WOJCIECH LACZKOWSKI

ZADANIA RZECZOWE I GOSPODARKA FINANSOWA
RAD NARODOWYCH

Wyznaczenie zakresu zadan poszczegdlnym szczeblom rad narodo-
wych ma decydujacy wptyw na wielkos¢ i strukture dochodow i wy-
datkow pieni¢znych tych rad. W literaturze z zakresu finansé6w pow-
szechne sa glosy, ze podzial zadan jest pierwotny, a podziat Zrodet
dochodéw przeznaczonych na realizacje tych zadan jest wtérny'.

Panstwo rozumiane jako ,,centrum" nie jest zdolne wykonaé wszyst-
kich swoich zadan we wtasnym zakresie i dlatego musi ich cze$¢ prze-
nie$é¢ na podlegte sobie ,,zwiazki publiczno-prawne" > Dlatego ,,zwigzki"
te maja do speinienia nie tylko swoje zadania, ale z reguty powierzane
im s3 rowniez sprawy nalezace z natury rzeczy do ,,centrum"’- To ,,cen-
trum" ogranicza swoja dzialalno$¢ do zadan najwazniejszych i wspdlnych
calemu ogotowi mieszkancow, pozostala za$ reszt¢ czynnosci organiza-
cyjnych i administracyjnych w ustrojach niesocjalistycznych badz prze-
kazuje gminom i zwigzkom komunalnym wyzszego rze¢du, badz tez po-
zostawia wolnej inicjatywie spotecznej’.

W naszych warunkach ustrojowych oznacza to przeniesienie do
organdow terenowych panstwa niektorych zadan nalezacych dotychczas
do organow centralnych, przy czym uzasadnienie tego lezy przede
wszystkim w potrzebie przetamania nadmiernego centralizmu i spro-
wadzenia do wlasciwych proporcji obu elementéw zasady centralizmu

""Por. np. J. Popitz, Der Finanzausgleich, w: Handbuch der Finanzwissenschaft,
t. II, Tubingen 1927, s. 351; W. Bickel, Finanzausgleich, w: Handbuch der Finanz-
Wissenschaft, wyd. 2, t. II, Tibingen 1956, s. 733; S. Gtlabinski, Nauka skarbowosci,
Warszawa—Lwow 1925; A. Tautscher, Die dffentliche Wirtschaft, Berlin 1953;
W. Albers, Aufgabe und Stellung der Gemeinden im Finanzsystem der gesamten
offentlichen Hand, Finanzarchiv, Tibingen 1958/1959, t. XIX; G. Schmdlders,
Finanzpolitik, Berlin—Gottingen—Heidelberg  1955.

2 J. Popitz, op. cit., s. 340.

3 H. Bleicher, Kommunale Finanzwirtschaftslehre, w: Handbuch der Finanz-
wissenschaft, t. 11, Tiibingen 1927.

YA, Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej, cz. 1, Warszawa 1924, s. 5.
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demokratycznego. Znajduje to wyraz miedzy innymi w procesie tak
zwanej decentralizacji. Proces ten nie jest sprzeczny z centralizmem
demokratycznym, wprost przeciwnie — centralizm demokratyczny nie
moze prawidtowo funkcjonowa¢ bez okreslonego stopnia decentralizacji
i autonomii poszczegélnych ogniw organizacyjnych panstwa’. Wiasciwe
bowiem realizowanie centralizmu demokratycznego moze nastgpi¢ tylko
poprzez harmonijny rozwdj obu jego stron — wzrost centralizmu
w sprawach rzeczywiscie zasadniczych oraz rozw¢j samodzielno$ci i inic-
jatywy miejscowej ludnosci w jak najszerszym zakresie spraw, ktore
praktyka zweryfikuje jako nadajace si¢ do zdecentralizowania ®.

Zakres zadan panstwa, zgodnie ze znang teorig Adolfa Wagnera,
ciggle si¢ zwicksza. Jednak nawet Wagner nie przewidywal tak szyb-
kiego i intensywnego rozwoju dzialalno$ci panstwa. Zagadnienie to szcze-
gblnie ostro wystgpuje w ustrojach socjalistycznych, gdzie panstwo stato
si¢ wlascicielem przewazajacej czeSci srodkow produkceji, przejmujac na
siebie gléwny ciezar zaspokajania potrzeb spotecznych.

Wilasciwe rozdzielenie zadan pomigdzy rézne stopnie wiladzy pan-
stwowej jest zagadnieniem zlozonym i trudnym. Nietatwo jest bowiem
okresli¢, jaki organ panstwowy bylby najodpowiedniejszym wykonawca
roznych zadan. Trzeba to rozpatrywa¢ z roéznych punktéw widzenia:
administracyjnego, politycznego i gospodarczego’.

Z administracyjnego punktu widzenia wiele przemawia za decentrali-
zacjg zadan, poniewaz przyczynia si¢ to do ich elastycznego i szybszego
wykonania.

Takze pod wzgledem politycznym korzystne jest przeniesienie zadan
od wyzszych do nizszych szczebli wladzy panstwowej. Im nizszy jest
organ wladzy panstwowej, tym wickszy jest stopien bezposredniego od-
dziatywania ludnosci na ten organ®. Skoro zatem zwigckszy si¢ zakres
zadan najnizszych organdéw panstwa, to réwnoczesnie wzrosnie bezpo-
sredni wplyw ludno$ci na wykonanie tych zadan. W ten sposob konsty-
tucyjna zasada ludowladztwa nabiera bardzo konkretnej tresci-

U podstaw centralizmu demokratycznego tkwia takze momenty
gospodarcze. Uspotecznienie wtasnosci $rodkéw produkcji zaktada ko-
nieczno$¢ centralnego planowania i w pewnym stopniu centralnego kie-
rownictwa gospodarczego, przy jednoczesnej decentralizacji zarzadzenia
1 wykonawstwa. Tworcza inicjatywe ludnosci ma pobudzi¢ wlasciwe dla

> Por. E. Rohde, H. Fengler, Der Staatshaushalt der Deutschen Demokratischen
Republik, Berlin 1959, s. 41.

8 H. Groszyk, Geneza i istota centralizmu demokratycznego, Annales Universi-
tatis Mariae Curie-Sktodowska, Lublin 1957, t. 1V, s. 363.

7 W. Albers, op. cit., s. 399.

8 T. Bochenski, S. Gebert, Gromadzkie rady narodowe, Warszawa 1958, s. 9 i n.
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centralizmu demokratycznego uwzglednianie warunkow lokalnych oraz:
istnienie jednostek gospodarki zdecentralizowanej, zaspokajajacej osrodki
lokalne’. W procesie decentralizacji zycia gospodarczego trzeba jednak
zachowa¢ konieczne granice. Skuteczno§¢ funkcjonowania naszego go-
spodarstwa jest w duzym stopniu uzalezniona od harmonijnego pogo-
dzenia decentralizacji z systemem centralnego kierownictwa '’. Dlatego
trzeba zapewni¢ wlasciwe miejsce gospodarce centralnej panstwa,
w szczegblnos$ci gdy chodzi o te dziedziny, ktore ,,stanowia opoke funk-
cjonowania catosci naszego panstwowego systemu finansowego" '

Na podziat zadan wptywa takze wiele czynnikow, takich jak poto-
zenie geograficzne, aktualne zasady organizacyjne panstwa wynikajace
z tradycji albo z konstytucji i inne'’. Na przyklad terytoria geogra-
ficznie niejednolite powoduja najczes$ciej rozcztonkowanie i niejednoli-
tos¢ powierzanych im zadan i odwrotnie — terytoria o podobnym cha-
rakterze geograficznym prowadza przewaznie do centralizacji gospodarki.
Wyposazenie poszczegdlnych jednostek gospodarki publicznej w odpo-
wiednie zadania zalezy tez czgsto od zdarzen nadzwyczajnych. W czasie
klesk zywiotowych, biedy, wojny — z reguly wszystkie panstwa daza do
centralizacji zadan, podczas gdy w normalnych czasach wystepuja ten-
dencje decentralistyczne .

M. Jaroszynski twierdzi, ze podziat kompetencji mi¢dzy rézne organy
panstwowe zalezy od wzgledow technicznych i politycznych, przy decy-
dujacej przewadze tych ostatnich ™.

Podstawowym kryterium rozdziatu zadan pomigdzy poszczegdlne
stopnie jednolitego aparatu wladzy w naszym ustroju sa, obok wspom-
nianych wyzej czynnikow, potrzeby okreslonej jednostki podziatu tery-
torialnego w dziedzinie gospodarczej, spotecznej i kulturalnej, ktore
jednak nie moga pozostawa¢ w sprzecznos$ci z zadaniami ogolnopan-
stwowymi.

Zasada dostosowania zadan poszczegélnych rad narodowych'’ do po-
trzeb terenu wyrazona zostala w art. 37 Konstytucji PRL, ktory posta-
nawia, ze rady narodowe kieruja w swoim zakresie dzialalno$cig gospo-
darcza, spoteczng i kulturalng, wiazac potrzeby terenu z zadaniami
ogolnopanstwowymi. Powigzanie takie jest mozliwe dzigki strukturze

 Por. H. Groszyk, op. cit., s. 360.

L. Kurowski, Zalozenia reformy budzetowej 1957 r., Finanse 1957, nr 11, s. 9.
" Ibidem.

2 por. A. Tautscher, op. cit., s. 372.

B Ibidem, s. 373.

"' M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961, s. 68.

Y Przez ,rady" w kontekécie ich zakresu dziatania rozumie si¢ nie tylko same

rady w znaczeniu $cistym, tj. organy kolegialne ztozone z radnych, lecz takze or-
gany podleglte radom.
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organizacyjnej aparatu panstwowego. Pomig¢dzy radami poszczegdlnych
szczebli istnieje zaleznos$¢: rady narodowe wyzszego stopnia sprawuja
ogolny nadzor nad dziatalno$cig rad nizszych szczebli, wytyczaja kie-
runki tej dziatalno$ci, koordynuja ja z punktu widzenia zalozen poli-
tyki ogélnopanstwowej oraz zadan terenowych o zasiggu szerszym niz
potrzeby obszaru podlegajacego kierownictwu danej rady narodowe;.
Zwierzchni nadzoér nad wszystkimi radami narodowymi nalezy do Rady
Panstwa. Obowiazuje takze tak zwana zasada podporzadkowania piono-
wego organdw rad narodowych, polegajaca na nadzorze resortowym
sprawowanym przez organy zwierzchnie. Celem tego nadzoru jest row-
niez powigzanie dziatalnosci aparatu rad narodowych z wytycznymi
polityki ogolnopanstwowe;.

Pomimo tak silnego powigzania zadan rad narodowych z zadaniami
»centrum", pomig¢dzy jednymi a drugimi organami nie ma takich kolizji
1 sprzeczno$ci intereséw, jak pomiedzy samorzadem z jednej strony
a organami panstwa kapitalistycznego z drugiej strony'®. W ustroju
socjalistycznym bowiem caty aparat panstwowy, zar6wno centralny, jak
i lokalny, tworzy jedna calo$¢, sktada si¢ z przedstawicieli tych samych
grup spotecznych, podlega dyrektywom jednej partii i realizuje te same
podstawowe cele panstwa socjalistycznego '’. Problem wlasciwego po-
dziatu zadan pomiedzy organy centralne i terenowe nie ma zatem cha-
rakteru konkurencji ,,centrum" z ,terenem", lecz sprowadza si¢ do za-
gadnienia jak najlepszego zaspokojenia potrzeb poszczegoélnych jednostek
podziatu terytorialnego oraz panstwa jako catosci.

Decentralizowanie systemu zarzadzania w radach narodowych po
r. 1956 prowadzone bylo przez: rozszerzanie zakresu zadan rad narodo-
wych i ich organéw oraz przez poglgbianie ich samodzielnosci. Cecha
charakterystyczna tej decentralizacji byto to, ze miata ona stuzy¢ de-
mokratyzacji administracji — to znaczy miata sluzy¢ realnemu zwigksze-
niu udziatu obywateli w funkcjonowaniu administracji panstwowej. De-
centralizacja w tym zakresie nie dokonala si¢ jakim$§ jednym aktem. Na
realizacj¢ tego zadania zlozylo si¢ wiele aktow prawnych réznego rzedu,
ktorych szczegélowe omowienie byloby trudne i mato celowe . Ogolnie
mozna tylko twierdzié¢, ze jedng z gtownych podstaw decentralizacji byto,
jak juz wspomniano, obok zwigkszenia samodzielno$ci, rozszerzenie za-
kresu kompetencji rad narodowych. Rozszerzenie to szto w dwoch kie-

' pPor. H. Sochacka-Krysiakowa, Struktura oraz perspektywy rozwoju  sy-
stemu terenowych dochodow budzetowych, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny 1962, nr 2, s. 193.

"Por. A. Lopatka, Kierownicza rola partii komunistycznej w  stosunku do
panstwa  socjalistycznego, Poznan 1963.

'8 Por. J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 136.
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runkach: w kierunku poddawania wlasciwosci rad narodowych dziedzin
podlegajacych dotychczas scentralizowanemu kierownictwu ministerstw
oraz w kierunku przesuwania do witasciwo$ci nizszych ogniw administra-
cyjnych spraw zastrzezonych dotad organom wyzszym. Proces przekazy-
wania radom narodowym uprawnien i zadan ze szczebla centralnego
zostal zapoczatkowany przede wszystkim uchwatg Rady Ministrow nr 611
z dnia 3 X 1956 r. w sprawie dalszego rozszerzenia uprawnien rad naro-
dowych w dziedzinie kierowania gospodarka narodowa'’. Uchwata ta
przewidywala przekazanie szeregu nowych dziedzin planowaniu tereno-
wemu, powaznie ograniczyla ilo§¢ wskaznikéw, ktorymi rady byly po-
przednio zwigzane przy uchwalaniu planu gospodarczego, oraz znacznie
rozszerzyta zréodta dochodéw budzetowych. Proces ten zostat juz na ogot
zakonczony®. Przekazywanie zadan w ramach systemu rad narodowych
— od wyzszych do nizszych stopni trwa natomiast nadal. Podzial zadan
miedzy poszczegolne szczeble rad narodowych ogolnie zostat uregulowany
w ustawie z dnia 25 I 1958 r. o radach narodowych. Uchwaty podejmo-
wane w tym przedmiocie poprzednio przez Rade Ministrow, bez powota-
nia si¢ na podstawe prawng, stanowity dyrektywe dla poszczegdlnych re-
sortow, natomiast nie stwarzaly powszechnie obowigzujgcych norm praw-
nych, okreslajacych trwale kompetencje rad?'. Dopiero w wyniku wy-
dania ustawy z dnia 25 I 1958 r. ustawowo uregulowano zakres dzialania
rad narodowych oraz unormowano sposéb przeprowadzania dalszej decen-
tralizacji wewnatrz systemu rad.

Z organizacjg i rozdziatem zadan pomig¢dzy poszczegdlnymi stopniami
wtadzy panstwowej taczy si¢ zagadnienie stosunkéw finansowych po-
miedzy organami centralnymi panstwa a jego terenowymi organami oraz
pomiedzy tymi organami terenowymi. Po to, by modc realizowaé jakies$
zadania, trzeba dysponowa¢ odpowiednimi $rodkami finansowymi, totez
z tego punktu widzenia najwazniejsze jest odpowiednie do potrzeb wy-
posazenie finasowe wszystkich organéw wykonujacych te zadania®?.
Potrzeby publiczne panstwa znajduja w koncu swédj wyraz w ,,gosSpo-
darstwie skarbowym" (finansowym), staja si¢ potrzebami skarbowymi
(finansowymi) wyrazonymi w pienigdzach, jakich skarbowos$¢ (finanse)
musi dostarczy¢ na cele publiczne . Z kolei wszystkie procesy finansowe

Y"M. P. 1956, nr 91, poz. 1027.

2 W. Gomutka, Przeméwienie wygloszone na VI Plenum KC PZPR w dniu
26 VI 1961 r., Nowe Drogi 1961, z. 8, s. 4.

*l'S. Gebert, Komentarz do ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach naro-
dowych, Warszawa 1961, s. 5.

2 Por. K. Niemski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego i kredyt
komunalny w Polsce, Lodz 1946, s. 31.

 Por. S. Glgbinski, Nauka skarbowosci, Warszawa—Lwow 1925, s. 3.

3 Ruch Prawniczy
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jako procesy podzialu stanowia okreslony rodzaj proceséw gospodar-
czych (obejmujacych poza tym produkcje, wymiane i spozycie) **. Rozwdj
finanséw socjalistycznych jest dlatego podporzadkowany tym samym
tendencjom i prawom, co rozwdj calego socjalistycznego gospodarstwa .
Instytucjg ulegajaca w ramach finanséw szczegélnie silnemu rozwojowi
jest budzet panstwa *-

Szczegodlnego znaczenia nabiera budzet w gospodarce socjalistycznej?’.
Nowy typ budzetu polskiego scharakteryzowata uchwata Rady Mini-
strow z dnia 17 IV 1950 r. w sprawie wstepnych wytycznych do budzetu
panstwa na r. 1951 oraz zarzadzenie ministra finanséw z dnia 22 VI
1950 r- w sprawie zasad i trybu opracowania budzetu panstwowego na
1951 r. W zarzadzeniu tym powiedziano, ze budzet otrzyma charakter
podstawowego planu finansowego, ze bgda mu podporzadkowane plany
finansowe poszczegdlnych gatezi gospodarki narodowej, ze w podstawo-
wych elementach oprze si¢ on na wskaznikach narodowego planu gospo-
darczego oraz ze bedzie realizowatl zasad¢ centralizmu demokratycznego,
uwzgledniajac najwszechstronniej inicjatywe wladz terenowych. W bud-
zecie dokonuje si¢ podzial Ssrodkéw finansowych przeznaczonych na
pokrycie zadan poszczegdlnych organoéw panstwa. Podzial ten zwigzany
jest z konstytucyjnie okre$lona budowa panstwa’®*. W Polsce budowa
budzetu jest dostosowana do struktury organizacyjnej organdéw witadzy
1 administracji panstwowej.

Konstytucja PRL postanawiajac, ze sejm uchwala budzet panstwa
(art. 19 ust. 2), a rady narodowe budzety terenowe (art. 41), przesadza
zalezno$¢ organizacyjng tych budzetéow od struktury organéw wtadzy
pafstwowej?’. Terenowymi organami wladzy panstwowej sa rady naro-
dowe w poszczegdlnych jednostkach podzialu administracyjnego panstwa,
a mianowicie w gromadach, osiedlach, miastach, dzielnicach wigkszych
miast, powiatach i wojewodztwach. Dostosowanie struktury organizacyj-

 Por. M. Weralski, Rola budéetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa
1963, s. 24.

» Por. G. Dobbert i O. Witt, Das einheitliche Staatsbudget der USSR, Jena
1930, s. 15.

0 rozwoju budzetu kapitalistycznego por. J. Zajda, Od budzetu , fiskalnego"”
do budzetu , ekonomicznego” w panstwie kapitalistycznym, Roczniki 1 Sprawozdania
PTE Oddzial w Poznaniu 1958/1959, s. 165 i n.

" Por. I. Zdzitowiecki, Socjalistyczna definicia budzetu, Panstwo i Prawo
1954, nr 4; tegoz autora: Budzet socjalistyczny, Roczniki i Sprawozdania PTE
Oddziat w Poznaniu 1958/1959, s. 159 i n.; E. Drozniak, Zasady nowego systemu
budzetowego panstwa, Finanse 1951, nr 2.

2 por. A. Tautscher, op. cit., s. 374.

» Powstanie jednolitego systemu budzetowego opartego na strukturze organéow
wladzy panstwowej bylo mozliwe po wydaniu ustawy z dnia 20 III 1950 r. o tere-
nowych organach jednolitej witadzy panstwowej.
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nej budzetu panstwa do struktury aparatu wladzy i administracji pan-
stwowej mozliwe jest dzieki zasadzie centralizmu demokratycznego, ktora
w systemie budzetowym przejawia si¢ w dwoch nastepujacych zasadach
strukturalnych*’.

1. kazdy organ wladzy panstwowej ma swoj budzet (element demo-
kratyzmu),

2. budzety organow witadzy nizszego stopnia sa czgscia skladowa
budzetu organdéw stopnia wyzszego (przejaw centralizmu).

Zasada pierwsza polega na istnieniu jednostkowych budzetéw poszcze-
gblnych rad narodowych wszystkich szczebli oraz budzetu centralnego
obejmujacego dochody i wydatki sejmu, Rady Panstwa, ministerstw
i urzedow centralnych. Zasada druga przejawia si¢ w tym, ze wszystkie
wyzej wymienione budzety jednostkowe tworza tacznie jeden budzet
panstwa, a zbiorcze budzety terenowe obejmuja budzety rad narodowych
nizszych szczebli.

Oparta na powyzszych zasadach budowa budzetu jest forma, w kto-
rej dokonuje si¢ centralizowanie, a nast¢gpnie rozdzielanie w trybie scen-
tralizowanym okres§lonej cze$ci $rodkoéw finansowych panstwa. W ten
sposob wyznaczone s3g naturalne granice procesom przekazywania na
rzecz organoéw terenowych zaréwno nowych zadan w sferze gospodarczej,
jak i nowych rodzajow dochodow’'" Rozdzialowi zadan odpowiada bo-
wiem bezposrednio podziat wydatkow, a poprzez podziat wydatkow po-
srednio wyréwnywanie dochodéow’?. Im wiecej przydziela sie jakiemu$
organowi panstwowemu zadan, tym wigksze bgda jego wydatki. Innymi
stowy, podziat zadan warunkuje podziat wydatkéow. Z kolei podziat wy-
datkoéw pociaga za soba podzial wplywow. Poniewaz jednak wydatki
,,organicznie zwiazane sa z dochodami" ** w tym znaczeniu, ze moga by¢
one realizowane tylko w takim stopniu, w jakim nast¢gpuja wpltywy pie-
ni¢zne, podziat wydatkow zalezy od podziatu wplywow. W czasowym
nastepstwie nie wydatki zatem przesadzaja o podziale dochodow, lecz
odwrotnie — podzial dochodéw okresla podzial wydatkow?*.

Rozwigzanie problemu, czy w zestawieniu budzetu wydatki maja by¢
dostosowane do dochodow, czy tez odwrotnie, ma duze znaczenie tak dla
wzgledow teoretycznych, jak i praktycznych. Sprawa ta juz od dawna

3% Podobnie w Zwiazku Radzieckim podstawowa zasada budowy budzetu jest
centralizm demokratyczny: ,wielo§¢ budzetow stanowi zarazem jednos$¢" Por.
K. N. Ptotnikow, Gosudarstwiennyj biudzet SSSR, Moskwa 1950, s. 19.

' H. Sochacka-Krysiakowa, Struktura oraz perspektywy.., op. cit., s. 202

32 A. Tautscher, op. cit., s. 373.

3 por. F. Terhalle, Finanzwirtschafi, Jena 1930, s. 33.

3 Por. A. Tautscher, op. cit., s. 374.
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skupiala uwage prawie wszystkich autoréw zajmujacych si¢ skarbowo-
Scig *°.

Pierwszenstwo wydatkow nad dochodami wystgpujace niekiedy w go-
spodarstwach panstwowych uzasadniano tym, ze dochody budzetowe na-
lezy dostosowaé do wydatkow zapewniajgcych istnienie panstwa, oraz
tym, ze wydatki sg wyrazem pewnego planu dzialania, dla ktérego reali-
zacji panstwo powinno organizowac¢ $rodki pieni¢zne w postaci dochodow
budzetowych *°. W nowoczesnych finansach wydatki publiczne przewaznie
jednak uzalezniane sg od dochodow. Szczegélnie wyraznie wystgpuje to
w warunkach gospodarki socjalistycznej, gdzie pierwszenstwo dochodow
w postgpowaniu budzetowym uzasadniane jest tym, ze panstwo socjali-
styczne samo biorgc bezposredni udzial w procesach wytwarzania i po-
dzialu dochodu narodowego moze zaplanowaé w budzecie i wyda¢ tylko
tyle, ile zdota wytworzy¢ i zakumulowaé w socjalistycznych przedsig-
biorstwach i organizacjach. Budzet socjalistyczny musi zatem wychodzi¢
od ustalenia zasobdéw i srodkéw bedacych do dyspozycji, a nie od wy-
datkow’’. Dotyczy to oczywiscie porzadku ustalania wysoko$ci sum do-
chodéw i wydatkow z punktu widzenia procedury budzetowej. Patrzac
na to zagadnienie od strony procesu planowej redystrybucji srodkow
finansowych nie mozna méwi¢ ani o prymacie dochodow, ani o prymacie
wydatkow budzetowych, bowiem zaréwno jedne, jak i drugie stanowig
w socjalizime ogniwo w procesie realizacji zatozen narodowego planu
gospodarczego. Przy pomocy dochodow i wydatkéw budzetowych trzeba
doj$¢ do takich ostatecznych proporcji podziatu dochodu narodowego, jakie
wynikaja z narodowego planu gospodarczego. Z tego punktu widzenia
wazne jest zarOwno to, na co przeznaczone sg wydatki, jak i to, czyje
i jakie dochody ulegaja ograniczeniu w wyniku przejecia ich czgsci do
budzetu. Tutaj nie mozna méwi¢ o prymacie jednych nad drugimi.

Podziat dochodéw przeznaczonych na pokrycie wydatkow zwigzanych
z realizacja zadan nie stanowi w panstwach typu socjalistycznego pro-
blemu ustrojowego, lecz podobnie jak podziat zadan, jest sprawg wew-
netrznej organizacji jednolitego aparatu panstwowego oraz celowego po-

» J. Zdzitowiecki, O dochodach i wydatkach budzetu parstwa w  Konstytucji
PRL, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1963, z. 1, s. 81.

3 L Trotabas, Institutions financiéres, Paris 1957, s. 158. Por. takze rozwazania
Burkheada, ktory zajmuje si¢ tym zagadnieniem na tle procesu rozwoju ekono-
micznego: J. Burkhead, Governement Budgeting, New York 1956, s. 467 oraz
E. H. Plank, Public Finance, Homewood, Illinois 1953, s. 652 i IL Hicks, Public
Finance, Cambridge 1958, s. 14.

37'S. Bolland, Ustawy budzetowe Polski Ludowej, Panstwo i Prawo 1954, nr 5,
s. 773.
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dziatu funkcji w obrebie tego aparatu*® W zwiazku z tym, oprocz prze-
kazywania nowych zadan, rady narodowe wyposaza si¢ w wigksza sa-
modzielno$¢ finansowg. Samodzielno$¢ ta jest uzalezniona przede wszyst-
kim od zapewnienia budzetowi wiasnych dochodéw i swobody dyspono-
wania dochodami®’.

Mozliwe s3 3 metody zapewnienia odpowiednich zrodet finansowania
zadan organdw terenowych:

1. rozdzielenie zrédet dochodowych budzetu centralnego i budzetéw
terenowych,

2. czerpanie ze zrodel wspdlnych dla organdéw terenowych i central-
nych,

3. dotowanie gospodarki terenowej ze S$rodkoéw scentralizowanych,,
jako uzupetlienie dochodéw niepodatkowych z urzadzen zarzadzanych
bezposrednio przez organy terenowe*’.

W Polsce wystepuje system mieszany. Dochody rad narodowych roz-
patrywane z punktu widzenia formalnoprawnego, obejmuja trzy cztony:
dochody bezposrednio zaliczane do budzetow terenowych, udzialy w do-
chodach pobieranych na rzecz budzetu centralnego lub rady wyzszego
stopnia oraz w niewielkim zakresie dotacje z budzetu centralnego lub
budzetu wyzszego stopnia®'.

W ustroju socjalistycznym, opartym na gospodarce planowej, nie do
przyjecia jest pelna autonomia organdéw terenowych i w zwigzku z nig
pelna samodzielno$¢ finansowa tych organéw. Ustalona w planach gospo-
darczych hierarchia potrzeb stwarza szereg ograniczen samodzielnos$ci
rad narodowych*?. Poza tym roznice poziomu gospodarczego poszcze-
golnych terytorialnych jednostek administracyjnych uniemozliwiajg
oparcie ich gospodarki budzetowej wylacznie na lokalnych zrédtach do-
chodoéw. Bez odpowiednich mig¢dzyterytorialnych przelewéw finanso-
wych rozpigtos¢ migdzy poszczegdlnymi okrggami kraju stale by sig
poglebiata ©.

Instytucja, ktéra zabezpiecza powigzanie dzialalno$ci finansowej rad
narodowych migdzy sobg oraz z organami centralnymi — jest budzet
zbiorczy. W ramach budzetu zbiorczego odbywa si¢ rozdzial $rodkow

*® Por. H. Sochacka-Krysiakowa, Struktura oraz perspektywy..., op. cit., s. 193.

¥ Por. J. Zdzitowiecki, Sprawy finanséw w ustawie o radach narodowych,
Zeszyty Naukowe UAM, Prawo 1958, nr 6, s. 187.

* H. Sochacka-Krysiakowa, Dochody podatkowe jako Z#rédlo finansowania za-
dan rad narodowych w Polsce Ludowej, Finanse 1960, nr 8, s. 54.

*UArt. 1 ustawy z dnia 1 VII 1958 r. o dochodach rad narodowych, Dz. U. nr
44, poz. 214.

2 Por, M. Weralski. W sprawie zrédel dochodéw budzetowych, Gospodarka
i Administracja Terenowa 1963, nr 11, s. 4.

“ Ibidem.



118 Wojciech Laczkowski

pienigznych pafstwa pomiedzy organy wiadzy poszczegélnych stopni*’.
Podziat ten na szczeblu centralnym nast¢gpuje w ustawie budzetowej,
a na stopniach terenowych w uchwatach budzetowych rad wojewodzkich,
powiatowych i miast podzielonych na dzielnice. W budzetach zbiorczych
ustalane sa*> ogolne sumy dochodéow i wydatkéw rad narodowych niz-
szych szczebli oraz rozdzielane sg $rodki pieniezne wyrdéwnujgce roznice
miedzy wydatkami i dochodami wtasnymi rad *.

Reasumujac mozna twierdzi¢, ze decentralizacja zycia polityczno-go-
spodarczego, znajdujaca swoj wyraz migdzy innymi w procesie przesu-
wania si¢ zadan ze szczebla centralnego i wyzszych stopni rad narodo-
wych do nizszych szczebli organdéw terenowych panstwa, odzwierciedla
si¢ przede wszystkim w gospodarce finansowej tych organdéw, w ekono-
micznej strukturze budzetéow terenowych. Innymi stowy — udzial po-
szczegolnych szczebli budzetéw terenowych w ogdlnej sumie budzetu
panstwa daje finansowy obraz decentralizacji i wzrostu inicjatywy rad
narodowych.

“ Por. kontrowersyjne artykuty: L. Kurowski, Zafozenia reformy budzetowej
1957 r., Finanse 1957, nr 11; Z. Pirozynski, Zagadnienie budzetu zbiorczego w pol-
skim systemie finansowym, Finanse 1957, nr 12; J. Kaleta, W sprawie budzetu
zbiorczego — polemicznie, Finanse 1958, nr 4.

45 Ustawa budzetowa na rok 1963 wprowadzila zasade podobna do tej, jaka
obowigzywata przed rokiem 1958. Rady narodowe szczebla wojewodzkiego i powia-
towego uchwalaja obecnie swoje budzety na podstawie ustalen uchwalonego przez
Rad¢ Ministrow projektu budzetu panstwa (dotyczy to budzetow wojewoddzkich
rad narodowych), albo na podstawie uchwalonego przez prezydium wojewddzkiej
rady narodowej zbiorczego budzetu wojewddztwa (dotyczy to budzetéw na szczeblu
powiatow). Jezeli jednak budzet jest uchwalony przez rad¢ narodowa po uchwa-
leniu przez sejm budzetu panstwa lub po uchwaleniu przez wojewddzka rade na-
rodowa budzetu zbiorczego wojewodztwa, budzety te sa odpowiednio podstawa dla
uchwalenia budzetow przez wojewodzkie wzglednie powiatowe rady narodowe.
Por. art. 10 ustawy budzetowej na rok 1963 z dnia 22 XII 1962, Dz. U. nr 67,
poz. 330.

4 7. Pirozynski, Zagadnienie budzetu zbiorczego w polskim systemie finanso-
wym, Finanse 1957, nr 12.





