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Ewolucja planowania finansowego
w Polsce w latach 1945-1990

An evolution of a financial planning in Poland
in the years 1945-1990

Streszczenie. Zalety wieloletniego planowania finansowego dostrzegane byly
w Polsce juz od lat 60. XX w. Mimo zZe pierwsza préba wieloletniego planowania
finansowego, odnoszaca sie do budzetéw lokalnych, miala miejsce dopiero
w latach 1961-1965, to juz wowczas charakterystyczne bylo to, Ze prognozowane
kwoty dochodéw oraz limity wydatkéw byly nierealne i nieskoordynowane
z budzetem panistwa. Ponadto wraz z rozwojem mysli dotyczacej wieloletniego
planowania finansowego coraz wyrazniej zarysowywala sie potrzeba oparcia
budzetéw terenowych o wlasne dochody. Nalezy zaznaczy¢, ze juz w tym okresie
pojawity sie takze proby odpowiedzi na pierwsze fundamentalne pytania doty-
czace wyboru koncepcji wieloletniego planowania finansowego. W tym zakresie
na szczeg6lna uwage zastuguje dyskusja pomiedzy zwolennikami centralistycz-
nego (,,0dgérnego”) sposobu wieloletniego planowania finansowego oraz lokal-
nego (,,oddolnego”) wieloletniego planowania finansowego. Pomimo dwczesnej
sytuacji politycznej dostrzezono, ze koncepcja wieloletniego planowania finan-
sowego, przygotowywanego ,,od doli”, w budzetach terenowych jest bardziej
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efektywna niz metoda rzadowego wieloletniego planowania finansowego reali-
zowanego z wylaczeniem tzw. czynnika obywatelskiego.

Stlowa kluczowe: planowanie; planowanie rzeczowe; planowanie finansowe;
wieloletnie planowanie finansowe.

Abstract. Advantages of a multiannual financial planning have been noticed in
Poland since the 1960’s. First attempts to provide a long-term financial planning
took place in Poland in 1961-1965 (at that time this planning referred to local
budgets financial planning). However, in the above-mentioned period forecasted
amounts of income and spending limits were considered as unrealistic and they
were not coordinated with the state budget. In addition, the need to ground local
budgets on their own income was more and more clearly evident as ideas regard-
ing the multiannual financial planning have been developed. It should be noted
that it was already in 1961-1965 when attempts were made to answer first fun-
damental questions regarding the choice of the concept of the multiannual plan-
ning. Hence, discussion between supporters of the centralized “top-down” and
persons who supported the local “bottom-up” multiannual financial planning
deserve special attention in this article. Despite a political situation at that time it
was noticed that the concept of local budgets’ multiannual financial planning
(prepared according to the “bottom-up” model) is more effective than the gov-
ernment’s multiannual financial planning (which is implemented without an in-
volvement of a so-called civic factor).

Keywords: planning; material planning; financial planning; multiannual financial
planning.

1. Wstep

Podstawowym celem badawczym niniejszego opracowania jest zaprezen-
towanie pierwszych préb zastosowania w Polsce po 1945 r. koncepcji
wieloletniego planowania finansowego. Ponadto zadanie badawcze zosta-
o sprowadzone do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy doswiadczenia
zwiazane z wykorzystaniem wieloletniego planowania finansowego odno-
sity sie w wiekszym zakresie do budzetéw terenowych (lokalnych), czy
tez dotyczyly glownie budzetu centralnego. Dodatkowo celem artykutlu
jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, jaka role w racjonalizacji proceséw
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zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem srodkow publicznych
odegraly formy wieloletniego planowania finansowego zapoczatkowane
w okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowe;j.

Geneza planowania budzetowego, a nastepnie ewolucja planowania
wieloletniego bierze swoje poczatki w dziataniach podejmowanych juz po
IT wojnie swiatowej, kiedy wydluzenie horyzontu czasowego planowania
finansowego bylo przedmiotem badan zar6wno w Polsce, objetej wow-
czas strefg wplywow Zwiazku Radzieckiego, jak i w krajach o ustroju
demokratycznym i gospodarce rynkowej.

Pomimo spolaryzowanych systeméw politycznych i gospodarczych
zalety planowania wieloletniego byly na tyle zachecajace, ze prowadzone
badania miaty charakter ponadustrojowy. Trudno bowiem byto kwestio-
nowac celowo$¢ wydhizenia horyzontu planowania budzetowego poza
tradycyjny rok, podczas gdy w socjalistycznej polityce centralnie plano-
wanej podejmowane byly decyzje, ktére miaty dlugofalowe konsekwencje
wybiegajace poza tradycyjne dwanascie miesiecy. Mozna jedynie podkre-
$li¢, ze problem z koncepcja planowania wieloletniego, jaki wdwczas
dostrzezono po obu stronach zelaznej kurtyny, dotyczyl praktycznych
mozliwosci zastosowania planowania wieloletniego.

2. System planowania rzeczowego
a system planowania finansowego

W okresie socjalistycznym istniaty rownolegle obok siebie dwa systemy
planowania: system planowania rzeczowego i system planowania finan-
sowego. Powszechnie uwazano, ze planowanie rzeczowe i finansowe
stanowilo nierozerwalna calo$¢ oraz Ze konieczna jest jednos$¢ planowania
rzeczowego i finansowego. W tym znaczeniu podnoszono, ze planowanie
zadan finansowych jest metoda koordynacji zadan rzeczowych'.

Jedno$¢ planowania rzeczowego i finansowego uzasadniano takze
zwiagzkiem miedzy procesami rzeczowymi i finansowymi, ktorych nie

1 S. Bolland, Ekonomiczne i ustrojowe aspekty reformy prawa budzetowego, ,,Ruch

Prawniczy i Ekonomiczny”, 1963, nr 3, s. 80.
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mozna planowa¢ w oderwaniu od siebie’. Twierdzono przy tym, ze zada-
nia rzeczowe i finansowe sg wynikiem wzajemnego stosunku proceséw
rzeczowych i finansowych jako dwoch wzglednie samodzielnych sfer
reprodukcji spolecznej® oraz ze zadania finansowe byly zawsze badz
érodkiem, badZ wynikiem realizacji zadan rzeczowych®.

Niektérzy autorzy, powotujac sie na znanag teze K. Marksa, ze pro-
dukcja, podziat i spozycie sgq cztonkami jednej organicznej catosci, pod-
kreslali, ze réwniez planowanie musi stanowi¢ organiczng cato$¢”. Uza-
sadniano, Ze jezeli spoleczenistwo socjalistyczne chce gospodarowac
w pehi efektywnie, musi opiera¢ swa dziatalno$¢ gospodarczg na zasa-
dach rachunku ekonomicznego, to znaczy musi dazy¢ do osiggniecia mak-
symalnych efektéw przy danych nakladach albo do pozadanego efektu
przy najnizszych naktadach®.

W literaturze socjalistycznej przyjmowano przewaznie prymat planu
spoleczno-gospodarczego w stosunku do budzetu panstwa. W tym zna-
czeniu budzet spelniatl role stluzebna w stosunku do planu spoteczno-
gospodarczego, ktory stanowil podstawe dla budzetu panstwa, ktory
z kolei aktywnie na niego oddzialywal, decydujac o realnosci wykonania
planu od strony finansowej’.

Pomimo Ze polskie prawo budzetowe tego okresu nie zawierato co do
zasady przepisu, z ktérego bezposrednio wynikalaby nadrzednos¢ planu
spoleczno-gospodarczego w stosunku do budzetu, to jednak w wydawa-
nych corocznie przepisach szczegoétowych dotyczacych sporzadzania pro-

Z. Federowicz, Zagadnienie reformy polskiego systemu podatkowego, ,,Ruch Prawni-
czy i Ekonomiczny” 1963, nr 3, s. 7.

3 J. Branik, K otazce souladu hmotnych a financnych zdrojom, ,,Finance a Uver” 1963,
nr 4, s. 300-302, cyt. za: J. Kaleta, Gospodarka budzetowa, Warszawa 1985, s. 243.
N.S. Margolin, Ptanirowanije finansow, Moskwa 1960, cyt. za: J. Kaleta, Gospodar-
ka..., s. 244.

M. Weralski, Zwiqgzki budzetu PRL z narodowym planem gospodarczym i innymi pla-
nami finansowymi [w:] W. Brzezinski, J. Kaleta, L. Martan, A. Wolter, M. Weralski
(red.), Problemy prawne planowania gospodarczego, Warszawa 1964, s. 108.

6 0. Lange, Optymalne decyzje. Zasady gospodarowania, Warszawa 1964, s. 13 i s. 15.
L. Kurowski, Planowanie budzetowe w ramach socjalistycznego planowania gospo-
darczego, ,,Paniistwo i Prawo” 1961, nr 8-9, s. 273.
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jektéw planéw spoleczno-gospodarczych i budzetéw® podkreslano,
ze projekty budzetéw powinny by¢ opracowywane na podstawie projek-
téw planu spoteczno-gospodarczego®’. Przesadzony zostal w ten sposéb
proces uchwalania przez Sejm budzetu panstwa, za$ zbiorczy plan finan-
sowy, poczatkowo pod nazwa programu finansowego, a nastepnie bilansu
finansowego, sprowadzony zostat do roli planu analitycznego.

Wraz z docenieniem ekonomicznej czesci budzetu i planu spoteczno-
-gospodarczego jako czynnika, ktéry w gléwnej mierze decyduje o randze
prawnej tych dokumentéw, pierwszenstwo planu  spoteczno-
gospodarczego zostato zakwestionowane. Podkreslano przy tym, ze zani-
zanie aktywnej roli planéw finansowych powodowato niedostateczne
planowanie wariantowe, umozliwiajace rownolegle planowanie zadan
rzeczowych oraz nakladéw i efektow finansowych tych zadan w kilku
wariantach, dzieki czemu mozliwy bylby wybér najefektywniejszego
z nich. Stad traktowanie planéw rzeczowych jako pierwotnych i wazniej-
szych od planéw finansowych bylo gtéwna przyczyna ich statycznego
charakteru. Co wiecej, planowanie konkretnych zadan rzeczowych w ode-
rwaniu od mechanizméw i instrumentéw finansowych stymulujacych po-
step nie pozwalalo na dynamicznie ujmowanie planéw gospodarczych'.

Zwiekszenie znaczenia rachunku ekonomicznego jako podstawowe-
go kryterium planowania gospodarczego oraz stopniowej decentralizacji
planowania i zarzadzania gospodarka narodowa spowodowato, Ze zasada
prymatu planéw rzeczowych zdezaktualizowata sie'’. Stopniowo coraz
wyrazniej zarysowywal sie postulat polaczenia aparatu planowania rze-
czowego i finansowego. Uzasadnieniem tego pogladu byto przekonanie,
ze sporzadzanie projektéw budzetow i projektow planéw spoleczno-
-gospodarczych przez jeden organ i wedlug jednolitych zasad znacznie

Uchwata Rady Ministréw z dnia 17 wrzesnia 1950 r. w sprawie wstepnych wytycz-

nych do zasad budzetu panstwa na 1951 r., Mon. Pol. Nr A-55, poz. 631.

9 Zob. art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe, Dz.U. Nr 56,
poz. 283 ze zm., dalej: Prawo budzetowe z 1984 r., ktéry stanowil, ze Minister Finan-
sO6w opracowuje projekt budzetu panstwa, uwzgledniajac zadania okre$lone w naro-
dowym planie spoteczno-gospodarczym.

10 ], Kaleta, Gospodarka..., s. 247.

1 Tamze, s. 248.
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uproscitoby tryb planowania budzetowego i gospodarczego i niewatpliwie
przyczynitoby sie do podniesienia jego efektywno$ci'®.

Sukcesywnie tez zauwazano, ze budzet panstwa nie jest planem cale-
go systemu finansowego, a rownowaga budzetu i zamkniety nadwyzka
budzet pafistwa moze nie zapewni¢ réwnowagi catego systemu finanso-
wego, jesli np. nadwyzka ta nie umozliwi pokrycia deficytu planu kredy-
towego'®. Coraz czedciej pojawialy sie opinie, ze budzet by} planem fasa-
dowym, ktéry byl prezentowany przed Sejmem i spoleczenstwem, i ktory
niezaleznie od og6lnej sytuacji finansowej — wykazywal zawsze dobre
wyniki'4,

Dlatego tez postulowano, aby Sejm uchwalal w formie uchwaty
zbiorczy plan panstwa réwnocze$nie z narodowym planem gospodar-
czym. Dopiero wowczas, zdaniem autoréw, w oparciu o zatozenia zbior-
czego planu finansowego Sejm miatby uchwala¢ budzet panstwa jako
plan dyrektywny dla poszczegélnych resortéw i rad narodowych'.

Podstawowym okresem planowania budzetowego w tym czasie byt
rok budzetowy, ktéry pokrywat sie z rokiem kalendarzowym. W literatu-
rze pojawialy sie jednak wnioski ograniczenia planowania budzetowego
na okresy krétsze niz rok. Powodem takiego dzialania bylo przekonanie,
ze okresowe nasilanie wydatkéw budzetowych nie musiato i$¢ w parze ze
wzmozonymi wptywami dochodéw budzetowych'®. Konieczno$¢ krétko-
trwalego planowania budzetowego uzasadniano takze potrzeba skoordy-
nowania budzetu z planami finansowymi przedsiebiorstw, planami kredy-
towymi, planami kasowymi, bilansami dochodéw i wydatkéw ludnosci,
ktére byly ustalane na okresy krétsze niz rok (z reguly kwartalne)'’.

12 7. Pirozynski, WypowiedZ w dyskusji o aktualnych problemach komisji finanséw,

budzetu i planu, ,,Gospodarka i Administracja Terenowa” 1963, nr 5, s. 4.
13 M. Weralski, Budzet czy plan finansowy?, ,,Panistwo i Prawo” 1965, nr 2, s. 212 (poje-
cie deficytu planu kredytowego nawiazuje do stosowanych wéwczas termindw limi-
tow kredytowych oznaczajacych wspétczesnie limity wydatkéw budzetowych).
Z. Rajewski, Powigzanie NPG z systemem finansowym panstwa, Gospodarka Planowa
1958, ,,Panstwo i Prawo” 1965, nr 2, s. 34-39.
15 Tamze, s. 34-39.
T. Grodynski, Zasady gospodarowania budzetowego w Polsce na tle poréwnawczym,
Krakow 1932, s. 388 i n.
7 J. Kaleta, Gospodarka..., s. 259.
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Niemniej powszechnie przyjmowano zasade, zZe planowanie budze-
towe nie moze sie ogranicza¢ do planowania rocznego czy kwartalnego.
Takie ograniczenie prowadziloby bowiem do nieracjonalnego dzialania
i nie stwarzaloby odpowiednich warunkéw do prowadzenia wlasciwej
polityki budzetowej, ktora aby byla skuteczna, musiata by¢ realizowana
w warunkach wzglednej stabilizacji. Cecha ,,dlugodystansowosci” planu
okreslana byla jako jedna z niezbednych warunkéw ,dobrego planu”,
ktory jest odzwierciedleniem zasady, ze ,,warto siega¢ planem jak najdalej
w przysztos$¢, gdyz rozumny wybdr dzialan wczesniejszych zalezy od

tego, co stanie sie p6Zniej”'®.

3. Poczatki wieloletniego
planowania budzetowego

Konieczno$¢ opracowywania wieloletnich planéw budzetowych odnosita
sie gléwnie do budzetéw terenowych'. Pierwsza préba wprowadzenia
w Polsce wieloletniego planowania budzetowego na poziomie lokalnym
byto opracowanie jednostkowych bilanséw dochodéw i wydatkéw budze-
towych na lata 1961-1965 w zakresie budzetéw terenowych. Wydziaty
finansowe 6dwczesnych prezydiéw wojewddzkich i powiatowych rad na-
rodowych opracowaly na polecenie ministra finanséw bilanse dochodow
i wydatkéw budzetowych na okres pieciu lat w pelnej klasyfikacji budze-
towej do paragrafu wlacznie. Ponadto opracowaly one szereg zatacznikow
do tych bilanséw, miedzy innymi zbiorcze zestawienie akumulacji finan-
sowej przedsiebiorstw i jej podzialu oraz zbiorcze zestawienia finansowa-
nia inwestycji i remontéw kapitalnych®”. Bilanse te stanowily jedynie
orientacyjng kalkulacje zapotrzebowania finansowego i jego pokrycia,
a tym samym nie mogly stanowi¢ bezposredniej podstawy dokonywania

18 T, Kotarbiriski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1975, s. 183.

19 C. Bielecki, B. Winiarski, Gospodarka rad narodowych, Warszawa 1960, s. 112;
M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961, s. 82 i n.; J. Kaleta,
Terenowe planowanie budzetowe w Polsce Ludowej, Warszawa 1968, s. 63 i n.; J. Lu-
bowicki, Budzet i zasady budzetowe, ,,Panstwo i Prawo” 1964, nr 8-9, s. 212; M. We-
ralski, Rola budzetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa 1963, s. 215-218.

20 ], Kaleta, Gospodarka..., s. 261.
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wydatkéw budzetowych?!. Nalezy zaznaczy¢, ze podstawa dla opracowa-
nia bilanséw byly projekty terenowych Planéw Rozwoju Gospodarki Na-
rodowej na lata 1961-1965 oraz obowiazujace w 1959 r. stawki ptac, ce-
ny, taryfy, systemy finansowe przedsiebiorstw terenowych, podziat zysku
w przedsiebiorstwach handlowych oraz systemy i Zrodla finansowania
inwestycji i kapitalnych remontow?.

Jak podkres$lano w literaturze przedmiotu, najwiekszym mankamen-
tem tak rozumianego planowania wieloletniego bylo to, ze wydzialy fi-
nansowe, nie rozporzadzajac w momencie opracowywania bilanséw nie-
zbednymi danymi w postaci piecioletnich normatywéw srodkéw wyrdw-
nawczych, piecioletnich planéw finansowych przedsiebiorstw, zmuszone
byty do dokonywania orientacyjnych szacunkéw. Szacunki, te, zwlaszcza
w bilansach powiatowych, z uwagi na fakt, ze planowane kwoty wydat-
kéw znacznie przekraczaty mozliwo$ci finansowania planowanych zadan,
byty nierealne. Ponadto wada tych bilanséw by} brak ich skoordynowania
z piecioletnimi planami gospodarczymi rad narodowych?,

Dalsza proba wieloletniego planowania budzetowego w Polsce byla
zapoczatkowana wprowadzeniem, poczawszy od 1965 r., dwuletniego
planowania niektérych dochodéw i wydatkéw budzetowych. Nalezy za-
znaczy¢, ze wytyczne wiladz centralnych do opracowania budzetéw tere-
nowych na rok 1965 oraz niektérych dochodéw i wydatkow budzetu na
rok 1966 zobowiazaly prezydia wojewédzkich rad narodowych do opra-
cowania i przedtozenia tym wladzom jednocze$nie z projektem zbiorcze-
go budzetu wojewddztwa, m.in. planu niektérych dochodéw i wydatkow
budzetu na rok 1966. W szczego6lnosci wprowadzono rownolegle obowia-
zek planowania na rok 1966 obok kalkulacji dochodéw i wydatkéw bu-
dzetu na 1966 r.** Niemniej i ta préba planowania wieloletniego okazala
sie nieskuteczna, bowiem jak podkreslano, planowaniem tym nie objeto
podstawowej grupy dochodow budzetowych, tj. dochodéw od przedsie-

21 Z. Pirozynski, Zadania i metody piecioletniego planowania finansowego w gospodarce

rad narodowych, ,Finanse” 1959, nr 11, s. 4.

A. Grim, Wieloletnie planowanie budzetowe w systemie rad narodowych, Finanse,
Warszawa 1971, s. 3.

23], Kaleta, Gospodarka..., s. 262.

24 A. Grim, Wieloletnie planowanie...., s. 7.

22
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biorstw uspotecznionych oraz wydatkéw na inwestycje i ,,remonty kapi-
talne” srodkéw trwatych, a w ten sposéb nie zagwarantowano realnosci
piecioletnich planéw gospodarczych.

Pomimo niepowodzen planowania wieloletniego w dalszym ciagu
idea planowania wieloletniego byla pozadana, o czym $wiadczy m.in
uchwata VI Zjazdu Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej z 1971 r.,
ktéra zobowigzywala do przechodzenia na wieloletnie planowanie budze-
towe i piecioletnie bilansowanie dochodéw i wydatkéw rad narodowych®.
Wytyczone w uchwale PZPR zalozenia reformy budzetowej wprowadzo-
no eksperymentalnie w kilku 6wczesnych wojewoddztwach (poznanskim,
szczecinskim i wroclawskim oraz w miastach Poznaniu i Wroclawiu).
Sam eksperyment polegal na wprowadzeniu dwuletniego planowania
budzetowego na lata 1974-1975 i znacznym zwiekszeniu dochodéw wta-
snych rad narodowych w dochodach ogétem przez wprowadzenie kilku
nowych zrédet dochodéw wilasnych. Wedtug zalozen eksperymentu bu-
dzety terenowe wszystkich stopni miaty by¢ oparte przede wszystkim na
wiasnych dochodach rad narodowych. Dochody te mialy pokrywac
w pehni biezace wydatki budzetowe, za$ dotacje celowe z budzetu central-
nego byly przeznaczone gltéwnie na finansowanie naktadéw inwestycyj-
nych. W budzetach objetych eksperymentem zrezygnowano z udzialéw
w dochodach budzetu centralnego i dotacji wyréwnawczej jako instru-
mentu rownowazenia dochodéw i wydatkéw. Wyniki eksperymentu wy-
kazaty, ze oparcie budzetéw terenowych gléwnie na dochodach wiasnych
spowodowato, ze efekty gospodarki budzetowej byly zalezne przede
wszystkim od wynikéw pracy rad narodowych i podlegtych im organéw
administracji, a nie od organéw centralnych.

Niemniej pomimo takich rezultatéw nie wprowadzono w latach 70.
powszechnego planowania budzetowego i piecioletniego bilansowania
dochodéw i wydatkéw rad narodowych, cho¢ zalety planowania wielolet-
niego w dalszym ciggu byly dostrzegane. Wiazaca bowiem byla zasada,
ze planowanie roczne w sposéb sztuczny ,,przerywa” cigglo$¢ réznorod-

% Uchwata VI Zjazdu Partii z 1971 r. [w:] Polska Zjednoczona Partia Robotnicza, VI
Zjazd Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej 6-11.XI1.1971 r., Warszawa 1972,
s. 16.
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nych zjawisk gospodarczych i spolecznych, a ciaglos¢ te lepiej oddaja
plany wieloletnie, ktére jednocze$nie chronityby przed konstruowaniem
wieloletnich planéw gospodarczych o niezréwnowazonej strukturze, za-
bezpieczajac proporcjonalny i ciagly rozwéj gospodarki®®. Ponadto pod-
kre§lano, ze planowanie wieloletnie przy odpowiednio ograniczonej
szczegotowosci stwarzalo usystematyzowanie podstawy do podejmowa-
nia w ramach polityki budzetowej decyzji, ktorych dlugookresowe konse-
kwencje, wybiegajace poza rok budzetowy, moglyby by¢ juz z géry,
przed podjeciem tych decyzji rozpoznane i przeanalizowane w stopniu, na
jaki pozwala aktualny w tej chwili stan wiedzy?’.

Dlatego tez postulat planowania wieloletniego zostal uwzgledniony
w nowej (uchwalonej w 1983 r.) ustawie o systemie rad narodowych
i samorzadzie terytorialnym®, ktéra wskazywala, ze podstawa komplek-
sowego planowania terytorialnego jest piecioletni plan spoteczno-
-gospodarczy powiazany z piecioletnim planem finansowania zadan
uwzgledniajacy ogolne kierunki rozwoju, wyznaczone w planach perspek-
tywicznych. W takim ujeciu plan roczny miat mie¢ charakter wykonaw-
czy w stosunku do planu piecioletniego. Nalezy podkresli¢, ze podstawa
tak rozumianego planowania wieloletniego byly przygotowywane wielo-
wariantowe zalozenia oraz projekty planow, ktore sporzadzane byly przez
terenowe organy administracji panstwowej zgodnie z wytycznymi rady
narodowej”. Niemniej pomimo obowigzywania przedmiotowe] regulacji
juz od 17 czerwca 1984 r. ostatecznie piecioletnie plany finansowania
zadan oraz ustalenie piecioletnich udziatéw w dochodach budzetu central-
nego rady narodowe uchwalaty, poczynajac od uchwalenia takich planéw
na lata 1986-1990*°. Wéwczas tez system planowania wieloletniego doty-

% E. Ruskowski, Planowanie i programowanie finansowe [w:] C. Kosikowski, E. Rus-
kowski (red.), Finanse i prawo finansowe, £.6dz 1994, s. 35.

27 R. Skarzynski, Nauka finanséw i polityka finansowa w Polsce Ludowej (konferencja
jubileuszowa), Warszawa, 2—4 czerwca 1980 r. Cz. 2, Szkota Gléwna Planowania
i Statystyki, Warszawa 1980, s. 136.

28 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego,
Dz.U. Nr 41, poz. 185.

29 Zob. art. 39-41 ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego, Dz.U. Nr 41, poz. 185, dalej: u.s.r.n.s.t.

30 Zob. art. 181 u.s.r.n.s.t.
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czyt bilansu szacunkowego dochodéw budzetowych oraz bilansu finan-
sowego panstwa — na szczeblu centralnym i planéw finansowych zadan —
na szczeblu wojewddzkim i podstawowym?®. Warto zaznaczy¢, ze gospo-
darke finansowa prowadzono wtedy w oparciu o zréwnowazony budzet
lub budzet z planowa nadwyzka. Jednakze byla to réwnowaga osiggana
w sposob sztuczny, bowiem socjalizm az do roku 1989 ,nie znal” (lub
raczej wykluczal z nomenklatury) pojecia deficytu i dugéw publicznych.

Bezposrednim skutkiem tak rozumianej polityki wieloletniego pla-
nowania finansowego byto wprowadzenie systemu finansowego okresla-
nego mianem centralizacji finansowej, ktory realizowany byt za pomoca
budzetu panstwa, gdzie budzet centralny obejmowat budzety rad narodo-
wych. Warto zaznaczy¢, ze pomimo okreSlenia znaczenia wieloletniego
planowania budzetowego nie zrezygnowano z tworzenia budzetéw rocz-
nych, ktérych konieczno$¢ utrzymywania wynikata z koniecznosci kon-
kretyzowania i rozwijania zadan zawartych w budzetach wieloletnich,
a ponadto stanowily one wazne narzedzie kontroli organéw administracji
panistwowej przez organy wladzy panstwowej®.

Konsekwencja zastosowania sytemu finansowego opartego na centra-
lizacji finansowej byt takze ,,odgérny” tryb ustalania budzetéw. Zgodnie
z nim rady narodowe, uchwalajgc budzety terenowe, miaty kierowac sie
ustaleniami zawartymi w ustawie budzetowej oraz uchwatach budzeto-
wych rad narodowych wyzszego stopnia.

Wsrod zwolennikéw ,,odgornego” trybu ustalania budzetéw tereno-
wych dominowaly argumenty wskazujace, ze w 6wczesnych warunkach
mozliwy jest tylko taki sposéb uchwalenia budzetéw, poniewaz realne
wytyczne do opracowania budzetow terenowych moga by¢ sporzadzone
dopiero w listopadzie, a co za tym idzie, ,,oddolny” tryb uchwalania bu-
dzetow musiatby doprowadzi¢ do przesuniecia terminu uchwalania budze-
tu pafistwa w najlepszym razie do stycznia®. Przeciwnicy takiego podej-
$cia wskazywali natomiast, ze ,,oddolny” tryb uchwalania budzetéw za-

31 Zob. art. 26 Prawa budzetowego z 1984 r.

32 ], Kaleta, Gospodarka..., s. 266.

33 A.W. Zawadzki, Uprawnienia budzetowe rad narodowych, ,Prace Zakladu Budzetu
Panstwa” 1963, nr 7, s. 15.
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pewnia szerszy udzial spoteczenistwa w planowaniu budzetowym i pobu-
dza inicjatywe spoleczng do pehiejszego wykorzystania rezerw lokalnych
i podniesienia stopnia zaspokojenia potrzeb ludnoéci**. Ponadto wskazy-
wano, ze ,,oddolny” tryb przygotowywania budzetéw umozliwia decentra-
lizacje, ktéra z kolei stwarzata radom narodowym pole do aktywnosci
spotecznej i pobudzata ich wlasng inicjatywe™.

Na uwage zastugujq takze poglady, zgodnie z ktérymi przyjecie ,,0d-
dolnego” czy ,,0dgérnego” trybu uchwalania budzetéw terenowych nie
mialo praktycznie wiekszego znaczenia, bowiem réznice pomiedzy tymi
dwoma trybami nie mialy zwiazku z centralizacja czy (de)centralizacja
finanséw publicznych. Zgodnie bowiem z zasada: zniesienie wszystkich
wskaznikéw dyrektywnych przy zastosowaniu trybu ,,odgérnego”, a jed-
noczes$nie przyjecie trybu ,,oddolnego”, nie wyklucza wprowadzenia duzej
liczby tych wskaznikéw™. Niemniej stanowisko takie zostalo zanegowane
w ten sposob, ze ,,odgérny” tryb uchwalania budzetu bedzie miat sens
tylko wéwczas, gdy ustalenia zawarte w budzecie wyzszego szczebla beda
wigzace dla rad narodowych nizszych stopni®’. Ponadto do$¢ szybko oka-
zalo sie, ze planowanie wieloletnie zostalo sprowadzone do wykonania
zalozonych zadan rzeczowych, marginalizujac osiagniecie zysku i wiek-
szych dochodéw budzetowych. Dlatego tez zaledwie niespetna po pieciu
latach obowigzywania przepisy dotyczace obowiazkowego planowania
wieloletniego zostaty uchylone®.

Powody, ktore ostatecznie przyczynity sie do negatywnej oceny pla-
nowania budzetowego, dotyczyly przede wszystkim nadmiernego wyko-
rzystywania statystycznej metody planowania oraz ekstrapolacji przeszto-
$ci na przyszto$¢. Ponadto do najwiekszych mankamentéw planowania

34 M. Weralski, Ogdélne zasady gospodarki finansowej rad narodowych, ,,Ruch Prawni-

czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1965, nr 3, s. 156.

L. Kurowski, Les finances dans les états socialistes, Paryz 1962, s. 61, cyt. za: J. Kale-

ta, Gospodarka..., s. 274.

J. Harasimowicz, Zagadnienia uchwalania budzetéw zbiorczych w socjalizmie, Studia

Podatkowe i Budzetowe, Torun 1964, s. 257-258.

37 J. Kaleta, Gospodarka..., s. 275.

38 Zob. art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace usta-
we o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz.U. Nr
32, poz. 191.

35

36
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budzetowego tego okresu zaliczano nadmierne scentralizowanie systemu
budzetowego. Prezydia rad narodowych, majac mozliwos$é skorzystania
z rezerw budzetowych organéw wyzszego stopnia (np. gromadzkie prezy-
dia rad narodowych wystepowaly z wnioskiem o dotacje do powiatowych
prezydiéw rad narodowych), celowo nie ujawnialy rzeczywiscie posiada-
nych przez siebie Srodkow, aby przez to uzyska¢ wieksze szanse na
otrzymanie dodatkowych dotacji budzetowych od tych prezydiéw, ktére
oszczednie gospodarowaly srodkami publicznymi®. Dzialania takie spo-
wodowaly jednoczesnie liczne zmiany wysokosci dotacji, ktérych czesto-
tliwos¢ byla tak duza, ze skutecznie paralizowato to planowanie wielolet-
nie?’. Przyczyna krytycznej oceny planowania wieloletniego bylo takze
nieprzyjecie realnych parametréw finansowych w postaci cen, oplat, stop
procentowych, kurséw walutowych, wlasciwej wyceny majatku jednostek
finansowanych, ktére moglyby stuzy¢ za obiektywne podstawy planowa-
nia wieloletniego. Niewatpliwa wada planowania wieloletniego byto réw-
niez niewystarczajace zaangazowanie organdéw przedstawicielskich (Sej-
mu i rad narodowych) w proces przygotowywania i uchwalania budzetow,
ktérych rola ograniczata sie zwykle do mechanicznego uchwalania niere-
alnych, rzadowych projektéw budzetowych i tolerowania przekroczen
deficytu budzetowego, nawet o 300% w 1989 r.*! Do nieprawidlowosci
planowania wieloletniego nalezy zaliczy¢ takze przewlekle, pracochtonne
i zbyt szczegdtowe procedury przygotowywania budzetow w ujeciu wie-
loletnim. Stabym punktem planowania wieloletniego okazato sie rowniez
zbyt pdZzne uchwalanie budzetu panstwa oraz budzetéw terenowych (po-

39 J. Kaleta, Konieczne zmiany w systemie réwnowazenia budzetéw terenowych, ,,Finan-

se” 1971, nr 7, s. 20.

Przeprowadzone badania na przykladzie dawnego wojewodztwa wroclawskiego wyka-
zaly, ze dotacja budzetowa Wojewo6dzkiej Rady Narodowej zostata w 1966 r. zmienio-
na 76 razy; w 1967 r. — 81 razy; w 1968 r. — 82 razy; w 1969 r. — 64 razy; w 1970 r. —
33 razy. Konsekwencja takich dziatan byla konieczno$¢ wprowadzenia zmian dotacji
w budzetach powiatowych w liczbie 1832 razy w 1966 r.; 1549 razy — w 1967 r;
w 1968 r. — 1317 razy; w 1969 r. — 1269 razy i w 1970 r. — 1150 razy, cyt. za: J. Kale-
ta, Konieczne zmiany w systemie réwnowazenia..., s. 20-23.

J. Kaleta, Planowanie budzetowe [w:] J. Kaleta (red.), Reforma systemu finansowego
panstwa, Warszawa 1991, s. 87.

40

41

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(7)/2019 179



Michat Jedrzejczyk

wodujace z reguly wylaczenie pierwszego kwartatu z budzetu)* oraz nie-
stabilno$¢ zatozen polityki spotecznej i gospodarczej, prymitywizm metod
i technik planowania finansowego™®.

4. Propozycje zmian koncepcji planowania
budzetowego wynikajace z doswiadczen
jego stosowania w Polskiej Rzeczpospo-
litej Ludowej

Reasumujac, zgodzi¢ nalezy sie z stanowiskiem, ze planowanie budzeto-
we funkcjonujace w okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej nie odgry-
wato wiekszej roli w racjonalizacji proces6w zwigzanych z gromadzeniem
i wydatkowaniem Srodkéw publicznych i miato charakter pomocniczy
wzgledem planowania rzeczowego™.

Mimo ze do konca lat 80. nie wypracowano w Polsce racjonalnego
i skutecznego systemu planowania wieloletniego, w literaturze przedmiotu
z poczatku lat 90 XX w. wskazywano na mozliwe zmiany, ktérych im-
plementacja umozliwitaby, zdaniem ich autor6w, na udoskonalenie meto-
dy planowania wieloletniego w nowej perspektywie spoteczno-politycznej
okresu potransformacyjnego.

Do najwazniejszych propozycji przebudowy planowania wieloletnie-
go na szczeblu centralnym zaliczono konieczno$¢ zapewnienia pelnej
zgodnosci planowania budzetowego i rzeczowego oraz $ciSlejszego po-
wigzania budzetéw z innymi planami panstwa. Nie bez znaczenia byla
takze potrzeba zaniechania dokonywania corocznych zmian przepiséw
budzetowych, a zwlaszcza obowiazujacej wowczas ustawy o prawie bu-
dzetowym. Ponadto postulowano, aby planowanie budzetowe bylo pod-
dane procesowi zdecentralizowania i aby w ten sposob skutecznie przy-
shuzy¢ sie zwiekszeniu udzialu spoteczenistwa w planowaniu budzetowym.
Waznym czynnikiem wptywajacym na unowoczes$nienie planowania wie-

42 J, Kaleta, Planowanie..., s. 81-82.
4 E. Ruskowski, Planowanie i programowanie finansowe..., s. 36.
44 J, Kaleta, Planowanie..., s. 81-82.
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loletniego mialoby by¢ takze odejscie od stosowania metod uznaniowych
i statystycznych oraz przejscie na planowanie wieloletnie, wykorzystujace
obiektywne kryteria budzetowe, wykorzystywane w gospodarce wolno-
rynkowej. Jak podkreslano, elastyczne ksztaltowanie parametréw finan-
sowych i posiadanie wilasciwych prognoz koniunktury gospodarczej nie
tylko sa koniecznymi warunkami realnego planowania zaréwno docho-
déw, jak i wydatkéw budzetowych, ale takze stanowia niezbedny warunek
planowania budzetowego.

Pozadang zmiana bylo réwniez zerwanie z podporzadkowywaniem
sobie przez organy centralne beneficjentéw funduszy rezerwowych two-
rzonych na szczeblu centralnym i wojewo6dzkim. Uzaleznienie sie bowiem
budzetow terenowych od transferéw srodkéw z rezerw budzetowych nie
sprzyjato racjonalnemu planowaniu budzetowemu, lecz wyzwalalo nieu-
zasadniony brak troski o srodki publiczne. W tym zakresie zwrdcono
uwage na konieczno$¢ ustabilizowania dochodéw wyréwnawczych dla
wszystkich rad narodowych na okresy piecioletnie oraz ewentualne ich
automatyczne korygowanie za pomoca stopy inflacji (deflacji).

Warunkiem niezbednym, a odnoszacym sie do usprawnienia metody
planowania wieloletniego na szczeblu centralnym, bylo takze stworzenie
warunkéw prawnych umozliwiajacych egzekwowanie dyscypliny budze-
towej. Tylko dzieki odpowiedzialnosci za przekroczenia ustalanych wy-
datkow budzetowych oraz niepelng realizacje dochodéw budzetowych
mozliwym jest racjonalizacja planowania budzetowego. Postulowang
zmiang bylo takze uchwalenie budzetu panstwa na co najmniej trzy mie-
sigce przed rozpoczeciem roku budzetowego, a przez to urealnienie zasa-
dy, ze plan zawsze powinien dotyczy¢ przysztosci, a nigdy przesztosci.
W zaproponowanych zmianach nie zabraklo tez wniosku o uproszczenie
procedury planowania budzetowego oraz ograniczenia szczegdétowosci
uchwalanych budzetéw.

Natomiast w zakresie planowania wieloletniego na poziomie budze-
tow lokalnych oprocz propozycji podnoszonych w aspekcie budzetu cen-
tralnego, a majacych réwnoczesnie zastosowanie do budzetow tereno-
wych (np. odejécia od metod statystycznych i ekstrapolacji, oparcie proce-
s6w budzetowych na decentralizacji, zaprzestania z nadmiernego korzy-
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stania z rezerw budzetowych organéw wyzszego stopnia czy uchwalania
budzetéw na trzy miesiace przed rozpoczeciem roku budzetowego) do
pozadanych zmian zaliczono, m.in. wprowadzenie wielowariantowego
opracowywania projektéw budzetow i prezentowania réznych wariantow
wla$ciwym organom przedstawicielskim; zwiekszenie udzialu w docho-
dach wiasnych rad narodowych w ogélnych kwotach dochodéw budzeto-
wych; rozszerzenie uprawnien w procesie planowania budzetowego dla
kierownikow jednostek i zaktadéw budzetowych; szersze zainteresowania
spoleczenstwa problematyka budzetowa poprzez poddawanie budzetéw
kontroli spotecznej za pomoca mozliwosci publikowania na tamach prasy
podstawowych zalozen budzetowych®.

Ponadto do postulatéw doskonalenia proceséw planowania budzeto-
wego zaliczano konieczno$¢ wyeliminowania konstruowania budzetu
lokalnego ,,od géry”. W takim ukladzie bowiem zadania finansowane
z budzetu sg traktowane jako narzucone, co nie sklania wykonawcéw
zadan do racjonalnego wykorzystywania srodkdéw i lepszej realizacji
wiazki celéw jednostki samorzadowej. Dlatego tez zaangazowanie w pro-
cesy zwigzane z przygotowaniem budzetu pracownikow nizszego szcze-
bla, pomimo ze bylo bardziej skomplikowane, Zzmudne i wymagajace
wiecej czasu, dawato wieksze gwarancje, ze planowanie i wykonanie bu-
dzetu bedzie procesem $wiadomym™. W tym zakresie zgodzi¢ nalezy sie
z pogladem, zgodnie z ktérym zastosowanie nowatorskich metod plano-
wania budzetowego (np. programowanie budzetowe, budzet zadaniowy)
mozliwe jest wylacznie przy wykorzystaniu metody tworzenia budzetu
,0d dotu”, budzetu demokratycznego, budzetu oderwanego od historycz-
nych kosztow (wydatkow). Jak podkreslata to literatura przedmiotu, trud-
no dokonywac cie¢ w wydatkach na dane dziedziny z jednoczesnym po-
wiekszaniem wydatkéw na inne dziedziny bez negatywnych czy wrecz
wrogich postaw 0sdb odpowiedzialnych za realizacje lokalnego budzetu.
Tylko w sytuacji, gdy osoby te beda ,,wciagniete” w proces budzetowy,
a podjete rozwigzania kompromisowe w tym znaczeniu, zZe np. w danym
roku sg przyjmowane dane priorytety, a w nastepnych latach inne, istnieja

4 Tamze, s. 81-82.
4 S, Owsiak, Budzet wtadz lokalnych, Warszawa 2009, s. 33.
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duze szanse skutecznego postugiwania sie budzetem jako narzedziem
racjonalizacji wydatkéw publicznych na poziomie mikroekonomicznym®’.

5. Whnioski koncowe

Zalety wieloletniego planowania finansowego dostrzegane byly w Polsce
juz od lat 60 XX w. Mimo zZe pierwsza proba wieloletniego planowania
finansowego, odnoszaca sie do budzetéw lokalnych, miata miejsce dopie-
ro w latach 1961-1965, to juz wowczas charakterystyczne bylo to, ze
prognozowane kwoty dochodéw oraz limity wydatkéw byly nierealne
i nieskoordynowane z budzetem panistwa. Ponadto wraz z rozwojem mysli
dotyczacej wieloletniego planowania finansowego coraz wyrazniej zary-
sowywala sie potrzeba oparcia budzetéw terenowych o wilasne dochody.
Nalezy zaznaczy¢, Ze juz w tym okresie pojawily sie takze préby odpo-
wiedzi na pierwsze fundamentalne pytania dotyczace wyboru koncepcji
wieloletniego planowania finansowego. W tym zakresie na szczeg6lna
uwage zashluguje dyskusja pomiedzy zwolennikami centralistycznego
(,,odgornego™”) sposobu wieloletniego planowania finansowego oraz lo-
kalnego (,,oddolnego”) wieloletniego planowania finansowego. Pomimo
owczesnej sytuacji politycznej dostrzezono, ze koncepcja wieloletniego
planowania finansowego, przygotowywanego ,,od dotu”, w budzetach
terenowych jest bardziej efektywna niz metoda rzadowego wieloletniego
planowania finansowego realizowanego z wylaczeniem tzw. czynnika
obywatelskiego. Zaakcentowania wymaga takze fakt, ze przed rokiem
1989 koncepcje wieloletniego planowania finansowego w Polsce dotyczy-
ty bardziej budzetu panstwa niz budzetéw terenowych.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, Ze podejmowane w okresie Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej proby planowania finansowego w wymiarze
wieloletnim, ktére ze wzgledu na poszukiwanie optymalnego sposobu
planowania finansowego okresli¢ mozna mianem eksperymentéw,
nie byly czasem straconym dla zrozumienia koncepcji wieloletniego pla-

47 J.D. Suver, B.R. Neumann, Management Accounting for Healthcare Organizations,
Chicago 1990, s. 149 i n.; W.O. Cleverely, Essentials of Health Care Finance,
Gaithersburg 1992, s. 275-314, s. 477-478, cyt. za: S. Owsiak, Budzet..., s. 34.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(7)/2019 183



Michat Jedrzejczyk

nowania finansowego. Z dosSwiadczen tych wynika bowiem fakt, ze wie-
loletnie planowanie finansowe musi opierac sie przede wszystkim na rze-
telnych i realistycznych danych dotyczacych podstawowych parametréw
budzetowych. Konsekwentne nieprzestrzeganie tej podstawowej zasady
w ostatecznym rozrachunku musi skutkowac zachwianiem systemu finan-
sow publicznych nawet, jezeli proces ten zostalby oparty o najbardziej
skrupulatne mechanizmy wieloletniego planowania finansowego. Pomimo
podejmowania w tym okresie tak wielu skomplikowanych i czasochton-
nych proceséw, skladajacych sie na zasady wieloletniego planowania
finansowego, proces ten nie moze ograniczac sie jedynie do udowodnienia
za wszelka cene zrdwnowazenia bilansu dochodéw i wydatkéw budzetu
panistwa oraz struktur terenowych. Stoje réwniez na stanowisku, ze dzieki
doswiadczeniom wynikajacym z podejmowanych dziatain w okresie PRL
na rzecz wieloletniego planowania finansowego ewentualne dalsze proby
zmierzajace do powtérnego zastosowania w porzadku prawnym koncepcji
wieloletniego planowania finansowego, opartego na ,,odgérnym” plano-
waniu finansowym, nacechowanym centralizmem decyzyjnym oraz ogra-
niczeniem udzialu spoleczeristwa w procesie konstruowania budzetu
zwlaszcza na poziomie lokalnym beda zabiegami sprzecznymi z idea ra-
cjonalizacji sposobu zarzadzania finansami publicznymi. Niezaleznie
jednak od powyzszych wnioskow za stuszng uwazam dalsza potrzebe
oceny: czy obecne rozwigzania prawne dotyczace koncepcji wieloletniego
planowania finansowego, zwlaszcza na poziomie samorzadu terytorialne-
go, czerpia z opisanych wyzej doswiadczen okresu PRL, czy tez w dal-
szym ciggu dochodzi w tym zakresie do powielania juz wczes$niej zdia-
gnozowanych btedéw dotyczacych wieloletniego planowania finansowe-
go. Stanowisko takie jest tym bardziej uzasadnione, ze w obecnym stanie
prawnym sztandarowy instrument planowania wieloletniego na poziomie
samorzadu terytorialnego (wieloletnia prognoza finansowa) zgodnie
z norma ustawowq powinien by¢ oparty o regule realistyczno$ci progno-
zowanych danych.
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