HANNA SOCHACKA-KRYSIAKOWA

STRUKTURA ORAZ PERSPEKTYWY ROZWOJU SYSTEMU
TERENOWYCH DOCHODOW BUDZETOWYCH

I. Rozwo6j systemu terenowych dochodéw budzetowych, kierunki
oraz stopien nasilenia zmian tego systemu i wynikajaca stad sytuacja
terenowej gospodarki budzetowej, okreslone sa warunkami ustroju
spoteczno-gospodarczego.

W panstwach kapitalistycznych, gdzie obok administracji panstwowej
funkcjonuja zwiagzki publiczno-prawne w postaci samorzadu terytorial-
nego, a budzety samorzadowe nie wchodzg w sktad budzetu panstwowego,
brak jest w zasadzie warunkéw dla wydatniejszego rozwoju terenowej
gospodarki budzetowej i1 oparcia jej na mocnych, dostatecznie wydaj-
nych zrodtach dochodowych. Rozszerzenie zakresu dochodow samorza-
dowych oznacza bowiem z reguly uszczuplenie odpowiednich dochodow
panstwa, co wobec znacznych i stale rosnacych potrzeb w sferze wydat-
kow panstwowych jest rzecza trudna do zrealizowania. Roéwnoczesnie
charakter urzadzen gospodarczych znajdujacych si¢ pod zarzadem orga-
now samorzadowych nie stwarza perspektyw usamodzielnienia finanso-
wego budzetow samorzadowych, tym bardziej ze panstwo nie jest zainte-
resowane w odstgpowaniu samorzadowi nowych, rentownych rodzajow
urzadzen.

W panstwach typu socjalistycznego, gdzie administracja centralna
i terenowa stanowia cztony jednolitej administracji panstwowej, tereno-
we organy uchwatodawcze sa zarazem organami wladzy panstwowej, go-
spodarka terenowa stanowi integralng czes$¢ sktadowa systemu gospodarki
narodowej, a budzety terenowe wchodza w sktad jednolitego budzetu
panstwowego, powstaja przestanki dla wydatnego rozwoju zakresu te-
renowej gospodarki budzetowej oraz uprawnien organéw terenowych.
Podzial poszczegdlnych dziedzin dzialalno$ci panstwowej miedzy organy
centralne i terenowe nie stanowi bowiem problemu ustrojowego, zwig-
zanego z ustaleniem zakresu dziatania réznych zwiazkow publiczno-
prawnych, lecz jest sprawa organizacji wewnetrznej jednolitego aparatu
panstwowego oraz celowego podzialu funkcji w obregbie tego aparatu.

Odregbnos$ci ustrojowe, determinujace roznice w tendencjach i perspek-
tywach rozwojowych dziatalnosci organdéw samorzadu terytorialnego
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i panstwowych organdéw terenowych nie wykluczaja jednak mozliwos$ci
pewnego podobienstwa zakresu wydatkow lub form dochodéw budze-
tow terenowych w obu systemach. Zwlaszcza badanie rozwoju tereno-
wej gospodarki budzetowej w okresie przejSciowym od kapitalizmu do
socjalizmu pozwala dostrzec szereg analogii, np. mi¢dzy formami podat-
kowymi stosowanymi w gospodarce samorzadowej i terenowej gospodarce
budzetowej nowego typu. Jednak pdzniejszy rozwdj systemu terenowej
gospodarki budzetowej w panstwach typu socjalistycznego idzie w kie-
runku zupetnie odmiennym od rozwoju systemu gospodarki samorzado-
wej w panstwach typu kapitalistycznego. Przesadza to m. in. o odmien-
nosci kierunkoéw rozwoju terenowych dochodéw budzetowych.

II. System terenowych dochodéw budzetowych jest silnie zrdéznico-
wany, zwlaszcza gdy rozpatruje si¢ go w ujeciu poréwnawczym w roz-
nych ustrojach spoteczno-gospodarczych. Plastyczne jego przedstawienie,
konieczne dla sformulowania wnioskéw ogdlnych co do perspektyw roz-
wojowych, wymaga wigc opracowania porownywalnego, a zarazem mo-
zliwie prostego uktadu. Jak si¢ wydaje, przydatne moga tu by¢ dwa
podstawowe kryteria podzialu dochoddéw:

I. kryterium stosunku danego rodzaju dochoddéw do gospodarki te-
renowej 1 do uprawnien organdéw terenowych, na podstawie ktorego
rozr6ézni¢ mozna dochody czerpane bezposrednio ze zrddetl poddanych nad-
zorowi organdw terenowych i wyltacznie przez nie wykorzystywanych,
oraz dochody czerpane przez organy terenowe ze zrddel zastrzezonych
w zasadzie dla organéw centralnych;

2. kryterium zrodla danego rodzaju dochodéw w ujeciu nawigzuja-
cym do formy wtasnosci, w ramach ktorej powstaja okreslone dochody.

Na podstawie wymienionych kryteriow dokonaé mozna nast¢pujacego
ugrupowania réznych rodzajow terenowych dochodéw budzetowych:

1. dochody terenowe, czerpane z przedsigbiorstw, zaktadow i1 urza-
dzen bezposrednio podporzadkowanych organom terenowym;

2. dochody ptynace z opodatkowania gospodarki niepanstwowej i lud-
nosci na rzecz budzetow terenowych;

3. dochody z dodatkéw i udzialow w podatkach od gospodarki nie-
panstwowej i ludnos$ci, pobieranych na rzecz budzetu centralnego;

4. dochody z pozyczek, typowe jako metoda zasilania budzetéw te-
renowych w  panstwach kapitalistycznych, zanikajace natomiast
W ustroju socjalistycznym;

5. dochody z dotacji;

6. dochody budzetéw terenowych, czerpane z przedsigbiorstw pan-
stwowych zarzadzanych centralnie, bg¢dace nowym, rozwijajacym si¢
w panstwach socjalistycznych rodzajem dochodow terenowych.
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III. Najbardziej tradycyjnym, najscislej zwigzanym z terenowg gos-
podarkg budzetowa rodzajem dochodow, sa dochody czerpane z tzw.
dziatalno$ci wtasnej organéow terenowych, przede wszystkim w dziedzinie
gospodarczej.

W panstwach kapitalistycznych dochody te sa na ogél mato wydajne
i malo elastyczne, co wigze si¢ m. in. z charakterem gospodarki samo-
rzadowej, koncentrujacej si¢ glownie wokol urzadzen komunalnych,
targowiskowych, rzadziej natomiast wokot zaktadow typu przemysto-
wego. Na przyktad wsrod dochodow budzetowych angielskiego samo-
rzadu terytorialnego w roku 1956/57 dochody z gospodarki samorzadowej
zajmowaty do$¢ dalekie miejsce: wplywy z dzierzawy nieruchomosci
stanowity 7,2%, wptywy z komunikacji lokalnej — 3,4%, wplywy z wo-
dociggow — 2,4% ogodlnej sumy dochoddéw. Przejecie na rzecz panstwa
elektrowni samorzadowych pozbawilo budzety samorzadowe dochodow
z tytulu prowadzenia elektrowni, stanowiacych jeszcze w 1938/39 r. 8,2%
ogdlnej sumy dochodéw'. Réwniez w gospodarce samorzadowej Nie-
mieckiej Republiki Federalnej dochody budzetow samorzadowych z dzia-
falno$ci gospodarczej stanowity w 1957 r. zaledwie 6,1% ogolnej sumy
dochodow .

Podstawowa zaleta dochodoéw z gospodarki samorzadowej jest ich
scisty zwigzek z dziatalnoscig organéw samorzadowych, zainteresowanych
we wzroscie tych dochodow i majacych pewne, cho¢ ograniczone mozli-
wosci oddziatywania w kierunku ich zwigkszenia. Poniewaz jednak we
wspotczesnych panstwach kapitalistycznych zarysowuje si¢ na ogoét
tendencja do koncentrowania dziatalno$ci publicznej w reku organow
centralnych, co m. in. przejawia si¢ w przejmowaniu na rzecz panstwa
szeregu przedsigbiorstw i urzadzen samorzadowych, perspektywy wzro-
stu znaczenia omawianych dochodow sa tam niewielkie.

W panstwach typu socjalistycznego zarysowuje si¢ natomiast proces
stopniowego rozszerzania zakresu gospodarki terenowej. Do przesunigcia
na szczebel terenowy kwalifikujg si¢ przede wszystkim te urzadzenia
gospodarcze, ktore zaspokajaja powszechne, rownomiernie zlokalizowane
w terenie potrzeby spoteczne, ktore opierajg swa dziatalno§¢ gléwnie na
surowcach lokalnych, nie wymagajacych odleglego i kosztownego trans-
portu, a zarazem powszechnie i roOwnomiernie wyst¢pujacych, oraz maja
okreslony terytorialnie zasieg dziatania itd.

Proces rozszerzania zakresu gospodarki terenowej ma jednak swe
granice. Watpliwa jest np. celowo$¢ przekazywania na szczebel terenowy
przedsigbiorstw, opierajagcych swag produkcje na surowcach reglamen-

! Por. ,,Annual Abstract of Statistics", Londyn 1959, nr 96, s. 263.
2 Por. Statistisches Jahrbuch fiir die Bundesrepublik Deutschland, Wiesbaden
1959, s. 366—367.
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towanych, zaopatrujacych gospodark¢ narodowa w podstawowe S$rodki
produkcji, odznaczajacych si¢ nietypowym, malo powszechnym charakte-
rem lub specyficzna technologia produkcji, wymagajaca silnie rozbudo-
wanego zaplecza technicznego itd. W gre wchodzi tez potrzeba zabezpie-
czenia odpowiednich dochodoéw dla budzetu centralnego, ktéry musi dys-
ponowa¢ dostatecznie wysokimi zasobami finansowymi niezbgdnymi
dla realizacji podstawowych funkcji panstwa w zakresie stymulowania
rozwoju gospodarki, zaspokajania potrzeb spolecznych, zapewnienia
obronnosci kraju itd.

Dochody z gospodarki terenowej w panstwach socjalistycznych sa
na og6t do$¢ wydajne i elastyczne, poniewaz do tradycyjnych urzadzen
gospodarki komunalnej i mieszkaniowej dochodzi stopniowo rozwijajacy
si¢ 1 posiadajacy mozliwo$ci wzrostu rentowno$ci przemyst terenowy.
Organy terenowe sg zainteresowane, co wig¢cej za$ majg moznos$¢ oddzia-
lywania przy pomocy szeregu instrumentéw natury finansowo-gospodar-
czej 1 ogdlnoorganizacyjnej na wzrost rentowno$ci gospodarki terenowej,
a tym samym na wzrost okre$§lonej czesci swych dochodow budzetowych.
Jest jednak rzecza oczywista, ze dochody czerpane na potrzeby ogdlne
budzetéw terenowych nie moga nadmiernie uszczupla¢ wlasnych zasobow
finansowych przedsigbiorstw gospodarki terenowej, niezbednych dla jej
prawidtowego funkcjonowania i rozwoju. Niezaleznie od tego sa one
dodatkowo ograniczone: z jednej strony — poziomem cen, ktdre nie po-
winny wykracza¢ poza granice wyznaczone ogoélnopanstwowa polityka
cen, z drugiej za$§ strony — poziomem kosztéw, ktdrych szybka i znaczna
obnizka nie jest rzecza tatwa ze wzgledu na specyficzne warunki dzia-
talnosci przedsigbiorstw terenowych. W tym tez tkwi drugi — obok
ograniczonos$ci samego zakresu gospodarki terenowej — moment okres-
lonego ograniczenia perspektyw wzrostu dochodéw z gospodarki tereno-
wej, przekazywanych na rzecz budzetéw terenowych.

W praktyce znaczenie finansowe dochodéw z gospodarki terenowej
ksztaltuje si¢ bardzo rozmaicie, m. in. w zaleznosci od stopnia rozwoju
gospodarczego poszczegdlnych terenow kraju. Generalne oparcie bud-
zetow terenowych wytacznie lub w przewazajgcej mierze na omawianych
dochodach wydaje si¢ niewykonalne, m. in. ze wzgledu na to, ze stale
rozszerzajaca si¢ dzialalno$§¢ organdéw terenowych obejmuje w szerokim
zakresie prowadzenie urzadzen socjalno-kulturalnych oraz wykonywanie
czynnosci typu administracyjnego. Urzadzenia te pochtaniaja z reguty
wysokie sumy nakladow finansowych, lecz zarazem dostarczaja zupelnie
minimalnych dochodéw, co wiaze si¢ z obowigzujaca w panstwach so-
cjalistycznych zasada nieodptatnos$ci lub tylko czeSciowej odplatnosci
swiadczen socjalno-kulturalnych.

Teze o niewielkim wudziale dochodéw z tzw. dzialalnosci wtlasnej
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w finansowaniu caloksztaltu zadan terenowych potwierdzaja wskazniki
udziatu w ogo6lnej sumie dochodoéw budzetdéw terenowych wynoszace
w 1960 r. w Polsce: dla dochodow z dziatalnosci gospodarczej — 11,3%,
z tego podatek obrotowy i od operacji nietowarowych — 1,9%, wptaty
z zysku — 7,4%, nadwyzki $rodkéw obrotowych — 0,4%, dochody brutto
z dzialalno$ci gospodarczej — 1,6%; dla dochodoéw z podstawowych ro-
dzajow dzialalnosci socjalnej — 0,4% (przedszkola — 0,1%, zaktady
lecznicze i zlobki — 0,3%); dla dochodow z dziatalnos$ci administracyjnej
(oplata skarbowa i administracyjna) — 1,1%°.

Proces rozszerzania zakresu dziatalno$ci organéw terenowych po-
cigga wiec za sobg znaczny wzrost wydatkow, za ktorym z reguly nie
nadgza dostateczny tj. zapewniajacy réwnowage budzetows, wzrost do-
chodéw z dziatalno$ci terenowe;j.

IV. Funkcji zapewnienia rownowagi budzetow terenowych nie moze
tez spetni¢ drugi rodzaj dochoddéw stalych, mianowicie tzw. podatki te-
renowe (okreslane niekiedy dodatkowo jako ,,samoistne").

W panstwach kapitalistycznych sa one czgsto do$¢ liczne, jednak na
og6t dos¢ mato wydajne® i mato elastyczne, tj. stabo reagujgce na zmiany
ogblnej koniunktury gospodarczej, perspektywy za§ ich rozwoju, zwick-
szenia ich zakresu i wagi finansowej sa znikome wobec wspomnianych
wyzej tendencji centralizacyjnych i niecheci do uszczuplania dochoddéw
podatkowych budzetu panstwowego.

W panstwach socjalistycznych zarysowuja si¢ na tym odcinku dwie
pozornie przeciwstawne tendencje: 1. ograniczanie liczby podatkoéw te-
renowych w drodze likwidacji lub scalania podatkéw drobnych, mato
wydajnych pod wzgledem finansowym, 2. stopniowego zwigkszania
zakresu podatkow terenowych w drodze przekazywania na rzecz budze-
tow terenowych catosci wpltywow z opodatkowania gospodarki spotdziel-
czej 1 gospodarki nie uspotecznionej.

Wptywy z opodatkowania spotdzielczosci majg charakter elastyczny
i1 wykazujg perspektywe wzrostu. Organy terenowe s3 tym wzrostem
niewatpliwie zainteresowane, dysponujgc zarazem pewnymi mozliwo$-
ciami ogo6lnogospodarczego i finansowego oddziatywania na rozwoj gospo-
darki spoéldzielczej, wzrost jej zyskow i zwigkszenie rozmiarow wptat do
budzetéw terenowych. Jak si¢ wydaje jednak, na wptlatach tych nie mo-
zna opiera¢ rozwoju budzetéw terenowych, gdyz rozwoj spotdzielczosci,

3 Wedtug Rocznika Statystycznego 1961, s. 395—397, oraz danych Ministerstwa
Finansow.

* Na przyktad w Anglii wptywy z podatkéw samorzadowych nie siegaja na-
wet '/, ogélnej sumy dochodéw budzetéw samorzgdowych, stanowiac w 1956/57 r.
23,6% — por. ,,Annual Abstract...", op. cit.,, s. 263.
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pozadany z ogolnogospodarczego i politycznego punktu widzenia, wy-
maga umiaru w ksztaltowaniu jej obcigzenia podatkowego. Stopien
aktualnego udziatlu podatkow od spotdzielczosci w ogbdlnej sumie do-
chodow budzetow terenowych ilustruje wskaznik, wynoszacy w Polsce
w 1960 r. okoto 5%, z tego podatek obrotowy i od operacji nietowaro-
wych — 2%, podatek dochodowy — 3% °.

Wplywy z opodatkowania gospodarki nie uspotecznionej odegra¢ moga
pewna rolg w okresie przejSciowym, jednakze w toku rozwoju panstwa
socjalistycznego ulegaja one zanikowi w miar¢ kurczenia si¢ zakresu tej
gospodarki. W Zwigzku Radzieckim nie odgrywajg one juz wtasciwie zad-
nej roli. W Polsce w 1960 r. udziat ich w ogblnej sumie dochodow
budzetow terenowych wyrazat si¢ wskaznikiem 15,6%, z czego ponad
potowe stanowil podatek gruntowy od gospodarstw indywidualnych®.

Terenowe podatki od ludnosci sg z reguty bardzo drobne i mato wy-
dajne pod wzgledem finansowym. W Polsce ta ich cecha poglebiona
jest wskutek utrzymywania na niskim poziomie czynszoéw, stanowigcych
podstawe wymiaru wigkszosci terenowych podatkow od ludnosci. Na
przyktad wptywy z najbardziej wydajnego podatku terenowego od lud-
nosci, tj. podatku od nieruchomosci, stanowity w 1960 r. 0,7% ogolnej
sumy dochodéw budzetow terenowych’.

V. Przekazanie budzetom terenowym obok catosci wptywow z pan-
stwowej gospodarki terenowej takze wplywow z opodatkowania gospo-
darki niepanstwowej nie rozwigzuje zatem, jak wynika z dotychczaso-
wego rozumowania, problemu rownowagi budzetow terenowych, tym bar-
dziej ze konsekwencje finansowe zroéznicowanego zaawansowania roz-
woju gospodarczego poszczegolnych terendow odnosza si¢ rowniez do gos-
podarki niepanstwowej: spotdzielczej i prywatne;.

W tej sytuacji konieczne jest, zwtaszcza na terenach stabiej rozwinig-
tych pod wzgledem gospodarczym, dodatkowe zasilanie budzetow tere-
nowych dochodami réwnowazacymi, ktére mogg by¢ ponadto wykorzy-
stane jako instrument oddzialtywania na kierunki rozwoju gospodarki
terenowej, dla zapewnienia prawidtowych proporcji rozwojowych w calej
gospodarce narodowe;j.

VI. Jedng z metod rownowazenia budzetéw terenowych przy pomocy
dodatkowych srodkéw finansowych, znanag i stosowang zar6wno w pan-
stwach kapitalistycznych, jak 1 socjalistycznych, jest przekazywanie
budzetom terenowym czesci wpltywu z podatkow zastrzezonych w zasa-
dzie dla budzetu centralnego.

> Wedlug Rocznika Statystycznego 1961, s. 395 i 397.
% Ibidem.
7 Tbidem.
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W panstwach kapitalistycznych stosowane sa zaréwno dodatki do
podatkow panstwowych, jak i udzialy w ich wptywach, z tym, ze dodatki
sa forma starsza i bardziej powszechng. Odgrywaja one znaczna rolg
w finansowaniu dziatalno§ci samorzadowej, sa dochodem wydajnym
i elastycznym, gdyz opieraja si¢ na wydajnych i elastycznych podatkach
panstwowych (w Polsce miedzywojennej w 1938/39 r. wptywy z dodatkow
stanowity 32,7%, za§ wplywy z udziatow 26,2% ogdlnej sumy dochodow
budzetow samorzadowych)®. Jednakze mozliwosci oddziatywania organéw
samorzgdowych na wzrost tych dochodéw s3a minimalne, co gorsza za$
— kazde nasilenie trudno$ci gospodarczo-finansowych rzadu centralnego
moze odbi¢ si¢ ujemnie na budzetach samorzadowych wskutek zmniej-
szenia si¢ podstawy wymiaru odpowiednich podatkow panstwowych, za-
hamowania ich wplywoéw oraz obnizania stawek dodatkow i udziatow
samorzagdowych przez panstwo.

W panstwach socjalistycznych dodatki nie sg z reguly stosowane, roz-
wija si¢ natomiast system udziatéw. Udziaty we wpltywach z podatkow,
pobieranych na rzecz budzetu centralnego, maja trzy podstawowe zalety:

1. sa na ogot wydajnym, skutecznym finansowo $rodkiem réwnowa-
zenia budzetdéw terenowych;

2. stwarzaja element zainteresowania organdéw terenowych we wzro-
$cie ogdlnej sumy wpltywoéw podatkowych, w ktéorych partycypuja na za-
sadzie stawki procentowej, co ma szczegdlne znaczenie w sytuacji, kiedy
terenowy aparat finansowy pelni zarazem obowiazki agend terenowych
centralnej administracji panstwowej;

3. stanowig w reku panstwa instrument elastycznego realizowania
zatozen jednolitej polityki rozwoju gospodarki terenowej, gdyz przy po-
mocy réznicowania stawek udzialow dla poszczegodlnych terendow panstwo
moze szczegbdlnie intensywnie zasila¢ finansowo budzety stabe, nie oparte
na dostatecznie trwatych podstawach gospodarki wtasnej. W Polsce Lu-
dowej na przyktad w 1956 r. wpltywy z udzialow stanowity 72% ogolnej
sumy dochodéw budzetow terenowych’. Jednak w praktyce panstw so-
cjalistycznych mozliwosci stosowania udzialéw w dochodach podatko-
wych budzetu centralnego z gospodarki niepanstwowej ulegaja stopnio-
wemu wyczerpaniu. Dzieje si¢ tak z dwu powodow:

1. dochody te s3 stopniowo przekazywane na stale i w cato$ci budze-
tom terenowym,

2. zakres gospodarki niepanstwowej, zwlaszcza gdy chodzi o gospo-
darke prywatna, ulega stopniowo zwezaniu 1 ograniczaniu.

W odniesieniu do podatku od ludno$ci, obcigzajacego wynagrodzenia
pracownicze, stwierdzi¢ trzeba, ze rysujaca si¢ coraz wyrazniej perspek-

¥ Por. Maly Rocznik Statystyczny 1939, s. 402.
% Por. Rocznik Statystyczny 1961, s. 395.
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tywa stopniowej jego likwidacji, zaplanowanej np. w Zwiazku Radziec-
kim juz na najblizsze lata, nie pozwala nan liczy¢ z punktu widzenia przy-
sztego rozwoju dochodoéw terenowych. Z tego wzgledu dyskusja o celo-
wosci calkowitego przekazania podatku od wynagrodzen na szczebel
terenowy staje si¢ w pewnym sensie bezprzedmiotowa, a proby reali-
zacji tego przesuni¢cia w praktyce nabieraja charakteru mniej lub bar-
dziej przejéciowego instrumentu zasilania budzetow terenowych .

VII. W panstwach kapitalistycznych potrzeby wynikajace z dziatal-
nosci samorzadowej, a nie znajdujace pokrycia finansowego w docho-
dach wtasnych, uzupetnionych nawet wptywami z dodatkéw i udziatow,
zaspokajane sg czgsto w trybie zaciggania pozyczek, ktore w wigkszosci
przypadkéw prowadzg do nadmiernego zadluzenia zwigzkéw samorzado-
wych, rujnujacego ich gospodarke oraz zmuszajacego do szukania nad-
Zwyczajnej pomocy ze strony panstwa. W ustroju socjalistycznym, w wa-
runkach jednolito$ci wtadzy i administracji panstwowej oraz wlasnos$ci
spotecznej, zacigganie pozyczek na wilasny rachunek przez organy tere-
nowe jest niedopuszczalne. Wprawdzie w Polsce Ludowej w pierw-
szych latach okresu przejsciowego istniejagce woOwczas zwigzki samorzg-
dowe zasilaty swe budzety wptywami z pozyczek, pozyczki te jednak po-
chodzily wylacznie ze specjalnego samorzadowego funduszu wyrownaw-
czego 1 odgrywaly minimalng role¢ w finansowaniu dziatalno$ci samo-
rzadowe;j.

Pozyczki, stanowigce form¢ zwrotnego zasilania budzetéw samorzado-
wych, zaciggane sa najczgSciej na okre$lone cele, gltownie — inwesty-
cyjne, przy czym sa to czg¢sto inwestycje nie rokujace zadnych nadziei
na przyszta rentowno$¢. Formg bezzwrotnej pomocy finansowej dla
budzetoéw terenowych sg natomiast dotacje udzielane ze $srodkow central-
nego budzetu panstwowego, z budzetow terenowych wyzszego szczebla
lub ze specjalnych funduszow wyréownawczych.

W panstwach kapitalistycznych dotacje celowe maja z reguly prze-
wage nad tzw. ogblna dotacja wyréwnawcza''. Dotacje celowe przy-

' W Polsce sytuacja jest o tyle specyficzna, ze polityka odcinkowego regulo-
wania plac w roéznych gateziach gospodarki doprowadzita do znacznych dyspro-
porcji w rozktadzie terytorialnym wplywow podatkowych. Ogranicza to w duzym
stopniu skuteczno$¢ zastosowania podatku od wynagrodzen jako powszechnego
dochodu budzetéw terenowych.

"'Na przyktad w Anglii w 1957 r. dotacja ogdlna stanowita 17,6%, za$ dotacja
celowa 82,4% ogoélnej sumy dotacji — por. A. W. Zawadzki, Finanse samorzqdu
terytorialnego w Anglii, ,Finanse" 1960 nr 5. Rowniez w Niemieckiej Republice
Federalnej udzial dotacji ogdlnej w sumie dotacji stanowit w 1956 r. zaledwie
21,5% — por. W. Albers, Aufgabe und Stellung der Gemeinden im Finanzausgleich
der gesamten dffentlichen Hand, ,Finanzarchiv" 1958, t. 19, z. 3.



System terenowych dochodéw budzetowych 201

znawane sg albo na cele inwestycyjne, albo na wyraznie okres$lone zada-
nia biezace, przy czym udzielenie dotacji wigzane jest czg¢sto z wyso-
koscia wydatkow na konkretne zadanie oraz udziatem stalych docho-
dow terenowych w jego finansowaniu. Szczegdélnym rodzajem dotacji
sa tu dotacje na cele obstugi dtugéw, przyznawane w przypadkach braku
srodkow wtasnych na sptat¢ najpilniejszych zobowiazan z tytulu zaciag-
nigtych pozyczek.

W panstwach socjalistycznych dotacje celowe stosowane sa rzadziej,
z zasady zreszta na cele inwestycyjne, czasem na dofinansowanie prze-
mystu terenowego. Zaleta dotacji celowych jest mozliwo$¢ forsowania
przez panstwo rozwoju tych obiektéw gospodarki terenowej, ktéore uznaé
nalezy za szczegélnie wazne z punktu widzenia aktualnej polityki ogdl-
nopanstwowej. Zarazem jednak dotacje celowe zawieraja w sobie sto-
sunkowo silny element uzaleznienia organéw terenowych od organow
centralnych, zaréwno gdy chodzi o speilnienie warunkéw towarzysza-
cych udzieleniu dotacji, jak i w toku wykorzystania samej dotacji.
Element uzaleznienia tkwi zreszta takze w ogoélnej dotacji wyréwnawczej,
gdyz determinuje ona w pewien sposoéb zakres i rozmiary wydatkow
budzetu terenowego. Organy terenowe nie maja bowiem w praktyce
zadnych mozliwosci oddziatywania na wysoko$¢é otrzymywanych dotacji.
Nie znaczy to jednak, by stosowanie dotacji bylo catkowicie nieuzasad-
nione. Dotacja moze odegra¢ duza role na terenach szczegdlnie zaco-
fanych pod wzgledem gospodarczym, nie posiadajacych odpowiedniej
bazy dla rozwoju dochodéw statych ani tez udziatléw w dochodach bud-
zetu centralnego. Dotacja pelni rowniez funkcje swoistego wskaznika
dyrektywnego, sprzyjajacego zabezpieczeniu wlasciwych proporcji te-
rytorialnych rozwoju gospodarki narodowej, ponadto za$§ okazuje si¢
niekiedy koniecznym narzedziem ostatecznego rdéwnowazenia budzetow
terenowych, je$§li sprecyzowane w racjonalnych granicach stawki udzia-
tow rownowagi tej ze wzgledow technicznych nie zapewniaja. Znacze-
nie dotacji w budzetach terenowych Polski Ludowej w 1960 r. wyra-
zato si¢ odsetkiem wynoszacym 44,5% ogélnej sumy dochodow'’.

VIII. Realizacja redystrybucyjnej funkcji budzetu, wyrazajacej si¢
w rozdzielaniu $rodkow pieni¢znych przez system budzetowy, nastepuje
m. in. na odcinku podziatu tych $rodkéw w przekroju terytorialnym,
pomigdzy poszczegdlne rejony kraju, przy$pieszajac w ten sposob roz-
woj gospodarczy terendow zacofanych. Dla realizacji tak sformutowanego
zadania konieczne jest centralizowanie przez panstwo, nastgpnie za$
rozdzielanie w trybie scentralizowanym okre$lonej cze$ci $rodkdéw finan-
sowych. Fakt ten wyznacza naturalne granice procesom przekazywania

'2 Por. Rocznik Statystyczny 1961, s. 395.
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na rzecz organow terenowych zaré6wno nowych zadan w sferze gospo-
darczej, jak i nowych rodzajow dochodow.

Wydaje si¢ jednak, ze wymienione wyzej pozytywne cechy dotacji
w znacznym stopniu moga by¢ spelnione przez rozwijajacy si¢ ostatnio
w panstwach socjalistycznych system wudziatéw w dochodach budzetu
centralnego z panstwowej gospodarki zarzadzanej centralnie, badz tez
bezposrednio w wynikach finansowych tej gospodarki.

Roéznica w porownaniu z dotacja polega na tym, ze dotacja stanowi
forme¢ przekazania pewnej, kwotowo okreSlonej czesci wydzielonej
z ogodlnej puli dochodéw, centralizowanych na wyzszych szczeblach
systemu budzetowego, bez wzgledu na zrdédto tych dochodéw, a wigc
bez mozliwo$ci zainteresowania nim organdéw terenowych, natomiast
w przypadku zastosowania udzialéw w konkretnych formach dochodéw
i w konkretnych przedsigbiorstwach zlokalizowanych na terenie dzia-
tania danego organu terenowego, wytwarza si¢ zainteresowanie obu-
stronne. Organy terenowe zainteresowane sa stala poprawa wynikow
finansowych przedsigbiorstw zarzadzanych centralnie, na ktéra posrednio
moga nawet oddziatywaé przez stwarzanie dogodnych warunkow ko-
munikacyjno-drogowych, obstugi w sferze urzadzen komunalnych itd.,
przedsigbiorstwa za§ zainteresowane s3 rozwojem sieci urzadzen tereno-
wych, z ktéorych korzystaja zaré6wno same (wodociagi, kanalizacja, ga-
zownie itd.), jak tez ich zalogi (mieszkania, taznie, ztobki, przedszkola,
szkoly, ambulatoria). Ma to szczegdélne znaczenie na terenie wigkszych
miast, gdzie zlokalizowane sa na ogoét zaktady przemystowe.

Udzialty moga mie¢ ré6zng postaé, moga odnosi¢ si¢ tylko do niektd-
rych, okreslanych przez organy centralne rodzajow przedsigbiorstw,
moga nawigzywaé¢ do sumy realizacji, do rozmiaréw zysku, do wielkos$ci
zatrudnienia, moga by¢ uzaleznione od stopnia wykonania planu przed-
sigbiorstwa, moga wreszcie, w uzasadnionych przypadkach, mie¢ w cze$ci
charakter dochodu celowego. Trudno tu przesadzié, jakie formy udziatow
rozwija¢ si¢ beda w przyszlosci, gdyz system ich znajduje si¢ ciagle
jeszcze w fazie eksperymentalnej. Najbardziej jednak skutecznag, po-
wszechng 1 gwarantujaca budzetom staly dopltyw $rodkéw finansowych
formg partycypowania przedsi¢biorstw centralnych w finansowaniu dzia-
talno$ci terenowej wydaje si¢ udzial przedsigbiorstw w zysku, ktorego
wysokos¢ uwzgledniataby — obok rentownos$ci — takze rozmiary
zatrudnienia w poszczegdlnych przedsigbiorstwach, okreslajagce m. in.
stopien zwigkszonego obcigzenia szeregu urzadzen terenowych.

Niezaleznie od konkretnej formy udziatu, jego rozwoj oraz stopniowe
wypieranie przezen dotacji wyrownawczej jest niewatpliwie prawidto-
wos$cig rozwojowg systemu terenowych dochodéw budzetowych w panst-
wach typu socjalistycznego.
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IX. Badanie polskiego systemu terenowych dochodéow budzetowych
potwierdza sformutowane wyzej tezy ogdlne i prowadzi do nastepuja-
cych wnioskow:

1. Dochody z tzw. dziatalnosci wtasnej organow terenowych odgry-
waja u nas zbyt matg role. Przyczyna tkwi w charakterze gospodarki
terenowej, zbyt duza bowiem ilo$¢ rentownych przedsigbiorstw panstwo-
wych, kwalifikujacych si¢ do przekazania na szczebel terenowy, pozo-
staje jeszcze na szczeblu centralnym. Specyficznym problemem jest tez
ustalenie na razgco niskim poziomie wysokosci czg¢sci czynszOw oraz
niektorych optat za ustugi komunalne. Sprawa ich urealnienia nie jest
aktualna w najblizszym okresie, wymaga bowiem szeregu zlozonych ope-
racji w zakresie systemu plac i cen, zabezpieczenia odpowiednich relacji
miedzy nimi, co pocigga za soba konieczno$¢ gruntownego i wszech-
stronnego przygotowania jakichkolwiek zmian na tym odcinku. Wpltywy
z dzialalnosci niegospodarczej organdw terenowych nie rokuja natomiast
perspektyw wydatniejszego wzrostu z tego wzgledu, ze generalna i od-
czuwalna finansowo podwyzka optat za ustugi urzadzen socjalno-kultu-
ralnych jest wykluczona ze wzgledow polityczno-spotecznych, za$ optaty
typu administracyjnego sg z natury rzeczy ubocznym rodzajem dochodu
budzetowego, obliczonym nie tyle na zasilanie budzetu, ile na regulowanie
rozmiar6w popytu na ustugi aparatu administracji panstwowej;

2. W zakresie podatkow terenowych od gospodarki niepanstwowej
1 ludno$ci perspektywy wzrostu rysujg si¢ glownie przed wpltywami
z opodatkowania spoldzielczo$ci. Drobne podatki terenowe od ludnosci
nie odgrywaja powazniejszej roli, podatek od wynagrodzen nie wchodzi
w gre m. in. z tego wzgledu, ze w przysztosci wykazywaé bedzie tenden-
cje do stopniowego kurczenia si¢ drogg obnizki ciezaru opodatkowania,
natomiast wplywy z opodatkowania gospodarki nieuspolecznionej, obec-
nie wzglednie wydajne, kurczy¢ sie¢ beda w miare zanikania obiektow
tej gospodarki przy rownoczesnym rozwoju sieci placowek panstwowych
i spotdzielczych;

3. Mozliwosci stosowania udziatow budzetow terenowych w docho-
dach podatkowych budzetu centralnego ograniczaja si¢ u nas do podatku
od wynagrodzen, ktéry, jak wyzej wspomniano, bedzie stopniowo tracit
swe znaczenie finansowe, oraz do podatku obrotowego od przedsi¢biorstw
panstwowych zarzadzanych centralnie. Rozwazane niekiedy w dysku-
sjach przekazanie budzetom terenowym catosci podatku obrotowego
wydaje si¢ wykluczone m. in. ze wzgledu na znaczng nier6wnomiernos¢
wplywow, wynikajaca z faktu zwolnienia niektorych galezi gospodarki
narodowej od podatku obrotowego, z nierdwnomiernej lokalizacji przed-
sicbiorstw, z roéznych stawek podatkowych, niekiedy bardzo wysokich,
gdyz zawierajacych w sobie dawne akcyzy, wreszcie z powaznych wahan
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wplywow zaleznie od stopnia wykonania planéw obrotu, co mogtoby
wplyna¢ na zachwianie rownowagi niektérych budzetéw terenowych.
Ponadto, co ma zreszta bodaj najistotniejsze znaczenie, w gr¢ wchodzi
potrzeba zabezpieczenia budzetowi centralnemu odpowiednich dochodoéw,
niezbgdnych dla wykonania podstawowych funkcji panstwowych;

4. Uzupelnieniem udziatéw sga u nas dotacje, ktérych wysokos$¢ i zna-
czenie ksztaltuje si¢ w wyraznym zwiazku z systemem udziatéw. Do
roku 1956, kiedy udzialy stosowane byly w szerokim zakresie, dotacje
odgrywaty role niewielka. W toku reformy 1956/1957 r. nastapitlo prze-
ksztalcenie wigkszo$ci udziatéw w dochody state budzetéw terenowych,
rownoczes$nie jednak zakres dziatalno$ci finansowanej z budzetdéw tere-
nowych wzrost tak silnie, iz pociagnal za sobag wzrost znaczenia do-
tacji. W 1957 r. dotacje stanowity ponad 5% ogdlnej sumy dochodow
budzetow terenowych, bedac zarazem jedynym S$rodkiem ich réwnowaze-
nia. W latach 1958 i 1959 rozmiary dotacji znacznie spadly w zwiazku
z zastosowaniem udzialu w podatku obrotowym 1 od wynagrodzen.
W latach 1960 i 1961 dotacje ustalone zostaly ponownie na poziomie
wyzszym, rownocze$nie jednak czes¢ dotacji zastgpowana jest w ciagu
roku budzetowego wpltywami z udzialu w wynikach finansowych panst-
wowej gospodarki centralnej;

5. Formy tego udziatu sg u nas zbyt silnie zrdéznicowane, co wynika
z probnego, eksperymentalnego charakteru stosowanych rozwigzan.
Niektore sposrdd nich nie zdaly dotychczas egzaminu w praktyce, gdyz
realizowane sa niezadowalajaco, w zbyt malo powszechnym zakresie
i bez dostatecznych gwarancji dla organdéw terenowych. Roéwniez sam
sposdb ujecia w ustawie budzetowej wplywow z omawianych udziatow
zagmatwany zostal zaliczeniem udzialow w zyskach Powszechnej Kasy
Oszczgdnosci 1 marzach niektérych rodzajow centralnych przedsigbiorstw
handlowych do kategorii ,,dochodéow wtlasnych" budzetéw terenowych.



