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INSTRUMENTY PRAWNO-FINANSOfWE
W GOSPODARCE RAD NARODOWYCH

Nowa ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego
wzbudza szereg reflekisji. Zatrzymam si¢ nad niektérymi, szczegdlnie
finansowymi, aspektami tejze ustawy. Trzeba bowiem stwierdzié¢, iz zgod-
nie z postulatami nauki i praktyki, obecnie znacznie wigcej niz dawniej
miejsca zajmuja wtasnie rozwiazania finansowe.

W catoksztatcie instrumentéw prawnych instrumenty finansowe sa
szczegélnie dogodna forma oddziatywania ' a duze zainteresowanie
teorii i praktyki kwestia finanséw rad narodowych we wszystkich nie-
mal krajach socjalistycznych wynika z kilku, wartych podkre$lenia, przy-
czyn.

Po pierwsze, wystepuje brak rownowagi pomiedzy relatywnie nie-
wielkimi dochodami wlasnymi a znacznymi stale rosnacymi wydatkami,
zwiazanymi z szerokim kre¢giem zadan i funkcji spetnianych przez jed-
nostki lokalne. Jest to powodem statego, tak w teorii jak i praktyce,
poszukiwania sposobéw rozwiazania tego trudnego problemu.

Po drugie, inny wazki powdd zainteresowania finansami lokalnymi
wyptywa z idei decentralizacji i zasad centralizmu demokratycznego.
Posiadanie odpowiednich wtasnych zasobéw finansowych przez jednostki
lokalne stanowi w znacznej mierze o ich samodzielno$ci, pozwala na rea-
lizacje zasady samorzadnosci oraz umozliwia bezpos$rednio autonomiczne
zarzadzanie terenem. Mozna wigc przyjaé zatozenie, iz dochody wtasne
stanowia w duzym stopniu wyktadnik tej samodzielnosci.

Po trzecie w koncu, nie bez znaczenie dla wzrostu zainteresowania
lokalna gospodarka finansowa sa wlasciwosci instrumentéw finansowych,
jako form oddziatywania. Instrumenty finansowe stanowia formy wy-
korzystywane do oddziatywania na gospodarke lokalna tak przez centrum
jak i z kolei przez organy lokalne na jednostki podporzadkowane i nie
podporzadkowane, w tym przedsigbiorstwa terenowe, centralne oraz
spétdzielnie.

Szerzej na ten temat N. Gajl, Instrumenty finansowe w zarzqdzaniu gospo-
darkq narodowq, Warszawa 1979, s. 16 i n.
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Dokonanie oceny instrumentéw i konstrukcji finansowych wykorzy-
stanych w gospodarce lokalnej w Polsce wymaga przeanalizowania pod-
stawowych rozwiazan przyjetych w ustawie o systemie rad narodowych
i samorzadzie terytorialnym. Dotycza one gtéwnie czterech dziedzin:
1. Zakresu i charakteru zadan terenowych, 2. Wielko$ci i struktury do-
chodéw witasnych, 3. Form i struktury dochodéw wyréwnawczych oraz
4. Uprawnien w zakresie wspdlnego finansowania zadan.

Zagadnienia te decyduja w sumie o modelu finansowym rady.

I. ZAKRES GOSPODARKI TERENOWEJ

Nalezy stwierdzi¢, ze zakres gospodarki lokalnej na calym S$wiecie
jest znaczny, a wykazuje ponadto dalsze tendencje wzrostu, za§ powo-
dow tego stanu jest, co najmniej, kilka.

Po pierwsze, sprawdzito sic prawo Adolfa Wagnera o stale wzrasta-
jacych wydatkach publicznych panstwa’. Prawo to nalezy jednakze uzu-
petni¢ wskazujac, iz znaczna cze$¢ tych wydatkdw jest wspdiczesdnie
przerzucana przez organy centralne na jednostki lokalne.

Po drugie, wyzszy standard warunkéw ekonomicznych i spotecznych
powoduje réwniez pewien wzrost zadan, a zarazem wydatkow obciaza-
jacych gospodarke lokalna ’.

Po trzecie, zachodzi konieczno$¢ $wiadczen szerszych, czegsto rowniez
na rzecz podmiotéw spoza terenu wytyczonego administracyjnie . Wzrost
wydatkéw tego rodzaju jest tym wyzszy, im Wwyzszy jest poziom ma-
terialny i kulturalny danego osrodka. Sa to wydatki tym bardziej uciazli-
we, iz sa mato wymierne, a ponadto zmienne. Nie mozna ich w petni
adekwatnie przewidzie¢ oraz uja¢ w dotychczasowe formy i normy bud-
zetowe.

Po czwarte, w sktad zakresu gospodarki lokalnej wchodza takze roz-
ne, wcale niemate, zadania o charakterze centralnym’, przekazywane

> Adolf Wagner, Finanzwissenschaft, t. 1, Lipsk 1877, s. 68 i n.

L. Adam, Problemy centralizacji i koncentracji dgziatalnosci wiekszych i mniej-
szych miast w socjalistycznej gospodarce planowej, w: Struktura prawna, admini-
stracyjna i finansowa  gospodarki miast uprzemystowionych, red. N. Gajl, Wro-
ctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1978, s. 33 i n.

* Por. szerzej: N. Gajl, Nowe koncepcje i konstrukcje prawne kierowania
i finansowania gospodarki miejskiej i regionu, w: Struktura prawnoadministra-
cyjna i finansowa, s. 306 i n.

* Por. szerzej M. Szpringer, Ustrojowa rola rad narodowych a ich funkcja
ekonomiczna, Wroctaw—Warszawa—Krakéw»—Gdansk—rodz 1981, s. 135 i n.; J. Ka-
leta, Rady narodowe a gospodarowanie budZetami, Rada Narodowa, Gospodarki,
Administracja 1981, nr 10; J. Wierzbicki, Spdr o budzety terenowe, Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 1982, z. 4, s. 152 i n.
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do wykonania jednostkom lokalnym. Nie zawsze zadania te sa pokrywane
w petni z budzetu centralnego.

Na koncu na wzrost zakresu gospodarki lokalnej wywieraja rowniez
wplyw przyjete koncepcje ustrojowo-organizacyjne °.

Z aktow normatywnych dotyczacych gospodarki lokalnej wynika, ze
zakres gospodarki wzrdést we wszystkich krajach socjalistycznych znacz-
nie, co potwierdzaja dane statystyczne. Tendencja ta znalazta swoje od-
bicie w uchwalonej ostatnio ustawie o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego.

Zatozeniem nowej ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego byto zwigkszenie zakresu dziatalno$ci rad jak i samodziel-
no$ci finansowej. Powstaje zagadnienie, jaki nadano temu wyraz i jak
to zostato prawnie sformutowane w ustawie .

Zakres gospodarki lokalnej okreslony zostat w rozdz. 3 w art. 24 - 37
w sposéb bardzo ogdlny. Art. 24 stanowi bowiem, iz do rad narodowych
naleza wszystkie sprawy, dotyczace rozwoju terenu, zaspokajania po-
trzeb ludnos$ci oraz inne sprawy nie zastrzezone ustawowo. W dalszych
cze$ciach tego artykutu nastepuje podkreslenie samodzielnos$ci rad w wy-
konywaniu zadan zgodnie z uchwalonymi przez rade¢ planami spoteczno-
-gospodarczymi.

Tak skonstruowany artykut 24 stwarza bardzo szerokie ramy dla po-
dejmowania réznorodnej dziatalnos$ci lokalnej. Sformutowanie wskazujace
jedynie ogdlnikowo, iz sa to zadania, dotyczace ,rozwoju terenu" oraz
,zaspokajania potrzeb" ludnosdci i inne, umozliwiaja teoretycznie przy-
jecie dowolnie szerokiej interpretacji.

Dalsze artykuty dotycza juz bardziej konkretnego podziatu zadan
pomiedzy réznymi szczeblami rad. Ich przeglad potwierdza rozszerzenie
sic¢ zakresu dziatalno$ci rad. Wymienia si¢ z kolei dtugi szereg wazniej-
szych zadan, co stanowi katalog przyktadowy, nie zamknigty. Sa tam
wskazane bardzo rdézne przedmiotowo dziedziny dziatania, a katalog ich
jest ogromny i réznorodny. W sumie, z przepiséw wynika, iz — o ile
rady uznaja to za potrzebne — moga podejmowaé dziatalno$¢ bardzo
rézna i rozszerzaé¢ ja nadto poza przyktady wymienione w ustawie. Jest
to rozwiazanie, ktoremu mozna przyklasnaé¢, pod warunkiem jednakze,
iz rady narodowe beda miaty jednocze$nie odpowiednie S$rodki finan-
sowe na prowadzenie tak szerokiej dziatalnosci. Inaczej — be¢dzie musiat

® W zakresie podzialu zadan i kompetencji pomiedzy poszczegélnymi stopniami
rad. Patrz szerzej: J. Letowski, Ksztattowanie sie koncepcji podziatu terytorial-
nego w europejskich panstwach socjalistycznych, Problemy Rad Narodowych 1979,
nr 29; B. Zawadzka, System, terenowych organow wtadzy i administracji paristwo-
wej w europejskich panstwach socjalistycznych  (przeglad wybranych rozwiqzan
ustawowych), Problemy Rad Narodowych 1981, nr 52, s. 165 i n. oraz inni.

" Ustawa z dnia 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu tery-
torialnego, Dz. U. 1983, nr 41, poz. 185.
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mie¢ miejsce przymusowy wybdr i selekcja najistotniejszych jedynie za-
dan, czyli rezygnacja z szeregu innych takze waznych i spotecznie uzy-
tecznych. Moze to spowodowaé¢ w praktyce niezamierzone teoretycznie
§cieSnienie zakresu gospodarki lokalnej, niezgodne z intencja nowej
ustawy.

Nie ulega watpliwosci, iz rozszerzenie zakresu dziatalnos$ci rad stanowi
pierwszy warunek niezbedny dla wzmocnienia pozycji i samodzielnosci
rad. W §lad za tym musza i8¢ jednakze dalsze rozwiazania prawne, ktore
by te samodzielno$¢ zapewnity. Wiaze sic z tym nierozerwalnie mozli-
wo$¢ decydowania o wydatkach oraz posiadania odpowiednich dochodéw.

Samodzielno$¢ rad w decydowaniu o zadaniach potwierdzona zostata
szeregieim przepisow, szczegdlnie w dziedzinie planowania, co mozna po-
czyta¢ za zdecydowane wzmocnienie jej samodzielno$ci, gitéwnie w za-
kresie decydowania o wydatkach, a wiec wtasnej polityce. W ustawie
o radach narodowych stwierdza si¢ expressis verbis w art. 38, iz rady
samodzielnie planuja gospodarczy i spoteczny rozwdj na swoim terenie.
Na tle tak sformutowanego przepisu nasuwaja si¢ jednakze pewne wat-
pliwosdci interpretacyjne. Jak wiadomo, zasady planowania spoteczno-
-gospodarczego zostaly ustalone o przeszto rok wcze$niej od wydania
ustawy o radach narodowych w ustawie o planowaniu. Powstaje wigc
kwestia, po pierwsze, czy w ustawie o planowaniu réwnie silnie pod-
kreslono samodzielno$¢ planistyczna rad i czy, po drugie, przy jednoli-
tych metodach i technice planowania nie wprowadzono pewnych barier
dla samodzielnych decyzji rad. Na pierwsze pytanie mozna by odpo-
wiedzie¢ twierdzaco. Samodzielno$¢ planowania potwierdzona zostata
w art. 145 — z dodatkiem jednak, iz winno to mie¢ miejsce ,,przy
uwzglednieniu zatozen panstwowej polityki spoleczno-gospodarczej, wy-
razonych w planach centralnych". Pozostaje wicc z kolei nastgpne py-
tanie, jak daleko beda w praktyce wiazace zatozenia planu centralnego?
Czy beda to tylko zatozenia ogdlne czy tez bardziej szczegétowe formy
wiazace i krepujace w efekcie gospodarke rad?

Trzeba przede wszystkim skonstatowaé, iz w ogdle nastapito w ca-
tym procesie techniki planowania przejscie do metod opartych giéwnie
o formy oddolnego, a nie, jak dawniej, odgdérnego planowania. Tym
niemniej, jak wiadomo, nawet przy zalozeniu najdalej posunietej de-
centralizacji musza zawsze by¢ stosowane pewne formy nakazu, majace
na celu zapewnienie realizacji okreslonych waznych zadan lub tez pro-
porcji oraz utrzymanie jednolito$ci techniki planistycznej w skali kraju.

W obecnym modelu planowania tego rodzaju formy takze wystepuja.
Winny one jednak byé¢ oparte w zatozeniu na innych, niz dawniej prze-
stankach.

* Ustawa z dnia 20 II 1982 r. o planowaniu gospodarczym, Dz. U. 1982, nr 7,
poz. 51.
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Tre$¢ ustawy o planowaniu® nie jest w petni jasna. Operuje bowiem
szeregiem nowych rozwiazan, nie majacych precedensu w poprzednich
zasadach planowania a nie objasnionych i nasuwajacych ktopoty inter-
pretacyjne.

Na tre$¢ planowania sktadaja si¢ obecnie cztery czesci o réznej mocy
prawnej i zakresie oddziatywania. Mozna by, idac w kierunku potrzeby
utrzymania samodzielnodci rad, przyja¢ nastepujaca najkorzystniejsza dla
nich interpretacje, a mianowicie, iz z ustalonych w ustawie o plano-
waniu czterech podstawowych czesci planu centralnego dotyczacych:
1. Uwarunkowan rozwoju gospodarczego oraz zatozen polityki spotecz-
nej o charakterze ogdlnonarodowym, 2. Ustalen planu, 3. Narzedzi reali-
zacji planu, 4. Informacji. Wickszo$¢ z zagadnien w nich ujeta ma dla
rad narodowych charakter jedynie orientujacy lub inspirujacy.

Na podstawie logicznej wyktadni przepiséw mozna wnosié¢, iz dla rad
narodowych bedzie wiazaca w szczegdlnosci czes$¢, dotyczaca ustalen
»planu". W tym bowiem zakresie ujete sa rézne przedsigwzigecia, np.
inwestycyjne, jak inwestycje komunikacyjne, dokonywane w sferze kon-
sumpcji spotecznej, oraz w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego,
a wiec zadania, wchodzace w zakres gospodarki terenowej. Lista ustalen
planu jest zreszta duza i, jak si¢ wydaje, bedzie si¢ zmieniaé w zaleznosci
od potrzeb gospodarki narodowej.

W tej czeSci ma miejsce takze wazne dla dziatania rady okreslenie
$§rodkéw finansowych na realizacje szeregu programow spotecznych
i przedsiewzie¢ wieloletnich. Przy braku dostatecznych dochodéw wtas-
nych rad ten punkt ma istotne znaczenie. Mozna przypuszczaé, iz znaj-
da si¢ wsrod nich réwniez $rodki finansowe dla pokrycia wszystkich za-
dan realizowanych przez rady narodowe a plynacych z ustalen planu
centralnego.

Uwzglednianie ogdlnych zatozen polityki spoteczno-gospodarczej pan-
stwa oparto obecnie o inne formy i techniki planistyczne. Podniesiono
w nich range¢ bazy informacyjnej planowania. Dobrze si¢ stato, iz w za-
mian dawniej stosowanych form, min. tak zwanych , wytycznych", ktére
w praktyce utozsamiane byty czesto z forma dyrektywna i ograniczaty
samodzielno$¢ rad, wprowadzono jako nowa forme ,informacj¢" dla or-
ganéw terenowych. Jest to forma konieczna dla zapewnienia realnosci
catoksztattu planowania. Jest to jednakze z samego zatozenia forma nie-
obligatoryjna, ktdérej celem jest wskazanie na okreslona sytuacje spolecz-
no-gospodarcza i ptynace stad mozliwosci i potrzeby kraju. Rady narodo-
we na tej podstawie podejmuja wtasne ustalenia planistyczne przedsta-
wiajac rdézne warianty planu, w ktérych kieruja si¢ najpilniejszymi
w ich odczuciu potrzebami terenu.

W ustawie o planowaniu pominigte zostaly catkowicie bardzo pow-

szechnie dotad stosowane (co stanowi duzy postgp w zakresie decen-
tralizacji) Wszelkie formy wskaznikéw, limitdw i norm planistyczno-bud-
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zelowych, ktére obowiazywaty do niedawna rady w stosowanej technice
planowania. Ustawa okreslita jednakze z kolei tylko nieliczne formy
procedury planowania. W moim odczuciu jest to wada ustawy o plano-
waniu. Byltoby znacznie lepiej, gdyby podstawowe zasady i technika pla-
nowania zostaty uregulowane w sposdb jasny, jednolity i trwaty. Mozna
siec bowiem obawiaé, czy poprzez doraznie ustalana procedure planistycz-
na’, skoro bedzie ona ustalana aktami nizszego rzedu, nie wprowadzi
si¢ ponownie za duzych ograniczen technicznych, wprowadzajac te, co
i dawniej, lub podobne, wskazniki i limity, co bedzie rzutowato ograni-
czajac samodzielno$¢ rad. Dobrze bytoby, gdyby technika planowania
ekonomicznego i finansowego znalazla szczegétowe unormowanie
w uchwalonej ostatnio ustawie o prawie budzetowym. Pozwolitoby to
zapewni¢ pewna stabilno$¢ w tej materii, okre$lajac jednoczes$nie jasno
obowiazki i uprawnienia poszczegdlnych jednostek planujacych zgodnie
z duchem ustawy o radach narodowych. Tak si¢, niestety, nie stato.

Z tekstu przytoczonych ustaw wynika, iz zakres gospodarki tereno-
wej jest obecnie szeroki, samodzielno$¢ za§ w decydowaniu o zadaniach
i planowaniu wtasnej dziatalnosci jest teoretycznie duza. Sa to bez-
sprzecznie zalety przyjetego generalnie modelu. Jednakze, aby taki
wtasnie model dziatania rad mégt byé realizowany w praktyce, koniecz-
nym jest posiadanie odpowiednich $rodkéw finansowych, ktdrych, jak
wiadomo, od lat radom narodowym brakuje. Bez tego nie jest mozliwa
w ogole realizacja wtasnej samodzielnej polityki terenowej.

1. ZAGADNIENIA DOCHODOW LOKALNYCH

Niedobér dochodéw wiasnych w gospodarce lokalnej jest od diuz-
szego czasu na catym $wiecie zjawiskiem permanentnym. Wzrost docho-
déw witasnych nie nadaza za coraz wigkszym wzrostem zakresu dzia-
tania lokalnego oraz wzrostem kosztéw tej dziatalno$ci. Stad plyna trzy
istotne problemy. Po pierwsze, ktére ze zrddetl finansowych sa najbar-
dziej wydajne, a jednoczes$nie stanowia najlepszy instrument oddziaty-
wania ekonomicznego i spotecznego, po drugie, jak dalece mozna zwigk-
szy¢ zakres dochodow wilasnych, oraz po trzecie, jakie powinny by¢ sto-
sowane formy i zrédta dochodéw wyréwnawczych, aby pokry¢é niedo-
bory finansowe gospodarki lokalnej.

Analize nalezy rozpocza¢ od podstawowego zrédta terenowych do-
chodéw wtasnych, jakim sa niezmiennie od szeregu lat podatki. W ra-
mach wszystkich dochodéw wtasnych podatki stanowia zrédto podstawo-

° E. Tegler, Uwagi i propozycie do projektu ustawy o prawie budzetowym,
Finanse 1983, nr 3, s. 18 i n.; W. Olszowy, Planowanie finansowe jako instrument
polityki finansowej, Finanse 1982, nr 8-9, s. 62 i n.
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we. Stad tez wigkszo$¢ dyskusji nad zwickszeniem zrédet dochodéw lo-
kalnych koncentruje si¢ nad podatkami. W tym kierunku ida tez po
czedci ustalenia przyjete w ustawie o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego. Ustawa, jak wiadomo, ukazata si¢ po bardzo dtu-
gich i wielostronnych dyskusjach, zmierzajacych do zwigkszenia samo-
dzielnosci rad narodowych.

Logiczna wigc koleja rzeczy powinno mieé¢ miejsce zwickszenie do-
chodéw wlasnych rad narodowych. Zwigkszenie to po czg$ci nastapito,
ale nie jest ono jednakze az tak duze i kompleksowe jakby si¢ tego moz-
na byto spodziewad.

Obecnie przyznano, radom narodowym zgodnie z art. 50 ustawy, na-
stepujace dochody uznane za wtasne: 1. Podatki i inne obciazenia, pty-
nace od przedsigbiorstw terenowych. 2. Podatki od spétdzielczosci, z wy-
jatkiem niektorych spéidzielni, rozliczajacych si¢ z budzetem central-
nym, 3. Podatek od ptac w wysokosci 85/0 wplywéw z tego podatku,
4. Podatek od nieruchomos$ci od gospodarki uspotecznionej, 5. Podatek
obrotowy i dochodowy od o0s6b fizycznych i gospodarki nieuspotecznio-
nej, 6. Podatek gruntowy i inne podatki oraz optaty od nieruchomosci
rolnych, 7. Podatek wyréwnawczy, 8. Podatki i optaty terenowe, 9. Po-
datek od spadkéw i darowizn, 10. Optaty skarbowe oraz 11. Inne podatki
i optaty okreslone w ustawie prawo budzetowe i innych przepisach.

Powstaje pytanie, na ile rozszerzony katalog dochodéw wtasnych be-
dzie moégt w praktyce zaspokoi¢ lokalne potrzeby finansowe. Przytoczo-
ny zestaw dochoddéw podatkowych, uznany za wtasny w pordwnaniu
z dawnymi dochodami, rozszerzony zostat gtéwnie o wptaty z tytutu po-
datku od ptac, a i to tylko w 85% wptywdw. Pozostate zrédta podatkowe
na ogdt sie nie zmienity. Przy istniejacych nadto zastrzezeniach, jak np.
w odniesieniu do czesci wptywow ze spdtdzielczos$ci, ktére ptyna na rzecz
budzetu centralnego, mozna mie¢ obawy, jak w praktyce utoza si¢ pro-
porcje z tego tytutu pomicdzy wptatami na rzecz budzetdéw terenowych
i centralnego. Zwigkszenie dochodéw wtasnych rad z cata pewnos$cia jest
nadal relatywnie za mate w stosunku do duzych zwickszajacych si¢ za-
dan, spoczywajacych na radach.

W uchwalonej na rok 1984 ustawie budzetowej'” wymienione zostaty
taksatywnie w art. 7 dochody wtasne dla budzetéw wojewddzkich i stop-
nia podstawowego. Mozna by przypuszczaé, iz ze wzgledu na to, ze usta-
wa o systemie rad narodowych wchodzi w zycie z dniem 1 lipca 1984 r.
powinny zosta¢ przyznane na rok 1984 radom te same dochody, ktére
ustawa o radach narodowych okredlita jako ,,dochody wtasne" rad. Tak
si¢ jednakze nie stato. Przyznana na 1984 rok lista dochoddéw jest co
prawda pozornie bardzo diuga (art. 7), ale zgadza si¢ tylko czesciowo

" Ustawa budzetowa na rok 1984 z dnia 29 XII 1983, Dz. U, 1983, nr 74,
poz. 333.
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z katalogiem ustalonym w ustawie o radach narodowych, czg$ciowo za$
poza ten katalog wybiega. Przyznane sa (art. 7) np. podatek scalony
i inne wptaty od spoétek wodnych i ich zwiazkéw, ale z wyjatkiem po-
datku od ptac, podatek dochodowy od bankéw spdidzielczych, wptaty
z zysku powszechnych kas oszczednosci w wysokosci 0,5% stanu wkta-
déw oszczednosciowych zgromadzonych na koniec roku. Tego rodzaju
dochody nie zostaty przewidziane w tejze ustawie. Z kolei znajduje-
my sporo wytaczen z dochodéw wtasnych przyznanych radom, jak np.
w odniesieniu do podatkéw wplacanych przez spdtdzielnie, z ktérych
wiele wptacaé je ma do budzetu centralnego.

Trudno si¢ oprzeé¢ wrazeniu, iz mozaika réznych dochodéw, przyzna-
nych radom na rok 1984, ma charakter przypadkowy. Mozna wigc przy-
puszczaé, iz zostato to podyktowane cze$ciowo trudna sytuacja finanso-
wa panstwa w ogéle i duzym deficytem budzetu centralnego. Tym nie-
mniej nalezato utrzymaé katalog dochodéw ustalonych jako wtasne,
zmniejszajac raczej w zamian wielko$§¢ przyznanych dochodéw wyréw-
nawczych. Utrzymanie w mocy zakresu dochodéw uznanych jako wtasne
w obregbie ktérego gidédwnie powinny rady narodowe uktadaé swa gospo-
darke wprowadzitoby jasno$¢ do tresci ustawy. Podobne rozwiazania za-
wiera prawo budzetowe z 1984 r.

Wydaje si¢, iz powinna by¢ przyjeta koncepcja stata. Przyznane do-
chody wtlasne, zgodnie z intencja ustawy o radach narodowych, sa
dochodami statymi. Oznacza to, iz zawsze co roku ptyna na rzecz
rad narodowych. Nie powinno- si¢ nimi manipulowaé¢, zmienia¢, zmniej-
sza¢, uchyla¢ lub przerzucaé¢. Dochody te powinny stuzy¢ w petni radzie,
niezaleznie od tego, ile w danym roku faktycznie wplynie z tego tytutu
$§rodkéw finansowych. Z tego tez wzgledu dochody te nie powinny by¢
przedmiotem ustalen corocznych ustaw budzetowych. Co najwyzej,
w ustawie mozna je ujmowaé ewidencyjnie. Nie oznacza to, izby nie-
byto w ogdle potrzeby dokonywania pewnych korekt. Te — o ile beda.
jednakze wprowadzane — powinny postugiwaé sie innymi instrumenta-
mi, a w tym manipulowaniem wytacznie dochodami wyréwnawczymi,
ktére do tych celédw sa niejako przewidziane.

Ze wzgledu na brak, niestety, w ustawie budzetowej, talk jak to
miato miejsce dawniej, wskazania szacunkowego ile stanowia dochody
przyznane radom w stosunku do ich zadan, lub choéby w pordéwnaniu
do przyznanych im dochodéw wyrdéwnawczych, nie mozna wigec odpo-
wiedzie¢ na pytanie, jaka jest obecnie sytuacja finansowa poszczegdlnych
rad narodowych i w jakim procencie wzrosty, a moze zmalaty ich do-
chody wtasne.

Mozna natomiast przeanalizowaé nastepna zaznaczona na wstepie
kwestie oceny poszczegdlnych zrédet z punktu widzenia ich efektywnosci
i ekonomicznego oddziatywania.

Zgodnie z nowoczesna teoria podatkowa, podstawa oceny powinny
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by¢ gtéwnie dwa kryteria — fiskalnos¢ i dochodowo$é podatku oraz
formy oddziatywania ekonomicznego i spotecznego podatku na podatni-
kéw. Pierwsze kryterium, jak dotad, nie jest najszczgsliwiej rozwiazane
w zakresie podatkdw uznanych za lokalne. Z katalogu podatkéw przeka-
zanych radom na ,wtasno$¢" wynika, iz sa to przede wszystkim podatki,
przyznawane radom tradycyjnie od gospodarki nieuspotecznionej i lud-
nosci o niewielkim znaczeniu fiskalnym. Nawet jednakze wsrdéd tego
rodzaju podatkéw zaliczanie ich do grupy podatkéow lokalnych nie ma
charakteru trwatego.

Istnieja znaczne rdéznice w réznych panstwach socjalistycznych"
w traktowaniu tych grup podatkéow jako podatkéw lokalnych. I tak np.
podatek dochodowy i od wynagrodzen bywa traktowany jako dochdd
budzetu centralnego (NRD, ZSRR) lub tez terenowego (Czechostowacja).

W stosunku do opodatkowania spdtdzielczosci kryteria zaliczania sa.
jeszcze bardziej niejasne. Mozna tu wskazaé przyktad Polski, kiedy to
tylko czed¢ podatkéw od spdtdzielczoSci ptynie do budzetu terenowego.
Szereg typdw spotdzielni w sposdb niejako uznaniowy zostat bowiem
powiazany z budzetem centralnym. Tego rodzaju ,,manipulowanie” po-
datkami, ktére sa uznane za wlasne rad narodowych, nie jest uzasad-
nione, ani tez logiczne z punktu widzenia catoksztattu koncepcji do-
choddéw wtasnych rad.

Nawet tak podstawowa, wydawaé by si¢ mogto, zasada, iz dochody
podatkowe, ptynace z wlasnych przedsigbiorstw lokalnych, powinny
zawsze stanowi¢ dochdéd budzetu terenowego'’, takze jest czesto naru-
szana. W ZSRR, Czechostowacji i na Wegrzech podatek obrotowy od
przedsicbiorstw lokalnych o duzej wadze fiskalnej wplywa do budzetu
centralnego. Natomiast na Wegrzech z kolei stosuje si¢ stuszna zasade,
iz ptaca i to wszystkie bez mata przedsigbiorstwa (w tym takze cen-
tralne) na rzecz budzetéw lokalnych podatek w wysoko$ci 10% cd
zysku.

W Polsce cze$¢ podatku od ptac przedsigbiorstw terenowych ptynie
na inne cele cho¢ logiczna koleja rzeczy podatek ten powinien wplywad
w peilni do budzetu terenowego jako dochdéd od ,,wtasnych" przedsie-
biorstw. Za przekazaniem tego podatku w catosci na rzecz budzetdéw te-
renowych przemawia konstrukcja tego podatku. Odzwierciedla bowiem
on bezposrednio wielko$¢ zatrudnienia, co odbija si¢ proporcjonalnie na
wielkoSci wydatkow w zakresie infrastruktury, finansowanych przez ra-
dy. Jest to wiec jeszcze dodatkowy argument za zaliczeniem tego rodza-
ju podatku w catosci do dochodéw wiasnych rad. Uwaza sic od dawna

"' Por. szerzej W. Jaworski, M. Sochacka-Krysiak, Finanse krajow socjalistycz-
nych, Warszawa 1982, s. 92 i n.

> 'W. Konieczny, Finansowe mechanizmy w gospodarce terenowej, Finanse 1932,
nr 10, s. 26 i n,
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w literaturze przedmiotu "

, iz wtasdnie tego rodzaju podatki powinny staé
si¢ podatkami lokalnymi.

Z nowoczesnym systemem podatkowym +taczy si¢ jeszcze nastgpna
wazna kwestia — budowa podatku powinna by¢ oparta o konstrukcje od-
dziatujace na podatnika. Tego rodzaju rozwiazania cze¢sto oparte o para-
metry moga by¢ teoretycznie ujete w kazdej formie podatku. W prak-
tyce jednakze tylko w niewielkim stopniu tego rodzaju budowa stoso-
wana jest w podatkach przyznanych radom. Oddziatywanie rad droga
podatkowa jest w tym zakresie stosunkowo niewielkie '*.

Duzo szerzej konstrukcje parametryczne sa wkomponowane W po-
datki pobierane od sektora uspotecznionego'’. Tutaj bardzo czesto wy-
soko$§¢ wptaty podatkowej (progresja) jest uzalezniona od ekonomicznej
oceny pozadanego dziatania podatnika. Przy przejSciu do modelu zarza-
dzania zdecentralizowanego, przy przyznaniu duzej samodzielnos$ci przed-
siebiorstwom panstwowym, a takze i terenowym, pozadanym jest, aby
wtasnie rady narodowe porzucajac zasady bezposredniego administro-
wania przedsiebiorstwami mogty oddziatywaé na te przedsigbiorstwa
droga opodatkowania (np. poprzez podatek dochodowy, ktdéry w swej
konstrukcji ma zwykle szereg elementdéw, ktdére pozwalaja oddziatywad
na gospodarke przedsiebiorstw, poprzez uzaleznienie wielkosci podatku
od réznych podstaw z wylaczeniami podmiotowymi i przedmiotowymi,
uzaleznienie ulg od spetnienia szeregu warunkow ekonomicznych, uza-
leznienie wielko$ci podatku od rentowno$ci, poziomu zatrudnienia, wiel-
kosci majatku itp.). Jest to jeszcze jeden z argumentdéw za przyznaniem
tego rodzaju podatkow, tak od wtasnych przedsigbiorstw terenowych,
jak i przedsiebiorstw spotdzielczych w petni radotti.

Z ta problematyka taczy sie drugi wazki i kontrowersyjny problem,
wielokrotnie poruszany w literaturze przedmiotu wielu krajéw socja-
listycznych, a mianowicie, czy nalezy przyzna¢ radom narodowym, i na
ile, mozliwo$¢ partycypowania w podatkach centralnych pobieranych od
jednostek gospodarczych dziatajacych na terenie rady? Wydaje sig, iz
jest to koncepcja, ktdorej realizacja jest pociagajaca z dwu powodow:
zwiekszy¢é moze ona niewystarczajace po dzi§ zrédta podatkéw lokalnych

“ L. Adam, Zatozenia reformy systemu finansowego gospodarki terenowej.
Finanse 1957 nr 9, s. 6 i n.; J. Kaleta, Kierunki reformy prawa budietowego,
Finanse 1981 nr 12, s. 19 i n.; Z. Pirozynski, W sprawie dochodoéw narodowych,
Finanse 1981, nr 3, s. 14 i n.

“'Na temat form administracyjnego oddzialywania por. szerzej M. March,
E. Moroz, Organy administracji terenowej a niepodporzqdkowane jednostki gospo-
darcze, w pracy zbiorowej Oddziatywania terenowych organdw administracji pani-
stwowej na gospodarke narodowq, Warszawa 1980, s. 27 i n.

" Por. szerzej w zakresie analizy konstrukcji podatkéw w réznych panstwach
N. Gajl, Instrumenty finansowe, s. 135; M. Weralski, Wspdtczesne systemy podat-
kowe (zarys poréwnawczego prawa podatkowego), Warszawa 1979, s. 27 i n.
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oraz wpltynaé¢ jednocze$nie na rozszerzenie si¢ mozliwosci rad narodo-
wych wplywania i kontrolowainia w pewnym stopniu gospodarki jed-
nostek centralnych, o ile dziataja one na terenie rady. Mozna tu wska-
za¢ np. na ciekawy model stosowany na Wgegrzech, polegajacy na tytm,
iz wszystkie przedsigbiorstwa panstwowe przy wptacaniu podatku do-
chodowego na rzecz budzetu centralnego przekazuja jednoczes$nie na
rzecz budzetéw terenowych wptaty w wysoko$ci 10% zysku bilanso-
wego. Tego rodzaju forma wptaty ma wiele zalet. Nalezaloby, jak sie
wydaje, pdjs¢ w tym kierunku dalej, ustalajac udziaty rad narodowych
w r1éznych podatkach centralnych o bardziej rozwinigtych formach,
w tym obrotowych, majatkowych i dochodowych. Nie podwyzszy to ogdl-
nych wysokosci opodatkowania, natomiast pozwoli radom na korzystanie
z czeSci tych dochodédw oraz wgladu i analizowania ekonomicznej dzia-
talnosci gospodarczych jednostek nie podporzadkowanych radzie, ale
dziatajacych na terenie rady. Tak powstataby mozliwo$¢é powiazania
gospodarki finansowej z gospodarka przedsiebiorstw centralnych.

Podatki sa uchwalane w wigkszo$ci krajow socjalistycznych na ogot
w formie ustaw, maja wigc charakter powszechnie obowiazujacy w skali
kraju. W Polsce od 1982 r. w zwiazku z uchwaleniem ustawy o opodat-
kowaniu jednostek gospodarki uspotecznionej'’ mozna przypuszczaé, iz
nastapito zerwanie z poprzednio stosowana zasada — wydawaniem aktéw
normatywnych nizszej rangi w formie stosunkowo czegstotliwie wyda-
wanych i zmienianych uchwat Rady Ministréw. Dobrze bytoby gdyby
w tym zakresie nastapita jednoczes$nie pozadana stabilizacja systemu po-
datkowego. Niestety tak nie jest. Zaledwie bowiem po pdttora roku
dziatania ustawy o opodatkowaniu i ustawy o finansach wprowadzono
do nich, co prawda w formie ustawowej, istotne zmiany'’.

Pomijajac oceng merytorycznych zmian, nie mozna si¢ oprze¢ uwadze
krytycznej, iz nalezato poczekaé¢ z ich wprowadzeniem przez okres dtuz-
szy, aby mozna byto sprawdzi¢ rezultaty dziatania danej instytucji czy
instrumentu finansowego. Szczegdlnie drastyczne zmiany nastapity w po-
datku dochodowym. Tu zmieniono bowiem cata koncepcje tego podatku
— przechodzac od konstrukcji dochodowo-rentownos$ciowej (kosztowej)
oddziatujacej na ceny do podatku tzw. ,liniowego" — o jednakowej
w zasadzie stawce, wytacznie proporcjonalnej. Tego rodzaju koncepcja
gtéwnie realizuje, o ile nie wytacznie, cele fiskalne.

Nalezato, jak mi si¢ wydaje, dokonaé¢ najpierw pewnych korekt po-
datku dochodowego (m.in. poprzez zmniejszenie progresji), a nie zaledwie

' Ustawa z dnia 26 lutego 1982 r. o opodatkowaniu gospodarki uspolecznionej.

Dz. U. 1982, nr 7, poz. 55.

"7 Por. Ustawa z dnia 21 XII 1983 r. o zmianie niektérych ustaw wprowa-
dzonych reforma gospodarcza (Dz. U. 1983, nr 71, poz. 318). Jednolity tekst po
zmianach Dz. U. 1984, nr 16, poz. 75.
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po tak niedtugim okresie jej obowiazywania, w ogole zmienia¢ cata kon-
cepcje opodatkowania na gorsza, znacznie mniej nowoczesna, bo pozba-
wiona elementéw oddziatywania ekonomicznego. Mozna przypuszczaé, iz
finansowo nie zmieni to wielkosci dochodéw budzetowych rad, nato-
miast z cala pewnoscia zmniejszy si¢ zakres ich oddzialywania podatko-
wego na gospodarke przedsigbiorstwa.

Na tle catego obecnie obowiazujacego systemu podatkowego nie moz-
na nie podnie$¢ kwestii, czy i w jakim zakresie rady narodowe powinny
moéc samodzielnie kreowaé polityke podatkowa na swym terenie, za-
réwno sektora uspotecznionego, jak i w stosunku do gospodarki nie-
uspotecznionej. Wystepuja bowiem niecjednokrotnie znaczne rdznice go-
spodarcze pomiedzy regionami (wojewddztwami), co stanowi uzasadnie-
nie i przestanke do réznicowania szeregu elementdéw podatku.

W obecnym ustawodawstwie polskim uprawnienia do rdéznicowania
i zmiany wielko$ci obciazen przez rady narodowe sa bardzo niewielkie.
Dotycza one przede wszystkim nielicznych podatkéw fakultatywnych
o niewielkim znaczeniu fiskalnym i ekonomicznym (w tym np. podatku
od psoéw, optaty targowej, klimatycznej itp.). Spomiedzy innych podatkéw
szersze uprawnienia do czynienia zmian posiadaja rady narodowe giéw-
nie w podatku rolnym i od nieruchomo$ci. W szczegdlnosci w po-
datku rolnym uprawnienia rad do obnizania i podwyzszania kwalifikacji
norm szacunkowych i zaliczenia gospodarstw do poszczegdlnych stref
ekonomicznych w zalezno$ci od warunkédw lokalnych, sa relatywnie naj-
wicksze, jednakze juz w podatku od nieruchomos$ci uprawnienia sa nieco
mniejsze. I tak rady sa uprawnione do obnizania stawek podatku w sto-
sunku do sektora uspotecznionego, za$s w okreslonych granicach zwick-
szania np. dla rzemieSlnikéw, rolnikéw itp. i na niektére inne cele.

W zakresie natomiast najpowazniejszych podatkdw obciazajacych
przedsiebiorstwa uspotecznione, rady nie maja w ogdle mozliwosci pro-
wadzenia wtasnej polityki terenowej. O wszelkich znizkach i zwyzkach,
ulgach, decyduje wytacznie minister finanséw, organy terenowe za$§ zad-
nych opiniodawczych uprawnien w tym przedmiocie nie maja. Wydaje
si¢, iz decydowanie w pewnych ustalonych granicach o znizkach, wy-
taczeniach, ulgach lub zwyzkach w szczegdlnosci o charakterze ekono-
micznym, powinno by¢ pozostawione w znacznym stopniu do decyzji
rady. Rada najlepiej orientuje sie¢ w sytuacji gospodarczej, pozadanych
na danym terenie kierunkach produkcji, ustug, inwestowania itp. Z tego
wzgledu wtadnie rada, a nie minister finanséw, powinna mieé¢ upraw-
nienia do prowadzenia wtasnej polityki podatkowej, co najmniej w od-
niesieniu do przedsiebiorstw terenowych, spdidzielczych i prywatnych,
o ile podatki te naprawde¢ traktowaé jako wtasne dochody terenowe.

Argumenty wysuwane w literaturze przeciwko réznicowaniu obcia-
zen na poszczegolnych terenach nie wydaja mi si¢ przekonujace. Istnieje
bowiem szereg roznic dostatecznie duzych w stopniu uprzemystowienia,
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zagospodarowania, urodzajnosci, stopnia rozwoju rzemiosta itp., ktérych
nie mozna uja¢ i przewidzie¢ w najlepiej nawet zbudowanym akcie po-
datkowym. Dlatego wydaje si¢, iz nalezaloby w ustawach podatkowych
przewidzie¢ okreslone uprawnienia dla rad narodowych, w zakresie udzie-
lania ulg, zwolnien i zwyzek o- charakterze gospodarczym.

Nie ulega, w moim przekonaniu, natomiast watpliwo$ci, iz wszystkie
podatki, ptynace od terenowych przedsigbiorstw panstwowych, winny
wptywaé do budzetu terenowego. Po pierwsze jest to logicznym wyni-
kiem przestanek wlasnosciowych. Po drugie, jak wiadomo, podatki od
przedsigbiorstw panstwowych stanowia we wszystkich panstwach socjali-
stycznych jedno z najbardziej wydajnych zrédet terenowych dochodéw
budzetowych. Szukajac wiec drdog zwickszenia dochodéw wtasnych rad,
jest to zagadnienie bardzo istotne. W tych podatkach nalezy szukad
przede wszystkim rozwiazania, Przy rozszerzeniu si¢ w przysztosci ilosci
i zakresu dziatania przedsiebiorstw terenowych, silnych ekonomicznie
i finanisowo, mozna mie¢ nadziej¢, iz poprzez podatki ptynace od przed-
sicbiorstw terenowych poprawi si¢ w przysztos$ci znacznie stan docho-
déw wtasnych rad.

Problem rozszerzania dziatalnos$ci gospodarczej ma duze znaczenie
dla catoksztattu dziatalnos$ci lokalnej. Powolywanie i rozwijanie dzia-
talno$ci réznego rodzaju przedsicbiorstw lokalnych ma bezsprzecznie
caly szereg zalet. Po pierwsze pozwala na lepsze zaopatrzenie terenu
w poszukiwana i potrzebna produkcje i uniezaleznienie rynku zaopa-
trzeniowego od innych producentéw. Po drugie stuzy stworzeniu od-
powiednich miejsc pracy dla miejscowej ludno$ci. Po trzecie umozliwia
podjecie produkcji na szersza skale, osiagajac z tego tytutu odpowiednie
dochody.

W sytuacji ekonomicznej i finansowej, w jakiej znajduje si¢ dtugi
szereg jednostek lokalnych, poszerzenie ich dziatalnosci wtasnie w kie-
runku dziatalnodci gospodarczo-produkcyjnej, wydaje si¢ by¢é bardzo
potrzebne. Jest to tendencja zgodna tak z modelem decentralizacji za-
rzadzania jak i utworzeniem modelu rad jako gospodarzy terenu'.

Trzeba przede wszystkim rozpoczaé od tego, iz nie ma w ogdle do-
statecznie jasno sformutowanego prawnie pojecia przedsicbiorstwa pan-
stwowego i jego cech. Nie ma tym bardziej jasnego kryterium, jakim
cechom ma odpowiadaé przedsiebiorstwo terenowe, i co ma je réznié
od przedsiebiorstw centralnych.

Rozwazania na temat charakteru przedsicbiorstwa lokalnego prowa-
dzone sa w literaturze przedmiotu od bardzo dawna'’. W okresie mig-

® S, Zawadzki, Tendencje rozwoju rad narodowych w swietle badari prawno-
empirycznych, Problemy Rad Narodowych, Studia i Materiaty 1981, nr 50, s. 43 i n.
" L. W. Biegeleisen, Teoria i politvka przedsiebiorstw publicznych samorzadu
terytorialnego i paristwa, Warszawa 1931, s. 3 i n.; A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa
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dzywojennym terminem przedsigbiorstw komunalnych obejmowano wszy-
stkie przedsiecbiorstwa prowadzone przez samorzad terytorialny. Pojgcia
przedsiebiorstwa komunalnego oparte zostalo nie na jego szczegdlnych
cechach, ale gtéwnie na elementach podporzadkowania®. Mianem bo-
wiem przedsiebiorstw komunalnych objeto wszystkie przedsigbiorstwa
podporzadkowane samorzadowi, stanowiace grupe bardzo zrdéznicowa-
nych pod wzgledem charakteru i przekroju dziatania.

W braku ustalenia odpowiedniej definicji przedsiebiorstwa komunal-
nego mozna si¢ doszukiwaé pewnych zasztodci, majacych miejsce w od-
niesieniu do modelu przedsi¢biorstwa terenowego. Zakres i rodzaje przed-
sicbiorstw lokalnych byly zawsze bardzo zmienne, zalezaly bowiem od
doraznych potrzeb i polityki ogdlnej.

Teoretycznie zakres przedsicbiorczosci terenowej mogi sta¢ si¢ i duzy,
i réoznorodny. Jednakze w praktyce stosowana byta przez organy cen-
tralne bardzo niekorzystna polityka polegajaca na czegstych zmianach
i zabieraniu niejednokrotnie do centrum szeregu mocnych przedsie-
biorstw terenowych, a z kolei oddawaniu radom przedsi¢biorstw czesto
mato wydajnych i zle wyposazonych. Wpltywato to bardzo niekorzystnie
tak na stabilizacje gospodarcza, jak i sytuacje finansowa rad narodowych.

W literaturze przedmiotu niejednokrotnie powraca sie¢ do definicji
przedsigbiorstw terenowych opartej na tradycyjnych i dzi§ juz przesta-
rzatych kryteriach, odbiegajacych tak od wymogdéw techniczno-ekono-
micznych jak i nowoczesnych metod gospodarowania. Przyjmuje si¢
czesto zatozenia, iz przedsicbiorstwa maja zaspokajaé przede wszystkim
typowe potrzeby terenu, wykorzystujac gtéwnie lokalny surowiec’',
a takze miejscowe sity robocze.

Tego rodzaju kryteria spowodowaty, iz w praktyce przedsigbiorstwa
terenowe zorganizowane dotad sa najczesciej witadnie jako przedsig-
biorstwa mniejsze o niewielkim parku maszynowym i nie zawsze nowo-
czesnym wyposazeniu technicznym, nastawione na lokalny krag odbior-
céw i przynoszace na ogdét niewielkie zyski lub wrecz deficytowe™.
Przyjety model nie odpowiada modelowi nowoczesnego przedsigbiorstwa,
stad mozna mie¢ duze watpliwo$ci, czy takie wlasnie przedsigbiorstwa
,karfowate" powinny by¢ tworzone.

komunalne w ustawodawstwie polskim  (studium finanséw), w: Prace seminarium
ze skarbowosci i prawa skarbowego oraz ze statystyki, t. 11, Wilno 1934, s. 84 i n.

* Patrz szerzej na temat definicji S. Poniatowski, Pojecie i zakres gospodarki
komunalnej w PRL, Annales Universitates Maria Curie-Sktodowska 196/7, Sectio 6,
vol. XI, s. 181 i n.

* Por. Z. KrzyZkiewicz, Finanse paristwowego przemystu terenowego, Warsza-
wa 1969, s. 47 i n.

» Patrz szerzej M. Tarka, Tworzenie i przeksztatcenie  organizacyjne  przedsie-
biorstw terenowych, Problemy Rad Narodowych, Studia i Materiaty 1981, nr 52,
s. 155 i n.
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Ustawodawstwo w zakresie tworzenia przedsicbiorstw panstwowych,
w tym terenowych, a takze przepisy wynikajace z dawnej ustawy o ra-
dach narodowych, nie okre§laty w ogdle cech poszczegdlnych przedsie-
biorstwa terenowego. W nowej ustawie o radach narodowych natomiast
sformutowano w art. 57, iz organy terenowe tworza przedsigbiorstwa
panstwowe stuzace realizacji zadan zwiazanych ze spotecznym i gospo-
darczym rozwojem terenu oraz zaspokajaniem potrzeb ludnosci. Jest
to definicja stosunkowo szeroka, ale nawiazujaca gitéwnie do lokalnych
potrzeb. Mozna mieé¢ obawy, iz zostanie to niestusznie potraktowane jako
pewne zawezenie przekroju przedsigbiorstw terenowych.

Sytuacja ta inaczej ksztattuje si¢ w S$wietle nowych podstaw praw-
nych, wynikajacych z ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych®. Te
interpretacje nalezaloby stosowaé w praktyce. Ustawa nie czyni réznic
pomiedzy przedsigbiorstwami centralnymi i terenowymi, obejmujac je
tymi samymi zasadami. Dopuszcza si¢ takze nadto tworzenie przez tere-
nowe organy na podstawie uchwat rad narodowych przedsigbiorstw
wspolnych. Stanowi to novum w dotychczasowych strukturach organi-
zacyjnych. Pozwala to na zrealizowanie w praktyce stusznych tendencji
do postugiwania si¢, takze i w gospodarce terenowej, roznymi formami
organizacyjno-prawnymi i finansowymi przedsicbiorstw, do wszelkiego
rodzaju spotek witacznie. Brak wiec jest w $wietle ustawy o przedsic-
biorstwach uzasadnien merytorycznych do postugiwania sie¢ dawnymi
definicjami przedsigbiorstwa lokalnego. Mozna' zatozyé, iz beda w przy-
sztos$ci tworzone w zakresie potrzebnym radzie narodowej przedsicbior-
stwa terenowe o réznej wielkosci, obejmujace rézna dziatalnos¢ zaréwno
krajowa jak i ewentualnie takze eksportowa.

Dziatalno$¢ przedsi¢cbiorstw terenowych powinna odpowiadaé tak jak
i wszystkich innych przedsiebiorstw panstwowych zasadom ,racjonal-
nej gospodarki, samofinansowania oraz rachunku ekonomicznego", ktére
stanowia jeden z podstawowych warunkow przeprowadzanej w Polsce
obecnie reformy gospodarczej. Przejscie na parametryczne metody za-
rzadzania stwarza warunki do konkurencji i ocen efektywnego dziatania
przedsigbiorstw”. Poprzez ich wyniki nalezy si¢ orientowaé¢ i decydo-
waé, czy przedsicbiorstwo jest uzyteczne i potrzebne. Ewentualna kon-
kurencja, ktora by mogla zaistnie¢ pomiedzy przedsigbiorstwami cen-
tralnymi i terenowymi, podejmujacymi podobna dziatalno$é, moze sta-
nowi¢ w przyjetym modelu zarzadzania jedynie pozytywny bodziec do
osiagania lepszych wynikéw ekonomicznych i finansowych.

Niezaleznie jednakze od istnienia przestanek ekonomicznych uzasad-
niajacych dziatalno$¢ przedsicbiorstw terenowych, nie ulega watpliwo$-

» Art. 9.2. i inne ustawy z dnia 25 IX 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwo-
wych (Dz. U. 1921, nr 24, poz. 122).

* N. Gajl, Systemy finansowe przedsiebiorstw uspotecznionych, Warszawa 1980,
s. 23 i n.
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ci, iz moze ona skutecznie przyczyni¢ sie do zwickszenia dochoddow
wtasnych rad. Jest to problem bardzo istotny, bowiem dochody wtasne
sa wciaz nadal za mate w stosunku do wielorakich kierunkéw i szero-
kiego zakresu zadan, spoczywajacych na radach narodowych.

Dziatalno$¢ ekonomicznie i finansowo silnych przedsigbiorstw tere-
nowych moze — w moim przekonaniu — poprawi¢ niezadowalajaca,
jak dotad, sytuacje finansowa rad. Jest to jedyne zrédto dochoddéw, kto-
rego zwickszenie wydaje si¢ by¢ mozliwe i w petni realne.

I11. ZAGADNIENIE DOCHODOW WYROWNAWCZYCH

Dochody wtasne rad narodowych we wszystkich panstwach socjali-
stycznych sa na ogét daleko niewystarczajace. Zaktadajac optymistycznie
nawet bardzo duzy stopien ich zwickszenia w przysztosci, nie mozna
w ogole rezygnowaé z réznych form zasilania finansowego gospodarki
lokalnej oraz redystrybucji budzetowej”. Stopien nasycenia dochodami
wlasnymi i stosunek tych dochodéw do wielkosci wydatkéw danej rady,
jest wynikiem szeregu réznych zmiennych czynnikéw. Z tego tez wzgle-
du we wszystkich licznych propozycjach reform, a takze w literaturze
réznych panstw socjalistycznych, a w tym i w Polsce, nawet najbardziej
zagorzali zwolennicy rozszerzenia samodzielno$ci finansowej rad, nie
proponuja rezygnacji z dochodéw wyréwnawczych. Jest to instytucja
powszechnie wystepujaca we wszystkich krajach socjalistycznych. Mozna
wiec ja uznaé za trwaty element systemu finansowego rad narodowych.

Nie jest jednakze z punktu widzenia samodzielnos$ci rad narodowych
obojetna forma i warunki wedtug jakich udzielane sa radom S$rodki
wyréwnawcze zasilajace i uzupetniajace dochody wtasne. Od ich kon-
strukcji zalezy w znacznej mierze wickszy lub mniejszy stopien samo-
dzielnosci finansowej rad.

Przeglad réznych form dochodéw wyréwnawczych, ktére wystepuja
w panstwach socjalistycznych wskazuje, iz stosowane sa bardzo rdézne
formy od dotacji wyrownawczych — podmiotowych i ogdlnych, dotacji
przedmiotowych (rzeczowych) poprzez rézne rodzaje udziatéw procen-
towych lub kwotowych, az do pozyczek wiacznie. Ocena tych form jest
bardzo rézna w literaturze. Na ogdt autorzy sa zgodni, iz formy pod-
miotowe dotacji wyrdwnawczych stwarzaja dla rad szersze ramy samo-
dzielnoéci pod warunkiem mozliwoéci ich petnego wykorzystania ™\
w tym korzystania z wszelkich ponadplanowych dochoddéw. Z kolei do-

» Por. Z. Pirozynski, Budzet a réownowaga, Finanse 1981, nr 5, s. 2 i n.; takze
tegoz autora Makroekonomiczne uwarunkowania gospodarki terenowej, Finanse 1983,
nr 6, s. 26 i n.

* Por. szerzej K. Szczepanski, G. Wiéniewska, Nadwyzka budietowa w gospo
darce terenowej, Finanse 1982, nr 1-2, s. 36 i n.
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tacje przedmiotowe maja \t¢ zalete, iz sa dobrym instrumentem stero-
wania i wptywania poprzez organy centralne na gospodarke rad naro-
dowych. Pozwalaja centrum decydowaé o- pewnych zadaniach szczegdl-
nie istotnych, pokrywaé ich koszty oraz kontrolowaé zadania, poruczone
radom do wykonania.

W ustawodawstwie polskim, tak pod rzadami dawnej ustawy jak
i w nowej ustawie o radach narodowych dofinansowanie rad narodo-
wych, przewidziane jest w kilku réznych formach. Ustawodawca zdawat
sobie sprawe, iz nawet przy znacznym zwickszeniu dochodéw wtasnych,
dochody rad nie beda wystarczajace, dla sprostania duzym, a do tego
wzrastajacym, zadaniom. Przewidziane wiec zostato kilka form zasila-
nia. Radom narodowym zgodnie z art. 51 moga by¢ przyznawane do-
tacje celowe — przedmiotowe na sfinansowanie okreslonych rzeczowo
ustalonych przez organy centralne zadan. Te dotacje moga by¢ wyko-
rzystane wylacznie zgodnie z ich przeznaczeniem. Tego rodzaju dotacje
miaty miejsce i dawniej.

Natomiast na uzupetnienie dochodéw wlasnych rady narodowe moga
otrzymywac (art. 52) dotacje okreslone jako dotacje ogodlne. Jak dotad
postugiwano si¢ réznym nazewnictwem — w tym najczesciej uzywano
pojecia dotacji wyrownawczych lub podmiotowych. Obecnie expressis
verbis uzyto okre$lenia dotacja ogdlna. Natomiast nie okreslono ich
budowy, lecz odestano w zakresie ustalenia zasad i wysokosci dotacji,
ktére maja by¢é przyznawane na okresy piecioletnie, do prawa budze-
towego. Prawo budzetowe, jak wiadomo wydane w roku 1970 bylo juz
w znacznej czeSci nieaktualne. Dla okreSlenia formy dotacji ogdlnej
trzeba byto poczekaé¢ na ukazanie si¢ nowego prawa budzetowego. Tym-
czasem prawo budzetowe z 1984 roku w art. 23 ust. 2 stwierdza, iz do-
tacje ogdlne ustala si¢ przy uwzglednieniu dochodéw wtasnych rad na-
rodowych. Tym samym, wbrew postanowieniom ustawy o systemie rad
narodowych i samorzadu terytorialnego, nastapit tu powrdt do dawnej
koncepcji dotacji wyréwnawczych. Mozna byto oczekiwaé, iz prawo bud-
zetowe wprowadzi jednolite kryteria (ilo§¢ mieszkancéw, ilo§¢ zatrud-
nionych, warto$¢ majatku komunalnego itp.) i mierniki, na podstawie
ktérych bedzie sie ustalalo wysoko$¢ dotacji. Tymczasem nalezy stwier-
dzi¢, iz w prawie budzetowym powstata nieco udoskonalona forma do-
tacji wyrownawczej (wieloletnie planowanie) nie za$ dotacja ogdlna prze-
widziana w ustawie o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego .

Po pierwsze, forma dotacji wyréwnawczych obowiazywata w innym
bardziej scentralizowanym rezimie planistycznym. Obecnie rady naro-
dowe planuja w sposob samodzielny. Mozna naturalnie zatozyé, iz udo-
kuaiientuja finansowe zapotrzebowanie na okreslona dotacje, jednakze

” Ustawa z dnia 3 XII 1984 r. Prawo budzetowe (Dz. U. nr 56, poz. 283).
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nie jest to jednoznaczne z otrzymaniem, zadanych $rodkéw finansowych
na pokrycie deficytu.

Po drugie, pojecie dotacji ogdlnej, nie powinno pokrywaé sie z poje-
ciem dotacji wyrownawczej. Raczej od niej odbiega. Dotacje ogdlne
spotka¢ mozna w rdéznych ustawodawstwach. Moga one by¢ skonstruo-
wane w formie dotacji ryczattowej statej lub ustalonej z gbéry. Moze tez
by¢ odwrotnie, wowczas ustala si¢ forme dotacji tak zwanej , otwartej"
(znanej m.in. w ustawodawstwie francuskim pod nazwa ,subvention
ouverte"), z ktorej pokrywa si¢ wydatki, w miarg realizowania, do wy-
sokos$ci nieograniczonej lub ograniczonej okreslonym gérnym limitem.

Po trzecie w ustawie nastapito, co warte jest szczegdlnego uznania,
powiazanie dotacji ogdlnej z ustalaniem jej na okres realizacji kolej-
nych planéw piecioletnich. Formy takiego wicloletniego planowania do-
tacji, zostaly przewidziane w prawie budzetowym z 1984 roku. Akt ten
przewiduje jednoczes$nie szereg mozliwo$ci zmian dotacji na okresy wie-
loletnie.

W ustawie o radach narodowych znalazty si¢ jeszcze inne formy
dochodéw, ktére mozna przyrownaé¢ do wyrownawczych choé zostaty
one uznane chyba nie najtrafniej jako wtasne. Sa to zgodnie z art. 50
ust. 3 udziaty w dochodach budzetu centralnego, ustalane na oKkresy
piccioletnie w stosunku procentowym do warto$ci sprzedazy detalicznej
towardéw i ustug $wiadczonych przez jednostki gospodarki uspotecznio-
nej.

Forma udziatu wydaje si¢ by¢ bardzo korzystna forma zasilania do-
chodéw rad, zaréwno poprzez powiazanie z dziatalno$cia gospodarcza
terenu jak i ze wzgledu na pigcioletnie jej ustalania. Mozna wiec przy-
puszczaé, iz stworzy to bardziej stabilne warunki dla polityki rad, jak
i zwickszy jej zainteresowanie rozwojem dziatalno$ci majacej miejsce
na jej terenie. Nie mozna jednakze nie mieé¢ obiekcji, przy nazywaniu
tej formy dochodu wtasnym. Udziaty ustalone zostaty podobnie, jak i do-
tychczas, w ustawie budzetowej na jeden rok 1985. Procenty udziatow sa
bardzo zréznicowane (ksztattuja sic od 0,0 w wojewddztwie katowickim,
do 17% w wojewd6dztwie chetmskim). Wskazuje to bardzo wyraznie na
wyréwnawczy zasilajacy i niejako dorazny charakter udziatéw. Mozna
nawet zatozy¢, iz beda one minimalne na przyktad przy poprawieniu si¢
w okresie piecioletnim innych dochodéw danej rady narodowej. Dlatego
tez stwierdzenie, iz sa to formy dochoddéw wtasnych, nie przekonuje.

Z kolei podobne obiekcje, cho¢ oparte o inne przestanki, mozna mieé
takze w odniesieniu do dochoddw ptynacych z inwestycji wspdélnych
i towarzyszacych oraz okres$lonych w ustawie jako wtasne. Pomijajac
w tym miejscu merytoryczna, bardzo pozytywna oceng tej formy, o czym
dalej, nie mozna nie podnie$¢ watpliwosdci, iz jest to po pierwsze nie
,dochod" w $cistym tego stowa znaczeniu, ale realizacja okres$lonego za-
dania inwestycyjnego. O ile traktowaé to jednakze jako dochdd, to bedzie
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to dochéd o charakterze celowym, po drugie za§, nie zawsze tytut wtas-
nos$ci w zakresie danej inwestycji przypadnie radzie, moze np. zostaé
przyjeta zasada wynikajaca z przepiséw kodeksu cywilnego, iz inwesty-
cja pozostanie wspotwtasnoscia jednostek partycypujacych. Po trzecie
w koncu, mozna podnie$¢ i ten choé mniej istotny argument, iz w wielu
radach, w ogdle taka forma inwestycji nie wystapi. Stad, choé¢ korzy$é
ekonomiczna takich form inwestycji jest oczywista, nie powinno sie
klasyfikowaé¢ ich jako dochodéw wtasnych rad. Takie okreslenie, mogto-
by by¢ zasadne jedynie wowczas, gdyby wskazywato, iz inwestycje
w tym trybie dokonane staja si¢ wtasnos$cia rad narodowych.

W dochodach wyréwnawczych przyznanych radom narodowym na rok
kalendarzowy 1985 najwicksza pozycje bo az 46% catosci dochoddéw
wyrownawczych przypada na udziaty od warto$ci sprzedazy detalicznej
towardw i ustug, dotacje ogdlne wynosza tylko 15%, reszta to znaczy
30% stanowi wyptaty z tytutu 85% przyznanego radom udziatu w po-
datku od ptac.

Niestety, z tre$ci ustawy nie mozna ustali¢, jak ksztaltuja sig¢ pro-
porcje wymienionych dochodéw w stosunku do catosci innych docho-
dow wtasnych rad narodowych. Brak jest bowiem tym razem w ogdle,
tabeli przewidywanych czy szacunkowych dochoddéw i wydatkéw rad
narodowych, ktére by tacznie obrabowaty stan $rodkéw wlasnych i wy-
rownawczych. Tabele tego rodzaju stanowity dawniej zataczniki do
ustawy budzetowej, dobrze ilustrujac tacznie wszystkie zrédta docho-
dow i przewidywanych wydatkow. Szkoda, iz obecnie tego zaniechano.
Nie pozwala to na oceng wzrostu podstawowych dochodéw wtasnych rad,
co miato mieé¢ miejsce w nowych rozwiazaniach. Nie wiadomo tez na
ile brakujace radom S$rodki finansowe zostaty zasilone S$rodkami wy-
rownawczymi. Brak jakiejkolwiek wzmianki o finansach budzetéw tere-
nowych uniemozliwia analize tego zagadnienia.

Dyskusja na temat zasadnos$ci sporzadzania lub porzucenia =zasady
budzetéw zbiorczych, od lat jest prowadzona i nie zostata przesadzona.
Ma swych zwolennikéw i przeciwnikéw’*. Niezaleznie jednakze od tego
iz obecnie przyjeto mieszane — polowiczne rozwiazanie tego problemu,
wydaje mi sie, iz pewne cyfry informacyjne na temat stanu Ztacznej
gospodarki finansowej rad powinny w budzecie by¢ podawane. Chodéby
po to, aby byto wiadome jak ksztattuje si¢ w ogdlnym zarysie gospo-
darka poszczegdlnych wojewddztw. W obecnej ustawie brak, niestety,
tego rodzaju danych.

Teoretycznie rézne formy =zasilania finansowego gospodarki tereno-
wej, mozna ocenial¢ z trzech co najmniej punktéw widzenia: 1) efek-

* Patrz szerzej L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa
1962, s. 83 i n.; A. Komar, Zatoienia reformy prawa budietowego, Finanse 1982,
nr 7, 8. 45 1 n.
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tywnosci finansowej danej formy, 2) efektywnosci ekonomicznej, 3) sa-
modzielno$ci rady w wykorzystaniu danej formy dochodu wyréwnaw-
czego. Wydaje sig, iz dwa ostatnie warunki najpetniej realizuje wtasdnie
forma udziatéw. Powoduje ona bowiem wzrost zainteresowania organu
terenowego W osiaganiu odpowiedniej wysokos$ci udziatu. Umozliwia
wieksza kontrole nad realizacja danego dochodu przez podmioty zwykle
radzie niepodporzadkowane, co jest dodatkowym argumentem na korzys$é
udziatéw. Forma udziatu pod warunkiem ustalania na okres wieloletni
proporcji tego udziatu®” wprowadza korzystna stabilizacje. Udziat me
stanowi jednakze tak jak to ma miejsce w przypadku dotacji , prezentu”,
ktérego wielko$¢ jest niezmienna, z gory ustalona. Wielko$¢ udziatu bo-
wiem zalezy od zgromadzenia odpowiednich dochodéw. Stopien wplywu
rad i ich zainteresowania finansowego' i ekonomicznego, jest wiec znacz-
nie wyzszy, niz w przypadku dotacji.

Z tego punktu widzenia oceniajac ten instrument zasilania finanso-
wego, mozna uznaé¢ go za bardziej efektywny ekonomicznie. Aby kon-
strukcja udzialéw mogla by¢ jednak wykorzystana jako dobry instru-
ment finansowy, musi by¢ powiazana z jednej strony z wiekszym ry-
zykiem, a z drugiej rowniez z mozliwoscia wykorzystania przez rady
wickszych od przewidzianych dochodéw. Natomiast nie powinna to by¢
konstrukcja stosowana od dluzszego czasu po dzi§ dzien w Polsce, iz
w przypadku, gdy udziaty sa nizsze od przewidzianych wplywow o je-
den nawet procent, nast¢puje automatyczne wyréwnanie z budzetu cen-
tralnego brakujacych sum. Z kolei w przypadku osiagni¢cia dochodéw
ponad 1% (do 3%) nastgpuje ich zabranie do budzetu centralnego.
Gina w ten sposob zalety tej konstrukcji), a udziaty przestaja odgrywad
role efektywnego i dobrego instrumentu finansowego.

Formy zasilania finansowego w postaci wszelkiego rodzaju dotacji,
zarbwno wyréwnawczych lub globalnych ogdlnych, jak i dotacji przed-
miotowych oraz udzialéw stanowia staty i nieunikniony takze i w prze-
sztodci instrument dofinansowania zadan centralnych o znaczeniu ogdlno-
krajowym. Jednakze dotacje wszelkiego rodzaju w ogdle, uwazane sa
powszechnie za mato efektywna forme finansowania’. Stad analizujac
konstrukcje dotacji z punktu widzenia racjonalizacji ich wykorzystania
i wickszego zainteresowania podmiotéow z dotacji korzystajacych, nale-
zatoby sugerowal zastosowanie innych specjalnych konstrukcji i metod
przyznawania tych dotacji. Przede wszystkim dotacje o charakterze ogdl-
nym, nie powinny w zadnym razie ogranicza¢ samodzielno$ci rad. Po-
winny by¢ ustalone na okres wicloletni wedtug mozliwie zobiektywizo-
wanych kryteridw ich przyznania, natomiast nie powinny by¢ ukierun-

» Por. J. Kaleta, Kierunki reformy prawa budietowego, s 21 i n.

* Por. W. Laczkowski, Budzietowe i kredytowe metody ksztattowania decyzji,
Warszawa 1978, s. 56 i n.
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kowane przedmiotowo ani tez zwracane, w przypadku osiagniecia przez
rady innych dochodéw lub niewykorzystania dotacji. Tego rodzaju do-
tacje powinny uzupeinia¢ dochody rad, bez ograniczania ich samodziel-
nosci.

Innym natomiast warunkom powinny odpowiadaé¢ dotacje podmioto-
we, Sci$le zwiazane z okreslonym, narzuconym zwykle przez centrum za-
daniem. Stanowia bowiem one forme finansowania zadan niejako ,,po-
ruczonych" lub ,zleconych" przez centrum. Aby unikna¢ wad dotacyj-
nego finansowania warto w tym rz¢dzie wskazaé¢ na instytucje tzw.
,kredytu technicznego" wykorzystywana dotad w szeregu krajéw socja-
listycznych (np. w NRD i Butgarii)’', a niestety porzucona w Polsce.
Konstrukcja ta ma wiele zalet. Przy zalozeniu bowiem, iz catod$é¢ preli-
minowania zadania finansowana jest wstepnie z kredytu, z dotacji przed-
miotowej pokrywa si¢ wielko$¢ zaciagnictego kredytu, tylko do wysoko-
$ci preliminowanej. Przekroczenie warto$ci kosztorysowej zadania, a tak-
ze jego wydtluzenie czasowe, obciaza koszty podmiotu, ktore realizuje
zadanie, nie sa one pokrywane dotacja. Tego rodzaju rozwiazanie po-
zwala potaczy¢ metody finansowania dotacyjnego z oddziatywaniem kre-
dytowym, przez co skonstruowany zostaje instrument finansowy, o cha-
rakterze mieszanym, ktoérego dziatanie jest znacznie efektywniejsze eko-
nomicznie, niz postugiwanie si¢ tradycyjna forma dotacji przedmioto-
wych.

Formy dochodéw wyréwnawczych, sa nieodzowne jako formy uzu-
petnienia niewystarczajacych zasobéw finansowych rad. Stanowia swois-
ty instrument zasilania ale jednoczei$nie i oddziatywania przez centrum
na gospodarke rad. W S$wietle ostatnich rozwiazan ustawy o systemie
rad i samorzadu terytorialnego rady zobowiazane sa do prowadzenia
gospodarki zréwnowazonej. Uchwalone przez, rade wydatki (art. 49) nie
moga przekracza¢ ich dochodéw zaré6wmo wtasnych jak i wyréwnaw-
czych. Jest to wiec przeniesienie do gospodarki rad narodowych swois-
cie pojetej zasady ,,samofinansowania”. Z interpretacji tego przepisu wy-
raznie wynika, iz choéby rady uzyskaty znaczna samodzielno$¢ w pla-
nowaniu, to wiaza je obecnie gérne granice dochodéw. W tym kon-
tekécie dochody wyrédwnaiwcze staja si¢ instrumentem limitujacym
i ksztattujacym jednoczednie gospodarke rad. Ich znaczenie jest wigc
podwéjne — jako formy zasilania, a jednoczed$nie narzucania przez cen-
trum pewnych propozycji dla tej gospodarki. Powstaje problem, jak
dalece poprzez instrumenty wyrownawcze powinno si¢ ingerowaé w go-
spodarke rad. W moim przekonaniu powinna by¢ to gtéwnie forma wy-
znaczania wielkoSciowego $rodkéw dofinansowujacych gospodarke rad,
bez wkraczania i ingerowania w przedmiot i wielko$¢ ich wykorzysta-

31

Por. W. Jaworski, M. Sochacka-Krysiak, Finanse krajow socjalistycznych,
s. 360 i n.
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nia. Nie jest natomiast zgodny z przyjeta zasada przepis, wprowadzony
przez nowe prawo budzetowe stanowiacy, iz gdy z przyczyn niezalez-
nych od rady osiagnie ona dochody przekraczajace poziom zadan okres-
lonych w npsg, to nadwyzki te moga by¢ zabrane na rzecz budzetu
centralnego. Lamie to ogdlna koncepcje i zainteresowanie rady osiagnie-
tymi dochodami.

IV. PROBLEM FINANSOWANIA ZADAN WSPOLNYCH

Z problemem zasilania dochodéw wtasnych rad narodowych taczy sic
$cisle zagadnienie finansowania réznego rodzaju zadan wspdlnych, obej-
mujacych swym zasiegiem réznego rodzaju jednostki pozostajace na te-
renie danej rady, jak i szerzej jednostki z innych terendéw administra-
cyjnych. Dwa sa co najmniej powody wzrostu znaczenia tego rodzaju
form finansowania. Wynikaja one, po pierwsze, z tendencji — statego
rozszerzania si¢ kregu zadan obejmujacych rézne sfery terytorialne, wy-
kraczajace poza granice administracyjne terenu. Po drugie, wiaza si¢
z przyjmowaniem w modelach zdecentralizowanych zarzadzania gospo-
darka narodowa, réznych form prawno-finansowych dla wspdlnych ad-
ministracyjnie i gospodarczo dziatan.

Tego rodzaju dziatania wspdlne wystepuja w wielu krajach socjali-
stycznych. Moga przybieraé one badz postaé wspdlnego finansowania
dziatalnos$ci administracyjnej lub innej, np. miasto-gmina, dwa miasta
itp., badz wspdlnych form gospodarowania i wspdlnych instytucji po-
wotywanych dla realizacji wspolnych zadan.

W ostatniej wtasnie ustawie o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego poszto si¢ stusznie w tym kierunku. Mozna wskazaé na
kilka takich form. Po pierwsze, rady narodowe moga wykonywaé swoje
zadania we wspodtdziataniu z innymi radami (art. 37) finansujac je z wy-
dzielonych na ten cel sSrodkéw budzetowych (art. 54). Po drugie, (art. 53)
moga powolywaé¢ wspdlne fundusze terenowe. Po trzecie, zainteresowa-
ne rady moga tworzy¢ wspolne przedsigbiorstwa terenowe (art. 57
ust. 2). Po czwarte, rady narodowe moga na podstawie umowy z przed-
sigbiorstwami centralnymi i terenowymi podejmowaé i inicjowaé inwe-
stycje wspolne albo towarzyszace w zakresie infrastruktury techniczno-
-ekonomicznej i spotecznej (art. 62).

Warto podkresli¢, iz cho¢ w teorii fundusze sa na ogdét oceniane ne-
gatywnie, w ustawie o radach narodowych podniesiono ich range®. Te-
renowe fundusze celowe powolywane sa w wielu panstwach socjali-
stycznych. Fundusze bowiem maja te zalety, iz umozliwiaja wlaczenie

 Patrz szerzej J. Matkecki, Fundusze pozabudietowe rad narodowych, Problemy
Rad Narodowych 1982, nr 40, s. 85 i n.
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szerokiego kregu zainteresowanych jednostek z terenu rady i poza nia,
jednostek podlegtych radom lub centrum, a nawet oséb prywatnych, do
ponoszenia kosztéow finansowych wspdlnego zadania. Stanowia tez dla
rady narodowej forme zasilajaca w sposob istotny ich dochody wtasne.

Szczegbdlnym wyrazem wprowadzania nowych wspdélnych form praw-
nych zarzadzania sa rozwijajace si¢ rézne formy prawne powolywania
przedsiebiorstw tworzonych na mocy umowy jako przedsigbiorstwa
wspélne’ lub mieszane w formie réznych spétek, taczac rézne przed-
miotowo i terytorialnie przedsigbiorstwa panstwowe.

Na tle bezspornych efektow gospodarczych, ktére moze przynosié
taka dziatalno$é, nasuwa si¢ pewna watpliwos¢. Powstaje kwestia, na
rzecz ktorej z rad narodowych tworzacych przedsiecbiorstwa wspdlne,
ptynaé¢ powinny podatki. Mozna tu przyja¢ rdézne interpretacje — np.
na rzecz tej rady, ktdorej kapitaty sa wicksze, lub na rzecz tej, na ktdrej
terenie przedsiecbiorstwo jest potozone. Mozna by przyjaé takze i za-
sade podzialu podatkéw wedtug klucza partycypacji. Wydaje sig, iz
przyjecie w tym przypadku wlasciwosci wedtug miejsca potozenia przed-
sicbiorstwa, stanowi zasade¢ najblizsza ogdlnej wyktadni przyjetej w po-
stepowaniu podatkowym.

W koncu warta jest szczegdlnego odnotowania ostatnia z form dzia-
tan wspdélnych w postaci dokonywania inwestycji wspolnych i towarzy-
szacych.

Podejmowanie inwestycji wspdlnych i towarzyszacych ma wiele za-
let. Pozwala przede wszystkim na realizacje prawidtowej, kompleksowej
polityki inwestycyjnej na terenie podleglym radzie. Dla organéw tere-
nowych realizacja inwestycji towarzyszacych, a takze wspdlnych, stano-
wi szczegdlna forme¢ dodatkowego dochodu, ptynacego od jednostek jej
niepodporzadkowanych. Jest to swoista forma dochodu celowego, na
ktérego uzyskanie rady maja wplyw, a z ktérego finansuja wydatki,
ktérych z budzetu pokryé by niejednokrotnie nie moglty. Mozna sie jed-
nakze obawiaé¢ czy rady narodowe beda miaty dostateczne uprawnienia
do stanowienia o tego rodzaju inwestycjach. Przyjete bowiem w art.
62 stwierdzenie, iz rady moga inicjowaé i podejmowaé na podstawie
umowy z ,zainteresowanymi'' tego rodzaju inwestycje, nie wskazuje na
wtadcze uprawnienia rad,, ktére moglyby wzmocni¢ ich sytuacje — nie
jako partnera, ale gospodarza terenu.

Formy wspdlnego finansowania uzupetniaja gospodarke budzetowa
rad. Mozna je potraktowaé jako swoiste, szczegdlne formy ,zasilania".
Réznia sie one tym niemniej znacznie od tzw. dochodéw wyrdownaw-
czych, zasilajacych budzety terenowe w formie dotacji wyrédwnawczych,
globalnych i udziatéw. Tworzone bowiem sa ze zrodet pozabudzetowych

* Art. 10 i 11 oraz art. 14 ustawy z dnia 25 wrzeénia 1981 o przedsigbior-
stwach panstwowych (Dz. U. 1981, nr 24, poz. 122).
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i niepodatkowych. Druga wazna cecha rdézniaca je jest to, iz tworzone
sa nie na mocy decyzji centrum, ale w drodze uchwaty lub umowy sa-
mych rad i jednostek zainteresowanych pozwalajac okre$li¢ samym
radom wysoko$¢ i przedmiot finansowania. Tego rodzaju formy zasila-
nia stanowia bardzo korzystny instrument. Sa one zgodne z procesem
rozwoju réznych ekonomicznych form w dziatalnodci rad. Stad, jak sie
wydaje, chcac podkredli¢ uprawnienia rad do inicjowania i podejmowa-
nia inwestycji wspdlnych i towarzyszacych,, zréwnano je w ustawie
o radach narodowych, troch¢ na wyrost, z dochodami wtasnymi rad.

.; Zagadnienie zasilania gospodarki finansowej rad oraz réznych form
finansowania wspdlnego tacza sic w koncu z konieczno$cia rozwazenia
jeszcze jednej z forai, ktéra choé¢ rzadko, ale wystepuje w dziatalnosci
rad w niektérych krajach socjalistycznych. Jest to forma zwrotnego-
-pozyczkowego zasilania dziatalnosci lokalnej. Szersze formy pozyczkowe
udzielane dla gospodarki lokalnej, wystepuja przede wszystkim w Jugo-
stawii, a cze$ciowo rowniez w NRD. W Czechostowacji przewiduje si¢
mozliwo$¢ zaciagania kredytéw na finansowanie inwestycji terenowych,
W Bulgarii i w Polsce natomiast udzielane sa pozyczki na ogoét tylko
kréotkoterminowe (roczne) z funduszy rady wyzszego stopnia — z fun-
duszu zasobowego, na rzecz budzetu nizszego stopnia. Tego rodzaju roz-
wiazania przyjeta takze nowa ustawa o radach narodowych.

Formy wszelkiego rodzaju pozyczek, jak rowniez i kredytowania ban-
kowego, byty, jak dotad;, w panstwach socjalistycznych forma niejako
wtdorna, pomocniczo tylko wykorzystywana w gospodarce finansowej rad.
Formy zwrotne, stosowane dotad w wigkszo$ci przejSciowo i doraznie,
przedstawiaja w porownaniu z bezzwrotnymi formami zasilania, sto-
sunkowo niewielkie rozmiary.

Szukajac jednakze w Polsce nowych koncepcji finansowania i zwie-
kszenia zrédet finansowania zadan lokalnych, nie nalezy jak sie wydaje
pomija¢ w przeprowadzonych reformach mozliwosci i waloréw finanso-
wania zwrotnego. Zekonomizowanie gospodarki terenowej, jakie coraz
wyrazniej ma miejsce, uzasadnia i poszerza mozliwosci Kkorzystania
z form pozyczkowych i kredytowych. Przy statym braku dochodéw
wlasnych antycypowanie zwrotne przesztych dochoddéw, jakie moze przy-
nie$¢ podjete zadanie lokalne lub inwestycja produkcyjna wydaje sie
by¢ wiasciwym zrédtem finansowania, w szeregu przypadkach bardziej
uzasadnionym, niz dofinansowanie bezzwrotne. Z tego wzgledu, w przy-
sztym modelu finansowania gospodarki lokalnej, formy finansowania
zwrotnego powinny, w moim przekonaniu, zosta¢ rozszerzone. Stano-
wi to logiczne uzupetnienie obecnego systemu finansowania rad na-
rodowych.
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LEGAL AND FISCAL INSTRUMENTS IN PEOPLE'S COUNCILS' FINANCE

Summary

The advantages of financial instruments viewed as forms of exerting the in-
fluence of the center upon the local economy and of the local organs on various
subordinated and non-subordinated subjects acting in the area of the councils'
competence are studied in the article. The discussed problems are divided into
four parts. In the first one the range of local economy being in the uptrend in
the whole world is presented. The range and forms of the councils' activity are
analysed against the background of the new regulation of The People's Councils
Act. The forms of planning granting the councils rights to independent local plan-
ning are indicated, it is resulting from the spirit of the new act revealing trends
four parts. In the first one the range of local economy being in the uptrend in
to increase the independence of councils. The second part brings a study of various
forms of local incomes which are constantly, for many years being unsufficient
to cover needs of the councils resulting from their tasks. Various taxes defined
in the new act as local are estimated from the viewpoint of their fiscality and
forms of their effectiveness on a taxpayer. Unfortunatelly in that matter the coun-
cils are not vested with too many rights to grant reductions, increases etc. as it
remains in the competence of the Minister of Finances. Consequently the influence
of the councils in the fiscal policies is slight. It is also indicated that the activi-
ties of local eterprises has to be extended in future, as when they are established
as economically strong enterprises, they can bring economic and fiscal profits to
the councils. The third part is devoted to the questions of equalizing incomes
which became an indispensable element in the councils' financial system. The
critical study concerns some of the equalizing income constructions recently in-
troduced, especially in cases when the immediate forms of their granting take
place, in the instance of fixed portions when the participation in the extra plan
income is limited to the small sum of merely 1%, similarly not obtaining profits
derived from portions below 1% is covered by the central budget. This cannot
influence the councils' interest in reaching higher profits nor does it increase their
responsibility for lower incomes. The final, fourth part presents various forms
of financing joint tasks in form of funds, taking up joint and accompanying in-
vestments etc. what can aid and finance local tasks which are not .sufficiently
covered in the councils' budgets. In the conclusion of that part the authoress
postulate to extend, in the future reforms, the credit and loan forms of financingi
what can prove to become more justified, in face of economizing the local eco-
nomy, in comparison with the unreturnable financing which can be granted in
the easy way.





