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SPOR O BUDZETY TERENOWE

I. O CO TOCZY SIE SPOR

Prace nad nowelizacjg ustawy o radach narodowych oraz o prawie
budzetowym wskazujg na utrzymujgca si¢ kontrowersj¢ miedzy przedsta-
wicielami praktyki oraz przedstawicielami nauki, dotyczacg m. in. zasad
gospodarki budzetowej organdéw terenowych. Kontrowersja ta ma szersze
podloze. ,, Teoretycy" nie wymyslaja zasadniczo nowych systeméw kiero-
wania gospodarka, totez poddajac krytycznej ocenie funkcjonujace sy-
stemy, ograniczaja si¢ do opracowywania zalozen i kierunkoéw ich prze-
budowy, z uwzglednieniem znanych im uwarunkowan ustrojowych, eko-
nomicznych, socjologicznych itp. Pozostawiaja oni naczelnym organom
panstwowym troske o wypracowanie systemoéw nadajacych si¢ do wdro-
zenia w praktyce (jesli czasem wkraczajg one w te kompetencje, przes—
taja wystegpowa¢ w charakterze ,teoretykéw"), ktore moga wykorzysty-
waé przy tym w wezszym lub szerszym zakresie opracowania naukowe.
Wynika stad potrzeba tlumaczenia si¢ przez przedstawicieli praktyki,
a nie nauki, z zastosowania niewtasciwych rozwigzan systemowych. Do-
tychczasowe doswiadczenia wskazujg zreszta, ze poddawane krytycznej
ocenie systemy kierowania gospodarka sg na ogoét dosy¢ dalekie od zato-
zen wytyczanych przez przedstawicieli nauki, organy stanowigce o tych
rozwigzaniach tlumacza jednak, ze zalozenia te nie odpowiadajg potrze-
bom praktyki, totez preferuja oni biezace poprawianie systemu funkcjo-
nujacego w praktyce. Mogloby to by¢ metoda stopniowego zblizania tego
systemu do zatozen formutowanych w nauce, gdyby nie to, ze jego ko-
rekty zmierzaja na ogét w odwrotnym od postulowanego w nauce kie-
runku.

Przedstawiciele nauki byli od dawna zwolennikami decentralizacji
systemu kierowania gospodarka, chociaz trzeba przyzna¢, ze wysuwane
koncepcje tej decentralizacji byly czgsto zbyt ogoélnikowe, aby mogty
stanowi¢ podstawe dla reformy systemowej. Organy kierujace gospo-
darka, dostrzegajac nieprawidtowosci funkcjonujacego systemu odzna-
czajacego si¢ dosy¢ wysokim stopniem scentralizowania, uznawaly naj-
chetniej, ze najpewniejsza metoda przeciwdziatania tym nieprawidlo-
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wosciom jest dalsza centralizacja tego systemu, doprowadzajac przez to
do znanych z praktyki biurokratycznych wypaczen, chociaz deklarowaty
przy tym zazwyczaj dazenie do jego decentralizacji (z wprowadzaniem
przy tym nawet instytucji z pozoru upodobnionych do instytucji wtas-
ciwych w systemie zdecentralizowanym). Doprowadzalo to do nieporozu-
mien migdzy obiema tymi ,,stronami" permanentnej dyskusji nad reforma
systemowa, czegsto zresztg incydentalnych, budzac jednak wzajemng nie-
ufno$¢ a czasem nawet takze nieche¢. Nie stwarza to wlasciwej atmo-
sfery dla wspotpracy w przeprowadzanej obecnie kompleksowej reformie
gospodarczej. O ile mozna uznaé, ze trudno$ci te zostaly przezwyci¢zone
w zakresie odnoszacym si¢ do przedsigbiorstw, to daja si¢ one ciggle we
znaki w zakresie odnoszacym si¢ do organow terenowych, cigzac nieko-
rzystnie na dzialalnosci ustawodawczej w tym zakresie .

Spory migdzy przedstawicielami nauki i praktyki sa bardzo cenne,
bo nawet jesli nie doprowadzaja do zblizenia stanowisk, to pozwalaja
na og6t na lepsze rozpoznanie dzielagcych je réznic. Aby jednak spory te
byly konstruktywne, musza dotyczy¢ badz rozwigzan opieranych na
uzgodnionych zatozeniach badz tych wlasnie zalozen. Staja si¢ one nato-
miast bezprzedmiotowe, o ile dotycza rozwigzan opieranych przez kazda
ze stron na innych zalozeniach, a to odnosi si¢ wilasnie w szerokim za-
kresie do dyskusji dotyczacej budzetow terenowych.

W toczonych od dawna dyskusjach na ten temat chodzi w istocie
rzeczy o to, czy usamodzielnienie organdéw terenowych ma si¢ nadal
ogranicza¢ do dziatalno$ci finansowanej z dochodéw ponadplanowych,
uzyskiwanych w trakcie realizacji budzetow, z nadwyzek budzetowych,
pochodzacych z roku ubieglego, oraz funduszoéw celowych, tworzonych
poza budzetami terenowymi, z pozostawieniem scentralizowanego kiero-
wania dziatalnoscig finansowang z dochodéw obejmowanych uchwatami
budzetowymi rad narodowych (z pewnym jedynie zwigkszeniem elastycz-
nosci tego finansowania, wynikajacym z rozszerzenia udzialu dochodow
wlasnych w pokryciu wydatkow budzetowych organéw terenowych)? Do
tego de facto sprowadzaja si¢ inicjatywy resortu finanséOw dotyczace
»decentralizacji budzetowej"*, napotykajac na sprzeciw wyrazany przez
przedstawicieli nauki, ktorzy postulujg usamodzielnienie organdéw tereno-
wych w zakresie catej dziatalnos$ci finansowanej z dochodow obejmowa-
nych uchwatami budzetowymi organdéw terenowych (z wyjatkiem zadan

' Czynnikiem niezmiernie komplikujgcym problematyke decentralizacji orga-
now terenowych jest niezalezne od niej rozpatrywanie decentralizacji przedsig-
biorstw terenowych podporzadkowanych tym organom. Zagadnienie to przedsta-
wiam m. in. w artykule Problemy samorzqdnosci po reformie gospodarczej, RPEiS
1982, nr 1.

* Najwyrazniej dat temu ostatnio wyraz J. Gabjan w artykule Jeszcze o bud-
zetach terenowych, Rada Narodowa-Gospodarka-Administracja 1981, nr 14.



Spér o budzety terenowe 153

realizowanych ,,na zlecenie" organéw centralnych, a finansowanych z do-
chodéw o celowym przeznaczeniu)®.

Nie jest to, wbrew pozorom, kontrowersja dotyczaca problematyki
budzetowej, lecz kontrowersja dotyczaca przejscia ze scentralizowanego
do zdecentralizowanego systemu kierowania dziatalnos$cig organow tere-
nowych. W prowadzonej na ten temat dyskusji poddaje si¢ co prawda
ocenie istniejace rozwigzania gospodarki budzetowe] organdéw terenowych,
przeciwstawiajagc im nowe rozwigzania, oceny prawidtowosci tych roz-
wigzan nie powinno si¢ jednak odrywa¢ od odnoszacych si¢ do nich za-
lozen systemowych. Witasciwym przedmiotem sporu s3g zatem w rzeczy-
wistosci te witasnie zalozenia, dotyczy on bowiem z jednej strony obrony
istniejgcych rozwigzan centralistycznych, opieranej na wykazywaniu
przeszkod, jakich nie udaloby si¢ w praktyce przezwycigzy¢ przy pro-
bach przechodzenia do systemu zdecentralizowanego, a z drugiej strony
krytyki tych rozwigzan, zmierzajacej do wykazania, ze bez przejscia do
systemu zdecentralizowanego nie bgdzie mozna doprowadzi¢ do pozadanej
racjonalizacji dziatalno$ci organdéw terenowych. Stanowi to niewgtpliwie
uproszczone ujgcie zagadnienia, ograniczam si¢ w nim bowiem do prze-
ciwstawienia — dla wyrazistego przedstawienia rzeczywistego przedmiotu
sporu — skrajnych rozwigzan systemowych, pomijajac mozliwo$¢ wy-
stepowania systemow posrednich, o rozmaitym nasileniu elementow sy-
stemu scentralizowanego i systemu zdecentralizowanego *.

W praktyce nie rezygnuje si¢ nigdy z pewnych odchylen decentrali-
stycznych w zasadniczo scentralizowanym systemie kierowania dziatalno-
$cig organdw terenowych, z wylaczeniem zreszta tych odchylen z finanso-
wania budzetowego (do finansowania z dochodéw ponadplanowych, z nad-
wyzek budzetowych, z funduszow celowych), i nie byloby réwniez mozli-
we zrezygnowanie z pewnych odchylen centralistycznych w systemie za-
sadniczo zdecentralizowanym, opieranym na finansowaniu budzetowym —
bez wzgledu zreszta na to czy bylyby one objete finansowaniem budze-
towym (przy zastosowaniu dotacji celowych), czy bylyby z tego finanso-
wania wylaczone (do funduszow celowych). W prowadzonej w tych
ramach dyskusji nalezatoby konsekwentnie okresla¢ pierwsze rozwigza-
nie jako centralistyczne, a drugie — jako decentralistyczne, unikajac
przeprowadzania krytyki istniejgcych rozwigzan centralistycznych z pun-
ktu widzenia zalozen postulowanej decentralizacji, a krytyki projekto-
wanych rozwigzan decentralistycznych — z punktu widzenia zatozen

3 Podsumowanie pogladow dosy¢ powszechnie w tym zakresie wyrazanych
zawarte zostalo w artykutach J. Kalety, Rady narodowe a gospodarowanie bud-
zetami, Rada Narodowa-Gospodarka-Administracja 1981, nr 10, oraz Z. Pirozynski,
Budzet i planowanie finansowe w wojewodztwie, Rada Narodowa—Gospodarka—
Administracja 1981, nr 13.

* Szerzej wyjasniatem te kwestic w artykule Wezlowe problemy funkcjonowa-
nia gospodarki terenowej, RPEiS 1981, nr 1.
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funkcjonujacego w praktyce systemu scentralizowanego. Uniknetoby sie
przez to wielu nieporozumien, wyjasniajac zarazem lepiej zatozenia, na
ktorych faktycznie opiera si¢ nowelizacje ustaw o rajdach narodowych
i o prawie budzetowym.

Jesli w dyskusjach tych operuje si¢ dosy¢ swobodnie pojgciem decen-
tralizacji — zwlaszcza gdy zwolennicy utrzymania systemu zasadniczo
scentralizowanego nazywaja decentralizacjg pewne rozluznienie wtasci-
wych temu systemowi rygor0w — nie zawsze dobrze wiadomo o co
wlasciwie w nich chodzi, zwlaszcza gdy odnosza si¢ one pozornie wy-
lacznie do gospodarki budzetowej. Sprzyja temu pomijanie w dyskusjach
dotyczacych gospodarki budzetowej jej powigzan z planowaniem spote-
czno-gospodarczym, gdy rzeczywista decentralizacja nie moze nigdy za-
leze¢ wyltacznie od rozwigzan finansowych. Takie dyskusje nie moga
przynies¢ pozytywnego efektu, co przejawiato si¢ wyraznie w kolejnych
wersjach projektéw nowelizacji ustawy o radach narodowych.

II. ,,OBIEKTYWNE" PRZESLANKI SYSTEMU SCENTRALIZOWANEGO

Krytyka dotychczas obowigzujacych zasad gospodarki budzetowej or-
ganow terenowych wywotuje liczne repliki ze strony przedstawicieli re-
sortu finansow °, w ktérych dazy sie do utwierdzenia takich zasad gospo-
darki budzetowej organow terenowych, od ktoérych nie mozna rzekomo
odstgpi¢ bez obawy naruszenia kierowniczej roli sejmu i rzadu, z po-
gorszeniem zaspokojenia potrzeb spolecznych. Do tego rodzaju zasad,
okreslanych nawet jako ,oczywiste prawdy", =zalicza si¢ przede wszy-
stkim niemozliwo$¢ dopuszczenia do sytuacji, w ktorej rady narodowe
moglyby decydowaé o rozwoju gospodarczym i socjalno-kulturalnym
w podlegajacym im obszarze na podstawie samego nagromadzenia §rod-
kow pienigznych °.

Wynika z tego nieodzowno$¢ koordynacji ze strony wyznaczonych do
tego ministrow dziatalno$ci organow terenowych w trakcie planowania
spoteczno-gospodarczego i budzetowego. Znaczenie przywigzywane do tej
roli ministrow koordynujacych planowanie znajduje dobitne wyrazenie
W nast¢pujacej argumentacji: ,,W sprawie roli resortow koordynujacych
powinny si¢ wypowiedzie¢ one same [...] Je§li [...] np. minister o§wiaty
ma realizowaé¢ okreslony program w szkolnictwie, a minister zdrowia ma
odpowiada¢ przed sejmem za stan zdrowotny, to muszg oni mieé¢ $cisle
okreslony wptyw na ksztattowanie terenowych plandw spoteczno-gospo-
darczego rozwoju, jak tez na podzial srodkéw w uktadzie terytorialnym
i rodzajowym. Twierdzenie, ze rady narodowe wiedzg wszystko najlepiej,

> Za reprezentatywng w tym zakresie wypowiedz traktuje w tym opracowa-
niu cytowany wyzej artykul J. Gabjana, Jeszcze o budzetach terenowych, na ktory
bede si¢ w dalszym ciagu pracy powolywat.

5 W ujeciu J. Gabjana, Jeszcze o budzetach.
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niczego jeszcze nie zalatwia. Je$liby tylko na tym poprzestaé, to nie
wiem po co sejm ma si¢ zajmowac okreslaniem kierunkéw rozwoju
kraju i podstawowej struktury wydatkéow budzetowych" .

Nie doprowadza to — wedlug zwolennikoéw dotychczas obowiazujacego
systemu — do pozbawienia rad narodowych samodzielnosci budzetowej,
poniewaz sa one uprawnione do zmiany projektow uchwat budzetowych,
a je$li z tego uprawnienia nie korzystaja moze to oznaczaé, ze uznaja
te projekty za dobre. Przyczyna przyjmowania bez zmian projektow
przedstawionych radom narodowym do uchwalenia moze by¢ rowniez
wadliwe funkcjonowanie tych rad, czemu nie moze skutecznie przeciw-
dziala¢ sama zmiana przepisow prawnych. W argumentacji tej pomija
si¢ dosy¢ chyba oczywista prawde, ze brak zainteresowania rad naro-
dowych uchwalanymi budzetami moze by¢ spowodowany po prostu po-
czuciem bezsilnosci rad, wynikajacej z centralistyczno-biurokratycznego
kierowania dziatalnos$ciag organdéw terenowych, ktéorego ogniwem sg m. in,
ministrowie koordynujacy t¢ dziatalnosc.

Obowigzujacy system kierowania dziatalnoscia organdéw terenowych
odznacza si¢ cecha, ktora jego ,,obroncy" mogg traktowac jako zalete,
natomiast , krytycy" — jako zasadnicza wade¢. Chodzi mianowicie o to,
ze w warunkach dyrektywnego ze strony organdow rzadowych nadzoru
nad dziatalno$cia organow terenowych, organy terenowe odpowiadaja za
prowadzong dziatalno$¢ wspolnie z organami rzagdowymi. W tych warun-
kach organy terenowe dziela si¢ rowniez odpowiedzialnoscig za sytuacje
finansowa z ministerstwem finansoéw, przy czym — jak to zwykle bywa
przy wspoldziataniu stabszego z silniejszym — mozna praktycznie mowic
0 przejgciu przez organ resortowy catej odpowiedzialnosci za dziatalno$¢
i sytuacje finansowg organdéw terenowych. Nie moze by¢ inaczej, gdy
rozstrzygajace dla zrownowazenia budzetow terenowych znaczenie maja
srodki wyrownawcze, opierane na przeprowadzanych przez ten resort
kalkulacjach dochodéw i wydatkow budzetowych organdéw terenowych,
a przestankg tego dziatania jest przeciwdzialanie zréznicowaniu warun-
koéw dzialalno$ci rozmaitych organéw terenowych.

III. ZASADY SYSTEMU ZDECENTRALIZOWANEGO

Obawy dotyczace przejscia do zdecentralizowanego w wezszym lub
szerszym zakresie systemu kierowania dziatalnos$cig organdéw terenowych
bytyby tatwiejsze do przezwyci¢zenia, gdyby bylo lepsze zrozumienie
zasad, na ktorych si¢ ten system opiera, czemu zreszta sprzyja dosyc
na ogot ,alarmistyczna" ze strony przedstawicieli organéw resortowych
krytyka projektowanych przemian systemowych. Wyraza si¢ to w uwy-
puklaniu niebezpieczenstw, do jakich mogtoby doprowadzi¢ wprowadze-

7 J. Gabjan, Jeszcze o budzetach.
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nie ich w zycie, z przemilczaniem przy tym najczg$ciej tego, ze nowe
rozwigzania systemowe nie sg calkowicie pozbawione centralnej regu-
lacji.

Nalezatoby wigc przede wszystkim wyjasni¢, ze nie o to w projekto-
wanym systemie zdecentralizowanym chodzi, aby znajdujace si¢ w roz-
porzadzeniu organow terenowych S$rodki pienigzne staly si¢ wyltaczna
podstawa podejmowanych przez nie decyzji planowych. Rola s$rodkow
pieni¢znych jako regulatora dziatalno$ci organéw terenowych niewatpli-
wie wzrasta w tym systemie, w porOwnaniu ze stanem dotychczasowym,
ale tylko w centralnie okre$lonych granicach. O ile bowiem w dobrze
z dotychczasowej praktyki znanym systemie scentralizowanym narodowy
plan spoteczno-gospodarczy wyznacza poszczegdlnym organom terenowym
zadania przypadajace im do realizacji, co pociaga za soba potrzebe dopro-
wadzenia w trybie nakazowym lub chociazby nakazowo-parametrycznym
do odpowiednich ustalen w planach i budzetach terenowych (okreslamy
to jako dyrektywnos$¢ narodowego planu spoteczno-gospodarczego wobec
planéw i budzetow terenowych), to w systemie zdecentralizowanym —
w najbardziej konsekwentnym sposobie jego rozumienia — narodowy
plan spoteczno-gospodarczy powinien wyznacza¢ globalne zadania jakie
przypadaja do realizacji organom terenowym, przy sterowaniu ich dzia-
lalnoscia ze szczebla centralnego za pomoca metod parametrycznych,
a w glownej mierze za pomocg ich wyposazenia w $rodki pieni¢zne (przez
odpowiednie uksztattowanie dochodéw tych organéw)®. Pionowa integra-
cja poszczegbdlnych plandéw i budzetow terenowych z narodowym planem
spoleczno-gospodarczym i budzetem panstwa, stanowigca charakterysty-
czng ceche systemu scentralizowanego, zostaje w tak rozumianym syste-
mie zdecentralizowanym zastgpiona poziomg integracja terenowych pla-
néw spoteczno-gospodarczych z budzetami terenowymi, przy rozluznieniu
w stosownym zakresie wigzow taczacych je z planem centralnym i bud-
zetem panstwa.

Nie mogloby si¢ to na pewno odnosi¢ do catej dzialalno$ci organow
terenowych, nie oznacza jednak potrzeby sprowadzenia decentralizacji
wylacznie do marginesowego zakresu dzialalnosci tych organow, wy-
laczonej z finansowania budzetowego (przy ograniczaniu samodzielno$ci
tych organéw do zakresu finansowanego z dochoddéw ponadplanowych,

¥ Mozna sie spotkaé rowniez z innym sposobem pojmowania decentralizacji,
sprowadzajac ja do kierowania przy pomocy metod parametrycznych realizacja
zadan ustalanych dyrektywnie dla poszczegdlnych organdow terenowych lub jed-
nostek gospodarczych i ich zgrupowan branzowo-terenowych w narodowym pla-
nie spoteczno-gospodarczym. Tego rodzaju system kierowania gospodarka okre-
slam jako mieszany (rozwijajac to szerzej w: Systemowe warunki funkcjonowania
gospodarki  terenowej po roku 1975 i aktualne kierunki ich modyfikacji, Finanse
1981, nr 5).
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% nadwyzek budzetowych, a takze funduszow celowych). Nie ulega jed-
nak watpliwosci, ze z wystgpowaniem szerszej sfery zdecentralizowane;j
dziatalno$ci organow terenowych wigze si¢ zawsze ,ryzyko" niezrealizo-
wania przez organy terenowe zadan ustalanych w narodowym planie
spoteczno-gospodarczym, przed czym nie moze w petni skutecznie chro-
ni¢ parametryczne oddzialywanie na te organy ze szczebla centralnego
(granice zdecentralizowanej dziatalno$ci organdéw terenowych moga by¢
zreszta uzaleznione od znaczenia przywiazywanego, ze wzgledow ogolno-
spolecznych, do realizacji rozmaitego rodzaju zadan).

Nie powinno si¢ jednak traktowac tego jako niebezpieczenstwa, dazy
si¢ bowiem do decentralizacji terenowej wtasnie dla zapewnienia orga-
nom terenowym pewnej swobody w wyborze kierunkéw rozwoju regio-
nalnego. Nie chodzi wigc o to, aby przeciwdziata¢ mozliwo$ci zrdznico-
wanego rozwoju poszczegolnych regiondow i mikroregionéw w stopniu,
w jakim przyjety zakres decentralizacji na to pozwala, lecz raczej o wta-
sciwe okres§lanie granic zdecentralizowanej dziatalno$ci organdéw tere-
nowych (wigze si¢ z tym zreszta mozliwo$¢ roéznicowania tych granic
w rozmaitych regionach wojewodzkich oraz rozmaitych miastach i gmi-
nach).

Przeciwdziatanie tendencji decantralistycznej mogtoby by¢ uzasadnio-
ne wyltacznie w odniesieniu do regiondéw opdéznionych w rozwoju, w kto-
rych utrzymywanie w szerszym zakresie scentralizowanego kierowania
dziatalno$cig organéow terenowych moze si¢ przyczyni¢ do przyspieszo-
nego ich rozwoju, nie oznaczajgc zreszta i w tym przypadku potrzeby
catkowitej rezygnacji z decentralizacji, zapewniajacej swobodny w okre-
slonych granicach wyboér kierunkéw i tempa rozwoju spoleczno-gospodar-
Czego samym organom terenowym.

Odnoszenie systemu scentralizowanego réwniez do regionow lepiej
rozwinigtych stuzy — na odwrdét — przyhamowaniu ich rozwoju ze
wzgledu na gorsze warunki zycia w innych regionach, oznaczajac w prak-
tyce rownanie tych warunkéw w dot. Jesliby mozna to byto nawet uznaé
za okresowo usprawiedliwione, nie powinno by¢ to stalg reguta polityki
gospodarczej panstwa. W im szerszym zakresie begdzie si¢ stopniowo z ta
regutyg zrywacé, rozszerzajac w stosownej mierze zdecentralizowane kiero-
wanie dzialalno$cig organdéw terenowych, tym lepiej.

Przeciwstawienie si¢ tendencji decentralistycznej ze wzgledu na po-
trzebg¢ utrzymania réwnomiernos$ci rozwoju wszystkich regionow i miej-
scowosci wydaje si¢ — bioragc zwlaszcza pod uwage, ze nie chodzi o de-
centralizacje niczym nie ograniczong — sprawg przegrang, jesli nawet
nie aktualnie, to w blizszej lub dalszej przysztosci. Blizszego rozpatrzenia
wymagaja w kazdym razie wysuwane w dyskusjach watpliwosci co do
praktycznej mozliwosci opierania decentralizacji kierowania dzialalno$cig
organow terenowych na budzetach terenowych.
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IV. PROBLEMY Z OPIERANIEM DECENTRALIZACIJI
NA DOCHODACH WLASNYCH

Zasadniczg trudnos$cig zdecentralizowania dziatalno$ci organow tere-
nowych jest zapewnienie tym organom wystarczajagcych dochodéw wtas-
nych. Uzupelnianie tych dochodow $rodkami wyréwnawczymi, ktére sa
corocznie dostosowywane do zapotrzebowania finansowego organdw tere-
nowych, okre§lanego na szczeblu centralnym w odniesieniu do budzetow
szczebla wojewddzkiego (a na szczeblu wojewddzkim w odniesieniu do
budzetow szczebla podstawowego) na podstawie szczegdtowych kalkulacji
dochoddéw 1 wydatkéw budzetowych, pozbawia calos¢ dochodow budzeto-
wych organow terenowych, a wigc rowniez dochodow wlasnych, para-
metrycznego znaczenia w kierowaniu dziatalnoscia tych organow’. Zwick-
szenie w tych warunkach udziatu dochodéow wilasnych w sumie docho-
déw budzetowych organow terenowych nie wystarcza — wbrew rozpow-
szechnionemu przekonaniu — dla usamodzielnienia tych organéw w za-
kresie dziatalnosci finansowanej z budzetéw uchwalanych przez odnos$ne
rady narodowe. To samo wystepowatoby réwniez przy braku Srodkow
wyréwnawczych, jesliby wysokos¢ dochodéw uzyskiwanych przez organy
terenowe z poszczegolnych zrédet dochodéw wilasnych byta corocznie dos-
tosowywana do planowo okreslonego zapotrzebowania finansowego tych
organoéw, stanowigc o faktycznym upodobnieniu calosci tych dochodéw
do $§rodkow wyrownawczych (odnosi si¢ to w dosy¢ szerokiej mierze do
dochodoéw budzetowych organdéw szczebla podstawowego).

Usamodzielnienie organdw terenowych w opieranym na tych zasadach
systemie rownowazenia budzetéw terenowych jest mozliwe jedynie w za-
kresie wykraczajacym poza ustalone w tych budzetach dochody i wydat-
ki'. Ze wzgledu na bardzo waski zakres usamodzielnienia, odnoszacego
sic¢ w tym przypadku do dziatalnosci finansowanej z dochodéw ponad-
planowych, nadwyzek budzetowych, i ewentualnie funduszow pozabudze-
towych, nalezatoby traktowaé je raczej jako ,,doskonalenie" scentralizo-
wanego systemu kierowania dzialalno$cig organow terenowych, anizeli
decentralizacj¢ tego systemu, tym bardziej ze t¢ samg role¢ co wzrost
udzialu dochodéw wilasnych moze w tym systemie odgrywaé wystepo-
wanie S$rodkéw wyrownawczych w formie umozliwiajacej przekraczanie
przez organy terenowe ustalanej planowo wysokosci tych $srodkéw (od-
nosito si¢ to np. do dawnych udziatow tych organow w dochodach bud-
zetu centralnego).

Samodzielno$¢ organdéw terenowych moze by¢ dodatkowo ograniczona

° Podstawowe w tym zakresie znaczenie ma opracowanie Z. Pirozynskiego,
Finansowe narzedzia i metody sterowania dzialalnosciq — terenowg, Studia Finan-
sowe 1978, z. 26.

' Zagadnienie to rozwinal szerzej A. W. Zawadzki, System dochodéw rad na-
rodowych, Studia Finansowe 1973, z. 15.
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przez zatrzymywanie w budzetach wyzszego szczebla rezerw, ktore obni-
zaja wysoko$¢ ustalanych planowo $rodkow wyréwnawczych dla organéw
szczebla nizszego, umozliwiajac dofinansowywanie tych organdéw w trak-
cie okresu planowego, w miar¢ postepujgcej realizacji przez nie plano-
wych zadan. Mechanizm ten moze by¢ wykorzystywany rowniez dla
drenazu uzyskiwanych przez organy terenowe dochodow ponadplano-
wych, pozbawiajac praktycznie znaczenia zwigkszanie udziatu dochodow
wtasnych w sumie dochodow budzetowych tych organdéw. Jest to pro-
ceder szeroko w dotychczasowej praktyce rozpowszechniony.

Rozszerzenie zakresu dochoddéw wiasnych w stopniu odpowiadajacym
ustalonym granicom zdecentralizowanej dziatalnosci organow terenowych
nastrecza niewatpliwie wigksze trudnosci od samego zwigkszenia udziatu
dochodow wlasnych w sumie dochodow budzetowych, uzupetnionych przy
pomocy $rodkéw wyrdownawczych. Duze znaczenie przywigzuje si¢ przy
tym do formy wystepowania tych $rodkow, dazac do ich upodobnienia
do dochodéw wiasnych. Chodzi tu o wplywy naliczane od okreslonych
podstaw obliczeniowych, takich jak fundusz ptac jednostek uspotecznio-
nych, obroty handlu detalicznego i dziatalno$ci ustugowej itp. Nie powin-
no to budzi¢ watpliwosci, gdy wplywy tego rodzaju zostaja oparte na
takiej ssanej technice wymiaru, jaka znajduje zastosowanie w opodatko-
waniu jednostek gospodarczych. Pojawia si¢ jednak tatwo tendencja do
potraktowania tych wplywow jako swoistego rodzaju S$rodkow wyrow-
nawczych, nadajac im w takim razie charakter dotacji ustalanych w wy-
sokosci wynikajacej z przeprowadzonej na szczeblu centralnym kalkula-
cji dochodéw i wydatkow budzetowych organow terenowych (upodobnia
to je do dawnych udzialdow organéw terenowych w dochodach budzetu
centralnego).

Nazywanie tego rodzaju dochodéw organow terenowych dochodami
wtasnymi lub §rodkami wyréwnawczymi nie jest wiec wylacznie sprawg
terminologiczng, zalicza si¢ je do pierwszej lub drugiej kategorii w za-
leznosci od formy, w jakiej wystepuja, stanowigc w pierwszym przypadku
instrument zdecentralizowanego, a w drugim przypadku instrument scen-
tralizowanego kierowania dziatalno$cia organdéw terenowych (podobna
kontrowersja odnosita si¢ do udzialéw organow terenowych w dochodach
budzetu centralnego). Rozpowszechnienie tej formy dochodow jest nie
mniej wazne w systemie zdecentralizowanego, niz w systemie scentrali-
zowanego kierowania. W pierwszym przypadku ulatwiajg one dostoso-
wanie lacznej wielkosci dochodéw wiasnych do potrzeb zdecentralizowa-
nej dziatalno$ci organdéw terenowych, natomiast w drugim przypadku
rozszerzaja mozliwosci ,,doskonalenia" systemu scentralizowanego, uza-
lezniajg bowiem uzyskiwane w tym zakresie dochody ponadplanowe od
podstawy wyrazajacej aktywizacj¢ gospodarczag terenu.

Wykorzystywanie dochodow wystepujacych w postaci naliczen od fun-
duszu ptac oraz obrotow handlu detalicznego i1 dziatalno$ci ustugowe;j
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wytacznie w charakterze $rodko6w wyrdwnawczych, opieranych na co-
rocznie przeprowadzanej na szczeblu centralnym kalkulacji dochodéw
1 wydatkéw budzetow terenowych, budzi czasem zastrzezenia, odnoszace
si¢ do ich przydatnosci dla ,doskonalenia" scentralizowanego systemu
kierowania gospodarka terenowa, zwlaszcza w sytuacji inflacyjnej, w kto-
rej zarowno ptace, jak i ceny detaliczne podlegajg nieustannym zmia-
nom. Nie znajdowatoby jednak uzasadnienia doprowadzanie w tej sy-
tuacji do skrajnej centralizacji tego systemu, sktaniajacej do wykorzy-
stywania jedynie dotacji wyrownawczych dla rownowazenia budzetéw te-
renowych''. Nalezaloby raczej rozszerzaé wykorzystywanie w tyto celu
dochodéw opierajacych sie na rosngcych ptacach i cenach, umozliwiajg one
bowiem przeciwdzialanie rozbieznosciom miedzy wzrastajacymi kosztami
dziatalnosci organow terenowych oraz dochodami tych organéw, pozwala-
jac na znaczne i w tym przypadku ograniczenie dotacji wyrownawczych.

Watpliwe wydaje si¢ rowniez twierdzenie, ze w sytuacji inflacyjnej
zostaje pozbawione znaczenia zwigkszanie udzialu dochodéw wlasnych
w sumie dochodéw budzetowych organéw terenowych, a w przypadku
silnej inflacji staje si¢ nawet niebezpieczne. Oznaczatoby to nie tylko
ograniczenie w tych warunkach mozliwosci ,,doskonalenia" systemu scen-
tralizowanego, lecz tym bardziej przeprowadzania reformy polegajacej
na decentralizacji systemu kierowania gospodarkg. Mozna byloby raczej
wskazywaé¢ na bardziej lub mniej ograniczone mozliwosci parametrycz-
nego oddziatywania w sytuacji inflacyjnej na wszelkie podmioty gospo-
darcze, anizeli kwestionowa¢ mozliwosci wykorzystywania w tym cha-
rakterze dochodow wlasnych organdéw terenowych. Argumentacje te od-
nosi si¢ coraz rzadziej do gospodarka przedsi¢biorstw, nie odstepuje si¢
od niej jednak w odniesieniu do dziatalnos$ci organow terenowych. W isto-
cie rzeczy jest to argumentacja stuzaca w obu tych przypadkach odro-
czeniu reformy gospodarczej ad calendas graecas, z ktoérag nalezy defini-
tywnie zerwac,

V. JESZCZE RAZ O WIELOLETNIM PLANOWANIU BUDZETOWYM

Rozpatrujac finansowe warunki decentralizacji organéw terenowych
wyrazitem poglad, ze nie powinno by¢ istotnych przeszkéd w doprowa-
dzeniu do takiego rozszerzenia dochodéw wtasnych organdéw terenowych,
aby mogty one zapewnia¢ wystarczajace pokrycie dla zdecentralizowanej
w okreslonych granicach dziatalno$ci organow terenowych. Zalezy to
zresztg w duzej mierze od granic tej dziatalno$ci, zwlaszcza gdy chodzi
o decentralizacje dziatalnosci finansowanej z uchwalonych przez rady na-
rodowe budzetéw. Pozostaje w kazdym razie do rozwazenia, co nalezatoby

"' Co wtasnie postuluje J. Gabjan, Jeszcze o budzetach.
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przedsigwzia¢ gdyby obie przedstawione wyzej drogi postgpowania, zmie-
rzajace do zrealizowania postulowanej decentralizacji organow tereno-

wych — z jednej strony przez stosowane okre$lenie sfery zdecentrali-
zowanej dziatalnosci organow terenowych, a z drugiej strony przez
stosowny dobor zrodet dochodéow wlasnych tych organow — oka;zaly sig
niewystarczajace.

Najczes$ciej mozna si¢ w tym przypadku spotka¢ z dgzeniem do opie-
rania gospodarki budzetowej organdow terenowych na planowaniu wielo-
letnim. Jest to wedlug rozpowszechnionego przekonania rozwiazanie,
w ktorym mozna odnosi¢ zdecentralizowane kierowanie do takiego zakre-
su dziatalno$ci organdéw terenowych, dla ktorego nie udaje si¢ zapewnic
wystarczajacej wysokosci dochodow wtlasnych.

W istocie rzeczy chodzitoby w tym rozwigzaniu o to, aby upodobnic¢
srodki wyréwnawcze, niezbedne dla uzupeinienia dochodow wtasnych
organoéw terenowych, do tych wtasnie dochodow w sposob umozliwiajacy
odgrywanie przez te $rodki roli analogicznej do rola odgrywanej przez
dochody wtasne w warunkach zdecentralizowanej dziatalno$ci organow
terenowych, ale nie przez ustanowienie odpowiedniej formy wystepo-
wania tych $rodkow, tylko przez zmiang trybu ich planowania. Wielo-
letnie planowanie budzetowe stuzytoby w tym przypadku dla zakreslenia
granic zdecentralizowanej dziatalnosci organéw terenowych oraz ustale-
nia §rodkow wyrownawczych w wysokosci odpowiadajacej, lacznie z do-
chodami wlasnymi, potrzebom finansowania tej dzialalnosci w catym
okresie pigcioletnim. Ustalenia te bylyby wykorzystywane w rocznym
planowaniu budzetowym, umozliwiajac opieranie dokonywanego przez
organy terenowe wyboru planowych zadan na mozliwosciach finanso-
wych tych organow. Wymagaloby to oczywiscie odpowiedniego rozluz-
nienia wystepujacych dotad w rocznych okresach planowych zaleznos$ci
planéw i budzetow terenowych od narodowego planu spoteczno-gospo-
darczego i budzetu panstwa (nie odnosi si¢ to wszystko do dziatalnosci
podlegajacej nadal kierowaniu scentralizowanemu).

Tego rodzaju rozwigzanie nie doprowadza do decentralizacji tereno-
wej we wlasciwym tego poje¢cia znaczeniu, poniewaz nie moze by¢ de-
centralizacji, ktora by nie odnosita si¢ rowniez do okresow wieloletnich.
Tymczasem planowanie wieloletnie poszczegdlnych organow terenowych
opieratoby si¢ na dyrektywnie dla nich ustalanych zadaniach (chociazby
byly one w wysokim stopniu zagregowane). Dyrektywno$¢ ta odnositaby
si¢ posrednio i do rocznych okresé6w planowych przy zastosowaniu jed-
nak — jesli nawet nie wylacznie to w szerokiej mierze — metod para-
metrycznego kierowania, zapozyczonych z systemu zdecentralizowanego
(nie wydaje si¢ bowiem, aby mozna bylo zerwa¢ w tym systemie z opie-
raniem planowania rocznego na normach okreslonych w planowaniu
wieloletnim poszczegdlnych organow terenowych, ktore laczylyby strone
wydatkowa ze strong dochodowa budzetow terenowych). System ten

11 Ruch Prawniczy 3/82
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okreslam jako mieszany, chociaz mozna si¢ rowniez spotka¢ z rozpatry-
waniem go po prostu jako systemu zdecentralizowanego.

Rozwigzanie to poddawane jest zasadniczej ze strony ministerstwa
finansow krytyce, a punktem cig¢zkosci tej krytyki jest twierdzenie, ze
srodki wyroéwnawcze-, ustalane na szczeblu centralnym na podstawie
piecioletnich planéw budzetowych, musiatyby by¢ corocznie korygowane,
a wigc zachodzilaby nadal potrzeba przeprowadzania w ministerstwie
kalkulacji dochodéw i wydatkow budzetowych poszczegdlnych organow
terenowych, umozliwiajacej coroczne aktualizowanie wysokos$ci tych $rod-
kow. Nic by si¢ zatem nie zmienito po przejsciu do wieloletniego plano-
wania budzetowego w stosunku do stanu obecnego '>. Jesliby rozumo-
wanie to bylo trafne, nie bylaby oczywiscie mozliwe opieranie decentra-
lizacji planowania rocznego na pigcioletnim planowaniu budzetowym
organoéw terenowych, a wigc opracowywanie pigcioletnich planow budze-
towych byloby rzeczywiscie pozbawione znaczenia.

Stabg strong tego rozumowania jest przywigzywanie w nim nadmier-
nego znaczenia do corocznego aktualizowania wysoko$ci §rodkow wyrow-
nawczych, ustalonych w pigcioletnich planach budzetowych. Je$li si¢
przyjmie, ze przejscie do zdecentralizowanej w okreslonych granicach
dziatalnosci organdéw terenowych oznacza uznanie mozliwosci pewnej,
w tych granicach, nierdwnomiernosci rozwoju poszczegdlnych regionow
i miejscowos$ci — wylaczajac z tej dziatalnosci, przynajmniej okresowo,
zadania, w odniesieniu do ktorych nie bylaby si¢ mozna na t¢ nieré6wno-
mierno$¢ zgodzi¢ — odpada wigkszo$¢ z przyczyn sklaniajacych do co-
rocznej korekty $rodkow wyrownawczych (jesliby si¢ takiego zalozenia
nie przyjeto, nie mozna byloby w ogoéle rozpatrywac opierania na plano-
waniu wieloletnim zdecentralizowanej dzialalnosci organow terenowych).

Korekta ta wydaje si¢ niezbgdna w dwoch przypadkach: 1) niezbyt
licznych — po skutecznym przeprowadzaniu podejmowanej obecnie re-
formy gospodarczej — zmian wprowadzanych do pigcioletnich planow
rozwoju spoteczno-gospodarczego (zalezy to zreszta od stopnia agregacji
obejmowanych tymi planami zadan), przy czym odnositaby si¢ ona jed-
norazowo do catego pozostalego, po przeprowadzonej zmianie planu pig-
cioletniego, okresu; 2) zmian ogo6lnego poziomu cen, co wystepowatoby
w szerszym zakresie tylko w okresach silnej inflacji, przy czym mozna
bytoby ja opiera¢ na wspoétczynnikach, wyrazajacych odpowiednio dobra-
ne indeksy cen, bez potrzeby ponawiania na szczeblu centralnym kalku-
lacji dochodéw i wydatkow budzetowych organdéw terenowych (niezado-
walajacg zapewne precyzyjnos¢ tych wspotczynnikow wyréwnywatoby
wystepowanie w dochodach budzetowych organow terenowych, w od-

2 Takie wtasnie stanowisko zajat J. Gabjan, Jeszcze o budzetach.
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powiednio szerokim zakresie, wplywoé6w naliczonych od obrotéw handlu
detalicznego i dziatalno$ci ustugowej).

Nie znaczy to, abym nie dostrzegat wiekszych trudnosci, zwigzanych
z wdrozeniem w praktyce wieloletniego planowania budzetowego orga-
noéw terenowych, mozna byloby je jednak przezwyciezy¢ jesliby Minister-
stwo Finansow przestato si¢ czu¢ odpowiedzialne za prawidtowos$¢ zao-
patrzenia finansowego organow terenowych i za celowo$¢ dokonywanych
przez te organy wydatkow z dokladno$cig niemal do jednej zlotowki,
czego w zadnym razie nie da si¢ pogodzi¢ z decentralizacjg dziatalnosci
organ6w terenowych. Istotng trudno$cig w opieraniu decentralizacji na
wieloletnim planowaniu budzetowym bytaby w kazdym razie nie tyle
potrzeba corocznego korygowania srodkow wyrdéwnawczych, ile potrzeba
umocnienia wieloletnich planow spoleczno-gospodarczego rozwoju w stop-
niu umozliwiajgcym im zachowanie waznos$ci w calym planowym okresie,
inaczej nie moglyby one stanowi¢ podstawy pigcioletniego planowania
budzetowego. Nie mozna wi¢c doprowadzi¢ do decentralizacji terenowej,
opieranej na wieloletnim planowaniu budzetowym, w drodze samej re-
formy budzetowej, lecz musi si¢ ona opiera¢ na kompleksowej reformie
mechanizmu planistycznego i budzetowego panstwa. Zostato to juz za-
bezpieczone w ustawie o planowaniu. Zachodzi jednak jeszcze potrzeba
odpowiedniego zreformowania prawa budzetowego, co napotyka trudno-
$ci.

Nie wydaje mi si¢ roéwniez, aby bylo mozliwe eksperymentalne do$-
wiadczenie skuteczno$ci pigcioletniego planowania budzetowego w wy-
branych organach terenowych. Podejmowane juz w tym zakresie proby
nie przyniosty i nie mogly przynies¢ pozytywnego efektu przy opieraniu
corocznie uchwalanego budzetu na rocznych planach spoleczno-gospodar-
czego rozwoju, ktore nie byly w praktyce wigzane ustaleniami planow
piecioletnich. Nie udato si¢ wigc doprowadzi¢ do niezbednego w okresach
rocznych uniezaleznienia planow i budzetéw terenowych od narodowego
planu spoteczno-gospodarczego i budzetu panstwa (i to juz w drugim
roku podjetego eksperymentu), nie mowigc o fikcyjnosci kazdego ekspe-
rymentu gospodarczego ze wzgledu na ,,cieplarniane" warunki, w ktorych
si¢ go przeprowadza.,

Biorgc to wszystko pod uwage nie uwazam, aby opieranie decentra-
lizacji terenowej na wieloletnim planowaniu budzetowym mogto szybciej
i tatwiej doprowadzi¢ do celu od decentralizacji opieranej wylacznie na
dochodach wtasnych, przy odpowiednio do wysokosci tych dochodow do-
stosowanym zakresie dziatalnosci podlegajacej tej decentralizacji, chociaz
zmuszatoby to do dalej idacego ograniczenia zdecentralizowanej dzia-
falnosci organdéw terenowych anizeli byloby to mozliwe przy opieraniu
tej decentralizacji na wieloletnim planowaniu budzetowym.

11*
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DISPUTE ON LOCAL BUDGETS

Summary

The author examines opposing attitudes of scholars and of the central ad-
ministration to a question of reconstruction of budgetary administration rules
of the local authorities. The first ones, in majority, are advocating decentralized
activity of local organs, aiming at adjusting their budgetary administration rules
to the decentralization requirements, while the latter debaters are trying to
maintain the centralized system of controlling that activity of local organs re-
taining there by present rules of their budgetary administration and indicating at
the same time at the capacities of the system to make the administration more
flexible. The need of breaking away from the old centralized and bureaucratic
system of administering local economy where the role of people's councils is
reduced to consultative and partially control activities is the premise of scho-
lars' attitude. The need of counteracting unequalities in regional socioeconomic
developement which are intensified in consequence of limiting the centralized
control of local organs activities is the premise of the attitude of the central
administration. The author's position on the designed solutions of the local budget
reform rests in those premises. The arguments of the representatives of central
financial administration are critically analysed and supplemented by the author's
comments on the new solutions designed by scholars. The focus is on three
questions: budgetary administration essentials in the decentralized system, prob-
lems of basing the decentralized activities of local organs on their revenues and
a possibility of practical application of the long-term budgetary planning, sta-
bilizing revenues of local organs in the five-year planning periods.





