JANUSZ WIERZBICKI

ELEMENTY GOSPODARKI FUNDUSZOWE]
W SYSTEMIE BUDZETOWYM RAD NARODOWYCH

POZABUDZETOWE FUNDUSZE CELOWE ORAZ DOCHODY CELOWE
BUDZETOW TERENOWYCH

1. Zastosowanie w dziatalno$ci rad narodowych gospodarki funduszo-
wej polega na wigzaniu pewnych rodzajéow dochodow z okreslonymi
wydatkami budzetow terenowych. Moze to nastgpowaé w drodze wydzie-
lenia odnos$nych s$rodkow do oddzielnie administrowanych funduszow
albo nawet tez bez ich wyodrgbnienia z budzetéw terenowych. Swoista
forma wystgpowania tych ostatnich moga by¢ dochody celowe.

Charakterystyczng réznice¢ mi¢dzy gospodarka budzetowa oraz gospo-
darka wydzielonymi z budzetu funduszami celowymi stanowi to, ze nie
wykorzystane w danym roku $rodki budzetowe nie przechodza na rok
nastepny, tak ze nie wykonane zadania be¢da mogly by¢ w roku nastep-
nym realizowane tylko w przypadku, gdy zostana one uwzglednione
w nowym budzecie, podczas gdy nie wykorzystane w danym roku $rodki
wyodrebnionych funduszéow celowych przechodza na lata nastepne, co
zabezpiecza nieprzerwane finansowanie tych samych zadan ze S$rodkéw
celowych nie wytaczanych z budzetu.

Gospodarka wyodrebnionymi z budzetu funduszami celowymi jest
sprzeczna z zasada jedno$ci budzetu panstwa, tak ze budzi ona niemato
zastrzezen. W praktyce wystepuja jednak ciagle pewne wyodrgbnione
fundusze na finansowanie zadan zwigzanych zaréwno z dzialalnos$cia
organéw terenowych, jak i centralnych’. Dzieli si¢ je na fundusze po-
wigzane z budzetem oraz fundusze nie powigzane z budzetem (te ostat-
nie powinny by¢ tworzone z mocy ustawy). Dochody celowe nie znajduja
natomiast szerszego zastosowania w naszej praktyce budzetowej (poza
dotacjami celowymi udzielanymi z budzetu centralnego dla rad naro-
dowych). Specyficzne elementy gospodarki funduszowej zwigzane sa
z wykorzystywaniem nadwyzek budzetow terenowych?”.,

! Zgodnie z art. 7 ustawy z 1 VII 1958 r. o prawie budzetowym.
2 Umocnione jeszcze w projekcie nowego prawa budzetowego (zmiany w syste-
mie budzetowym rad narodowych, przewidywane projektem nowego prawa budze-
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2. Terenowe fundusze celowe wigzane byly pierwotnie z rozwijaniem
samodzielnosci rad narodowych, tworzenie tego rodzaju funduszow ozna-
czato bowiem wylaczenie cze$ci Srodkéw budzetowych ze scentralizowa-
nej dyspozycji gospodarczej i oddanie ich do bezposredniej dyspozycji
organow terenowych. Taki wtasnie charakter miaty wprowadzone juz
w 1954 r. fundusze rozwoju przemystu terenowego, tworzone z czgSci
zysku przedsigbiorstw terenowych *; byly to jednak raczej fundusze zwia-
zane z gospodarka zjednoczen przemystu terenowego, a nie z bezpo-
$rednig dziatalno$cig rad narodowych. Natomiast w 1957 r. utworzone
zostaly miejskie 1 powiatowe fundusze mieszkaniowe (zrekonstruowane
w roku nastepnym)®, a w 1958 r. fundusze gromadzkie na pewne cele
miejscowe ’, ktore odgrywaja do chwili obecnej powazng role w gospo-
darce rad narodowych. Szczegdlny charakter majg tworzone nastepnie
fundusze rozwoju poszczegbélnych regiondéw (precedensowe znaczenie ma
tu fundusz rozwoju gospodarczego powiatu i miasta Nowego Sacza, utwo-
rzony w ramach tzw. ,eksperymentu nowosadeckiego"®, podobny cha-
rakter ma fundusz rozwoju kapieliska morskiego Sopotu’) oraz terenowe
fundusze rozwoju turystyki i wypoczynku®. Obok zdecentralizowanych
funduszow panstwowych wystepuja takze zdecentralizowane fundusze
spoteczne, ktore umozliwiajg rozszerzenie zakresu dzialania rad narodo-

towego, omawiajg m. in. Z. Pirozynski oraz A. W. Zawadzki w Finansach 1965,
nr 11).

> Na podstawie uchwaly nr 1012 Rady Ministrow z 23 XII 1953 r. w sprawie
utworzenia wojewodzkich fnduszéw rozwoju przemystu terenowego (M. P. 1)954,
nr 45, poz. 637)..

* Na podstawie uchwaty nr 139 Rady Ministrow z 6 V 1958 r. w sprawie fun-
duszé6w mieszkaniowych tworzonych przez prezydia miejskich i powiatowych rad
narodowych (M. P. nr 38, poz. 218), ze zmiang z 1960 r. (M. P. nr 5, poz. 22)
oraz uchwaty nr 84 Rady Ministrow z 27 III 1964 r. w sprawie zasad finansowania
inwestycji i kapitalnych remontéw jednostek panstwowych (M, P. nr 23, poz. 100),
zastapionej ostatnio uchwala nr 278 Rady Ministrow z 28 X 1965 r. (M. P. nr 61,
poz. 318).

> Na podstawie ustawy z 12 III 1958 r. o funduszu gromadzkim na niektore
cele miejscowe (Dz. U. nr 17, poz. 73), ze zmiang z 1962 r. (Dz. U. nr 32, poz. 152),

® Na podstawie uchwaty nr 151 Rady Ministréw z 9 V 1958 r. w sprawie
rozwoju gospodarczego powiatu i miasta Nowego Sacza (nie publ.) oraz zarzadzenia
ministra finansow z 15 XI 1958 r. w sprawie zatwierdzenia statutu Funduszu Roz-
woju Ziemi Sadeckiej (nie publ.).

7 Na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 VIII 1958 r. w sprawie
utworzenia funduszu kapieliska morskiego Sopot (Dz. U. nr 55 poz. 326).

¥ Na podstawie ustawy z 17 II 1960 r. o organizacji spraw kultury fizycznej
i turystyki (Dz, U. nr 10, poz. 65, art. 11, ust. 2) oraz zarzadzenia przewodniczacego
GKKFiT z 28 VI 1962 r. w sprawie gromadzenia, wydatkowania, ewidencji $§rod-
kow 1 sprawozdawczos$ci Centralnego Funduszu Turystyki i Wypoczynku oraz
powstawania, przeznaczenia i dysponowania terenowymi funduszami turystyki
i wypoczynku (Dz. Urz. GKKFiT nr 7, poz. 36).
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wych — przyktadem moga tu by¢ fundusze dobrowolnych $§wiadczen
spotecznych, zwigzanych z realizacja czynow spotecznych’.

Nie mozna tu pomingé¢ takze niektérych funduszow scentralizowa-
nych, $ci$lej powiagzanych z dzialalno$cia organdéw terenowych. Sa to
znowu przede wszystkim fundusze panstwowe, jak np. tzw. fundusz in-
terwencyjny, przeznaczony na aktywizacje¢ gospodarcza terendw po-
siadajacych nadwyzki poszukujacych pracy'®, fundusz rozwoju rolnic-
twa '', fundusz prewencyjny PZU '>. Ten sam w istocie rzeczy charak-
ter maja niektére scentralizowane fundusze spoleczne 1B

Gospodarka $rodkami zdecentralizowanych funduszéw celowych pro-
wadzona jest w ogoélnych ramach gospodarki finansowej rad narodowych,
na podstawie oddzielnie sporzadzonych planéw finansowych tych fun-
duszéw. Sa one zreszta w wickszo§ci powigzane w pewnym stopniu
z budzetami terenowymi; przyktadem moga tu by¢ przede wszystkim
miejskie i powiatowe fundusze mieszkaniowe oraz fundusze dobrowol-
nych $§wiadczen spotecznych (tworzone podobnie na szczeblu miejskich
oraz powiatowych rad narodowych), w stosunkowo szerokiej nawet
mierze zasilane ze S$rodkéw budzetowych, natomiast fundusze gro-
madzkie, akumulowane poczatkowo wprost na rachunkach budzetowych,
zostaty w 1963 r. wylaczone z ogoélnych §rodkéw budzetowych gromadz-
kich rad narodowych. Srodki funduszéw scentralizowanych sa tylko wy-
jatkowo taczone ze S$rodkami budzetéw terenowych, chociaz wtasciwe

° Podstawa: rozporzadzenie Rady Ministrow z 21 VII 1960 r. w sprawie
funduszéw dobrowolnych $wiadczen spotecznych (Dz. U. nr 39, poz. 233).

" Podstawa: uchwata nr 37 KERM z 16 1 1959 r. w sprawie zasad gospoda-
rowania $rodkami interwencyjnymi przeznaczonymi na aktywizacj¢ gospodarcza
terendw posiadajacych nadwyzki zatrudnienia (nie publ.) oraz zarzadzenie Min.
pracy i opieki spotecznej z 4 III 1959) r. w sprawie szczegdélowych zasad wykorzy-
stywania §$rodkéw interwencyjnych, zwanych funduszem interwencyjnym, prze-
znaczonych na aktywizacj¢ gospodarcza terendw posiadajacych nadwyzki poszu-
kujacych pracy (Dz. Urz. MPiOS nr 2, poz. 7). Uchwala nr 37 KERM nie zostala
expressis verbis uchylona, zdeaktualizowalo ja jednak wydanie uchwaly nr 541
KERM z 29 XII 1961 r. w sprawie zasad gospodarowania $rodkami na akcj¢ inter-
wencyjna (nie publ.); nowa uchwata nie stosuje juz pojecia ,,fundusz interwen-
cyjny", nadajac S$rodkom na akcj¢ interwencyjna charakter zblizony do dotacji
celowych, a wigc swego rodzaju dochodéw celowych budzetow terenowych.

"' Podstawa: obwieszczenie Ministra rolnictwa z 27 IV 1963 r. w sprawie oglo-
szenia jednolitych tekstow uchwal Rady Ministrow nr 3ili9 z 24 VII 1959 r. i nr 485
z 14 XII 1959 r. dotyczacych utworzenia oraz zasad gospodarowania Funduszem
Rozwoju Rolnictwa (Dz. Urz. MR nr 7, poz. 32).

'2 podstawa: rozporzadzenie Rady Ministrow z 211 II 1963 r. w sprawie wspol-
dzialania organdéw administracji panstwowej z PZU w zakresie ubezpieczen ma-
jatkowych i osobowych oraz w zakresie zapobiegania powstawaniu szkoéd losowych
(Dz. U. nr &, poz. 47).

3 Przyktadowo: Spoteczny Fundusz Budowy Szkét Tysiaclecia oraz Spo-
teczny Fundusz Odbudowy Kraju i Stolicy, potaczone od 1966 r. w Spoteczny Fun-
dusz Budowy Szkét i Internatow.
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organy rad narodowych niejednokrotnie dysponuja tymi S$rodkami (np.
funduszu prewencyjnego PZU) w okreslonym zakresie.

Potrzeba prowadzenia bardziej lub mniej wyraznie wyodrebnionych
z gospodarki budzetowej funduszow celowych byta niewatpliwie bar-
dziej oczywista w pierwszym okresie usamodzielnienia rad narodowych,
w systemie zasadniczo scentralizowanego zarzadzania gospodarka naro-
dowa, pozwalajac na wykazanie, ze niektore odcinki tej gospodarki moga
by¢ prowadzone lepiej przez organy terenowe anizeli bezposrednio przez
organy centralne'!. Obecne wyodrebnienie funduszow celowych, gdy
organy terenowe maja juz wigkszag swobod¢ w ksztattowaniu wydatkéw
w oparciu o state dochody budzetéw terenowych, nie wydaje si¢ tak
oczywiste °, jednak wysuwane s3 niejednokrotnie nadal argumenty uza-
sadniajace ich celowo$¢ w gospodarce narodowej'®.

Fundusze celowe uwazane sa3 w praktyce gospodarczej za pozyteczne
gtownie z tego wzgledu, Zze pozwalaja na wylaczenie finansowania nie-
ktéorych zadan planowych z nazbyt sztywnych rygoréw gospodarki bu-
dzetowej, a przy tym ulatwiaja one dodatkowa akumulacj¢ S$rodkow
z dochodow ludnos$ci lub nawet cze$ciowo takze z jednostek uspotecznio-
nych, sa one bowiem $ci$lej powigzane z zadaniami uwazanymi w opi-
nii spotecznej za szczegdélnie wazne, jak rowniez z zadaniami, ktorych
realizacja przynosi okreslone korzysci danym jednostkom uspotecznio-
nym czy obejmowanym przez nie kolektywom (pracowniczym, czlon-
kowskim itp.).

Szczegbdlne znaczenie ma tutaj jednak mozliwo$¢ odcinkowego tylko
— w zakresie danego przeznaczenia $rodkoéw poszczegbdlnego rodzaju
funduszow — rozszerzenia samodzielnosci finansowej rad narodowych,
z zachowaniem nieuniknionej ograniczonosci ich samodzielno$ci w ogol-
nych ramach gospodarki budzetowej. Gospodarka funduszowa stanowi
w ten sposob podstawe dla rozszerzenia tej samodzielnosci tylko w od-
niesieniu do wybranych dziedzin dziatalno$ci organdéw terenowych,
z ograniczeniem zarazem do okre$lonych s$rodkéw finansowych, bez
obawy, aby mogto to stanowi¢ uchylenie furtki dla nazbyt swobodnego
dysponowania przez rady narodowe calo$cia srodkéw budzetowych. Nie
mniejsze znaczenie w gospodarce funduszowej ma taczenie w nich $rod-
kow ogoélnopanstwowych ze s$rodkami spolecznymi (skrajnym przypad-
kiem sa fundusze gromadzace wylacznie $rodki spoleczne). Gospodarka
funduszowa moze dzigki obu tym cechom zastgpowaé z korzys$ciag do-
tacje celowe, przyznawane radom narodowym na realizacj¢ okreslonych

“ Por. J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 140.

Por. m. in. Z. Pirozynski, Reforma sytemu budzetowego, Finanse 1957,
nr 5.

'Por. J. Kole i Z. Pirozynski, Finanse w shizbie Polski Ludowej, Finanse
1964, nr 7.
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zadan, odznaczajgc si¢ oczywista wyzszo$cig nad finansowaniem dotacyj-
nym (stanowi bowiem o oszcze¢dnos$ci srodkéw budzetowych przy reali-
zacji waznych z punktu widzenia ogoélnospotecznego zadan).

Oznacza to praktyczng celowo$¢ dalszego prowadzenia pewnych fun-
duszéw zdecentralizowanych, mimo ze stanowia one wylom w zasadzie
jedno$ci budzetu socjalistycznego. Zadania tych funduszéw powinny
jednak obejmowaé zawsze tylko waski wycinek zadan finansowanych
normalnie ze §rodkéw budzetowych, w zadnym za$§ razie nie moga one
obejmowacé szerszego zasi¢gu zadan budzetowych. W takim bowiem razie
mozna by po prostu wilaczy¢ $rodki danego funduszu do wlasciwego bu-
dzetu terenowego; z tego punktu widzenia mozna poddaé krytyce dalsze
utrzymanie niejednego z istniejacych obecnie funduszéw, a przede
wszystkim funduszu gromadzkiego na niektore cele miejscowe, funduszu
rozwoju gospodarczego powiatu i miasta Nowego Sacza (po zakonczeniu
okresu eksperymentalnego) i niektérych innych. Wlasciwsze wydaje sie
przy tym ograniczenie wystgpowania zdecentralizowanych funduszéow do
wyzszych szczebli rad narodowych, tzn. do szczebla powiatowego i woje-
wodzkiego, poniewaz w najnizszych jednostkach terenowych (gromad,
osiedli, miast nie stanowigcych powiatow) zasieg S$rodkoéw budzetowych
wydaje si¢ zbyt waski na to, aby mozna bylo uznaé¢ za wlasciwe wyta-
czenie z nich jeszcze pewnych $rodkow do wyodrebnionych funduszow.

Watpliwo$ci musi jednak budzi¢ dotychczasowa praktyka tworzenia
pozabudzetowych funduszow celowych na podstawie uchwal Rady Mi-
nistrow. Tego rodzaju decyzje oznaczaja de facto wylaczenie pewnych
nieraz nawet znacznych S$rodkow z zasiggu budzetu panstwa, powinny
by¢ wigc zastrzezone Sejmowi, jako organowi, ktéry stanowi o docho-
dach i wydatkach budzetowych (tym bardziej ze niektére fundusze ce-
lowe nie sa3 w ogole powigzane z budzetem panstwa). Co wigcej, wpro-
wadzenie w gospodarce terenowej uchwalonych juz przez Sejm fundu-
szo6w zdecentralizowanych powinno by¢ w zasadzie tylko fakultatywne,
czyli — inaczej mdéwigc — zalezne od podjgcia stosownej uchwaty przez
wtasciwg rade narodowa (w ten sposob fundusze zdecentralizowane
moglyby by¢ tylko sukcesywnie wprowadzane w gospodarce terenowej).
Mimo ze ma to, jak si¢ zdaje, tylko formalne znaczenie, bo rady naro-
dowe sa z reguly zainteresowane rozwojem gospodarki funduszowej, nie
powinno pomija¢ si¢ w tym zakresie ich uprawnien, tym bardziej ze
zachodzi przy tym najcze¢$ciej naruszenie zasady zupelno$ci budzetu.

3. Podobny do gospodarki funduszowej charakter ma w istocie rze-
czy budzetowa akumulacja $rodkéw w postaci doptat uzytkownikow
na cele budowy pewnych urzadzen, stuzacych bezposrednio zaspokoje-
niu lokalnych potrzeb ludno$ci lub przedsigbiorstw'’. Nie wydaje si¢

'7 Dokonuja tych doptat mie tylko przedsigbiorstwa zarzadzane centralnie
(o czym bedzie dalej mowa), lecz i jednostki gospodarki nieuspotecznionej oraz
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celowe tworzenie w tym celu specjalnych funduszéw tylko ze wzgledu
na to, ze nie mamy tu do czynienia z dtugotrwata dziatalnoscia, lecz tylko
doraznie podejmowanymi robotami. Doptlaty te mozna by zakwalifiko-
wac jako tzw. dochody celowe budzetu. Co prawda w naszej praktyce
budzetowej doplaty uzytkownikoéw, ktoére stanowia ich udzial w kosztach
budowy danych urzadzen, staja si¢ z reguly ogélnym dochodem budzetu
terenowego (jak np. w przypadku optat melioracyjnych oraz elektryfika-
cyjnych), przez co zaciera si¢ wlasciwy ich charakter. Moze to nie po-
wodowacé jeszcze trudnos$ci w przypadku gdy doptaty te stanowia do-
chod budzetu najmniejszych jednostek terenowych (gromad, osiedli czy
miast nie stanowigcych powiatdéw), jes§li za§ wystepuja one w budzetach
wickszych jednostek (poczawszy od powiatow), to powinny uzyskiwac
juz wyraznie charakter dochodéw celowych. Odmienne rozwigzanie,
przy znacznej ilosci ,konkurencyjnych" zadan finansowanych z budze-
tow wickszych jednostek terenowych, moze tatwo — jak si¢ wydaje —
sprzyja¢ odraczaniu wykonawstwa robot, z tytutu ktérych uzyskano do-
ptaty uzytkownikdéw, mimo zaliczenia tych doplat do dochodéw budzetu
w roku ich wptywu (przy oczywistych stad trudnos$ciach pokrycia bu-
dzetowego tych samych robét w latach nastepnych).

Wydaje si¢, ze zagadnienie dochodow celowych w budzetach tere-
nowych nie ma, jak dotad, poza dotacjami celowymi z budzetu central-
nego, wigckszego znaczenia praktycznego. Sytuacja ulega zmianie w miare
wzrostu znaczenia doplat uzytkownikow na cele budowy urzadzen ko-
munalnych — przede wszystkim w postaci doplat ze strony przedsig-
biorstw zarzadzanych centralnie '*. Rozwijanie tego systemu, stanowigce
czg¢sto obecnie wysuwany postulat, ma na celu umozliwienie radom na-
rodowym poszerzenia frontu inwestycji finansowanych ze $Srodkow tere-
nowych. Wymaga to réwnoczesnej, stosownej modyfikacji struktury bu-

ludno$¢ — w postaci optat elektryfikacyjnych i melioracyjnych, $wiadczen na
rzecz utrzymania droég publicznych, udzialu w kosztach pierwszego wyposazenia
ulic, placow i innych urzadzen komunalnych, dofinansowania budowy i remontow
urzadzen do zbiorowego zaopatrywania ludnosci w wodg itp.

'8 Aktualnie na podstawie uchwaly nr 100 Rady Ministrow z 27 IV 1965 r.
w sprawie planowania, realizacji i finansowania inwestycji wspolnych (M. P.
nr 26, poz. 128); uchwata ta uchylala moc uchwaty nr 72a Rady Ministrow z 15 III
1958 r. w sprawie udzialu panstwowych jednostek gospodarczych objetych planem
centralnym w kosztach inwestycji urzadzen komunalnych (M. P. nr 32, poz. 182
z pozniejszymi zmianami) oraz uchwaly nr 494 Rady Ministrow z 15 XII 1958 r.
w sprawie zasad i trybu postgpowania przy ustalaniu optat z tytulu uczestniczenia
panstwowych jednostek gospodarczych w kosztach inwestycji urzadzen komunal-
nych (M. P. 1959, nr 2, poz. 5 z pdzniejszymi zmianami); natomiast zachowata moc
uchwata nr 257 Rady Ministrow z 19 VII 1963 r. w sprawie udziatu uspotecznionych
jednostek gospodarczych w kosztach inwestycji i utrzymania drég lokalnych oraz
udzialu dokonujacych przewozu w kosztach w umocnienia 1 naprawy mostow
i wiaduktéow drogowych na drogach publicznych (M. P. nr 68, poz. 335).
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dzetow terenowych (w znaczeniu wigzania dochodéw budzetowych z do-
ptat, o ktéorych tu mowa, z okreslonymi rodzajami wydatkow budzeto-
wych).

Traktowanie dotacji celowych z budzetu centralnego jako swego
rodzaju dochodéw celowych budzetéw terenowych nie powinno budzié
watpliwosci. To, ze stanowia one — jako dochody regulujace rad na-
rodowych — forme¢ rozliczen migedzybudzetowych, a nie dochody po-
chodzace spoza ukltadu budzetowego, nie moze mie¢ zadnego tu zna-
czenia; w obrebie dochodow regulujacych wyodregbnia si¢ po prostu,
podobnie jak w dochodach budzetowych w ogoélnosci, $srodki ogoélnowy-
réwnawcze i celowe (wskazuje to notabene na niewta§ciwo$¢ zaliczania
dotacji celowych na rowni z dotacjami wyréownawczymi oraz udziatami
w dochodach budzetu centralnego do $§rodkéw wyrownawczych). Swoisty
charakter dotacji celowych wyraza si¢ tylko w obowiazku zwrotu
do budzetu centralnego S$rodkoéw nie wykorzystanych w ciagu roku bu-
dzetowego, podczas gdy nie wykorzystane dochody celowe powinny
wtasciwie przechodzi¢ w calo$ci na rok nastepny (analogicznie do nie
wykorzystanych $rodkéw pozabudzetowych funduszéw celowych). Zda-
wanie sobie w peini sprawy z wtasciwego chrakteru dotacji celowych
wydaje si¢ tym wazniejsze, ze jest to niewatpliwie trwala instytucja
budzetu socjalistycznego.

4. Tego samego rodzaju problematyka wigze si¢ z zamiang systemu
dotacyjnego na system kredytowy w odniesieniu do inwestycji polegaja-
cych na budowie czy tez rozbudowie urzadzen ,odplatnych" (finansowa-
nych z doptat uzytkownikow). Ten czasem formutowany postulat sprzy-
jatby znowu znacznemu rozszerzeniu mozliwo$ci rad narodowych w za-
kresie finansowania inwestycji terenowych. Kredyty bankowe na cele
inwestycyjne (badz kredyty udzielane ze specjalnie w tym celu wy-
odrebnionych funduszéw pozabudzetowych) mialyby z konieczno$ci —
opierajac si¢ na ogodlnych zasadach systemu kredytowego — charakter
celowego dochodu budzetow terenowych. Moglyby by¢ one réwniez uzu-
petniajagcym dochodem wyodrgbnionych z budzetu zdecentralizowanych
funduszéw celowych.

Obowigzujacy u nas system budzetowy nie przewiduje tego rodzaju
dochodow kredytowych, tak samo zreszta jak nie przewiduje w zasadzie
kategorii dochodow celowych (poza dotacjami celowymi), chociaz istnieja
juz obecnie niewatpliwe — jak si¢ wydaje — w tym zakresie potrzeby.
Nie zostaje nawet wykorzystana mozliwo$¢ uzupelnienia dochodami kre-
dytowymi pozabudzetowych funduszéw celowych. Mozna tu co prawda
odnotowa¢ interesujacy w tym zakresie precedens — w postaci wpro-
wadzonego w 1960 r. kredytu bankowego na finansowanie budowy lokali
handlowych i1 ustugowych towarzyszacych budownictwu mieszkaniowe-
mu, zrealizowanej z miejskich i powiatowych funduszé6w mieszkanio-
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wych '¥; kredyt ten nie zostal jednak w latach nastepnych podtrzymany
(jak si¢ zreszta wydaje, nie byt w praktyce szerzej wykorzystywany).

Ten sam celowy charakter mialby oczywiscie kredyt uzyskiwany
przez rady narodowe na finansowanie innego rodzaju inwestycji, nie
zwigzanych z bezposrednig odplatnoscig, a wigc zwracany z ogdlnych
dochodow budzetowych. Wprowadzenie tego rodzaju kredytu nie wydaje
si¢ jednak mozliwe bez wyrazniejszego wyodrebnienia finansowego po-
szczegdlnych budzetow terenowych od budzetow wyzszego stopnia
(a szczegolnie od budzetu centralnego), co byloby niewatpliwie bardzo
kontrowersyjne, a w kazdym razie wymagatoby daleko idacej reformy
budzetowej, czego nie mozna obecnie przewidywaé (zwlaszcza wobec
ciaglej jeszcze u nas stabosci planowania terenowego). Wprowadzenie
bez tego szerszych mozliwosci wykorzystywania kredytow bankowych
na ogoblne cele inwestycyjne rad narodowych powodowatoby jedynie
sktonno$¢ do nadmiernego zadluzania si¢ ich w banku, z nastepnym
»wymuszaniem" zwigkszonych $rodkéw wyréwnawczych na cele sptaty
zaciagnietego kredytu (badZz narastanie zadtuzenia przeterminowanego)’.

Zagadnieniem zaslugujacym na specjalng w tym zakresie uwage moze
by¢ wykorzystywanie przez rady narodowe kredytow bankowych na
cele budownictwa nowych przedsigbiorstw terenowych; tego rodzaju
inwestycje zapewniaja bowiem swoista odptatnos¢ w postaci przyszlych
wptat budzetowych z nowo utworzonych przedsigbiorstw. Nie bytaby to
jednak odptatno$¢ bezposrednio zwigzana ze zwrotno$cig zaciggnigtego
kredytu, gdyz wptaty z przedsigbiorstw terenowych, ktore stanowig do-
chody wtasne rad narodowych, nie moga by¢ bezposrednio na ten cel
kierowane; nie zabezpiecza to wigc przed tymi samymi niebezpieczen-
stwami, jakie bylyby zwigzane z wykorzystaniem kredytu bankowego
na ogélne cele inwestycyjne rad narodowych (nadmierne zadluzenie sig
w banku itp.). I ten rodzaj kredytu nie wydaje si¢ zatem tatwy do za-
stosowania w praktyce.

' Na podstawie § 3 uchwaly nr 233 Rady Ministrow z 20 VII 1960 r,, w spra-
wie zasad finansowania budowy lokali handlowych i ustugowych w uspotecznio-
nym budownictwie mieszkaniowym i administracyjnym (M. P. nr 65, poz. 308);
analogiczne rozwigzanie przewiduje nastgpnie § 13 uchwaly nr 363 Rady Mini-
strow z 13 IX 1961 r. w sprawie zasad opracowania szczegdélowych plandéw miej-
skiego budownictwa mieszkaniowego oraz zasad planowania i finansowania tego
budownictwa i urzadzen towarzyszacych na lata 1961—1965 (M. P. nr 78, poz. 325),
ktora uchylita poprzednia; uchwata ta zostala z kolei zastapiona uchwata nr 128
Rady Ministrow z 22 V 1965 r. w sprawie zasad planowania, finansowania i reali-
zacji urzadzen towarzyszacych w uspolecznionym budownictwie mieszkaniowym
typu miejskiego (M. P. nr 27, poz. 139), w ktorej nie wspomina si¢ juz o kredycie
bankowym na dofinansowanie budowy podstawowych urzadzen towarzyszacych.

2 W pewnym sensie podobnie do sytuacji, jaka wywiazata sic w gospodarce
finansowej przedsigbiorstw w wyniku szerokiego wykorzystywania przez nie kre-
dytow inwestycyjnych.
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Jako realny postulat na najblizsza przyszto§¢ mozna zatem uznac
rozszerzenie zakresu doplat uzytkownikow inwestycji terenowych oraz
kredytowanie organow terenowych na te same cele, co w praktyce pro-
wadzi do utrwalenia i rozwoju kategorii dochodéw celowych budzetow
terenowych. Tego rodzaju dochody celowe niewatpliwie wplywalyby —
podobnie jak pozabudzetowe fundusze celowe — na ograniczenie zakresu
dotacji celowych w gospodarce terenowej’'.

WYKORZYSTYWANIE NADWYZEK ORAZ WYROWNYWANIE
DEFICYTOW BUDZETOWYCH

5. Prawo do wykorzystywania przez organy terenowe nadwyzek bu-
dzetowych z lat ubieglych wprowadza do gospodarki budzetowej rad
narodowych pewne elementy gospodarki funduszowej, nast¢puje bowiem
przez to swego rodzaju upodobnienie budzetéw terenowych do fundu-
szow wytaczonych z zasad wlasciwych gospodarce budzetowej panstwa.
Stanowi ono zarazem o stosownym rozszerzeniu uprawnien finansowych
rad narodowych, o niemalym znaczeniu dla umocnienia samodzielnosci
dziatania tych organdéw.

Upowaznienie rad narodowych do wykorzystywania w charakterze
dochodu nadzwyczajnego pewnej czesci nadwyzek, uzyskanych w po-
przednim roku budZetowym22, nastapito w okresie znacznego nasilenia
tendencji decentralistycznych i jest niewatpliwie waznym przejawem
decentralizacji terenowej. Jest ono uwazane przy tym za najbardziej
syntetyczny 1 zarazem najwazniejszy bodziec finansowy w systemie
budzetéw terenowych?’. Powstanie tych nadwyzek moze by¢ zwiazane
albo z niedokonaniem w planowanym rozmiarze biezacych wydatkow
albo z przekroczeniem planowanych dochodéw rad narodowych, ktérym
nie towarzyszyly stosowne zmiany w toku wykonywania budzetow —
w pierwszym przypadku po stronie dochodéw, a w drugim przypadku
po stronie wydatkow; na ogot przewazaja jednak S$rodki pochodzace
z nie wykonanych wydatkow, co nie zawsze jest zreszta wynikiem $§wia-
domej dziatalnosci rad narodowych, majacej na celu oszczgdnos$¢ §rodkow
budzetowych **.

2! Omawianej tu problematyki dochodow celowych nie mozna rozciggaé na
odptatno$¢ za korzystanie z urzadzen komunalnych. Dochody z tego tytulu, po-
szerzone nawet do granic pelnego kosztu reprodukcji urzadzen, nalezy prawidlowo
traktowac¢ jako element dochodow wlasnych, stanowiacych ogélne pokrycie wy-
datkow budzetow terenowych.

22 7godnie z art. 40 ustawy z dnia 1 VII 1958 r. o prawie budzetowym.

2 Por. Gorecki, Bodice finansowe w systemie budzetéw terenowych, Gospo-
darka i Administracja Terenowa 1965, nr 6.

* Por. A. W. Zawadzki, Niektore zagadnienia gospodarki —budzetowej rad
narodowych, Studia Finansowe 1965, nr 1; B. Cia$, Nadwyzki budzetowe. Gospo-
darka i Administracja Terenowa 1965, nr 6.
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Rady narodowe nie musza wig¢c odklada¢ wykorzystania ponadpla-
nowych dochodéw do nastepnego roku, w ramach nadwyzek wykazanych
w sprawozdaniu z wykonania budzetu za rok ubiegly; moga one kiero-
waé je biezaco na pokrycie finansowe zadan dodatkowo wtlaczanych
do budzetu w toku jego wykonywania. Wigze si¢ to jednak zawsze
z pewnym ryzykiem — przekroczenie planowych dochodéw w jednym
kwartale moze by¢ tatwo skompensowane niewykonaniem planowych
dochodéw w innych kwartatach. Stad tez uprawnienie, o ktérym tu
mowa, powinno si¢ odnosi¢ jedynie do najwazniejszych, nie przewidzia-
nych planowo potrzeb, realizowanych przy tym najlepiej dopiero
w ostatnim kwartale roku, gdy ma si¢ juz do czynienia z mozliwie
konkretnymi informacjami o przebiegu wykonania budzetu za catly
rok. Pomniejsza to w kazdym razie nadwyzki przechodzace na rok
nastepny .

Po stronie wydatkow analogiczna rol¢ odgrywa tzw. ucieczka z kre-
dytami budzetowymi w ostatnim kwartale roku, zwigzana z dazeniem
do wydatkowania uchwalonych kredytow ,za wszelkg ceng", co znowu
ogranicza nadwyzke¢ budzetowa. Podobna role odgrywaja uprawnienia
rad narodowych do przenoszenia kredytéw budzetowych miedzy po-
szczegdlnymi rodzajami wydatkéw czy nawet tez ich kierunkami
(w drodze virement).

Czgsciowe rozdysponowanie nadwyzek przed zakonczeniem, roku bu-
dzetowego nastepuje niewatpliwie kosztem wuprawnien, przyznawanych
radom narodowym, do wykorzystywania nadwyzek budzetowych z roku
ubiegtego: stanowi ono bowiem o faktycznym wykorzystaniu nadwyzek
budzetowych w pewnej czesci w ciggu tego samego roku budzetowego,
w ktérym dana nadwyzka zostata wygospodarowana (a dopiero w czeSci
pozostatej po jego zakonczeniu). Wywoluje to tatwo zrozumiale zastrze-
zenia, jednak w praktyce nie da si¢ tego w pelni wyeliminowaé; mozna
jeszcze tatwiej wyeliminowa¢ mozliwo$s¢ wykorzystywania przez rady
narodowe ponadplanowych dochodéw, chociaz i to moze budzi¢ wat-
pliwosci, nie mozna jednak zlikwidowa¢ ani zreszta nawet znacznie
ograniczy¢ mozliwo$ci przenoszenia przez nie kredytow budzetowych
mig¢dzy poszczegdlnymi rodzajami wydatkow itp. w toku wykonywania
budzetu.

6. Tym wigksze zastrzezenia musi budzi¢ fakt, ze nadwyzki wyka-
zywane ostatecznie w sprawozdaniach z wykonania budzetow nie sa
w caloSci stawiane do dyspozycji radom narodowym w roku nastep-
nym na cele rozszerzenia planowych zadan. Z nadwyzki budzetowej
podlegaja wytaczeniu przede wszystkim — z mocy ustaw budzetowych

?7 Aktualng tendencja rozwojowa jest calkowita eliminacja mozliwosci wyko-
rzystywania ponadplanowych dochodéw na finansowanie dodatkowo obejmowanych
budzetem wydatkow w trakcie jego wykonywania.
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— nie wydatkowane zgodnie z planem $rodki inwestycyjne (poza in-
westycjami pozalimitowymi), co musi budzi¢ watpliwosci, je$li sig
wezmie pod uwage¢ naturalng dlugotrwalos¢ cyklu inwestycyjnego,
a przy tym takze niedostateczna ciagle u nas zdolno$¢ produkcyjna
przedsigbiorstw wykonawstwa inwestycyjnego (pomijajac tu nawet inna
okoliczno$¢, mianowicie ze niewydatkowanie w cato$ci planowych $rod-
kéw inwestycyjnych moze by¢ czeSciowo spowodowane takze obnizka
kosztow wykonawstwa inwestycyjnego, co powinno — jako wazne osiag-
nigcie organdow terenowych — pociggaé¢ za soba pozostawianie zaoszczeg-
dzonej kwoty do dyspozycji rad narodowych w roku nastepnym)?®. Wta-
Sciwym wyjéciem z sytuacji mogloby tu by¢ tylko wyodrgbnianie kre-
dytéw inwestycyjnych jako $rodkéw celowych budzetéw terenowych —
z mozliwo$cia przechodzenia salda nie wykorzystanych w tym =zakresie
§rodkéw na rok nastegpny, z przeznaczeniem znowu wylacznie na cele in-
westycyjne (z ewentualnym przenoszeniem do ogdlnej nadwyzki bu-
dzetowe] tylko $rodkow zaoszcze¢dzonych w drodze obnizki kosztow wy-
konawstwa inwestycyjnego) >’.

Bardziej ozywiong dyskusje wywoluje jednak inne pytanie, czy cala
pozostata nadwyzka budzetéw terenowych powinna by¢é pozostawiana do
rozporzadzenia rad narodowych?®. Zwigzane jest to z wysuwanym po-

2 Tym wicksze watpliwosci musi budzi¢ to, ze rady narodowe, ktére nie
osiggnely nadwyzek, zwalniane sa od obowigzku zwrotu nie wykorzystanych kre-
dytow inwestycyjnych (z wyjatkiem nie wykorzystanych dotacji celowych z budzetu
centralnego).

W tym zasadniczo kierunku idzie ostatnio ewolucja sytemu budzetowego rad
narodowych, wprowadzajac zasad¢ pozostawiania nie wykorzystanych do konca
roku $rodkow inwestycyjnych na rachunkach inwestorow, z wyjatkiem tylko $rod-
koéw pochodzacych z dotacji celowych — dla umozliwienia, im pokrycia finansowego
inwestycji konczonych w roku nastepnym (zgodnie z § 6 zarzadzenia ministra
finanséw z 26 XI 1965 r. w sprawie planowania i uruchamiania $rodkéw na finan-
sowanie inwestycji i kapitalnych remontdéw, jednostek objetych lub rozliczajacych si¢
7. budzetami terenowymi (M. P. nr 66, poz. 374). Rozwiazanie to faktycznie wy-
lacza pozostate z koncem roku saldo $rodkéw inwestycyjnych z zasiggu gospo-
darki budzetowej rad narodowych =zanim inwestor rozliczy si¢ z wykonanych
inwestycji, co ogranicza role¢ rad narodowych w tym zakresie na' korzy$¢ banku
finansujgcego inwestycje.

2 7. Pirozynski proponowal redystrybucje czesci nadwyzek — z ponadpla-
nowych dochodéw — na szczeblu organu bezposrednio wyzszego stopnia, z pozo-
stawieniem dopiero pozostatej czegsci — z niedokonanych wydatkow — do dyspo-

zycji rad nizszego szczebla (W sprawie nadwyzek budzetowych rad narodowych,
Finanse 1961, nr 2). A. W. Zawadzki podtrzymywal stosowana praktyke, zgodnie
z ktora $rodki pochodzace z oszczedno$ci osiagnigtych dzigki prawidtowej gospo-
darce powinny w catosci pozostawaé w dyspozycji rad narodowych, natomiast
srodki pochodzace z niepelnej realizacji zadan, szczegdlnie w zakresie inwestycji,
powinny przypadaé na rzecz budzetu centralnego. Zwraca on jednocze$nie uwage, ze
dodatkowe kredyty z budzetu centralnego, przyznawane radom narodowym czgsto
dopiero w koncu roku, powinny mie¢ charakter kredytéow celowych, co wylaczy-
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stulatem weryfikacji, nadwyzek stawianych do dyspozycji rad narodo-
wych, na wzoér weryfikacji zysku bilansowego przedsiebiorstw?’.

Nadwyzki budzetowe stwarzaja zupelnie wyjatkowa mozliwos¢ sta-
nowienia przez rady narodowe o wydatkach budzetow terenowych, po-
niewaz finansowane z tych zrodel zadania nie zostaja objete planami.
W praktyce zdarza si¢ jednak czesto, ze nadwyzki te nie sg kiero-
wane na zaspokojenie najbardziej zasadniczych potrzeb, jak np. uzu-
pethienie $rodkow obrotowych przedsigbiorstw terenowych; nieraz tez
rady narodowe nadmiernie zwigkszaja wydatki z nadwyzek na spozycie
zbiorowe, co moze tatwo niekorzystnie zacigzy¢ na rownowadze pieni¢z-
nej, a przy tym czgsto pocigga za soba trwale powigkszenie wydatkow
budzetowych, na ktore w latach nast¢gpnych nie znajduje si¢ w bu-
dzetach terenowych wystarczajacego pokrycia (wywotuje to w latach
nastepnych nacisk na zwigkszenie Srodkdéw wyréwnawczych z budzetu
centralnego). Stad tez wywodzi si¢ szereg dodatkowych ograniczen —
wprowadzanych na podstawie uchwal Rady Ministrow — w zakresie
swobody wykorzystywania nadwyzek, jakie ostatecznie sg stawiane do
dyspozycji organéw terenowych*’. Wywotuje to jednak niejednokrotnie
zastrzezenia lub nawet zasadnicze sprzeciwy, wyrazane w trosce o za-
chowanie bodzcowego charakteru nadwyzek budzetowych®'.

loby nie wykorzystane czgsci tych kredytow z =zasiegu nadwyzek budzetowych
(Z problematyki nadwyzek i niedoborow budzetow terenowych, Finanse 1962, nr 8).
J. Kaleta sprzeciwial si¢ najbardziej zasadniczo ograniczaniu swobody rad narodo-
wych przy wykorzystywaniu przez nie nadwyzek, gdyz oslabia to dbatos¢ rad
o dochody i oszczedng gospodarke (Nadwyzki budzetowe rad jako bodziec ekono-
miczny, Finanse 1962, nr 1). Ponowne ozywienie dyskusji na ten temat nastapito
dopiero po trzyletniej przerwie, w zwigzku z pracami nad nowym prawem budze-
towym, ze zwrdceniem przy tym glownej uwagi z jednej strony na bodzcowy
charakter nadwyzek, a z drugiej strony takze na sposoby wyrownywania deficytow
(A. W. Zawadzki, Niektore zagadnienia..., op. cit.; J. Gorecki, Bodzice finansowe
w  systemie budzetow terenowych, Gospodarka 1 Administracja Terenowa 1965,
nr 6, i inni).

2 W pewnym sensie na wzér prawa budzetowego WRL, CSRS oraz NRD; por.
takze M. Weralski, Ogdlne zasady gospodarki finansowej rad narodowych, s. 14—
1155, oraz A. W. Zawadzki, Niektore zagadnienia..., op. cit., s. 8§89—91.

3% Aby nie dopu$cié do nazbyt swobodnego wykorzystywania przez rady na-
rodowe uprawnien w zakresie dysponowania nadwyzkami budzetowymi, Rada
Ministrow wydaje corocznie ,zalecenie", ktore przewiduja na jakie cele powinna
by¢ uzyta nadwyzka budzetowa z roku ubiegltego (przyktadowo '— na splat¢ zo-
bowiazan z lat ubieglych i uzupelnienie rezerw kasowych, na uzupeilnienie niedo-
borow funduszéw wlasnych w obrocie przedsigbiorstw terenowych, na rozwijanie
akcji czynow spotecznych, na rozszerzenie zasiggu ustug socjalno-kulturalnych itp.).
Zalecenia te, mimo ze nie maja dyrektywnego charakteru i wskazuja raczej na
pewne priorytety w wyborze celow, na ktéore rady narodowe powinny przeznaczac
srodki z podzialu nadwyzki budzetowej, faktycznie wiaza pokazng cz¢$¢ S$rodkow
(okoto jednej czwartej) wygospodarowanych nadwyzek.

3! Znajduje to wlasciwy wyraz w projekcie nowego prawa budzetowego.
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Z drugiej strony moze budzi¢ watpliwosci pewna niekonsekwencja
w traktowaniu nadwyzek i deficytow budzetowych. O ile pierwsze sa
stawiane — cho¢ z pewnymi ograniczeniami — do dyspozycji rad naro-
dowych, o tyle drugie sg wyréwnywane w ogdlnych ramach budzetu pan-
stwa, w praktyce najcze¢sciej ze Srodkoéw budzetu terenowego wyzszego
stopnia’’. Nalezaloby raczej przyjaé zasade, ze rady narodowe pokry-
waja we wlasnym zakresie swe deficyty przez wprowadzenie stosow-
nych oszczednosci w wydatkach lub przez wygospodarowanie ponadpla-
nowych dochoddéw, ograniczajac interwencj¢ ze $rodkéw budzetu wyz-
szego stopnia tylko do specjalnie uzasadnionych przypadkow.

Ze wzgledu na tatwo zrozumiate trudnos$ci, jakie tego rodzaju sy-
stem mogtby w praktyce wywotaé, rozwaza si¢ obecnie mozliwo$ci sy-
stematycznego odktadania przez poszczegdlne rady narodowe czgsci wy-
gospodarowanych nadwyzek budzetowych jako rezerwy przeznaczonej
na wyrownywanie ewentualnego deficytu w latach nastepnych; mozliwe
byloby takze odktadanie w tym samym celu stosownej rezerwy wylacz-
nie na szczeblu wojewddzkim — z cze$ci nadwyzek uzyskanych w bu-
dzetach wszystkich jednostek terenowych danego wojewodztwa (tzn. za-
réwno jednostkowego budzetu wojewddzkiego, jak i jednostkowych bu-
dzetow powiatow, miast, osiedli i gromad). Oznacza to postulat two-
rzenia budzetowych funduszéow wyréwnawczych (albo zasobowych)®®, co
przeciwstawia si¢ wyraznie dotychczasowym formom finansowania de-
ficytow budzetowych *.

7. Powyzsze uwagi pozwalaja na sformulowanie zasad wyréwnywa-
nia nadwyzek i deficytéw budzetowych rad narodowych. Nadwyzki bu-
dzetowe z roku ubieglego powinny by¢ zasadniczo bez ograniczen sta-
wiane do dyspozycji rad narodowych — po dokonaniu wylaczen, ktore
sa przewidziane w prawie budzetowym — z wyjatkiem co najwyzej tych
ograniczen, jakie wynikaja z konieczno$ci utrzymania zgodno$ci miedzy
planowymi naktadami na inwestycje oraz $rodkami budzetowymi prze-
znaczonymi na ten sam cel. Do wytaczen zalicza¢ nalezy z jednej strony

2 Prawo budzetowe nie przewiduje wiasciwie takiej ewentualnosci, totez
sposob pokrycia deficytow jest doraznie — w miar¢ potrzeby — regulowany
uchwatami Rady Ministrow w sprawie opracowania budzetu panstwa lub wprost
ustawami budzetowymi.

¥ Por. m. in. B. Cia$, Problemy budzetéw deficytowych, Gospodarka i Admi-
nistracja Terenowa 1965, nr 7—S8.

3 Stanowitoby to zreszta nie tylko o unormowaniu nie uregulowanego dotad
w prawie budzetowym problemu, ale zarazem takze o utrzymaniu dotychcza-
sowej rownorzednosci jednostkowego budzetu wojewoddzkiego z budzetami jedno-
stkowymi nizszego stopnia (z zasadg ta nie s3 zgodne postanowienia § 13, ust. 1
uchwaly nr 334 Rady Ministrow z 2 1 1964 r. w sprawie projektu budzetu
panstwa na r. 1965 i niektorych zasad jego wykonywania, przewidujacej pokrycie
nie zawinionych niedoboréw budzetéw nizszego stopnia z nadwyzki budzetu jed-
nostkowego rady narodowej wyzszego szczebla).
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nie wykorzystane $rodki celowe budzetow terenowych, przede wszy-
stkim dotacje celowe z budzetu centralnego, podlegajace zwrotowi, jak
i inne $rodki celowe, ktére powinny przechodzi¢ do budzetu roku na-
stepnego, z przeznaczeniem ich na te same cele, a z drugiej strony —
odprowadzenia z wygospodarowanych nadwyzek na uzupeilnienie nor-
matywu $rodkéw kasowych rad narodowych®® oraz na zasilenie fun-
duszu wyréwnawczego poszczegdlnych budzetéw terenowych, dokony-
wane w okre§lonej procentowo wysokosci w stosunku do kwoty wy-
gospodarowanej nadwyzki’®. Bardziej juz dyskusyjne wydaje sic wy-
taczanie przy tym takze nieprawidlowych nadwyzek, co wymagatoby
nietatwej do przeprowadzenia w praktyce weryfikacji ogdétu nadwyzek
budzetowych ze strony organéw finansowych bezposrednio wyzszego
szczebla rad narodowych?®’.

Ograniczenia w swobodzie wydatkowania pozostatej cze¢sci nadwyzek
mogg mie¢ na celu jedynie przeciwdziatanie mozliwo$ci rozdysponowania
w roku nastepnym nie wykorzystanych w peini w roku sprawozdawczym
$rodkow inwestycyjnych budzetéow terenowych na inng, nieinwestycyjnag
dziatalno$¢, podobnie do srodkéw o charakterze celowym, o ktorych byla
juz mowa. Srodki te nie powinny podlegaé wytaczeniu z nadwyzki bu-
dzetowej rad narodowych, tym bardziej ze moga si¢ one okaza¢ nie-
zb¢dne dla ukonczenia planowanych inwestycji w roku nast¢pnym; cho-
dzi tu wigc o pozostawienie ich w ramach nadwyzki budzetowej do roz-
porzadzenia rad narodowych w roku nastepnym wylacznie na cele
inwestycyjne. Rada narodowa moze oczywiscie zadecydowal inaczej,
rezygnujac z mozliwos$ci dalszego wykorzystywania odno$nych $rodkow
na cele inwestycyjne. Wskazane byloby w takim razie skierowanie ich
dodatkowo do funduszu wyréwnawczego wtasciwego budzetu tere-
nowego.

Srodki wyodrebnione w nadwyzce budzetowej na cele inwestycyjne
nie uzyskuja w peilni charakteru $rodkow celowych budzetéow tereno-
wych, nalezy bowiem przewidywa¢ mozno$¢ ich wykorzystywania tylko
w ciggu jakiego$ $cisle oznaczonego okresu — jak np. pierwszego kwar-
tatu lub pierwszych dwoch kwartatow, czy nawet catego roku, po uply-
wie ktorego powinny one podlega¢ w nie wykorzystanej czgsci wytla-
czeniu z nadwyzki budzetowej (nie wydaje si¢ bowiem celowe znaczne
przedtuzanie tego rodzaju ,poslizgu" $rodkow inwestycyjnych). Mozna
by w takim razie przewidywa¢, ze w nie wykorzystanej cz¢$ci powinny

3 Uzupemienie z nadwyzki budzetowej rezerw kasowych do wysoko$ci usta-
lonego normatywu jest nie kwestionowana przez nikogo potrzeba.

3 Przy czym mozna ustali¢ goérng granice tego funduszu — w okreslonej pro-
centowo wysokosci sSrodkdw danego budzetu — po przekroczeniu ktérej mozna
zaniecha¢ dalszego powigkszania funduszu.

"W projekcie nowego prawa budzetowego rezygnuje si¢ tez z tego postulatu.



Elementy gospodarki funduszowej 223

one dodatkowo zasila¢ fundusz wyréwnawczy wtasciwego budzetu tere-
nowego.

Zrodtami pokrycia wydatkéw inwestycyjnych sa w rzeczywistosci
dotacje celowe z budzetu centralnego, dotacje na cele inwestycyjne ze
srodkow budzetu terenowego wyzszego stopnia oraz $rodki wlasnego
budzetu poszczegdlnych rad narodowych. W nowym prawie budzetowym
nie przewiduje si¢ wyodrgbniania calosci tych s$rodkow jako s$rodkow
celowych, lecz jedynie obowiazek zwrotu nie wykorzystanej cze¢sci do-
tacji inwestycyjnych uzyskanych z budzetu wyzszego stopnia (a wigc nie
tylko z budzetu centralnego, lecz takze z budzetu terenowego wyzszego
stopnia). Nie mozna jednak chyba wykluczy¢ mozliwosci wyrazenia
zgody przez rady narodowe wyzszego szczebla, ktore udzielily dotacji,
na pozostawienie tych $rodkow w radzie narodowej nizszego szczebla do
wykorzystania na te same cele w roku nastepnym.

Z nadwyzek budzetowych powinno si¢ w zwiazku z tym wylgczaé
nie wykorzystane dotacje inwestycyjne pochodzace z budzetu tereno-
wego wyzszego stopnia tylko w tym przypadku, gdy wlasciwy organ
wyzszego szczebla nie wyraza zgody na pozostawienie ich do wykorzy-
stania w roku nastepnym. Ale i wtedy nasuwa si¢ jeszcze pytanie, jakie
ma by¢ przeznaczenie $rodkow zwroconych do budzetow terenowych
wyzszego stopnia — nie powinny one chyba zwigksza¢ ich nadwyzek
budzetowych, nie zostaly bowiem wygospodarowane przez te rady na-
rodowe, ktére uzyskalyby moznosé dysponowania nimi. Srodki te po-
winny by¢ raczej dodatkowo kierowane na uzupeitnienie funduszu wy-
rownawczego wlasciwego budzetu terenowego.

Jesliby zatem nie nastgpito wyodrgbnienie catosci $Srodkow inwesty-
cyjnych w postaci $rodkow celowych budzetow terenowych, wtedy
srodki inwestycyjne nie wykorzystane do konca roku przez poszczegolne
rady narodowe, a nie pochodzace z budzetu centralnego”, powinny pod-
lega¢ nastepujacemu podziatowi: w czeSci pozostawionej do rozporza-
dzenia tej samej rady narodowej w roku nastepnym — zostaja wy-
odrgbnione w nadwyzce budzetowe] z przeznaczeniem na te same cele
w okreslonym czasie, po uptywie ktéorego w nie wykorzystanej czesci za-
sila fundusz wyrownawczy, a w czeéci podlegajacej zwrotowi do budzetu
terenowego wyzszego stopnia — zostaja od razu przekazane na fundusz
wyrownawczy wlasciwej rady narodowej.

8. Tworzenie terenowych funduszéw wyrownawczych oznacza wpro-
wadzenie do systemu budzetowego stosowanej juz u nas dawniej insty-
tucji. O ile inowacja ta zasadniczo nie budzi watpliwosci, o tyle dysku-
syjne sa mozliwe formy wprowadzenia tej instytucji w zycie. Watpli-
wosci budzi tu przede wszystkim wysuwana w projekcie prawa budze-

% Srodki pochodzace z budzetu centralnego podlegaja w kazdym razie zwro-
towi w nie wykorzystanej czg¢sci do budzetu centralnego.
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towego propozycja tworzenia tych funduszéw — nie wiadomo dlaczego
pod nazwa funduszéw zasobowych — wieloszczeblowo, tzn. w postaci
funduszéw tworzonych na szczeblu wszystkich budzetéw terenowych
(wojewédzkich, powiatowych i miejskich) *. Fundusze te majg byé prze-
znaczone na pokrywanie niedoboréw budzetu jednostkowego danej rady
narodowej oraz budzetéw rad narodowych nizszego stopnia i przy tym
takze na udzielanie zasitkéw kasowych radom narodowym nizszego
szczebla.

Poszczegdlne budzety terenowe dysponuja jak wiadomo rezerwami
kasowymi, ktore z natury rzeczy sg pierwotnym zrodlem pokrycia wszel-
kiego rodzaju niedoboré6w budzetowych. Rezerwy te nie wystarczaja
najcz¢sciej dla petnego pokrycia deficytow, przy czym wszelkie ubytki
w tych rezerwach niezmiernie utrudniajag prawidlowg gospodarke bu-
dzetowa rad narodowych. Inaczej przedstawia si¢ sytuacja w warun-
kach, gdy rezerwy te moga by¢ zasilane z funduszéw wyrownawczych;
nawet w przypadku znaczniejszego deficytu rezerwy kasowe jednostko-
wych budzetéw terenowych beda mogly by¢ uzupelniane bez odwoty-
wania si¢ do pomocy finansowej z budzetéw wyzszego stopnia. Wska-
zuje si¢ co prawda czasem na potrzeb¢ wyraznego rozgraniczenia finanso-
wania deficytow oraz uzupelniania niedoboréw kasowych powstajacych
z innych przyczyn: finansowanie deficytow nastepowatoby wylacznie
ze S$rodkow funduszu wyréwnawczego, w przypadku za$§ uszczuplenia
rezerw kasowych z innych przyczyn, dofinansowanie ich powinno naste-
powacé¢ raczej bezposrednio z wygospodarowanych nadwyzek. Trudno
jednak o wuzasadnienie, dlaczego ze $rodkéw funduszu wyrdéwnawczego
nie mialoby nastgpowaé uzupetnienie normatywow kasowych takze
w przypadku uszczuplenia rezerw kasowych z innych przyczyn niz de-
ficyt budzetowy (szczegolnie w przypadku gdy rady narodowe nie
maja mozliwosci wyrdwnania tego ubytku bezposrednio z wygospodaro-
wanych nadwyzek) *. Nie nalezy chyba zbyt sztywno ograniczaé¢ wyko-
rzystywania §rodkow tego funduszu, mimo ze jego utworzenie zwigzane
jest zasadniczo z potrzeba wyrownywania deficytow.

Nasuwa si¢ wreszcie pytanie, na jakim szczeblu powinny te fun-
dusze wystgpowaé. Tworzenie oddzielnych funduszéw wyréwnawczych
dla wszystkich budzetow jednostkowych — obok i tak juz dla kazdego
budzetu tworzonej rezerwy kasowej — nie wydaje si¢ celowe. System
ten oznaczalby bowiem tworzenie dla potrzeb kazdego budzetu jedno-
stkowego de facto dwoch rezerw — kasowej 1 wyrdwnawczej, przy czym
pierwsza stuzylaby dla biezacego uzupelniania s$rodkow budzetowych,

3 7 wylaczeniem z tego ukladu jedynie szczebla gromadzkich rad naro-
dowych.

“ por. A. W. Zawadzki, Z dyskusji nad projektem prawa budzetowego, Finanse
1965, nr 11.
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a druga dla uzupeiniania $rodkow pierwszej rezerwy, w przypadku gdy
zostang one nazbyt uszczuplone w wyniku zaistniatych deficytow.
W kazdym za$§ razie nie wydaje si¢ uzasadnione tworzenie funduszow
wyréwnawczych ponizej szczebla powiatowego, przy czym fundusze
tworzone na szczeblu powiatowym odgrywalyby swoja rol¢ zardéwno
wobec jednostek budzetéw powiatowych, jak i budzetéw gromad, osiedli
oraz miast niewytaczonych (jest to koncepcja bardzo bliska rozwigzaniu
przewidzianemu w projekcie nowego prawa budzetowego).

W omawianym tu przypadku nie wydaje si¢ konieczne tworzenie od-
dzielnych funduszéw wyrownawczych dla jednostkowych budzetéow wo-
jewodzkich. Deficytowos¢ budzetow wojewodzkich nie jest zjawiskiem
typowym, a deficyty wystepujace wyjatkowo w tych budzetach moga
by¢ wyréwnywane — wobec ograniczonej ilosci wojewddztw — na
podstawie indywidualnych decyzji Rady Ministrow lub po prostu mi-
nistra finansé6w, a wigc bez potrzeby tworzenia specjalnego systemu
wyrownywania tych deficytow.

Istnieje nast¢gpnie mozliwo§é tworzenia funduszéw wyrdéwnawczych
wytacznie na szczeblu wojewoddzkim, tzn. funduszow, ktore stuzytyby
potrzebom uzupelniania rezerw kasowych wszystkich budzetéw jedno-
stkowych w obrgbie poszczegdélnych wojewddztw (w tym przypadku
system wyrownywania deficytow obejmowalby swoim zasiggiem takze
jednostkowe budzety wojewddzkie). Unika si¢ w ten sposdb juz najwy-
razniej wrazenia pewnego ,,przeorganizowania" systemu wyrownywania
budzetéw terenowych, nasuwajacego si¢ nieodparcie w przypadku kon-
cepcji wysuwanej w projekcie prawa budzetowego (i to w odniesieniu
do dziedziny calkowicie dotychczas pomijanej w prawie budzetowym).
Proponowany tu ,,jednoszczeblowy" uklad funduszéw zasobowych wy-
daje si¢ zreszta tym bardziej wlasciwy, ze umozliwia w sposéb jeszcze
najltatwiejszy zrealizowanie wysuwanego czasem zroznicowania deficy-
tow zawinionych i nie zawinionych przez rady narodowe (co nie znajduje
u nas, jak dotad, konsekwentnego rozwigzania).

Nasuwajg si¢. poza tym jeszcze niektore inne kwestie dyskusyjne,
zwigzane juz z samym sposobem wykorzystywania $rodkow funduszow
wyrownawczych. Spotyka si¢ na przyktad propozycje dalej idacego roz-
szerzenia kierunkéw wykorzystywania funduszu wyréwnawczego, tzn. na
cele finansowania rozwoju malych miast lub na uzupeiniajace dotowanie
nowo uruchamianych przedsi¢biorstw terenowych (ewentualnie w formie
zwrotnej), a nie tylko na cele wyréwnywania deficytow budzetowych.
Mogtoby to jednak tatwo spowodowaé brak $rodkéow na pokrycie defi-
cytow budzetowych, co jest wlasciwym przeznaczeniem funduszu wy-
réwnawczego, a poza tym byloby to juz dublowaniem roli wtasciwej bez-
posrednio nadwyzce budzetowej''. Nalezaloby zatem wyraznie zastrzec

! Ibidem.

15 Ruch Prawniczy
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wykorzystywanie $rodkow tego funduszu wylacznie na cele rozliczen
zwigzanych z zamknigciem rachunkéw budzetowych oraz dla poprawy
sytuacji kasowej rad narodowych, bez wykorzystania ich dla pokrycia
nowych wydatkéw (tzn. dla finansowania nowych zadan).

Udzielanie z funduszu wyrownawczego zasitkow kasowych dla rad
narodowych nizszego szczebla nie moze budzi¢ watpliwosci, natomiast
propozycje zwrotnego finansowania z funduszu wyréwnawczego nie-
ktorych innych potrzeb mozna by lepiej zastapi¢ postulatem wprowadze-
nia kredytu bankowego na cele rozwoju gospodarki terenowej, zwrot-
nego ze Srodkow budzetowych rad narodowych, co jest zreszta zagad-
nieniem bardzo dyskusyjnym (jak to juz poprzednio zaznaczono).

Mozna by wskaza¢ przy tym jeszcze na nasuwajace si¢ tu mozli-
wosci wykorzystywania kredytu bankowego na cele finansowania defi-
cytéw budzetowych — w przypadku gdy $rodki funduszéw wyréwnaw-
czych okaza si¢ na ten cel nie wystarczajace. Kredyt ten bylby nastep-
nie sptacany z odpisow na fundusz wyrownawczy z nadwyzek budzeto-
wych, uzyskiwanych w latach nastepnych (a wigc bylby to kredyt anty-
cypujacy te odpisy). Mimo zabezpieczenia w ten sposob okreslonego
zrodla splaty kredytu bankowego, rozwigzanie tego rodzaju wydaje sie¢
— mimo catej jego atrakcyjnosci — dos$¢ ryzykowne.

THE REGIONAL NATIONAL COUNCILS FUNDS
Summary

The regional special purpose funds came into existence in the so called auto-
nomous period of national councils, after the year of 1956. The existence of said
funds seems to be advisable, despite the fact that they are incompatible with the
principle of the unity of the state's budget, as they make possible to finance some
projects outside the rather rigorous scope of the budget economy. They also per-
mit to economize the budget funds and to reduce the size of the central budget's
dotations. A similar character has the special accumulation of the budget funds,
f. ex. in the form of additional payments of the population, the state's and coope-
ratives enterprises with a view of financing the communal facilities.

The various elements of the funds economy, in the system of regional budgets
are further linked with a possibility of using the budget surpluses from past years.
This ought to be an incentive for a better, namely more careful spending of the
budget funds. However, there are some restrictions in the policies of spending the
said surpluses, which run contrary to the above mentioned incentives. The en-
tirely free way of using the surpluses which originate from not fully drawn upon

investment funds — should, however, be limited.
A new feature of the regional budget economy is the project to set up — from
parts of the surpluses — the so called equation funds, destined to cover the de-

ficits. The idea of those funds seems to be justified, there are, on the other hand,
some doubts on how those funds ought to be administered.





