢ zatem utrzymanie postawionej
przez ministra Englicha jeszcze w lutym ,,jedynie stusznej zasady «Im
wiecej masz, tem wigcej dasz»”, a coraz wigce] miejsca w dyskusji
podatkowej zaczely zajmowac posrednie formy opodatkowania, przy-
noszace przed wojng na ziemiach polskich od 1/3 wplywoéw w zaborze
pruskim do okoto potowy dochodéw z danin w pozostatych dwodch
dzielnicach (SSS z 20 11 1919: 80; 3 X 1919: 21-22).

W ten sposob bardzo szybko waznym przedmiotem oddziatywa-
nia polityki podatkowej staly si¢ daniny posrednie i $cisle z nimi po-
wigzany problem ich zasiggu rzeczowego oraz preferowanej techniki
opodatkowania. Paradoksalnie, w kontekScie wspomnianych aspiracji
opierania polityki podatkowej na wzorcach wyznaczanych przez dok-
tryn¢ klasyczng coraz istotniejszym elementem ustroju fiskalnego
stawac si¢ mialy przeczace idei wolnego rynku monopole skarbowe.
Mimo bardzo wstrzemig¢zliwego stosunku do takiej formy Sciggania
podatkow spozywczych prezentowanego zaréwno przez J. Englicha,
jak i S. Karpinskiego oraz pojawiajacych si¢ w 0wczesnej publicysty-
ce licznych glosow krytycznych monopole, tradycyjnie juz obecne na
cze$ci ziem polskich, stopniowo utrwalaly swe miejsce w budowa-
nym systemie podatkowym (Caro 1919: 51; Fromowicz 1920: 1-2;
SSSz16 VII 1919: 42, 52-53).

Nie tylko bowiem kontynuacji doczekaly sie, zgodnie z rozporza-
dzeniem Franciszka Jossé z 12 listopada 1918 r., wszystkie dotychcza-
sowe dzielnicowe tego typu uprawnienia panstwa (monopol tytoniowy,
solny, sacharynowy, spirytusowy, cukrowy, loteryjny), to jeszcze prak-
tyka skarbowa wyraznie sktaniata sie ku tworzeniu nastepnych. Juz we
wspomnianym projekcie preliminarza na I potrocze 1919 r. pojawit si¢
w tej grupie budzetu, bedacy sekwestrowym uprawnieniem panstwa,
monopol weglowy, a dziatania kolejnych ministrow zmierzaty sitg bez-
wiadno$ci niemal do utrwalania, a nawet poszerzania zakresu systemu
monopolowego (MP 1918: 205/1-2; Projekt preliminarza... 1919: 9;
Roszkowski 1982: 96-105).

Nawet wyrazne opory Stanistawa Karpinskiego wobec idei wpro-
wadzenia obowigzujagcego w catym kraju $cistego monopolu tytonio-
wego nie mogly zmieni¢ coraz bardziej widocznej tendencji, ktorej
symbolem stalo si¢ uchwalenie przez Sejm w czerwcu 1919 r., wbrew
opinii ministra, rezolucji naktadajacej na rzad obowigzek przygotowa-
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nia odpowiedniego projektu ustawy tytoniowej. Nie bez znaczenia byty
tutaj rowniez pozytywne doswiadczenia z monopolami wywodzacych
si¢ w wickszos$ci z zaboru austriackiego wyzszych urzednikoéw skarbo-
wych oraz praktyka budzetowa wskazujaca na duze znaczenie tego typu
wplywow do budzetu, siggajacych w roku 1919 az blisko 30% catosci
wplat z danin publicznych (SSS z 18 VI 1919: 21-23; Karpinski 1931:
218-219; Zestawienia... 1922: tab. ).

W ten sposdb, abstrahujac juz od kontynuowania stricte okupa-
cyjnych uprawnien fiskalnych, polskie witadze skarbowe wyraznie
dazyty do czegos, co pdzniej prof. Adam Krzyzanowski nazwat ,,uni-
fikacjg na podstawie najwickszego etatyzmu”. Pelna niemal akcepta-
Cja wszystkich kolejnych ministrow dla niezmiernie ucigzliwego mo-
nopolu cukrowego (stanowitl najpowazniejsze zrodto wptywow po-
datkowych), zlozenie przez, z zalozenia przeciwnego monopolom,
S. Karpinskiego projektu ustawy o monopolu spirytusowym oraz za-
krojone na szeroka skal¢ plany rozbudowy systemu monopolowego
przedstawiane przez L. Bilinskiego (nafta, wegiel) oznaczaty nie tyl-
ko pogodzenie si¢ z rzeczywistoscig, ale réwniez afirmacje dla
sprzecznej z doktryna, ale wygodnej i praktycznej formy opodatkowa-
nia konsumpcji (AAN, Protokoly... 1919, t. 7: 298-299; SSS z 18 VI
1919: 20; Krzyzanowski 1931: 458).

Nie udato si¢ wprawdzie przeforsowaé w prohibicyjnie nastawio-
nym Sejmie Ustawodawczym projektu ustawy o monopolu spirytuso-
wym, a minister Karpinski nie przygotowal projektu odpowiedniej
ustawy regulujacej funkcjonowanie monopolu tytoniowego, jednak stowa
sprzyjajacego tego typu rozwigzaniom Leona Bilinskiego z 3 pazdzierni-
ka 1919 r., méwiagcego z emfaza o dwczesnych krajach europejskich, ze
»zadne z tych panstw bez wielkich monopoléw nie da sobie rady”,
przesadzaty de facto dalszy kierunek ksztaltowania systemu podatko-
wego (SSS z 2 VII 1919: 4-23; 3 X 1919: 22).

Przewrotnym nieco potwierdzeniem tej tendencji w polityce po-
datkowej stata si¢ takze dziatalno$¢ ostatniego powotanego w roku
1919 szefa resortu skarbu, ktérym w grudniu w gabinecie Leopolda
Skulskiego zostal Wiadystaw Grabski. Jak nikt przed nim deklarowat
on bowiem zamiar oparcia systemu fiskalnego kraju na najbardziej
sprawiedliwym podatku dochodowym, traktowanym jako narze¢dzie
niemalze doskonate, z drugiej za$ strony w sposob programowy starat
si¢ rozbudowywaé¢ monopolowe formy opodatkowania. W ten sposdb
przyczynit si¢ do uchwalenia niezmiernie waznych z punktu widzenia
budowy wlasnego systemu podatkowego aktéw prawnych (przepro-
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wadzit przez Sejm ustawy unifikujace podatek dochodowy, opodat-
kowanie spadkow i darowizn, skrzynek depozytowych, kapitalow
i rent oraz porzadkujace dzielnicowe stawki podatkow przemystowe-
go 1 gruntowego), ale takze konsekwentnie wspierat rozwoj etatyzmu
fiskalnego, czego przyktadem stato si¢ uchwalenie ustawy 0 monopo-
lu loteryjnym w marcu 1920 r., czy tez opracowanie projektow ustaw
0 monopolu tytoniowym oraz cukrowym (Lubowicki 1927: 11-12; Przy-
szta polityka...1919: 3).

Dziatania praktyczne Wiadystawa Grabskiego naleza, rzecz jasna,
do kolejnego juz okresu w polityce podatkowej niepodleglej Polski,
mozna jednak uznaé, ze stanowity w duzej mierze skutek zjawisk wyla-
niajgcych sie z praktyki budzetowej panstwa w pierwszym roku niepod-
legtosci. Ambitne plany zawsze ustegpowac bowiem musiaty w ich obli-
czu pragmatycznym decyzjom, wprowadzane za$ rozwigzania wynikaty
raczej z dotychczasowych zaborczych badz okupacyjnych stosunkow, a
nie dalekosieznych strategii. Realizacja tych ostatnich nie byta oczywi-
$cie w warunkach 1919 r. mozliwa, jednak oparta na pozostawianiu i
utrwalaniu zastanych rozwigzan praktyka rowniez determinowata przy-
szty ksztalt polskiego systemu podatkowego.

Wskutek trudnosci w praktycznej realizacji jakiejkolwiek plano-
wej polityki podatkowej rozdzwigk miedzy wywodzacymi si¢ z zasad
naukowych zalozeniami a praktycznymi mozliwosciami ich realizacji
byl wprawdzie pozornie nieistotny, jednak przyszto§¢ miata pokazac,
ze trudno$ci dostrzegane w poczatkach niepodleglosci pozostaly
obecne w polityce podatkowej panstwa jeszcze przez wiele lat. Abs-
trahujgc juz nawet od okresu gospodarki inflacyjnej, ksztatt ustroju
podatkowego zbudowanego ostatecznie w wyniku reform Wtadystawa
Grabskiego w potowie lat dwudziestych niewiele odbiegal, w co
trudno uwierzy¢, od tego, z ktorym mieli do czynienia pierwsi mini-
strowie skarbu II Rzeczypospolitej. Udzial podatkow bezposrednich
we wptywach budzetu wcigz wahal si¢ w granicach 30%, posrednie
za$ formy opodatkowania partycypowaty w strukturze dochodow
w okoto 40%, czyli wskazniki te byty niemal identyczne jak w roku
1919! (RS 1927: 515). Mozna zatem stwierdzi¢, ze mimo formalnego
niepowodzenia dziatania pierwszych ministrow skarbu staly si¢ nie-
spodziewanie waznym krokiem w procesie ksztattowania ustabilizo-
wanego systemu podatkowego Rzeczypospolitej, a zauwazona juz
przez nich konieczno$¢ kompromisu miedzy szczytnymi zatozeniami
1 rzeczywisto$cig gospodarcza ziem polskich legta u podstaw calej
pozniejszej polityki podatkowej panstwa.
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