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I. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA GOSPODARKI FUNDUSZOWEJ
RAD NARODOWYCH

Gospodarka funduszowa obejmuje oddzielng grupe¢ Srodkow — obok
dochodéw statych i1 $rodkéw wyréwnawczych — pokrycia zapotrzebo-
wania finansowego rad narodowych. Obecnie wystepuje ona glownie w
formie tzw. pozabudzetowych funduszéw celowych. Znaczny u nas
w ostatnich latach rozw6j tych funduszow wskazuje na potrzebg blizsze-
go ich rozwazenia .

Aktualna struktura gospodarki funduszowej, prowadzonej w ramach
rad narodowych, obejmuje: 1) fundusze gromadzkie i miejskie, na szcze-
blu najnizszym gospodarki terenowej, ktore dysponuja wtasnymi zrod-
tami dochodoéw o charakterze zasadniczo budzetowym (niektére z tych
dochodoéw byly zreszta pierwotnie dochodami budzetowymi albo tez sa
dodatkami do dochodéw budzetowych), 2) powiatowe i miejskie fundusze
mieszkaniowe na szczeblu powiatowym (tworzone wyjatkowo takze w
miastach nie wylgczonych) oraz terenowe fundusze turystyki i wypo-
czynku na szczeblu wojewodzkim gospodarki terenowej, zasilane z roz-
maitych zrédel zdecentralizowanych i scentralizowanych, w tym row-
niez z dotacji budzetowych (w odniesieniu do funduszow mieszkaniowych
nawet w glownej mierze z dotacji budzetowych), 3) wreszcie fundusze
rozwoju rolnictwa oraz aktywizacji matych miast, tworzone w sposob
scentralizowany ze $rodkow budzetowych, a wykorzystywane na cele
rozwoju gospodarki terenowej przy dziale rad narodowych?®. Na rozmai-

"W poprzednim artykule, pt. Elementy gospodarki funduszowej w  systemie
budzetowym rad narodowych (RPEiS 1966, nr3) autor zajmowal si¢ faktyczna pe-
netracjg gospodarki funduszowej do opartego formalnie na zasadzie jednosci syste-
mu budzetowego rad narodowych. Celem obecnego opracowania jest przedstawienie
celowos$ci i warunkow dalszego rozwoju pozabudzetowych funduszéow celowych
w gospodarce rad narodowych.

> Pominigto tu fundusze wchodzace petnymi sumami swych dochodéw i wy-
datkow do budzetéw rozmaitego stopnia.
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tych szczeblach wystepuja poza tym jeszcze fundusze dobrowolnych
swiadczen spotecznych, zasilane w znacznej mierze ze S$rodkow budzeto-
wych oraz pozabudzetowych (w ramach tzw. pomocy finansowej pan-
stwa), i inne fundusze spoteczne (jak tworzony na szczeblu centralnym
a wykorzystywany przy udziale rad narodowych Spoteczny Fundusz
Budowy Szkot i Internatow) .

Fundusze wymienionych wyzej trzech grup® réznia si¢ stopniem po-
wigzania z budzetem i zarazem charakterem realizowanych zadan. Naj-
luzniejsze jest obecnie powigzanie z budzetem funduszéw tworzonych na
najnizszym szczeblu — gromady lub malego miasta. Najdawniejszg tra-
dycj¢ majg tu fundusze gromadzkie, ktoére sg wykorzystywane obok
budzetéw gromad dla realizacji plandéw gromadzkich. Opracowanie tych
planéw jest — jak dotad — dosy¢ luzno wlaczone w ramy planowania
gospodarczego, w rezultacie czego fundusze gromadzkie stanowig w prak-
tyce niezmiernie elastyczne zrédlo finansowania dziatalnos$ci rad naro-
dowych. Stad tez wykorzystywane sg one przede wszystkim na cele in-
westycyjne. Ostatnio utworzone fundusze miejskie majg zasadniczo ten
sam charakter.

Fundusze tworzone na wyzszych szczeblach rad narodowych sg w du-
zej czeSci pochodzenia budzetowego, stuza tez na rowni z budzetem
realizacji zadan planowych i pozaplanowych. W przypadku gdy tworzone
sg one glownie z budzetu i wykorzystywane w cato$ci na realizacje plai-
nowych zadan inwestycyjnych — jak powiatowe i miejskie fundusze
mieszkaniowe — moze nawet budzi¢ watpliwosci potrzeba ich wyod-
rebnienia z budzetu.

Fundusze scentralizowane sa juz pochodzenia wylacznie budzeto-
wego (poza funduszami spotecznymi), badz pochodza w cato$ci z innych
scentralizowanych $rodkow pozabudzetowych (jak fundusz prewencyj-
ny PZU). Wyodrebnienie tych funduszéw z budzetu uzasadnione jest
interwencyjnym ich przeznaczeniem — przede wszystkim na realizacje¢
pozaplanowych zadan inwestycyjnych — co wymaga zastosowania spe-
cjalnie elastycznych form finansowania (czg¢sciowo zreszta kredytowych).

- Wspolna cecha gospodarki funduszowej wszystkich trzech wymienio-
nych wyzej szczebli jest inwestycyjne w wigkszosci ich przeznaczenie.
Fundusze tworzone na szczeblu najnizszym — gromad lub malych miast
i osiedli — stluzg w praktyce, dla sfinansowania wielokierunkowych za-
dan inwestycyjnych (dotyczy to w wigkszosci réwniez funduszéw do-
browolnych $wiadczen spotecznych, ktérymi si¢ tu blizej nie zajmuje-
my), fundusze tworzone na wyzszych szczeblach gospodarki terenowej

> Funkcje funduszéw spolecznych sa w istocie rzeczy analogiczne do funkcji
funduszé6w panstwowych.

* W przegladzie tym pominieto dla uproszczenia niektére fundusze zdecentra-
lizowane o nie tak szerokim znaczeniu, jak i fundusze nie zwiazane z dziatalno$cia
rad narodowych.
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- powiatu czy wojewodztwa — stanowig forme¢ dofinansowywania ze
srodkow budzetowych oraz pozabudzetowych wezej juz zakreslonego
kregu zadan inwestycyjnych; i wreszcie fundusze tworzone w sposob
scentralizowany petnig role interwencyjng, znowu w przewazajacej mie-
rze w formie finansowania dziatalnosci inwestycyjnej rad narodowych,
W znacznej zreszta mierze uzupeitniajac w tym zakresie rolg¢ funduszow
gromadzkich i miejskich (analogiczny w istocie rzeczy charakter majg
fundusze prewencyjne PZU, uzupeilniajace w swoim zakresie dziatania
zadania budzetéow terenowych nizszego szczebla).

Najwicksze znaczenie zdaja si¢ odgrywa¢ tylko dwa szczeble gospo-

darki funduszowej: fundusze tworzone na szczeblu najnizszym — gro-
mady i malego miasta — oraz fundusze scentralizowane, ktorych zna-
czenie interwencyjne odnosi si¢ znowu do szczebla najnizszego — w za-

kresie popierania rozwoju gospodarki wiejskiej w gromadach oraz ak-
tywizacji gospodarczej matych miast. Szczebel posredni gospodarki fun-
duszowej, zwigzany dzialalno$cig powiatowych i wojewddzkich rad na-
rodowych (w tym takze rad narodowych miast wylaczonych), ma juz
stosunkowo mniejsze znaczenie. Fundusze tego szczebla mogag by¢ uza-
sadnione tylko o tyle, o ile pozwalaja na uzupelnienie $rodkéw pan-
stwowych ze zrodet spotecznych i stuza realizacji pozaplanowych zadan
inwestycyjnych. Odnosi si¢ to gltownie do terenowych funduszéw roz-
woju turystyki i wypoczynku, nie odpowiadaja natomiast temu warun-
kowi powiatowe i miejskie fundusze mieszkaniowe (nie bedziemy si¢ tez
w dalszym ciggu blizej nimi zajmowali).

*

Potrzeba tworzenia funduszéw celowych, bardziej lub mniej wy-
raznie wyodrebnionych z gospodarki budzetowej, byla najbardziej uza-
sadniona w pierwszym okresie usamodzielnienia rad narodowych, w dru-
giej potowie lat piecdziesigtych, w systemie zasadniczo scentralizowa-
nego zarzadzania gospodarka narodowa’. Gospodarka tymi funduszami
wykazata, ze niektdre odcinki dziatalno$ci rad narodowych moga by¢
prowadzone lepiej w oparciu o wlasne S$rodki finansowe, wylaczone
z ogblnych rygorow gospodarki budzetowej, anizeli w ramach finanso-
wania budzetowego. Obecnie, gdy rady narodowe uzyskaly wicksza swo-
bode ksztaltowania wydatkéw budzetowych, chociaz w ramach ograni-
czonych przez budzet panstwa i narodowy plan gospodarczy, wyodreb-
nianie pozabudzetowych funduszéw celowych nie jest juz tak oczywiste,
wysuwane sg nie mniej wazkie argumenty uzasadniajace dalszy ich roz-
woj w gospodarce terenowej °.

> Por. m.in. Z. Pirozynski, Niektore zagadnienia reformy systemu budzetowego,
Finanse 1957, nr 5.

® Por. J. Kole i Z. Pirozynski, Finanse w shuzbie Polski Ludowej. Finanse
1964, nr 7.
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Fundusze celowe uwazane sa w praktyce gospodarczej za pozyteczne
nie tylko z tego wzgledu, ze (pozwalaja one na wylaczenie finansowa-
nia niektérych zadan z nazbyt sztywnych rygorow gospodarki budzeto-
wej, lecz takze i ze wzgledu na to, ze utatwiaja one dodatkowg akumu-
lacje $rodkow pienieznych na cele ogodlnospoteczne z dochodéw ludnosci
lub jednostek gospodarczych (w tym czgsciowo takze z jednostek go-
spodarki uspotecznionej). Zwiazane jest to z tym, ze fundusze celowe
zostajg z reguly powigzane z zadaniami uwazanymi w opinii spotecz-
nej za szczego6lnie wazne, jak réwniez z zadaniami, ktorych realizacja
przynosi okreslone korzysci jednostkom gospodarczym czy obejmowa-
nym przez nie kolektywom (pracowniczym, czlonkowskim itp.).

Szczegbélne znaczenie ma w gospodarce funduszowej mozliwos¢ od-
cinkowego tylko — w zakresie §rodkow danego funduszu — rozszerza-
nia samodzielno$ci finansowej rad narodowych. Gospodarka funduszowa
powinna stanowi¢ podstawe dla zwickszenia tej samodzielno$ci w od-
niesieniu do waskiego, $cisle okreslonego wycinka dzialalno$ci organow
terenowych, w miejsce ogolnego rozszerzania ich samodzielnosci w ra-
mach gospodarki budzetowe;.

Gospodarka funduszowa moze dzicki temu zastgpowaé z korzyScia
dotacje celowe, przyznawane radom narodowych na realizacje okre$lo-
nych zadan’. Odznacza sie ona oczywista wyzszo$cia nad finansowaniem
dotacyjnym, ktére cechuje administracyjne ograniczanie samodzielno$ci
rad narodowych, a przy tym moze stanowi¢ o powaznej nawet oszczed-
nosci Ssrodkow budzetowych przy realizacji zadan uznanych za szcze-
gb6lnie wazne z punktu widzenia ogdlnospotecznego. Odnosi si¢ to za-
sadniczo na réwni do funduszéw pozabudzetowych, jak i do funduszéw
objetych budzetami terenowymi brutto.

Staba strong gospodarki funduszowej jest natomiast to, ze w przy-
padku gdy uzyskuje ona stosunkowo duze znaczenie finansowe — zwtla-
szcza na najnizszym szczeblu gospodarki terenowej — a przy tym wy-
stepuje jeszcze wielokierunkowe przeznaczenie obejmowanych nimi $rod-
kow, traci stosownie na znaczeniu zachowanie rygoréw gospodarki bud-
zetowe] wobec zadan, jakie mogag by¢ alternatywnie finansowane z bud-
zetow terenowych lub pozabudzetowych funduszéw celowych.

Totez najwigksze watpliwos$ci budzi obejmowanie w naszej praktyce
przez fundusze gromadzkie szerokiego zasiegu roznorodnych zadan, jakie
normalnie sg finansowane ze $rodkéw budzetowych rad narodowych, co
stanowi o dublowaniu zrédel finansowania tego samego rodzaju zadan
(ze $rodkéw wiasciwego budzetu gromadzkiego oraz funduszu gro-
madzkiego) *. Wylacza to z rygorow wlasciwych gospodarce budzetowej

" Dotacje celowe wylaczane sa z zasiegu pojeciowego $rodkow wyrdwnawczych.
8 Srodki funduszu gromadzkiego dochodzily czasem do potowy s$rodkéw bud-
zetowych gromad (stosunek ten obnizyt si¢ obecnie do okoto jednej trzeciej).
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finansowanie tak znacznej czesci zadan gromadzkich rad narodowych,
ze moze budzi¢ watpliwosci celowos¢ zachowywania tych rygoréw wobec
zadan finansowych bezposrednio z budzetéw gromadzkich’.

Tworzenie pozabudzetowych funduszéw celowych na szczeblu rad
narodowych najnizszego szczebla jest na pewno dyskusyjne nawet
w przypadku $cistego ograniczenia zadan finansowanych z tego rodzaju
funduszow, w sposob uniemozliwiajgcy szersze ich wykorzystywanie na
ogolne cele gospodarki budzetowej. Zasigeg $srodkéw budzetowych gro-
mad czy tez malych miast oraz osiedli wydaje si¢ w ogolnosci zbyt
waski na to, aby mozna bylo uzna¢ za uzasadnione wylgczanie z ich
obrgbu pewnej czeg$ci Srodkow do pozabudzetowych funduszéw. W za-
kresie wydatkow biezacych nalezaloby raczej dopuszcza¢ mozliwos¢ wig-
zania — w razie potrzeby — pewnych dochodéw z okre§lonymi rodza-
jami wydatkow w ramach budzetow terenowych '°. W odniesieniu do wy-
datkow inwestycyjnych nie wydaje si¢ to wystarczajace glownie ze
wzgledu na zasady finansowania inwestycji, ktore pozwalaja na podej-
mowanie ze stosunkowo duza swoboda jedynie inwestycji finansowa-
nych ze $rodkow pozabudzetowych.

Najmniej jeszcze watpliwosci budzi finansowanie z funduszu gro-
madzkiego szerszego nawet wachlarza zadan inwestycyjnych i remon-
towych, zwigzanych z rozwojem i konserwacja urzadzen terenowych,
waznych z punktu widzenia poprawy zaspokojenia miejscowych potrzeb
spotecznych. W praktyce uzyskuja one zreszta w wydatkach funduszu
gromadzkiego coraz wigksze znaczenie (zwlaszcza w zakresie drog lokal-
nych). To samo dotyczy utworzonego ostatnio funduszu miejskiego
(przewazaja tu jednak inwestycje produkcyjne).

W  rezultacie finansowania zadan inwestycyjnych, podejmowanych
z mocy decyzji prezydiow rad narodowych najnizszego szczebla, z fun-
duszow pozabudzetowych, przyrownuje si¢ je w pewnym sensie do in-
westycji przedsigbiorstw''. Decentralizacja uprawnien inwestycyjnych
wymaga — jak wiadomo — ograniczania ich zasiggu poza dyrektywami
planowymi roéwniez przy pomocy limitdéw finansowych. Regulowanie
dziatalno$ci inwestycyjnej wylacznie przy pomocy administracyjnych
instrumentéw planowania juz nie tylko ogranicza ale wprost niweczy —
jak wskazuje doswiadczenie z samofinansowaniem przedsigbiorstw —
samodzielno$¢ jednostek podejmujacych decyzje w tym zakresie. Nato-

° W swym pierwotnym zatozeniu fundusz gromadzki nie byl wylgczony z ram
budzetu gromadzkiego, od tej strony nie budzilo wigc watpliwosci obejmowanie
tym funduszem szerokiego wachlarza zadan, w =zasadzie wlasciwych gospodarce
budzetowej.

' Nalezy stad pozytywnie oceniaé dazenie, widoczne w reformie prawa bud-
zetowego z 1958 r., do rozwijania gospodarki funduszowej rad narodowych przede
wszystkim w formie funduszow obejmowanych budzetami terenowymi brutto.

n Dotyczy to zreszta — jak dotad — tylko inwestycji drobnych (jako tzw.
inwestycji pozalimitowych).
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miast zastosowanie limitu finansowego, ze stosownym zmniejszeniem
znaczenia dyrektyw planowych, nadaje wlasciwy sens samofinansowa-
niu.

Funduszowe finansowanie drobnych inwestycji ma duze znaczenie dla
rozwoju gospodarczego gromad, matych miast i osiedli, umozliwiajac
bardziej elastyczne finansowanie ich potrzeb w tym zakresie. Mozna
przewidywa¢, ze fundusze gromadzkie oraz miejskie beda stopniowo
obejmowaly coraz szerszy zasieg inwestycji terenowych, uzyskujac z cza-
sem by¢ moze nawet charakter budzetow inwestycyjnych rad naro-
dowych najnizszego szczebla'?.

Pozabudzetowe fundusze celowe upodabniajg si¢ w znacznej mierze
przedmiotowo do S$rodkéw budzetowych — zaréwno ze wzgledu na
zrodta oraz charakter dochodow, jak tez i na przeznaczenie ponoszonych
wydatkow z tych funduszow. Stanowi to zasadniczg wi¢z miedzy gos-
podarka budzetowa i pozabudzetowa rad narodowych (a w przypadku
gdy fundusze pozabudzetowe nie sg powigzane finansowo z budzetem —
nawet wiez jedyng).

Ze wzgledu na ten wilasnie swoisty charakter gospodarki pozabudze-
towej rad narodowych wypada tu blizej rozpatrzy¢ problem wlasciwego
powiazania gospodarki funduszowej z terenowymi planami gospodar-
czymi, nast¢pnie problem zabezpieczenia wilasciwych uprawnien organom
przedstawicielskim w zakresie gospodarki funduszowej, w $cistym zreszta
powiazaniu z ich gospodarkg budzetowa, i przy tym takze problem za-
bezpieczenia jednolitej dyspozycji finansowej w odniesieniu do ogoétu
zrodet finansowania dziatalno$ci rad narodowych itp.

Dotychczasowa praktyka rozwijania gospodarki funduszowej rad
narodowych najnizszego szczebla wigze si¢ z dosy¢ luznym laczeniem
tej gospodarki z terenowymi planami gospodarczymi. Prawidlowej ten-
dencji rozwojowej nalezatoby si¢ dopatrywaé w $cislejszym wigzaniu go-
spodarki funduszowej rad narodowych z planami miejscowymi, w ra-
mach ogoélnego ich powigzania z planami centralnymi. Co wigcej, wy-
daje si¢ najzupelniej mozliwe przyjecie jako wlasciwej podstawy dla
gospodarki funduszowej rad narodowych planéow rzeczowo-finansowych.

Zmiana tego rodzaju bylaby trudna do przeprowadzenia w zakresie
funduszu gromadzkiego tak dtugo, dopoki beda z tego funduszu finan-

> Nie wypowiadamy si¢ tutaj na temat inwestycji wyzszych szczebli rad na-
rodowych, w ktorych nalezatoby wyrazniej odgranicza¢é — z uwzglednieniem ich
charakteru i znaczenia — inwestycje zdecentralizowane we wtasciwym tego stowa
znaczeniu, realizowane na zasadzie samofinansowania, oraz inwestycje zdecentrali-
zowane jedynie formalnie, przez wlaczenie ich do planu terenowego, a realizo-
wane na zasadzie finansowania budzetowego.
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sowane te same zadania, zar6wno biezace, jak i inwestycyjne,, ktore sg
finansowane z budzetu gromady. W tych warunkach nasuwa si¢ raczej
potrzeba obejmowania planem gospodarczym gromady ogétu zadan, jakie
sg finansowane ze $rodkéw budzetowych, jak i z funduszéw gromadz-
kich, czy tez i z funduszu rozwoju rolnictwa oraz niektorych socjalnych
funduszow spoéldzielczosci ,,Samopomocy Chlopskiej".

Natomiast w przypadku ograniczenia zadan finansowanych z poza-
budzetowych funduszéw celowych jedynie do =zadan inwestycyjnych,
nawet z perspektywa rozszerzenia ich w przyszto$ci na calo$¢ inwestycji
realizowanych z mocy uchwat prezydiow gromadzkich i miejskich rad
narodowych, wydaje si¢ nawet najwlasciwsze oparcie gospodarki fun-
duszowej na planach finansowo-rzeczowych, z witasciwym rzecz oczy-
wista ich powigzaniem zaré6wno z planem gospodarczym, jak i z bud-
zetem danej gromady czy miasta. Zapewnia to najzupeiniej w praktyce
wystarczajace wilaczenie pozabudzetowych funduszéw celowych w ramy
gospodarki planowej i1 wskazuje na mozliwosci obejmowania! ich na
rowni z budzetami terenowymi jednolita dyspozycjg finansowa panstwa
i rad narodowych (mimo ze stanowia one formalnie bioragc o wylomie
w jednosci budzetu socjalistycznego).

Pewne zastrzezenia moze nast¢pnie budzi¢ naruszanie uprawnien kon-
trolnych organow przedstawicielskich — rad narodowych czy tym bar-
dziej Sejmu — w przypadku gdy tworzenie nowych pozabudzetowych
funduszéw nastgpuje na podstawie uchwat Rady Ministrow . Tego ro-
dzaju decyzje, oznaczajace faktyczne wylaczenie pewnych, nieraz zreszta
nawet znacznych $rodkow z zasiggu gospodarki budzetowej, powinny
by¢ zasadniczo zastrzezone Sejmowi. Wskazane byloby ustanowienie poza
tym jeszcze mozliwosci fakultatywnego tylko tworzenia pozabudzeto-
wych funduszéw, o waskim zakresie obejmowanych nimi zadan i wy-
tacznie lokalnym znaczeniu, z mocy decyzji terenowo wtlasciwych rad
narodowych (w ramach ogoélnego upowaznienia udzielonego w tym za-
kresie przez Sejm)"’.

Niezb¢dne wydaje si¢ przy tym umozliwienie radom narodowym
kontroli gospodarki funduszowej nie tylko w drodze uchwalania przez
nie plandéw poszczegdlnych funduszow (najczgsciej w postaci zalgcznikow

3 Por. M. Weralski, Rola budzetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa 1963,
s. 201.

" Nie wydaje si¢ przy tym wystarczajace — postulowanie w dyskusji o re-
formie prawa budzetowego — odmienne pod tym wzgledem traktowanie fundu-
szOw powiazanych oraz nie powiazanych finansowo z budzetem, z zastrzezeniem
tworzenia wylacznie tych ostatnich na podstawie uchwatl Sejmu.

' Te wtasnie forme zastosowano ostatnio w odniesieniu do funduszu miejs-
kiego. Chodzi tu jednak przede wszystkim o fundusze majace znaczenie dla okre-
Slonych tylko region6w (jak np. fundusz rozwoju ziemi nowosadeckiej czy fun-
dusz rozwoju kapieliska morskiego Sopotu), jakie moga byé obecnie tworzone
wylacznie z mocy decyzji najwyzszych organéw wiladzy panstwowej.
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do budzetu wtasciwej rady narodowej), lecz takze zatwierdzania spra-
wozdan z ich wykonania (na rowni ze sprawozdaniem z wykonania bud-
zetow terenowych).

Nic nie stoi wreszcie na przeszkodzie, aby poszczegdlne rady naro-
dowe, ktore dysponuja — na okreslonych zasadach — wyodregbnionymi
z budzetu funduszami celowymi, mogty uzupelniajaco korzysta¢ z kre-
dytu bankowego, antycypujacego planowy naptyw S$rodkow na rzecz
tych funduszéw. Stanowitoby to posrednig forme¢ wprowadzenia kredytu
bankowego, i to w gltownej mierze kredytu inwestycyjnego, do gospo-
darki budzetowej rad narodowych. O mozliwosciach kredytowania go-
spodarki budzetowej rad narodowych bedzie jeszcze oddzielnie mowa..

Dodatkowego rozpatrzenia bedzie takze wymagata sprawa wykorzy-
stywania na cele miejscowe, przede wszystkim za§ gromad, dotacji ce-
lowych z budzetu centralnego oraz dotacji i kredytow ze scentralizo-
wanych funduszow inwestycyjnych, a zwlaszcza z funduszu rozwoju
rolnictwa.

II. WARUNKI ROZWOJU GOSPODARKI FUNDUSZOWEJ
RAD NARODOWYCH

Wyrazany ostatnio coraz cze¢$ciej w pisSmiennictwie poglad, ze o sa-
modzielnosci rad narodowych stanowig metody planowania wydatkéw,
a nie wysoko$¢ dochodéow budzetowych, a zwlaszcza dochodéw wilas-
nych rad narodowych, odnosi si¢ do systemu budzetowego opartego na
zasadzie jedno$ci formalnej i materialnej, jaki =zostal wprowadzony
u nas reforma budzetowg z 1951 r. W systemie tym poszczegdlne bud-
zety terenowe s3a obejmowane w postaci zbiorczej budzetami wyzszego
stopnia (az do budzetu panstwa wiacznie), a rOwnowazone sa przy po-
mocy $rodkow wyrownawczych uzyskiwanych z budzetow wyzszego
stopnia (z budzetu centralnego w ostatniej instancji).

Wysokos$¢ dochodow wlasnych budzetéw terenowych nie moze w tym
systemie odgrywaé istotnego znaczenia, totez jesli chce si¢ tu w ogole
mowi¢ o samodzielnosci rad narodowych moze ona wynika¢ jedynie ze
swobody ksztaltowania przez rady narodowe swoich wydatkéw. Decen-
tralizacji terenowej mozna si¢ w tym uktadzie dopatrywaé raczej
w sferze planowania gospodarczego anizeli gospodarki budzetowej. Rola
tej gospodarki sprowadzona zostaje w rozpatrywanym tu systemie —
przynajmniej w czystej postaci jego wystegpowania — w gloéwnej mierze
do pokrycia finansowego zadan wyznaczonych w narodowym planie go-
spodarczym.

Sam budzet nie zapewnia wigc wystarczajacego oparcia dla polityki
finansowej rad narodowych. Oparcia tego nie daje nawet uprawnienie
rad narodowych do wprowadzania zmian do budzetow w trakcie ich
wykonywania; stwarza to co prawda pewne mozliwosci rozwijania ich
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samodzielno$ci, zasigg tych zmian jest jednak w praktyce bardzo ogra-
niczony '®. Podobnie ograniczone mozliwosci stwarza réwniez prawo do
wykorzystywania przez rady narodowe rezerw i nadwyzek budzeto-
wych 7. Rzeczywiste znaczenie gospodarki finansowej — jako podstawy
polityki finansowej rad narodowych we wlasciwym im zakresie dziala-
nia — pojawia si¢ dopiero z mozliwo$cig szerszego przez nie wykorzysty-
wania $rodkéw funduszowych, przede wszystkim zas srodkow funduszow
pozabudzetowych.

Podniesienie rangi budzetow terenowych jako podstawy polityki fi-
nansowej rad narodowych, wysuwane coraz czg¢sciej w charakterze za-
sadniczej przestanki decentralizacji terenowej, mogtoby by¢ wigc prak-
tycznie realizowane przez rozwijanie elementow funduszowych w sa-
mych budzetach rad narodowych. Ten wlasnie motyw zdaje si¢ lezeé
u podstaw czestego dagzenia do podwyzszania dochodéw wtasnych rad
narodowych oraz oddolnego uchwalania ich budzetéw, jak i zreszta takze
argumentacji przeciwstawiajgcej si¢ temu dazeniu z drugiej strony. Na-
silanie 1 umocnianie elementow funduszowych w gospodarce budzeto-
wej rad narodowych oznacza bowiem naruszanie w praktyce wlasciwych
tej gospodarce zasad, a zwlaszcza rygoréw normalnie zwigzanych z wy-
korzystywaniem $rodkéow budzetowych.

Im bardziej daja si¢ odczuwac potrzeby usamodzielnienia rad naro-
dowych pod wzgledem finansowym, przy ograniczonych tylko mozliwos-
ciach elastycznego wykorzystywania §rodkow budzetowych (naruszenia
zasad wlasciwych gospodarce budzetowej majg pewne granice), tym sil-
niej wystepuja tendencje do rozwoju gospodarki pozabudzetowej rad
narodowych, przede wszystkim za$ rad narodowych najnizszego szcze-
bla, i to o bardzo uniwersalnym, — niejako na wzor gospodarki budze-
towej — zasiegu realizowanych w tym trybie zadan.

Aby temu przeciwdziala¢ nalezatoby dazy¢ do wyrazniejszego oparcia
samych budzetow rad narodowych gromad oraz matych miast i osiedli
na zasadach zblizonych do gospodarki funduszowej. Wydaje si¢ to kon-
kluzja nie tyle moze nieoczekiwang, ile ktopotliwg, bo naruszajaca for-
malng jednolito§¢ zasad gospodarki budzetowej na wszystkich szczeblach
wladzy panstwowej, jaka obowigzuje do reformy budzetowej z 1951 r.

Do podobnej konkluzji prowadzi zreszta inna jeszcze, podnoszona nie-
jednokrotnie watpliwo$¢ w odniesieniu do obecnej formy gospodarki

' Im wieksza jest szczegdlowo$é uchwalanych budzetéw terenowych, tym wiek-
sze formalnie znaczenie zdaja si¢ mie¢ zmiany wprowadzane do budzetow w trak-
cie ich realizacji, rzeczywiste znaczenie tych zmian zostaje jednak sprowadzone
do minimum przez konieczno$¢ utrzymywania w ruchu istniejagcych urzadzen te-
renowych.

'7 Zagadnienie to omawia szerzej T. Debowska-Romanowska, Nadwyzka bud-
Zetowa, rezerwa kasowa i zasilek kasowy w  gospodarce budzetowej rad narodo-
rodowych, Finanse 1967, nr 9.
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budzetowej rad narodowych najnizszego szczebla. Czgsto kwestionuje si¢
mianowicie roczny okres budzetowania w odniesieniu do gromad, jako
nie najlepiej odpowiadajagcy warunkom i potrzebom ich rozwoju. Znaczna
stabilno$¢ budzetow gromadzkich w kolejnych latach pozwala — jak
si¢ wydaje — na przejscie do uchwalania tych budzetow na kilkuletnie
okresy planowe. To samo odnosi si¢ do budzetow matlych miast
i osiedli '*. Realizacja tego postulatu, z pozostawieniem wygospodarowa-
nych przez rady narodowe nadwyzek budzetowych do wykorzystania
w roku nastepnym, oznaczaloby daleko nawet w praktyce idace upodob-
nienie gospodarki budzetowej najnizszych jednostek administracji tere-
nowej do zasad gospodarki funduszowe;j.

Wskazana tu droga mozliwej ewolucji gospodarki budzetowo-fundu-
szowej rad narodowych najnizszego szczebla, przede wszystkim za$ gro-
mad, nie prowadzi do naruszenia ogdlnej struktury budzetoéw tereno-
wych, jako budzetéw zbiorczych, obejmujacych na kazdym szczeblu,
obok jednostkowego budzetu danej rady narodowej, zbiorczo ujete bud-
zety rad narodowych nizszego szczebla, podobnie zresztg jak i struktury
calego budzetu panstwa, obejmujacego obok budzetu centralnego, zbior-
cze budzety wojewodzkich rad narodowych, wraz z mechanizmem mig¢-
dzybudzetowych rozliczeh wyrdéwnawczych.

Wyrazniej, w tych ogdlnych ramach, funduszowo wyodrebnione
budzety terenowe najnizszego stopnia odrézniatyby si¢ od budzetow
wyzszego stopnia przede wszystkim tym, ze ich dochody wtasne uzys-
katyby szczegodlne znaczenie — limitu finansowego, stanowigcego o gra-
nicy, do jakiej mozna rozszerza¢ planowane wydatki terenowe. Nie ozna-
cza to wcale potrzeby rozszerzania dochodéw wtasnych rad narodowych
do wysokosci wystarczajacej na petne pokrycie ich wydatkéw budzeto-
wych. Przy ustalaniu $rodkow wyréwnawczych w niezmiennej wyso-
kosci na dtuzsze okresy planowe sam wzrost dochodéw wilasnych mogtby
najzupetniej wystarczajagco limitowaé wzrost wydatkéw budzetowych,
z faktycznym upodobnieniem zasad gospodarki budzetowej do zasad go-
spodarki funduszowej rad narodowych.

Prowadzone w tym zakresie rozwazania zostaly tu celowo ograni-
czone do rad narodowych szczebla gromady, matego miasta czy osiedla,
w gospodarce finansowej tego szczebla — a zwlaszcza gromad — zazna-

'8 Znajduje to w pewnym sensie potwierdzenie w postaci stosowanego od kilku
juz lat odmiennego trybu uchwalania budzetéw gromadzkich rad narodowych,
przy czym stwierdzona w praktyce przydatno$§¢ uchwalania budzetow gromadzkich
przed budzetami terenowymi wyzszego stopnia moglaby zapewne odnosi¢ si¢ row-
niez do budzetow matych miast i osiedli
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cza si¢ bowiem juz obecnie najwigce] elementow gospodarki funduszo-
wej. Najzupelniej mozliwe byloby rozwijanie pozabudzetowych fundu-
szow celowych, jak 1 zreszta wyrazniejsze uwypuklenie budzetowych
elementow gospodarki funduszowej, poza tym jeszcze w odniesieniu do
miast wigkszych, wylaczonych z powiatow lub nawet z wojewddztw.
Wydaje si¢ to juz jednak odrebnym zagadnieniem. Najwiecej watpliwo-
$ci 1 nawet zastrzezen musiatoby budzi¢ rozciaganie tych postulatow na
ogét budzetow szczebla powiatowego i wojewodzkiego.

Wiasciwe warunki dla rozwoju pozabudzetowych funduszow celo-
wych stwarza przede wszystkim wystegpowanie w zakresie dziatania rad
narodowych danego szczebla wystarczajacych na zasilenie tych fundu-
szow dochodow terenowych. To samo odnosi si¢ do rozwoju elementow
funduszowych w samych budzetach terenowych, z tym ze dochody te-
renowe nie muszg przybieraé tu w catosci formy dochodéw wiasnych.
Obok nich mogg bowiem — jak wiadomo — wystepowacé udziaty w do-
chodach budzetu centralnego, a dla umocnienia elementéw funduszo-
wego wyodrgbnienia budzetow terenowych wystarczatoby nadanie tym
udziatom cechy statosci.

O ile nawet mozna to uzna¢ jako warunek konieczny dla rozwijania
pozabudzetowych funduszéw celowych, i podobnie dla nasilania, elemen-
tow funduszowych w budzetach terenowych, na pewno nie jest to
jeszcze warunkiem wystarczajacym. Rozwijanie gospodarki funduszowe;j
ma wlasciwy sobie sens tylko w przypadku, gdy ma to bodzcowe zna-
czenie dla aktywizacji gospodarczej danego regionu. Bez tego nie ma po
prostu potrzeby odchodzi¢ od tradycyjnych zasad gospodarki budzetowe;j
rad narodowych.

Bodzcowe oddzialywanie na rozw6j danego regionu przy pomocy
srodkow funduszowych wigze si¢ $cisle z limitowaniem wydatkéw bud-
zetowych, jak i wydatkow pozabudzetowych, przez dochody pochodzace
ze zrodet terenowych (to samo de facto znaczenie ma limitowanie wzro-
stu wydatkow przez wzrost dochodoéw ze zrodel terenowych). Warun-
kuje to bowiem pobudzanie daznosci do podnoszenia potencjalu gospo-
darczego danego regionu, ktory w istotnej mierze okre$la wydajnosé te-
renowych zrédel dochodéw budzetowych, jak i dochodow funduszow
pozabudzetowych.

Oba wskazane wyzej warunki moga by¢ wlasciwie speinione jedynie
w przypadku, gdy obszar dziatania rad narodowych danego szczebla po-
krywa si¢ z wyraznie wyodrgbniajgcym si¢ regionem ekonomicznym
(bez wzgledu zreszta na przestanki tego wyodrebnienia). Wymaganie to
zostaje w rozmaitym stopniu spelione w przypadku gromad i matych
miast, czy tym bardziej miast wigkszych, i wreszcie takze regionéw obej-
mujacych swoim zasiggiem caty powiat lub wojewodztwo.

Gromady moga pokrywaé si¢ z wyrazniej wyodrebniajagcym si¢ mi-
kroregionem pod warunkiem wilasciwego zakres§lenia ich granic. Zbyt

14 Ruch Prawniczy
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mate gromady okazuja si¢ w praktyce tworem ekonomicznie zbyt sta-
bym, aby mogty stanowi¢ wyodrebniony region. Wielkos¢ gromady jako
regionu ekonomicznego zalezy przy tym od rozmaitych czynnikow, prze-
de wszystkim za$§ od faktycznego stopnia urbanizacji wsi, a wigc
w glownej mierze od struktury zawodowej mieszkancow wsi. Im wyz-
szy jest stopien urbanizacji wsi (bez wzglgedu zreszta na przyczyny tego
procesu), tym mniejsza moze by¢ wielkos¢ gromady .

W  sposob najbardziej chyba oczywisty zostaja spetnione warunki
wyodrgbnienia ekonomicznego w odniesieniu do ogoétu miast — z wy-
jatkiem tylko miast catkowicie pozbawionych dziatania czynnikow mia-
stotworczych (miasta takie sa faktycznie skazane na stopniowy upadek
lub nawet catkowita likwidacje). Zastrzezenie to moze si¢ w praktyce
odnosi¢ tylko do matych miast lub co najwyzej do miast $redniej wiel-
kosci, ktorych rozwoj musi by¢ zwigzany z dziataniem okreslonych ze-
wnetrznych czynnikow. Z istnieniem wielkich miast wigze si¢ wystgpo-
wanie wewnetrznych czynnikow miastotworczych (chociazby w postaci
rozwoju przemystow nastawionych na zaspokojenie miejscowego zapo-
trzebowania na produkty i ustlugi), dalszy rozwdj tych miast moze wigc
nastgpowac samoczynnie, i to nawet nieraz wbrew zalozeniom polityczno-
gospodarczym (w odniesieniu do wielkich miast podnosi si¢ na ogoét po-
trzebe ich deglomeracji, a nie dalszego ich rozwoju).

Nie mozna stad tez utozsamia¢ warunkow gospodarki finansowej
mniejszych i wigkszych miast. Potrzeba rozwijania gospodarki fundu-
szowej, ktora wydaje si¢ niewatpliwa w odniesieniu do matych lub takze
i §rednich miast, jakie na ogét wymagajg przyspieszonego rozwoju (poza
miastami, na ktére nie wywierajag wpltywu zadne zewngtrzne czynniki
miastotworcze), moze budzi¢ watpliwosci w odniesieniu do wielkich
miast.

Co wigcej, ze wzgledu na wystepowanie w wielkich miastach we-
wnetrznych, niejako autonomicznych czynnikow miastotworczych, ich
wyodrebnienie funduszowe mogloby czestokro¢ nastgpowaé w oparciu
o istniejacy juz w tych miastach potencjat gospodarczy, nie wigzatoby
si¢ wigc z tym bodzcowe oddzialywanie na rozwoj danego regionu. Roz-
woju wielkich miast nie mozna zreszta uwazaé¢ za zjawisko zawsze po-
zadane, przeciwdzialanie za$§ temu mogloby by¢ utrudnione w warun-
kach funduszowego wyodrgbnienia ich gospodarki finansowe;j.

Wszystko to nie oznacza, aby nie mozna bylo rozpatrywaé rozwoju
gospodarki funduszowej takze w odniesieniu do wickszych miast®®, wy-

!9 Zawezenie granic gromady jako mikroregionu ekonomicznego, ze wzgledu
na faktyczny stopien urbanizacji wsi, moze prowadzi¢ do przeksztalcenia jej
w osiedle — w znaczeniu swoistego tworu osadniczego, laczacego elementy gospo-
darki wiejskiej i miejskiej (z przewaga tych ostatnich).

20'W pewnym sensie precedensowe znaczenie moze tu mieé utworzony swego
czasu 1 nadal z pozytkiem wykorzystywany pozabudzetowy fundusz rozwoju ka-
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daje si¢ to juz jednak odrgbnym zagadnieniem, wymagajacym specjal-
nego uzasadnienia (zawsze z uwzglednieniem przy tym potrzeby bodz-
cowego oddzialywania na rozwoj danego miasta — regionu). Zagadnie-
nie to wydaje si¢ przy tym pozbawione waloru pierwszej pilnosci, jaki
odnosi si¢ przede wszystkim do 'potrzeb aktywizacji mniejszych miast.
Stad wlasnie umacnianie elementow funduszowych w budzetach tere-
nowych, jak i rozwoj pozabudzetowych funduszoéw celowych, jest za-
gadnieniem pierwszej waznosci w gospodarce malych miast, podobnie
jak 1 gromad, a nie miast wigkszych.

O ile tzw. mikroregion w postaci gromady lub miasta nie zdaje si¢
stanowi¢ problematyki kontrowersyjnej, znacznie trudniejsza jest spra-
wa z regionem szczebla powiatowego oraz wojewodzkiego?'. Wigze sie
to z bogatag problematyka regionalizacji kraju w oparciu o kryteria eko-
nomiczne (i w powigzaniu z tym wyboru dwu lub trzyszczeblowej struk-
tury podzialu administracyjnego kraju), jak i problematyka wigzania
gospodarki wiekszych miast z gospodarka otaczajgcego je regionu (o za-
siegu powiatowym lub wojewéddzkim)** itp. Ma to oczywisty zwiazek
z organizacjg gospodarki finansowej rad narodowych wyzszego szczebla
(powiatu i wojewddztwa).

Coraz czesciej mozna spotkac si¢ z pogladem, ze zasadg optymalnego
podziatu administracyjnego kraju moglby staé si¢ w przysztosci uktad
dwuszczeblowy, obejmujacy z jednej strony miasta, gromady i osiedla,
a z drugiej strony jednolite organy administracji terenowej wyzszego
szczebla, dziatajace w obszarze okreslonych regionéw ekonomicznych
(wyodrgbnionych w wigkszosci przypadkow, ale na pewno nie wylacz-
nie, na podstawie kryterium ich uprzemystowienia). Zasadnicza prze-
szkodg w realizacji tego postulatu jest trudno$¢ okreslenia optymalnego
zasiegu dziatania rad narodowych wyzszego szczebla. W pewnych przy-
padkach zdaje si¢ on lepiej odpowiada¢ obecnemu powiatowi, w innych
— wojewodztwu, a w niektorych przypadkach kilku sasiednim powia-
tom lub nawet kilku wojewddztwom.

Przy catej ztozonosci zagadnienia podzialu administracyjnego kraju
powinno si¢ starannie unika¢ szablonowo$ci stosowanych rozwigzan.
Niewatpliwie trudno byloby si¢ zgodzi¢ z potrzeba jednolitego w skali
catego kraju skupienia glownego ci¢zaru zadan rad narodowych na
szczeblu powiatowym lub wojewddzkim. Mimo ze tendencja idgca w tym
pierwszym kierunku wydaje si¢ w aktualnym uktadzie najbardziej ra-
cjonalna, nie moze ona odnosi¢ si¢ w jednakowej mierze do wszyst-

pieliska morskiego Sopot (odnoszacy si¢ jednak do miasta tylko s$redniej wielkosci,
o specyficznej przy tym, leczniczo-wypoezynkowej funkcji miastotwodrczej).
2! Nie uzywam tu okreslenia makroregionu ekonomicznego, znajdujacego u nas
zastosowanie w odniesieniu do wigkszych obszarow — w skali migdzywojewddzkiej.
22 Innego rzedu problematyka jest wiagzanie gospodarki mniejszych miast czy
takze i osiedli z otaczajacym je mikroregionem (o charakterze ,sutopowiatowym").

14%
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kich powiatéw. W przypadku gdy region ekonomiczny pokrywa si¢ z ob-
szarem wojewodztwa — na tym szczeblu powinna si¢ skupiaé wigkszos$¢
zadan rad narodowych (w [przypadku za$, gdy region ekonomiczny po-
krywa si¢ z obszarem powiatu, a przede wszystkim w przypadku gdy
tym regionem jest okreg przemystowy, nalezatoby wigzaé¢ z tym wtasnie
szczeblem kompetencje szczebla wojewddzkiego).

Pozostawiajac przyszlo§ci rozstrzygnigcie kwestii podzialu admini-
stracyjnego kraju trzeba ograniczy¢ si¢ w prowadzonych tutaj rozwa-
zaniach do aktualnej struktury jego podziatu, tym bardziej zreszta, ze
w zadnym razie nie mozna by obecnie rezygnowaé z zadnego z obu
wyzszych — powiatowego i wojewodzkiego — szczebli administracji te-
renowej. W tym stanie rzeczy trudno przewidywaé, aby w niedalekiej
przysztosci mogty zaj$s¢ dalej idace zmiany w gospodarce budzetowej —
w sensie wyodrebnienia funduszowego — obu tych szczebli rad narodo-
wych. Nie nalezy jednak wyklucza¢ mozliwos$ci tworzenia w trybie wy-
jatkowym (a zwlaszcza w charakterze eksperymetalnym) pozabudzeto-
wych funduszéw celowych w przypadku, gdy obszar powiatu lub nawet
i wojewodztwa juz obecnie pokrywa si¢ z wyrazniej wyodrgbniajagcym
si¢ regionem ekonomicznym, a wykorzystywanie tego funduszu mogloby
wplywaé bodzcowo na dalszy rozwéj danego regionu?’.

To wtladnie jest przyczyna, dla ktérej prowadzone tutaj rozwazania
na temat aktualnych kierunkéw rozwoju gospodarki funduszowej ogra-
niczamy w gltéwnej mierze do gospodarki zwigzanej z dziatalno$cig rad
narodowych matych miast, gromad i osiedli. Ta sama problematyka
mogtaby w niedalekiej moze nawet przysztos$ci by¢ rozszerzona réwniez
na miasta wytaczone z powiatéw lub nawet takze i na miasta wylaczone
z wojewodztw — o ile tylko wiazaloby si¢ z tym bodzcowe oddziaty-
wanie na rozwoj tych miast (zwlaszcza w przypadku ich rozwoju w po-
staci miasto-regiondow). Nie odnosi si¢ natomiast tych postulatow do
ogétu rad narodowych szczebla powiatowego i wojewodzkiego, ktorych
zasieg dziatania w bardzo nielicznych przypadkach pokrywa si¢ z za-
siegiem okreslonych regionéw ekonomicznych (w przypadku gdy to ma
wyjatkowo miejsce — wskazane wydaje si¢ wprowadzanie w nich po-
zabudzetowej gospodarki funduszowej o charakterze eksperymentalnym).

ITII. KIERUNKI ROZWOJU GOSPODARKI FUNDUSZOWEJ
RAD NARODOWYCH

Nasuwa si¢ wreszcie pytanie, jakie s3 u nas obecnie realne mozli-
wosci rozwijania gospodarki funduszowej w ramach miast, gromad
i osiedli. Nie pozbawione znaczenia wydaje si¢ rozwazenie przy tym

> Niejako na wzor utworzonego swego czasu pozabudzetowego funduszu akty-
wizacji powiatu nowosadeckiego (gdzie swoistym kryterium wyodrgbnienia regio-
nalnego byly walory turystyczno-wypoczynkowe regionu).
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takze wtasciwego sposobu ewoluowania dotychczasowego systemu w kie-
runku systemu wyrazniej uwzgledniajacego elementy wyodrgbnienia
funduszowego w gospodarce rad narodowych najnizszego szczebla.

Oparcie gospodarki budzetowej rad narodowych najnizszego szczebla
na zasadach zblizonych do gospodarki funduszowej wymaga zwigkszenia
dochodow wtlasnych budzetéw w stopniu wystarczajagcym na pokrycie
znacznej wigkszosci wydatkéw terenowych, z ograniczeniem do niezbed-
nego minimum S$rodkéw wyrdéwnawczych budzetow terenowych. Co
prawda, stawia si¢ na ogoél na rowni dochody wtlasne ze stalymi udzia-
tami rad narodowych w dochodach budzetu centralnego (a stato$¢ jest
postulatem na ogél zgodnie wysuwanym w odniesieniu do udzia-
t6w), praktyka pokazuje jednak, ze z udzialow tych korzystaja w gtow-
nej mierze rady narodowe wyzszego szczebla, przede wszystkim za§ wo-
jewodzkiego. Jedynie udzialy w podatku od wynagrodzen docierajg do-
sy¢ powszechnie, w jakiej§ cze$ci, do budzetéw nizszego stopnia. Z dru-
giej strony, redystrybucja udziatéw w dochodach budzetu centralnego
(podobnie zreszta jak i dochodéw wtasnych rad narodowych) na rzecz
rad narodowych nizszego szczebla powaznie w praktyce ogranicza, o ile
nawet wprost nie niweczy, ich samodzielno§¢ finansowa. Odnosi si¢ to
za$§ najwyrazniej do rad narodowych miast niewylaczonych, gromad
1 osiedli.

Specjalng uwage nalezy w zwigzku z tym poSwigci¢ rozszerzeniu
terenowych zrédet dochodow budzetowych rad narodowych najnizszego
szczebla. Sytuacja budzetowa malych miast i osiedli jest pod tym wzgle-
dem szczegolnie niekorzystna. Rozszerzenie podstawy dochodow wtas-
nych rad narodowych matych miast i osiedli wymaga przede wszystkim
stosownego ich zagospodarowania — w oparciu o wtasciwie okreslone
czynnos$ci miastotworcze — a przy tym takze pewnej przebudowy syste-
mu dochodow terenowych (stosownej modyfikacji podziatu tych docho-
dow miedzy budzety rozmaitego stopnia).

W obecnym stanie rzeczy budzety miast nie wylaczonych uzyskuja
dochody wtasne z niektorych podatkow terenowych — jak na przyktad
z podatkéw od nieruchomosci i od lokali — co okazuje si¢ niewystarcza-
jace. Dochody budzetowe tych miast mozna by rozszerzy¢ «przede wszyst-
kim przez objgcie nimi catego opodatkowania gospodarki nieuspotecz-
nionej 1 spoldzielczej, jakie jest obecnie dochodem szczebla powiatowego
(miasta niewytaczone moga z niego korzystaé w postaci udziatdéw).

Najwigksze znaczenie miatloby tworzenie w matych miastach przed-
sigbiorstw zarzadzanych centralnie, co umozliwiatloby pewne rozszerze-
nie ich dochodow wtasnych, przede wszystkim jednak rozszerzenie udzia-
16w miejskich rad narodowych w dochodach budzetu centralnego (po-
dobne znaczenie ma rozwijanie w malych miastach jednostek gospo-
darki terenowej, podlegtych organizacyjnie radom narodowym wyzszego
szczebla).
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Odgrywatoby to zreszta wtasciwg role dopiero po przejeciu przez
miejskie rady narodowe calo$ci podatku od wynagrodzen, z ktoérego ko-
rzystaja one dotychczas jedynie w formie czesciowych udzialow (nale-
zaloby w tym celu ustala¢ te udzialy w wysokosci 100°/0). Dopiero wtedy
mogtaby bowiem znajdowaé¢ wlasciwe wyrazenie w dochodach budzeto-
wych rad narodowych aktywizacja gospodarcza matych miast i osiedli,
pozwalajac na pelne usamodzielnienie finansowe miast wyzej uprzemy-
stowionych (wysuwane w tym zakresie zastrzezenia odnosza si¢ jedynie
do wielkich miast.

Niewystarczajace okazujga si¢ rowniez dochody budzetowe gromadz-
kich rad narodowych. Stwierdza si¢ czestokro¢, ze budzety gromadz-
kie s3 — w wyniku szerokiego ich ro6wnowazenia przy pomocy udzialow
w dochodach budzetéow stopnia powiatowego — ustalane w praktyce
wprost przez powiatowe, a nie gromadzkie rady narodowe. Rozszerzenie
dochodow wtasnych mogloby tu nastapi¢ stosunkowo tatwo w drodze
przekazania do gromad podatkow i optlat wiejskich, czy takze i opodat-
kowania spoéldzielni, ktéore sa obecnie dochodem szczebla powiatowego.
Musi to by¢ jednak uzaleznione od faktycznego stopnia, w jakim gro-
madzkie rady narodowe spelniaja wlasciwe im =zadania, ciagle jeszcze
w duzej czgsci realizowane w zastgpstwie gromad przez powiatowe rady
narodowe *. Istotne znaczenie miatoby tu zatem zwickszenie uprawnien
gromadzkich rad narodowych, ze stosownym przy tym rozszerzeniem
zasiegu ich dochodow wtasnych.

Po zakonczeniu tej ewolucji nie powinno napotykaé na wigksze prze-
szkody oparcie finansowania zadan rad narodowych najnizszego szczebla
— malych miast, osiedli i gromad — w wigkszosci na dochodach wtas-
nych, przy czym zasadniczg rol¢ powinien odgrywaé podatek od wyna-
grodzen w miastach (w odniesieniu do matych miast mogtoby to mieé
wigksze znaczenie dopiero po stosownym wzroscie ich potencjatu go-
spodarczego, ktdry znajduje wyraz m. in. we wzroscie zatrudnienia), a po-
datek gruntowy na wsi.

Dopdki nie nastapi stosowne wzmocnienie dochodéw terenowych ma-
tych miast, gromad i osiedli, gospodarka budzetowa tych jednostek be-

24 Niejednokrotnie rozpatrywane bylo przekazanie gromadom takze podatkow
od nieruchomos$ci i od lokali. Sprzeciw przeciwko temu wywodzi si¢ z bardzo
niero6wnomiernego rozlozenia tego podatku w gromadach, jako ze uzyskuje on
wigksze znaczenie finansowe w gromadach odznaczajacych si¢ wyzszym stopniem
urbanizacji. W motywacji tej nie bierze si¢ pod uwage, ze zapotrzebowanie finan-
sowe gromad jest podobnie zrdéznicowane w zaleznosci od stopnia ich urbanizacji
(bardziej zurbanizowane gromady majg wigcksze wydatki na cele komunalne itp),
nie moze to wiec stanowi¢ wystarczajacego uzasadnienia dla pozostawienia tych
podatkéw budzetowi szczebla powiatowego (tym bardziej, ze zasilaja one budzety
miast nie wylaczonych i osiedli).
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dzie si¢ musiala nadal uzupekiajaco opiera¢ na dochodach regulacyjnych,
obejmujacych m. in. dochody celowe (o analogicznym zasadniczo znacze-
niu do pozabudzetowych funduszow celowych). Naleza do nich przede
wszystkim dotacje celowe, udzielane z budzetu centralnego albo z poza-
budzetowych, scentralizowanych funduszow interwencyjnych, jak i w
pewnej mierze takze dochody wtasne o celowym przeznaczeniu. Inng
formg dochodow celowych sg jeszcze dochody kredytowe, udzielane obec-
nie wylacznie ze (scentralizowanego funduszu aktywizacji matych miast
(rozpatruje si¢ niemniej czasem potrzeb¢ udostepnienia radom naro-
dowym kredytu bankowego, udzielanego na ogoélnych zasadach kredy-
towania gospodarki uspolecznionej).

Dotacje celowe, udzielane z budzetu centralnego oraz budzetow tere-
nowych wyzszego stopnia, zasilaja w dosy¢ ograniczonym zakresie bud-
zety matych miast, gromad i osiedli. Ostatnio zostaly one uzupeinione
pomoca finansowa z funduszu aktywizacji matych miast oraz funduszu
rozwoju rolnictwa. W pierwszym przypadku rady narodowe malych
miast i osiedli, podobnie jak i przedsi¢biorstwa podlegte tym radom,
moga korzysta¢ z kredytu udzielanego na okreslone cele rozwoju gospo-
darczego, w drugim przypadku pomoc finansowa w postaci dotacji uzy-
skuja w gltownej mierze kotka rolnicze, ktore bezposrednio realizujg
zadania rozwoju gospodarczego wsi.

Wprowadzenie nowych form pomocy finansowej ze scentralizowanych
funduszoéw interwencyjnych wiaze si¢ wigc z niewystarczalno$cig trady-
cyjnej formy dotacji budzetowej,, przy czym kredytowa forma wykorzy-
stywania funduszu aktywizacji matych miast wydaje si¢ wlasciwsza od
dotacyjnej formy wykorzystywania funduszu rozwoju rolnictwa. Nale-
zatoby przy tym dazy¢ do zapewnienia radom narodowym mozliwie
daleko idacego wspotudziatu przy wykorzystywaniu ogoétu Srodkow
scentralizowanych funduszoéw interwencyjnych, a wiec réwniez $srodkow
funduszu rozwoju rolnictwa,, wykorzystywanego jak dotad zasadniczo
poza gromadzkimi radami narodowymi (tym bardziej, ze funkcje kon-
trolne nad dziatalno$cia kotek rolniczych sprawuja wiladze szczebla po-
wiatowego). Wtlasciwg droga regulacyjnego oddzialywania na gospo-
darke finansowa rad narodowych wydaje si¢ zatem ograniczanie $rod-
koéw ogolnowyrownawczych w budzetach terenowych na korzys¢ dotacji
celowych, udzielanych ze scentralizowanych, pozabudzetowych fundu-
szOw interwencyjnych, ze stopniowym ograniczaniem bezzwrotnego roz-
dzielnictwa tych $rodkéw na korzy$¢ rozdzialu opartego na zasadzie
zwrotno$ci, a wiec w sposob, w jaki dokonuje si¢ obecnie rozdzialu s$rod-
kow funduszu aktywizacji matych miast. W tym wtlasnie kierunku po-
winien przede wszystkim i§¢ rozwdj zasad wykorzystywania funduszu
rozwoju rolnictwa.

Do rozpatrzenia pozostaje wreszcie problem udostepnienia radom na-
rodowym kredytu bankowego, uzupelniajagcego — na ogdlnych zasadach
kredytowania — $rodki budzetowe.
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Oparcie budzetow najnizszego stopnia na zasadach zblizonych do
gospodarki funduszowej stwarzatoby najlatwiejszag mozno$¢ dofinanso-
wania kredytem bankowym $rodkéw budzetowych, podczas gdy w syste-
mie opartym na dotychczasowych zasadach sptata kredytu zacigganego
przez poszczego6lne rady narodowe mogtaby tatwo w praktyce powodowac
»wymuszanie" dotacji z budzetow wyzszego stopnia na cele sptaty za-
ciggnietego uprzednio kredytu®. Totez w dotychczasowym: systemie
budzetow terenowych kredytowanie rad narodowych mogtoby nastepo-
wac jedynie w ograniczeniu do zadan finansowanych z dochodéw celo-
wych, jak tez z funduszéw budzetowanych brutto, czy tym bardziej z po-
zabudzetowych funduszow celowych, gdzie kredyt antycypuje wptaty
uzyskiwane na poszczegolne cele. Nie ma bowiem zadnego uzasadnienia
dla odmowy radom narodowym prawa do korzystania z kredytu ban-
kowego na te zadania, ktorych finansowanie zostaje zabezpieczone okres-
lonymi dochodami®®.

Obowiazujacy u nas system budzetowy zasadniczo nie przewiduje
tego rodzaju mozliwosci (podobnie jak i mozliwo$ci uzupetniania przy
pomocy kredytu $rodkéw budzetowych), chociaz zaznacza si¢ niejedno-
krotnie niewatpliwa — jak si¢ wydaje — tego potrzeba. Mozna nie-
mniej odnotowac interesujacy w tym zakresie precedens w postaci
wprowadzonego w 1960 r. kredytu bankowego na finansowanie budowy
lokali handlowych i ustugowych, towarzyszacych budownictwu mieszka-
niowemu, realizowanej z miejskich i powiatowych funduszéw mieszka-
niowych?’, ktoéry nie zostal w latach nastepnych podtrzymany®®. Kre-
dyt ten nie byt zreszta w praktyce szerzej wykorzystywany.

Zagadnienie kredytu bankowego dla rad narodowych stawia na nowo

2 podobnie do sytuacji, jaka wywiazata si¢ w pewnym okresie w gospodarce
finansowej przedsigbiorstw w wyniku szerokiego wykorzystywania przez nie kre-
dytow inwestycyjnych.

*6 W rozpatrywanych tu przypadkach korzystania przez rady narodowe z kre-
dytu bankowego, zabezpieczenie zwrotnosci tego kredytu moze mieé charakter
czysto finansowy — sa nimi dochody budzetéow terenowych badz dochody poza-
budzetowych funduszéw celowych — nie jest to wigc zabezpieczenie typu majat-
kowego. Nie byloby ono zreszta mozliwe na skutek zniesienia wtasnos$ci komunal-
nej (z wyjatkiem mienia gromadzkiego) wraz ze zniesieniem samorzadu terytorial-
nego w reformie terenowych organéw wiladzy panstwowej z 1950 r. Finansowe za-
bezpieczenie kredytu bankowego wydaje si¢ zreszta w gospodarce socjalistycznej
najzupetniej wystarczajace.

*'Z mocy § 3 uchwaty nr 233 Rady Ministrow z 1960 r. (MP nr 65 poz. 308)
oraz § 13 uchwaly nr 363 Rady Ministrow z 1961 r. (MP nr 78 poz. 325).

W uchwale nr 128 Rady Ministrow z 1965 r. (MP nr 27 poz. 139) nie wspo-
mina si¢ juz o kredycie bankowym na dofinansowywanie budowy podstawowych
urzadzen towarzyszacych.
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na porzadku dziennym wprowadzone, ostatnio kredytowanie rad naro-
dowych ze s$rodkow funduszu aktywizacji matych miast. Mozna by na
tym tle rozpatrywa¢ wprowadzenie analogicznej mozliwosci korzysta-
nia przez rady narodowe rozmaitego szczebla z kredytoéw bankowych
na cele budownictwa nowych przedsi¢gbiorstw. Tego rodzaju inwestycje
niewatpliwie zapewniaja odptatno$¢ w postaci przyszlych wptlat budze-
towych z nowo utworzonych przedsigbiorstw; azeby byla to jednak od-
platnos$¢ bezposrednio ze zwrotnoscia zaciggnigtego kredytu zwigzana,
niezb¢dne byloby tylko potracanie przypadajacych sptat kredytu od
naleznych z tych przedsigbiorstw wptat do budzetu, ograniczajac w sto-
sownej mierze dochody wtasne rad narodowych z tego zrédta (tego ro-
dzaju rozwigzanie zastosowano wtasnie w odniesieniu do kredytow udzie-
lanych z funduszu aktywizacji matych miast).

Do rozpatrzenia pozostaje zatem kwestia, czy sa jakie$ powody, ktore
moga stanowi¢ o wyzszosci pomocy kredytowej udzielanej ze scentrali-
zowanych funduszow interwencyjnych w miejsce kredytu bankowego
dla rad narodowych, udzielanego na ogdélnych zasadach. Nie mniej wazne
wydaje si¢ rozstrzygniecie przy tym innej jeszcze kwestii, czy jest mia-
nowicie uzasadnione, aby pomoc kredytowa na cele rozwoju gospodar-
czego udzielana byla tylko radom narodowym matych miast i osiedli
zamiast ogotowi rad narodowych.

Zdaje si¢ nie ulega¢ watpliwosci, ze kredytowanie rad narodowych
ze scentralizowanych funduszow interwencyjnych ma jedna, zasadnicza
przewage nad kredytowaniem bankowym — pozostawia finansowanie
catoksztaltu dziatalnosci rad narodowych w scentralizowanej dyspozycji
Ministerstwa Finansow, co wydaje si¢ uzasadnione charakterem tej dzia-
falnosci, zupelnie nie porownywalnym =z dziatalno$cig przedsigbiorstw
panstwowych. Rozstrzygnigcie drugiego problemu moze za$ nastgpowac
tylko w ramach, w jakich rozwazano wyzej mozliwo$ci wprowadzenia
do wyzszego szczebla rad narodowych elementéw gospodarki funduszo-
wej. Jesli nawet jest to w pewnych warunkach mozliwe, nie wydaje
si¢ sprawa pierwszej pilnosci.

ON THE PERSPECTIVE DEVELOPMENT OF LOCAL COUNCILS'
DECENTRALIZED FUNDS

Summary

The principles of unity and complexity introduced into the Polish State budget
in 1951 are no longer fully observed. In particular, certain funds administered
by local councils have appeared gradually in the last years, on the basis of
the budget law of 1958 which admitted making some budget expenses dependent
on definite budget revenues. Moreover, some funds have been created outside
the local budgets. These deserve special attention as a new phenomenon which
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becomes increasingly important for the local councils activities and especially for
councils of the lowest level.

The development of decentralized funds seems to be desirable firstly in the
economic micro-regions, such as villages and towns, in order to accelerate their
development. The augmentation of the role of decentralized funds would also be
advisable in counties and provinces provided they constitute regions with specific
economic structure.

Decentralized funds should be first of all used to finance local investments,
the more so that this would be in accordance with the main destination of the
funds already administered by local councils. In this way, decentralized funds
could in the future be transformed into the local investment budgets.

The considerable development of decentralized funds in this country, in parti-
cular of those of the lowest level of local administration, seems, moreover, to
prove that local budgets at this level, which since 1951 have been incorporated
into the State budget, are not fully adequate for financing local councils activities.
This suggests that a reform of local budgets of the lowest level is advisable, which
would make their administration more similar to that of decentralized funds.

The author considers in detail the perspectives and conditions of s'uch a re-
form of the local budgets of the lowest level, as well as the prospects and con-
ditions of further development of the decentralized funds if no budget reform
takes place. He discusses especially the links between decentralized funds and
local budgets in this last case.

The other subject of the author's consideration is the advisability of financing
the local councils activities by bank credit or by credit granted by central funds
administered by budget authorities.





