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WSTEP

Znajdujemy Sie u progu 1988 roku, w przededniu przemian praw-
nych i wzmocnienia funkcji gospodarczych organéw terenowych. Nie
jest to tendencja nowa. Z catoksztaktu dyskusji towarzyszacej pro-
jektowi ustawy z 20 lipca 1983 r, o systemie rad narodowych i sa-
morzadu terytorialnego wynika wyrazna tendencja decentralizacyjna.
W jej nastepstwie miato nastgpi¢ wzmocnienie samodzielnosci tereno
wych organdéw administracji.

Pierwsze zasadnicze pytanie, jakie wykania sie w zwigzku z
tym, +aczy sie z watpliwosSciami i dyskusjami na temat og6lnej po-
zycji organéw terenowych w wykonywaniu administracji. ™"Gminy sag
wazniejsze anizeli panstwo™ - oto pewien skrot myslowy towarzysza-
cy ocenie znaczenia gminy, a zatem administracji terenowej, na tle
catosci aparatu panstwowego. Jako pewien sposéb oceniania koegzy-
stencji tego, co w administracji ma znaczenie ogdélne, co zas lo-
kalne, mielismy do czynienia z wyrazng skdonnos$cig przypisywania
czynnikom lokalnym szczegélnie eksponowanej pozycji.

0d poczatku lat szescdziesigtych narasta w doktrynie punkt wi
dzenia negujacy wskazane wyzej oceny. Pisze sie o zanikaniu znacze
nia organdéw samorzadu terytorialnego gminy, a takze administracji
terenowej. Rejestruje sie wzrastajgca role centralnego aparatu pan
stwowego w poréwnaniu do aparatu terenowego, samorzgdowego. Zmniej
sza sie znaczenie "lokalnosci™ Jest to m.in. wynik rosngcej roli
panstwa w sferze ideowej, ksztattowania opinii publicznej, wycho-
wania -

Nie mamy jednak do czynienia z obumarciem funkcji administra-
cji terenowej. Rozrostowi funkcji aparatu centralnego towarzyszy
proces przemian w administracji terenowej. Wiele objawéw wskazuje
na wzrost zaleznosci, wzajemnego warunkowania sie wykonania zadan
administracji centralnej i terenowej.

WSrod nowych zjawisk, majacych znaczenie dla tej administra-
cji w panstwach Europy Zachodniej, odnotowa¢ nalezy szczegdlnie
dwa. Pierwsze miesci sie w sferze spotecznej, a sScislej w trendach
aspiracji zspoteczenstwa do oddziatywania na sprawy publiczne,
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zwkaszcza gospodarcze. Chodzi tu o wzrost znaczenia dziakan zbioro-
wych obywateli, m.in. w sferze prawa o przedstawianiu petycji. Pow-
staja- nowe ptaszczyzny aktywnosci w dziedzinie postepowania skargo-
wego. Dotycza one w duzym zakresie spraw mieszczacych sie w orbicie
dziatania organéw terenowych. Jest to czynnik zasilajacy spotecz-
nie instytucje samorzadu terytorialnego.

Drugie, nowe wydarzenie w samorzadzie terytorialnym panstw za-
chodnich dotyczy prob polepszania sytuacji ekonomicznej organéw sa-
morzadu terytorialnego. WSréd réznych przedsiewzieé¢ uwage zwraca
fenomen reprywatyzacji. Na przykfad w RFN polega on na poszukiwaniu
drég polepszenia wynikéw ekonomicznych dziatania niektérych przed-
siebiorstw samorzadowych przez przejecie ich funkcji przez przedsie-
biorstwa prywatne. Oczekuje sie, ze spowoduje to zmniejszenie kosz-
tow, przez to zas utrzymanie poziomu konsumpcji zagrozonej kryzysem.
Rézne sa rezultaty urzeczywistniania powyzszych zatozen.

Wskazane przyktady sSwiadcza o przemianach w zakresie spotecz-
nych i ekonomicznych warunkéw funkcjonowania administracji tereno-
wej, a z pewnoscig mozna by odnotowa¢ szereg nowych plaszczyzn funk-
cjonowania wspédczesnej administracji lokalnej.

Dawne®funkcje gminy wydaja sie dzi$ proste w poréwnaniu z wspod-

czesnymi dylematami administracji terenowej. Wzrasta zakres jej
dziatan, ktoére sg przedmiotem skoncentrowanej akcji ze strony orga-
néw centralnych i lokalnych. Dlatego okreslanie pozycji samorzadu
terytorialnego tylko w kategoriach decentralizacji stato sie od-
zwierciedleniem jednej strony dotyczacej potozenia organu admini-
strujacego. Jest jednak.przeciez i druga strona wynikajgca z faktu,
ze nie ma decentralizacji réwnajacej sie pednej niezaleznosci.
Wkasnie aktywnos¢ administracji centralnej jest we wpdywaniu na gmi-
ne jednym z elementéw charakteryzujacych wspétczesnosc.

Nie mozna wiec méwi¢ o zaniku lokalnosci w ogéle. Obserwowac
mozna raczej silne procesy przemian w zakresie funkcji organéw ad-
ministrujacych w terenie, ich znaczenia wobec organéw centralnych
oraz prestizu.

Mimo osiggnie¢ samorzadu terytorialnego w sferze gospodarki
komunalnej, zaznacza sie na Zachodzie nurt krytyczny co do mozli-
wosci oddziatywania przez organ samorzadu na jednostki podziatu te-
rytorialnego. Jest to m.in. rezultat wzrastajacej potegi wielkich
przedsiebiorstw oraz ich zdolnosci dominowania na pewnych obszarach.
Jednoczes$nie dylematy rozwojowe wspédczesnego Swiata powoduja w
administracji rzadowej rezonans w postaci wzrostu nowych, trudnych



probleméw, ktére musza by¢ rozwigzane. Wynikaja one z komplikacji
w gospodarce terenowej w kwestiach $rodowiskowych, w barierach
transportowych i komunikacyjnych, wielu sprawach spodtecznych itp.

Nasza nowa regulacja ustawowa, obejmujaca wbrew nazwie réwniez
sprawy administracji terenowej , jest rezultatem przeswiadczenia
0 znaczeniu aparatu administracyjnego. Rola administracji terenowej,
jej potozenie wobec organéw centralnych,podlegaja przemianom wywo-
+anym og6lnymi implikacjami, a takze whkasciwymi tylko dla naszego
kraju. W tych warunkach zagadnieniem zasadniczym jest stworzenie
przez prawo klarownosci kompetencyjnej. W stabilnych, tradycyjnych
systemach byta ona nienaganna. Obecnie sprawy zaczynajg sie bardzo
komplikowa¢. Drugim zagadnieniem, #4gczacym sie z pierwszym jest
wptywanie przez prawo na zdolno$¢ operacyjng terenowych organéw ad-
ministracji.

W wiekszosci panstw socjalistycznych obserwujemy obecnie pro-
cesy adaptowania dziatalnosci organéw terenowych do warunkéw okre-
Slonego kraju. Ma to miejsce réwniez w Polsce. Stad tez wystepuja
réznice w réznych rozwigzaniach dotyczacych ksztattowania funkcji,
a takze struktur organéw terenowych. Mamy do czynienia z podziata-
mi wielo- i dwustopniowymi, rézny jest zakres dziatania jednostek
podstawowych, rozmaite podejsScie do samorzadu. Wspélne jest nato-
miast dazenie do zwiekszenia stopnia samodzielnosci organéw tereno-
wych, umacnia sie pozycja elementéw samorzadowych, wyrazne jest
podejmowanie inicjatyw zmierzajgcych do wzrostu kwalifikacji kadr
urzedniczych, rosnie rola organéw terenowych w zakresie problematy-
ki ekonomicznej oraz zyskuja na znaczeniu kryteria ekonomiczne roz-
strzygniec .

Nie jest to proces catkowicie harmonijny. Niekiedy mamy do
czynienia ze zmianami budzacymi zastrzezenia. Miato to réwniez
pod pewnymi wzgledami miejsce w przemianach dokonanych w latach
1972-1975 w Polsce. Tym bardziej nalezy podkresli¢ ogdlny kierunek
rozwoju i jego prawidtowosci.

System organizacji terenowej panstwa i spolteczenstwa socjali-
stycznego oparty zostat od podstaw na pewnych zatozeniach, z kto-
rych podkresli¢ nalezy szeroki zasieg przedmiotowego zainteresowa-
nia rad narodowych. Koncepcja rad narodowych zaktada nadal mozli-
wos¢ szerokiego ich oddzialywania na sprawy jednostek podziatu te-
rytorialnego. Mozliwosci kompleksowego ksztattowania polityki re-
gionalnej i lokalnej sg w systemie rad wieksze niz w warunkach sa-
morzadu terytorialnego dziatajgcego w formie administracji dualis-
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tycznej panstwa niesocjalistycznego.

W funkcjonowaniu, takze w organizacji aparatu terenowego, uwi-
daczniaja sie szczegolnie silnie znamiona wkasciwe dla aparatu pan-
stwa socjalistycznego. Wydaje sie, ze w kazdym razie ma to miejsce
w stopniu bardziej dobitnym anizeli w sferze aparatu centralnej ad-
ministracji.

Poszukujac rozwiagzan zapewniajacych jednolitos¢ funkcjonowa-
nia aparatu panstwa socjalistycznego, ustawodawca miat na mysli
sytuacje, w ktorych nie istniatyby w tym aparacie rozwigzania in-
stytucjonalne, zaktadajace a priori przeciwstawne potozenie podmio-
tow. W tym sensie nie da sie uzasadni¢ odrebnosci organizacyjnej
samorzgdu od aparatu panstwowego. Mamy tu raczej do czynienia, gdy
chodzi o rady narodowe, z wydzieleniem funkcji sprawowanej na za-
sadzie samodzielnosci, gdzie ograniczone sg instrumenty nadzoru i
wzmocnione zasady pewnej autonomicznosci dziatan.

Jak na tym tle ksztattuje sie ogdlna pozycja organéw tereno-
wych w naszym panstwie? Czy jest ona silna? Czy mamy do czynienia
z tendencjg wzrostu znaczenia organdw terenowych, czy tez odwrotnie
- jest to tendencja ograniczajgca znaczenie terenowych organéw
administrujacych. Z tego punktu widzenia nalezy odnotowa¢ trzy zja-
wiska.

Po pierwsze, reformy dokonane w latach 1972-1975 miaty znacze-
nie ostabiajace role organdow terenowych, zwkaszcza w plaszczyznie
gospodarczej. Dotyczyto to szczeg6lnie organéw stopnia wojewédzkie-
go. Wprowadzenie matych, relatywnie sdabych ekonomicznie wojewodztw,
rozbicie przez podziat na wojewdédztwa pewnych catosci gospodarczych,
likwidacja tzw. przemystu terenowego — wszystko to wprowadzito sytu-
acje odwrotne w stosunku do deklarowanych czesto eufemizméw o umac-
nianiu potozenia organéw terenowych.

Po drugie, od kilkunastu lat istnieje stata i wyrazna tenden-
cja odsrodkowa w obrebie administracji terenowej. Polega ona na
sukcesywnym wydgczaniu réznych dziatéw administracji w struktury
pozostajace poza strukturami o charakterze ogélnym. Ta dekompozy-
cja nie moze sie odbi¢ bez konsekwencji na harmonijnosci dziatan
administracji w poszczegélnych jednostkach podziatu terytorialnego.

Po trzecie wreszcie, istnieja przestanki pozwalajgce stwier-
dzi¢, ze nowa ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego ma szanse zahamowa¢ proces dekompozycji jednosci i zwar-
tosci administracji w jednostkach podziatu terytorialnego. Wyraza
sie to zaréwno w sferze uscislenia ustabilizowania zadan nalezg-



cych do kompetencji organéw terenowych, jak tez w zakresie umocnie-
nia samodzielnosci finansowej. Wiele jednak zalezy od praktyki spra-
wowania administracji, jak rowniez od rozwoju dalszego ustawodaw-
stwa, zwhkaszcza w obszarze prawa administracyjnego materialnego.

Warunki rozwojowe wspétczesnego sSwiata zaktadaja, ze bez sil-
nych osrodkéw organizowania w jednostkach terytorialnych zadah ob-
jetych funkcjami >panstwa nie mozna uzyska¢ zadowalajacych rezulta-
tow. Mamy do czynienia z wieloma uwikdaniami cywilizacyjnymi oraz
prawnymi. Przyktadem niech bedzie caty kompleks gospodarki terenami
i ksztattowania przestrzeni. Tendencje cywilizacyjne prowadzg do
nowych rozwigzan prawnych. Zjawiska kryzysowe w polskiej przestrze-
ni spowodowaty, ze przepisy o gospodarce terenami z roku 1985
wprowadzaja zasadnicze zmiany majace na celu uwzglednienie czynni-
ka ekonomicznego”. Realne staje sie prawo renty gruntowej oraz war-
tos¢ rynkowa nieruchomosci. Wzrastaja takze gwarancje interesow jed-
nostki. Jednocze$nie réwniez bedzie rosta liczba sytuacji kolizyj-
nych.

Warianty koncepcji Narodowego Planu Spoteczno-Gospodarczego
na lata 1986-1990, zatwierdzone do konsultacji spotecznej przez
Rade Ministrow-19 kwietnia 1985 r., wprowadzajg tzw. krajowe obsza-
ry problemowe gospodarki przestrzennej 2. Oznacza to koncentracje
dziatan rozwojowych, przy jednoczesnym zahamowaniu rozrostu najwiek-
szych aglomeracji.

Czy aparat rad narodowych i same rady sg przystosowane do za-
dan, ktéore bedg miaty realizowac¢? Czy zadania generalne oraz indy-
widualne beda mogty by¢ w sposéb harmonijny realizowane? Czy wresz-
cie ekonomiczne kryteria sg dla obecnego aparatu dostatecznie kla-
rowne z punktu widzenia realizacji zadan?

W kazdym razie juz dzi$ mozna przewidywaé¢ potrzebe reorienta-
cji dziatan oraz kwalifikacji kadr w aparacie terenowym. W sprawach
funkcjonowania rad i ich aparatu na zasadzie dziatania "z okdéwkiem
w reku™ wypowiadano sie juz dawno.. Niestety, mozna odnotowac, ze
jedng z powazniejszych usterek w tym wzgledzie jest sprawa nieprzy-
stosowania sie jednostek administracji terenowej do wspomnianego
Kryterium.

1Por. ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wy-
whaszczaniu nieruchomosci; Dz.U. nr 22, poz. 99.

0"Rzeczpospolita" nr 14 z 17 V 1985 r.



W dziataniach rad i ich aparatu wcigz dominuje badz nadzieja
na uzyskanie S$rodkéw, badz wprowadzanie prostych oszczednos$ci przez
zaniechanie okreslonych przedsiewzie¢. W niezadowalajgcym wcigz
jeszcze stopniu prowadzi sie analizy wskazujace,jak nie rezygnujac
z podejmowania zadan, realizowa¢ je taniej. Dziatania samorzadu w
niektdérych krajach na Zachodzie dowodzg ostatnio, ze znaczne oszczatj»
nosci mozna osiggna¢ droga zmiany podmiotéw realizujgcych niekto-
re ustugi komunalne i spoteczn$. Nie traci na tym wcale ani miesz-
kaniec, ani organ terenowy. Swiadczenia utrzymuja sie co najmniej
na dotychczasowym poziomie, natomiast wydatki ewidentnie maleja.

Karol, Sobczak



Karol Sobczak

ISTOTA 1 FAKTYCZNY ZAKRES ZMIAN W SYSTEMIE ZARZADZANIA
. 1 USTROJU WEADZ LOKALNYCH <=
Rola prawa we wdrazaniu zmian systemu zarzadzania

1. ZALOZENIA OGOLNE

Niniejsze opracowanie obejmuje problematyke planistyczng i
gospodarcza w systemie wkadz lokalnych. W tym zakresie stanowic
moze punkt oparcia dalszych studiéw, gdyz jego dostatecznie duzy
2asieg pozwala na ekstrapolacje juz obecnie pewnych szerszych wnio-
skow.

Przytoczmy najpierw ogdélne spostrzezenia o stanie realizacji
litery i intencji przepisow prawnych zawartych w ustawie o syste-
mie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. Sg to wnioski sfor-
mutowane na podstawie badan prowadzonych przez Wydziat Zarzadzania
UW oraz w 10ZiDK w ramach programu "Polska Lokalna". Podejmuje tu
kilka spraw istotnych™jak sie wydaje, z punktu widzenia funkcjo-
nowania terenowych organéw.

Badania wykazuja, ze z punktu widzenia zespolenia badan mamy
do czynienia ze zjawiskiem skabej pozycji t.o.a.p. o wkasciwosci
ogoélnej. Nastgpito zjawisko dekompozycji organizacyjnej, jak tez
ostabienite funkcji koordynacyjnych. Jednoczesnie w praktyce daje
zna¢ o sobie brak statych regut w polityce administracyjnej. Wszy-
stko to prowadzi do niebezpieczenstwa ograniczania funkcji ogol-
nych na rzecz realizacji zadan wyselekcjonowanych, czesto specja-
listycznych. Terenowe organy administracji wyspecjalizowanej po-
zostaja w Scistych kontaktach z t.o.a.p. o wkasciwosci ogélnej. W
rzeczywistosci jednak dominuje uk#ad powigzan pionowych. W zakre-
sie kompetencji daje sie odczu¢ powazne “rozchwianie', brak dyscy-
pliny, na skutek dziatalnosci organéw administracji centralnej w
zakresie wydawania wytycznych.

Podobny brak dyscypliny wigze sie z brakiem jasnosci, co wy-
maga od dawna regulacji ustawowej i okreslenia w sposéb precyzyj-
ny zadan, odpowiedzialnosci i kompetencji. W funkcjach administra-
cji terenowej problematyczng role spednia rozdzielnictwo, bardzo
rozpowszechnione przedmiotowo, nieudolnie prowadzone z przyczyn



prawnych organizacyjnych. Rozdzielnictwo jest czynnikiem konflik-
togennym nadmiernie absorbujgcym administracje.

Niekorzystnie przedstawia sie sprawa obiegu informacji jako
podstawy podejmowania decyzji w t.o.a.p. Sprawy te sa uregulowane
og6lnikowo, w sposob bezroszczeniowy. Najgorzej przedstawia sie
sprawa informacji pozyskiwanych w ukdadzie pionowym - z géry w dok.
Dylematy informacyjne maja niekorzystny wptyw na planowanie. To
ostatnie zyskuje pewng ceche dekoracyjnosci i braku wiarygodnosci.

Finanse terenowe sa mato stabilne, o czym Swiadczy praktyka
wielokrotnego dofinansowywania z rezerw. Wpdywa to w zrozumiaty spo-
s6b na moznos¢ prowadzenia polityki gospodarczej.

Ogoélnie rzecz biorac, nie ma dostatecznych warunkéw do prowa-
dzenia dziatan o charakterze programujacym, jak réwniez ksztattu-
jacym zamierzone stosunki ekonomiczne. W kazdym razie jest to ogol-
ne tdo wskazujace na bardzo skomplikowane bariery do przezwycieze-
nia. Niepoozadane, dysfunkcjonalne zjawiska w relacjach wewnetrz-
nych aparatu terenowego koegzystuja z brakiem zainteresowania or-
ganéw terenowych sprawami przedsiebiorczosci. W rezultacie mamy
zjawisko dominacji spraw biezacych nad majacymi perspektywe, elimi-
nacji probleméw istotnych przez zagadnienia o mniejszym znaczeniu.
Jezeli tego sie nie zmieni, kryzysowe zjawiska Polski lokalnej nie
moga mie¢ szans rozwigzania.

2. PRAWO 1 INFORMACJA PLANOWANIA W DZIALALNOSCI APARATU TERENOWEGO
Podtytut zawiera jeden z wezdowych probleméw kazdej admini-
stracji. Zaleznosci miedzy planowaniem, informacja i prawem deter-
minuja sukces lub kleske. W warunkach naszego aparatu terenowego
nie spos6b nie poruszy¢ pewnych, czesto drazliwych, spraw. Przede
wszystkim powstaje pytanie, jaka role speinia¢ moze prawo w warun-
kach szybkiego wzrostu znaczenia elementéw wiedzy w rozstrzygnie-
ciach podejmowanych w aparacie sprawujacym funkcje administracji,
zwkaszcza w sferze planowania. Jednym ze sposobéw dostarczania tej
wiedzy jest modyfikowanie sprawnosci informacyjnej, m.in. droga
zastosowania elektronicznej techniki obliczeniowej. A zatem czy
istnieje zalezno$¢ miedzy rozwojem prawa jako regulatora dziata-
nia administracji z jednej strony, z drugiej za$ zastosowaniem ETO
w procesach decyzyjnych. Jakie determinanty - prawne czy informa-
cyjne - mogag mie€¢ istotne znaczenie? Czy pierwsze i drugie pozosta-
ja wobec siebie w pozycji konkurencyjnej? Czy organy terenowe Kie-
ruja sie w rozstrzygnieciach kryteriami prawnymi, czy informacyj-
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nymi? Chodzi tu gtéwnie o sfere planowania.

Wprawdzie niezupednie w kontekscie tej whasnie kwestii, lecz
raczej ogélnie, w zwigzku z rozwojem znaczenia elementéw wiedzy w
administracji, William Seagle przewidywat juz dawno zmierzch pra-
wa. "Wydaje sie, ze pojecie prawa ma odwieczny charakter, lecz
jest rowniez do pomyslenia, ze przyszte spoteczenstwo nie bedzie
wiecej znalo znaczenia tezy <<praworzadno$é>> -weddug ustawy. Swiat
prawa jest w koncu tylko krétkim eksperymentem wobec tego, ze lu-
dzkos¢ daleko dtuzej opierata sie na zwyczajach i przyzwyczajeniach
anizeli na prawie. By¢ moze stoimy przed epoka nauki i by¢ moze
bedzie ona trwata diuzej anizeli epoka prawa'.

Ten poglad wywart wptyw na mysli usitujace przewidzieé¢ zna-
czenie prawa oraz metod podejmowania rozstrzygnie¢ przez organy ad-
ministracji panstwowej. Przyczynita sie do tego popularnos¢ ksigz-
ki Seagle"a rowniez na kontynencie europejskim. Siedzac natomiast
rozwéj wydarzen, mozemy wyrazi¢ poglad, ze przysztos¢, ktéra prze-
widywat 6w autor, jeszcze nie rozpoczeda sie. Natomiast nawet z
og6lnego punktu widzenia jest ewidentne, ze nie mamy do czynienia
z upadkiem czy zanikiem prawa. Przeciwnie, powszechnie wystepujaca,
prawidtowoscig .jest wzrost znaczenia prawa jako regulatora wielu
dziedzin, w tym réwniez funkcjonowania administracji. Liczba prze-
piséw prawnych rosnie, rozszerza sie¢ zasieg stosowania prawa. Zja-
wiska te sg wynikiem wzrostu potrzeb regulacji konfliktéw, rozwo-
ju reglamentacji, rozszerzania sie zasiegu organizatorskich funk-
cji panstwa. Tym prawidtowosciom, majacym zasadniczy charakter,
nie sg w stanie zaprzeczy¢ inne fakty, polegajace na tendencjach
do porzadkowania prawa i eliminacji zbednych przepisow.

Wizja Seagle®a jak dotad wykazuje w rozwazanej tu sferze ra-
czej znamiona utopijnosci. Prawo i nowe metody informacji rozwija-
ja sie rownolegle, czesto nawet jest to proces wykazujacy znamio-
na wzajemnych uwarunkowan. Jezeli chodzi o sprawdzenie sie prog-
noz, to blizsza jest prognoza Jacobsa o biurokratyzacji Swiata.
Prawo jest z pewnoscig zaréwno elementem porzadkowania, jak tez
nosnikiem rozwoju biurokracji (stosuje tu okreslenie o znaczeniu
obiektywnym, nie za$ z podtekstem krytycznym).

Informacja nie moze stanowi¢ alternatywy do prawa w znaczeniu
ustawowym. Wzrost znaczenia elementéw wiedzy, zatem i informacji w
aparacie panstwowym, nie moze powodowa¢ utracenia z pola widzenia
tego faktu, ze kazda administracja kieruje sie réwniez pewnymi ce-
lami przyporzadkowanymi okreslonym, zasadniczym celom politycznym.
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Prawo *aczy wiele aspektéw zaréwno z obszaru wiedzy, jak i celéw
politycznych. Podobnie rzecz sie ma ze stosowaniem prawa.

Jak w Polsce przedstawia sie zagadnienie terenowego aparatu
poinformowanego, wyposazonego w szybko dostepng informacje, ktéra
moze by¢ efektywnie wykorzystana w procesach decyzyjnych? Pod tym
wzgledem stajemy sie wobec problemu skrajnych ocen, mylacych nasze
wyobrazenia o rzeczywistosci.

Pierwszy punkt widzenia akcentuje istnienie w Polsce admini-
stracji majacej przerost ambicji informacyjnych, zadajacej zbyt
wielu informacji. Stad tez nalezy ograniczy¢ prawo do zadania in-
formacji. Temu czyni zados¢ ustawa o statystyce panstwowej.

Druga opinia na temat administracji poinformowanej jest od-
wrotnosciag pierwszej. Weddug niej przypisuje sie administracji
istotny brak informacji. Stanowi to zrédto wadliwych rozstrzygniec
oraz powoduje, nieproporcjonalnie do naktadéw na informacje, kosz-
ty zaréwno ekonomiczne, jak tez spoleczne.

Prébujac zarysowa¢ wkasne stanowisko w"tej sprawie, nalezy
zastrzec sie, ze w obydwu przedstawionych opiniach jest czastka
prawdy. Rzeczywiscie do powaznych usterek administracji nalezy nad-
mierne rozbudzenie aspiracji informacyjnych. Dotyczy to nie tylko
funkcjonowania aparatu gospodarczego i administracyjnego, lecz tak-
ze stosunkéw w relacji obywatel-administracja. Rzecz w tym, ze
ilos¢ informacji wcale nie przechodzi w jakos¢ decyzji. Administra-
cja czesto zamulana jest nadmiarem informacji, tracac jednoczesnie
z pola widzenia sprawy istotne. Tutaj wystepuje takze sytuacja na-
stepna - braki w zakresie informacji relewantnych oraz rozpaczli-
wa niekiedy bezradnos¢ w procesach decyzyjnych.

W latach siedemdziesigtych, charakteryzujacych sie m.in.
znacznym zaawansowaniem zamierzen inwestycyjnych, terenowy aparat
administracyjny nie dysponowakt wieloma istotnymi informacjami na
temat rozmieszczenia inwestycji oraz mocy przerobowej przedsiebior-
stw inwestycyjnych. Skutki tego daja o sobie zna¢ do dnia dzisiej-
szego -

Przyktadem z ostatniego okresu moze by¢ problematyka zatrud-
nienia. Barierg wykorzystania Srodkéw trwatych jest dzi$ w znacza-
cym zakresie brak sity roboczej. Powoduje to dramatyczne problemy
ekonomiczne i spoteczne. Jednoczesnie za$s mamy w Polsce dwa zna-
mienne fakty. Pierwszym z nich jest przyjecie koncepcji wczesnych
emerytur. Dzieje sie to w sytuacji, kiedy w Szwecji podwyzsza sie
wiek emerytalny dla pracownikéw, motywujac to m.in. wieloma ko-
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rzysciami ekonomicznymi i spotecznymi. Problemy zatrudnienia rosnag
rowniez w skali lokalnej. Polska przezyta i przezywa dalej, w stop-
niu nieco stonowanym, eksport sity roboczej. Pod tym wzgledem sta-
nowimy dos$¢ osobliwy ewenement, budzgacy zadume i zwatpienie.

Braki informacyjne sa w tych sytuacjach powaznym Zzréddem nie-
dostatkéw decyzyjnych. Takie wkasnie wyjasnienie podawane jest z
osrodkéw decyzyjnych.

Przepisy ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego postugujg sie w kilku miejscach okreslaniem obowigzkéw in-
fprmacyjnych. Przykd#adem moze by¢ art. 61 ust. 3. Podobnie czyniag
inne ustawy, zwkaszcza dotyczace planowania spoteczno-gospodarcze-
go i przestrzennego. Inne przepisy operujg obowigzkiem informacyj-
nym niejako posrednio. Tak jest np. w przypadku wyrazania opinii,
co explicite zawiera prawo do uzyskania informacji.

Cata ta grupa romm prawnych odznacza sie niejasnoscig. Nie
wiadomo, jakie dziakania mozna uzna¢ za spednienie obowigzku in-
formacyjnego, jak wyglada relacja miedzy uprawnieniem a obowigz-
kiem, jakie konsekwencje powoduje niespednienie obowigzku informa-
cyjnego itp. Nie chodzi tu bynajmniej o prawniczy puryzm}lecz o
niedostatki praktyki, negatywnie wplywajace na szereg innych funk-
cji organéw terenowych, w szczeg6lnosci bedacych tematem niniejsze-
go opracowania.

3. OGOLNA OCENA SKUTECZNOSCI PRAWA W SFERZE PLANOWANIA TERENOWEGO

Rozwazone tu zostang drogi zastosowania rozwigzah prawnych
tworzacych podstawowe instrumenty ksztattowania polskiej przestrze-
ni. Dokonamy tego na podstawie zebranego materiatu empirycznego.
Po kilku latach dziatania nowych ustaw rysuja sie réwniez pewne
wnioski og6lne dotyczace znaczenia i waloréw tych aktéw, a takze
watpliwosci.

Materiat empiryczny zostat uzyskany w kilku wojew6dztwach,
gtownie w plockim, kaliskim, ostroteckim oraz warszawskim, a tak-
ze na terenie m.st. Warszawy. Weryfikacji zebranych informacji
pod wzgledem ocen wartosciujacych szczebla podstawowego dokonano
w urzedzie gminy Klembéw w woj. ostrodeckim.

Piszac o planowaniu rozwoju, mam na uwadze wszelkie instru-
menty planowania. Innymi stowy, nie chodzi tu jedynie o specyficz-
ny typ planowania, jakim jest tzw. planowanie rozwoju wedfug kry-
teridw stosowanych przez niektdérych przedstawicieli nauk ekonomi-
cznych .
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Ustawa o planowaniu przestrzennym z 12 lipca 1984 r.1 wraz z
ustawg z 26 lutego 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym”
uczynity krok zmierzajacy do integracji planéw, przez to za$ do
zwiekszenia ich sidy operacyjnej. W tym zakresie pozwalam sobie
odesta¢ w catosci do tego, co niedawno opublikowatem”™. Stworzono
pewne proceduralne i materialnoprawne przestanki wzajemnego wpiywu
obydwu rodzajow planéw. Przerwano takze trwanie w przekonaniu o
stusznosci istnienia hierarchicznej budowy systemu planéw okresla-
Jacych rozwéj terenu.

W ocenie szeregu przedstawicieli urzedéw terenowej administra-
cji panstwowej nowa ustawa o planowaniu przestrzennym ma charakter
nadmiernie oderwany od rzeczywistosci. Wigze sie to przede wszyst-
kim z nieuwzglednieniem przez nig realiéw informacyjnych, kwalifi-
kacji i ilosci kadr planistycznych, stabych mozliwosci oddziaktywa-
nia w Swietle rozproszenia decyzyjnego w sferze lokalizacji.

"Przepisy lokalizacyjne nadal nie sag sprawnym narzedziem poli-
tyki lokalizacyjnej” '. "Nikt nie bada rachunku efektywnosci ekono-
micznej lokalizacji inwestycji” . Oto zwiezka ocena planistyczno-
-przestrzennej polityki z punktu widzenia skutecznosci zaréwno
dziatania norm prawnych, jak tez przestanek reformy gospodarczej .
Barania empiryczne prowadzone przez autora niniejszego opracowania
oraz jego wspodpracownikéw potwierdzaja powyzsza, generalng ocene.

Antycypujac czes$¢ wniosku konicowego, nalezy zapytac¢, czy
Srodki zaradcze znajduja sie w sferze normatywnej, czy tez faktycz-
nej. Czy nalezy zmienia¢ przepisy prawne, czy tez koncentrowac sie
na promowaniu pozadanej polityki rozwojowej terenu? Jest to czyn-
nik lezacy zaréwno w sferze problematyki prawa, jak i w obrebie
spraw organizacji aparatu administracji, kwalifikacji kadr, infor-
macji - stowem w plaszczyznie wykonania prawa.

Wydaje sie, ze ten drugi element zaznacza sie obecnie mocniej,
wszelako powstaja réwniez poszczeg6lne kwestie de lege ferenda.
Taka ocena sytuacji wynika ze stosunkowo krotkiego okresu obowig-

*Dz.U. nr 35, poz. 185.
’pz.U. nr 7, poz. 51.
Por. K.Sobczak: Instrumenty prawne planowania. Warszawa 1986.

""Gospodarka i Administracja Panstwowa"™ 1987 nr 12 - redakcyj-
ne spotkanie dyskusyjne (s. 3).

5 Ibidem, s. 3.
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zywania nowych przepiséw prawnych, co dotyczy zwkaszcza ustawy o
planowaniu przestrzennym. Z uwagi na wiele trudnosci realizacyjnych
nowe koncepcje nie mogty by¢ sprawdzone. Whasciwie nie powstat cak-
kowicie sprawdzony nowy system planowania w terenie. Obok tego pow-
staja potrzeby ksztattowania polityki prawa w dalszej przysztos-
ci. Czy obecny typ norm prawnych da sie utrzymac¢? Wroce do tego w
kohcu opracowania.

Nie mozna poming¢ znamiennej okolicznosci, ze budzety tereno-
we i planowanie terenowe nie wykazuja obecnie zdolnosci korelacyj-
nej z innymi rodzajami planowania. Dzieje sie to co najmniej z
trzech przyczyn.

Piersza z nich to rozbieznosci w zakresie cykli czasowych w
planowaniu spoteczno-gospodarczym i Finansowym. Tempo inflacji
uczynito iluzorycznym wysuwane hasto prawnego przyblizenia planowa-
nia finansowego do spoteczno-gospodarczego.

Druga przyczyna wigze sie ze zjawiskiem niepewnosci Ffinanso-
wej organéw terenowych. Zasilanie ich z puli centralnej wielokrot-
nie w ciggu roku powoduje prowizorycznos¢ ustalen budzetowych, to
za$s powoduje brak podstaw do realnego planowania i w konsekwencji
whasciwych korelacji miedzy planem.

Trzecia wreszcie przyczyna wynika z faktu, ze planowanie finan-
sowe stato sie obecnie znacznie rozproszone miedzy budzetem oraz
funduszami celowymi”.

Jezeli natomiast chodzi o korelacje miedzy planowaniem spote-
czno-gospodarczym oraz przestrzennym, to odnosne postanowienia oby-
dwu ustaw®nie zostaly speknione. Mozna natomiast odnotowa¢ podejmo-
wanie pewnych krokéw wstepnych, majacych na celu integracje obydwu
rodzajoéw planowania.

Wiekszo$s¢ regionalnych plandéw zagospodarowania przestrzennego
nie istnieje, o0 czym mowa nizej. Tocza sie mniej lub bardziej za-
awansowane prace nad ich sporzadzaniem. Plany spoteczno-gospodar-
cze wojewddztw nie moga by¢ wiec faktycznie zintegrowane z czyms,
czego nie ma. W wiekszym stopniu mamy za$ do czynienia z integra-
cja planéw na szczeblu podstawowym, jakkolwiek do stanu wyznaczone-
go przepisami ustawy jest jeszcze daleka droga. W przewazajacej
liczbie sytuacji pr*zy braku planéw zagospodarowania przestrzennego

~Por. W.Konieczny: Relacje miedzy réznymi rodzajami planowania.
Archiwum CPBR 11.02. V XVI/3.7. Wydziat Zarzadzania W.
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obecne plany spoteczno-gospodarcze wojewddztw tworzy sie bez zwigz-
ku wymaganego przez przepisy ustaw.

Jak wynika z przedstawionych tu spostrzezen, idea planowania
jako instrumentarium organizowania w spos6b koncentryczny okreslo-
nych dziatan dotyczacych rozwoju terenu nadal czeka na rozwigzanie.
Plany przypominaja dokumenty szczgtkowe, nie majace zdolnosci ope-
racyjnej w sferze zarzadzania, niekiedy nalezg do *obowiazkowego
wyposazenia urzedéw t.o.a.p.". Oczywiscie, wyjasnien takiego stanu
rzeczy jest wiele. Jedno jest pewne: w planowanie nalezy zainwesto-
wa¢. Oznacza to zwiekszenie wysitku organizacyjnego zaréwno po stro-
nie organdéw terenowych, jak tez centralnych. Jest to réwniez spra-
wa whasciwego instruktazu,kontroli i ocen.

Sprawa dezintegracji systemu planowania terenowego jest dost-
rzegalna na przyktadzie wysitkédw sporzadzania planéw regionalnych
w wielu wojewdédztwach. Problem polega na réznej roli poszczegélnych
wydziatéw urzedu wojewddzkiego, jesli idzie o udziat w pracach te-
renowego-organu administracji wyspecjalizowanej w sprawach gospo-
darki przestrzennej. Mozna odnotowa¢ role tego ostatniego jako zbyt
biernga.

Innymi stowy, plan regionalny rysuje sie badz to jako przypad-
kowa sktadanka koncepcji czgstkowych wydziatoéw, badz tez jako zin-
tegrowana koncepcja rozwojowa. Dominuje postawa pierwsza. Jest ona
zreszta czesto akceptowana przez przedstawicieli urzeddéw t.o.a.p.
Stanowi to w gruncie rzeczy pewne odbicie koncepcji dziatowo-bran-
zowej w planowaniu regionalnym.

W literaturze zachodniej dotyczacej administracji okreslone to
jest jako "akcja koncertowa'”. Rozumie sie przez nig skorelowane
dziatania na wielu plaszczyznach dla uzyskania efektu. Planowanie
stanowi czynnik warunkujacy koncentryczne zastosowanie réznych in-
strumentéw dla uzyskania znaczacego skutku. Usterki, nazwijmy to,
dekompozycji systemu planowania, nie daja podstaw do pozytywnej oce-
ny rzeczywistosci.

Koncepcja normatywna zawarta w obowigzujacych przepisach na-
k¥ada obowiagzek korelacji planéw. Jest to stuszne i1 w zasadzie sta-
nowi nowy element sytuacji prawnej. Nie sadze tez, aby nalezato
przyjmowac¢, ze jakis rodzaj planéw stanowi¢ moze generalnie podsta-
we innych planéw. Przeczytoby to postulatowi integracji i zaktada-

~Por. R.Herzog: Allgemeine Staatslehre. Atheneum 1971, s.133.



lo zasade dominacji. Nawet przy najlepszej woli nie sposéb bytoby
dzisiaj zgodzi¢ sie, ze jakis rodzaj planowania wyréznia sie zde-
cydowanie lepsza jakosScig od innych i dlatego powinien stanowic
szczegblny punkt oparcia.

Nalezy natomiast postulowa¢ przynajmniej dwie drogi polepsze-
nia sytuacji. Po pierwsze, trzeba krytycznie oceni¢ tryb sporzag-
dzania planéw z punktu widzenia wzajemnych zwigzkéw (sa tu niezbed-
ne korekty dyscyplinujace). Po drugie, wydaje sie nieodzowne wzmo-
cnienie integrujacych funkcji stuzb planistycznych w terenie.

4. PLAN KRAJOWY - PLANY FUNKCJONALNE

Koncepcja planu krajowego nie jest nowa - byta gtosna juz w
latach siedemdziesigtych. Jej zwigzek z ideg skokowego rozwoju
ekonomicznego kraju byt niewatpliwy. Plan krajowy byt opracowywa-
ny przez kilka lat. Jego tresc¢ opierata sie na studiach nad pasmo-
wym rozwojem skupisk miejsko-przemystowych. W sensie prawnym plan
krajowy nigdy nie istniat. Nie zostat uchwalony przez Sejm, co by-
4o zamiarem rzadu; natomiast byt kilkakrotnie rozpatrywany przez
Rade Ministrow.

Obecnie plan krajowy stat sie po raz pierwszy instrumentem
przewidzianym przez ustawe o planowaniu przestrzennym. Dla planu
krajowego naczelnym organem administracji panstwowej jest, zgodnie
z art. 11 ust. 1, Komisja Planowania przy Radzie Ministréw. Ozna-
cza to w rzeczywistosci jedynie, ze zadecydowano o whkasciwosci re-
sortowej Komisji. Z tresci art. 11 ust. 2 wynikaja zadania Komi-
sji: opracowuje ona zaréwno zatozenia do planu krajowego, jak tez
sam projekt tego planu.

Stosownie do § 2 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z 6
marca 1985 r. w sprawie zasad organizacji, zasad i zakresu dziata-
nia Panstwowej Rady Przestrzennej , organ taki opiniuje projekty
zatozen i projekty planéw krajowych oraz wybranych opracowan stu-
dialnych (przedplanowych) do tego planu o charakterze problemo-
wym. Interesujace jest, ze Rada opiniuje réwniez projekty narodo-
wych planéw gospodarczych oraz zatozenia do tych planéw z punktu
widzenia przestrzennej i regionalnej polityki panstwa. Rada ma ty-
powe uprawnienia organu opiniodawczego i doradczego. Nie ma rosz-
czen do wydawania opinii. Opinie te nie dziataja sita jurydyczna,
lecz oparte sa na autorytecie Rady.

®Dz.U. nr 11,poz. 42.
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Plan krajowy przedktadany jest przez Rade Ministréw Sejmowi
PRL. Zgodnie z art. 16 ustawy o planowaniu przestrzennym Sejm roz-
patruje projekt planu krajowego +acznie z projektem planu perspek-
tywicznego. Niezbyt jest zreczne zobowigzanie sie Sejmu, w jakim
kontekscie ma rozpatrywa¢ projekt planu krajowego. Sadze, ze nale-
zatoby raczej zobligowa¢ odpowiednie organy przygotowujace projek-
ty do dacznego przedstawiania obydwu dokumentow.

Jak wynika z dalszej tresci art. 16, uchwata Sejmu ma okres-
la¢ w szczegolnosci cele i zasady polityki przestrzennej panstwa.
Ten fragment takze budzi uwagi krytyczne. Dotyczg one sformutowa-
nia, ze plan krajowy ma stanowi¢ o celach polityki przestrzennej
(to jest chyba raczej sprawa nauk ekonomicznych). Cele polityki
przestrzennej zostaly okreslone réwniez w art. 1 ustawy o planowa-
niu przestrzennym. Ponadto nie wiem, co Sejm ma wnies¢ do zasad
polityki przestrzennej, skoro zostaty one ustalone ustawa o plano-
waniu przestrzennym. Wydaje sie natomiast, ze plan krajowy powinien
okresla¢ materialng substancje podstawowych elementdow ksztaktowania
przestrzeni Polski.

Plan krajowy nie istnieje,ale prowadzone sg przygotowania do
jego sporzadzenia. Jest to kosztowne oraz wymaga czasu. Niewiele
panstw ma opracowane pedne plany zagospodarowania przestrzennego
kraju. Plan taki z pewnosciag uporzadkuje procesy i kryteria decy-
zyjne. Jednak z drugiej strony nie wydaje sie mozliwe przyjecie,
zeby plan ten nie mogt by¢ weryfikowany pod wptywem okreslonych
sytuacji indywidualnych. Art. 18 ust. 2 ustawy o planowaniu prze-
strzennym zawiera wyliczenie dziewieciu rodzajow dziatan, jakie po-
winny by¢ przedmiotem planu krajowego. Wydaje sie, ze okreslenie
rzeczywistej tresci i zasiegu planu krajowego bedzie przebiegato
pod wpdywem potrzeb praktycznych. Wiele spraw dotyczacych planu
krajowego pozostawiono otwartych w ustawie. Ustawa ta nie wypowia-
da sie np, w sprawie charakteru prawnego postanowien planu krajowe-
go. Nie mamy Scistych ustalen co do natury zwigzku miedzy planem
krajowym a planami regionalnymi i miejscowymi. Mozna oczywiscie
czyni¢ z tego powodu uwagi krytyczne. Z drugiej jednak strony moz-
na przyja¢, ze planowanie przestrzennego rozwoju kraju stanowi
trudne doswiadczenie, wielu za$ rezltatdéw nie sposéb przewidziec.
Lepiej wiec nie stwarza¢ sztywnego gorsetu prawnego” bowiem jest
to regulacja spraw, ktoérych skutkéw nie sposéb rutynowo przewi-
dzie¢. Tak tez sie stato i pod tym wzgledem nowa ustawa zastuguje
na aprobate.
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Drugi rodzaj ogdélnie zarysowanej koncepcji prawnej dotyczy
planéw funkcjonalnych. Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy o planowaniu
przestrzennym plany takie sporzadza sie dla obszaréw wyodrebniaja-
cych sie ze wzgledu na spednianie szczeg6élnych funkcji gospodar-
czych, spotecznych, kulturalnych lub przyrodniczo-$srodowiskowych.
Pewne $lady takiej dziatalnosci mozna byto spotka¢, jezeli chodzi
o gospodarke wodng i eksploatacje kopalin. W planach funkcjonalnych
mamy jednak do czynienia z odejsSciem od resortowo-branzowych ujec¢
na rzecz kompleksowosSci rozwigzan, a jednoczesnie powierzeniem
nowego zadania terenowym organom administracji o wkasciwosci ogol-
nej organom przedstawicielskim.

Sg to plany nie ukonczone. Istnieje oczywiscie pewna bariera
powodujaca zahamowania w pracy. Wynika to z nowosci tego zadania.
Mysle, ze przede wszystkim w gre wchodzi tu bariera wspotdziatania.
Jest ona co najmniej podwéjna. Po pierwsze, opracowujac plan funk-
cjonalny nalezy dokona¢ szeregu uzgodnien wobec planéw ogdélnych.

Po drugie, w sporzadzeniu planéw funkcjonalnych bardzo czesto w

gre wchodzi¢ musza zagadnienia miedzyterytorialne. Funkcje bedace
przedmiotem nowych planéw nie dadza zamkng¢ sie granicami administ-
racyjnymi jednostek podziatu terytorialnego. Wynika to z obiektyw-
nie istniejacych czynnikéw wyznaczajgacych taki wkasnie ukdad sto-
sunkéw. W kazdym razie w wiekszosci wypadkéw opracowywania planéw
funkcjonalnych musi istnie¢ kooperacja o charakterze miedzywojew6dz-
kim czy miedzygminnym.

5. PLANOWANIE 1IA SZCZEBLU WOJEWODZKIM 1 PLANOWANIE REGIONALNE

Plany wojewdédztw nie sg niczym nowym. Zostaly one dos$¢ obszer-
nie przeanalizowane w literaturze . W niniejszym opracowaniu ogra-
niczam sie wiec do poruszenia jedynie dwéch probleméw, ktére wigzg
sie z problematyka kompleksowosci planowania i jego spdjnosci.

Po pierwsze, nastgpito rozluznienie zwigzkéw planu wojewddz-
kiego z jednostkami nie bedacymi w gestii t.o.a.p. Wydaje sie, ze
ocena tego stanu niekoniecznie musi by¢ negatywna. Ambicje global-
nego planowania wojewddztw lat siedemdziesigtych nie daty oczekiwa-
nych rezultatéw. Mielismy do czynienia z fasadowoscig planéw woje-
wodzkich; niewiele z nich zostato zrealizowanych.

Por. K.Sobczak, Z.Rybicki: Terytorialna organizacja kraju.
Warszawa 1979.
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Jednakze nowe rozwigzanie, oparte zwkaszcza na ustawie o pla-
nowaniu spodteczno-gospodarczym, nie jest wolne od spraw watpliwych.
Wignag sie one ze sprawg mozliwosci skutecznego planowania rozwoju
wojewodztwa. "'Plan wojewddzki okresla warunki gospodarowania oraz
zadania spoteczne i1 ekonomiczne o znaczeniu ogolnowojewddzkim, w
tym zwhaszcza polityke zatrudnienia i wykorzystania zasobéw miejs-
cowych, jak tez Srodki realizacji tego planu™i”. Uzupeknieniem prze-
pisu jest wykaz tych tresci planu, ktére wigzg sie z dziataniem na
terenie wojewddztwa jednostek samodzielnych pod wzgledem prawnym.
Nie bede szczegétowo analizowal tu tresci odpowiednich przepiséw.
Warto jedynie zauwazy¢,co nastepuje:

- Plan okres$la nie zadania, jak to miato miejsce uprzednio,
lecz jedynie kierunki dziatania przedsiebiorstw, dla ktdérych orga-
nem zakozycielskim jest, t.o.a.p. Przyjmuje hipoteze, ktérej nie be-
de blizej uzasadniat, ze w tyir zakresie postanowienia planu maja
obowigzujacy charakter dla przedsiebiorstw Samodzielno$¢ oznacza
bowiem brak mozliwosci jej ograniczen poza formg ustawowa.

- W zakresie innych przedsiebiorstw plan okresla jedynie kie-
runki wspétdziatania w sprawach wyliczonych w pkt, 2 ust. 3 art.14.
Chodzi tu o zmiany w zatrudnieniu, wspélnych przedsiewzie¢ inwe-
stycyjnych, ustug produkcyjnych i nieprodukcyjnych $wiadczonych na
rzecz wojewddztwa. Z charakteru wskazanych stosunkéw wynika, ze e
postanowienia planu wojewddzkiego sa réwniez obowigzujace, jednakze
powinny nastepowa¢ w drodze uzgodnien.

- W mys$l ustawy podmioty nie bedace przedsiebiorstwami, okre-
Slone zbiorczo w art. 14 ust. 3 pkt 2 mianem jednostek dziatajacych
na terenie wojewddztwa, objete sa planem wojewdédzkim tylko w dzie-
dzinie warunkéw lokalizacji inwestycji oraz zadan w dziedzinie
schrony S$rodowiska.

Ta ostatnia sytuacja nasuwa refleksje o braku podstaw do uzy-
skania komplementarnosci dziatan organéw terenowych oraz agend cen-
tralnych. Przyjmijmy konkretny przykdtad dylematéw organizacyjnych.
Oto duze miasto, potozone po obu brzegach rzeki, nie moze planowac¢
infrastruktury komunikacyjnej (m.in. tramwajowej), bowiem zamknie-
cie mostu dla ruchu tramwajéw, na czas praktycznie nie oznaczony,
uniemozliwia realng dziatalnos¢ projektujaca. W Swietle ustawy o
planowaniu spoteczno-gospodarczym wkasciwie nie mozna niczego zarzu-

10Por. art. 14.



ci¢. Z drugiej strony stan taki gwarantuje uzyskanie celéw eko-
nomiczno-spotecznych planéw wojewddzkich. Poruszam ten problem
dlatego, ze art. 14 ust. 4 stanowi, ze podstawg kierowania rozwo-
jem wojewddztwa sa plany wojewddzkie. Bytoby to idealem. Niestety,
nie wszystkie rozwigzania prawne, jak tez faktyczne, gwarantuja
osiaggniecie tego ideatu. Wydaje sie, ze catos¢ problematyki doty-
czacej udziatu w planach wojewddzkich jednostek nie bedacych w ge-
stii t.o.a.p. czeka na rozwigzanie uwzgledniajace celowe, komplek-
sowe planowanie rozwoju wojewédztw. Nie musi to oczywiscie ozna-
cza¢ ustalenia rozwigzan ograniczajgcych samodzielnos¢ jednostek
zdecentralizowanych.

W moim przekonaniu wzmocnienie udziaktu jednostek nieterenowych
w planach wojewédztw moze by¢ rozpatrywane w kategoriach ich decen-
tralizacji. Tezy 1l etapu reformy gospodarczej stawiajg jako jeden
z wariantdow przeniesienie duzej liczby przedsiebiorstw w sfere nad-
zoru wojewodztw. Tu wraca dawna koncepcja pewnej regionalnosci na-
szej gospodarki. Cata ta operacja stuzy¢ ma wzmocnieniu samodziel-
nosci przedsigbiorstw. Powinno to by¢ rozwazone w kontekScie po-
trzeby opracowania komplementarnej koncepcji funkcji gospodarczych
wojewodoéw. Obecnie koncepcja ta jest bardzo watka. Podobnie niedo-
stateczne jest zaangazowanie wojewddztw w sfere gospodarcza przed-
siebiorstw,

Nie jest prawiddtowe upatrywanie dziakan organéw administracji
wojewddzkiej jako czynnik ograniczajacy prawa przedsiebiorstw.
Wystepuje to sporadycznie, raczej na podstawie konkretnych przepi-
séw prawa materialnego administracyjnego, jak prawo wodne, budowla-
ne, o planowaniu przestrzennym. Plany wojewodztw moga przyczynic
sie do stabilizacji stosunkéw miedzy przedsiebiorstwami oraz orga-
nami terenowymi, co niejako przygotowuje grunt do realizacji prze-
pisow materialnego prawa administracyjnego. Z tego wzgledu dostrze-
gatbym mozliwosSci w zakresie decentralizacji.

Drugi, wspomniany wyzej, problem planowania wojewédzkiego do-
tyczy stosunku planéw spoteczno-gospodarczych wojewdédztw do plandw
ogo6lInopanstwowych. Punktem szczeg6lnie czudym byda - i1 jest zresz-
ta nadal - samodzielna pozycja wojewddzkiej rady narodowej przy
uchwalaniu planu spoteczno-gospodarczego wojewddztwa. Pozycja ta
podkreslana jest wielokrotnie w przepisach prawnych. Dotyczy to
zwkaszcza art. 14 ust. 5 ustawy o planowaniu spoteczno-gospodar-
czym.
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Kategoria samodzielnosci nie jest natury emocjonalnej, co nie-
stety w naszei kulturze polityczno-prawnej jest nadmiernie czesto
deklarowane, lecz racjonalnej, a nawet pragmatycznej. Samodziel-
nos¢ tgczy sie z kompetencja, ta zas z odpowiedzialnosSciag. Samo-
dzielnos¢ moze wiec w wielu sytuacjach by¢ warunkiem sprawnego
dziatania administracji. Nie jest to wszelako warunek jedyny. Cho-
dzi o dziatania zgodne, skoordynowane, nastawione na osiagniecie
okreslonych celéw.

Oczywiscie odrzucamy, ze plany zgodne to plany hierarchiczne,
skoordynowane w spos6b wkadczy Rzeczywisto$¢ nie potwierdza po-
gladow krytycznych systemu planowania panstw zachodnich, ze mamy
tam do czynienia z przypadkowym konglomeratem niespdjnych planéw.
Dos¢ tatwo byto zatem przyja¢ rozwigzanie lat osiemdziesigtych,
nie troszczace sie dostatecznie o0 spdjnos¢ planéw tworzonych na
réznych szczeblach aparatu panstwowego. Powodowato to w rzeczywi-
stosci deprecjacje planowania i brak wiarygodnosci plandw.

Préby zaradzenia niekorzystne* sytuacji, wszelkie zamiary po-
wiazania planéw nie bydy w dyskusjach akceptowane. W moim przeko-
naniu bardzo dobrze sie stato, ze znalezione zostato rozwigzanie
w art. tust. 5 ustawy z 18 grudnia 1986 r. o zmianie niektérych
ustaw okreslajacych funkcjonowanie gospodarki uspotecznionejll.
Zgodnie z tym nowa wersja art. 31 ust. 1 pkt 2a wprowadza zasade,
ze wojewodzkie rady narodowe rozpatrujg opinie przewodniczacego
Komisji Planowania przy Radzie Ministréw co do zgodnosci projektow
wojewddzkich planéw spoteczno-gospodarczych z podstawowymi celami
i kierunkami polityki spoteczno-gospodarczej oraz ustaleniami ok-
reslonymi w narodowym planie spoteczno-gospodarczym.

Jest to rozwigzanie korzystne. Daje nieograniczone prawo nie-
whadczej interwencji. Koncentruje sie wykacznie na sprawach zasad-
niczych. Chodzi tu o niemanipulowanie biurokratycznym argumentem
zgodnosci wskaznikowej. Ponadto daje mozliwos¢ konstrukcji pewne-
go procesu, w ktérym jedna ze stron przyjmuje odpowiedzialno$¢ za
swoje stanowisko.

Jezeli chodzi o plany regionalne, to sg one w fazie tworze-
nia. Trudno w obecnym stanie rzeczy analizowa¢ role tych plandw,

a takze ich wzajemne relacje z planami spoteczno-gospodarczymi,
0 czym juz byka mowa.

~ADz.U. nr 47, poz. 226.
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Chciatbym jedynie zwréci¢ tu uwage na fakt, ze prawo przyznaje
zasade ograniczonej substytucyjnosci planéw spoteczno-gospodarczych
wobec planéw regionalnych. Mam tu w szczegélnosci na uwadze § 5 za-
+acznika do zarzadzenia przewodniczgacego Komisji Planowania przy
Radzie Ministréw z 23 sierpnia 1983 r. w sprawie ramowych zasad i
trybu wnioskowania, planowania i realizacji inwestycji podejmowa-
nych na podstawie® decyzji whkasciwego terenowego organu administra-
cji pahstwowejlz. Terytorialny piecioletni plan spoteczno-gospodar-
czy, a w uzasadnionych wypadkach - w szczeg6lnosci w odniesieniu
do inwestycji o dkuzszych cyklach realizacji - plan perspektywicz-
ny rozwoju wojewddztwa stanowig podstawe podjecia przez inwestora
niezbednych prac przygotowawczych i organizacji procesu inwestycyj-
nego, a zwkaszcza ustalania lokalizacji, zlecenia opracowania doku-
mentacji projektowej i zawarcia wstepnych porozumien i uméw z ucze-
stnikami procesu inwestycyjnego zgodnie z obowigzujacymi przepisami.

Powsta¢ tu moze tylko jeden problem: co sie stanie, gdy uchwa-
lony plan regionalny wymaga¢ bedzie zmian ustalen opartych na pla-
nie spoteczno-gospodarczym wojewddztwa. Mysle, ze taka sytuacja mo-
ze zaistnie¢. By¢ moze plan regionalny spowoduje po prostu potrzebe
weryfikacji planu spoteczno-gospodarczego wojewddztwa.

Wydaje sie, ze ryzyko takich sytuacji powinna ponosi¢ wydgcz-
nie administracja. Wobec stron w gre wchodzi¢ powinno jedynie za-
stosowanie konstrukcji uchylenia decyzji administracyjnych za od-
szkodowaniem.

6 . PLANY GMINNYCH JEDNOSTEK PODSTAWOWYCH ORAZ MIEJSCOWE PLANY
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Doswiadczenie polskie moze dowodzi¢, ze planowanie na szczeb-
lu podstawowym jest najtrudniejsze. Podczas gdy plany ogélnopanst-
wowe byty juz trwatym elementem kierowania gospodarka oraz rozwojem
kraju, plany gmin wkasciwie nie istnialy. Nie miejsce tu na rozwa-
zania historyczne, ale nie jest odosobniona mySI™ ze planowanie na
szczeblach nizszych wcale nie jest tatwniejsze, lecz znacznie trud-
niejsze anizeli w catym systemie danej gospodarki. Jest to kwestia
dziatania wielu czynnikéw: z jednej strony chodzi tu o zaleznos¢
od deficytu Srodkéw, niepewnosci co do mozliwosci ekonomicznych,

z drugiej zas$ uwikdtan w oddziatywanie jednostek wyzszego szczebla.
Osobnym problemem jest kwestia przygotowania kadrowego oraz cze-
stego korzystania w takim planowaniu z jednostek organizacyjnych

i specjalistéw z zewngtrz.

12M*.P. nr 30, poz. 162.



Zakres i rodzaje planéw jednostek podstawowych zostaty okres-
lone w ustawie o planowaniu spoteczno-gospodarczym, giéwnie w jej
art. 15. Chserwuje sie skdonnos¢ do odstepstw od intencji wyrazo-
nej w przepisach, gdy chodzi o przedmiot tych planéw. Postuze sie
dla ilustracji jednym z przepisow. Jest to ust. 3 pkt 1 art. 15
ustawy. Czytamy tam, ze plany jednostek podstawowych powinny zawie-
ra¢ m.in. "przedsiewziecia organizacyjne i ekonomiczne sprzyjajace
aktywizacji oraz podnoszenia Efektywnosci rolnictwa, przetwérst-
wa zywnosci, drobnej wytwérczosci i rzemiosta oraz handlu i ustug”.
Oceniam ten przepis pozytywnie, czego nie moge powiedzie¢ o redak-
cji 1 precyzji prawniczej. Ma sie planowa¢ nowe przedsiewziecia.
Akcent potozony jest na inicjatywe oraz przedsiebiorczos¢. Jest
to odejscie od szerokiego, z zadowoleniem akceptowanego réwniez w
nauce, planowania przedmiotowego. Nowe, koncentryczne ujecie pla-
nowania pozwalatoby uczyni¢ z niego instrument ksztattowania przy-
sztosci. Niestety, analiza rzeczywistosci pozwala na sceptycznag
ocene stopnia realizacji zaprezentowanej intencji. Plany gminne
sa bardziej planami produkcji rolnej anizeli planami inicjatyw.
Wydaje sie, ze pod tym wzgledem krytyczna ocena zakresu przedsie-
biorczosci w reformie gospodarczej, wyrazona na jednym z posiedzen
Komisji Reformy Gospodarczej, odnosi sie réwniez do sfery planowa-
nia na szczeblu podstawowymi .

Stosunek planéw jednostek podstawowych do planéw wojewddzkich
wyraza, z uwzglednieniem szczegotowych spraw, relacja miedzy pla-
nami wojewddzkimi a og6lnonarodowymi, o czym byfe mowa wyzej. W za-
kresie planéw jednostek podstawowych powodywang ustawg z 12 grud-
nia 1986 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych funkcjonowa-
nie gospodarki uspotecznionej wprowadzono mozliwos$¢ ustalania
przez wojewéddzkie rady narodowe obowigzku przedstawiania projektow
planéw jednostek podstawowych przewodniczacemu wojewéddzkiej komisji
planowania. Komisja ma moznos¢ wyrazenia opinii w zakresie zgodno-
Sci tych projektéw z celami, kierunkami i zadaniami rozwoju spo-

1jpPor. wypowiedZz Z.Messnera na plenarnym posiedzeniu Komisji
Reformy Gospodarczej, opracowanie pt.. Nie ma czasu do stracenia.
Dod. do dziennika "Rzeczpospolita™ - Reforma Gospodarcza, nr 111
z 27 kwietnia 1987 r., s. 1V; mowa tam réwniez o programie rozwo-
ju przedsiebiorczosci jako obszarze realizacji calej reformy.
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teczno-gospodarczego okreslonego w planie wojewdédzkim. W przeci-
wienstwie do planéw wojewddzkich plany jednostek podstawowych mo-
ga by¢ poddane zabiegowi opiniowania nie tylko na podstawie prze-
pisu ustawy, lecz réwniez uchwaly szczegbélnej wojewddzkiej rady
narodowej .

W moim przekonaniu obowigzek taki moze by¢ zatozony general-
nie, nie za$ indywidualnie dla okreslonego t.o.a.p. Nie ma tu za-
tem analogii do sytuacji, w jakiej znajduje sie plan wojew6dzki.

Trudno w tej chwili uzyska¢ konkretne dane ilustrujace czes-
totliwo$s¢ korzystania z prawa wyrazania opinii przez wojewddzkie
komisje planowania. Nie jest to masowo stosowana droga zapewnia-
jaca spojnos¢ planéw réznych szczebli. Przepis wprowadzony przez
powotang ustawe dziata raczej posrednio, powodujac uwzglednienie
gtoéwnych kierunkéw planu wojewddzkiego w tresci planéw jednostek
podstawowych.

Z kolei pragne zwré6ci¢ uwage na miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego, w szczeg6lnosci dla gmin. Przyjmuje sie w
tym wzgledzie jako rozwigzanie to, co zostato dokonane na terenie
gminy Klembéw w woj. ostroteckim. Wynika to z dos¢ typowej powie-
rzchni gminy oraz braku jej funkcji ponadlokalnych.

Harmonogram prac zmierzajacych do uporzadkowania planéw miej-
scowych w woj. ostrodeckim opracowany zostak, podobnie jak w in-
nych wojewodztwach, szczegétowo wraz z ustaleniem oséb odpowie-
dzialnych za ich wykonanie. Odmienne wobec planowania spoteczno-
-gospodarczego jest to, ze terminy zobowigzujace poszczegdlne or-
gany sa indywidualne dla kazdej gminy. Wynika to z dwéch przyczyn.
Po pierwsze, chodzi o sukcesywne sporzadzanie projektéow planéw
przez wykonawce. Spietrzenie prac stwarzatoby zbyt wiele przeszkdd.
Po drugie, rézne sa mozliwosci i dotychczasowy dorobek gmin w dzie-
dzinie planowania przestrzennego. Inny wiec punkt wyjscia prac
planistycznych jest tam, gdzie tzw. plany uproszczone gmin miaty
wkasciwy poziom, inny zas tam~gdzie byty formalne, mijajace sie
z rzeczywistosciag lub nieaktualne. Uproszczone plany zagospodaro-
wania przestrzennego gmin, jakie powstaty w latach siedemdziesiag-
tych, miaty pewne znaczenie do 1986 r., jednak ich poziom i war-
tos¢ byty znacznie zroéznicowane.

Uchwalenie planéw zagospodarowania przestrzennego gmin woj -
ostroteckiego ma nastgpi¢ w ciggu czternastu miesiecy, tj. od
wrzesnia 1987 r. do grudnia 1988 r. Zaawansowane sg takze prace
przygotowawcze. Dopiero zatem po tym czasie bedzie mozna przysta-
pi¢ do pekniejszej oceny relacji miedzy planami zagospodarowania



przestrzennego i planami spoteczno-gospodarczego rozwoju. Samo za-
stosowanie harmonogramu nie zostato oparte na jakiej$ sprecyzowa-
nej normie prawnej. Analiza podstaw prawnych w tym zakresie moze
przynies¢ rozbiezne wnioski. Zasieg jej przekracza ramy tematycz-
ne niniejszego opracowania. Moje uwagi krytyczne odnoszg sie nato-
miast nie tyle do harmonogramu, ile do podstaw prawnych tworzacych
watpliwosci w tak prostej sprawie.

A oto poszczeg6lne etapy czynnosci zmierzajacych do uchwale-
nia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego gmin: faza
0 - czynnosci przygotowawcze; Ffaza 1 i Il - opracowanie zatozenh
do planu; faza 11l - stworzenie projektu planu; faza IV - uchwale-
nie projektu planu; faza V - prace poplanistyczne. Do wrzesnia
1987 r. dwie gminy woj. ostroteckiego miaty opracowane projekty
planu. Wiekszo$S¢ gmin bedzie je miata w roku "1988.

W fazie 0 mamy jako czynnos$¢ wstepng wymienione podpisanie
uméw i porozumienia. Jest to element wigzacy sie z art. 12 ustawy
0 planowaniu przestrzennym, ktdéry stanowi o warunkach, jakie po-
winny spednia¢ jednostki uprawnione do przygotowania projektéw
przestrzennych, w tym planéw miejscowych14. Podkreslam ten fakt,
bowiem w wielu opracowaniach dotyczacych relacjonowanej tematyki
jest on omijany. Rozwazane sg rozne, skadingd wazne sprawy kompe-
tencyjne. Tymczasem rzeczywisty punkt ciezkosci prac planistycz-
nych znajduje sie w ptaszczyznie fachowej. Nalezy zreszta dodac,
ze umowe o0 sporzadzenie projektu planu miejscowego w gminie Klem-
béw z Instytutem Ochrony Srodowiska, ktéry projekt taki sporza-
dzit, zawart wyspecjalizowany terenowy organ administracji szcze-
bla wojewddzkiego.

W zespole Instytutu, przygotowujacym projekt planu, reprezen-
towane byty takie dziedziny wiedzy,jak biologia, demografia, rol-
nictwo, komunikacja, mieszkalnictwo, gospodarka wodna. Juz sam
ten fakt tdumaczy konieczno$¢ powierzenia prac projektowych w
trybie umowy instytucji, ktéra byka uprawniona do czynnosci przy-
gotowawczych. Jest natomiast odrebnym zagadnieniem, czy w przy-
sztosci powinien przewaza¢ postulat samodzielnosci organdow tere-

Koresponduje z tym rozporzadzenie Ministra Administracji
1 Gospodarki Przestrzennej z 31 stycznia 1985 r. w sprawie warun-
kéw, jJakie powinny spedniac¢ jednostki opracowujace plany zagospo-
darowania przestrzennego oraz przygotowania zawodowego do wyko-
nywania funkcji w zakresie projektowania w planowaniu przestrzen-
nym; Dz.U. nr 3, poz. 11.
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nowych stopnia podstawowego w zawieraniu uméw, czy tez wazniejszy
jest czynnik koordynacji i zgodnego dziatania w ramach wojewddztwa.
Z tego ostatniego powodu nalezatoby uzna¢ obecng praktyke za stusz-
na.-

Nie ulega jednakze watpliwosci, ze w planowaniu przestrzennym
rola czynnika fachowego jest znaczna, w kazdym razie wieksza ani-
zeli w planowaniu spoteczno-gospodarczego rozwoju. Odnotowuje tu
po prostu sytuacje rzeczywistg. Niekoniecznie musi to by¢ uznanie
stanu istniejagcego za ideal. Sadze, ze uspotecznienie planowania
przestrzennego jest mozliwe i konieczne. Moge jednak przyjac¢ anali-
ze badanych inicjatyw spotecznych z pewnym sceptycyzmem.

Mam tu w szczegélnosci na uwadze wyniki inicjatyw obywatel-
skich w gminie Klembéw w zwigzku z realizacja wytozenia projektu
planu zagospodarowania przestrzennego do publicznej wiadomosci oraz
nastepstwem ogtoszenia w prasie. Zgtoszono okoto setki uwag do pro-
jektu planu. Dwie uwagi miaty charakter dziatania zbiorowego mie-
szkancéw. Trudno jednak przy najlepszej woli dopatrzy¢ sie innych
motywacji niz prywatne, z reguty zwigzane z prawami whasnosci .

Jest to praktyka na ogot powszechna i musi by¢ brana pod uwage
przy rozwigzaniach prawnych i ksztattowaniu procedury planistycz-
nej. Nie oznacza to uznania niezmiennosci faktu zjawisk Swiadomos-
ciowych 1 stopnia rzeczywistej integracji spotecznej mieszkancéow
gminy.

Wazne etapy artykutowania ogdélnospotecznego punktu widzenia,
jego wpdywu na projekt planu wigzaty sie z konsultacjg Komisji
Planu Miejscowego oraz analizg tego projektu przez Gminng Rade Na-
rodowa. Pewnag role organy te odegraty w sformudowaniu wnioskow
do planéw spoteczno-gospodarczego rozwoju gminy. Sa to bardzo kon-
kretne sprawy, wigzace sie z ochrong sSrodowiska, gospodarka wodna,
uzytkowaniem gruntow. Sa to jednoczesnie najtrudniejsze sprawy gmi-
ny.

W zwigzku z tym jeszcze jedna uwaga. W ocenie wkadz gminy
szczegblnie trudng sprawg sg dziatania dotyczace uzytkowania grun-
téw i ich przeznaczenia. Wigze sie to z zaleznoscig od stuzby geo-
dezyjnej, ktora dla kilku gmin skoncentrowana jest w jednym z
miast wojewddztwa. Tak wiec uwikkania w trybie planowania prze-
strzennego maja charakter wielostronny. Mozna to tego dodac¢ istnie-
nie na terenie gminy obiektéw nadzorowanych przez centralne orga-
ny administracji, co w niektérych sytuacjach tworzy dla organdéw
gmin szczeg6lnie skomplikowane $ciezki informacyjno-decyzyjne.



Caty ten obraz powoduje zaniepokojenie brakiem przejrzystosci
struktur i relacji decydentéw wobec sprawowanych funkcji. Koncepcja
gminy jako jednostki panstwowej jawi sie w sferze planowania prze-
strzennego raczej jako pewna, idea.Cato$¢ wymaga rozwigzan systemo-
wych, przy wzieciu pod uwage mozliwosci zwiekszenia odpowiedzialnos-
ci organéw gminy i ich udziatu w tworzeniu planéw, przy jednoczesnym
wyselekcjonowaniu dla zadan dziatan miedzygminnych.

7. LOKALIZACJA

Podstawowy akt wykonawczy dotyczacy lokalizacji inwestycji, ja-
ki powotywano rozporzadzeniem Rady Ministréw z 27 czerwca 1985 r.,
decydowa¢ bedzie o ksztalcie przestrzennym naszego kraju. Pragne tu
poruszy¢ cztery sprawy wigzace sie z zagadnieniami lokalizacji.

Pierwsza dotyczy ogolnej oceny charakteru przepiséow lokalizacyj
nych, zawartych zwhkaszcza w tym rozporzadzeniu. Jest to akt opraco-
wany szczeg6towo, miejscami nawet kazuistycznie. Alternatywg mogty-
by by¢ przepisy stwarzajgce normy uznaniowe, odwodujgce sie do pew-
nych wartosci, w ktérych ustalaniu odegra¢ méghby role urzednik pan-
stwowy. Bydby to zapewne kierunek wkasciwy rozwoju prawa, a takze
kwalifikacji urzedniczych. Prawodawca uwaza za stuszne istnienie -
podziatu na trzy rodzaje inwestycji,tj. o znaczeniu krajowym, woje-
wodzkim i lokalnym. Sa jednak powazne oceny kwestionujace takie,roz-
wigzanie, podnoszace brak silnego inwestora decyzji lokalizacyjnych
w wojewddztwach”

Druga kwestia, dotyczy rcli organéw terenowych w wypadku inwe-
stycji krajowych i wojewédzkich. 8§ 6 ust. 2 i 3 analizowanego roz-
porzadzenia reguluja lokalizacje w taki sposob, ze w kazdym wypadku
organ terenowy nie jest wykaczony z postepowania lokalizacyjnego.
Jezeli wiec mamy do czynienia z inwestycjg o znaczeniu krajowym,
Komisja Planowania przy Radzie Ministrow przedstawia, zgodnie z §

6 ust. 1 pkt %, wniosek inwestora t.o.a.p. stopnia wojewddzkiego.
Ustalona®jest tez szczeg6towa procedura rozstrzygania konfliktow.
Podobnie rzecz sie ma z kolizjami dotyczacymi wskazan lokalizacyj-
nych dla inwestycji o znaczeniu krajowym, wojewddzkim i lokalnym.

1~L. Badzinski: redakcyjne spotkanie dyskusyjne w redakcji cza-
sopisma ''Gospodarka\Administracja Panstwowa™ 1987 nr 12.
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Kryterium orzekania o wskazanych sprawach kolizyjnych jest in-
teres spoteczno-gospodarczy panstwa lub wojewdédztwa. Mamy tu do czy-
nienia z bardzo szeroka formudg interpretacyjng dla organu decyduja-
cego o wskazaniu lokalizacyjnym. Stworzono norme maksymalnie elasty-
czna, operujaca szeroko pojetym uznaniem administracyjnym.

Wiele troski wkozono natomiast w zakreslenie ram dla t.o.a.p.

w zakresie wyrazania opinii, o ktérych wyzej. "Zgodnie z 8§ 8 ust. 1
rozporzadzenia podstawg tych opinii ma byé analiza zgodnosci propo-
nowanych wskazan lokalizacyjnych z regionalnym i miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego oraz analiza skutkéw, jakie zamie-
rzona inwestycja spowodowa¢ moze w Srodowisku, rozwoju przestrzen-
nym oraz spoteczno-gospodarczym danej jednostki podziatu terytorial-
nego. Ocena zgodnosci z planami zagospodarowania przestrzennego

jest i bedzie niemozliwa co najmniej jeszcze przez dwa lata, gdy
chodzi o plany miejscowe, jeszcze diuzej, gdy chodzi o plany regio-
nalne. Wynika to ze wspomnianego braku tych planéw.

Spoteczno-gospodarcze i przestrzenne skutki dla rozwoju danej
Jjednostki podziatu terytorialnego ograniczaja zaréwno punkt widze-
nia, jak tez przedmiot analizy. Wydaje sie, ze rozporzadzenie nie
uwzglednia ustawowo okreslonej funkcji organéw terenowych. Jestem
zdania, ze organy te moga wypowiada¢ sie w kazdym zakresie odno$-
nie do wskazan lokalizacyjnych i w swych opiniach podnosi¢ proble-
matyke optacalnosci, ogélnej celowosci zamierzonej inwestycji .

Po trzecie, nalezy wyrazi¢ poparcie stwierdzeniu, ze analizo-
wane rozporzadzenie bardziej sprzyja duzym przedsiewzieciom inwe-
stycyjnym’ nalezacym do 'mocnych inwestoroéw'1”. Mate inwestycje
uwikdane sg w nadmiernie rozbudowang procedure, ktéra w niewielkim
tylko stopniu rézni sie od postepowania w sprawach duzych inwesty-
cji. Pewne odstepstwa, jakie przewiduje rozporzadzenie i jakie mo-
gtyby, by¢é zastosowane, nie wnoszg czego$ istotnie nowego.

Po czwarte, rozporzadzenie przewiduje zawieranie uméw lokali-
zacyjnych. Na podstawie 8 13 ust. 1 rozporzadzenia inwestor zawie-
ra z wkasciwym organem administracji panstwowej umowe w sprawie rea-
lizacji inwestycji. Umowa ta okresla¢ ma wzajemne zobowigzania i
Swiadczenia inwestora oraz terenowego organu administracji panstwo-
wej zwigzane z realizacja inwestycji 1 przyszdym funkcjonowaniem
budowanego obiektu.

16 Ibidem, s. 12.



Zasadniczo umowy tego typu nie sg krytykowane. Spedniajg one
swoje funkcje. Niedomaga natomiast precyzja przepiséow.Oto dwa ro-
dzaje niejasnosci. Pierwsza dotyczy stosunku umowy do decyzji loka-
lizacyjnej. Czy umowa stanowi warunek wydania decyzji, czy nie?
Drugi przyktad wigze sie z relacjami miedzy wojewoda i prezydentem
miasta w sprawach zawarcia umowy. Czy wojewoda ma prawo zmieniania
ustalen dokonanych przez prezydenta?

8 . WOJEWODA JAKO ORGAN ZALOZYCIELSKI

Sprébujmy na wstepnie sformutowa¢ zasadnicze pytanie,na ktére
nalezy udzieli¢ odpowiedzi. Czy w warunkach reformy gospodarczej,
zwhaszcza za$ samodzielnosci przedsiebiorstw, mozliwe jest oddzia-
+ywanie w sposéb celowy na funkcjonowanie tych przedsiebiorstw,
dla ktorych organem zatozycielskim jest wojewoda? Innymi showy,
rodzi sie pytanie, czy obecna sytuacja prawna stwarza wojewodzie
motywacje do tworzenia przedsiebiorstw terenowych dla realizacji
jego celéw. Pytanie to zyskuje na znaczeniu w $Swietle projektu pro-
gramu realizacyjnego Il etapu reformy gospodarczej.

Problem zasadniczy sprowadza sie do tego, czy wojewoda ma ja-
kie$ instrumenty oddziaktywania na przedsiebiorstwo, czy tez tworzy
obiekt, nad ktérym w praktyce traci panowanie lub zdolnos$¢ sterowa-
nia. Stawiam ten problem nie w plaszczyznie abstrakcyjnej, lecz w
pryzmacie konkretnych zamierzen w dziedzinie reaktywowania przed-
siebiorstw terenowych oraz powodtywania nowych.Czy dla wojewody moz-
liwos¢ oddziatywania na sprawy przedsiebiorstw, dla ktdérych jest
organem zatozycielskim, moze by¢ czynnikiem motywujgcym do ich po-
wotywania? Wydaje sie, ze tak. Obecnie jednak mamy do czynienia z
istotnymi oporami w tej dziedzinie.

Likwidacja tzw. przemysdu terenowego dwoma uchwakami Rady Mi-
nistrow do 1975 r. miata, z matymi tylko wyjatkami, znaczenie fa-
talne zaréwno z punktu widzenia ekonomicznego, jak tez spoleczne-
go, w sensie braku satysfakcji ludnosci ze stopnia zaspokojenia po-
trzeb. Z tej tez przyczyny mamy do czynienia z tendencja do reakty-
wowania przedsiebiorstw terenowych oraz tworzenia nowych._Stanowisko
rzadu w tej sprawie jest pozytywne. Dowodzg tego rowniez w pewnym
stopniu postanowienia programu antyinflacyjnego. Natomiast rezul-
taty sa mato efektowne. Ma to wiele przyczyn. Jedng z nich jest
przypuszczenie, ze przedsiebiorstwo terenowe przy skrajnym rozumie-
niu formutby samodzielnosci stanie sie podmiotem, nad ktérym wojewo-
da nie bedzie miat zadnego panowania, ani tez nie uzyska z niego
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korzysci realizujac swoje zadania. Odpowiedz ta jest proba ukazania
obrazu jakby od innej strony, przez wskazanie mozliwosci oddziaty-
wania na przedsiebiorstwa tej kategorii.

Jezeli chodzi o faze tworzenia przedsiebiorstw, to organ za-
+ozycielski z punktu widzenia podjetego tu tematu znajduje sie w
szczegblnej sytuacji tylko w zakresie przedsiebiorstw uzytecznosci
publicznej. Fakt,, ze w postepowaniu tworzacym przedsiebiorstwo
przez t.o.a.p. wystepuje specyficzny etap w postaci uchwaty wkas-
ciwej rady narodowej, nie ma znaczenia z naszego punktu widzenia.
Istotne jest natomiast, iz w przypadku tworzenia przedsiebiorstw
uzytecznosci publicznej akt o utworzeniu przedsiebiorstwa moze ok-
resla¢ dodatkowo pewne warunki wewnetrznej organizacji przedsie-
biorstw. Tak wiec ustawa o przedsiebiorstwach panstwowych upowaznia t.
0.3.p- do okreslania w akcie zatozycielskim zasad i warunkéw powo-
+ywania zakkadow, Filii, oddziatéw oraz innnych jednostek organiza-
cyjnych przedsiebiorstw. Chodzi tu jednak tylko o takie jednostki,
ktére sporzadzaja bilans.

Wydaje sie, ze réwniez zmiany w tym zakresie sa dopuszczalne,
jednakze pod warunkiem zachowania tresci postanowien ustawy o przed-
siebiorstwach panstwowych dotyczacych zmian w rejestrze przedsie-
biorstw.

Réwniez przez zatwierdzenie statutu przedsiebiorstwa uzytecz-
nosci publicznej t.o.a.p. uzyskat prawo dodatkowego wpkywania na
sprawy przedsiebiorstwa w momencie powodywania go do zycia. Zasieg
tego wpdywu dotyczy oczywiscie wykacznie materii statutowej, a za-
tem gdéwnie spraw organizacyjnych.

Wptyw t.o.a.p. w Fazie tworzenia jest, formalnie biorac, za-
gwarantowany przez uczestnictwo w zespole przygotowawczym jego
przedstawiciela. Uwzgledniajac zbiezno$¢ polityki terenowej wojewo-
dy oraz WRN, mozna méwi¢ o wsparciu wojewody roéwniez przez przed-
stawicieli WRN.

Organ zatozycielski t.o.a.p. moze w sk#ad zespotu przygotowaw-
czego powotac¢ roéwniez inne osoby. Moga to by¢ oczywiscie roéwniez
przedstawiciele zainteresowanych komérek organizacyjnych urzedu wo-
Jjewddzkiego. Nowa sytuacja prawna kierownikéw wydziatdéw, jako te-
renowych organéw administracji szczeg6lnej na podstawie ustawy o sa-
morzadach narodowych i systemie samorzadu terytorialnego, wskazywa-
+aby na celowo$¢ takiej interpretacji.

W zakresie statusu prawnofinansowego przedsiebiorstw tereno-
wych nalezy odnotowa¢ kilka spraw. Pierwsza polega na tym, ze z re-
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guty ten rodzaj przedsiebiorstw pracuje w trudniejszych warunkach
od przecietnych. Stad tez nie budza zdziwienia postulaty sformuto-
wane na Il Krajowej Naradzie Panstwowego Przemysdtu Terenowego w

dn. 10 marca 1983 r., aby zwolni¢ od naliczania FAZ przedsiebior-
stwa, w ktoérych place nie siegaja 80% Sredniej krajowej. Place w
przemysle terenowym sg nizsze od Sredniej krajowej, totez 6w postu-
lat mégtby spedni¢ swoja role w odniesieniu do tych jednostek. Z
punktu widzenia naszego tematu *spowoduje to zwiekszenie efektywnos
ci przedsiebiorstw, w zwigzku z tym funkcje t.o.a.p. beda mogty
skoncentrowa¢ sie na realizacji rzeczowych zadan stojacych przed
t.o.a.p. za pomoca przedsiebiorstw. Sidg rzeczy zas$ zmniejszy sie
zasieg wysitkéw zmierzajacych do zachowania efektywnosci. Chodzi
tu wkasnie o zachowanie proporcjonalnych szans dla tych przedsie-
biorstw w poréwnaniu z innymi jednostkami, dla ktérych organem za-
tozycielskim nie jest t.o.a.p-

Odmiennie od og6lnie obowigzujacych przepiséow jest uregulowa-
na mozliwos¢ prowadzenia w tych sytuacjach tzw. rachunku wyréwnaw-
czego. Rachunek ten ma ztagodzi¢ rézny stopien rentownosci przed-
siebiorstw, wywotany warunkami obiektywnymi.

Celem rachunku wyréwnawczego jest, ztagodzenie lub zapobiezenie
negatywnym skutkom og6lnym, ktére moghyby by¢ wywotane przez stoso-
wanie w przedsiebiorstwach wydacznie motywéw wiazacych sie z rentow-
noscig.

Aspekt administracyjny rachunku wewnetrznego polega na tym, ze
w wypadku braku zgody”™ porozumienia zainteresowanych przedsiebiorstw
lub braku uchwaty zrzeszenia organy zatozycielskie mogg wprowadzic
ten rachunek. Moze to sie dzia¢ przy zachowaniu dos$¢ szerokiej for-
muty materialnoprawnej, mianowicie kierowania sie interesem spote-
czno-gospdarczym. Pewng klapa bezpieczenstwa® dla tego typu rozwig-
zan jest obowigzek uzyskiwania zgody ministra finanséw na zatoze-
nie takiego rachunku. Specyficzne rozwigzania przyjete dla niekto6-
rych przedsiebiorstw przynosza réwniez pewne konsekwencje w dzie-
dzinie podatkowej. W szczeg6lnosci nalezy tu wspomnie¢ o otworze-
niu pewnych obowigzkéw na rzecz jednostek prowadzacych rachunek wy-
réwnawczy. Chodzi tu m.in. o przedsiebiorstwa przemystu wegla ka-
miennego i brunatnego, energetycznego oraz naftowo-gazowniczego.

Z punktu widzenia naszego tematu mozna stwierdzié¢, ze konst-.
rukcja rachunku wyréwnawczego ma znaczenie dla oddziatywania przez
wojewode na przedsiebiorstwa, nie objeta rachunkiem, m.in. przy
realizacji pewnych zadan, jakie t.o.a.p. ma do spednienia. Powsta-
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je to nie wprost, lecz posrednio. Sumowanie sie wynikéw ekonomicz-
nych przedsiebiorstw w pewnej skali ilosciowej zwalnia bariery o-
graniczajace analize dziatania przedsiebiorstwa z punktu widzenia
zaspokajania potrzeb spoteczenstwa. Inna sprawa to watpliwos¢, czy
rachunek wyréwnawczy powinien by¢ stosowany tylko do przedsie -
biorstw przemyshu drobnego, czy tez w ogéle do przedsiebiorstw, dla
ktoérych organem zatozycielskim jest t.o.a.p. Sadze, ze jest to za-
gadnienie wymagajace dyskusji. Z punktu widzenia roli, jaka sped-
niaja dla spoteczenstwa przedsiebiorstwa terenowe, istniejg argu-
menty przemawiajace za takim wykacznie rozwigzaniem sprawy.

Wojewoda ma mozliwos¢ oddziatywania na funkcjonowanie przed-
siebiorstw, dla ktérych jest organem zatozycielskim, poprzez plan
terytorialny stopnia wojewddzkiego. Z tego punktu widzenia istnie-
je specyfika przedsiebiorstwa tego rodzaju.

To prawda, ze w Swietle art. 17 ust. 1 ustawy o planowaniu
spoteczno-gospodarczym przedsiebiorstwa opracowuja plany samodziel-
nie. Wszelako nalezy w interpretacji tego przepisu opieraé¢ sie na
catoksztatcie obowigzujacych w tej mierze przepisow
prawnych. W zwigzku z tym pragne poruszy¢ trzy sprawy.

Po pierwsze, art. 17 stanowi o samodzielnym opracowywaniu pla-
néw przez przedsiebiorstwa, jednak ma sie to odbywa¢ na zasadach
okreslonych w ustawie o przedsigebiorstwach oraz w ustawie o spot-
dzielniach. Trudne przypuszcza¢, aby zasada samodzielnosci elimi-
nowata zasady ujete w samej ustawie o planowaniu spoteczno-gospo-
darczym.

Po drugie, zgodnie z art. 14 ust. 3 pkt 1 plan wojewddzki ok-
resla kierunki rozwoju dziatalnosci przedsiebiorstw, dla ktérych
organem zatozycielskim jest t.o.a.p. stopnia wojewdédzkiego. Innymi
stowy, jest tu utrzymana zasada samodzielnosci, przy wspotistnie-
niu kompetencji WRN do okreslania kierunkow rozwoju dziatalnosci
przedsiebiorstw terenowych.

Po trzecie, nie mozna by tego przepisu uzna¢ za rozwigzanie
typowe. W szczegdlnosci brak jest podobnego postanowienia normy
prawnej, ktora obejmowataby swym dziataniem plany centralne. Z ze-
stawienia roli planéw centralnych oraz planéw wojewdédzkich, jako
instrumentéw wptywania na plany przedsiebiorstw, wynika zdecydowa-
nie aktywniejsza rola planéw wojewdédzkich. Oczywiscie pomijam tu
sytuacje wyjatkowe, jak np. wynikajace z planéw operacyjnych.

Wojewoda moze mie¢ zatem wpdyw na ksztaktowanie rozwoju przed-
siebiorstw, dla ktérych jest organem zatozycielskim. Rozwigzanie
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przyjete w tym zakresie jest specyficzne dla przedsigbiorstw tere-
nowych. Nie oznacza to jednak swobody ksztaltowania zadan przedsie-
biorstwa przez plan wojewdédzki. Plany moga jedynie okresla¢ kierun-
ki rozwoju dziatalnosci przedsiebiorstw, dla ktérych organem zato-
zycielskim jest wojewoda. Moga zatem ogranicza¢ sie do planowania
rozwoju, nie za$ planowania w ogéle. Przyjmuje, ze planowanie roz-
woju jest oczywiscie planowaniem okreslonym, wymagajacym szczego6l-
nych metod opracowywania planéw i ich form realizacji. Ponadto moz-
na mie¢ watpliwosci, czy plany wojewddzkie obowigzuja adresatéw, w
tym wypadku przedsiebiorstwa, w sensie jurydycznym. Sadze, ze jest
to raczej wskazanie pozadanych kierunkéw dziakania. Postanowienie
planu nie eliminuje mozliwosSci powstania sporu miedzy przedsiebior-
stwem i organem zatozycielskim.

Zadania, jakiema wykona¢ wojewoda, moga by¢ realizowane przez
przedsiebiorstwa terenowe roéwniez w trybie umownym. W gre moga tu
wchodzi¢ dwie sytuacje. Pierwsze z nich ma charakter og6lny i pole-
ga na zawieraniu uméw miedzy organem terenowym z jednej strony,
przedsiebiorstwem zas, dla ktdérego jest on organem zatozycielskim,
z drugiej. Umowy takie sa znane réwniez w panstwach niesocjalistycz-
nych. Dotyczg one np. uméw miedzy organem samorzadu terytorialnego
i przedsiebiorstwem uzytecznosci publicznej. Jest to jeden z podsta-
wowych sposobow uzyskiwania harmonii miedzy aparatem administracji
publicznej i przedsiebiorstwami samorzadowymi. Nie ma przeszkdéd*do
postugiwania sie umowami réwniez w naszych warunkach.

Przyjmujac zakozenie, ze terenowe organy administracji ogol-
nej uzyskaja znacznie szersze niz obecnie zadania w sprawowaniu
funkcji zatozycielskich, nalezy sformutowa¢ nastepujace przestanki
realizacyjne.

Po pierwsze, organy terenowe muszg by¢ "motywowane do sprawowa-
nia tych funkcji. Moze to by¢ motywacja podwéjna. Pierwsza z nich
to motywacja materialna. Sytuacja obecna powoduje niedostatek i z
punktu widzenia organu terenowego nie moze by¢ tolerowana. Nalezy
takze wyraznie okresli¢, Kkiedy t.o.a.p. moze zleca¢ przedsiebior-
stwu swoje zadania 1 na jakich zasadach.

Po drugie, nie mozna oczekiwa¢,, ze funkcje zatozycielskie be-
dg skutecznie realizowane przy pomocy obecnej kadry. Jest ona nie
przygotowana zarowno pod wzgledem jakosciowym, jak i ilosciowym.

Po trzecie, konieczne jest precyzyjne uregulowanie stosunkéw
prawnych miedzy t.o.a.p. i przedsiebiorstwem, dla ktérego jest on
organem zatozycielskim. Obecnie jest tu wiele niedoméwien. Brak
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jest réwniez czynnikéw motywacyjnych dla przedsigebiorczosci tereno-
wej. Zatosny przyktad przedsiebiorstw przemysdu terenowego jest
tego przyktadem.






Karol Podgoérski

POSTULOWANE ZMIANY UKEADU ODDZIALYWANIA WEADZ LOKAL-
NYCH NA GOSPODARKE - ASPEKT ADMINISTRACYJNOPRAWNY

1. Opracowanie powstato w ramach problemu CPBP 09.8, dotyczag-
cego oddziatywania wkadz lokalnych na gospodarke. Badania empirycz
ne, przeprowadzone w roku 1987 w wydziatach branzowych i wojewédz-
kich komisjach planowania urzedéw wojewddzkich w Bielsku-Biatej i
Katowicach oraz przedsiebiorstwach terenowych dziatajacych na za-
sadach ogélnych i przedsiebiorstwach uzytecznosci publicznej w
tych wojewédztwach, pozwolidy na uogdlniajace wnioski o niedomaga-
niach obecnego stanu zaréwno z przyczyn nieadekwatnosci o charakte
rze administracyjnoprawnym, jak i w sferze regulacji sytuacji fi-
nansowej rad narodowych i ich organéw wykonawczo-zarzadzajacych.

W koncowej fazie badan wystgpit nowy czynnik w postaci progra
mu Il etapu reformy gospodarczej, ktérego realizacja w aspekcie
administracyjnoprawnym znalaz#a wyraz w ustawach uchwalonych przez
Sejm na posiedzeniu 23 pazdziernika 1987 r., z ktérych wiekszos¢
weszdta w zycie z dniem ogloszenia, tj. 24 pazdziernika 1987 r.:

Przedmiotem badan by#o okreslenie praktycznych mozliwosci
wpdywania organdéw terenowych na rozwéj terenu i zaspokajanie po-
trzeb Iudnoéci2 droga oddziatywania na jednostki gospodarcze pod-
legte radom narodowym, nazywane dalej terenowymi, jak i nie podpo-
rzadkowane radom, nazywane dalej kluczowymi. Zgodnie z przyjetym
zatozeniem w badaniach chodzi o aspekt administracyjnoprawny, a
wiec gtoéwnie punkt widzenia oparty na przepisach ustawy o systemie
rad narodowych i samorzadu terytorialnego, o przedsiebiorstwach
panstwowych, o planowaniu spoteczno-gospodarczym, przy uwzglednie-
niu przepisow nowelizujacych te ustawy oraz materiatéw dotyczacych
reformy gospodarczej, a szczegdlnie jej Il etapu.

1Dz.U. nr 33,

2Art. 24 ust. 1 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego tak okresla zadania rad narodowych.



2. Problem oddziatywania organéw terenowych na jednostki klu-
czowe w celu skoordynowania poczynan stuzacych realizacji podstawo-
wych zadan rad narodowych, tj. rozwoju terenu i zaspokajania pot-
rzeb ludnosci, nie jest oczywiscie problemem nowym. W uprzednio
obowigzujgcym stanie prawnym organy terenowe, a przede wszystkim
organy administracji panstwowej dysponowaty wieloma $Srodkami tego
oddziatywania, okreslanego jako koordynacja terenowa. Do $rodkéw
tych przywigzywano wielkg wage,* lecz praktyka nie potwierdzida ocze-
kiwan. Jak pisat K. Sobczak, '"Dziatania organéw terenowych zmierza-
jace do kompleksowego spoteczno-gospodarczego rozwoju terenu znaj-
duja podstawy prawne, ktére stwarzaja w licznych sytuacjach mozli-
wosci elastycznego dziatania i osiagania zamierzonych celéw. Ela-
stycznos¢ poczynan w sferze koordynacyjnej zakdtada zrdéznicowany cha-
rakter dziatan prawnych stosowanych w tym zakresie. Skutecznos$¢
osiagania celéw wymaga postugiwania sie calg paletg dziatan nie-
whadczych i whkadczych. Przepisy znowelizowanej ustawy o radach na-
rodowych oraz przepisy wykonawcze wzmocnity zasieg dziatan o wkad-
czym charakterze. Praktyka dotychczasowa wywotuje sceptycyzm ze
wzgledu na ograniczanie sie wykgacznie do dziatan niewkadczych (...).
Rozwazany tu zesp6t prawnych unormowan jest czesciowo przedmiotem
krytyki. Niedostateczna wydaje sie harmonizacja w zakresie koordy-
nacji terenowej oraz stosowanej w ukkadzie <<pionowym>>, tj. bran-
zowym i resortowym. Ponadto w ogélnej ocenie przepiséw prawnych
regulujacych zagadnienia kompleksowego ksztaktowania probleméw spo-
+eczno-gospodarczych danego terenu zwraca uwage pewna przewaga u-
normowan w sferze prawa materialnego nad problematyka formalnopraw-
na. Mozliwosci doskonalenia przepisow lezg tez w duzym stopniu w
sferze precyzowania sytuacji prawnej podmiotéw koordynujacych i ko-
ordynowanych™ .

Zwraca wiec uwage fakt, ze terenowe organy juz poprzednio nie
wykorzystywaty przystugujacych im sSrodkéw prawnych oddziaktywania
na jednostki kluczowe.

Podstawowa przyczyna niezadowalajgcego stanu rzeczy lezy w
niedostatecznej harmonizacji dziatalnosci resortéw przemystowych
z mozliwosciami i potrzebami terenu. W trakcie badan uzyskano oce-
ne, ze oddziatywanie organéw terenowych na nie podporzgadkowane im

. Sobczak: Problemy prawne wpdywu terenowych organéw wikadzy
i administracji panstwowej na kompleksowy rozwdj. ‘‘Problemy Rad
Narodowych™ 1979 nr 46, s. 240-241.
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Jjednostki gospodarcze, ktére w danych warunkach wpkywajg w sposéb
decydujacy na stan wojewddztw objetych badaniam i,jest wysoce nie-
wystarczajace. Przyczyny takiego stanu rzeczy upatrywa¢ nalezy w
resortowej strukturze zarzadzania gospodarka, gdzie wystepuje nad-
zwyczaj silne pionowe podporzadkowanie jednostek podstawowych, a
tym samym uzaleznienie ich od decyzji i wytycznych organéw resorto-
wych. Ma to zresztg miejsce i obecnie, po latach wdrazania reformy
gospodarczej. W woj. katowickim, gdzie dominuje przemyst weglowy,
energetyczny i hutniczy, sytuacja zapewne nie ulegnie zmianie z uwa-
gi na strukturalne wyodrebnienie tych przemystéw w ustawowe badz

na wpot obligatoryjne "wspolnoty', przypominajace istniejagce w la-
tach piecdziesigtych centralne zarzady przemystu .

Dalsza przyczyna obecnego stanu wynika z finansowej stabosci
organéw terytorialnych, uzaleznionych w przewazajacej mierze od do-
tacji z budzetu centralnego i nie majacych - zwkaszcza na szczeblu
podstawowym - Srodkéw na realizacje zadan w zakresie poprawy warun-
kéw bytowych ludnosci. Stawia je to w sytuacji klientéw przedsie-
biorstw kluczowych *proszacych™ o udziat w kosztach infrastruktury
spotecznej i technicznej. W konsekwencji mamy do czynienia z hie-
réwnorzednoscig pozycji organdéw terenowych i przedsiebiorstw. Jest
to zresztg problem szerszy, chodzi mianowicie o kompensacje kosztéw,
jakie dla organdéw terenowych wynikaja z istnienia zaktadoéw przemy-
stowych na ich teienie. Nawiasem méwigc, zauwazono, ze w warunkach
koncentracji przemystu ludnos¢, ktdéra organy terenowe reprezentu-
ja, wcale nie jest zainteresowana rozbudowg tych zaktaddéw i budowag
nowych, gdyz z jednej strony zapewnione sg juz warunki zatrudnienia
w przedsiebiorstwach istniejacych, z drugiej za$ strony niedostat-
ki infrastruktury powoduja, ze nowe zaktady obciazajag istniejace
urzadzenia komunalne, ktérych rozbudowa nie nadgaza za rozbudowg
przemystu. W rezultacie pogarszaja sie warunki zycia miejscowej
ludnosci .

Trudnosci uzyskania partycypacji przedsiebiorstw kluczowych
w kosztach infrastruktury ponoszonych z budzetu terenowego sa zna-
czne. Uzasadnione wobec tego wydaje sie postawione przez K. Sobcza-
ka juz w roku 1974 pytanie: 'Czy nie bytoby wobec tego celowe,aby
na terenach miast uprzemysdowionych, ktérych rady gddéwnie ponosza

~Patrz: Dz.U. 1987 nr 33.
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ciezary pracy przemystu, postuzy¢ sie formg optat typu podatkowe-
go na rzecz budzetédw tych miast?H®. Podatek przemystowy jest sze-
roko stosowany w panstwach kapitalistycznych i stanowi takze tam
pewng forme rekompensaty dla samorzadu terytorialnego z tytudu
zwiekszonych obcigzen wynikajacych z lokalizacji zaktaddéw przemysto-
wych. Taki podatek u nas musialby oczywiscie mie¢ charakter pow-
szechny, a wiec nie tylko w miastach, ale i w gminach, z wyklucze-
niem jakichkolwiek zwolnien, jakie np. maja miejsce w wymiarze po-
datku od nieruchomosci, z ktérego zwolnione sa przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej, co doprowadzido do zwolnienia kopaln z te-
go podatku, gdyz zostaty one przez ministra goérnictwa i energetyki
uznane za przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej. Dopiero obec-
nie nastgpi zapewne zmiana w tym wzgledzie, gdyz art. 36 ustawy z
23 pazdziernika 1987 r. o utworzeniu Wspélnoty Wegla Kamiennego

i art. 37 ustawy z tego samego dnia o utworzeniu Wspélnoty Energe-
tyki i Wegla Brunatnego stwierdza, ze 'przedsiebiorstwa panstwowe
zgrupowane we Wspdélnocie dziatajg na zasadach ogélnie obowigzujg-
cych™.

W toku badan stwierdzono tez, ze istniejacy dotychczas poda-
tek od nieruchomosci, stanowigcy dochéd budzetédw terenowych, w
og6le nie pedni takiej roli, jaka mogtby speknia¢ podatek przemy-
stowy jako dochéd budzetédw terenowych.

Za wprowadzeniem takiego podatku wypowiedziat sie Zespot IX
Komisji Reformy Gospodarczej ds. Terenowych Organéw Zarzadzania
Gospodarka Narodowg w swej opinii dotyczacej wprowadzenia (przy-
wrocenia) whkasnosci komunalnej jako odrebnej formy wkasnosci. Ze-
spot stwierdzit, ze *celowe jest rozwazenie mozliwosci ustanowie-
nia podatku komunalnego od jednostek gospodarczych™, a to w
zwigzku z tym, ze zadania realizowane przez wkadze terenowe beda
nadal znacznie przekraczaty mozliwosci finansowe tych wkadz. Po-
datek taki powinien by¢ uzupedniony dodatkiem ekologicznym zapo-
wiedzianym w zakozeniach do Narodowego Planu Spoteczno-Gospodarcze-
go na lata 1986-1990, lecz nie wprowadzonym bez jakiegokolwiek uza-
sadnienia” .

~K. Sobczak: Zarzadzanie gospodarka narodowga w warunkach kon-
centracji przemystu. Katowice 1974.

~"Reforma Gospodarcza™ nr 117 z 19 XI 1987 r.

Dopiero obecnie "Program realizacyjny Il etapu reformy gospo-
darczej" przewiduje na styczehn 1988 r. wprowadzenie narzutu eko-
logicznego, obcigzajacego koszty wyrobow i ustug, ktérych produk-
cja jest szczeg6lnie uciazliwa dla Srodowiska naturalnego.
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W badanych jednostkach przewaza poglad, ze dotychczasowe Srod-
ki prawne przystugujace organom terenowym wobec jednostek kluczo-
wych okazaty sie niewystarczajace, czego przyczyna sa - jak sie
ocenia - odmienne zatozenia polityki gospodarczej, dajacej priory-
tet wzrostowi produkcji bez uwzgledniania potrzeb réwnomiernego i
odpowiadajacego wzrostowi sit produkcyjnych rozwoju terenu i za-
spokajania potrzeb ludnosci.

3. Ustawa o systemie rad narodowych i samorzgdu terytorialne-
go, obowigzujaca od 17 czerwca 1984 r uprawnia organy terenowe
do kierowania '‘catoksztattem spoteczno-gospodarczego i kulturalne-
go rozwoju na swoim terenie" oraz do wpkywania "na dziatalnosc¢
wszystkich jednostek administracji i gospodarki', a wiec réwniez
na przedsiebiorstwa kluczowe. Przedmiotem tych dziaktan mogg byc
tylko sprawy nalezgce do kompetencji rad, o ktérych juz byka mowa.

Dla tych celow ustawa przyznaje organom terenowym $Srodki praw-
ne giéwnie o charakterze niewkadczym. Srodki wiadcze mogg bowiem
by¢ stosowane wydgcznie w przypadkach okreslonych ustawami i akta-
mi wykonawczymi do ustaw, tj. na podstawie przepiséw materialnego
prawa administracyjnego. W$rod form koordynacyjnego oddziaktywania
na przedsiebiorstwa kluczowe ('nieterenowe”™ - jak je okresla usta-
wa) wymieni¢ mozna inicjowanie i1 podejmowanie inwestycji wspolnych
lub towarzyszacych w zakresie infrastruktury technicznej i spote-
cznej oraz zawieracie w tym celu uméw z zainteresowanymi przedsie-
biorstwami. Umowy te zawiera w imieniu rady narodowej jej organ
wykonawczy, tj. terenowy organ administracji o wkasciwosci ogol-
nej. Charakter prawny tych uméw nie zostat w ustawie okreslony. W
trakcie badan stwierdzono, ze tego rodzaju umowy sa zawierane
gtownie przez wojewodéw i prezydentdéw; natomiast nie stwierdzono
ich zawierania przez naczelnikéw miast i gmin. Realizacja zobowig-
zan przedsiebiorstw wynikajacych z tego rodzaju uméw przebiega z
wielkimi trudnosciami z uwagi na brak Srodkéw finansowych i ogra-
niczenia ze strony centralnych organéw zatozycielskich.

Dalsza formg przewidziang ustawg o systemie rad narodowych i
samorzadu terytorialnego sa uzgodnienia dokonywane na stopniu wo-
jewddzkim z organami zatozycielskimi w zwigzku z utworzeniem, lik-
widacja lub zasadnicza zmiang profilu dziatalnosci przedsiebiors-
twa kluczowego. Uzgodnienia takie prowadza w praktyce do zawarcia
uméw dotyczacych realizacji inwestycji towarzyszacych (najczes-
ciej) przez przedsiebiorstwo kluczowe. Czestym jednak zjawiskiem
sa opo6znienia w realizacji tych obowigzkow, prowadzace do uru-
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chamiania urzadzen produkcyjnych wykonanych jako inwestycja podsta-
wowa bez ukonczenia inwestycji towarzyszacej. W takich przypadkach
organy terenowe sa bezsilne, a organy zatozycielskie prosza lokal-
ne spotecznosci o wykazanie zrozumienia.

We wszystkich przypadkach tworzenia nowych przedsiebiorstw
prowadzacych do pogorszenia poziomu zycia lub stopnia zaspokojenia
potrzeb ludnosci podejmowane sag przez rady stopnia wojewddzkiego -
obecnie po nowelizacji ustawy przez prezydia tych rad - uchwaty
okreslajgce obligatoryjny udziat przedsiebiorstwa w rozbudowie in-
frastruktury. Wojewodowie zawieraja nastepnie umowy, ktérych rea-
lizacja przebiega tak, jak w poprzednio wskazanych przypadkach,
zazwyczaj bardzo opieszale. Nie okreslony w ustawie charakter tych
uméw przyczynia sie do wzrostu trudnosci przy egzekwowaniu piyna-
cych z nich obowigzkéw. Weddug przyjetej interpretacji traktuje
sie te umowy jako administracyjne i podejmowane byty juz proéby sto-
sowania egzekucji administracyjne}, ktore dotychczas konczyty sie
na etapie upomnienia i zagrozenia egzekucja, co stanowito nastep-
nie dobrg pozycje do prowadzenia pertraktacji z przedsiebiorstwa-
mi .

Oczywiscie ten system partycypacji przedsiebiorstw kluczowych
w rozbudowie infrastruktury utrwalit dotychczasowg sytuacje# sta-
wiajgca organy terenowe w pozycji klientow tych przedsiebiorstw.

Analogiczne przepisy ustawy o planowaniu przestrzennym, o
umowach zwiazanych z ustalaniem lokalizacji inwestycji przemysdo-
wych w obecnych warunkach nie sg zadowalajacym rozwigzaniem.

Nalezy jeszcze zwro6ci¢ uwage# ze ustawa o planowaniu prze-
strzennym niezgodnie z ustawg o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego zwalnia przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej z
obowigzku zawierania takich uméw. W woj. katowickim, gdzie znaj-
duje sie kilkadziesiagt kopaln, uznanych przez organ zatozycielski
za przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, przepis ustawy o pla-
nowaniu przestrzennym o ich zwolnieniu z obowigzku zawierania
uméw dotyczacych rozbudowy infrastruktury prowadzi wprost do po-
garszania ''poziomu zycia i zaspokojenia potrzeb ludnosci'. Podob-
ne problemy pojawity sie réwniez na terenie woj. bielskiego, gdzie
budowana jest nowa kopalnia wegla kamiennego, wymagajaca powaznej
rozbudowy zaplecza dla zatogi i1 zakdadu produkcyjnego.

Zagadnienie oddziatywania organéw terenowych na przedsiebior-
stwa kluczowe bedzie wymagato prowadzenia dalszych badan w przy-
sztosci, z uwagi na zmiany stanu prawnego juz dokonane ustawami z
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23 pazdziernika 1987 r. oraz dalsze, jakie okaza sie potrzebne i
zostang wprowadzone dla realizacji Il etapu reformy gospodarczej .-

4. Oddziatywanie rad narodowych i ich organéw wykonawczo-za-
rzadzajacych na gospodarke terenowa przybiera, najogélniej biorac,
formg nadzoru organu zatozycielskiego nad terenowymi jednostkami
gospodarczymi. Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréow z 13 kwiet-
nia 1984 r. w sprawie okreslenia uprawnien, ktore zachowujag tere-
nowe organy administracji panstwowej o wkasciwosci ogélnejg, wy -
konywanie funkcji zatozycielskich wobec przedsigbiorstw terenowych
nie zostato przekazane organom administracji 6 wkasciwosci szcze-
goélnej. Minister Administracji i Gospodarki Przestrzennej zarzadze-
niem nr 7 z 6 czerwca 1984 r. w sprawie ustalenia zakresow dziata-
nia wydziatéw urzedéw wojewddzkich oraz wytycznymi stanowigcymi za-
+acznik do tego zarza;dzenia9 ustalit, ze wydziaty podejmuja dziata-
nia i prowadza sprawy zwigzane z realizacjg zadan i kompetencji wo-
jewody, w czym mieszcza sie czynnosci pomocnicze w wykonywaniu
przezen funkcji zatozycielskich.

Rodzaje przedsiebiorstw terenowych podlegtych radom narodowym
oszczegblnych stopni i rodzajéw okreslito rozporzadzenie Rady Mi-
nistrow z 13 kwietnia 1984 r.10, wydane na podstawie art. 180 usta-
wy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego; organy wy-
konawczo-zarzadzajace odpowiednich rad narodowych staty sie orga-
nami zatozycielskimi okreslonych w ten spos6b przedsiebiorstw te-
renowych .

Opracowane zgodnie z cytowanym zarzgdzeniem nr 7 Ministra Ad-
ministracji i Gospodarki Przestrzennej regulaminy organizacyjne
urzedow wojewéddzkich ustalajg, ze do wydziatdéw nalezy prowadzenie
spraw w zakresie ich dziatania, zwiazanych z wykonywaniem przez
wojewode Funkcji organu zatozycielskiego przedsiebiorstw tereno-
wych dziatajacych na zasadach ogdlnych, jak i przedsiebiorstw uzy-
tecznosci publicznej, a w szczeg6lnosci opracowywanie projektéw de-
cyzji, zarzadzen i innych materiatéw w imieniu wojewody. W regula-
minach wskazano, ktére z tych aktéw wojewoda zastrzega do osobi-
stej aprobaty, pozostawiajgc reszte do aprobaty kierownikéw wydzia-
+ow.

Dz.LJ. nr 25, poz. 128.
Catos¢ nie publikowana.
1~Dz.U. nr 25, poz. 127.



Wedtug § 3 rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie wykonania
ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych organ zatozycielski ma
prawo natozenia na przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej - w
zakresie dziatalnosci statutowej przedsiebiorstwa - zadan niezbed-
nych dla zaspokojenia potrzeb ludnosci lub innych jednostek. Bada-
nia wykazaty, ze w stosowanej praktyce nie zdarzyto sie, aby orga-
ny zatozycielskie naktadaty w tym trybie zadania dodatkowe. Juz w
trakcie uzgadniania zatozen wojewédzkich planéw spoteczno-gospodar-
czych 1 wojewédzkich planéw rocznych okresla sie zadania i podsta-
wowe wskazniki techniczno-ekonomiczne dla nadzorowanych przedsie-
biorstw. Jezeli chodzi o przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej,
to zadania przewidziane w planie sg bardzo konkretne, a forma kon-
sultacji na etapie planowania czyni zbednym naktadanie zadan dodat-
kowych. W odniesieniu do przedsiebiorstw dziatajgcych na zasadach
ogolnych forma konsultowania kierunkéw ich dziatalnosci w fazie
planowania miedzy przedsiebiorstwem a wkasciwym wydziatem branzo-
wym urzedu wojewddzkiego pozwala na uzgodnienie zaktadanych wskaz-
nikéw techniczno-ekonomicznych.

Realizujac uprawnienia wynikajace z ustawy o planowaniu spo-
+eczno-gospodarczym, wydziaty opracowaty wytyczne okreslajace Kkie-
runki rozwoJu nadzorowanych przedsiebiorstw. Uwzgledniajac je,
przedsiebiorstwa sporzadzajg samodzielnie swoje plany.

Na podstawie cytowanego rozporzadzenia w sprawie wykonania
ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych wydziaty branzowe, po uzy-
skaniu opinii wydziatu Ffinansowego i wojewddzkiej komisji planowa-
nia, przygotowuja projekty decyzji wojewody zatwierdzajacych plany
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej zgodne z zadaniami wynikaja-
cymi ze szczegotowych ustalen wojewddzkich planéw rocznych.

Wydziaty branzowe dokonuja rocznych i piecioletnich ocen dzia-
+alnosci przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej, stanowigcych pod-
stawe decyzji w sprawie dofinansowania dziatalnosci tych przedsie-
biorstw. Wydziaty te opiniuja rowniez zaktadowe systemy wynagrodzen
w przedsiebiorstwach terenowych stosownie do przepiséw ustawy z 26
stycznia 1984 r. o zasadach tworzenia zakdtadowych systeméw wynagra-
dzanfial

Na podstawie przepiséw o opodatkowaniu jednostek gospodarki
uspotecznionej i o gospodarce Ffinansowej przedsigbiorstw panstwo-

1 ‘dz.U. nr 5, poz. 25.



wych wydziaty okreslaja dla nadzorowanych przedsiebiorstw wysokosé
dotacji do ustug deficytowych, tj. do ustug, na ktére ustalone sg
ceny urzedowe, nie zapewniajgce przedsiebiorstwom pokrycia kosztéow
uzasadnionych z 10-procentowym narzutem zysku. Opierajac sie na
przedstawianych przez przedsiebiorstwa kwartalnych rozliczeniach,
wydziaty kontroluja prawidtowos¢ wykorzystania przyznanych dotacji.
W zwigzku z tymi zadaniami wydziaty opracowujg projekty zbiorczych
planéw finansowych nadzorowanych i dotowanych przedsiebiorstw jako
podstawy zadania odpowiednich Srodkéw budzetowych.

W ocenie pracownikéw zainteresowanych wydziatédw wykonywanie
opisanych zadan organu zatozycielskiego w pednym zakresie - wyni-
kajacym zarowno z przepisow, jak i aktéow wewnetrznych - jest ogra-
niczone stanem etatowym i merytorycznym przygotowaniem pracownikoéw,

Ocena dziatalnosci przedsiebiorstwa powinna obejmowac nie
tylko jego wyniki finansowe, lecz zarazem ustala¢, czy sa uzyskiwa-
ne w sposéb whkasciwy i zgodny z celami spotecznymi. Wymaga wiec
wkraczania w sfere organizacyjng, ekonomiczng i technologiczng
przedsiebiorstwa oraz stosowania zindywidualizowanych miernikéw i
kryteriéw oceny. Nalezatoby wiec dokonywa¢ czestszych kontroli
nadzorowanych kilkudziesieciu przedsiebiorstw, co w warunkach wy-
dziatéw badanych urzedow wojewddzkich, nastawionych przeciez orga-
nizacyjnie i fachowo na wykonywanie zadan z zakresu administracji
publicznej, a nie gospodarczej, jest niemozliwe.

W praktyce wymagania stawiane wydziatom w zakresie kontroli
i ocen nalezacych do organu zatozycielskiego sa zblizone do zakresu
realizowanego dawniej przez zjednoczenia przedsiebiorstw terenowych
- jednak bez etatowego zagwarantowania specjalistycznej, fachowej
kadry potrzebnej do realizacji tych funkcji.

Stwierdzono takze, ze w ostatnich latach znacznie wzrosta
liczba instytucji oczekujacych od wydziatéw informacji, a przede
wszystkim rosng stale wymagania co do szczegotowosci zadanych in-
formacji. W rezultacie np. w praktyce nie do wykonania jest kon-
trola w sferze kosztéw i cen realizowanych przez przedsiebiorstwa
ustug lub wytwarzanych towaréw.

W toku prowadzonych badan zwracano uwage, ze terenowe organy
administracji panstwowej maja w ohecnym systemie znacznie mniejsza
samodzielno$S¢ niz przedsiebiorstwa panstwowe. Organy te w mysl
ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego w zna-
cznie wiekszym stopniu podlegaja organom administracji wyzszego
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stopnia niz radom narodowym, co powoduje, ze trudno jest okreslic,
czy decyzje organu zatozycielskiego sa wynikiem jego whkasnych upraw-
nien, czy tez wynikaja z polecen (réznego rodzaju, ale zawsze wiag-
zacych) w ramach hierarchicznej podlegtosci organom wyzszego stop-
nia. Obserwacja dotychczasowej praktyki wskazuje na silne tendencje
tych organdéw wyzszego stopnia do rozszerzania kompetencji gospodar-
czych organéw zatozycielskich przedsiebiorstw terenowych i brania
przez te organy odpowiedzialnosci za produkcje i wykonywanie ustug
przez przedsiebiorstwa.

Oddziatywanie wydziatdw branzowych na przedsiebiorstwa zwiek-
sza sie na biezaco, co wynika z aktualnego stanu gospodarki, jak i
ze zbyt czestych modyfikacji sposobu jej poprawiania. Ma to wphyw
na coraz nowe obowigzki opracowywania réznych programéw w zakresie
oszczednosci, wydajnosci, efektywnosci, wdrazania kolejnych etapow
reformy gospodarczej, atestacji stanowisk i przegladu struktur or-
ganizacy jnych, co wymaga oczywiscie wkaczania sie wydziatdédw branzo-
wych, ktére nie zawsze moga temu podotac¢ z oczekiwang skutecznoscig.

Badania wykazaty, ze organy zatozycielskie - a praktycznie wy-
dziaty branzowe - traktowane sa jako swoista skrzynka przekazniko-
wa miedzy organami naczelnymi i centralnymi a przedsiebiorstwami
terenowymi. Trudnosci zaopatrzeniowe rodza konieczno$¢ angazowania
wydziatéw do rozwigzywania powstajgcych probleméw. Nawet takie spra-
wy, jak ruch racjonalizatorski czy wynalazczo$¢ lub gospodarka mie-
szkaniami zaktadowymi i Ffunkcyjnymi, stanowig istotny element w
dziataniach wydziatéw. Dziatania takie wymagajg wkraczania w sposob
niejednokrotnie naruszajacy samodzielno$¢ przedsiebiorstw takze
dziatajacych na zasadach ogdlnych.

W toku badan stwierdzono, ze wydziaty branzowe zmuszane sg do
zwracania sie do nadzorowanych przez wojewode przedsiebiorstw o in-
formacje potrzebne zaréwno dla wojewody, jak i innych wydziatéw,
réznych organdow kontroli zewnetrznej, a takze organéw wyzszego
stopnia. Zbieranie materiatdéw staje sie coraz bardziej uciagzliwe
w miare, jak rosng wymagania w zakresie szczeg6towosci zgdanych ma-
teriatow. Materialy te daja jednak takze pewne korzysci, gdyz wy-
dziaty branzowe, majgc ograniczone mozliwosci kontroli na miejscu,
uzyskuja jednak dane potrzebne do opracowywania kierunkéw rozwoju
przedsiebiorstw oraz oceny przygotowywanych przez nie whkasnych
planéw, podlegajacych w odniesieniu do przedsiebiorstw uzytecznos$-
ci publicznej zatwierdzeniu z uwzglednieniem zgodnosci ich zatozen
z celami i zadaniami okreslonymi w planach terytorialnych. Jak



wspomniatem, w trakcie opracowywania projektéw planéw dokonywane sg
uzgodnienia przyczyniajace sie do unikniecia wnoszenia zmian do
projektéw planéw.

W toku badan wskazywano na stabe oddziatywanie ekonomiczne
organéw zatozycielskich na przedsiebiorstwa terenowe. Wprowadzenie
jednolitego 65-procentowego podatku dochodowego powoduje, ze przed-
siebiorstwa dgza do podnoszenia kosztéw w celu zmniejszenia zysku
podlegajacego opodatkowaniu. Nalezy doda¢, ze w przypadku przedsie-
biorstw uzytecznosci publicznej odprowadzanie do budzetu podatku
dochodowego stanowi Tfaktycznie tylko buchalteryjne przemieszczanie
Srodkéw, skoro wszystkie te przedsiebiorstwa sg dotowane. Obowig-
zek odprowadzania amortyzacji na rachunek scentralizowany powodu-
je ograniczenia perspektyw rozwojowych przedsiebiorstw, a nawet
dekapitalizacje majatku produkcyjnego, oraz brak sSrodkéw na rozbu-
dowe i modernizacje wyposazenia przedsiebiorstw. W tych warunkach
wiekszos¢ wydziatédw nie zajmuje sie kwestig rozwoju przedsiebiorstw
W woj. katowickim nie utworzono zadnych nowych przedsigbiorstw, a
w woj. bielskim do chwili obecnej nie ma terenowych przedsiebiorstw
drobnej wytwdrczosci.

Badania zakresu oddziatywania organu zatozycielskiego, prze-
prowadzone w nadzorowanych przedsiebiorstwach terenowych, potwier-
dzity wyniki badan sytuacji w wydziatach branzowych wykonujacych
funkcje nadzorcze w imieniu wojewodéw.

Plany przedsiebiorstw ustalane sg zgodnie z ustawg o przed-
siebiorstwach panstwowych samodzielnie przez dyrektoréw przedsie-
biorstw, a nastepnie uchwalane przez rady pracownicze badz zebra-
nia delegatéw. Przy ustalaniu zadah brane sa pod uwage potrzeby
wynikajace z planéw wojewédzkich, a zglaszane przez wydziaty bran-
zowe. Na przyktad wydziaty rolnictwa, gospodarki zywnosSciowej i
lesnictwa zgtaszaja konkretne zaméwienia za posrednictwem wojewédz-
kich zarzadéw inwestycji rolniczych w celu zapewnienia realizacji
ustalen terenowych planéw spoteczno-gospodarczych. \} przedsiebior-
stwach ustugowych podstawe opracowania plandéw stanowig konkretne
zaméwienia i zawierane umowy. Przedsiebiorstwa dziatajace na zasa-
dach ogélnych oceniaja wptyw organdéw zatozycielskich na ich plano-
we zadania na okoto 20%.

Potwierdzidty sie obserwacje poczynione w wydziatach nadzoru-
jacych, co $wiadczy o pozostawieniu tym przedsiebiorstwom znaczne-
go stopnia samodzielnosci. Zjawisko to wystepuje w sposob zauwa-
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zalny w przedsiebiorstwach drobnej wytwérczosci w woj. katowickim,
gdzie stwierdza sie, ze podstawg wkgczania zadan do plandéw byta
prawie wydacznie decyzja organdéw przedsiebiorstw, ktére zresztg
nie podejmowaty produkcji niezgodnej z celami okreslonymi w aktach
erekcyjnych.

Powigzanie przedsigbiorstw terenowych z budzetem nie byto w
obowigzujacym stanie prawnym gospodarki finansowej przedsiebiorstw
Srodkiem oddziaktywania organéw zatozycielskich. Wszystkie przedsie-
biorstwa uzytecznosci publicznej, jak juz wspomniano, korzystaja z
dotacji przedmiotowych, ktdre okazujag sie konieczne, gdyz sprzedaz
prawie caltej ich produkcji odbywa sie weddug cen urzedowych.

Na uwage zastuguje faktyczne uzaleznienie przedsigbiorstw te-
renowych od organu zatozycielskiego przez podporzadkowanie dyrekto-
ra w zakresie stosunku pracy temu organowi. Wyraza sie to m.in. w
zatwierdzaniu premii i nagréd z zysku. Zaleznos¢ ta sprzyja bezkon-
fliktowemu wspotdziataniu wydziatéw branzowych urzedéw wojewddzkich
i nadzorowanych przez nie - w imieniu wojewody - przedsiebiorstw i
ich dyrektoréw. W zadnym z badanych przedsiebiorstw nie stwierdzo-
no- konfliktéw miedzy tymi jednostkami.

5. Na*tle dotychczasowych rozwazan, obrazujacych obecny uktad
oddziatywania organéw lokalnych na gospodarke, mogg by¢ sformutowa-
ne postulaty zmian instytucjonalnych nasuwajgcych sie jako celowe.
Postulaty te musza w spos6b oczywisty uwzglednia¢ zmiany przewi-
dziane w "Programie realizacyjnym 11 etapu reformy gospodarczej"
oraz opublikowanym juz terminarzu dziatan organéw centralnych
uscislajacym niektdére kwestie zawarte w Programie12 , Jak 1w cyto-
wanej juz opinii Zespotu IX Komisji Reformy Gospodarczej, ktoéry
zajmuje sie organami zarzadzania gospodarka. Opinia ta dotyczy bo-
wiem whasnosci komunalnej .

Rozpatrzenie tego zagadnienia wysuwa sie na plan pierwszy,gdyz
enigmatyczno$s¢ rozwazan na ten temat zaciemnia pojecie i zakres tej
whasnosci, ktéra stanowi - jak sie wydaje - pozycje wyjsSciowg roz-
wigzan instytucjonalnych. W literaturzel™ przyjmuje sie na ogot,ze
"W kategoriach prawnych pojecie gospodarki komunalnej (...) ”obej-
muje - K.P.J (...) okreSlenie jako gospodarke stuzacg zaspokajaniu
potrzeb ludnosci wynikajacych ze wsp6lnego zamieszkiwania™, ze 'w

1""Rzeczpospolita™ z 23 XI 1987 r.
Sobczak: Zarzadzanie..., s. 60.
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prawie obowigzujacym okreslenie zakresu spraw komunalnych nalezy do
administracji centralnej i ze w praktyce zakres ten jest zmienny,
zalezny od podziatu zadan miedzy resorty"

Poza takie pojecie wykracza tres¢ art. 32 ust. 2 ustawy 0 sy-
stemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, gdzie jako jedno-
stki gospodarcze podlegte wojewdédzkim radom narodowym wymienia sie
obok przedsigbiorstw gospodarki komunalnej réwniez np. jednostki
produkcyjne rolnictwa i jego obstugi czy przedsiebiorstwa drobnej
wytwoérczosci, handlu, uskug i gstronomii.

Podobnie ustawy z 23 pazdziernika 1987 r. przewiduja wskazanie
przez Rade Ministréw “przedsiebiorstw, ktére beda podporzadkowane
radom narodowym wraz ze wskazaniem tych rad"~ . Chodzi tu o przed-
siebiorstwa przemystowe, budowlane i handlowe, ktére podlegaty do-
tychczas zniesionym badz przeksztatconym organom naczelnym. Trzeba
tu od razu zauwazy¢, ze znaczna liczba tych przedsiebiorstw ma ta-
kie rozmiary, ktdére zapewne nie pozwola na podporzadkowanie ich
radom stopnia podstawowego.

Przy ustalaniu zakresu gospodarki komunalnej, a tym samym
Jjednostek organizacyjnych tej gospodarki, mamy wiec do czynienia z
tymi jednostkami oraz z jednostkami produkcyjnymi réznego rodzaju
i wielkosci. Cytowana opinia Zespotu IX Komisji Reformy Gospodar-
czej okresla jako sktadniki mienia komunalnego "majatek nieproduk-
cyjny bedacy w dyspozycji urzedéw terenowych, szkod, zakkadow
stuzby zdrowia 1 innych jednostek s$wiadczacych ustugi socjalno-kul-
turalne, jak i powszechnie dostepne urzadzenia uzytecznosci publicz-
nej"
sktadnikéw tego "majatku nieprodukcyjnego'.

W opinii proponuje sie réwniez do mienia komunalnego zaliczyc
takze mienie produkcyjne bedace w dyspozycji przedsiebiorstw tere-
nowych. Trudno jest obecnie przewidzie¢, jaki bedzie zakres tych
przedsiebiorstw po zmianach wynikajgcych ze wspomnianych ustaw z
23 pazdziernika 1987 r.

6 - Posiadanie tak rozumianego mienia komunalnego przez rady

. W innym miejscu opinia zawiera probe szczegétowego wyliczenia

narodowe bedzie wymagato nadania im ksztattu umozliwiajacego pedng

7
Model whadzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej. Raport
koncowy. Red. M.Kulesza. Warszawa 1985, s. 29.

~NArt. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy o utworzeniu urzedu Ministra Prze-
mystu, art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy o utworzeniu urzedu Ministra
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, art. 6 ust.2 pkt 2 ustawy
o0 utworzeniu urzedu Ministra Rynku Wewnetrznego.



realizacje zadan i uprawnien wynikajacych z wkasnosci komunalnej .
Program realizacyjny Il etapu reformy gospodarczej przewiduje na
styczen 1989 r. "przygotowanie projektéw nowych przepisow prawnych
umozliwiajacych wprowadzenie whkasnosci komunalnej'. Bedzie to wy-
magato oczywiscie nowelizacji ustawy o systemie rad narodowych i
samorzadu terytorialnego lub raczej - ze wzgledu na stuszng kryty-
ke wielu jej rozwigzan - opracowania nowej ustawy o radach narodo-
wych i samorzadzie terytorialnym. Ustawa ta powinna przyzna¢ samo-
rzadowi terytorialnemu osobowos¢ prawna prawa cywilnego, bez czego
przyznanie whasnosci komunalnej jednostkom tego samorzadu na stop-
niu podstawowych jednostek podziatu terytorialnego - a moze i na
stopniu wojewédzkim - nie bedzie mozliwe.

Nadanie samorzadowi terytorialnemu (nie radom narodowym, jak
to mozna spotka¢ w réznych wypowiedziach - np. w dyskusji sejmowej
na posiedzeniu 23 pazdziernika 1987 r.) osobowosci prawnej wymagac
bedzie whasciwego przygotowania organéw tego samorzadu i ich apa-
ratu administracyjnego, co jest zapowiedziane w terminarzu realiza-
cji 1l etapu reformy gospodarczej. Na marzec 1988 r. przewidziano
nastepujace zadania:

- uksztattowanie pozycji miasta lub gminy jako podmiotu gospo-
darczego - podstawowej jednostki terytorialnej;

- rozszerzenie funkcji i zakresu samodzielnosci prawnej, orga-
nizacyjnej i majatkowej samorzadu terytorialnego;

- umocnienie urzedéw terenowych organéw administracji panstwo-
wej w sferze materialnej, kadrowej i organizacyjnej w zwigzku z
przejmowaniem nowych zadan.

Powstaje pytanie, czy owe jednostki stopnia podstawowego bedag
w stanie przeja¢ nowe zadania gospodarcze, o ktérych tu mowa, wy-
razono bowiem poglad, ze "najstabszym elementem systemu organéw te-
renowych jest obecnie gmina. Obszar gmin, infrastruktura technicz-
no-ekonomiczna, stan zorganizowania spotecznego jest zbyt maty,aby
udzwigna¢ kompetencje, ktére powinny mie¢ organy gminne"i .

Powstaje wiec sytuacja ''dwoéch etapow'™, tj. przejmowania przez
rady narodowe wielu przedsiebiorstw przemystowych, budowlanych i
handlowych w wyniku "przebudowy centrum"™, a nastepnie dostosowania
prawnego i organizacyjnego aparatu rad narodowych do wykonywania

Z.Rybicki: Konstytucyjne podstawy dziatania administracji
panstwowej. "Panstwo i Prawo™ 1987 nr 10, s. 118.



zadan zwigzanych z nadaniem im osobowosci prawnej i powstania ka-
tegorii whasnosci komunalnej.

W pierwszym etapie przejecie przedsiebiorstw nastgpi zapewne
w dotychczasowym systemie, tj. przy zachowaniu pozycji wojewody
jako organu zatozycielskiego z wydziatami branzowymi wykonujacymi
te czynnosci pomocnicze, ktére zostaty w-niniejszym opracowaniu
szczeg6towo przedstawione. Z uwagi na znaczne zwiekszenie, zakresu
zadan wydziatéw konieczne jest ich wzmocnienie "w sferze material-
nej, kadrowej i organizacyjnej', jak to zostato ustalone w termina-
rzu realizacyjnym 1l etapu reformy gospodarczej na marzec 1988 r.

Z uwagi na poézniejsze dziatania, zwigzane z usamodzielnieniem rad
narodowych jako organéw samorzadu terytorialnego, nie wydaje sie
celowe dokonywanie zmian instytucjonalnych na szczeblu podstawowym
przed opracowaniem koncepcji prawnej i organizacyjnej, a nastepnie
uregulowaniem prawnym pozycji rad narodowych stopnia podstawowego.
Jest to zreszta nie tylko zagadnienie administracyjnoprawne, ale
gownie Ffinansowoprawne, gdyz bez usamodzielnienia finansowego rad
narodowych, z pednym przejeciem wszystkich z tym zwigzanych spraw,
Jjiie bedzie mogta zosta¢ zrealizowana omawiana tu reforma. Konieczne
pedzie na tym etapie okreslenie takze pozycji izb skarbowych, gdyz
ich obecny zakres dziatania nie moze by¢ utrzymany w stosunku do
Jjednostek samorzadu terytorialnego.

Z uwagi na gtebokos¢ niezbednych zmian instytucjonalnych w
pozycji rad narodowych w 1l etapie reformy gospodarczej niezbedne
bedzie dokonanie w szerokim zakresie zmian w usytuowaniu i organi-
zacji terenowego aparatu administracji. Dowodem tego jest sygnali-
zowana w terminarzu realizacyjnym koncepcja zwigzkéw miedzykomunal-
nych. Opracowanie tych zagadnien od strony teoretycznej przy uwzg-
lednieniu elementéw pragmatycznych powinno by¢ przedmiotem dalszych
badan, ktore bedg prowadzone w ramach problemu CPBP 09.9, dotyczg-
cego oddziatywania wkadz lokalnych na gospodarke.






Janusz Fiszer

FORMALNOPRAWNE BARIERY GOSPODAROWANIA FINANSAMI LOKALNYMI - PROB-
LEM SAMODZIELNOSCI FINANSOWEJ RAD NARODOWYCH W ASPEKCIE DOCHODOWYM

Gospodarka budzetowa rad narodowych, podobnie jak cata gospo-
darka narodowa, w latach osiemdziesigtych realizowata zadania w no-
wych, specyficznych warunkach, wynikajacych z niezwykle trudnej
sytuacji ekonomicznej i spoteczno-politycznej kraju. W 1982 r. za-
poczagtkowano realizacje kompleksowej reformy gospodarczej. Podejmo-
wane wielokierunkowe dziatania objety przebudowe systemu funkcjono-
wania gospodarki i odmienne uksztakttowanie jej mechanizméw z uwzg-
lednieniem zasad samodzielnosci, samorzadnosci i samofinansowania
w dziatalnosci jednostek gospodarujacych. Istotng cechg tej refor-
my jest dazenie do zastgpienia kierowania gospodarka metodami iia
kazowo-rozdzielczymi przy znacznym scentralizowaniu decyzji - kie-
rowaniem (zarzadzaniem) za pomocg narzedzi ekonomicznych, w tzw.
systemie parametrycznym. Przyjete do realizacji zasady reformy
gospodarczej obejmuja w istocie wszystkie sfery zycia spoteczno-
-gospodarczego. Wywotaty one roéwniez okreslony wpdyw na zmiane za-
sad organizacji i dziatalnosci rad narodowych oraz na ich gospodar-
ke finansowg, co znalazto wyraz w uchwalonych nowych aktach praw-
nych.

Ustawa z 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego:r w znacznie szerszym zakresie niz poprzednia
ustawa o radach narodowych uregulowata podstawowa problematyke
gospodarki finansowej rad narodowych. Ustawa ta okreslita ogélne
zasady systemu budzetowego rad narodowych, przewidujac m.in.
zwigkszenie ich samodzielnosci finansowej, rozszerzenie kompeten-
cji w zakresie przygotowania, uchwalania i wykonywania budzetu te-
renowego, co nastepnie postuzydo do umocnienia Ffinanséw rad naro-
dowych w przepisach zreformowanego prawa budzetowego z 3 grudnia
1984 r. Jedng z trzech najistotniejszych zasad og6lnych, ustalo-

1Dz.0. 1983 nr 41, poz. 185 z p6zn.zm.
2Dz.U. 1984 nr 56, poz. 283.
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nych dla finanséw terenowych w nowej ustawie o systemie rad naro-
dowych i samorzadu terytorialnego, jest zasada samodzielnosci fi-
nansowej rad narodowych'~. Zasada ta musi by¢ rozpatrywana w dwéch
aspektach: dochodowym i wydatkowym, gdyz niezbednym warunkiem swo-
bodnego (w ramach kompetencji finansowych) dysponowania $rodkami
jest posiadanie przez rade narodowag dochodéw pozwalajacych na po-
krycie potrzeb”.

Powstanie nowego systemu budzetowego, w tym réwniez systemu
budzetowego rad narodowych, zwigzanego z wdrazaniem reformy gospo-
darczej oraz nowym usytuowaniem funkcji rad narodowych, spowodo-
wato zasadniczg zmiane w stosunkach: centrum - rady narodowe. Naj-
wazniejszym bowiem zatozeniem ustawy o systemie rad narodowych i
samorzadu terytorialnego byto zwiekszenie samodzielnej roli rad na-
rodowych jako gospodarzy terenu.

W systemie budzetowym zmiana ta oznacza zwkaszcza stworzenie
podstaw finansowych rad narodowych na bazie ich dochodéw whasnych,
ograniczenie dotacji ogo6lnej do niewielkich rozmiaréw, wprowadze-
nie wieloletniego planowania w sferze budzetu panstwa i1 rad narodo-
wych, stabilizowanie na dduzsze okresy dotacji og6lnej dla budzetow
terenowych i ograniczenie zmian tej dotacji do przypadkéw obiektyw-
nie uzasadnionych (np. zmiana cen, zmiana zasad opodatkowania),jak
tez samodzielne wykorzystywanie nadwyzek budzetowych i pozaplano-
wych dochodéw biezgcych. Sg to istotne uprawnienia, majgce zapew-
ni¢ samodzielnos¢ finansowa rad narodowych.

Uznajac wage samodzielnosci finansowej rad narodowych w rea-
lizacji zasady umocnienia rad narodowych jako gospodarzy terenu,
ustawa o systemie rad narodowych ustalata réwniez zrédda dochodéw
budzetéw terenowych. Uchwalona pézniej ustawa o prawie budzetowym
byta juz wiec pod tym wzgledem zdeterminowana. Roéwnoczesnie jed-
nak rozszerzyta ona i skonkretyzowata warunki realizacji samodziel-
nosci finansowej rad narodowych m.in. przez rozwiniecie i uzuped-
nienie zagwarantowanych radom narodowym dochodéw whkasnych .

<W_Konieczny: Gospodarka finansowa rad narodowych a interes lo-
kalny. W: Model wkadzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej.
T.1V. Wyd .Uniwersytetu Warszawskiego. Warszawa 1985, s.144; por.
takze A._Komar: Zakres i struktura budzetu. W: System instytucji
prawno-finansowych PRL.T .Il. Instytucje budzetowe. Pod red. M.
Weralskiego. Wrockaw 1982, s. 210 i n.

Ibidem.

1._Bolkowiak: Dochody wkasne budzetéw stopnia podstawowego w
Swietle nowego prawa budzetowego. "Finanse™ 1987 nr 2, s. 1.
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Dochody rad narodowych pochodza obecnie z dwéch g#éwnych
zrodet, tj. z dochodéw whasnych (w tym z udziatdédw w dochodach budze-
tu centralnego) oraz z dotacji og6lnej i celowej (przyznawanej row-
niez z budzetu centralnego).

Podstawowe znaczenie w budzetach terenowych maja dochody whas-
ne pochodzace z wpiat podatkowych od jednostek gospodarki uspotecz-
nionej oraz z podatkéw i wptat od gospodarki nie uspotecznionej i
ludnosci. Do niewgtpliwie najwydajniejszych zrédet dochodéw whas-
nych zaliczy¢ nalezy 85% wpdywéw z podatku od ptac (dochody budze-
tu. wojewddzkiego) oraz wpiywy z podatku od nieruchomosci, ptacone-
go przez jednostki gospodarki uspotecznionej (dochody budzetu stop-
nia podstawowego). Jak juz wspomniano, z dochodami wkasnymi zosta-
4y rowniez systemowo zréwnane takze udziaty w dochodach budzetu
centralnego, naliczane od wartosci sprzedazy detalicznej towardw
i ustug. Dzieki tym zmianom poprawida sie znacznie struktura docho-
déw rad narodowych, a udziat dochodéw wkasnych w og6élnej kwocie
budzetéw terenowych wzrést z 48,6% w 1983 r. do 85,8% w 1985 r.»

DOCHODY RAD NARODOWYCI-1 WEDLUG PRAWA BUDZETOWEGO
1. Ogolna charakterystyka dochodéw wkasnych

Poczawszy od roku 1984 gospodarke finansowga rad narodowych w
jej podstawowych, ogélnych rozwigzaniach rozstrzygnedta w odrebnym
rozdziale ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego, ktéra weszta w zycie 17 czerwca 1984 r. Wedtug tej ustawy
podstawg samodzielnosci finansowej rad narodowych sa ich dochody,
stanowigce Srodki terenowego budzetu i1 funduszéw celowych, a takze
zwiekszony wpdyw rad i administracji terenowej na ksztalttowanie
budzetu w procesie planowania”.

Wspomniana ustawa stwierdza, ze autonomicznymi dochodami
whasnymi budzetédw rad narodowych sa:

1) podatki i inne wpkaty, okreslone w przepisach szczegéto-
wych od przedsiebiorstw panstwowych, dla ktérych organem zatozy-
cielskim sa terenowe organy administracji panstwowej;

2) podatki od spoétdzielni, z wyjatkiem spétdzielni i zwigzkow
spétdzielni: inwalidéw, mleczarskich, rekodzieta ludowego i arty-

60bliczenia whkasne na podstawie "Rocznika Statystycznego 1986".
GUS, Warszawa, s. 110.

~K.Wiewidra: Budzety terenowe, planowanie i wykonanie. Wkdadka
do: "Rada Narodowa, Administracja, Gospodarka™ 1985 nr 21, rozdz.
1.
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stycznego "'Cepelia”™ (wykaczenie to jest stuszne z punktu widzenia
stabilnosci dochodéw budzetédw terenowych - spétdzielnie te korzy-
stajg bowiem z do$¢ znacznych dotacji przedmiotowych z budzetu cen-
tralnego, np. spoétdzielnie mleczarskie, lub z ulg podatkowych);

3) podatek od ptac w wysokosci 85% jego wpiywéw naleznych od
wszystkich jednostek organizacyjnych gospodarki uspotecznionej
wedtug whasciwosci terytorialnej, bez wzgledu na podporzadkowanie
i na to, na jakim szczeblu jest* ulokowany organ zatozycielski da-
nej jednostki;

4) podatek od nieruchomosci, podobnie jak podatek od ptac, od
wszystkich jednostek organizacyjnych gospodarki uspotecznionej, a
ponadto od wszystkich jednostek gospodarki nie uspotecznionej i
ludnos$ci ;

5) podatek dochodowy i obrotowy od os6b fizycznych i oséb praw-
nych nie bedgcych jednostkami gospodarki uspotecznionej;

6) podatek wyréwnawczy od oséb Ffizycznych;

7) podatek gruntowy (obecnie przeksztatcony w podatek rolny)

i inne podatki i optaty od nieruchomosci rolnych;

8) podatki i optaty pobierane na podstawie przepiséw o podat-
kach i optatach lokalnych;

9) optaty skarbowe.

Do dochodéw whasnych budzetéw terenowych zaliczono takze
udziaty w dochodach budzetu centralnego z tytubu wptywéw relacjono-
wanych do wartosci sprzedazy detalicznej towardéw i ustug przez jed-
nostki gospodarki uspotecznionej, jak réwniez wnoszone przez j.g.u.
udziaty w realizacji wspolnych inwestycji lub inwestycji w zakre-
sie infrastruktury technicznej i spotecznej .

Ponadto ustawa ta upowaznid4a do okreslenia w prawie budzeto-
wym innych tytudédw podatkéw i optat oraz innych przychodéw, z za-
liczeniem ich do dochodéw wkasnych budzetédw terenowych.

Ustawa - prawo budzetowe rozstrzygneta te kwestie, zaliczajac
do dochodéw budzetéw terenowych dodatkowo nastepujace wphywy:

1) podatek dochodowy od bankéw spétdzielczych;

2) podatek scalony od kétek rolniczych, spotdzielni kétek rol-
niczych i innych jednostek organizacyjnych zrzeszonych w Krajowym
Zwigzku Rolnikow, Koétek i Organizacji Rolniczych, rolniczych spot-
dzielni produkcyjnych zrzeszonych w Centralnym Zwigzku Rolniczych

gPor. art. 50 ust. 1 i 3 ustawy z 20 lipca 1983 r. o systemie
rad narodowych i samorzadu terytorialnego.
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Spétdzielni Produkcyjnych oraz od zwigzkéw i zrzeszen branzowych
hodowcéw i producentéw rolnych;

3) podatki od wszystkich pozostatych organizacji spotecznych,
+acznie z prowadzong przez nie dziatalnoscig gospodarcza;

4) podatki dochodowy i obrotowy od os6b fizycznych i prawnych
majacych miejsce zamieszkania lub siedzibe za granicga’™oraz od za-
granicznych podmiotéw gospodarczych prowadzacych dziatalnos¢ gospo-
darcza na obszarze PRL;

5) optaty pobierane przez jednostki organizacyjne podporzadko-
wane radom narodowym i przez urzedy terenowych organéw administra-
cji panstwowej oraz dochody tych jednostek i urzedéw o charakterze
administracyjnym, z wyjatkiem dochodéw ze sprzedazy depozytéw rze-
czowych administrowanych przez Narodowy Bank Polski, bedacych do-
chodami budzetu centralnego;

6) wpkaty podporzadkowanych radom narodowym zak¥addéw budzeto-
wych, gospodarstw pomocniczych, jednostek budzetowych w zakresie
dziatalnosci finansowej w formie Srodkéw specjalnych oraz wplaty
nadwyzek $rodkéw funduszéw celowych pozostajacych w dyspozycji te-
renowych organéw administracji panstwowej;

7) wptaty na rzecz Panstwowego Funduszu Ziemi oraz oplaty:
melioracyjna, elektryfikacyjna i za budowe urzadzen rolnych;

8) wptaty powszechnych kas oszczednosci w wysokosci 0,5% w
stosunku do wielkosci wktadow oszczednosciowych (stosunek procen-
towy, zgodnie z upowaznieniem zawartym w art. 19 ust. 2 pkt 8 pra-
wa budzetowego, okreslida Rada Ministrow);

9 wptaty spotek wodnych i ich zwigzkoéw;

10) wpdywy z grzywien i kar orzeczonych w postepowaniu w spra-
wach o wykorczenia, w postepowaniu karnym skarbowym i postepowaniu
0 naruszenie dyscypliny budzetowej oraz w postepowaniu administra-
cyjnym, w ktérych organami orzekajacymi sa terenowe organy admini-
stracji panstwowej;

11) wptywy z konfiskaty mienia i przepadku rzeczy, z likwida-
cji przedmiotow Swiadczehn majatkowych oraz innych praw majatkowych;

12) wptywy ze sptat zalegtosci zniesionych podatkéw oraz nalez-
nosci z nimi zréwnanych, jezeli stanowity dochody budzetéw tereno-
wych przed ich zniesieniem™.

gPor. art. 19 ust. 2 ustawy - prawo budzetowe.



Dochodami wkasnymi budzetédw terenowych moga by¢ réwniez inne
podatki i wplaty od jednostek gospodarki uspotecznionej pod warun-
kiem, ze okreslone zostaly ustawowo. Ustawa o systemie rad narodo-
wych i samorzadu terytorialnego okreslita Zrédia dochodéw dla wszy-
stkich rad, pozostawiajac do uregulowania w prawie budzetowym spra-
we szczeg6towego podziatu tych zrodet miedzy budzety wojewddzkie i
budzety stopnia podstawowego10

Nowe prawo budzetowe przewiduje systemowy podziat Zrédet do-
chodéw miedzy budzety rad narodowych stopnia podstawowego i woje-
wodzkiego. Do dochodéw whasnych budzetédw rad narodowych stopnia pod-
stawowego zostaty zaliczone w szczeg6lnosSci nastepujace Zzrodta:

- podatek od nieruchomosci potozonych na obszarze wkasciwosci
rad narodowych, nalezny od jednostek gospodarki uspotecznionej?

- podatek rolny;

- podatki obrotowy i dochodowy od os6b fizycznych i os6b praw-
nych nie-bedacych jednostkami gospodarki uspotecznionej;

- podatki: od wynagrodzen, wyréwnawczy, od spadkéw i darowizn
oraz podatki i optaty pobierane na podstawie przepiséw o podatkach
i optatach.lokalnych;

- podatki (z wykaczeniem podatku od pkac) oraz okreslone w
przepisach szczegdélnych wplaty przedsiebiorstw terenowych tworzo-
nych przez terenowe organy administracji panstwowej stopnia podsta-
wowego ;

- podatek dochodowy od bankéw spétdzielczych;

- podatek scalony od kétek rolniczych, spotdzielni kotek rol-
niczych i innych jednostek organizacyjnych zrzeszonych w Krajowym
Zwigzku Rolnikéw, Kotek i Organizacji Rolniczych, rolniczych spét-
dzielni produkcyjnych oraz od zwigzku zrzeszen branzowych hodowcéw
i producentéw rolnych.

Natomiast do podstawowych Zrédet dochodéw whasnych budzetéw
wojewodzkich zostaty zaliczone nastepujace dochody:

- podatek od ptac w wysokosci 85% wpkywow z tego tytutu;

1I"W ostatnich latach, z uwagi na zdezaktualizowanie sie w tym za-
kresie przepiséow poprzednio obowigzujgcego prawa budzetowego (usta-
wa z 25 listopada 1970 r. - prawo budzetowe;Dz.U.1970 nr 29,poz.244),
podziatu takiego dokonywaiy wojewddzkie rady narodowe na podstawie
upowaznienia wynikajgcego z corocznej ustawy budzetowej .Ustawy te
wprowadzaty do wykazu dochodéw wkasnych rad narodowych niekiedy da-
leko idace zmiany.Por. V?.Konieczny: Finansowoprawne instrumenty
polityki budzetowej wkadz lokalnych.W: Model wkadzy lokalnej w sy-
stemie reformy gospodarczej.T.I1I. Wyd.Uniwersytetu Warszawskiego.
Warszawa 1983, s. 140.
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- podatki (z wyjatkiem podatku od nieruchomosci) oraz okreslo-
ne w przepisach szczegétowych inne wptaty przedsiebiorstw tereno-
wych tworzonych przez terenowy organ administracji panstwowej stop-
nia wojewddzkiego;

- pozostate podatki i inne wptaty jednostek spoétdzielczych, z
wyjatkiem spotdzielni rozliczajacych sie. z budzetem centralnym;

- optaty pobierane przez jednostki organizacyjne podporzadkowa-
ne wojewddzkim radom narodowym oraz dochody o charakterze administ-
racyjnym pobierane przez urzedy terenowych organéw administracji
panstwowej stopnia wojewddzkiego;

- wptaty powszechnych kas oszczednosci;

- wptaty podporzadkowanych wojewdédzkim radom narodowym zakkadow
budzetowych, gospodarstw pomocniczych oraz sSrodkéw specjalnych;

- inne dochodyl11l.

Do dochodéw wkasnych budzetéw wojewddzkich zostaty zaliczone
réwniez udziaty w dochodach budzetu centralnego, relacjonowane w
stosunku procentowym do wartosci sprzedazy detalicznej towardw i
ustug jednostek gospodarki uspotecznionej.

Zaréwno ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego, jak i nowe prawo budzetowe przewidujg w pewnych sytuac-
jach mozliwos¢ ustalenia przez wojewddzkie rady narodowe udziakow
budzetéw rad narodowych stopnia podstawowego w dochodach wiasnych
budzetu wojewddzkiego, w szczegdélnie zas$ uzasadnionych przypadkach
réwniez udziat budzetu wojewddzkiego w dochodach wkasnych budzetow
rad narodowych stopnia podstawowego. W praktyce udziaty te moga
by¢ ustalone w ogélnej kwocie dochodédw whkasnych danej rady narodo-
wej, badz tez w poszczegdlnych zrédtach 12

Z budzetu wojewodzkiego moga by¢ ustalane udziaty w podatku od
ptac, w dochodach pochodzacych z udziatéw naliczanych w relacji do
wartosci sprzedazy detalicznej towaréw i ustug oraz we wpkatach z
zysku powszechnych kas oszczednosci. Natomiast z budzetéw stopnia
podstawowego udzia3ymoga by¢ ustalane w podatku od nieruchomosci
badz w podatkach od gospodarki nie uspotecznionej. W obu przypad-
kach intencja jest ustalenie udziatéw w dochodach pochodzacych z
relatywnie wydajnych ZzZrédet.

11 Por. w szczeg6lnosci zapis art. 20 ust. 1 (dochody budzetéw
stopnia podstawowego) oraz art. 20 ust. 3 i 4 (dochody budzetéw
wojewddzkich) ustawy - prawo budzetowe z 1984 r.

12Por. P_Kryczko: Udziaty jako forma réwnowazenia budzetéow te-
renowych. "Finanse" 1987 nr 2, s. 11-18.
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Nalezy zauwazy¢, ze zreformowany podatek od nieruchomosci
znacznie zwiekszyt dochody rad narodowych stopnia podstawowego.
Spowodowato to wystagpienie w budzetach niektérych miast i gmin
nadwyzki dochodéw nad wydatkami wynikajgcymi z niezbednego finan-
sowania zadan planu spoteczno-gospodarczego. W tych przypadkach
formg przejecia nadwyzki dochoddéw przez budzet wojewddzki jest je-
go udziat w omawianym podatku lub innych dochodach budzetu stopnia
podstawowego.

Przyznanie budzetom rad narodowych stopnia podstawowego udzia-
46w w dochodach budzetu wojewddzkiego z podatku od ptac oraz w
udziatach naliczanych od wartosci sprzedazy detalicznej towarodw i
ustug stwarza mozliwo$S¢ poprawy struktury ich dochodéw przez roz-
szerzenie zrédet dochodéw whasnych. W przypadku przekroczenia kwo-
ty dochodéw planowych z tych zroédet istnieje mozliwos¢ wygospoda-
rowania dodatkowych dochodéw w ramach ustalonej granicy preferencji
wynoszacej 1%. Ustawa budzetowa moze dodatkowo, w zaleznosci od
sytuacji gospodarczej kraju, podwyzszy¢ te granice do 3% dla wszy-
stkich lub tylko dla okreslonych wojewédztwl/.

Podatek od ptac i udziaty w dochodach budzetu centralnego sta-
nowig podstawe gospodarki finansowej rad. Wedfug danych za rok 1985
zrodda te dostarczyty *acznie 45,8% dochoddéw whkasnych rad narodo-
wych. W zwigzku z tym wszelkiego rodzaju odchylenia wysokos$ci wphy-
wow od kwot zaplanowanych jako wielkosci tych wpitywéw mogg z jed-
nej strony spowodowa¢ znaczny niedobdér w budzecie terenowym, z dru-
giej zas strony umozliwi¢ osiaggniecie wysokich ponadplanowych do-
chodéw - czesto z przyczyn niezaleznych od rad narodowych, np. w
przypadku podatku od ptac w zwigzku z nieprzewidzianym wzrostem
wyptat wynagrodzen.

W celu ochrony intereséw rad narodowych”, a takze budzetu cen-
tralnego, nowe prawo budzetowe przewiduje zastosowanie pewnych
granic ryzyka i preferencji przy rozliczaniu rocznym wymienionych
dochodéw na rzecz budzetédw terenowych. Granice te oznaczajg, ze
w razie osiagniecia dochodow z udziatéw w dochodach budzetu cen-
tralnego w kwotach wyzszych od ustalonych w ustawie budzetowej nad-
wyzka w wysokosci 1% tych kwot pozostaje w budzetach terenowych.
Natomiast w przypadku nieosiggniecia dochodéw z udziatdéw w kwotach

1NUpowaznienie takie przewidziano w art. 21 ust. 1 in Ffine usta-
wy - prawo budzetowe z 1984 r.
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ustalonych w ustawie budzetowej powstaty niedobér podlega wyréwna-
niu z budzetu centralnego do wysokosci 99% tych kwot. Stosownie do
art. 95 prawa budzetowego rozliczanie dochodéw z podatku od ptac
weddtug powyzszych zasad dokonywane bydo do konca 1986 r.

W nawigzaniu do ustalonego przez prawo budzetowe katalogu do-
chodéw rad narodowych nalezy podkresli¢ stanowisko prezentowane w
literaturze przedmiotu, ze do dochodéw wkasnych budzetédw wojewddz-
kich zaliczono réwniez 85-procentowy udziat w podatku od ptac jed-
nostek gospodarki uspotecznionej, bedacy w istocie wkasnie udzia-
+em, a nie dochodem wkasnym, m.in. z uwagi na typowy dla udziatow
sposéb rozliczania wpiywow ponadplanowych14

Wydaje sie, ze podobnie traktowa¢ trzeba - uznane umownie
przez ustawodawce za dochody wkasne budzetéw terenowych - wplaty
powszechnych kas oszczednosci w wysokosci okreslonej przez Rade Mi-
nistrow w stosunku procentowym do wkdadoéw oszczednosciowych oraz
udziaty w dochodach budzetu centralnego ustalane w stosunku pro-
centowym do wartosci sprzedazy detalicznej towaréw i ustug jedno-
stek gospodarki uspotecznionej .

0golng sytuacje w sferze dochodéw whasnych budzetéw tereno-
wych, obejmujacych roéwniez pewne formy udziakdédw, mozna ocenié¢ ja-
ko zdecydowanie korzystniejs.za w stosunku do poprzedniego stanu
prawnego i faktycznego: "w ujeciu makroekonomicznym zwiekszono
znacznie udziat dochodéw wkasnych w finansowaniu zadan rad narodo-
wych i znacznie umocniono podstawy ich samodzielnosci finansowej.
Swiadczy o tym zestawienie dochodéw i wydatkéw budzetéw terenowych
w 1984 r. wedtug zasad starego i nowego prawa budzetowego.

W 1984 r. dochody whkasne budzetéw terenowych rozumiane w mysl po-
przednio obowigzujgcego prawa budzetowego, tzn. bez udziatédw w do-
chodach budzetu centralnego, wyniosty 344 mld zk, co stanowito

32% globalnych wydatkéw budzetéw terenowych. Natomiast dochody whas-
ne budzetéw terenowych przeliczone na warunki wynikajace z przepi-
séw nowego prawa budzetowego (tzn. *acznie z udziakami) wynosidy
677,6 mld zt i pokrywatly 63% wydatkéw. Wskazuje to w pewnym stop-
niu na umowny charakter dochodéw nazywanych dochodami whasnymi
budzetéw terenowych"1M.

H. Sochacka-Krysiak: Struktura i funkcje budzetu a problem
decentralizacji terytorialnej w systemie zarzadzania. Maszynopis.
Instytut Finansow. Warszawa 1986, s. 29.

15Bolkowiak: Dochody wkasne budzetéw..., s. 1



Analizujac kategorig tzw. '"dochodéw wkasnych" rad narodowych,
nalezy stwierdzié¢, iz pojecie to nie zostato prawnie zdefiniowane.
W pismiennictwie finansowym za dochody whkasne uznaje sie te docho-
dy rad narodowych, ktore ptyng na rzecz ich budzetéw ze zrédet od-
danych - z reguty bezterminowo - na podstawie przepiséw prawa do
ich dyspozycji .Podkresla sie, ze okreslenie 'dochody wkasne"
stanowi pomieszanie poje¢ cywilnoprawnych z finansowymi, a w szcze-
goélnosci, ze nie ma ono cech wspélnych z prawem wkasnoscil7. Stad
tez dla prawidtowosci dalszych analiz nalezy podkresli¢, iz zasto-
sowana terminologia i kryteria podziatu dochodéw rad narodowych
odpowiadaja podziatom przyjetym przez ustawodawce.

Zmiany w systemie dochodéw whkasnych rad narodowych, wprowadzo-
ne przepisami ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego, miaty jednak nie tylko formalny, lecz réwniez merytorycz-
ny charakter. Swiadczy o tym silny wzrost dochodéw wiasnych budze-
téw terenowych w relacji do ich wydatkéw w.roku 1985, tzn. w warun-
kach funkcjonowania nowego prawa budzetowego, w stosunku do tych
dochodéw w 1984 r. w przeliczeniu na obowigzujace obecnie warunki
systemowe18

Kryczko: Udziaty jako forma réwnowazenia..., s. 12. Autor cy-
tuje K.Ostrowskiego, ktory uwaza za dochody wkasne dochody przy-
dzielane budzetom terenowym bezterminowo, oraz powotuje sie na M.
Weralskiego, ktory z kolei przez dochody wkasne rozumie te dochody
rad narodowych, ktérych zrédda oddane zostaty do ich dyspozycji na
podstawie odnosnych norm prawa finansowego. K.Ostrowski: Prawo fi-
nansowe, zarys ogolny. Warszawa 1971 PWN, s. 227 oraz M.Weralski:
W sprawie zrodet dochodéw budzetéw terenowych. *Gospodarka i Admi-
nistracja Terenowa™ 1963 nr 3, s. 3.

17Por. Weralski: W sprawie zrédet dochodéw..., s. 3; cyt.za:
Kryczko: Udziaty jako forma réwnowazenia...", s. 11.

1®Bolkowiak: Dochody whkasne budzetéow..., s. 2. Autorka podaje,
ze "w 1985 r. wydatki budzetéw terenowych w skali kraju byty (—)
pokryte dochodami wkasnymi w 92% (dochody 1233,7 mld z¥,a wydatki
1345,8 mld zt)._Weddug planu na 1986 r.dochody whkasne budzetéw tere-
nowych pokrywaja 91% wydatkéw tych budzetéw (dochody 1319,3 mid z#,
a wydatki 1447,3 mld z}).Poprawa relacji dochodéw wkasnych i wy-
datkéw budzetéw terenowych obserwowana w skali kraju dotyczy gtow-
nie budzetéw terenowych stopnia wojewddzkiego.Najbardziej wydajnym
zroddem dochodéw whasnych (weddug obecnie obowigzujacej nomenkla-
tury) tych budzetédw sa udziaty w dochodach budzetu centralnego
relacjonowane do wartosci sprzedazy detalicznej towardéw i ustug
(wedtug planu na 1986 r. 392,6 mld zk, tzn. 40,4% dochodow whkas-
nych budzetéw wojewddzkich). Na drugim miejscu znajduja sie wplywy
z 85% udziatu w podatku od ptac (weddug planu na 1986 r. 367,3 mld
zk, tzn. 37,8% dochodéw wikasnych)'.
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Podkresla sie, ze poprawa relacji dochodéw wkasnych i wydat-
kéw budzetéw terenowych w skali kraju dotyczy gidwnie budzetow te-
renowych stopnia wojewédzkiego: najbardziej wydajnym Zroéddem docho-
déw whasnych tych budzetdéw sa udziaty w dochodach -budzetu central-
nego relacjonowane do wartosci sprzedazy detalicznej towaréw i
ustug, natomiast na drugim miejscu znajdujg sie wpitywy z 85% udzia-
+u w podatku od p+ac19

Z kolei budzety stopnia podstawowego, przede wszystkim budze-
ty gmin, pomimo zdecydowanej poprawy w stosunku do poprzednio obo-
wigzujgcego stanu prawnego i faktycznego, nadal nie majga w pedni
dostatecznego zrddta dochodow whasnych i wiele z nich znaczng czesc
wydatkow pokrywa z dotacji ogdlnej otrzymywanej z budzetu wojewéddz-
kiego - wedtug planu na rok 1986 dotyczy to 91% budzetéw gmin
Zjawisko to wystepuje w sytuacji,gdy na mocy obowigzujgcego obec-
nie prawa budzetowego dochodem whkasnym budzetéw stopnia podstawo-
wego stat sie wydajny podatek od nieruchomosci, obcigzajacy wszy-
stkie jednostki gospodarki uspotecznionej. Wpdywy z tego podatku
weddtug planu na 1986 r. stanowidty 32,4% ogdélnej sumy dochodéw whas-
nych budzetéw stopnia podstawowego, jednakze nalezy stwierdzié, iz
podatek ten charakteryzuje sie powaznym stopniem zréznicowania te-
rytorialnego rozktadu wpkywéw, a ponadto gtéwna ich czes¢ (63,7%)
zasila budzety wigekszych miast; na gminy i mate miasta przypada
tylko 36,3% wptywoéw z tego podatku21

W tej sytuacji oczywiste wydaje sie stwierdzenie, ze w "struk-
turze dochodéw wkasnych budzetéw stopnia podstawowego najbardziej
wydajne Zzréddo stanowig dochody z réznych podatkéw i opkat gospo-
darki nie uspotecznionej i od ludnosci. Zaplanowano je (na 1986 r.)
w wysokosci 183,1 mld z¥, co stanowi 52,6% dochodéw whkasnych stop-

-nia podstawowego"22

Por. przyp. 18.

20 |pidem. Warto zwrécié uwage, iz jedynie 9% ogélnej liczby
budzetéw stopnia podstawowego osiaga dochody pozwalajgce na pokry-
cie wydatkéw, a na ogo6lng liczbe 2404 budzetow 2187 wymaga dofi-
nansowania z budzetéw wojewddzkich.

2! por. Gospodarka finansowa rad narodowych w sSwietle reformy sy-
stemu budzetowego. Ministerstwo Finanséw. Warszawa 1986. Maszyno-
pis powielony, zaklgczniki 1 i 2; cyt. za: Bolkowiak: Dochody wkas-
ne budzetéw..., s. 2.

22 Ibidem.
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Obserwowana obecnie sytuacja finansowa rad narodowych stopnia
podstawowego wynika w gddéwnej mierze wkasnie z terytorialnego roz-
mieszczenia zrédet dochodéw budzetowych, ktére z kolei determinowa-
ne jest stopniem zaawansowania rozwoju gospodarczego i infrastruk-
tury poszczeg6lnych regionéw kraju. Dochody uznane ustawowo za do-
chody wkasne budzetdédw terenowych stopnia podstawowego wyczerpuja
zrodta znajdujace sie na terenie ich dziatania. W opisanej sytua-
cji na szczeg6lne podkreslenie zastuguje zapis art. 10 ustawy bu-
dzetowej na 1987 r., ktéry stanowi, ze wojewédzkie rady narodowe
moga przekaza¢ niektére zrodda dochodédw whasnych na rzecz tych rad
narodowych stopnia podstawowego, w ktdérych wystepuje potrzeba po-
prawy pokrycia wydatkéw dochodami whasnymi“~ . Jest to istotne uprawy
nienie, majace wpdyw na wzrost samodzielnosci i poprawe gospodarki
finansowej rad narodowych na terenie wojewo6dztw.

2. Dochody wkasne budzetéw stopnia podstawowego

Dochody wkasne budzetédw stopnia podstawowego obejmujg wszyst-
kie podatki i optaty od ludnosci i gospodarki nie uspotecznionej
poza podatkiem obrotowym i dochodowym od oséb Ffizycznych i praw-
nych majacych miejsce zamieszkania lub siedzibe za granica oraz
od zagranicznych podmiotéw gospodarczych prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza na obszarze PRL. Stopien pokrycia dochodami od gospo-
darki nie uspotecznionej i ludnosci dochodéw globalnych budzetéw
stopnia podstawowego jest bardzo zréznicowany i waha sie od 12%“
(woj. tarnowskie) do 91% (woj- stokeczne warszawskie) 24. Wzrost
dochodéw wkasnych tych budzetéw przez tworzenie podatkéw siegaja-
cych ponownie do zZrédet juz opodatkowanych w ramach istniejacego
systemu podatkowego lub przez zwiekszenie obcigzenia podatkowego
tych Zzroédet nie znajduje uzasadnienia. W tym miejscu nalezy dodac¢,
ze w pismiennictwie spotyka sie réwniez przeciwne stanowisko, wed-
+ug ktérego "w pedni uzasadnione wydaja sie dziatania w kierunku:

a) rozszerzenia obowigzku prowadzenia dokumentacji obrotéw
i dochodéw (.~ .)", co uzasadniano niskg wydajnoscig finansowg i
stabg efektywnoscia funkcji regulacyjno-stymulacyjnej opodatkowa-
nia rzemiosta, dotychczas w wiekszosci zryczakttowanego;

27Por. ustawa budzetowa na 1987 r. z 18 grudnia 1986 r.; Dz.U.
1986 nr 46, poz. 225.

24Por. Materiatly sprawozdawcze z wykonania budzetu w 1985 r:;
cyt. za: Bolkowiak: Dochody whkasne budzetéw..., s. 3.
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b) "rozwazenia mozliwosci rozbudowania pewnych form posrednie-
go obcigzenia podatkowego ludnosci (np. podatek lokalowy od tzw.
nadmetrazu,upowaznienie rad narodowych do stosowania terenowych do-
datkéw do podatku obrotowego od wyrobéw << monopolowych>> typu wi-
no, piwo, tyton, drozdze, a nawet samoistnych podatkéw fakultatyw-
nych, ewentualnie o charakterze celowym,” np. na budowe drég lub
urzadzen komunalnych);

c) przywrécenia powszechnego bezposredniego opodatkowania pdac;

d) wprowadzenia lub podwyzszenia optat od ludnosci za korzy-
stanie z urzadzen upowszechniania kultury, wypoczynku i turystyki,
opieki nad dzieémi itd."

Propozycje powyzsze motywowane sg przerostem funkcji opiekun-
czej panstwa i potrzeba bardziej selektywnego dziatania w tej dzie-
dzinie. Wydaje sie jednak, ze samo zaostrzenie formalnych norm sta-
nowigcych tytuty dochodéw budzetowych albo pomnozenie tytuddéw do-
chodoéw nie doprowadza do postulowanego celu, jakim ma by¢ zapewnie-
nie finansowej samodzielnosci rad narodowych stopnia podstawowego.

W zwigzku z powyzszym przyszde dziatania powinny koncentrowac sie

na lepszym wykorzystaniu istniejacych dochodéw, 'przy czym wzrost
ich wydajnosci moze wynika¢ wydgcznie ze wzrostu zakresu i potenc-
jatu opodatkowanej dziatalnosci, gdyz (...) nie ma obecnie mozliwos-
ci wzrostu obcigzen™.

Wykluczenie wzrostu obcigzen jako metody zwiekszania dochodéw
budzetowych wynika z uwzglednienia faktu reformowania w latach
1983-1985 systemu opodatkowania ludnosci i gospodarki nie uspotecz-
nionej, m.in. pod katem dostosowania obcigzen do aktualnych warunkéw
ekonomicznych. Reformag objeto podatki: wyrdéwnawczy, obrotowy i do-
chodowy od gospodarki nie uspotecznionej, podatek od spadkéw i da-
rowizn, gruntowy (zastgpiony odmiennie uksztakttowanym podatkiem rol-
nym) oraz podatki i optaty lokalne.

Przekazanie dochodéw z tych podatkéw jako zrodet dochodéw wiha-
snych budzetéw stopnia podstawowego nie oznacza automatycznie za-
pewnienia w ten spos6b samodzielnosci finansowej odpowiednich rad
narodowych. Zasadniczg bowiem przestanka samodzielnosci danej rady
narodowej jest faktyczna wydajnos¢ ustalonych Zrédet dochodéw. Wy-
daje sie, iz w celu ustalenia wydajnosci tych Zrdédet zasadne jest

25H. Sochacka-Krysiak, M. Pietrewicz: Gospodarka terenowa.
Warszawa 1986 PWE, s. 105.
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krotkie scharakteryzowanie niektérych podatkéw i przeprowadzonych
reform.

Dokonana w 1983 r. reforma podatku wyréwnawczego zmierzata
pierwotnie do zwiekszenia jego wydajnosci dochodowej, co wynikato
ze znacznego upowszechnienia tego podatku, obcigzajacego emerytury,
renty, wszystkie uprzednio wydtgczone elementy ptacy oraz samg placff
przy jednoczesnym ustaleniu kwoty wolnej od podatku na poziomie ami
krotnej Sredniej ptacy w 1982 ﬂ:ze,jednaKZe bez formalnego powigza-
nia kwoty wolnej od podatku z wysokos$cia przecietnego wynagrodze-
nia. W sytuacji utrzymania tak okreslonej wysokosci kwoty wolnej,

w miare inflacyjnego wzrostu ptac systematycznie rostaby liczba po-
datnikéw i wphtywy z tytudbu tego podatku, czynigc go bardziej wydaj-
nym. Jednakze juz w roku 1984 koncepcja ta ustgpita miejsca zasa-
dzie - utrzymywanej w latach 1985-1987 - systematycznego podnosze-
nia kwoty wolnej od podatku w miare wywodanego inflacjg wzrostu
ptac, jak rowniez wykgczaniu z zakresu opodatkowania wynagrodzenia
za prace w godzinach nadliczbowych i dodatkéw funkcyjnych dla nie-
ktérych kategorii zatrudnionych. W tym okresie ztagodzono réwniez
skale podatkowa.

W zwigzku z powyzszym cze$¢ dochoddéw znalazta sie poza syste-
mem podatku wyréwnawczego; staly wzrost ptac powoduje wzrost kwoty
wolnej od podatku i zjawisko swego rodzaju "ucieczki do przodu'.do-
chodéw objetych opodatkowaniem i kwoty wolnej od podatku. W pismie-
nnictwie podkresla sie, ze "nie nalezy oczekiwa¢ szybkiej reformy
systemu podatkowego na tym odcinku, a bez niej omawiany podatek,
mimo pewnego wzrostu wpdywéw, nie bedzie dostatecznie wydajny. Zre-
sztg wzrost wptywow z podatku wyréwnawczego w matym prawdopodobnie
stopniu zasila budzety gmin, koncentrujac sie gkdéwnie w miastach,
przede wszystkim duzych’

2F ~ .
Por. ustawa z 28 lipca 1983 r. o podatku wyréwnawczym (Dz.U.

1983 nr 42, poz. 188) oraz rozporzadzenie Rady Ministréow z 18 maja
1984 r. w sprawie zmian w podatku wyréwnawczym (Dz.U. 1984 nr 28,
poz. 145). Nalezy doda¢, ze w polowie lat siedemdziesigtych kwota
wolna od podatku wyréwnawczego wynosita ok. 3,5-krotnosc¢ Sredniej
ptacy; por. Bolkowiak: Dochody whkasne budzetéow..., s. 4.

2™lbidem, s. 5.
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Dokonana w 1983 r. reforma podatku obrotowego i dochodowego
od pozarolniczej gospodarki nie uspo*ecznione_j2 w zakresie podatku
obrotowego zblizyta go do podatku obrotowego od jednostek gospodar-
ki uspotecznionej, przyczyniajgc sie do ujednolicenia polityki cen.
Natomiast w zakresie podatku dochodowego ztagodzono obcigzenia po-
datnikéw opodatkowanych weddug tzw. zasad ogdélnych (progresywna
skala podatkowa),® +agodzgc ja ponownie w 1985°r. Nalezy oczekiwac
dalszego tagodzenia skali w miare inflacyjnego wzrostu cen i ptac,
co zachowa obcigzenia na tym samym realnym poziomie. Wydaje sie/iz
kazde radykalne zaostrzenie opodatkowania w tym zakresie mogtoby
doprowadzi¢ do zawezenia prowadzonej dziatalnosci i w koncowym efek-
cie do zmniejszenia, a nie zwiekszenia wpktywéw budzetowych. Tak
wiec realny wzrost dochodéw z tytudu obu tych podatkéw bedzie zwig-
zany zasadniczo z powiekszaniem sie zakresu i potencjatu opodatko-
wanej dziatalnosci.

Podatek od spadkéw i darowizn zostat dostosowany w roku 1983
i sukcesywnie w latach nastepnych do nominalnego wzrostu wartosci
opodatkowanego uzyskania majgtku.Podkresla sie, ze jego zaostrzenie
i proba zwiekszenia ta drogg jego wydajnosci dochodowej moze rodzié
przeciwne skutki, prowadzac do lokowania majatku w sposob umozliwia-
jacy unikniecie opodatkowania, a ponadto stwarzajac warunki do two-
rzenia zalegtosci podatkowych w wyniku opodatkowania przekraczaja-
cego mozliwosci platnicze podatnikéw (Spadkobiercéw-obdarowanych)

Zreformowany w 1985 r. system opodatkowania rolnictwa ureal-
nit+ obcigzenia tego dziatu gospodarki, wigzac je z ceng okreslonej
ilosci zyta z 1 ha przeliczeniowego (docelowo: z ceng 2,5 kwintala
zyta z 1 ha przeliczeniowego). Zastosowana reforma pozwolita na
wzrost wpitywéw z podatkéw i optat wiejskich w 1985 r. w stosunku
do roku 1984 o ok. 160% w skali kraju, przy realnej perspektywie
dalszego wzrostu tych dochodow' .

Por. ustawa z 16 grudnia 1972 r. o podatku obrotowym; tekst
jedn. Dz.U. 1983 nr.43, poz. 191 z p6zn.zm.; ustawa z 16 grudnia
1972 r. o podatku dochodowym; tekst jedn. Dz.U. 1983 nr 43, poz.

192;gzm. Dz.U. 1985 nr 19, poz. 51.
° Por. Bolkowiak: Dochody wkasne budzetéw..., s. 5-6.

30Por. ustawa z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym; Dz.U.
1984 nr 52, poz. 268; zob. takze: Bolkowiak: Dochody wkasne budze-
tow. .., S. 6.
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W konsekwencji oméwionych zmian podatki i optaty od ludnosci
i gospodarki nie uspotecznionej wzrosty w 1985 r. w stosunku do ro-
ku 1984 o 58%. Wzrost wptywdw z opodatkowania tych sektordw znalazd
swe odbicie w ich znacznym udziale w dochodach wkasnych budzetéw
stopnia podstawowego.

Sposrdd dochodéw z gospodarki uspotecznionej, stanowigcych do-
chody whasne budzetéw stopnia podstawowego, nalezy zwrécié¢ szcze-
g6lng uwage na podatki od przedsiebiorstw, ktérych organami zatozy-
cielskimi sa terenowe organy administracji panstwowej. Praktycznie
bowiem dochody z tych podatkéw sg niewielkie, co wynika z faktu,ze
wsréd tego typu przedsiebiorstw dominuja przedsiebiorstwa uzytecz-
nosci publicznej - gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, z reguty
wymagajace dotacji, a ponadto przedsiebiorstwa produkcyjne lub ustu-
gowe, mogace przynosi¢ dochody, po prawie peinej likwidacji w poto-
wie lat siedemdziesigtych nie stanowig wydajn"ego zrédta dochodéw z
uwagi na.swg nikdg liczbe. Podaje sie, ze dochody z przemystu,
osiggane przez budzety terenowe stopnia podstawowego, zaplanowane
na rok 1986, wystepuja jedynie w szeSciu wojewddztwach, a wiekszosé
tych dochodbéw przypada na szczebel wojewddzki 1. Osiggniecie licza-
cych sie, wydajnych wptywoéw z panstwowych przedsiebiorstw tereno-
wych, wspieranych przez inne formy uspotecznionej gospodarki tere-
nowej (spotdzielnie), a zasilajgcych budzety terenowe stopnia pod-
stawowego, powinno by¢ w tej sytuacji jednym z celdéw terenowej
gospodarki finansowej .

Podkresli¢ nalezy potencjalne warunki rozwoju przemystu tere-
nowego stworzone przez ustawe o drobnej wytwérczosci, a w szcze-
g6lnosci przez przewidziane w jej przepisach liczne ulgi i zwolnie-
nia, ktére aczkolwiek nie stwarzajac bezposrednio mozliwosSci wzro-
stu dochodéw budzetéw terenowych z tego zrédka, stymuluja wzrost
przemysdu terenowego i tym samym warunki zwiekszenia dochodéw po-
datkowych w przysztosci”n2.

Wykonanie dochodéw z wazniejszych zrédet dochodéw budzetow
stopnia podstawowego w 1985 r .~ wskazuje, ze podstawowym zrédiem

"Nbidem, s. 7.

32Por. ustawa z 31 stycznia 1985 r. o drobnej wytwérczosci;
Dz.U. 1985 nr 3, poz. 11

3oWg badan ankietowych przeprowadzonych przez Instytut Finan-
séw w 1986 r. w wiekszosci badanych 242 gmin na terenie catego
kraju ponad 90% dochodéw z gospodarki uspotecznionej pochodzi z
tego podatku. Por. Bolkowiak: Dochody whkasne budzetéw..., s. 8.
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Srodkéw finansowych jest podatek od nieruchomosci, stanowigcy do-
chéd whasny tych budzetédw niezaleznie od szczebla, jaki reprezentu-
je organ zatozycielski danej jednostki. Nalezy jednak zauwazy¢, iz
dochody z gospodarki uspotecznionej, a gtéwnie podatek od nierucho-
mosci, rozktadajg sie bardzo nierdéwnomiernie miedzy poszczegélne
budzety stopnia podstawowego w nastepstwie nieréwnomiernego roz-
mieszczenia jednostek na terenie catego kraju.”

W szczegbélnosci nalezy wiec zgodzi¢ sie z opinig, iz:"Ewentual-
ny wzrost tego podatku lub ustalenie udziatéw budzetéw terenowych
stopnia podstawowego w innych podatkach od przedsiebiorstw gospo-
darki uspotecznionej niezaleznie od szczebla reprezentowanego przez
organ zatozycielski, przy obecnej lokalizacji tych przedsiebiorstw,
miatoby wiec jedynie selektywny wpdyw na ogélng sytuacje dochodowa
budzetéw stopnia podstawowego. Uczynidoby to << bogate>> rady na-
rodowe jeszcze bardziej bogatymi, w makym tylko stopniu lub wcale
nie wptywajac na sytuacje Ffinansowg rad <<ubogich>>

Sam wzrost obcigzen podatkowych ludnosci i gospodarki nie
uspotecznionej oraz gospodarki uspotecznionej nie méghtby, jak Sie
wydaje, przyczyni¢ sie w efektywny sposob do radykalnej poprawy ba*
zy dochodowej gminy, w szczegélnosci gmin wiejskich. Tym samym
zwiekszenie samodzielnosci rad narodowych w aspekcie dochodowym
nie moze by¢ rozumiane badz utozsamiane z formalnym zwiekszeniem
obcigzenia podatkowego. Mozliwosci wzrostu dochodéw wkasnych, w
Scistym znaczeniu tego stowa, dostarcza koncepcja przyspieszenia
rozwoju gospodarczego, aktywizacji dziatalnosci ekonomicznej na da*
nym terenie przez podmioty pochodzace z réznych sektoréw wkasnos-
ciowych, a w szczegélnosci z sektora uspotecznionego. Nalezy miec
jednakze na uwadze, ze jest to proces diugi, rozciagniety w cza-
sie, a nie zjawisko jednorazowe, mozliwe do osiggniecia jedng decy-*
zja administracyjna badz aktem organu wkadzy.

Obok rozwazan natury teoretycznej, dotyczacych dochodéw whkas-
nych stopnia podstawowego, pochodzacych od gospodarki nie uspote-
cznionej i ludnosci/ interesujgcych danych o wydajnosci poszcze-
golnych zrédet dostarczaja dane statystyczne za 1985 r. (tab. 1).

~lbidem.



Tabela 1

Wykonanie dochodéw z wazniejszych zrédea. od gospo-
darki nie uspotecznionej i ludnosci w 1985 r. (wg
danych Ministerstwa Finansow)

Zrodéo Min z¥

1. Podatki i optaty wiejskie od gospodarstw

indywidualnych 16 657
w tym:
- podatek rolny na rzecz budzetu 14 939

2. Podatki od indywidualnej dziatalnosci

wytwérczej, ustugowej i handlowej 79 068
3. Podatki i optaty od ludnosci 53 602
w tym:
- podatek od wynagrodzen 18 604
- podatek od nieruchomosci 2 553
- podatek od spadkéw i darowizn 1 576
- podatek wyréwnawczy 1 684
- podatek drogowy 5 285
- optata skarbowa od ludnosci 22 447

Z tabeli 1 wynika jednoznacznie, ze najwyzsze kwoty uzyskane
zostaty z podatkéw od indywidualnej dziatalnosci wytwérczej, ustu-
gowej i handlowej. Drugim co do wielkosci wptywéw Zzroddem dochodoéw
budzetéw terenowych sa podatki i optaty od ludnosci, a wsSréd nich
najwyzsze wpdywy osiggnieto z opltaty skarbowej oraz z podatku od
wynagrodzen.

Najmniej wydajne zroddo dochodéw stanowig podatki i optaty
wiejskie od gospodarstw indywidualnych, lecz wptywy z podatku rol-
nego w nastepnych latach bedg wzrastaty w zwigzku z wyzszym wymia-
rem podatku z 1 ha przeliczeniowego gruntéw do wspomnianej uprzed-
nio wielkosci réwnowartosci 2,5 kwintala zyta docelowo.

Przytoczone dane ilustruja stwierdzenie, iz dochody wkasne
rad narodowych z gospodarki nie uspotecznionej i od ludnosci sg
rodzajowo rozbudowane i pochodzg z wielu Zrédet, lecz wydajnosc
ich nalezy oceni¢ jako niska.
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Stwierdzenie, ze sytuacja dochodowa budzetéw stopnia podstawo-
wego, a wiec samodzielnos¢ w aspekcie dochodowym uzalezniona jest
w gkoéwnej mierze od terytorialnego rozmieszczenia zrodet dochodéw,
przy danym stopniu obcigzenia podatkowego i podziale zZrédet do-
chodéw pomiedzy rézne szczeble, znajduje potwierdzenie w wynikach
badan ankietowych przeprowadzonych w roku 1986 przez Instytut Fi-
nansow'”r . Decydujace znaczenie dla dochodéw gmin majg dochody wkas-
ne z gospodarki uspotecznionej, gtoéwnie podatek od nieruchomosci
(w 85% badanych gmin przekracza on poziom 90% dochodéw wkasnych z
gospodarki uspotecznionej, a w 96% gmin przekracza poziom 80% tych
dochodéw) . Terytorialne rozmieszczenie przedsiebiorstw uspotecznio-
nych oraz ich koncentracja gkbéwnie w miastach sprawia, ze w gminach
wiejskich brak jest wydajnych Zzrédet dochodéw budzetowych. Decydu-
jace znaczenie rozmieszczenia zrédet dochodéw wyraznie uwidaczania
sie na przyktadzie szczeg6lnie wysokiego udziatu podatku od nieru-
chomosci w dochodach budzetéw stopnia podstawowego w wojewddztwach
o skoncentrowanym przemysle wydobywczym i przetwérczym miedzi i
siarki (woj. legnickie i tarnobrzeskie).

Z kolei udziat dochoddéw z gospodarki nie uspotecznionej i lud-
nosci w catosci dochodéw wkasnych charakteryzowat sie odmiennym
przebiegiem proceséw, w szczeg6lnosci za$ bardziej réwnomiernym
rozktadem dochodéw (w 15,7% badanych gmin stanowi4 on ponad 80%
dochodéw whasnych, w 32,3% - 60-80% dochodéw, w 29,8% - 40-60% do-
chodéw, w 14,5% - 20-40% dochoddéw, natomiast w 7,7% badanych gmin
ksztattowat sie ponizej 20% dochoddéw whkasnych danych gmin).

Przytoczone dane wskazuja na sygnalizowanag wyzej prawiddfowosc,
iz mimo znacznego wzrostu dochodéw budzetowych z gospodarki nie
uspotecznionej i od ludnosci, w nastepstwie rozwoju dziatalnosci
gospodarczej oraz przeprowadzonych zmian systemu podatkowego, nie
maja one decydujacego znaczenia dla ksztaktowania sie dochodéw
budzetéw stopnia podstawowego, a tym samym dla finansowej samo-
dzielnosci rad narodowych tego szczebla. Tym samym jeszcze istot-
niejsza wydaje sie potrzeba poszukiwania poprawy sytuacji w sferze
finansowej - w uzyskaniu bardziej wydajnego zasilania zewnetrznego
budzetéw terenowych albo stabilizacji udziatéw w dochodach budze-
tow wyzszego szczebla jako formy réwnowazenia budzetéw terenowych.

35W sposob szczegbtowy wyniki ankiety relacjonuje 1.Bolkowiak
w artykule: Dochody whkasne budzetéw stopnia podstawowego w Swiet-
le nowego prawa budzetowego. Czes$¢ 3: Dochody whasne budzetoéw
stopnia podstawowego w Swietle ankiety, s. 9-10.Przytoczone w teks$-
cie dane liczbowe pochodza w catosci z tego opracowania.
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3. Dochody whkasne rad narodowych - udziaty w dochodach innych
budzetéw

Do dochodéw whasnych rad narodowych naleza takze udziaty w
dochodach budzetu centralnego ustalane w stosunku procentowym do
obrotu detalicznego w zakresie towaréw i ustug, dokonywanego na
danym terenie. Tego rodzaju“udziaty w dochodach budzetu innego
szczebla naleza do klasycznych konstrukcji prawa budzetowego. Ok-
reslone w prawie budzetowym udziaty maja ustalone granice ryzyka
i preferencji w skali 99-101% (por. wyzej). Zasilaja one budzety
wojewoddzkie - ich waga finansowa przekracza znaczenie zaréwno wpty-
wéw z tytudu podatku od ptac, jak i wphdywédw z podatku od nierucho-
mosci, zasilajacego budzety stopnia podstawowego . Na tego typu
prawidtowos¢ wskazuja dane statystyczne dotyczace wielkosci i struk-
tury docnodéw budzetéw terenowych w 1985 r. (tab. 2).

Tabela 2
Wielkos¢ i struktura dochodéw budzetédw terenowych
w 1985 r.
Wyszczegblnienie Min z#
1. Dochody .og6tem 1 438 002
2. Dochody whasne 1 233 744
w tym:
- dochody od przedsiebiorstw i innych uspo-
tecznionych jednostek gospodarczych 310 424
- dochody od gospodarki nie uspotecznionej 111 879
- podatek od ptac 306 100
- UDZIALY W DOCHCOACH BUDZETU CENTRALNEGO 352 508
3. Dochody zasilajgce (dotacje z budzetu
centralnego) 204 247

Zréddo: ""Rocznik Statystyczny 1986, GUS. Warszawa, s. 110.

Konstrukcja ta wprowadzona zostata w roku 1975 jako obowigzu-
jaca poczawszy od budzetu na 1976 r.-W kolejnych ustawach budzeto-
wych pojawita sie jakosciowo nowa konstrukcja udziatu, z ktoérej

3¢Konieczny: Gospodarka finansowa..., s. 146.



wpdywy zaliczono do dochodéw whasnych budzetéw terenowych”™. W
gospodarce budzetowej pojawidta sie wtedy kategoria udziatéw, poczat-
kowo zwanych wpkywami, budzetédw rad narodowych w catosci dochodéw
budzetu centralnego, okreslonych w stosunku procentowym do wartos$-
ci sprzedazy detalicznej towaréw i ustug uspotecznionych jednostek
handlowych oraz ustugowych objetych planem centralnym i terenowym.
Owczesna konstrukcja udziaku nie uzasadniata zaliczenia go do do-
chodéw wkasnych rad narodowych, szczegdlnie z uwagi na brak pewnos$-
ci rad narodowych co do wysokosci wpdywéw z danego udziatu w sytua-
cji, gdy byt on okreslany corocznie w kolejnej ustawie budZetowejSS.
W zwigzku z powyzszym formudowany byt postulat ustabilizowania wpty-
wéw z udziatéw na okresy wieloletnie™ . Postulat ten jednakze zo-
stat zrealizowany dopiero w nowym prawie budzetowym z 1984 r. W

tym miejscu zagadnienie samodzielnosci finansowej rad narodowych,
rozumiane jako dazenie do oparcia gospodarki finansowej tych rad
gtéwnie na ich dochodach wkasnych, #4gczy sie z zasadg stabilizacji
finansowej rad narodowych badz zasada zwang inaczej stabilizacja
dochodéw rad narodowych.

Dziatanie zasady stabilizacji finanséw terenowych daje sie za-
uwazy¢ w zakresie dochodéw budzetowych przez ustabilizowanie na ok-
resy piecioletnie dochodéw zasilajacych budzety terenowe, dokonywa-
ne przez Sejm w zakresie udziatéw w dochodach budzetu centralnego
oraz dotacji og6lnych dla budzetédw terenowych. Podkresla sie role
tego rozwigzania normatywnego, pozwalajgacego uniezalezni¢ sie ra-
dom narodowym w sferze planowania terenowego od corocznie uchwala-
nych kwot dotacji, jak réwniez zwiekszy¢ pewnos¢ samego planowania,
gdyz zmiany ustalonych wskaznikéw moga by¢ dokonane jedynie w kil-
ku enumeratywnie wyliczonych sytuacjach i maja bardziej charakter
"przeszacowania"™ tych wskaznikéw w zwigzku ze zmianami cen,taryf,
optat, ptac itp. Trudno tez przeceni¢ wpityw tego rozwigzania na
poprawe gospodarki finansowej rad narodowych, w szczegdlnosci w

"APor. ustawa budzetowa na 1976 r. z 19 grudnia 1975 r.; Dz.U.
1975 nr 44, poz. 225; w szczeg6lnosci zob. art. 4 ust. 1 pkt 2
tej ustawy.
Por. Kryczko: Udziaty jako forma réwnowazenia..., s. 11-12.
39Por. J.Kaleta: Konieczne zmiany w systemie réwnowazenia budze-
téw terenowych. *Finanse" 1971 nr 7, s. 23 oraz J.Wierzbicki: Kie-

runki rozwoju dochodéw terenowych. "Finanse"™ 1967 nr 7, s. 12;
cyt. za: Kryczko: Udziaty jako forma réownowazenia— , s. 12.
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aspekcie zwiekszania wydajnosci Zzrodet dochodéw whasnych i bardziej
efektywnego wykorzystania posiadanych érodkéw40. Ustawodawca zrezy-
gnowat bowiem z corocznego okreslania udzialéw stanowigc, ze udzia-
4y budzetéw wojewddzkich rad narodowych w dochodach budzetu central-
nego ustalane sa na okresy piecioletnie. Zasada ta odnosi sie row-
niez do innych .udziatéw, ktére objeto wieloletnim planowaniem budze-
towym. Jest przy tym charakterystyczne, ze dotacji ogdélnych ustawo-
dawca nie zalicza do dochodéw whkasnych, mimo ich analogicznego usta-
bilizowania na okresy wieloletnie. Budzi to pewne zdziwienie, gdyz

w przypadku, kiedy udziat okreslono w og6lnych zasobach innego budze-
tu oraz zastosowano tzw. stabilizator dochodéw budzetowych, réznica
miedzy udziatem a dotacja zaciera sie41

Jednakze generalnie oceniajac, z dochodéw o znacznym stopniu
zmiennosci udziaty staly sie dochodami ustabilizowanymi w czasie.
Fakt okreslenia udziatoéw na okresy kilkuletnie uzasadnia zaliczenie
ich przez ustawodawce do dochodéw wkasnym, aczkolwiek, jak wspomnia-
no wyzej, za dochody wkasne zwykdo sie uwaza¢ te dochody rad narodo-
wych , ktére ptyna na rzecz ich budzetéw ze zrodet oddanych im do
dyspozycji bezterminowo przepisami prawad4”.

Wprowadzenie wieloletniego planowania w sferze budzetu jest
waznym rozwigzaniem w systemie budzetowym rad narggowych, majacym
duze znaczenie dla realizacji diugofalowych celdéw . Z punktu widze-
nia planowania budzetowego na szczeblu rad narodowych najistotniej-
szym elementem sterowania centralnego jest instytucja tzw. dochodow
zasiatajacych, czyli (obok dotacji ogélnych dla budzetéw terenowych)
réwniez udziatéw budzetédw wojewddzkich w dochodach budzetu central-
nego oraz ewentualnie udziatu budzetu centralnego w dochodach bu-
dzetow wojewodzkich*4

W granicach dochodéw wkasnych i zasilajgcych wojewédzkie rady
narodowe uchwalaja plany finansowania zadan okreslonych w wojew6dz-

4”~Konieczny: Gospodarka finansowa..., s. 147
41Por. Kryczko: Udziaty jako forma réwnowazenia..., s. 15
(przyp- 29).
Por. M._Weralski: Finanse publiczne i prawo finansowe. Warsza-
wa 1984 PWN, s. 186 oraz Ostrowski:ePrawo finansowe..., s. 227.

43Por. K. Wiewidra: Reforma prawa budzetowego. 'Finanse' 1985
nr 1, s. 11.

44H. Sochacka-Krysiak: Problemy decentralizacji terytorialnej
w Swietle nowego prawa budzetowego. 'Finanse"™ 1985 nr 11-12, s.
6-7.
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kich planach spoteczno-gospodarczych z uwzglednieniem: a) dotacji
ogélnych dla budzetédw rad narodowych stopnia podstawowego oraz
udziatéw tych budzetéw w dochodach budzetéw wojewddzkich, b) udzia-
4u budzetu wojewddzkiego w dochodach budzetéw stopnia podstawowego.
W granicach dochodéw whasnych oraz dotacji ogélnych i udziatéw przy-
znanych przez wojewédzkie rady narodowe rady narodowe stopnia pod-
stawowego uchwalaja piecioletnie plany finansowania zadan okreslo-
nych w lokalnych planach spoteczno-gospodarczych.

Nalezy uwzglednic¢ _fakt, ze niektére obiektywnie wystepujace ce-
chy gospodarki terenowej powoduja brak mozliwosci pednego usamodziel-
nienia finansowego rad narodowych, opartego na dochodach wkasnych
budzetu, czerpanych z tejze gospodarki stosownie do zasady, iz kaz-
da jednostka panstwowa rozlicza sie z budzetem tego samego szczebla,
naktérym jest organizacyjnie usytuowana. Konieczne jest wiec stoso-
wanie dochodéw zasilajacych, ktdére roéwnoczesnie spedniaja role in-
strumentow centralnego zarzadzania (ewentualnie sterowania) gospodar-
ka budzetowg. Dochody te, obejmujace dotacje ogdélne oraz udziaty w
dochodach budzetéw innego szczebla (tzw. udziaty miedzyszczeblowe),
jako dochody ustabilizowane, okreslane na okresy piecioletnie, sto-
sownie do takiego samego cyklu terytorialnego planowania spoteczno-
-gospodarczego, stwarzaja radom narodowym perspektywe planowania
przedsiewzie¢ rozwojowych na podstawie zapewnionych dochodéw zasila-
Jjacych i wkasnej oceny mozliwosci finansowych na gruncie posiada-
nych mozliwosci dochodowych ze zrédet dochodéw wiasnych.

Konstrukcja taka stanowi wiec przestanke stabilizacji finanso-
wej budzetéw terenowych. W nowym systemie dochodéw rad narodowych
ulegta likwidacji, na etapie uchwalania budzetéw terenowych, dotych-
czasowa instytucja dotacji wyréwnawczej oraz dotacji celowych na
niektére cele - zmieniono bowiem system dotacji, zastepujac stosowa-
ne poprzednio trzy typy dotacji: inwestycyjng, celowg i wyréwnawcza,
tylko dwoma ich rodzajami: og6lng i celowg. Dotacje og6lne zostaty
potraktowane jako normalny element pokrycia planowanej dziatalnosci
rad narodowych, dotacje celowe zas$ okreslone zostaty w nowym prawie
budzetowym posrednio. Odwotano sie tutaj do przepiséw ustawy o sy-
stemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego z 1983 r., ktéra
przewiduje stosowanie dotacji celowych jak gdyby wyjatkowo. Zgodnie
bowiem z art. 36 ustawy zadania przekazane radom narodowym do wyko-
nania w drodze ustaw lub uchwat sejmowych powinny zosta¢ sfinansowa-
ne z odpowiednich, roéwniez przekazanych radom narodowym dotacji ce-
lowych; natomiast art. 51 ustawy pozwala przyznawa¢ radom narodowym
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dotacje celowe na finansowanie okreslonych zadan spoteczno-gospo-
aarczych45

Obecnie ustalana dotacja ogé6lna dla budzetéw terenowych ma od-
mienny charakter od przydzielanej uprzednio, pod rzadami prawa
budzetowego z 1970 r. Nie stanowi juz elementu uzalezniajgcego
budzety terenowe od budzetu centralnego, lecz zrodto uzupedniajace
whasne Srodki na realizacje zadan plandéw spoteczno-gospodarczych.
Obecny charakter dotacji og6lnej rézni ja wyraznie od poprzednio
stosowanej dotacji wyréwnawczej, ktéra byka ustalana na okresy rocz-
ne i1 ksztakttowana na nowo w zaleznosci od realizacji dochodéw whas-
nych wojewddztw w roku poprzedzajgcym rok budzetowy, w dostosowaniu
do ustalonego poziomu wydatkéw w zaleznosci od przewidywanych do-
chodéw whasnych.

Jak juz wspomniano, zmiana dotacji ogdélnej moze obecnie nastag-
pi¢ w ciggu roku budzetowego tylko w przypadkach okreslonych w pra-
wie budzetowym. Oznacza to, ze z innych przyczyn niz np. przekro-
czenie planowanych dochodéw budzetowych w zwigzku ze wzrostem pro-
dukcji i ustug, lepsza Sciggalnosciag.podatkéw itp. - dotacja ogol-
na nie podlega skorygowaniu. Jest to wyrazne ograniczenie mozli-
wosci interwencji centrum w stosunku do konkretnej dotacji i kon-
kretnej rady narodowej, a wiec instrument realizacji samodzielnos-
ci finansowej rady narodowej przynajmniej w sferze dochodowej.
Biorgc pod uwage aktualny poziom dochodéw wkasnych rad narodowych,
nalezy stwierdzi¢, ze w najblizszych latach nie bedzie mozna unik-
na¢ stosowania dotacji dla budzetéw tych wojewdédztw, miast i gmin,
w ktérych wystepujace zrodta dochoddéw nie zapewniajg dostatecz-
nych mozliwosci sfinansowania lokalnych potrzeb, okreslonych w pla-
nach spoteczno-gospodarczych.

Powracajac do problematyki udziatdédw w znaczeniu ustawowym, na-
lezy stwierdzi¢, iz ustabilizowanie dochodéw rad narodowych z tego
tytubu stato sie koniecznoscig, gdyz staty wzrost wydatkéw rad na-
rodowych, przy ograniczonych mozliwosciach decentralizacji zréded
dochodéw budzetowych i ograniczonej wydajnosci zrédet wczesniej
przyznanych radom narodowym, powodowat zmniejszanie sie udziatu
dochodéw whasnych w ogélnej kwocie dochodéw budzetédw terenowych.

W tej sytuacji gospodarka budzetowa rad narodowych w coraz wiek-
szym stopniu opierata sie na corocznie ustalanych dochodach wy-

Albidem, s. 4-5.
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réwnawczych, co podwazato zasada postulowanej samodzielnosci fi-
nansowej terenowych organéw wkadzy pahnstwowej . Zjawisko to wi-
doczne jest wyraznie na przykdtadzie udziatu dotacji wyrownawczej
(v latach 1981-1983) oraz dotacji ogdlnej (w latach 1984-1985) w
og6lnej kwocie dochodéw budzetdédw terenowych (tab. 3).
Tabela 3
Udziat dotacji wyréwnawczej i ogoélnej na tle ogol-
nej kwoty dochodéw budzetdéw terenowych w latach
1981-1985 wg ustaw budzetowych

B Dochody

Rok ogotem =__dotacj_e_eréwnawczg_[ ___dotacje” ogélne t

min z# i min z& % min z i
1981 287 062 I 13 806 4,8 %
1982 669 079 i 24 817 3,7 - - %
1983 766 917 1 30 236 3,9 - - 1
1984 903 619 - - 1 70 220 7,7 }
1985 1 122 624 i 120 128 10,7 1

Nalezy stwierdzi¢, iz ustabilizowanie na okresy wieloletnie
sk#adnikéw dochoddéw wyrdéwnawczych i w zwigzku z tym zaliczenie ich
do dochodéw podstawowych budzetéw terenowych, obejmujacych docho-
dy wkasne i ustabilizowane udziaty i dotacje, powoduje znaczne
zmniejszenie sie zakresu corocznie ustalanych udziatéw i dotacji,
co moze nawet prowadzi¢ do wniosku o zanikaniu tego rodzaju docho-
déw rad narodowych47. Na tym tle wydaje sie istotne, aby ustawodaw-
ca dazyt do ustanowienia klucza podziatu dochodéw uzupedniajacych
pomiedzv poszczegdlne stopnie budzetdédw terenowych, co mimo podno-
szenia tego postulatu od szeregu lat, nie zostato ostatecznie ure-
gufowane48

Wzrost znaczenia dochodéw podstawowych rad narodowych moze
doprowadzi¢ do sytuacji, gdy w przypadku danego budzetu beda one
wyzsze od planowanej"kwoty wydatkéw budzetowych. W zakresie budze-

"MPor. Kryczko: Udziaty jako forma réwnowazenia..., s. 16.
4% 1biden.

4®lbidem, s. 16-17 oraz N. Gajl: Nowe prawo budzetowe. ''Pan-
stwo i Prawo” 1985 nr 9, s. 43.
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téw wojewddzkich rad narodowych ustawodawca wprowadzid+ mozliwos¢
ustanowienia udziatu w dochodach whkasnych danego budzetu na rzecz
budzetu centralnego; réwniez wojewddzkie rady narodowe moga usta-
la¢ udziaty w dochodach wkasnych budzetéw terenowych stopnia pod-
stawowego, co jednakze nalezy odebra¢ jako istotne, cho¢ dotad teo-
retyczne, ograniczenie samodzielnosci Tfinansowej rady narodowej
stopnia podstawowego. W pismiennictwie zwraca sie w tym kontekScie
uwage, ze ‘'ustawodawca przywigzuje wiekszg wage do udziatéw piyng-
cych z budzetéw wyzszego stopnia na rzecz budzetdédw stopnia nizsze-
go niz do udziatéw ptynacych w przeciwnym kierunku. Wynika to, jak
sie wydaje, z przyjetego modelu miedzyszczeblowego podziatu docho-
déw budzetéw terenowych. Prowadzi to jednak do niewykorzystania w
pedni licznych zalet tkwigcych w udziatach ustanowionych na rzecz
budzetu wojewddzkiego w dochodach stopnia podstawowego. W wypadku
bowiem, gdy Zréddfo dochodéw administrowane jest przez organy stop-
nia podstawowego, ustanowienie w nim udziatu na rzecz budzetu stop-
nia wojewédzkiego oddziatuje w kierunku maksymalizacji dochodéw za-
réwno na organy jednego, jak i drugiego stopnia"49

Wysokos¢ dochodéw budzetédw terenowych i ich strukture, w tym
dochodéw whasnych i dochodéw whkasnych pochodzacych z udziatu w do-
chodach budzetu centralnego, ilustruje tabela 4.

Tabela 4
Wysoko$¢ i struktura dochodéw budzetédw terenowych
w latach 1981-1985 wg ustaw budzetowych
r Dochody
Rok ogo6tem dochody wkasne
min z# ogo6tem wpdywy z udziatu w docnodach
min zk _ budzetu_ £figuralnego
min z# % w stosunku dc
dochodow ogotem
1981 287. 062 214 001 151 661 52,8
1982 * 669 079 513 236 262 084 39.2
1983 766. 917 567 151 250 286 32.6
1984 903 619 833 399 364 040 40.3
1985 1122 624 1 002 497 355 759 31.7 -

49Por; Kryczko: Udziaty jako forma réwnowazenia..., s. 17.
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Tabela ta ukazuje., iz mimo relatywnego zmniejszania sie sto-
sunku udziatéw pochodzacych z budzetu centralnego do catosci do-
chodéw rad narodowych (budzetéw terenowych) z 52,8% w 1981 r. do
31,7% w 1985 r., udziatly te stanowig wydajne zrodto zasilania
budzetéw terenowych, a stanowigc od czasu reformy prawa budzetowe-
go stalg kategorie dochodéw whkasnych tych budzetéw, sg waznym ele-
mentem samodzielnosci finansowej rad narodowych w aspekcie docho-
dowym.

4. Samodzielno$¢ finansowa rad narodowych w Swietle badan ankieto-
wych

Jednym z podstawowych zatozenn finansowej gospodarki terenowej
w Swietle ustawy o systemie rad narodowych i1 samorzadu terytorial-
nego z 1983 r. oraz ustawy - prawo budzetowe z 1984 r. jest samo-
dzielnos¢ finansowa rad narodowych. Jak juz wspomniano wyzej, sa-
modzielnos¢ ta moze przejawia¢ sie w dwdch sferach: dochodowej i
wydatkowej . Ustawodawca wyznaczyt prawng tres¢ i zakres pojecia
samodzielnosci stwierdzajac, iz podstawg samodzielnosci rady naro-
dowej sa jej dochody zasilajace budzet terenowy i fundusze celowe.
Zagadnieniu samodzielnosci rad narodowych w sferze finansowej pos$-
wiecone byty badania przeprowadzone w 1986 r. przez Instytut Admi-
nistracji i1 Zarzadzania w Warszawie oraz Centrum Podyplomowego
Ksztatcenia Pracownikéw Administracji Panstwowej. Badania objety
rok 1985, a wiec pierwszy rok obowigzywania nowego prawa budzeto-
wego po reformie z 1984 r. Respondentami ankiety, obejmujacej 23
pytania z zakresu dochodéw, wydatkéw, planowania finansowego oraz
gospodarki pozabudzetowej rady, byli pracownicy administracji
szczebla wojewddzkiego i podstawowego (pionu Finansowego) oraz
przedstawiciele rad narodowych (przewodniczacy komisji lub zespo-
46w radnych zajmujacych sie budzetami i planem gospodarczym), w
pojedynczych przypadkach respondentami byli takze wojewodowie i
przewodniczacy wojewoddzkich rad narodowych . W przeprowadzonych
badaniach ankietowych kluczowe znaczenie miata kwestia samodziel-
nosci finansowej rad narodowych i spos6b, w jaki samodzielnos¢ ta
jest rozumiana przez respondentéw. Pewna czes$¢ pytan dotyczyta
samodzielnosci finansowej rad narodowych w sensie ogélnym albo
samodzielnosci w znaczeniu dochodowym, m.in. dotyczyto to takich

s0Por. W. Konieczny: Realizacja zasady samodzielnosci rad naro-
dowych w sferze finansowej - raport z badan i wnioski. Maszynopis.
Instytut Administracji i Zarzadzania, Warszawa 1986, s. 1-3.
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zagadnien, jak najwydatniejsze i najmniej wydajne zréd¥a dochodoéw
(pyt. 1), na ktére zrodda dochodéw rada narodowa i aparat admini-
stracyjny maja najwiekszy wpityw, a na ktére nie maja zadnego wpty-
wu i dlaczego? (pyt. 2), w jaki spos6b rada narodowa (aparat admi-
nistracyjny) oddziatuja na zrodia dochodéw rady narodowej? (pyt.3),
jak ocenia sie znaczenie finansowe udziatéw i dotacji w gospodarce
danej rady? (pyt. 4), jakie sg mozliwosci zwiekszenia dochodéw da-
nej rady? (pyt- 5), jakie sa najpowazniejsze ograniczenia samo-
dzielnosci rad narodowych w planowaniu dochodéw (i wydatkéw) rad?
(pyt. 20), na czym polega i na czym powinna polega¢ samodzielnos¢
finansowa rad? (pyt. 21). Ponadto postawiono pytania bardziej roz-
budowane: jezeli ocenia sie, ze zasada samodzielnosci Tfinansowej
rad realizowana jest niedostatecznie, to jakie powinny by¢ spek-
nione warunki pednego wprowadzenia jej w zycie? Czy dana rada na-
rodowa i administracja terenowa sg do tego przygotowane? (pyt. 22)
oraz jak jest oceniana sama zasada samodzielnosci finansowej rad
narodowych? Jakie korzysci lub straty spoteczne wigza sie z jej
petng realizacjag lub je.j brakiem? (pyt. 23).

Odpowiedzi na pytanie o najwydajniejsze i najmniej wydajne
zrodta dochoddéw potwierdzaja fakt, iz do najwydajniejszych Zzrédet
dochodéw nalezy zaliczy¢ podatek od ptac zasilajacy budzety woje-
wodzkie, natomiast w zakresie budzetéw stopnia podstawowego - po-
datek od nieruchomosci ptacony przez j.g.u. WSréd najmniej wydaj-
nych zrédet wymieniano dochody jednostek budzetowych sfery socjal-
nej, podatki i optaty lokalne. W$réd odpowiedzi na pytanie o zréd-
+a wphywéw, na ktére dana rada narodowa i aparat administracyjny
maja najwiekszy wpltyw, dominowaty odpowiedzi wskazujace na naj-
mniej wydajne zrédia dochodéw, tj. podatek rolny, podatki i optaty
lokalne, albo na podatki, ktére moga by¢ przedmiotem ulg i zwol-
nien. Generalnie podkreslano niewielki lub prawie zaden wpdyw na
gtéwne zroédia-wphywoéw budzetowych, tj. podatek od plac, udziaty w
dochodach budzetu centralnego; wpdtyw rad moze co najwyzej przeja-
wia¢ sie w dazeniu do skutecznego egzekwowania dochodéw, szczegol-
nie w odniesieniu do wpdywéw podatkowych. Zblizone odpowiedzi uzy-
skano na pytanie dotyczace sposobu oddziatywania rady narodowej
(aparatu administracyjnego) na zrédda dochodédw rady narodowej,
jednakze tutaj uwypukleniu ulegta wieksza rola terenowego organu
administracji panstwowej, ktory ma wpdyw na likwidacje zalegtosci
podatkowych, stosowanie ulg, zwolnieh i umorzen podatkowych. Rady
narodowe mogg jedynie podejmowa¢ uchwaty w sprawach stawek niekto-
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rych podatkéw i optat lokalnych (podatek od nieruchomosci, posia-
dania pséw, optata targowa, optata miejska).

Odpowiadajac na pytanie o ocene znaczenia finansowego udziakéw
i dotacji w gospodarce danej rady narodowej, respondenci prawie
powszechnie oceniali je bardzo wysoko i wysoko, szczeg6lnie gdy in-
strumenty te decyduja o wielkosci budzetu i1 mozliwosci Ffinansowa-
nia zaplanowanych wydatkéw. Potwierdzaly to podawane przykdady: w
roku 1986 dotacja z budzetu centralnego stanowida ok. 10% dochoddéw
og6tem dla woj. biatostockiego i ok. 11% dochodéw dla woj. piotr-
kowskiego; udziaty w dochodach budzetu centralnego stanowidy 71,3%
dochodéw whasnych woj. biatostockiego i ok. 50% catosci dochodéw
woj . olsztynskiego. Niekiedy respondenci podawali udziat obu ele-
mentéw dochodowych #acznie: stanowidty one przykdadowo 50,1% docho-
déw budzetu wojewddzkiego w Stupsku i az 81,5% dochodéw tego budze-
tu w Siedlcach. Respondenci ze stopnia podstawowego réwnie wysoko
ocenili znaczenie udziatdéw i dotacji w budzetach stopnia podstawo-
wego, stwierdzajac niekiedy ,iz bez dotacji dziakalnos¢ rad narodowych bykaby
niemozliwa. Czes$¢ respondentéw, doceniajac znaczenie TFfinansowe
tych instrumentéw, postulowata jednak ich zreformowanie, np. za-
stgpienie dotacji udziatem budzetu stopnia podstawowego w dochodach
z podatku od ptac, zapewnienie radzie narodowej wpdywu na wielkosc¢
udziatow, a nawet umozliwienie radom narodowym uzyskiwania kredy-
téw bankowych, co miatoby uniezalezni¢ je od wszelkiego rodzaju
dotacji.

Wsréel odpowiedzi na pytanie o mozliwosci zwiekszenia dochodow
danej rady narodowej dominowat pesymizm, wielu respondentéw nie
widziato takich mozliwosci, natomiast pozostali postulowali zwiek-
szenie dochodéw ze zrodet juz istniejacych, m.in. przez rozwdj
gospodarczy terenu i powoktywanie nowych przedsiebiorstw, roéwniez
terenowych, oraz rozwéj drobnej wytwérczosci. Mniejszos¢ ankieto-
wanych postulowata zdecentralizowanie niektérych dochodéw, np. z
tytutu podatku od ptac, albo zwiekszenie podatkéw i optat tereno-
wych, a okresowo przez aktywizacje sprzedazy ziemi z PFZ likwida-
cje zalegtosci podatkowych (ostatnie dwie propozycje zgtosili re-
spondenci reprezentujacy rady narodowe stopnia podstawowego) .

Jako najpowazniejsze ograniczenia samodzielnosci rad narodo-
wych w planowaniu dochodéw postrzegano ograniczenia natury ekono-
micznej i prawnej: brak wystarczajacych srodkéw finansowych wyni-
kajacych ze stabosci dochodéw whasnych, brak kompetencji w zakre-
sie faktycznego ksztattowania ich wysokosci, normy, wskazniki i
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limity centralne, ustalenia Centralnego Planu Rocznego, uzaleznie-
nie od dotacji z wyzszego szczebla. Podnoszono réwniez trudng sytua-
cje gospodarczag panstwa w ogole.

Zdaniem respondentéw samodzielno$¢ finansowa rad narodowych
powinna polega¢ na:

a) zwiekszeniu liczby i poprawie jakosci zrédet dochodéw whas-
nych, co jest utozsamiane z rozwigzaniem wszelkich probleméw w za-
kresie samodzielnosci finansowej, m.in. pokrywanie potrzeb powinno
by¢ mozliwe w ramach wkasnych dochodéw, dochody powinny by¢ unie-
zaleznione od budzetu centralnego (koncepcja ‘‘dochodowa™);

b) mozliwosci swobodnego planowania wydatkéw znajdujacych po-
krycie w faktycznych dochodach whkasnych, a takze ich wydatkowania
na zaplanowane potrzeby; podkresla sie, iz jedynie samodzielnie
zaplanowane wydatki w granicach dochodéw sa realistyczne (koncep-
cja "wydatkowa');

c) aktywnej roli rady narodowej w gromadzeniu dochodéw oraz
swobodzie dokonywania wydatkéw, gdzie samodzielno$¢ w aspekcie do-
chodowym 4aczona jest z samodzielnoscia rozumiang w sensie wydat-
kowym - stanowisko takie dominowato wsréd wypowiedzi (koncepcja
"mieszana').

Incydentalnie wystepowaty skrajne stanowiska - "omnipotencji”
rady narodowej (stanowisko maksymalistyczne) lub sprowadzenia samo-
dzielnosci do podstawowych kompetencji rad narodowych w zakresie
gospodarki Ffinansowej (stanowisko minimalistyczne).

Omawiajac odpowiedzi na pytanie, na czym polega samodzielnos¢
rad narodowych? oraz jakie powinny by¢ spednione warunki pe¥nego
wprowadzenia zasady samodzielnosci w zycie, jezeli ocenia sie, ze
jest ona realizowana niedostatecznie? - nalezy stwierdzié¢, ze by-
4y one zdecydowanie negatywne. Zdaniem ankietowanych samodzielnos$¢
taka nie wystepuje, mozna o niej mowi¢ jako o kategorii postulowa-
nej. WSréd warunkéw umozliwiajgcych wprowadzenie tej zasady w zy-
cie wymieniano: zmiane rozwigzan systemowych - przekazanie radom
takich zrédet dochodéw whasnych, na ktérych realizacje miatyby one
faktyczny wpdyw, i to zaréwno w momencie planowania, jak i w toku
wykonywania; ponadto postulowano w szczegdélnosci udziat rad naro-
dowych w dochodach j.g.u., prowadzacych dziatalno$s¢ na danym te-
renie. Generalnie dominowaty negatywne oceny obecnej realizacji
zasady samodzielnosci finansowej rad narodowych, aczkolwiek kilku

51 Ibidem, s. 3-4.



respondentéw stwierdzito, iz samodzielnos¢ jest dostateczna. W
wiekszosci réwniez odpowiadano* iz rady narodowe (administracja
terenowa) sa przygotowane do pednego wprowadzenia zasady samodziel-
nosci w zycie.

WSréd wypowiedzi oceniajacych samg zasadg samodzielnosci fi-
nansowej rad narodowych przewazaty oceny® bardzo pozytywne i pozy-
tywne, podkreslano stusznos$¢ i niezbedno$¢ tej zasady, sformutowa-
no teze, iz samodzielnos¢ rad w zakresie finansowym jest praktycz-
nie miernikiem samodzielnosci rad w ogéle, jak réwniez teze, iz
kazde ograniczenie samodzielnosci, w tym Ffinansowej, prowadzi w
konsekwencji do ograniczenia inicjatyw spotecznych oraz braku po-
czucia wspotodpowiedzialnosci za rozwdj danego terenu. Jako korzy-
&ci wymieniano wzrost aktywnosci spolecznej, lepsze rozpoznanie po
trzeb lokalnych, uzyskanie przez rade statusu rzeczywistego gospo-
darza terenu i odejscie od pozycji organu formalnie zatwierdzaja-
cego z gory ustalony rozdziat sSrodkéw. Mozna jednak stwierdzié
ogolnie, iz niekiedy respondenci nie mieli konkretnego obrazu ko-

rzysci wynikajgcych z owej zasady, ogolnikowo stwierdzajac, ze przy-
niesie ona korzysci spoteczne. Jedynie w dwéch przypadkach stwier-
dzono, iz zasady samodzielnosci nie mozna lub nie powinno sie sto-
sowa¢ w najszerszym zakresie. Wiekszo$¢ respondentéw nie podata
zadnych przykdadow ewentualnych korzysci ,ktére jednakze mogtyby
okaza¢ sie stratami spotecznymi. Nieliczne wypowiedzi dotyczgce
strat z tego tytutu dotyczyty przyktadowo niebezpieczenstwa usta-
lenia réznych cen na ustugi komunikacji miejskiej,niemoznosci pod-
jecia zadan wykraczajacych poza mozliwosci finansowe rady narodo-
wej,braku ewentualnych mozliwosSci redystrybucji Srodkéw miedzy
“"bogatymi i "biednymi' budzetami, przewagi celéw doraznych ('do
zatatwienia natychmiast'™) i jednoczesnego braku obiektywnych ocen,
obejmujacych szersza perspektywe (ta ostatnia wypowiedZz pochodzi
od respondenta ze szczebla wojewddzkiego).

Kontynuujac analize badan ankietowych dotyczacych realizacji
zasady samodzielnosci rad narodowych, mozna stwierdzi¢, iz respon-
denci najczesciej wskazuja na problemy dochodéw rad narodowych ja-
ko na te, ktdére w spos6b zasadniczy ograniczajg Ffunkcjonowanie
owej samodzielnosci. Podkresla sie brak sSrodkéw finansowych na
pedne pokrycie potrzeb spotecznosci lokalnych, stanowisko takie
dominuje w wypowiedziach respondentéw reprezentujacych szczebel
podstawowy oraz w odpowiedziach radnych. Weddug szczegétowego ra-
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portu z badan drugim zasadniczym problemem, zwigzanym z dochodami
rad narodowych i odczuwanym szczeg6lnie dotkliwie, jest poczucie
niewielkiego lub zadnego wpdywu rad narodowych na zrédia docho-
déw zaréwno w momencie ich planowania, jak i pobierania. Stwierdza
sie, iz "w opinii ankietowanych brak s$rodkéw wynika z przyznania
radom (szczeg6lnie stopnia podstawowego) mato wydajnych Zrédet do-
chodéw. W dodatku rady narodowe czuja sie strukturalnie ubezwiasno-
wolnione w dziedzinie dochodéw przez przyznanie ministrowi finanséw
i jego aparatowi skarbowemu praktycznie wydgacznych uprawnien do po-
boru dochodéw; rozwigzanie to jest powszechnie krytykowane, gdyz
rady narodowe i ich aparat wykonawczy czuje sie odizolowane od
zrodet tych dochodéw i nie majg mozliwosci biezacej kontroli pobo-
ru tych dochodéw i odpowiedniego wpkywania na ich zZrédda. Brak bie-
zacych danych o realizacji dochodéw uniemozliwia przedstawicielom
rady negocjacje z budzetem wojewddzkim na temat wysokosci ewentual-
nych $rodkéw wyréwnawczych (...).

Na tle problematyki dochodowej podnoszone sg jeszcze co naj-
mniej trzy kwestie. Pierwsza, majaca charakter strukturalny, nie
pojawia sie czesto, za to prezentowana jest w sposéb bardzo zdecy-
dowany i dotyczy upodmiotowienia rady narodowej i administracji te-
renowej w zakresie catosci gospodarki funkcjonujacej na danym te-
renie (ccchodzi o to, zeby rada i administracja czuty sie i byly
traktowane jako w duzym stopniu samodzielni gospodarze na swoim
terenie>>, <<samodzielno$¢ rad narodowych winna polega¢ na rzeczy-
wiscie samodzielnym ustaleniu gidéwnych kierunkéw Ffinansowania oraz
podporzadkowaniu gospodarki catego wojewdédztwa>>). Proponuje sie
wiec rozszerzy¢ zakres planu terenowego przez wkgczenie don spot-
dzielczosci, handlu panstwowego, licznych zarzagdéw, rejonéw droég
itp. Zdarzaja sie roéowniez wypowiedzi réwnie radykalne, jak np. ta:
<<Dochody z terenu gminy winny wszystkie w 100% by¢ dochodami
budzetu tej jednostki, nie dochodami jednostek wyzszego szczebla>>.

Drugi problem zwigzany z wielkoscig dochodéw stojacych do
dyspozycji rady to odczuwane jako powazne ograniczenie samodziel-
nosci finansowej rady - ograniczenie w wydatkowaniu nadwyzek budze-
towych na swobodnie wybrane przez rade zadania. Powszechnie stwier-
dza sie, ze nie ma juz praktycznie zadnych formalnych ograniczen
wykorzystywania nadwyzki (z wyjatkiem ograniczen wynikajacych z
obowigzujacego prawa, zakazujgacego np. dofinansowywania z nadwyz-
ki jednostek Ffinansowanych z budzetu centralnego - chociaz niekiedy

i to odczuwa sie jako przykrag dolegliwos¢ i postuluje absolutng
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swobodg w wykorzystywaniu nadwyzki budzetowej). Wspomniane ograni-
czenia wynikaja z dwéch powoddéw, za ktére winione jest tzw. cen-
trum:

1) niewywigzywanie sie centrum z obowigzku refundowania budze-
tom nizszych szczebli wzrostu cen, taryf itp., a szczegdlnie plac
w sferze budzetowej (chodzi tu giownie o ptace w szkolnictwie).
Wiele rad narodowych zostato zmuszonych do pokrycia tych wydatkéw
z nadwyzki budzetowej, co odczudy jako wymuszenie na nich rezyg-
nacji ze swobody wydania nadwyzki na dodatkowe zadania;

2) inflacja <<zjadajaca>> nie tylko nadwyzki budzetowe, lecz
takze i inne dochody wkasne rad.

Trzeci problem, a raczej grupa probleméw zwigzana jest z do-
chodami zasilajgcymi budzetow terenowych. Na ogét podkresla sie
ogromng range udziatéw w dochodach budzetu centralnego i budzetu
wyzszego szczebla, natomiast mniejsze znaczenie respondenci zdaja
sie przywigzywa¢ do dotacji. Przedstawiciele gospodarki terenowej
maja Swiadomos¢, ze prawiddowe fFunkcjonowanie rady narodowej za-
lezy od tych wkasnie dochodéw, gdyz wpityw rady na tzw. dochody
wkasne oceniaja jako niewielki lub Zzaden i zarazem prawie nie wi-
dzg mozliwosci .prowadzenia polityki dochodowej, np. przez odpo-
wiednie ulgi i zwolnienia, likwidacje zalegtosci podatkowych, kon-
trole powszechnosci opodatkowania lub zmiang stawek podatkowych. Z
drugiej strony do$¢ negatywnie ocenia sie tak daleko idace uzalez-
nienie terenowej gospodarki budzetowej od szczebli wyzszych, wi-
dzac w tym jedna z przyczyn demobilizacji os6b odpowiedzialnych za
te gospodarke i wybor przez nich datwiejszych strategii <<zebra-
ka>>, wymuszajacych wcigz nowe dotacje i udziaty z goéry, niz trud-
nych strategii <<aobrego gospodarza>>, starajgcego sie zwiekszyc¢
i efektywnie wykorzysta¢ s$rodki uzyskiwane na swoim terenie. Te
tatwiejsze strategie sa tym atrakcyjniejsze, ze na og6t przedstawi-
ciele rad narodowych i administracji nie widzg mozliwosci zwiek-
szania dochodéw wkasnych rady, przynajmniej w krotkim okresie. Cza-
sami postuluje sie powotanie wkasnych przedsiebiorstw rady naro-
dowej, rozszerzenie zakresu rzemiosta na danym terenie - lecz pro-
pozycje te sa na ogot niesmiate i jakby nierealistyczne od samego
poczatku, pozostajgce wykacznie w sferze teoretycznej, chociaz
mozliwosSci takie oceniane sg bardzo pozytywnie.

Powszechnie zwraca sie uwage na wielka czestotliwos¢ i w su-
mie duzy zakres zmian dochodéw w ciggu roku: rady narodowe otrzy-
muja niespodziewanie duze sumy, niekiedy kilkadziesigt razy w cig-



gu roku z budzetéw wyzszych szczebli lub z rezerw resortowych. Cza-
sem jest to wuzasadnione zmianami cen, taryf, ptac itp., lecz cze-
sto nie ma takiego uzasadnienia i wtedy jest to odbierane jako wy-
raz braku zaufania do rad i ich aparatu oraz proéby utrzymania bez-
posredniego wpkywu przez centrum na rady narodowe. Stad tez postula-
ty ograniczenia lub wrecz likwidacji rezerw na szczeblu centralnym.
Bardzo dotkliwie odczuwany jest (i dlatego silnie krytykowany)
brak stabilizacji dochodoéw rad na-
rodowych Epodkr. - J.F.J oraz poczucie uznaniowosSci posu-
nietej az do dowolnosci w przyznawaniu poszczegdlnym radom docho-
déw zasilajacych.

Wskazuje sie takze na wciaz istniejgcg antymotywacyjng i w
gruncie rzeczy absurdalng praktyke zmniejszania dochodéw zasila-
jacych po stwierdzeniu wzrostu dochodéw whkasnych rady (w wypowie-
dziach swych wszyscy respondenci - wbrew obowigzujgcym sformudtowa-
niom prawa, lecz w zgodzie ze zdrowym rozsadkiem - zaliczajag udzia-
4y w dochodach budzetéw innych szczebli do dochodéw obcych, zasi-
lajacych) . Zjawiska te sg o tyle niepokojace, ze pojawiaja sie
wbrew obowigzujacym regudom ustawy o systemie rad i prawa budzeto-
wego (od 1 I 1985 r.). Ankietowani nie zauwazajg realnego wptywu
tych aktow na rzeczywistos¢ i referuja zjawiska tak, jakby w sferze
prawnej nic sie nie zmienito. (...) Swiadczy to o duzym bezwkadzie
istniejacych struktur i poje¢ prawno-finansowych”52.

Przechodzac do bezpos$rednich wnioskéw wyptywajgcych z przepro-
wadzonych badan ankietowych, nalezy stwierdzi¢ fakt, iz idea samo-
dzielnosci finansowej jest gleboko uswiadomiona i zakorzeniona
wsrdéd pracownikoéw aparatu administracyjnego i lokalnych dziataczy
spotecznych - jako zasada o charakterze ustrojowym, nadrzednym w
stosunku do pozostatych odnoszgacych sie do dziatalnosci rad narodo-
wych na wszystkich szczeblach. Zdecydowanie wiodaca role w reali-
zacji zasady samodzielnosci rad narodowych w sferze finansowej
przypisa¢ nalezy aspektom dochodowym gospodarki Ffinansowej, co
jednakze prowadzi do niedoceniania badz pomijania aspektéow wydat-
kowych. Posiadanie przez rade narodowg whkasnych dochodéw jest bo-
wiem warunkiem koniecznym, lecz nie wystarczajacym do realizacji
zasady samodzielnosci finansowej. Nie tylko zrédda i wielkosé
ptynacych z nich dochodéw przesadzaja o swobodzie (nawet wzglednie

MIl1bidem, s. 6-9.
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rozumianej) ksztakttowania przez rade narodowg whkasnej gospodarki
finansowej, lecz takze realnie posiadane przez rade narodowag upraw-
nienia do dokonywania wydatkoéw”~. Najistotniejszym problemem po-
strzeganym w sferze dochodéw jest brak istotnych, efektywnych in-
strumentéw oddziaktywania na zrédda dochodéw rad narodowych, a
szerzej na catos$¢ gospodarki - zaréwno uspotecznionej, jak i nie
uspotecznionej - Pprowadzonej na danym terenie

Uznajac przekonanie, iz zagadnienie wielkosci i wydajnosci
zrédet dochodéw budzetowych rad narodowych stanowi podstawe reali-
zacji zasady samodzielnosci finansowej rad, nalezy doprowadzi¢ do
realnego ustabilizowania dochodéw oraz ich maksymalizacji przez
wykorzystanie mozliwosci stworzonych przez nowe prawo budzetowe.
Aczkolwiek analiza przedstawiona w niniejszym opracowaniu ograni-
czona zostata do sfery dochodowej samodzielnosci rad narodowych i
poswiecona w przewazajacej czesci zagadnieniom zrodet dochodoéw
budzetowych, to jednym z istotnych probleméw jest sprawa efektyw-
nego gospodarowania uzyskanymi Srodkami, w szczeg6lnosci zas$ osz-
czednosciami. Art. 47 ust. 4 ustawy o systemie rad narodowych i
samorzadu terytorialnego wprowadzit zasade, ze rada narodowa okres-
la przeznaczenie wygospodarowanych oszczednosci i nadwyzek z lat
ubiegtych zaréwno co do Srodkéw budzetu terenowego, jak i funduszy
celowych. Nowe prawo budzetowe precyzuje te zasade w przepisach
art. 2 ust. 9 i art. 72. Nowa regulacja zapobiega wystepowaniu zja-
wiska swoistego "réwnania w do¥" w sferze finansowej”. Zapewnie-
nie prawa rad narodowych do samodzielnego dysponowania nadwyzkami
budzetowymi byto postulowane juz od dduzszego czasu, m.in. w toku
dyskusji nad reformg prawa budzetowego i ustawy o radach narodo-
wycH !

53Wskazujq na to m.in. M. Weralski, A. Buczek i W.Konieczny.
Por. Weralski: W sprawie zrdédet dochodow..., s. 3-6; A. Buczek:
wypowiedz podczas redakcyjnego spotkania dyskusyjnego nt. ''Samo-

dzielnos¢ finansowo-budzetowa rad narodowych™. "Rada Narodowa',
Gospodarka, Administracja™ 1981 nr 17-18, s. 9 oraz Konieczny:
Gospodarka finansowa..., s. 147.

54Por, Konieczny: Realizacja zasady samodzielnosci..., s.13.

s5Por. K.Sobczak: Rady narodowe a reforma gospodarcza. 'Rada
Narodowa, Gospodarka, Administracja™ 1983 nr 23, s. 27.

**Por. wypowiedz K. Wiewidry podczas redakcyjnego spotkania
dyskusyjnego nt. "'Samodzielno$¢ finansowo-budzetowa rad narodo-
wych". *P=ida Narodowa, Gospodarka, Administracja' 1981 nr 17-18,
S. 8.



- 90 -

Koniczac rozwazania oparte na wynikach ankiety w sprawie rea-
lizacji zasady samodzielnosci finansowej rad narodowych, nalezy
podkresli¢ potrzebe zintensyfikowania "edukacji budzetowej™ skiero-
wanej do os6b bezposrednio realizujacych gospodarke finansowag rad
narodowych badz ja planujacych. Upowszechnienie informacji o mecha-
nizmach i instytucjach prawa budzetowego stanowi bowiem jedng z
przestanek faktycznej realizacji uprawnien ustawowych, czesto w
spos6b niedostateczny uswiadamianych w samych radach narodowych i
terenowym aparacie administracyjnym57.

5. Podsumowanie i wnioski

Wprowadzenie w zycie ustawy o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego z 1983 r. oraz ustawy - prawo budzetowe z
1984 r. dokonato wielu zmian pozytywnie wpdywajacych na samodziel-
nos$¢ finansowg rad narodowych zaréwno w znaczeniu czysto formalnym
jak i praktycznym. Istotnie rozszerzono zakres dochodéw wiasnych
rad narodowych, w znacznym stopniu ustabilizowano dochody zasilaja-
ce i dotacje celowe. Okreslono warunki uzasadniajace korekte usta-
lonej kwoty dotacji ogélnej dla budzetdédw terenowych. Sprecyzowano
zrédta dochodéw whasnych budzetédw wojewddzkich i odrebnie - budze-
téw rad narodowych stopnia podstawowego. Powigzano réwnoczesne
planowanie rzeczowe i finansowe, wprowadzajac wieloletnie planowa-
nie budzetowe w wydduzonym, piecioletnim okresie. Zadania realizo-
wane na szczeblu podstawowym uznano za zadania samorzadowe, a za-
dania wykonywane przez szczebel wojewddzki potraktowano jako zada-
nia ogd6lnopanstwowe. Radom narodowym nadano uprawnienia do samo-
dzielnego wykorzystywania nadwyzek budzetowych i pozaplanowych do-
chodéw biezacych. Zaliczajac niektére udziaty do dochodéw whasnych
budzetédw terenowych, poprawiono w sposo6b istotny jakosciowg struk-
ture tych budzetéw, aczkolwiek spotyka sie w pismiennictwie zarzu-
ty co do stusznosci takiego przyporzadkowania niektérych tytukow
wpdywoéw budzetowych, na ktére to wphywy rady narodowe nie majg
mozliwosci Tfaktycznego oddziatywania lub majg go w znikomym stop-
niu.

Analizujac zagadnienie samodzielnosci rad narodowych w aspek-
cie dochodéw budzetowych, mozna wprowadzi¢ kategorie kwestii dys-
kusyjnych i, w pedni podzielajgc opinie H. Sochackiej-Krysiak,
zaliczy¢ do nich:

57Por. Konieczny: Realizacja zasady samodzielnosci..., s. 13-14.
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1) trafnos¢ zaliczenia do dochodéw wkasnych rad narodowych ta-
kich Zzrédet, jak udziatw podatku od ptac, udziat w dochodach budze-
tu centralnego, relacjonowany do wartosci sprzedazy detalicznej to-
waréow i ustug przez j.g-u., wpkywy od j.g.u. z tytudu udziatu w in-
westycjach wspélnych i towarzyszacych oraz wptat powszechnych kas
oszczednosci, relacjonowanych do wielkosci wktadéw oszczednoscio-
wych;

2) potencjalne zagrozenie samodzielnosci rad narodowych i bud-
zetow terenowych przez dopuszczenie mozliwosci ustanowienia udzia-
46w budzetu centralnego w dochodach budzetéw wojewddzkich oraz na
nizszym szczeblu - budzetéw wojewédzkich w dochodach budzetéw
stcpnia podstawowego;

3) ograniczenie dochodéw whkasnych budzetéw terenowych przez
zaliczenie wptywéw z opodatkowania spétdzielni nalezacych do nie-
ktérych grup organizacyjnych spétdzielczosci do dochodéw budzetu
centralnego;

4) odmienne niz poprzednio uregulowanie instytucji dotacji ce-
lowych, obecnie zwigzanych g#éwnie z zadaniami o charakterze zleco-
nym lub poruczonym, gdy dotychczas - na mocy uprzednio obowigzuja-
cych przepisow - byty one stosowane do finansowania inwestycji te-
renowych, neutralizujac nadmierne rozbieznosci w stopniu zaawanso-
wania rozwoju gospodarczego poszczeg6lnych regiondéw; z tg grupa
probleméw wigze sie réwniez zagadnienie ewentualnego zatrzymywania
przez rady narodowe zaoszczedzonych, formalnie nie wykorzystanych
dotacji celowych, przydzielonych na realizacje konkretnych zadan;

5 zagadnienie formalnoprawne, wigzace sie z rozdzieleniem
poszczeg6lnych ustalen normatywnych dotyczacych dochodéw budzetoéw
terenowych miedzy ustawe o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego z 1983 r. oraz ustawe - prawo budzetowe z 1984 r.;

6) sprzeczne z duchem zasady samodzielnosci finansowej rad
narodowych ustalanie przez poszczegélnych ministréow limitéw zatrud-
nienia i funduszu wynagrodzen oraz normowania wydatkéw budzetowych
i zasad normowania zapaséw materiatowych dla jednostek i zaktadow
budzetowych objetych budzetami terenowymi58

Por. Sochacka-Krysiak: Problemy decentralizacji terytorial-
nej..., s. 12-13. Mozna w tym miejscu roéowniez zwroci¢ uwage na
podniesiony przez te autorke problem niebezpieczennstwa nadmierne-
go rozkwitu funduszow parabudzetowych w gospodarce terenowej oraz
sprzeczng z samg istota funduszu mozliwos¢ przekazywania do budze-
tu nadwyzek funduszéow celowych, jak tez na niejasny charakter do-
chodéw i wydatkéw funduszy gminnych i miejskich, opartych na usta-
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Powyzsze zagadnienia natury ogélnej nalezy uzupednié¢ dwoma
kwestiami. Po pierwsze, koniecznoscia realnego zwiekszenia docho-
déw wkasnych rad narodowych, co - jak juz wspomniano wczes$niej -
w zasadniczym zakresie moze by¢ osiagniete przyspieszeniem rozwoju
gospodarczego i bardziej roéwnomiernym niz obecnie rozmieszczeniem
zrodet dochodéw na terenie kraju, czyli poprawg struktury gospo-
darczej w makro- i mikroskali. Po drugie, zmierzajgc do poprawy
sytuacji finansowej rad narodowych pod katem zwiekszenia ich samo-
dzielnosci w tej dziedzinie, wobec ograniczonych mozliwosci wzmoc-
nienia bazy dochodéw whkasnych budzetéw terenowych, nalezy podjac
prébe zmodyfikowania zasad oraz praktyki funkcjonowania dochodéw
zasilajacych. Obserwuje sie bowiem zjawisko przewagi dotacji nad
udziatami budzetow stopnia podstawowego w dochodach budzetéw woje-
wodzkich (w roku budzetowym 1985 na og6lng liczbe 49 wojewddztw
tylko w 18 zasilono budzety stopnia podstawowego udziatami w podat-
ku od ptac oraz we wpktywach relacjonowanych do wartosci sprzedazy
detalicznej towarow i ustug j-g-u.).

Poniewaz wspomniane udziaty nawigzujg do wielkosci obrotéw i
handlu detalicznego, a wiec pos$rednio - poprzez ptace - do wiel-
kosci zatrudnienia, rozszerzenie zasiegu stosowania tych form za-
silania budzetéw gmin i1 miast kosztem formy dotacji ogolnej umozli-
widtoby pewne zobiektywizowanie podziatu wptywéw stosownie do pot-
rzeb budzetéw stopnia podstawowego. Potrzeby te bytyby mierzone
(posrednio) liczbg ludnosci zamieszkujacej na danym terenie. Za-
gadnienie to wigze sie tutaj z podstawowg kwestig, a mianowicie

wie z 15 listopada 1984 r. o funduszu gminnym i miejskim (Dz.U.
1984 nr 52, poz. 269). Podkresla sie, iz fundusze te,oparte gkow-
nie na wptatach typu danin publicznych oraz -finansujgce te same
rodzajowo zadania, co wkasciwe budzety terenowe, dublujg w pewien
spos6b dziatanie budzetéw, do ktorych sa sui generis dodatkiem,
"nie majac zdecydowanego charakteru ani celowego, ani rezerwowego
lub rozwojowego, ani tez redystrybucyjnego w sensie dokonywania
uzupedniajacych transferéw miedzyszczeblowych, jak to ma miejsce
np. w zakresie funduszu zasobowego"™ (ibidem, s. 11-12).

Niniejsze opracowanie celowo ni e porusza zagad-
nien gospodarki pozabudzetowej, w szczeg6lnosci gospodarki fun-
duszowej, jako przekraczajacych ramy analizy. W sprawie poruszo-
nych w przyp. 58 kwestii por. H. Litwinczuk: Lokalna gospodarka
pozabudzetowa. W: Model whadzy lokalnej w systemie reformy gospo-
darczej. T- IV, s. 155-176.
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potrzebg obiektywizacji instrumentéw zasilania finansowego budze-
téw terenowych, ktorej koniecznos¢ byda juz od dawna postulowana,
jednakze dotad nie doczekata sie pelnej realizacji

W tym kontekscie nalezy szczegdlnie podkresli¢ pozytywny fakt
upowaznienia nadanego wojewddzkim radom narodowym:przez art. 10
ustawy budzetowej na 1987 r. do przekazania niektérych Zzrédet do-
chodéw whkasnych na rzecz tych rad narodowych stopnia podstawowego,
w ktorych wystepuje potrzeba poprawy stopnia pokrycia wydatkéw do-
chodami whasnymi . Jednakze pozytywna wymowe przedmiotowego zapisu
ostabia nieco okolicznos¢, iz nie jest to rozwigzanie systemowe,
stabilizujace dochody rady narodowej stopnia podstawowego.

WSrod mozliwych wnioskéw de lege ferenda nalezy wymienic:

- rozszerzenie zakresu planu terenowego i objecie wpdywem rad
narodowych catosci gospodarki prowadzonej na danym obszarze, z
jednoczesnym utworzeniem instrumentéw realnego wpdywu rad na jed-
nostki gospodarujace; konkretyzujac, mozna tutaj poruszy¢ kwestie
partycypowania budzetéw stopnia podstawowego we wpiatach podatko-
wych niektérych pionéw spétdzielczosci (nalezy jednakze zwazad,
aby przekazanie tych zrédet dochodéw nie spowodowato koniecznych,
lecz niepopularnych udziatéw budzetédw wojewddzkich w dochodach
whasnych rad narodowych szczebla podstawowego);

- wspomniang powyzej obiektywizacje metod rozdziatu Srodkéw
finansowych pomiedzy poszczeg6lne budzety, zaréwno w zakresie do-
chodéw zasilajacych, jak i Srodkéw (limitéw rzeczowych) na inwe-
stycje;

- likwidacje rezerw centralnych tworzonych w celu rozdziatu
w ciggu roku budzetowego i nie majacych charakteru rezerw na nie-
przewidziane potrzeby, co w perspektywie przyczynitoby sie do
stabilizacji dochodéw budzetéw terenowych w czasie;

- jakosciowe wzmocnienie zrédet dochodéw whasnych, umozliwia-
jace uzyskanie ponadplanowych dochodéw przy maksymalnym zaangazowa-
niu organdéw terenowych, przy jednoczesnym zwiekszeniu mozliwosci
wpdywu rad narodowych i organéw administracji panstwowej jako ich
organéw wykonawczych na zrédda dochodéw whasnych; wymagatoby to
rozwigzania problemu praktycznej monopolizacji poboru i polityki
dochodéw na danym terenie przez organy skarbowe.

59Por. Redakcyjne spotkanie dyskusyjne nt. 'Samodzielnos¢ fi-
nansowo-budzetowa rad narodowych”. *Rada Narodowa, Gospodarka,
Administracja™ 1981 nr 17-18, s. 12-14.
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Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, iz realizacja samodzielnosci
finansowej rad narodowych w aspekcie dochodowym wymaga, aby Zréd-
+a dochodéw whasnych miaty charakter dynamiczny. Tylko takie Zrdéd-
+a beda stymulowaty zainteresowanie organéw terenowych i ich ini-
cjatywg. Stabilnos¢ dochodéw mogg zapewni¢ jedynie takie ich Zrod-
+a, ktorych wydajnos¢ bedzie rosta w tempie zblizonym do Srednie-
go tempa wzrostu wydatkéw budzetowych. W zakresie wkasciwosci
miejscowej oraz podmiotéw Swiadczacych na rzecz budzetu zrodéa do-
chodéw whasnych powinny przede wszystkim obejmowa¢ wpdywy od wszy-
stkich jednostek majacych swg siedzibg na terenie dziatania danej
rady oraz korzystajacych z urzadzen utrzymywanych ze $rodkéw bud-
zetu danego szczebla. Celem bedzie wiec tutaj realizacja postula-
tu partycypowania w kosztach zbudowania i utrzymywania infrastruk-
tury terenowej.

Realizacja zasady samodzielnosci finansowej rad narodowych
wymaga i bedzie naaai wymagata wielu przeksztalcen gospodarki bud-
zetowej , determinowanych zmianami ekonomicznymi i spoteczno-poli-
tycznymi zachodzacymi obecnie w Polsce.



Witold Konieczny

FORMALNOPRAWNE BARIERY GOSPODAROWANIA FINANSAMI LOKALNYMI - POZADO-
CHODOWE OGRANICZENIA SAMODZIELNOSCI RAD*NARODOWYCH.

1. Samodzielnos¢ finansowa rad narodowych jest jednym z pod-
stawowych zatozen finansowej gospodarki terenowej, silnie ekspono-
wanvm w ustawie o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialne-
go - 1983 r.! oraz w prawie budzetowym z 1984 r.?

Zasadg te formutuje art. 47 ustawy o.systemie rad: 'Rada naro-
dowa jest samodzielna finansowo i odpowiedzialna za finansowanie
zadan w ramach budzetu i funduszéw celowych” - ghosi ust. 1 tego
artykutu. Po raz pierwszy ustawodawca pokusit sie tez o wyznaczenie
prawnej tresci i zakresu tego pojecia: podstawg samodzielnosci rady
narodowej sa jej dochody, zasilajace budzet terenowy i fundusze ce-
lowe. Posiadanie dochodéw jest warunkiem koniecznym,- ale nie wystar-
czajacym do realizacji idei samodzielnosci finansowej. Faktycznie
0 mozliwosci ksztattowania przez rade narodowg wkasnej gospodarki
finansowej nie przesadzaja dochody, lecz posiadane przez nig upraw-
nienia do dokonywania wydatkow.

Dotychczas uprawnienia te byty w rézny sposob ograniczane.
Obecnie art. 47 ust. 3 ustawy o systemie rad formutuje regute roz-
porzadzania przez rady narodowe Srodkami budzetu i funduszéw celo-
wych przez okreslanie ich przeznaczenia i sposobu wykorzystania.

Te dwa aspekty samodzielnosci finansowej rad narodowych (dochodowy
1 wydatkowy) podkreslane sa i wzmacniane przez sformutowania art.
47 ust. 5: samodzielno$¢ rady narodowej w rozporzadzaniu zgromadzo-
nymi dochodami jest ograniczana jedynie wielkoscig zgromadzonych
Srodkéw oraz przepisami ustaw.

Zasada ta zagwarantowana jest calym systemem przepiséw ustawy
0 systemie rad narodowych (np. o tworzeniu funduszéw celowych i za-

1Dz.U. nr 41, poz.185 i nr 62, poz.286; 1984 nr 21, poz. 100
1 nr 31, poz. 173; 1986 nr 47, poz. 227.

2Dz_.U. nr 56, poz. 283; 1985 nr 59, poz. 296; 1986 nr 42, poz.
202.



sadach gospodarowania nimi, dochodach rad narodowych, kompetencjach
budzetowych rad narodowych) i ustawy - prawo budzetowe, rozwijaja-
cej zasady wieloletniego planowania dochodéw i wydatkéw budzetéw
terenowych, wprowadzajacej zasade stabilizacji dochodéw rad na ok-
resy wieloletnie, utrudniajgcej dokonywanie zmian w budzetach juz
uchwalonych, ustalajacej zasady kontroli rad narodowych nad wykona-
niem budzetu.

Jednakze w powszechnym odczuciu, mimo oczywistego postepu nor-
matywnego i faktycznego w ciggu ostatnich kilku lat, samodzielnos¢
gospodarowania Srodkami finansowymi stojgcymi do dyspozycji rad na-
rodowych nie jest wystarczajgca. Wrazenie to wynika niejednokrotnie
ze swoistego rozumienia zasady samodzielnosci finansowej rad iako
niczym nie ograniczonej swobody pobierania dochodéw i dokonywania
wydatkéw, i wtedy kazda najmniejsza regulacja prawna w tym zakresie
odbierana jest jak zamach na samg zasade. Abstrahujac jednakze od
tak skrajnie anarchicznej koncepcji zasady samodzielnosSci, trzeba
stwierdzié¢, ze istnieja obiektywne powody, dla ktérych nie jest rea-
lizowana catkowicie lub czesciowo ta zasada, rozumiana wzglednie
jako prawnie ustalony zakres kompetencji finansowych rad narodowych.

Zasadnicza, przesadzajaca w moim przekonaniu przyczyng ogra-
niczeh tej samodzielnosci jest brak Srodkow finanso-
wych na zaspokojenie w duzej czesci przypadkéw elementarnych pot-
rzeb spotecznosci lokalnych. Brak s$rodkéw w budzetach lokalnych
jest zjawiskiem strukturalnym, dotyczacym nie tylko Polski, lecz
wszystkich krajow, i nie tylko obecnie, lecz w gruncie rzeczy zaw-
sze. Jednakze jak ddugo bedzie sie pogtebiat zatrwazajacy proces
dekapitalizacji majatku narodowego, zarzgdzanego ze szczebli tere-
nowych, jak ddugo - z braku sSrodkéw - nasze wybory planistyczne
bedg wyborami negatywnymi (co usung¢ z planu finansowania? gdzie
zmniejszy¢ dotychczasowe wydatki?), a nie pozytywnymi (co nowego
zbudowa¢? gdzie zwiekszy¢ naklbady, by poprawi¢ jakos¢ zycia?), tak
ddugo pojecie samodzielnosci finansowej rad oznacza¢ bedzie faktycz-
nie samodzielno$¢ gospodarowania niedostatkiem.

Jest rzecza oczywista, ze zawsze potrzeby beda przekraczacé
mozliwosci, jednak od pewnego poziomu rozbieznosci, nieprzystawa-
nia tych dwoch wielkosci trudno méwi¢ o jakiejkolwiek racjonalnej
gospodarce, takze finansowej; wtedy mozna méwi¢ jedynie o gospodar-
ce "ptongcego domu, z ktérego nalezy rozpaczliwie ratowa¢, co sie
da.



Niezaleznie od czysto finansowych uwarunkowan gospodarki lo-
kalnej mozna wskaza¢ na co najmniej kilka okolicznosci natury nor-
matywnej (nie dotyczacych problematyki dochodowej, pozostajacej te-
matem odrebnego opracowania), ktore zdecydowanie utrudniajag reali-
zacje samodzielnosci finansowej rad, zmniejszajac tym samym racjo-
nalnos¢ tej gospodarki. Do podstawowych kwestii zaliczytbym:

- problem precyzyjnego rozdziatu zadan miedzy organy central-
ne i terenowe panstwa oraz pomiedzy szczeblami tych ostatnich,

- planowanie finansowe (takze terytorialne),

- zakres swobody dokonywania wydatkéw przez organy terenowe,

- stopien ingerencji organéw budzetowych wyzszych szczebli w
gospodarke budzetowa nizszych szczebli.

2. Jezeli zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze 'podziat ogétu kom-
petencji i zadan miedzy organy wkadzy i administracji zalezy w
kazdym panstwie przede wszystkim od czynnikéw politycznych. Zakres
zadan i1 ich rodzaje wytyczajg organom whadzy i administracji udziat
w sprawowaniu whadztwa politycznego (...)" , to mozna chyba stwier-
dzi¢, ze dotychczasowy system podziatu tych zadan nie sprzyjat i
nie sprzyja udzieleniu istotnej czesci whadztwa politycznego tere-
nowym organom whadzy i administracji panstwowej, postepujacy od po-
towy lat piecdziesigtych, aczkolwiek z okresowymi zahamowaniami i
licznymi meandrami, proces decentralizacji administracji panstwo-
wej przyniést pewne oczywiste efekty takze w dziedzinie finansowej.
Jednakze struktura przepiséw prawnych wskazuje na pozostawienie
prawie calkowitej dominacji centrum, ktére w kazdej chwili moze
proces decentralizacji nie tylko zatrzyma¢, ale wrecz odwrécié¢ -
co w dziedzinie budzetowej gospodarki terenowej dokonano stosunko-
wo H4atwo w potowie lat siedemdziesigtych. Owa nieche¢ do ustalenia
.zasady generalnej kompetencji rad narodowych (@ nie tylko admini-
stracji terenowej w sprawach administracji panstwowej), przekamana
dopiero w ustawie z 1983 r., nieche¢ do precyzyjnego wykaczania
niektérych zadan z zakresu tego domniemania, stosowanie w aktach
prawnych nieprecyzyjnie skonstruowanych *wyliczanek” sytuacji, w
jakich dziataja rady narodowe i terenowy aparat administracyjny,
majacych by¢ katalogami ich zadan, mieszanie kompetencji z zada-

A . Komar: Zakres i struktura budzetu. W: System instytucji
prawno-finansowych PRL. T. 1l. Instytucje budzetowe. Pod red. M.
Weralskiego. Wroctaw 1982, s. 200.
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niami tych organdéw, uzywanie pozaprawnego jezyka i pozbawieni,e wie-
lu przepiséw istotnego znaczenia prawnego w tym zakresie, natozenie
sie na siebie w procesie nowelizacji ustaw i tworzenia nowej ustawy
o radach narodowych i samorzadzie wielu koncepcji, ciagte zmiany
prawa budzetowego kolejnymi ustawami budzetowymi - wszystko to
obiektywnie sprzyjato zagwarantowaniu interesu centrum ze szkoda dla
niekiedy podstawowego politycznego, spotecznego i gospodarczego in-
teresu tzw. terenu, czyli spotecznosci lokalnych i regionalnych.
Wspomniany interes centrum polegat na zapewnieniu sobie nieustaja-
cej mozliwosci nadzoru, a wiec pednej kontroli i ingerencji zmie-
niajacej (W Ffinansach - oddziatywania regulacyjnego) w kazdym mo-
mencie dziatalnosci gospodarczej rad narodowych i decyzji podejmo-
wanych przez terenowe organy administracji panstwowej na podstawie
uchwalonych planéw gospodarczych i finansowych, i tak przeciez
praktycznie zatwierdzanych uprzednio przez centrum. Oddziatywanie
regulacyjne w dziedzinie finanséw terenowych siega np. nie tylko
generalnych wielkosci kwot dysponowanych przez rady narodowe, lecz
takze dos¢ gieboko penetruje strukture ich wydatkéw, przesadzajac

w ten sposob o faktycznym zakresie realizowanych przez nie zadan.

Mimo braku jednolitego i jasnego ujecia zakresu zadan rad na-
rodowych i terenowych organéw administracji, rozproszonych w dzie-
sigtkach przepiséw materialnego prawa administracyjnego, istnieje
mozliwo$S¢ syntetycznego i zarazem wystarczajaco szczeg6towego ogar-
niecia tego zakresu. MozliwosS¢ te daja uchwalone przez rade naro-
dowg wieloletnie i roczne plany spoteczno-gospodarczego rozwoju te-
renu oraz uchwalane przez nig budzety. Szczegdlnie budzety nadaja
sie do tej roli - jako plany praktycznie pozbawione elementu prog-
nozy (gtoéwnie po stronie wydatkowej), plany o charakterze $Scisle
operatywnym i dyrektywnym. Zaréwno po stronie dochodowej, jak i wy-
datkowej zawieraja one praktycznie wszystkie zadania stojace przed
radami narodowymi i terenowymi organami administracji panstwowaj,

w dodatku uchwalane sg, a nastepnie rozpisywane w ukdadzie wykonaw-
czym bardzo szczegétowo, co jest niezbedne wykonawcom budzetu do
realizacji zawartych w nim zadan. W budzetach zakres tych zadan
okreslony jest w ujeciu przedmiotowym i podmiotowym.

Nowe prawo budzetowe z 1984 r., mimo ze odwotuje sie do szcze-
gétowych rozwigzan rozdz. 3 ustawy o systemie rad narodowych i sa-
morzadu terytorialnego z 1983 r., nie usunedto w gruncie rzeczy
watpliwosci nasuwajacych sie pod rzadami prawa budzetowego z 1970 r.
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Nadal podziat zadan miedzy budzet centralny i budzety terenowe
przeprowadzony zostat z naruszeniem zasady rozigcznosci i wiele
dziedzin jest finansowanych zaréwno z budzetu centralnego, jak i
z budzetéw terenowych. Brak wyraznych kryteridéw rozdziatu konkret-
nych zadan miedzy te budzety; wciaz nie uwzgledniéno (z wyjatkiem
niezwykle pojemnej, wrecz ogélnikowej kategorii rad narodowych
miejskich) koniecznosci podziatu konkretnych zadan ze wzgledu na
rodzaj rady narodowej (rady miast, gmin, miast-gmin, rady miast
wielkich i maktych, uprzemystowionych i satelitarnych itp.). W prak-
tyce dochodzi do sytuacji paradoksalnych, polegajacych np. na fi-
nansowaniu z budzetéw miejskich miast akademickich wydatkéw na
szkolnictwo wyzsze, co jest zastrzezone dla budzetu centralnego,
lub tez finansowanie z tego budzetu gospodarki komuna!nej i mie-
szkaniowej, co powinno by¢ domeng budzetdédw terenowych . Miarag kto-
potéw i zamieszania w tym wzgledzie moze by¢ fakt, ze z formalno-
prawnego punktu widzenia zniknedy cztery wielkie miasta (Warsza-
wa, t6dz, Krakow i Wroctaw), lezace na terenie wojewddztw miej-
skich; pozostaty jedynie ich dzielnice, natomiast sprawami tych
miast zarzadzaja ciata szczebla wojewédzkiego, wykraczajace kompe-
tencja poza problemy samych tych miast oraz - niejednokrotnie -
poza swoje uprawnienia5.

Takie unormowanie powoduje, ze podziat zadah miedzy budzeta-
mi réznych szczebli w ramach budzetu panstwa jest wynikiem zywio-
+owego, historycznego rozwoju i pewnej utartej praktyki budzetowej,
a nie realizacji jasnych zasad wynikajacych z potrzeb polityki
spotecznej i finansowej oraz teorii naukowej. Teze te potwierdza-
ja liczne zmiany przepisow o klasyfikacji budzetowej, dokonywane
przez ministra finansow.

Brak precyzyjnego podziatu zadan miedzy réznymi szczeblami
i rodzajami budzetéw, brak jasnych kryteriéw i zasad przyporzad-
kowania tych zadan poszczegélnym szczeblom whkadzy panstwowej i
samorzadu oraz administracji panstwowej powoduje niekiedy gwattow-
ne zmiany zakresu przedmiotowego budzetéwr terenowych (przyktadem
moze by¢ praktyczna likwidacja w potowie lat siedemdziesiatych

4R. Ciatkowski: Gospodarka budzetowa miast. W: Struktura praw-
no-administracyjna i Ffinansowa gospodarki miast uprzemystowionych
(zagadnienia prawno-teoretyczne). Pod red. N. Gajl. Wrockaw 1978,
s. 131.

5A. Kowalewski, A.Piekara, J .Regulski:Wkasnos¢ komunalna i oso-
bowo$S¢ prawna samorzadéwr terytorialnych. Warszawa 1987 .Maszynopis
powielony, s. 11 i 45.
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przemystu terenowego na rzecz kluczowego), wprowadzajgace elementy
niepwenosci do gospodarki finansowej rad narodowych i wybdr stra-
tegii finansowej 'na przetrwanie™ do kohnca roku budzetowego. Po-
dobnie dziataja liczne rozwigzania prawne w dziedzinie planowania
budzetowego, gromadzenia dochodéw, dokonywania wydatkéw oraz struk-
tury samego budzetu.

Warto takze zwréci¢ uwage na sposoéb "uelastyczniania™ zakre-
su zadan rad narodowych przez powotywanie scentralizowanych fun-
duszéw celowych. Przykdadem moga by¢ rozwigzania w dziedzinie fi-
nansowania kultury. Ustawa o systemie rad narodowych (a przedtem
ustawa o radach narodowych z 1958 r.) przyznaje radom narodowych
(@ wiec 1 ich budzetom) kompetencje w dziedzinie dokonywania wy-
datkéw na kulture i sztuke 1 przez wiele lat wydatki na bibliote-
ki, domy kultury, S$Swietlice, terenowe imprezy kulturalne itp. sta-
nowidy powazng pozycje w wydatkach budzetéw terenowych. Jednakze
powotanie w 1982 r. Funduszu Rozwoju Kultury spowodowato wydgczenie
z budzetéw terenowych tego dziatu i wkasciwie pedne (mimo zdekon-
centrowania funduszu) scentralizowanie dyspozycji $rodkami na kul-
ture w kraju. Rady narodowe nie uchwalaja juz wydatkéw w tym dzia-
le budzetu, lecz (osobne od budzetu) wojewddzkie, miejskie, gminne
fundusze kultury. Z punktu widzenia czysto prawnego wszystko jest
w porzadku: lex specialis wylaczyta dziatanie art. 25 ust. 2 pkt 2
dawnego prawa budzetowego w odniesieniu do kultury” .

Praktyki tego rodzaju w obecnym stanie prawnym, tj. pod rzada-
mi art. 53 ustawy o systemie rad narodowych, sa zdecydowanie mniej
razagce. Nastgpito pewne uporzadkowanie trybu powokywania funduszoéw
celowych i chaosu z tym zwigzanego, wynikajacego z prawa budzeto-
wego z 1970 r. Nasuwa sie jednak pytanie: jak daleko moze posungc
sie tego rodzaju wydgczanie zadan z kompetencji budzetowych rad
narodowych? Czy istnieja obiektywne granice tego rodzaju dziatal-
nosci, dezintegrujacej funkcje i zadania rad narodowych?

3. Planowanie finansowe mozna uzna¢ za jedng z gidéwnych obec-
nie barier prawidtowej gospodarki finansowej rad. Wynika to zaroéw-
no z generalnego kryzysu planowania o charakterze strukturalnym ,

6Dz_U. 1982 nr 14, poz. 111.

Refleksje nad planowaniem w czerdziestoleciu. "Gospodarka Pla-
nowa™ 1986 nr 12, s. 486-487, np. wypowiedz 5. Minca 1 A. Kar-
pinskiego .
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jak i1 z pewnych konkretnych rozwigzan normatywnych oraz praktyki
planowania, jaka utarda sie w naszym kraju. Kwestie te bydy przed-
miotem wyczerpujacych badan i opracowaﬁg, wystarczy wiec tylko przy-
pomnie¢ podstawowe wnioski, ptyngce z analizy przepiséw oraz badan
ankietowych wsrdod kilkudziesieciu wojewodéw, prezydentéw, naczel-
nikéw miast i gmin, gkdéwnych ksiegowych oraz radnych i dziataczy

rad narodowych. *

Wypowiedzi pozwalajg wnioskowa¢ o daleko posunietym rozkia-
dzie planowania - nie tylko finansowego, lecz takze caltego systemu
planowania terytorialnego. Podstawowe instrumenty planistyczne
utracity swg wiarygodno$¢ oraz przydatnos¢ ekonomiczng i planisty-
czng, poniewaz nie niosa juz niezbednej informacji, pozwalajacej
w miare sensownie ekstrapolowa¢ jg w najblizszg chocby przysztosc¢
lub przeksztatci¢ w pewne szacunki przyszdych proceséw gospodar-
czych. Wynika to z braku stabilnosci naszej gospodarki, skrajnego
niezréwnowazenia rynku zaopatrzeniowego i rynku débr konsumpcyj-
nych, silnych proceséw inflacyjnych, niejasnej polityki gospodar-
czej rzadu. Sam proces planowania finansowego odbierany jest ra-
czej jako zabieg zwyczajowy niz tworzenie narzedzia rzeczywistego
zarzadzania gospodarka terenowa; w obecnej postaci plany gospodar-
cze i Ffinansowe raczej przeszkadzaja niz pomagaja w pracy organom
administracji terenowej, a nakfad pracy przy ich tworzeniu jest
niewspodmierny do korzysci z nich pdynacych.

Z analizowanych wypowiedzi wynika obraz wcigz jeszcze funk-
cjonujacych (w 1986 r.1), silnych ograniczen faktycznych i praw-
nych samodzielnosci planistycznej.rad narodowych. Ograniczenia te
polegaja na daleko posunietej koniecznosci uzgodnien planowanych
dochodéw i wydatkéw budzetowych z budzetami wojewddzkimi i resor-
tami centrum,przy czym podkresla sie silnie dominujaca role admi-
nistracji i zupednie znikome znaczenie ciat przedstawicielskich w
catym procesie planowaniag. Respondenci podawali zastanawiajace
przyktady drobiazgowosci ingerencji centrum w wojewddzkie i gmin-
ne planowanie finansowe. Konstatacje te pozwalajg domniemywac ist-
nienie rozbieznosci miedzy oficjalnymi deklaracjami Ministerstwa

Np. W. Konieczny: Planowanie finansowe jako praktyczny i
ment wpdywu whadz lokalnych na rozwdj terenu. Maszynopis z 1
pada 1986 r. CPBP 09.08.3.

Podobnie B. Brzezinski, J. Jezierski: Zagadnienia racjonaliza-
cji terenowych wydatkéw budzetowych. W: Aktualne problemy systemu
finansowego rad narodowych. Torun 1987, s. 86.

qstru—
1sto-
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Finanséw, zwigzanymi z formalnie obowigzujacymi zapisami normatyw-
nymi, a stosowang praktyka i interpretacja tych przepiséw, ktoére
wciaz nie odbiegaja od tradycyjnie stosowanych metod planowania,
powstatych pod rzadami poprzedniego prawa budzetowego.

Obok wielkiego zamieszania w dziedzinie otrzymywanych obliga-
toryjnych i fakultatywnych norm i wskaznikéw budzetowych charakte-
rystyczne jest stwierdzenie prawie wszystkich respondentéw, ze w
momencie rozpoczynania prac planistycznych nie dysponujg oni wszy-
stkimi niezbednymi danymi, a najczesciej brakuje im informacji o
wielkosci zatrudnienia i funduszu wynagrodzen. Oznacza to, ze pla-
nowanie odbywa sie wedtug "sufitowych” danych i jest skrajnie nie-
wiarygodne, co wynika nie tylko z braku danych wyjsciowych, otrzy-
mywanych niekiedy dopiero w lutym (roku planowego - 1), lecz takze
z przyjetej metodologii planowania; ceny z 1 lipca, przyjmowane do
planowania, po zmianach w drugim pédroczu powoduja brak $rodkéw do
pednego wykonania planu. Podobnie zbyt wczesne rozpoczynanie prac
planistycznych nie pozwala oceni¢ stopnia realizacji zadan planu
spoteczno-gospodarczego i budzetu w roku przedplanowym, co jest
jedna z absolutnie podstawowych informacji wyjsciowych w planowa-
niu .

Do powszechnie podnoszonych zarzutéw nalezag braki organizacji
planowania: brak koordynacji terminéw prac nad planami rzeczowymi
i finansowymi, brak informacji o planach techniczno-ekonomicznych
przedsiebiorstw dziatajacych na danym terenie.

Do najwazniejszych ograniczen swobody planowania budzetowego
na podstawie omawianych badan nalezy zaliczyc¢:

- brak Srodkéw finansowych i trudng sytuacje gospodarczg pan-
stwa ;

- réznego rodzaju ograniczenia samodzielnosci finansowej rad
(np- polityka pseudorezerw finansowych resortowych i wojewodzkich,
uruchamianych™ niespodziewanie i w gruncie rzeczy woluntarystycz-
nie) ;

- brak wpitywu rad narodowych na zréd¥a dochodéw ich budzetéw;

- uzaleznienie finansowe rad od dochodéw o charakterze dota-
cji z budzetédw wyzszych szczebli;

- brak stabilnosci zasad budzetowych i planistycznych;

- brak informacji ekonomicznej i planistycznej niezbednej do
racjonalnego planowania;

- brak stuzb finansowych na odpowiednim poziomie.
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Jednym z najwazniejszych probleméw zwigzanych z planowaniem
finansowym, a takze ze swoboda dokonywania wydatkéw, wymagajacym
zdecydowanego rozwigzania weddug zupednie nowych zasad - szczegd6l-
nie w Swietle pojawiajacych sie koncepcji budzetdédw samorzadéw opar-
tych na mieniu komunalnym - jest kwestia centralnie ustalanych
norm i wskaznikéw budzetowychl”. Procedura centralnie ustalanych
wskaznikéw i norm, narzucanych budzetom terenewym, praktycznie wy-
klucza swobode decyzji rad w tym zakresie.

Praktyka ta prowadzi do swoistego, czesto nieuzasadnionego wy-
réwnywania wszystkich budzetéw po stronie wydatkowej, podczas gdy
znacznie whasciwszg wydaje sie obecnie polityka centralnego usta-
lania minimalnych norm budzetowych i wskaznikéw,
co zapewniatoby w skali kraju pewien podstawowy standard ustug spo-
tecznych, natomiast nie ograniczatoby w niczym swobody rady naro-
dowej w uchwaleniu wydatkéw na lepsze Swiadczenie tych ustug w
miare posiadanych $rodkéw finansowych (np. wyzsze niz gdzie in-
dziej wynagrodzenia nauczycieli lub lepsze wyposazenie zaktadow
stuzby zdrowia)?1l. Przyjecie takiej koncepcji pozwolidoby na rzeczy-
wiste zwiekszenie uprawnien decyzyjnych rad narodowych, dajac im
rzeczywisty instrument finansowy prowadzenia polityki gospodarczej
i spotecznej na ich terenie. Zarazem nie naruszano by w niczym za-
sad egalitaryzmu spotecznego, zapewniajac na terenie catego kraju
jednolity, minimalny poziom $wiadczenia danych ustug, finansowa-
nych z budzetu.

Przewaga administracji nad czynnikiem przedstawicielskim w
planowaniu finansowym, dominacja organdw wyzszego szczebla ustala-
Jacych wydatki organéw nizszego szczebla, dominacja interesow re-
sortowych nad terenowymi w planowaniu budzetowym spowodowana cen-
tralnym rozdzielnictwem limitéw, a stad tendencja do powielania,
petryfikacji struktury wydatkéw budzetowych - wszystko to musi
ulec radykalnej zmianie, jezeli mamy moéwi¢ o rzeczywistej samo-
dzielnosci finansowej rad narodowych12

4. Rozwazania o swobodzie gospodarowania sSrodkami budzetowy-
mi nader czesto poswiecajg wiele miejsca problematyce dochodéw

100bszernie na ten temat ostatnio H.Sochacka-Krysiak, M.Pietre-
wicz: Gospodarka terenowa. Warszawa 1986, s. 225-230.

1 Tak samo np. A.Borodo: System finansowy rad narodowych - stan
obecny i propozycje zmian. W: Aktualne problemy systemu finansowe-
go rad narodowych. Torun 1987, s. 16.

12 Brzezinski, Jezierski: op.cit., s. 89.
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budzetowych. Jest to o tyle zrozumiate, Zze wystarczajgca ilos¢
Srodkéw pienieznych jest podstawg prowadzenia wszelkiej dziatal-
nosci- wydatkowe j . Jest jednakze zkudzeniem, ze posiadanie $rodkéw
pienieznych zapewnia samo z siebie samodzielno$¢ finansowa radom,
a im wiecej tych Srodkéw pochodzi¢ bedzie z tzw. whasnych zrédet
dochodéw, tym owa samodzielno$¢ bedzie wieksza.

W naszych warunkach ustrojowych i gospodarczych przestanki
rzeczywistej samodzielnosci finansowej tkwig nie tyle po stronie
dochodowej budzetéw, ile po stronie wydatkowej: swoboda wy -
datkowania Srodkéw - bez wzgledu na zréddo ich pochodze-
nia - okresla rzeczywisty zakres samodzielnosci finansowej radyl™
Samodzielnos¢ ta w niczym nie zostanie uszczuplona, jezeli wszy-
stkie dochody budzetu rady pochodzi¢ beda z dotacji budzetu cent-
ralnego, zachowa zas$ pedna swobode wyboru celéw i sposobow ich fi-
nansowania. Natomiast w sytuacji, gdy rada ma wystarczajace zrédia
dochodéw whkasnych, lecz nie moze ich wydatkowa¢ np. na inwestycje
lub remonty, lub tez wprowadzono centralne ograniczenia wzrostu
funduszu ptac albo zakazano finansowania w danym roku z budzetu
mp-. dziennych doméw pobytu ludzi starych, oznacza to pozbawienie
swobody finansowej rady, a skutek finansowy przejawi sie najwyzej
w wymuszonym wzroscie nadwyzki budzetowej lub marnotrawnym wyda-
niu zbywajacych Srodkoéw.

W moim przekonaniu w tej whkasnie problematyce zbiegaja sie
jak w ogniskowej sprawy poruszane poprzednio - zaréwno z dziedzi-
ny planowania, jak i zakresu zadah rad narodowych. Samodzielnos¢
finansowa rad oznacza bowiem swobode (wzgledna, w ramach jasno
okreslonego prawnie zakresu dopuszczalnych zadan) wyboru celu fi-
nansowania, a takze sposobu finansowania tego zadania. Wynika
stad swoboda zaplanowania zaréwno tego celu,’jak i wielkosci $rod-
kéw nan przeznaczonych. Istniejgce normy prawne sg w tym wzgle-
dzie zdecydowanie modyfikowane przez funkcjonujacy obyczaj ich
stosowania, znacznie ograniczajgcy normatywng samodzielnos$¢ rad.
Wiele rodzajéw wydatkéw jest Scisle normowanych (szczegélnie w za-
kresie oswiaty, kultury, ochrony zdrowia), a niektére sg wrecz
centralnie limitowane (pkace, inwestycje, remonty kapitalne). Sku-
tek jest taki, ze na szczeblu podstawowym budzetdéw praktycznie nie
pojawiajg sie wydatki inwestycyjne, lecz tylko z rzadka remontowe.

Weralski: W sprawie zrédet dochodéw budzetéw terenowych.
""Gospodarka i Administracja Terenowa"™ 1963 nr 11.
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Dobrym przyktadem modyfikacji obowigzujgcych norm prawnych
przez praktyke jest gospodarowanie nadwyzka budzetowag. Przepisy
ustawy o systemie rad narodowych i prawa budzetowego ustanawiajg -
w przeciwienstwie do lat siedemdziesigtych - pedng swobode rad na-
rodowych w wykorzystywaniu tej nadwyzki. Réwnoczesnie wprowadzono
obowigzek refundowania przez budzet centralny budzetom terenowym
wszelkich zwiekszen wydatkéw, wynikajgcych z centralnych zmian cen,
ptac, taryf, skkadek itp. W 1985 r. znacznie podwyzszono wynagro-
dzenia nauczycielom, lecz zarazem zaniedbano obowigzek refundowa-
nia tych kwot budzetom terenowym, stawiajac je w rozpaczliwej sytua-
cji. Byly one zmuszone do wykorzystania na ptace nauczycieli Srod-
kéw z wypracowanych nadwyzek budzetowych, co powszechnie odebrano
jako zamach na swobode i samodzielno$s¢ finansowg rad. Praktycznie
rzecz biorac, w zupednie odmiennym niz poprzednio stanie prawnym
zastosowano mechanizm z lat siedemdziesigtych, zmniejszajacy wiel-
kos¢ dotacji wyrownawczej dla danej rady w zaleznosci od przyrostu
wypracowanej w ubiegdym roku nadwyzki budzetowej.

Nie oznacza to jednak, ze centrum ma by¢ pozbawione wptywu na
dziatalnos¢ finansowg jednostek podlegtych budzetom terenowym. Prob-
Iem polega na Scistym wyznaczeniu dopuszczalnego zakresu takiej in-
gerencji oraz jej form prawnych, a takze zmianie funkcji centrum w
stosunku do tzw. terenu. Budzet centralny i jednostki jemu podpo-
rzadkowane musza zrezygnowa¢ lub ograniczy¢ ustawowo do minimum
bezposrednie finansowanie potrzeb spotecznosci lokalnych, a w miej-
sce tych tradycyjnych funkcji zaja¢ sie strategicznymi problemami
redystrybucji finansowej w celu wyrdéwnywania istniejacych réznic w
poszczegélnych rejonach kraju. Nasuwa sie tu wiele probleméw dla
nas catkiem nowych, zwigzanych z wyborem metod redystrybucji,obiek-
tywizacji kryteridw tej redystrybucji, powigzania jej z rzeczywi-
stg sitg ekonomiczng poszczegélnych regionéw, wyborem celéw ewen-
tualnego bezposredniego wsparcia finansowego z centrum itp.

Druga niezwykle wazng funkcjg centrum, ktora bedzie musiata
ulec wzmocnieniu, to funkcja nadzoru legalnosci wszelkich uchwat
i decyzji Tfinansowych, podejmowanych przez whkadze i aparat admini-
stracyjny w terenie. Rozszerzenie zakresu samodzielnos$ci gospoda-
rowania samorzadow (zarzad ewentualnym mieniem komunalnymi), przy-
znanie whadzom lokalnym tzw. whadztwa podatkowego, konieczna roz-
budowa whasnych, mato doswiadczonych stuzb finansowo-skarbowych
- wszystko to rodzi¢ bedzie wiele konfliktéw prawnych, ktére mu-
sza by¢ rozwigzywane w trybie wieloinstancyjnym.
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Szansg takiego catkowicie nowego (po 1948 r. ) mechanizmu
ustrojowego zdaje sie by¢ samorzad lokalny, wzglednie niezalezny
od budzetu panstwa, prawnie i majatkowo oparty na wkasnosci ko-
munalnej, wyposazony w pednie podmiotowych praw i obowigzkow.

5. Jednym z centralnych probleméw finanséw lokalnych pozosta-
je wcigz stosunkowo duzy zakres ingerencji wkadz zwierzchnich w
gospodarke finansowg szczebla nizszego. Najbardziej jaskrawe przy-
ktady znalezé¢ mozna w procesie "planowania budzetowego, kiedy licz-
ne rodzaje dochodéw, a szczegdlnie wydatkéw muszg byE precyzyjnie
konsultowane przez wojewddzkie stuzby Finansowe nie tylko z Mini-
sterstwem Finanséw, lecz takze z poszczeg6lnymi resortami. W cza-
sie tych konsultacji niejednokrotnie narzucane sag pewne decyzje
finansowe budzetom wojewédzkim. Procedura ta powtarza sie w stosun-
kach miedzy wojewdédztwem a gming czy miastem, co jest juz tylko
prosta konsekwencja pierwszych konsultacji

Ingerencje whkadz centralnych nie ograniczaja sie jedynie do
fazy planowania. Juz w okresie wykonywania budzetéw wykorzystuja
one tworzone w budzecie centralnym rezerwy na dotowanie budzetéw
terenowych, Tworzenie rezerw nie ma na celu przygotowania S$rodkéw
na wypadek niespodziewanych wydatkéw. Sg one sposobem ingerowania
whadz w wydatki budzetéw terenowych. Praktyka ta prowadzi do tego,
ze uchwala sie budzety w Fikcyjnych w gruncie rzeczy wielkosciach,
liczac na "utargowanie™ w ciggu roku dodatkowych $rodkéw ze wspo-
mnianych rezerw. W dodatku Srodki owe destabilizuja gospodarke
budzetowg i wptywaja do budzetu nawet tuz przed koricem roku, na-
ruszajac wszelkie zakazy dokonywania zmian w budzetach w koncu ro-
ku budzetowego. Jest to praktyka demoralizujaca bezposrednich wy-
konawcoéw budzetéw, sprawiajgca, ze cata skomplikowana procedura
planowania i koordynowania budzetu z planami rzeczowymi oraz uch-
walania go staje sie fikcyjna. W dodatku ostabia ona dazenie wy-
konawcéw budzetu do maksymalizacji dochodéw whkasnych oraz czyni
niepewnym rzeczywisty zakres wydatkéw, jaki moze by¢ zrealizowany
przez dany budzet, czyli ogranicza samodzielno$¢ gospodarczg rady.

Radom nalezy pozostawi¢ daleko idaca swobode, ograniczong je-

dynie ustawowymi przepisami. W tym zakresie powinny one absolut-

Niektérzy respondenci we wspomnianych badaniach nad samodziel-
noscig finansowg rad méwili nawet o kilkudziesigciu zmianach w
ciggu roku.
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nie swobodnie preliminowa¢ swe wydatki, przestrzegajac jedynie nie-
licznych minimalnych norm budzetowych. Nalezy postawi¢ zdecydowang
tame prawng wszelkim nieuzasadnionym ingerencjom odgérnym, ustana-
wiajac wyrazny zakres dopuszczalnych ingerencji oraz procedure
prawng mediacji lub skargi w przypadku nieuzasadnionych ingerencji.
Przewidziane dotacje powinny trafia¢ w catosci do bezposrednich
uzytkownikéw. Nalezatoby takze przywréci¢ radom narodowym mozliwosé
bezposredniej kontroli catosci swych finanséw przez whkasny aparat
stuzb finansowych. Obecnie kontrola ta we wszystkich kluczowych za-
gadnieniach dochodowych pozostaje w gestii scentralizowanego apa-
ratu izb i urzedéw skarbowych.

6. Przedstawione w opracowaniu J.Fiszera rozwazania na temat
samodzielnosci rad narodowych w aspekcie ich dochodéw oraz niniej-
szy zarys problematyki podstawowych barier pozadochodowych w lo-
kalnej gospodarce finansowej pozwalajg na wyciggniecie pewnych
ogélniejszych wnioskow.

Mimo daleko idacych zmian, wynikajacych z ustawy z 1983 r.

o systemie rad narodowych oraz z nowej ustawy o prawie budzetowym
z konca 1984 r., system finansowy rad narodowych nadal poddawany
jest krytyce. Przeprowadzone badania i analizy naukowe, wypowie-
dzi praktykéw w Srodkach masowego przekazu i w prasie fachowej
wskazuja, ze usuniete zostaty zaledwie podstawowe przyczyny trud-
nosci i nieprawidtowosci w funkcjonowaniu Ffinanséw rad narodowych,
naroste gtownie w latach siedemdziesigtych. Obecny stan prawny
tej dziedziny zycia panstwowego jest wynikiem przywrécenia najbar-
dziej podstawowych, wrecz zdroworozsadkowych zasad prakseologicz-
nych, umozliwiajacych racjonalnos¢ wyboréw i dziatania na podsta-
wowym szczeblu.

Rozwéj Swiadomosci ekonomicznej i politycznej spoteczenstwa
w ostatnich latach zmusza do stwierdzenia, ze obecny stan funk-
cjonowania rad narodowych jest nie do przyjecia na dalsza mete
jako niezgodny z aspiracjami naszego spoteczenstwa oraz planami
dalszego reformowania naszej gospodarki. ldeg przewodnig propono-
wanych zmian jest upodmiotowienie spotecznosci lokalnych zaréwno
w sferze lokalnych decyzji politycznych, jak i w sferze gospoda-
rowania. Wyrazem tego upodmiotowienia ma by¢ m.in. samodzielnos¢
rad narodowych, zagwarantowana samodzielnoscia finansowg tych
rad jako podstawa jakiejkolwiek samodzielnosci.

Idea samodzielnosci finansowej rad narodowych akceptowana
jest powszechnie przez pracownikéw terenowego aparatu finansowego.



- 108 -

radnych, wojewodéw i naczelnikéw, chociaz czesto ich opinie pozwa-
laja stwierdzi¢, ze zasada ta nie jest realizowana, lub tez jest
realizowana w spos6b formalny,tym gorzej - im nizszego szczebla
rad narodowych dotyczy.

Problemy samodzielnosci rad narodowych w dziedzinie finanséw
przejawiaja sie w kilku wielkich grupach zagadnien. Przede wszy-
stkim jest to problem wielkosci (lepiej powiedziec¢: wystarczal-
nosci) dochodéw rad narodowych,* zakresu i wydajnosci zrodet tych
dochodéw, realnego wpdywu i sposobéw oddziatywania rad na te zréd-
+a w celu zwiekszenia ptynacych z nich dochodéw. W warunkach pol-
skich dla realizacji idei samodzielnosci finansowej nie wystarcza
jednak samo posiadanie dochodéw, trzeba mie¢ takze uprawnienia i
realne mozliwosci dokonywania wydatkéw. Pojawiaja sie wiec proble-
my zakresu i rodzaju wydatkéw, ktore moga by¢ dokonywane przez ra-
de narodowg, oraz tych wydatkéw, ktére sg uznawane za konieczne w
danym terenie, lecz z ré6znych wzgledéw nie moga by¢ dokonywane.

W przekonaniu teorii, lecz takze w odczuciu wielu praktykéw
finanséw ostojg samodzielnosci finansowej rad jest gospodarka po-
zabudzetowa, w szczegolnosci fundusze celowe. Pojawia sie wiec
problem rozréznienia tej gospodarki od gospodarki budzetowej sensu
stricto i ewentualnego rozszerzenia osiggnie¢ i doswiadczen fun-
duszéw na gospodarke budzetowa.

Dla przejawiania sie zasady samodzielnosci finansowej rad na-
rodowych istotne znaczenie maja takze zaleznosci funkcjonalne, w
dziedzinie finansowej objawiajace sie gtéwnie w planowaniu finan-
sowym: rodzajach i charakterze otrzymywanych wskaznikéw i norm
budzetowych, sposobie ich negocjowania, zakresie inicjatywy plani-
stycznej itp.

W zakresie dochodéw rad narodowych najwazniejszym Zroddem sa
wptywy ustalone proporcjonalnie do wartosci sprzedazy detalicznej,
najmniejszym - dochody z urzadzen socjalno-kulturalnych. Duze zna-
czenia majg tez udziaty w dochodach budzetu centralnego i budze-
toéw wyzszych stopni, mniejsze za$ znaczenie zdaja sie mie¢ dotacje.
Rady narodowe majg minimalny wpdyw na whasne dochody, przy czym
czesto jest to wptyw o charakterze formalnym (mozliwos¢ kontroli,
instruktazu, analizy realizacji dochodéw itp.). Rady narodowe prak-
tycznie nie maja mozliwosci prowadzenia jakiejkolwiek polityki do-
chodowej, a istniejace mozliwosci (np- ulgi i zwolnienia, likwi-
dacja zalegtosci podatkowych, kontrola powszechnosci opodatkowa-
nia) skutecznie blokowane sa przez przejecie przez izby skarbowe
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(@ wiec scentralizowany aparat ministra finanséw) przytdaczajacej
wiekszosci kompetencji w zakresie dochodéw panstwa oraz rozdziatu
dotacji budzetowych. Uzaleznienie rad narodowych od izb skarbowych
w zakresie dochodéw jest niekiedy odczuwane jako wrecz ubezwkasno-
wolnienie rad narodowych i ich aparatu w zakresie dochodow.

Rady narodowe nie maja mozliwosci zwiekszenia dochodéw wkas-
nych, przynajmniej w krétkim okresie. Postulowane powotywanie
whasnych przedsiebiorstw rady narodowej, rozszerzanie zakresu drob-
nej wytwérczosci na danym terenie nie spotykajg sie na ogét z po-
zytywnym odzewem zainteresowanych, ktérzy nie majg ani material-
nych, ani psychologicznych przestanek do podejmowania takich decy-
zji. MSci sie tu polityka rozbicia drobnej wytwérczosci w latach
siedemdziesigtych oraz pedne ubezwkasnowolnienie rad narodowych w
tym czasie, stwarzajace trudne do pokonania przyzwyczajenia i ba-
riery psychologiczne przed podejmowaniem samodzielnych decyzji.

Cecha charakterystyczng systemu dochodéw rad jest wielka
czestotliwos¢ i duzy zakres zmian dochodéw w ciggu roku. Rzutuje
to na wielkos¢ dokonywanych wydatkéw i realnos¢ planowania. Rady
narodowe otrzymuja niekiedy niespodziewanie duze sumy, czesto Kil-
kadziesigt razy w ciggu roku, z budzetédw wojewddzkich lub rezerw
resortowych. Czasem jest to uzasadnione zmianami cen, taryf, plac
itp., lecz czesto nie ma takiego uzasadnienia i wtedy jest to pro-
sty wyraz braku zaufania do rad i ich aparatu oraz préba utrzyma-
nia przez centrum bezposredniego wptywu na rady narodowe.

Optymistycznie nalezy oceni¢ zmiany w zakresie mozliwosci
wykorzystywania nadwyzki budzetowej. Jest ona teraz wykorzystywa-
na swobodnie, na og6t bez ograniczania samodzielnosci, chyba ze
wynika to z obowigzujacych przepisow. Bariery formalnoprawne - tak
dotkliwe w latach siedemdziesigtych - zostaty teraz catkowicie
zniesione. Obraz ten psuje jednak niewywigzywanie sie centrum z
obowigzku refundowania budzetom nizszych szczebli wzrostu cen, a
zwhaszcza ptac w sferze budzetowej (chodzi tu gkdéwnie o place w
szkolnictwie). Zdarzyto sie, ze wiele rad narodowych byto zmuszo-
nych do pokrycia tych wydatkéw z nadwyzki budzetowej, a wiec unie-
mozliwito to wykorzystanie jej na inne dodatkowe zadania, czyli
ograniczyto powaznie ich samodzielnos¢.

Powaznym problemem jest takze planowanie finansowe dziatal-
nosci rad. Z przeprowadzonych badan wynika, ze dziedzina ta dotk-
nieta jest zjawiskami dezintegracji caltego systemu planowania
(gospodarczego, finansowego i przestrzennego), spadkiem znaczenia
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planowania terytorialnego w ogéle, a finansowego w szczeg6lnosci,
sformalizowania tego planowania i sprowadzenia go do czynnosci ry-
tualnych, nie majacych wiekszego odbicia w rzeczywistych procesach
gospodarczych, nastepujacych w ciggu roku (dotyczy to szczegdlnie
rad narodowych szczebla podstawowego, ktére praktycznie niczego
nie planuja, lecz zatwierdzajg otrzymane projekty planéw). Wpiywa-
ja na to okolicznosci o charakterze makroekonomicznym (inflacja,
trudnosci gospodarcze, roéwnowaga rynkowa i trudnosci jej utrzyma-
nia) i strukturalnym (np. brak $rodkéw finansowych i ich pokrycia
rzeczowego, nadmierne scentralizowanie procesu planowania, niejas-
ne okreslenie funkcji centralnych organéw planowania, wydaczenie
licznych jednostek dziatajacych na terenie rady narodowej z jej
gestii, praktyczna niemozliwos¢ oddziatywania ekonomicznego i fi-
nansowego rad na planowanie finansowe przedsiebiorstw terenowych

i innych nie podporzadkowanych radom). Dezintegrujaco na planowa-
nie finansowe wptywa takze utrzymujacy sie od lat brak stabilno$-
ci dochodéw whasnych i zasilajacych budzetéw terenowych. Wiele
jest takze przyczyn o charakterze organizacyjno-technicznym,ktoére
utrudniajg planowanie finanséw lokalnych.

W wielu dziataniach rad narodowych wida¢ brak stabilnosci,
szczeg6lnie rzucajacy sie w oczy w dziedzinie finanséw. Okazuje
sige, ze nawet wprowadzone dopiero przed dwoma laty poczatki wielo-
letniego planowania finansowego napotykaja trudne do przezwycieze-
nia przeciwnosci - oddala sie wiec nastepna szansa stabilizacji
warunkéw dziatania rad. Coraz czesciej podnoszong w wypowiedziach
specjalistéw bariera formalnoprawng rozwoju gospodarki finansowej
rad jest niekonstytucyjnos¢ podstawowych obowigzujacych rozwigzan
prawnych, ulegajacych zbyt #*atwo zmianom. Rady narodowe poddane
sa przede wszystkim normom o randze ustawowej, a takze wielkiej
liczbie przepiséw rangi znacznie nizszej, ktore w istotny sposoéb
wyznaczaja sposob ich funkcjonowania oraz zakres i sposéb podejmo-
wania decyzji. Dotyczy to w szczegdlnosci zakresu zadan rad naro-
dowych oraz ich dochodéw - stad postulat wprowadzenia tych kwestii
do konstytucji i uniemozliwienia w ten sposob wkadzom centralnym
dowolnych zmian w tym zakresie, czyli postulat stabilizacji roz-
wigzan strukturalnych kompetencji rad narodowychlJ.

15Borodo: op.cit.



Stanistaw Pigtek

FORMALNOPRAWNE BARIERY. INICJATYW LOKALNYCH
W GOSPODARCE KOMUNALNEJ

I. EMPIRYCZNE PODSTAWY OPRACOWANIA

Podstawg niniejszego opracowania sg badania terenowe nad za-
gadnieniami gospodarki komunalnej, prowadzone w latach 1986-1987 w
zwigzku z realizacja tematu dotyczacego funkcjonowania komunalnych
Jednostek uzytecznosci publicznej. W badaniach tych uwzgledniano
m.in. problem formuktowania zadan (programu inwestycyjnego i eks-
ploatacyjnego) tych jednostek. Wiele faktéw wskazywato na znaczng
role inicjatyw spotecznych w ksztattowaniu zadan tych jednostek.
W zwigzku z realizacja tytutowego tematu przeprowadzono uzupednia-
jJjace badanie kilku przypadkéw, polegajacych na podjeciu inicjaty-
wy lokalnej w zakresie gospodarki komunalnej. Zebrany w ramach
tych badan materiat faktograficzny zostanie przedstawiony w czesci
drugiej. Ponadto w opracowaniu wykorzystano materiaty zgromadzone
w ramach opracowan stuchaczy Centrum Podyplomowego Ksztakcenia Pra-
cownikéw Administracji Panstwowej, wykonanych w ramach seminarium
“"Administracja gospodarki komunalnej w roku 1987, W szczeg6lnosci
wykorzystano opracowania:

- T. Charmuszko, D. Sikora - "Rady narodowe a gospodarka ko-
munalna" ,

- D. E. Stradowska, K. M. Kaczorek - "Przedsiebiorstwo gospo-
darki komunalnej a otoczenie",

- J. Manikowski, M. Mosiurczak - "Zwigzek miedzy planowaniem
spoteczno-gospodarczym wojewddztwa a dziatalnoscig gospodarki ko-
munalnej na przykdtadzie WSPG na lata 1986-1990",

- G. GOrski, H. Sobala, K. Szlifierczyk, J. Zalewski - '"Gos-
podarka finansowa przedsiebiorstw gospodarki komunalnej",
- S. Malicki, W. Wéjtowicz, M. tukomski - "Struktura aparatu

administracji w zakresie gospodarki komunalnej".

1. INICJATYWY LOKALNE - ANALIZA KILKU PRZYPADKOW
W sposéb kompleksowy przebadany zostat przypadek gazyfikacji
miejscowosci Jarczew, Dwornia i Wola Mystowska w gminie Wola My-



- 112 -

stowska w woj. siedleckim.

Gmina Wola Mystowska jest gming typowo rolnicza. Na jej tere-
nie znajduja sie 23 sotectwa, a liczba mieszkancow wynosi okoto
7000. Na terenie gminy nie ma wiekszych zaktadéw przemystowych.
Poza indywidualnymi rolnikami i drobnym rzemiostem gospodarujag
tam dwie rolnicze spoétdzielnie produkcyjne, Stacja Hodowli Roslin
Ogrodniczych oraz kilka instytucji zwigzanych z obstuga rolnictwa
(SKR, GS-SCh, lecznica zwierzat, bank spoétdzielczy). Brak jest
wiec w zasadzie powazniejszego potencjatu gospodarczego, w szcze-
golnosci przemystowego, ktéry moghby stanowi¢ wsparcie dla ini-
cjatyw lokalnych.

U zZrédet catego przedsiewziecia lezy okoliczno$s¢, ze przez
teren gminy przebiega linia gazociggu wysokiego cis$nienia. Ponadto
istotnym czynnikiem jest réwniez to, ze na terenie Jarczewa znaj-
duje sie stacja reduktora, stanowigca niezbedny element posSredni-
czacy przy odbiorze gazu.

W pewnej czesci gospodarstw domowych na terenie gminy funk-
cjonuja urzadzenia gazowe oparte na.gazie dostarczanym w butlach.
W ostatnich latach narastaty jednak ciagle trudnosci z uzyskiwa-
niem gazu i dowozem butli. W zwigzku z tym mieszkancy gminy, a w
szczeg6lnosci whascieiele nieruchomosci znajdujacych sie w pobli-
zu gazociagu, zgtaszali postulaty gazyfikacji swych miejscowosci .
Szczeg6lnie zdecydowanie postulaty te byty zgtaszane przed kampa-
nig przedwyborczag w roku 1986, na spotkaniach z wkadzami admini-
stracyjnymi i partyjnymi gminy. Problem ten byt zreszta juz wczes$-
niej dostrzegany przez czynniki spoteczno-polityczne, ale koncep-
cje realizacji tej inicjatywy i niezbedna determinacja pojawity
sie whasciwie dopiero w roku 1986. Mozna stwierdzi¢, ze w okresie
kampanii przedwyborczej w roku 1986 rozpoczak sie proces instytu-
cjonalizacji tej inicjatywy. Poprzedzono to wstepnymi, sondazowy-
mi rozmowami Zinstytucjami, ktérych wspotdziatanie byto niezbed-
ne przy realizacji gazociggu. W tej wstepnej fazie sytuacje roz-
poznano na tyle, iz byto wiadomo, ze nie wystepuja niemozliwe do
przezwyciezenia przeszkody techniczne, uniemozliwiajace realiza-
cje przedsiewziecia.

W spos6b sformalizowany po raz pierwszy projekt gazyfikacji
pojawit sie na zebraniach podstawowych organizacji partyjnych w
miejscowosciach Jarczew, Dwornia i Wola Myskowska. Naczelnik gmi-
ny w porozumieniu z czynnikami skonkretyzowat wéwczas mozliwosci
gazyfikacji tych miejscowosci. Mozna stwierdzi¢ niewgtpliwie, iz
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byt to jeden z wazniejszych czynnikéw aktywizujacych lokalne $Sro-
dowisko i podnoszacych atrakcyjnos¢ dziatania lokalnych organiza-
cji partyjnych.

Kolejnym etapem instytucjonalizacji tej inicjatywy stala sie
konferencja gminna PZPR. Przedstawiono na niej projekt gazyfika-
cji, uzyskat on pelne poparcie delegatéow, i zostat wprowadzony do
programu dziatania organizacji gminnej na rozpoczynajacg sie ka-
dencje. Istotnym elementem tych dziatan byto réwniez mobilizowa-
nie niezbednego poparcia ze strony wojewddzkich wkadz partyjnych
na rzecz realizacji przedsiewziecia.

Nastepnym etapem ksztaktowania sie inicjatywy byty ogélne
zebrania wiejskie. W ramach ich niejednokrotnie zgtaszano postula-
ty gazyfikacji, ale byty one zbywane ogdélnikowymi deklaracjami.
Niewatpliwie jednak przyczynity sie do uksztattowania koncepcji
tego przedsiewziecia. W czasie zebran, ktore odbydty sie w koncu
1986 r., postanowiono wybudowaé¢ gazociag w ramach czynéw spotecz-
nych mieszkancéow zainteresowanych miejscowosci. Budowa gazociagu
zyskata oczywiscie pelne poparcie mieszkancow i zwigzane z tym
deklaracje udziatu w czynie spotecznym oraz partycypacji w kosz-
tach. Przyjeto,- ze kazdy z mieszkancéw przepracuje przy budowie
minimum 6 dni, a w miare potrzeby réwniez wieksza ich liczbe. Lud-
no$¢ zobowigzata sie do wykonania wszystkich prac niefachowych
przy budowie gazociagu. Mieszkancy poszczegélnych miejscowosci
powotali piecioosobowe spoteczne komitety budowy, ktére po ukon-
stytutowaniu sie wydonidy po 3 osoby upowaznione do gromadzenia
Srodkéw i°dysponowania nimi w zwigzku z budowg gazocigagu. Niezbed-
ne byto otwarcie odpowiednich kont w Banku Spotdzielczym w Woli
Mystowskiej. Na podstawie uchwat mieszkancéw, dokumentédw komite-
tow spotecznych i przy wspétdziataniu z whkadzami gminy konta ban-
kowe zostaty otwarte.

W tym okresie skonkretyzowano réwniez szczegoétowe zatozenia
projektowanej inwestycji. DHtugos¢ projektowanej magistrali gazo-
wej ma wynosi¢ ogotem okoto 8 km. Do gazociagu zostanie podigczo-
nych 290 gospodarstw, w tym w Jarczewie - 129, w Dworni - 59 oraz
w Woli Mystowskiej - 102 gospodarstwa. Na jedno gospodarstwo przy-
pada zatem okoto 27 m gazociagu. Projekt przebiegu linii gazo-
ciggu przedstawiono na zalgczonej mapie.

Wstepnie wyceniono réwniez koszt inwestycji. Biorac pod uwa-
ge ceny z roku 1985, przyjeto nastepujace koszty:
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jeden kilometr magistrali 8 min zt,

- stacja reduktorowa 6 min zt,

- dokumentacja techniczna 3 min z4,

- koszty przytaczy - w zaleznosci od faktycznych
kosztow pokryja poszczegolni
odbiorcy.

Harmonogram realizacji przedsiewziecia przewiduje, ze wszyst-
kie niezbedne czynnosci przygotowawcze, dokumentacyjne i inne zo-
stang zakonczone w roku 1989 i ze w roku 1990 mozliwe bedzie wejs$-
cie wykonawcy na teren budowy.

Ustalono nastepujacy program zalatwiania spraw zwigzanych z
budowg gazociagu:

- W kolejnych latach do planu spoteczno-gospodarczego gminy
beda wprowadzane sukcesywnie zadania zwigzane z przygotowaniem,

a nastepnie realizacjg budowy gazociggu. Odpowiednie informacje
zostang .rowniez przekazane do wojewddzkiej komisji planowania w
celu wprowadzenia ich do planu wojewédzkiego, a takze zapewnienia
niezbednych warunkéw do realizacji przedsiewziecia.

- Wystgpiono do Mazowieckiego Przedsiebiorstwa Gazownictwa
Ogolnego o ustalenie danych dotyczacych warunkéw wykonania magi-
strali gazowej oraz stacji reduktorowej. W stosunkowo krétkim cza-
sie uzyskano niezbedne dokumenty z MPGZ, okreslajace techniczne
warunki wykonania projektowanej inwestycji.

- Kolejny problem zwigzany jest z brakiem planu zagospodaro-
wania przestrzennego gminy. Plan taki jest w przygotowaniu, ale
nie ma nadziei na ukonczenie go i przyjecie w terminie niezbednym
dla uruchomienia prac nad gazociagiem. W zwiazku z tym wkadze gmi-
ny wystapity do gtdéwnego architekta wojewddzkiego w Siedlcach o
opinie urbanistyczng dotyczaca przebiegu trasy gazociggowej oraz
lokalizacji stacji reduktorowej. Wstepne rozeznanie wskazuje, ze
czynnosci te .zostang wykonane; sa jednak uwarunkowane roéwniez in-
nymi dziakaniami przygotowawczymi i dokumentacyjnymi .

- Do przygotowania inwestycji niezbedne sg mapy sytuacyjno-
-wysokosciowe terenu gazyfikowanych wiosek w skali 1:10 000 oraz
mapy istniejacej zabudowy tych wiosek. Zlecenie na wykonanie tych
map w liczbie pieciu egzemplarzy skierowano do Okregowego Przed-
siebiorstwa Geodezyjno-Kartograficznego w tukowie. Jest to jedna
z bardziej czasochtonnych czynnosci przygotowawczych, warunkujag-
ca dalsze dziatania.



Projekt przebiegu gazociggu w gminie Wola Mystowska
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- Nastepng czynnosciag przygotowawcza byto uzyskanie danych
demograficznych ludnosci na terenie objetym gazociggiem. Jest to
konieczne do przygotowania zatozen projektowanej inwestycji. O
pr.zygotowanie niezbednego opracowania wkadze gminy wystapity do
Wydziatu Planowania Przestrzennego, Urbanistyki, Architektury i
Nadzoru Budowlanego Urzedu Wojewoddzkiego w Siedlcach.

- Zlecono roéwniez wykonanie projektu planu zagospodarowania
przestrzennego dziatki pod budo.we stacji reduktorowej. W nastep-
nej kolejnosci przewidziano, ze naczelnik gminy w Woli Mysdow-
skiej udzieli wskazan lokalizacyjnych dla tej stacji.

- Kolejnag czynnoscia bedzie zlecenie opracowania programu
gazyfikacji. Moze to wykona¢ biuro projektowe. Poniewaz jednak
wstepne rozeznanie wskazuje na trudnosci z umieszczeniem takiego
zaméwienia w jednostkach uspotecznionych, przewiduje sie, ze naj-
prawdopodobniej zlecenie zostanie udzielone indywidualnemu projek-
tantowi majacemu odpowiednie uprawnienia zawodowe.

- Wykonanie programu gazyfikacji jest wstepnym warunkiem wy-
stgpienia do Okregowego Przedsiebiorstwa Gazyfikacji z wnioskiem
o przydziat gazu.

- Nastepnag czynnos$cig bedzie opracowanie dokumentacji szcze-
g6towej inwestycji. Podobnie jak w przypadku programu gazyfikacji
umieszczenie zaméwienia w jednostkach uspotecznionych jest dos¢
trudne, a wiec zapewne zlecenie zostanie udzielone prywatnemu wy-
konawcy -

- Przygotowanie dokumentacji szczeg6towej jJest warunkiem
wstepnym rozméw w sprawie wykonania robdt przez fachowe przedsie-
biorstwo instalacyjne. Przewiduje sie, ze wykonawca robdt bedzie
Przedsiebiorstwo Gazownictwa w Warszawie. Podstawg dziatania be-
dzie umowa o wykonanie robdt instalacyjnych z tym przedsiebior-
stwem. Wstepne rozmowy potwierdzidy mozliwos¢ jej zawarcia.

- W ramach prac przygotowawczych konieczne jest roéwniez za-
pewnienie niezbednych materiatéw, a szczegélnie rur, reduktoréw
itp. Najpowazniejsza pozycja sa rury. Wstepne rozeznanie wskazu-
je na mozliwos¢ uzyskania rur we wspétdziataniu z Wojewddzka Ko-
misja Planowania w Siedlcach. Przewiduje sie réwniez koniecznos¢
udzielenia pomocy mieszkancom w zakupie niektérych aktesorii i
elementéw niezbednych do instalacji i urzadzen odbiorczych. Odpo-
wiedniej pomocy moga tu udzieli¢ wojewddzkie przedsiebiorstwo
handlu wewnetrznego i spétdzielcze jednostki handlowe.
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Jak dotychczas projekt znajduje sie w fazie przygotowawczej .
Nie wystgpidy w zasadzie trudnosci, ktéore stawiatyby cate przed-
siewziecie pod znakiem zapytania. Poza wymienionymi wyzej czyn-
nosSciami konieczne bedzie jeszcze uzyskanie wielu.innych aktéw,
zezwolen i zgdéd roéznych organéw panstwowych i stuzb zarzadzajacych
réznego rodzaju instalacjami. Wszystkie -te czynnosci beda podejmo-
wane w latach 1957-1989. Mozna przewidywaé, ze w praktyce wystgpia
réznego rodzaju trudnosci. Niemniej sama realizacja inwestycji jest
w zasadzie przesgdzona. Decyduje o tym moim zdaniem stopien insty-
tucjonalizacji tej inicjatywy. W wstepnej fazie nastagpito tu wtopie-
nie inicjatywy mieszkancow w dziatania czynnikéw politycznych oraz
whadz administracyjnych. Na powodzenie catej akcji sktadaja sie po-
nadto inne czynniki, o ktérych bedzie mowa w dalszych czesSciach
opracowania.

Z inng sytuacjg mamy do czynienia w gminie X na terenie woj.
bydgoskiego (nie podaje nazwy gminy w zwigzku z wyraznym warunkiem,
jJaki postawiono przed udostepnieniem informacji o przebiegu inicja-
tywy) . 0d dduzszego czasu ludnos¢ zgtaszata tu postulaty przedtu-
zenia sieci gazociagu, przebiegajacej z Torunia do Inowroctawia.
Sprawy rozpatrywano na zebraniach wiejskich i w komitetach osied-
lowych w kilku osiedlach z#ozonych z budynkéw zamieszkatych przez
pracownikéw okolicznych zak#adéw pracy. Za podjeciem inwestycji
przemawiato réwniez to, ze przy budowie gazociagu - uwzgledniajac
ewentualno$¢ nowych"podtgczen - wybudowano specjalne studzienki -
selektory umozliwiajgce zamykanie dopdywu gazu, a takze przytacza-
nie nowych nitek gazociggu. W sprawe zostali zaangazowani radni
gminnej rady narodowej i instancje polityczne na szczeblu gminy.

W 1985 r. na sesji gminnej rady narodowej podjeto uchwate o
budowie gazociggu i wprowadzono inwestycje do planu gminnego. In-
westycja w zakresie robot niefachowych miata by¢ realizowana w czy-
nie spotecznym. Powotano specjalnag komisje/ ktéra miata sie zajac
sprawami techniczno-ekonomicznymi i organizacyjnymi catosci inwe-
stycji, a takze komitety ds. budowy gazociagu w poszczegdélnych
miejscowosciach objetych projektowang inwestycjg. Podjeto inne
czynnosci, analogicznie jak w przypadku inicjatywy opisanej wyzej.

W miare jednak jak postepowaty prace nad przygotowaniem inwe-
stycji, pojawialy sie coraz to nowe trudnosci. Juz przy wytyczaniu
tras pod wykopy gazocigagu napotkano na pierwszg przeszkode. Pole-
gata ona na tym, ze niektérzy rolnicy, przez ktérych grunty miaky
przebiega¢ nitki rurociagu, nie chcieli wyrazi¢ na to zgody.
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Szczegblnie niechetng postawe zajmowali rolnicy, ktérych grunty
miata przecina¢ nitka gazociagu, a ktérzy jednoczes$nie nie byli
objeci gazyfikacja, poniewaz zamieszkiwali w dalszej odlegtosci

od gazociagu. Pertraktacje z rolnikami podjety komitety spoteczne,
przy pewnej pomocy urzedow gminnych. Po diugich staraniach uzyska-
no zgode wszystkich rolnikéw.

Druga istotng barierg staly sie materialy. Rejonowe przedsie-
biorstwo gazownictwa w Bydgoszczy odméwido potwierdzenia zlecenia
wykonania prac z materiatéw wykonawcy. Warunkiem podpisania umowy
byto dostarczenie rur i niektérych innych materiatdéw instalcyjnych
i budowlanych przez inwestora. Urzad gminy nie miat mozliwosSci uzy-
skania materiatéw w takim zakresie, jaki by} niezbedny do zreali-
zowania inwestycji. Wkadze gminne i komitet czynu spotecznego zwro-
city sie - przy poparciu miejscowych czynnikéw politycznych - do
okolicznych zak#addéw pracy, aby przez stuzby“zaopatrzeniowe podjac
stosowne- dziatania w celu dostarczenia niezbednych materiatéw.
Dzieki zaktadom pracy zaczeto stopniowo gromadzi¢ niezbedne mate-
riaty.

Kolejna trudnos¢ wystgpita przy badaniu stanu budynkéw przewi-
dzianych do gazyfikacji. Inspektorzy z rejonu gazowniczego zbadali
stan wszystkich budynkéw na projektowanej trasie gazociggu. W od-
niesieniu do zabudowan rolnikéw indywidualnych sformutowano réznego
rodzaju warunki, ktére musiaty by¢ speknione przez samych zaintere-
sowanych. Podstawowg przeszkoda stato sie jednak to, ze ustalono,
iz czes¢ budynkéw mieszkalnych nalezacych do okolicznych zakdadéw
pracy wymaga powaznych prac adaptacyjnych. W momencie ich budowy
nie przewidywano bowiem pod#aczenia do nich gazu. Adaptacja miata-
by polega¢ na pracach zwigzanych z wentylacja i réznych przeréb-
kach. Ponadto warunkiem podigczenia byto usuniecie z niedawno wybu-
dowanych blokéw mieszkalnych piecy kuchennych na wegiel, zainsta-
lowanych we wszystkich mieszkaniach. Sprawa ta dotyczyta okoto 400
mieszkan* Po ddugich staraniach przy udziale zaktadéw pracy i sa-
mych mieszkancéw ustalono zakres prac i spos6b ich wspélnego fi-
nansowania. Przerébek dokonano przy pomocy zaktadéw pracy i wyko-
rzystaniu specjalistycznego sprzetu tych przedsiebiorstw. Gkéwnie
dzieki wysitkowi zak#addébw pracy zgromadzono ostatecznie materiaty
i spedniono warunki przykaczenia ustalone przez przedsiebiorstwo
gazownicze.

W momencie przystepowania g¥éwnego wykonawcy do prac pojawita

sige nowa zasadnicza trudno$¢ o charakterze finansowym.
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Rejonowe Przedsiebiorstwo Budowy Drég i Mostéow poinformowato
whadze gminne o mozliwosci przystagpienia do budowy obwodnicy dro-
gowej wokot miejscowosci, w ktorej miesci sie urzad gminy. Obwod-
nica byta w planie od wielu lat, poniewaz ruch tranzytowy by+ bar-
dzo uciazliwy dla tej miejscowosci. Podjecie prac przy obwodnicy
byto jednak uwarunkowane posiadaniem funduszy na realizacje inwe-
stycji. W danej Sytuacji nie byto innej mozliwosci jak tylko prze-
suniecie $rodkéw Finansowych z inwestycji gazociagowej -

Konieczne byto szybkie podjecie bardzo trudnej decyzji. Kazde
z.rozstrzygnie¢ miato poparcie czesci radnych. W celu podjecia for-
malnej decyzji zwodano nadzwyczajng sesje gminnej rady narodowej z
udziatem dyrektoréw pobliskich zakdadéw pracy. Przedstawiono na
niej istniejaca sytuacje, a zwkaszcza fakt, iz niemoznos¢ sfinanso-
wania obwodnicy w ciggu najblizszych miesiecy oznacza odtozenie
jej realizacji na dhugi okres. W dyskusji uczestniczyli przedsta-
wiciele komitetéw spotecznych i sokltysi zainteresowanych wsi. Po
dyskusji rada narodowa podjeta uchwate o podjeciu budowy obwodnicy.
W tej sytuacji zwrdécono sie do dyrektoréw zaktadéw pracy, aby ich
przedsiebiorstwa sfinansowaty rozpoczete prace z whkasnych Srodkéw.
Oznaczato to w praktyce przejecie caltego ciezaru inwestycji komu-
nalnej przez zaktady pracy, oczywiscie z wykaczeniem czesci kosz-
téow pokrywanych przez wkascicieli prywatnych nieruchomosci.

Po sesji, w wyniku konsultacji i zgodnien, przedsiebiorstwa
zakomunikowaty, ze sa skdonne sfinansowa¢ inwestycje, ale tylko
w odniesieniu do budynkéw zaktadowych. Przedsiebiorstwo gazownicze,
powotujac sie na zatozenia projektu gazyfikacji, a takze na racje
techniczne i ekonomiczneJuzalezniato jednak kontynuacje prac od
sfinansowania catosci projektowanej inwestycji. Wobec takiego po-
stawienia sprawy zainteresowane przedsiebiorstwa podjety decyzje o
sfinansowaniu catosci inwestycji z wkasnych Srodkéw (poza koszta-
mi przydaczy, ktére obcigzaty whascicieli indywidualnych zabudo-
wan) .

Podobny przebieg miata inicjatywa przebudowy kroétkiego odcin-
ka drogi dojazdowej do jednej z miejscowosci na terenie tej samej
gminy. Do miejscowosci tej prowadzi wyasfaltowana szosa o d¥ugos-
ci okoto 800 m, odchodzgaca od gtoéwnej szosy Torun-Inowrockaw. Na
odcinku tyra jest bardzo duzy ruch samochodéw ciezarowych, trakto-
réw z przyczepami, a okresowo roéwniez maszyn rolniczych. Szczego6l-
ne jego nasilenie wystepuje w okresie skupu ptodéw rolnych,ktérych
przetwérstwem zajmujg sie dwa najwieksze zakltady lezace w tej
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miejscowosci. Ponadto przed samym wjazdem do miejscowosci usytuowa-
ny jest przejazd kolejowy na bardzo ruchliwej trasie Olsztyn-Poznan.
Wystepuje tam réwniez znaczny ruch pieszy, poniewaz nablizszy przy-
stanek PKS usytuowany jest gtéwnej drodze. W zwigzku z tym na
opisywanym odcinku drogi dochodzid4o do wielu niebezpiecznych sytua-
cji, konczacych sie niekiedy tragicznie dla pieszych i kierowcow.
0d wielu lat mieszkancy oraz instytucje odpowiedzialne za porzadek
i bezpieczenstwo wystepowaty dé naczelnika miasta i gminy o prze-
budowe odcinka szosy, polegajaca na poszerzeniu poboczy i budowie
chodnika. Wnioski i interwencje nasilaty sie po powazniejszych wy-
padkach. Sprawa byta poruszana roéwniez na posiedzeniach rady naro-
dowej. Przebudowa nie zostata jednak podjeta, co za kazdym razem
motywowano brakiem Srodkéw finansowych na te cele.

Realizacja spotecznych postulatéw dotyczacych przebudowy od-
cinka szosy stata sie mozliwa dopiero w drodze wspétdziatania
miejscowych ogniw politycznych i najwiekszego zakd#adu pracy. W po-
rozumieniu z miejscowg instancja partyjna POP w tym przesiebior-
stwie podjat uchwate postulujaca podjecie przez przedsiebiorstwo
przebudowy, tego odcinka. Motywowano to tym, ze pracownicy zakkadow
oraz transport zaktadowy czesto korzystaja z niego, oraz celowosciag
dziatania na rzecz Srodowiska spotecznego i lokalnej infrastruktu-
ry. W wyniku tej inicjatywy dyrekcja przedsigebiorstwa po porozumie-
niu z rada pracowniczg postanowita wkasnymi sitami przeprowadzic
przebudowe. Sprawy formalnoprawne zakatwiono przy udziale urzedu
miasta i gminy. Przedsiebiorstwo zakupidto ptyty chodnikowe i nie-
zbedne materiaty pomocnicze i dla realizacji tego zadania powodano
zaktadowy zespot gospodarczy. Wykonat on niezbedne prace, korzysta-
jac ze sprzetu przedsiebiorstwa. Koszt przebudowy wyniést ok. 6 min
zk. Srodki na ten cel zostaty wygospodarowane z funduszu remonto-
wego przedsiebiorstwa.

111. BARIERY INICJATYW LOKALNYCH W ZAKRESIE GOSPODARKI KOMUNALNEJ

Inicjatywy lokalne w zakresie gospodarki komunalnej maja w
wiekszosci charakter inwestycyjny. Wynika to stad, ze infrastruktu-
ra techniczna zespotéw osiedlowych * jest w naszym kraju stosunko-
wo uboga i wystepuje znaczna dysproporcja miedzy poziomem cywili-
zacyjnym wielu gospodarstw domowych a otaczajaca je infrastruktu-
ra techniczng i socjalng. Inicjatywy te sg czesciowo realizowane
jako czyny spoteczne, co jednak tylko w pewnym stopniu utatwia
sytuacje.
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Jedng z podstawowych przyczyn hamujacych inicjatywy inwesty-
cyjne w omawianej dziedzinie jest charakter inwestycji komunalnych.
W celu unikniecia nieporozumien wynikajacych z nieprecyzyjnego po-
jecia "gospodarka komunalna™ przyjmuje, ze sa to inwestycje w za-
kresie energetyki komunalnej (energia elektryczna, gazownictwo,
cieptownictwo), urzadzen techniczno-sanitarnych (wodociagi, studnie
publiczne, kanalizacja/nelioracje miejskie oraz oczyszczanie miast),
komunikacji i transportu miejskiego (drogi miejskie, urzadzenia
drogowe, zbiorowy transport miejski), zieleni miejskiej (parki i
zielence, lasy miejskie, urzadzenia wypoczynkowe, ogrody dziaktkowe
i cmentarze). W zakres niniejszego opracowania nie wchodzi gospo-
darka mieszkaniowa, w ktérej wystepuja specyficzne problemy inwe-
stycyjne i eksploatacyjne.

Istotng bariera inicjatyw lokalnych jest specyficzna charakte-
rystyka techniczna inwestycji komunalnych. Inicjatywy polegajace
na budowie okreslonych uk#adéw infrastruktury od podstaw napotyka-
ja na bariere niepodzielnosci i wspétzaleznosci roéznych ukdadoéw
infrastruktury. Wiekszos¢ uktadow infrastruktury technicznej moze
podjac¢ dziatalnos¢ dopiero po uruchomieniu duzych systeméw urzadzen
technicznych, na ktére sktadajg sie tzw. urzadzenia centralne (ele-
ktrownie, gazownie, bazy komunikacyjne). Uzyskanie efektu koncowe-
go w postaci ustug i Swiadczen komunalnych wymaga uprzedniej reali-
zacji znacznego programu inwestycyjnego. Dlatego tez, jak wskazuje
praktyka, znacznie wieksze szanse na realizacje maja inwestycje
uzupedniajace, rozszerzajace sie¢ urzadzen stuzgcych doprowadzaniu
Swiadczen do odbiorcéw.

Ze wzgledu na tzw. niepodzielnos¢ inwestycji infrastruktural-
nych mozliwos¢ uzupeiniania sieci dystrybucyjnych jest uwarunkowa-
na wieloma czynnikami. W omawianych przypadkach wystgpity okolicz-
noSci sprzyjajace, polegajace na tym, ze juz w fazie projektowa-
nia inwestycji podstawowej (gazociggu) przewidziano mozliwos¢ do-
datkowych przytaczen w przysztosci i stworzono ku temu odpowiednie
mozliwosci techniczne. Drugim czynnikiem, dos¢ czesto uniemozli-
wiajacym realizacje inicjatyw lokalnych, jest brak mocy central-
nych urzadzen danego ukdadu (np. brak mocy urzadzen cieptowniczych,
stacji uzdatniania wody, oczyszczalni Sciekéw). Mimo istniejacych
technicznych mozliwosci przykaczenia nowych odbiorcéw postulaty
mieszkancow nie moga by¢ w tych przypadkach realizowane.

Inwestycje infrastrukturalne maja charakter diugowieczny - z
reguty na wiele dziesiecioleci okreslajg sposéb zagospodarowania
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okreslonego terenu. Stad tez proces przygotowania tych inwestycji
jest dos¢ rozbudowany pod wzgledem organizacyjnym, prawnym i tech-
nicznym. Konieczne jest rozwazenie roéznych przestrzennych, ekono-
micznych i spotecznych aspektéw projektowanej inwestycji. Jest to
dos¢ trudne do pogodzenia z charakterem inicjatyw spotecznych, kto-
re charakteryzuja sie znacznym natezeniem i impetem we wstepnej Ta-
zie i stabng w miare, jak mnozg sie i przeciagaja czynnosci przy-
gotowawcze i organizacyjno-prawne.

Dodatkowym czynnikiem utrudniajacym realizacje inwestycji in-
frastrukturalnych jest wspotzalezno$s¢ réznych uktadéw infrastruktu-
ry, np. energetycznych, komunikacyjnych, informacyjnych. Inicjatywa
dotyczaca np. gazownictwa wymaga z reguty okreslonych przerébek w
innych uk#adach infrastruktury. Stad tez mozliwo$¢ realizacji wspod-
zaleznych dziatan czesto przekracza mozliwosci spotecznych inicja-
toréw inwestycji. Dlatego m.in. w wiekszosci -inicjatyw dotyczgcych
inwestycji infrastrukturalnych juz we wstepnej fazie nastepuje
instytucjonalizacja inicjatywy potaczona z rozpoznaniem mozliwosci
dziatania i wspotdziatania wielu instytucji, od ktérych uzaleznio-
ne jest powodzenie inwestycji.

W zakresie inwestycji komunalnych zwraca uwage wielka liczba
réznego rodzaju zezwolenn, uzgodnien, zatwierdzen, ktdre nalezy
uzyska¢, aby mozliwe bydto przystgpienie do wkasciwych prac. Jest
to uwarunkowane czynnikami przedstawionymi wyzej, a ponadto roz-
legtoscig przestrzenng wiekszosci inwestycji. Bardzo czesto docho-
dzi w zwigzku z tymi inwestycjami do kolizji z interesami whasci-
cieli gruntéw lub budynkéw. Przepisy z reguty podporzadkowuja in-
teresy indywidualnego wkasciciela potrzebom spotecznosci. Istnie-
ja przepisy umozliwiajace prowadzenie prac inwestycyjnych o cha-
rakterze sieciowym na cudzym gruncie. Ograniczenia wkasnosci, ut-
rudnienia w korzystaniu z gruntu i budynkéw musza jednak pozosta-
wa¢ pod wnikliwg kontrolg, tak by niedogodnosci te nie obcigzaty
whasciciela gruntu w nadmiernym stopniu.

Generalnie zas mozna stwierdzi¢, ze stopniowo narasta ochro-
na whkasnosci indywidualnej, co ma réwniez wpdyw na mozliwosci rea-
lizacji inwestycji przestrzennych. W ostatnim okresie narastaja
réwniez wymogi formalne zwigzane z ksztakttowaniem przestrzeni. Po-
niewaz kazda z inwestycji komunalnych przyczynia sie do okreslo-
nego zagospodarowania przestrzeni, dlatego tez wymogi zwigzane z
ochrong gruntéw, wymogi obowigzujace przy ustalaniu lokalizacji,
udzielaniu zezwoleniana budowe stanowig coraz powazniejszg barie-
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re réznych inicjatyw.

Trudnosci formalne, na jakie napotykaja organizatorzy spotecz-
nych przedsiewzie¢, wywotuja niekiedy postulaty pomijania pewnych
czynnosci przewidzianych obowiazujacymi przepisami. Realizacja ini-
cjatyw spotecznych jest bowiem traktowana jako realizacja nadrzed-
nych intereséw i wartosci spotecznych. Oceniajac te postulaty, na-
lezy jednak uwzglednia¢, ze realizacja inicjatywy spotecznej z re-
guty, cho¢ nie zawsze, pozostaje w bezposrednim lub posrednim kon-
flikcie z interesem innej grupy spoteczenstwa lub poszczegd6lnych
obywateli. Wiekszo$¢ procedur i zasad rozstrzygnie¢ stosowanych w
tych sprawach ma zas wkasnie na celu rozwigzywanie konfliktu mie-
dzy réznymi wartosciami i interesami. Niekiedy idzie tu zresztg o
interesy i potrzeby tej samej spotecznosci obecnie, i w przysz4os-
ci. Okreslony spos6b zagospodarowania przestrzeni, podjety w dniu
dzisiejszym, uniemozliwia czesto przeznaczenie go na inne, by¢ mo-
ze nawet powazniejsze potrzeby, ktére ujawnig sie w catej pedni w
przysztosci.

Innego rodzaju bariery wystepuja w zwigzku ze specyfika eko-
nomicznag dziatalnosci gospodarczej w zakresie infrastruktury. Szcze-
g6lna cecha tej dziatalnosci jest zjawisko tzw. monopolu naturalne-
go. Monopol naturalny wystepuje w tych dziedzinach gospodarki, w
ktoérych konsument uzyskuje $Swiadczenie po najnizszym koszcie wow-
czas, gdy okreslong dziatalnos¢ gospodarczag prowadzi na danym te-
renie jedno przedsiebiorstwo. Druga bardzo istotng cecha tego mo-
nopolu jest wzrost uzytecznosci sSwiadczen dla poszczegélnego kon-
sumenta wraz z rozszerzaniem przestrzennego zakresu ustug Swiad-
czonych przez jedno przedsiebiorstwo (np. w #acznosci, transpor-
cie miejskim). Zjawisko monopolu naturalnego sprawia, ze inicjaty-
wy lokalne napotykajg zawsze na koniecznos$¢ pozyskania wspéddzia-
+ania monopolistycznie usytuowanej jednostki gospodarczej. Monopol
ten nabiera zresztg niekiedy charakteru prawnego, w zwigzku z po-
stanowieniami niektérych przepiséw prawnych (np. w zakresie wywo-
zu nieczystosci). 0 ile w innych dziedzinach dziatania gospodar-
cze niezbedne dla zrealizowania inicjatywy lokalnej moga byc
przeprowadzone przez samych mieszkancéw, przy pomocy réznych jed-
nostek panstwowych, spoétdzielczych lub rzemiesSlniczych, o tyle w
przypadku gospodarki komunalnej niezbedne jest pozyskanie lokal-
nego monopolisty.

Pomoc, jaka w tym zakresie usituja okaza¢ whadze Ilokalne,
nie zawsze jest skuteczna. Przedsiebiorstwa dziatajgce w zakresie
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infrastruktury technicznej w ogromnej wiekszosci sa bowiem podpo-
rzadkowane naczelnym, centralnym lub wojewddzkim organom administra-
cji panstwowej. Dla poszczegdélnych jednostek osiedlenczych (miast,
rejonéw) tworzg one oddziaty, TFilie, ktdére jednak majg dosé ograni-
czone mozliwosci podejmowania samodzielnych decyzji. Wptyw whadz
stopnia podstawowego na dyrekcje przedsiebiorstw, usytuowane na
szczeblu wojewédzkim lub ponadwojewddzkim (okregowym), jest z re-
guty dos¢ ograniczony. O ile proces decentralizacji przyniost dosé
wyrazne efekty w zakresie gospodarki mieszkaniowej, o tyle w zakre-
sie gospodarki komunalnej nadal dominuja ukdady wojewddzkie.

Kolejna bariere stanowi system finansowania inwestycji komu-
nalnych, a nastepnie réwniez eksploatacji urzadzen infrastruktury
technicznej. Urzadzenia te sa w znacznym stopniu deficytowe, a in-
westycje komunalne oparte na dotacjach budzetowych. Inicjatywy lo-
kalne dotyczace budowy tych obiektéw, a nastepnie réwniez ich eks-
ploatacji, napotykaja wiec coraz czesciej na bariere finansowg. Wie-
los¢ potrzeb sprawia, ze nawet w pedni uzasadnione inicjatywy mu-
sza by¢ odtozone na przysztosS¢. Stopniowe uzdrawianie stosunkéw Fi-
nansowych w tej sferze moze przyczyni¢ sie do poprawy sytuacji.
taczytoby sie to jednak nieuchronnie z wiekszym obcigzeniem finan-
sowym podmiotéw wystepujacych z lokalng inicjatywa. Jak wida¢ z
przytoczonych przykkadow™ trudnosci sa obecnie rozwigzywane gkownie
przez udziat jednostek gospodarczych w finansowaniu inwestycji.
Jest to jednak rozwigzanie dorazne. Jak sie bowiem dos¢ powszech-
nie podkresla, fundusze przedsiebiorstw przeznaczane na inwesty-
cje komunalne tego typu sa nastepnie "ukrywane" w kosztach przed-
siebiorstw i w istocie zaciemniaja ocene efektywnosci dziatania
przedsiebiorstwa.

Do oméwionych wyzej barier dochodzg w wielu przypadkach trud-
nosci materiatowe. Inicjatywy lokalne, jako dziatania w pewnym za-
Kresie spontaniezre, nie zawsze sg harmonizowane z planami roz-
dziatu materiatéw. tatwiejsza sytuacja wystepuje w tych przypadkach”
gdy wkadze terenowe same dysponuja okreslonymi materiakami albo ma-
ja decydujacy wptyw na ich rozdziak. W stosunkowo krétkim czasie
mozna wéwczas uwzgledni¢ potrzeby zwigzane z realizacjg inicjaty-
wy lokalnej. Znacznie trudniejsza sytuacja wystepuje wowczas, gdy
realizacja inicjatywy wymaga materiatéw specjalistycznych lub cen-
tralnie rozdzielanych. Cykle czasowe uzyskiwania materiatow tego
rodzaju, a takze roéznych specjalistycznych elementéw wyposazenia
(np- pomp, stacji reduktorowych), sa z reguby kilkuletnie. Wszyst-
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to to sprawia, ze inicjatywa lokalna traci poczatkowa energie i nie-
kiedy z tych wkasnie powodéw bywa zaniechana.

Inicjatywy lokalne, z ktérymi sie zetknatem w trakcie zbiera-
nia materiatéw do niniejszego opracowania, nie napotykaty zas w za-
sadzie na opory wynikajace z kwestionowania celowosci podjecia ok-
reslonej inwestycji. Bardzo staby poziom infrastruktury komunalnej
sprawia, ze inicjatywy sa przejawem zniecierpliwienia mieszkancow
nieporadnoscig lub brakiem inicjatywy ze strony whkadz lokalnych.
Potrzeba podjecia okreslonych inwestycji, np. gazowniczych, wodo-
ciaggowych, kanalizacyjnych, drogowych, a takze coraz czesciej w
zakresie telefonizacji, jest oczywista. Inicjatywa lokalna jest
prébg wptyniecia na uksztakttowang juz, formalnie lub milczaco przy-
jeta hierarchiag potrzeb zaspokajanych przez wkadze lokalne w miare
posiadanych S$rodkéw. Inicjatywa lokalna powoduje z reguty przyspie-
szenie inwestycji lub innego przedsiewziecia, ktére bykoby nieunik-
nione, ale w bardziej odlegtej przysztosci.

Inicjatywa lokalna polega wiec w istocie na organizowaniu spo-
+ecznego nacisku na zmiane uksztaktowanej hierarchii potrzeb, wy-
razajacej sie kolejnoscig wprowadzania poszczegdlnych inwestycji
do planu terenowego. Ogromna wiekszos¢ inicjatyw lokalnych w za-
kresie gospodarki komunalnej wymaga bowiem zinstytucjonalizowanego
wsparcia instytucji gospodarczych, administracyjnych i politycznych.
Nie sg to przedsiewziecia, ktére mogtyby byc¢ zrealizowane sitami
Scisle spotecznymi, a wiec przez samych mieszkancéw, za pomoca ich
sit i Srodkéw. Bez wspotdziatania miejscowych wkadz, przedsiebior-
stw i innych jednostek gospodarczych inicjatywy te nie mogtyby byc¢
zreali zowane.

Bariery przedstawione wyzej majg w pewnym sensie charakter for-
malnoprawny. Uzasadnione jest jednak wprowadzenie istotnego rozréz-
nienia w obrebie tego typu barier. Bariery formalnoprawne mogg miec¢
bowiem - po pierwsze - charakter systemowy, wynikajacy z przyjetych
rozwigzan ekonomiczno-finansowych w gospodarce. Ograniczenia ekono-
miczne sg oczywiscie fcrmalizowane w przepisach prawnych, ale zréd-
+em ich jest przede wszystkim okreslona koncepcja gospodarcza czy
praktyka ekonomiczna. Dc tego typu barier nalezy zaliczy¢ ograni-
czenia inicjatyw lokalnych zwigzane z uzyskiwaniem czynnikéw mate-
rialnych na realizacje inicjatywy. Stosunkowo czesta jest sytuacja
(szczegéxnie w zakresie budowy drég, sieci przesytowych), ze osro-
dek podejmujacy inicjatywe lokalng dysponuje Srodkami finansowymi
na jej realizacje. Uzyskanie odpowiednich $rodkéw materialnych, w
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szczeg6lnosci materiatdw, surowcéw, urzadzen, a niekiedy roéwniez
specjalistycznych ustug, napotyka jednak na bariery formalne wyni-
kajace z rozdzielnictwa, bilansowania i innych dziatan reglamenta-
cyjnych ograniczajacych swobodng wymiane i krazenie débr. Inicja-
tywy lokalne naruszaja ustalone tryby dystrybucji, sankcjonowane

i chronione odpowiednimi regulacjami administracyjnymi. Wydaje sie,
ze tego typu utrudnienia formalnoprawne, wynikajace z generalnych
rozwigzan systemowych, stanowig* podstawowg bariere inicjatyw lokal-
nych .

Druga kategorie barier typu formalnoprawnego tworza rozwigza-
nia prawne o charakterze czysto konwencjonalnym, nie odzwierciedla-
Jjace jakichkolwiek proceséw, uzasadnien, uwarunkowan gospodarczych,
powstate na skutek btedéw normodawczych, nieuzasadnionych zabezpie-
czenn dowodowych, zbednej dokumentacji, braku koordynacji dziatan
miedzy réznymi resortami administracyjnymi. W wypowiedziach uzyska-
nych w zwigzku z przeprowadzonymi badaniami potwierdzano, ze w os-
tatnich latach usunieto wiele barier tego typu.

W zakresie finansowania lokalnych inicjatyw znaczny postep
wprowadzida w szczeg6lnosci ustawa z 15 listopada 1984 r. o fundu-
szu gminnym i funduszu miejskim (Dz.U. nr 52, poz. 269). Tworzy ona
dos¢ elastyczne zasady finansowania inicjatyw, takze tych powsta-
Jjacych na najnizszym szczeblu. Zgodnie z postanowieniami tej usta-
wy dysponentem funduszu jest rada narodowa stopnia podstawowego,

a co szczegllnie istotne - ma ona ustawowy obowigzek przekazania

do dyspozycji samorzadu mieszkancéw 60% dochodéw Funduszu pochodza-
cego z danej wsi lub miasta. Srodki te sg gromadzone na wyodrebnio-
nych rachunkach w bankach spétdzielczych, co zapewnia swobodny do-
step do nich organom samorzgadowym. Bardzo elastyczne sa réwniez
zasady dysponowania dobrami powstatymi w wyniku inicjatywy lokal-
nej. Szczegdlnie w zakresie gospodarki komunalnej istotna jest moz-
liwos¢ przekazania obiektu wybudowanego wysitkiem spotecznym do
eksploatacji jednostce gospodarki uspotecznionej.

Pozytywnie wypowiadano sie réwniez o znowelizowanej uchwale
Rady Ministrow w sprawie czynéw spotecznych oraz pomocy panstwa w
ich organizowaniu i realizacji. W szczegélnosci istotne jest pod-
niesienie udziatu pomocy finansowej passtwa w realizacji czynéw z
50 do 70%. Ogolny wzrost cen, a zwkaszcza materiatdéw, surowcédw i
robocizny, powodowat, ze dotychczasowa granica 50% okazata sie w
wielu przypadkach nieuzasadniona.
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Kolejnym aktem, ktdéry ma bezposredni zwigzek z tytutowg pro-
blematyka, jest zarzadzenie Przewodniczacego Komisji Planowania
przy Radzie Ministréw z 23 sierpnia 1983 r. w sprawie ramowych za-
sad i trybu wnioskowania, planowania i realizacji.inwestycji podej-
mowanych na podstawie decyzji wkasciwego terenowego organu admini-
stracji panstwowej (M.P. nr 30, poz. 162-). Wprawdzie akt ten do-
tyczy tylko inwestycji realizowanych przez przedsiebiorstwa uzyte-
cznosci publicznej i finansowanych w catosci lub czesci ze Srodkoéw
budzetowych lub pozabudzetowych, pozostajacych w dyspozycji t.o.a.
p;, a wiec inwestycji caltkowicie wkaczonych w tok planowania spo-
+eczno-gospodarczego, lecz jednak wiele inicjatyw lokalnych w za-
kresie gospodarki komunalnej ma szanse realizacji tylko w trybie
przewidzianym tym aktem. Jest to droga catkowitej instytucjonali-
zacji inicjatywy. W przypadkach wykorzystania tej drogi trudno
jest ustalic¢” jaka role odegrat impuls pochodzacy od lokalnej spo-
+ecznosci i poczatkowe kroki podjete w celu realizacji inicjatywy.
To co moze utrudnia¢ realizacje mniejszych przedsiewzieé¢ inwesty-
cyjnych w tym trybie - to rygorystyczny wymég ujecia przedsiewzie-
cia w planie spoteczno-gospodarczym, a nastepnie w odpowiednim pla-
nie rocznym. Generalnie jednak zarzgdzenie to ma réwniez wykacznie
proceduralny charakter i nie formutuje kryteridéw merytorycznych
selekcjonowania poszczegdlnych inicjatyw inwestycyjnych.

Do podstawowych aktéw prawnych, wyznaczajgcych mozliwosci rea-
lizacji inicjatyw lokalnych, nalezy réwniez uchwata Rady Ministrow
nr 196 z 29 grudnia 1977 r. w sprawie lokalizacji inwestycji (tekst

jedn. M_P. 1983 nr 32, poz. 179). Powszechnie zgtaszany postu-
lat dotyczacy tej uchwaty dotyczy niezbyt jasnego podziatu kompe-
tencji do ustalania lokalizacji inwestycji, co powoduje tendencje
do przesuwania tych decyzji na wyzsze stopnie administracji. W
badanych przypadkach nie spowodowato to jednak zauwazalnych trud-
nosci praktycznych.

W praktyce pojawiaja sie réwniez zjawiska okreslane niekiedy
mianem barier formalnych, ktére wynikaja z charakteru obowiazuja-
cych uregulowan prawnych, ale ich podstawowa przyczyna miesci sie
zdecydowanie poza obszarem rozwigzan formalnoprawnych. Otz wszy-
stkie przepisy majace wptyw na mozliwo$S¢ realizacji inicjatyw lo-
kalnych w tym zakresie, w jakim uzaleznione sa one od czynnosci
terenowych wkadz administracyjnych,przyznaja tym organom znaczny
zakres spraw do uznania. Sa to z regudy normy typu zadaniowego,
normy kompetencyjne powierzajgace terenowym organom wkadzy i admi-
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nistracji zaspokajanie okreslonych potrzeb lub reglamentowanie ok-
reslonych czynnikéw gospodarowania. Szeroki zakres uznania przy-
stugujacy tym organom sprawie, ze te inicjatywy, ktére nie znajdu-
ja oparcia w aktualnej polityce wkadz lokalnych, nie maja formal-
nej podstawy do przetamania stanowiska wkadz lokalnych. Stad m.in.
obserwowane zabiegi na forum ciat politycznych.

IV. WARUNKI POWODZENIA INICJATYW LOKALNYCH

Oméwione wyzej przedsiewziecia lokalnych $rodowisk, a takze
informacje bardziej wyrywkowe zebrane na temat Kkilkunastu innych
tego typu akcji pozwalaja na sformutowanie kilku uwag dotyczacych
warunkéw powodzenia tego rodzaju przedsiewziec¢. Nie sg to wnioski
w pednym tego stowa znaczeniu naukowe. Odzwierciedlaja bowiem bar-
dziej praktyczne doswiadczenia zgromadzone w zwigzku z realizacjg
szeregu przedsiewzie¢ inwestycyjnych podejmowanych sitami spotecz-
nymi lub z inicjatywy spotecznej.

Podstawowym warunkiem powodzenia inicjatywy lokalnej jest jej
instytucjonalizacja w mozliwie wczesnej fazie. Jest to istotne z
kilku powodéw. Po pierwsze, przy tego rodzaju akcjach spotecznych
bardzo czesto rodzi sie podejrzenie,ze akcja mieszkancow jest wy-
razem dezaprobaty dla bezczynnosci miejscowych whkadz. Dziatalnosé
grup spotecznych nie majacych oparcia w uznanych prawnie instytu-
cjach napotyka z reguty na podejrzliwos¢ miejscowych czynnikéw po-
litycznych i administracyjnych, a w kazdym razie utrudnia uzyska-
nie pomocy materiatowej lub finansowej od jednostek gospodarczych.
Instytucjonalizacja ta czesto nastepuje w trybie przewidzianym dla
czynéw spotecznych. Znacznie pewniejsza droga jest jednak wprowa-
dzenie okreslonych zapisow do miejscowych planéw spoteczno-gospo-
darczych. Wymaga to jednak ewentualnego pokénania oporu innych
grup obywateli woéwczas, gdy realizacja inicjatywy lokalnej oznacza
op6éznienie lub zaniechanie innych przedsiewzie¢. Rady narodowe, a
takze miejscowe instancje polityczne sg czesto terenem zabiegbw ma-
Jacych zmienié¢ kolejnos¢ zaspokajania potrzeb komunalnych na tere-
nie gminy lub miasta. Mozna zauwazy¢, ze w tych przypadkach wiek-
sze szanse realizacji maja przedsiewziecia zaplanowane réwniez na
terenie siedziby wkadz gminy lub na terenie zamieszkatym przez
grupy mieszkancéw o wiekszym potencjale ekonomicznym. Bywa, ze ini-
cjatywa lokalna jest wspierana przez osoby usytuowane wysoko w lo-
kalnej, wojewddzkiej lub centralnej hierarchii administracyjnej,
gospodarczej lub politycznej. Szczeg6lnie w przypadku inicjatyw lo-
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kalnych o szerszym zasiegu, dla ktérych realizacji niezbedne jest
uzyskanie Srodkéw lub materiatdw z instytucji centralnych, pozada-
ne jest poparcie i wspotdziatanie os6b pochodzacych z danego tere-
nu, a dziatajacych w centralnych instytucjach administracyjnych,
gospodarczych lub politycznych. Umiejetno$¢ organizowania takiego
nacisku na instytucje centralne przez rézne Srodowiska lokalne
jest jednym z wazniejszych czynnikéw sprzyjajacych powodzeniu nie-
ktoérych inicjatyw lokalnych. Generalnie pozytywna ocena inicjatyw
lokalnych musi by¢ w przypadkach tego rodzaju skorygowana o to, ze
w istocie inicjatywa lokalna jest proéba uksztaltowania bardziej
korzystnego dla danego $rodowiska podziatu Srodkéw bedacych w dys-
pozycji wkadz centralnych. To specyficzne zabarwienie niektérych
inicjatyw lokalnych jest w znacznej czesci nastepstwem nadmiernej
centralizacji gospodarki i administracji w naszym kraju. Nadmierna
rola instytucji centralnych i budzetu panstwa w redystrybucji za-
sobow spotecznych i dos¢ zbiurokratyzowane zasady, jakim podporzad-
kowane sa decyzje o alokacji zasobow na rézne cele spoteczne i
realizacje potrzeb poszczegélnych wojewdédztw, gmin i miast, powodu-
ja, ze tzw. inicjatywa lokalna jest czesto prébg przetamania zasad
dystrybucji s$rodkéw na korzys¢ danej spotecznosci lokalnej.
Istotnym warunkiem powodzenia inicjatywy lokalnej jest pozy-
skanie wspotdziatania odpowiednich partneréw na szczeblu lokalnym.
Charakterystyczne, ze inicjatorzy czesto szukajg poparcia lokalnych
instancji politycznych, wykorzystujac niekiedy fakt, ze instancje
te réwniez poszukuja celéw spotecznych, wokét ktérych mozna skupié
lokalne Srodowisko. Inwestycja komunalna inicjowana przez lokalng
instancje partyjna uzyskuje w ten spos6b partnera bedacego dla in-
stytucji wyzszego szczebla gwarantem czystosci intencji inicjato-
réw przedsiewziecia oraz prawiddowosci wyboru celu spoteczno-gos-
podarczego. Lokalne instancje polityczne moga takze przy zatatwia-
niu trudniejszych spraw zwigzanych z realizacja przedsiewziecia
uruchomi¢ kontakty i powigzania z odpowiednimi komérkami organiza-
cji politycznych i spotecznych w instytucjach i jednostkach gos-
podarczych, od ktérych decyzji uzalezniona jest realizacja przed-
siewziecia. Dla organizacji politycznych za$ inicjatywy lokalne
sg coraz czesciej plaszczyzng odbudowywania lub poszerzania popar-
cia ze strony lokalnej spotecznosci. Mozna stwierdzi¢, ze zwhasz-
cza w ostatnich latach tendencja ta staje sie coraz bardziej, wy-
razna .
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Instancje polityczne maja - szczeg6lnie na szczeblu wojewddz-
kim, miejskim lub gminnym - wpdyw zaréwno na planowanie w przedsie-
biorstwach gospodarki komunalnej, jak i na biezaca dziatalnos¢ tych
jednostek. Inicjatywa lokalna, ktéra uzyskuje poparcie w uchwale
plenum komitetu wojewdédzkiego lub miejskiego, rokuje niewagtpliwie
znacznie korzystniej. Bardzo skutecznym instrumentem poparcia lo-
kalnej inicjatywy moze by¢ réwniez apel okresowych narad sekretarzy
POP dziatajacych na danym terenie lub radnych partyjnych przy miej-
skiej lub gminnej radzie narodowej. Zadania w zakresie gospodarki
komunalnej sg nadzwyczaj czesto przedmiotem kontaktéw i pracy w
stosunkach miedzy instancjami politycznymi a przedsiebiorstwami.
Jest to konsekwencja faktu, ze okoto 60% skarg, interwencji i wnio-
skéw kierowanych pod adresem instancji politycznych przez’obywate-
li dotyczy whasnie gospodarki komunalnej.

Analiza wptywu innych czynnikéw spoteczno-politycznych na po-
dejmowanie i realizacje zadan w zakresie gospodarki komunalnej wy-
kazata znacznie mniejsze mozliwosci ich oddziatywania. Patriotycz-
ny Ruch Odrodzenia Narodowego w zasadzie nie ma wiekszego wpiywu
na dziatania planistyczne w zakresie gospodarki komunalnej, nato-
miast pewng role odgrywa jako *przekaznik” w dziataniach interwen-
cyjnych. Jako organizator zebran przedwyborczych i innych kampanii
polityczno-spotecznych PRON rejestruje, a w pewnym zakresie ron=
niezselekcjonuje wnioski zgtaszane przez obywateli. Ogniwa lokalne
moga wyeksponowa¢ side zadan lokalnej spotecznosci w konkretnej
sprawie. Ogniwa PRON, szukajace spotecznego poparcia i akceptacji,
prébuja sie roéwniez coraz szerzej aktywizowa¢ w tego typu lokal-
nych inicjatywach. PRON z reguty nie dziata sam, lecz przez roézne
organy i instytucje, najczesciej polityczne .i administracyjne,
probuje pozyskac¢ poparcie dla okreslonej inicjatywy spotecznej.

Spotyka sie réwniez przykkady zaangazowania ogniw Socjalisty-
cznego Zwigzku Miodziezy Polskiej i Zwigzku Mtodziezy Wiejskiej w
akcje majace utatwi¢ mbodziezy zakatwienie okreslonych spraw byto-
wo-komunalnych. Czesto sg one zwigzane z budownictwem spotdzielni
mdodziezowych, napotykajacym na bariery infrastrukturalne (np.
kanalizacja, wodociagg). Inicjatywy organizacji mbodziezowych sa
jednak stosunkowo rzadkie i gdy nie uzyskaja zdecydowanego popar-
cia lokalnych czynnikéw politycznych, administracyjnych i gospodar-
czych, nie dysponujg odpowiedniag "sidg przebicia™.

Réwniez stosunkowo niewielka site w zakresie organizowania lo-
kalnych inicjatyw maja samorzady mieszkancéw na terenie miast. Ich
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wspotdziatanie jest pozytecznym, cho¢ nie koniecznym warunkiem po-
wodzenia. Samorzady lokalne sg czesto zréddem samej inicjatywy lo-
kalnej, ktéra nastepnie instytucjonalizuje sie w dziataniach orga-
néw whadzy, administracji i instancji politycznych. Samorzady w za-
sadzie nie majg mozliwosci podejmowania bezposrednich interwencji
na rzecz realizacji inicjatywy. Postuguja sie formami przewidziany-
mi dla indywidualnego obywatela (skargi, wnioski). Instytucjonal-
ne powigzania z rada narodowa, przewidziane ustawg o systemie rad
narodowych i samorzadu terytorialnego, funkcjonuja jeszcze dos¢
s—tabo.

W wymienionych na wstepie opracowaniu D.E. Stradomskiej i K.M.
Kaczorka dokonano roéwniez oceny wpdywu grup niesformalizowanych i
indywidualnych obywateli na podejmowanie zadan w zakresie gospodar-
ki komunalnej. Prowadzi to do stwierdzenia, ze wpiyw ten jest bar-
dzo ograniczony. Nie ma - poza instytucja skarg i wnioskéw - odpo-
wiednich form instytucjonalizujacych taki wpkyw. Brak réznych form,
ktére w innych systemach prawnych okresla sie mianem tzw. inicjatyw
zbiorowych. Nie ma ich zaréwno w dziataniach pozytywnych, jak i w
dziataniach "obronnych™ lokalnych spotecznosci. Inicjatywy lokalne
maja bowiem czesto na celu zapobiezenie okreslonym przedsiewzieciom
w zakresie gospodarki komunalnej, ktdore dla danej spotecznosci wig-
za sie z uciagzliwosciami lub uszczerbkiem majatkowym. Dotyczy to
lokalizacji tras komunikacyjnych, rurociagéw, baz przedsiebiorstw
komunalnych itp. Réwniez w tych przypadkach stosuje sie giéwnie
instytucje skarg, a takze w najszerszym zakresie interwencje przez
wybitnych przedstawicieli danej spotecznosci. Natomiast brak jest
formy prawnej, ktérag mozna bytoby zuzytkowa¢ do poprowadzenia tego
rodzaju lokalnej inicjatywy zgodnie z obowigzujacymi przepisami.
Réwniez wykorzystanie $Srodkéw prawnych (skargi sadowej, skargi do
Naczelnego Sadu Administracyjnego) nie przystuguje grupie obywate-
li chcacych chroni¢ swdj zbiorowy interes. Jest to specyficzna
problematyka *lokalnych inicjatyw o charakterze obronnym", Kktére
sa jednak coraz czestszym zjawiskiem.

Warunkiem powodzenia lokalnych inicjatyw jest réwniez pozy-
skanie wspotdziatania instytucji dysponujacych stuzbami (organiza-
cja) i Srodkami materialnymi niezbednymi do przeprowadzenia lokal-
nej inicjatywy. Sg to gtoéwnie lokalne jednostki gospodarcze - za-
réwno przedsiebiorstwa terenowe, jak i przede wszystkim przedsie-
biorstwa podporzadkowane organom centralnym i naczelnym, ale dzia-
+ajace na danym terenie. Pomijamy przy tym przypadki tzw. inwesty-
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cji wspoélnych, w ktérych jednostki te uczestnicza. Inwestycje
wspolne, bedace réwniez formg Swiadczen jednostek gospodarczych

na rozw6j lokalnej infrastruktury, sa inicjowane i prowadzone w
sformalizowanym trybie przez whkadze terenowe, korzystajgce w tym
zakresie z odpowiednich podstaw prawnych, opartych na ustawie o
systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. Natomiast
inicjatywy lokalne sg przedsiewzieciami, w ktérych zaréwno podsta-
wa $Swiadczen na rzecz lokalnego przedsiewziecia, jak i formy tych
Swiadczenn sg stosunkowo mato sformalizowane, a praktycznie w catos$-
ci uzaleznione od dobrej woli kierownictw jednostek gospodarczych.
Dlatego tez wieksze szane maja niewatpliwie takie inicjatywy lo-
kalne, ktére pozwalaja tym jednostkom rozwigza¢ réwniez pewne pro-
blemy bytowo-socjalne whkasnych zaldg. tatwiej woéwczas zorganizowac
poparcie od wewngtrz takiej jednostki gospodarczej. Reforma gospo-
darcza ogranicza w pewnym stopniu mozliwosci podejmowania $wiad-
czen tego rodzaju na rzecz lokalnych Srodowisk. W obecnym stadium
wdrazania reformy i w obecnych warunkach rynkowych rygory samofi-
nansowania nie sg jeszcze na tyle ostre, by nie byto mozliwe wha-
czanie $wiadczeh na rzecz lokalnych inicjatyw do kosztéw biezacej
dziatalnosci gospodarczej. Jednakze stwierdza sie, ze coraz trud-
niej o taka pomoc, szczeg6lnie od przedsiebiorstw, ktére wkasnymi
sitami realizujg programy modernizacyjne lub znajduja sie w trud-
niejszej sytuacji TFfinansowej. W dalszej perspektywie celowe by4o-
by zaprojektowanie rozwigzan pozwalajacych na okreslone ztagodze-
nia obcigzeh podatkowych od przedsiebiorstw w zwigzku z podejmo-
waniem Swiadczeh na rzecz lokalnego Srodowiska.

Niekiedy przedsiebiorstwa pomagajg lokalnym $rodowiskom,
udostepniajac sprzet transportowy, niektére specjalistyczne maszy-
ny budowlane, zakupujac materiaty i urzadzenia za pomoca swych
stuzb zaopatrzeniowych.

W zasadzie niemozliwe do przeprowadzenia sa inicjatywy lokal-
ne nie majace poparcia lokalnych wkadz administracyjnych. Decyzje
tych wktadz sa niezbedne dla zatatwienia spraw formalnych zwigza-
nych z realizacja inicjatywy. Wkadze lokalne moga réwniez w znacz-
nym stopniu ukatwi¢ przeprowadzenie tych elementéw przedsiewziecia,
ktore sa uzaleznione od terenowych przedsiebiorstw komunalnych. Sg
to przedsiebiorstwa dziatajace w rezimie uzytecznosci publicznej.
Status ten charakteryzuje sie znacznymi formalnymi mozliwoScimi
wptywania na dziatalno$S¢ przedsiebiorstwa przez organ zatozyciel-
ski. Organ ten zatwierdza plan przedsiebiorstwa uzytecznosci pub-
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licznej, a takze moze w kazdej chwili ustali¢ zadania dodatkowe
dla przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, "o ile jest to nie-
zbedne ze wzgledu na potrzeby ludnosci lub innych jednostek gospo-
darczych™. Chociaz obydwa rodzaje dziatan sg uwarunkowane dostar-
czeniem przedsiebiorstwu $rodkéw niezbednych do realizacji zadan
(v drodze dotacji lub innych czynnosci) » jednak obserwacja prakty-
ki wskazuje, ze dla naktonienia przedsiebiorstwa terenowego stosu-
je sie réwniez inne rodzaje zachet, jak np. tzw. zadania premiowe
dla dyrektora przedsigbiorstwa, poparcie w staraniach o przydziaty
dodatkowego sprzetu lub asygnat.

Waznym czynnikiem jest zgranie inicjatywy lokalnej w czasie
z cyklami planistycznymi w terenowym aparacie wkadzy oraz przed-
siebiorstwach terenowych. Dotyczy to powazniejszych inicjatyw lo-
kalnych, ktére nie moga by¢ przeprowadzone poza planem. Nalezy tu
uwzglednié¢ nieco inny rytm planowania terytorialnego i planowania
techniczno-ekonomicznego w przedsiebiorstwach. Charakterystyczne,
ze inicjatywy lokalne mnoza sie szczegdélnie w okresie kampanii po-
litycznych, gdy #atwiej jest wywrze¢ nacisk na lokalne wkadze po-
lityczne i administracyjne w celu uzyskania deklaracji poparcia
dla okreslonego lokalnego przedsiewziecia.

V. WNIOSKI KOFiCONE

1. Wyodrebnienie zjawiska okreslanego roboczo mianem “inicja-
tywy lokalnej™ na tle dziatan i proceséw spoteczno-gospodarczych,
zachodzacych w poszczegélnych jednostkach terytorialnych, nie jest
zadaniem fdatwym. Konieczna byta w.zwigzku z tym okreslona konwen-
cja w kwalifikowaniu tych zjawisk. Za inicjatywe lokalng uznano te
przedsiewziecia, ktore zostaty zainicjowane dziataniami os6b i or-
ganizacji pozostajacych poza aparatem panstwowym. W przypadku kon-
tynuowania badan tego typu w przyszdosci uzasadnione jest blizsze
ustalenie rodzaju badanych zjawisk; by#oby ono punktem wyjs$cia po-
szczegb6lnych opracowan analitycznych.

2. W dziedzinie gospodarki komunalnej warunkiem powodzenia
inicjatywy jest mozliwie wczesna jej instytucjonalizacja.Ze wzgle-
du na charakter przedsiewzie¢, gltéwnie inwestycyjnych, niezbedne
okazuje sie pozyskanie wspétdziatania i pomocy whasciwych organow
panstwowych oraz organizacji gospodarczych. Inicjatywy lokalne w
gospodarce komunalnej w zasadzie nie majg szans powodzenia poza
statymi strukturami administracyjnymi i gospodarczymi .



3. Bariery inicjatyw lokalnych w gospodarce komunalnej wynika4
ja gtownie z samego charakteru dziatalnosci gospodarczej w zakresir
gospodarki komunalne3 oraz ogélnych barier systemowych zwigzanych
z pozyskiwaniem czynnikéw wytwérczych dla realizacji przedsiewziec
gospodarczych. Inicjatywy w zakresie gospodarki komunalnej zmierza-
ja z reguly do zmian w sposobie zagospodarowania przestrzennego i
technicznego okreslonego terenu. Poniewaz zmiany takie maja z re-
guty charakter trwaty i czesto koliduja z uprawnieniami indywidual-
nymi lub innymi mozliwymi sposobami zagospodarowania terenu, konie-
czne jest pedne stosowanie procedur prawnych, planistycznych i in-
nych dziatan koordynujacych inicjatywe okreslonej spotecznosci z
zamierzeniami innych jednostek i1 zbiorowosci. Istotng bariera jest
wiec ztozonos¢ techniczna, rozlegtos¢é przestrzenna i kolizyjnosé
obiektéw gospodarki komunalnej. Inicjatywy lokalne napotykajg w
tej dziedzinie na barierge tzw. monopolu naturalnego, co wyraza sie
zaleznoscig powodzenia inicjatywy od pozyskania poparcia monopoli-
stycznie usytuowanej jednostki dysponujacej materialnymi mozliwos$-
ciami realizacji inicjatywy.

4. Bariery ogolnosystemowe maja zroéznicowany charakter. Istot-
na trudnos¢ sprawia trwata deficytowos¢ dziatalnosci gospodarczej w
wiekszosci dziedzin gospodarki komunalnej, co z reguty zmusza do
szukania zroédda dotowania dziatalnosci eksploatacyjnej obiektow,
powstatych w wyniku inicjatywy lokalnej. Istotng barierg systemowg
jest brak normalnego rynku zaopatrzeniowego i budowlanego. Uzalez-
nia to powodzenie wielu inicjatyw od pomocy whkadz lokalnych i jed-
nostek gospodarczych. Niekiedy inicjatywa lokalna jest "wygaszana"
na skutek dfugiego okresu oczekiwania na wprowadzenie okreslonych
zaméwien na materiaty i urzadzenia do odpowiednich bilanséw i roz-
dzielnikow.

5. W trakcie badan przesledzono procedure przygotowania inwe-
stycji o charakterze komunalnym podejmowanych z inicjatywy spotecz-
nej. W zasadzie nie odbiega ona od normalnych procedur stosowanych
w tym zakresie. Poszczeg6lne czynnosci moga by¢ jedynie wspomaga-
ne, przyspieszane dziataniami o charakterze spotecznym. Wyniki ba-
dan nie wskazujg jednak na celowos$¢ konstruowania odmiennych pro-
cedur i zasad dziatania dla przedsiewzie¢ podejmowanych z inicja-
tywy spolecznej oraz przedsiewzieé¢ podejmowanych z inicjatywy wkas-
ciwych organéw panstwowych. W zwigzku z realizacjg obydwu typéw
przedsiewzie¢ muszg by¢ bowiem rozstrzygniete te same kwestie tech-
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ni¢zne, przestrzenne, majgtkowe. Natomiast generalnie uzasadnione
jest upraszczanie procedur dziatania w gospodarce komunalnej. Czes¢
z nich powstata w zwigzku z istnieniem barier systemowych i wraz z
ich usuwaniem powinna by¢ réwniez zniesiona.






?avet Czechowski

PRAWNE DETERMINANTY INICJATYW LOKALNYCH NA PRZY-
KELADZIE OBSZAROW ROLNICZYCH

1. ZAKRES PROBLEMOW BADAWCZYCH

1. Badanie prawnych determinantéw inicjatyw lokalnych na pod-
stawie przyktaddéw zarejestrowanych na obszarach rolniczych (wiej-
skich) wskazuje, ze zrodiem inicjatyw lokalnych jest zazwyczaj
swoista inspiracja zbiorowa, ktéra uzewnetrznia sie na zebraniach
wiejskich. Intensywno$¢ odbywanych zebran wiejskich w praktyce uza
lezniona jest od "inspiracji' gminnych przedstawicieli aparatu ad-
ministracyjnego lub organizacji spoteczno-politycznych. Fakt ten
bynajmniej nie ogranicza zgtaszania inicjatyw lokalnych na forum
zebran wiejskich. Sama inicjatywa okreslonego przedsiewziecia ro-
dzi sie znacznie wczesniej w wyniku naturalnych potrzeb spotecznos
ci wiejskiej.

Nie jest rzecza przypadku, ze wiele z przebadanych inicjatyw
spotecznych zrodzito sie w okresie kampanii wyborczych do Sejmu
i rad narodowych. Zgtoszone w tym okresie inicjatywy, jak wskazu-
je badana praktyka, maja wieksza szanse realizacji niz inicjatywy
zgtoszone w innym czasie.

2. Przyjeta hipoteza badawcza zaktadata, ze determinantami
inicjatyw spotecznych sg wadliwe rozwigza*.ia prawne. Hipoteza ta
znalazta jedynie ograniczone potwierdzenie. Nadmieni¢ nalezy, ze
wiekszos¢ przebadanych inicjatyw spotecznych wigze wspolny cel.
Jest nim badz to poprawa funkcjonowania, badz to budowa czy rozbu-
dowa obiektow infrastruktury technicznej. Niedoinwestowanie wsi
polskiej w podstawowe urzadzenia infrastrukturalne stwarza wzmo-
zony nacisk spotecznosci wiejskich na realizacje tego typu obiek-
tow. Kazdy proces eksploatacji oraz realizacji inwestycji wymaga
okreslonego rezimu technicznego, ujetego takze w normy prawne. Po-
miniecie go grozi niekiedy zaprzepaszczeniem lub znacznym odsunie-
ciem w czasie realizowanej inwestycji. Dowodu na to dostarczyty
opisane ponizej przyktady inicjatyw lokalnych. Prawda jest roéwniez
ze zbyt skomplikowana procedura prawna (np- lokalizacyjna) w od-
niesieniu do inwestycji stosunkowo mato skomplikowanych dziata ha-
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mujgco na ich przebieg, wydduzajac znacznie ich cykl realizacji od
momentu podjecia inicjatywy do budowy. Naturalng reakcja inicjato-
row jest w tym przypadku dazenie do ominiecia istniejacych wymogoéw
formalnoprawnych. Wydaje sie, ze nie tylko w prawie materialnym
upatrywa¢ nalezy trudnosci w zmaterializowaniu sie wielu zgtoszo-
nych inicjatyw lokalnych.

3. Przeprowadzone badania pozwalajg na postawienie tezy, ze
determinanta wielu inicjatyw lI6kainych nie jest jedynie system praw-
ny, stymulujacy niekiedy dziatania biurokratyczne, lecz obowigzu-
jace rozwigzania systemowe. Determinanta dziatalnosci inicjatyw
lokalnych,m.in. na obszarach wiejskich o przewadze rolnictwa in-
dywidualnego, jest probiera braku samodzielnosci - zwhkaszcza finan-
sowej - rad narodowych i samorzadéw lokalnych. Zebranie wiejskie
dysponuje niezwykle ograniczonymi $rodkami finansowymi. Ubdéstwo
finansowe gminnych rad narodowych nie pozwala na zrealizowanie
praktycznie $redniego typu inwestycji o charakterze infrastruktu-
ralnym, np. szkodty wiejskiej. Uzaleznienie systemowe lokalnych or-
ganow whadzy i samorzadu terytorialnego od dotacji wojewddzkich
oraz scentralizowanych na tym stopniu funduszy celowych (p. fun-
duszu wspomagajacego czyny spodeczne) powoduje, ze wiele zrodzo-
nych inicjatyw spotecznych realizowanych jest bardzo diugo i mato
efektywnie.

4. Kolejnag bariera jest réwniez bariera materiatowa (materia-
4y budowlane, sprzet itp.). Reglamentacja tej sfery zaopatrzenio-
wej rodzi w praktyce roéwniez powazne zagrozenia dla powstatych ini

cjatyw. Powstajace jednoczesnie "'mechanizmy adaptacyjne'™, polega-
jace na "organizowaniu" poszukiwanych $rodkéw rzeczowych, zaciera-
ja kryterium legalnosci oraz nielegalnosci dziatan réznego typu
spotecznych komitetéw budowy, realizujacych np. inwestycje budow-
lane bez niezbednych pozwolen budowlanych.

5. Innym problemem odnotowanym w trakcie przeprowadzonych ba-
dan jest- konflikt intereséw jednostkowych i zbiorowych, zarysowu-
jacy sie przy okazji podejmowania okreslonych inicjatyw. Zaakcep-
towana przez zbiorowos¢ wiejska inicjatywa lokalna dotyka niekie-
dy jednostkowych interesow cztonkéw tej samej lokalnej spotecznos-
ci, nie bedacych zainteresowanymi realizacja okreslonej inicjaty-
wy, gdyz uszczpla ona ich prawa podmiotowe. Podejmowanie kontr-
dziatania przez niezadowolonych z przyjetych rozstrzygnieé¢, pozos-
tajacych w zdecydowanej mniejszosci, mieszkancéw wsi wstrzymuje
na diugi okres mozliwos¢ realizacji okreslonej inicjatywy spote-



- 139 -

cznej -

6. Nastepnym problemem wpdywajacym hamujgco na realizacje pod-
jetej inicjatywy, odnotowanym w trakcie prowadzonych badan, jest
staba orientacja przedstawicieli organéw administracji stopnia gmin-
nego w materii prawnej. Stan ten powoduje uchylanie sie od podejmo-
wania odpowiedzialnosci za podejmowanie decyzji zwigzanych z proce-
sem inwestowania *oraz nienalezytym przestrzeganiem ustalen procedu-
ry prawnej (np. procedury wywkaszczeniowej).

Przedstawione ponizej zestawienie probleméw wskazuje, ze ujed-
nolicenie kryteridéw grupowania “prawnych determinantéw inicjatyw
lokalnych” w praktyce jest skomplikowane. Kazda z realizowanych
inicjatyw napotyka w istocie na inny rodzaj "determinanty*. Uzyska-
ne dane empiryczne pozwolity jedynie na skupienie uwagi na tych®
zjawiskach, ktoére szczegélnie jaskrawo odbijaty od swoistego ''sza-
rego tda" zycia spotecznego w badanych gminach. Prezentowany poni-
zej materiat empiryczny zostak zebrany w szesciu gminach woj. ptoc-
kiego: tanieta, Bulkowo, Rataje, Szczutowo, tack i Borowiczki.

Prezentowane ponizej przyktady inicjatyw lokalnych dobrane zo-
staty z uwzglednieniem dwéch kryteriéw. Pierwsze z kryterium zakta-
dato, ze inicjatywa lokalna powinna by¢ zwigzana z obszarem wiej-
skim i stuzy¢ zamieszkatej tam ludnosci. Drugie kryterium zaktada-
4o przeobrazenie sie okreslonej inicjatywy lokalnej w faze reali-
zacyjna. W badaniach przyjeto bowiem zatozenie, ze badane bedg rea-
lizowane inicjatywy lokalne, a nie zgkaszane postulaty. Dobrane
inicjatywy lokalne dotyczg proceséw inwestowania. Jak wskazuje ba-
dana praktyka, ta sfera dziatalnosci rad narodowych i samorzadéw
mieszkancow na obszarach wiejskich jest- szczegélnie uposledzona.
Analiza zgtoszonych inicjatyw lokalnych w badanych gminach pozwala
sformutowaé¢ wniosek, ze realizacja inwestycji o charakterze infra-
strukturalnym stanowi jedng z powazniejszych barier rozwoju cywi-
lizacyjnego polskiej wsi.

11. PRZYKLADY REALIZACJI INICJATYW SPOLECZNYCH
1. Gmina tanieta (woj. plockie)
Charakter gminy

Gmina tanieta na dzien 30 grudnia 1986 r. liczyta 3075 osoéb
oraz 542 gospodarstwa rolne o powierzchni powyzej 0,5 ha. W latach
1984-1986 wystepowat proces zmniejszenia sie liczby gospodarstw
rolnych, w szczeg6lnosci w grupie obszarowej o powierzchni 5-10 ha
i powyzej 10 ha. Nastgpit takze wzrost Sredniej wielkosci gospo-
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darstwa z 6,6 ha do 7 ha.
Procentowy udziat gospodarstw w grupach obszarowych przedsta-
wia sie nastepujgco:

0,5-2,0 ha -15,7%,
2.0-5,0 ha -16,4%,
5.0-10,0 ha -42,4% ,
powyzej 10 ha - 25,5%.

Liczba uzytkéw rolnych wynosi 4901 ha,w tym gruntéw ornych
4962 ha. Wskaznik bonitacji gleby wynosi 1,12, przy Sredniej woje-
wodzkiej 0,98. W 1986 r. wartos¢ sprzedanej produkcji z 1 ha uzyt-
kéw rolnych wynosita 89,9 tys. zdotych. Warto$¢ produkcji sprzeda-
nej zblizona jest do Sredniej wojewddzkiej. W gospodarce indywi-
dualnej znajduje sie 214 szt. ciagnikéw, co daje 17,8 ha na 1
ciaggnik, przy Sredniej wojewddzkiej 18,3.

Plony gtéwnych ziemioptodéw w 1986 r. wyniosty (g/ha):

gmina wo jewoddztwo kraj
zboza 31,6 30,2 30,4
ziemniaki 205,0 192,0 194,0
buraki 315,0 308,0 336,0

W gminie znajduje sie 57,7 szt. bydka w przeliczeniu na 100 ha
i 61,3 szt. trzody. 4285 ha powierzchni uzytkéw rolnych jest zme-
liorowanych. W gminie tanieta funkcjonuje réwniez pie¢ uspotecz-
nionych gospodarstw rolnych.
Przyktad inicjatywy spotecznej

Przyktadem inicjatywy lokalnej zakonczonej pozytywnym rezul-
tatem w gminie tanieta byka inicjatywa zwigzana z problematyka
konserwacji urzadzen melioracyjnych. W wiekszosci sotectw na zeb-
raniach wiejskich podnoszono problematyke niedostatecznej konser-
wacji urzadzen melioracyjnych prowadzonej przez Zwigzek Spotek
Wodnych w Kutnie. Zwigzek ten nie zawsze wywigzywalt sie ze swoich
statutowych obowigzkéw, poniewaz obstugiwat az 11 gmin. Przedsta-
wiciele Zwigzku twierdzili, ze z powodu zbyt matych sktadek czton-
kowskich Gminnej Spodki Wodnej w tanietach nie moga nalezycie wy-
konywa¢ konserwacji urzadzen melioracyjnych. Cztonkowie GSW nie
wyrazali zgody na podwyzszenie sktadek, zarzucajac Zwiazkowi nie-
dowkad organizacyjny i rozbodowang administracje. Naczelnik gminy
tanieta mogt skorzysta¢ z uprawnien, jakie mu przystugiwaty w mysl
art. 117 ust. 2 ustawy-prawo wodne z 24 pazdziernika 1974 r. (©Oz.
U. nr 38,poz. 230) i podwyzszy¢ sktadki do poziomu rzeczywistych
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potrzeb, aby zapewni¢ pe#ng realizacje konserwacji urzadzen. Czkon-
kowie lokalnej spotecznosci zajeli jednak inne stanowisko. Postano-
wili oni w 1984 r. wystgpi¢ ze Zwiazku Spotek Wodnych w Kutnie.
Naczelnik gminy nie sprzeciwit sie tej decyzji. Jednoczesnie Gmin-
na Spotka Wodna w tanietach uchwalita skkadki cztonkowskie w wy-
sokosci 200 zk za 1 ha gruntéw zmeliorowanych oraz 100 zt za 1 ha
gruntéw nie zmeliorowanych. Zwiazek Spétek Wodnych w Kutnie propo-
nowat trzykrotne podwyzszenie sktadek. W pierwszym okresie dzia-
+alnosci Zarzad Gminnej Spotki Wodnej napotykat na wiele trudnos-
ci. Zwigzane byty one z brakiem sprzetu i wyposazenia, brakiem ma-
teriatdw i narzedzi, a przede wszystkim z brakiem pracownikow.
Zwigzek Spotek Wodnych w Kutnie odméwit przekazania spétce wodnej
prowadzacej samodzielng dziatalnosS¢ czesci sprzetu, mimo ze spot-
ka ta partycypowata finansowo w zakupie tego sprzetu. Podobne sta-
nowisko zajat WZIR w Plocku, pednigcy z ramienia wojewody funkcje
inwestora zastepczego takze dla inwestycji melioracyjnych i nadzo-
rujacy prace melioracyjne. Pomimo tych trudnosci po roku dziatal-
nosci stan konserwacji urzadzen melioracyjnych w gminie ulegt po-
prawie (z 50 do 80% stanu ewidencyjnego). W chwili obecnej, po
trzech latach samodzielnej dziatalnosci, spétka gminna konserwuje
corocznie 100% stanu ewidencyjnego urzadzen melioracyjnych. 0d ro-
ku 1986 wykonuje ona réwniez prace zlecone nie zwigzane z konser-
wacja urzadzen melioracyjnych, dzieki czemu zdobywa $rodki finan-
sowe na swojg dziatalnos$é¢, od dwéch lat nie podwyzszajac skiadek
swych cztonkéw. Skdadka cztonkowska uchwalona w roku 1985 wynosi
450 zk i1 300 zk, odpowiednio za 1 ha gruntéw zmeliorowanych i nie
zmeliorowanych. Srodki finansowe na swa dziatalno$é spotka czerpie
z réznych zroédek. Zaliczy¢ do nich mozna:

1) sktadki cztonkowskie,

2) dotacje,

3) partycypacje finansowa samorzadu mieszkancoéw,

4) Srodki finansowe z tytudu prac zleconych.

Spotka wodna podjaé ma réwniez wspodprace przy budowie wodo-
ciggu. Budowa wodociggu gminnego inicjowana byta na wielu zebra-
niach wiejskich, zwkaszcza we wsiach dotknietych brakiem wody.
Gminna Rada Narodowa w tanietach podjeta w tej sprawie roéwniez
stosowng uchwate. Inicjatywa ta zostata przyjeta przez whkadze wo-
Jjewodzkie, co zostato potwierdzone pismem inwestora zastepczego,
tzn. Wojewddzkiego Zarzadu Inwestycji Rolniczych w Ptocku (z 6
marca 1986 r., nr DP/0230/86) , informujgcym, ze do zaltozen woje-
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wodzkiego planu spoteczno-gospodarczego na lata 1986-1990 wprowa-
dzono te inwestycje, przyznajac na jej realizacje 10 min zk. Miejs-
cowa ludno$s¢ zadeklarowata pomoc spoteczng przy budowie wodociggu
- beda to prace pomocnicze oraz zorganizowanie $rodkéw transporto-
wych .
2. Gmina Bulkowo (woj. pltockie)
Charakterystyka gminy
Gmina Bulkowo zajmuje powierzchnie 117,1 km2. Na jej terenie
zamieszkuje 6730 osob. W gminie jest 1228 gospodarstw rolnych.
Procentowy udziat gospodarstw w grupach obszarowych wynosi:

0,5-2,0 ha 6,4%,
2,.-5,0 ha 17,3%,
5,0-10,0 ha 50,5% ,
powyzej 10 ha 25,8%.

Srednia wielko$é gospodarstwa rolnego w 1986 r. wynosita 7,7
ha uzytkéw rolnych. Na gospodarstwa indywidualne przypada 9616 ha,
tj. 92,3% uzytkéw rolnych, z tego 8637 ha to grunty rolne, a 668
ha - #gki i pastwiska trwate. Sektor.uspoteczniony reprezentuje
Rolnicza Spoétdzielnia Produkcyjna w Krzykosach, gospodarujaca na
powierzchni 173 ha uzytkéw rolnych (1,7% ogodu uzytkéw rolnych
gminy), oraz zakkady PGR w Pilichowie i Osieku, wchodzace w sk#ad
Panstwowego Gospodarstwa Rolnego z siedzibg w Dzierzoniowie, gmi-
na Mata Wies. Zaklady te gospodaruja na powierzchni 631 ha, co
stanowi 6,0% ogotu uzytkédw rolnych gminy.

Wskaznik bonitacji uzytkéw rolnych dla gospodarki nie uspo-
+ecznionej wynosi 1,05 (podobnie dla RSP i PPG). W gminie istnie-
ja znaczne rezerwy intensyfikowania produkcji rolniczej, gdyz grun-
ty rolne w klasach I1-1Vb zajmuja 7319 ha (84,2% ogétu gruntéw or-
nych), a powierzchnia upraw intensywnych (pszenica, jeczmien, rze-
pak, buraki cukrowe, warzywa) zajmuja powierzchnie 3090 ha, tj.
42,3% gruntow® (w klasach 1-1Vb w 1986 r.).

Przyktad.inicjatywy spotecznej

W ramach prowadzonej w gminie kampanii politycznej w okresie
przed wyborami do Sejmu, a pézniej do rady narodowej, uzewnetrz-
nito sie wiele probleméw nurtujacych mieszkancéw wsi. W trakcie
odbywanych spotkan i zebran przedwyborczych zgtoszono 67 postula-

téw i1 47 wnioskéw skierowanych pod adresem roéznych instytucji w
gminie i wojewédztwie. Ocenie realizacji wnioskéw i postulatéw pos-
wiecono specjalnie sesje Gminnej Rady Narodowej w 1985 r. WSrod

inicjatyw spotecznych na uwage zastuguja:
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a) budcwa sklepu wiejskiego vb wsi Rogowo,

b) rozbudowa szkoty podstawowej we wsi tubki Nowe.

Ad a. Wniosek w sprawie budowy sklepu spozywczego w miejscowo$-
ci Rogowo zgtoszono na zebraniu wiejskim 14 wrzesnia 1985 r. Stan
techniczny istniejacego sklepu byt bardzo z#y, wymagat on czestych
remontéw. Z inicjatywy miejscowej ludnosci powotano Spoteczny Ko-
mitet Budowy Sklepu. Miejscowy Zarzad Gminnej Spoddzielni *SCh" z
braku sSrodkéw inwestycyjnych nie byt jednak w stanie podjac sie
realizacji tego zadania. Zarzad GS miat natomiast maty pawilon,
ktéry byt czesciowo zdemontowany i nie miakt konkretnego przeznacze-
nia. Na posiedzeniu Zarzadu GS 16 kwietnia 1986 r. na wniosek prze-
wodniczacego Spotecznego Komitetu Budowy Sklepu podjeto decyzje o
przekazaniu go na rzecz wsi Rogowo. W ciggu 3 dni mieszkancy wsi
whasnymi  Srodkami transportowymi przewiezli elementy na plac bu-
dowy. Obok 'starego" sklepu na placu nalezacym do mienia gminnego
przystapiono do montazu elementéw skkadowych pawilonu. Miejscowa
ludnos$¢ z whasnej inicjatywy uzupednita réwniez, brakujgce mate-
riaty budowlane (cegka biata, zwir, papa, lepik). W dniach 10-23
maja 1986 r. trwat odbidér sklepu przez inspekcje sanitarng, komi-
niarzy i zakkad energetyczny. 1 czerwca 1985 r. sklep rozpoczat
normalng prace. Poza przewodniczgcym spotecznego komitetu, reje-
strujacym prace i Swiadczenia mieszkancow przy budowie, nie prowa-
dzone innej dokumentacji. Koszt sSwiadczeh spotecznych zwigzanych
z budowg sklepu oszacowano na 236 tys. zk. Na '"dzika budowe" wha-
dze gminy patrzyty z przymruzeniem oka. Budynek wzniesiono bez
dokumentacji technicznej oraz pozwolenia budowlanego.

Ad b. Postulat rozbudowy Szkoty Podstawowej we wsi tubki No-
we zainicjowany zostat przez mieszkancéwlw roku 1981. Mimo pona-
wiania tej inicjatywy z powodu braku S$rodkéw finansowych nie moz-
na byto przystgpi¢ do realizacji inwestycji. Powotany Spoteczny
Komitet Rozbudowy Szkody, mimo braku panstwowych $rodkéw Finanso-
wych, zaczakt od listopada 1981 r. gromadzi¢ materiaty budowlane
zakupione ze $rodkéw spodecznych. Srodki finansowe pochodzity z
organizowanych przez Komitet Rodzicielski zabaw publicznych oraz
dobrowolnego opodatkowania mieszkancéw. Jednoczesnie w réznych in-
stytucjach i przedsiebiorstwach szukano wsparcia dla podejmowanych
dziatan.

Inicjatywe mieszkancow wsi tubki Nowe popierata dyrekcja Gmin-
nej Szkody Zbiorczej w Bulkowie, Dyrekcja ta 2 lutego 1982 r. zle-
cita Wojewodzkiemu Biuru Geodezji i Terenéw Rolnych w Pdocku wyko-
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nanie mapy sytuacyjno-wysokosciowej dla przewidzianej pod zabudowe
dziatki. Zlecenie to wykonano 30 kwietnia 1982 r. Nastepnie dyrek-
cja Zbiorczej Szkoty Gminnej w Bulkowie 22 wrzesnia 1983 r. zle-
cita Wojewddzkiemu Biuru Projektow w Ptocku opracowanie dokumenta-
cji kosztorysowo-projektowej. Dokumentacje te wykonano 27 wrzesnia
1984 r. Z chwilg otrzymania dokumentacji 12 listopada 1984 r. na
zebraniu rodzicéw wybrany zostaje 12-osobowy nowy Spoteczny Komi-
tet Rozbudowy Szkody w tubkach: Imienna lista os6b zobowigzujacych
sie udziela¢ spotecznie przy budowie szkoty oraz wspieraé¢ finanso-
wo dziatania Komitetu obejmuje 105 nazwisk. W tym tez dniu Komitet
Spoteczny wystepuje z wnioskiem do naczelnika gminy Bulkowo o ak-
ceptacje i wsparcie swoich dziaktan. Na wniosek Komitetu 23 listo-
pada 1984 r. Wydziak Planowania Przestrzennego, Urbanistyki, Ar-
chitektury i Nadzoru Budowlanego przy Urzedzie Wojewédzkim w PHoc-
ku wydaje decyzje zezwalajacg na rozbudowe szkoty w tubkach na pod-
stawie art. 6,16,28,29,32,54 ustawy z 24 pazdziernika 1974 r. -
prawo budowlane (0z.U. nr 38, poz. 229) oraz § 19,20,32 rozporza-
dzenia Ministra Gospodarki Terenowej, i Ochrony Srodowiska z 20 lu-
tego 1975 r. (Dz.U. nr 8, poz. 48). Jednoczes$nie 21 grudnia 1984 r.
Wojewddzka Komisja Planowania informuje Spoteczny Komitet Rozbudo-
wy Szkoty, ze w uzgodnieniu z Wojewdédzka Komisjg Czynéw Spotecz-
nych wprowadza to zadanie do planéw inwestycji oswiatowych reali-
zowanych w ramach czynow spotecznych w 1985 r. Informacja ta nie
wskazuje kwot, ktore zasilg konto budowy inwestycji. Koszt rozbu-
dowy szkoty wedtug cen kosztorysowych wynosi¢ ma 116 min zk.

Z braku Srodkéw whkasnych Gminna Rada Narodowa w Bulkowie
5 lipca 1985 r. zwraca sie do Wojewddzkiej Komisji Planowania o
przyznanie $rodkéw Finansowych umozliwiajacych rozpoczecie prac
inwestycyjnych, informujac jednoczesnie, ze bilans prac spotecz-
nych w postaci zgromadzonych materiatéw budowlanych, $rodkéw pie-
nieznych i wykonywanych spotecznie prac zamknat sie kwotg 8,2 min
zk. W dniu 22 sierpnia 1985 r. odbyto sie wspdlne posiedzenie
przedstawicieli Spotecznego Komitetu Rozbudowy Szkoty z naczelni-
kiem gminy oraz przedstawicielami Spétdzielni Koétek Rolniczych,
majacej grupe remontowo-budowlang. W wyniku tego spotkania sporza-
dzono notatke wstepna o podjeciu realizacji zadania zwigzanego z
rozbudowg szkoty. Przygotowanie umowy SKR w Bulkowie z terenowym
organem administracji panstwowej trwato blisko rok. Umowe na wy-
konawstwo inwestycji podpisano 15 sierpnia 1986 r. Naczelnik gmi-
ny uchylit sie jednak od podpisania. Za organ administracji pan-
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stwowej umowe te podpisali: Przewodniczacy Spotecznego Komitetu Roz-
budowy Szkody, dyrektor miejscowej szkoty w tubkach oraz inspektor
oswiaty urzedu gminy, ktéry jest jednoczesnie kierownikiem Zespotu
Ekonomiczno-Administracyjnego Szkét+ w Bulkowie. Dopiero po podpisa-
niu tej umowy w urzedzie gminy zostal zarejestrowany wniosek i uch-
wata Spotecznego Komitet-i Rozbudowy Szkody w tubkach w referacie
ds. budownictwa 20 sierpnia 1986 r. (1.dz.GK 8381/42/86). W dniu
12 wrzesnia 1986 r. Komitet ten ponownie wystepuje o zarejestrowa-
nie, celem rozpoczecia pracy na podstawie obowigzujacych przepisow.
W wyniku podjetych dziatan 20 listopada 1986 r. naczelnik gminy w
Bulkowie wydaje decyzje nr 8381/60/86, na mocy ktérej do planu czy-
néw spodtecznych wprowadza rozbudowe szkoty oraz rejestruje jej
Spoteczny Komitet. Decyzje te w odpisie ponadto otrzymali: GRN w
Bulkowie, SKR w Bulkowie (jako przyszty wykonawca budowy), Bank
Spoétdzielczy w Bulkowie celem umozliwienia otwarcia konta finanso-
wego oraz Wojewddzka Komisja Planowania w Pdocku.

W gminnym planie rocznym na 1987 r., zatwierdzonym na sesji
GRN 29 stycznia 1987 r., przewiduje sie zainwestowanie s$rodkow Ffi-
nansowych w wysokosci 10 min zk. Suma ta przekazana zostata przez
Wojewddzka Komisje Planowania w ramach popierania czynéw spotecz-
nych. W tym czasie Spoteczny Komitet Budowy Szkodty uzupeinit nie-
zbedng dokumentacje i 15 pazdziernika 1986 r. rozpoczeto budowe
szkoty, dokonujac pierwszego wpisu do dziennika budowy.
3. Gmina Rataje (woj. plockie)
Charakterystyka gminy

Gmina Rataje zajmuje obszar o powierzchni 126,6 km? . Na jej
terenie zamieszkuje 5800 os6b. Rataje sa typowa gming rolnicza.
Liczba gospodarstw indywidualnych wynosi 1166.

Udziat gospodarstw w grupach obszarowych przedstawia sie na-
stepujaco:

0,5-2,0 ha 122 gospodarstwa,

2.0-5,0 ha 262 gospodarstwa,

5.0-10 ha 487 gospodarstw,
powyzej 10 ha 295 gospodarstw.

Dziatalnos¢ gospodarki uspotecznionej prowadza:

- dwie Rolnicze Spétdzielnie Produkcyjne w Belnie i Kozicach
o powierzchni 426 ha,

- jedno Panstwowe Gospodarstwo Rolne w Sokotowie o powierzch-
ni 427 ha,

- Spétdzielnia Kétek Rolniczych w Solcu, $wiadczaca ustugi
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dla rolnikéw indywidualnych,

- Gminna.Sp6tdzielnia *SCh" w Gostyninie, obstugujaca teren
gminy oraz dodatkowo gmine Gostynin i miasto Gostynin.
Przyk#ad inicjatywy spotecznej.

Przyktadem realizacji inicjatywy, spotecznej w gminie Rataje
jest realizacja wodociggu. Deficyt wody szczegélnie w okresie let-
nim byt tak duzy, ze rolnicy musieli dowozi¢ wode do gospodarstw
rolnych niekiedy z odlegtosci kilkunastu kilometrow. Mysl o budo-
wie wodociggu we wsi Dgbréowka (gmina Rataje) zrodzida sie juz na
poczatku lat siedemdziesigtych, kiedy to wie$s zatozyta spotke wo-
dociggowg, powotata spoteczny komitet i zaczeta gromadzi¢ Srodki
finansowe. Jednoczes$nie przedstawiciele spotecznosci lokalnej pod-
jeli starania u 6wczesnych whadz powiatowych o wkgczenie inwesty-
cji do planu spoteczno-gospodarczego. Niestety, wraz z nowym podzia-
+em administracyjnym wszelkie dokumenty zwigzane z budowg wodocig-
gu przekazano do archiwum. Proby wkaczenia budowy wodocigagu do pla-
nu spoteczno-gospodarczego gminy Rataje po roku 1975 zakonczyty sie
niepowodzeniem. W tym czasie dat sie. zauwazy¢ znaczny spadek po-
glowia trzody oraz bydta w nastepstwie deficytu wody. Niepowodze-
nia w rozpoczeciu budowy wodociggu nie zrazity jednak mieszkanhcow
wsi. Na zebraniu og6lnowiejskim 24 lutego 1984 r. podjeto uchwate
dotyczacg budowy wodociggu w czynie spotecznym. Uczestnicy zebra-
nia zobowigzali sie do wykonania wszelkich prac niefachowych oraz
uchwalili, ze kazde z 43 gospodarstw rolnych dokona wpkaty w wyso-
kosci 10 tys. zk na utworzony w tym celu rachunek bankowy. Jedno-
czesnie postanowiono wykorzysta¢ w catosci Srodki zgromadzone w
ramach Funduszu Rozwoju Rolnictwa (387 tys. zb) na powiekszenie
Srodkéw finansowych zwigzanych z budowg wodociagu. Powotany na ze-
braniu wiejskim Komitet Spoteczny Budowy Wodociggu zlecit opracowa-
nie wstepnego kosztorysu oraz wstepnej dokumentacji technicznej
Wojewddzkiemu Zarzadowi Inwestycji Rolniczych w PHocku.

W dniu 18 sierpnia 1984 r. Komitet Budowy Wodociggu w Dabroéw-
ce skierowat do naczelnika gminy wniosek o wkaczenie budowy wodo-
ciggu do spoteczno-gospodarczego planu gminy na rok 1985. W dniu
12 pazdziernika 1984 r. wniosek zostat pozytywnie zaopiniowany
przez Gminng Komisje Czynéw Spotecznych, a nastepnie zaakceptowany
przez naczelnika gminy. Po wstepnych uzgodnieniach co do mozliwos$-
ci wykonawczych Przedsiebiorstwa Zaopatrzenia Wsi w Wode "Wodrol™
w Bydgoszczy naczelnik gminy postawit wniosek w sprawie budowy wo-
dociggu we wsi Dagbréwka na sesji GRN 16 listopada 1984 r. Gminna
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Rada Narodowa wystgpita réwniez do Urzedu Wojewddzkiego w PHocku
oraz Panstwowego Zaktadu Ubezpieczen o dofinansowanie z budzetu wo-
jewddzkiego i funduszu prewencyjnego rozpoczetej inwestycji.

Zgodnie z harmonogramem robdt wiosng 1985 r. przedsiebiorstwo
“Wodrol"™ w Bydgoszczy rozpoczedo roboty wiertnicze w Dgbréwce. Do-
kumentacja techniczna przewidywata, ze wode uzyska sie na poziomie
gtebokosci 45 m.<Dokonany pierwszy odwiert studni gkebinowej na
glebokosci 53 m nie przyniést zaplanowanego efektu. W powyzszej
sytuacji zdecydowano sie na przerwanie robét na kilka miesiecy w
celu ponownego dokonania badan specjalistycznych gruntu oraz zmia-
ny dokumentacji technicznej. W tym czasie zdecydowano sie tez na
zmiane inwestora przedsiewziecia. Nowym inwestorem w lipcu 1985 r.
zostato przedsiebiorstwo '"Hydrogeowiert"™ z Grudziadza, ktére podje-
4o ponowne proéby odwiertu studni. Tyra razem poszukiwania zakonczy-
4y sie pomySlinie.

Kolejne etapy budowy wodociggu trwatly stosunkowo krétko. Budo-
we hydrofornii oraz gtownej nitki wodociggowej zakonczono w listo-
padzie 1985 r. Kazdy z rolnikoéw wsi Dabréowka wykonat we whkasnym za-
kresie podtaczenie hydrauliczne swoich zabudowan do gtéwnej nitki
wodociggu. Inicjatywa lokalna, ktérej pomyst zrodzit sie blisko 15
lat temu, zostata pomysSlnie zrealizowana.

4. Gmina Szczutowo (woj. plockie)
Charakterystyka gminy

Gmina Szczutowo ma jedne z najstabszych gleb w woj. p#ockim
(wskaznik bonitacji 0,78). W strukturze zasiewéw dominuja zboza ze
zdecydowanag przewaga zyta, ziemniakédw oraz roslin pastewnych. Nie-
wielka powierzchnia przeznaczona jest pod kontraktacje roslin prze-
mystowych, takich jak ziemniak i tyton. G#oéwne dochody gospodarstw
rolnych pochodzg z hodowli byd¥a i trzody chlewnej. Uwarunkowania
te decyduja o niskiej przychodowosci gospodarstw i duzej migracji
ludzi miodych do miast.

W gminie zamieszkuje 5100 os6b. Powierzchnia gminy wynosi
11 262 ha (w tym grunty orne 4948 ha oraz uzytki zielone 2500 ha).
W gminie jest 884 gospodarstw indywidualnych.

Udziat gospodarstw w grupach obszarowych przedstawia sie na-

stepujaco :

0,5-2,0 ha 87 gospodarstw,
2.0-5,0 ha - 172 gospodarstwa,
5.0-10,0 ha - 300 gospodarstw,

powyzej 10 ha - 325 gospodarstw.
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Na terenie gminy dziataja réwniez jednostki rolniczej gospodar-
ki uspotecznionej: Rolnicza Spétdzielnia Produkcyjna Gugoty gospo-
daruje na obszarze 234 ha, a PGR J6zefowo na obszarze 314 ha.
Przykdad inicjatywy spotecznej.

W latach 1982-1983 w trakcie zebran organizacji spoteczno-po-
litycznych oraz zebran wiejskich w gminie Szczutowo zgdoszono po-
stulat w sprawie wydzielenia terenéw budowlanych pod budownictwo
jednorodzinne we wsiach Szczutowo oraz Gojsk. W wyniku tej inicja-
tywy, zgltoszonej przez zainteresowane budowa indywidualng grupy
ludnosci zatrudnione poza rolnictwem. Gminna Rada Narodowa i na-
czelnik gminy w Szczutowie podjeli nastepujace dziatania. Dnia 20
kwietnia 1982 r. przekazano do Wojewdédzkiego Biura Planowania Prze-
strzennego informacje o potrzebach gminy dotyczacych terendow budow-
lanych w latach 1982-1990. W odpowiedzi na zgtoszony postulat w
grudniu 1982 r. ze szczebla wojewédzkiego przystano zatwierdzony
przez wojewode plan pozyskania terenéw budowlanych w woj. ptockim,
ktéry dla wsi Szczutowo przewidywat w latach 1982-1990 wyznaczenie
35 dziatek budowlanych. Gmina miata opracowany uproszczony plan
przestrzennego zagospodarowania, w ktérym wyznaczono takze tereny
przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne. W dniu 4 marca 1983 r.
na zebraniu zorganizowanym w urzedzie gminy przyjeto harmonogram
czynnosci organizacyjnych zwigzanych z przygotowaniem wydzielenia
dziatek budowlanych we wsi Szczutowo. Termin ostateczny zakoncze-
nia prac, zwigzany z przejeciem terenéw oraz sprzedazag dziatek,
ustalono na 1985 r.

Plan szczegétowy zagospodarowania przestrzennego opracowany
zostat przez Wojewddzka Dyrekcje Rozbudowy Miast i Osiedli Wiej-
skich w Pdocku w lipcu 1983 r. Wczesniej poinformowano dotychcza-
sowych wkascicieli gruntéw o zamiarze przejecia na wkasnos¢ Skar-
bu Panstwa terendéw objetych planem zabudowy oraz w lokalu urzedu
gminy wydozono do wgladu projekt granic terenéw budowlanych. Za-
strzezenia do projektu granic terendow budowlanych zgtosito jednak
dwéch whascicieli planowanych do przejecia gruntéw rolnych. Rozpat-
rzeniem zastrzezeh zajeto sie Wojewddzkie Biuro Planowania Prze-
strzennego w Pdocku. W trakcie postepowania wyjasniajacego stwier-
dzono, ze zastrzezenia sa nieuzasadnione. Projektowane dziakki
wyznaczono zgodnie z uproszczonym planem zagospodarowania gminy,
do ktdérego w czasie jego opracowania uprzednio nie zgtaszano za-
strzezen. Na podstawie stanowiska WBPP naczelnik gminy zlecit
pismem z 26 sierpnia 1983 r. Wojewddzkiemu Biuru Geodezji i Tere-
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néw Rolnych w Pdocku (Oddziat Rejonowy w Sierpcu) dokonanie pomia-
ru wywkaszczonych gruntéw.

W zwigzku z ponowng skarga wspomnianych rolnikéw, tym razam
skierowang do Ministerstwa Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej,
WBGIiTR w Phocku przekazato catos¢ akt sprawy dotyczacej przejecia
gruntéw do MRiGZ. W wyniku postepowania wyjasniajacego przeprowa-
dzonego w MRiGZ skarga dwoch rolnikéw, dotychczasowych wiascicie-
i gruntéw rolnych, zostata oddalona. Po otrzymaniu niezbednej do-
kumentacji geodezyjnej w styczniu 1984 r. naczelnik gminy 6 lute-
go 1984 r. wydat zarzadzenie nr 1/84 w sprawie przejecia na whkas-
nos¢ panstwa terendéw budowlanych we wsi Szczutowo. Zarzadzenie po-
wyzsze zostato przekazane do Wydziatu Organizacyjno-Prawnego Urze-
du Wojewddzkiego celem publikacji w Dzienniku Urzedowym WRN. W
czerwcu 1984 r. zlecono WBPP w Pdocku opracowanie planu szczeg6to-
wego zagospodarowania przestrzennego terenu zespodtu zabudowy jedno-
rodzinnej. W dniu 4 pazdziernika 1984 r. dotychczasowym whkascicie-
lom przejetych na cele budowlane gruntéw rolnych wydano decyzje
okreslajace wysokosci odszkodowania. W drugim kwartale 1985 r. zo-
staly wydane decyzje ustalajace kandydatéw na nabywcow dziatek bu-
dowlanych. Catos¢ dokumentacji niezbednej do sprzedazy dziatek
przekazano do Banku Sptédzielczego w Szczutowie. Pierwotnie zakta-
dano, ze nabywcy otrzymaja dzialki w trybie wieczystego uzytkowa-
nia. Przyszli nabywcy dziatek budowlanych domagali sie jednak
sprzedazy dziatek na wkasnos¢. W powyzszej sytuacji GRN w Szczuto-
wie wystgpita do Wojewddzkiej Rady Narodowej w Pdocku o podjecie
uchwaty w sprawie umozliwienia sprzedazy gruntéw panstwowych pod
zabudowe na terenie tutejszej gminy. Wojewdédzka Rada Narodowa pod-
jeta stosowne postanowienie w lecie 1986 r.

Omawiany problem stanowi jedynie ilustracje szerszego zagad-
nienia. Na terenie gminy w réznego typu zaktadach ustugowo-pro-
dukcyjnych zatrudnionych jest okoto 500 oséb. Sg to z reguty lu-
dzie mbodzi, juz nie zwigzani zawodowo z rolnictwem. Nie majg oni
rowniez whkasnych mieszkan. Niekorzystne usytuowanie przestrzenne
wsi Szczutowo, zlokalizowanej na terenie enklawy, ktérej granice
wyznaczajg okoliczne lasy i jezioro, przy duzym zapotrzebowaniu
ludnosci nierolniczej na tereny budownictwa jednorodzinnego powo-
dowa¢ musi konflikty miedzy ludnoscig rolnicza i naptywowa. Roz-
wigzanie problemu mieszkaniowego ludnosci nierolniczej w tej gmi-
nie odbywa sie kosztem drobnych producentéw rolnych, ktoérych
grunty rolne ulegaja wywkaszczeniu na cele nierolnicze.
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5. Gmina tack (woj. ptockie)
Charakterystyka gminy

Gmina tack oddalona jest od siedziby wojew6dztwa - Ptocka -

o0 12 km. Fakt ten rzutuje znacznie na jej podstawowe funkcje .Blis-
kie potozenie Plocka oraz dogodne warunki przyrodnicze (ok. 4 tys.
ha laséw) spowodowaty, ze na terenie gminy zlokalizowano wiele
obiektéw infrastruktury turystyczno-wypoczynkowej. Obok 26 obiek-
téw wypoczynkowych rozwineto sie rowniez indywidualne budownictwo
rekreacyjne. Powierzchnia gminy liczy 11 154 ha. Uzytki rolne zaj-
muja powierzchnie okoto 5 rys. ha. Ludno$¢ gminy liczy 7000 miesz-
kancow.

Przyktad inicjatywy spotecznej

Przyktadem zrealizowania inicjatywy spotecznej w gminie tack
byta inicjatywa zwigzana z modernizacja czesci drogi wojewoddzkiej
nr 31 333 we wsi Grabina. Konieczno$¢ modernizacji tej drogi zro-
dzita sie na zebraniu wiejskim. Droga ta w okresie opadéw deszczu
byta nieprzejezdna i utrudniata dojazd do pél uprawnych. Fundusze
przeznaczone przez Rade Sotecka pozwolity opracowa¢ dokumentacje
techniczng wraz z kosztorysem drogi. Modernizacje drogi ujeto w
planie zagospodarowania przestrzennego gminy tack. Wojewddzkie
Biuro Planowania Przestrzennego w Pdocku w opracowanych materia-
+ach do nowego planu zagospodarowania przestrzennego uwzglednido
poszerzenie drogi we wsi Grabina oraz zmiane przeznaczenia gruntow
rolnych na cele nierolnicze. Modernizacja drogi zostata wprowadzo-
na do planu inwestycyjnego Rejonu Drég Publicznych w Gostyninie w
roku 1986. Mieszkancy wsi Grabina zrzekli sie nieodptatnie grun-
téw przeznaczonych w dokumentacji technicznej na poszerzenie drogi.
W czynie spotecznym przesunieto ogrodzenia oraz usunieto drzewa i
krzewy. Pozostate koszty modernizacji miaty by¢ pokryte przez Wy-
dziat Komunikacji Urzedu Wojewddzkiego w PHocku.

Na przeszkodzie podjetej inicjatywie spotecznej stanagt jednak
jeden z rolnikéw indywidualnych, mieszkaniec wsi Grabina ob. J.
Wisniewski. Nadmieni¢ nalezy, ze wstepnie wyrazit on zgode na
nieodptatne zrzeczenie sie gruntu. W czasie rozbidérki plotu przez
ludnos¢ bioracg udziat w pracach spotecznych rolnik ten wystoso-
wat skarge do naczelnika gminy, domagajac sie wstrzymania robot
zwigzanych z przebudowa drogi i ustawienia rozebranego uprzednio
photu. W dniu 8 wrzesnia 1986 r. naczelnik gminy w tacku podjat
decyzje w sprawie wykonania dokumentacji wywkaszczeniowej i po-
miarowej dla gruntéw bedacych wkasnoscig tego rolnika. Jednoczes$-
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nie 15 wrzesnia 1986 r. naczelnik gminy zawiadomit zainteresowane-
go o mozliwosci wykupienia w trybie cywilnoprawnym czesci gruntu
bedacej przedmiotem sporu. Wobec niemoznosci ustalenia realnej wy-
sokosci odszkodowania za przejete grunty oraz odrzucenia przez
zainteresowanego oferowanej ceny naczelnik gminy przystgpit do
czynnosci prawnych zwigzanych z wywkaszczeniem gruntu. Zlecit opra-
cowanie operatéw szacunkowych wartosci uszkodzonego ogrodzenia oraz
zniszczonych upraw i drzew owocowych. W tym czasie ob. Wisniewski
ztozyt skarge do Wydziatu Geodezji i Gospodarki Gruntami Urzedu
Wojewddzkiego w PHocku w zwigzku z zajeciem gruntédw pod budowe dro-
gi we wsi Grabina oraz wniést skarge do Prokuratury Rejonowej w Go-
styninie, oskarzajac mieszkancow wsi o samowolne wkroczenie na je-
go teren, zniszczenie drzewek oraz ogrodzenia.

Wydziat Geodezji i Gospodarki Gruntami Urzedu Wojewddzkiego
pismem z 29 pazdziernika 1986 r. wystgpit do naczelnika gminy tack
0 przekazanie akt sprawy oraz zwrécit sie z prosba o wyjasnienie
okolicznosci tej sprawy. Podobnie uczynita Prokuratura Rejonowa w
Gostynienie. Naczelnik gminy 6 listopada 1986 r. wystosowat pismo
do powyzszych instytucji, wyjasniajac okolicznosci zwigzane z mo-
dernizacja drogi.

Po rozpatrzeniu catosci sprawy Wydziakt Geodezji i Gospodarki
Gruntami w Ptocku zlecit naczelnikowi gminy uzyskanie na podstawie
ustalen planu zagospodarowania przestrzennego gminy tack decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji, jak roéwniez uregulowanie sta-
nu zwigzanego z procesem przeprowadzenia wywkaszczenia nieruchomos$-
ci na rzecz panstwa w trybie art. 8 lub 53 ustawy z 29 kwietnia
1985 r. o gospodarce gruntami i wywkaszczaniu nieruchomosci. W wy-
niku opracowania operatu szacunkowego wartos$¢ uszkodzonego ogro-
dzenia ustalono na sume 34 948 zk, a zniszczonych upraw i drzew owo-
cowych na sume 43 471 zk. Odszkodowanie za przejety grunt rolny
oszacowano na sume 28 188 zk. 0Ogélna suma odszkodowania wyniosta
106 607 zk. Po przeprowadzeniu rozprawy wywkaszczeniowej naczelnik
gminy wydat decyzje w sprawie wywkaszczenia czesci nieruchomosci
ob. Wisniewskiego oraz ustalit odszkodowanie zgodnie z operatem
szacunkowym. Do czasu uprawomocnienia sie decyzji wywkaszczenio-
wej rozbudowa drogi we wsi Grabina zostata wstrzymana.

6. Gmina Gorowiczki (woj. ptockie)
Charakterystyka gminy

Gmina Borowiczki zajmuje powierzchnie 7469 ha. Potozona jest

w sasiedztwie miasta Plocka. Powierzchnia catkowita gospodarstw
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indywidualnych wynosi 5808 ha, powierzchnia za$ gruntéw Panstwowe-
go Funduszu Ziemi wynosi 190 ha. Gmina liczy 4413 mieszkancow. W
gminie Borowiczki w sektorze uspodecznionym zatrudnionych jest
600 osob.
Przyktad inicjatywy spotecznej

Na terenie wsi Mijakowow latach 1973-1975 w wyniku inicjatywy
mieszkancow przeprowadzona zostata rozbudowa drogi wiejskiej. Grun-
ty czesci rolnikéw indywidualnych przejete zostaty pod budowe drogi
bez wczesniejszego uregulowania stanu prawnego. Zainteresowani rol-
nicy kilkakrotnie zwracali sie do naczelnika gminy o uregulowanie
stanu prawnego oswiadczajac, ze nie wyrazaja zgody na nieodptatne
przekazanie tych gruntéw na cel uzytecznosci publicznej, tj. na
poszerzenie drogi. Zaktatwianie sprawy odwlekato sie ze wzgledu na
brak dokumentacji geodezyjnej i operatu szacunkowego wartosci grun-
toéw zajetych na poszerzenie drogi. Po kolejnej interwencji rolnikow
naczelnik gminy zlecit Wojewddzkiemu Biuru Geodezji i Terenéw Rol-
nych opracowanie dokumentacji geodezyjnej oraz polecit biegtemu
opracowanie operatu szacunkowego dotyczgcego wartosci gruntow W&L

w rejestrze pomiarowo-klasyfikacyjnym przeznaczonych do

wywkaszczenia (zlecenie UG nr 8221/9/84 z 27 czerwca 1984 r.).

taczna powierzchnia przejetych na budowe drogi gruntéw wynio-
sta 10 061 m2, a ich wartos¢ 446 148 zk. Po opracowaniu operatu sza-
cunkowego oraz podktadéw mapowych 7 listopada 1984 r. w lokalu urze-
du gminy odbyta sie rozprawa wywkaszczeniowa, na ktérej zaintereso-
wani rolnicy zapoznani zostali z powierzchnig objetg wywkaszczeniem
oraz kwotg odszkodowania. Rolnicy nie zgtosili sprzeciwu i wyrazili
zgode na przedstawiony sposéb zakatwienia sprawy. Naczelnik gminy
po wydaniu decyzji wywkaszczeniowej 13 lutego 1985 r. przestat do-
kumentacje sprawy do Wojewddzkiego Biura Geodezji i Terendéw Rolnych
w Plocku. Pomimo wydania decyzji wywkaszczeniowej oraz ustalenia
wysokosci odszkodowania rolnikom nie wyptacono odszkodowania. Dnia
10 kwietnia 1985 r. 8 rolnikéw indywidualnych we wsi Mijakowo z#o-
zyto pisemng skarge do Komitetu Wojewddzkiego w Phocku z powodu
niewyptacenia im naleznosci za zajete grunty pod budowe drogi. Mi-
mo iz grunty ich zostaty w czesci faktycznie wydgczone z produk-
cji rolnej w roku 1973, pobierano od nich pedng stawke podatku rol-
nego .

Skarga rolnikéw zostata przekazana przez KW PZPR do Wydziatu .
Geodezji i Gospodarki Gruntami Urzedu Wojewddzkiego w PHocku,ktory
6 maja 1985 r. przestat ja do naczelnika gminy Borowiczki w celu
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ostatecznego zakatwienia. W pismie Wydziatu podkreslono, ze zgod-
nie z przepisami ustawy z 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wy-
wkaszczania nieruchomosci (Dz.U. 1974 nr 10, poz. 64) wszczecie
postepowania wywkaszczeniowego nie jest dopuszczalne po zrealizo-
waniu inwestycji. W pismie tym podkreslono roéwniez, ze uregulowa-
nie stanu prawnego gruntéw mozliwe jest w trybie cywilnoprawnym,

o ile whkasciciele nieruchomosci wyraza zgode na dobrowolne ich
zbycie. W przypadku, gdy wkasciciele zajetych gruntéw nie wyraza
zgody na dobrowolne zbycie, uregulowanie stanu prawnego mozliwe
jest w postepowaniu przed sadem powszechnym. W zwigzku z tym, iz
rolnicy wyrazili zgode na wyptacenie im zaproponowanych stawek od-
szkodowawczych, w lipcu 1985 r. wyptacono przyznane im odszkodowa-
nie za przejety grunt pod budowe drogi.

111. WARUNKI POWODZENIA REALIZACJI INICJATYW SPOLECZNYCH I ICH

DETERMINANTY

Zaprezentowany wyzej opis kilku inicjatyw lokalnych realizowa-
nych na obszarach wiejskich wymaga kroétkiego komentarza. Samo roz-
poczecie realizacji okreslonej inicjatywy lokalnej jest zjawiskiem
nie tak czestym. Znaczna czes¢ inicjatyw lokalnych nie ma bowiem
nalezytej "sidy przebicia" i pozostaje jedynie w fazie postulatyw-
nej.

0 powodzeniu inicjatywy lokalnej w gminie Ltanie-
ta zadecydowata determinacja rolnikéw oraz racjonalne podejscie
naczelnika gminy. Monopolistyczna pozycja zwigzkéw spétek wodnych,
zaniedbujacych swoje zadania statutowe, od dduzszego czasu jest
przystowiowg Moscia niezgody'™ na obszarach wiejskich. Zdetermino-
wani rolnicy z gminy tanieta, decydujac sie na wystapienie ze
Zwigzku Spotek Wodnych w Kutnie, postanowili wspdélnymi sidami kon-
serwowa¢ urzadzenia melioracyjne. Racjonalnos$¢ dziatania naczel-
nika gminy przejawiata sie w tym, ze nie podwyzszyt optat meliora-
cyjnych na rzecz Zwigzku Spotek Wodnych oraz nie skorzystat z
uprawnien art. 117 ust. 2 prawa wodnego i nie przedtuzyt mozliwos-
ci funkcjonowania spoétki wodnej dziatajgcej w ramach Zwigzku w ce-
lu wykazania sie w ciggu roku prawidtowa dziatalnoscia gospodarcza.
Nadmieni¢ nalezy, ze dziatalnos¢ spotek wodnych zrzeszonych w
zwigzkach rejonowych lub wojewddzkich dotknieta jest duzym stop-
niem zbiurokratyzowania. Rolnicy optacajacy obowigzkowe optaty me-
lioracyjne na rzecz spotek czujg sie jednoczes$nie zwolnieni z
wszelkiej aktywnosci, jesli idzie o konserwacje urzadzen meliora-
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cyjnych. Prawidtowe dziatanie naczelnika gminy, pokaczone z lokal-
na inicjatywg spoteczng, ktora miata za zadanie uzdrowienie pato-
logicznej sytuacji w sferze eksploatacji urzadzen melioracyjnych,
zakonczyto sie w omawianym przypadku sukcesem.

Ocena lokalnych inicjatyw w gminie Bulkowo
jest bardziej ztozona. Budowa sklepu wiejskiego we wsi Rogowo sta-
nowi¢ moze wrecz modelowy przykd#ad sprawnosci organizacyjnej i
przedsigbiorczosci mieszkancéw .wsi. Nie mozna jednak nie zauwazyc,
ze budowa nowego sklepu byka w istocie tzw. dzika budowg, ktoérej
to budowy organ administracji stopnia podstawowego ‘‘udawat’, ze
nie zauwaza, mimo iz by} uprawniony z mocy prawa do pednienia funk-
cji nadzoru w sferze urbanistyczno-budowlanej. Swoistym zalegalizo-
waniem *dzikiej budowy"™ byt odbidér sanitarny obiektu dokonany przez
Panstwowg Inspekcje Sanitarng, zaktad energetyczny oraz kominiarzy.
Z punktu widzenia zasad legalizmu w omawianym przypadku nastagpito
naruszenie prawa, z drugiej strony obowigzujgca procedura lokali-
zacyjna, powigzana z mechanizmem planowania®przestrzennego, wyddu-
za znacznie realizowanie tego typu inwestycji. Powstaje pytanie,
czy nie nalezatoby w przysztosci pomysle¢ o uproszczonej procedurze
lokalizacyjnej dla drobnych infrastrukturalnych obiektéw. Rozwaze-
nia wymaga roéwniez, czy nie nalezatoby uprosci¢ postepowania zwig-
zanego z projektami budowlanymi. Jak wskazuje opis realizacji bu-
dowy sklepu we wsi Rogowo, ominiecie do$¢ ztozonej procedury zwig-
zanej z zatwierdzeniem projektu oraz lokalizacja inwestycji przy-
spieszyto wybudowanie przez mieszkancow wsi upragnionego sklepu.

Inicjatywa rozbudowy szkoty we wsi tubki Nowe jest interesu-
jacym studium dazeh miejscowego spoteczenistwa do urealnienia pod-
jetej inicjatywy. Spoteczenstwo to, mimo szeregu trudnosci, posta-
nowito konsekwentnie realizowa¢ podjeta inicjatywe. Nietrudno
stwierdzi¢, analizujac tryb podjetej inwestycji, iz jest ona ponad
miare mozliwosci Ffinansowych nie tylko jednej wsi, lecz réwniez
catej gminy. Przykdtad ten Swiadczy dobitnie, jak niewielkimi $rod-
kami finansowymi dysponuja obecnie spotecznosci gminne. Rosngce
koszty inwestycji budowlanych uniemozliwiajg w praktyce zebranie
niezbednego minimum Srodkéw spotecznych (tj. 30% ogdlnej wartosci
inwestycji). Przydzielone ze stopnia wojewédzkiego $rodki finanso-
we (W ujeciu rocznym) nawet przy teoretycznym zatozeniu stabilnos$-
ci cen na materiaty budowlane pozwalaja prognozowaé¢, ze budowa
szkoty trwaé¢ bedzie minimum okoto dziesieciu lat.

Symptomatyczny jest roéwniez fakt, ze naczelnik gminy uchylit
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sie od podpisania umowy inwestycyjnej, nie chcac ponosi¢ za nig
odpowiedzialnosci. Polityka oszczednoSciowa panstwa oraz przyjete
rozwigzania systemowe zwigzane z centralizacja sSrodkéw finansowych
przeznaczonych dla rad narodowych stopnia podstawowego, mimo stusz-
nej i bardzo potrzebnej inicjatywy spotecznej, powoduja niemoznosé
realizacji podstawowych obiektéw infrastrukturalnych. Zapewnienie
radom narodowym zrodek finansowania spowoduje™niewgtpliwie polep-
szenie istotnie dramatycznej sytuacji w tej dziedzinie.

Kolejnym przykdtadem inicjatywy spotecznej, zarejestrowanym w
g-minie Rataje, jest budowa wodociggu we wsi Dagbroéwka.
Przesuszenie znacznych obszaréw kraju zaczyna coraz powszechniej
dawa¢ o sobie zna¢. Prezentowane na poczatku lat siedemdziesigtych
prognozy ostrzegawcze (m.in. na Kongresie Nauki Polskiej) nie zo-
staly przez whkadze spoteczno-polityczne nalezycie docenione. Znacz-
na cze$¢ obszaréw wiejskich, nalezg do nich réwniez obszary wiej-
skie na Mazowszu, ma znaczne trudnosci z woda. Realizacja inwesty-
cji wodociag we wsi Dgbréowka wskazuje dobitnie, ze bariery
biurokratyczne uniemozliwity w latach siedemdziesiatych jej reali-
zacje. Zmiany w podziale terytorialnym kraju w latach 1972-1975
oraz zwigzana z tym reorganizacja administracji terytorialnej takze
wptynety hamujaco na realizacje tej niezbednej dla wsi inwestycji.

Kolejng bariera na drodze do powodzenia realizacji tej inwe-
stycji bykta nienalezycie opracowana dokumentacja poszukiwawcza
z+6z wodnych. Takze zmiana inwestora (wyspecjalizowanego przedsie-
biorstwa wiertniczego) pozwolida na sprawne zrealizowanie inwesty-
cji. Determinanty realizacji omawianej powyzej inwestycji wskazu-
ja na brak jednorodnosci zrodet zaktoécajacych przebieg realizacji
inicjatyw lokalnych.

W gminie Szczutowo odnotowano natomiast in-
nego typu inicjatywe lokalng. Inicjatywa ta spowodowata konflikt
miedzy ludnosciag rolnicza a napdywowg, zatrudniong w gminie w za-
wodach nie zwigzanych wprost z produkcja rolng. Wyznaczenie tere-
néw budowlanych dla potrzeb budownictwa jednorodzinnego na prywat-
nych gruntach rolnych doprowadzi¢ musiato do powstania lokalnego
konfliktu.

Omawiana problematyka zawiera w sobie réwniez determinante
prawng. Wigze sie ona z brakiem sSwiadomosci prawnej. Rolnicy uwik-
+ani w spér z organem administracji panstwowej przegrali dlatego,
ze w odpowiednim czasie nie wniesli zastrzezen do opracowanego
wczesniej uproszczonego planu zagospodarowania przestrzennego. Za-



- 156 -

warte w nim ustalenia wydawaty sie im odlegte i abstrakcyjne. Gdy
jednak dosz#o do realizacji tego planu, poczuli sie zagrozeni i
wniesli zastrzezenia w trakcie przygotowan do wyznaczania dziatek
juz na ich gruntach. Uptyw stjsowanych terminéw zwigzanych z wy-
+ozeniem do wgladu ustalen zawartych w projekcie planu zagospoda-
rowania przestrzennego dawno minagk, a wszelka dziatalno$¢ inter-
wencyjna po jego zatwierdzeniu nie mogta juz mie¢ mocy prawnej.
Omawiana inicjatywa lokalna w zakresie wyznaczania terenéw budownic-
twa jednorodzinnego wskazuje na konflikt intereséw w ramach zbio-
rowosci lokalnych, ktérego zadna z obowigzujacych regulacji praw-
nych réwniez w przysz4dosci nie jest w stanie rozstrzygng¢. Przy-
czyna wystepujacego konfliktu jest problematyka ekonomiczno-bytowa,
ktérej normy prawne nie sa w stanie rozwigzac.

Zaprezentowane trudnosci w realizowaniu inicjatyw lokalnych w
gminach tagck i Borowic-zki zwigzane sa
Scisle z problematyka prawng. Nieprzeprowadzenie we whasciwym
czasie postepowania wywkaszczeniowego we wsi Grabina wytworzydo
sytuacje/ w ktérej podjeta inicjatywa spoteczna zwigzana z moder-
nizacja drogi zostata przerwana. W omawianym przypadku niewkasciwe
dziatania organu administracji panstwowej stopnia podstawowego do-
prowadzity do sytuacji konfliktowej, wstrzymujacej rozbudowe drogi.
Sytuacji tej mozna bydo unikngé w czasie rozpoczecia modernizacji
drogi. Nieprzestrzeganie norm prawnych w tym konkretnym przypadku
przeszkodzito w realizacji inicjatywy lokalnej.

Realizacja inicjatywy spotecznej we wsi Mijakowo doprowadzita
réwniez do niezadowolenia czesci rolnikéw indywidualnych. Grunty
ich przejeto pod budowe drogi bez wczesniejszego uregulowania sta-
nu prawnego. Przejecia gruntéw prywatnych grupy rolnikéw na cele
uzytecznosci publicznej dokonano w istocie ZZpominieciem obowigzu-
Jacych norm prawnych. Przejecie to powinno zosta¢ dokonane réwniez
na podstawie przepiséw prawnych prawa wywkaszczeniowego. Rolnicy,
ktérych grunt zostat przejety na cele rozbudowy drogi, nie mogli
otrzyma¢ stosownego odszkodowania, poniewaz te grunty z punktu wi-
dzenia formalnego nie zostaly wywkaszczone. Toczace sie postepowa-
nie wyjasniajace, opisane powyzej, przy prawiddowo wdrozonym i
prowadzonym postepowaniu wywkaszczeniowym bydoby zbedne.

Zaprezentowane powyzej dwie inicjatywy spoteczne zwigzane z
rozbudowg drogi wiejskiej mogtyby przebiega¢ bez konfliktéw, gdy-
by organ administracji stopnia podstawowego nalezycie stosowat
obowigzujace przepisy prawne.
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