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PROBLEMY POJECIOWE 1 SYSTEMOWE DECENTRALIZACIJI
TERENOWEJ W UJECIU PLANISTYCZNO-FINANSOWYM

I. UWAGI WSTEPNE

Rozwo6j gospodarki terenowej dokonywany jest w Polsce od dwudzie-
stu pieciu juz lat pod hastem decentralizacji, nie jest to jednak réwno-
znaczne z mozliwos$cia samodzielnego kierowania tg gospodarka przez or-
gany terenowe '. Pojecie decentralizacji jest ciggle, mimo toczonych od lat
dyskusji, wieloznaczne. Znajduje to m. in. wyraz w poshigiwaniu si¢ roz-
biezng terminologia, jak decentralizacja administracji, decentralizacja go-
spodarki terenowej, decentralizacja terenowa oraz decentralizacja finan-
sowa lub budzetowa. Poszczegolne pojecia pojawiaja si¢ w literaturze naj-
czesSciej w zaleznosci od tego, czy sprawami decentralizacji zajmujg si¢
specjalisci z zakresu prawa administracyjnego, prawa finansowego, eko-
nomii, finanséw, czy pracownicy administracji panstwowej oraz dziata-
cze rad narodowych (i to czesto bez wytlumaczenia, w jakim znaczeniu
pojecia te sg uzywane).

W rozwazaniach prowadzonych tu na ten temat koncentruj¢ uwage na
planistyczno-finansowym ujeciu zagadnienia kierowania gospodarka tere-
nowg, rozpoczynajac od przegladu wybranych przykladowo pogladow
wyrazanych na ten temat w piSmiennictwie finansowym, w ktoérych prze-
jawia si¢ zresztg dosy¢ wyraziscie tendencja do definiowania decentrali-
zacji w sposob odpowiadajacy faktycznie przeprowadzanym po roku 1956
reformom systemowym (a reformy te byly w rzeczywistosci dosy¢ dale-
kie od wysuwanych postulatow decentralizacyjnych)?.

! Znalazlo to pelne potwierdzenie w ostatniej, z przeprowadzonych przed ro-
kiem 1980, reformie systemu kierowania gospodarka terenowa, polaczonej z wpro-
wadzeniem dwuszezeblowego podzialu administracyjnego kraju (ustawa z 29. 11.
1972 o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych, Dz.U. nr 49, poz.
312; ustawa z 28. 5. 1975 o dwustopniowym podziale administracyjnym panstwa
oraz o zmianie ustawy o radach narodowych, Dz. U. 1975 nr 16, poz. 9l).

* Por. J. Wierzbicki, Systemowe warunki funkcjonowania gospodarki tereno-
wej po roku 1975 i aktualne kierunki ich modyfikacji, Finanse 1981, nr 5.
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Dosy¢ czgsto mozna si¢ przede wszystkim spotkac¢ z pogladem, ze wy-
razem decentralizacji jest po prostu organizacyjne podporzadkowanie
organom terenowym jednostek gospodarczych dziatajacych na danym te-
renie. Poglad ten wystapil szczegdlnie wyraznie w polowie lat pigédzie-
sigtych i w pierwszym okresie lat sze$¢dziesigtych, w ktorych — zgodnie
z postulatami decentralistycznymi — podporzagdkowano organom tere-
nowym szczebla wojewoddzkiego szereg przedsigbiorstw i instytucji zarzg-
dzanych dotychczas centralnie’, a nastepnie przekazano organom powia-
towym oraz organom miejskim i nawet gromadzkim wiele jednostek i za-
dan podlegajacych do tego czasu organom wojewodzkim *.

Organizacyjne podporzadkowanie organom terenowym jednostek pro-
wadzacych dziatalno$¢ produkcyjnag i ustugowa jest niewatpliwie jednym
z przejawow decentralizacji, wptywa bowiem w pewnej mierze na zakres
uprawniefn organéw terenowych®. Nie mozna jednak sprowadza¢ decen-
tralizacji wylgcznie do uprawnien organizacyjnych organow terenowych,
zwigzanych z tworzeniem i likwidacja jednostek gospodarki terenowe;j
oraz stanowieniem o wewnetrznych strukturach tych jednostek itp.°, nie
biorac pod uwage uprawnien planistycznych organdéw terenowych, odno-
szacych si¢ do przedmiotu i rozmiaru dziatalno$ci podporzadkowanych im
jednostek, a takze do zasilania finansowego tych jednostek.

Bardziej prawidtowe wydajg si¢ te definicje decentralizacji terenowej,
w ktorych podkreslano, ze jest ona uwarunkowana nie tylko przez orga-
nizacyjne podporzadkowanie organom terenowym okre$lonych jednostek
gospodarczych, lecz takze przez przyznanie tym organom uprawnien do
podejmowania decyzji dotyczacych dziatalno$ci tych jednostek’. Nie zna-

* Por, m. in. uchwate nr 453 Rady Min. z 11. 6. 1955 w sprawie organizacji
i zakresu dziatania organéw prezydiow rad narodowych w dziedzinie przemystu,
MP nr 69, poz. 873; uchwale nr 611 Rady Min. z 30. 10. 1956 w sprawie dalszego
rozszerzenia uprawnien rad narodowych w dziedzinie kierowania gospodarka na-
rodowa, MP nr 911, poz. 1027; uchwal¢ nr 469 Rady Min. z 4. 12. 1959 w sprawie
przekazania dalszych zadan gospodarczych radom narodowym oraz rozszerzenia
ich uprawnien, MP 1960 nr 8, poz. 36; opracowanie Urz¢du Rady Ministrow, Biu-
ra do spraw prezydiow rad narodowych, Drzialalnos¢ gospodarcza rad narodowych
w Swietle budzetow i planow w latach 1956 - 1958, Warszawa 1958.

* Zagadnienie to omawia szczegotowo J. Wierzbicki, Budzety terenowe w Pol-
sce Ludowej, Poznan 1967, rozdz. I

> Por. Z. Pirozynski, Kierowanie centralne w dzialalnosci terenowej, Finanse
1977, nr 4, s. 1.

5 Mowiac o organizacyjnym podporzadkowaniu jednostek gospodarczych orga-
nom terenowym, mam na mys$li ten wlasnie rodzaj uprawnien organéw tereno-
wych wobec tych jednostek.

7 Centralizacje i decentralizacje zarzadzania laczyt sci§le ze szczeblem podej-
mowania decyzji O. Lange (por. O. Lange, Niektore zagadnienia centralizacji i de-
centralizacji w zarzqdzaniu, w: Dziela, t. VII, Warszawa 1977, s. 93 i nast.), co nie-
ktorzy autorzy uznaja za dyskusyjne (por. m. in. L. Habuda, Decentralizacja za-
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czy to jednak, aby mozna bylo utozsamia¢ zakres decentralizacji tereno-
wej z zasiggiem zadan obejmowanych planami terenowymi oraz zasi¢giem
dochodow i wydatkéw obejmowanych budzetami terenowymi (lub innymi
planami finansowymi). Istotne w tym zakresie znaczenie ma bowiem nie
samo opracowywanie planéw i budzetow na szczeblu terenowym (jako ze
s3 one opracowywane na szczeblu terenowym rowniez w systemie scen-
tralizowanym), lecz wyposazenie organéw terenowych w odpowiednie
uprawnienia decyzyjne, znajdujace wyraz w zasadach opracowywania
planéw i budzetéw terenowych,

W dazeniu do decentralizacji dziatalnoSci gospodarczej organdéw tere-
nowych przypisuje si¢ szczegdlne znaczenie planowaniu budzetowemu,
chociaz nie zawsze wigze si¢ to konsekwentnie z usamodzielnieniem or-
ganow terenowych w wyborze planowanych zadan. W systemie zdecen-
tralizowanym nie wystarczy planowanie zapotrzebowania finansowego
organow terenowych na poziomie niezb¢dnym dla wykonania planowych
zadan (co odnosi si¢ rowniez do systemu scentralizowanego), niezbedne
jest wyposazenie tych organdw w odpowiednie uprawnienia, dotyczace
pozyskiwania i wydatkowania $rodkéw finansowych, stanowigcych o za-
kresie dokonywanego przez same organy terenowe wyboru planowych
zadan. Warunek ten zostaje wyrazony przez spotykany czesto postulat
decentralizacji finansowej (w kazdym razie pojg¢cie to powinno ten wa-
runek wyrazac), przy czym ze wzgledu na to, ze najwazniejszym zrod-
lem finansowania dziatalno$ci organow terenowych jest budzet, mowi si¢
zazwyczaj o decentralizacji budzetowe;j °.

Dosy¢ czgsto mozna si¢ zreszta spotkaé z okresleniem jako decentrali-
zacji budzetowej samego rozszerzania zakresu zadan finansowanych z bu-
dzetow terenowych, ze stosownym zwigkszeniem dochodéw budzetowych,
tak jak gdyby decentralizacja budzetowa, czy w ogole finansowa, mogta
by¢ samoistnym zjawiskiem. Je§li mozna uzna¢ postugiwanie si¢ pojecia-
mi decentralizacji budzetowej czy finansowej za uzasadnione, to tylko
przy rozpatrywaniu jej jako finansowego elementu decentralizacji dzia-
falnosci gospodarczej organdéw terenowych, o istotnym zreszta w tej de-
centralizacji znaczeniu, jako ze; warunkiem umozliwiajagcym parametrycz-
ne sterowanie dziatalno$cig gospodarcza organow terenowych, ktére wy-
stepuje w najszerszym zakresie przy pomocy metod finansowych, jest
wyodrgbnienie funduszowe (a przede wszystkim budzetowe) gospodarki

rzqdzania w administracji panstwowej — istota, granice i uwarunkowania, Pro-
blemi?/ Rad Narodowych 1980, nr 48, s. 11 i nast.).

Por. M. Weralski, Pojecie decentralizacji finansowej, Gospodarka i Admini-
stracja Terenowa 1962, nr 9; J. Wierzbicki, Warunki i perspektywy rozwoju bud-
zetow terenowych w Polsce, RPEIS 1965, nr 5, s. 170 oraz Budzety terenowe w Pol-
sce Ludowej, Poznan 1967, s. 55; A. W. Zawadzki, Z zagadnien decentralizacji w
gospodarce rad narodowych, Finanse 1966, nr 8, s. 15; J. Harasimowicz, Warunki
rozwoju decentralizacji budzetowej, Problemy Rad Narodowych 1971, ar 19 i inni.
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terenowej. Okresla si¢ to jako samowystarczalno$¢ finansowa organow
terenowych.

Nie mozna w ogdle méwi¢ o decentralizacji dzialalnosci gospodarczej
organow terenowych bez ich samowystarczalnosci finansowej i odwrotnie.
Postugiwanie si¢ w tej sytuacji pojeciem decentralizacji finansowej ozna-
cza po prostu zwracanie gtownej w prowadzonych rozwazaniach uwagi na
te wlasnie stron¢ zagadnienia decentralizacji organdéw terenowych (zwta-
szcza gdy zagadnienie to rozpatrywane jest w piSmiennictwie finanso-
wym).

Moéwiac o uprawnieniach decyzyjnych organdéw terenowych odnosi
si¢ je z reguly do decyzji zwigzanych z opracowaniem plandéw i budzetow
terenowych. Uprawnienia te dotycza w nie mniejszej, a cze¢sto nawet w
duzo wigkszej mierze decyzji zwigzanych rowniez z wykonywaniem pla-
noéw i budzetow terenowych, stwarzajac czasem tendencj¢ do wigzania
z tym wtlasnie poje¢cia decentralizacji terenowej. Szczegoélne znaczenie do
takiego ujecia decentralizacji przywiazuje si¢ w warunkach dosy¢ wyso-
kiego stopnia centralizacji planowania budzetowego organéw terenowych,
doprowadzajacej do $cistego zintegrowania budzetéw terenowych z budze-
tem panstwa, ktore wystepuje u nas niezmiennie od lat trzydziestu (od
reformy budzetowej z 1950 r.). Decentralizacji mozna bytoby dopatrywaé
sic¢ w tych warunkach jedynie w pewnym rozluznieniu wigzéw taczacych
budzety terenowe z budzetem panstwa w trakcie ich realizacji.

Jesliby si¢ mozna bylo zgodzi¢ z takim pojmowaniem decentralizacji
budzetowej, wyrazataby si¢ ona po prostu w mozliwosci wprowadzania we
wlasnym zakresie organdéw terenowych zmian, dotyczacych samego prze-
znaczenia wydatkow budzetowych tych organow, bez podwyzszania przy
tym sum budzetowych, pozwalajac na obchodzenie przy tym przez orga-
ny terenowe rygoroOw obowigzujacych je przy opracowywaniu swych bu-
dzetow. Stanowi to o faktycznej decentralizacji dziatalnos$ci organow te-
renowych, nie przewidywanej systemem planowania budzetowego, a wiec
pozbawionej wiasciwych decentralizacji mechanizmow parametrycznego
sterowania tg dzialalnos$cig.

Nalezaloby to traktowaé raczej jako utrwalony w praktyce wylom w
scentralizowanym uktadzie funkcjonowania organéw terenowych, dopusz-
czajacy co prawda pewne uelastycznienie wlasciwego temu ukladowi
trybu kierowania dzialalno$cig organéw terenowych, z naruszeniem jed-
nak wlasciwej mu dyrektywnos$ci planowania. Moze to czasem przynosi¢
pozytywne efekty — gdy przeprowadzane w tym trybie zmiany w bu-
dzetach terenowych usuwaja blgedy wynikajace z nadmiernie scentralizo-
wanego planowania, doprowadzajac jednak réwniez do szkodliwych na-
stgpstw — gdy zmiany te, nie podlegajace sterowaniu ze szczebla wyz-
szego, okazujg si¢ sprzeczne z interesem spolecznym. Nie powinno si¢ za-
tem ,legalizowac" tego rodzaju wytomu w scentralizowanym uktadzie go-
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spodarki terenowej przez traktowanie go jako swoistej formy decentra-
lizacji terenowe;j.

Nie nasuwa takich zastrzezen dopatrywanie si¢ decentralizacji organow
terenowych — upowszechniajace si¢ po roku 1956, gdy planowanie bu-
dzetowe organow terenowych okazywalo si¢ nadal, mimo postulowane;j
jego decentralizacji, planowaniem w wysokim stopniu scentralizowanym
— W rozszerzeniu uprawnien tych organow do wykorzystywania ponad-
planowych dochodéw budzetowych oraz nadwyzek budzetowych z roku
ubieglego, z wylaczeniem ich nawet z ogélnych zasad planowania budzeto-
wego organow terenowych. Uprawnienia te podlegaja co prawda ograni-
czeniom, wystepujacym w wezszym lub szerszym zakresie po roku 1956
az do roku 1980, doprowadzajac w kazdym razie do pewnego rozluznienia
integracji budzetow terenowych z budzetem panstwa, chociaz glownie
w trakcie ich realizacji.

Odnosi si¢ to nie tylko do decentralizacji wystgpujacej w trakcie wy-
konywania budzetow terenowych, lecz takze w trakcie planowania bu-
dzetowego, mianowicie gdy dopuszcza si¢ rozszerzenie planowanych wy-
datkow na podstawie dochodoéw, ktore sg planowane przez organy tere-
nowe jako dochody wyzsze od wytyczonych ze szczebla centralnego. Tego
rodzaju ujecie decentralizacji ma jednak w praktyce dosy¢ marginesowe
znaczenie, nie narusza bowiem scentralizowanego trybu planowania bu-
dzetowego w zakresie odnoszacym si¢ do podstawowej masy dochodow
i wydatkow budzetowych. Przywiazuja do niego wigksze znaczenie jedy-
nie przedstawiciele resortu finanséw, bedacy na ogoét zwolennikami utrzy-
mania Scentralizowanego trybu planowania budzetowego organow tere-
nowych. Akceptuja to ujecie w dosy¢ szerokiej mierze rowniez przedsta-
wiciele aparatu planistycznego, nie znajduje ono natomiast uznania u
wielu przedstawicieli nauk prawnych i ekonomicznych, ktéorzy dopatruja
si¢ w tym tendencji do utrwalenia dotychczasowego trybu planowania
budzetowego organéw terenowych’.

II. DECENTRALIZACJA W ,,CZYSTEJ" POSTACI I DECENTRALIZACJA
W RZECZYWISTYCH WARUNKACH FUNKCJONOWANIA GOSPODARKI
TERENOWEJ]

Wiele z przedstawionych pogladéow dotyczacych pojecia decentralizacji
terenowej wyraza sposob jej rozumienia w praktyce, gdy motywem kolej-
no przeprowadzanych zmian systemowych bylo, jezeli nawet nie dopro-
wadzenie do rzeczywistej decentralizacji gospodarki terenowej, to obnizg-

’ Podkre$lono to w opracowaniach: J. Harasimowicza, Warunki rozwoju decen-
tralizacji budzetowej, Problemy Rad Narodowych 1971, nr 19, s. 133; J. Wierzbicki,
Budzety terenowe w systemie wieloletniego planowania budzetowego (I), Finanse
1973, nr 7, s. 14 1 innych.
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nie stopnia centralizacji funkcjonujacego systemu kierowania tg gospo-
darkg. Wyjasnia to zmiennos¢ pogladéow wyrazanych w tym zakresie, kto-
re byty dosy¢ powszechnie dostosowywane do faktycznego rozwoju syste-
mu kierowania gospodarka terenowa, a poniewaz rozwo6j ten zmierzat
najczesciej jedynie do pewnego ograniczenia stopnia centralizacji funkcjo-
nujacego systemu, doprowadzato to do odnoszenia w piSmiennictwie
przedmiotu pojecia decentralizacji do doskonalenia tego systemu, bez
istotnego przez to naruszenia jego scentralizowanego charakteru. Zapom-
niano przy tym zwlaszcza, ze pojecia decentralizacji nie powinno si¢ w
zadnym razie wigza¢ z ewolucjg metod bezposredniego (nakazowego) ze
szczebla centralnego kierowania gospodarka terenowa, lecz z przechodze-
niem do posredniego (parametrycznego) kierowania ta gospodarka, a wigc
do systemu istotnie odrdézniajacego si¢ od systemu scentralizowanego.

Aby skonkretyzowac istote decentralizacji terenowej w sposob umozli-
wiajacy zardwno rozeznanie, czy i w jakim zakresie mozna uznaé system
funkcjonujacy w praktyce za zdecentralizowany, jak i przebudowe tego
systemu w sposob odpowiadajacy postulowanemu stopniowi decentraliza-
cji, nalezy zdawac¢ sobie sprawe z cech wyrdzniajacych system kierowania
zdecentralizowanego w czystej postaci jego wystepowania, bez wzgledu
na to, czy i w jakim zakresie system taki moze wystgpowaé w praktyce.

Cechy te okazuja si¢ dosy¢ trudne do jednoznacznego sformutowania,
o ile bowiem systemy bardziej lub mniej scentralizowane sg dobrze z do-
tychczasowej praktyki znane, wraz z ich zaletami i wadami, to system
zdecentralizowany jest znany gtéwnie z propozycji odnoszacych si¢ do
zamierzonych reform funkcjonujacego systemu kierowania gospodarka
terenowg, ktore nie zawsze zmierzaja do jego decentralizacji w rzeczywi-
stym tego pojecia znaczeniu (czyli do zerwania z bezposrednim kierowa-
niem gospodarkg terenowag), a jes$li nawet czasem do tego w wezszym lub
szerszym zakresie zmierzaty, nie bylo to w praktyce konsekwentnie rea-
lizowalne.

Najczesciej mozna si¢ spotkac¢ z rozpatrywaniem jako systemu zdecen-
tralizowanego systemu, w ktoérym nie rezygnuje si¢ co prawda z dyrek-
tywnos$ci planowania centralnego, ale realizacj¢ zadan wyznaczonych po-
szczegdlnym jednostkom gospodarujagcym opiera si¢ na parametrycznych
instrumentach sterowania ich dzialalnoscia, odstepujac w zasadzie catko-
wicie od instrumentéw kierowania nakazowego. W bardziej konsekwent-
nym ujeciu decentralizacji nalezatoby zrezygnowaé¢ rowniez z dyrektyw-
noéci planowania centralnego'’. Nie wydaje si¢, aby mozna byto catkowi-
cie odstapi¢ od instrumentéw kierowania nakazowego, nie odstgpujac od

' Jest to poglad nawigzujacy, dosy¢ zreszta swobodnie, do szkoly wakarow-
skiej (por. J. Beksiak, U. Libura, S. Nikotajczuk, A. Wakar i A. Wernik, Teoria
pienigdza w gospodarce socjalistycznej, Warszawa 1969, rozdz. 1, § 1 1 2, zwlasz-
cza s. 23 - 26).
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dyrektywnosci planowania centralnego. Totez w wysuwanych koncepcjach
systemu zdecentralizowanego, w ktorych nie rezygnuje si¢ z dyrektyw-
nosci planowania centralnego, nie rezygnuje si¢ rowniez z nakazowych
instrumentéw kierowania realizacja planowanych zadan, dazac jedynie
do ograniczenia instrumentéw nakazowych na rzecz instrumentow para-
metrycznych. Tego rodzaju system laczy wlasciwie cechy obu skrajnie
przeciwstawnych systemow — scentralizowanego i zdecentralizowanego
— totez okreslam go jako mieszany, a postulowanej w ramach tego sy-
stemu decentralizacji nie mog¢ uzna¢ za decentralizacje we wlasciwym
tego pojecia znaczeniu ''. Tego rodzaju ujecie decentralizacji stwarza sze-
rokie mozliwosci niewlasciwego definiowania decentralizacji (o czym by-
ta mowa w przeprowadzonym wyzej przegladzie pogladow wyrazanych
na ten temat), podobnie zreszta jak i pozorowania postulatow decentrali-
zacyjnych.

Definiowanie decentralizacji z uwzglednieniem cech ja wyrdzniaja-
cych, w sposob odpowiadajgcy zarazem warunkom wdrozenia jej w prak-
tyce, jest bardzo utrudnione przez to, ze nie mozna dazy¢ do zastgpienia,
przynajmniej w szerszym zakresie, systemu scentralizowanego systemem
konsekwentnie zdecentralizowanym (chociaz mozna si¢ czasem spotkac
w piSmiennictwie z tego rodzaju ,,akademickim" podejsciem do reformy
systemu kierowania gospodarka terenowa). Liczace si¢ znaczenie moze
mie¢ jedynie rozszerzenie w systemie mieszanym, fgczacym elementy oby-
dwoch tych skrajnie przeciwstawnych systemow, metod kierowania para-
metrycznego, zapozyczonych z systemu zdecentralizowanego, a jako po-
stulaty decentralizacyjne nalezaloby zatem uznawaé przede wszystkim
propozycje zmierzajace do zerwania z dotychczasowa w tym systemie do-
minacja metod kierowania nakazowego. Przypisywane temu systemowi
zalety, wigzane przede wszystkim z nadziejg na przezwyci¢zenie znanych
z praktyki wad scentralizowanego kierowania, majg charakter nie mniej
od niego samego postulatywny (wyjasnia to, dlaczego zwolennicy decen-
tralizacji nie rozpatruja na ogot stabych stron tego systemu, ktorych na
pewno nie jest on pozbawiony)'%.

Sprawne funkcjonowanie systemu mieszanego, odznaczajacego si¢ za-
rowno cechami wlasciwymi systemowi scentralizowanemu, jak i cecha-
mi wlasciwymi systemowi zdecentralizowanemu, napotyka na przeszkodeg
polegajaca na trudnosci zapewnienia mu wewnetrznej zgodnosci. Im bar-
dziej rozszerza si¢ w tym systemie metody kierowania parametrycznego,

" Wykorzystuje tu zaprezentowane przez J. Wierzbickiego ujecie zagadnienia
w artykule Wezlowe problemy funkcjonowania gospodarki terenowej, RPEiIS 1981,
nr 1.

"2 Podkreslajg je glownie, jako niebezpieczefistwa decentralizacji terenowej,
oponenci propozycji decentralistycznych (przykladem moze by¢ wypowiedz J. Gab-
jana, Jeszcze raz o budzetach terenowych, Rada Narodowa — Gospodarka — Ad-
ministracja 1981, nr 14).
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tym wyrazniej przejawia si¢ ta trudno$¢. Ttumaczy to utrzymujaca si¢
uporczywie, po wszystkich dotychczasowych probach zreformowania sy-
stemu kierowania gospodarkg terenowg, dominacj¢ metod kierowania na-
kazowego (zachowanie w funkcjonujagcym systemie mieszanym dominacji
elementow systemu scentralizowanego zabezpiecza przed szkodliwymi na-
stgpstwami braku wewnetrznej zgodnosci tego systemu, ze wszystkimi
jednak stabymi stronami scentralizowanego kierowania).

Rozpatrujac cechy wyrdzniajace systemy odznaczajace si¢ charakte-
rem scentralizowanym oraz charakterem zdecentralizowanym, jako skraj-
nie przeciwstawne systemy kierowania gospodarka terenowa, bgde postu-
giwac si¢ pojeciem ukladow gospodarki terenowej. Nie chodzi mi bowiem
o cechy wyrdzniajace rzeczywiscie funkcjonujace systemy, lecz o cechy
systemu scentralizowanego oraz systemu zdecentralizowanego w ,,czystej"
postaci ich wystepowania, jakie w praktyce nie wystepuja (odnosi si¢ to
zwlaszcza do systemu zdecentralizowanego). Uktady takie wyobrazajag mo-
delowe wzorce funkcjonujacych w praktyce systemow kierowania gospo-
darka terenowg. Cechy wyrodzniajace tych ukladow przeplataja si¢, z roz-
maitym nasileniem, w systemach rzeczywiscie funkcjonujacych.

Oznacza to, ze kazdy znany z praktyki system jest de facto systemem
taczacym elementy obydwoch skrajnie przeciwstawnych uktadéw, mozna
go jednak zakwalifikowaé jako system scentralizowany lub system zde-
centralizowany, jesli zostaje doprowadzony do stanu wewngtrznej zgod-
nosci w plaszczyznie jednego z obu tych uktadéw. Za wyodrgbnieniem
rowniez uktadu mieszanego przemawia rozpowszechnione traktowanie ja-
ko decentralizacji terenowej rozszerzania w systemie funkcjonujgcym
w praktyce elementéw ukladu zdecentralizowanego, a to nie byloby moz-
liwe przy zapewnianiu ze szczebla centralnego wewngetrznej zgodnosci te-
go systemu, pozbawialoby to bowiem préby wprowadzenia do niego ele-
mentoéw uktadu zdecentralizowanego istotnego znaczenia; z drugiej strony
nie byloby roéwniez mozliwe doprowadzenie do wewnetrznej zgodnosci
systemu mieszanego w plaszczyznie uktadu zdecentralizowanego we wtas-
ciwym tego pojg¢cia znaczeniu, wymagaloby to bowiem catkowitego prak-
tycznie zerwania w nim z elementami uktadu scentralizowanego.

Skuteczne przeprowadzenie tego rodzaju decentralizacji, polegajacej
nd przejsciu w mozliwie szerokim zakresie do systemu mieszanego, w
ktorym uzyskiwalyby rzeczywiste, chociaz niekoniecznie dominujace, zna-
czenie elementy uktadu zdecentralizowanego, wymagatoby sformutowania
systemu wewngtrznie zgodnego, bez potrzeby opierania tej zgodnosci na
zalozeniach uktadu scentralizowanego, przy braku zarazem mozliwosci
opierania jej na zalozeniach uktadu zdecentralizowanego. Wymaga to
ustanowienia modelowego wzorca dla systemu mieszanego, okreslanego
mianem uktadu mieszanego, ktory odznaczatby si¢ cechami wyrdzniajacy-
mi go od obydwoch pozostatych, skrajnie przeciwstawnych uktadow. W
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tak okreslonych ramach pojeciowych uktadu mieszanego moga wystepo-
waé rozmaite jego odmiany systemowe, odrdzniajace si¢ rozmaitym za-
kresem wystepujacych w nim elementow uktadu scentralizowanego i
uktadu zdecentralizowanego, czyli rozmaitym stopniem decentralizacji te-
renowej.

Punktem wyjscia dla przeprowadzanego w tym trybie wyodrebnienia
uktadu mieszanego muszg by¢ cechy wyrdzniajace uktad scentralizowany,
bedace zarazem cechami wyrdzniajgcymi uktad mieszany, pozostajacy w
istocie rzeczy swoista mutacjg ukladu scentralizowanego — jako ze w
obydwoch tych uktadach wystepuje dyrektywne kierowanie ze szczebla
centralnego dziatalno$cia organow terenowych — od uktadu zdecentrali-
zowanego, pozbawionego w zasadzie dyrektywnego kierowania. Istotne
znaczenie uzyskuje przy tym sformutowanie cech wyrdzniajacych uktad
mieszany od uktadu scentralizowanego (we wtasciwej mu postaci wyste-
powania), ktéorych mozna si¢ dopatrywaé w uzupetnianiu, w wezszym lub
szerszym zakresie, nakazowych metod kierowania metodami parametrycz-
nymi, zapozyczonymi z ukladu zdecentralizowanego, w stopniu umozli-
wiajagcym doprowadzenie do wewnetrznej zgodnosci uktadu mieszanego
bez potrzeby opierania tego na nakazowych metodach kierowania. Bez
tego nie bytoby rzeczywistego wyodrebnienia ukladu mieszanego z uktadu
scentralizowanego, a wigc nie mozna bytoby wigza¢ z uktadem mieszanym
decentralizacji terenowe;j.

Krytycznym punktem rozwoju funkcjonujacego w praktyce systemu
kierowania gospodarka terenowg w kierunku jego decentralizacji jest
w tym ujeciu decentralizacji terenowej zerwanie z utrzymujaca si¢ dotad
dominacja w tym systemie elementow uktadu scentralizowanego (rozwi-
nietych zreszta w praktyce w tak szerokim zakresie, ze mozna byloby
nawet przyja¢, ze mamy do czynienia po prostu z systemem scentralizo-
wanym). Z tego wlasnie punktu widzenia rozpatruje w dalszym ciggu, w
charakterze cech wyrdzniajacych poszczegdlne uktady kierowania, plani-
styczno-finansowe elementy tych ukladow, niezbgdne do rozpoznania,
jakie rozwigzania aktualnie funkcjonujacego systemu kierowania gospo-
darka stanowig te elementy uktadu scentralizowanego, ktore nalezy ogra-
nicza¢, a jakie stanowig elementy uktadu zdecentralizowanego, ktore
nalezy rozwija¢ przy zrywaniu z dotychczasowg przewagg w tym syste-
mie pierwszych nad drugimi.

III. ELEMENTY PLANISTYCZNO-FINANSOWE
ROZMAITYCH SYSTEMOW KIEROWANIA GOSPODARKA TERENOWA

W kierowaniu dziatalno$cig organow terenowych wykorzystuje sie, w
systemie bardziej lub mniej scentralizowanym, instrumenty planistyczne
i finansowe, zwigzane z bezposrednim czyli dyrektywnym kierowaniem
ta dziatalnoscia.

17 Ruch Prawniczy 4/82
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Wykorzystywanie przez organy centralne instrumentéw nakazowo-
-rozdzielczych lub takze nakazowo-parametrycznych — przy postugiwaniu
si¢ nakazami wyrazanymi w formie iloSciowej w pierwszym, a warto$cio-
wej w drugim przypadku — polega na przekazywaniu przez te organy
wytycznych do organow szczebla wojewodzkiego. Wytyczne te stanowia
pierwszy etap przeprowadzanej w trybie administracyjnym dezagregacji
planowych zadan, przypadajgcych do realizacji poszczegdlnym organom
wojewodzkim, wraz z podporzadkowanymi im jednostkami gospodarczymi
(w zalezno$ci od szczegodtowosci tych wytycznych kierowanie ze szczebla
centralnego moze odnosi¢ si¢ nie tylko do dzialalno$ci organéow tereno-
wych szczebla wojewodzkiego, lecz takze wprost do dziatalnosci podpo-
rzagdkowanych im jednostek gospodarczych oraz do dziatalnos$ci organow
terenowych szczebla podstawowego).

Podobna procedura odnosi si¢ do kierowania ze szczebla wojewodz-
kiego dziatalno$ciag organdow szczebla podstawowego, przy czym wytycz-
ne przekazywane przez organy wojewodzkie do organdéw szczebla nizsze-
go (powiatowego oraz miejskiego i gminnego) odgrywaja analogiczng role
do wytycznych przekazywanych ze szczebla centralnego do organdéw wo-
jewodzkich. Stanowi to drugi etap przeprowadzanej w trybie administra-
cyjnym dezagregacji planowych zadan, przypadajacych do realizacji po-
szczegblnym organom terenowym nizszego szczebla wraz z podporzadko-
wanymi im jednostkami gospodarczymi.

Sa to ramy okre§lajace uprawnienia planistyczne organdéw tereno-
wych szczebla wojewddzkiego 1 szczebla nizszego w zakresie przeprowa-
dzanej przez nie same dezagregacji planowych zadan, przy czym zaréwno
organy resortowo-branzowe — w pierwszym przypadku, jak i organy
wojewddzkie — w drugim przypadku, uzyskuja szerokie mozliwosci sto-
sowania dodatkowych ograniczen oraz dodatkowego korygowania wszel-
kich decyzji podejmowanych w tym zakresie przez organy szczebla niz-
szego (chociazby nazywalo sie to konsultacjami lub uzgodnieniami)'’

Wyposazenie organdéw terenowych w $rodki finansowe, niezbedne dla
realizacji wyznaczonych im planowo zadan socjalno-kulturalnych, zosta-
je w omawianym tu systemie scentralizowanym dostosowywane do zadan
wyznaczanych przez organy centralne poszczegdélnym organom tereno-
wym szczebla wojewddzkiego, a przez organy wojewodzkie — poszcze-
gélnym organom szczebla nizszego. Osiaga si¢ to przez opieranie odnos-
nych wydatkéw na wskaznikach i normach planowych oraz limitowanie
tych wydatkoéw. Tak ustalone wydatki wyznaczaja poziom dochodéw bu-

"> Rozszerzenie metod nakazowo-parametrycznych, przy stosownym ogranicze-
niu metod nakazowo-iloSciowych, zwigksza co prawda zakres przeprowadzanej
przez organy terenowe dezagregacp planowych zadan, nie ulega]q Jednak przez
to zmianie cechy wyrdzniajace uktad scentralizowany, nie powinno su; wige tego
wigza¢ z decentralizacja gospodarki terenowej (mozna byloby nazywac to raczej
doskonaleniem uktadu scentralizowanego).
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dzetowych, ze stosownym przy tym wykorzystywaniem mig¢dzybudzeto-
wych przeplywow regulujacych, wystepujacych zwlaszcza w formie dota-
cji wyréwnawczych i celowych, uzupehiajacych w niezbgdnym zakresie
dochody wiasne organéow terenowych. Stanowi to istotne w tym systemie
dopeienie administracyjnego trybu dezagregacji planowych zadan'®.

W systemie scentralizowanym moze zachodzi¢ potrzeba wprowadzania,
w stosunkowo nawet szerokim zakresie, zmian do budzetéw terenowych
w trakcie ich wykonywania. Jesli sa one przeprowadzane przez organy,
ktore tymi budzetami gospodaruja, umozliwia to pewne ich usamodziel-
nienie w trakcie okresu planowego, zwlaszcza gdy sa to zmiany zwigza-
ne z uzyskiwaniem dochodéw ponadplanowych (znaczenie dochodow po-
nadplanowych w tym zakresie moze by¢ jednak ograniczane przez stoso-
wng korekte dotacji wyréwnawczych w trakcie wykonywania budzetu).

Stosunkowo szeroki zakres zmian wprowadzanych do budzetow tere-
nowych wynika w systemie scentralizowanym w gtownej mierze z tego,
ze organy wyzszego szczebla nie moga w trakcie planowania wytyczaé z
niezbedng doktadno$cig zadan obejmowanych budzetami organdéw nizsze-
go szczebla. Organy wyzszego szczebla maja niewatpliwie mniejsze od
organdw gospodarujacych swoimi budzetami mozliwos$ci rozpoznania
wszelkich okolicznosci, ktore moga stang¢ na przeszkodzie wykonaniu za-
planowanych zadan. Totez zmiany przeprowadzane w budzetach w trak-
cie ich wykonywania sg dosy¢ czesto potaczone z naruszeniem przez orga-
ny terenowe wytycznych obowigzujacych je w planowaniu budzetowym
(przy czym zdarza si¢ czasem przeprowadzanie tych zmian w bardzo kroét-
kim czasie po uchwaleniu budzetu przez rad¢ narodowa).

W systemie konsekwentnie zdecentralizowanym organy terenowe po-
winny decydowa¢ samodzielnie o rodzajach i rozmiarach zadan ujmowa-
nych w terenowych planach spoleczno-gospodarczego rozwoju, opierajac
si¢ przy tym na funduszach, ktérymi mogg swobodnie dysponowa¢. Fun-
dusze te staja si¢ punktem wyjscia przy podejmowaniu planowych decy-
zji, bedac jednak zarazem najwazniejszym w praktyce czynnikiem ogra-
niczajacym rozmiary prowadzonej w tym zakresie dziatalno$ci. Wynika
to z uzaleznienia w systemie zdecentralizowanym planowego wyboru or-
ganow terenowych od dochodow, ktéorymi one dysponuja, przy uczynie-
niu z regulacji tych dochodow ze szczebla centralnego zasadniczego na-
rzedzia parametrycznego oddzialywania na te organy. Dochody budzeto-
we uzyskuja zatem zupelnie inne w tym systemie znaczenie w porowna-
niu z systemem scentralizowanym.

Przyjecie tych zatozen wyklucza w zasadzie mozliwo$¢ bezposredniego

' J. Wierzbickie Mechanizm planistyczno-finansowy gospodarki terenowej (ana-
liza funkcjonowania systemu), w: Planowanie i finansowanie dziatalnosci organow
terenowych, red. J. Wierzbicki, Zeszyty Naukowe AE w Poznaniu, seria I, nr 87,
Poznan 1980, s. 46 i nast.

17+
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kierowania przez organy wyzszego szczebla tg sferg dzialalno$ci organdow
terenowych, ktéra zostaje uznana za zdecentralizowang (bezposrednie
kierowanie ze szczebla centralnego ta dziatalnoscig ogranicza si¢ do wyty-
czenia granic, w ktérych organy te moga same dokonywaé¢ wyboru pla-
nowych zadan). Oznacza to przeprowadzanie przez same organy terenowe
dezagregacji zadan, jakie sg ustalane globalnie w narodowym planie spo-
teczno-gospodarczym w odniesieniu do dziatalno$ci prowadzonej przez
wszystkie organy terenowe, przy zastosowaniu odpowiednio dobranych
metod parametrycznego sterowania ta dzialalnoscia'’

Zostaje to jednak uzaleznione od tego, czy uda si¢ zapewni¢ samofi-
nansowanie czyli autonomie finansowa '® organéw terenowych w zakresie
umozliwiajacym wykorzystywanie przez nie dochodéw budzetowych dla
sterowania ze szczebla centralnego zdecentralizowang dzialalno$cig gospo-
darczg. Odnosi si¢ to nie tylko do budzetow, lecz takze do funduszoéw pa-
rabudzetowych organéw terenowych.

We wszystkich tych przypadkach nalezatoby w systemie zdecentrali-
zowanym zrezygnowac z nakazowego ksztattowania ze szczebla centralne-
go struktury wydatkow organdéw terenowych, w dostosowaniu do wyty-
czonych im dyrektywnie zadan, opierajac na dochodach tych organéw pa-
rametryczne ze szczebla centralnego sterowanie ich dzialalnos$ci. Istotng
w tym mechanizmie rol¢ odgrywa rodzajowa struktura dochodow budze-
towych organoéw terenowych, ktéra powinna zapewnia¢ tym organom do-
chody wtasne, czyli dochody ze zrodel oddanych im na Stale do dyspozy-
cji (na podstawie norm prawnych o charakterze ogdélnym), w wysokosci
wystarczajacej im do realizacji zadan.

Te¢ samg role moga odgrywac¢ dochody funduszow parabudzetowych
organdéw terenowych oraz dochody przedsiebiorstw terenowych. Jesliby
sama gospodarka budzetowa zapewniala wystarczajacy zakres zdecentra-
lizowanej dziatalnos$ci organow terenowych, mozna byloby zrezygnowaé
z wykorzystywania w tym celu funduszéw parabudzetowych; ogranicza-
toby to rowniez znaczenie decentralizacji przedsi¢biorstw terenowych,
opieranej na funduszowym ich wyodrgbnieniu.

Opieranie decentralizacji organéw terenowych na dochodach wtasnych
uzaleznia jej granice od wysokosci tych dochoddéw, a nielatwo jest zapew-
ni¢ w praktyce wystarczajacg ich wysoko$¢, co moze bardzo ograniczacd,
szczegbdlnie w regionach stabo rozwinietych gospodarczo, zasieg zdecen-

' Wyjasnia to szerzej J. Wierzbicki, Mechanizm planistyczno-finansowy, s. 46
1 nast.

' Pojecia samofinansowania i autonomii finansowej organ()w terenowych trak-
tuje jako synonimy, wol¢ si¢ jednak postugiwaé drugim pojgciem przy przeciw-
stawianiu finansowych warunkéw decentralizacji terenowej warunkom systemu
scentralizowanego. Mozna si¢ bowiem spotka¢ z odnoszeniem pojg¢cia samofinanso-
wania rowniez do systemu scentralizowanego, wiazac je najczeSciej z potrzeba za-
pewnienia organom terenowym dochodow wystarczajacych na pokrycie wydatkow
zwigzanych z realizacja planowo ustalonych zadan rozwojowych.
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tralizowanej dzialalno$ci organow terenowych. Z tego wzgledu uznaje si¢
czasem potrzebe dopetniania dochodow witasnych przez dochody reguluja-
ce, uzalezniajac to jednak od odpowiedniego ich upodobnienia do docho-
dow wlasnych — zwlaszcza przez nadanie dochodom regulujacym kon-
strukcji zblizonej do opodatkowania, co powinno zapewnia¢ im stato$¢
i pewno$¢ w dluzszych okresach planowych, podobnie do dochodow wia-
snych — czego nie udato si¢ zresztg dotychczas zrealizowa¢. Zmusza to do
opierania decentralizacji organow terenowych na funduszach parabudze-
towych (staje si¢ to nawet gtownym motywem tworzenia tych funduszow
na szczeblu terenowym). W tych warunkach nasila si¢ tez dazenie do de-
centralizacji przedsi¢biorstw terenowych.

W systemie zdecentralizowanym nie mozna przywigzywaé wigkszego
znaczenia do zmian wprowadzanych do budzetow terenowych przez or-
gany terenowe w trakcie ich realizacji. Odgrywalyby one marginesowa
role wobec mozliwosci usamodzielnienia tych organow w planowaniu bu-
dzetowym.

Z pojeciem decentralizacji terenowej spotykamy si¢ najczesciej nie ty-
le przy przechodzeniu do systemu zdecentralizowanego we wlasciwym
tego pojecia znaczeniu, ile przy nasileniu elementéow uktadu zdecen-
tralizowanego w mieszanym systemie kierowania gospodarka terenowa,
przy czym zerwanie z dotychczasowg w tym systemie dominacja elemen-
tow uktadu scentralizowanego nastrgcza w praktyce mniejsze trudnosci
od przejscia do systemu konsekwentnie zdecentralizowanego. Mechanizm
planistyczno-finansowy powinien w systemie mieszanym zapewnia¢ dy-
rektywne podporzadkowanie organdéw terenowych organom resortowo-
-branzowym, wymagajace odpowiednio szerokiego wykorzystywania in-
strumentéw nakazowych, z jednej strony, z dopuszczeniem zarazem pew-
nego usamodzielnienia tych organow, mozliwego przez jednoczesne wy-
korzystywanie instrumentow parametrycznego kierowania dezagregacja
zadan ze szczebla centralnego, wytyczanych poszczegdlnym organom te-
renowym, w odpowiednio zagregowanej w narodowym planie spoteczno-
-gospodarczym formie, z drugiej strony (w tych warunkach instrumenty
parametrycznego oddzialywania na organy terenowe nalezatoby okresla¢
raczej jako quasi-parametryczne)'’

Powigzania mig¢dzy planowaniem spoteczno-gospodarczego rozwoju
oraz planowaniem finansowym organow terenowych sg w systemie mie-
szanym podobne do powigzan wystepujacych w systemie scentralizowa-
nym. Roéznice odnoszg si¢ przede wszystkim do stopnia agregacji zadan
ustalanych dla organéw terenowych w narodowym planie spoteczno-go-

"7 Metody parametryczne nie moga by¢ wykorzystywane w systemie miesza-
nym w takiej samej formie, w jakiej wystgpuja one w ukladzie zdecentralizowa-
nym. Okresla si¢ to czasem jako degeneracj¢ metod parametrycznych w miesza-
nym uktadzie kierowania.
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spodarczym oraz do szczegélowosci wytycznych, jakie sg im przekazywa-
ne przez organy resortowo-branzowe w tym zakresie. Ustalanie tych wy-
tycznych stanowi w systemie mieszanym pierwsza faze dezagregacji za-
dan, wyznaczonych w narodowym planie spoteczno-gospodarczym do
realizacji poszczegoélnym organom terenowym. Od szczegdlowosci tych
wytycznych zalezy w tym systemie stopien, w jakim zostaja ograniczone
uprawnienia organow terenowych do przeprowadzenia we wlasnym za-
kresie dezagregacji planowych zadan, czyli, krocej mowiac, swoboda pla-
nistyczna tych organéw. Niematg role odgrywa przy tym réwniez forma
wystepowania planowych wytycznych, a zwlaszcza zakres, w jakim wy-
stepuja one w formie nakazowej i w formie parametrycznej, przy czym
najwickszag w praktyce role odgrywa zakres, w jakim zostajg przy tym
wykorzystane instrumenty finansowe.

Uprawnienia planistyczne organow terenowych sg w systemie miesza-
nym uwarunkowane, podobnie jak w systemie zdecentralizowanym, przez
ich autonomi¢ finansowg, ktoéra zapewnia powigzaniom mi¢dzy planowa-
niem spoleczno-gospodarczym i planowaniem finansowym charakter zbli-
zony, w wezszym lub szerszym zakresie, do charakteru wlasciwego zde-
centralizowanemu uktadowi funkcjonowania organdéw terenowych. Auto-
nomia finansowa tych organéw jest wigc cecha wtasciwg nie tylko syste-
mowi zdecentralizowanemu, lecz takze mieszanemu systemowi kierowa-
nia ich dziatalno$cig, chociaz wyrdznia jg wyraznie dyrektywne w okres$-
lonej mierze podporzadkowanie organow terenowych organom szczebla
centralnego. W wyniku tego podporzadkowania moze ona wystepowac
w takim tylko zakresie, jaki jest niezbedny dla zastosowania w tym sy-
stemie metod kierowania parametrycznego, zapozyczonych z uktadu zde-
centralizowanego.

W zaprezentowanym tu ujeciu systemu mieszanego gospodarki tere-
nowej blizszego okre$lenia wymaga rola odgrywana w tym systemie
przez budzety organdéw terenowych. Ze wzgledu na to, ze system ten jest
mutacja systemu scentralizowanego, globalne zapotrzebowanie finansowe
organ6w terenowych jest ustalone na szczeblu centralnym i stanowi to
nawet wytyczng dla planowania budzetowego tych organdéw, z duzo jed-
nak zarazem mniejszg anizeli w systemie $cisle scentralizowanym szcze-
gbétowoscia wytycznych, odnoszacych si¢ do poszczegdlnego rodzaju wy-
datkéow budzetowych. Wytyczne te, dotyczace zarowno globalnej wyso-
kosci wydatkéw budzetowych, jak i wysokosci lub sposobu kalkulowania
niektorych wydatkow, stanowia uzupelniajaca, w stosunku do wytycz-
nych dotyczacych wprost planowanych zadan, podstaw¢ przeprowadzanej
przez organy terenowe dezagregacji tych zadan.

Wydatki budzetowe organdéw terenowych zostajg pokryte dochodami
wlasnymi i regulujgcymi, a swoboda z jaka organy terenowe moga je wy-
korzystywaé zostaje na réwni uzalezniona od samodzielnosci tych orga-
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noé6w w planowaniu zadan i zwigzanych z nimi wydatkow. W im szerszym
zakresie udaje si¢ te dochody wykorzystywaé¢ w charakterze instrumen-
tow parametrycznego kierowania dziatalnoscig organow terenowych, tym
bardziej mozna ograniczy¢ szczegotowos¢ wytycznych, odnoszacych sig¢ do
wydatkow ponoszonych przez organy terenowe, zwigzang z nakazowym
kierowaniem ich dziatalnoscia ze szczebla centralnego, ze stosownym
zwickszeniem roli tych organdéw nie tylko w planowaniu budzetowym,
lecz takze w planowaniu spoteczno-gospodarczym.

W systemie mieszanym na pewno nie mogloby wystarcza¢ opieranie
autonomii finansowej organoéw terenowych wylacznie na dochodach wtas-
nych. Zachodzi potrzeba uzupelniania tych dochodéw przez dochody re-
gulujace, aby nie stan¢to to jednak na przeszkodzie wykorzystywaniu do-
chodéw budzetowych dla parametrycznego kierowania dziatalno$cig orga-
now terenowych, nie moga to by¢ dochody dostosowywane, jak w syste-
mie scentralizowanym, do potrzeb zwigzanych z realizacja zadan dyrek-
tywnie tym organom wytyczanym (w tym przypadku nie byloby zadnej
autonomii organdéw terenowych).

Niezbednego ograniczenia centralnej regulacji dochodéw budzetowych
mozna bytoby dokonaé¢ przez zastgpowanie dochodéw wyréwnawczych,
dostosowywanych ze szczebla centralnego do planowego poziomu wydat-
kow budzetowych, przez dochody o charakterze wskaznikowym, opiera-
ne na podstawie nawigzujacej do stanu zagospodarowania terenu. Ozna-
cza to odstgpienie od uznaniowego okreslenia przez organy terenowe wy-
sokosci dochodow regulujacych, zastagpionego przez ustalanie zasad, na
ktorych mogloby opieraé¢ si¢ okreslenie ich wysoko$ci przez same organy
terenowe (je$li organy centralne wykraczaja poza te kompetencje, usta-
lajac corocznie wysokos$¢ tego rodzaju dochodéw, przestaja to by¢ docho-
dy o charakterze wskaznikowym). Pozwala to na utrzymanie parame-
trycznego znaczenia dochodow wtasnych, mimo ze dochody te wymagaja
uzupetnienia przez dochody regulujace. Innym mozliwym do zastosowania
rozwigzaniem, do ktérego przywigzuje si¢ nawet wigcksze w przeprowa-
dzanej reformie znaczenie, jest opieranie dochodéw wiasnych i reguluja-
cych organéw terenowych na wieloletnim planowaniu budzetowym, po-
wigzanym z wieloletnim planowaniem spoteczno-gospodarczym tych orga-
now.

Dopoki si¢ tego rodzaju reformy nie przeprowadzi, rozpatruje si¢
w charakterze podstawy parametrycznego oddziatywania na organy te-
renowe dochody ponadplanowe oraz sprz¢zone z nimi nadwyzki budze-
towe, zapewniajgce pewne mozliwosci usamodzielnienia tych organow.

Im wigkszg w systemie mieszanym rol¢ odgrywaja metody nakazo-
wego kierowania, tym wigksze w praktyce znaczenie mogg uzyskiwac
zmiany biezaco wprowadzane do budzetow terenowych m. in. na podsta-
wie przekroczenia planowanych dochodéow w trakcie wykonywania tych
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budzetéw. Jeszcze wazniejsze okazuja si¢ nadwyzki budzetowe przecho-
dzace na rok nastgpny, o ile pozostawia si¢ je do swobodnej dyspozycji
organdéw, ktore je wygospodarowaly. Nadwyzki budzetow terenowych
mogg pochodzi¢ zaro6wno z nie wykorzystanych do konca roku dochodow,
i to nie tylko wtasnych, lecz takze wyrownawczych, jak i z nie dokona-
nych w planowanej wysokosci wydatkow budzetowych (o ile nie zostang
przeprowadzone w trakcie roku, do ktorego si¢ te dochody i wydatki od-
noszg, zmiany w budzetach terenowych, polegajace na zwickszeniu do-
chodow w pierwszym przypadku oraz wykorzystaniu na inne cele $rod-
kéw nie wydatkowanych zgodnie z planem w drugim przypadku).

Jesli wiec dochody wlasne organdéw terenowych nie zapewniajg tym
organom usamodzielnienia — zwlaszcza gdy zasilanie budzetow tereno-
wych przy pomocy dochodéw regulujacych o charakterze wyréwnawczym
pozbawia dochody wlasne mozliwosci odgrywania wtasciwej im roli para-
metrycznej — nadwyzki przechodzace na rok nastepny mogg si¢ stawiad
nie mniej wazng lub nawet wazniejszg od tych dochodéw podstawa samo-
dzielnie przez organy terenowe podejmowanych decyzji, nie stwarzajac na
0go6t szerszych mozliwosci ich usamodzielnienia. Dosy¢ czesto mozna si¢
co prawda w praktyce spotka¢ z ograniczaniem mozliwosci biezgcego
w trakcie okresu planowego przeprowadzania zmian w budzetach tereno-
wych, a zwlaszcza zmian opieranych na dochodach ponadplanowych, co
zwigksza §rodki przechodzace w formie nadwyzki budzetowej na rok na-
stepny, nie wynika to jednak z dazenia do rozszerzenia samodzielnos$ci or-
ganow terenowych, poniewaz ogranicza mozliwos$ci opierania tego usamo-
dzielnienia na dochodach ponadplanowych w trakcie wykonywania bud-
zetu.

Preferowanie nadwyzek budzetowych jako podstawy usamodzielnienia
organow terenowych wynika zreszta na ogot z przywiazywania wiekszego
znaczenia do nakazowych anizeli do parametrycznych metod kierowania,
latwiej jest bowiem dyrektywnie ze szczebla centralnego regulowac prze-
znaczeniem przechodzacych na rok nastgpny nadwyzek od biezacego wy-
korzystywania dochodéw ponadplanowych w trakcie wykonywania bud-
zetu. Tym mozna tez tlumaczy¢ rozpowszechnione w dotychczasowej
praktyce naktadanie na organy terenowe obowigzku przekazywania pew-
nej czeSci wygospodarowanych przez nie nadwyzek do dyspozycji orga-
néw wyzszego szczebla oraz ograniczenie swobody wykorzystywania
przez te organy swych nadwyzek.

Jesli byloby mimo to mozliwe opieranie na nadwyzkach budzetowych
autonomii finansowej organow, ktore te nadwyzki wygospodarowaty,
mozna mie¢ watpliwosci, czy bylaby to autonomia wystarczajgca dla od-
noszenia do dziatalno$ci tych organéow systemu mieszanego. Watpliwosci
tych nie unikni¢to by nawet, pozostawiajac peing swobode wykorzystywa-
nia przez organy terenowe swych nadwyzek budzetowych ze wzgledu na
ograniczong z natury rzeczy wysokos$¢ tych nadwyzek. W kazdym zasra-
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zie przywigzywanie najwigkszego, przy usamodzielnieniu organé6w tereno-
wych, znaczenia do nadwyzek budzetowych, musi §wiadczy¢ o dominacji
w tym systemie metod kierowania nakazowego.

Ze wzgledu na trudnos$ci zwigzane z opieraniem parametrycznych me-
tod kierowania dziatalnoscig organow terenowych na dochodach budze-
towych rozpowszechnilo si¢ zastepcze rozwigzanie, polegajace na prze-
noszeniu niektorych dochodow i wydatkow budzetow terenowych do fun-
duszéw parabudzetowych organdéw terenowych, odnoszac to zwlaszcza
do tych dochodéw i wydatkow, ktore moga by¢ samodzielnie okreslane
przez rady narodowe. Zasady gospodarki parabudzetowej utatwiaja uza-
leznienie podejmowanych przez organy terenowe zadan od uzyskiwa-
nych przez nie dochoddéw, a uzyskuje to najwicksze znaczenie w syste-
mie, w ktorym dominuja nakazowe metody kierowania dziatalno$cig fi-
nansowg z budzetéw terenowych. Opieranie samodzielnosci organow
terenowych na funduszach parabudzetowych moze doprowadzaé¢ nawet
do decentralizacji dziatalno$ci finansowanej z tych funduszéw, a przynaj-
mniej do przewagi metod parametrycznego kierowania nad metodami
nakazowego kierowania tg dziatalno$cig, w zadnym jednak razie nie mo-
7ze to zastgpi¢ opieranego na budzetach terenowych usamodzielnienia
organow terenowych.

Stosunkowe znaczenie instrumentow budzetowych i parabudzetowych
zalezy od zakresu, w jakim wyst¢puja w mieszanym systemie kierowania
dziatalno$ciag organdéw terenowych elementy uktadu scentralizowanego
i uktadu zdecentralizowanego (im szersze bylyby w tym systemie mozli-
wosci opierania parametrycznych metod kierowania na dochodach budze-
towych, tym mniejsze byloby znaczenie gospodarki parabudzetowej orga-
noéw terenowych). Oznacza to, ze w praktyce moze wystgpowac znaczna
rozmaito§¢ mieszanych systemow kierowania dziatalnoscia gospodarcza
organow terenowych, odrdézniajacych si¢ nie tylko zakresem dyrektywnie
wyznaczanych tym organom zadan i znaczeniem metod parametrycznego
kierowania ich dziatalnoscig, lecz takze charakterem wykorzystywanych
w tym zakresie instrumentow finansowych. Cecha wyrdzniajacg rozmaite
odmiany systemu mieszanego pozostaje w kazdym razie zakres urzeczy-
wistnionej w nich autonomii finansowej organdéw terenowych, warunku-
jacej wykorzystywanie dochodow budzetowych lub parabudzetowych dla
parametrycznego (a S$cislej mowigc quasi-parametrycznego) kierowania
dziatalnoscig tych organow, ze stosownym ograniczeniem metod kierowa-
nia nakazowego.
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CONCEPTUAL ANALYSIS OF REGIONALLY DECENTRALIZED SYSTEMS
IN TERMS OF PLANNING AND FINANCES

Summary

The system of administration of local economy has been frequently reformed
troughout the past 25 years in order to decentralize it. That decentralization pro-
ved to be ambiguous both in the practice and literature. In any case the aim of
limiting decisions of regional organs with their incomes was followed.

It is not possible in practice to replace the centralized system of local econo-
my administration with the decentralized one. It is only possible to introduce
the mixed system combining elements of the centralized and decentralized systems.
Aiming at decentralization is therefore manifested with limiting directive methods
of administration and expanding the parametric method of management within
the framework of the mixed system. The authoress discusses the role of planning
and financial instruments in various systems of administration, focusing on sour-
ces and foumis of budgetary incomes of the regional organs in the aspect of their
utilization as parametric instruments of economy management in those areas.





