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Rozdział I. PRZEDMIOT, CEL I METODY BADAŃ

Zmiany w systemie zarządzania państwem i gospodarką prze­
prowadzone w latach 80-tych spowodowały potrzebę określenia 
roli i znaczenia władz lokalnych w ogólnopaństwowym mechanizmie 
sprawowania władzy. Świadomość tego faktu spowodowała podjecie przez 
ustawodawcę zmian stanu prawnego. W ustawie o systemie rad na­
rodowych i samorządu terytprialnego.uchwalonej w czerwcu 1983r. 
i integralnie z nią związanych ustawach o planowaniu oraz w in­
nych aktach prawnych podjęta została próba dostosowania organi­
zacji i zakresu działania władz lokalnych do nowych warunków. 
Jednocześnie stworzono instytucjonalne warunki szerszej niż do­
tąd partycypacji społecznej w podejmowaniu decyzji w terenie 
(samorząd terytorialny, konsultacje społeczne itp.). Wszystkie 
te zmiany zmierzać mają do wzrostu roli i znaczenia władz lokal 
nych, do zapewnienia im względnej samodzielności.

Próba odpowiedzi na pytanie, czy w ostatnich latach nastą­
pił deklarowany wzrost samodzielności władz lokalnych w rozwią­
zywaniu problemów społeczno-gospodarczych terenu, stanowił w 
1986 r. podstawowy cel badań grupy tematycznej prawników. Wy­
chodząc z założenia, że o samodzielności organów terenowych 
przesądza w dużej mierze planowanie gospodarcze oraz kształt 
i zakres nadzoru,badania skoncentrowano na tej właśnie proble­
matyce. Analizie poddano całokształt funkcji władz lokalnych. 
Przyjęte u nas regulacje konfrontowano z rozwiązaniami innych 
państw socjalistycznych, jak również państw kapitalistycznych.

Przyjęta koncepcja badań przesądziła o zastosowanych me­
todach badawczych. Za podstawową uznano metode prawno-dogmatycz 
ną, sprowadzającą sie do analizy diagnostycznej obowiązującego 
porządku prawnego oraz metode socjologiczno-empiryczną. Badając 
instytucje prawne zastosowano podejście systemowe, uwzględnia­
jąc - wszędzie gdzie to było możliwe - całokształt współzależ­
ności i sprzężeń zwrotnych miedzy badanymi zjawiskami a otocze­
niem.



Badaniami empirycznymi objęto 4 jednostki szczebla wojewódz­
kiego (województwa: katowickie, lubelskie, skierniewickie i 
warszawskie), na których terenie przebadano od 3 do 9 jednostek 
szczebla podstawowego (gmin i'miast). Wyboru województw oraz 
gmin i miast dokonano na podstawie kryterium reprezentatywności 
a mianowicie wybrano jednostki o charakterze przemysłowym, rol­
niczym i rolniczo-przemysłowym. Badania pilotażowe i badania 
podstawowe przeprowadzono w 2 etapach. W pierwszym etapie domi­
nował wywiad i ankieta. W drugim, obok wywiadu stosowano analiz 
ze aktów prawnych, dokumentów politycznych i innych materiałów 
pozostających w urzędach terenowych, jak protokóły, pisma wy­
jaśniające itp.

Wybór instytucji nadzoru i planowania jako elementów prze­
sądzających w dużej mierze o samodzielności władz lokalnych na 
płaszczyźnie jurydycznej uznać należy - w świetle uzyskanych 
wyników badań - za trafny. Badania dowiodły bowiem, że koncen­
trowanie się,na wybranych instytucjach prawnych może być istot­
nym czynnikiem wspierającym całokształt badań nad "Polską lo­
kalną". Stąd też, niezależnie od zgłębiania problematyki nadzo­
ru i planowania, w badaniach w latach następnych nastąpi kon­
centracja uwagi na innych czynnikach wyznaczających sytuację 
prawną władz lokalnych. Badania będą dotyczyły następujących 
problemów:
1. Funkcje władz lokalnych, które mają charakter doraźny (np. 

rozdzielnictwo) stabilizują się i tym samym wywierają wpływ 
na zmianę sytuacji prawnej tych władz.

2. Procesy informacyjne w systemie organów terenowych, których 
właściwe funkcjonowanie jest niezbędnym warunkiem przy po­
dejmowaniu decyzji, a w konsekwencji przesądzających w ja­
kiejś mierze'o zakresie samodzielności władz lokalnych.

3. Formalno-prawne determinanty inicjatyw lokalnych.
4. Warunki zwiększenia potencjału gospodarczego, pozostającego 

w gestii władz lokalnych i przesądzającego o pozycji tych 
władz.

5. Efektywność zarządu lokalnego w warunkach ciągłych zmian 
systemu zarządzania gospodarką.

-  6 -  #
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Rozdział II. NADZÓR NAD WŁADZAMI LOKALNYMI JAKO INSTYTUCJA 
PRAWNA WYZNACZAJĄCA ZAKRES ICH SAMODZIELNOŚCI

Rozdział ten jest syntezą opracowań wykonanych w ramach 
problemu CPBP 09.83 przez następujących autorów:
1. K.SOBCZAK - Funkcje władz lokalnych ze szczególnym uwzględ­

nieniem nadzoru
2. E.KNOSALA - Zakres i środki nadzoru nad władzami lokalnymi
3. J •CIECHOCKI, K .SZAJDAKOWSKA i S.WRZOSEK

- Nadzór nad terenowymi organami administracji 
 ̂ państwowej i radami narodowymi stopnia podsta­

wowego w wybranych gminach, miasto-gminach i 
miastach

4. J.LIPOWICZ -Nadzór nad radami narodowymi w wybranych jed­
nostkach podziału terytorialnego

5. Z.NIEWIADOMSKI - Nadzór nad władzami lokalnymi w państwach
socjalistycznych i kapitalistycznych

1. Funkcje władz lokalnych
* /A. Pozycja centrum a funkcje władz lokalnych

Funkcje orgaiiów terenowych stanowią istotną przesłanką re­
alizacji zamierzeń aparatu państwowego. Nie'można tych funkcji 
sprowadzać do działań wykonawczych wobec aparatu centralnego. 
Taka jest koncepcja współczesnej administracji terenowej, 
zwłaszcza związana i istotą rad narodowych i ich organów admi­
nistracyjnych. Ustawa o systemie rad narodowych i samorządu te­
rytorialnego z dnia 20 lipca 1983 r. utrzymała ten stan rzeczy. 
Racjonalność funkcjonowania organów terenowych należy mierzyć 
skutecznością ich oddziaływania na określone stosunki w pań­
stwie jako całości. Centrum i teren funkcjonują koherentnie, 
wzajemnie sią wspierając. Na tym tle nie może być pożytecznej 
dyskusji, w której usiłuje sie przeciwstawić władze terenowe
*^Zob. K.Sobczak: Funkcje władz lokalnych ze szczególnym uw­

zględnieniem nadzoru (maszynopis, Biblioteka Instytutu Gos­
podarki Przestrzennej UW)
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centralnej. W celu wzmocnienia centrum administracyjnego nale­
ży dokonać kompleksowego przeglądu organizacji tego aparatu. 
Niezbędne jest również uściślenie kompetencji organów adminis­
tracji centralnej. Obecnie problem ten nie jest jednoznacznie 
określony. Zwłaszcza dostrzega się to w realacji między organa­
mi działowo-branżowymi a organami funkcjonalnymi.

Wydaje się, że jednym z możliwych podejść do tego zagad­
nienia jest przyjęcie polityki zmierzającej do umocnienia pozy­
cji organów funkcjonalnych wobec działowo-branżowych oraz ogra­
niczenie tych ostatnich do niezbędnego zasięgu. Takie podejście 
dostrzega się w niektórych innych państwach socjalistycznych, 
głównie na Węgrzech oraz w Bułgarii.
B. Nadzór w ramach poszczególnych kategorii funkcji władz lo­

kalnych.
Funkcje aparatu terenowego można skategoryzować 

następująco:
Pierwsza z nich wiąże się z administracją jako kontynu­

atorem dawnej tzw. policji. Chodzi tu o najbardziej tradycyjne 
funkcje porządkowo-policyjne w rozumieniu zadań dotyczących 
zachowania bezpieczeństwa, porządku i spokoju publicznego. Nad­
zór i kompetencje w tej mierze nie wzbudzają poważniejszych 
zastrzeżeń, mimo że wykonywane są nie bez pewnych trudności. 
Dotyczą one zarówno strony materialnej, jak również kadrowej. 
Nie ma natomiast istotniejszych wątpliwości natury prawnej, 
przynajmniej na tle niżej poruszanych funkcji.

Druga funkcja to organizatorskie oddziaływanie na cało­
kształt spraw w terenie. Wiąże się to w dużym stopniu z rolą 
jaką wypełnia socjalistyczna administracja terenowa. W szcze­
gólności chodzi tu o działalność koordynacyjną organów tereno­
wych oraz kooperację między tymi organami. Analiza stanu fak­
tycznego dowodzi anemiczności tych funkcji, bowiem działania 
koordynacyjne i kooperacyjne oparte są na związkach umownych. 
Dochodzi do nich w Wyniku swoistej dyplomacji partnerów. Brak 
jest na ogół towarzyszącym tym objawom,bardzo zresztą słabym, 
większej działalności instytucji nadzoru. Mogłaby się ona spro­
wadzać raczej do animowania martwych niekiedy modelowych sytu-
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acji przewidzianych przez prawo*
Trzecia funkcja dotyczy obsługi administracyjnej ludnoś­

ci. W tym względzie mamy do czynienia z tradycyjnymi, utartymi 
formami nadzoru. Jest natomiast pewien wyłom, który wiąże się 
z rozbudowanymi funkcjami rozdzielczymi naszej administracji.
,W funkcjach administracji terenowej i aparatu władzy * negatywną 
rolę spełnia rozdzielnictwo, bardzo rozpowszechnione przedmio­
towo, nieudolnie prowadzone z przyczyn prawnych i organizacyj­
nych. Rozdzielnictwo jest czynnikiem konfliktogennym i nadmier­
nie absorbującym cały aparat. Inna funkcja administracji tere­
nowej, to obsługa administracyjna obywatela. W obydwu przypad­
kach administracja jest za wszystko odpowiedzialna, nie mając 
pełnych możliwości działania. Jest w pozycji niesłychanie skom­
plikowanej z punktu widzenia swoistej dyplomacji lokalnej. Co 
najgorsze, nie zostaje czasu i środków na prowadzenie właściwej 
gospodarki komunalnej. Wydaje się,- że rozdzielnictwo jest 
protezą zastępującą właściwą działalność organizatorską. Naj­
gorsze, że reglamentacja zostawia trwałe ślady, wywiera nie­
mały wpływ na kwalifikacje pracowników administracji. Do działań 
organizatorskich, twórczych potrzebna jest kadra o najwyższych 
kwalifikacjach.Do reglamentacji wystarcza często tylko proste przygo­
towanie . Administracja staje się miejscem schronienia dla osóbj 
które gdzie indziej nie dadzą sobie rady. Oczywiście, natych­
miastowe i pełne zlikwidowanie reglamentacji nie jest możliwe. 
Chodzi jednak o zmniejszenie oczekiwań, że wyłącznie przez re­
glamentację nastąpi rozwiązanie problemu zaopatrzenia. Obsługa 
ludności poprzez reglamentację deficytowych towarów jest prowa­
dzona na zasadzie wątpliwych podstaw prawnych. Nie jest też za­
dowalająco określona strona organizacyjna reglamentacji. Wszys­
tkie wątpliwości w tej mierze przenoszą się na stronę nadzoru, 
gdzie natrafiamy na szereg niejasności prawnych. Istnieje wy­
raźna zależność między fatalną regulacją prawną, a nasileniem 
.interwencji. Mamy w tej mierze dwie możliwości.

Pierwszą jest pogodzenie się z tym stanem rzeczy i przy­
jęcie, że duża część masy towarowej będzie musiała być regla­
mentowana. W pewnym stopniu występuje to w NRD, w zaopatrywaniu
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jednostek świadczących usługi. Spostrzega sie tu jasną sytuacje 
prawną oraz dostosowany, dość liczny aparat reglamentacji. W 
naszych warunkach obydwa te warunki nie są spełnione. 0 podsta­
wach prawnych wspomniano. Co do aparatu, to w ogóle administra­
cja państwowa w Polsce jest stosunkowo tania w porównaniu do 
analizy kosztów utrzymywania administracji w innych państwach* 
Nie jest ona liczebnie rozbudowania (w przeciwieństwie np. do 
administracji przedsiębiorstw)• Wykazuje natomiast niepokojące 
cechy braku zadowalającego prestiżu społecznego, wiążącego sie 
zwłaszcza z tym, że nie osiąga ona celów oczekiwanych przez 
społeczeństwo. Jest ona niepokojąco mało zaradna, słaba wobec 
jednostdk gospodarczych, prawnie odpowiedzialna za szereg 
sprawa, którym nie jest - jej zdaniem - w stanie sprostać. W ten 
sposób obciążenia reglamentacją aparatu terenowego utrwalają 
niekorzystny obraz ogółu kadry administracyjnej. Funkcje orga­
nizatorskie, wymagające inicjatywy są eliminowane przez funkcje 
wykonawczo-operacyjne w sferze obsługi obywatela. Zwłaszcza 
"agresywna" jest tu funkcja pierwsza.

Drugim wyjściem ze złej sytuacji jest ograniczenie regla­
mentacji i przekazanie jej w dużej mierze jednostkom gospodarki 
uspołecznionej• Byłoby to rozwiązanie najbardziej korzystne i 
należy ku niemu dążyć.

* /2. Istota i zakres nadzoru w rozwiązaniach prawnych
A. Nadzór w systemie rad narodowych. Podstawowe dylematy prawne.

Istota problematyki nadzoru sprowadza sie do tego w jakim 
stopniu rady działają jako organy samorządu terytorialnego, 
a w jakim są organami państwowymi.

Ustawa o radach wniosła w poważnym zakresie elementy samo­
rządowe do działania rad. Aby ustosunkować sie do tego zagad­
nienia należy przeanalizować (choćby z uwagi na pewne nieporo­
zumienia) pozytywne i negatywne aspekty systemu samorządowego 
w modelu dualistycznej struktury administracji terenowej. Sy­
tuacja istniejąca w Polsce była w tej materii raczej typowa.
*^zob. E.Knosala: Zakres i środki nadzoru nad władzami lokal­
nymi (maszynopis, Biblioteka Instytutu Gospodarki Przestrzen­
nej UW)'



-  14

Ustawa samorządowa z 1933 r. ustalała bardzo szeroki zakres 
przedmiotowych zainteresowań organów samorządowych. Jednak w 
rzeczywistości samorząd miał pgraniczone środki materialne, a 
jednocześnie w pierwszej kolejności zobowiązany był do realiza­
cji tzw. zadań obowiązkowych ustalanych przez rząd. W tej sytu­
acji możliwości jego szerokiego wpływu na funkcjonowanie jed­
nostek terytorialnych pozostawały w sferze postulatywnej• Nie 
byłaby jednak słusza totalna krytyka samorządu. System samorzą­
dowy istniejący dziś w Europie Zachodniej może służyć przykła­
dami pozytywnymi. Dotyczy to zwłaszcza jego walorów efektywnoś­
ciowych. Analiza rozstrzygnięć samorządu wskazuje na daleko po­
sunięty zmysł gospodarności.

System rad jest trudniejszy i bardziej ambitny. Aspekt ten 
nabiera szczególnego znaczenia w warunkach reformy gospodar 
czej• Z punktu widzenia zasięgu oddziaływania organów tereno­
wych na funkcjonowanie jednostek terytorialnych zawiera on 
większe możliwości. Są one nieodłączną częścią koncepcji poli­
tycznej i prawnej rad narodowych. Do obydwu systemów możemy 
zatem podejść zarówno od strony ogólnych walorów polityczno- 
prawnych, jak też od strony pragmatycznej.

Twórcy ustawy o radach stanęli przed zadaniem wmontowania 
w system aparatu terenowego elementów samorządu terytorialnego. 
Nie zostało to dokonane drogą restytucji samorządu w formie 
istniejącej w dualistycznym systemie budowy aparatu terenowego. 
Ustawa nie tworzy dwóch odrębnych pionów organizacyjnych, tzn. 
organów państwowych oraz samorządowych, chociaż prżedkładane są 
postulaty zmierzające do takiego rozwiązania. Utrzymuje nato­
miast jedność organizacyjną rad i samorządu. W pewien sposób 
podkreśla to słowo "system" użyte w tytule ustawy. Samorząd te­
rytorialny występuję w-ustawie w dwojakiej postaci: jako cecha 
rad narodowych oraz jako samorząd mieszkańców miast i wsi. Rady 
zgodnie z art. 1 działają jako przedstawicielskie organy władzy 
państwowej oraz samorządu terytorialnego.

Art. 1 ustawy o radach dwojako wypowiada sie o samorzą­
dzie, najpierw stanowi on, że rady są organami samorządu spo­
łecznego, zaraz potem znajdujemy określenie "samorząd teryto­
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go jest głównie zorientowaną na sprawy organizacyjne. Problemy 
kompetencji oscylują wokół niektórych ogólnych spraw dotyczą­
cych nadzoru, kontroli, koordynacji i kooperacji. Artykuły "za­
daniowo" są sformułowane w sposób nie wprowadzający delimitacji 
miedzy zadaniami rad narodowych poszczególnych stopni. Tak wiec 
przykładowo przepis art. 27 ust. 1 ustalający zadania rad naro­
dowych stopnia podstawowego w zakresie rozwoju i unowocześnie­
nia rolnictwa nie eliminuje istotnych powinności w tym zakre­
sie po stronie rad stopnia wojewódzkiego.

Zadania organów terenowych administracji nie zostały ok­
reślone w ustawie w sposób przedmiotowy. Wskazano natomiast 
ogólne relacje wobec rad narodowych. Można zakładaó możliwość 
dedukcji zadań dla organów terenowych administracji także w 
następstwie kompetencji, występują jednak określone wątpliwości'od­
nośnie do ścisłości i użytkowej roli przepisów prawnych. W tych 
warunkach ustawa o systemie rad narodowych i samorządu teryto­
rialnego nie mogła uporządkować spraw kompetencyjnych, w spo­
sób istotny. Wprowadziła kilka rozwiązań wymagających interpre­
tacji. Inne zagadnienia pozostawiono do regulacji w przepisach 
wykonawczych. Główny ciężar natomiast problemtyki kompetencyj­
nej zawarto nadal w ustawodawstwie materialnym prawa adminis­
tracyjnego.

Z punktu widzenia podejścia do analizowanego tu zagadnie­
nia, interesujące może być porównanie naszej ustawy z podobnymi 
ustawami o radach w innych państwach socjalistycznych, np. w 
NRD. 0 ile nasza ustawa koncentruje uwagę na sprawach organiza­
cyjnych, to ustawa NRD-owska reguluje głównie zadania i kompe­
tencje rad oraz ich organów.
b. Dla celów poznawczych oraz praktycznych proponuje się przy­
jęcie trzech hipotez w sprawie zasady interpretacyjnej dotyczą­
cej kompetencji. Po pierwsze - z przepisów ustalających zada­
nia nie wynikają uprawnienia kompetencyjne. Norma zadaniowa mo­
że być przydatna dla ustalenia kompetencji, jednak nie może 
być ona jej źródłem. Po drugie,uprawnień kompetencyjnych o 
charakterze władczym nie można domniemywać, chyba, że możliwość 
taka wynika z wyraźnego przepisu prawnego. Muszą być one wy­
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cji, jak również idei jednolitości funkcjonowania aparatu admi­
nistracyjnego. Idea taka nie^wydaje sie być sprzeczna z warun­
kami i przesłankami decentralizacji i dekoncentralizacji. Jed­
nolitość nie musi oznaczać schematyzmu. Z kolei pewien stopień 
wyodrębnienia nie musi prowadzić do zanarchizowania administra­
cji.

Kluczem do zrozumienia relacji zachodzących pomiędzy tere­
nowymi organami administracji ogólnej oraz szczgólnej jest art. 
139 i 140 ustawy, o radach narodowych i samorządzie terytorial­
nym. Organ terenowy administracji szczególnej ma być powołany 
po zasięgnięciu opinii właściwej komisji rady narodowej przez, 
terenowy organ administracji ogólnej. Z przepisu nie wynika, iż 
ma to być opinia pozytywna. Może istnieć kontrowersja, zwiększa­
jąca oczywiście ryzyko decyzyjne terenowego organu administra­
cji ogólnej. Z ustawy wynika natomiast, że opinia winna być za­
sięgnięta przed podjęciem aktu powołania nie zaś ex antę.

Terenowy organ administracji ogólnej kieruje działalnością 
terenowych organów administracji szczególnej i koordynuje ich 
działalność. Koordynacja oznacza tu działalność podejmowaną w 
celu uzyskania zgodności działań. Może być dokonywana za pomocą 
aktów o charakterze wewnętrznym, o zróżnicowanym charakterze. 
Obejmują one akty woli o zasięgu ogólnym i indywidualnym oraz 
działania o charakterze materialno-technicznym.Działania koor­
dynacyjne nie mogą wywierać bezpośrednich skutków na akty ad­
resowane do podmiotów znajdujących sie poza aparatem adminis­
tracyjnym.

Kierowanie jest działalnością o silniejszej intensywności 
elementów władczych aniżeli kooordynacja. Granica miedzy koor­
dynacją i kierowaniem nie jest wyraźna. Wydaje sie natomiast, 
że prawo do kierowania obejmuje zawsze prawo do koordynacji. 
Zasadniczym pytaniem, na które na.leży w tym miejscu udzielić 
odpowiedzi jest: czy prawo do kierowania obejmuje w danym wy­
padku uprawnienie do udzielania przez terenowy organ administra­
cji ogólnej, wytycznych merytorycznych do załatwiania spraw 
przez terenowe organy administracji szczególnej.

W tym miejscu można wyrazić zastrzeżenie do tekstu ustawy
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o systemie rad narodowych i samorządu terytorialnego. Czytel­
ność jego na skutek niedomówień szeregu istotnych kwestii jest 
znacznie osłabiona. Można jedynie zakładać w drodze wykładni, 
że terenowy organ administracji ogólnej ma prawo wpływania na 
treść decyzji wydawanych przez terenowy organ administracji 
szczególnej.

koncepcja pierwszej kategorii organów zakłada możność ge­
neralnego oddziaływania na stosunki w terenie. Tym bardziej na­
leży domniemywać prawo do merytorycznego oddziaływania na akty 
zewnętrzne terenowych organów administracji szczególnej. Jeżeli 
kierowanie ma oznaczać coś wiecej aniżeli koordynacje/ to właś­
nie płaszczyzna oddziaływania na merytoryczną treść aktów zew­
nętrznych jest charakterystyczna dla tej różnicy. Wreszcie 
przyjąć można, że w wielu opracowaniach prawniczych koncepcja 
kierowania łączona jest z prawem do wpływania na merytoryczną 
treść aktów organu kierowanego.

Powstaje natomiast kolejny problem w jakich formach może 
być sprawowana analizowana wyżej funkcja. Należy pamiętać, że 
możemy tu mieć do czynienia z dwoma, silniejszym i słabszym 
nurtem oddziaływania na treść decyzji. Względy racjonalne prze­
mawiałyby za tym, aby przypisać terenowemu organowi administra­
cji ogólnej wyłącznie prawo do wydawania wytycznych. W tych wy­
padkach zachowane byłyby warunki dla odpowiedzialności tereno­
wego organu administracji szczególnej, bowiem miałby on szan­
se definitywnego wypowiadania sie we własnym imieniu. Nie był­
by jedynie realizatorem aktów wydawanych przez wojewodą. Taki 
jest'sens zabiegu dekoncentracyjnego administracji terenowej. 
Pewną formą w sformułowaniu tego wniosku jest koncepcja kiero­
wania zawarta w art. 148 ust. 2 ustawy o systemie rad narodo­
wych i samorządu terytorialnego.

Powstaje jednak potrzeba opracowania zasad ustalających 
sposób rozstrzygania kolizji przy stosowaniu wspomnianych wy­
tycznych. Sądzą również, że zarządzenia terenowego organu admi­
nistracji adresowane do organu administracji szczególnej, o któ­
rych mowa w art. 140 ust. 1, są niezbyt udanym pojąciem zbior­
czym dla działań wymienionych w art. 139 ustawy o systemie rad
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narodowych i samorządu terytorialnego.
Pozostałe uprawnienia terenowego organu.administraeji 

ogólnej dotyczą określenia organizacji wewnętrznej i metody 
pracy wydziałów oraz rozstrzygania sporów kompetencyjnych mię­
dzy kierownikami wydziałów. Pomijając pewne niejasności drob­
niejszej natury, należy zapytać czy w powyższych sprawach te­
renowy organ administracji o właściwości ogólnej rozstrzyga 
definitywnie. Jeżeli nie,to jaki organ pcwołany jest do rozstrzy­
gania sporów?

Na pierwsze pytanie proponuję odpowiedź pozytywną. Z tek­
stu ustawy o systemie rad narodowych i samorządu, terytorialne­
go wynika tendencja do unikania definitywnych rozstrzygnięć w 
sprawach stosowania się do aktów pochodzących ze strony organu 
nadzorczego. Dotyczy to np. art. 134, w którym ust. 2 i 3 doty­
czy postępowania w wypadku braku akceptacji adresata wobec ot­
rzymanych wytycznych. Względy dyscypliny działnia, lokalizacji 
odpowiedzialności, wymagają aby istniała możność zastosowania 
legalnej drogi ujawniania się i rozstrzygania konfliktów.
W przypadku działań podejmowanych między organami administracji 
droga taka, jeżeli nie jest wyraźnie ustalona, tkwi implicite 
w układzie zależności administracyjnych, chyba, że sporu nie 
dopuszcza się w ogóle.

Można natomiast wyrazić wątpliwość dlaczego ustawa wyraź­
nie nie sformułowała toku rozstrzygania kolizji. Zależności te­
renowych organów administracji szczególnej wobec organów cen­
tralnej administracji nie były i nie są jasne. Niejednolitość 
sytuacji prawnej odnośnie do zadań należących do terenowych 
organów administracji, wywodzi się m.in. z art. 124 ust. 3 
określając, koncepcję zadań wyłączonych i nie wyłączonych z 
władczej właściwości rad narodowych, a także art. 140 ust. 2 
ustający dla takich zadań pewien szczególny rodzaj odpowiedzial­
ności, nie ułatwia rozstrzygnięcia tego zagadnienia. Ogranicz­
my się jedynie do wyrażenia własnego stanowiska w tej sprawie 
i zaproponowania, aby tego typu konflikty rozstrzygał jedno­
licie Urząd Rady Ministrów. Stał on się od niedawna organem 
administracji centralnej w7 sprawach administracji terenowej,
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Podobny brak samodzielności organów stopnia podstawowego 
występuję w sferze finansowej. Wydziały finansowe urzędów woje­
wódzkich przesyłają wstępne projekty budżetów poszczególnych 
jednostek stopnia podstawowego. W przesyłanych projektach już 
jest dokonany podział środków finansowych pomiędzy poszczegól­
ne działy (rolnictwo, leśnictwo, gospodarka komunalna i miesz­
kaniowa, ochrona zdrowia i opieka społeczna, kultura fizyczna , 
i sport, administracja państwowa, remonty i inwestycje). W 
urzędzie gminnym lub miejskim można już tylko dzielić środki 
budżetowe na rozdziały. Tak przygotowany projekt przedstawio- 
ny jest na sesji rady narodowej. W badanych jednostkach *nie od*' 
notowano faktu odrzucenia projektu planu i budżetu. Wprowadzone 
są najwyżej bardzo drobne zmiany, nie mające istotnego znaczenia 
dla rozwoju terenu. W istocie rzeczy, faktyczna samodzielność red 
narodowych stopnia podstawowego,w sferze finansowej,przejawia sie 
jedynie w możliwości dysponowania'nadwyżką budżetową.

Bardzo ścisłemu ustalaniu przez organ wojewódzki treści 
planów i budżetów jednostek stopnia podstawowego towarzyszy 
dbałość o stworzenie pozorów, że rady narodowe stopnia podsta­
wowego mają istotny wpływ na wyznaczania zadań w planach i 
budżetach. Wyraża s,ie to m.in. w bardzo drobiazgowym rozbudo­
wywaniu planów już w fazie projektowania planów. Taki rozbudo­
wany plan nie jest odpowiednio powiązany z budżetem. Wspomnia­
na tendencja wiąże sie z dążeniem do stworzenia radnym złudne­
go wrażenie, że mają oni duży wpływ na ostateczny kształt pla­
nu, a przez to na strukturę zadań i co sie z tym wiąże na rea­
lizacje swoich kompetencji przez organ wykonawczy i zarządza­
jący rady, jakim jest naczelnik.

Wiele zadań rad narodowych stopnia podstawowego zostało 
faktycznie przejętych przez organy stopnia wojewódzkiego.Skła­
dają sie na to pewne rozwiązania organizacyjne oraz koncentra­
cja środków finansowych i materialnych na stopniu wojewódzkim. 
Organy wojewódzkie nie muszą stosować żadnych klasycznych 
środków kierowania w stosunku do organów stopnia podstawowegof 
lecz po prostu same rozstrzygają sprawy, które powinny być za­
łatwione w administracji stopnia podstawowego. Najbardziej is­
totne zjawiska z tego zakresu zostaną omówione później.
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cerenowej stopnia podstawowego może za zgodą rady ^narodowej po­
mierzyć prowadzenie spraw należących do jego właściwości, w tym 
również wydawania decyzji administracyjnych z jego upoważnie­
nia , innemu terenowemu organowi administracji stopnia podstawo­
wego działającemu na terenie tego samego województwa (art. 137 
ust 5) Jak wynika z cytowanego przepisu inicjatywa przekaza­
nia zadań powinna wypłynąć od właściwego organu administracji 
cerenowej stopnia podstawowego. W praktyce występuję natomiast 
wyjątkowo silna presja organów stopnia wojewódzkiego, zarówno 
w odniesieniu do organów administracji jak i rady narodowej, 
mająca na celu wymuszenie przekazania niektórych spraw należą­
cych do ich właściwości jednostkom rejonowym. Występuję zwłasz­
cza presja w kierunku tworzenia rejonowych inspektoratów do 
spraw oświaty (po likwidacji zbiorczych szkół gminnych), prze­
kazywania spraw związanych z zatrudnieniem, prowadzenia akt 
stanu cywilnego, a także przekazywania zadań z zakresu gospo­
darki komunalnej (oczyszczanie, wodociągi). Ogranicza sie w ten 
sposób możliwość oddziaływania miejscowych organów terenowych 
na określone sfery działalności, gdyż stosownie do art. 119, 
jednostki organizacyjne działające na obszarze, który nie po­
krywa sie z zasadniczym podziałem terytorialnyjn, podlegają 
kontroli komisji wojewódzkiej rady narodowej.
b. Dziedziny szczególnego oddziaływania terenowych organów 

administracji stopnia wojewódzkiego na organy stopnia 
podstawowego.
Oddziaływanie organów stopnia wojewódzkiego na prace na­

czelnika nie jest równomierne. Oprócz wojewody w sposób najbar­
dziej znaczący ingerują następujący dyrektorzy wydziałów urzę­
du wojewódzkiego:

1) Dyrektor wydziału rolnictwa, gospodarki żywnościowej 
i leśnictwa w zakresie:

- kształtowania przestrzeni produkcyjnej i zwiększania 
potencjału produkcyjnego gospodarstw rolnych;

- organizacji i przebiegu kontraktacji i skupu produktów 
roślinnych oraz zwierząt i produktów zwierzęcych, rozmieszcze­
nia placówek skupu, ich funkcjonowania i obsługi producentów
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ci ogólnej z punktu widzenia zespolenia zadań. Nastąpiło zja­
wisko dekompozycji organizacyjnej, jak też osłabienie funkcji 
koordynacyjnych. Jednocześnie, w praktyce daje znać o sobie 
brak stałych reguł w polityce administracyjnej; utrudnia to 
sprawowanie nadzoru. Wszystko to skłania do niebezpiecznego 
ograniczenia funkcji ogólnych na rzecz realizacji zadań wy^ 
selekcjonowanych, często specjalistycznych.
4) Terenowe organy administracji wyspecjalizowanej formalnie 
pozostają w ścisłych kontaktach z terenowymi organami adminis­
tracji państwowej o właściwości ogólnej. W rzeczywistości jed­
nak dominuje nadzorczy układ powiązań pionowych. W zakresie 
kompetencji daje się odczuć poważne "rozchwianie"/ brak dyscy­
pliny , na skutek działalności organów administracji w zakresie 
wydawania wytycznych.
51 Bez odpowiedzi pozostaje pytanie co do możliwości wydawania 
przez organy administracji wyspecjalizowanej aktów prawnych 
nie będących decyzjami w rozumieniu kodeksu postępowania admi­
nistracyjnego oraz jak kształtuje się nadzór nad tego typu ak­
tami.

"Ministrowie, sprawujący nadzór nad terenowymi organami 
administracji państwowej o właściwości szczególnej (art. 47 
ust. 5) - kontrolują zgodność z prawem działania tych organów, 
i wydawane przez nie akty prawne, a także uchylają lub stwier­
dzają nieważność decyzji wydanych przez te organy, stosownie 
do przepisów o postępowaniu administracyjnym". Wydzielono zatem 
kategorię decyzji od innych aktów prawnych, w tym zapewne ak­
tów normatywnych. Z drugiej strony wydawanie aktów normatyw­
nych zastrzega ustawa terenowa organom administracji ogólnej. 
Powstaje więc pytanie jakie akty prawne podlegające nadzorowi 
ministrów oraz terenowych organów administracji ogólnej stop­
nia wojewódzkiego mogą wydawać terenowe organy administracji 
o właściwości szczególnej. Sprawa ta wymaga jednoznacznego 
określenia w przepisach prawnych.
6) Podobny brak dyscypliny wiąże się z brakiem jasności co do 
pozycji wojewody jako przedstawiciela rządu. Sprawa wymaga od
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wami administracji lokalnej, nie może wydawać władczych decyzji 
w celu zapewnienia zgodności działań organów administracji czy 
przedsiębiorstw z treścią planów centralnych. Komisja Planowa­
nia wydaje sie być najważniejszym ogniwem planowania centralne­
go, jednakże formalnie biorąc nie ona, lecz jej Przewodniczący 
pełni funkcje naczelnego organu administracji w dziedzinie pla­
nowania, zwłaszcza w tych przypadkach, gdzie chodzi o władcze 
decydowanie o procesie planistycznym czy to w postaci aktów 
normatywnych, czy też zindywidualizowanych decyzji. Trzeba z 
góry powiedzieć, że zdominowanie działań Komisji przez jej 
Przewodniczącego nie jest bez wpływu na losy organów administra­
cji terenowej. Moim zdaniem, monokratyzm na tym szczeblu i w 
tej dziedzinie sprzyja tendenbji centralistycznej i odchodzenia 
Komisji od modelu analityczno-doradczego w kierunku bezpośred­
niego zarządzania administracją terenową ze szczebla centralne­
go. Prawna pozycja Przewodniczącego Komisji łatwo dałaby się 
porównać z sytuacją ministra gdyby nie to, że jest od sytuacji 
ministra, obojętne czy branżowego czy funkcjonalnego, znacznie 
silniejsza. Przewodniczący Komisji jest faktycznie organem na­
czelnym o charakterze ponadresortowym i tę swoją szczególną 
pozycję zawdzięcza zarówno rozwiązaniom prawnym jak i długo­
letniej praktyce. Pod tym względem niewiele się zmieniło w po­
równaniu z latami sprzed reformy, np. kształtowaniu prawnej 
sytuacji Najwyższej Izby Kontroli z jednej strony i jej Prezesa 
z drugiej.

Sposób regulacji kompetencji, polega na dawaniu Komisji 
działającej in pleno uprawnień nawet licznych, lecz dość ogól­
nych i nie wiążących się raczej bezpośrednio ze stosowaniem 
działań władczych, dając jednocześnie jej Przewodniczącemu 
mniej kompetencji ale za to silniejszych, w istocie przesądza­
jących o kształcie procesu planowania na szczeblu centralnych 
i terenowych organów administracji. Uprawnienia Prezydium Ko­
misji Planowania zostały określone nieco na wyrost, tak jakby 
prawodawca chciał obdarzyć je pewnymi kompetencjami, o znikomym 
zresztą stopniu władczości, po to by stworzyć wrażenie kole­
gialności działania Komisji. Rola Prezydium powinna zostać ogra­
niczona wyłącznie do roli organu koordynującego poczynania po­
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szczególnych wewnętrznych ogniw Komisji Planowania. Nie jest na 
tomiast odpowiednim zadaniem dla tego organu wykonywanie funk­
cji czysto planistycznych. Prezydium mogłoby.też stać sie orga­
nem, za pomocą którego można by do Komisji wprowadzać czynnik 
społeczny,np. przedstawicieli organizacji społecznych, różnych 
grup zawodowych (rolników, organizacji konsumenckich, ochrony 
środowiska etc.). Jest to stanowisko, mające już swoje miejsce 
w piśmiennictwie prawniczym.Wydaje sią, że tylko wtedy udałoby 
sie osiągnąć w planowaniu na szczeblu centralnym efekt kolegial 
ności, który obecnie jest zjawiskiem raczej fasadowym, znajdu­
jącym odzwierciedlenie bardziej w samej nazwie centralnego or­
ganu planistycznego niż w jego rzeczywistym działaniu. Zresztą 
same przepisy ustaw o planowaniu i o Komisji Planowania, nie 
robią zbyt wiele żeby zatrzeć obraz planowania na szczeblu 
centralnym jako p r o c e s u  kierowanego nieomal jednooso­
bowo. Urealnienie zasady kolegialności mogłoby wzmocnić samo­
dzielność terenowego aparatu administracji i podległego mu poten 
cjału gospodarczego, nie tylko w sferze planpwania.

Uspołecznienie Prezydium Komisji^Planowania mogłoby w pewnym 
stopniu zastąpić proces k o n s u l t a c j i ;  która w no 
wym modelu planowania ma odegrać, przynajmniej w założeniu.* 
większą role niż w poprzednim, modelu nakazowym. Można tu sobie 
zadać pytanie, w jakim stopniu konsultacja ma być "pasem trans­
misyjnym" czy też łącznikiem pomiędzy planistami różnego szczeb 
la a społeczeństwem, a w jakim stopniu może po prostu być ins­
trumentem wzajemnego oddziaływania pomiędzy szczeblem central­
nym a lokalnym. Otóż analiza przepisów prowadzi do wniosku, ż'e 
instytucja konsultacji pomija te podmioty samorządowe, które 
są wciągnięte w orbite działań władz państwowych, takich jak 
rady narodowe i odnosi sie w zasadzie tylko do organizacji po­
litycznych i społecznych, związków zawodowych oraz zaintereso­
wanych środowisk twórczych i naukowych a także do ogółu obywa­
teli.

Przepisy o Komisji Planowania sytuują działania konsulta­
cyjne a właściwie wynik tych działań, jako jedn^ ze stadiów 
procesu analityczno-studialnego, pozbawione jakiejkolwiek mocy 
wiążącej 'W tradycyjnym ujęciu tego terminu. Pozostaje to w har~
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niczone. Porozumienie jako akt dwustronny, już ze swej natury • 
zakłada podjecie określonych wzajemnie korzystnych działań. W 
wypadku, gdy władze ^erenowe dysponują rzeczywiście skutecznym 
instrumentem nie muszą sie uciekać do zawierania porozumień, 
aby spowodować określona działania przedsiębiorstw. Druga przy­
czyna - wskazywana dość powszechnie przez przedstawicieli władz 
lokalnych - związana jest z brakiem sankcji w przypadku nie wy­
konania porozumienia przez przedsiębiorstwo. Nie wykonanie zo­
bowiązań przyjętych w porozumieniu, najczęściej motywowane róż­
nymi trudnościami obiektywnymi, nie powoduje dla przedsiębiors­
twa automatycznie ujemnych skutków. Dość powszechnie obserwuje 
sie praktykę nieformalnego przekazywania przedsiębiorstwom dys­
pozycji związanych z podjęciem określonych zadań gospodarczych. 
Niejasny prawnie'charakter różnego rodzaju pism, wytycznych i 
dyspozycji kierowanych przez organy założycielskie do przedsię­
biorstw gospodarki komunalnej i mieszkaniowej utrudnia rozezna­
nie praktyki. Ani organy założycielskie, ani przedsiębiorstwa, 
nie stosują bowiem w tych przypadkach procedur i środków prze­
widzianych przez ustawę o przedsiębiorstwach państwowych w. 
związku z podejmowaniem przez organy założycielskie decyzji w 
stosunku do przedsiębiorstw państwowych. Przypadki nakładania
dodatkowych zadań gospodarczych na przedsiębiorstwa terenowe * *dotyczą w najszerszym zakresie przedsiębiorstw gospodarki komu­
nalnej, mieszkaniowej i przedsiębiorstw handlowych.

Badania terenowe wskazują, że oddziaływanie za pomocą in­
strumentów ekonomicznych nie odgrywa podstawowego znaczenia w 
kontaktach miedzy władzami lokalnymi a przedsiębiorstwami te­
renowymi. Generalnie największe znaczenie mają w obecnym stanie 
prawnym następujące środki oddziaływania: dotacje finansowe, 
zwolnienia z części obligatoryjnego odprowadzania amortyzacji 
do budżetu, ulgi podatkowe, oraz zadania premiowe dla dyrekto­
ra przedsiębiorstwa. Stwierdzpno, że w zasadzie nie stosuje 
sie oddziaływania przez zmiany miernika kształtowania funduszu 
płac.

Formy stosowane przy wymianie informacji śą zróżnicowane. 
Od wymiany roboczych dokumentów planistycznych lub podstawowych 
ich założeń, poprzez różnego rodzaju posiedzenia robocze mają­
ce na celu bieżące harmonizowanie prac wojewódzkich komisji
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planowania z działalnością komórek planistycznych przedsiębior­
stw, aż po "partnerskie rozmowy" wojewody i wicewojewodów z 
dyrekcjami przedsiębiorstw. Podkreśla sie* że praktyczne efekty 
tych kontaktów w dużym stopniu uzależnione są od autorytetu wo­
jewody i jego zespołu kierowniczego.

Wymiana informacji planistycznych jest szczególnie istotna 
w przypadku tych przedsiębiorstw, których zadania rzeczowe 
(głównie inwestycyjne), a w pewnym zakresie eksploatacyjne, 
stanowią przedmiot ustaleń planu terenowego. Dotyczy to w naj­
szerszym zakresie przedsiębiorstw budowlanych, handlowych, 
przedsiębiorstw gospodarki komunalnej i mieszkaniowej.

W praktyce, jako szczególną formę przekazywania informacji 
o planach przedsiębiorstw, wymienia sie opiniowanie planów tych 
jednostek przez władze terenowe. Opiniowanie projektów planów 
stosowane jest szczególnie w gospodarce komunalnej, mieszkanio­
wej i rolnej. Praktyka ta wykracza poza nałożony na przedsię­
biorstwa obowiązek udostępnienia, na życzenie, podstawowych i n ­
formacji o jego planach. Praktyka opiniowania planów jest, jak 
można przypuszczać, reakcją przedsiębiorstw na inne ustanowione 
przepisami prawa środki nadzoru. Znaczna cześć przedsiębiorstw 
terenowych to przedsiębiorstwa użyteczności publicznej, których 
plany podlegają zatwierdzeniu przez organ założycielski. Przed­
siębiorstwo jest wiec zainteresowne we wcześniejszym - przed 
zatwierdzeniem - uzyskaniu stanowiska organu wykonującego funk­
cje planistyczne.

Ocena praktyki dotyczącej wymiany informacji ze strony 
przedstawicieli władz terenowych oraz przedsiębiorstw jest 
zdecydowanie pozytywna. Uznaje sie, że jest to podstawowy śro­
dek harmonizowania zamierzeń władz terenowych i przedsiębiorstw. 
Zacieśnianie współdziałania miedzy administracją terenową i 
przedsiębiorstwami powinno sie dokonywać głównie na tej drodze.

Nie zawsze charakter kontaktów miedzy administracją tere­
nową a przedsiębiorstwami terenowymi bywa właściwie kwalifikowa­
ny z punktu widzenia prawa. Jednakże zarówno przedstawiciele 
władz terenowych, jak i przedsiębiorstw, określają szereg 
swych kontaktów właśnie mianem konsultacji, co należy przyjąć 
jako istotną wskazówkę dotyczącą subiektywnego odbioru pozycji
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straćji niezespolonej, tj. wydzielonej z systemu rad. Chodzi o 
te organy administracji, które z różnych przyczyn ściślej pod­
porządkowano organom centralnym, czy o tak specyficznych funk­
cjach, iż wymagają wyodrębnionych struktur organizacyjnych. Jed­
nakże wydzielenie ich nie oznacza, że rząd prowadzi za ich poś­
rednictwem jakąś odrąbną polityką administracyjną. Przeciwnie, 
są organami administracji, które stanowią niezbędne ogniwo 
wykonywania polityki rządu i jej konkretyzacji w poszczególnych 
dziedzinach. W praktyce okazuje sie jednak, że poszczególne 
organy administracyjne prowadzą polityki sprzeczne miedzy sobą 
a nawet z polityką rządu.

Im większa - w poziomie - liczba organów administracji, 
tym większa potrzeba koordynowania. Brak koordynacji prowadzi 
do zjawiska autonomizacji celów. Dotychczas nie wypracowano - 
gdyż nie wydaje sie to możliwe - takich mechanizmów koordynacji 
na szczeblu centralnym, które byłyby zadowalające z punktu wi­
dzenia terenu. Przed II wojną światową taką funkcje sprawował 
wojewoda, jako przedstawiciel rządu, nie naruszając samodziel­
ności podmiotów administracji niezespolonej, lecz za to urucha­
miając mechanizm korekcyjny, eliminujący nieprawidłowości w ich 
działaniach.

Obecnie funkcja wojewody jako przedstawiciela rządu w te­
renie jest zaledwie zaznaczona w ustawie o systemie rad naro­
dowych. Jest to jednak, jak dotąd, jedynie zarysowanie zadań w 
tej mierze. Nie wiadomo, jakie konkretnie instumenty prawne , 
służyć mają wojewodzie w sprawowaniu tej funkcji. Koncepcje w 
tym przedmiocie obrazuje projekt ustawy o Radzie Ministrów.
Jest to propozycja generalnego upoważnienia wojewody, jako 
przedstawiciela rządu, do nadzoru nad wszelkimi podmiotami, 
które działają w danym województwie. Byłby to nadzór nad prze­
strzeganiem prawa oraz realizacją linii polityki państwa. 
Dyskusyjne jest, jak daleko powinien sięgać ów nadzór, nie na­
ruszając np. ustawowej samodzielności przedsiębiorstwa, czy 
też wyłączności kompetencyjnej innych organów administracji, 
wykonujących inne rodzajowo zadania, o znacznych niekiedy wy­
mogach jednolitości, (np. skarbowej). Należy go chyba wiązać 
z jakimiś drastycznymi, rażącymi naruszeniami. Nie rozstrzyg­
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dzielności planowania finansowego na szczeblu podstawowym rad 
narodowych powodują, że planowanie na tym szczeblu ma charakter 
raczej rytuaIno-formalny, niż merytoryczny«Wynika to ze struk­
turalnego niedoboru środków bgdżetowych na zaspokojenie niekie­
dy podstawowych potrzeb społeczności lokalnej, a zarazem braku 
kompetencji rad narodowych szczebla podstawowego (niewiele 
lepsza jest sytuacja w radach narodowych szczebla wojewódzkie­
go) do rzeczywistego kształtowania ich dochodów budżetowych i 
pozabudżetowych. Istnienie pewnego minimalnego poziomu swobody 
decyzji finansowych (tzw. "luzu finansowego”) jest warunkiem 
koniecznym każdej sensownej działalności planistycznej; brak 
te‘j swobody wyklucza wybór pozytywny celów do sfinansowania 
i uruchamia arytmetyczne raczej, a nie finansowe mechanizmy 
przydziału środków do już istniejących elementów infrastruktury 
ekonomicznej, społecznej, administracyjnej itp. Bardzo czes* :.o 
planowanie finansowe w terenie ma wiec charakter wyboru negatyw­
nego, wskazującego, z czego należy zrezygnować obecnie lub w 
przyszłości, aby utrzymać zakres już funkcjonujących instytu­
cji.

Ten podstawowy, problem terenowego planowania finansowego 
jest dodatkowo pogłębiany przez liczne inne zajwiska gospodar­
cze i prawne. Takim zjawiskiem o pierwszorzędnym znaczeniu jest »
dezintegracja planowania terenowego, przejawiająca sie w braku 
powiązania podstawowych planów terenowych, tzn. planu społecz­
no-gospodarczego, finansowego i przestrzennego. Dezintegracja 
ta wynika nie tylko z braku koordynacji merytorycznej tych 
trzech typów planów, lecz także z różnic metodycznych w budo­
waniu .tych planów, odrębnych kalendariów ich tworzenia i try­
bów powstawania oraz różnic o charakterze technicznym. Sytua­
cja ta odbija sie fatalnie na jakości planowania finansowego, 
szczególnie w wymiarze wieloletnim, niekiedy wręcz uniemożli­
wiając tó planowanie. Problem ten zauważany jest nie tylko 
przez teoretyków planowania i finansów, lecz stosunkowo często 
podnoszony był w wypowiedziach praktyków i radnych, nawet ze 
szczebla podstawowego rad narodowych.

W wypowiedziach respondentów daje sie zauważyć zmniejsze­
nie zainteresowania planowaniem finansowym, co wynika m.in. z 
osłabienia znaczenia planowania terytorialnego w ogóle, a
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planowych wskaźników i wytycznych do planowania finanso­
wego ze szczebla wojewódzkiego, co ogranicza samodziel­
ność planowania tego pierwszego;

- wciąż utrzymujący się - mimo wyraźnych rozwiązań norma­
tywnych - brak stabilizacji dochodów własnych i zasila­
jących budżetów rad narodowych wywołuje stan niepewności, 
utrudniający lub nawet wykluczający rzeczywiste planowa­
nie finansowe; identyczny skutek wywiera uznaniowość sy­
stemu dochodów zasilających (np. brak kryteriów obiekty­
wizacji dotacji ogólnych) oraz system obniżania tych do­
chodów w razie zwiększenia przez radę narodową jej do­
chodów własnych;

c) z okoliczności o charakterze organizacyjno-technicznym,np.:
- zbyt późne otrzymywanie przez terenowy aparat finansowy 
niezbędnych danych i wskaźników budżetowych (niekiedy na­
wet w drugiej połowie roku budżetowego),

- brak metodyki finansowego planowania wieloletniego i ko­
relowania z nim planów rocznych,

- trudności w uzyskaniu planistycznej informacji "pionowej" 
(centrum - teren) i "poziomej" (przedsiębiorstwa central­
ne i terenowe - rady narodowe),

- liczne zaburzenia ustawowych procedur, zakłócające mecha­
nizmy planowania i finansowania.(np. nie wywiązywanie się 
budżetu państwa z obowiązku finansowania skutków urzędo­
wych zmian cen, płac, taryf itp. prowadzi do wymuszenia 
zmiany przeznaczenia wygospodarowanej w poprzednich latach 
nadwyżki budżetowej na cele objęte tymi podwyżkami - przy­
kładem z ostatnich lat są podwyżki płac nauczycieli, sfi­
nansowane wbrew woli rad narodowych z ich nadwyżek budżeto­
wych niezgodnie z ich pierwotnym przeznaczeniem).
Nie bez znaczenia dla planowania terenowego jest uszczu­

plenie ilości kadr finansowych w związku ze zmianami struktu­
ralnymi w aparacie skarbowym oraz duże braki specjalistów pla­
nowania finansowego na szczeblu wojewódzkim, a już prawie zu­
pełny ich brak na szczeblu podstawowym.

Należy zauważyć zjawisko związania roli organów tereno­
wych o kómpleksowym oddziaływaniu na sprawy terenu (art. 3
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strony w tym, że możliwości i ograniczenia rozwoju społeczno- 
gospodarczego, wynikające z planów zagospodarowania przestrzen­
nego powinny być uwzględnione w planach społeczno-gospodarczych, 
z drugiej zaś strony uwarunkowania rozwoju wynikające z planów 
społeczno-gospodarczych powinny być uwzględniane w planach za­
gospodarowania przestrzennego. Ustawodawca traktuje zatem oba 
rodzaje planowania jako równorzędne. Rezygnuje z charakterystycz-1 
nej dla praktyki dotychczasowej zależności jednostronnej. Przy 
tak ukształtowanym stosunku planowania społeczno-gospodarczego 
i przestrzennego niezrozumiałym jednak staje się brak korelacji 
co do terytorialnego zakresu ich obowiązywania. Regionalne plany 
zagospodarowania przestrzennego rtiogą być sporządzane dla obsza­
ru województwa, czyści województwa, albo wykraczającego poza ob­
szar jednego województwa, gdy tymczasem terytorialne plany spo­
łeczno-gospodarcze tylko dla obszaru województwa. Jak powinna 
się zatem kształtować współzależność-regionalnego planu zagospo­
darowania przestrzennego,sporządzonego dla obszaru części woje­
wództwa lub wykraczającego poza jego obszar a wojewódzkim pla­
nem społeczno-gospodarzcjym? O ile w tym pierwszym przypadku- 
współzależność będzie jeszcze widoczna (plany sporządzone są w 
ramach województwa), o tyle w tym drugim przypadku będzie wyso­
ce dyskusyjna. Ten sam problem wystąpi zresztą w przypadku pla­
nów, sporządzanych dla "zespołów jednostek stopnia podstawowe­
go" .

Przepisy ustawy z 12 lipca 1984 r. wprowadzają istotne 
zmiany w funkcjonującym dotychczas systemie planów zagospodaro­
wania przestrzennego. Obok planów: krajowego, regionalnych i 
miejscowych, kreują nowy rodzaj planów zagospodarowania prze­
strzennego - plany obszarów funkcjonalnych.

Ustawodawca nie tworzy jednak jasnej koncepcji planów, 
tylko w zarysie normuje ich cel i treści. W tej sytuacji decy­
dujące znacznie będzie miała pjraktyka. Już dzisiaj można posta­
wić tezę, że plany obszarów funkcjonalnych nie będą planami 
•powszechnie stosowanymi. Potrzeba ich uchwalania będzie istnia­
ła na wyodrębniających się, ze względu na spełnianie szczegól­
nych funkcji gospodarczych, społecznych, kulturalnych lub przy- 
rodniczo-środowiskowych, obszarach wykraczających poza granice 
terytorialne planu miejscowego lub regionalnego (np. Lubelskie
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Zagłębie Węglowe, aglomeracja śląska, park narodowy itp.).
Nie ma co prawda przeszkód formalnych do opracowywania planu 
obszarów funkcjonalnych, pokrywającego się terytorialnie z ob­
szarem planu regionalnego czy miejscowego, ale nie wydaje się 
to celowe. Treści planu obszarów funkcjonalnych mogą się zna­
leźć w planie regionalnym lub miejscowym. Plan obszaru funk-r 
cjonalnego traktować należy - jak się wydaje - jako swoistego 
rodzaju czynnik korygujący podziały terytorialne;przyjęte dla 
miejscowego i regionalnego planowania przestrzennego.

Ustawodawca, inaczej niż dotąd kształtuje powiązania i za­
leżności między poszczególnymi rodzajami planów. W rezultacie 
nie pozostaje to bez wpływu na ich charakter prawny. W doktry­
nie dominuje pogląd o normatywności ustaleń planów zagospodaro­
wania przestrzennego. Nie znaczy to, że wszystkie wypowiedzi 
zawarte w planie mają charakter norm powszechnie obowiązujących. 
Zakres podmiotowy mocy obowiązującej planów zagospodarowania 
przestrzennego jest uzależniony od miejsca, jakie zajmują w 
strukturze planowania przestrzennego. Zależność ta jest odwrotni* 

proporcjonalna. Im wyżej w strukturze planowania znajduje się 
konkretny plan, tym mniejszy jest jego podmiotowy zakres obo­
wiązywania. Najszerszy podmiotowo zakres mocy obowiązującej po­
siadają plany miejscowe. Wiążą one wszystkie podmioty (organy 
państwa, osoby fizyczne i prawne), podejmujące działania na ob­
szarze objętym planem. Tak rozumiana moc wiążąca jest znacznie 
osłabiona w przypadku planów regionalnych. Plany te, obok usta­
leń wiążących wszystkie podmioty podejmujące działania na ob­
szarze jego obowiązywania (np. ustalenia dotyczące rozmieszcze­
nia infrastruktury technicznej i społecznej o znaczeniu regio­
nalnym) , zawierają i to w znacznie większej mierze - ustalenia 
wiążące organy państwowe sporządzające plany miejscowe i jed­
nostki państwowe odpowiedzialne za wykonanie tych planów. W 
przypadku planów krajowych mamy do czynienia niemal wyłącznie 
z ustaleniami wiążącymi państwowe jednostki organizacyjne. Plan 
krajowy ma charakter aktu kierowanego do organów państwa reali­
zujących politykę przestrzenną, i jako taki nie jest wiążący w 
stosunkach zewnętrznych. Jednak w zakresie ustaleń dotyczących 
lokalizacji inwestycji o znaczeniu krajowym, ma de facto charak­
ter materialnoprawny. Wskazania lokalizacyjne dla wymienionych
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nego.

Trudno byłoby stawiać tezo o istnieniu wielopodmiotbwego 
mechanizmu prowadzenia publicznej polityki przestrzennej. 0 
tym wiec, że w obecnych warunkach prawnych władze lokalne są 
w stanie prowadzić samoistną polityką przestrzenną (choć do 
nich należy uchwalanie planów zagospodarowania przestrzennego)
• raczej podejmują one działania na rzecz dostosowania wytycz­
nych centralnych do miejscowych warunków. W naszym prawie nie 
nastąpiło bowiem normatywne uwzględnienie swoistości interesu 
lokalnego, jako kategorii odrębnej od interesu (ogólno) spo­
łecznego, W płaszczyźnie praktycznej natomiast należy w pierw­
szym rządzie wskazać ekonomiczną słabość władz lokalnych, w 
tym - silnie scentralizowany system finansów lokalnych oraz nie­
jasny podział zadań miedzy szczeblami władzy. W naszym systemie 
polityki przestrzennej funkcjonują mechanizmy blokujące, brak 
natomiast mechanizmów stymulacji aktywizującej, w szczególnoś­
ci niewielkie są możliwości prowadzenia przez władze lokalne 
własnych działań służących zagospodarowywaniu ("urządzaniu") 
przestrzeni. Oznacza to słabą pozycje władz lokalnych jako pod­
miotów gospodarki przestrzennej (użytkowników przestrzeni), co 
w konsekwencji prowadzi do znacznej redukcji bezpośrednich moż­
liwości zaspokajania potrzeb i interesów społeczności lokalnych. 
Natomiast dla sfery publicznej polityki przestrzennej oznacza 
to ograniczenie siły stymulacyjnego oddziaływania władz lokal­
nych na inne podmioty. Mogłoby to następować poprzez stwarzanie 
warunków dla podejmowania i prowadzenia przez nie na danym te­
renie określonej działalności. Przy stosunkowo niewielkim 
również zakresie możliwości oddziaływania za pośrednictwem pozy­
tywnych środków stymulacji prawnej (np. ze sfery podatkowej)^ 
zasadnicza gestia władz lokalnych ogranicza sie do działań pla­
nistycznych i reglamentacyjnych. Te zaś - wobec ich władczego 
charakteru - poddane są w szerokim zakresie ingerencji nadzor­
czej organów wyższego stopnia, z punktu widzenia zgodności z 
zasadniczą linią polityki państwa.
9c Relacje miedzy planami społeczno-gospodarczymi a przestrzen­

nymi (wnioski końcowe)
Obszerny problem dotyczy wzajemnych relacji pomiędzy obyd­
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wu rodzajami planów, tj. społeczno-gospodarczych z jednej stro­
ny, zaś planów przestrzennych z drugiej. Ustawa o systemie rad 
narodowych stanowi, że podstawą kompleksowego, planowania tery­
torialnego jest pięcioletni plan społeczno-gospodarczy. Ustala 
się, że integralną częścią pięcioletnich planów są ustalenia do­
tyczące gospodarki przestrzennej i ochrony środowiska. Nie jest 
to czytelne. Dlaczego nie pisze sie tu wprost o planach zagos­
podarowania przestrzennego lecz jedynie o ustaleniach? Czym są 
owe ustalenia? Przyjmijmy, że chodzi tu o ważniejsze postano­
wienia planów zagospodarowania przestrzennego oraz w wypadku 
braku tych planów lub też ich dezaktualizacji ważniejsze decy­
zje planistyczne.

Plany obydwu rodzajów istnieją na zasadzie wzajemnej zależ­
ności. Sciśl6j mówiąc, są one wobec siebie wzajemnie podstawą 
prawną i ma być między nimi obopólne powiązanie. Nie ma tu hie­
rarchicznej zależności którejkolwiek kategorii planów wobec 
planów innego rodzaju. Nie ma relacji jednostronnej - jest to 
rodzaj sprzężenia zwrotnego. Relacja jednostronna miała miejs­
ce dotychczas, jednak nie z mocy przepisów prawnych, lecz na 
skutek faktycznej siły oddziaływania planów społeczno-gospodar­
czych na plany zagospodarowania przestrzennego.

Oto siedem wniosków zamykających powyższe rozważania. Wy­
daje się, że mają one charakter mieszany, teoretyczno-praktycz­
ny. Poza tym istnieje oczywiście szereg konkluzji o wyłącznie 
aplikacyjnym charakterze, o których wspominano, w tekście niniej­
szej syntezy.

Po pierwsze nie sposób pominąć, iż reforma nie zlikwidowała 
aspektu prawnego planowania. Plany zyskały zróżnicowany charak­
ter prawny. Mamy do czynienia z rozmaitymi formami wypowiedzi.
Są one zarówno władcze, jak też o innym charakterze. Spowodowa­
ło to zwiększenie elastyczności, z drugiej jednak strony nastą­
piły oczywiste komplikacje w zakresie koordynacji planów. Za­
sadniczo jest to zjawisko pozytywne, jeżeli nastąpią względnie 
szybkie kroki zmierzające do lepszego zespolenia planów. Jest 
to zadanie niesłychanie trudne, biorąc pod uwagę, iż nie może 
być mowy o dawnym, hierarchicznym wzajemnym stosunku planów.

Po drugie, istnieje iśtotny brak przekładni pomiędzy piano-
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jest terenowy organ administracji państwowej. Dotyczy to rów­
nież spółdzielczości. Dotychczasowa koncepcja rozwojowa organów 
terenowych nie jest ani zgodna z podstawową doktryną admini­
stracji terenowej państwa socjalistycznego, ani też nie może 
się obronić ze względów pragmatycznych.

Po siódme, dotychczasowa baza informacyjna administracji 
terenowej nie może spełnić podstawowych, wymogów służących pla­
nowaniu. Należy oczekiwać, że w sferze prawnej pewną poprawę 
może przynieść przygotowywana ustawa o informacji. -
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ogólnych i użyteczności publicznej), planowanie przestrzenne 
jako prfktyczny instrument gospodarowania przestrzenią przez 
organy terenowe, planowanie przestrzenne w aglomeracjach (na 
przykładzie śląska), miejscowe planowanie przestrzenne w 
świetle orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego, instru­
menty oddziaływania podmiotów zewnętrznych na planowanie tery­
torialne (chodzi tu zwłaszcza o zagadnienie współdziałania or­
ganów rad narodowych z administraejąjdziałającą poza systemem 
rad narodowych, m.in. z izbami i urzędami skarbowymi, bankami,
- na rzecz celów polityki regionalnej), planowanie finansowe i 
warunki skuteczności instrumentów finansowych w planowaniu i 
realizacji planów (budżety, fundusze celowe, dotacje, udziały) 
finanse a gospodarka terenowa.
W poszczególnych opracgwaniach podkreśla się głębokie, jakoś­
ciowe zmiany modelu planowania w kontekście reform ustrojowych, 
jakie zachodzą w Polsce od początku lat 80-tych. Przykłady 
zmian - to metody osiągania kierunkowej zbieżności planów spo­
łeczno- gospodarczych , sporządzanych i uchwalanych przez pod­
mioty planujące różnych stopni (np. planów centralnych i tery­
torialnych, planów przedsiębiorstw oraz centralnych lub teryto­
rialnych) . Koordynacja planów dokonuje się bowiem głównie meto­
dami pośrednimi, takimi jak: wymiana informacji, umowy i porozu­
mienia, stosowanie parametrów ekonomicznych - przy zachowaniu 
dyrektyw tylko w sytuacjach wyjątkowych. Zmiany te polegają też 
na uspołecznieniu procesu planowania, wprowadzeniu wariantowoś- 
ci planowania czy współzależności różnych rodzajów planów (spo­
łeczno-gospodarczych, finansowych i przestrzennych). Model pla­
nowania przedstawiono w kontekście zmian statusu przedsiębior­
stw, państwowych, spółdzielczości, aparatu terenowego oraz cen­
tralnego. Łączy się z tym wiele szerszych kwestii, dotyczących 
funkcji gospodarczych władz terenowych, zakresu gospodarki te­
renowej, koncepcji polityki regionalnej i tzw. koordynacji tere­
nowej (wobec wszelkich podmiotów na danym terenie), nie zawsze 
jasnych w pełni funkcji aparatu centralnego wobec terenu itp. 
Cechą wykonanych opracowań jest bliski związek z praktyką, 
próby wyjaśnienia rozbieżności między modelem ustawowym a sferą 
Realizacyjną, pozostawiającą jeszcze wiele do życzenia.Szereg
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uwag i wątpliwości dotyczy też stanu prawnego, który nie jest 
jeszcze wolny od niejasności i luk. Przyczyny niewłaściwego 
działania wielu instytucji to zjawiska kryzysu, powodujące 
przerost funkcji doraźnych nad długofalowymi, brak środków, 
inflacja, braki koncepcyjne polityki państwa, wymuszona centra­
lizacja funkcji planistycznych na wielu odcinkach (rozdzielnic­
two) zawąźenie funkcji gospodarczych rad narodowych, poczucie 
niepewności .1 braku stabilizacji odnośnie do dochodów własnych 
rad itp., braki metodyczne, używanie niektórych instrumentów 
niezgodnie z ich społeczno-gospodarczym przeznaczeniem, uzna­
niowość, ich przetargowy charakter i inne. Istotny postęp do­
strzega sie w regulacji problematyki planowania przestrzennego. 
M.in, w ramach ustawy dokonano integracji planowania przest­
rzennego i lokalizacji inwestycji^ przywrócono zasadę uchwala­
nia wszystkich planów przez rady narodowe, zwiększono stopień 
elastyczności (np. w drodze wprowadzenia planów obszarów funk­
cjonalnych) , wprowadzono współzależność planów gospodarczych 
i przestrzennych (rezygnując z prymatu tych pierwszych) i in. 
Akcentuje sie przestrzenny punkt widzenia na gospodarkę - wy­
rasta nowa dziedzina zagadnień przestrzennych: terytorialna 
organizacja gospodarki narodowej.
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