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Rozdzial I. PRZEDMIOT, CEL I METODY BADARN

Zmiany w systemie zarzadzania pafistwem i gospodarka prze-
prowadzone w latach 80-tych spowodowalyApotrzebe okreslenia
roli i znaczenia wtadz lokalnych w ogélnopafistwowym mechanizmie
sprawowania wiadzy.Swiadomo$é tego faktu spowodowala podjecie przez
ustawodawce zmian stanu prawnego. W ustawie o systemie rad na-
rodowych i samorzadu terytorialnego.uchwalonej w czerwcu 1983r.
i integralnie z nia zwigzanych ustawach o planowaniu oraz w in-
nych aktach prawnych podjeta zostata préba dostosowania organi-
zacji i zakresu dziatania wiadz lokalnych do nowych warunkéw.
Jgdnoczeénie stworzono instytucjonalne warunki szerszej niz do-
tad partycypacji spotecznej w podejmowaniu decyzji w terenie
(samorzad terytorialny,‘konsultacje spoleczne itp.). Wszystkie
te zmiany zmierzaé maja do wzrostu roli i znaczenia wtadz lokal-
nych, do zapewnienia im wzglednej samodzielnosci. ‘

PrébaAodpowiedzi na pytanie, czy w ostatnich latach nasta-
pit deklarowany wzrost samodzielnosci wtadz lokalnych w rozwig-
zywaniu proﬁleméw spolecino—gospodarczych terenu, stanowiit w
1986 r. podstawowy cel badan grupy tematycznej prawnikéw. Wy-
chodzac z zatozenia, ze o samodzielnbdci organéw . terenowych
przesadza w duzej mierie planowanie gospodarcze oraz ksztait
i zakres nadzoru,badania skoncentrowano na tej wiasnie proble-
matyce. Analizie poddano caloksztailt funkcji wiadz lokalnych.
Przyjete u nas regulacje konfrontowano z rozwiazaniami innych
pafistw socjalistycznych, jak réwniez paristw kapitalistycznych.

Przyjeta koncepcja badan przesadzita o zastosowanych me-
todach badawczych. Za podstawowa uznano metode prawno-dogmatycz-
na, sprowadzajaca sie do analizy diagnostycznej obowiazujacego
porzddku prawnego oraz metode socjologiczno-émpiryczna. Badajac
instytucje prawne zastosowano podej$cie systemowe, uwzglednia-
jac - wszedzie gdzie to bylo mozliwe - caloksztait wspéizalez-
nodci i sprzezefl zwrotnych miedzy badanymi zjawiskami a otocze-

niem.
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Badaniami empirycznymi abjeto 4 jeﬂnﬁstki szczebla ijewédz;
kiego (wojewédztwa: katowickie, lubelskie, skierniewickie i
warszawskie), na ktérych terenie przebadano od 3 do 9 jednostek
szczebla podstawowego (gmin i-miast). Wyboru wojewédztw oraz
gmin i miast dokonano na podstawieAkryterium reprezentatywnosci
a mianowicie wybrano jednostki o charakterze przemysiowym, rol-
niczym i rolniczo-przemysiowym. Badania pilotazowe i badania
podstawowe przeprowadzono w 2 etapach. W pierwszym etapie domi-
nowal wywiad i ;nkieta. W drugim, obok wywiadu stosowano anali-
ze aktéw prawnych, dokumentéw politycznych i innych materiaiéw
pozostajacych w urzedach terenowych, jak protokély, pisma wy-
jééniajace itp.

Wyb6ér instytucji nadzoru i planowania jako elementéw prze-
sadzajacych w duiej mierze o samodzielnodci wiadz lokalnych na
ptaszczyZnie jurydycznej uznaé naleiy - w éﬁietle uzyskanych
wynikéw badan - za trafny. Badania doﬁiodly bowiem, %2e koncen-
trowanie sie, na wybranych instytuéjach prawnych moze byé istot-
nym czynnikiem wspierajacym caloksztait badar nad "Polska lo-
kalng". Stad tez, niezaleinie od zgiebiania problematyki nadzo-
ru i planowania, w badaniach w latach. nastepnych nastapi kon-
centracja uwagi na innych czynnikach wyznaczajacych sytuacje
prawna wiadz lodkalnych. Badania beda dotyczyly nastepujacych ,
probleméw:

1. Funkcje witadz lokalnych, ktére maja charakter doraZny (np.
rozdzielnictwo) stabilizuja sie i tym saﬁym wywieraja wpiyw
na zmiane sytuacji prawnej tych wiadz.

2. Procesy informacyjne w systemie organéw terenowych, ktérych
wlasciwe funkcjonowanie jest niezbednym warunkiem przy po-
dejmowaniu decyzji, a w konsekwencji przesadzajacych w ja-
kiej$ mierze ‘o zakresie samodzielnodéci wiadz lokalnych.

3. Formalno-prawne determinanfy inicjatyw lokalnych.

4. Warunki zwiekszenia potencjaiu gospodarczego, pozostajacego
w gestii wtadz lokalnych;,przesadzajacego o pozycji tych
wiadz.

5. Efektywnoéé zarzadu lokalnego w warunkach ciagitych zmian
systemu zarzadzania gospodarka.



Rozdzial II. NADZOR NAD WEADZAMI LOKALNYMI JAKO INSTYTUCJA
PRAWNA WYZNACZAJACA ZAKRES ICH SAMODZIELNOSCI

Rozdzial ten jest synteza opracowali wykonanych w ramach
problemu CPBP 09.83 przez nastepujacych autoréw:
1. K.SOBCZAK - Funkcje wiadz lokalnych ze szczegélnym uwzgled-
nieniem nadzoru
2. E.KNOSALA - Zakres i $rodki nadzoru nad wtadzami lokalnymi
3. J.CIECHOCKI, K.SZAJDAKOWSKA i S.WRZOSEK
- Nadzér nad“terenowymi organami administracji
. panistwowej i radami narodowymi stopnia podsta-
wowego w wybranych gminach, miasto-gminach i
miastach ,
4. J.LIPOWICZ -Nadzdér nad radami narodowymi w wybranych jed-'
A nostkach podziatu terytorialnego
5. Z.NIEWIADOMSKI - Nadzér nad wiadzami lokalnymi w panstwach
socjalistycznych i kapitalistycznych

1. Funkcje witadz lokalnych

A. Pozycja centrum a funkcje wiadz lokalnych*/

Funkcje organéw terenowych stanowia isfotna przestanke re-
alizacji zamierzen aparatu Raﬁstwowego. Nie’mozna tych funkcji
sprowadzaé do dziatah wykonawczych wobec aparatu centralnego.
Taka jest koncepcja wspéiczesnej administracji terenowej,
zwtaszcza zwijzana i istota rad narodowych i ich organéw admi-
nistracyjnych. Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego 2z dnia 20 lipca 1983 r. utrzymata ten stan rzeczy.
Racjonalno$é funkcjonowania organéw terenowych nalezy mierzyé
skuteczno$cia ich oddzialywania na okredlone stosunki w parni-
stwie jako catoéci. Centrum i teren funkcjonuja koherentnie,
wzajemnie sig wspierajac. Na tym tle nie moze byé poiytecznej
dyskusji, w ktérej usiluje sig przeciwstawié wiadze terenowe

*/ZOb. K.Sobczak: Funkcje wtadz lokalnych ze szczegédlnym uw-
zglednieniem nadzoru (maszynopis, Biblioteka Instytutu Gos-
podarki Przestrzennej UW)



aparatowi centralnemu.

Sam aparat administracji centralnej jest od pewnego czasu
obiektem krytyki. Ma ona tendencje nasilajaca sie. Dzieje sie
to mimo dokonanych zabiegéw, majacych na celu uproszczenie or-
ganizacji i pewna redukcje personelu. Pozostaja do uregulowa-
nia sprawy zwiazane z udcifleniem odpowiedzialnoéci organéw te-
renowych i mozliwodcia ksztaitowania przez nie polityki, a tak-
2e realizacja ustaler koncepcyjnych. Paradoks polega na tym,
%2e przy istnieniu dwustopniowej organizacji aparatu terenowego
wydawaloby sie, 2e funkcje centrum administracyjnego wobec
aparatu administracji terenowej winny przedstawiaé sie ﬁzgled-
nie prosto, zwlaszcza w poréwnaniu do istniejacych w innych
‘panistwach struktur wielostopniowych. Z pewnodcia istnieja po-
wazne podstawy do niepokoju gdy chodzi o relacje miedzy apara-
tem ceﬁtrum administracyjnego a organami terenowymi. Sprawy
wymagaja uporzadkowania od strony prawnej oraz kadrowej. .

A oto podstawowe usterki wiazace sig z tymi relacjami. Po
pierwsze, chodzi tu o nieokreflonoéé, praktycznie dowolnosé
operowania wytycznymi przez organy centralne. Nie znaczy to,
2e wytyczne te w ogéle nalezy wyeliminowaé. Niezbedny jeét na-
tomiast umiar, .jasnosé polozenia w sytuacjach konfliktowych
oraz odpowiedzialno$é za podjete decyzjer

Po drugie, pracownicy administracji terenowej krytykuja
pracownikéw centrum za ich niecheé do podejmowania zagadnienf
ogélnych (probleméw) natomiast energiczne wiaczaja sie w dys-
kusje nad sprawami szczegSlowymi. Wiaie sie to z brakiem kwa-
lifiﬁacji 0séb zatrudnionych w centralnej administracji.
Wszystko to nie umacnia pozycji centrum, ktére stara sie byé
bardzo powaine, ale nie zyskuje godnoéci i autorytetu.

Po trzecie, organy administracji wyspecjalizowanej chet-
niej uzalezniaja sie od organéw centralnych, przy jednoczes-
nym ostabieniu zwiazkéw z terenowym organem administracji o
~wla$ciwo§ci ogélnej. Ma to bezposdrednie, negatywne konsekwen-
cje w powstawaniu dominacji uktadéw dziatowo-resortowych wobec
funkcji ogélnych i kompleksowych w terenie.

Po czwarte, aparat administracji centralnej stabo oddzia-
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Iuje na ksztaitowanie polityki gospodarczej w terenie. Wiaze
sie to ze sposobem finansowania (wielokrotne. W ciagu roku
zastrzyki finansowe z rezerwy budietowej), kédry sprzyja jedy-
nie doraZnym dziataniom z jednoczesnym uszczerbkiem dla ksztal-
towania funkcji perspektywicznych.

Do analizy organizacji i funkcjonowania aparatu centralnej
administracji nie mozna podchodzié jedndstronnie, uwzglgdnia—
jac wytacznie problematyke techniczno-organizacyjna, Chodzi
tu w pierwszym rzedzie o aspekt polityczny. Nie ma rzadu na
dwiecie, ktéry bylby zorganizowany tylko wediug kryteridw
techniczo-organizacyjnych. Fikcja jest réwniez proponowanie
rzadu apolitycznego:

Aparat administracji centralnej w znacznym zakresie musi
uwzgledniaé konkretne warunki danego kraju i jak kazda aglome=~
récja winien mieé "wtasna" organizacje. W organizacji gminy,
przedsiebiorstwa, zaktadu administracyjnego wiecej jest cech
uniwersalnych. Naktada to szczegélne zadania na projektodawcéw.
Wydaje sie, %e najpierw winny byé przedyskutowane cele, jakie
winna osiagnaé przyszia organizacja. Nastepnieé nalezaioby sfor-
mutowaé dwa lub trzy warianty organizﬁcyjne uwzgledniajace as-
pekt polityczny, prawny oraz techniczno-organizacyjny. Obok mo-
delowania organizacyjnego naleiy zwrécié uwage na fakt, 2e w
ksztaltowaniu pozycyji centrglnej.adﬁinistracjivwobec terenu
chodzi o wzmocnienie skutecznodci polityki oddzialywania, nie
za$ dziatania szczegéiowego, czy tez utrzymyﬁanie organéw te-
renowych w stanie permanentnej niepewnosci. Niezbedne jest{réw;
niez dokonanie pracy ksztaltujacej osobowo$é przysziej adminis-
tracj;cehtralnej; Zapoczaikowano juz w tym zakresie opracowywa-
nie planéw pracy. W odczuciu pracownikéw administracji tereno-
wej, a zwlaszcza szczebla wojewédzkiego zauwaza sie siabosdci.
Polegaja one m.in. na braku kwalifikacji w podejmowaniu pro-
bleméw przedstawianych przez kadre zatrudniona w urzedach wo-
jewédzkich. Niektdére narady koficza sie oferowaniem banalnych,
ogélnikowych rad, ktére bynajmniej nie umacniaja pozycji cen-
trum.

.Wydaje sie, %e sprawa.relacji miedzy aparatem centralnej
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administracji a administraéji terenowej wymaga rozwazenia w
trzech aspektach.

Po pierwsze, bardzo potrzebne jest podejmowanie tego, co
mozna nazwaé kompetentnym konsultowaniem organéw terenowych.
Wiasnie chodzi tu o konsultowanie,tj. dzialalno$é polegajaca na
dialogu. Autorytet ekspertyz centralnych winien byé peiny, wy-
nikajacy ze znajomo$ci rzeczy.

Po drugie, niezbedne jest oczyszczenie omawianych relacji
od nadmiaru uwikian reglamentacyjnych, rozdzielniczych. Reduk~
cja jest mozliwa, zaréwno przez rezygnacje z tych funkcji i ut-
worzenie w zamian niezbednych mechanizméw ekonomicznych, lub
tez, w ostatecznosci przez przekazanie tych funkcji organiza-
cjom gospodarczym (szerzej na ten temat K. Sobczak: Instrumen~
ty prawne zarzadzania, PWE, Warszawa 1987).

Po trzecie, niezbedna jest wielka praca w zakresie poli~
tyki kadrowej jak teZ przez ksztaitowanie wiedzy i umiejetnod-
ci zaréwno pracownikéw administracji terenowej jak tez central-
nej. Sukces zalezy w duzej mierze od konstytucji intelektualnej
i wtasciwej postawy urzednikéw. Niedostrzeganie tego jest jed-
nym ze £rédiei kryzysogennych.

Ustawa o.funkgjonowaniu aparatu centralnego byia projek~
towana przed dwoma laty. Wydaje'sie,ze problem organizacji oraz
funkcjonowania tego, co nazywamy centrum administracji, wymaga
ponownego rozwazenia. Chodzi tu bowiem o globalne przemy$lenie
kompleksu spraw dotyczacych znaczenia organizacji administracji
resortowej, w szczegélnosci zasiegu resortéw dziatowo-branzo-
wych'i ich relacji z resortami funkcjonalnymi a takze roli
poszczegélnych szczebli w centrum administracyjnym i funkcjono-
waniu organéw doradczych i opiniotwérczych.

W dziataniu niektérych ogniw aparatu administracji cen-
tralnej zaznacza sie niekorzystnie coé w rodzaju ethosu resor-
towego, polegajacego na kierowaniu sie interesami, a nawet
prestizém danego resortu. Powoduje to osiabienie funkcji zmie-
rzajacych do zachowania istotnych motywacji o charakterze ogél-
nym, np. makroekonomicznym, badZ ogélnospotecznym. W rezultacie
nastepuje ostabienie pozytywnych funkcji aparatu administracji
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centralnej. W celu wzmocnienia centrum administracyjnego nale-
2y dokonaé kompleksowego przegladu organizacji tego aparatu.
Niezbedne jest réwniez uédcidlenie koﬁpetencji organéw adminis-
tracji centralnej. Obecnie problem ten nie jest jednoznacznie
okreslony. Zwlaszcza dostrzega sie to w realacji miedzy organa-
mi dziaiowo-branzowymi a organami'funkcjonalnymi. '

Wydaje sie, 2e jednym z mozliwych podéjéé do tego zagad-
nienia jest przyjecie polityki zmierzajacej do umochienia pozy-
cji organéw funkcjonalnych wobec dziaiowd-bfﬁnzowych.oraz ogra-
niczenie tych ostatnich do niezbednégo zﬁsiegu. Takie podejscie
dostrzega sie w niektérych innych panstwach sbcjalistycznych,
gtéwnie na Wegrzech oraz w Bulgarii. ’

B. Nadzér w ramach poszczegélnych kategorii funkcji wiadz lo-
' kalnych.

Funkcje aparatu terenowego mozna skatégoryzowaé
nastepujaco:

Pierwsza z nich wiaie sie z administracja jako kontynu-
atorem dawnej tzw. policji. Chodzi tu o najbardziej tradycyjne
funkcje porzadkowo-policyjne w rozumieniu zadan dotyczacych
zachowania bezpieczefistwa, porzadku i spokoju publicznego. Nad-
z6r i kompetencje w tej miérze nie wzbudzaja powazniejszych .
zastrzezer, mimo e wykonywane s3 nie bez pewnych trudnosci.
Dotycza one zaréwno strony materialnej, jak réwniez kadrowej.
Nie ma natomiast istotniejszych watpliwoéci ﬁatury prawnej,
przynajmniej na tle nizej poruszanych funkcji.

Druga funkcja to organizatorskie oddziailywanie na caio-
ksztatt spraw w terenie. Wiaze sie to w duzym stopniu z rola
jaka wypeilnia socjalistyczna administracja terenowa. W szcze-
gélnodci chodzi tu o dziatalno$é koordynacyjna organéw tereno-
wych oraz kooperacje miedzy tymi organami. Analiza stanu fak-
tycznego dowodzi anemicznosci tych funkcji, bowiem dziatania
koordynacyjne i kooperacyjne oparte sa na zwigzkach umownych.
Dochodzi do nich w wyniku swoistej dyplomacji partneréw. Brak
jest na ogét towarzyszacym tym objawom,bardzo zreszta siabym,
wiekszej dzialalnosci instytucji nadzoru. Moglaby sie ona spro-
wadzaé raczej do animowania martwych niekiedy modelowych sytu-
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acji przewidzianych przez prawo. .

Trzecia'funkcja dotyczy obsiugi administracyjnej ludnos-
ci. W tym wzgledzie mamy do czynienia z tradycyjnymi, utartymi
formami nadzoru. Jest natomiaét pewien wyiom, ktéry wiaze sie
2z rozbudowanymi funkcjami rozdzielczymi naszej administracji.

W funkcjach administracji tereﬁowej i aparatu wiadzy - negatywna
role speinia rozdzielnictwo, bardzo rozpowszechnione przedmio-
towo, nieudolnie prowadzone z przyczyn prawnych i organizacyj-
nych. Rozdzielnictwo jest czynnikiem konfliktogennym i nadmier-
nie absorbujacym caly aparat. Inna . funkcja administracji tere-
nowej, to obsiuga administracyjna obywatela. W obydwu przypad-
kach administracja jest za wszystko odpowiedzialna, nie majac
peinych mozliwodci dzialania. Jest w pozycji niesitychanie skom=-
plikowanej z punktu widzenia swoistej dyplomacji lokalnej.ACO
najgorsze, nie zostaje czasu i d§rodkéw na prowadzenie wiasciwej
gospodarki komgnalnej. Wydaje sie,- ze rozdzielnictwo Jest
proteza zastepujaca wiasciwa dziatalnosé organizatorska. Naj-
gorsze, %e reglamentacja zostawia trwale $lady, wywiera nie-
matly wpiyw na kwalifikacje pracownikéw administracji. Do dziatan
organizatorskich, twérczych potrzebna jest kadra o najwyzszych
kwalifikacjach.Do reglamentacji wystarcza czesto tylko proste przygo-
towanie. Administraéja staje sie miejscem schronienia dla oséb)
ktére gdzie indziej nie dadza sobie rady. Oczywiécie, natych-
miastowe i peine zlikwidowanie reglamentacji nie jest mozliwe.
Chodzi jednak o zmniejszenie oczekiwar, 2e wylacznie przez re-
glamentacje nastapi rozwiazanie problemu zaopatrzenia. Obsiuga
ludndéqi poprzez reglamentacje deficytowych towaréw jest prowa-
dzona na zasadzie watpliwych podstaw prawnych. Nie jest tei za-
dowalajaco okreslona strona organizacyjna reglamentacji. Wszys-
tkie watpliwosci w tej mierze przenosza sie na strone nadzoru,
gdzie natrafiamy na szereg niejasnodci prawnych. Istnieje wy-
raZzna zalezno$é miedzy faﬁalna regulacja prawna, a nasileniem
.interwencji. Mamy w tej mierze dwie mozliwosci.

Pierwsza jest pogodzenie sie z tym stanem rzeczy i przy-
jecie; 2e duza czesé masy towarowej bedzie musiata byé regla-
mentowana. W pewnym stopniu wystepuje to w NRD, w zaopatrywaniu
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jednostek swiadczacych usiugi. Spostrzega sie tu jasna sytuacje
prawna oraz dostosowany, dosé liczny aparat reglamentacji. W
naszych warunkach obydwa te warunki nie sa speinione. O podsta-
wach prawnych wspomniago. Co do aparatu, to w ogéle administra-
cja pafistwowa w Polsce jest stosunkowo tania w pordwhaniu do
analizy kosztéw utrzymywania administracji w innych parstwach.
Nie jest.ona liczebnie rozbudowana (w przeciwieristwie np. do
administracji przedsiebiorstw). ﬂykazujé natomiast niepokojaée
cechy braku zadowalajacego prestizu spolecznego, wiazacego sie
.zwlaszcza z tym, ze nie osiaga ona celéw oczekiwanych przez
spoleczefistwo. Jest ona niepokojaco maio zaradna, siaba wobec
jednosték gospodarczych, prawnie odpowiedzialna za szereg
sprawa, ktérym nie jest - jej zdaniem - w stanie sprostaé. W ten
sposéb obciazenia reglamentacja aparatu terenowego utrwalaja
niekorzystny obraz o§61u kadry administracyjnej. Funkcje orga-
nizatorskie, wymagajace inicjatywy sa eliminowane przez funkcje
wykonawczo-operacyjne w sferze obsiugi obywatela. Zwiaszcza
"agresywna" jest tu funkcja pierwsza.

Drugim wyjéciem ze ztej sytuacji jest ograniczenie regla-
mentacji i przekazanie jej w duzej mierze jednostkom gospodarki
uspotecznionej. Byloby to rozwiazanie najbardziej korzystne i
nalezy ku niemu dazyé. .

B . . *
2. Istota i zakres nadzoru w rozwiazaniach prawnych /

A. Nadzér w systemie rad narodowych. Podstawowe dylematy prawne.

‘Istota problematyki nadzoru sprowadza sie do tego w jakim
stopniu rady dziataja jako organy samorzadu terytorialnego,

a w jakim sa organami parnstwowymi.

Ustawa o radach wniosia w powainym zakresie elementy samo-
rzadowe do dziatania rad. Aby ustosunkowaé sie do tego zagad-
nienia nalezy przeanalizowaé (choéby z uwagi na pewne nieporo-
zumienia) pozytywne i negatywne aspekty systemu samorzadowego
‘w modelu dualistycznej struktury administracji terenowej. Sy-
tuacja istniejaca w Polsce byla w tej materii raczej typowa.

nymi (maszynopis, Biblioteka Instytutu Gospodarki Przestrzen-
" nej UW)
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Ustawa samorzadowa z 1933 r. ustalala bardzo szeroki zakres
przedmiotowych zainteresowan organdw samorzadowych. Jednak w
rzeczywistod$ci samorzad mial ograniczone srodki materialne, a
jednoczesdnie w pierwszej kolejnosci zobowiazany byl do realiza-
cji tzw. zadar obowiazkowych ustalanych przez rzad. W tej sytu-
acji mozliwodci jego szerokiego wpiywu na funkcjonowanie jed-
nostek terytorialnych pozostawaly w sferze postulatywnej. Nie
bylaby jednak stusza totalna krytyka samorzadu. System samorza-
dowy istniejacy dzié w Europie Zachodniej moze siuzyé przykia-
dami pozytywnymi. Dotyczy to zwlaszcza jego waloréw efektywno$-
ciowych. Analiza rozstrzygnieé samorzadu wskazuje na daleko po-
suniety zmyst gospodarnosci.

System rad jest trudniejszy i bardziej ambitny. Aspekt ten
nabiera szczegélnego znaczenia w warunkach reformy gospodar
czej. 2 punktu widzenia zasiegu oddzialywania organéw tereno-
wych na funkcjonowanie jednostek.terytorialnych zawiera on
wieksze mozliwosci. Sa one nieodiaczna czedcia koncepcji poli-
tycznej i prawnej rad narodowych. Do obydwu systeméw.moiemﬁ
zatem podej$é zarédwno od strony ogélnych waloréw polityczno-
prawnych, jak tez od strony pragmatycznej.

Twércy ustawy o radach staneli przed zadaniem wmontowania
w system aparatu te;enowego elementéw samorzadu terytorialnego.
Nie zostaio to dokonane droga restytucji samorzadu w formie
istniejacej w dualistycznym systemie budowy aparatu terenowego.
Ustawa nie tworzy dwéch odrebnych pionéw organizacyjnych, tzn.
organéw pafistwowych oraz samorzadowych, chociaz przedkiadane sa
postulaty zmierzajace do takiego rozwiazania. Utrzymuje nato-
miast jedno$é organizacyjna rad i samorzadu. W pewien sposéb
podkresla to siowo "system" uiyte w tytule ustawy. Samorzad te-
rytorialny wystepuje w-ustawie w dwojakiej pastaci: jako cecha
rad narodowych oraz jako samorzad mieszkarnicéw miast i wsi. Rady
zgodnie 2z art. 1 dzialaja jako przedstawicielskie organy wiadzy
paﬁstwoﬁej oraz samorzadu terytorialnego.

Art. 1 ustawy o radach dwojako wypowiada sie o samorza-
dzie, najpierw stanowi on, 2e rady sa organami samorzadu spo-
lecznego, zaraz potem znajdujemy okreslenie "samorzad teryto-
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rialny". W dalszym ciagu ograniczajac sie¢ do tego ostatniego
okreélenia, zgodnie z tytulem ustawy, trzeba stwierdzié, ze ze
swej istoty zaklada ona udziat czynnika spolécznegq, totez
pierwsze z przyjetych okredlefi budzié moie watpliwodé. Ma jed-
nak na celu wzglad racjonalny, tj. obejmuje swym zasiegiem
ogét form samorzadu.

Czy istnieje jaki$ podziat rél w zakresie wywierania wpiy-
wu na funkcjonowanie jednostek terytorialnych przez rady dzia-
tajace jako organy przedstawicielskie wiadzy pafistwowej oraz
jako .organy samorzadu terytorialnego?

Ustawa wypowiada sie w tej mierze w sposéb dodé ogélny.
Art. 3 ust. 5 w zwigzku z tredcia art. 4 wyjasdnia nieco te kwe-
stie. Pierwszy z tych przepiséw deklaruje samodzielnoéé organéw
samorzadu terytorialnego. Ma ona pozostawaé pod szczegblna
oéhrona Sejmu oraz Rady Paristwa. wydaje sie zatem, 2e cecha sa-
morzadno$ci rad oznacza po prostu mozliwoéé dziatania na zasa-
dzie samodzielnodci. Wskazuje to na ujecie przymiotnikowe,.nie
za$é podmiotowe, okreflenia "samorzad terytorialny". Bli2sza
wykladnia typu dogmatycznego w tej kwestii nie jest mozliwa.
Ustawa posiuguje sie dodé czesto siowem "samodzielnodé®™. Art. 4
rozwija mys$l o sferach samodzielnego dziatania rad narodowych.
Okre$lenie podmiotéw upowaznionych do samodzielnego dziatania.
jest wymienne: czasami pisze sie o samodzielnodci samorzadu te-
rytorialnego, a czasami rad narodowych. ]

Natomiast art. 36 stanowi pewien kontrast wobec dziatal-
noéci samodzielnej rad, wskazuje bowiem na mozliwodé przekazy-
wania radom zadaf w trybie ustaw, uchwai Sejmu oraz aktéw wyda-
nych na podstawie ustawy. Tryb i zakres wykonywania takich za-
dafi powinny byé okreélone w akcie przekazujacym. Niezbednym wa-
runkiem jest przekazanie na wykonanie takich zadaf dotacji ce- -
lowych oraz innych odpowiednich érodkéw. W tresdci art. 36 tkwia
zatem mozliwo$ci ksztattowania granic samodzielnodci. Ustawa
zaklada jako zasade samodzielno$é dziatania rad, chyba, %e od-
rebne przepisy zastosuja wyraZne ograniczenie w tym wzgledzie.

Inny charakter ma art. 34 dotyczacy przekazywania spraw
przez wojewédzkie rady narodowe radom stopnia podstawowego.



- 16 =

Jak wynika z kontekstu tego przepisu, chodzi nie tylko o prze-
kazywanie pojedynczych spraw, ale mozliwo$é zlecania okresdlo-

nych zadafi. Przekazanie musi jednak w tym przypadku nastepowaé
za zgoda lub na wniosek rady stopniq podstawowego. Art. 34

nie przewiduje szczegélnego trybu wykonywania zadad przekaza-

' nych,  jak fo ma miejsce w art 36.

W sumie wiec oddzialywanie organéw terenowych na funkcjo-
nowanie jednostek terytorialnych oparte jest w dusiym stopniu
na decehtralizacji. Potwierdza to takze analiza brzyjetej w
ustaw1e formuty zadaniowej (o czym nizej).

Musimy jednakze zdawaé sobie sprawe, ze samodzielnosé
rad nie moze byé rozumiania w sensie absolutnym. Innymi siowy,
ustanawiajac samodzielno$é rad, nie mozna wykluczyé np. dria-
tania organéw wyzszego stopnia, w trybie nadzoru, ani usunac
granic samodzielno$§ci wynikajacych z obowiazywania przepiséw
prawnych. '

B. Nadzér w sytemie organéw administracji. Podstawowe dylematy
prawne. '

NadzSér dotyczy dziatalnodci terenowych organizacji admi-
nistracji panistwowej (toap) objetych kompetencjami zdecentra-
lizowanymi (art. 147 ‘ust. 1), natomiast kierowanie dotyczy re-
alizacji kompetencji innych niz zdecentralizowane. Podstawo-
wym problemem, ktéry sie tutaj pojawia jest rozgraniczenie
tych dwéch rodzajéw kompetencji, a wczedniej wyjasnienie wat-
pliwosci wynikajacych z aktualnych unormowan kompetencji.
a. Kompetencja oznacza moino$é zastosowania okreslona. przez
prawo forme dziatania, w celu realizacji zadania podmiotu
administracyjnego. W tym sensie nale2y odréziniaé zadania od
kompetencji. Pierwsze maja charakter badZ rzeczowy (realizacja
budownictwa} zaopatrzenie ludnod$ci, ochrona zdrowia), badZ tez
funkcjonalny (rozwijanie wspéXpracy, utrzymywanie wiezi ze
spoteczeristwem) . Kpmpetencje moga byé wiadcze (dzialanie w
formie aktu administracyjnego, normatywnego, siuibowego i zew-
netrznego) oraz niewladcze (umowa administracfjna, dziatania
spoteczno-organizatorskie) .

Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialne-



- 17 -

go jest giéwnie zorientowana na sprawy organizacyjne. Problemy
kompetencji oscyluja wokéi niektérych ogélnych spraw dotycza-
cych nadzoru, kontroli, koordynacji i kooperacji. Artykuly "“za-
daniowo" sa sformutowane w sposéb nie wprowadzajacy delimitacji
miedzy zadaniami rad narodowych poszczegélnych stopni. Tak wiec
przykiadowo przepis art. 27 ust. 1 ustalajacy zadania rad naro-
dowych stopnia podstawowego w zakresie rozwoju i unowoczesdnie-
nia rolnictwa nie eliminuje istotnych powinnoéci w tym zakre-
sie po stronie rad stopnia wojewédzkiego. o

Zadania organéw terenowych administracji nie zostaly ok-
reélone w ustawie w sposéb przedmiotowy. Wskazano natomiast
ogélne. relacje wobec rad narodowych. Moina zakiadaé mozliwoéé
dedukcji zadah dla organéw terenowych administracji takie w
nastepstwie kompetencji.Wystepuja jednak okreflone watpliwosdci-od-
nodénie do écistodci i uzytkowej roli przepiséw prawnych. W tych
warunkach ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego nie mogia uporzadkowaé spraw kompetencyjnych. w spo-
séb istotny. Wprowadzila kilka rozwiazah wymagajacych interpre-
tacji. Inne iagadnienia pozostawiono do regul&cji w przepisach
wykonawczych. GXéwny ciezar natomiast problemtyki. kompetencyj-
nej zawarto nadal w ustawodawstwie materialnym prawa adminis-
tracyjnego. . '
) Z punktu widzenia podejsécia do analizowanego tu zagadnie-
nia, interesujace moie byé poréwnanie naszej ustawy z podobnymi
ustawami o radach w innych panstwach socjalistycznych, np. w
NRD. O ile nasza ustawa koncentruje uwage na sprawach organiza-
cyjnych, to ustawa NRD-owska reguluje giéwnie zadania i kompe-
tencje rad oraz ich organéw. )
b. Dla celéw poznawczych oraz praktycznych proponuje sie przy-
jecie trzech hipotez w sprawie zasady interpretacyjnej dotycza-
cej kompetencji. Po pierwsze - z przepiséw ustalajacych zada-
nia nie wynikaja uprawnienia kompetencyjne. Norma. zadaniowa mo-
%e byé przydatna dla ustalenia kompetencji, jednak nie moze
byé ona jej Zrédlem. Po drugie,uprawnied kompetencyjnych o
charakterze wiadczym nie moina domniemywaé, chyba, %e mozliwosé
taka wynika z wyraZnego priebisu prawnego. Musza byé one wy-



- 18 -

razne i nie podlega;ja~interpretacji rozszerzajacej. Po trzecie,
z kompetencji ustalajacych mozliwoéci interakcji w obrebie admi-
nistracji nie mozna wyrazié wiecej anizeli wynika to z charakte-
ru danej funkcji. Nie nalezy zﬁtem lekcewazyé interpretacji roz-
szerzajacych takich funkcji jak kontrola, nadzér, koordynacja.

Wszystkie te zastrzeZenia wynikaja z koniecznoé$ci ochrony
praw podmiotowych oraz zachowania wzglednie $cislego rozdziatu
kompetencji, a przez to odpowiedzialnos$ci w aparacie adminis-
trujacym. W kazdej z wymienionych trzech sytuacji mozna konty-
nuowaé rozwazania uscislajac watek hipotetyczny. W tym miejscu
chbdzi o to, czy i w jakim stopniu formula zawarta w art. 24
ust. 1 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego odnosi sie do terenowych organéw administracji.

Caly rozdziat 3 ustawy tj. art. 24-37 dotyczy zadamn i om-
petencji rad -narodowych. Jedynie art. 24 wylamuje sie i obej-
muje swym zasiegiem zaréwno rady, jak i ich organy. Przepis ten
wprowadza domniemanie kompetencyi rad i ich organéw. Zasieg
przedmpiotowy tego domniemania'oparty jest o formute niezbyf,
czytelna. Nalezy zapewne uznaé, ze dla moznogci preasumpcji
najistotniejszy jest fakt nie zastrzezenia danej kampetencji na
rzecz innych organéw.

Wydaje sie natdmiast, ze formuta domniemania kompétencji
nie moze dotyczyé wszystkich sfer dziatania organu administra-
cyjnego, jakim jest wojewoda. W art. 24 ust. 1 pisze sie c ra-
dach i o ich organach. Wojewoda nie jest organem rady, jezeli
dziata jako przedstawiciel rzadu na terenie swojej wtasciwosci
zgodnie z art. 126 ust. 1. W tymwiec wypadku nie jest spelnio-
ny warunek wspomniany wyzej w pkt. 2, a dotyczacy istnienia
szczegblnie wyraznej podstawy prawnej.

c. Wprowadzenie przez ustawe podziaitu administracji terenowej
na terenowe organy administracji ogélnej oraz szczegéiowej, mo-
ze byé traktowane jako krok w kierunku racjonalnego podzialu
.zadan i kompetencji, w rezuitacie zéé odpowiedzialno$ci. W tej
sytuacji organom ogélnym przypadataby rola "zwornikdwa', zespa-
lajaca dziatania administracji. Zatozenie takie wydaje sie
wskazane z. punktu widzenia zalet podziaiu pracy w administra-
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cji, jak réwniez idei jednolitos$ci funkcjonowania aparatu admi-
nistracyjnego. Idea taka nie wydaje sie byé sprzeczna z warun-
kami i przestankami decentralizacji i dekoncentralizacji. Jed-
nolito$é nie musi oznaczaé schematyzmu. Z kolei pewieﬁ stopien
wyodrebnienia nie musi prowadzié do zanarchizowania administra-
cji.

Kluczem do zrozumienia relacji zachodzacych pomiedzy tere-
nowymi organami administracji ogélnej oraz szczgélnej jest art.
139 i 140 ustawy. o radach narodowych i samorzadzie terytorial-
nym. Organ terenowy administracji szczegélnej ma byé powolany
po zasiegnieciu opinii wladciwej komisji rady narodowej przez.
terenowy organ administracji ogélnej. Z przepisu nie wynika, iz
ma to byé opinia pozytywna. Moze istnieé kontrowefsja, zwieksza-
jaca oczywidcie ryzyko decyzyjne terenowego organu administra-
cji ogélnej. 2 ustawy wynika natomiast, 2e opinia winna byé za-
siegnieta przed podjeciem aktu powotania nie zag ex ante.

Terenowy organ administracji ogélnej kieruje dziatalnoécia
' terenowych organéw administracji szczegélnej i koordynuje ich
dzialalnoéé.‘xodrdynacja oznacza tu dziatalfio$é podejmowana w
celu uzyskania zgodnos$ci dziatari. Moze byé dokonywana za pomoca
aktéw o charakterze wewnetrznym, o zréznicowanym charakterze.
Obejmuja one akty woli o zasiegu ogdélnym i indywidualnym oraz
dzialania o charakterze materialno-technicznym.Dziatania koor-
dynacyjne nie moga wywieraé bezpos$rednich skutkéw na akty ad-
resowane do podmiotéw znajdujacych sie poza aparatem adminis-
tracyjnym.

Kierowanie jest dziatalnoécia o silniejsze]j intensywnosci
elementéw wtadczych anizeli kooordynacja. Granica miedzy koor-
dynacja i kierowaniem nie jést wyrazna. Wydaje sie natomiast,
%2e prawo do kierowania obejmuje zawsze prawo do koordynacji.
Zasadniczym pytaniem, na ktére nalezy w tym miejscu udzielié
6dpowiedzi jest: czy prawo do kierowania obejmuje w danym wy-
padku uprawnienie do udzielania przez terenowy organ administra-
cji og6lnej, wytycznych merytorycznych do zatatwiania spraw
‘przez terenowe organy administracji szczegélnej.

‘W tym miejscu moina wyrazié zastrzezenie do tekstu ustawy
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o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. Czytel-
no$é jego na skutek niedoméwiefl szeregu istotnych kwestii jest
znacznie ostabiona. Moina jedynie zaktadaé w drodze wykiadni,
Ze terenowy organ administracii ogélnej ma prawo wpiywania nai
treéé decyzji wydawanych przez terenowy organ administracji
szczegblnej.

Koncepcja pierwszej kategorii organéw zaktada moznoéé ge-
neralnego oddziatywania na stosunki w terenie. Tym bardziej na-
lezy domnuﬁywaé prawo do merytorycznego oddziatywania na akty
zewnetrzne terenowych organéw administracji szczegélnej. Jezeli
kierowanie ma oznaczaé coé wiecej anizeli koordynacje, to wtasd-
nie ptaszczyzna oddziaiywania na merytoryczng tres$é aktéw zew-
netrznych jest charakterystyczna dla tej réznicy. Wreszcie
przyjaé mozna, 2e w wielu opracowaniach prawniczych konce;rja
kierowania tjczona jest z prawem do wpiywania na merytoryczna
tre$é aktéw organu kierowanego. »

Powstaje natomiast kolejny problem w jakich formach moze
byé sprawowana analizowana wyzej funkcja. Nalezy pamietaé, ze
mozemy tu mieé do czynienia z dwoma, silniejszym i slabszyﬁ
nurtem oddziaiywania na tre$é decyzji. Wzgledy racjonalne prze-
mawialyby za tym, aby przypisaé terenowemu organowi administra-
cji ogélnej wyiacznie prawo do wydawania wytycznych. W tych wy-
padkach zachowane bylyby warunki dla odpowiedzialnosci tereno-
wego organu administracji szczegélnej, bowiem miaiby on szan-
se definitywnego wypowiadania sie we wlasnym imieniu. Nie byi-
by jedynie realizatorem aktéw wydawanych przez wojewode. Taki
jest- sens zabiegu dekoncentracyjnego administracji terenowej.
Pewna forma w sformutowaniu tego wniosku jest koncepcja kiero-
wania zawarta w art. 148 ust. 2 ustawy o systemie rad narodo-
wych i samorzadu terytorialnego.

Powstaje jednak potrzeba opracowania zasad ustalajacych
sposéb rozstrzygania kolizji érzy stosowaniu wspamianych wy-
tycznycli. Sadze réwniez, ze zarzadzenia terenowego organu admi-
nistracji adresowane do organu administracji szczegélnej, o kté-
rych mowa w art. 140 ust. 1, sa niezbyt udanym pojeciem zbior-
czym dla dziatafi wymienionych w art. 139 ustawy o systemie rad
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narodowych i samorzadu terytorialnego.

Pozostale uprawnienia terenowego organu_ administracji
ogélnej dotycza okres$lenia organizacji wewnetrznej i metody
pracy wydziatéw oraz rozstfzygania sporéw kompetencyjnych mie-
dzy kierownikami wydziailéw. Pomijajac pewne niejasnoéci drob-
niejszej natury, nalezy zapytaé czy w powyZszych sprawach te-
renowy organ administracji o wtasciwosci ogélnej rozstrzyga
definitywnie.Jezeli nie,to jaki organ powolany jest do rozstrzy-
§ania sporéw? )

Na pierwsze thanie proponuje odpowiedZ pozytywna. Z tek-
étu ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialne-
go wynika tendencja do unikania definitywnych rozstrzygnieé w
sprawach stosowania sie do aktéw pochodzacych ze strony organu
nadzorczego. Dotyczy to np. art. 134, w ktérym ust. 2 i 3 doty-
czy postepowania w wypadku braku akceptacji adresata wobec ot-
rzymanych wytycznych. Wzgle&y dyscypliny dziatnia, lokalizacji
odpowiedzialnodci, wymagaja aby istnialta moZnoéé zastosowania
legalnej drogi ~“ujawniania sie i rozstrzygania konfliktéw.

W przypadku dziatah podejmowanych miedzy organami administracji
droga taka, jezeli nie jest wyraZnie ustalona, tkwi implicite
w uktadzie zaleznoéci administracyjnych, chyba, %e sporu nie
dopuszcza sie w ogéle. )

Mozna natomiast wyrazié watpliwo§é dlaczego ustawa wyraZ-
nie nie sformulowala toku rozstrzygania kolizji. Zaleznos$ci te-
renowych organéw administracji szczegélnej wobec organéw cen-
tralnej administracji nie byty i nie sa jasne. Niejednolitosé
sytuacji‘prawnej odnoénie do zadar nalezacych do terenowych
organéw'administracji, wywodzi sie m.in. z art. 124 ust. 3
okreslajac. koncepcje zadar wylaczonych ‘i nie wylaczonych z
wladczej wiasciwo$ci rad narodowych, a takze art. 140 ust. 2
ustajacy dla takich zadal pewien szczegdélny rodzaj odpowiedzial-
noéci, nie ulatwia rozstrzygniecia tego zagadnienia. Ogranicz-
my sie jedynie do wyrazenia wlasnego stanowiska w tej sprawie
i zaproponowania, aby tego typu konflikty rozstrzygai jedno-
licie Urzad Rady Ministréw. Stat on sie od niedawna organem
administracji centralnej w sprawach administracji terenowej.



- 22 -

d. Podlegio$é terenowych organéw administracji radom narodowym
nie ulega watpliwosci. Sa one zgodnie z art. 124 ust. 1 organa-
mi wykonawczymi i zarzadzajacymi.

Pierwsza komplikacja dotygzy art. 124 ust. 3, ktéry stano-
wi o kompetencjach terenowych organéw administracji wyiaczonych
z wtadczej witasciwosci rad narodowych. Jaka jest relacja pomie-
dzy tym postanowieniem a art. 3 'ust. 1 tejze ustawy o kierowa-
niu przez rady catoksztaitem rozwoju terenu? Jeszcze bardziej
znamienny jest art. 46 Konstytucji PRL stanowiacy, ze "Rady
narodowe kieruja caloksztaitem rozwoju spoleczno-gospodarczego
i'kulturalnego oraz wpiywaja na wszelkie jednostki administra-
cji i gospodarki na swym terenie...".

W tej sytuacji mozna jedynie polozyé nacisk, %e art. 124
ust. 1 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego dotyczy wtadczej wiasciwo$ci rad. Tym samym nie ogranicza
ona wtasciwoéci rad wykonywanych w formach niewtadczych.Innymi
stowy, nie chodzi tu o zmniejszenie sfery przedmiotowej zain-
teresowari i aktywno$ci rad narodowych.

Stosunek rad narodowych do terenowych organéw administra-
cji ogélnej najbardziej dobitnie okreéla wyspomniany wyzej art.
134. W my$l tego przepisu stanowisko rady narodowej ma charak-
ter wiazacy dla terenowego organu administracji o wtasciwoéci
ogdélnej. Konflikty rozpatrywane maja byé w dwéch etapach. Pier-
wszy 2z nich ma charakter swoistego postepowania ugodowego. Dru-
gi dotyczy definitywnych rozstrzygnieé Rady Paristwa podejmowa-
nych ﬁo porozumieniu z Rada Ministréw lub wcjewoda w wypadku
gdy &ytycznych udzielita rada narodowa stopnia podstawowego.
Porozumienie niekoniecznie oznaczaé musi uzgodnienie. Wiaze
sie ono z obowigzkiem wymiany pogladéw oraz wykaianie daznosci
do uzyskania konsensusu.

Powazniejsze problemy wywoluje stosunek organéw
administracji, szczegélnej do rad narodowych. Ustawa nie prz.-
widuje odpowiednika art. 134, ktéry stwarzaiby obowiazek rea-
lizowania Qytycznych rad narodowych przez organ administracji
szczegdlnej. Nie jest to przypadkowe, bowiem art. 140 ust. 1
wyraZnie stanowi, ze kierownik wydziaiu odpowiada przed tereno-
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wym organem administracji pafistwowej, m.in. za wykonanie uchwat
rady narodowej. Nie wprowadzono zatem odpowiedzialnodci przed
rada, jednak zakiada sie, ze moze ona.wydawaé uchwaty, ktére
maja wykonywaé kierownicy wydziaidw.

Przedziwna to konstrukcja i nie wiadomo czemu stuzaca. 2
pewnoscia stwarza izolacje w sferze zadaniowej i niejasnosdci
w zakresie odpowiedzialnoéci. Umacnia sie wiec tesortowpéé>sys-
temu administrowania w terenie i ostabia ogélnospoieczna moty-
wacje w dzialaniu administracji. Istniejaca od czasu wprowadze-
nia nowej ustawy praktyka budzi powazne watpliwosci i niepokgje.

e. Uwagi dotyczace watpliwodci co do istnienia jasnej, racjo-
nalnej koncepcji w podziale funkcji pomiedzy organy terenowe
administracji oraz rady narodowe s3 widoczne réwniez na tle
ich relacji z organami samorzadu mieszkarficéw miast i wsi. Tak
wiec istnieje trudny do wyjaénienia dysonans pomiedzy art. 155
ust. 2 oraz art. 159 ust. 2. Pierwszy z tych przepiséw przyzna-
je terenowym organom administracji pafstwowej szerokie prawo
nadzoru organéw samorzadu mieé}kaﬂcéw. Nawiasem méwiac, ustawa
wydaje sie nie dostrzegaé réznicy miedzy samorzadem a organami
samorzadéw.Przyjmuje, 2e tylko te ostatnie maja prawo do po-
dejmowania uchwat i wyrazania opinii. Tak wiec terenowe organy
administracji pafistwowej.sprawuja nadzér w sferze legalnoéci
i celowosci spolecznej. Taka zasada mozna wydedukowaé z tekstu
art. 155 ust. 2, w ktérym prébowano sprecyzo&aé ogélne kryte-
ria nadzoru.

Jednoczeénie art. 195 ust. 2 przyznaje radzie narodowej
i jej prezydium prawo do dziatanh nadzorczych jedynie w sferze
legalnosci. Dlaczego do orzekania na temat spolecznej celowo$-
ci bardziej kompetentnym uznano terenowy organ administracji,
anizeli rade - nie sposéb odpowiedzieé. Z charakteru obydwu
kategorii organéw, tj. administracji oraz rady narodowej bar-’
dziej predestynowana do ocen intereséw spoiecznych jest rada
anizeli terenowy organ administracji. Ten ostatni natomiast
posiada lepsze od rady kwalifikacje prawnicze. W kazdym razie
7za takim ograniczeniem zakresu nadzofu rady nie przemawiaja
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zadne wzgledy spoteczne, jak teZ organizacyijne.

3. Nadz6r w praktyce funkcjonowania wiadz lokalnych'/

Lezacy u podstaw koncepcji nadzoru i kierowania podzial
kompetencji wykonywanych przez terenowe organy administracji
(kompetencje zdecentralizowane i kompetencje wylaczone z wiad-
czej wtadciwoéci rad narodowych),w praktyce trudny do rozréznie-
nia, o%nacza, %Ze organ stopnia wojewédzkiego moze stosowaé in-
strumenty kierowania tam, gdzie powinien stosowaé¢ tylko nadzér.

W chwili obecnej mamy do czynienia ze skomplikowana sytuac-
ja. Organy wojewédzkie oddziaiuja na jednostki stopnia pod-
stawowego za pomoca wielu instrumentéw prawnych, z ktbrych ka2~
dy z osobna jest zgodny z prawem (lub na granicy prawa). Jed-
nakze to wystepujace lacznie oddzialywanie zmienia swoj: 3i2koéé.
W miejsce zréinicowanego oddziatywania - w zalezno$ci oc spra-
wy - nadzoru lub kierownictwa, wystepuje kierownictwo, ktérego
‘celem jest znaczne ograniczenie samodzielnos$ci ofganéw stopnia
podstawowego. Mamy wiec w praktyce do czynienia z erafino;ana
formg kierownictwa, z ktéra taczy sie dbalo$é o stworzenie- po-
zoréw, ze organy stopnia podstawowego maja szeroki zakres sa-
modzielnosci. ‘

Zjawisko, o ktérym mowa, przejawia sie .przede wszystkim w
dziedzinie planowania i finansowania oraz dzialalno$ci inwesty-
cyjnej, a wiec sferach dzia%ania, w ktérych rady narodowe mialy
byé samodzielne, dziataé w sposéb wladczy, a terenowe organy
administracji maja byé poddane wylacznie nadzorowi organéw wyz-
szego stopnia (kompetencje zdecentralizowane).

a. Planowanie i dziatalno$é inwestycyjna.

Zasady planowania i finansowania w jednostkach podziaiu
terytorialnego okreslane sa przez ustawe O systemie rad naro-
dowych i samorzadu- terytorialnego oraz ustawe z dnia 26 lute-
go 1982 r. o»pladbwanig spoteczno-gospodarczym (Dz.U. nr 7,
poz. 51). Przepisy te okreslaja zaréwno przedmiot planowania
/zob. K.Szajdakowska: Nadzér nad terenowymi organami adminis-

~tracji pafistwowej i radami narodowymi stopnia podstawowego

-{maszynopis, Biblioteka Iustytutu Gospodarki Przestrzennej
UwW)
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w jednostkach stopnia podstawowego, i czynia odpowiedzialnymi
za wykonanie poszczegélnych spraw. Zgodnie z art. 15 ust. 3
ustawy o planowaniu spoieczno-gospodarczym, ﬁlany miejskie

i gminne obejmuja w szczegélnosdci:

- przedsiewziécia organizacyjne i ekonomiczne sprzyjajace akty-
wizacji oraz podnoszeniu efektywnosci rolhictwa, przetwérstwa
tywnosdci, drobnej wytwérczosci i rzemiosta oraz handlu i usiug,
- usgalenia dotyczace infrastruktury spoiecznej,

- kierunki rozwoju przedsiebiorstw, dla ktérych organem zatozy-
cielskim jest organ administracji panstwowej stopnia podstawo-
wego,

- zadania produkcyjne i usiugowe miejskich lub gminnych jednos-
tek gospodarki komunalnej,

- ustalenia dotyczace lokalizacji inwestycji i zadah w zakresie
oéhrony drodowiska naturalnego w zakresie kompetencji mieijskich
i gminnych rad narodowych.

Plany miejskie i gminne sa powiazane z planami finansowymi
uwzgledniajacymi zaréwno dochody wlasne, jak i dotacje lub u-
dzialy w dochodach budietu wojewéddzkiego (art. 15 ust. 5 usta-
‘'wy o planowaniu spoteczno-gospodarczym) .

W projektach planéw, opracowywanych przez terenowe organy
administracji musza by¢ uwzgledniane Qytyczne rady narodowej
oraz zZatozenia polityki spolecznej i gospodarczej, okre$lane
w planach centralnych (art. 41 ust. 1 ustawy o systemie rad...)
W praktyce pewne pozycje w ogéle nie znajdujé sie w planie jed-
nostek stopnia podstawowego, a sa ujmowane w planach wojewédz-
kich. Ponadto niebezpiecznej metamorfozie ulega to, co przepi-
sy lagodnie okredlaja jako - "zalozenia polityki spoiecznej i
gospodarczej okreélane w planach centralnych". W praktyce sa
one po prostu bardzo szczegétowymi ustaleniami.

Analizujac podstawowe kategorie probleméw, ktére wystepuja
w planie, takie jak wielkoéé produkcji, zadania inwestycyjne,
zadania w dziedzinie gospodarki komunalnej, okazuje sig, te w
praktyce ustalane sa one poza systemem organéw stopnia podsta-
wowego. To co pozostaje w planie jednostki stopnia podstawowe-
go, jest z géry okreé$lone przez organy stopnia wojewdédzkiego.
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Podobny brak samodzielnodci organéw stopnia podstawowego
wystepuje w sferze finansowej. Wydziaty finansowe urzedéw woje-
wédzkich przesyiaja wstepne projekty budietéw poszczegdlnych
jédnostek stopnia podstawowego. W przesylanych projektach juz
jest dokonany podziat $rodkéw finansowych pomiedzy poszczegdl-
ne dziaty (rolnictwo, lednictwo, gospodarka komunalna i miegz-
kaniowa, ochrona zdrowia i opieka spoteczna, kultura fizyczna
i sport, administracja parnistwowa, remonty i inwestycje). W
urzedzie gminnym lub miejskim mozna juz tylko dzielié érodki
budzetowe na rozdzialy. Tak przygotowany projekt przedstawio-
nf jest na sesji rady narodowej. W badanych jednostkach ‘nie od=
notowano f;ktu odrzucenia projektu planu i budzetu. Wprowadzone
sa najwyzej bardzo drobne zmiany, nie majace istotnego znaczenia
dla rozwoju terenu. W istocie rzeczy, faktyczna samodzielnoéé red
narodowych stopnia podstawowego,w sferze finansowej,przejawia sig
jedynie w mozliwodci dysponowania nadwyika budzetowa.

i

Bardzo $cisiemu ustalaniu przez organ wojewédzki tresci
planéw i budietéw jednostek stopnia podstawowego towatzyszy
dbato$éé o stworzenie pozoréw, 2e rady narodowe stopnia podsta-
wowego maja istotny wpiyw na wyznaczania zadah w planach i
budzetach. Wyraza sie to m.in. w bardzo drobiazgowym rozbudo-
wywaniu planéw juz w fazie projektowania planéw. Taki rozbudo-
wany plan nie jest odpowiednio powiazany z budietem. Wspomnia~-
na tendencja wiaze sie z dazeniem do stworzenia radnym ziudne~
go wrazenie, e maja oni duzy wplyw na ostateczny ksztait pla-
nu, a przez to na strukture zadaff i co sie z tym wiaze na rea-
lizacje swoich kompetencji przez organ wykonawczy i iérzadza-
jacy rady, jakim jest naczelnik.

Wiele zadah rad narodowych stopnia podstawowego zostato
faktycznie przejetych przez organy stopnia wojewédzkiego.Skia=-
daja sie na to pewne rozwiazania organizacyjne oraz koncentra-
cja $rodkéw finansowych i materialnych na stopniu wojewédzkim.
Organy wojewédzkie nie musza stosowaé zadnych klasycznych
$rodkéw kierowania w stosunku do organéw stopnia podstawowego,
lecz po prostu same rozstrzygaja sprawy, ktére powinny byé za~
tatwione w administracji stopnia podstawowego. Najbardziej is~
totne zjawiska z tego zakresu zostana oméwione péZniej.
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1. Wszystkie inwestycje planowane w jednostkach stopnia podsta-
wowego sa inwestycjami planu wojewédzkiego. Po pierwsze dlate-
go, e rada stopnia podstawowego nie ma dostatecznych $rodkéw
finansowych. Po drugie, brakuje "sit wykonawczych® (odpowied-
nie jednostki organizacyjne sa usytuowane w rejonach lub woje-
wédztwach) . W ten sposéb rady narodowe. i naczelnikéw stopnia
podstawowego pozbawia sie zupeinie wpiywu na wybdr okreélonej
inwestycji i jej budowe. Przyznane przez prawo, niewtadcze in-
strumenty oddziatywania dla organéw stopnia podstawowego 83 W
praktyce, zupeinie nieskuteczne.

2. Rada narodowa nie ma wpiywu na orgénizowanie i prowadzenie
gospodarki komunalnej. Przedsiebiorstwa, jednostki budzetowe

i inne pafistwowe jednostki organizacyjne zajmujace sie, sprawa-
mi z zakresu gospodarki komunalnej sa jednostkami rejonowymi,nie
finansowanymi przez organy stopnia podstawowego. Dodatkowym
utrudnieniem jest brak w urzedach miejskich specjalnych komérek
oréanizacyjhych, ktére zajmowataby sie sprawami gospodarki ko-
munalnej od strony technicznej. Zadaniem takiej komérki byiaby
pomoc w ocenianiu przez naczelnika pracy omawianych przedsie-
biorstw i ich dyrektoréw. Przedsiebiorstwa lub ich zakitady, be-
dac jednostkami rejonowymi, w swojej'dzialalnoéci postephja
jednolxc1e w skali catego rejonu, nie uwzgledniajac cech spe-
cyficznych konkretnej jednostki podziatu terytorialnego stop-'
nia podstawowego. Naczelnik ma zbyt sitaba "pozycje przetargowa,
aby nakionié dyrektora przedsiebiorstwa dzialtajacego w rejonie
do zmiany sposobu dziatania. Przykiadem moze byé sprawa posypy-
winia jezdni sola w zimie. Miejscowa rada narodowa uchwaliia,
te w miedcie ulice nie beda posypywane sola. Przedsiebiorstwo
pPrzy odsniezaniu natomiast stosowalo tenlsposéb. Dyﬁektor
przedsiebiorstwa nie zmienit w tym zakresie swojego stanowiska
pomimo nalegar naczelnika, ktéry dziatal zgodnie z dyspozycja-
mi rady narodowej.

3. Sprawy konfliktowe powstaja takze na tle tworzenia jednos-
tek rejonowych. Ustawa o systemié rad narodowych usankcjonowa-
ta zaréwno istnienie dotychczasowych, jak i umozliwila tworze-
nie nowych jednostek zwanych rejonami. Organ administracji



- 28 -

cerenowej stopnia podstawowego moze za zgoda rady narodowej po-
wierzyé prowadzenie spraw nalezacych do jego wiadciwodci, w tym
réwniez wydawania decyzji administracyjnych z jego updwaznie-
aia, innemu terenowemu organowi administracji stopnia podstawo-
wego dzialajacemu na terenie tego samego wojewédztwa (art. 137
ust. 5) Jak wynika z cytowanego przepisu inicjatywa przekaza-
nia zadan powinna wyplynaé od witasciwego organu adhinistracji
terenowej stopnia podstawowego. W praktyce wystepuje natomiast
wyjatkowo silna presja organdw stopnia wojewédzkiego, zaréwno

w odniesieniu do organéw administracji jak i rady narodowej,
majaca na celu wymuszenie przekazania niektérych spraw naleza-
cych do ich wiasciwos$ci jednostkom rejonowym. Wystepuje zwtasz-
cza presja w kierunku tworzenia rejonowych inspektoratéw do
spraw o$wiaty (po likwidacji zbiorczych szkéi gminnych), prze-
kazywania spraw zwigzanych z zatrudnieniem, prowadzenia akt
stanu cywilnego, a takze przekazywania zadan z zakresu gospo-
darki komunalnej (oczyszczanie, wodociagi). Ogranicza sie w ten
sposéb mozliwoéé oddzialywania miejscowych organéw terenochh
na okreslone sfery dziatalnos$ci, gdyz stosownie do art. 119,
jednostki organizacyjne dzialajace na obszarze, ktéry nie po-
krywa sie z zasadniczym podzialem terytorialnyp, podlggaja
kontroli komisji wojewédzkiej rady narodowej.

b, Dziedziny szczegélnego oddziatywania terenowych organéw
administracji stopnia wojewdédzkiego na organy stopnia
podstawowego.

Oddziatywanie organéw stopnia wojewédzkiego na prace na-
czelnika nie jest réwnomierne. Oprécz wojewody w sposéb najbar-
dziej znaczacy ingeruja nastepujacy dyrektorzy wydziaidéw urze-
du wojewddzkiego:

1) Dyrektor wydzialu rolnictwa, gospodarki zywnodciowej
). lednictwa w zakresie: _

- ks;taitowania przestrzeni produkcyjnej i zwiekszania
potencjatu produkcyjnego gospodarstw rolnych;

~ organizacji i przebiegu kontraktacji i skupu produktdéw
rodlinnych oraz zwierzat i produktéw zwierzecych, rozmieszcze-
nia placéwek skupu, ich funkcjonowania i obsiugi producentéw
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i dostawcéw, oceny warunkéy skupu i kontraktacji, ksztaltowania
baz surowcowych dla przemysiu rolno-spoiywczego, jakosci surow-
céw i peinego zagospodarowania rolniczej produkcji towarowej;

- oceny organizacji efektywnoéci funkcjonowania poradnictwa
i doradztwa fachowego dla rolnikéw indywidualnych, okreélenia
zadad wynikajacych z planu spoleczno-gospodarczego wojewédztwa;

- stanu zdrowia zwierzat, jakosci zdrowotnej zywnosdci po-
chodzenia zwierzecego oraz warunkéw sanitarnych przy jej pro-
dukcji; ’

.= wspélpracy przy reaiizacji oraz ochronie zadrzewien uj-
mowanych w planie zagospodarowania gminy (miasta i gminy).

2) Dyrektor wydzialu spoieczno-administracyjnego-w zakre-
sie: )

- ewidencji ludnosci i dokumentéw stwierdzajacych tozsa-
mosé; ‘
( ~ rejestracji stanu. cywilnego;

- organizowania zabaﬁ publicznych;

- rejestracji przedpoborowych i poboru do wojska.

3) Dyrektor wydziatu handlu w zakresie:

- programowania i planowania rozwoju handlu na terenie jed-
nostek podziaiu terytorialnego stopnia podstawowego;

- koordynacji i kontroli godzin otwarcia oraz zamkniecia
placéwek handlu detalicznego i zaktadéw gastronomicznych;

- okreélenia liczby punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych
oraz wydawania i cofania zezwoler na sprzedaz tych napojéw.

4) Dyrektor wydzialu geodezji i gospodarki gruntami w zak-
resie:

- zlécania, nadzoru i odbioru robét geodezyjnych, kartogra-
ficznych i urzadzeniowo-rolnych;

- rozgraniczer i podziatu nieruchomosdci;

- prowadzenia ewidencji nazw ulic i nadawaniu numeracji,

- przygotowania terenéw pod skoncentrowane budownictwo
jednorodzinne i zagrodowe;

-~ organizacji rolniczej przestrzeni produkcyjnej;

- obrotu nieruchomoéciami.
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c. Oddziatywanie organéw aﬂministracji stopnia wojewédzkiego
na organ administracji stopnia podstawowego wyznaczajace
tred$é dziataid. ,

Organy administracji pafistwowej wplywaja na treéé dziatad
podejmowénych przez organy administracji stopnia podstawowego
giéwnie za pomoca: '

- zarzadzefi (na ogét nie publikowanych),

- decyzji;

- pism okélnych, lub po prosu "pism".

Okres$lenie zadar dla terenowych organéw administracji stop~-
nia podstawowego, a takze zasad ich wykonywania odbywa sie naj=
tzeéciej w formie "pisma" wojewody lub kierownika wydziatu u-
tzedu wojewédzkiego. Tresé tych pism wynika z polityki adminige
tracyjnej, realizowanej przez organy stopnia wojewédzkiego. Mo=-
2e réwniez byé skutkiem inspekcji prowadzonych w poszczegdl-
nych podstawowych jednostkach podziatu terytorialnego. Zadania
moga byé wyznaczone jako jednorazowe, jako-wykonyﬁane w okres-
lonym przedziale czasu, badf te: powtarzane cyklicznie. Przy-
ktadem moze byé realizacja akcji porzadkowych oraz sanitarnych,
W tych przypadkach (pismo wojewody) okreélono zaréwno czas
trwania, tryb i rodzaj prowadzonych dziataf, sposéb postepowa-
nia, sktad grupy kontrolnej, a takie zobowigzano organy admi-
nistracji stopnia podstawowego do wyznaczenia i ciagtego nad-
zorowania miejsc szczegélnie zégrozonych.

Okreélanie zadan przez organy administracji o wiasdciwosdci
szczegblnej stopnia wojewédzkiego dotyczy przede wszystkim
wydiialéw rolnictwa, handlu i geodezji. Wynika to priede wszyst-
kim z.polityki administracyjnej prowadzonej przez wlagciwe mi-
nisterstwo i wéwciaskﬁmanikAwydzialu jest tylko "przekaZni-
kiem" w procesie okre$lania zada®i od wiadciwego ministra do
organu administracji stopnia podstawowego (preferencje dla
okreélonego typu gospodarstw rolnych, stworzenie warunkéw dla
rozwoju pewnych sfer drobnej wytwérczoéci). Préc¢z tego okres-
lanie zadanl ma miejsce w dziedzinie rolnictwa w trakcie przy-
gotowania i prowadzenia szczegélnie wainych akcji rolnych a
takze podczas kontroli stanu gotowoéci sprzetu.
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d. O&dzia!ywanie terenowych organéw administracji stopnia wo-
jewédzkiego na organy stopnia podstawowegqQ, sprzeczne z pra-
wem. '

W praktyce szczegélnie duzy wplyw w zakresie zmiany decyzji
organéw administracyjnych stopnia wojewédzkiego przei organ
nadrzedny obserwuje sie w zakresie budownictwa i rozdzielnic-
twa zwiaszcza maszyn i sprzetu do produkcji rolnej. Podkredla
sie, iz w tej materii bardzo czesto stosowana jest presja o cha-
rakterze nieformalnym, nie'majaca nic wspélnego ze stosowaniem
przepiséw o postepowaniu administracyjnym, o ktérym mowa.w
art. 147 ust. 5 pkt 3. Dotyczy to zwlaszcza zmiany decyzji z
zakresu przydziaiu maszyn i sprzetu do produkcji rolnej. Po po-.
siedzeniu Komisji ds. przydziatu wywiesza sie na tablicy ogito-
szefl w Urzedzie Gminy imienna liste oséb, ktérym przydzielono
sprzet. W ciagu 7 dni naczelnik obowigzany jest przyjmowaé zas-
trzezenia i uwagi odnosnie do przydzielonych maszyn, a nastep-
nie - ponownie powotaé Komisje i rozpatrzyé kwestionowane przy-
dziaty po raz drugi. W praktyce zainteresowani najczesciej re-
zygnuja z tej mozliwosdci odwotania i kwestionuja prawidiowodé
decyzji o przydziale bezpodrednio w urzedzie wojewédzkim (w
wydziale rolnictwa lub u wojewody). Niezaleinie od tego kie-
rowane sa skargi do organizacjiaspolgcznich i politycznych za-
réwno gminnych, miejskich jak i wojewédzkich, . W wyniku tych-
interwencji czesto zdarza sie: Ze terenowy organ administracji
pafistwowej stopnia podstawowego otrzymuje polecenie ‘zmiany
decyzji o przydziale sprzetu, z konkretnym wskazaniem nowego
adresata.
$zczegblny nacisk ktadzie sie na upowszechnienie nowych rozwia-
gan prawnych, zwtaszcza tych, ktére bezposrednio dotycza sytu-
8cji prawnej obywatela. Jest td istotne szczegélnie w przypad-
ku péZnego ukazywania sie aktéw wykonawczych, co powoduje, ze
przygotowanie urzednikéw we wlasnym zakresie staje sie bardzo
trudne. Upowszechnia sie takze pozytywne doswiadczenia z zakre-
su wybranych dziedzin administracji, ktére z dobrymi wynikami
stosowane sa w innych urzedach stopnia podstawowego (np. efekty
konkursu "usprawniamy administracje"). Dotyczy to w szczegélnoé-
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<1 upraszaczania procedur obsiugi obywateli.

Wobec wielko$ci narad i konferencji na uwage zasiuguje de-
c¢yzja Prezydenta m.st. Warszawy, w sprawie organizowania narad
%z udziatem przedstawicieli otéanéw»administracji stopnia pod-
stawowego. Wszystkie decyzje podejmowane w tym zakresie przez
kierownikéw poszczegéinych wydziatéw urzedu wojewédzkiego musza
byé uzgodnione z Prezydentem, w celu zapewnienia lepszej ko-
ordynacji dziatai.

e. Powstrzymywanie sie organéw administracji stopnia wojewédz-
kiego od podejmowania dziatar nadzorczych, do ktérych éﬁ
zobowigzane. '

Dotychczas przedstayione wyniki padaﬁ wskazuja, 2e organy
administracji stopnia wojewédzkiego chetnie korzystaja z upraw-
nied kierowniczych, czy nadzorczych w stosunku do organéw stop-
nia podstawowego. Od tej reguly wystepuje jednak wyjatek. Zgod-
nie z ustawa o systemie rad, wojewodowie rozstrzygaja spory
miedzy naczelnikami (art. 149 w zwigzku z art. 147 ust. 4
pkt. 3). W praktyce spory takie nierzadko wystepuja, ale orga-
ny stopnia wojewédzkiego unikaja podejmowania rozstrzygnieé
f. Sfery najslabszego oddziatywania organéw wojewdédzkich na

organy stopnia podstawowego (najwigksze]j samodzielnodci
rad narodowych i’ terenowych organéw stopnia podstaﬁowego).

1) %z przeprowadzonych badani wynika, %e stosunkowo najwieksza

swobode maja rady narodowe stopnia podstawowego w zakresie czy-

néw spolecznych, organizowanych przy pomocy

pafistwa. Pomoc ta - zgodnie z 8§ 3 ust. 1 uchwaly nr 60 Rady

Ministréw » 13 IV 1984 r. w sprawie czynéw spoiecznych oraz

pomocy paﬁétwa w ich organizowaniu i realizacji (M.P. nr 11,

poz. 75), ustalana jest w centralnym planie rocznym (przez

okreélenie w bilansach materiatowych asortymentéw i iloci ma-
terialéw budowlanych, przeznaczonych na realizacje czynéw spo-
tecznych) oraz budzecie céntrélnym i budzetach terenowych

(przez okre$lenie odpowiedniej wysoko$ci $rodkéw. przeznaczo-

nych na popieranie realizacji czynéw spotecznych). Naczelnicy

maja prawo ustalaé wielko$é pomocy finansowej przeznaczonej

na realizacje zadani wykonywanych w ramach czynéw spotecznych,
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kierujac sie w szczegélnosdci znaczeniem gospodarczym lub spo-
teczno-kulturalnym realizowanych zadand oraz mozliwodciami i
stopniem zgromadzenia &rodkéw wiasnych przez zainteresowanych,
a takie dazeniem do zapewniénia sprawnego wykonawstwa i mozli-
wie szybkiego uzyskania zamierzonych efektéw (8 4 ust. 3 cyto-
wanej uchwaty Rady Ministréw). Naczelnicy jezdza osobiscie .

na zebrania rad soleckich organizujac czyny spoleczne i.prze-
kazujac organom samorzadu mieszkarcéw wsi zamierzenia rady na-
rodowej. Organizujac jedynie czyny spoleczne nie mozna jednak
wykonywad caloéci zadan, jakie €3 stawiane przed administracja
terenowd, ale dzieki temu istnieja wieksze motliwodci wykona-
nia zadar rad narodowych, wiazacych sie z rozwojem terenu.

2) Wediug ocen pracowniké$w administracji urzedsSw stopnia pod-
stawowego, najwigksza samodzielnoéé maja oni przy wydawaniu _
w pierwszej instancji decyzji w rozumieniu k.p.a.'dotyczacych
spraw gféwnie z zakresu: ‘

- sprawowania nadzoru urbanistyczno-budowlanego nad zgod-
noéciq realizacji inwestycji budowlanych z ustaleniami wynika-
jacymi z miejscowych planéw przestrzennego zagospodarowania
oraz nad ksztaltowaniem Srodowiska i jego ochrona;

- sprawowanie nadzoru techniczno-budqwlanegq,obejmujacego
sprawy zapewnienia warunkéw bezpieczefistwa ludzi i mienia w
projektach przy wykonywaﬂiu robét budowalnych oraz przy uzyt-'
kowaniu budynkéw i w innych obiektach tudowlanych, poXozonych

na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego.
4. Wnioski

a. Generélne wnioski z przeprowadzonych badaif.

1) Formula kompetencyjna rad narodowych, wprowadzajaca podzial
funkcji na dwie kategorie (samorzadowe oraz nalezace do orga-
néw wtadzy) w praktyce stosowana jest rzadko, a zwlaszcza nie
uwidacznia sie ona w sferze nadzoru.W planowaniu i finansowaniu utrzymije
sie stan niepewnos$ci, a wyraza sie giéwnie w wielokrotnym w
ciagu roku dofinansowywaniu. W tym $wietle naleiy widzieé re-
alizacje postanowienia art. 47 ust. 5 ustawy o systemie rad
narodowych i samorzadu terytcrialnego na temat samodzielnodci
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finansowej :ad,lQ tym’samyﬁ;samodzielnoéci~unogéle. Praktyka
nadzoru jest zatem dostosowana, do rzeczywistego zasiegu samodzielnodci.

Jest to zasadniczo praktyka dosdé siabo zarysowana. Wynika
to z rzeczywistego zaéiegu aktywnoéci rad. Podejmuja one zbyt
czesto badZ to uchwaty o charakterze ogélnikowym, czesto bez
dostatecznego rozeznania rzeczywistosci, kierujac sie ucieczka
w niezbyt klarowna przyszios$é, badfZ to uchwaty o charakterze
bardzo szczegéiowym, drobiazgowe.

W tych warunkach nadzér nie ma cech systematycznych, nie
przebiega rytmicznie. Punkt ciezkosci przenosi sie na komplek-
sowe kontrole wojewédztw. Wprawdzie dotycza one organéw "admi-
nistracji, jednakie posrednio w polu widzenia znajduja sie réw-
niez rady narodowe.

Dziatania nadzorcze wykazuja pewna usterkowoéé wspéidziata-
nia rad z organami samorzadu. Brak jest dostatecznego zainte-
resowania tych ostatnich realizacja inicjatyw rad narodowych.
Organizacje samorzadowe maja swobode wyboru odnodnie do aktyw-
nego wiaczenia sie,do wspélnego z radami dziatania. W praktyce
na tym odcinku obserwujemy calkowita biernoéé. W tej sytuacji
rysuje sig potrzeba ustawowego natozenia na organizacje samo-
rzadowe obowiazkéw gwarantujacych podejmowanie wspéidzialania
z radami narodowymi. Realizacja tego postulatu zmieniaiaby w
istotny sposéb zasieg nadzoru.

2) Zasieg i skuteczno$é nadzoru wigze sie z wiadciwodciami na-
szego podzialu terytorialengo. Stan istniejacy wigze sie z do-
puszczeniem w art. 23 ustawy mozliwodci dokonywania podziaidéw
specjalnych. Podzialy te w duzym stopniu sa wynikiem tendencji
odérodkowych. Komplikuja one wykonywanie nadzoru stosownie do
wymogu kompleksowosci.

W art. 178 ustawy zobowiazano do zweryfikoﬁaniﬁ)w terminie
dwéch lat od wejscia w 2ycie ﬁstawx,wszystkich tych podziaiéw
Dokonana zostala analiza i przeprowadzone pewne zmiany. Prace
te powinny by¢ kontynuowane.

3) Badania wykazuja, 2e mamy do czynienia ze zjawiskiem siabej
pozycji terenowych organéw administracji pafistwowej.o wiasciwos$-
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ci og&lnej z punktu widzenia zespolenia zadaf. Nastapilo zja-
wisko dekompozycji organizacyjnej, jak tez osiabienie funkcji
koordynacyjnych. Jednoczeéqie, w praktyce daje znaé o sobie
brak staiych regui w polityce administracyjnej; utrudnia to
sprawowanie nadzoru. Wszystko to skiania dd niebezpiecznego
ograniczenia funkcji ogélnych na rzecgz realizacji zadarh wy-
selekcjonowanych, czesto specjalistycznych.

4) Terenowe organy administracji wyspecjalizowanej formalnie
pozostaja w Scisiych kontaktach z terenowymi organami adminis-
tracji panstwowej o wlaéciwoéci'ogdinej. W rzeczywistodci jed-
nak dominuje nadzorczy ukiad powiazan pionowych. W zakresie
kompetencji daje sie odczué powazne "rozchwianie®, brak dyscy-
pliny, na skutek dzialalnodci organéw administracji w zakresie
wydawania wytycznych. h

S} Bez odpowiedzi pozostaje pytanie co do mo2liwoéci wydawania
przez organy administracji wyspecjalizowanej aktéw prawnych
nie bedacych decyzjami w rozumieniu kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego oraz jak ksztaituje aié nadzér nad tego typu ak-
tami.

*"Ministrowie, sprawujacy nadzér nad terenowymi organami
administracji pafistwowej o wladciwodci siczeg6lnej (art. 47.
ust. 5) - kontroluja zgodnosdé z ptaﬁém dziatania tych organdéw,
i wydawane przez nie akty prawne, a takie uchylaja lub stwier-
dzaja niewaznoéé decyzji wydanych przez te organy, stosownie
do przepiséw o postepowaniu administracyjnym".Wydzielono zatem
kategorie decyzji od innych aktéw prawnych, w tym zapewne ak-
téw normatywnych. 2 drugiej strony wydawanie aktéw normatyw-
nych zastrzega ustawa terenowa organom administracji ogélnej.
Powstaje wiec pytanie jakie akty prawne podlegajace nadzorowi
ministréw oraz terenowych organéw administracji ogélnej stop-
nia wojewédzkiego moga wydawaé terenowe organy administracji
o wtasciwosci szczegélnej. Sprawa ta wymaga jednoznacznego
okreélenia w przepisach prawnych.

6) Podobny brak dyscypliny wiaze sie z brakiem jasnodci co do
pozycji wojewody jako przeastawiciela rzadu. Sprawa wymaga od
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dawna regulacji ustawowej i okredlenia w sposéb precyzyjny za-
dafi, odpowiedzialnosci i kompetencji. )

7) Niekorzystnie przedstawia 8ie sprawa obiegu informacji jako
podstawy podejmowania decyzji w toap. Sprawy te sa uregulowane
ogélnikowo, w sposéb bezroszczeniowy. Nagorzej przedstawia sie
sprawa informacji uzyskiwanych w ukiadzie pionowym z géry w déi.
Staby obieg informacji wplywa niekorzystnie na planowanie. To
ostatnie uzyskuje pewna ceche dekoracyjnosci i.jest mato wia-
rygodne.

8) Finanse terenowe s maXo stabilne, o czym $wiadczy ptaktyka
wielokrotnego dofinansowywania z rezerw. Wplywa to w okreslony
sposéb na prowadzenie polityki gospodarczej.

9) W praktyce, niestety, réznice miedzy kierowaniem a nadzorem
zacierajq sie. W chwili obecnej, mamy do czynienia z daleko
idacym oddzialywaniem  organéw administracji wojewédzkiej na ra-
dy narodowe stopnia podstawowego za podrednictwem organéw admi-
nistracji stopnia podstawowego. Oddzialywanié kierownicze
przyjmuje jednak obecnie postaé, do$é wyrafinowanego kierowania
tzn. bez tamania prawa (lub na granicy prawa). Przejawia sie to
przede wszystkim w nastepujacych praktykach: .

a) 2godnie 2z przepisami, plany i budzety uwzgledniaé musza
pewne ustalenia wynikajace z placéw centralnych. W praktyce, te
ustalenia przybieraja postaé bardzo szczegéiowych dyspozyciji,
tak ze radni maja znikomy wpiyw na ustalanie tredci zadafi. Mé6-
wi sie ironicznie w terenie, 2e wpiyw radnych sprowadza sie do
ustalenia gatunku kwiatéw sadzonych na klombach. ‘

b) Obecnie nie prowadzi sie, w badanych jednostkach zadnych
wtasnych inwestycji. Wszystkie inwestycje sa inwesycjami planu
wojewédzkiego poniewaz na stopniu podstawowym nie ma odpowied-
nich $rodkéw finansowych i nie ma "mocy przerobowych®™. Wszyst-
kie jednostki obslugujace dziatalnosé inwestycyjna ustyuowane
sa badZ w rejonach badZ bezpos$rednio na stopniu wojewédzkim.

c) Organy stopnia podstwowego nie maja 2adnych jednostek
obstugi komunalnej, zdane sa one na jednostki rejonu lub woje-
wédztwa, na ktére nie maja 2adnego wpiywu. Po pierwsze, trudno
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im w ogéle “"dopchaé" sie do tych jednostek i naméwié je do przy-
jecia zlecenia. Po drugie, jednostki komunalne w ogéle nie li-
cza sie z tredcia zlecen.

10) Szereg wnioskéw uzytecznych dla naszych rozwiazaf dostar-
czaja badania prawnoporéwnawcze. W szczegélnodci na uwaga, zastu-
guje:

a) Przyjecie zasady, e organy panstwowe wyiszego stopnia
moga wkraczaé w sfere samodzielnego (zdecentralizowanego) zak-
resu dziatania tylko'w przypadkach okreélonych w aktach praw-
nych i to tylko aktach najwyiszego rzedu to'jest ustawach.

b) WyraZne okreélenie kryteriéw nadzoru: legalno$é powinna
byé badana w stosunku do ustawy, a kryteria celowos$ciowe powin-
ny byé poddane kontroli sadowej.

c) Enumeratywne okreslenie przedmiotowego zakresu nadzoru.

d) Rozbudowa Srodkéw nadzoru o charakterze informacyjnym
(udzial witadz nadzorczych w posiedzeniach wiadz lokalnych),
a zwlaszcza ostrzegawczym (podniesienie zarzutéw, upomnienie).

el Wprowadzenie najostrzejszego érodka nadzoru - czasowego
pozbawienia.prawa,zarzadu (zarzad Komisaryczny) z wprowadzeniem
gwarancji uniemozliwiajacyéh jego naduzywanie (np.>zgoda orga-
néw przedstawicielskich, kontrola sadu).

b. Wnioski do bezpodredniego wykorzystanie w praktyce.

Badania nadzaru instytucji jakby sie mogio zdawaé przede vszysﬁ-’ -
kim teoretyczne - dowodza>ie ma ona walor "mocno" praktyczny.
Jej ksztalt jurydyczny w istotnej mierze wpiywa na pozycje
prawng wiadz lokalnych, a w konsekwencji na pozycje wiadz lo-
kalnych i zakres ich samodzielno$ci. Normatywna konstrukcja nad-
zoru nie gwarantuje oczywisécie okredlonego zakresu samodziel-
no$ci wtadz lokalnych, tym .aiemniej umozliwia badZ hamuje
praktyczne dziatania zmierzajace do usamodzielnienia wiadz lo-
kalnych. W rezultacie staje sie instytucja "infrastruktury"”
wyznaczajacej pozycje wiadz lokalnych. Rodzi sie zatem wniosek,
2e przepisy o nadzorze nad wiadzami lokalnymi to centralna i
najwazniejsza cze$é rozwiazan normatywnych dotyczacych organi-
zacji i funkcjonowania wiadz lokalnych. Wymagaja one w przeci-
wieﬂstwié do dotychczasowej praktyki, precyzyjnej i rozbudowa-
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Kolejny wniosek to konieczno$é rozpatrywania zakresu i
érodkéw nadzoru, przyjmowanych w konkretnych regulacjach praw-
nych w integralnym zwiazku z formuia zadaniowo-kompetencyjna
w ramach catego aparatu pafistwowego. Bez jasnego okreslenia
roli i funkcji centrum oraz terenu nie moina skonstruowaé dob-
rych przepiséw o nadzorze, chroniacych zakres samodzielnosci
wtadz lokalnych. Konieczne jest zatem "dokoficzenie™ reformy
centrum z jasnym, nie budzacym watpliwogci okredleniem jego
funkcji.

Konsekwencja przyjetééo podziatu zadai rad narodowych na
"pafistwowe” i samorzadowe jest koniecznosé jasnego o re§lenia
tych zadani. Traktowanie ich jako "dwéch réinych stron tego sa-
mego modelu" nie wydaje sie byé siuszne. Utrudnia to réwnies
prawidiowe uksztaitowanie nadzoru nad wladzami lokalnymi. P=zy=-
jete przez ustawodawce kryterium kompetencji scentralizowanych
i zdecentralizowanych jako kryterium odrézniania nadzoru od
kierownictwa w praktyce nie funkcjonuje,a w miejsce grodkéw
nadzoru wprowadza sie $rodki kierownictwa, co w konsekwencji
istotnie rzutuje na ograniczenie zakresu samodzielnoéci witadz
lokalnych. Zz powyiszego podziaitu naleiy zrezygnowaé jasno ¢k-
res§liwszy kiedy organ wyiszego rzedu moie wkraczaé w sfere
dziatania wladzilokalnych w trybie nadzoru, a kiedy kierownic-
two.

Istotna kwestia dla pozycji wtadz lokalnych jest jeden sil-
ny o$rodek dyspozycyjny. Odrodkiem takim powinna byé - wynika
to z zatozer ustrojowych - rada. Rada musi byé oérodkiem dys-
pozytji zaréwno dla organéw administracji o wiadciwosci ogélnej
jak i szczegdlnej. Zdekomponowany system organéw administracji
panistwowej w terenie (przewaga powiazan organéw administracji
o wtadciwosci szczegblnej w pionie) czyni ten wniosek zasédnym.

I najwazniejsza - jak sie zdaje - uwaga pod adresem usta-
wodawcy. Istnieje potrzeba wyfainiejszego, anizeli obecnie
okreélenie zaréwno zakresu jak i $§rodkéw nadzoru. Przepisy w
tej materii musza byé konstruowane tak, aby jasno byio okres-
lone kto, kiedy i w jakich sprawach (naleiy je wyliczyé enume-
ratywnie) moze wkraczaé w sfere dziatania wiadz lokalnych.
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Jedéli przyjmie sie taka konstrukcje nadzoru wéwczas bedziemy
mieli do czynienia z sytuacja umozliwiajaca (tworzaca warunki
prawne) zachowanie samodzielnosdci wladz lokainych.
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Rozdzial III. PLANOWANIE W SYSTEMIE ZARZ3ADU LOKALNEGO
- SYNTEZA WYNIKOW BADAR

1.

8.

Rozdzia% ten jest synteza opracowarl wykonanych w ramach
problemu CPBP 09.8.3 przez nastepujacych augoréw:

Karol Sobczak

Michal Kulesza

Karol Podgdrski

Waldemar Hoff

- Planowanie spoteczno-gospodarcze i prze-

strzenne jako podstawowy element ksztai-
tujacy system zarzadzania lokalnego,
Planowanie jaﬁo instrument gospodarowa-
nia przestrzenia przez wktadze lokalne,
Planowanie przestrzenne.jako pr&ktyczny
érodek gospodarowania przestrzenia przez
wtadze lokalne,

Wptyw proceséw szczebla centralnego na
dzialalno$é terenowego aparatu witadzy i
administraciji,

Stanistaw Piatek -0Oddziatywanie terenowych organdéw wiadzy

~

i administracji pafistwowej na planowanie
dzialalnogéci przedsiebiorstw lokalnych,

Zygmunt Niewiadomski i Jerzy Stelmasiak - Miejscowe plano-

Stawomir Giowacki

wanie przestrzenne w $wietle aktualnych
regulac31 prawnych w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego,

. wlogzimierz Szpringer - Wplyw podmiotéw zewnetrznych na te-

rytorialne planowanie spoleczno-gospodar-
cze,

- Planowanie spoieczno-gospodarcze w
przedsiebiorstwie terenowym, '

9. Witold Konieczny - Planowanie finansowe jako praktyczny

1.

Uwagi wstepne

instrument wpiywu wiadz lokalnych na roz-
wéj terenu.

Problematyka planowania, jak wiekszo$é kwestii spoiecznych

czy gospodarczych, wymaga ujecia systemowego. Tym samym skia-
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nia do podjecia badan interdyscyplinarnych. Planowanie rodzi
szereg probleméw teoretycznych i praktycznych integracyjnych, o
przekrojowym charakterze, ktére musza byé rozstrzygane na grun-
rie réznych dyscyplin. .

W krajach socjalistycznych problematyka planowania doczeka-
ta sie licznych opracowal w dziedzinie ekonomii. Z pewnymi
opéfnieniami podjeta zostata przez nauki prawne. Metody badawcze
"tradycyjne", wypracowane dla potrzeb tzw. prawa sadowego, oka-
zaly sie jednak niewystarczajace w badaniach dotyczacych organi-
zatorskich funkcji panstwa socjalistycznego. Taka jest geneza
tzw. empirycznego podejécia w badaniach prawniczych, ktére mia-
to na celu konfrontowanie tresci obowiazujacego prawa z prakty-
ka jego oddzialywania na stosunki spoteczne i gospodarcze.

W badaniach nad instytucjami planowania niezbedne je:t roz-
wiqzywanie probleméw stojacych na pograniczu nauk prawnych i in-
nych nauk spolecznych. Witadciwe, adekwatne rozwiazania prawne
stanowia tylko jeden z warunkéw efektywnej realizacji ustrojo-
wej zasady planowosci. Dlatego celowe wydaje sie ich rozwazanie
w kontek$écie innych uwarunkowah, np. ekonomicznych, politycz-
nych; spotecznych czy oréanizacyjnych. Nieskuteczno$é instrumen-
téw prawnych moze byé rezultatem dziatania niekorzystnych czyn-
nikéw pozaprawnych.. To stwierdzenie oznacza jednak koniecznoéé
wyjécia poza sama analize tekstédw prawnych.

Rozdzial ten jest rezultatem wyboru najciekawszych i naj-
bardziej reprezentatywnych, zdaniem prowadzécych badanie, frag-
mentéw prac autorskich. Sposéb przedstawienia wynikéw badan
jest, pewnym kompromisem, poniewaz ze wzgledéw wydawniczych nie
jest mozliwe opublikowanie najwazniejszych prac autorskich, a
koncepcja skrétowej syntezy nadmiernie zubozylaby bogaty i
zréznicowany dorobek badafi.

?, Zasady planowania

Ustawa o planowaniu époiéczno-gospodarczym formutuje zasa-
de uspoXecznienia planowania. Zasada ta wydaje sie byé pochod-
na jednego z waznych zatozer ustrojowych - zasady udzialu oby-
wateli w rzadzeniu palfistwem. Rozwinieciem powytszéj zasady
jest przekazanie kompetencji planistycznych organom przedstawi-
cielskim i samorzadowym, zobowiazujace rady narodowe do inicjo-
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wania i organizowania wspéipracy z innymi samorzadami i organi-
zacjami spotecznymi jak réwniez wymég tzw. konsultacji spotecz-
nych. .

Inna wazna zasada planowania spoteczno-gospodarczego jest
zasada "planowania réwnolegiego‘. Najbardziej wyraZnie sformu-
fowano ja w odniesieniu do uktadu: planowanie Centralne (lub
terytorialne) - planowanie w przedsiebiorstwie. Plany centralne
nakladaja bowiem na organy administracji centralnej /a plany
terytorialne - na organy administracji terenowej) obowiazek od-
dziatywania $rodkami ustawowo im przekazanymi na przedsiebior-
stwa ‘i inne jednostki gospodarcze, w celu zapewnienia realiza-
cji zadah ustalonych w tych planach. Przy tym kierunkowa zbiez-
noéé zadan planéw réinych stopni zapewniaja zasadniczo narze-
dzia posdrednie (parametryczne) i niewladcze (umowy, porozumie-
nia, wymiana informacji).

Podobny uklad zaleznoici uksztaltowano w relacji: planowa-
nie centralne ~ planowanie terytorialhe. Widzimy tu pewne ana-
logie do modelu przedsiebiorstwa. Wyraza sie to w ekspozycji
funkcji ekonomicznych rad narodowych i terenowych organéw admi-
nistracji, ﬁrzyznaniu im zadai w zakresie kierowania komplekso-
wym rozwojem regionu, nadaniu im pewnych atrybutéw samofinanso-
wania sie, np. zadar finansowych z wtasnych £rédei, czy usta-
lenia kategorii tzw. zadad wtasnych rad harodowych.

Ustawa o systemie rad narodowych mocno podkreéla integral-
noéé i kompleksowo$é,jako podstawowe cechy planowania teryto-
rialnego, podobnie, jak ustawa o planowaniu spoleczno-gospodar-
czym odnosi je do planowania w ogéle. Podstawa planowania kom-
pleksowego w terenie jest piecioletni plan spoleczno-gospodar-
czego roiwoju powiazany z piecioletnim planem finansowania za-
dani. Integralna, sktadowa cze$é planéw terytorialnych wielolet-
nichjstanowia ustalenia dotyczace kwestii przestrzennych i
ochrony $érodowiska. Chodzi wiec o jednos$é koncepcji planowania
w terenie, obejmujacej planowanie spoleczno~-gospodarcze,finan-
sowe i przestrzenne. Mozna wiec méwié o zasadzie integracji
planowania (jedno$ci réznych rodzajéw planowania). Nie oznacza
to jednak postulatu unifikacji:(np. organizacyjnej czy procedu-
ralnej) tycﬁ rodzajéw planowania.
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zasade integracji oparto na zalozeniu, Ze tylko planowanié
kompleksowe umozliwia wdrozenie spéjnej wizji polityki regional-
nej. Polityke regionalna rozumiemy przy tym jako wiasna polityke
wiadz terenowych, zwlaszcza wojewédzkich. Nie chodzi' zatem tu
o polityke centrum - w zakresie problematyki regionéw. Zgodnie
z powyiszym ujeciem réwniez planowanie terytorialne rozumie sie
jako sfere, ktéra obejmuje przede wszystkim gospodarke prowadzo-
na (nadzorowana) przez rady narodowe i ich organy. Siuszne jest
bowiem zalozenie, %2e planowanie terytorialne powinno siuzyé za-
spokajaniu potrzeb spotecznoéci lokalnych, kojarzyé interes re-
gionu (wojewdédztwa) z interesem ludnofci miast i gmin, ale i z
interesem wyraianym przez centrum.

W zakresie planowania terytorialnego ﬁieszcza sie jednak
nie tylko zagadniénia gospodarki terenowej. Chodzi tez o “we-
stie wywierania wpiywu na catoksztait rozwoju regionu. Na rzecz
tego ujecia przemawia przede wszystkim wielo$é zadafh rad naro-
dowych. MoZna przy tym twierdzié,,ie zakres i treéé planowania
terytorialnego jest Qetsza niz dawnego planowania terenowego.
Wywierania wpiywu na inne rodzajowo podmioty nie mozna bowiem
traktowaé jako podejmowanie za nie funkcji planiséycznych.

Spoleczny charakter procesu planowania powinien sie aczyé
z wariantowoécia, ktéra mozna uznaé za zasade planowania; Wa-
riantowe zaloienia oraz projekty planéw terytorialnych sporza-
dzaja organy administracji terenowej o wtad$ciwosci ogélnej,
zgodnie z wytycznymi rady narodowej. Rady narodowe, rozpatrujac
wariantowe zalozenia oraz projekty planéw, dokonuja wyboru na
podsgawie.szerszych, bardziej poglebionych i rozbudowanych
przestanek. Wymusza to niejako aktywnoéé rady narodowej, jej
organéw (komisje, prezydium) i samych radnych. Nie pozwala na
bierne akceptowanie jedynego, gotowego projektu tylko przez
nadanie mu formy prawnej. Aktywizacji pracy rady siuzyé moga tez
sugestie co do wariantéw planéw, jak réwniez to, %e to rada
dokonuje wyboru wariantu, ktéry nastepnie stanowi podstawe
' sporzadzenia projektu planu.

Wariantowe zalozenia, a takze projekty planéw, powinny
byé poddane konsultécji spotecznej. Ustawa o systemie rad na-
rodowych wprawdzie tylko wspomina o mozliwoéci konsultacji,ale
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w Sdwietle przepiséw ustawy o planowaniu jest to prawny obowia-
zek podmiotéw planujacych. Wymég spotecznych konsultacji wielu
rozstrzygnieé organéw pafistwa jest znamienny dla obecnego etapu-
reform ustrojowych w Polsce, Konsultacje spoteczne moina trak-
towaé jako dodatkowy, istotny czynnik uspotecznienia proceséw
sprawowania wtadzy pafistwowej, chociaz subsydiarny wobec insty-
tucji przedstawicielstwa i samorzadu. Jest tu szereg probleméw
prawnych, m.in. stopiefi zwiazania danego organu rezultatami kon-
sultacji,jej zakres przedmiotowy i podmiotowy. Powstaje pytan;e,
czy procedury konsultacyjne nie wymagaja prawnego rozwiniecia.
Mozna méwié o przyjeciu zasady ustawowej regulacji proble-
matyki planoﬁania. Oznacza to ograniczenie praktyki wydawania
tzw. aktéw samoistnych w tej dziedzinie. Jest to istotne nie
tylko z punktu widzenia praworzadnosci, ale i efektywnodci dzia=
tania, egzekwowania odpowiedzialno$ci. Ustawy wprowadzaja ele-
ment stabilno$ci, pewnodci prawnej. Sa to akty operujace coraz
czeééiej kategoria tzw. norm sytuujacych, okreélajacych sytua-
cje prawna podmiotéw planujacych, kompetencje, prawne formy
dziatania, zasieg zdolnosci prawnej podmiotéw wstepujacych w
stosunki prawne i krag wzajemnych roszczefi. Ustawy wnosza zatem
nowe jako$ciowo, konstrukcyjne elementy do systemu prawa, ukie-
runkowuja orzecznictwo i stosowanie prawa, umozliwiaja wdroze-
nie procedur prawnych, daja podmiotom gwarancje prawne w zakre-
sie ochrony praw i intereséw. ’

3. Relacje miedzy planami centralnymi a planami przedsiebior-
stw panistwowych - model ustawowy

Ustawa o planowaniu spoteczno-gospodarczym jest podstawo—
wym aktem prawnym w dziedzinie planowania. Ustawa ta, %acznie
z ustawa o przedsigbiorstwach palstwowych, o samorzadzie zalogi
i innymi, zerwata z hierarchiczna budowa planéw. W‘iasadzie po-
za sytuacjami wyjatkowymi, okreélonymi w ustawach lub rozporza-
dzeniach wykonawczych, przedsiebiorstwo samo ustala swoje zada-
nia.

Przedsiebiorstwo pafistwowe musi w tworzeniu swych planéw
uwzgledniaé rygory wprowadzone w innych ustawach. S3 one zawar-
te np. w ustawie o przedsigbiorstwach panistowych, na co wskazu-
je art. 54 tej ustawy, tworzac stan wyzszej konieczno$ci gospo-
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darczej. Brzmienie art. 17 ust. 1 ustawy o planowaniu apo!ecz-'
no-gospodarczym, ograniczajace odstepstwa od zasady samodziel-
nosdci éylko do ustawy o przedsiebiorstwach i ustawy o spéi-
dzielniach i ich zwiazkach nie jest najszczeéliwsze i ograni-
czenie takie nie moze byé spetnioné. Inne ustawy; jak na przy-
ktad ustawa z 31 lipca 1985 r. zmieniajaca m.in. ustawe o pla-
nowaniu spoteczno-gospodarczym, zawieraja postanowienia naka-
dajace rygory w procesie planowania. Podobna zreszta forme
postanowienia zawierala ustawa z 1983 r. o szczegélnéj requlacji
prawnej w okresie przezwyciezania kryzysu spoieczno=-gospodar-
czego. Warto réwniez wspomnieé o pewnych postanowieniach w rozz.
5 ustawy z‘19 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym oraz
o ustawie z 21.12.1983 r. 2zmieniajacej niektdére ustawy dotycza-
ce reformy gospodarczej,zwiaszcza za$ jej art. 4 rozszerz-jacy
mozliwoéé stosowania reglamentacji.

Charakterystyka planéw spoteczno-gospodarczych z prawnego
punktu widzenia nie jest latwa. Plan centralny i plany przed-
siebiorstw nie maja tego samego charakteru.

Plan centralny obowiazuje giéwnie organy centralne, nie
»aé przedsiebiorstwa. Organy tych ostatnich ustalaja plany na
zasadzie domniemdnia kompetencji. Plan centralny ma znac;enie
dyrektywne wobec organéw centralnych. Sa jednak sytuacje, kté-
re wyraZnie okre$laja moznoéé oddziatywania dyrektywnego po-
przez plan na sytuacje przedsiebiorstw.

W planach centralnyh sa réwniez postanowienia nie majace
charakteru dyrektywnego, lecz bedjce informacja na temat za-
fozenl prognostycznych. -

Plany przedsiebiorstw zyskaty charakter aktéw wewnetrz-
nych. Trzeba jednak zaznaczyé, 2e zaréwno plan centralny, jak
tez administracja centralna nie zachowuja sie naturalnie wobec
planéw przedsiebiorstw. Formuta samodzielno$ci nie jest trakto-
wana jako przyznanie autonomii. Taka interpretacja pozycji
przedsiebiorstwa jest zapewne reakcja na traktowanie koncerno-
we, jednolite catej gospodarki. Obydwie postawy sa watpliwe z
punktu widzenia efektéw. .

Jezeli akcentujemy sprawe samodzielnosci planistycznej
przedsiebiorstw, nie moiemy tym samym eliminowaé ani relacji
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pomiedzy planami centralnymi i planami przedsiebiorstw pafistwo-
wych, ani tei nie moZemy wykluczaé instrumentéw interweniowania
centrum v sprawy planéw.

Planowanie stalo sie dzi$ powszechna metoda rozwiazywania
konfliktéw oraz organizacji proceséw gospodarczych, jakkolwiek
istnieja znaczne réinice w stosowanej instrumentacji prawnej w
ré2nych systemach gospodarczych. Wystepuja one zaréwno miedzy
paristwami tego samego ustroju spoleczno-gospodarczego, jak réw-
niez moga mieé charakter zwiazany z danym ustr&jem. sttepujé
jednoczeénie znamiona generalne, laczace sie z‘instrumentacja
planowania w zakresie zjawisk cywilizacyjnych (planowanie prze-
gtrzenne, planowanie ochrony §rodowiska, planowanie postepu
technicznego oraz okreséw kryzysowych).

Planowanie stato sie 0gélna metoda dzialania palfistwa na
piaszczyZnie gospodarczej. Wtadciwodci planowania spoteczno-
»gospodarczego w paristwie socjalistycznym oraz w panistwach ka-
pitaiistycznych s rézne. Istnieja znaczne rozbieznodéci w sfe-~
rze przedmiotowej oraz instrumentalnej. Mamy do czynienia ze
gnacznie szersza sfera planowania w pafistwie socjalistycznym.
Poprzez planbwanie»usiluje sie tu dokonaé bardzo trudnej sztu-
ki ksztaitowania przyszto$ci zaréwno w sferze gospodarczej,
jak tez spolecznej. Intensywnoéé ingerencji pafstwowej w spra-
wy gospodarcze tez jest bardzo silna. Wszystkie te okolicznos$-
ci nakiadaja na aparat pIanisthzny pafistwa socjalistycznego
szczegblnie trudne zadania i ostre kryteria oceny rezultatéw.

Reforma systemu prawnego planowania spoleczno-gospodarcze-
go miala na celu eliminacje, czy przynajmniej ograhiczenie ne-
gatywnych znamion charakteryzujacych dotychczasowe rozwiazania.
Zawsze jednak w dzialalnosci reformatorskiej nalezy uwzgled-
hiaé reqguie nieprzewidzianych i niezamierzonych skutkéw ujem-
nych, ktére towarzysza zabiegom nowatorskim.

W stosunkach miedzy planowaniem centralnym a planowaniem
przedsiebiorstw przestaly obowiazywaé przedsiebiorstwa podsta-
wy materialnoprawne zawarte w planach centralnych. Z drugiej
jednak strony nastapity trudnoéci w uzyskaniu wystarczajacej
wigzi pomiedzy planami centralnymi a planami przedsiebiorstw.
Nie nale2y zakladaé, e jest to proste nastepstwo reformy gos-
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podarczej. Mozna natomiast.zauwazyé, 2é w centralnym aparacie '
planistycznym reformie nie towarzyszyly konsekwencje organiza-
cyjne,ktére miatyby na celu dostosowanie organizacji do nowych
zadafi. Jednoczednie nie dostosowano w peini kwalifikacji kadr
Azatrudniohych w tym aparacie do noﬁych.zadaﬁ. '

Zaleznosdé hierarchiczna w- systemie planowania nie jest ani
jedyna, ani najlepsza w nowych warunkach forma wiezi miedzy
planami réinych szczebli. Nie mozna dyskredytowaé reformy przez
niedostatki planowania w nowych warunkach. 2 drugiej jédnak
strony nie mozna zaktadaé, 2e kazda weryfikacja w systemie
prawnym planowania jest atakiem na reforme.

Obecnie mamy do czynienia z czteroma formami oddzialywa-
nia poprzez plan centralny na plany przedsiebiorstw: a) infor-
macje, b) instrumenty ekonomiczne, c¢) umowy, 4) dziatanic wtad-
cze. Instrumentarium to ulega zreszta pewnym zmianom, ostatnio
zawartym w pow. ustawie z 31.07.1985 r. o dostosowaniu przepi-
séw ﬁiektérych ustaw okreélajacycﬁ funkcjonowanie gospodarki
"do uwarunkowar i potrzeb dalszego rozwoju spoteczno-gospodar-
czego kraju. :

Obieg informacji powinien m.in. slu2yé realizacji reformy
planowania, zwiaszcza przez wzbogacenie informacji jednostek
planujacych w centnalnym aparacie administracji oraz w przed-
siebiorstwach.

Przeptyw informacji miedzy planista centralnym i przed-
siebiorstwem powinien byé wzajemny. Stan jaki sie uksztattowail,
w tym zakresie nie jest ani tak prosty, ani £e2 wolny od ocen
krytycznych. W rzeczywistodci przedsiebiorstwa uzyskiwaly nie-
dostateczne informacje od centralnych organéw, jakkolwiek za- -
lewaly te ostatnie lawine informacyjna. Nie oznaczalo to, zZe
informacja ta byla dobrze zorganizowana, 2e stuiyla procesom
decyzyjnym w sposéb zadowalajacy, 2e z informacji wyciagano
odpowiednie wnioski.

Powstaje pytanie co do rodzaju informacji jakie maja byé
przekazywane. Jaki ma byé tryb i forma przekazaﬂia? Jakie beda
konsekwencje nie przekazania informacji? Wszystko to czeka na
wyjadnienie. Proponuje wyjscie, 2e przedmiotem informacji win-
ny byé wszystkie dane dotyczace kierﬁnkowych rozwiazad planu,
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ktére moga dotyczyé planu drugiej strony.

Art. 6 pkt 3 nie moze byé uznany jako samoistna podstawa
materialno-prawna. Celem jego jest okreSlenie dziaiah prowadza-
cych do zachowania spéjnodci pomiedzy planem centralnym a pla-
nami przedsiebiorstw. )

Ustawa o statystyce nie jest w peini zorientowana na za-
chowanie spéjnodci planéw centralnych i planéw przedsigbiorstw.
Jest ona nastawiona na dziatania rytmiczne, uporzadkowane rygo-
rami spiséw powszechnych lub sprawozdaf okresowych Wprawdzle
ustawa ta przewiduje mozliwoéé badan statystycznych dodatkowych,
jednakie moze to nastapié po przeprowadzeniu dosé Skomplikowa—
nego postepowania i moze mieé miejsce w ograniczonym zakresie.
Tak byé zreszta powinno. Pozostaje natomiast nie rozwiazany na
gruncie prawnym problem, w jaki sposéb centralny organ plano-
wania ma uzyskiwaé informacje uzupelniajace, jak ma reagowaé w
wypadku czesto zmieniajacych sie sytuacji koniunkturalnych w
gospbdarce. Pozostaje takie pytanie, w jaki spos$b zrealizowaé
prawo przedsiebiorstw paristwowych do uzyskiwania informacji od
centralnego planisty.

1 uchw&le Sejmu PRL z 28.04.1983 r. o narodowym planie
spoteczno-gospodarczym na lata 1983-85 zawarto caly rozdziai
4 na temat informacji. Chodzi tu ﬁylaczn;e o informacje przeka-
zywane dla jednostek éospodarki narodowej oraz dla przedsie-
biorstw panstwowych. Mozna wyréznié trzy typy informacji:
informacje o charakterze prognostycznym nie obowiazujace w
sensie prawnym; informacje mieszane, tj. prognostyczno-decyzyj-
ne; informacje o zamierzonym stosowaniu instrumentéw wradczych.

Wlagciwe organy administracji oraz banki mdga dziataé ,dla
uzyskania zbiezZnoéci obydwu rodzajéw planéw poprzez narzedzia
prawne o tresci ekonomicznej,wylacznie na podstawie upowaz-
niefl ustawowych. Dazenie do uzyskania zbieznoéci miedzy planem
przedsiebiorstw i planami ogélnymi oznacza badZ to uzyskanie
niesprzecznodéci, badZ tez moze tu chodzié o zalezno$é $cidlej-
sza. W tym wypadku mamy tu na my$li dostrzeganie w planach
przedsiebiorstw czynnikéw warunkujacych osiagniecie celéw za-
ktadanych w planie centralnym. Chodzi tu wyraznie o osiagnie-
cie celéw, nie za$ realizacje poszczegélnych wskaznikéw.
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Istota i zasieg narzedzi ekonomicznych nie sa wprawdzie spre-
cyzowane, ale tez nie moina przyjaé, ze sa to sprawy calkowicie
dowolne., Maja one wylacznie finansowa tredé i szkoda 2e przepi-
sy nie wprowadzity pod tym wzgledem jasnosdci. Moge przytoczyé
przyktad stosowania ograniczef kontyngentu wody jako "reakcje
ckonomiczna” dla uzyskania kieunkowej zbieznod$ci planu tereno-
wego i planu przedsiebiorstwa. W ukladzie przedsiebiorstwo -
organy centralne stosowane bywaja "sankcje" w sferze reglamen-
tacji. Cata ta praktyka wydaje sig prowadzié do stosowania in-
strumentéw nieadekwatnych, przewidzianych do zupeinie innych
celéw. Niepokoi w ogéle "zaradnos$é"™ w obchodzeniu przepiséw,
owarzyszaca najczesciej poczuciu bezradnodci w sprawach zasad-
niczych.Sytuacje te wystepuja koherentnie tworzac kategorie sub-
stytucyjne, ktére nie moga byé akcegtowane z prawnego, i nie
tylko takiego,; punktu widzenia. Chodzi tu bowiem o dysfunkcjo-
nalno$é takich dziatarfi.NPSG na lata 1983-85 zawiera niemaila
liczbe postanowier okreflajacych zadania dla naczelnych organéw
administracji, zwtaszcza zad dla Rady Ministréw w zakresie sto-
sowania prawnych instrumentéw o tredci ekonomicznej. Przykfadem
moze bhyé rozdz. III dotyczacy polityki stosowania obciazefi na
PFA7

Zwracajy tes uvage postanowienia w zakresie dotacji czy
miernikéw oceny. Nie sa to normy kompetencyjne ktére sa na ogéi
zawarte w ustawach. Rzad ustala jedynie polityke dziatania i
cele w ramach kompetencji przysiugujacych mu na podstawie usta-
wy.

-Instrumenty prawne oddziatywania ekonomicznego nie maja
charakteru jednolitego. Mamy tu do czynienia z dziataniami o
réznym stopniu ingerencji i imperatywnosdci.

Co sie tyczy kategorii dziatar majacych na celu zapewnie-
nie kierunkowej zbieznosci pomiedzy planami centralnymi oraz
planami przedsiebiorstw paﬂstwbwych tzn. uméw, to naleiy tu
wladciwie méwié o dwéch kategoriach 'dziatafi. Pierwsza to umowy
podlegajace ogélnym warunkom umownym w gospodarce uspotecz-
nionej. Partnerem wystepujacym z jednej strony jest w tym wy-
padku przedsiebiorstwo pafistwowe, z drugiej za$ organ admini-
stracji paristwowej lub wyznaczona przez niego jednostka orga-
nizacyjna.
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Wydaje sie, %2e opré6cz uméw zawieranych zgodnie
z artykuiem 6 ustawy o planowaniu spoleczno-gospodarczym mozna
méwié réwniez o umowach zawierajacych znacéace'cechy administra-
cyjno-prawne. Sa to zamdéwienia rzadowe i umowy administracyjne.
Razem z zaméwieniami rzadowymi nalezy wyodrebnié szczegdlna
kategorie dzialarni opartych na 2zwiazkach o charakterze umownym,
jaka sa programy operacyjne. Ré2inice polegaja raczej na miejscu
tych instrumentéw w systemie planowania. Procedura zawierania
uméw jest natomiast identyczna. 2asadniczo przewidziany jest
zwigzek umowny.Sporzadza sia wprost umowe o realizacje progra-
mu operacyjnego. Dzialania na zasadzie wladczo-administracyjnej
przewidziane s3 dopiero w wypadku odmowy zawarcia takiej umowy,
mimo udzielania gwarancji zaopatrzeniowych.

Ostatnia kategoria narzedzi stosowanych dla zapewnienia
spéjnodci planéw centralnych i planéw przedsiebicrstw panistwo-
wych to.ihstrumenty wtadcze. Chodzi tu o mozliwo$¢é nakiadania
na przedsiebiorstwa obowiazkéw. Stanowi o tym kilka rodzajéw
przepiséw prawnych. Art. 54 ustawy o przedsiebiorstwach pafistwo-
wych nie jest jedyna podstawa ustawowa umozliwiajaca ksztaitto-
wanie w sposéb wtadczy zadanfi planowych przedsiebiorstwa pafi-
stwowego. Ustawy moga w tym zakresie wprowadzaé rozwiazania
rozszerzajace uprawnienia oyganéw centralnych. Np. nowelizacja
ustawy o planowaniu spoteczno-gospodarczym, dokonana przez usta-
we z 31.07.1985 r. o planowaniu spoleczno-gospodarczymbw zakre-
sie dostosowania przepiséw niektdérych ustaw ?kreélajacych funk-
cjonowanie gospodarki do uwarunkowali i potrzeb dalszego rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego kraju, wprowadza nowy instrument
prawny, tzw. priorytety realizacyjne, przy czym formy jggo rea-
lizacji sa kontynuacja wczesniejszych rozwiazal.

Priorytety te ustala Rada Ministréw przy czym upowaznienie
do tej dziatalnod$ci jest udzielone okresowo na lata 1986-90.

Sa one ustalane wladczo droga aktéw generalnych badZz indywidual-
nych Rady Ministréw. Nie zostat sprecyzowany rodzaj Zrédia praw-
nego, jakim dla tych celéw Rada Ministréw moze sig posituzyé,

Z tego tez powodu naleiy przyjaé, 2e moze to byé kazdy rogzaj
stosowanych Zrédel prawa. Priorytety realizacyjne dotycza'sfer
okreslonych przepisami maﬁerialnymi analizowanej ustawy.
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Jest charakterystyczne, e nowa regulacja rozszerzyla, w
stosunku do stanu dotychczasowego,mozno$é ustalania priorytetdw
poprzez wprowadzenie kryterium materialnoprawnego w postaci

rozwo:u gospodarki”. Kryterzum obrony kraju,potrzeby ludnosci,
kleski zywiolowe oraz zobow1azan1a miedzynarodowe znalazly sig
juz w ustawie o prze651eb10rstwach pafistwowych. Kryterium nowo
'Qprowadzone jest ograniczone w swej tredéci. Chodzi tu bowiem tyl=-
ko o wzgledy rozwojowe, nie za§ potrzeby gospodarcze. Trzeba
chyba réwniez zauwazyé, 2e w tym zakresie nowelizacja dostosowa-
ta stan prawny do stosowanej praktyki.

Mote powstaé pytanie,w jakim stopniu priorytety pozostaja
w ﬁrawie dla niektérych zasad ogélnych. W szczegélnoéci mogli-
byémy tu wskazaé -na zaéade sprawiedliwoéci, niekiedy traktowa-
nej wprost jako dazenie do réwnowagi. Jest to tematyka znacznie
przekraczajaca mozliwosci ramowe tego opracowania. Wyrazajac je-
dynie wtasne stanowisko.w tej sprawie chce podkre$lié, ze zasa-
da sprawiedliwos$ci w prawie)w zarzadzaniu gospodarka nie moze
byé traktowane w sposéb taki jak w stosunkach parfistwo - obywa-
tel - lub tez w relacjach interpersonalnych. :

Kazda gospodarka regulowana jest przepisami, w ktérych da-

‘2enie do efektywnoéci jest na tyle nadrzednym kryterium dziata-
nia, Ze rodzi preferencje. Nie jest to wylacznie wlasciwosé
gospodarki socjalistycznej i jej systemu prawnego. W paristwach
socjalistycznych zasadniczo istnieje wszedzie upowaznienie do
wladczeéo wptywania, przez centralny aparat administracyjny na
tresé planéw przedsiebiorstw paﬂstwow&ch w stopniu wiekszym lub
mniejfzym. _
4. Funkcja planowania a organizacja planowania na stopniu
centralnym.

2godnie z wynikami badaf .dr Hoffa préby manipulowania pro-
cesem planistycznym w terenie przez szczebel centralny naleza
jeszcze do rzadkodci w tak duzym stopniu, e nie mozna méwié o
wypaczeniu modelu ustawowego. Ow margines pozaustawowego wpiywu

‘na planowanie terenowe)dokonuje sie przede wszystkim poprzez
system' rozdzielnictwa réznorakich d6br na poszczegélne wojewédz-
twa, oraz poprzez bezpo$rednie nieformalne kontakty z osobami
odpowiedzialnymi za sporzadzanie wariantéw planéw i ich projek-
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téw. Te wplywy nieformalne sa mozliwe dzieki temu, 2e wojewodo-
wie w sporym stopniu sa osobowo odpowiedzialni przed Prezesem
Rady Ministréw, ktéry powoluje ich na stanowisko. Trzeba takze
pamigetaé o tym, badajac wpiyw szczebla centralnego, e w admi-
nistracji wspéiczesnej coraz bardziej liczacym sie czynnikiem
dziatania s3 czynnoéci przygotowawcze w stosunku do wtasciwych
decyzji . Rosnie bowiem stale rola i znaczenie komérek pomocni-
czych dysponujacych zasobami wiedzy, informacji, oprzyrzadowa-
niem technicznym, nie bedacych jednak - w $wietle przepiséw
decydentami. W procesie planistycznym, tak niézwykle skompli-
kowanym i tak bardzo uzaleznionym od posiadania odpowiednich
informacji, rola czynnoéci preparacyjnych jest szczegélnie do-
niosta. Roénie tez przez toznaczenie komérek planistycznych
urzedu wojewédzkiego, ktére z jednej strony przygotowuja mate-
rialy dla komisji planowania i samej rady dzialajacej in pleno.’
z drugiej jednak strony sa podporzadkowane wpiywom nadzorczym.
Badania przeprowadzane w ubiegilych latach wyraZnie wskazywaty
jak silny jest wpiyw podlegito$ci osobowej wmiedzy organami ad-
ministracji réznych szczebli, nawet wtedy, gdy przepisy nie
przewiduja iadnych szczegélnych uprawniefi nadzorczych. Zazwy-
czaj bowiem rzeczywisty zakres nadzoru nad organem uzaleznio-
nym pod wzgledem osobowym zbliza sie do stosunkéw kierowania.
Juz teraz wiadomo, 2e w praktyce stosunki miedzy organami ad-
ministraci terenowej sa znacznie bardziej oparte namodelu kie=-
rownictwa niz nadzoru nawet w tych dziedzinach, ktére sa obje-
te sfera kompetencji zdecentralizowanych.

Komisja Planowania przy Radzie Ministréw moze byé uksztal-
towana wediug rézinych-koncepcji. Obecnie przyjeta czyni z niej
organ sitabowy i analityczny rzadu w zakresie planowania. W tym
modelu opracowuje ona pro;ekty planéw panistwowych, przygotwuje

wazne decyzje systemowe, alokacyjne i regulacy)ne, analizuje
przeb;eg i skutki tych decyzjﬁ,opracowujac jednoczes$nie projek-
ty dziazan o charakterze korygujacym, korzystajac przy tym z
informacjiAnaczelnych i centralnych organéw administracji a
takze organdéw szczebla terenowego, bankéw i przedsiebiorstw
oraz innych jednostek gospodarczych, statystycznych i kontrol-
nych. W éym modelu Komisja Planowania przy Radzie Ministréw
jest pozbawiona funkcji biezacego zarzadzania gospodarka i spra-
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wami administracji lokalnej, nie moie wydawaé wladczych decyzji
w celu zapewnienia zgodnodci dzialad organéw administracji czy
przedsigbiorstw z trescia planéw centralnych. Komisja Planowa-
nia wydaje sie byé najwainiejszym ogniwem planowania centralne-
go, jednakie formalnie biorac nie ona, lecz jej Przewodniczacy
peini funkcje naczelnego organu administracii w dziedzinie pla-
nowania, zwiaszcza w tych przypadkach, gdzie chodzi o wiadcze
decydowanie 0 procesie planistycznym czy to w postaci aktéw
normatywnych, czy tez zindywidualizowanych decyzji. Trzeba 2z
g6éry powiedzieé, e zdominowanie dziatah Komisji przez jej
Przewodniczacego nie jest bez wplywu na losy organéw administra-
cji terenowej. Moim zdaniem, monokratyzm na tym szczeblu i w
tej dziedzinie sprzyja tendencji centralistycznej i odchodzenia
Komisji od modelu analityczno-doradczego w kierunku bezposred-
niego zarzadzania administracja terenowa ze szczebla centralne-
go. Prawna pozycja Przewodniczacego Komisji latwo databy sie
poréwnaé z sytuacja ministra gdyby nie to, 2e jest od sytuacji
ministra, obojetne czy branzowego czy funkcjonalnego, znacznie
silniejsza. Przewodniczacy Komisji jest faktycznie organem'na-
czelnym o charakterze ponadresortowym i te swoja szczegdélna
pozycje zawdziecza zaréwno rozwiazaniom prawnym jak i diugo-
letniej praktyce. Pod tym wzgledem niewiele sie zmienilo w po-
réwnaniu z latami sprzed reformy, np. ksztalitowaniu prawnej
sytuacji Najwyiszej Izby Kontroli z jednej strony i jej Prezesa
2z drugiej.

Sposéb regulacji kompetencji, polega na dawaniu Komisji
dziatajacej in pleno uprawnief nawet licznych, lecz do$é ogdl-
nych i nie wiazacych sie raczej bezpos$rednio ze stosowaniem
dzialaf witadczych, dajac jednoczesénie jej Przewodniczacemu
mniej kompetencji ale za to silniejszych, w istocie przesadza-
jacych o ksztalcie procesu planowania na szczeblu centralnych
i terenowych organéw administracji. Uprawnienia Prezydium Ko-
misji Planowania zostaly okreélone nieco na wyrost, tak jakby
prawodawca chciat obdarzyé je pewnymi kompetencjami, o znikomym
zreszta stopniu wiadczos$ci, po to by stworzyé wrazenie kole-
gialnod$ci dziatania Romisji. Rola Prezydium powinna zostaé ogra-
niczona wytacznie do roli organu koordynujacego poczynania po-
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szczegélnych wewnetrznych ogniw Komisji Planowania. Nie jest na-
tomiast odpowiednim zadaniem dla tego organu wykonywanie funk-
cji czysto planistycznych. Prezydium mogioby .tez staé sie orga-
nem, za pomoca ktérego mozina by do Romisji wprowadzaé czynnik
spoteczny, np. przedstawicieli organizacji spotecznych, réznych
grup zawodowych (rolnikéw, organizacji konsumenckich, ochrony
drodowiska etc.). Jest to stanowisko, majace juz swoje miejsce
w piémiennictwie prawniczym.Wydaje sie, %e tylko wtedy udaioby
sie osiagnaé w planowaniu na szczeblu. centralnym efekt kolegial-
nodci, ktéry obecnie jest zjawiskiem raczej fasadowym, znajdu-
jacym odzwierciedlenie bardziej w éémej nazwie centralnego or-
ganu planistycznego nit w jego rzeczywistym dzialaniu. Zreszta
same przepisy ustaw o planowaniu i o Komisji Planowania, nie
robia zbyt wiele 2eby zatrzeé obraz planowania na szczeblu
centralnym jako Procesau kierowanego niecmal jednooso-
bowo. Urealnienie zasady kolegialno$ci mogioby wzmocnié samo--
dzieinoé¢ terenowego aparatu administracji i podlegtego mu poten-
cjatu gospodarczego, nie tylko w sferze planowania.
Uspolecznienie Prezydium Komisji Planowania mogioby w pewnyi
stopniu zasfapié proces konsul¢taciji, ktéra w no-
wym modelu planowania ma odegraé, przynajmniej w zatozeniu,'
wieksza role niz w poprzednim, modelu nakazowym. Mozna  tu sobie
zadaé pyténie, w jakim stopniu konsultacja ma byé "pasem trans-
misyjnym" czy te% tacznikiem pomiedzy planistami réznego szczeb-
la a spoteczefistwem, a w jakim stopniu moze po prostu byé ins-
trumentem wzajemnego oddzialywania pomiedzy szczeblem central-:
nym a lokalnym. Ot62 analiza przepiséw prowadzi do wniosku, Ze
instytucja konsultaéji pomija té'pddmioty samorzadowe, ktére
sa wciaghiete w orbite dziatah wtadz pafistwowych, takich jak
rady narodowe i odnosi sie w zasadzie tylko do organizacji po-
litycznych i spolecznych, zwiazkéw zawodowych oraz zaintereso-
wanych $rodowisk twétczych i naukochh a takze do ogéiu obywa-
teli.

Przepisy o Komisji Planowania sytuuja dziatania konsulta-
cyjne a wiasdciwie wynik tych dziatar, jako jedng ze stadiéw
procesu analityczno-studialnego, pozbawione jakiejkolwiek mocy
wigzacej w tradycyjnym ujeciu tego terminu. Pozostaje to w har~
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monii z ogélnym modelem planowania i plamdw skomstruowanych
przez prawodawce na uzytek reformy. Wyniki konsultacji spolecz-
nej nie wyznaczaja w sensie prawnym modelu decyzji planistycz-
‘'nej, gdyz prawo wyraZnie nie wyprowadza dla planisty zadnych
konsekwencji w zakresie takiego a nie innego wykorzystania ze-
branych informacji.Nie ma tu zwiazku o charakterze materialno-
" -prawnym. Mimo to mozna méwié o pewnej bardzo swoistej i bardzo
ograniczonej mocy wiaZacej tych dziatan. Wynika to przede
wszystkim z faktu, 2e wprawdzie opinie czynniké$w spoiecznych nie
sa zaliczane "na rachunek” organdéw pafistwa to jednak w pewnym
momencie sa przez te organy niejako przejmowane w procesie ich
gromadzenla, stajac sie jednym z faktycznych elementéw przy
pode]mowanlu decyzji planistycznych. W procesie tworzenia planu
wyniki konsultacii staja sie zatem "wlasnoscia" organu plani-
stycznedgo, ktéry powinien zuzytkowaé je w prawem przypisany
sposéb. Element wladczoéci odnosi sie wlaénle do tego aspektu,
2e wprawdzie tresdé tych wynikéw nie wiaze planisty,nie
przesadza o sensie decyzji planistycznych. Jednakie planista

nie moze pominaé iﬁformacji zawartej w tych wynikach, winien
sie z nia zapoznaé i uwzglednié w pracach analityczno-badawczfch
nad 'wariantami planu. "Wtadczoéé" wynikéw konsultacji zostaje
wiec przeniesiona z'plaszczygny prawa materialnego w dziédzine
procedury i staje sie zjawiskiem proceduralnym.

Ustawa o przedsiebiorstw&ch panistwowych usituje operowaé
koherencja praw i obowiazkéw przedsigbiorstw w sferze planowa-
nia. Pozycja przedsiebiorstwa paﬁstwéwego jako samodzielnego
podmlotu nie podlega watpliwodci jako zasada ogélna. Bez niej
nie mozna wyobrazié sobie dyscyplinujacej roli planu, zwtaszcza
w przedmiocie ustalenia odpowiedzialnoéci. Naleiy réwniez
zwrécié uwage na pozycje przedsiebiorstﬁa w planowaniu. Art 2
ustawy ‘o przedsiebiorstwach panstwowych stanowi m.in., ze
przedsiebiorstwo ..." prowadzi samodzielnie dziatalno$é gospo-
darcza zgodnie z celami narodowego planu gospodarczego". Ten

*drugi czynnik niezbyt czesto jest powolywany w uwagach na temat
samodzielnodéci przedsiebiorstwa. Plany centralne nie sa neutral-
ne dla przedsiebiorstw. Wprawdzie nie istnieje bezpos$redni obo-
wiazek wykonania zadah planéw centralnych przez przedsiebiorstwa
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paﬂstvoﬁe ale jest obowiazek respektowania celéw tam zawartych.
Brak jest w tym zakresie jednoznacznych i prostych roz-
wiazani. Istnieje skomplikowéna instrumentacja wpiywania przez
plan centralny na plany przedsiebiorstw. Wszystko to prowadzi
do tego, 2e reforma gospodaicza nie przyniosta uproszczen w
stosunku do systemu dziatajacego uprzednio. Nie mozna tez z
jednego prostego obrazu, polegajacego na koncernowym sposobie
ujmowania catej gospodarki i omnipotencji organéw centralnego
planowania przechodzié do kolejnej, réwniez watpliwej koncepciji,
w ktérej przypisuje sie centralnemu planidcie w praktyce nie-
moznodéé dziatania. W dzisiejszym, tak skomplikowanym $wiecie
mamy do'czynienia w sferze gospodarki ze zlozonymi sytuacjami.
Proste, jednozpaczne rozwiazania istnieja najczesciej albo w
sytuacjach wyjatkowych, albo w koncepcjach dyletantéw.

Dazenie integrystyczne w planowaniu pafistw socjalistycz-
nych wynika z zadan tych palistw w zakresie organizacji pafi-
stwa’' i spoteczefistwa zgodnie z konstytucjami. Podejécie inte-
grystyczne wystepuje nie tylko z relacji plan centralny - plan

przedsiebiorstw, lecz takie w skali regionalnej. Rozwéj ustawo-
dawstwa poléga z jednej strony na dazeniu do zachowania iacznosci
'bomiédzy réznymi rodzajami planowania (planowanie gospodarcze

i rozwoju nauki, planowanie gpspodarcze i przestrzenne, plano-=
wanie ffnansowe i przedmiotowe), lecz takze na uzyskaniu
spéjnodci pomiedzy réinymi poziomami organizacyjnymi tego pla-
nowania. Dokonuje sie to nie bez szeregu barier a takze niepo-
wodzeni.

5. Planowanie terytorialne a instrumenty wpiywu na przedsie-
biorstwa terenéwe.

W planowaniu terenowym mamy do czynienia z dwoma formami
planowania. Pierwszy rodzaj to planowanie spoteczno-gospodar-
czego rqzwoju terenu. Drugi rodzaj, majacy bardziej tradycyj-
ne podstawy, to plahowanie przestrzenne. Pierwszym rodzajem
planowania zajmuje sie w swoim opracowaniu dr Stanislaw Piatek.

Dotychczasowe do$wiadczenia praktyczne zwiazéne z rozsze-
rzaniem zakresu gospodarki terenowej, a zarazem zakresu plano-
wania terenowego, pozwalaja na sformulowanie pewnych uwag. Pro-
ces przekazywania przedsiebiorstw paristwowych do uktadu tere-
nowego nie jest wolny od sprzecznoé$ci. Organy terenowe sa bo-
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wiem zainteresowane przejmowaniem jednostek, ktére moga utatwié
realizacje zadan wiadz lokalnych nie zwiekszajac jednoczeénie
obciazenia budZetu terenowego, a w miare mozliwoéci, zasilajac
go. Organy centralne przekazujac jednostki gospodarcze do
.uktadu terenowego daza do utrzymania. kompetencji zwiazanych z
podzialem $rodkéw. inwestycyjnych, materiaiéw i urzadzen, przez
co ograniczaja mozliwodci skutecznego oddzialywania przez witadze
terenowe na przekazane im jednostki gospodarcze.

Obecny stan organizacyjny odbiega jeszcze w wielu kwestiach
od zasad przyjetych w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 13
kwietnla 1984 r. Dotyczy to zaréwno podzialu przedsiebiorstw
mledzy szczebel centralny a terenowy (np. w zakresie budownlctwa)
oraz miedzy szczeble rad narodowych (dotyczy to giéwnie przed-
sigbiorstw gospoéarki komunalnej). W zwiazku z dokonywaniem oce-
ny funkcjonowania ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego zgloszone zostaly propozycje wiadz terenowych
zmierzajace do konsekwentnego wdrozenia zmian organizacyjnych
przewidzianych w cytowanym wyzej rozporéadzeniu, wzglednie do
nowelizacji tego aktu stosowanie do faktycznego ukiadu organiza-
cyjnego jaki sie uksztaitowat.

Generalnie mozna stwierdzié, ze plany terytorialne nie za-
wieraja wyodrebnionej kategorii ustaleni dotyczacych ")kierunkéw
rozwoju przedsiebiorstw terenowych". Pozwala to domniemywaé, ze
je$li takie postanowienia sa zawarte w planie, stosuje sie je
do przédsiebiorstw terenowych na zasadach ogélnych, tj. poprzez °
oddziatywanie terenowych organéw administracji. Niewatpliwie
istotnym utrudnieniem jest tu dodé ogblnikowy zwrot zastosowany
przez ustawodawce. Kierunki rozwoju przedsiebiorstwa/moéna in-
terpretowaé tylko w sposéb literalny, co by oznaczaio zawezenie
tych ustalefi do nowych rodzajéw dziatalnodéci, nowych inwestycji
lub nowych kierunkéw rozwoju przestrzennego. Gdyby przyjaé, ze
ustalenia dotyczace kierunkéw.rozwoju przedsiebiorstwa maja
szczegdlny walor prawny, to praktyka napotka na bardzo trudne
problemy zwiazane z kwalifikowaniem poszczegélnych ustalen pla-
nu do. tej kategorii. Dopiero wyszczegélnienie tych ustalef w
tres$ci planu moze m.in. stworzyé warunki dla skutecznego posiu-
giwania sie tym instrumentem. Rozpoznanie praktyki wskazuje, iz
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drgany‘blanowania terytorialnego zmierzaja do objecia planem
terytorialnym podstawowych zadar inwestycyjnych i eksploatacyj-
nych przedsiebiorstw terenowych, nie zmierzaja natomiast do wy-.
korzystania ustalefi, dotyczacych "rozwoju" przedsiebiorstwa jako
szczegbélnego, wtadczego instrumentu oddziatywania na przedsie-
biorstwa terenowe. Znajduje to potwierdzenie w badaniach. Wyni-
ka z nich, 2e wiaZacy charakter przypisuja tym ustaleniom planu,
co do ktérych obowiazuja szczegélne przepisy prawne nadajace im
taki charakter (np. w sprawach ochrony srodowiska, lokalizacji
inwestycji). Natomiast fakt zgodnosci miedzy ustaleniami planu
terytorialnego i planéw przedsigbiorstw w niektérych innych
sprawach wyjasnia sie szczegélnym trybem przygotowywania tych
ustalefi, nie zad ich prawhym charakterem. Pojecie "kierunkdw
rozwoju przedsiebiorstw®™ nie funkcjonuje jako odrebna kategoria
ustaleff planistycznych w praktyce terenowych organéw planowa-
nia. Stad tez wydaje sie, 2e nadawanie powainiejszego znaczenia
temu' sformutowaniu odbiega obecnie od giéwnych tendencji prak-
tyki planistycznej. .

Praktyka zwiazana z zawieraniem porozumien jest jeszcze
stosunkowo skromna. Spoéréd 34 wojewédztw objetych badaniami'
stosowanie porozumieri i uméw z przedsiebiorstwami terenowymi
stwierdzono w 11 jednostkach. Natomiast ponad dwukrotnie cze$-
ciej stosuje sie umowy w celu wiaczenia przedsigbiorstw podpo-
rzadkowanych organom naczelnym i cenéralnym do realizacji zadah
na rzecz wojewédztwa (np. w zakresie gospodarki cieplnej, ochro-
ny érodowiska, infrastruktury technicznej, handlowej). W sto-
sunkach z przedsiebiorstwami podporzadkowanymi centralnie,sto-
sowanie form umownych ma wyraZnie wieksze tradycje. W tych wo-
jewédztwach, w ktérych zawierano porozumienia z przedsiebior-
stwami terenowymi, ich skuteczno$é jest oceniana dos$é krytycz-
nie. Mo%na, jak sie wydaje, wskazaé dwa rodzaje przyczyn tej
niskiej skutecznodci. Po pierwsze - terenowy organ administra-
cji nie dysponuje érodkami finansowymi, materiatami,sprzetem
lub innymi dobrami,ktére mogiyby byé zacheta dla przedsiebior-
stwa do zawierania tego rodzaju porozumier. Mozliwo$ci dokona-
nia okreélonych "$wiadczefi" witadz lokalnych na rzecz przedsie-
biorstwa, ktére mogiyby byé ujete w porozumieniu, sa wiec ogra-
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niczone. Porozumienie jako akt dwustronny, juz ze swej natury -
zaktada podjecie okreélonyéh wzajemnie korzystnych dziatah. W
wypadku, gdy wiadze %erenowe dysponuja rzeczywiscie skutecznym
instrumentem nie musza sie ucjekaé do zawierania porozumiefi,
.aby spowodowaé okre$lona dziatania przedsiebiorstw. Druga przy-
czyna - wskazywana do$é powszechnie przez przedstawicieli witadz
lokalnych - 2zwiazana jest z brakiem sankcji w przypadku nie wy-
konania porozumienia przez przedsiebiorstwo. Nie wykonanie zo-
bowiazah przyjetych w porozumieniu, najczedciej motywowane réz-
nymi trudnodciami obiektywnymi, nie powoduje dla przedsiebiors-
twa automatycznie ujemnych skutkéw. Doéé powszechnie obserwuje
sie praktyke nieformalnego przekazywania przedsiebiorstwom dys-
pozycji zwiazanych z podjeciem okreflonych zadah gospodarczych.
Niejasny prawnie charakter réinego rodzaju pism, wytycznych i
dyspozycji kierowanych przez organy zatoiycielskie do przedsie-
biorstw gospodérki komunalnej i mieszkaniowej utrudnia rozezna-
nie praktyki. Ani organf zalozycielskie, ani przedsiebiorstwa,
nie stbsuja bowiem w tych przypadkach procedur i $§rodkéw prze-
widzianych przez ustawe o przedsiebiorstwach pafistwowych ﬁ,
zwiazku z podejmowaniem przez organy zatozycielskie decyzji w
stosunku do przedsiebiorstw pafistwowych. Przypadki nakladania
dodatkowych zadafn gospodarczych na przedsleblorstwa terenowe
dotycza w najszerszym zakresie przedsieblorstw gospodark1 komu-
nalnej, mieszkaniowej i przeds1ebxorstw handlowych.

Badania terenowe wskazuja, e oddziatywanie za pomoca in-
strumentéw ekonoﬁicznych nie odgrywa podstawowego znaczenia w
kontaktach miedzy wiadzami lokalnymi a przedsiebiorstwami te-
renowymi. Generalnie najwieksze znaczenie maja w obeéhym stanie
prawnym nastepujace $rodki oddziatywania: dotacje finansowe,
zwolnienia z czeéci obligatoryjnego odprowadzania amortyzacji .
do budzetu, ulgi podatkowe, oraz zadania premiowe dla dyrekto-
ra przedsiebiorstwa. Stwierdzono, e w zasadzie nie stosuje
sie oddziatywania przez imiany miernika ksztattowania funduszu
ptac. ’ .

Formy stosowane przy wymianie informacji sa zréinicowane.
0d wymiany roboczych dokumentéw planistycznych lub podstawowych
ich zalozerni, poprzez réznego rodzaju posiedzenia robocze maja-
ce na celu biezace harmonizowanie prac wojewédzkich komisji
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planowania z dzialalnoécia komdrek planistycznych przedsiebior-
stw, az po "partnerskie rozmowy" wojewody i wicewojewodéw z
dyrekcjami przedsiebiorstw. Podkre$la sie, ze praktyczne efekty
tych kontaktéw w duzym stopniu uzaleinione sa od autorytetu wo-
jewody i jego zespoiu kierowniczego. ' )

Wymiana informacji planistycznych jest szczegélnie istotna
w przypadku tych przedsiebiorstw, ktérych zadania rzeczowe
(gtéwnie ‘inwestycyjne), a w pewnym zakresie eksploatacyjne,
stanowia przedmiot ustalefi planu terenowego. Dotyczy to w naj-
szerszym zakresie przedsiebiorstw budowlanych,.handlowych,
przedsiebiorstw gospodarki komunalnej i mieszkaniowej.

W praktyce, jako szczegélna forme przekazywania informacji
o planach przedsiebiorstw,wymienia sie opiniowanie plandéw tych
jednostek przez wiadze terenowe. Opiniowanie projektéw plandéw
stosowane jest szczegélnie w gospodarce komunalnej, mieszkanio-
wej i rolnej. Praktyka ta wykracza poza nalozony na przedsie-
biorstwa obowiazek udostepnienia, na 2yczenie, podstawowych in--
formacji o jego planach. Praktyka opiniowania planéw jest, jak
mozna przypuszczaé, reakcja przedsiebiorstw na inne ustanowione
przepisami piawa érodki nadzoru. 2Znaczna cze$é przedsiebiorstw
terenowych to przedsiebiorstwa uzyteczno$ci publicznej, ktérych
plany podlegaja zatwierdzeniu przez organ zatoZycielski. Przed-
siebiorstwo jest wiec zainteresowne we wcze$niejszym -~ przed
zatwierdzeniem - uzyskaniu stanowiska organu wykonujacego funk:-:
cje planistyczne.

Ocena praktyki dotyczacej wymiany informacji ze strony
przedstawicieli wtadz terenowych oraz przedsiebiorstw jest
zdecydowanie pozytywné. Uznajé sie, 2e jest to podstawowy $ro-
dek harménizowania zamierzenl wtadz terenowych i przedsigbiorstw.
Zaciedénianie wspéidzialania miedzy administracja terenowa i
przedsigbiorstwami powinno sie dokonywaé giéwnie na tej drodze.

Nie zawsze charakter kontaktédw miedzy administracja tere-
nowa a przedsiebiorstwami terenowymi bywa wtasciwie kwalifikowa-
ny z punktu widzenia prawa. Jednakie zaréwno przedstawiciele
wtadz terenowych, jak i przedsiebiorstw, okre$laja szereg
swych kontaktéw wlaénie mianem konsultacji, co nalezy przyjaé
jako' istotna wskazéwke dotyczaca subiektywnego odbioru pozycji
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obydwu stron w ramach kontaktéw tego rodzaju. Pojeciem konsulta-
cji okred$la sie w szczegbélnosci dziatania podejmowane w fazie
zbierania opinii i ocen o zatozeniach planéw spoiteczno-gospodar-
czych i planéw rocznych. Przedmiotem tak rozumianych "konsulta-
cj)i" sa giéwnie te postanowienia planistyczne, ktére w sposéb
bezpo$redni uzalezinione sa od dziatalnoSci przedsigbiorstw te-
renowych. Szczegélnie w zakresie dziatar inwestycyjnych zmierza
sie do uzyskania zgodnych zapiséw w planie spéteczno-gospodarczym
jednostki terytorialnej oraz planie techniczno-ekonomicznym
przedsiebiorstwa. Te wtasnie dzialania sa z reguly przedmiotem
konsultacji. Mianem konsultacji okredla sie réwniez uzgodnienie
z jednostkami gospodarczymi nie podporzadkowanymi wiadzom tere-
nowym, dotyczace udzialu tych jednostek w budowie lub rozbudo-
wie lokalnej infrastruktury spoiecznej lub techicznej.

Konsultacje w znaczeniu nadawanym temu pojeciu przez v*a-
dze terenowe sa wiec préba aktywnego oddziaitywania na zamierze-
nia gospodarcze przedsiebiorstw terenowych i innych jednstek
gospodarczych. Wynikiem tych dzialar sa réwniez rozstrzygniecia
planistyczne urealniajace zatozenia planéw, ktére niekiedyApow-
staja pod wplywem trudnych lub niemozliwych do zrealizowania
postulatéw spotecznych, wnioskéw z kampanii wyborczych, wnios-
kéw rad narodowych lub ich komisji. )

Oddzialywanie ﬁlanistyczne na przedsiebiorstwa terenowe
jest silnie powiazane z planowaniem finansowym. Ten zwiazek
ma najbardziej bezpo$redni charakter w przypadku przedsiebior-
stw terenowych, dotowanych z budietu rady narodowej. Dotacje
finansowe sa uznawane za podstawowy $rodek ekonomicznego od-
dziafywania wtadz terenowych na podlegie im przedsiebiorstwa.
Dotowanie w najszerszym zakresie obejmuje terenowe przedsie-
biorstwa gospodarki mieszkaniowej i komunalnej. Sa to przed-
siebiorstwa dziatajace w rezimie uzytecznoéci publicznej.

Biorac za przyklad przedsigbiorstwa gospodarki komunalnej
i mieszkaniowej mozna wykézaé daleko posuniety automatyzm przy-
znawania dotacji. Fakt fdnkcjonowania przedsiebiorstwa w ramach-
statusu uzyteczno$ci publicznej ma w praktyce bardzo ograniczo-
ne zniczenie przy podejmowaniu decyzji dotyczacych dotowania
przedsiebiorstw. W praktyce, dotowanie jest tylko jednym ze
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érodkéw'usuwajqcych skutki deficytéw. Do tego samego celu zmie-
rzaja inne dziatania ksztaitujace,dla przedsiebiorstw uzytecznog-
ci publicznej korzystniejszé warunki prowadzqhia dziatalnosci
gospodarczej, np. ulgi podatkowe w zakresie podatku od ponad-
normatywnych wypiat wynagro&zeﬂ, mo2liwoéé zatrzymywania zwiek-
szonej czedci odpiséw amortyzacyjnych itp.

Zasilanie przedsiebiorstwa w drodze dotacji moie sie opie-
raé na dwéch zasadniczych rozwiazaniach. Mozliwe jest bowiem
skonstruowanie prawa podmiotowego o udzielenie dotacji. Usta-
wodawca ustala wéwczas jedynie prawne i faktyczne warunki,
jakie nalezy speinié, aby nabyé prawo do dotacji. Prawo to po-
winno byé wéwczas zagwarantowane odpowiednim roszczeniem. Roz-
wiazanie krarficowo odmienne polega na udzielaniu dotacji w opar-
ciu o uznanie administracyjne. Prawo wskazuje wéwczas jedynie
oaélny cel gospodarczy, jakiemu situiy dotowanie jednostek gos-
podarujacych. W gestii organu paristwowego leZy ustalenie za-
leznodci miedzy tym celem a sytuacjami faktycznymi, ktére moga
uzasadniaé zastosowanie dotacji. Miedzy tymi skrajnymi rozwia-
zaniami miedci sie wiekszo$é faktycznie funkcjonujacych systeméw
dotowania.

Obserwacja praktyki wskazuje, 2e administracja terenowa
nie w peini panuje nad skutkami stosowania dotacji. Prawie ca-
Yoéé dziatan zwiazanych z wyliczeniem dotacji, stosowaniem
miernikéw dziatalnosci rzeczowej, rozliczaniem przyznanych
érodkéw wykonuje aparat przedsiebiorstw terenowych. Terenowy
ofgan administracji paristwowej ogranicza sie do operowania
danymi wynikowymi, ktére otrzymuje z przedsiebiorstw, oraz wy-
rywkowych kontroli. Aparat ten ma znaczne trudno$ci przy wery-
fikacji zasadnoSci wnioskéw przedsiebiorstw co do wysokosci
dotacji. Ogranicza sie wiec w zasadzie do zwalczania przypadkéw
pobierania nadmiernych dotacji. Wykorzystanie dotacji do pod-
noszenia efektywnos$ci dotowanych przedsiebiorstw pozostaje w
zasadzie poza zasiegiem jego mozliwodci. Pojawiaja sie w
zwigzku z tym postulaty odbudowy poéredniego szczebla zarzadza-
nia gospodarka terenowa. Instrumenty ekonomiczne odgrywaja sto-~
sunkowo ograniczona role w procesie harmonizowania dziatan
przedsiehiorstw z tresdcia planu terytorialnego. Do gidéwnych
przyczyn takiego stanu nale2y zaliczyé: stosunkowo ograniczony
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wachlarz tych érodkéw,.niedo#tateczne jeszcze umiejetnodci ich-
stosowania przez wiladze terenowe, ograniczona podatno$é przed-
sigbiorstw na bodZce ekonomiczne w warunkach nieustabilizowane-
go pieniadza i rynku. Znaczniejsza role odgrywaja jedynie takie
_férmy oddzialywania ekonomicznego, ktére okreéla sie jako pomoc
‘finansowa, tj. w szczegblnosci dotacje, ulgi, zwolnienia od ob-
ciazefi. Organy terenowe moga uzalezniaé zastosowanie tych form ~
pomocy od okre$lonych dziatan przedsiebiorstw. Dodé zgodna jest
opinia przedstawicieli wladz terenowych i przedsiebiorstw, e
podstawowe znaczenie w zakresie oddziatywania na przedsiebior-
stwa terenowe ma wymiana informacji oraz pomoc o charakterze
rzeczowym (materiaty, sprzet).

Obraz oddziatywafi wtadz terenowych uksztaitowany na podsta-
wie aktéw prawnych regulujacych te sprawy odbiega nieco od fak=-
tycznych stosunké6w miedzy administracja i przedsiebiorstwanm’
terenowymi. W stosunkach tych istotna role odgrywaja féznego ro=-
dzaju dzialania niesformalizowane. Niekiedy instrumenty ustano-
wione pierwotnie do innych celéw, faktycznie wykorzystywane sa
do odpowiedniego uksztaitowania planéw przedsiebiorstw lub .u-
kierunkowywania dziatalnodci przedsiebiorstwa w trakcie reali-
zacji planu. Niektére z tych dziatar i Sdrodkéw maja duie zna-
czenie praktyczne. )

W badaniach te}enowych stwierdzono doéé czesto pojawiajaca
sie opinie, e podatnodéé przedsiebiorstw na sugestie i wnioski
organéw terenowych,dotyczace planu przedsiebiorstwa zwiazana
jest silnie z mozliwodcia uzyskania ta droga dodatkowych srod-
kéw na realizacje zadafi.Uwzglednienie stanowiska wtadz lokal-
tnych'w fazie opracowywania planu stanowi dla przedsiésiorstwa
dobra podstawe do wystapienia o ulatwienie dostepu do materia-
16w, surowcédw i sily roboczej. Stwierdzono réwniez przypadki
dokonywania bezpoérednio dodatkowych przydziaiéw materiaiéw w
zamian za przyjecie przez przedsiebiorstwo dodatkowego zadania
do planu. Dla sytuacji priedsiebiorgtwa istotne znaczenie ma
stanowisko organu zalozycielskiego, niezbedne przy wystepowa-
niu o kredyty. Opinia orgadu zatozycielskiego jest z reguly
uwarunkowana wynikami pertraktacji miedzy przedsiebiorstwem a
wiadzami terenowymi i w fazie przygotowywania projektéw planéw.
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0 znaczeniu tych Srodkéw oddziatywania na przedsiebiorstwa
éwiadczy fakt, iz 12 sposréd 34 ankietbwanych dyrektoréw przed-
siebiorstw uznalo te érodki'oddzia!ywania za najwazniejsze.
Spoéréd drodkéw jakie wiadze lokalne moga udzielaé najwazniej-
sze sa materialy budowlane, sprzet, péliwa i energia. Istotne
znaczenie ma takie mozliwos$é skierowania do przedsiebiorstwa no-
wych pracownikéw. O znaczeniu tych $rodkéw oddziatywania na
przedsiebiorstwa $wiadcza réwniez dane dotyczace tresci. kontak-
téw miedzy wiadzami terenowymi a przedsigbiorstwami, Przedsie-
biorstwa podporzadkowane najczedciej wystepuja do organéw zalo-
2ycielskich w sprawach; przydzialu materiatéw, pomocy finanso-
wej, przydziatu sprzetu transporﬁowego, paliw i energii oraz
zwiekszenia zatrudnienia. Mozliwo$ci pozytywnego reagowania na
te wnioski przedsiebiorstw sa faktycznym wyznacznikiem wpiywu
o;ganéw zatozycielskich na decyzje planistyczne przedsigbiorstw.
Zwiazek tych uwarunkowan z procesem przygotowania i realizacji
planu nie ma bezposdredniego, zinstytucjonalizowahego charakteru.
Zaleznodci te maja charakter faktyczny. Ze wzgledu na nieformal-
ne cechy tych dziatan, polegajacych na wymianie swoistych
"dwiadczeni" miedzy przedsiebiorstwami terenowymi a wtadzami lo-
kalnymi, sa to zjawiska trudne do zbadania. Niewatpliwie jednak
silne uzaleznienie przedsiebiorstwa od decyzji organu zalozy-
cielskiego w tych sprawach, jest waznym czynnikiem motywujacym
organy przedsiebiorstwa do wspéidziatania planistycznego z wia-
dzami lokalnymi.

Istotna, choé jednak wyraZnie mniejsza role, odgrywaja
formy polityczno—persﬁazyjnego oddziatywania na przedsiebior-
stwo przez wtadze lokalne. W badaniach terenowych stwierdzono
przypadki oddziatywania na tre$é planu poprzez kontakty z
instancjami partyjnymi w przedsiebiorstwach oraz spotkania or-
ganéw zatozycielskich z samorzadami przedsigbiorstw terenowych.

Ostatnia wreszcie kategorie oddzialywan na proces plano-
wania stanowia oddziatywania bezposrednio skierowane na osobe
dyrektora przedsiebiorstwa. Najszerzej stosowana forma jest tu
ustanawianie form premiowych dla dyrektora w zwiazku z przgje-
ciem i realizacja okreélonych zadan. Oddziatywania tego typu
mozna zaliczyé do kategorii instrumentéw ekonomicznych, jednak-
te w odréznieniu od typowych .§rodkéw tego rodzaju mamy tu do
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czynienia ze znaczniejszym stopniem dowolnosci i uznaniowosci
dziatania organu zatoiycielskiego. Z tych tez wzgledéw ocena
praktyki polegajacej na stosowaniu indywidualnych zadaf pre-
miowych dla dyrektora budzi wiele zastrzezef.

"6. Planowanie a problematyka wspéidziatania w aparacie pafistwo-
wym.

Analiza przepiséw dotyczacych wspéidzialania,przeprowadzo-
na przez Wiodzimierza Szpringera, prowadzi nas do sformuitowa-
nia wstepnych ocen, refleksji i wnioskéw.

Podstawy prawne wspéidziatania sa nieliczne i dodé skape
w.sensie regulacyjnym, tj. dajacym okreslone, skuteczne.in-
strumenty ina!ania, zobowiazujacym adrestéw do podjecia danych,
konkretnych czynnod$ci, mimo swoistej "inflacji" przepiséw o
wsp6tdziataniu w polskim prawie w ogdéle. Wiekszo$é z nicli nie
dotyczy wprost interesujacej nas materii - planowania teryto-
rialnego, lecz traktuje wspéidzialanie szerzej, laczac je z
caloksztattem dziatalnodci danego podmiotﬁ.

Nalezy rozgraniczyé problematyke.wépdldzialania na linii;
podmioty aparatu pafistwowego - przedsiebiorstwa, od kwestii
wspéipracy w ramach aparatu panistwa. W tej pierwszej ptaszczyZ-
nie powstaje niewatpliwie silniejsze wrazenie, %e za pomoca
przepiséw o wsbétpnacy prawodawca pragnal zastapié braki mecha-
nizméw samoregulacji, wymuszajace efektywno&é dziatania. Zazna-
cza sia tu jakby nadmierna wiara w omnipotencje prawa, w jego
zdolnosé regulacyjmg. Nasuwa sie dlatego nieodparcie analogia
do "inflacji" Xontroli,

- W obrebie aparatu paﬁstwowego wspé1tdziatanie mugi byé w
wigkszym stopniu przedmiotem regulacji prawnej, ale regulacji
"instytucjonalnej", tzn. dajacej instrumenty dzialania. Rzuce-
nie hasla wspétdziatania jest niewystarczajace, nie rozwiazuje
probleméw istotnych dla praktyki. Dalej, dla organéw pafdstwa
wspétdziatanie musi byé rozumiane jako obowiazek.Obowigzek 6w
wykracza poza sfere zadah czysto planistycznych, dotyczy caio-
ksztaitu realizacji polityki administracyjnej w terenie. Nie
zmienia to tezy, 2e prawo "informacyjne" przedsigebiorstw daje
w badanym obszarze szereg cennych inspiracji.

Istnieje nienowy, lecz nadal aktualny problem tzw. admini-
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stracji niezespolonej, tj. wydzielonej z systemu rad. Chodzi o
te organy administracji, ktére z réznych przyczyn $cidlej pod-
porzadkowano organom centrainym, czy o tak specyficznych funk-
cjach, i2 wymagaja wyodrebnionych struktur organizacyjnych. Jed-
nakie wydzielenie ich nie oznacza, 2e rzad prowadzi za ich po$-
rednictwem jakad odrabna polityké administracyjna. Przeciwnie,
s3 organami administracji, ktére stanowia niezbedne ogniwo
wykonywania polityki rzadu i jej konkretyzacji w poszczegélnych
dziedzinach. W praktyce okazuje sie jednak, 2e poszczegdlne
organy administracyjne prowadza polityki sprzeczne miedzy soba
a nawet z polityka rzadu.

Im wieksza - w poziomie - liczba organéw administracji,
tym wieksza potrzeba koordynowania. Brak koordynacji prowadzi
do zjawiska autonomizacji celéw. Dotychczas nie wypracowano -
gdyz nie wydaje sie to mozliwe - takich mechanizméw koordynacyi
na szczeblu centralnym, ktére byiyby zadowalajace z punktu wi-
dzenia terenu. Przed II wojna swiatowa taka funkcje sprawowail
wojewoda, jako przedstawiciel rzadu, nie naruszajac samodziel-
noéci podmiotéw administracji niezespolonej, lecz 2a to urucha-
miajac mechanizm korekcyjny, eliminujacy nieprawidiowosci w ich
dziataniach.

Obecnie funkcja wojewody jako przedstawiciela rzadu w te-
renie jest zaledwie zaznaczona w ustawie o systemie rad naro-
dowych. Jest to jednak, jak dotad, jedynie zarysowanie zadaf w
tej mierze. Nie wiadomo, jakie konkretnie instumenty prawne .
stuzyé maja wojewodzie w sprawowaniu tej funkcji. Koncepcje w
tym przedmiocie obrazuje projekt ustawy o Radzie Ministréw.
Jest to propozycja generalnego upowaznienia wojewody, jako
przedstawiciela rzadu, do nadzoru nad wszelkimi podmiotami,
ktére dziataja w danym wojewédztwie. Byiby to nadzér nad prze-
strzeganiém prawa oraz realizacja linii polityki panstwa. "
Dyskusyjne jest, jak daleko powinien siegaé 6w nadzér, nie na-
ruszajac np. ustawowej samodzielno$ci przedsiebiorstwa, czy
tez wylaczno$ci kompetencyjnej innych organéw administracji,
wykonujacych inne rodzajowo zadania, o znacznych niekiedy wy-
mogach jednolitoéci, (np. skarbowej). Nalezy go chyba wiazaé
z jakimig$ drastycznymi, razacymi naruszeniami. Nie rozstrzyg-
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niete pozostaje pytanie O narzedzia, jakimi ewentualnie dyspo-'
nowalby wojewoda w takim wlaénie, swoistym "stanie wyiszej
konieczno$ci”.

) Mozna te: sugerowaé rozwazenie, czy rady narodowe i tere-
nowe organy administracji paﬂstwowej nie powinny byé szerzej
wiaczane w skiad réinego typu organéw kolegialnych, komisji, ze-
spoiéw itp. Moina tez zastanawiaé sie nad érzemodelowaniem Wo-
jewédzkich Komisji Planowania (WKP). WKP w obecnym ksztailcie
nie jest %adna "komisja", czyli ciatem kolegialnym, lecz jedno-
osobowo kierowanym wydzialem urzedu wojewddzkiego. Potrzebny
jest wszakae organ, ktéry stwarza organizacyjne i kadrowe warun-
ki.wypelniania tych zadafi. Poprzednia,. konstrukcja "ko-
misji" stwarzata lepsze warunki do wypeiniania roli "sztabu" w
zakresie funkcji éospodarczych. Ponadto stwarzala natura’nd
ptaszczyzne negocjacji i uzgodniefi.

Planowanie - jako szczegélnie zlozony typ dziatalnosci
administracyjnej - rézni sie np. od dziatalnosci Wydziatu Fi-
nansowego Urzedu Wojewédzkiego, ktdéry "produkuje" tysiace in-
dywidualnych rozstrzygnieé (nakazéw podatkowych, upomnief itp.).
W planowaniu wiele jest tematéw przekrojowych, "ponadwydzialo-
wych", wymagajacych syntezy, wszechstronnego i kompetentnego
rozwazania problemdy, wypos$rodkowania sprzecznych intereséw.

Za uczynieniem z WKP organu kolegialnego,dodatkowo przemawia
fakt, %ze rozwiazanie to wprowadzono niedawno na stopniu central-
nym. ' ’

Ogélnie biorac nastapié mial wzrost samodzielnoéci plano-
wanig organéw terenowych. Stosownie do art. 38 ustawy o syste-
mie rad narodowych i samrzadu terytorialnego, rady narodowe
samodzielnie planuja spoleczno-gospodarczy i przestrzenny roz-
wéj terenu oraz zaspokajanie potrzeb ludno$ci na zasadach -
ustalonych w ustawie o planowaniu spoleczno-gospodarczym i w
innych ustawach. Wydaje sie, 2e dziatanie samodiielnoéci zbliza
tu polozenie organéw terenowych do sytuacji przedsigbiorstw.
‘Jest to z pewno$cia uproszczenie, jednak pragne podkreslié
przez to oparcie sie centrum giéwnie na dziataniach niewtadczych,
chyba, %e mieliby$my do czynienia z wyraZnym przepisem ustawy
ustalajacym moznoséé dziatania wtadczego. »
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Potwierdzeniem takiego rozeznania jest zasadniczo caty roz-
dzial 4 ustawy Sejmu PRL z dnia 28 kwietnia 1983 r. o narodowym
planie spoteczno-gospodarczym na lata 1983-85. Obszerny roz- '
dziat 4 zawiera tam wspélne, informacje dla organéw terenowych
oraz przedsiebiorstw i innych jednostek gospodarki narodowej.

Inne postanowienia uchwal Sejmu interesujace nas z punktu
widzenia pozycji organéw terenowych wobec centrum moina przed-
stawié dwojako. Po pierwsze, chodzi tu np. o pkt 53 uchwaly, w
ktérym zobowiazuje sie Rzad do wyasygnowania okreglonych, §rod-
kéw, na obszarach zagrozenia ekologicznego. W ten sposéb dziata
sie posrednio na tresdé planéw wojewddzkich, nie naruszajac for-
muty samodzielno$ci. Po drugie, zgodnie z pkt 54 uchwaly Sejmu
ustala sig wytyczne okre$lajace doktadnie udziat nak2addéw na
ochrone érodowiska w ogélnej kwocie nakladédw inwestycyjnych.

W sumie jednak daje sie zauwaz2yé, ze mamy do czynienia z
granicami samodzielnosci planistycznej organéw terenowych. Pla-
nowanie na stopniu wojewédzkim, podobnie zreszta jak na stopniu
podstawowym, jest pozbawione "wiasnej" podstawy ekonmicznej,
ponadto nie zapewnia kompleksowego oddzialywania na sprawy tere-
nu.

Méwiac o podstawie ekonomicznej, mam na uwadze niepewnos$é
w sferze $rodkéw. Dochody wiasne nadal stanowia niewielki udzial
za$ finansowanie z budietu palistwa jest cykliczne, nie dajac
pewno$ci posiadania $rodkéw nawet w skali rocznej. Co tu méwié
o podstawach finansowania, jezeli budZet wojewdédzki jest

zasilany kilkanadcie i wiecej razy w ciagu roku.

7. Granice samodzielnoéci planowania terytorialnego - aspekty
finansowe.

Szerzej o problematyce planowania finansowego, jako prak-
tycznego instrumentu wpiywu wiadz lokalnych na rozwéj terenu,
traktuje opracowanie dr Witolda Koniecznego. Przeprowadzona
przez dr Koniecznego analiza obowiazujacych przepiséw prawa
finansowego i praktyki jego stosowania, prowadzi do generalnego
wniosku, Ze planowanie finansowe w obecnej postaci i w warun-
kach, w jakich jest stosowane, jest stabym instrumentem wpiywu
wtadz lokalnych na rozwéj terenu, tym stabsc<ym im nizszy jest
siczebel'tego planowania. Znaczne praktyczne ograniczenia samo-
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dzielnodci planowania firansowego na szczeblu podstawowym rad
narodowych powoduja, %e plénowanie na tym szczeblu ma charakter
raczej rytualno-formalny, niz merytoryczny.Wynika to ze struk-
turalnego niedoboru $Srodkéw bydzetowych na zaspokojenie niekie-
dy podstawowych potrzeb spotecznosci lokalnej, a zarazem braku
kompetencji rad narodowych szczebla podstawowego (niewiele
lepsza jest sytuacja w radach narodowyéh szczebla wojewSdzkie-
go) do rzeczywistego ksztaltowania ich dochodéw budzetowych i
bozabudzetowych. Istnienie pewnego minimalnego poziomu swobody
decyzji finansowych (tzw. "luzu finansowego") jest warunkiem
koniecznym kazdej sensownej dziatalnosci planistycznej; brak
tej swobody wyklucza wybSr pozytywny celéw do sfinansowania
i uruchamia arytmetyczne raczej, a nie finansowe mechanizmy
przydziaiu $rodkéw do juz istniejacych elementéw infrastruktury
ekonomicznej, spotecznej, administracyjnej itp. Bardzo czes v
planowanie finansowe w terenie ma wiec charakter'yyboru negatyw=-
nego, wskazujacego, z czego nalezy zrezygnowaé obecnie lub w
przysztodci, aby utrzymaé zakres juz funkcjonujacych instytu-
cji.

Ten podstawowy, problem terenowego planowania finansowego
jest dodatkowo pogiebiany przez liczne inne zajwiska gospodar-
cze i prawne. Takim zjawiskiem o pierwszorzednym znaczeniu jest
dezintegracja plano&ania terenowego, przejawiajaca sie w braku
powiazania podstawowych planéw terenowych, tzn. planu spotecz-
no-gospodarczego, finansowego i przestrzennego. Dezintegracja
ta wynika nie tylko z braku koordynacji merytorycznej tych
trzech typéw blanéw, lecz takie z réinic metodycznych w budo-
waniu tych planéw, odrebnych kalendariéw ich tworzenia i try-
béw powstawania oraz réznic o charakterze technicznym. Sytua-
cja ta odbija sie fatalnie na jakodci planowania finansowego,
szczegblnie w wymiarze wieloletnim, niekiedy wrecz uniemozli-
wiajac to planowanie. Problem ten zauwazany jest nie tylko
przez teoretykéw planowahia i f{nangéw, lecz stosunkowo czesto
podnoszohy byt w wypowiedziach praktykéw i radnych, nawet ze
szczebla podstawowego rad narodowych.

W wypowiedziach respondentéw daje sie zauwazyé zmniejsze-
nie zainteresowania planowaniem finansowym, co wynika m.in. 2z
ostabienia znaczenia planowania teryteorialnego w ogéle, a
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planowaﬁia finansowego w szczegélnos$ci. Uchwalania planéw finane
sowych takich jak budzet, plany finansowe funduszéw celowych i
plany finansowe wieloletnie sosunkowo czesto traktowane jest
jako narzucona odgdérnie requta "gry" formalno-prawnej, jednak-
e bez wiekszego znaczenia merytorycznego dla realnych procesdw
gospodarczych i finansowych na danym terenie. Odnosi sie to w
szczegblnodéci do finanséw rad narodowych szczebla podstawowego,
ktéry nader czesto otrzymuje prawie gotqwé projekﬁy podstawo-
wych planéw finansowych od swych jednostek n&drzednych. Plany
te po prostu trzeba zatwierdzié, po niewielkiej kosmetyce, do=-
piero realizacja dochodéw i ﬁydatk6w, dokonanie odpowiednich
zmian w -uchwalonych planach ustali rzeczywiste kierunki wydat-
kéw i dochodéw rady narodowej, ich wysokoéé'i proporcje miedzy
nimi. Szokujaca niekiedy iloéé zmian w stosunkowo niewielkich
przeciez budzetach rad narodowych, dokonywana w ciagu roku i
poréwnanie rachunkéw zamknieé budietowych z uchwalonymi plana-
mi poddaje rzeczywidcie w watpliwoéé sensownoéé catej diugo-
trwatej, uciazliwej i kosztownej procedﬁry planowania finanso-

.wego, skoro dopiero w ciagu roku budzetowego (a bardzo czesto
dopiero w listopadzie i grudniu) ustalaja sie podstawowe wiel-
koséci i proporcje finansowe w gospodarce danej rady narodowej.

Trudnodci planowania finansowego wynikaja przede wszystkimf
a) z okolicznos$ci o charakterze ogélnogospodarczym, takich jak
trudnosci gospodarcze, procesy inflaéyjne, brak wyraZnie okre$-
lonych celéw generalnych (strategii gospodarczych i spotecz-
nych) i odcinkowych w przewidywanym czasie;
b) z okolicznodci o charakterze strukturalnym, takich jak np.:

- wspomﬁiany dotkliwy brak $rodkéw finansowych potaczony z
nieustajacymi brakami materiatéw, surowcéw, sity roboczej
itp.; .

- wciaZz nadmierne scentralizowanie procesu planowania budze-
towego nie dajace radom narodowym (szczegélnie szczebla R
podstawowego) zbyt wielu okazji do rzeczywiscie samodziel-
nego planowania finansowego; np. catkowicie scentralizowa-
ne jest ustalanie - niekiedy w sposéb calkowicie nieuzasad-
niony - norm budietowych, zapaséw, limitéw np. zatrudnie-
-nia i innych wielkos$ci, silnie wiazacych wykonawcéw budze-
tu;
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- niejasno okreélone funkcje centralnych organéw planowania

w stosunku do planéw ustalanych przez rady narodowe od-
bijaja sie negatywnie na tresci i metodach planowania fi-
nanséw terenowych; daje sie zauwazyé wyraZny niedobdér fun-
kcji instrukcyjno-metodycznej i funkcji okreflania celéw
strategicznych na rzecz funkcji doraZnych, np. okresla-
nia odgérnej, szczegéiowej dyrektywy (normy, wskaZnika)
planistycznej - co jest dziataniem znanym, rutynowym i
"bezpiecznym" z punktu widzenia intereséw pracownikéw
tych organéw centralnych;

wyiaczenie z gestii rad narodowych przedsigbiorstw pod-
legiych organom centralnym oraz spéidzielczosdci, ktére
jednak realnie dziataja na terenie jakiej$ rady narodowej,
korzystajac 2z'calej infrastruktury terenowej i zasobdw
spoleczefistw lokalnych;

praktyczny brak ekonomicznych i finansowych instrumentéw
oddziatywania rad narodowych na planowanie finansowe
przedsiebiorstw'terenowych i przedsiebiorstw nie podpo-
rzadkowanych radom narodowym oraz brak moiliwoéci skore-
lowania tych planéw z terenowymi planami finansowymi;
stan ten pogiebiany jest przez praktycznie catkowita
izolacje aparatu finansowego rad narodowych od irédet

ich dochodéw wlasnych przez izby i urzedy skarbowe, po-
bierajace te dochody i nastepnie przekazujace je dopiero
odpowiednim budZetom; brak informacji o przebiegu reali-
zacji dochodéw z poszczegélnych Zrédet eliminuje praktycz-
nie rady narodowe jako partnera centrum we wszystkich
przetargach i rozmowach poprzedzajacych prace pladistycz—
ne oraz w czasie tych prac;

koncentracja funkcji planowania finansowego na szczeblu
wojewédztw, co wynika z faktycznej roli finansowej tegb
szczebla w terenowej gospodarce flnansowej, niewielkie

pole i nikly zakres funkc;i gospodarczych, realizowanych

przez miasta i gminy, jest gléwnym powodem niesamodziel-
noéc1 i wtérno$ci ich planowania flnansowego w stosunku

. do szczebla wojewdédzkiego; skutkiem tego stanu rzeczy

jest otrzymywanie przez szczebel podstawowy duzej ilosci
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planowych wskaZnikéw i wytycznych do planowania finanso-
wego ze szczebla wojewédzkiego, co ogranicza samodziel-
no$é planowania tego bierwszego; .

- wciaz utrzymujacy sie¢ - mimo wyraZnych rozwiazafi norma-
tywnych - brak stabilizacji dochodéw wiasnych i zasila-
jacych budzetéw rad narodowych wywoluje stan niepewnoéci,
utrudniajacy lub nawet wykluczajacy rzeczywiste planowa-
nie finansowe; identyczny skutek wywiera uznaniowo$é sy-
stemu dochodéw zasilajacych (np. brak kryteriéw obiekty-
wizacji dotacji ogélnych) oraz system obnizania tych do-
chodéw w razie zwiekszenia przez rade narodowa jej do-
chodéw witasnych;

c) z okolicznoéci o charakterze organizacyjno-technicznym,np.:

- zbyt péine ot -zymywanie przez terenowy aparat finansowy
niezbednych danych i wskaZnikéw budzetowych (niekiedy na-
wet w drugiej potowie roku budietowego),

- brak metodyki finansoﬁego planowania wieloletniego i ko-
relowania z nim planéw rocznych,

- trudnosci w uzyskaniu planistycznej informacji "pionowej"
(centrum - teren) i "poziomej" (przedsigebiorstwa central-
‘ne i terenowe - rady narodowe),

- liczne zaburzenia ustawowydh>procedur, zakibécajace mecha-
nizmy planowania i finansowania.(np. nie wywiazywanie éie
budzetu pafistwa z obowiazku finansowania skutkéw urzedo-
wych zmian cen, ptac, taryf itp. prowadzi do wymuszenia
zmiany przeznaczenia wygospodarowanej w poprzednich latach
nadwyzki budzetowej na cele objete tymi podwyzkami - priy—
ktadem 2z ostatnich lat sa podwyzki ptac nauczycieli, sfi-
nansowane wbrew woli rad narodowych z'ich nadwyzek budzeto-
wych niezgodnie z ich nierwotnym przeznaczeniem).

Nie bgz znaczenia 913 planowania terenowego jest uszczu-
plenie ilo$ci kadr finansowych w zwiazku ze zmianami struktu-
ralnymi w aparacie skarbowym oraz duze braki specjalistéw pla-
nowania finansowego na szczeblu wojewddzkim, a juz prawie zu-
peiny ich brak na szczeblu podstawowym.

Nalezy zauwazyé zjawisko zwiazania roli organdéw tereno-
wych o kdmpleksowyﬁ oddziaiywaniu na sprawy terenu (art. 3
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ust. 1 ustawy utrzymuje taka role tych organéw). W sumie jednak
mamy do czynienia 2z rozszefzeniem wiezi miedzy samodzielnymi
przedsiebiorstwami i samodzielnymi organami terenowymi. Funkcje
te zajmuja wiele miejsca w aktywnodci rad, jednak rezultaty sa
mato widoczne. W miejsée zaleznoéci administracyjnych, czesto
wspieranych akcjami o charakterze politycznym (czesto krytycz-
nie ocenianymi) wystapita pustka. Organy terenowe absorbowane sa
na innym polu, m.in. w zwiazku z rozbudowana reglamentacja. W
istocie mamy do czynienia z erozja kompleksowego charakteru gos-
podarki i planowania w terenie.

Konieczne jest przedsiewziecie $rodkéw zmierzajacych do
podniesienia znaczenia planowania w ujeciu terenowym. Ustawa z
26 lutego 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym, podobnie
zreszta jak ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego nie zawiera podstaw prawnych dla ustanowienia korzyst-
nych, skutecznych relacji miedzy planami centralnymi i planami
terenowymi, zwtaszcza wojewédzkimi. Relacja ta przewiduje jedy-
nie, e plan narodowy moie zawieraé dla przedsiebiorstw wytacz-
nie informacje. W $wietle czteroletniej polityki okazalo sie to
zbyt stabym $rodkiem. Informacje tego typu dziataja sprawnie w
warunkach funkcjonowania systemu parametrycznego, okres$lajacego
zachowania. W okolicznodciach braku dziatania takiego gyétemu,
informacje, jako fofma preferowania zada’ schodza na daleki plan.
W pierwszym rzedzie podmioty organizacyjne podejmuja zadania
okre$lane w sposéb bardziej zdecydowany. Praktycznie rzecz bio-
rac, sa to zadania okreélane w sposéb biezacy. Czesto maja one
wiele wspélnego z funkcjami wojewody, jako przedstawiciela rza-
du. Tak wiec zadania perspektywiczne sa wypierane przez zada-
nia aktualne, funkcje rozwojowe sa zawezane przez podejmowanie
spraw szczegélowych. Niezbedne jest zatem wprowadzenie do prze-
piséw ustawowych mozliwoéci lepszego, skuteczniejszego "spiecia”
planéw centralnych i planéw spoleczno-gospodarczych wojewddztw.
Co prawda Kgmisja Planowania prébuje sprostaé temu zadaniu w
.drodze insttukcyjnej, wszelako mozna przeciw temu mieé istotne
zastrzezenia prawne.

Mozna zauwazyé konieczno$éé traktowania samodzielnoéci pla-
nistycznej organéw terenowych w pewnym kontekscie harmonijnoéci
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planéw terenowych i planéw centralnych, przynajmniej gdy chodzi

o zasadnicze postanowienia tych pierwszych. Brak takiej harmonii
nie lezy w interesie regionalnym czy lokalnym oraz ostabia funke
cje planistyczna jednostek terenowych.

8. Problematyka pianowania przestrzennego i polityki.przest-
rzennej.

Problemami planowania przestrzennego zajeli sie w swoich
opracowaniach dr 2Zygmunt Niewiadomski i dr Michallxulesza. 2
badan dr Zygmunta Niewiadomskiego wynika, Ze w zwiazku z refor-
ma gospodarcza, pochodzace z lat sze$édziesiatych, rozwiazania
normatywne w zakresie planowania préestréenego przestaty przys-
tawaé do nowej rzeczywistodci. W érodowiskach‘profesjonalnych
przekonanie o potrzebie zmian regulacji prawnych by1o u progu
lat 80-tych powszechne. Powstawaly propozycje nowych rozwiazan.
Znaczacym tego przyktadem byt projekt ustawy o planowaniu prze-
strzennym, opracowany przez Towarzystwo Urbanistéw Polskich.
Projéekt ten, aczkolwiek w duzej mierze nowatorski, wybiegal bo-
za nasze warunki spoteczno-gospodarcze. Pojawil sig zatem po
raz kolejny problem w jakiej mierze brawo ma te warunki uwzgled-
niaé, a w jakiej je wyprzedzaé i ks‘altowaé w kierunku przez
ustawodawce pozadanym? Sejm, uchwalajac w dniu 12 lipca 1984 r.
ustawe o planowaniu przestrzennyﬁ, przyjat - jak sie wydaje -
rozwiazanie kompromisowe. Z jednej strony daja sie w ustawie
zauwazyé dazenia do stymulowania procesu gospodarowania prze-
strzenia, odpowiadajacego wymogom przyszio$ci, z drugiej za$
uwzgledniania aktualnych warunkédw spoteczno-gospodarczych w pla-
nowaniu przestrzennym. Stanowiac wyraz takiego kompromisu,uséa-
wa moze byé krytycznie oceniana.' Wydaje sie jednak, Ze w stosun-
ku do zwiazanej z nia ustawy z dnia 26 lutego 1982 r. o plano-
waniu spoleczno-gospodérczym stanowi krok naprzéd w rozwigza-
niach merytorycznych i technice legislacyjnej. Wyrazem tego
jest m.in. stosunek ustawodawcy do zwiazkéw pomiedzy planowaniem
przestrzennym'i spoleczno-gospodarczym. '

Ustawodawca wychodzi naprzeciw formuiowanym w literaturze
postulatom integracji planowania spoleczno-gospodarczego .i
przestrzennego. Expressis verbis ustanawia wspéizaleznosé obu
rodzajéw planowania. Wspéléaleinoéé ta wyrazaé sie ma z jednej
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strony w tym, %e mozliwodéci i ograniczenia rozwoju spoieczno-
-gospodarczego, wynikajace z planéw zagospodarowania przestrzen-
nego powinny byé uwzglednione w planach spoteczno-gospodarczych,
2z drugiej zaé strony uwarunkowania rozwoju wynikajace z planéw
spoleczno-gospodarczych powinny byé uwzgledniane w planach za-
gospodarowania przestrzennego. Ustawodawca traktuje zatem oba
rodzaje planowania jako réwnorzedne. Rezygnuje z charakterystycz-'
nej dla praktyki dotychczasowej zaleznadci jednostronnej. Przy
tak uksztaitowanym stosunku planoﬁania spoleczno-gospodarczego

i przestrzennego niezrozumiaiym jednak staje sie brak korelacji
co do:terytorialnego zakresu ich obowiazywania. Regionalne plany
zagospodarowania przestrzennego moga byé sporzadzane dla obsza-
ru‘wojewédztwa, czQéci wojewédztwa, albo wykraczajacego poza ob-
szar jednego wojewédztwa, gdy tymczasem terytorialne plany spo-
teczno-gospodarcze tylko dla obszaru wojewddztwa. Jak powinna
sie zatem ksztaltowaé wspéizaleznodé.regionalnego planu zagospo-
darowania przestrzennego, sporzadzonego dla obszaru czesci woje-
wédztwa lub wykraczajacego poza jego obszar a wojewédzkim pla-
nem spoleczno-gospodarz¢ym? O ile w tym pierwszym przypadku:
wspéizalezno$é bedzie jeszcze widoczna (plany sporzadzone sa w
ramach wojewédztwa), o tyle w tym drugim przypadku bedzie wyso-
ce dyskusyjna. Ten sam problem wystapi zreszta w przypadku pla-
néw, sporzadzanych éla "zespoldéw jednostek stopnia podstawowe-
go".

Przepisy ustawy z 12 lipca 1984 r. wprowadzaja istotne
zmiany w funkcjonujacym dotychczas systemie planéw zagospodaro-
wania przestrzennego. Obok planéw: krajowego, regionalnych i
miejsEowych, kreuja nowy rodzaj planéw zagospodarowania prze-
strzennego - plany obszaréw funkcjonalnych.

‘Ustawodawca nie tworzy jednak jasnej koncepcji plandw,
tylko w zarysie normuje ich cel i tredci. W tej sytuacji decy-
dujace znacznie bedzie miqla praktyka. Juz dziéiaj mozna posta-
wié teze, Ze plany obszaréw funkcjonalnych nie beda planami
-powszechhie stosowanymi. Potrzeba ich uchwalania bedzie istnia-
ta na wyodrebniajacych sie, ze wzgledu na spelnianie szczegél-
nych funkcji gospodarczych, qulecznych, kulturalnych lub przy-
rodniczo-$§rodowiskowych, obszarach wykraczajacych poza granice
terytorialne planu miejscowego lub regionalnego (np. Lubelskie



-77 -

Zagiebie Weglowe, aglomeracja $laska, park narodowy itp.).
Nie ma co prawda przeszkéd‘formalnych do opracowywania planu
obszaréw funkcjonalnych, pokrywajacego sie terytorialnie z ob-
szarem planu regionalnego czy miejscowego, ale nie wydaje sie
to celowe. Tredci planu obséardw funkcjonalnych moga sie zna-
leZé w planie regionalnym lub miejscowym. Plan obszaru funk-
cjonalnego traktowaé nalezy - jak sie wydaje - jako swoistego
rodzaju czynnik korygujacy podzialy terytorialne,przyjete dla
miejscowego i regionalnego planowania przeltrzennego.
Ustawodawca, inaczej niz dotad ksztattuje powiazania i za-
leznosSci miedzy poszczegélnymi rodzajami planéw. W rezultacie
nie pozostaje to bez wpiywu na ich charakter prawny. W doktry-
nie dominuje poglad o normatywnos$ci ustalen planéw zagospodaro-
wania przestrzennego. Nie znaczy to, 2e wszystkie wypowiedzi
zawarte w planie maja charakter norm powszechnie obowiazujacych.
Zakres podmiotowy mocy obowiazujacej planéw zagospodarowania
przestrzennego jest uzalezniony od miejsca, jakie zajmuja w
strukturze planowania przestrzennego. Zaleznoé$é ta jest odwrotnie
.proporcjonalna. Im wyzej w strukturze planowania znajduje sie
konkretny plan, tym mniejszy jest jego podmiotowy zakres obo-
wigzywania. Najszérszy podmiotowo zakres mocy obowigzujacej po-
siadaja plany miejscowe. Wiaza one wszystkie podmioty (organy
palistwa, osoby fizyczne i prawne), podejmujace dziatania na ob-
szarze objetym planem. Tak rozumiana moc wiazaca- jest znacznie
ostabiona w przypadku planéw regionalnych. Plany te, obok usta-
lef wiazacych wszystkie podmioty podejmujace dziatania na ob-
szarzé jego obowiazywania (np. ustalenia dotyczace rozmieszcze-
nia infrastruktury technicznej i spotecznej o znaczeniu regio-
nalnym);.zawieraja i to w znacznie wiekszej mierze - ustalenia
wiazace organy panstwowe sporzadzajace plany miéjscowe i jed-
nostki panfistwowe odpowiedzialne za wykonanie tych planéw. W
przypadku planéw krajowych mamy do czynienia niemal wytacznie
z ustaleniami wiazacymi paristwowe jednostki organizacyjne. Plan
krajowy ma charakter aktu kierowanego do organéw pafistwa reali-
zujacych polityke przestrzenna, i jako taki nie jest wiazacy w
stosunkach zewnetrznych. Jednak w zakresie ustalefi dotyczacych
lokalizacji inwestycji o znaczeniu krajowym, ma de facto charak-
ter materialnoprawny. Wskazania lokalizacyjne dla wymienionych
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inwestycji (przesadzajace o ich miejscu i warunkach realizacji)’
54 wydawane przez Komisje Planowania na podstawie ustalerd planu
krajowego. Formalnie, wskazania lokalizacyjne nie posiadaja mo-
¢y obowigzujacej. Nie sa decyzjami administracyjnymi. Powstaja

w wyniku pierwszego etapu dziaan, zmierzajacych do ustalenia
lokalizacji inwestycji. Charakter formalnego aktu ma dopiero
decyzija o ustaleniu lokalizacji inwestycji. Nie moze jednak

byé wydana w oderwaniu od wskazan lokalizacyjnych. Zaréwno or-
gan wydajacy decyzje lokalizacyjna, jak i inwestor sa zwiazani
wiejscem i warunkami realizacji iﬂwestycji, okreélonymi we wska-
vaniach lokalizacyjnych. Nie sposéb zatem nie zauwazyé, 2e poz-
bawione formalnie mocy obowiazujacej wskazania lokalizacane sa
w praktyce aktami rozstrzygajacymi o mozliwosciach zlokalizowa-
nia inwestycji. W rezultacie trudno odméwié charakteru norma-
tywnego tej czeéci ustalerl planu krajowego, ktéra stanowi pod-
stawe do wydawania wskazan lokalizacyjnych dla inwestycji o zna-
czeniu krajowym. - '

Zréznicowany charakter prawny planéw zagospodarowania
przestrzennego przesadza w pewnej mierze o powiazaniach tych
planéw. Jakkolwiek ustawa o planowaniu przestrzennym nie okres-
la systemu planéw przestrzennych w kitegoriach powiazan hierar-
chicznych, to obowiazek uwzgledniania ustalef planéw stopnia
wyzszego w planach sEopnia nizszego na zaleinos$¢é taka wskazuje.
Ustawodawca przewiduje wprawdzie dwustronne oddziatywanie w sy-
stemie planéw, stanowiac, Ze integralnym elementem planu niz-
szego stopnia sa wnioski do planu stopnia wy%szego, ale nie
przesadza mocy wiazacej wnioskéw. Stanowia one propozycje pod
adresem organéw stanowiacych plany wy2szego stopnia. Nie moga
byé tym samym skutecznie egzekwowane;tak jak w przypadku za-
pewnienia zgodnoéci planu stopnia ni%iszego z planem stopnia
wyzszego. W rezultacie nale2y przyjaé, 2e aczkolwiek ustawodaw-
ca tworzy system wzajemnych oddziatywan w strukturze planowa-
nia przestrzennego (konkreﬁny plan uwzglednia ustalenia planu
wy%zszego stopnia i jednoczeénie okredla wnioski do tego planu)

to oddziatywania z géry w d6i sa preferowane. Nie_sposéb jest
nie zgodzié sie z pogladem, %e pozostaje to w sprzeczhoéci z
deklarowang w art. 38 ust. 1 ustawy o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego samodzielnodcia rad w zakresie pla-
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Kolejna zmiana, warta odnotowania i komentarza jest kwestia
wprowadzonych przez ustawodawce okresowych ocen aktualnodci pla-
néw zagospodarowania przestrzennego. Powstaje pytanie czy sa
to zwykle czynnodci kontrolne? Wydaje sie, 2e nie. Idea wprowa-
dzenia instytucji oceny aktualnosdci planu ma giebsze uzasadnie-
nie. Jest,w zamiarze ustawodawcy, $rodkiem do dokonywania, dykto-
wanych przez %ycie, korekt w planowaniu przestrzennym. Plany te
nie moga ulegaé dezaktualizacji. Skutki dezaktualizaéji'sa tatwe
do przewidzenia. Stad tez zasadna staje sie watpliwééé, czy pla-
ny, zwtaszcza miejscowe, ktére nie zostaly poddane okresowej
ocenie aktualnodci w okresie diuzszym niz pieé lat, maja walor
aktu obowiazujacego. Co prawda ustawodawca takiej niewaznodci
nie przewiduje, ale zdaje sie¢ ona wynikaé z celu ustéwy o pla-
nowaniu przestrzennym. Celem planowania przestrzennego w rozu-
mieniu ustawy jest "kompleksowe ksztaltowanie zagospodarowania
przestrzennego" okre$lonego obszaru. Kompleksowe zagospodarowa-
nie przestrzenne nie jest oczywiscie mozliwe w sytuacji obowia-
zywania zdezaktualizowanych planéw. Naloiony na terenowe organy
administracji o wtadciwoéci ogélnej i Komisje Planowania obo-
wiazek dokonywania okresowych ocen aktuélnoéci planéw zagospoda-
rowania przestrzennego nalezy zatem traktowaé jako bezwzglednie
obowiazujacy.

Nowe rozwiazania prawne wprowadzaja istotne zmiany do pro-
cedury planowania przestrzennego. 2Za najwazniejsza uznaé naleiy
respektowanie zasady, Ze o prawach i obowiazkach ogétu decyduja
organy wtadzy palistwowej. W rezultacie wszystkie plany zgospo-
darowania‘przestrzennego sa uchwalane przez rady narodowe za$
plan krajowy przez Sejm. Plany regionalne oraz plany miejscowe
wykraczajace poza obszar jednostek podziatu terytorialnego,
uchwalaja zainteresowane raly narodowe odpowiedniego stopnia.
Nalezy przyjaé - choé ustawodawca wyrazinie tego nie stanowi -
2e w tym samym trybie uchwalane beda plany obszaréw funkcjonal-
nych. Plany te bowiem beda sporzadzane, jak juz wczedniej pod-
kreélano, dla obszaréw wykraczajacych poza granice terytorialne
planu miejscowego lub regionalnego. Planowanie przestrzenne w
granicach wykraczajacych poza obszar jednostek terytorialnych
uwarunkowane bedzie wspéipraca rad narodowych.Uwzgledniajac,ze
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planowanie takie bedzie w warunkach rozdrobnienia podziaiu tery-
torialnego niejednokrotnie konieczno$cia mozna postawié teze, ie
skutecznoéé planowania przestrzennego bedzie w duzej mierze za-
lezata od zgodnej wspéipracy sasiednich rad narodowych.

’ W rozwiazaniach nowej ustawy o planowaniu przestrzennym
daje sie zauwazyé tendencja do uspolecznienia proceqdv planowa-
nia przestrzennego. Wyrazem tego jest obowiazek powolywania w
procesie planowania organéw opiniodawczych i doradczych..

' Obowiazek - konsultacji projektéw planistycznych rodzi pyta-
nie o znaczenie prawne aktu konsultacji. Powstaje 2zwiaszcza py-
tanie o stopiefi zwiazania projektodawcy wynikami konsultacji.
Teoretycznie mozliwe sa tu dwa skrajne rozwiazania. Rozwiazanie
pierwsze to peine, a przynajmniej daleko idace zwiazanie pod-
miotu prowadzacego konsultacje jej wynikami. Rozstrzygniecie mu-
éialoby byé tym samym odzwierciedleniem wynikéw konsuliacji.
Rozwigzanie to, aczkolwiek w odczuciu spoiecznym bardzo demokra-
tyczne, przesuwaloby prawo do decydowania z organéw, w zakresie
kompetencji ktérych leiy to prawo, na podmioty biorace udzigl

w konsultacji, i co wazniejsze, zdejmowaloby z tych organéw.od-
powiedzialno$é za podjete rozstrzygniecia, a obciazaioby odpo-
wiedzialnoscia podmioty biorace udziat w konsultacji.

Drugie skrajne rozwiazanie, to brak jakiegokolwiek zwiaza-
nia podmiotu prowadéacego konsultacje jej wynikami. Takie roz-
wiazanie z kolei czyniltoby konsultacje spoieczna wymogiem for-
malnym. Zatem trzeba poszukiwaé rozwiazanli posrednich. Konsulta-
cja powinna - jak sie wydaje - w pewnych sprawach w okreélonym
zakresie wiazaé prowadzacego konsultacje. Bedzie to, jak sie
wydaje, jeden z najbardziej trudnych do rozwiazania probleméw.
Mozna np. przyjaé, ze w kazdej sprawie, w ktérej konsultacja
spoteczna jest obligatoryjna, jednoznacznie negatywny wynik
konsultacji projektu rozstrzygniecia, nakiada na organ zobowia-
zany do konsultacji, obowiazek K przedloienia nowej wersji pro-
jektu, uwzgledniajacej wyniki konsultacji. Ale na gruncie usta-
wy o plaﬁowaniu przestrzennymnie ma podstaw do twierdzenia, 2ze
wynik konsultacji jest wiazacy.

Jest faktem, 2e szanse praktycznej realizacji nowych roz-
wiazah prawnych z zakresu planowania przestrzennego sj bez po-
réwnania wieksze aniteli w minionym okresie lat 70-tych. Po
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pierwsze brak tadu w gospodarce przestrzennej wyrainie uzmysto-
wil odpowiednim organom administracji, koniecznoéé stabilnego i
racjonalnégo gospodarowania przestrzenia. Po.drugié, obecne roz-
wiazania prawne - w przeciwiefistwie do funkcjonujacej w centra-
listycznym systemie za:zadiania lat 70-tych ustawy z‘1961 r. -
sa wkomponowane w aktualny system zarzadzania.

Trzeba stwierdzié, %e nowa ustawa o planowaniu przestrzen-
nym 2- 1984 r. aczkolwiek nie pozbawionaAmankamentdw-- jest w
istocie dobrym aktem prawnym, ktéry nie abstrahuje od dotychcza-
sowych dodwiadczefi i to zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych.
W poréwnaniu z ustawa o planowaniu spotec¢zno-gospodarczym 2z
1982 r. stanowi du2y krok naprzéd w regulowaniu proceséw plani-
stycznych.

Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzié, Ze w nowej usta-
wie o planowaniu przestrzennym i wydanych do niej aktach wyko-
nawczych zrealizowano m.in. nastepujace wnioski:

- wprowadzono wspéizaleznoéé planowania spoteczno-gospodar-
czego i planowania przestrzennego, rezygnujac z prymatu planéw
spoleczno-gospodarczych,

- przwaécono zasade uchwalania wszystkich terenowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego przez rady narodowe,

- wprowadzono zasade elastyczno$ci planowania przestrzenne-
go czego wyrazem jest mozliwo$é opraqowyﬁania nowego rodzaju
planu zagospodarowania przestrzennego, tj. planu funkcjonalnego,
ktéry nie jest oparty na podstawowym podziale administracyjnym
kraju, ‘

- w ramach regulacji ustawowej nastapita integracja procesu
planowania przestrzennego i lokalizacji inwestycji,

- wpfowadzono ustawowy obowiazek badania zgodnos$ci treéci
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji z ustaleniami obo-
wiazujacycﬁ planéw zagospodafowania przestrzennego na podstawie
okresowych analiz, przeprowadzanych przez wla$ciwy organ admi-
nistracji panstwowej.

Generalnie pozytywna ocena nowych rozwiazafi prawnych nie
oznacza, Ze formalno-prawna strona procesu zagospodarowania
przestrzenia jest uporzadkowania. )

- Po pierwsze, przez jeszcze diugi czas bedziemy mieli do
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czynienia ze swoistego rodzaju podwéjna regulacja prawna plano-
wania przestrzennego. 2 jednej strony do czasu opracowania no-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, beda obowiazywaly
plany sporzadzone na podstawie przepiséw ustawy o planowaniu
przestrzennym z 1961 r. Z drugiej za§ strony w stosunku do pla-
néw opracowywanych i zatwierdzonych po wejéciu w zycie ustawy
z dnia 12 lipca 1984 r. obowiazuje znacznie zaostrzony tryb ich
sporzadzania. Tak wiec okres wdrazania nowych rozwiazan bedzie
znacznie diuzszy, anizeli pizeprowadzany przez ustawodawce péi-
roczny okres vacatio legis. Sytuacja ta wymagaé bedzie podejmo-
wania dziatanh zmierzajacych do integracji planéw sporzadzonych
pod rzadami starej ustawy i sporzadzanych pod rzadami noweJ usta-
wy o planowaniu przestrzennym. Instrumentem prawnym do osiagnie-
cia takiej integracji jest przewidziany przez ustawodawce obo-’
wiazek okresowej aktualizacji planéw zagospodarowania przestrzen-
nego i tym samym aktualizacji planéw sporzadzonych pod rzadami
ustawy z 1961 r. Gwarantem dokonania takich aktualizacji staje
sie Naczelny Sad Administracyjny ( NSA). Z dotychczasowego
orzecznictwa wynika, 2e organy planistyczne jeszcze nie w peini
przestrzegaja wymagali zawartych w przepisach dotyczacych plano-
wania przestrzennego. Skutki prawne i spoteczno-gospodarcze ta-
kiego stanu rzeczy sa daleko idace. Z jednej bowiem stxohy NSA
oddala skargi dotyczace odmowy wydania decyzji o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji budowlanej nie tylko ze wzgledu na niezgod-
no$¢ z ustaleniami obowiazujacego szczegéiowego mpzp, lecz na-
wet ogélnego planu miejscowego.Z drugiej za$ strony na obszarze obje-
tym takim planem, istnieje juz zabudowa mieszkaniowa czy tez
gospodarcza. Byla ona zlokalizowana w okresie ostatnich kilku
czy kilkunastu lat kiedy to obowiazujacy mpzp nie byt pod-
dawany okresowej aktualizacji (zgodnie zAwymogami ustawy o pla-
nowaniu przestrzennym z 1961 r.). Zaostrzone przepisy nowej
ustawy stwarzaja podstawy do jednorodnego rozstrzygniecia tego
problemu w skali calego kraju. Warunkiem sine qua non osiagnie-
cia celuAjest rygorystyczne przestrzeganie ustawowych wymagan co
do obowiazku okresowej aktualizacji ustalefi planéw przestrzen-
nych, do czego konsekwentnie dazy NSA.

Drugim czynnikiem utrudniajacym porzadkowanie procesu gos-
podarowania przestrzenia sa niedoskonaiofci przyjetej w 1984 r.
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regulacji prawnej. Analiza nowego porzadku prawnego nasuwa sze-
reg spostrzeiei. )
System planéw zagospodarowania przestrzennego pokrywa sie
w zasadzie z podstawowym podziaiem administracyjnym kraju i
charakteryzuje go brak plan&w stopnia poéredniggo miedzy planem
krajowym, a planami regionalnymi, ktére obecnie opracowywane sa
dla 49 wojewédztw. Jest oczywiste, ze w Swietle obowigzujacych
rozwiazafi prawnych plan funkcjonalny nie moze zastapié uprzednio
sporzadzanych planéw makroregionalnych. Natomiast przestrzenne
plany regionalne i plany spoteczno-gospodarcze opracowywane dla
obszaru wojewédztw, nie zawsze beda pokrywaty sie terytorialnie,
co moze negatywnie wpiywaé zaréwno na realizacje zasady wspéi-
zaleznoéci obu rodzajéw planowania, jak i ustaler ‘planéw regio-
nalnych. Istnieje zatem potrzeba wprowadzenia nowego rodzaju
planu zagospodarowania przestrzennego: planu makroregionalnego.
Brak jest w aktualnych rozwiazaniach prawnych ekonomicznych
mechanizméw realizacji ustaler planéw zagospodarowania przest-
rzennego. Doskonalac te rozwiazania nalezy zatem dazyé do tego,
aby lokalizacja inwestycji ustalana na obszarach, ktére nie sa
przeznaczone'na ten cel w - obowigzujacym planie za-
gospodarowania przestrzennego, byla dla inwestora nieoptacalna.
Trzeba wreszcie zaznaczyé, Ze podstawy prawne gospodarki
przestrzennej powinny byé w jak najdiuzszym okresie stabilne.
Jest to niezbedny warunek do prowadzenia racjonalnej i shafmo—
nizowanej polityki przestrzennej. Planowanie .przestrzenne po-
winno zapewniaé okredlony tad przestrzenny na danym obszarze,na
podstawie zatwierdzonego i aktualizowanego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, ktéry traktowaé nalezy jako nadrzedny $ro-
dek gospodarowania przestrzenia. \
Zdaniem dr Michata Kuleszy wyrasta nowa dziedzina proble-
méw przestriennygh, ktéra okreélié mozna wspSlnym mianem te-
rytorialnej organizacji gospodarki narodowej. N
Przedmiot pub licznej polityki przestrzennej do-
tyczy przede wszystkim problematyki wyboru miejsca iub
sposobu dziatania przei uczestniké$w gospodarki przestrzennej.
Cele tej polityki warunkowane sa (miedzy innymi) prawem i
ustalane przede wszystkim w planach zagospodarowania przestrzen-
nego; istota rzeczy polega na sktanianiu autonomicznych podmio-
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téw gospodarujacych do dokqﬁywania takich wyboréw miejsca
i sposobu dziatania, ktére zgodne sa z ustaleniami planéw.

Instrument 6w dla tak rozumianej polityki
Aprzestrzennej poszukujemy w prawie; chodzi o skionienie okres$--
_lonych podmiotéw do dokonywanla konkretnych wyboréw przestrzen-
nych, lub (od drugiej niejako strony biorac) o wykorzystanie
‘okreélonej przestrzeni w sposéb.zgodny z zaloionym w planie.

Z punktu widzenia 'sposobu oddziatywania na uczestnikéw
gospodarki przestrzennej mozna, moim zdaniem, wyréznié szesé
zasadniczych grup érodkéw, ktérymi posiuguje sie panistwo. Sa
to:

- akty planowania,

- zakazy i nakazy oraz inne formy restrykcji administracyjne],
- pozwolenia i inne formy reglamentacji,

- zachecenia i zniechecenia ($rodki stymulacji prawnej),

- materialne ksztaitowanie przestrzeni, -

- informacje.

Zwrécié naleiy uwaga na trzy ostatnie grupy $rodkéw oddzxalywaa
nia; oto ich rola roénie w miare wzrostu autonomii podmiotéw
gospodarujacych przy podejmowaniu przez nie decyzji przestrzen-
nych. Odwrotnie zaé, brak samodzielnogci przy podejmowaniu de-
cyzji o sposobach i;kierunkach zachowania sie (gospodaroﬁania)
w przestrzeni przez te podmioty powoduje, i% przestaja one byé
wrazliwe na $rodki stymulacyjne, ich interesy bowiem polegaja
wtedy wylacznie na speitnianiu polecef nadrzednych ogniw zarza-
dzania, z czym wiaze sie przecie2 ocena zachowania sie, a w
efekcie nagroda 1lub kara. P

Potowiczna lub pozorna decentralizacja w sferze éarzadza-
nia gospodarka narodowa moie zatem przyniesé skutki tylko polo-
wiczne lub pozorne. Dopiero rezygnacja z kierowniczego oddzia-
tywania. na jednostki gospodarujace przéz nadrzedne ogniwa zarza-
dzania otwiera mozliwoéci pr.owadzen ia jakiejkolwiek
polityki przestrzennej przez odpowiednie organy witadzy publicz-
.nej, cénéralne lub terytorialne. Wiecej, dopiero wt e d y
prowadzenie takiej polityki przez te organy staje sie koniecz-
nos$cia. Podmioty gospodarujace uzyskuja peina (tzn.do granic
wyznaczonych prawem) swobode zachowania sie w przestrzeni i
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wiaénie-publiczna polityka przestrzenna prowadzona na gruncie

planéw zagospodarowania przestrzennego ma sklaniaé te podmioty
do éodejmowania wyboréw zgodnych réwniez z kxyteriami ogélno-
spotecznej korzystnoéci..

To spojrzenie pozwala widzieé szczegélna role planu zagospo-
darowania przestrzennego jako wyznacznika i zarazem harzedzia
publicznej polityki przestrzennej w systemie gospodarki planowej.
Oto bowiem istotna cecha polityki przestrzennej jest i n t e-
g.ralny, v sensie terytorialnym, charakter publicznych
aktéw planowania. Oznacza to, 2e jedyna wartoéé dla obrotu praw-
nego i dla polityki wladz moga mieé (powinny mieé) t € r y t o -
rialne plany zagospodarowania przestrzenneg. Chodzi o pla-
ny ierytorialne ré2nych szczebli i rodzajéw: krajowe; regional-
ne, miejscowe, réine plany dla obszaréw funkcjonalnych, ale zaw-
sze kompleksowe, konsumujace ostatecznie réine projekty, studia
i programy (plany) resortowe, zakladowe,problemowe itp.,odnosza-
ce sie do danego terenu. Interesy poszczegélnych podmiotéw gos-
podarujacych, przedsiebiorstw, dziatéw, branz, mieszkalficéw itp.
musza byé najpierw poddane ocenie z punktu widzenia prawnej do-
puszczalnoéci ich realizacji (interes publiczny), a nastapnie,
poprzez zastosowanie odpowiednich procedur uzgadniejacych,
mediacyjnych, arbitrazowych itp., warto$ciowaniu i koordynacji
z punktu widzenia tego interesu spolgcznégo, ktérego wyrazicie-
lem w mysl ustawy ma byé dany plan zagospodarowania przestrzen-
nego. Dopiero t a k i plan moze i powinien staé sie przesian-
ka publicznej polityki przestrznnej, podstawa podejmowania przez
wladze wiasnch dziatar i podstawa oddziatywania na podmioty
gospodarujace.

Polityka przestrienna w niewielkim tylko zakresie realizu-
je sie - w sensie prawnym - bezpos$rednio. Stosujac kryterium
formalne mozna powiedzie$, %e niewiele jest instytucji prawnych
materialnie bezposrednio zwiazapych z planem zagospodarowania
przestrzennego, stuzacych wiec wprost jego realizacji jak - .
przykiadowo decyzja o ustaleniu lokalizacji czy pozwolenie
budowlane, dla ktérych zgodnoéé z planem zagospodarowania jest
jednoczesnie probierzem legalnosci. Niektére z tych bez-
poérednich gwarancji realizacji planu zagospodarowania siuza
réwnoczednie realizacji innych zadah pafistwowych, innych war-
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to$ci interesu publicznego,np. pozwolenie budowlane jest réw-
niez forma zabezpieczenia ﬁrawidlowoéci stosowanej techniki bu-
dowlanej. Zasadnicza trudno$é spoczywa wiec na celowym wykorzy-
staniu instytucji prawnych,pozbawionych owego bezpoéredniego i
formalnego zwiazku 2z pianem. 0d administracji 2ada sie co naj-
mniej znajomodéci obowiazujacego na danym obszarze planu zagos-
podarowania przestrzennego, stanowi on bowiem wiaZaca wytyczna
dzialania o charakterze ogélnym (gwarancje o charakterze posdred-
nim); powraca tu istotna kwestia procedury uzgodnieniowej w to-
ku opracowywania planu{ Na przeciwlegiym biegunie mamy do czy-
nienia z peinym zwigzaniem administracji planem, kiedy prawo ma-
terialne taczy konstrukéje normatywne wprost z tresciami planu
zagospodarowania przestrzennego, traktujac zgodno$é dziatania
prawnego z planem jako warunek prawnej prawidlowos$ci tegc dzia-
tania.

W sferze planowania przestrzennego znaczaca jest "nijakosé"
mechanizméw proceduralnych, wiazacych tredci planu z material-
noprawnymi uwarunkowaniami polityki przestrzennej, przy czym im
wyiszy szczebel planowania, tym bardziej razace okazuje sig to
"wyzwolenie" planowania z prawnie okreslonych rygoréw interesu
publicznego. 2 tego m.in. powodu sa nadmiernie roibudowane pro-
mocyjne ambicje playowania przestrzennego, ktére wchodzi'tu w
konkurencje z planowaniem spoleézno-gospodarczym. Zdezawuowaniu
ulegaja ochronne funkcje planu zagospodarowania przestrzennego,
najsécislej moze 2zwiazane z jego miejscem w systemie realizacji
prawa przedmiotowego. Jest to Zreszta zrozumiate, to sam plan
wlaénie - jako wyraz "interesu ogélnosﬁolecznego' - ustala cele
i wyénacza zadania, prawo za$ traktowane jest gléwnié'jako in-
strument realizacyjny. Ale jednczednie - i jest to swoisty pa-
radoks - planowanie (szczegdlnie na wyzszych szczeblach zarza-
du) jakze czesto okazuje sie nieskuteczne w sensie realizacyj-
nym, wtasnie przez to, 2e sluiy ustalaniu w pierwszym rzedzie
celéw i zadad, w mniejszym natomiast stopniu polega na okresla-
niu przéwidywanych obszaréw problemowych, pél konfliktéw przest-
rzennych itp. i na formutowaniu wytycznych do ich rozwiazywania,
m.in. dlatego plan czesto okazuje sie tak mato przydatny dla
praktyki zarzadzania, ktéra nastawiona jest na rozstrzyganie
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aktualnfch w danym momencie konfliktdw. Piam, ktéry nie odpowia-
da na pytanie;powstajace w toku praktycznego zarzadu, jest dla
administracji po prostu zbedhy. .

Istotna cecha mechanizméw decydowania o sprawach publicz-
nych, jest metoda dochodzenia do merytorycznych rozstrzygnieé,
wyrazajaca sie w rozbudowanym systemie konsultacji, dyskusji,
opinii, uzgodnien itp. Jest to cecha korzystna, ktéra pozwala
m.in. rozpoznawaé istniejace potrzeby, interesy itp. Jednak
stosowanie jej wymaga bardzo precyzyjnych rozwiazain, procedural-
nych, z jednej strony umoiliwiajacych wykorzystanie wiedzy fa-
chowej, z drugiej za$§ - umozliw;ajacych kontrolowanie zasadno$-
ci i legalnodci poszczegédlnych postulatéw a takich rozwiazaf w
naszym systemie prawnym w zasadzie brak. W efekcie spoteczne
uczestnictwo w procesie planowania - choé szeroko zakres$lone
w, sensie przedmiotowym, pozbawione jest gwarancji prawnych.Na-
tom;ast niektérz& uczestnicy procesu decyzyjnego maja zagwaranto-
wane ustawowo 'prawo veta", o szerokim, uznaniowym zasiegu me-
rytorycznym, zad poglady innych licza sie sita faktu. Totez w
praktyce ujawniaja sie coraz czedciej negatywne cechy takiego
mechanizmu decyzyjnego; nastepuje roztozenie odpowiedzialnosci
za konkretne rozstrzygniecia na wiele wspéidziatajacych w spo-
rzadzeniu i zatwierdzaniu planéw podmiotéw. Mozna postawié na-
wet teze, Ze ujecie to staje sie m.in. pfzyczyna niemo2noéci
przeprowadzania idei niepopularnych,.choé niezbednych z ogél-.
nego punktu widzenia, a takze - wobec rozpowszechnionych za-
chowawczych sposobéw myélenia - przyczyna trudno$ci w podejmo-
waniu przedsiewzieé o charakterze innowacyjnym. Procedura pla-
nowania przestrzennego preferuje przede wszystkim te rozwiaza-
nia, na ktére wyraza zgode wszyscy zainteresowani.

O ile powyzszy mechanizm decyzyjny jest zrozumiaty w plano-
waniu spoleczno-gospodarczym, gdzie negocjacje sa istota docho-
dzenia do ustalefi planowych, to w planowaniu przestrzennym pro-
wadzi on do oslabienia zasadniczych funkcji planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Plan przestrzenny bowiem ma wyrazaé nie
tyle (czy nie tylko) interesy uczestnikéw gospodarki przestrzen-
nej i koordynowaé je ale powinien organizowa é
tad pr z‘é strzenny, chroniac ré2ne - m.in. okreé-
lone przepisami ustaw "dzialowych" - wartosci interesu publicz-
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nego.
Trudno byloby stawiaé teze o istnieniu wielopodmiotowego

mechanizmu prowadzenia publicznej polityki przestrzennej. O

tym wiec, ze w obecnych warunkach prawnych wladze lokalne sa

w stanie prowadzié samoistna polityke przestrzenna (choé.do
nich naleiy uchwalanie planéw zagospodarowania przestrzennego)

- raczej podejmuja one dzialania na rzecz dostosowania wytycz-
aych centralnych do miejscowych warunkéw. W naszym prawie nie
nastapito bowiem hormatywne uwzglednienie swoiqtoéci interesu
Lokalnego,; jako kategorii odrebnej od interesu (ogélno) spo-
tecznego. W ptaszczyZnie praktycznej natomiast nalezy w pierw-
szym rzedzie wskazaé ekonomiczna stabosé wiadz lokalnych) w

tymm - silnie scentralizowany system finanséw lokalnych oraz nie-
jasny podzial zadaf miedzy szczeblami wiadzy. W naszym sy-temie
polityki przestrzennej funkcjonuja mechanizmy blokujace, brai
natomiast mechanizméw stymulacji aktywizujacej, w szczegélnos-
«i niewielkie sa mozliwoéci prowadzenia przez wiadze lokalne
wtasnych dziatari siuzacych zagospodarowywaniu'("urzadzaniq')
przestrzeni. Oznacza to siaba pozycje wiadz lokalnych jako pod-
wiotéw gospodarki przestrzennej (uzytkownikéw przestrzeni), co
w konsekwencji prowadzi do znacznej redukcji bezposrednich moz-
lL.iwosci zaspokajanig potrzeb i intereséw spotecznosci lokalnych.
Natomiast dla sfery publicznej polityki przestrzennej oznacza
to ograniczenie sity stymulacyjnego oddzialywania wiadz lokal-
nych na inne podmioty. Mogioby to nastepowaé poprzez stwarzanie
warunkéw dla podejmdwania i prowadzenia przez nie na danym te-
venie okre$lonej dzialalnosci. Przy stosunkowo niewielkim
réwniez zakresie mozliwo$ci oddzialywania za poéredniétwem pozy-
tywﬁych §rodkéw stymulacji prawnej (np. ze sfery podatkowej),
zasadnicza gestia wladz lokalnych ograniéza sie do dziatah pla-~
nistycznych i reglamentacyjnych. Te za$§ - wobec ich wiadczego
charakteru - poddane s3a w szerpkim zakresie ingerencji nadzor-
cze]j organdéw wyzszego stopnii, z punktu widzenia zgodnodci z
.zasadnicza linia polityki pafistwa.

9. Relacje miedzy planami spoleczno-gospodarczymi a przestrzen-
nymi (wnioski koncowe)
Obszerny problem dotyczy wzajemnych relacji pomiedzy obyd-



- 89 -

wu rodzajami planéw, tj. spoteczno-gdspodarczych z jednej stro-
ny, za$ planéw przestrzennych z drugiej. Ustawa o systemie rad
narodowych sﬁanowi, 2e podstawa kompleksowego planowania tery-
torialnego jest piecioletni plan spolecrzno-gospodarczy. Ustala
sie, %e integralna czescia ﬁiecioletnich planéw sa ustalenia do-
tyczace gospodarki przestrzennej i ochrony érodowiska. Nie jest
to czytelne. Dlaczego nie pisze sig tu wprost o planach zagos-
podarowania przestrzennego lecz jedynie o ustaleniach? Czym sa
owe ustalenia? Przyjmijmy, 2e chodzi tu o wazniejsze postano-
wienia planéw zagospodarowania przestrzennego oraz w wypadku
braku tych plandéw lub tez ich dezaktualizacji wazniejsze decy-
zje planistyczne. »

Plany obydwu rodzajéw istnieja na zasadzie wzajemnej zalez-
noéci. Sciéléj méwiac, sa one wobec siebie wzajemnie podstawa
prawna i ma byé miedzy nimi obopélne powiazanie. Nie ma tu hie-
rarchicznej zaleznosci ktérejkolwiek kategorii planéw wobec
planéw innego rodzaju. Nie ma relacji jednostronnej - jest to
rodzaj sprze;enia zwrotnego. Relacja jednostronna miata miejs-
-ce dotychczas, jednak nie z mocy przepiséw prawnych, lecz na
skutek faktycznej sity oddziatywania planéw spoleczno-gospodar-
czych na plany zagospodarowania priestrzennego.

Oto siedem wnioskédw zamykajacych powyzsze rozwazania. Wy-
daje sie, 2e maja one charakter mieszany, teoretyczno-praktycz-
ny. Poza tym istnieje oczywiscie szereg konkluzji o wyiacznie -
aplikacyjnym charakterze, o ktérych wspominano w tek$écie niniej-
szej syntezy.

Po pierwsze nie sposéb pominaé, iz reforma nie zlikwidowala
aspektu prawnego planowania. Plany zyskaly zréznicowany charak-
ter prawﬁy. Mamy do czynienia z rozmaitymi formami wypowiedzi.
Sa one zaréwno wiadcze, jak tez o innym charakterze. Spowodowa-
¥o to zwiekszenie elastyczndéci, z drugiej jednak strony nasta-
pily oczywiste komplikacje w zakresie koordynacji planéw. Za-
sadniczo jest to zjawisko pozytywne, jezeli nastapia wzglednie
szybkie kroki zmierzajace do lepszego zespolenia planéw. Jest
to zadanie niestychanie trudne, biorac pod uwage, iz nie moze
byé mowy o dawnym, hierarchicznym wzajemnym stosunku planéw.

‘Po drugie, istnieje istotny brak przekiadni pomiedzy plano-
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waniem spoteczno-gospodarczym przedsiebiorstw pafistwowych z jed-
nej strony, zas$ planowaniem w uklanie terénowym z drugiej.Stan
ten nie moze byé dalej tolerowany. Harmonijnoéé pomiedzy pla-
nami lezy zaréwno w interesie .samych przedsiebiorstw pafistwo-
wych, jak tez spolecznbsci lokalnych i regionalnych. Dotychcza=-
sowe, gléwnie niewtadcze instrumenty, zapewniajace spéjnoéé pla-
néw nie daty oczekiwanych rezultatéw. Wydaje sie, ze drugi etap
reformy gospodarczej przynosi pod tym wzgledem ciekawe rozwiaza-
nia. Sa one tym bardziej godne uznania, 2e nie naruszaja isto-
ty samodzielno$ci podmiotéw planistycznych.

Po trzecie, nie sa zadowalajace symptomy dotyczace relacji
pomledzy planami zagospodarowania przestrzennego oraz planamx
spoteczno-gospodarczymi. W zasadzie dominuje, nawet wzrasta,
zjawisko nadrzednosci planéw spoteczno-gospodarczych nad zagos-
podarowaniem przestrzennym. Nie jest to sprawa wiazaca sig z
propozycjami de lege ferenda, chodzi raczej o $cisie stosowanie
przepiséw obowiazujacych w tym zakresie.

Po czwarte, w planowaniu mamy do czynienia z wypieraniem

celéw perspektywicznych przez potrzeby biezace. Sktada sie na
to szereg przygzyn, z. ktérych najwazniejsza jest niestabilna
sytuacja finansBWa. Po stronie organéw terenowych objawia sie
to w sferze wielokrotnego w ciagq roku finansowania. Metbda ta-
ka,wyklucza mozliwo$é dostrzegania celéw perspektywicznych.
Inna wazna przyczyna jest utrzymywanie sie funkcji rozdziel-
czych aparatu terenowego, ktére powoduja znaczny stopief za-
absorbowania, nie pozostawiajac wiele miejsca na dziatalnoéé
organlzatorska w skali perspektywicznej.

Po piate, nastapil pewien postep w okresflaniu procedur
planistycznych. Dotyczy to zaréwno planowania przestrzennego,
jak réwniez spoleczno-gospodarczego. Na tym tle nie wydaje sie
jeszcze dostatecznie klarowna pozycja Komisji Planowania przy
Radzie Ministréw w zakresie ksztaitowania procedur. Wainym mo-
mentem w tej dziedzinie moze byé przygotowywana mbdyfikacja
ustawy o planowaniu spoteczno~gospodarczym w ramach drugiego
etapu’ reformy gospoéarczej.

Po szbéste, konieczne jest wyraZne ustalenie w jakim zakre-
sie i w jakim trybie plany terenowe maja ﬁjmowaé zagadnienia do-
tyczace przedsiebiorstw,.dla ktérych organem zatoiycielskim nie
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jest terenowy organ administracji pafistwowej. Dotyczy to réw-
niez spétdzielczoséci. Dotyghczasowa koncepcja rozwojowa organdw
terenowych nie jest ‘ani zgodna z podstawowa doktryna admini-
stracji terenowej pafistwa socjalistycznego, ani tez nie moize
sie obronié ze wzgledéw prégmatycznych. ]

Po siédme, dotychczasowa baza informacyjna administracji
terenowej nie moze speinié podstawowych wymogéw siuzacych pla-
nowaniu.Nalezy oczekiwaé, 2e w sferze prawnéj pewna  poprawe
moze przynie$é przygotowywana ustawa o informacji. - '
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PODSUMOWANIE ROZDZIALU II

Nadzér nad wiadzami lokalnymi nie ma cewn systematycznych,
nie przebiega rytmicznie. Punkt cie2kodci przenosi sie na kom-
pleksowe kontrole wojewédztw.'wprawdzie dotycza one organéw
administracji, jednakze podrednio w polu widzenia znajduja sie
réwniez rady narodowe. '

Zasieg i skuteczno$é nadzoru wiaze sie z wtasciwo$ciami
naszego podziaiu terytorialnego. Stan istniejacy wiaie sie z
dopuszczeniem w art. 23 ustawy o systemie rad narodowych i sa-
morzadu terytorialnego z 1983 r. mozliwodci dokonywania podzia-
¥6é6w specjalnych. Pédzialy te w duzym stopniu s wynikiem ten-
déncji od$rodkowych. Komplikuja one wykonywanie nadzoru. W art.
178 ustawy; zobowiazano do zweryfikowania, w terminie dwéch lat
od wejscia w zycie ustawy, wszystkich tych podziatéw. Dokor ‘na
zostala analiza i przeprowadzono pewne zmiany. Prace-ie nie
zostaly jednak zakoficzone i powinny byé kontynuowane.

Badania wykazuja, Ze mamy dd czynienia ze zjawiskiem sta-
bej pozycji terenowych organéw administracji parnistwowej o witas-
ciwoéci ogélnej z punktu widzenia zespolenia zadan. Nastapflo
zjawisko dekompozycji organizacyjnej, a w $§lad za tym ostabie-
nie funkcji koqrdynacyjnych. Terenowe organy administracji wy-
specjalizowanej formalnie pozostaja w écislych kontaktach z te-
renowymi organami administracji palfistwowej o wtadciwoéci ogél-
nej. W rzeczywisto$ci jedpak dominuje nadzorczy ukitad powiazan
pionowych. .

Brak jest jasnodéci co do pozycji wojewody jako przedstawi-
ciela rzadu. Sprawa wymaga od dawna regulacji ustawowej i okreg-
lenia w sposéb precyzyjny zadan,odpowiedzialno$ci i kompetencji.

Niekorzystnie priedstawia sie sprawa obiegu informacji ja-
ko podstawy podejmowania decyzji w organach administracji.Spra-
wy te sa uregulowane ogélnikowo, w sposéb bezroszczeniowy. Pro-
blemy informacyjne maja niekofzystny wpiyw na planowanie. To
ostatnie uzyskuje pewna ceche dekoracyjnodci i braku wiarygod-
noéci.

Finanse terenowe sa mato stabilne, o czym $wiadczy prakty-
ka wielokrotnego dofinansowywania z rezerw. Wpiywa to negatywnie
na mozliwo$é prowadzenia polityki gospodarczej.
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W fej sytuacji w praktyce, réznice miedzy kierowaniem a
nadzorem zacieraja sie. ) Obecnie mamy do czynienia z
daleko idacym oddziatywaniem organéw administracji wojewddzkiej
na rady narodowe stopnia podstawowego - za posrednictwem orga-
néw administracji stopnia éodstawowego.

Oddziatywania nadzorcze podejmowane w stosunku do witadz lo-
kalnych przyjmuja obecnie postaé, doéé wyrafinowanego kierowa-
nia, tzn. bez lamania prawa ( na granicy prawa).

Przejawia sie to przede wszystkim w nastapujacych prakty-
kach: ’

a. 2godnie z przepisami, plany i budiety uwzgledniaé musza pew-
ne ustalenia wynikajace z planéw centralnych. W praktyce,te
ustalenia przybieraja postaé bardzo szczegéiowych: dyspozycji
tak, 2e ogranicza to wpilyw radnych na ustalanie tresci zadai.

b. Obecnie nie prowadzi sie, w badanych jednostkach 2adnych
wiasnych inwestycji.Wszystkie inwestycje sa inwestycjami pla-
nu wojewédzkiego. Na stopniu podstawowym nie ma odpowiednich
4rodkéw finansowych i nie ma "mocy przerobowych"” do prowadze-
nia inwestycji. Wszystkie jednostki obsiugujéce dziatalnos$é
inwestycyjna usytuowane sa badZ w rejonach badf bezposrednio
na stopniu wojewédzkim.

c. Organy stopnia podstawowego nie maja jednostek obsitugi komu-
nalnej. Zdane sa one na jednostki_rejdnu lub wojewédztwa, na
ktére nie maja wpiywu. -

SZefeg wnioskéw dostarczyly badania prawnoporéwnawcze. W
szczegélnosci na uwage zasituguje:

a. Przyjecie zasadY} 2e organ palistwowy wyzszego stopnia moze
wkraczaé w sferg samodzielnego (zdecentralizowanego) zakresu
dziatania tylko w przypadkach okre$lonych w aktach prawnych
i to najwyzszego rzedu - ustawie.

b. WyraZne okreflenie kryteriéw nadzoru; legalno$é powinna byé
badana w stosunku do ustawy, a kryteria celowo$ciowe powinny
byé poddane kontroli sadowej.

c. Enumeratyﬁne okreélenie przedmiotowego zakresu nadzoru.

d. Rozbudowa $rodkéw nadzoru o charakterze informacyjnym
(udziat wtadz nadzorczych w posiedzeniach wtadz lokalnych)

a' zwtaszcza ostrzegawczym (podniesienie zarzutéw,upomnienie).
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e. Wprowadzenie najostrzejszego srodka nadzoru, tj.czasowego
pozbawiania prawa zarzadﬁ (zarzad komisaryczny) z wprowadze-
niem gwarancji uniemozliwiajacych jego naduiywanie (np.zgoda
organéw przedstawicielskich, orzeczenie sadu).

Badania dowiodty, 2%e ksztalt jurydyczny nadzoru w istotnej
nierze wplywa na pozycje prawna wiadz lokalnych, a w konsekwen-
¢ji na zakres ich samodzielnodci. Sama normatywna konstrukcja
nadzoru nie gwarantuje oczywidcie okredlonego zakresu samodziel~-
no$ci wtadz 1oka1nych,tym niemniej umozliwia badZ hamuje prak-
tyczne dzialania zmierzajace do usamodzielnienia wtadz lokalnych.
W rezultacie staje sie instytucja "infrastruktury prawnej" wy-
vnaczajacej pozycje wtadz lokalnych.Przepisy o nadzorzeé nad wia-
dzami lokalnymi to centralna i najwazniejsza cze$é rozwiazafi
normatywnych, dotyczacych organizacji i funkcjonowania witac-= lo-
kalnych. Wymagaja one w przeciwieristwie do dotychczasowej pr.k-
tyki .- precyzyjnej i rozbudowanej regulacji prawnej.

Stad istotna - jak sie zdaje .- uwaga pod adresem ustawodaw-
y: istnieje potrzeba wyraZniejszego, anizeli aktualnie, okres$-
lenia zaréwno zakresu jak i érodkéw nadzoru. Przepisy w tejlma-
teril musza by¢ konstruowane tak aby jasno byZo okreélone kto,
kiedy i w jakich sprawach (nalezy je wyliczyé enzmeratywnie),
moze wkraczaé w.sfere dziatania wiadz lokalnych. Jeéli przyjmie
sie taka konstrukcje'nadzoru wéwczas bedziemy mieli do czynienia
% sytuacja umozliwiajaca (tworzace warunki prawne) zachowanie
samodzielno$ci wiadz lokalnych.

PODSUMOWANIE ROZDZIALU III

Praca ta jest synteza zadalf badawczych dotyczacych proble-
matyki planowania, ktére wykonano w ramach badaf CPBR.09;8:3.
zatytutowanych: "Problemy funkcjonowania wtadzy lokalnej i sa-
morzadu terytorialnego". . )
Poszczegdlne prace autorskie dotycza zasad planowania spoieczno-
gospodarczego oraz przestrZennégo, przektadni tych zasad na in-
§trumenty'rea1izacji i ich konfrontacji z praktyka dzialania te-
renowych organéw wtadzy i administracji paristwowej. Prace te
obejmuja takie zagadnienia, jak: instrumenty wplywu organéw te-
renowych na planowanie w przedsiebiorstwach terenowych, plano-
wanie w przedsiebiorstwach terenowych (dziatajacych na zasadach
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ogélnych i uzytecznodci publicznej), planowanie przestrzenne
jako prgktyczny instrument gospodarowania przestrzenia przez
organy terenowe, planowanie przestrzenne w aglomeracjach (na
przykiadzie Slaska), miejscowe planowanie przestrzenne w
dwietle orzecznictwa Naczelhego Sadu Administracyjnego, instru-
menty oddziaiywania podmiotéw zewnetrznych na planowénie tery-
torialne (chodzi tu zwlaszcza o zagadnienie wspéidziatania or-
ganéw rad narodowych z administracjajdziatajaca poza systemem
rad narodowych, m.in. z izbami i urzedami skarbowymi, bankami,
- na rzecz celéw polityki regionalnej), planowanie finansowe i
warunki skutecznodci instrumentéw finansowych w planowaniu i
realizacji planéw (budzety, fundusze celowe, dotacje, udziaty)
finanse a gospodarka terenowa.

W poszczegélnych opracowaniach pédkreéla sie gitebokie, jakos$-
ciowe zmiany modelu planowania w kontek$cie reform ustrojowych,
jakie zachodza w Polsce od poczatku lat 80-tych. Przykitady
zmian - to metody osiagania kierunkowej zbiezno$ci planéw spo-
teczno- gospodarczych , sporzadzanych i uchwalanych przez pod-
mioty planujace réznych stopni (np. planédw centralnych i tery-
torialnych, planéw przedsiebiorstw oraz centralnych lub teryto-
rialnych). Koordynacja planéw dokonuje sie bowiem giéwnie meto-
dami posrednimi, takimi jak: wymiana informacji, umowy i porozu-
mienia, stosowanie parametréw ekonomicznych - przy zachowaniu
dyrektyw tylko w sytuacjach wyjatkowych. Zmiany te polegaja tez
na uspotecznieniu procesu planowania, wprowadzeniu wariantowo$-
ci planowania czy wspéizaleznosci réznych rodzajéw planéw (spo-
teczno-gospodarczych, finansowych.i przestrzennych). Model pla-
nowania praedstawiono w kontekécie zmian statusu przedsiebior-
stw, paﬁétwowych, spétdzielczod$ci, aparatu terenowego oraz cen-
tralnego. Laczy sie z tym wiele szerszych kwestii, dotyczacych
funkcji gospodarczych wtadz terenowych, zakresu gospodarki te-
renowej, koncepcji polityki regionalnej i tzw. koordynacji tere-
nowej (wobec wszelkich podmiotéw na danym terenie), nie zawsze
jasnych w peini funkcji aparatu centralnego wobec terenu itp.
Cecha wykonanych opracowan jest bliski zwiazek z praktyka,
préby wyjasnienia rozbieznoéci miedzy modelem ustawowym a sfera
realizacyjna, pozostawiajaca jeszcze wiele do zyczenia.Szereg
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uwag i watpliwosci dotyczy tez stanu prawnego, ktéry nie jest
jeszcze wolny od niejasnosci i luk. Przyczyny niewtasciwego
dziatania wielu instytucji to zjawiska kryzysu, powodujace
przerost funkcji doraZnych nad diugofalowymi, brak érodkéw,
inflacja, braki koncepcyjne polityki pafistwa, wymuszona centra-
lizacja funkcji planistycznych na wielu odcinkach (rozdzielnic-
two) zawezenie funkcji gospodarczych rad narodowych, poczucie
niepewnoéci i braku stabilizacji odnoé$nie do dochoddéw witasnych
rad itp., braki metodyczne, uzywanie niektérych instrumentéw‘
niezgodnie z ich spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem, uzna-
niowo$é,ich przetargowy charakter i inne. Istotny postep do-
strzega sie w regulacji problematyki planowania przestrzénnego.
M.in. w ramach ustawy dokonano integracji planowania przest-
rzennego i lokali?écji inwestycji, przywrécono zasade ucl-vala-
inia wszystkich planéw przez rady narodowe, zwiekszono stopie’
elastyczno$ci (np. w drodze wprowadzenia planéw obszaréw funk-
c¢jonalnych), wprowadzono wspéizaleino$é planéw gospodarczych

i przestrzennych (rezygnujac z prymatu tych pierwszych) i in.
Akcentuje sie przestrzenny punkt widzenia na gospodarke - wy-
rasta nowa dziedzina zagadnief przestrzennych: terytorialna
organizacja gospodarki narodowej.

Universitas 2.113/87 n, 100



