JERZY MALECKI

ZALOZENIA FUNDUSZOW CELOWYCH RAD NARODOWYCH

Z bogatej problematyki publicznej gospodarki funduszowej w niniej-
szym artykule omdéwione beda przede wszystkim takie zagadnienia, jak:
pojecie -funduszu, cechy charakterystyczne gospodarki funduszowej, mo-
tywy tworzenia funduszéw celowych rad narodowych oraz podjgta zosta-
nie proba klasyfikacji funduszéw wedtug roéznych kryteriow.

We wspodlczesnej nauce (ekonomii politycznej, ekonomikach szczegd-
towych oraz finansach i prawie finansowym) i w praktyce, w réznym
znaczeniu uzywa si¢ nazwy ,fundusz", co doprowadza niekiedy do nie-
porozumien. Najogoélniej pojecie funduszu formutuje Stownik jezyka pol-
skiego, okreSlajac go jako ,kapital, zasob gotowki, pienigdzy przeznaczo-
nych na pokrywanie specjalnych wydatkow, ktorym dysponuje organi-
zacja, instytucja, panstwo itp." ' Tym ogélnym pojeciem poshuguje si¢
takze najcze$ciej nauka finanséw i prawa finansowego®, szczegdlowiej
jednak okreslajac cechy oraz zrdédta dochodow, jak i przeznaczenia wy-
datkow tych zasobow. Wtasnie to specjalne przeznaczenie $rodkow pie-
nieznych na $cisle okreslone cele powoduje, ze fundusze te w literaturze
okresla si¢ jako celowe. Rozne sa jednak fundusze celowe, gdyz rozne sa
motywy ich tworzenia i cechy, ktére zarazem stanowig kryteria ich kla-
syfikacji.

W artykule chodzi jedynie o niektéore z tak rozumianych zasobow
pieni¢znych, a mianowicie o tzw. publiczne fundusze dysponowane przez
rady narodowe. Roznig si¢ one charakterem i zakresem od funduszow jed-
nostek prowadzacych dziatalno$é na zasadzie odptatnosci’, np. przedsie-
biorstw panstwowych, bankéw, ubezpieczalni.

Najczgsciej istote publicznych funduszow celowych definiuje si¢ przez:

" Por.: Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1960, s. 992.

2 Por.. D. T. Clark, B. A. Gottfried, Dictionary of business and finance,
New York 1957, s. 162; S. Bolland, J. Wierzbicki (red.), Finanse, tom 1, Warszawa
1970, s. 23 i 24; M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1961, s. 98.

> O roznicach miedzy gospodarka typu publicznego a gospodarka funduszowa
jednostek prowadzacych dziatalno$¢ na zasadzie odptlatnosci szerzej pisze J. Wierz-
bicki, W sprawie zasad przebudowy gospodarki budzetowej panstwa  socjalistycz-
nego, RPEiS 1967, z. 1, s. 135.
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poréwnanie ich cech do cech budzetu. Publiczne fundusze celowe maja
wiec nastepujace cechy:

1) sa w rdézny sposdb wyodrebnione z ogoélnych zasobow budzetowych
i stanowig cato$§¢ samg w sobie,

2) dochody gromadzone s3 ze S$ci§le okreslonych zrédet i w zasadzie
powiazane s3 z przeznaczeniem,

3) $rodki pienigzne sa wydatkowane na okreslone zadania®.

Waznym przeto zagadnieniem jest okreslenie stosunku publicznych
funduszéw celowych do budzetu. W literaturze od dawna podkreslano,
ze historycznie rzecz bioragc system gospodarki funduszowej jest wczes-
niejszy od budzetowej, ktéorego ogolne zasady funkcjonowania sformuto-
wano dopiero w 2 potowie XIX w.” Wynikalo to z tego, ze poczatkowo
zestawiano rachunki dla poszczegdlnych jednostek podziatu terytorialnego
lub dzialéw administracji, np. uktadano budzety wojskowe, szkolne itp.
Dopiero po6zniej stworzono jeden budzet ogdélny (panstwa lub lokalny),
co traktowano jako wyraz centralizacji politycznej 1 administracyjnej,
jako wyraz zwycigstwa panstwa lub samorzadu terytorialnego nad party-
kularnymi interesami. Fundusze te nastepnie w roéznych panstwach, w
réoznym zakresie i stopniu towarzyszyly budzetowi®, stanowiac jakoby
jego ,,0srodki satelitarne" lub ,,uktady uzupelniajace".

Dla porownania tych dwoch sposobdéw finansowania publicznej dzia-
talnosci, konieczne jest okres§lenie zasad funkcjonowania gospodarki bud-
zetowej oraz cech charakterystycznych i motywow tworzenia publicznych
funduszoéw celowych. Mimo, ze zasadom gospodarki budzetowej poswiegca-
no od lat wiele uwagi w literaturze budzetowej, to nie udato si¢ ustalié
co nalezy rozumie¢ przez zasade budzetowq, ani tez iloSci i treSci poszcze-
gblnych zasad’. Dla rozwazan na temat cech funduszéow celowych wazne
znaczenie maja jedynie dwie zasady budzetowe, tj. zupelnos$¢ i jednos¢.
Przez pryzmat (ich cech oceniano funkcjonowanie funduszéw, ich zalety
i wady ®.

Jedna z charakterystycznych cech gospodarki funduszowej, odroznia-
jaca ja od gospodarki budzetowej, uwaza si¢ wigzanie dochodéw fundu-

* Por.: J. Harasimowicz, System funduszow w Polsce, w: Wybrane zrédla i li-
teratura do obowigzujqcego prawa finansowego, Torun 1949; Z. Pirozynski, H. So-
chacka-Krysiakowa, Budzet panstwa, Warszawa 1969, s. 31.

> Por.: T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle po-
rownawczym, Krakow 1932, s. 156.

® Por.: A. Komar, Finanse rad narodowych, Warszawa 1970, s. 269.

7 Por.: np. J. Lubowicki, Budzet i zasady budzetowe, PiP 1964, nr 8-9, s. 206
i n.; K. Ostrowski, Prawo finansowe, Warszawa 1970, s. 215; A. Komar, Zasady
prawa w zakresie prawa finansowego, Poznan 1972 (maszynopis), ss. 8; Z. Ziembin-
ski, Sposoby pojmowania ,zasady prawa”, Poznan 1972 (maszynopis), ss. 20.

8 Por.: E. Baranowska, A. Szafran, Dochody celowe i fundusze w budzecie rad
narodowych, Finanse 1959, nr 4, s. 20 - 27; M. Weralski: Socjalistyczne instytucje
finansowe, Warszawa 1973, s. 135 i n.
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szu z jego wydatkami’. Wyjaséni¢ jednak trzeba, co nalezy rozumieé przez
wiazanie dochodéw funduszu z jego wydatkami. Bowiem problem moze
by¢ ujmowany w dwoch aspektach:

1) z punktu widzenia tego, ze dochody osiggane z danej dziatalnoSci
sa przeznaczone na jej finansowanie, czego przykladem sa Srodki specjal-
ne czy dochody Funduszu Rozwoju Rolnictwa,

2) wigzanie dochodow z wydatkami moze by¢ tez rozumiane jako ich
przeznaczenie — niezaleznie od zrdédta, z jakiego pochodza — na S$cisle
okres$lone cele, czego przyktadem moga by¢ dochody terenowych gier
liczbowych przeznaczonych na wojewodzkie fundusze turystyki i wypo-
czynku.

W odréznieniu od innych form gospodarki pozabudzetowej (zaklady
budzetowe, gospodarstwa budzetowe, gospodarstwa pomocnicze, S$rodki
specjalne), gdzie istnieje takze zwigzek dochodow z wydatkami, publiczne
fundusze celowe wyrdzniajg si¢ nastepujacymi cechami'’:

1) dochody nie zawsze zwiazane sa z dzialalnoscia dysponujacych ni-
mi jednostek, a wigc moga pochodzi¢ ze zrodel niezaleznych od dziatal-
nosci danej jednostki (np. na Centralny Fundusz Turystyki i Wypoczyn-
ku m. in. wplywaja czg¢$ci zyskow Panstwowego Monopolu Loteryjnego,
czg$¢ oplat paszportowych itp.),

2) fundusze powinny by¢ w zasadzie samowystarczalne, w wyjatko-
wych jedynie przypadkach zasilane dotacja budzetowa,

3) realizowa¢ fundusz moze inna jednostka od tej, ktéra gromadzi
srodki (dotyczylo to np. Spotecznego Funduszu Budowy Szkét i Inter-
natow, Funduszu Aktywizacji Matych Miast czy funduszu prewencyj-
nego PZU).

Inng charakterystyczng ceche¢ gospodarki fuinduszowej stanowi prze-
chodzenie nie wykorzystanych w ciagu roku $rodkoéw pieni¢znych danych
funduszé6w na rok nastepny, co zabezpiecza nieprzerwane finansowanie
tych samych zadan z nagromadzonych zasobow ''. Natomiast w przypad-
ku budzetu, nie wykorzystane w danym roku $rodki budzetowe nie prze-
chodzg na rok nastepny, a nie wykonane zadania bg¢da mogly by¢ w ro-
ku nastepnym realizowane tylko wtedy, gdy zostana uwzglednione w no-
wym budzecie. Ten sposob dziatania gospodarki budzetowej wynikat
z jednorocznego okresu obowigzywania i przyjetego systemu zamykania
budzetu z uplywem okresu budzetowego (gestion). Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze cecha ta od 1965 r. nie odr6znia gospodarki budzetowej w zakre-
sie wydatkéw inwestycyjnych, gdyz podlegaja one przelewowi z budzetu

? Por.: J. Wierzbicki, Budzety terenowe w Polsce Ludowej, Poznan 1967, s. 262;
Z. Jaskiewicz, J. Jaskiewiczowa, Polski system finansow publicznych, Warszawa
1969, s. 31.

" Por.: T. Okulicz, Gospodarka funduszami celowymi, Finanse 1968, nr 9.

" Por.: J. Wierzbicki, Elementy gospodarki funduszowej w systemie budzeto-
wym rad narodowych, RPEiS 1966, nr 3, s. 209.
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na rachunki bankowe $rodkéw na inwestycje, a nie wydatkowane w cig-
gu jednego roku, pozostaja do dyspozycji inwestoro6w na lata nastepne,
do czasu zakonczenia i rozliczenia inwestycji'?. Wickszo$é za§ funduszow
celowych rad narodowych ma przede wszystkim przeznaczenie inwesty-
cyjne.

O wprowadzeniu elementéw gospodarki funduszowej do budzetow
terenowych stanowi roéwniez pozostawienie nadwyzek budzetowych rad
narodowych do wykorzystania w roku nastepnym, za poSrednictwem
instytucji funduszu zasobowego wprowadzonej nowym prawem budzeto-
wym z 1970 r., ktora znosi w tym zakresie réznice migdzy gospodarka
funduszowa a budzetowg .

Nastepna cecha charakterystyczna funduszow celowych jest ich wy-
odrgbnienie z budzetéw, ktéore moze przybiera¢ rozmaite formy:

1) wyodrgbnienia organizacyjnego, gdy fundusz jest traktowany jako
swoista jednostka budzetowa w ramach danego budzetu, ktorej wydatki
pokrywane sa z osigganych dochodéw (np. mienie gromadzkie lub fun-
dusz gromadzki w pewnych okresach),

2) wyodrgbnienia finansowego w przypadku, gdy dochody i wydatki
funduszu sg zamieszczane poza budzetem, istnieje wtedy najwyzej po-
wigzanie wynikowe (np. fundusz miejski czy powiatowe i miejskie fun-
dusze mieszkaniowe),

3) wyodr¢bnienia prawnego, gdy fundusz stanowi odrgbny od Skarbu
Panstwa(m.in. budzetu) podmiot prawa publicznego (np. Centralny i te-
renowe fundusze turystyki i wypoczynku). Z prawnego punktu widzenia
nie ma natomiast wigkszego znaczenia w obecnej praktyce wyodrgbnie-
nie majatkowe publicznych funduszéow celowych, gdyz w stosunkach
cywilnoprawnych za podmiot praw i obowigzkéw, ktore dotycza czesci
mienia ogoélnonarodowego nie bgdacego pod zarzadem innych panstwo-
wych osob prawnych, uwazany jest Skarb Panstwa art. 34 k.c.)'*. W na-
szej praktyce odrebng osobowo$¢é moga mie¢ jedynie fundusze turystyki
i wypoczynku.

Motywy tworzenia funduszéw celowych w gospodarce finansowej
panstwa s3 bardzo réznorodne i ztozone. Swiadczy o tym duza ilo§¢ fun-
duszéw, ktore tworzone sa w rozmaitych okresach, dla speilnienia roz-
nych celow, ktore czg¢sto ulegajg przeksztalceniom na skutek zmiany oko-
liczno$ci uzasadniajacych powotanie do zycia tej formy gospodarowania
srodkami publicznymi. Jednocze$nie nie zawsze znane s$3 motywy pOwo-

12 Por. § 6 zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 26 XI 1965 r. w sprawie pla-
nowania i uruchamiania $rodkow na finansowanie inwestycji i kapitalnych remon-
tow jednostek objetych lub rozliczajacych si¢ z budzetem terenowym (MP 1965 r.,
nr 663, poz. 374).

B Art. 76 i n. ustawy z dnia 25 XI 1970 r. o prawie budzetowym (Dz. U. Nr 29,
poz. 244).

¥ por.: Z. K. Nowakowski, Prawo rzeczowe, Warszawa 1969, s. 29 1 n.
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lania funduszu, jego funkcjonowanie. Takim przyktadem z okresu mieg-
dzywojennego moze by¢ np. fundusz na organizowanie walki z przemyt-
nictwem, o ktérym wiceminister skarbu'’ pisal jako o funduszu blizej
nieznanym. Rowniez i w Polsce Ludowej nie zawsze dostepne, tzn. pu-
blikowane sa w dziennikach promulgacyjnych akty normatywne powo-
lujace do zycia okre§lone fundusze. Brak jest urzgdowych publikacji uza-
sadnien rzagdowych o motywach powotania okreslonego funduszu. Row-
niez nie zawsze funkcjonowanie funduszu pozwala na wyrobienie sobie
pogladu o motywach, celach jego istnienia z uwagi na brak dostepnych
i nalezycie opracowanych sprawozdan z ich dziatalnos$ci.

Mimo tych zastrzezen, ceclowe wydaje si¢ podjecie proby sklasyfiko-
wania i omoéwienia najwazniejszych przestanek powolywania funduszow
celowych dla finansowania zadan rad narodowych. Motywy tworzenia
funduszéw celowych mozna, najogélniej rzecz bioragc, sprowadzi¢ do
trzech grup uzasadnien, ktéore w praktyce sa brane pod uwage tacznie:
1) przestanek ekonomicznych, 2) przestanek spoteczno-politycznych i 3)
przestanek techniczno-organizacyjnych.

Zasadnicza grup¢ wydaja si¢ stanowi¢ motywy o charakterze ekono-
micznym, ktore sg ztozone, wielowarstwowe. Najczesciej powolywang
przestanka tego typu jest tzw. rachunek ekonomiczny '® w akali panstwa
czy na obszarze dziatania rady narodowej, skupienie oraz zwigzanie ze
soba dochodéw i wydatkow w okr§tonej dziatalnosci. Bedzie w tym ra-
chunku ekonomicznym chodzilo z jednej strony o prawidlowe odzwier-
ciedlenie procesdow gospodarowania na okreSlonym odcinku publicznym
przez porownanie nakladéw i wynikéw; z drugiej strony ten rachunek
ekonomiczny ma mobilizujaco wplywaé¢ na zmniejszenie kosztow dzia-
tania lub maksymalizacj¢ dochodéw,, jakos¢ dziatania 1 jej skutecz-
nosc¢.

Bodzcowa przeslanka tworzenia funduszow celowych ma swoje uza-
sadnienie w tym, ze rozmiary dziatalno$ci finansowej z funduszu sa
w zasadzie uzaleznione od wysoko$ci posiadanych $rodkoéw pieni¢znych.
OczywiScie bodzcowa przestanka tworzenia funduszu celowego ma zna-
czenie jedynie wtenczas, gdy organ zarzadzajacy ma wplyw na zwick-
szenie dochodow, natomiast cze¢$ciej bedzie ona oddziatywala na minima-
lizacj¢ kosztow, a wigc posrednio takze na zwigkszenie mozliwosci dzia-
lania przy danych dochodach. Czynnikami, ktére neutralizuja powyzsze
motywy s3a wszelkiego rodzaju ograniczenia typu administracyjnego, nie-
stety zbyt czeste w polskiej praktyce, ktore niekiedy podwazaja sens
istnienia i funkcjonowania funduszéw celowych. O rozmiarach i kierun-
kach dziatalno$ci decydowa¢ bedzie w tych przypadkach nie ilo$¢ posia-

'S Por.: 1. Weinfeld, Skarbowosé¢ polska, Warszawa 1939, s. 149.
6 Por.: A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 42; Z. Pirozynski,
Budzet a fundusze celowe, Finanse, 1970, nr 9, s. 22.
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danych pienigdzy, ale to, czy np. dane zadanie miesci si¢ w rdéznego ro-
dzaju limitach.

Inng z ekonomicznych przestanek tworzenia funduszow celowych jest
dazenie do obcigzenia kosztami dziatania jednostek (gospodarki uspotecz-
nionej, nie uspolecznionej, ludnosci) warto$cia naktadow ponoszonych na
okre$lone rodzaje publicznej dziatalnosci nieprodukcyjnej'’. Obciazenie
to moze nastapi¢ w formie nowego, celowego podatku, optaty lub narzu-
tu i w ten sposdb rozklada przynajmniej cze¢$¢ ponoszonych naktadéw
na podmioty gospodarujace.

Jako przyczyne tworzenia funduszow celowych wymienia si¢ takze
che¢ zabezpieczenia prawidtowych proporcji podziatu dochodu narodowe-
go lub to, ze maja one sluzy¢ jako S$rodek zabezpieczenia zrownowazo-
nego i rownomiernego w skali terytorialnej wzrostu gospodarczego '®.

Spoteczno-polityczne motywy tworzenia okres§lonych funduszéw sa
chyba najtrudniejsze do ustalenia, a sa przy tym bardzo zrdéznicowane,
gdyz zaleza od aktualnych zatozen dziatania parlamentu, rzadu, rady na-
rodowej, ktore przeciez nie moga mie¢ stalego charakteru. Fundusze sa
zwykle powolywane do rozwigzania jaki§ waznych zadan, np. budowy
szk6t, drog, likwidacji nadwyzek sity roboczej, walki z alkoholizmem,
budowy mieszkan. Mozna jednak postawi¢ pytanie — czy np. ochrona
zdrowia, szkolnictwo, gospodarka komunalna finansowane z budzetu sa
mniej donioste i dlatego tylko finansowane z budzetu? To, ze pewne za-
dania zostaly uznane w danej chwili za wazne, ze trzeba daé trwalsze
podstawy pewnym celom przez nieprzerwang cigglo§¢ finansowania, nie
wymaga jeszcze tworzenia odrebnego od budzetu funduszu, ale mozna
wydatki na dane zadanie roztozy¢ na poszczegoélne lata, wstawiajac co-
rocznie do budzetu odpowiednie ich kwoty'’.

Niekiedy przy tworzeniu funduszow moze chodzi¢ o che¢é zaakcento-
wania pewnych wydatkow ze wzgledow taktyczno-politycznych i dlatego
w okresie mi¢dzywojennym powolywano szereg funduszow przeznaczo-
nych na pomoc dla rolnictwa, fundusz melioracyjny czy fundusz pracy *.
Zdarzato si¢ w przesztoSci, ze motywem tworzenia funduszu celowego
byta che¢ uniknigcia przez rzad kontroli pewnego odcinka zycia spolecz-
nego przez organ przedstawicielski.

W polskiej literaturze powojennej, najcz¢sciej wymienia si¢ jako mo-
tywy tworzenia funduszéw celowych przestanki techniczno-organiza-

7 Por.: Z. Pirozynski, H. Sochacka-Krysiakowa, op. cit., s. 248.

" Por.: Socialisticke finance, Praga 1965, s. 286; N. Gajlowa, Formy zabezpie-
czenia planowej redystrybucji w gospodarce budzetowej i pozabudzietowej, Roczniki
Ekonomiczne, Poznan 1967/68, tom XX, s. 67.

19 Tak np.: W. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 30; odmienne
stanowisko zajmowat 1. Weinfeld, op. cit., s. 139.

2 por.: K. Ostrowski, Polityka finansowa Polski przedwrzesniowej, Warszawa
1958, s. 202, przypis 56.
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cyjne, ktore wylgcznie jednak nie moga stanowi¢ o powotaniu tej formy
finansowania. Powolywanie si¢ natomiast na te przestanki wynika ze
swiadomosci niedoskonatosci systemu budzetowego w Polsce. Porownu-
jac bowiem elastycznos¢ budzetow rad narodowych z lat 1944 -1950
z okresem pozniejszym, jeden z autoréw dochodzi do wniosku, ze ,rady
narodowe jako organy samorzadu terytorialnego, mialy znacznie wigksze
niz obecnie mozliwosci ustalania swoich budzetow. Nie byly one limi-
towane kwotowo ani ograniczane co do kierunkéw wydatkéw. Natomiast
powinny byly przestrzega¢ zasady, by wydatki budzetowe miescity sig
w granicach dochodéw, ktoérych zrodta ustawowo okreslano [...] Insty-
tucja budzetéw zbiorczych nie byla wowczas stosowana"?'. Dlatego tez
powolywanie funduszéw celowych dla finansowania zadan rad narodo-
wych wigzano z procesem decentralizacji®* lub uelastycznieniem gospo-
darki finansowej w okre§lonych rodzajach dzialalno$ci przez wylaczenie
jej z rygorow stosowanych w gospodarce budzetowej > albo tez rozsze-
rzaniem samodzielnosci finansowej rad narodowych?*.

Fundusze celowe moga niekiedy by¢ wykorzystywane w technice
podatkowej, jako $rodek zwickszania obcigzen podatkowych podmiotow
gospodarujacych®. I gdy np. wprowadzenie nowego podatku moze bu-
dzi¢ pewne opory, wowczas tatwiejsze bedzie wprowadzenie nowego ce-
lowego podatku Z przeznaczeniem wplywow z niego na jaki§ okreslony
,doniosty spotecznie" cel. Po pewnym okresie mozna fundusz zlikwido-
waé, rezygnujac tylko z celowego charakteru podatku, ale nie z wptywow
z niego. Fundusze celowe sg niekiedy takze uwazane za dobre narzedzie
kierowania jakim$§ waznym i okreslonym odcinkiem dziatalnosci pu-
blicznej *.

W literaturze wymienia si¢ szereg ujemnych cech gospodarki fundu-
szowej, ktore, zdaniem wielu autoréw, powinny prowadzi¢ do refleksji,
czy naprawde zachodzi konieczno$¢ finansowania okre§lonego odcinka
dziatalnosci publicznej w formie funduszu. Jedna z najczgSciej wymie-
nianych ujemnych cech gospodarki funduszowej stanowi utrudnienie,
ograniczenie elastycznego i swobodnego rozdzialu §rodkéw z roku na rok,
ktorymi dysponuje system finansowy panstwa (centrum i teren). Twier-
dzi si¢, ze trzeba zapewni¢ swobode¢ dziatania finansowego najwyzszym

A, W. Zawadzki, Elastycznosé budzetu. Préba oceny dotychczasowych —metod,
form i zakresu elastycznosci oraz wstgpne zalozenia zmian, Prace Zakladu Budzetu.
Panstwa Instytutu Finansow, Warszawa 1968, (maszynopis), s. 7.

2 Por.: Mala encyklopedia ekonomiczna, Warszawa 1961, s. 176; J. Brozek,
Gospodarka funduszowa w 25-leciu PRL, Finanse 1969, nr 7, s. 22.

2 Por.: Z. Pirozyhska, op. cit., s. 24.

2 Por.: I. Wierzbicki, Budzety terenowe w Polsce Ludowej, op. cit., s. 287.

» Por.: I. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Zarys nauki finanséw publicznych,.
Warszawa 1968, s. 51.

2 pPor.: 1. Weinfeld, op. cit., s. 149.
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czynnikom kierowniczym, nie za$§ wigzaé¢ je funduszami. Wigzanie bo-
wiem $rodkéw panstwa przy pomocy funduszéw do niczego nie prowa-
dzi, gdyz w razie zapotrzebowania srodkdéw na inne, aktualnie wazniej-
sze cele, bedzie ono bezwzglednie tamane albo tez zmieni si¢ przepisy
i zlikwiduje fundusz; jezeli za$§ potrzeba panstwowa reprezentowana przez
fundusz jest aktualnie niewatpliwa, $rodki na nig beda przydzielane i bez
fasady funduszu ?’.

Niekiedy zwraca si¢ uwage¢ na to, ze w przypadku wiazania pewnych
srodkow z pewnymi celami w formie funduszu celowego, moga si¢ w
przysztosci inne cele sta¢ wazniejsze i wtenczas nie bedzie pienigdzy na
ich zaspokojenie’®. Elastycznosci gospodarki funduszowej towarzyszy
usztywnienie gospodarowania §rodkami pieni¢znymi w skali kraju, danej
rady narodowej, powoduje to interwencje¢ w sfer¢ gospodarki funduszo-
wej m.in. przez limitowanie wydatkow, co z kolei podwaza sens istnienia
funduszow celowych .

Zwraca si¢ takze uwage¢ na potrzebg¢ przestrzegania postulatu celo-
wosci, gdyz tworzenie zbyt duzej ilosci funduszow celowych powolywa-
nych ad hoc, prowadzi¢ moze do rozczlonkowania gospodarki finansowej
panstwa, zaciemnienia obrazu tej gospodarki i uniemozliwienia sprawo-
wania nalezytej kontroli przez organy przedstawicielskie’®. Obawy te
mozna uzna¢ za usprawiedliwione, gdy zwazy si¢ gwaltowny ilosciowo
rozw6j funduszow celowych w Polsce po 1958 r. Jak podaje np. I. Wein-
feld, zamknigcie rachunkéw panstwowych za 1930/31 r. zawierato 51 fun-
duszow panstwowych. Poza tym byta jeszcze znaczna ilos¢ w tym zam-
knieciu nie przedstawianych®'. Natomiast ilo$é¢ funduszéw celowych be-
dacych w dyspozycji rad narodowych mozna szacowa¢ w 1970 r. na co
najmniej 6 tysigcy, ile doktadnie, to naprawde¢ trudno ustali¢, gdyz two-
rzenie niektorych funduszoéw jest fakultatywne. Duza ilo$¢ funduszow
celowych rad narodowych sprawia wrazenie pewnej mozaiki, ktorej two-
rzeniu towarzyszyt brak racjonalnej mys$li przewodniej, co powoduje pew-
na dysharmonie, tak ze te fundusze nie tworza koncepcyjnej catosci’’.
O powolywaniu poszczegoélnych funduszow zdaja si¢ decydowacé pewne
dorazne cele, tworzace pewien zespot warunkow do finansowego wyodreb-
nienia 1 uprzywilejowania niektorych zadan panstwowych, a takze za-
pobiegliwos$¢ niektorych rad narodowych.

Budzi watpliwosci czeste obecnie finansowanie z funduszow celowych
szerokiego zakresu i réznorodnych zadan, ktéore normalnie sg finansowane

2 Por.: L. Kurowski, Zafozenia reformy budzetowej, Finanse 1957, nr 13, s. 6.

2 Por.: 1. Weinfeld, op. cit,, s. 149 i 150; J. Harasimowicz, op. cit., s. 181.

» Por.: E. Baranowska, A. Szafran, op. cit., s. 26 i 27; Z. Pirozynski, op. cit.,
s. 251 26.

0A, Krzyzanowski, op. cit., s. 40; A. Komar, op. cit., s. 217 i 218.

! Por.: I. Weinfeld, op. cit., s. 139 i 140.

32 Tak np. A. Komar, op. cit., s. 213.
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ze $rodkéw budzetowych rad narodowych, tym bardziej ze w takich
przypadkach moze tatwo pojawi¢ si¢ dublowanie zrédet finansowania tego
samego rodzaju zadan (gdy te same zadania finansowane sg ze $rodkow
wlasciwego budzetu terenowego oraz ze Srodkow funduszéw pozabudze-
towych) *.

Terenowa gospodarke funduszowa ocenia si¢ jako niedostatecznie zor-
ganizowang i ewidencyjnie ujeta, co przy duzej iloSci przepisOw praw-
nych, niekiedy nie publikowanych, czg¢sto zmieniajagcych si¢ i nie na
najlepszym poziomie techniki legislacyjnej, powoduje mozliwosci zbyt
daleko idacych dowolnosci interpretacyjnych, utrudnia racjonalne wy-
datkowanie $rodkow **.

Podnosi si¢ takze i to, ze gospodarka funduszowg utrudnia planowa-
nie dziatalnosci publicznej, z uwagi na odrgbne traktowanie niektorych
funduszéw w zakresie opracowywania planow rzeczowych i finansowych,
ze brak koordynacji planow funduszéw celowych z innymi planami fi-
nansowymi. Szczeg6lnie brak jest koordynacji planéw funduszow celo-
wych z budzetem, co jest niezbgdne wtenczas, gdy te same zadania (cele)
moga by¢ finansowane z obydwu zrddel, a o wyborze zrodta finansowania
decyduja posiadane $rodki (na rachunku budzetu lub funduszu) i istnie-
jace w zakresie danego zadania ograniczenia natury administracyjnej
(limity). W szczegdlnosci dowolno$¢ w wyborze zrédetl finansowania za-
dan rad narodowych odnosita si¢ do inwestycji i kapitalnych remontéw
oraz remontéw biezacych *.

O kierunkach dziatalno$ci funduszoéw pozabudzetowych nie zawsze
decydowaty Sejm i rady narodowe, bowiem tylko cze$¢ plandow finanso-
wych funduszéw przedstawiono do zatwierdzenia organom przedstawi-
cielskim. Tego rodzaju praktyka uszczupla ich kompetencje w zakresie
wytyczania kierunkéw dziatalnos$ci panstwa lub terenu, utrudnia analize
oraz ocen¢ struktury dochodow i wydatkow panstwowych.

Klasyfikacji funduszéw celowych finansujagcych zadania rad narodo-
wych mozna dokona¢ z réznych punktow widzenia. Jednym z najczgst-
szych i zarazem najstarszym kryterium podzialu funduszéw publicznych
jest forma ich powigzania z budzetem. Powigzanie to moze uktadacé si¢
trojako .

Po pierwsze, fundusze celowe moga by¢ catoscia swoich dochodow
1 wydatkéw ujete w budzecie. Jest to tzw. forma brutto powigzania fun-
duszu z budzetem. W przypadku tego typu funduszoéw zachodzi jedynie
wyodrebnienie organizacyjne, dany fundusz traktowany jest jak jednost-

3 Por.: J. Wierzbicki, Budzety terenowe w Polsce Ludowej, op. cit., s. 287.

* Por.:. A. W. Zawadzki, Gospodarka pozabudzetowa rad narodowych, Finanse
1963, nr 5, s. 34.

3% Por.: Z. Pirozynski, op. cit., s. 26.

3 Por.: K. Ostrowski, op. cit.,, s. 221 1 222; N. Gajlowa, Formy budzetowania,
op. cit., s. 41; J. Harasimowicz, op. cit., s. 181 i 182.

7 Ruch Prawniczy z. 1/74
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ka budzetowa, ktorej okreslone wydatki zostaly powigzane z okre§lonymi
dochodami, poza tym do takiego typu funduszéw maja zastosowanie
przepisy prawa budzetowego. Typowym przyktadem tego rodzaju fun-
duszow byty w latach 1945 - 50 fundusze grupy A w budzecie panstwo-
wym, np. Samorzadowy Fundusz Wyréwnawczy, Fundusz Pracy czy
Panstwowy Fundusz Ziemi. Po 1958 r. w obregbie budzetéw terenowych
przyktadem takiego funduszu jest mienie gromadzkie (z wyjatkiem lat
1964 - 1965 i wojewddztw, gdzie zostalo wyodrebnione w formie $rodka
specjalnego). W omawianym okresie (lata 1958 - 1972) jest to najrzadziej
stosowana forma gospodarki funduszowej rad narodowych.

Drugim mozliwym sposobem powigzania funduszu celowego z bud-
zetem jest powigzanie wynikowe — netto. Polega ono na tym, ze ewen-
tualny niedobdér funduszu jest pokrywany dotacja budzetowa albo tez
rzadziej w praktyce stosowane, przekazywanie nadwyzki finansowej lub
dochodu funduszu jako dochodu budzetu. Wigckszo§¢ funduszéw publicz-
nych dziatajacych w Polsce po 1958 r. w tej wladnie formie powigzano
z budzetem. W przypadku funduszéw rozliczajacych si¢ netto z budzetem
istnieje nie tylko wyodrebnienie organizacyjne tej dziatalno$ci, ale i fi-
nansowe, a takze kasowe.

Trzecia wreszcie mozliwo$¢ polega na tym, ze brak jest jakichkolwiek
finansowych powigzan funduszu z budzetem. Dochody i wydatki fundu-
szu nie sg wlaczone do budzetu pelnymi kwotami, jak w pierwszym przy-
padku ani z budzetem powigzane wynikowo, jak w drugim przypadku.
Forma ta spotyka si¢ z krytyka gtownie z tego wzgledu, ze organy przed-
stawicielskie majag w tym przypadku najmniejsze mozliwo$ci ustalania
kierunkow dziatania na tym odcinku zycia publicznego. Jezeli jednak be-
dzie tworzylto si¢ fundusze z mys$la o samowystarczalno$ci i ominigcia
niedogodno$ci zwigzanych z ujgciem brutto, to wowczas moze wystepo-
waé tylko ta forma.

Kryterium powiazania z budzetem jest rowniez o tyle istotne, ze poz-
wala dokona¢ podziatu publicznych funduszéw celowych na dwie zasad-
nicze grupy: 1) fundusze budzetowe — to $rodki uj¢te brutto w budzecie,
2) fundusze pozabudzetowe — to fundusze, ktére z budzetem powigzane
sa co najwyzej wynikiem, a wigc netto.

Ze wzgledu na szczebel tworzenia mozna wyrézni¢ dwa typy fundu-
szow: scentralizowane i zdecentralizowane. Fundusze scentralizowane,
tworzone sa na szczeblu centralnym. Spo$réod funduszéw centralnych
cz¢$¢ z nich finansuje tzw. zadania ogoélnopanstwowe, natomiast niektore
z nich shuza jako tzw. $rodki interwencyjne na finansowanie zadan tere-
nowych rad narodowych. Fundusze zdecentralizowane, to fundusze two-
rzone ma szczeblu terenowych organoéw wtadzy panstwowej -— rad naro-
dowych. Fundusze zdecentralizowane ze wzgledu na zasigg terytorialny
mogg mie¢ 'charakter funduszéw powszechnych, istniejacych w wigkszej
ilosci rad oraz funduszow lokalnych, wystgepujacych na $cisle okreslonym
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terenie (przykladami takich funduszow lokalnych moga by¢ fundusze:
sadecki, sopocki, kotobrzeski).

Ze wzglgdu na tre$¢ wiasnoSciowg mozna dzielic publiczne fundusze
w Polsce na panstwowe i spoteczne?’. Pozornie rzecz biorac wydaje sie
to kryterium rozgraniczenia bardzo proste i1 nie budzace watpliwosci.
Z jednej strony witasno$¢ panstwowa (ogdlnonarodowa), z drugiej strony
nizszego rzedu — wilasno$¢ grupowa. Jednak ogoélny przedmiot i zakres
dziatania obydwu rodzajow funduszéw jest bardzo podobny. Wydaje sig,
ze pewne fundusze publiczne nazwano spolecznymi tylko dlatego, ze
chciano podkresli¢ nieprzymusowy w sensie prawnym charakter docho-
dow tych funduszow. Chciano zmobilizowa¢ dodatkowe $rodki pieni¢zne
pochodzace przede wszystkim od ludnosci (oprocz §rodkéw budzetowych)
dla finansowania jakiego$ waznego zadania, co do ktorego spodziewano
si¢ znalez¢ aprobate wsrdod spoteczenstwa; chciano przez uzycie nazwy
,fundusz spoteczny" podkresli¢ to, ze $rodki te wroca w jaki§ sposob do
ofiarodawcow.

Fundusze celowe w obrocie prawnym korzystaja zasadniczo z osobo-
wosci prawnej Skarbu Panstwa, podobnie zresztag jak budzety. Moga
by¢ jednak tworzone fundusze pozabudzetowe, ktore z pewnych powodoéw
zostang wyposazone w odrebna od Skarbu Panstwa osobowos$¢ prawnag
(np. centralny oraz terenowe fundusze turystyki i wypoczynku).

Jednolita klasyfikacja funduszéw celowych z uwagi na zasieg i cha-
rakter strony dochodowej oraz przeznaczenie wydatkow jest trudna do
opracowania*". Wynika to ze znacznej rozmaitosci dochodéw funduszéw,
zasilanych jednocze$nie wplywami z wielu roznych zrédet np. z okreslo-
nych podatkdéw i optat, z czg¢sci zyskéw przedsigbiorstw, ze sprzedazy
majatku, dotacji, pozyczek, darowizn, kredytu, przelewéw z innych fun-
duszow itp. W przypadku strony wydatkowej jednolita klasyfikacja jest
rowniez utrudniona z uwagi na rézne kierunki finansowania. Proba kla-
syfikacji dochodéw i1 wydatkéw funduszow pozabudzetowych rad naro-
dowych wymaga odrgbnego opracowania.

LES PRINCIPES DES FONDS SPECIAUX (EN VUE D'UNE ACTION
DETERMINEE) DES CONSEILS POPULAIRES

Resum¢é

D'une riche problématique publique de I'économie de fonds on a discuté dans
I'article surtout les .problémes comme suit: la notion du fonds, les traits caractéristi-
ques de l'économie de fonds, les motifs de création des fonds spéciaux des conseils

37 Uzyto tutaj nazwy wlasno$é spoleczna w wezszym rozumieniu, jako wlas-
nosci grupowej innej niz panstwowa.

¥ Por.: I. Matecki, Rola funduszéw pozabudzetowych w  finansowaniu zadai
rad narodowych, Poznan 1973 (maszynopis), s. 145 i n.
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populaires, les parties négatives de cette économie et on a essayé de faire une
classification des fonds selon les divers critéres.

Les fonds publics speciaux des conseils populaires ce sont des ressources
d'argent, séparées de diverse maniére de ressources budgétaires générales,
ramassées des sources strictement définies et dépensées pour des tdches déterminées
des conseils.

Le probléme essentiel c'est de déterminer la relation des fonds publics spéciaux
par rapport au budget. Cependant du point de vue historique, le systeme de
I'économie de fonds est plus récent que budgétaire, dont les principes généraux
n'ont pas été formulés que dans la deuxieme moitié du XIXe si¢cle. A présent les
fonds aux divers Etats accompagnent dans une diverse sphére et a un divers degré
le budget, statuant comme ses ,systémes complémentaires". C'est pourquoi les
traits caractéristiques de I'économie de fonds sont sur le fonds des principes bud-
gétaires.

Les motifs pour créer des fonds spéciaux des conseils dans 1'économie finan-
ciere de 1'Etat sont bien hétérogeénes et compliqués. Cependant on peut les réduire
aux trois groupes des fondements: socio-politiques et techno-organisationels.

En 1970 en Pologne fonctionnaient six mille fonds publics en financant les
budgets ainsi que les tdches des conseils populaires.

Dans la littérature on énumére un rang des traits négatifs de 1'économie de
fonds, p.ex. tels que: la limitation d'une distribution ¢élastique des moyens d'argent
tous les ans, un nombre trop grand de fonds, le manque de la conception du systeé-
me de fonds des conseils populaires.

On peut faire une classification des fonds finangant des taches des conseils
populaires de divers points de vue, p.ex. prenant en considération le mode de la
liaison des fonds publics avec le budget; prenant en égard le degré de la création
en raison de la position de fonds dans le trafic juridique; étant donné 1'étendue
et le caractére des recettes et la destination des dépenses des fonds.





