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OGOLNE ZASADY GOSPODARKI FINANSOWE]
RAD NARODOWYCH

SAMODZIELNOSC FINANSOWA RAD NARODOWYCH

Zagadnienie samodzielnosci finansowej rad narodowych wywotywato
i wywotuje nadal w literaturze finansowej wiele spordw i nieporozumien.
Przed kilkunastu laty w okresie wzrostu tendencji centralistycznych
w administracji gospodarczej gloszono poglady o niemoznosci utrzyma-
nia w ustroju socjalistycznym samodzielnosci finansowej rad narodo-
wych, jako sprzecznej z samymi zatozeniami tego ustroju. Decentrali-
zacja administracji gospodarczej po 1956 r. spowodowala szereg wypo-
wiedzi o potrzebie zwigkszenia samodzielnosci finansowej rad narodo-
wych. Wydaje si¢ potrzebne poddanie bardziej szczegodtowej analizie,
czy 1 w jakim zakresie w ustroju socjalistycznym pozadana jest samo-
dzielno$¢ finansowa rad narodowych oraz jakie moga i powinny by¢
srodki jej realizacji.

W ustroju kapitalistycznym walka o samorzad byla niegdy$ jednym
z fragmentéw walki politycznej zmierzajacej do ograniczenia panujgce-
go. Wyposazenie samorzadu we wlasne zrédla dochodéw stwarzato
silne podstawy jego rozwoju, uniezaleznialo go od panstwa. Walka o sa-
morzad wigzala si¢ wiec nierozerwalnie z walka o wyposazenie samo-
rzagdu w samodzielne wydajne zrédta dochodow. Te postgpowe w Ow-
czesnych warunkach spoleczno-gospodarczych postulaty wplywaja je-
szcze czesto obecnie na dyskusje dotyczace socjalistycznej terenowej
gospodarki finansowej, mimo ze dokonaly si¢ tu zasadnicze przeobrazenia
w stosunkach spoteczno-gospodarczych .

Trzeba wigc przede wszystkim stwierdzi¢, ze w ustroju socjalistycz-
nym nie ma miejsca dla przeciwstawienia samorzadu i panstwa. Zna-
lazto to zreszta swoj wyraz w krajach socjalistycznych w przeksztatca-
niu samorzadu w organy terenowe jednolitej wtadzy panstwowej. Za-

' Por. J. Lubowicki, Ewolucia podstaw ustrojowych finanséw  komunalnych,

Mysl Wspoétczesna 1947, nr 10; M. Jaroszynski, Finanse samorzgdu w gospodarce
Planowej, Gospodarka Planowa il949, nr 2.
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rowno terenowe, jak i centralne organy witadzy panstwowej reprezentuja
lud pracujacy, zaréwno jedne, jak i drugie realizuja te same zadania
spoteczno-gospodarcze, ktorych zatozeniem jest state i szybkie podno-
szenie poziomu materialnego i kulturalnego calego spoleczenstwa, gospo-
darujacego w oparciu o uspotecznione $rodki produkcji, wolnego od
wyzysku ekonomicznego na rzecz klas posiadajacych. Nie moze by¢
zatem mowy W ustroju socjalistycznym o autonomii rad narodowych
jako terenowych organoéw wiladzy panstwowej, ani o ich pelnej samo-
dzielnosci finansowej. Nie ma w socjalizmie ustrojowej potrzeby finan-
sowego uniezaleznienia terenowych organow witadzy panstwowej od
organow centralnych. Terenowe organy wiladzy realizujg te same ogodlne
zatozenia w zakresie polityki spotecznej i gospodarczej, a w tym rowniez
polityki finansowej, jak organy centralne.

Nie oznacza to jednak wcale koniecznosci centralizacji gospodarki
finansowej, jej pelnej odgornej reglamentacji’. Wynikajaca z istoty
gospodarki socjalistycznej, jako gospodarki planowej, potrzeba i uzytecz-
no$¢ integracji celow i1 wysitkow, nie wyklucza inicjatywy lokalnej.
Wprost przeciwnie, rozwoj tej inicjatywy jest ze wszech miar poza-
dany dla wlasciwego i wszechstronnego zaspokojenia potrzeb lokalnych.
Inicjatywa ta jednak musi si¢ miesci¢ w granicach zakreslonych inte-
resami ogodlnonarodowymi’. Nasza konstytucja stwierdza, ze rady na-
rodowe rozwijaja tworczg inicjatywe 1 aktywno$¢ ludu pracujacego
w celu pomnozenia sit, dobrobytu i kultury narodu. Kieruja one w swo-
im zakresie dzialalnoscig gospodarcza, spoteczng i kulturalng, wigzac
potrzeby terenu z zadaniami ogdlnopanstwowymi *.

Sumujac mozna zatem stwierdzi¢, ze w ustroju socjalistycznym
nie do pomys$lenia jest pelne usamodzielnienie rad narodowych. Wobec
potrzeby integracji celow i $rodkow, w interesie calego spoteczenstwa
konieczne jest ograniczenie samodzielno$ci rad narodowych. Nie ozna-
cza to jednak, ze nie ma miejsca na inicjatyw¢ terenowa. Konieczno$é
wigzania potrzeb i interesow lokalnych z zadaniami i interesami ogélno-
narodowymi wymaga ustalenia pewnego zakresu swobody decyzji orga-
now terenowych. Ta ograniczona samodzielno$¢ rad narodowych nie
moze by¢ traktowana jako cel sam w sobie. Samodzielno§¢ rad narodo-

>Por. L. Adam, Zagadnienia -ekonomiczne i prawne samodzielnosci finansowej
rad narodowych, Roczniki Ekonomiczne 1962/63, t. XV, s. 189 i n.

’ "Mozna méwié¢ o konkretnych mozliwosciach rozszerzenia samodzielno$ci
budzetowej rad w taki sposob, aby gospodarka rad narodowych byta w pelni
zwigzana z kierunkami planu gospodarczego kraju" stwierdza J. Abrecht (Decen-
tralizacia w aspekcie finansowym. Gospodarka i Administracja Terenowa 1961,
nr 4, s. 2).

* Art. 35 i 37 Konstytucji PUL,.
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wych stluzy¢ ma rozwojowi inicjatywy lokalnej, jej ograniczenie ma za-
bezpiecza¢ interesy ogoélnonarodowe.

Istnieja w socjalizmie obiektywne granice samodzielno$ci rad na-
rodowych, wynikajace z wymienionych wyzej zalozen ustrojowych.
Gorng granice tej samodzielno$ci zakresla¢ muszg zadania i interesy
ogodlnonarodowe. Rady narodowe nie moga mie¢ swobody podejmowania
decyzji, ktore by naruszaly interesy ogoélnonarodowe, ktore by byly
sprzeczne z zadaniami ogolnopanstwowymi. Dolng granice tej samo-
dzielnosci zakre$la¢c musza bodzce zainteresowania. Swobody decyzji
rad narodowych nie mozna ograniczy¢ do takich rozmiaréw, by spowo-
dowato to zanik lokalnej inicjatywy, gdyz byloby to sprzeczne z sa-
mym zatozeniem. Obie te obiektywne przestanki zakreslajg gorng i dolng
granic¢ samodzielnosci rad narodowych. W granicach tych miesci si¢
pole dla konkretnych rozwigzan zakresu tej isamodzielnosci. W zaleznosci
od tego, czy faktyczne granice samodzielnosci rad narodowych przesu-
waja si¢ blizej gornej czy tez blizej dolnej granicy wyznaczonej przez
wymienione wyzej obiektywne przestanki, mowi si¢ o centralizacji
wzglednie decentralizacji, jako o pewnej tendencji polityki’.

SRODKI FINANSOWE ZABEZPIECZAJACE REALIZACIE ZADAN
I INTERESOW OGOLNONARODOWYCH

Zabezpieczenie w gospodarce terenowej realizacji zadan i interesow
ogodlnonarodowych moze by¢ dokonywane w sposoéb bardzo ro6znorodny,
poczynajac od nakazu, poprzez rdéznego rodzaju wiecej lub mniej wig-
zace zalecenia, az do uruchamiania bodzcéw ekonomicznych pobudza-
jacych do okreslonego dziatania wylacznie przez materialne zaintereso-
wanie, bez jakichkolwiek sankcji o charakterze prawnym. Nakazy, zale-
cenia i bodzce moga przybiera¢ bardzo réznorodne formy, biorgc pod
uwage, ze zadania 1 interesy ogoélnonarodowe, ktorych zabezpieczeniu
maja stuzy¢, mogg posiadaé réznorodny charakter. Interes ogolnona-
rodowy moze by¢ zwigzany z wykonaniem okreslonych zadan, z wyko-
naniem okre§lonego ich minimum, z nieprzekroczeniem ustalonego
maksimum itd. Np. w zakresie o$wiaty istotne jest zabezpieczenie mo-
zliwosci nauki catej mtodziezy na danym terenie, w zakresie funduszu
ptac istotne jest nieprzeknaczanie ustalonych granic maksymalnych itd.
W zalezno$ci od charakteru zadan — nakazy, zalecenia i bodzce mogg
przybiera¢ rozne formy — limitow, norm, wskaznikow i inne.

W gospodarce finansowej rad narodowych obok limitéw, norm

> Por. M. Weralski, Pojecie decentralizacji finansowej, Gospodarka i1 Admi-
nistracja Terenowa 19)62, nr 9, s. 28 i n.

' Ruch Prawniczy
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i wskaznikow wyrazonych w jednostkach naturalnych istotne znaczenie
maja limity, normy i wskazniki finansowe. Wystepuja one przede
wszystkim w zakresie wydatkow budzetowych, gdyz kierunek i wysokos¢
wydatkow budzetowych wiaze si¢ bezposrednio z realizacja okreslonych
zadan realizowanych przez rady narodowe.

Stwierdzone juz zostato wyzej, ze nie do przyjecia jest pelna regla-
mentacja — ze strony organoéw centralnych — zadan rad narodowych,
a wiec nie do przyjecia jest rowniez pelna reglamentacja ich wydatkow
budzetowych. Jednoczesnie jednak réwniez nie ma uzasadnienia
w ustroju socjalistycznym petna swoboda wydatkowania srodkow budze-
towych przez rady narodowe. Rozwigzanie posrednie polegajace na
ograniczonym regulowaniu przez organy centralne wydatkéw rad na-
rodowych, jest jedynym mozliwym do przyjecia. Zakres tego regulowa-
nia zalezny jest od aktualnych tendencji centralizacji albo decentraliza-
cji gospodarki finansowej, zaleznych z kolei od szeregu innych czyn-
nikow, ktérych szczegdlowe rozwazenie lezy poza ramami niniejszego
opracowania.

Sprawy regulowania wydatkow budzetowych nie mozna oprze¢ na
stosowaniu tylko jednej z wymienionych wyzej form: nakazéw o cha-
rakterze limitow lub norm, zalecen o charakterze wytycznych lub wska-
znikow itp. Jedynie rozwigzanie oparte na wykorzystaniu catej rdézno-
rodnosci form regulowania wydatkow mozna uzna¢ za racjonalne. W za-
leznosci od konkretnych warunkéw w danym przypadku moze by¢
stuszniejsze ustalenie limitu, a w innym przypadku ustalenie normy
lub wskaznika, w danym przypadku stosowanie wskaznika jako nakazu,
a w innym jako zalecenia, jeszcze za§ w innym postugiwanie si¢ bodz-
cami finansowymi.

Duze znaczenie w terenowej gospodarce finansowej moga posiadaé
rezerwy budzetowe, ktore zaleznie od warunkoéw i od szczebla organu
upowaznionego do ich wykorzystywania mogg by¢ réwniez narzedziem
zabezpieczajgcym realizacje interesoOw ogdlnonarodowych.

Faktem jest, ze w naszej gospodarce budzetowej wszystkie te Srodki
regulowania wydatkéw budzetow terenowych sa stosowane. Nalezy
jednak przede wszystkim doprowadzi¢ do powszechnej $wiadomosci,
jakie sa powody i jakie formy regulowania wydatkéw w budzetach te-
renowych. Po wtére, nalezy dazy¢ do ograniczenia regulowania wy-
datkow do tych przypadkoéw, gdy jest to zwigzane z interesami i zada-
niami ogdélnonarodowymi. Po trzecie, nalezy wszystkim omawianym
formom regulowania wydatkow budzetowych nada¢ charakter prawny,
nalezy je uja¢ w prawie budzetowym jako formy regulowania wydatkoéw
budzetéw terenowych oraz ustali¢, w jakich stadiach gospodarki budze-
towej, w jakich przypadkach i w jakich rozmiarach mogg by¢ one sto-
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sowane. Stworzy to jasne, uregulowane z gory przez prawo granice swo-
body dla decyzji rad narodowych w zakresie wydatkowania $rodkow
budzetowych.

Ostrozno$¢ nakazywataby szerokie na poczatek regulowanie wydat-
kéw, zwezane w przyszto$ci w miarg rozwoju gospodarczego kraju i zdo-
bywania do$wiadczen w zakresie funkcjonowania catego mechanizmu
finansowego panstwa.

ZAKRES SWOBODY DECYZJI FINANSOWYCH RAD NARODOWYCH

Zakres swobody decyzji finansowych rad narodowych wynika¢ bedzie
przede wszystkim z zakresu swobody wydatkowania $rodkow budzeto-
wych. Wszedzie tam, gdzie rada narodowa ma, w granicach zakreslonych
interesem ogolnonarodowym, swobode decydowania o wielkosci 1 kie-
runku wydatkéw budzetowych, mozna mowi¢ o samodzielnosci finanso-
wej rad narodowych, ograniczonej z uwagi na interesy ogoélnonarodowe.

Dos¢ szeroko rozpowszechniony jest btedny poglad, ze zakres samo-
dzielnosci finansowej rad narodowych zalezy od wyposazenia rad we
wlasne zrodta dochodow. Poglad ten reprezentowany jest zarowno w li-
teraturze finansowej, jak rowniez popularny jest w naszej praktyce
budzetowe;j.

Hasto zwickszania zakresu dochodow wtasnych rad narodowych jest
bardzo rozpowszechnione. W skrajnym przypadku wyraza si¢ ono w po-
stulacie catkowitego oparcia budzetow terenowych na dochodach wtlas-
nych. W rzeczywistosci nie zakres dochodow wlasnych, lecz przede
wszystkim zakres swobody dokonywania wydatkéw decyduje o samo-
dzielnosci finansowej rad narodowych. Mozna sobie wyobrazi¢ budzet
rady narodowej oparty wytacznie na dochodach wtasnych, ktory w przy-
padku uregulowania wysokosci i kierunku wydatkéw przez organy nad-
rz¢gdne w zaden sposob nie moglby $wiadczy¢ o samodzielno$ci finanso-
wej rady narodowej. Z drugiej strony mozna sobie wyobrazi¢ (teore-
tycznie), ze rada narodowa, ktoérej budzet oparty bedzie wylacznie na
dotacji budzetu centralnego, mogtaby mie¢ znaczny zakres samodziel-
nosci finansowej, mianowicie w przypadku gdyby zakres stanowienia
o kierunkach i wysokosci wydatkowania $§rodkow finansowych uzyska-
nych z dotacji byt dostatecznie szeroki.

Analizujgc sytuacje finansowa rad narodowych, pierwszej — wypo-
sazonej w 100% we wtlasne zrodta dochodéw, ale otrzymujacej drobiaz-
gowe nakazy co do wydatkowania tych $rodkow, i drugiej — decydu-

jacej w pelni swobodnie o wydatkowaniu $rodkéw budzetowych pocho-
dzacych w 100% z dotacji budzetu centralnego, musimy wskaza¢ na te¢
ostatnig jako bardziej finansowo samodzielng od pierwszej. Nie dochody

10*
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zatem, a zwlaszcza nie dochody wtasne rad narodowych decydujg o za-
kresie ich samodzielno$ci finansowej. Stwierdzenie takie moze by¢ przez
wiele 0s6b odczuwane jako szokujace, ale to tylko utarty, tradycyjny tok
mys$lenia burzy si¢ w zetknigciu z nowg rzeczywistoscia.

Popularnos¢ wigzania samodzielnosci finansowej rad narodowych
z ich dochodami wlasnymi, mimo zZe nie jest ono w naszych warunkach
uzasadnione, wynika z przenoszenia na grunt gospodarki socjalistycznej
haset i postulatow, ktore byly shluszne i postepowe w innych warunkach
spoteczno-gospodarczych. Postulaty burzuazji, walczacej z feudalnymi
przezytkami w zakresie rozwoju samorzadu terytorialnego, zmierzaty
przede wszystkim do wyposazenia go w wydajne i pewne zrodla do-
chodow, gdyz wielko§¢ 1 stato$¢ dochodéw decydowata o mozliwosci
wydatkowania, a wigc o roli samorzadu. Warunki spoleczno-gospodarcze
ulegly jednak od tego czasu zmianie. Postulaty te staly si¢ juz historia.
W warunkach regulowania w interesie ogdlnonarodowym znacznej
czgsci wydatkow budzetow terenowych, wielkos¢ dochodow wlasnych
nie moze mie¢ samoistnego znaczenia gdy chodzi o zakres samodzielno-
sci finansowej rad narodowych.

Nie oznacza to, ze zagadnienie dochodéw rad narodowych jest w ogéle
niewazne. Rady narodowe moga dokonywa¢ wydatkow budzetowych
tylko wtedy, gdy maja na to odpowiednie S$rodki finansowe. Nie jest
tez na pewno catkowicie obojg¢tne, czy rady posiadajg dochody wtasne,
czy tez korzystajag z dotacji budzetu centralnego. Chcemy jedynie pod-
kresli¢, ze o zakresie samodzielnosci finansowej rad narodowych decy-
duje przede wszystkim zakres swobody wydatkowania ®.

Zrédta, z jakich pochodza dochody rad narodowych, s3 niewatpliwie
wazne — ale dopiero wowczas, gdy rady narodowe moga swobodnie
decydowaé o wydatkowaniu tych dochodéw ’. Sposréd dwoch rad naro-
dowych, ktore posiadatyby réwnag swobode wydatkowania swych $rod-
kow budzetowych, za bardziej samodzielng finansowo nalezatoby
uzna¢ te rade, ktora budzet swodj opierataby na dochodach wtasnych,
anizeli te, ktorej budzet opieralby si¢ na dotacji z budzetu centralnego.
Wprawdzie obie decydowatyby swobodnie o kierunkach wydatkow bud-
zetowych, ale pierwsza miataby ponadto wplyw na ich wielkos¢, mogta-
by bowiem osiggajac wzrost dochodow wiasnych odpowiednio powick-
szy¢ takze swoje wydatki.

® JPor Z. Pirozynski, Niektére zagadnienia podstaw finansowych  dzialalnosci

rad narodowych, Finanse 1960, nr 2,, s. 34 i n.

7 Jeszcze przed dziesieciu laty w dyskusji nad ta sprawa zwracaliémy uwage,
ze nie tyle tu chodzi o poglgbienie samodzielnosci rad narodowych, ile raczej
o poglebienie zainteresowania rad wynikami ich dziatalnosci. Por. Zagadnienia
prawne Konstytucji PRL, t. 11, Warszawa 1954, s. 344—345.
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DOCHODY WLASNE RAD NARODOWYCH

Aktualnie istniejg trzy podstawowe rodzaje zrodet dochodéw rad
narodowych: dochody wlasne, udziaty w dochodach budzetu centralnego
i dotacje budzetu centralnego (celowe i wyrownawcze)®. W literaturze
finansowej rozpowszechniony jest poglad, ze dochody wtasne i udzialy
w dochodach budzetu centralnego maja wyzszos¢ nad dotacjami bud-
zetu centralnego, poniewaz rady narodowe maja wplyw na ich wzrost,
s3 tym wzrostem zainteresowane, a wi¢c daza do efektywniejszego wy-
korzystania odno$nych zrédet dochodow. Przeciwnie — dotacje z bud-
zetu centralnego sg z gory okreslone co do wysokosci i rady narodowe
w zasadzie nie majg wptywu na ich wzrost’. Poglad ten jest tylko do
pewnego stopnia stuszny i to z szeregiem zastrzezen.

Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze rady narodowe, nawet majac
wpltyw na wzrost dochoddéw z okreslonych zrodet, tylko w tych przy-
padkach beda bezposrednio zainteresowane tym wzrostem, gdy umozli-
wi to im odpowiednie zwigkszenie wydatkow budzetowych. W szcze-
g6lnosci gdy rada narodowa korzysta zaréwno z dochodéw wtlasnych,
udziatow w dochodach budzetu centralnego, jak i dotacji budzetu cen-
tralnego, nie bedzie bezposrednio zainteresowana we wzro$cie dwoch
pierwszych rodzajow dochodéw, jesli wzrost taki spowodowaé¢ miat by
odpowiednie ograniczenie dotacji budzetu centralnego.

Po wtore, dochody wtasne i udzialy w dochodach budzetu centralne-
go tylko wowczas cechuja wymienione wyzej zalety w pordwnaniu
z dotacjami budzetu centralnego, gdy rada narodowa ma rzeczywisty
wpltyw na wzrost tych dochodéw. Wplyw ten moze by¢ dwojakiej na-
tury. Przede wszystkim rada narodowa moze mie¢ wplyw na wzrost
dochodéw budzetowych w przypadku gdy jej organy dokonuja wy-
miaru i poboru odnos$nych dochodéw. W tych przypadkach od spraw-
nosci pracy organdw rady moze zaleze¢ terminowos$¢ i stopien wplywu
nalezno$ci do budzetu. Nie mozna tego czynnika lekcewazy¢, ale chodzi
jeszcze o co§ wigcej.

Rada narodowa moze mie¢ wplyw na wysoko$¢ odnosnych dochodow
takze w zwiazku z ich elastyczno$cia, tzn. przez oddziatywanie na zja-

¥ Niestuszne jest zaliczanie do dochodéw wtasnych rad narodowych — udzia-
16w w dochodach budzetu centralnego, jak to czyni ustawa o radach narodowych
wart 11 ust. 3 pkt 3 (Oz. U. 1903, nr 29, poz. 172), podobnie sprawe t¢ roz-
strzyga art. 1 ustawy z 1 VII 1958 r., o dochodach rad narodowych (Dz. U. nr 44,
poz. 214). Z samego okre$lenia ,udzial" wynika, Zze rady narodowe korzystaja
W tym przypadku z dochodéw nie witasnych lecz innego podmiotu.

® L. Kurowski, Zalozenia reformy budzetowej 1957 r. Finanse 1957, nr 11,
s. 89, oraz M. Piskotin i N. Szirkiewicz, O bjudzetnych prawach miestnych so-
wietow, Sowiety dieputatow trudjaszczichsja 1959, nr 7, s. 22-28.
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wiska, od ktéorych uzalezniony jest wzrost lub spadek wysokosci do-
chodéw: a wiec na wzrost rentownosci przedsigbiorstw terenowych, od
ktorego zaleze¢ bedzie wysokos¢ wptat z zysku, na wzrost produkcji
i obrotéw, powodujacy zwickszenie wptywdéw z tytulu podatku obroto-
wego, na wzrost ilo$ci turystow, pociagajacy za soba zwigkszenie wply-
woéw z tytutu optat uzdrowiskowych i innych dochodéw budzetow te-
renowych, itd. itd. Wszystkie te czynniki, lezgce u podstaw wielkoS$ci
dochodow wtlasnych lub dochodéw budzetu centralnego, w ktérych rada
narodowa ma udzial, powinny by¢ zalezne od rady.

Rada narodowa powinna mie¢ mozliwo$¢ wpltywania na te czynniki.
Jesli brak jest takiej mozliwos$ci, mija si¢ z celem przydzielanie radom
narodowym odno$nego zrodta dochodow jako dochodu wiasnego lub
przyznawanie radom narodowym udzialu w tego rodzaju dochodach,
gdyz dochody takie niezalezne co do wysokosci od dziatalnosci rady na-
rodowej, przestaja by¢ przedmiotem troski i zainteresowania organow
terenowych.

Konieczne jest po trzecie, aby wzrost wysokosci odno$nych docho-
dow witasnych lub udzialéw w dochodach budzetu centralnego zwiazany
byt ze zjawiskami spolecznie uzytecznymi. Byloby bowiem absurdem
pobudzanie zainteresowania rady narodowej we wzroscie dochodow,
w ktorego rezultacie wystapilyby zjawiska spotecznie ujemne. Na przy-
ktad wprowadzenie udzialéw budzetow terenowych w podatku od wy-
nagrodzen pobieranym do budzetu centralnego od oséb zatrudnionych na
danym terenie moze budzi¢ watpliwosci dwojakiej natury. Wydaje sig,
ze wplyw rad narodowych na wielko$¢ zatrudnienia i wysoko$¢ wy-
nagrodzen zatrudnionych pracownikéw na jej terenie jest znikomy,
a zatem rady narodowe maja minimalne mozliwosci oddziatywania na
wzrost tych dochodéw. Gdyby jednak nawet tak nie bylo, gdyby wplyw
ten rzeczywiscie istnial, rodzi si¢ nastgpna watpliwos$¢, czy byloby uza-
sadnione spotecznie pobudzanie rad narodowych do wzrostu zatrudnie-
nia i zwigkszania wynagrodzen pracowniczych. Nie wzgledy natury
budzetowej powinny decydowaé o wielkosci zatrudnienia i wysokosci
funduszu ptac, lecz szereg innych czynnikéw ekonomicznych i spotecz-
nych. Podobne watpliwo$ci mogg powstawac gdy chodzi o przekazywanie
radom narodowym jako ich dochodow wtasnych takich zrédet, jak do-
ptaty do cen napojow alkoholowych lub loterie i gry liczbowe. Wysilek
i inicjatywe organdéw terenowych nalezy raczej skierowa¢ w kierunku
rozwoju na ich terenie gospodarki, zwigkszenia jej efektywnos$ci, rozwoju
urzadzen socjalnych, kulturalnych, turystyki itd.'’

" Por. M. Weralski, W sprawie Zrédel dochodéw budzetéw terenowych, Gos-
podarka i Administracja Terenowa 1963, nr 11, s. 5.
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Niestuszne jest zatem dazenie do maksymalnego wyposazenia rad
narodowych we wlasne zrodta dochodow albo w udziaty w dochodach
budzetu centralnego, a to z dwoch powodoéw. Z jednej strony jest to
niestuszne z uwagi na brak spolecznego uzasadnienia oddawania radom
narodowym tych zroédet dochodow, na ktorych wydajno$¢ nie posiadaja
one wpltywu, a tym bardziej jeszcze tych, na ktérych wydajno§é¢ wptyw
posiadaja, lecz ze szkoda dla interesow ogoélnonarodowych. Z drugiej
strony jest to niesluszne, gdyz zmierza w ostatecznym rezultacie do
wyeliminowania dotacji budzetu centralnego.

Dotacje budzetu centralnego (celowe 1 wyréwnawcze) spetniaja
w gospodarce socjalistycznej bardzo istotng role w wyroéwnywaniu nie-
rownomiernosci rozwoju gospodarczego 1 kulturalnego poszczegdlnych
terenow, zwlaszcza za§ nierOwnomiernosci odziedziczonych po ustroju
kapitalistycznym. Socjalizm zakladajagc planowy rozw6j gospodarczy
i kulturalny kraju nie moze dopusci¢ do sytuacji, w ktorej rozwdj po-
szczegblnych terenow kraju uzalezniony bylby wylacznie od lokalnych
mozliwoséci finansowych ''. Dotacje budzetu centralnego sa wyprobowa-
nym 1 niezastgpionym instrumentem wyréownywania wspomnianych
nierdwnomiernosci rozwoju, likwidacji zacofania gospodarczego i kultu-
ralnego niektorych czesci kraju. Gdy zatem wezmiemy pod uwage, ze
rady narodowe sa czgSciowo ograniczone w zakresie wydatkowania
srodkow finansowych (z uwagi na interes ogoélnonarodowy), ze mie beda
one zainteresowane we wzroscie odnosnych dochodow w tych wszyst-
kich przypadkach, gdy nie maja mozliwosci ich wydatkowania, to w kon-
sekwencji mozemy postawic¢ tezg, ze w zakresie dochodow terenowych
nie nalezy dazy¢ do maksymalnego wyposazenia rad narodowych we
wlasne zrodta dochodow, lecz do powigzania witasnych dochodéow rad
narodowych 1 ich udziatbw w dochodach budzetu centralnego z tymi
Wydatkami, o ktorych kierunku i wysokosci rady narodowe moga swo-
bodnie decydowac.

Wihasciwym postulatem w zakresie dochodéow rad narodowych jest
dlatego ograniczone ich wyposazenie we wlasne zrodta dochodow, ale
Wyposazenie ich za to w zrddla elastyczne, na wydajnos¢ ktorych rady
narodowe maja pelny wpltyw i tylko zrodta, ktorych rozwoj jest spo-
tecznie pozadany, a wreszcie w zrddta tylko takich dochodow, ktorych
Wzrost bedzie pozostawal do dyspozycji rad narodowych na samodzielnie
Przez nie realizowane cele i w wysokos$ci przez nie same ustalonej.

" Por. Z. Pirozyhski, Zagadnienie decentralizacji w systemie budzetowym rad
narodowych, Finanse 1(956, nr 6, s. 21 i n.
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STALOSC DOCHODOW TERENOWYCH

Znaczenie stalo$ci systemu dochodow budzetow terenowych zwia-
zane jest przede wszystkim z zakresem zainteresowania rad narodowych
lokalng gospodarka budzetows.

Stalosci dochodéw terenowych nie nalezy myli¢ z pewnoscig. Pew-
no$¢ dochodoéw jest przeciwstawieniem ich elastycznosci. Wysokos¢
wpltywow ze zrodet dochodoéw uznanych za pewne nie ulega powazniej-
szym zmianom, natomiast wplywy w zakresie dochodoéw uznawanych za
elastyczne ulegaja zmianom wraz ze zmianami zjawisk lezacych u ich
podstaw.

Pojawiaja si¢ niekiedy w naszym piS$miennictwie finansowym glosy,
aby oprze¢ gospodarke finansowa rad narodowych na dochodach pew-
nych %, Jest to przenoszenie na grunt gospodarki socjalistycznej teorii,
ktora wyrosta w zupelnie odmiennych warunkach spoteczno-gospodar-
czych. W gospodarce kapitalistycznej, narazonej na state wahania ko-
niunkturalne, uznano niegdy$ pewno$¢ (nieelastycznos¢) dochodow za
ich cech¢ dodatnig, gdyz zabezpieczata gospodarke¢ finansowg samorzadu
przed spadkiem dochodow — w przypadku kurczenia si¢ dziatalnosci
gospodarczej w okresach kryzysu. W panstwach socjalistycznych, w kto-
rych nie groza nam wahania koniunktury, pewno$¢ dochodow przestaje
by¢ cecha pozadang. Przeciwnie, nalezy dazy¢ do oparcia budzetow
terenowych na dochodach elastycznych, wzrastajacych w miarg roz-
woju lezacych u ich podstaw zjawisk gospodarczych.

Statos¢ dochodéw terenowych oznacza ich prawng stabilizacj¢ (nie-
zmienno$é konstrukcji, stawek itd.)'’> Jest ona ze wszechmiar poza-
dana'*. Samo pojecie stalosci nie jest jednak jasno sprecyzowane.
W literaturze finansowej wystgpuje si¢ przeciw corocznemu ustalaniu
zrodet dochodéw budzetéw terenowych i1 wysuwa postulat okreslania
tych zrodet na szereg lat z gory. Jaki okres realizowalby postulat sta-
tosci dochodéw rad narodowych? Najczesciej wysuwa sie okres pigcio-
letni, jako odpowiadajacy okresowi planow wieloletnich. Wydaje sie,
ze najbardziej staly bylby system dochodéw ustalony bez okreslenia
granic czasowych, a wigc az do odwotania nowym aktem normatywnym,
oczywiscie z zastrzezeniem, ze zmiany nie bylyby dokonywane zbyt
czesto.

2 Por. J. Lubowicki, U podstaw budzetéw terenowych, Gospodarka i Admini-
stracja Terenowa 1962, nr 6, s. 30.

U Por. Z. Pirozynski, Decentralizacia w systemie budzetowym a planowy po-
dzial produktu spotecznego {II), Finanse 1962, nr 10, s. 37.

“Por. J. Wierzbicki, W sprawie rozszerzenia samodzielnosci finansowej rad
narodoiaych, Finanse 1961, nr 6, s. 29 in.
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Zaktadajac, ze dochody rad narodowych sa dostatecznie elastyczne,
rady narodowe beda zainteresowane we wzro$cie tych dochodéw na
tym dluzszy okres, im bardziej stabilny jest ich system. Jezeli system
ten ulega corocznym zmianom, woéwczas zainteresowanie rady narodo-
wej ogranicza si¢ kazdorazowo tylko do danego roku. Korzysci wyni-
kajace z ewentualnego wzrostu dochoddéw w latach przyszltych moga
by¢ bowiem unicestwione przez zmiang¢ systemu dochodéw. Jesli system
ten uregulowany bedzie na 2, 3 lub 5 lat z goéry, wéwczas perspektywa
przysztych korzys$ci ulega znacznemu rozszerzeniu w czasie. Warto
podejmowaé nowe zadania, ktore w perspektywie dwodch czy trzech lat
pozwola zwigkszy¢é dochody rady narodowej, jesli begdzie ona mogta
jeszcze przez trzy lub cztery dalsze lata korzystaé ze zwigkszonych
dochodow, bez obawy, ze na skutek zmiany systemu dochodéw dodat-
kowe korzy$ci zostang pochtonigte np. przez zmniejszenie dotacji wy-
rownawcze] z budzetu centralnego.

Stato$¢ systemu dochodéw terenowych jest niepodzielna, zaktada ona
stabilno§¢ wszystkich jego elementoéw, a wigc zaré6wno dochodéw wtas-
nych, udziatéw w dochodach budzetu centralnego, jak i wreszcie do-
tacji wyro6wnawczych. Nalezaloby zatem postulowaé¢ ustalanie na okresy
kilkuletnie: a) zakresu dochodéw wtasnych dla poszczegdlnych szczebli
rad narodowych, b) zakresu i wielko$ci procentowego udzialu poszcze-
golnych rad narodowych w dochodach budzetu centralnego, c¢) wyso-
kos$ci kwoty dotacji wyrownawczej dla poszczegdlnych rad narodowych
z budzetu centralnego. W ten sposob kazda rada narodowa uzyskiwalaby
prawo dysponowania w okresie kilkuletnim nadwyzkami dochodow
wtlasnych 1 udziatléw w dochodach budzetu centralnego. Potowiczne
rozwigzanie w rodzaju stabilizacja na okresy kilkuletnie zakresu do-
chodow (wtasnych i udziatéow w dochodach budzetu centralnego mija si¢
z celem. W warunkach gdy dotacje wyrdwnawcze ustalane sa corocznie,
wiadomo z gory, ze istnieje mozliwos¢ pozbawienia rady narodowej
mozliwosci dysponowania uzyskanymi nadwyzkami dochodéw wtasnych
i udzialow w dochodach budzetu centralnego przez odpowiednie obni-
zenie wysokos$ci przyznanej radzie narodowej w roku poprzednim do-
tacji wyréwnawczej.

Postulowane wyzej rozwigzanie moze wywolywaé¢ dwojakiego ro-
dzaju obawy. Z jednej strony powstaje obawa, czy takie 'rozwigzanie
nie usztywni zbytnio calego systemu, czy nie utrudni realizacji nowych
zadan, ktére organy centralne moglyby postawi¢ przed radami narodo-
wymi. Zabezpieczeniem przed taka ewentualno$ciag bylaby dotacja celowa
z budzetu centralnego, ustalana w przeciwienstwie do dotacji wyrdw-
nawczych corocznie, w zaleznos$ci od wytaniajacych si¢ w danym roku
potrzeb, ktére nie moga by¢ rozwiazane w ramach dochodéw statych
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rady, lecz ktore sg tak istotne, ze nalezy je finansowaé ze zrddet cen-
tralnych. Dotacje celowe moglyby by¢ przyznawane radom narodowym
we wszystkch kazdorazowo uzasadnionych przypadkach (np. w zwigzku
z potrzebg usuni¢cia skutkow powodzi).

Z drugiej strony moglaby powsta¢ obawa, czy rady narodowe nie
znajdg si¢ w posiadaniu nadmiernych dochodéw, umozliwiajagcych im
rozrzutng, niecelowa i nieoszczgdng gospodarke. Zabezpieczeniem przed
tg ewentualnoscia powinno by¢ zardéwno zrdéznicowanie zrddel docho-
dow wlasnych oraz udzialtow w dochodach budzetu centralnego, jak
i wybor takich zrodet dochodéw wilasnych oraz ustalenie procentowego
udziatu w dochodach budzetu centralnego na takim poziomie, aby nie
zaistniata mozliwo§¢ osiggania dochodow nadmiernych. Powinien by¢
mozliwy tylko umiarkowany wzrost dochoddéw, nastgpujacy dzieki wy-
sitkom rady narodowej, i to tylko takim wysitkom, ktérych -efekty
gospodarcze i1 spoteczne s3a pozadane.

NADWYZKA BUDZETOWA

Nadwyzki budzetowe w radach narodowych powstaja nie tylko
dzieki wzrostowi dochodow wtasnych 1 wzrostowi udziatow w docho-
dach budzetu centralnego, ale rowniez dzigki oszczgdno$ciom w zakresie
wydatkowania $srodkow budzetowych.

W zwiazku z przewidziang w ustawie o prawie budzetowym mozli-
woscig wykorzystywania przez rady narodowe nadwyzki budzetowe;j
z poprzedniego okresu budzetowego'’, dyskutowane jest zagadnienie,
czy cala nadwyzka powinna by¢ pozostawiona do dyspozycji rad naro-
dowych, czy tylko jej czes¢ '®. Podnosi sie¢ w szczegdlnosci, ze nadwyzka
budzetowa, w tej czeSci, w ktorej wynika z oszczednosci w zakresie
wydatkéw budzetowych, wigze si¢ niejednokrotnie z niewykonaniem
okreslonych zadan rzeczowych i wskutek tego nie powinna pozostawac
do dyspozycji rad narodowych. Zagadnienie to jest bardzo skompliko-
wane, bowiem nawet w przypadku niewykonania zadan rzeczowych nie
wszystkie oszczgdno$ci w zakresie wydatkow budzetowych powinny by¢
jednakowo traktowane. Podobne zreszta watpliwosci moga wystgpowac
rowniez po stronie dochodéw budzetowych.

Wydaje si¢, ze sprawa dojrzewa do prawnego uregulowania. Nale-
zatoby jednak nie tylko wustali¢c, w jakich przypadkach nadwyzka
budzetowa powinna pozostawa¢ do dyspozycji rad narodowych, lecz

'S Art. 40 ustawy z ;1 VII 1958 r. o prawie budzetowym (Dz. U. nr 45, poz. 221).
' Por. A. W. Zawadzki, Z problematyki nadwyzek i niedoboréw budzetéw
terenowych, Finanse 1962, nr 8, s. 18 i n.
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takze przeprowadza¢ corocznie jej weryfikacje, podobnie jak weryfi-
kowane sg zyski przedsigbiorstw panstwowych w celu wyeliminowania
tzw. zysku nieprawidlowego i zysku niezaleznego od przedsi¢biorstwa.
Zdajemy sobie sprawe¢ z trudnos$ci praktycznych proponowanego roz-
wigzania, ale podobne trudnosci istnieja rowniez w zakresie weryfi-
kacji zyskéw przedsigbiorstw.

Dotychczasowe proby zwigkszenia zainteresowania rad narodowych
ich gospodarka finansowa nie byly konsekwentne. W zasadzie od szeregu
lat realizowana jest polityka zwigkszania samodzielno$ci finansowej rad
narodowych, ale nie jest ona pozbawiona pewnych wahan wynikajacych
z szeregu ujemnych doswiadczen .

Ujemne doswiadczenia w omawianym zakresie nie powinny jednak
przesadza¢ negatywnie sprawy pozostawienia radom narodowym mozli-
wosci wykorzystywania wygospodarowanych przez nie nadwyzek bud-
zetowych. Sama koncepcja jest stuszna, jedynie jej realizacja nie byla
wtasciwa. Niepowodzenia s3 ceng eksperymentu. Nalezy eksperymen-
towaé bardzo ostroznie '®. Shuszniejsze jest ustalenie poczatkowo raczej
bardzo waskich granic swobody, a nast¢pnie powolne i stopniowe ich
rozszerzanie, w miar¢ zdobywanych doswiadczen i korygowania ujaw-
niajagcych si¢ usterek catego systemu.

Granice te mozna ustala¢ pod réznym katem widzenia. Mozna wigc
przede wszystkim czasowo ograniczy¢ okres mocy obowigzujgcego sy-
stemu do 2 lub 3 lat. Przedmiotowo mozna ograniczy¢ zakres dochodow
rad narodowych i udzialéw w dochodach budzetu centralnego do okre$-
lonych rodzajow dochodoéw, podobnie jak uwzglednia¢ przy wykorzy-
staniu nadwyzek budzetowych tylko okreslone oszczednosci w zakresie
wydatkow budzetowych. Dla zabezpieczenia si¢ przed mozliwoscia po-
wstania zbyt wysokich nadwyzek budzetowych, mozna wprowadzié
regresj¢ wzrostu pozostawianej do dyspozycji rad narodowych czgsci
wygospodarowanych przez nie nadwyzek. W takim za§ razie w miarg
wzrostu tych nadwyzek coraz mniejsza procentowo ich cze$¢ pozosta-
walaby dla rad narodowych, a coraz wigksza procentowo czeS¢ wply-
wataby do budzetu centralnego (oczywiscie obie omawiane czg$ci, nawet
pierwsza malejeca procentowo, musiatyby stale wzrasta¢ kwotowo, gdyz
w przeciwnym przypadku powstatyby antybodzce wzrostu tych do-

" Por, A. W. Zawadzki, O niektorych aktualnych zagadnieniach reformy finan-
sow rad narodowych, Finanse 1958, nr 2, s. 47 i n.; A. (W. Zawadzki, Zmiany
w finansach rad narodowych, Finanse 1959, nr 2 s. 21 i n.; Z. Pirozynski, O po-
trzebie i kierunku reformy prawa budzetowego, Finanse 1962, nr 12, s. 12.

'8 7. Pirozynski, W sprawie nadwyzek budzetowych rad narodowych, Finanse
1961, nr 2, s. (17 i n., oraz J. Kaleta. Nadwyiki budzetowe rad narodowych jaka
bodziec ekonomiczny, Finanse 1962, nr 11, s. 29 i n.
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chodéw). Mozliwe byloby réwniez stosowanie roznego rodzaju zalecen
co do sposobu wykorzystania osigganych nadwyzek.

Wszystkie te granice mogtyby by¢ stopniowo rozszerzane w miarg
umacniania si¢ calego systemu. Stopniowe zwigkszanie uprawnien finan-
sowych rad narodowych to niewatpliwie lepsza polityka niz wahania
idgce raz w kierunku znacznego zwigkszenia, a nastgpnie, z koniecznosci,
pewnego znowu ograniczania samodzielnosci finansowej rad narodowych.

OPRACOWYWANIE I UCHWALANIE BUDZETOW TERENOWYCH

Kolejnos¢ opracowywania i uchwalania budzetow terenowych nie
tylko byta i jest stale przedmiotem dyskusji w literaturze finansowej,
ale ulegala zmianom rowniez w naszej praktyce budzetowej. Kazde
z przyjmowanych rozwigzan ma bowiem swoje zalety i wady. Przyjecie
proponowanych wyzej zasad gospodarki finansowej rad narodowych
upraszczaloby rowniez i1 t¢ sprawg.

Zgtaszany projekt opiera si¢ na prawnym ustaleniu elementow sy-
stemu, ktore majg by¢ regulowane na dluzszy okres czasu, elementow,
ktore maja by¢ regulowane tylko na dany rok i elementow, ktore nie
s3 w ogoéle regulowane, lecz pozostawione do swobodnej decyzji rad
narodowych. Nic zatem nie statloby na przeszkodzie, aby budzety tere-
nowe uchwalane byly kolejno, poczynajac od najnizszych jego ogniw.

Kazda rada narodowa przystepujac do opracowania budzetu i na-
stepnie uchwalajac swoj budzet bylaby w posiadaniu szeregu elementow
sztywnych i szeregu elementow elastycznych. Ustalone bytyby prawnie
na szereg lat z gory m. in. takie elementy, jak zakres wydatkéw bud-
zetowych regulowanych odgornie i formy tego regulowania (limity,
normy, wskazniki, wytyczne itd.), zakres zroédet dochodéw wtasnych,
zakres 1 wysoko$§¢ udziatow w dochodach budzetu centralnego, wielkos¢
dotacji wyrownawczej, zasady wykorzystywania nadwyzki budzetowej
i jej weryfikacji. Na dany rok budzetowy ustalone bylyby niektore
limity, normy i wskazniki wydatkéw (przy czym pozadane byloby w tym
zakresie zwickszanie stabilno$ci przez przechodzenie na okresy diuzsze)
oraz wysoko$¢ dotacji celowych, jak réwniez sprawy proceduralne
(rowniez z tendencjg do ich stabilizacji). Pozostale elementy systemu
pozostawatyby do swobodnej decyzji rady.





