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Rozdziat 1. PRZEDMIOT, CEL I METODY BADAN

Zmiany w systemie zarzadzania panstwem i1 gospodarka prze-
prowadzone w latach 80-tych spowodowaty potrzebe okreslenia
roli i znaczenia wkadz lokalnych w ogdélnopanstwowym mechanizmie
sprawowania wkadzy. Swiadomo$é tego faktu spowodowaka podjecie przez
ustawodawce zmian stanu prawnego. W ustawie o systemie rad na-
rodowych i samorzadu terytprialnego.uchwalonej w czerwcu 1983r.
i integralnie z nig zwiazanych ustawach o planowaniu oraz w in-
nych aktach prawnych podjeta zostata préba dostosowania organi-
zacji i1 zakresu dziatania wkadz lokalnych do nowych warunkéw.
Jednoczes$nie stworzono instytucjonalne warunki szerszej niz do-
tad partycypacji spotecznej w podejmowaniu decyzji w terenie
(samorzad terytorialny, konsultacje spoteczne itp.). Wszystkie
te zmiany zmierza¢ maja do wzrostu roli i znaczenia wkadz lokal
nych, do zapewnienia im wzglednej samodzielnosci.

Proba odpowiedzi na pytanie, czy w ostatnich latach nasta-
pi+ deklarowany wzrost samodzielnosci whkadz lokalnych w rozwig-
zywaniu probleméw spoteczno-gospodarczych terenu, stanowit w
1986 r. podstawowy cel badan grupy tematycznej prawnikow. Wy-
chodzac z zatozenia, ze o samodzielnosci organdow terenowych
przesgadza w duzej mierze planowanie gospodarcze oraz ksztatt
i zakres nadzoru,badania skoncentrowano na tej wkasnie proble-
matyce. Analizie poddano catoksztatt funkcji whadz lokalnych.
Przyjete u nas regulacje konfrontowano z rozwigzaniami innych
panstw socjalistycznych, jak réwniez panstw kapitalistycznych.

Przyjeta koncepcja badan przesadzita o zastosowanych me-
todach badawczych. Za podstawowa uznano metode prawno-dogmatycz
na, sprowadzajaca sie do analizy diaghostycznej obowigzujacego
porzadku prawnego oraz metode socjologiczno-empiryczng. Badajac
instytucje prawne zastosowano podejscie systemowe, uwzglednia-
jac - wszedzie gdzie to byto mozliwe - catoksztatt wspétzalez-
nosci 1 sprzezen zwrotnych miedzy badanymi zjawiskami a otocze-

niem.
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Badaniami empirycznymi objeto 4 jednostki szczebla wojewédz-
kiego (wojewédztwa: katowickie, lubelskie, skierniewickie i
warszawskie), na ktérych terenie przebadano od 3 do 9 jednostek
szczebla podstawowego (gmin i"miast). Wyboru wojewodztw oraz
gmin i miast dokonano na podstawie kryterium reprezentatywnosci
a mianowicie wybrano jednostki o charakterze przemystowym, rol-
niczym i1 rolniczo-przemystowym. Badania pilotazowe i1 badania
podstawowe przeprowadzono w 2 etapach. W pierwszym etapie domi-
nowat wywiad i1 ankieta. W drugim, obok wywiadu stosowano analiz
ze aktow prawnych, dokumentéw politycznych i1 innych materiatow
pozostajacych w urzedach terenowych, jak protokéty, pisma wy-
jasniajace itp.

Wybér instytucji nadzoru i planowania jako elementéw prze-
sadzajacych w duzej mierze o samodzielnosci wkadz lokalnych na
ptaszczyznie jurydycznej uznac¢ nalezy - w Swietle uzyskanych
wynikéw badan - za trafny. Badania dowiodty bowiem, ze koncen-
trowanie sie,na wybranych instytucjach prawnych moze by¢ istot-
nym czynnikiem wspierajacym catoksztatt badan nad "Polska lo-
kalng". Stad tez, niezaleznie od zgtebiania problematyki nadzo-
ru i planowania, w badaniach w latach nastepnych nastgpi kon-
centracja uwagi na innych czynnikach wyznaczajacych sytuacje
prawng wkadz lokalnych. Badania beda dotyczyty nastepujacych
probleméw:

1. Funkcje wkadz lokalnych, ktdére maja charakter dorazny (np-
rozdzielnictwo) stabilizuja sie i1 tym samym wywieraja wptyw
na zmiane sytuacji prawnej tych wkadz.

2. Procesy informacyjne w systemie organéw terenowych, ktérych
wkasciwe funkcjonowanie jest niezbednym warunkiem przy po-
dejmowaniu decyzji, a w konsekwencji przesadzajacych w ja-
kiej$ mierze"o zakresie samodzielnosci wkadz lokalnych.

3. Formalno-prawne determinanty inicjatyw lokalnych.

4. Warunki zwiekszenia potencjatu gospodarczego, pozostajacego
w gestii wkadz lokalnych i przesadzajacego o pozycji tych
whadz.

5. Efektywnos$¢ zarzadu lokalnego w warunkach ciagtych zmian
systemu zarzadzania gospodarka.



Rozdzia¥ Il. NADZOR NAD WLADZAMI LOKALNYMI JAKO INSTYTUCJA
PRAWNA WYZNACZAJACA ZAKRES ICH SAMODZIELNOSCI

Rozdziat ten jest synteza opracowan wykonanych w ramach
problemu CPBP 09.83 przez nastepujacych autoroéw:
1. K.SOBCZAK - Funkcje wkadz lokalnych ze szczegélnym uwzgled-
nieniem nadzoru
2. E_.KNOSALA - Zakres i S$rodki nadzoru nad wkadzami lokalnymi
3. J<CIECHOCKI, K _.SZAJDAKOWSKA 1 S.WRZOSEK
- Nadz6r nad terenowymi organami administracji
n panstwowej i radami narodowymi stopnia podsta-
wowego w wybranych gminach, miasto-gminach i
miastach
4. J_LIPOWICZ -Nadzor nad radami narodowymi w wybranych jed-
nostkach podziatu terytorialnego
5. Z._NIEWIADOMSKI - Nadzér nad wkadzami lokalnymi w panstwach
socjalistycznych i kapitalistycznych

1. Funkcje whadz lokalnych

A. Pozycja centrum a funkcje whadz Iokalnych*/

Funkcje orgaiiéow terenowych stanowia istotng przestanka re-
alizacji zamierzen aparatu panstwowego. Nie"mozna tych funkcji
sprowadza¢ do dziatan wykonawczych wobec aparatu centralnego.
Taka jest koncepcja wspodczesnej administracji terenowej,
zwkaszcza zwigzana 1 istotg rad narodowych i ich organéw admi-
nistracyjnych. Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego z dnia 20 lipca 1983 r. utrzymata ten stan rzeczy.
Racjonalnos¢ funkcjonowania organéw terenowych nalezy mierzyc
skutecznoscig ich oddziatywania na okreslone stosunki w pan-
stwie jako catosci. Centrum i teren funkcjonuja koherentnie,
wzajemnie sig wspierajac. Na tym tle nie moze byé pozytecznej
dyskusji, w ktdorej usituje sie przeciwstawi¢ whadze terenowe
*NZob. K.Sobczak: Funkcje whadz lokalnych ze szczegdlnym uw-

zglednieniem nadzoru (maszynopis, Biblioteka Instytutu Gos-
podarki Przestrzennej UW)
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centralnej. W celu wzmocnienia centrum administracyjnego nale-
zy dokona¢ kompleksowego przegladu organizacji tego aparatu.
Niezbedne jest réwniez uscislenie kompetencji organéw adminis-
tracji centralnej. Obecnie problem ten nie jest jednoznacznie
okreslony. Zwkaszcza dostrzega sie to w realacji miedzy organa-
mi dziatowo-branzowymi a organami funkcjonalnymi.

Wydaje sie, ze jednym z mozliwych podejs¢ do tego zagad-
nienia jest przyjecie polityki zmierzajacej do umocnienia pozy-
cji organéw funkcjonalnych wobec dziatowo-branzowych oraz ogra-
niczenie tych ostatnich do niezbednego zasiegu. Takie podejscie
dostrzega sie w niektérych innych panstwach socjalistycznych,
gtoéwnie na Wegrzech oraz w Budkgarii.

B. Nadzér w ramach poszczegélnych kategorii funkcji wkadz lo-
kalnych.

Funkcje aparatu terenowego mozna skategoryzowac
nastepujaco:

Pierwsza z nich wiaze sie z administracja jako kontynu-
atorem dawnej tzw. policji. Chodzi tu o najbardziej tradycyjne
funkcje porzadkowo-policyjne w rozumieniu zadan dotyczacych
zachowania bezpieczenstwa, porzadku i spokoju publicznego. Nad-
z6r i1 kompetencje w tej mierze nie wzbudzajg powazniejszych
zastrzezen, mimo ze wykonywane sg nie bez pewnych trudnosci.
Dotycza one zaréwno strony materialnej, jak rowniez kadrowej.
Nie ma natomiast istotniejszych watpliwosci natury prawnej,
przynajmniej na tle nizej poruszanych funkcji.

Druga funkcja to organizatorskie oddziatywanie na cato-
ksztatt spraw w terenie. Wigze sie to w duzym stopniu z rolg
jaka wypeknia socjalistyczna administracja terenowa. W szcze-
gélnosci chodzi tu o dziatalnos¢ koordynacyjnag 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 ogot towarzyszacym tym objawom,bardzo zresztag stabym,
wiekszej dziatalnosci instytucji nadzoru. Mogtaby sie ona spro-
wadza¢ raczej do animowania martwych niekiedy modelowych sytu-
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acji przewidzianych przez prawo*

Trzecia funkcja dotyczy obstugi administracyjnej ludnos-
ci. W tym wzgledzie mamy do czynienia z tradycyjnymi, utartymi
formami nadzoru. Jest natomiast pewien wydtom, ktéry wigze sie
z rozbudowanymi funkcjami rozdzielczymi naszej administracji.
,W funkcjach administracji terenowej i aparatu wkadzy *negatywng
role spednia rozdzielnictwo, bardzo rozpowszechnione przedmio-
towo, nieudolnie prowadzone z przyczyn prawnych i organizacyj-
nych. Rozdzielnictwo jest czynnikiem konfliktogennym i nadmier-
nie absorbujacym caty aparat. Inna Tfunkcja administracji tere-
nowej, to obstuga administracyjna obywatela. W obydwu przypad-
kach administracja jest za wszystko odpowiedzialna, nie majac
pednych mozliwosci dziatania. Jest w pozycji niestychanie skom-
plikowanej z punktu widzenia swoistej dyplomacji lokalnej. Co
najgorsze, nie zostaje czasu i Srodkéw na prowadzenie whkasciwej
gospodarki komunalnej. Wydaje sie,- ze rozdzielnictwo jest
proteza zastepujacg whasciwg dziatalnosé organizatorska. Naj-
gorsze, ze reglamentacja zostawia trwate Slady, wywiera nie-
maty wptyw na kwalifikacje pracownikéw administracji. Do dziatan
organizatorskich, tworczych potrzebna jest kadra 0 najwyzszych
kwalifikacjach.Do reglamentacji wystarcza czesto tylko proste przygo-
towanie . Administracja staje sie miejscem schronienia dla osoébj
ktoére gdzie indziej nie dadza sobie rady. Oczywiscie, natych-
miastowe i pedne zlikwidowanie reglamentacji nie jest mozliwe.
Chodzi jednak o zmniejszenie oczekiwan, ze wykgcznie przez re-
glamentacje nastgpi rozwigzanie problemu zaopatrzenia. Obstuga
ludnosci poprzez reglamentacje deficytowych towardéw jest prowa-
dzona na zasadzie watpliwych podstaw prawnych. Nie jest tez za-
dowalajaco okreslona strona organizacyjna reglamentacji. Wszys-
tkie watpliwosci w tej mierze przenoszg sie na strone nadzoru,
gdzie natrafiamy na szereg niejasnosci prawnych. Istnieje wy-
razna zalezno$¢ miedzy fatalng regulacja prawng, a nasileniem
_interwencji. Mamy w tej mierze dwie mozliwosci.

Pierwsza jest pogodzenie sie z tym stanem rzeczy i przy-
jecie, ze duza czes¢ masy towarowej bedzie musiata by¢ regla-
mentowana. W pewnym stopniu wystepuje to w NRD, w zaopatrywaniu
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Jjednostek sSwiadczgcych ustugi. Spostrzega sie tu jasng sytuacje
prawng oraz dostosowany, dos¢ liczny aparat reglamentacji. W
naszych warunkach obydwa te warunki nie sa spednione. 0 podsta-
wach prawnych wspomniano. Co do aparatu, to w ogéle administra-
cja panstwowa w Polsce jest stosunkowo tania w porownaniu do
analizy kosztéw utrzymywania administracji w innych panstwach*
Nie jest ona liczebnie rozbudowania (w przeciwienstwie np. do
administracji przedsiebiorstw)e Wykazuje natomiast niepokojace
cechy braku zadowalajacego prestizu spoltecznego, wigzacego sie
zwkaszcza z tym, ze nie osiaga ona celdw oczekiwanych przez
spoteczenstwo. Jest ona niepokojaco mato zaradna, staba wobec
Jjednostdk gospodarczych, prawnie odpowiedzialna za szereg
sprawa, ktérym nie jest - jej zdaniem - w stanie sprosta¢. W ten
sposo6b obcigzenia reglamentacjg aparatu terenowego utrwalaja
niekorzystny obraz ogotu kadry administracyjnej. Funkcje orga-
nizatorskie, wymagajace inicjatywy sa eliminowane przez funkcje
wykonawczo-operacyjne w sferze obstugi obywatela. Zwkaszcza
"agresywna' jest tu funkcja pierwsza.

Drugim wyjsciem ze zkej sytuacji jest ograniczenie regla-
mentacji i1 przekazanie jej w duzej mierze jednostkom gospodarki
uspotecznioneje= Bytoby to rozwigzanie najbardziej korzystne i
nalezy ku niemu dazyc¢.

2. Istota 1 zakres nadzoru w rozwiagzaniach 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 panstwowymi .

Ustawa o radach wniosta w powaznym zakresie elementy samo-
rzadowe do dziatania rad. Aby ustosunkowa¢ sie do tego zagad-
nienia nalezy przeanalizowa¢ (choéby z uwagi na pewne nieporo-
zumienia) pozytywne i negatywne aspekty systemu samorzgadowego
w modelu dualistycznej struktury administracji terenowej. Sy-
tuacja istniejgca w Polsce byta w tej materii raczej typowa.

*nzob. E.Knosala: Zakres i Srodki nadzoru nad wkadzami lokal-
nymi (maszynopis, Biblioteka Instytutu Gospodarki Przestrzen-

nej Umn*
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Ustawa samorzadowa z 1933 r. ustalata bardzo szeroki zakres
przedmiotowych zainteresowan organéw samorzadowych. Jednak w
rzeczywistosci samorzad miat pgraniczone sSrodki materialne, a
jednoczesnie w pierwszej kolejnosci zobowigzany byt do realiza-
cji tzw. zadan obowigzkowych ustalanych przez rzad. W tej sytu-
acji mozliwosci jego szerokiego wptywu na funkcjonowanie jed-
nostek terytorialnych pozostawaty w sferze postulatywneje Nie
bytaby jednak stusza totalna krytyka samorzadu. System samorza-
dowy istniejacy dzis w Europie Zachodniej moze stuzyé¢ przykta-
dami pozytywnymi. Dotyczy to zwhaszcza jego walorow efektywnos-
ciowych. Analiza rozstrzygnie¢ samorzadu wskazuje na daleko po-
suniety zmyst gospodarnosci.

System rad jest trudniejszy i bardziej ambitny. Aspekt ten
nabiera szczegélnego znaczenia w warunkach reformy gospodar
czeje Z punktu widzenia zasiegu oddzialywania organéw tereno-
wych na funkcjonowanie jednostek terytorialnych zawiera on
wieksze mozliwosci. Sa one nieoddgczng czescig koncepcji poli-
tycznej i prawnej rad narodowych. Do obydwu systeméow mozemy
zatem podejs¢ zaréwno od strony ogélnych waloréw polityczno-
prawnych, jak tez od strony pragmatycznej.

Tworcy ustawy o radach staneli przed zadaniem wmontowania
w system aparatu terenowego elementéw samorzadu terytorialnego.
Nie zostato to dokonane droga restytucji samorzadu w formie
istniejacej w dualistycznym systemie budowy aparatu terenowego.
Ustawa nie tworzy dwéch odrebnych pionéw organizacyjnych, tzn.
organéw panstwowych oraz samorzadowych, chociaz przedktadane sg
postulaty zmierzajgce do takiego rozwigzania. Utrzymuje nato-
miast jednos$¢ organizacyjng rad i samorzadu. W pewien sposéb
podkresla to stowo ''system” uzyte w tytule ustawy. Samorzad te-
rytorialny wystepuje w-ustawie w dwojakiej postaci: jako cecha
rad narodowych oraz jako samorzad mieszkahncéw miast i wsi. Rady
zgodnie z art. 1 dziataja jako przedstawicielskie organy whadzy
panstwowej oraz samorzadu terytorialnego.

Art. 1 ustawy o radach dwojako wypowiada sie o samorzag-
dzie, najpierw stanowi on, ze rady sg organami samorzadu spo-
tecznego, zaraz potem znajdujemy okreslenie "samorzad teryto-
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go jest gtdwnie zorientowang na sprawy organizacyjne. Problemy
kompetencji oscyluja woké+ niektérych ogélnych spraw dotycza-
cych nadzoru, kontroli, koordynacji i kooperacji. Artykuty "za-
daniowo™ sg sformutowane w sposéb nie wprowadzajacy delimitacji
miedzy zadaniami rad narodowych poszczegélnych stopni. Tak wiec
przyktadowo przepis art. 27 ust. 1 ustalajacy zadania rad naro-
dowych stopnia podstawowego w zakresie rozwoju i unowoczesnie-
nia rolnictwa nie eliminuje istotnych powinnosci w tym zakre-
sie po stronie rad stopnia wojewddzkiego.

Zadania organéw terenowych administracji nie zostaly ok-
reslone w ustawie w sposéb przedmiotowy. Wskazano natomiast
ogolne relacje wobec rad narodowych. Mozna zaktadadé mozliwosé
dedukcji zadan dla organéw terenowych administracji takze w
nastepstwie kompetencji, wystepuja jednak okreslone watpliwosci®od-
nosnie do Scistosci i1 uzytkowej roli przepiséw prawnych. W tych
warunkach ustawa o systemie rad narodowych i samorzgdu teryto-
rialnego nie mogta uporzadkowa¢ spraw kompetencyjnych, w spo-
s6éb istotny. Wprowadzita kilka rozwigzan wymagajacych interpre-
tacji. Inne zagadnienia pozostawiono do regulacji w przepisach
wykonawczych. G#éwny ciezar natomiast problemtyki kompetencyj-
nej zawarto nadal w ustawodawstwie materialnym prawa adminis-
tracyjnego.

Z punktu widzenia podejscia do analizowanego tu zagadnie-
nia, interesujace moze by¢ pordwnanie 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 gkdéwnie zadania i kompe-
tencje rad oraz ich organow.

b. Dla celdéw poznawczych oraz praktycznych proponuje sie przy-
jJjecie trzech hipotez w sprawie zasady interpretacyjnej dotyczag-
cej kompetencji. Po pierwsze - z przepiséw ustalajgcych zada-
nia nie wynikaja uprawnienia kompetencyjne. Norma zadaniowa mo-
ze by¢ przydatna dla ustalenia kompetencji, jednak nie moze

by¢ ona jej zrdoditem. Po drugie,uprawnien kompetencyjnych o
charakterze wkadczym nie mozna domniemywa¢, chyba, ze mozliwos¢
taka wynika z wyraznego przepisu prawnego. Muszg by¢ one wy-
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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 réowniez idei jednolitosci funkcjonowania aparatu admi-
nistracyjnego. Ildea taka nie”wydaje sie by¢ sprzeczna z warun-
kami i1 przestankami decentralizacji i dekoncentralizacji. Jed-
nolitos¢ nie musi oznaczac¢ schematyzmu. Z kolei pewien stopien
wyodrebnienia nie musi prowadzi¢ do zanarchizowania administra-
cji.

Kluczem do zrozumienia relacji zachodzacych pomiedzy tere-
nowymi organami administracji og6lnej oraz szczgdélnej jest art.
139 i 140 ustawy, o radach narodowych i1 samorzadzie terytorial-
nym. Organ terenowy administracji szczeg6lnej ma by¢é powotany
po zasiegnieciu opinii wkasciwej komisji rady narodowej przez,
terenowy organ administracji ogélnej. Z przepisu nie wynika, iz
ma to by¢ opinia pozytywna. Moze istnie¢ kontrowersja, zwieksza-
jaca oczywiscie ryzyko decyzyjne terenowego organu administra-
cji ogoélnej. Z ustawy wynika natomiast, ze opinia winna by¢ za-
siegnieta przed podjeciem aktu powotania nie zas ex ante.

Terenowy organ administracji ogélnej kieruje dziatalnoscia

terenowych organéw administracji szczegélnej i koordynuje ich
dziatalnos¢. Koordynacja oznacza tu dziatalnos¢ podejmowang w
celu uzyskania zgodnosci dziatan. Moze by¢ dokonywana za pomoca
aktéow o charakterze wewnetrznym, o zrdéznicowanym charakterze.
Obejmuja one akty woli o zasiegu ogdélnym i indywidualnym oraz
dziatania o charakterze materialno-technicznym.Dziatania koor-
dynacyjne nie moga wywiera¢ bezposrednich skutkéw na akty ad-
resowane do podmiotdéw znajdujacych sie poza aparatem adminis-
tracyjnym.

Kierowanie jest dziatalnoscig o silniejszej intensywnosci
elementéw wkadczych anizeli kooordynacja. Granica miedzy koor-
dynacja i1 kierowaniem nie jest wyrazna. Wydaje sie natomiast,
ze prawo do kierowania obejmuje zawsze prawo do koordynacji.
Zasadniczym pytaniem, na ktore na.lezy w tym miejscu udzielic
odpowiedzi jest: czy prawo do kierowania obejmuje w danym wy-
padku uprawnienie do udzielania przez terenowy organ administra-
cji ogélnej, wytycznych merytorycznych do zatatwiania spraw
przez terenowe organy administracji szczegolnej.

W tym miejscu mozna wyrazi¢ zastrzezenie do tekstu ustawy
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o0 systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. Czytel-
nos¢ jego na skutek niedoméwien szeregu istotnych kwestii jest
znacznie ostabiona. Mozna jedynie zaktada¢ w drodze wykdadni,
ze terenowy organ administracji ogolnej ma prawo wpiywania na
tres¢ decyzji wydawanych przez terenowy organ administracji
szczeglblnej.

koncepcja pierwszej kategorii organéw zakdtada moznosé ge-
neralnego oddziatywania na stosunki w terenie. Tym bardziej na-
lezy domniemywa¢ prawo do merytorycznego oddziaktywania na akty
zewnetrzne terenowych organéw administracji szczegélnej. Jezeli
kierowanie ma oznacza¢ co$ wiecej anizeli koordynacje/ to whkas-
nie ptaszczyzna oddziatywania na merytoryczng tres¢ aktéw zew-
netrznych jest charakterystyczna dla tej réznicy. Wreszcie
przyja¢ mozna, ze w wielu opracowaniach prawniczych koncepcja
kierowania +aczona jest z prawem do wpdywania na merytorycznag
tres¢ aktéw organu kierowanego.

Powstaje natomiast kolejny problem w jakich formach moze
by¢ sprawowana analizowana wyzej funkcja. Nalezy pamietac, ze
mozemy tu mie¢ do czynienia z dwoma, silniejszym i sdabszym
nurtem oddziatywania na tresc¢ decyzji. Wzgledy racjonalne prze-
mawiatyby za tym, aby przypisa¢ terenowemu organowi administra-
cji ogolnej wytacznie prawo do wydawania wytycznych. W tych wy-
padkach zachowane by#yby warunki dla odpowiedzialnosci tereno-
wego organu administracji szczegélnej, bowiem miatby on szan-
se definitywnego wypowiadania sie we wkasnym imieniu. Nie by#-
by jedynie realizatorem aktéw wydawanych przez wojewoda. Taki
jest®"sens zabiegu dekoncentracyjnego administracji terenowej.
Pewng formg w sformutowaniu tego wniosku jest koncepcja kiero-
wania zawarta w art. 148 ust. 2 ustawy o systemie rad narodo-
wych 1 samorzadu terytorialnego.

Powstaje jednak potrzeba opracowania zasad ustalajacych
spos6b rozstrzygania kolizji przy stosowaniu wspomnianych wy-
tycznych. Sadza réwniez, ze zarzadzenia terenowego organu admi-
nistracji adresowane do organu administracji szczegélnej, o ktoé-
rych mowa w art. 140 ust. 1, sa niezbyt udanym pojaciem zbior-
czym dla dziatan 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.
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Podobny brak samodzielnosci organéw stopnia podstawowego
wystepuje w sferze finansowej. Wydziaty finansowe urzedow woje-
wodzkich przesytaja wstepne projekty budzetéw poszczegélnych
jednostek stopnia podstawowego. W przesydtanych projektach juz
jest dokonany podziat Srodkéw finansowych pomiedzy poszczegol-
ne dziaty (rolnictwo, lesnictwo, gospodarka komunalna i1 miesz-
kaniowa, ochrona zdrowia i opieka spoteczna, kultura fizyczna ,
i sport, administracja panstwowa, remonty i inwestycje). W
urzedzie gminnym lub miejskim mozna juz tylko dzieli¢ S$rodki
budzetowe na rozdziaty. Tak przygotowany projekt przedstawio-
ny jest na sesji rady narodowej. W badanych jednostkach *hie od*"
notowano faktu odrzucenia projektu planu i budzetu. Wprowadzone
sa najwyzej bardzo drobne zmiany, nie majace istotnego znaczenia
dla rozwoju terenu. W istocie rzeczy, faktyczna samodzielnos¢ red
narodowych stopnia podstawowego,w sferze finansowej ,przejawia sie
jedynie w mozliwosci dysponowania™adwyzka budzetows.

Bardzo sScistemu ustalaniu przez organ wojewéddzki tresci
plandéw 1 budzetdow jednostek stopnia podstawowego towarzyszy
dbatos¢ o stworzenie pozoréw, ze rady narodowe stopnia podsta-
wowego maja istotny wpdyw na wyznaczania zadan w planach i
budzetach. Wyraza s,ie to m.in. w bardzo drobiazgowym rozbudo-
wywaniu planéw juz w fazie projektowania planéw. Taki rozbudo-
wany plan nie jest odpowiednio powigzany z budzetem. Wspomnia-
na tendencja wigze sie z dazeniem do stworzenia radnym zdudne-
go wrazenie, ze maja oni duzy wpdtyw na ostateczny ksztatt pla-
nu, a przez to na strukture zadan i1 co sie z tym wigze na rea-
lizacje swoich kompetencji przez organ wykonawczy i zarzadza-
jacy rady, jakim jest naczelnik.

Wiele zadan rad narodowych stopnia podstawowego zostato
faktycznie przejetych przez organy stopnia wojewddzkiego.Skta-
daja sie na topewne rozwigzania organizacyjne oraz koncentra-
cja srodkéw finansowych i materialnych na stopniu wojewédzkim.
Organy wojewodzkie nie musza stosowa¢ zadnych klasycznych
Srodkow kierowania w stosunku do organéw stopnia podstawowegof
lecz po prostu same rozstrzygaja sprawy, ktére powinny byé za-
t+atwione w administracji stopnia podstawowego. Najbardziej is-
totne zjawiska z tego zakresu zostang oméwione pézniej.
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cerenowej stopnia podstawowego moze za zgoda rady ~narodowej po-
mierzy¢ prowadzenie spraw nalezacych do jego wkasciwosci, w tym
réwniez wydawania decyzji administracyjnych z jego upowaznie-
nia, innemu terenowemu organowi administracji stopnia podstawo-
wego dziatajacemu na terenie tego samego wojewddztwa (art. 137
ust 5) Jak wynika z cytowanego przepisu inicjatywa przekaza-
nia zadan powinna wyptyngé¢ od whasciwego organu administracji
cerenowej stopnia podstawowego. W praktyce wystepuje natomiast
wyjatkowo silna presja organdéw stopnia wojewddzkiego, zaréwno

w odniesieniu do organéw administracji jak i rady narodowej,
majaca na celu wymuszenie przekazania niektérych spraw nalezag-
cych do ich wkasciwosci jednostkom rejonowym. Wystepuje zwhasz-
cza presja w kierunku tworzenia rejonowych inspektoratéw do
spraw oswiaty (po likwidacji zbiorczych szkét 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 mozliwos¢ oddziatywania miejscowych organéw terenowych
na okreslone sfery dziatalnosci, gdyz stosownie do art. 119,
jednostki organizacyjne dziatajace na obszarze, ktéry nie po-
krywa sie z zasadniczym podziatem terytorialnyjn, podlegaja
kontroli komisji wojewédzkiej rady narodowej.

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

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

D Dyrektor wydziatu rolnictwa, gospodarki zywnosciowej
i le$nictwa w zakresie:

- ksztattowania przestrzeni produkcyjnej i1 zwiekszania
potencjatu produkcyjnego gospodarstw rolnych;

- organizacji i przebiegu kontraktacji i1 skupu produktow
roslinnych oraz zwierzat i produktéw zwierzecych, rozmieszcze-
nia placéwek skupu, ich funkcjonowania i obstugi producentéw
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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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ci ogllnej z punktu widzenia zespolenia zadan. Nastgpito zja-
wisko dekompozycji organizacyjnej, jak tez ostabienie funkcji
koordynacyjnych. Jednoczesnie, w praktyce daje zna¢ o sobie
brak statych regut w polityce administracyjnej; utrudnia to
sprawowanie nadzoru. Wszystko to sktania do niebezpiecznego
ograniczenia funkcji ogdélnych na rzecz realizacji zadan wy”
selekcjonowanych, czesto specjalistycznych.

4) Terenowe organy administracji wyspecjalizowanej formalnie
pozostaja w Scistych kontaktach z terenowymi organami adminis-
tracji panstwowej o whasciwosci ogdélnej. W rzeczywistosci jed-
nak dominuje nadzorczy uktad powiagzan pionowych. W zakresie
kompetencji daje sie odczu¢ powazne '‘rozchwianie'"/ brak dyscy-
pliny, na skutek dziatalnosci organdéw administracji w zakresie
wydawania wytycznych.

51 Bez odpowiedzi pozostaje pytanie co do mozliwosci wydawania
przez organy administracji wyspecjalizowanej aktow prawnych
nie bedacych decyzjami w rozumieniu kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego oraz jak ksztattuje sie nadzér nad tego typu ak-
tami.

“Ministrowie, sprawujacy nadzér nad terenowymi organami
administracji panstwowej o wkasciwosci szczeg6lnej (art. 47
ust. 5) - kontroluja zgodnos$¢ z prawem dziatania tych organdw,
i wydawane przez nie akty prawne, a takze uchylaja lub stwier-
dzajg niewaznos¢ 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. Z drugiej strony wydawanie aktéw normatyw-
nych zastrzega ustawa terenowa organom administracji ogoélnej.
Powstaje wiec pytanie jakie akty prawne podlegajace nadzorowi
ministrow oraz terenowych organdéw administracji og6lnej stop-
nia wojewoddzkiego moga wydawa¢ terenowe organy administracji
o wkasciwosci szczegdlnej. Sprawa ta wymaga jednoznacznego
okreslenia w przepisach prawnych.

6) Podobny brak dyscypliny wigze sie z brakiem jasnosci co do
pozycji wojewody jako przedstawiciela rzadu. Sprawa wymaga od
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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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szczeg6lnych wewnetrznych ogniw Komisji Planowania. Nie jest na
tomiast odpowiednim zadaniem dla tego organu wykonywanie funk-
cji czysto planistycznych. Prezydium mogkoby.tez sta¢ sie orga-
nem, za pomoca ktoérego mozna by do Komisji wprowadza¢ czynnik
spoteczny,np. przedstawicieli organizacji spotecznych, roéznych
grup zawodowych (rolnikéw, organizacji konsumenckich, ochrony
Srodowiska etc.). Jest to stanowisko, majace juz swoje miejsce
w pismiennictwie prawniczym.Wydaje sia, ze tylko wtedy udatoby
sie osiagnag¢ w planowaniu na szczeblu centralnym efekt kolegial
nosci, ktéry obecnie jest zjawiskiem raczej fasadowym, znajdu-
Jacym odzwierciedlenie bardziej w samej nazwie centralnego or-
ganu planistycznego niz w jego rzeczywistym dziataniu. Zreszta
same przepisy ustaw o planowaniu i o Komisji Planowania, nie
robig zbyt wiele zeby zatrze¢ obraz planowania na szczeblu
centralnym jako procesu kierowanego nieomal jednooso-
bowo. Urealnienie zasady kolegialnosci mogtoby wzmocnié¢ samo-
dzielnos¢ terenowego aparatu administracji i podlegtego mu poten
cjatu gospodarczego, nie tylko w sferze planpwania.
Uspotecznienie Prezydium Komisji”~Planowania mogtoby w pewnym
stopniu zastgpi¢ proces konsultacji; ktéra w no
wym modelu planowania ma odegrac¢, przynajmniej w zatozeniu.*
wieksza role niz w poprzednim, modelu nakazowym. Mozna tu sobie
zada¢ pytanie, w jakim stopniu konsultacja ma by¢ 'pasem trans-
misyjnym'" czy tez 4gcznikiem pomiedzy planistami réznego szczeb
la a spoteczenstwem, a w jakim stopniu moze po prostu by¢ ins-
trumentem wzajemnego oddziatywania pomiedzy szczeblem central-
nym a lokalnym. Ot6z analiza przepisow prowadzi do wniosku, Z%e
instytucja konsultacji pomija te podmioty samorzadowe, ktére
sg wciagniete w orbite dziatan wkadz panstwowych, takich jak
rady narodowe i odnosi sie w zasadzie tylko do organizacji po-
litycznych i spotecznych, zwigzkow zawodowych oraz zaintereso-
wanych $rodowisk twérczych i naukowych a takze do og6tu obywa-
teli.

Przepisy o Komisji Planowania sytuujg dziatania konsulta-
cyjne a wkasciwie wynik tych dziatan, jako jedn”™ ze stadiodw
procesu analityczno-studialnego, pozbawione jakiejkolwiek mocy
wigzgcej "W tradycyjnym ujeciu tego terminu. Pozostaje to w har~
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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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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 dziatalnoscig komérek planistycznych przedsiebior-
stw, az po "partnerskie rozmowy' wojewody i wicewojewodow z
dyrekcjami przedsiebiorstw. Podkresla sie* ze praktyczne efekty
tych kontaktéw w duzym stopniu uzaleznione sa od autorytetu wo-
jewody 1 jego zespotu kierowniczego.

Wymiana informacji planistycznych jest szczeg6lnie istotna
w przypadku tych przedsiebiorstw, ktérych zadania rzeczowe
(gtoéwnie inwestycyjne), a w pewnym zakresie eksploatacyjne,
stanowig przedmiot ustalen planu terenowego. Dotyczy to w naj-
szerszym zakresie przedsiebiorstw budowlanych, handlowych,
przedsiebiorstw gospodarki komunalnej 1 mieszkaniowej.

W praktyce, jako szczeg6lng forme przekazywania informacji
o planach przedsiebiorstw, wymienia sie opiniowanie planéw tych
jednostek przez wkadze terenowe. Opiniowanie projektow planow
stosowane jest szczeg6lnie w gospodarce komunalnej, mieszkanio-
wej i rolnej. Praktyka ta wykracza poza natozony na przedsie-
biorstwa obowigzek udostepnienia, na zyczenie, podstawowych in-
formacji o jego planach. Praktyka opiniowania planéw jest, jak
mozna przypuszczaé, reakcja przedsiebiorstw na inne ustanowione
przepisami prawa S$rodki nadzoru. Znaczna czes¢ przedsiebiorstw
terenowych to przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, ktérych
plany podlegaja zatwierdzeniu przez organ zatozycielski. Przed-
siebiorstwo jest wiec zainteresowne we wczesniejszym - przed
zatwierdzeniem - uzyskaniu stanowiska organu wykonujacego funk-
cje planistyczne.

Ocena praktyki dotyczacej wymiany informacji ze strony
przedstawicieli wkadz terenowych oraz przedsiebiorstw jest
zdecydowanie pozytywna. Uznaje sie, ze jest to podstawowy Sro-
dek harmonizowania zamierzen wkadz terenowych i przedsiebiorstw.
Zaciesnianie wspotdziatania miedzy administracja terenowa i
przedsiebiorstwami powinno sie dokonywa¢ g#éwnie na tej drodze.

Nie zawsze charakter kontaktow miedzy administracjg tere-
nowg a przedsiebiorstwami terenowymi bywa whkasciwie kwalifikowa-
ny z punktu widzenia prawa. Jednakze zaréwno przedstawiciele
wtadz terenowych, jak i przedsiebiorstw, okreslaja szereg
swych kontaktéw wkasnie mianem konsultacji, co nalezy przyjac
jako istotng wskazowke dotyczagca subiektywnego odbioru pozycji
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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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strac¢ji niezespolonej, tj. wydzielonej z systemu rad. Chodzi o
te organy administracji, ktére z réznych przyczyn $cislej pod-
porzadkowano organom centralnym, czy o tak specyficznych funk-
cjach, iz wymagaja wyodrebnionych struktur organizacyjnych. Jed-
nakze wydzielenie ich nie oznacza, ze rzad prowadzi za ich po$-
rednictwem jaka$ odrabnag polityka administracyjng. Przeciwnie,
sg organami administracji, ktore stanowia niezbedne ogniwo
wykonywania polityki rzadu i jej konkretyzacji w poszczegélnych
dziedzinach. W praktyce okazuje sie jednak, Zze poszczegd6lne
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 celdéw. Dotychczas nie wypracowano -
gdyz nie wydaje sie to mozliwe - takich mechanizméw koordynacji
na szczeblu centralnym, ktére byktyby zadowalajace z punktu wi-
dzenia terenu. Przed 1l wojng Swiatowg taka funkcje sprawowat
wojewoda, jako przedstawiciel rzadu, nie naruszajac samodziel-
nosci podmiotéw administracji niezespolonej, lecz za to urucha-
miajac mechanizm korekcyjny, eliminujacy nieprawiddowosci 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 zadan w
tej mierze. Nie wiadomo, jakie konkretnie instumenty prawne ,
stuzy¢é 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. Bydby to nadzdér nad prze-
strzeganiem prawa oraz realizacja linii polityki panstwa.
Dyskusyjne jest, jak daleko powinien siega¢ 6w nadzor, nie na-
ruszajgc np. ustawowej samodzielnosci przedsiebiorstwa, czy
tez wytacznosci kompetencyjnej innych organéw administracji,
wykonujacych inne rodzajowo zadania, 0 znacznych niekiedy wy-
mogach jednolitosci, (nhp. skarbowej). Nalezy go chyba wigzac
z jakimi$ drastycznymi, razacymi naruszeniami. Nie rozstrzyg-
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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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dzielnosci planowania finansowego na szczeblu podstawowym rad
narodowych powodujg, ze planowanie na tym szczeblu ma charakter
raczej rytualno-formalny, niz merytoryczny«Wynika to ze struk-
turalnego niedoboru srodkéw bgdzetowych na zaspokojenie niekie-
dy podstawowych potrzeb spotecznosci lokalnej, a zarazem braku
kompetencji rad narodowych szczebla podstawowego (niewiele
lepsza jest sytuacja w radach narodowych szczebla wojewodzkie-
go) do rzeczywistego ksztattowania ich dochodéw budzetowych i
pozabudzetowych. Istnienie pewnego minimalnego poziomu swobody
decyzji finansowych (tzw. "luzu finansowego™) jest warunkiem
koniecznym kazdej sensownej dziatalnosci planistycznej; brak
tej swobody wyklucza wybér pozytywny celdéw do sfinansowania

i uruchamia arytmetyczne raczej, a nie finansowe mechanizmy
przydziatu Srodkéw do juz istniejacych elementéw infrastruktury
ekonomicznej, spotecznej, administracyjnej Iitp. Bardzo czes*:o
planowanie finansowe w terenie ma wiec charakter wyboru negatyw-
nego, wskazujacego, z czego nalezy zrezygnowa¢ obecnie lub w
przyszdosci, aby utrzyma¢ zakres juz funkcjonujacych instytu-
cji.

Ten podstawowy, problem terenowego planowania finansowego
jest dodatkowo pogtebiany przez liczne inne zajwiska gospodar-
cze i prawne. Takim»zjawiskiem 0 pierwszorzednym znaczeniu jest
dezintegracja planowania terenowego, przejawiajaca sie w braku
powigzania podstawowych planéw terenowych, tzn. planu spotecz-
no-gospodarczego, Tinansowego i przestrzennego. Dezintegracja
ta wynika nie tylko z braku koordynacji merytorycznej tych
trzech typéw planéw, lecz takze z réznic 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 jakosci planowania finansowego,
szczeg6lnie w wymiarze wieloletnim, niekiedy wrecz uniemozli-
wiajac té planowanie. Problem ten zauwazany jest nie tylko
przez teoretykéw planowania i finanséw, lecz stosunkowo czesto
podnoszony by+ w wypowiedziach praktykéw i radnych, nawet ze
szczebla podstawowego rad narodowych.

W wypowiedziach respondentédw daje sie zauwazy¢ zmniejsze-
nie zainteresowania planowaniem finansowym, co wynika m.in. z
ostabienia znaczenia planowania terytorialnego w ogéle, a
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planowych wskaznikéw i wytycznych do planowania finanso-
wego ze szczebla wojewddzkiego, co ogranicza samodziel-
nos¢ planowania tego pierwszego;

- wcigz utrzymujacy sie - mimo wyraznych rozwigzan norma-
tywnych - brak stabilizacji dochodéw wkasnych i zasila-
jJacych budzetoéw rad narodowych wywoduje stan niepewnosci,
utrudniajacy lub nawet wykluczajacy rzeczywiste planowa-
nie finansowe; identyczny skutek wywiera uznaniowos$¢ sy-
stemu dochodéw zasilajacych (np. brak kryteriéw obiekty-
wizacji dotacji ogdlnych) oraz system obnizania tych do-
chodéw w razie zwiekszenia przez rade narodowg jej do-
chodow wkasnych;

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

- zbyt pbézne otrzymywanie przez terenowy aparat finansowy
niezbednych danych i wskaznikow budzetowych (niekiedy na-
wet w drugiej potowie roku budzetowego),

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

- trudnosci w uzyskaniu planistycznej informacji ‘‘pionowej"
(centrum - teren) 1 "poziomej" (przedsiebiorstwa central-
ne i1 terenowe - rady narodowe),

- liczne zaburzenia ustawowych procedur, zaktocajace mecha-
nizmy planowania i finansowania.(np. nie wywigzywanie sie
budzetu panstwa z obowigzku 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 - przy-
ktadem z ostatnich lat sg podwyzki ptac nauczycieli, sfi-
nansowane wbrew woli rad narodowych z ich nadwyzek budzeto-
wych niezgodnie z ich pierwotnym przeznaczeniem).

Nie bez znaczenia dla planowania terenowego jest uszczu-
plenie ilosci kadr finansowych w zwigzku ze zmianami struktu-
ralnymi w aparacie skarbowym oraz duze braki specjalistéw pla-
nowania finansowego na szczeblu wojewédzkim, a juz prawie zu-
pedny ich brak na szczeblu podstawowym.

Nalezy zauwazy¢ zjawisko zwigzania roli organéw tereno-
wych o kémpleksowym oddziatywaniu na sprawy terenu (art. 3
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strony w tym, ze mozliwosSci 1 ograniczenia rozwoju spoteczno-
gospodarczego, wynikajace z planéw zagospodarowania przestrzen-
nego powinny by¢ uwzglednione w planach spoteczno-gospodarczych,
z drugiej zas strony uwarunkowania rozwoju wynikajace z plandw
spoteczno-gospodarczych powinny by¢ uwzgledniane w planach za-
gospodarowania przestrzennego. Ustawodawca traktuje zatem oba
rodzaje planowania jako réwnorzedne. Rezygnuje z charakterystycz-1
nej dla praktyki dotychczasowej zaleznosci jednostronnej. Przy
tak uksztattowanym stosunku planowania spoteczno-gospodarczego

i przestrzennego niezrozumiatym jednak staje sie brak korelacji
co do terytorialnego zakresu ich obowigzywania. Regionalne plany
zagospodarowania przestrzennego rtiogg by¢ sporzagdzane dla obsza-
ru wojewddztwa, czysci wojewéddztwa, albo wykraczajacego poza ob-
szar jednego wojewédztwa, gdy tymczasem terytorialne plany spo-
+eczno-gospodarcze tylko dla obszaru wojewédztwa. Jak powinna
sie zatem ksztattowaé wspétzaleznosé-regionalnego planu zagospo-
darowania przestrzennego,sporzadzonego dla obszaru czesci woje-
wodztwa lub wykraczajacego poza jego obszar a wojewédzkim pla-
nem spoteczno-gospodarzcjym? O ile w tym pierwszym przypadku-
wspétzaleznosé 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-
now, sporzadzanych dla "zespotow jednostek stopnia podstawowe-
go' .

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

Ustawodawca nie tworzy jednak jasnej koncepcji plandw,
tylko w zarysie normuje ich cel i tresci. W tej sytuacji decy-
dujace znacznie bedzie miata pjraktyka. Juz dzisiaj mozna posta-
wi¢ teze, ze plany obszarow funkcjonalnych nie beda planami
epowszechnie stosowanymi. Potrzeba ich uchwalania bedzie istnia-
+a na wyodrebniajacych sie, ze wzgledu na speknianie szczego6l-
nych funkcji gospodarczych, spotecznych, kulturalnych lub przy-
rodniczo-srodowiskowych, obszarach wykraczajacych poza granice
terytorialne planu miejscowego lub regionalnego (np. Lubelskie
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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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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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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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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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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 bytoby stawia¢ tezo o istnieniu wielopodmiotbwego
mechanizmu prowadzenia publicznej polityki przestrzennej. O
tym wiec, ze w obecnych warunkach prawnych wkadze lokalne sag
w stanie prowadzi¢ samoistng polityka przestrzenng (cho¢ do
nich nalezy uchwalanie planéw zagospodarowania przestrzennego)
e raczej podejmuja one dziakania na rzecz dostosowania wytycz-
nych centralnych do miejscowych warunkéw. W naszym prawie nie
nastgpito bowiem normatywne uwzglednienie swoistosci interesu
lokalnego, jako kategorii odrebnej od interesu (og6lno) spo-
tecznego, W plaszczyznie praktycznej natomiast nalezy w pierw-
szym rzadzie wskaza¢ ekonomicznag stabos¢ whkadz lokalnych, w
tym - silnie scentralizowany system finanséw lokalnych oraz nie-
jasny podziat zadan miedzy szczeblami whkadzy. W naszym systemie
polityki przestrzennej Tfunkcjonuja mechanizmy blokujace, brak
natomiast mechanizméw stymulacji aktywizujacej, w szczegdlnos-
ci niewielkie sga mozliwosci prowadzenia przez wkadze lokalne
whasnych dziatan stuzgcych zagospodarowywaniu ('urzadzaniu'™)
przestrzeni. Oznacza to stabg pozycje whadz lokalnych jako pod-
miotow gospodarki przestrzennej (uzytkownikéw przestrzeni), co
w konsekwencji prowadzi do znacznej redukcji bezposrednich moz-
liwosci zaspokajania potrzeb i intereséw spotecznosci lokalnych.
Natomiast dla sfery publicznej polityki przestrzennej oznacza
to ograniczenie sity stymulacyjnego oddziatywania wkadz lokal-
nych na inne podmioty. Mogtoby to nastepowaé poprzez stwarzanie
warunkow dla podejmowania i1 prowadzenia przez nie na danym te-
renie okreslonej dziatalnosci. Przy stosunkowo niewielkim
réwniez zakresie mozliwosci oddziatywania za posrednictwem pozy-
tywnych $Srodkéw stymulacji prawnej (np. ze sfery podatkowej)”
zasadnicza gestia wkadz lokalnych ogranicza sie do dziatan pla-
nistycznych i reglamentacyjnych. Te za$ - wobec ich wkadczego
charakteru - poddane sg w szerokim zakresie ingerencji nadzor-
czej organdow wyzszego stopnia, z punktu widzenia zgodnosci z
zasadniczg linig polityki panstwa.

9c Relacje miedzy planami spoteczno-gospodarczymi a przestrzen-
nymi (wnioski koricowe)
Obszerny problem dotyczy wzajemnych relacji pomiedzy obyd-
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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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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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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 niewkasciwego
dziatania wielu instytucji to zjawiska kryzysu, powodujace
przerost funkcji doraznych nad dfugofalowymi, brak $rodkéw,
inflacja, braki koncepcyjne polityki panstwa, wymuszona centra-
lizacja funkcji planistycznych na wielu odcinkach (rozdzielnic-
two) zawgzenie funkcji gospodarczych rad narodowych, poczucie
niepewnosci 1 braku stabilizacji odnosnie do dochodéw wkasnych
rad itp., braki metodyczne, uzywanie niektérych instrumentéw
niezgodnie z ich spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem, uzna-
niowos¢, ich przetargowy charakter i inne. Istotny postep do-
strzega sie w regulacji problematyki planowania przestrzennego.
M.in, w ramach ustawy dokonano integracji planowania przest-
rzennego i lokalizacji inwestycji”™ przywrécono zasade uchwala-
nia wszystkich plandéw przez rady narodowe, zwiekszono stopien
elastycznosci (np. w drodze wprowadzenia planéw obszaréw funk-
cjonalnych) , wprowadzono wspé4zaleznos¢ planéw gospodarczych

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