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Zarys tresci: Artykul dotyczy ksztaltowania przez polskie wladze panstwowe
finanséw komunalnych w sytuacji funkcjonowania réznorodnych rozwigzan
ustrojowych 1 systemow finanséw samorzadowych, odziedziczonych po rza-
dach zaborczych. Trudne potozenie finanséw panstwowych, chaos w przepisach
regulujacych dochody komunalne, ogrom zadan stojacy przed samorzadami,
w szczegblnosci wiekszymi miastami, postawil je w sytuacji wrecz katastrofal-
nej. Niniejszy tekst stanowi przyczynek do problematyki z zakresu stosunku
wladz centralnych do samorzadu. Pokazuje nature tych relacji, przejawiajaca
sie w przerzucaniu na samorzady zadan bez zapewnienia odpowiednich $rod-
kow na ich realizacje.

The content outline: The article deals with the shaping of municipal finances
by the Polish government, in the conditions of the existence of mosaics of cen-
tral and local government finances, inherited from the period of partitions.
Difficulties of the state finances, the chaos in the regulations governing com-
munal income, the enormity of tasks facing local governments, in particular
of the larger cities, put them in a catastrophic situation. This text contributes
to the problem of the relationship between central government and local self-
-governments. It demonstrates the nature of this relationship, manifesting
itself in the delegation of tasks to local governments without providing ade-
quate funds for their implementation.
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Wstep

Ustawa z 17 III 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 1921, nr 44, poz. 267) zapowiadala (art. 3) oparcie ustroju panstwa
na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, zaktadajac przy tym
przekazanie przedstawicielstwom tego samorzadu wlasSciwego zakresu
ustawodawstwa, w szczegoélnosci z dziedziny administracji, kultury
1 gospodarstwa. Dla finanséw zwiazkéw komunalnych istotne znaczenie
mial zapis art. 69 konstytucji, ktory stwierdzal, ze zrédta dochodowe
panstwa 1 samorzadu beda $ciSle rozgraniczone ustawami. Zapisom tym
przyéwiecala idea samorzadnoéci, wyrazona teoretycznie w ujeciu Tade-
usza Bigo, wedlug ktérego samorzad jest ,,decentralizacja administracji
publicznej zorganizowana w ten sposob, ze samodzielnymi podmiotami
administracji sa korporacje powolane do tego przez ustawe”’. Roman
Rybarski twierdzil zas, ze samorzad jest uzupelnieniem dziatalnosci
panstwa, podmiotem stosunku skarbowego tuz za panstwem, a wszel-
kiego rodzaju samorzady moga rozwijaé swojg dzialalnosé skarbowa
tylko za zgoda suwerennego panstwaZ Przy takim podejs$ciu do instytucji
samorzadu jego sila finansowa zalezy od ustroju panstwa i organizacji
samorzadu, od woli 1 kondycji finansowej panstwa, od rozmiaréw zadan
przekazanych samorzadom 1 wielkosci Srodkéw przydzielanych na ich
wykonanie. Ta zalezno$¢ byla szczegélnie wyrazna w poczatkach niepod-
legloéci (jak tez w dalszych latach II Rzeczypospolitej), kiedy to dostepne
srodki publiczne byly kierowane w pierwszej kolejnoSci na pokrycie
wydatkéw panstwa, a dopiero w dalszej na zadania samorzadéw, co
skutkowato ich trudnym potozeniem finansowym (szczegélnie wiekszych
miast), o czym traktuje niniejszy tekst, poruszajacy niewielki fragment
obszernej problematyki z zakresu skarbowo$ci zwigzkéw komunalnych.

Dziedzictwo zaboréow

Trzy lata po uzyskaniu niepodlegloéci Edward Strasburger pisat:
,Nie ma na $wiecie drugiego panstwa, w ktérym by ustrdj skarbowy byt
tak skomplikowany jak w Polsce. Ztozyly sie na to niezwyklte warunki
polityczne naszego kraju. Przed wojna byliSmy w zakresie skarbowo-
Sci sztucznie wlaczeni do 3 réznych systemow podatkéw: podczas wojny

1 T. Bigo, Stanowisko zwiqzkéw publicznoprawnych w polskim systemie admini-
stracyjnym, ,,Przeglad Prawa 1 Administracji” 3, 1928, s. 18.
2 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 8.
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b[yla] dzielnica rosyjska zostala zajeta przez Niemcéw 1 Austriakéow,
ktérzy pozostawili wyrazne Slady w dawnych przepisach rosyjskich,
wreszcie w listopadzie 1918 r. powstal rzad polski, ktory réwniez wpro-
wadzil wazne zmiany prawno-skarbowe 1 wydal szereg nowych ustaw
w powyzszym zakresie. Mamy wiec do czynienia z zarzadzeniami
6 wladz panstwowych. W tym chaosie trudno sie nieraz zorientowac
1 z precyzja, okresli¢ obowigzujace prawo’?. Rozwiniety, odziedziczony
po zaborcach, system samorzadu miejskiego funkcjonowal w miastach
bylego zaboru pruskiego i austriackiego. Ziemie bytego zaboru pruskiego
przejety bowiem ujety w logiczng caloéé trzystopniowy system samorzadu
terytorialnego: gminny (wiejski i miejski), powiatowy i prowincjonalny.
Na ziemiach znajdujacych sie pod zaborem austriackim takze istniat
system tréjstopniowy: gminny (miejski 1 wiejski), powiatowy i krajowy,
stanowiacy autonomiczny zarzad kraju. Natomiast na terenach bylego
zaboru rosyjskiego samorzad miejski byl instytucja nowa, powolana do
zycia w czasie wojny przez niemieckie 1 austriackie wladze okupacyjne,
stanowiac zaczatek ksztaltowanego pdzniej przez wiadze polskie samo-
rzadu miejskiego®.

Tak wiec w kolebce odradzajacego sie panstwa polskiego samorzad
miejski (1 powiatowy) opieral sie na prawodawstwie polskim, samo-
rzad gmin wiejskich za$ gléwnie na ustawie rosyjskiej z 1864 r. Na
Kresach Wschodnich organizacje samorzadu miejskiego uregulowaly
przepisy Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich z 1919 r. Ustawo-
dawstwo samorzadowe sprzed 1918 r. zostalo utrzymane zasadniczo
na obszarach dawnej Galicji 1 bylego zaboru pruskiego. Zmian w pra-
wodawstwie dokonano jedynie w ordynacjach wyborczych, w kierunku
ich demokratyzacji, przy czym stosunkowo najmniejszym zmianom
poddane zostato prawo funkcjonujace w Galicji, gdzie nadal obowiazy-
wat system kurialny. Wprowadzono tam jedynie czwarte koto wybor-
cze, dajac prawo udziatu w wyborach wszystkim tym, ktorzy nie bedac
podatnikami, wczeéniej byli tego prawa pozbawieni. W bylej dzielnicy
pruskiej podstawy prawne samorzadu stanowily ustawy pruskie, w pew-
nym stopniu zmienione rozporzadzeniami Komisariatu Naczelnej Rady
Ludowej 1 ministra bylej dzielnicy pruskiej. Istnial na tych ziemiach
samorzad krajowy, jako kontynuacja samorzadu prowincjonalnego, nato-
miast w Galicji samorzad krajowy zlikwidowano ustawg z 30 I 1920 r.
O zniesieniu Sejmu Kroélestwa Galicji i Lodomerii z Wielkim Ksiestwem

3 E. Strasburger, Ustrdj skarbowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1922, s. 2.
4 B. Markowski, Finanse samorzqdu terytorialnego (1919-1928), odb. z: Bilans
gospodarczy Polski odrodzonej, t. 2, Poznan 1929, s. 1, 3.
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Krakowskim (Dz.U. 1920, nr 11, poz. 61). Na miejsce Sejmu Krajowego
powotano Tymczasowy Wydzial Samorzadowy.

W bylym zaborze rosyjskim organizacja samorzadu 1 jego finanse
byly uregulowane odmiennie dla Krélestwa 1 ziem zaliczanych po odzy-
skaniu panstwowosci do wojewddztw wschodnich®. Dochody miast Kro-
lestwa regulowal ukaz z 22 VIII 1867 r. 1 wydawane pdzniej ustawy.
W konstrukeji dochodéw na pierwszym miejscu, podobnie jak w mia-
stach z innych obszaréw kraju, znalazly sie dochody z wlasnego majatku
1 przedsiebiorstw gminnych, a w dalszej kolejnosci dochody z dodatku do
panstwowego podatku od nieruchomosei (25% z mozliwoscia podwyzsze-
nia do 50%), a w najwiekszych miastach — Warszawie, Y.odzi 1 Sosnowcu
— 1stnial dodatkowo podatek szacunkowy od nieruchomoéci. Poza tym
zrédlem dochodu byly podatki pobierane od przemyslowcéw i kupcoéw
(w Warszawie jako dodatek do panstwowego podatku przemyslowego)
oraz podatki posrednie w formie optat jarmarcznych, targowych, rogat-
kowych, kopytkowych 1 in. Ponadto pobierane byly specjalne skladki,
ktére obcigzaly wlascicieli nieruchomoséci (na o$wietlenie, strézéw noc-
nych, leczenie ubogich), same nieruchomoéci, zaktady handlowe 1 prze-
mystowe (na szkoly poczatkowe, na lokale dla sedziéw pokoju), a takze
oplaty na utrzymanie szkét handlowych. W niektérych miastach pod
koniec XIX w. wprowadzano tez podatki od pséw, automobilow 1 rowe-
réow, a w Warszawie réwniez od widowisk 1 zabaw, totalizatora, poda-
tek szpitalny®.

Podatki 1 sktadki stanowity w miastach Krolestwa Polskiego najwaz-
niejsze zrodto dochodéw. Majatek nie odgrywat w budzetach gmin zna-
czacej roli, gdyz tylko nieliczne miasta Krélestwa posiadaty liczace sie
majetnosci, a nowoczesne przedsiebiorstwa miejskie, poza Warszawa,
wystepowaly raczej rzadko. Takie duze miasta jak ¥.6dz, Lublin, Cze-
stochowa, Radom, Sosnowiec, Dabrowa Gornicza, Kielce, Piotrkéw nie
miaty wodociagdw i kanalizacji. Brakowalo budynkéw szkolnych, admi-
nistracyjnych 1 szpitalnych, a stan drég, ulic 1 placéw pozostawial wiele
do zyczenia’. Znaczace réznice wystepowaly takze w poréwnaniu z mia-
stami innych dzielnic Polski. Jesli chodzi o budynki szkolne to w 1911 r.

5 J. Strzeszewski, Organizacja samorzadu i ustréj skarbowosci komunalnej na
Kresach Wschodnich, w: O skarbowosci zwiqzkow komunalnych. Stan obecny i pro-
gram doraznej reformy, red. B. Markowski i in., Warszawa 1923, s. 50, szeroko na ten
temat s. 47-63.

6 B. Markowski, Finanse zwiqzkéw komunalnych w b. Krélestwie Kongresowym,
w: tamze, s. 15-17.

7 K. Niemski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego i kredyt komu-
nalny w Polsce, 1.6dZ 1946, s. 24.
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Warszawa posiadata tylko 2 takowe, podczas gdy Krakéw — 33, Poznan
1 Lwéw — po okoto 20. Z posiadanych gruntéw zajetych przez folwarki
1 lasy najwieksze dochody czerpat Lwéw. Najwyzszy dochdd z kapita-
16w osiggat Poznan®.

Podstawy prawne samorzadu w bylym zaborze austriackim zawarte
zostaly w ustawie ramowej z 5 III 1862 r. Stanowila ona baze ustaw
krajowych okreslajacych ustrdj jednostek samorzadowych, a takze przy-
znany gminom zakres autonomii w sprawach finanséw gminnych. Prze-
pisy ustaw krajowych odrebnie uregulowaly ustréj i finanse obszaréw
dworskich 1 gmin wiejskich (ustawa z 1866 r.) oraz miejskich. Najwiek-
sze miasta Galicji — Lwow 1 Krakow — rzadzily sie wlasnymi statutami,
zatwierdzonymi przez cesarza — Krakéw od 1866, Lwoéw od 1870 r.
Samorzady trzydziestu wiekszych miast regulowalta ustawa z 1889 r.,
a stu kilkudziesieciu miast 1 miasteczek ustawa z 1896 r.

Zgodnie z intencja ustawodawcy austriackiego wydatki na cele
gminne mialy by¢ zasadniczo realizowane z dochodéw czerpanych z wita-
snego majatku, z zaktadéw i przedsiebiorstw gminnych, a w przypadku
gdyby te okazaly sie niewystarczajace, gminy mogly czerpaé dochody
z dodatkéw do podatkéw panstwowych 1 z oplat, mogty tez zadaé wyko-
nywania poshug 1 robét na ich rzecz (z wyjatkiem Krakowa i Lwowa).
Samodzielno$¢é gmin w zakresie nakladania dodatkéw do podatkéow
1 wprowadzania opltat byla ograniczona do pewnej wysokosci, powy-
zej ktorej wymagana byta zgoda wladz nadrzednych. Gdy dodatki do
podatku panstwowego przekraczaty 20% 1 siegaly do 50% — Rady Powia-
towej, do 100% — Wydziatu Krajowego, powyzej 100% — Sejmu Krajo-
wego 1 zatwierdzenia cesarza®. Szersze kompetencje mialy w tym wzgle-
dzie Krakéw 1 Lwéw. Na przyktad w Krakowie statut miasta zaktadat,
ze rada miejska moze samodzielnie ustanawia¢ dodatki do podatkow
bezposrednich do 25%. Dodatki mieszczace sie w granicach od 25 do
50% wymagaly zgody Wydzialtu Krajowego, od 50 do 100% — Wydziatu
Krajowego 1 Namiestnictwa, a w razie gdyby jedna z tych wladz odmo-
wita dodatek w tej wysokosci mogt by¢ natozony tylko przez uchwate
sejmowa, podlegajaca cesarskiemu zatwierdzeniu. Uchwaly w takim
ksztalcie wymagaty takze wszelkie dodatki do podatkéw bezposrednich

8 Roéznice w dochodach czerpanych przez miasta z majatku nieruchomego 1 kapi-
talow pienieznych wynikaly zaréwno z nizszej wartosci tego majatku w miastach
Krélestwa, jak tez z przyczyn natury formalnej, a mianowicie odmiennego sposobu
ksiegowania dochodéw z tego tytutu; E. Strasburger, Gospodarka naszych wielkich
miast. Warszawa, £.6dZ, Krakéw, Lwéw, Poznan: na podstawie budzetu na rok 1911
w poréwnaniu z latami poprzednimi, Krakow 1913, s. 386, 387.

® B. Markowski, Finanse samorzadu terytorialnego..., s. 3,4.
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powyzej 100%. Wprowadzenie nowych optat 1 podatkéw nienalezacych
do kategorii dodatkéw do podatkéw, podwyzszenie podatku gminnego
od czynszu lub wartos$ci czynszowej powyzej 6% mogto nastapié¢ wytacz-
nie poprzez ustawodawstwo krajowe.

Poza tym Krakéw 1 Lwow mogly nakladac¢ dodatki do podatkow kon-
sumpcyjnych do wielu towarow (tzw. podatki liniowe). Miasta te w poto-
wie XIX w. zostaly uznane przez rzad austriacki za osrodki zamkniete.
Otoczono je linig akcyzowa na wzor innych duzych miast monarchii, opo-
datkowujac kilkadziesiat rozmaitych artykutéw konsumpcyjnych. Linia
akcyzowa stanowila silny aparat poborowy 1 dawata mozliwo§é podcia-
gniecia pod podatki konsumpcyjne znacznej ilosSci produktéw, a takze
pewno$é, ze dodatki do tych podatkéw wplyna do budzetu gminy. Na
przykitad dochéd z podatkéw konsumpceyjnych stanowit w Krakowie
21% budzetu miejskiego (w 1911 r.), a przed wojna osiagnat nawet 25%.
Podatek konsumpcyjny pobierano od zwierzat rzeznych, miesa, dziczy-
zny, drobiu, dzikiego ptactwa, ryb, skorupiakéw, owocow, owsa, siana,
stomy, ttuszczow do celéw technicznych, mydta i Swiec, wegla. Wszystkie
inne miasta pobieraly podatki konsumpcyjne w formie dodatkéw do pan-
stwowego podatku (od miesa, wina) oraz samoistnych optat od trunkéw
(spirytusu, wodek, piwa, miodu)''. Ponad 3/4 wplywow z oplat przyno-
sito w Krakowie myto rogatkowe, a reszte taksy za konsensa i przyjecia
do gminy, oplaty za czynnoéci urzedowe, za ustugi zakltadéw miejskich,
oplaty targowe 1 inne. Wplywy podatkowe pochodzity gléwnie z podatkow
posrednich, rzadziej bezposrednich. Podatki bezposrednie byly pobierane
w postaci 10% dodatku do podatku domowo-czynszowego, zarobkowego
1 gruntowego oraz 5% samoistnego podatku od czynszéw z mieszkan!2

W praktyce dochody z wlasnego majatku nie pokrywaly wydatkéw
gmin. Nie wystarczaly takze dochody z dodatkow do podatkéw pan-
stwowych, w wysoko$ci niewymagajace] zatwierdzenia, w zwigzku
z czym ,prawie zaden budzet jednostki samorzadowej nie mégt dojéé do
skutku bez ustawy krajowej lub cesarskiego zatwierdzenia”®. W czasie
wojny 1 po jej zakonczeniu podatki te stracily dotychczasowe znaczenie
w budzetach gmin na skutek spadku konsumpcji, co tez stalo sie jedna
z przyczyn kryzysu finansow komunalnych. Gminy pozbawione byly

10 Statut gminny dla stot. krol. M. Krakowa, Krakéw 1901 (nadany ustawa z 6 X
1901 r.), par. 60, pkt 23.

1 M. Zawadzki, Podatki posrednie, ich system i znaczenie dla finansowej gospo-
darki miast, ,Samorzad Miejski” 1922, z. 2, s. 208, 211.

12 Zamkniecia Rachunkowe Funduszéw Gminy Miasta Krakowa” 1913, s. 381 in.

13 K. Grzybowski, Historia paristwa i prawa Polski, t. 4: Od uwtaszczenia do odro-
dzenia panstwa, Warszawa 1982, s. 416-417.
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mozliwoéel pobierania dodatku do podatku osobisto-dochodowego, ktory
— wprowadzony w Austrii w 1896 r. — zostal zarezerwowany wylacznie
dla panstwa, a inne podatki bezposrednie w stabych ekonomicznie mia-
stach Galicji przynosity niski dochdd. Edward Strasburger okreslit ten
system jako nieodpowiadajacy zasadzie stusznoéci, wytworzony doraz-
nie, bez glebsze) mysli przewodniej, nieuwzgledniajacy sity podatkowej
ludnosSci 1 dotykajacy najsilniej warstwy najubozsze, pozostawiajac nie-
opodatkowany dochdéd plynacy z koniunktury!.

W przeciwienstwie do miast galicyjskich, w miastach byltego zaboru
pruskiego podstawe opodatkowania stanowily podatki bezposrednie,
w tym przede wszystkim podatek dochodowy. Na przyktad w Poznaniu
z podatkéw bezposrednich pochodzito w 1911 r. 73% wplywoéw z podat-
kow 1 optat, podczas gdy w Krakowie tylko 25%%. Finanse samorzadu
miejskiego w Prusach opieraly sie na ustawach z 1893 r. Na ich podsta-
wie samorzady mogly pokrywaé swe wydatki, czerpiac dochody przede
wszystkim z majatku wlasnego 1 z oplat, a ponadto z dodatkéw do pan-
stwowych podatkéw bezposrednich: od gruntéw, budynkoéw, do podatku
przemystowego, dochodowego. Ustawa z 14 lipca, reformujaca finanse
gmin miejskich 1 wiejskich, przekazata im w caloSci wptywy z podatku
przemyslowego, gruntowego 1 od budynkéw. Upowaznita takze gminy
do naktadania dodatkow do podatku dochodowego, nawet ponizej kwoty
wolnej od podatku (900 marek dochodu rocznie) i przeznaczania zebra-
nych funduszy na wlasne cele. Podatki samoistne stanowity: podatek
od obrotu nieruchomos$ciami (do 2% wartosci nieruchomosci), koncesji
wyszynkowych, rozrywek 1 piwa. Dwie ustawy Rzeszy o podatku od
przyrostu wartosci nieruchomosei (z 14 II 1911 1 3 VII 1913 r.) prze-
kazaly gminom: pierwsza 50%, druga dodatkowo 40% dochodéw z tego
podatku. Gminy mogly réwniez pobierac liczne podatki ,,od luksusu” (od
psow, kanarkow, widowisk)!®. System finansowy samorzadéw wywodzit
sie w bylym zaborze pruskim z przejrzystego, odpowiadajacego bur-
zuazyjnemu charakterowi panstwa, systemu podatkowego. Majatek
publiczny panstwa byt Zrédlem jego dochodéw, a podatki bezposrednie
byly zasadniczym obciazeniem ludnoéci, podczas gdy podatki posrednie
mialy stosunkowo mniejsze znaczenie!’. System ten réznil sie od kon-
strukeji podatkowych w innych dzielnicach Polski, byl odbiciem sys-
temu panstwa pruskiego.

14 E. Strasburger, Gospodarka..., s. 439.
15 Tamze, s. 420.

16 K. Grzybowski, dz. cyt., s. 599, 600.
7 Tamze, s. 595, 596.
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Zmiany w systemach dochodow gmin —
ustawodawstwo polskie

Przepisy polskie dotyczace skarbowosci gmin powstawaly w oderwa-
niu od istniejacych w poszczegdlnych czesciach kraju ustrojow samorza-
dowych. Tylko w bytej dzielnicy rosyjskiej zaréwno organizacja samo-
rzadu miast, jak 1 ich skarbowo§¢ oparta byla niemal wylacznie na
polskim prawodawstwie. W bylej dzielnicy pruskiej, a takze w Matopol-
sce, ta wiez zostata zerwana. Pozostaly bowiem dawne ustroje, oparte
na pruskich 1 galicyjskich ustawach, podczas gdy dziatalno$é ustawo-
dawcy polskiego w zakresie skarbowosci samorzadowej zaznaczyla sie
bardzo wyraznie'®. Pierwsze pie¢ lat od uzyskania niepodlegtoSci stano-
wily dla miast okres niezwykle trudny, w zwigzku z ogromem zadan,
ktére spoczely na lokalnych wiadzach publicznych. Wobec braku fun-
duszy zarzady miast skupialy sie przede wszystkim na wykonywaniu
biezacych obowiazkow 1 usuwaniu skutkéw zaniedban z okresu wojny.

Ciezarem dodatkowych zadan przyttoczone byly przede wszystkim
miasta wieksze, z uwagi na duzy naplyw ludnosci, w tym zdemobili-
zowanych, powracajacych z wojny zolnierzy, a takze ciezka sytuacje
aprowizacyjng 1 mieszkaniowa oraz szerzenie sie choréb epidemicz-
nych. W miastach wybuchaly rozruchy w zwiazku z brakiem dostepu
do podstawowych produktéw (zywnosci, opatu). Ich majatek i przedsie-
biorstwa, ktére mialy stanowié¢ podstawe dochodbéw, zostaly w czasie
wojny powaznie nadwyrezone, a poza tym, wobec zubozenia ludnosci,
czerpano z tych zZrodel niewielki dochdd. Budzety rownowazono przede
wszystkim zapomogami, pozyczkami, kredytami krétkoterminowymi.
Problem nabrzmiewal w zwiazku z brakiem ustawy o samorzadzie tery-
torialnym 1 wyraznego rozdzialu zadan miedzy rzadem 1 samorzadem,
w celu dostosowania §rodkéow do zadan. Na trudne polozenie samorza-
dow ztozylto sie wiele przyczyn. Poza wymienionymi wcze$niej byly to
powody natury ogélnej, wérod ktorych podkreslenia wymagaja przede
wszystkim: zly stan finanséw panstwowych, a co za tym idzie ograni-
czanie zrodel dochodéw samorzaddéw, zachwianie przedwojennych pod-
staw skarbowo$ci komunalnej przez wprowadzane zmiany w systemie
podatkéw panstwowych, chaos w prawodawstwie regulujacym finanse
samorzadu, wreszcie inflacja marki polskiej'.

Organizacje 1 skarbowos§¢ zwiazkéw komunalnych dla 150 miast bylego
Krélestwa Polskiego oparto na dekretach z 4 1 7 II 1919 r. Powyzsze

18 B. Markowski, Finanse zwiqzkow komunalnych..., s. 9, 10.
¥ Tenze, Finanse samorzadu terytorialnego..., s. 13.
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akty prawne mialy charakter tymczasowy, do czasu uchwalenia regu-
lacji og6lnopolskich. Dekret z 7 lutego postanawial, ze do czasu wyda-
nia przez Sejm ogoélnej ustawy o skarbowosci zwiazkéw komunalnych
pozostaja w mocy wszystkie dotychczasowe pobory. Te jednak oka-
zaly sie niewystarczajace, w zwigzku z czym 17 XII 1921 r. uchwa-
lono ustawe, na mocy ktérej zasilone finansowo mialy by¢ gminy miej-
skie tego obszaru, jak réwniez miasta bylego zaboru austriackiego.
Zanim uchwalono te ustawe, potozenie miast bylego zaboru austriac-
kiego miaty poprawi¢ dochody przewidziane postanowieniami ustawy
z 24 X 1919 r. W przedmiocie zmian niektérych postanowien ustaw
gminnych obowigzujacych w miastach Galicji jako tez rozszerze-
nia zakresu dziatania galicyjskich rad miejskich (Dz.U. 1919, nr 88,
poz. 479), ktéra uprawniala rady miejskie do pobierania samoistnych
podatkéw od widowisk, pséw, rowerdow, samochoddéw, postoju fur, od
miesa, ryb, bydta i drobiu, hotelowego, od towardéw przywozonych kole-
jami 1 drogami wodnymi, od przyrostu wartosci, optat kancelaryjnych,
mytniczych, wodociagowych, kanatowych. Wprowadzenie samoistnych
podatkéw 1 oplat wymagalo jednak zatwierdzenia wladz nadrzednych,
to znaczy Tymczasowego Wydziatu Samorzadowego, a przy wyzszych
stopach podatkowych ministra spraw wewnetrznych w porozumie-
niu z ministrem skarbu. To samo dotyczylo podwyzszania dodatkéow
do podatkéw panstwowych, przekraczajacych 100%. Wymég zgody az
dwoéch ministerstw byt przeszkoda w wykorzystaniu w pelni zapisow
ustawy. Byla to prawna mozliwos¢ zwiekszenia wplywow podatkowych
w zwiazku z trudng sytuacja powojenng 1 spadkiem wartoséci pienia-
dza, jednak w praktyce scentralizowanie zatwierdzania dodatkéow dla
6250 gmin wiejskich 1 miejskich w dwéch ministerstwach powodo-
walo zwloke 1 powazne straty dla gmin, zwlaszcza ze w prawie kazdej
gminie dodatki do podatkéw przekraczaty 100%, a w niektorych gmi-
nach dodatki do podatkéw bezposrednich dochodzily nawet do kilku
tysiecy procent?.

Ustawa z 17 XII 1921 r. O zasileniu finanséw miejskich dla b. dziel-
nicy rosyjskiej 1 austriackiej (Dz.U. 1921, nr 2, poz. 6) zmierzano do
poprawy 1 ujednolicenia finanséw komunalnych na obszarze catego
kraju. Utrzymala ona opodatkowanie wynikajace z ustaw z 1919 r.,
pozostawiajac w mocy prawo poboru podatkéw konsumpceyjnych oraz
przekazala gminom miejskim czes§¢ wplywéw z panstwowego podatku
dochodowego. Miasta 1 miasteczka na tych obszarach otrzymaty 30%

20 J. Horszowski, Skarbowosé samorzqdu terytorialnego w Matopolsce, w: O skar-
bowosci zwiqzkéw komunalnych..., s. 142.
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wplywéw z panstwowego podatku dochodowego, jedynie Warszawie
przyznano 50%. Zapisami ustawy Skarb Panstwa przejal tez annuitety
od dlugéw miast zaciagnietych po 1 VIII 1914 r. na pokrycie wydatkéw
poniesionych w zastepstwie panstwa. Ustawa ta dala gminom miejskim
prawo pobierania do konca 1923 r. podatku od obrotu przedsiebiorstw
(nie wiecej niz 0,2%) oraz dodatku do panstwowego podatku przemysto-
wego (nie wiecej niz 50% tego podatku). Ponadto przekazano miastom,
pobierany na rzecz Skarbu Panstwa, podatek od nieruchomosci miej-
skich, funkcjonujacy w zaborze rosyjskim od 1910 r., przy czym podatek
ten nie moégl by¢ nizszy niz 15 1 wyzszy niz 30% przecietnego dochodu
netto z nieruchomosci. Ustawa wprowadzila tez (z pewnymi wylacze-
niami) podatek od lokali. Najnizszy wymiar tego podatku ustalono na
25% faktycznego komornego lub wartoséci czynszowej.

Wiele postanowien ustawy o zasileniu finanséw miejskich miato obo-
wigzywac tylko do konca 1923 r., a zostala ona uzupetniona rozporza-
dzeniem wykonawczym dopiero 16 V 1922 r. Nie stworzyta nowych,
wydajnych zrédet dochodowych, szta raczej w kierunku ograniczenia
w systemie danin publicznych dodatkéw do podatkéw panstwowych na
rzecz podatkéw samoistnych. Jednak bardzo duza liczba tych podatkéw,
z ktorych tylko niektére przynosity liczacy sie w budzecie dochéd, wraz
ze skomplikowanym systemem ich zatwierdzania sprawialy, ze gminy
nie byly w stanie w pelni z nich korzystaé. Z przewidzianych ustawa
danin jedynie udzial w podatku dochodowym moégl przyniesé liczace
sie w budzecie dochody. Uchylono bowiem pobér niektérych podatkéow,
zastepujac je nowymi. Na przyklad podatek od nieruchomosci zastapit
w miastach byltego zaboru austriackiego pobierany od 1882 r. podatek
domowo-czynszowy. Naliczany byl on od dochodu brutto, podczas gdy
podatek od nieruchomosci miat byé pobierany od dochodu netto, ktory
to dochéd, w warunkach spadku wartosci pieniadza 1 obowiazywania
ustawy o ochronie lokatoréw, prawie nie istniat.

Nie obowiazywaly juz przepisy odnoszace sie do podatku zarobko-
wego, wzglednie dodatkéw do tego podatku. Podatek od lokali takze
nie byl niczym nowym, poniewaz miasta bylego zaboru austriackiego
pobieraly go w postaci grosza czynszowego, grosza wodociggowego
1 innych (ktére nadal pozostaly w mocy). Wezeéniej, w maju 1921 r.,
uchylono pobdr podatku spozywczego od miesa, a takze podatku linio-
wego, uprawniajacego Krakéw 1 Lwow do czerpania dochodu z dodat-
kéw do panstwowego podatku spozywczego. Utrate dochodéw z tego
tytulu mialy czeSciowo zrekompensowaé samoistne podatki gminne od
produktow spozywczych, ktéorych poborem z ramienia gminy zajmo-
wala sie administracja akcyzy, przy pomocy urzedéw liniowych (podatki
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pobierane jako ,liniowe”). Pozostawiono gminom takze prawo poboru
1 podwyzszania podatku od alkoholi, z czego gminy skwapliwie korzy-
staly. We wrzeéniu 1922 r. zniesiony zostal podatek od przyrostu warto-
§ci nieruchomosci, ktory stanowit dla miast liczaca sie pozycje w docho-
dach, np. w Krakowie stanowit w 1921 r. 25,5% dochodéw podatkowych,
w 1922 — juz tylko 10,4%, a w 1923 — 0,2%?'. W calym systemie podat-
kéw nadal decydujaca role odgrywaly podatki konsumpcyjne, stano-
wiace we wpltywach podatkowych (1922 r.) ponad 50%, w tym podatki
spozywcze — 34,6%, podatek od publicznych zabaw 1 widowisk — 13,7%,
podatek hotelowy — 4,3%?22.

W miastach byltego zaboru pruskiego pierwsze odstepstwo od dotych-
czasowego systemu przyniosta ustawa z 17 VI 1921 r., ktéra przejeta
na rzecz Skarbu Panstwa podatek gruntowy i od budynkéw. Podatki te
stanowily wczeéniej wylaczne zrdédia dochodéw komunalnych, a teraz
staly sie dochodami wspdlnymi i gminy mogly z nich korzystaé w for-
mie dodatkéw do podatkéow panstwowych. Znaczne straty w dochodach
miast wynikly z ustawy z 17 XII 1921 r. W przedmiocie rozciagniecia
przepiséw rosyjskiej ustawy o podatku przemystowym. Wprowadzita ona
na obszarze bylego zaboru pruskiego podatki przychodowe od przemystu
1 handlu na rzecz Skarbu Panstwa, a takze zniosta pobierany wytacznie
przez samorzad podatek procedurowy 1 wyszynkowy, nie rekompensu-
jac wynikajacej stad straty w sposob dostateczny. Ustawa z 6 kwiet-
nia, zmieniajaca niektére postanowienia ustawy pruskiej o podatku
dochodowym, wprowadzita do§¢ radykalna zmiane w systemie skar-
bowosci komunalnej na tym obszarze. Ograniczyta bowiem wysokosci
dodatkéw komunalnych, czego nie byto w ustawach pruskich, zezwala-
jacych samorzadom na indywidualne réznicowanie dodatkéw. W zakre-
sie podatkéw posrednich ustawodawca ograniczyl samorzadom prawo
korzystania tylko z dwdch rodzajow podatkow, ktore jednak mialy dla
samorzadéw duze znaczenie, a mianowicie: ustawa z 21 IX 1922 r.
uchylono podatki (oplaty) od przyrostu wartoSci nieruchomosci oraz
od uméw o przeniesienie wlasnosci nieruchomosci, zniesiono tez poda-
tek od przyrostu wartosSci 1 ustanowiono stawke 4% jako maksymalny
podatek od obrotu nieruchomosciami?.

Ustawa o zasileniu finanséw miejskich z 17 XII 1921 r. dotyczyta
wprawdzie bezposrednio miast bylego zaboru rosyjskiego 1 austriackiego,

2 Krakéw w cyfrach 1918-1928, Krakéw 1931, tab. 135.

2 Tamze.

28 B. Konopinski, System skarbowosci komunalnej b. dzielnicy pruskiej, w: O skar-
bowosci zwiqzkéw komunalnych..., s. 100-102.
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jednak ustawodawca, pozbawiajac miasta bylego zaboru pruskiego
znacznych dotychczasowych wplywow, przyjal, ze ma ona mie¢ w pewnej
czescl zastosowanie takze do miast z bytej dzielnicy pruskiej, np. 30%
udziatu w podatku dochodowym, co jednak nie zrekompensowato
uszczerbku w dochodach spowodowanych ograniczeniem prawa gmin
do ustalania stawek dodatkéw do podatku dochodowego.

Tymczasowe ujednolicenie finansé6w komunalnych

Koniecznoéé catoéciowej reformy finanséw samorzadowych byla nie-
zwykle pilna z uwagi na niestabilno$é¢ 1 chaos w przepisach reguluja-
cych dochody gmin. Poza tym, ze wzgledu na rosnace tempo inflacji,
ktora z czasem przybrata rozmiary hiperinflacji, wpltywy z posiadanych
zrodel podatkowych, zaciagane kredyty (gtéwnie krétkoterminowe),
a takze pomoc Skarbu Panstwa w finansowaniu wydatkéw gmin do§é
szybko stawaly sie niewystarczajace. Samorzady z trudem utrzymy-
waly administracje, czesto brakowalo srodkéw na wyptate uposazen
urzednikéw. W 1923 r., zwlaszcza w drugim pétroczu, warto$é marki
polskiej spadata w galopujacym tempie, dochodzac z koncem roku do
6,5 mln marek polskich za dolara. W tych warunkach wszelkie kalku-
lacje budzetowe rychlo okazywaly sie nierealne. Na przykiad w Krako-
wie calkowite wydatki budzetu na rok 1923 zaplanowano na 7,8 mln
marek polskich. Faktyczne wydatki przekroczyly jednak 1 mld marek
polskich, a wiec byly przeszto 14 razy wyzsze od planowanych; podob-
nie rzecz sie¢ miatla w przypadku dochodow. Rok wczeséniej, przy wol-
niejszym tempie inflacji, relacja planowanych wydatkéw do wydatkow
poniesionych wynosita okoto 229%, a wykonanie dochodéw w stosunku
do planu prawie 240%?2%.

Do czasu reformy waluty konieczne bylo nowelizowanie ustaw podat-
kowych 1 waloryzowanie danin publicznych. Dalsze zmiany w finansach
komunalnych przyniosta ustawa z 11 VIII 1923 r. O tymczasowym
uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz.U. 1923, nr 94 poz. 747).
Zostata ona uchwalona w okresie, w ktérym dochody budzetu central-
nego stanowity zaledwie 50% wydatkéw. Deficyt tylko w czesci mogt
by¢ pokrywany pozyczkami; rzad wszedt wiec na droge przyspieszo-
nej emisji pieniadza papierowego, zapowiadajac zwiekszenie obcigze-
nia podatnikow, wzrost podatkéw przychodowych 1 majatkowych oraz

24 Zamkniecia Rachunkowe Funduszéw Gminy Miasta Krakowa” 1922, 1923,
passim.
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przejecie podatku od nieruchomosci miejskich?. W tej sytuacji samo-
rzady nie mogly liczy¢ na odstapienie powazniejszych Zrédel podatko-
wych do wylacznego wykorzystania, gdyz winny byly one w pierwszej
kolejnosci zasila¢ finanse panstwa.

Ustawa sierpniowa, cho¢ z zatozenia miata charakter tymczasowy (do
czasu ujednolicenia ustroju samorzadu w Polsce), stata sie przedmiotem
ozywionej krytyki, szczegélnie ze strony przedstawicieli Zwiazku Miast
Polskich, domagajacych sie dla samorzadéw, juz od poczatkéw istnie-
nia panstwa polskiego, bardziej wydajnych 1 stalych Zrodet dochodow.
Wskazywano na rozbiezno$§¢ miedzy zakresem zadan wlasnych 1 zleco-
nych a dostepnymi dochodami. Krytykowano ustawe takze za jej nie-
zgodno$¢ z postanowieniami art. 69 konstytucji, ktéry zapowiadal roz-
dzielenie zrédet podatkowych miedzy panstwo i samorzad (czego sens
poddawano réznym interpretacjom), gdy tymczasem gtéwnym zZrodltem
podatkowym staty sie dochody wspélne, w postaci dodatkéw 1 udziatéow
w podatkach panstwowych, co w przypadku tych pierwszych pozostawato
w sprzeczno$ci z zasada jednokrotnego obcigzenia tego samego zrddia
podatkowego. Ustawa oparta zostala bowiem na mieszanym systemie
danin komunalnych, odtwarzata badz tworzyta dochody samorzadow,
na ktére sktadaty sie: podatki, oplaty i specjalne doptaty oraz inne zZré-
dta dochodowe. Stworzyla czternascie tytutéw podatkowych plus pozy-
cje ,inne podatki”’, umozliwiajaca gminom miejskim pobieranie, oprocz
podatkéw wymienionych w ustawie, samoistnych podatkéw obciazaja-
cych inne zrédia, z wylaczeniem podatku od majatku oraz od kapitatu
1 rent, ktére nie mogly by¢ pobierane na rzecz zwiazkéw komunalnych.
Zrédla podatkowe obejmowaly: podatki samoistne, dodatki do podatkéw
panstwowych oraz udzialy we wskazanych podatkach panstwowych.

W warunkach spadajacej wartosci marki polskiej wprowadzono
automatyczna waloryzacje danin komunalnych. Art. 68 ustawy prze-
widywat bowiem, ze dodatki komunalne do poszczegdlnych podatkdéw
(optat) panstwowych beda podwyzszane, wzglednie obnizane, wedlug
wzrostu wskaznika cen hurtowych, miarodajnego dla podwyzki, wzgled-
nie obnizki podatkéw. Jednak wobec szybkiego tempa spadku warto-
§ci marki polskiej, jak 1 z powodu odleglych terminéw platnosci podat-
kéw, zastosowanie tego wskaznika mijalo sie z celem. Dlatego tez
jeszcze w tym samym roku, z inicjatywy owczesnego ministra skarbu,
ustawg z 6 grudnia O zastosowaniu statej jednostki do obliczania danin,

25 H. Sochacka-Krysiakowa, Ksztaltowanie sie systemu dochodéw podatkowych
samorzqdu terytorialnego w Polsce miedzywojennej, ,Zeszyty Naukowe Szkoty Glow-
nej Planowania 1 Statystyki” 12: Zagadnienia gospodarki komunalnej, 1959, s. 182.
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niektérych innych dochodéw publicznych oraz kredytéw udzielo-
nych przez instytucje panstwowe i samorzadowe (Dz.U. 1923, nr 127,
poz. 1044), wprowadzono jako jednostke waloryzacyjna frank zloty.

Ustawa sierpniowa nie uwzglednila odrebnosci i potrzeb miast
w zaleznosci od ich wielkosci, jak to np. czynily ustawy austriackie
w odniesieniu do miast galicyjskich. Na jej podstawie gminy miejskie
musialy oprze¢ swoje budzety przede wszystkim na podatku przemy-
stowym, dochodowym, gruntowym oraz na podatkach konsumpcyjnych,
zwlaszcza na podatku od publicznych zabaw, rozrywek 1 widowisk. Nie-
ruchomosci miejskie przynosity bowiem niski dochéd w zwiazku z obo-
wigzywaniem ustawy o ochronie lokatorow. Nie mozna tez byto liczyé
na dochody z zakladéw miejskich, nieremontowanych w czasie wojny
1 p6zniej z powodu braku srodkéw 1 spadku wartosci waluty. Poprawe
finanséw miast mogltby przynieé$é¢ wyzszy (niz 30%) udziat w podatku
dochodowym badz samoistne podatki gminne do podatku dochodowego,
w wysoko§cl wymaganej przez gminy, a takze powrot do podatku zarob-
kowego. Powinnoéci te obciazalyby ludnosé o wiekszej zdolnosci do pono-
szenia obciazen podatkowych?. Ukladanie 1 ré6wnowazenie budzetéow
miast bylo wiec nadal niezwykle trudne, dalej wymagato poszukiwania
dochodéw, ktorych zZrédia stawaly sie coraz mniej wydajne wobec spa-
dajacych plac realnych i ubozenia ludnos$ci.

Tymczasowy system finanséw komunalnych przetrwal do kolejnej
wojny. W tym czasie ustawa byla kilkadziesiat (44) razy nowelizowana,
gdyz przyznane na jej mocy dochody nie pokrywaly nawet tzw. wydat-
kéw sztywnych, a poza tym nowelizacje wprowadzane do ustawy wyni-
kaly czesto z konieczno$ci poprawy finanséw panstwowych, co dziato
sie zazwycza) kosztem zmniejszenia zasobéw finansowych samorzadow.

Zakonczenie

Nadanie jednostkom terytorialnym samorzadu nastepuje z woli
panstwa, dlatego tez samorzad porusza sie w ramach prawa nakre-
Slonego przez panstwo. Wykonuje zadania, ktore zostaly przeka-
zane ustawami, jako zadania wlasne oraz zlecone przez administra-
cje panstwowa. W §lad za przekazywanymi zadaniami powinny 18¢
odpowiednie $rodki na ich pokrycie. Ta zasada przySwiecata konsty-
tucjl marcowe]j, ale nie znajdowala zastosowania w praktyce. Zapisy

26 P, Wielgus, Ustawa o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych
w praktycznym zastosowaniu, ,Samorzad Miejski” 1924, z. 1-3, s. 21, 31, 35.
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konstytucji dotyczace samorzadu byly na tyle ogdlne, ze mozna byto
sadzié, 1z ustawodawca liczyt sie z tym, ze zawarte w niej postano-
wienia nie zostana urzeczywistnione. Wynikato to z bardzo zlej kon-
dycji finansowej panstwa, jak réwniez ze stosunku 6wczesnych wladz
do samorzadu w ogdle, zwlaszcza braku zrozumienia dla problema-
tyki miejskiej. Przerzucanie na barki samorzadéw zadan i ogranicza-
nie ich autonomii finansowej stalo sie regula dziatania wtadz central-
nych takze w kolejnych latach dwudziestolecia miedzywojennego. Tego
typu praktyki znane byly tez miastom galicyjskim w dobie autonomii.
Podobnie ma sie sytuacja i dzis, taka bowiem jest natura relacji wtadza
centralna — samorzad.
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Elzbieta Adamczyk

On the history of local government finances. Finances
of Polish municipalities at the beginning of reborn statehood (1919-1923)
(Summary)

By the end of the First World War, at the beginning of formation of the
Polish state, there were basically three distinct systemic regimes of self-gov-
ernments and different treasury systems inherited from the partitioning pow-
ers. Those diverse foreign legal norms, if not replaced by Polish standards or
repealed by Polish legislation, were still in force. Local governments had to
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carry the burden of current tasks, increased by effects of war. Finances of
municipalities were in a disastrous situation, although they were temporar-
ily regulated, with a view to their improvement. The state support, however,
was illusory; because the state itself, faced with the difficult financial situa-
tion, was shifting financial tasks to local governments, without ensuring suf-
ficient sources of their financing. This was due to the difficult situation of the
finances of the state, worsened by a sharp increase of prices due to monetary
inflation. The growing needs of the state were met at the expense of local gov-
ernments, and this became a common practice of the central authorities in the
Second Republic of Poland.
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