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A STEROWANIE JEJ ROLNICTWEM

I. WPROWADZENIE

Celem artykutu jest proba naswietlenia uwarunkowan samodzielnego-
kierowania rolnictwem gminy przez terenowe organy wtadzy i admini-
stracji panstwowej stopnia podstawowego oraz okreé$lenie udziatu tych
organéw w planowaniu i sterowaniu produkcja rolnicza.

Gmina jest podstawowa jednostka podzialu terytorialnego Kkraju
i obejmuje okre§lona przestrzen, w tym przestrzen rolnicza, tj. ziemia
uzytkowana rolniczo. Ziemia jest podstawowym czynnikiem produkcji
rolniczej, a jako czynnik przestrzennie nienaruszalny przesadza o prze-
strzennym charakterze procesu produkcji rolniczej. W zwiazku z tym te-
renowe organy wtadzy i administracji panstwowej stopnia podstawowego
powinny posiada¢ okres§lone uprawnienia do samodzielnego kierowania
rolnictwem gminy.

Wéréd zadan i kompetencji organéw gminy na pierwszym miejscu
wymienia si¢ rozwdj i unowoczeénienie rolnictwa'. Chodzi tutaj nie
tylko o kierowanie bezpos$rednimi procesami produkcji rolniczej, ale
przede wszystkim o prawidtowa gospodarke ziemia (ochron¢ gruntéw rol-
nych), obstuge i zaopatrzenie produkcji rolniczej, skup i kontraktacje
oraz przechowalnictwo ptodéw rolnych.

W naszych rozwazaniach planowanie i sterowanie traktujemy jako
elementy kierowania gospodarka, za$§ na skuteczno$é pierwszego ma
wptyw sprawno$¢ drugiego. Nie zamierzamy tutaj konfrontowaé ani we-
ryfikowaé pogladow wielu autoré6w w toczacej si¢ dyskusji na temat
pojmowania planowania i sterowania gospodarka’. Dla jasnoéci wywodu

' Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego; Dz.U. 1983, nr 41, rozdz. 3, art. 26, pkt 1.

> Zainteresowanych odsytamy do nastepujacych pozycji: P. Sulmicki, Plano-
wanie i zarzqdzanie gospodarcze, wydanie 3 zm., Warszawa 1978, rozdz. 1, 3 i 4;
J. Goscinski, Zarys teorii sterowania ekonomicznego, Warszawa 1977, rozdz. 9;
J. S. Zegar, Sterowanie produkcjq rolnq, Warszawa 1975, rozdz. 1, 2 i 4; A. Wos,
Ekonomiczne narzedzia sterowania rolnictwem, Warszawa 1985, rozdz. 1.
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o samodzielno$ci kierowania rolnictwem w gminie zobowiazani jeste$my
do wyraznego okreSlenia, co rozumiemy przez planowanie produkcji
rolniczej, a co przez jej sterowanie.

Planowanie traktujemy jako czynno$ci antycypacyjne w podejmowa-
niu decyzji (w zaleznos$ci od ich zakresu) gospodarczych lub spoteczno-
-gospodarczych. W mys$l ustawy o planowaniu spoteczno-gospodarczym
z 1982 r. plany stanowia migdzy innymi narzedzie podnoszenia material-
nego i kulturalnego poziomu zycia ludnoS$ci, proporcjonalnego rozwoju
gospodarki i podwyzszania spotecznej efektywnoéci gospodarowania’.
Plany te zawieraja decyzje ilosciowo wymierne i sa uchwalane samo-
dzielnie przez odpowiednie organy wtadzy. Plany gminne w pierwszej
kolejnosci obejmuja: przedsiewziecia organizacyjne i ekonomiczne sprzy-
jajace aktywizacji oraz podnoszenia efektywno$ci rolnictwa i przetwdr-
stwa zywnosci®.

Przyjmujemy za P. Sulmiekim, iz planowanie tym rdézni si¢ od in-
nych grup pracy kierowniczej, ze cze$¢ przygotowanych decyzji przy-
biera forme¢ nakazu, czyli informacji adresowanej do indywidualnego od-
biorcy. Sterowanie za$ jest czgscia kierowania, w ktdrej stosuje si¢ na-
kazy adresowane do grupy oséb z wyltaczeniem nakazéw adresowanych
indywidualnie. Normy sterujace, bedace wynikiem pracy sterowniczej,
dotycza wszystkich, ktdorzy wlacza si¢ w okre$lony proces objety tymi
normami. Sterowanie jest $ci$le zwiazane z planowaniem i ma pomagad
realizacji celéw okre§lanych w planie rzeczowym °.

Transponujac powyzsze ujecie planowania i sterowania (jako ele-
mentdw kierowania gospodarka narodowa) na plaszczyzneg kierowania
produkcja rolnicza w gminie dostrzegam mozliwosci wystgpowania tam
wielokierunkowych wzajemnych relacji planowania i sterowania. Wy-
nika¢ one moga z mniej lub bardziej ograniczonych uprawnien wtadczych
przyznawanych organom lokalnym w zalezno$ci od obowiazujacego sys-
temu kierowania gospodarka.

Z moich obserwacji praktyki kierowania produkcja, rolnicza w gminie
wnioskuje, ze decyzje zawarte w gminnym planie spolteczno-gospodar-
czym, depczace gospodarki rolnej, mozna wesprzeé¢ lokalnymi normami
sterujacymi (ustalonymi przez organy wladzy i administracji gminy).
Rownocze$nie jednak na terenie gminy obowiazuja normy sterujace
ustalane centralnie, ktdére obejmuja wszystkich producentdow rolnych
w kraju. Normy centralnie ustalane musza by¢ respektowane przez lo-
kalne organy kierowania rolnictwem. Istnieja wiec przestanki wskazuja-
ce, ze na szczeblu gminy sterowanie wspomagaé¢ moze realizacje celow

* Ustawa z dnia 26 lutego 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym,

Dz.U. 1982, nr 7, rozdz. 1, art. 2.
* Ustawa z dnia 26 lutego 1982 r. rozdz. 4; art. 15, pkt 3.
* P. Sulmicki, Planowanie, s. 26 i 28.
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okre$lonych w planie spoteczno-gospodarczym gminy, a rdéwnoczes$nie
planowanie w gminie petni stuzebna role¢ wobec centralnego sterowania
produkcja rolnicza. W pierwszym przypadku chodzi o realizacje pozioma
migdzy planem gminnym a normami sterujacymi okres§lonymi w gminie.
W drugim o relacje pionowa migdzy centralnymi normami sterujacymi
produkcja rolnicza a planem gminnym.

Prezentowane tutaj poglady traktuje¢ jako przyczynek do dyskusji
o s modzielno$ci organéw lokalnych w kierowaniu gospodarka rolna
gminy. W moim rozumieniu przedmiotem planowania i sterowania w gmi-
nie jest produkcja rolnicza, obiektami sterowania sa wszyscy producenci
rolni (niezaleznie od sektora), podmiotami planowania te gospodarstwa
rolne, ktdore sa objete planem (czyli konkretni wykonawcy ustalen plani-
stycznych dotyczacych produkcji rolniczej). Oznacza to, ze normy steru-
jace produkcja rolnicza na terenie gminy sa adresowane do wszystkich
gospodarstw rolnych niezaleznie od sektora, jednak ustaleniami planu
spoteczno-gospodarczego gminy w zakresie rolnictwa moga by¢ objcte
niektére gospodarstwa rolne (o czym decyduje organ planujacy).

W rolnictwie polskim za najistotniejszy element ostatniej reformy go-
spodarczej uwaza si¢ unifikacje instrumentéw ekonomicznych wptywaja-
cych na poszczegdlne sektory’. Mozna wigc przyjaé, ze cata produkcja
rolnicza zostata objeta jednolitym systemem sterowania, a formy i za-
kres planowania produkcji rolniczej sa zréznicowane w zalezno$ci od
sektora. W praktyce planistycznej wyglada to tak, ze czeg$¢ produkciji
rolniczej w gminie jest planowana przez jednostki wykonawcze, a czesé
przez organy lokalne. Panstwowe gospodarstwa rolne uchwalaja wlasne
plany produkcji, za$§ organy wladzy i administracji panstwowej stopnia
podstawowego w ramach planu spoteczno-gospodarczego gminy okre$laja
kierunki rozwoju produkcji rolniczej realizowanej przez gospodarstwa
chtopskie.

Z tego, co powiedziano wyzej wynika, ze krag gospodarstw rolnych
w gminie objetych sterowaniem jest szerszy anizeli ujetych w plan spo-
teczno-gospodarczy gminy i to przesadzito o kolejnosci omodwienia kaz-
dego z wymienionych czeg$ci kierowania gospodarka rolna w podstawo-
wych jednostkach terytorialnych kraju.

II. STEROWANIE PRODUKCIJA ROLNICZA W GMINIE

Sterowanie okre$la si¢ jako wywieranie pozadanego wptywu na okre-
Slone zjawiska dla osiagnigcia zamierzonego celu, ktory moze by¢ znany
i skwantyfikowany, albo moze by¢ okreslony tylko kierunek dziatania.

¢ E. Mazurkiewicz, Rolnictwo a gospodarka zZywnosciowa, w: Polska reforma

gospodarcza, Warszawa 1982, s. 22.
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Inaczej mowiac — sterowanie polega na uzyskiwaniu zmian w sytuacji,
jest zatem dziataniem wywierajacym pozadany skutek w uktadzie stero-
wanym. Nalezy tutaj podkresli¢, ze o sterowaniu mozemy moéwié tylko
wowczas, gdy podejmowanie decyzji przez poduktad sterowany nie jest
jednoznacznie zdeterminowane, a zatem, gdy istnieja mozliwosci wy-
boru.

Sterowanie w danym uktadzie moze odbywaé sie tylko przy spetnie-
niu okre$lonych warunkéw '

— musza wystepowaé co najmniej dwa elementy (sterujacy i ste-
rowany),

— miedzy poduktadem sterujacym a sterowanym musi istnieé sprze-
zenie zwrotne, umozliwiajace realizacje procesu sterowania,

— musi byé znany cel sterowania,

— poduktad sterujacy musi dysponowaé¢ odpowiednim zasobem in-
formacji, to znaczy takim, aby mozliwe bylo podejmowanie skutecznych
decyzji — skutecznych ze wzgledu na cel.

O tym, co dzieje si¢ w poduktadzie sterowanym, poduktad sterujacy
dowiaduje sie¢ z odpowiednio zorganizowanych informacji, za$ przeka-
zywanie informacji w doét (jednostkom sterowanym) odbywa sie¢ poprzez
okreslone narzedzia sterowania, nazywane tez normami sterujacymi.
Sterowanie moze charakteryzowaé sie wieloszczeblowa i hierarchicznie
podporzadkowana struktura poduktadu sterujacego. Oznacza to, ze po-
migdzy elementami kazdego poduktadu sterujacego w poziomie zacho-
dza zwiazki funkcjonalne, a miedzy elementami poduktaddéw sterujacych
réznych szczebli zwiazki nadrzednoéci i podrzednosci®.

W badaniach procesu sterowania produkcja rolnicza w gminie nie
mozna abstrahowaé od calego systemu sterowania rolnictwem. I w ta-
kim kontek$cie prowadzone sa tutaj rozwazania dotyczace uprawnien
gminy do ustalania normy sterujacych rolnictwem swojego obszaru.

Do normy sterujacych produkcja rolnicza zalicza si¢ nastepujace na-
rzedzia ekonomiczne: ceny (produktéw rolnych, srodkéw produkcji oraz
ustug produkcyjnych — a zwtaszcza ich wzajemne relacje), kontraktacje,
system kredytowania, podatkowy i ubezpieczen w rolnictwie, a takze in-
westycje rolnicze oraz mechanizm wdrazania postgpu w rolnictwie’.

W ustalaniu norm ograniczajacych zasoby (produktéw i pieniadza)
udziat organéw lokalnych jest znikomy. Ceny $rodkéw produkcji rolnej sa
ustalane centralnie. Ceny ustug dla rolnictwa gminy sa lokalnie zrézni-
cowane, a o ich poziomie decyduja koszty $wiadczenia poszczegdlnych
ustug, ktore z kolei zaleza od przedsiebiorstw ustugowych dziatajacych

7 J. S. Zegar, Sterowanie, s. 22 - 25.
¥ Ibidem, s. 166.

* A. Woé, Ekonomiczne narzedzia sterowania rolnictwem, Warszawa 1985,
s. 14
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na terenie gminy. Poziom cen podstawowych produktéw rolnych jest re-
gulowany centralnie, zréznicowania lokalne moga pojawi¢ sie W pozio-
mie cen produktéw kontraktowanych ze wzgledu na szczegdlne wy-
mogi kontraktacji, ktore ustalaja przedsigbiorstwa przemystowe majace
zasigg dziatania ponad gminny. Ceny warzyw i owocdédw sa regulowane
przez rynki lokalne.

Udziat organéw gminy w normowaniu dostgpno$ci pieniadza (kredyty,
ubezpieczenia, finansowanie infrastruktury waznej dla rolnictwa) jest
znacznie ograniczony. Od 1985 r. preferuje sig¢ regionalne zrdéznicowanie
dostepnosci kredytéw dla rolnictwa'’, ale decyzje w tym zakresie zapa-
daja poza terenowymi organami wtadzy i administracji panstwowej stop-
nia podstawowego. Finansowanie inwestycji rolnych (np. melioracji) jest
w gestii administracji panstwowej: centralnej, wojewddzkiej, cze¢$ciowo
w gminnej (tej ostatniej w takim stopniu, na jaki pozwalaja fundusze
wtasne urzedu gminy oraz fundusze spoteczenstwa). Stawki podatku rol-
nego sa zrdéznicowane przestrzennie, ale okreSlone centralnie. Organom
gminy dano uprawnienia stosowania ulg podatkowych. W moim przeko-
' nie wyklucza opracowania lokalnych norm dotyczacych
zasad udzielania ulg w wysokosci podatku rolnego w gminie. Ws$rdd

naniu ustawa'

zadan i kompetencji gminnych rad narodowych ustawodawca '’ wymie-
nia sprawy, ktore $cisle wiaza sie z ochrona i uzytkowaniem rzeczy. Cho-
dzi tam o uprawnienia gminnych rad narodowych miedzy innymi w za-
kresie prawidtowej gospodarki ziemia oraz ochrony gruntéw ornych
i le$nych, organizacji i eksploatacji urzadzen melioracyjnych, ochrony
Srodowiska naturalnego. Nie jest to jednak jednoznaczne z uprawnie-
niami do ustalenia lokalnych norm ochrony tych rzeczy, ani nie prze-
sadza o formie oraz stopniu aktywno$ci organéw gminnych.

Na kazdym stopniu hierarchii sterowania produkcja rolnicza, a wigc
takze na szczeblu gminy, mozna zobrazowaé¢ uktad sterowania rolnictwem
oraz przeptyw informacji migdzy elementami tego uktadu za pomoca
schematu. Na poduktad sterujacy sktada sie: planifikator, realizator
i obserwator. Poduktad sterowany to producenci rolni. Planifikator kon-
kretyzuje zadania stawiane rolnictwu oraz $rodki ich realizacji, Planifi-
katorem w gminie bylyby organy gminy pod warunkiem, ze bedzie reali-
zowany samodzielnie ustalony przez gming cel sterowania. Realizatorem
procesu sterowania w gminie bytby zesp6t okredlonych podmiotéw wyko-
nawczych, dysponujacych odpowiednimi zasobami sit i $rodkéw. Powi-

" M. Stefaniski, Koncepcje polityki kredytowej wobec indywidualnych gospo-
darstw rolnych w latach 1956-1985, Bank i Kredyt 1985, nr 9, s. 311-315.

" Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym; Dz.U. 1984, nr 52,
poz. 268, oraz Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 1984 r. w sprawie
podatku rolnego: Dz.U. 1984, nr 58, poz. 294.

" Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych;
Dz.U. 1982, nr 11, poz. 79; zm. Dz.U. 1984, nr 35, poz. 185, art 46.
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nien on dziataé na rzecz realizacji stanu, jaki zamierza osiagna¢ plani-
fikator w procesie sterowania. Wobec tego realizator pracowatby na pod-
stawie znajomosci planu zbudowanego przez planifikatora. Realizatorem
sa jednostki gospodarcze szeroko rozumianej obstugi rolnictwa. Naleza do
nich: Panstwowy Os$rodek Maszynowy, Spdéidzielnia Koétek Rolniczych,
Gminna Spétdzielnia ,,Samopomoc Chtopska", Bank Spétdzielczy, Zaktad
Weterynarii, Os$rodek Postepu Rolniczego i inne. Do zadan obserwatora
nalezy: Sledzenie zmian otoczenia, standw sprzezen wewnatrz uktadu,
stanéw elementdw poduktadu sterowanego, stanow wyjs¢ uktadu, a prze-
de wszystkim zachowania si¢ poduktadu sterowanego pod wplywem dzia-
tan poduktadu sterujacego. Ewidencja banku spdtdzielczego gminy reje-
struje wszelkie zmiany w przychodach i wydatkach obiektow sterowania,
a takze dane o zrédtach tych zmian. Ewidencja banku spdtdzielczego
w gminie zawiera informacje o kazdym producencie rolnym Kkorzystaja-
cym z kredytu, a moglaby gromadzi¢ informacje o catym poduktadzie
sterowanym. Wszystkie elementy poduktadu sterujacego charakteryzuja
si¢ okreslona struktura pionowa (hierarchiczna) i pozioma (funkcjonalna).
W samodzielnym kierowaniu produkcja rolnicza gminy przez organy lo-
kalne powiazania funkcjonalne miedzy uczestnikami poduktadu steruja-
cego przesadzaja o skutecznosci tego kierowania. Za korzystna uwaza sig
sytuacje, gdy organom zatozycielskim dla przedsi¢biorstw obstugi pro-
dukcyjnej rolnictwa sa organy administracji panstwowej stopnia pod-
stawowego.

Przedsicbiorstwa broniac swojej samodzielno$ci w wigkszosci nie wy-
kazuja zainteresowania wlaczeniem si¢ w powiazania funkcjonalne, a or-
gany gminy maja ograniczone uprawnienia w tym zakresie. Zwracali na
to uwage naczelnicy gmin, upatrujacy w tym zasadnicza trudnos$é w orga-

|
4
[

Schemat blokowy struktury uktadu
Zrédto: J. S. Zegar, Sterowanie produkcja rolna, Warszawa 1975, s. 57.
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nizowaniu i podnoszeniu efektywno$ci rolnictwa gminy. Na terenie wo-
jewodztwa poznanskiego prowadzono badania ankiectowe wsrdéd naczelni-
kéw gmin'’. Wynika z nich, ze wptyw administracji terenowej szczebla
podstawowego na proces sterowania rolnictwem gminy jest niewielki. Do
najczesciej wymienionych przyczyn takiego stanu rzeczy naczelnicy za-
liczali: brak mozliwo$ci koordynacji dziatania stuzb rolnych w sektorze
indywidualnym na terenie gminy oraz brak odpowiednich przepisow
prawnych umozliwiajacych organom gminy skuteczne dziatania na rzecz
rozwoju rolnictwa.

Ze wszystkich znanych mi opinii na temat funkcjonowania samodziel-
nosci gminy wynika, ze zasadniczych trudnosci w sterowaniu produkcja
rolna na tym szczeblu nalezy doszukiwaé si¢ w braku kompetencji jej
organéw w ustalaniu lokalnych norm sterujacych. NajczeSciej postulowa-
no zwickszenie uprawnien podstawowego szczebla terenowego w zakre-
sie tych norm, ktdre regulowalyby skutecznie gospodarke ziemia, sprzy-
jaty zwigkszeniu stymulujacej roli podatku rolnego oraz kredytéw in-
westycyjnych i obrotowych dla rolnikéw, a takze kredytowania infra-
struktury techniczne;j.

Aktualnie organy gminy nie sa planifikatorem w poduktadzie stero-
wania produkcja rolna swojego obszaru. Nie dziata bowiem lokalny
poduktad sterujacy i nie przygotowuje si¢ w gminie lokalnych norm
sterujacych rolnictwem tego obszaru. Gospodarstwa rolne w gminie sa
obiektami sterowania szczebla centralnego i regionalnego. Wladze gmi-
ny uczestnicza w sterowaniu produkcja rolnicza swojego obszaru jako
obserwator i realizator procesu sterowania centrum i regionu.

III. PLANOWANIE PRODUKCJI ROLNICZEJ W GMINIE

Planowanie produkcji rolniczej w gminie zostaje wyrazone w tre$-
ciach planu spoteczno-gospodarczego gminy oraz w planie rocznym. Usta-
wa o planowaniu spoteczno-gospodarczym z 1982 r. nie okresla jedno-
znacznie podmiotéw gospodarki rolnej objetych ustaleniami planu gmin-
nego. Aktualnie sporzadzone plany przez organy gminy w czesSci doty-
czacej poziomu i struktury produkcji rolniczej obejmuja tylko gospodar-
stwa indywidualne. Jednak decyzje o gospodarce gruntami z Panstwo-
wego Funduszu Ziemi oraz rozbudowie infrastruktury rolniczej general-
nie dotycza catego rolnictwa gminy niezaleznie od sektora.

W my$l ustawy o planowaniu spoteczno-gospodarczym plany w gmi-
nach sa przygotowywane i ustalane samodzielnie. Czy oznacza to, ze
wtadze gminy w przygotowaniu decyzji gospodarczych sa niezalezne od
ustalen nadrzednych? Mozna sobie wyobrazi¢ taka niezalezno$é¢, ale za

" Badania ankietowe prowadzit w 1985 r. Urzad Wojewdédzki w Poznaniu.
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tym Kkryja si¢ okre$lone konsekwencje co do roli takich planéw w kiero-
waniu gospodarka gminy. Mozna przedstawi¢ to w dwodch krancowych
przypadkach.

1. Gdyby wladze gminy bytly samodzielne, to w planie zawarte byty-
by takie decyzje dotyczace gospodarki gminy, co do ktdérych samorzady
lokalne (wraz z miejscowymi organami administracji panstwowej) bylyby
wladne. Inaczej méwiac, plany gminne zawieratyby to, co jest potrzebne,
ale tylko to, co miedci si¢ w granicach wtasnych $rodkéw rzeczowych
i finansowych (przy wykorzystaniu ewentualnych kredytow oraz zlecen
wykonawstwa inwestycji réwniez przedsicbiorstwom spoza gminy).

2. Jedliby jednak ta samodzielno$é¢ decyzji wladz gminy nie byta
wsparta odpowiednia zasobno$cia finansowa i dostepnoScia zasobow rze-
czowych, to plany przez nie sporzadzane ujawniatyby tylko potrzeby lub
dazenia wtadzy gminy. Mozna by wtedy dyskutowaé, czy w ogdle bytyby
to plany, skoro nie gwarantowaltyby realnosci decyzji. Takie plany mo-
gtyby jednak stuzyé, ale przede wszystkim jednostkom nadrzednym
(regionalnym, a takze centralnym), jako informacje o reakcji jednostek
lokalnych na stosowane przez te pierwsze normy sterujace lub ich re-
gulacje oraz o dazeniach wladz gminy.

W pierwszym wypadku plan gminy pelnitby role narzedzia kierowa-
nia gospodarka gminy, dominowataby tam funkcja decyzyjna planu —
chociaz decyzje moglyby by¢ oderwane od otoczenia, a takze o ograni-
czonym zakresie. W drugim wypadku pian mialby charakter indyka-
tywny o dominacji funkcji informacyjnej, a w krancowych rozwiazaniach
zaprzeczatby samodzielnos$ci wtadz gminy. Stad wniosek, ze plany spo-
teczno-gospodarcze gminy powinny by¢ przygotowywane i uchwalane sa-
modzielnie, jednak z uwzglednieniem czynnikéw zewnetrznych, do kté-
rych nalezy zaliczy¢ decyzje gospodarcze podejmowane poza gmina, ale
dotyczace jej gospodarki.

Ustawa o planowaniu spoteczno-gospodarczym okresla, ze w planach
terytorialnych stopnia podstawowego uwzglednia si¢ ustalenia plandow
wojewddzkich, oraz ze plany rzeczowe sa powiazane z planami finanso-
wymi. W moim rozumieniu, samodzielno$¢ wiladz gminy w planowaniu
produkcji rolniczej (albo szerzej: rozwoju rolnictwa) powinno przeja-
wia¢ sig¢ w samodzielnym wyborze konkretnych rozwiazan, podejmowa-
niu realnych decyzji, najlepszych z punktu widzenia interesu lokalnego,
przy respektowaniu celu ogdlnospotecznego i zwiazanych z jego realiza-
cja ograniczen.

Gwarantem, a zarazem forma realizacji uprawnien organéw gminy
do samodzielnosci decyzji jest samorzadno$é. Wyraza si¢ ona uczestni-
ctwem lokalnej spoteczno$ci w decyzjach dotyczacych tak spoleczenstwa
jak i gospodarki gminy. System rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego stanowi wazna plaszczyzne wszechstronnego wspdtdziatania lokal-
nej spotecznosdci z lokalnymi organami wtadzy i administracji panstwo-
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wej. Do dziatalnoéci rad narodowych (przypisanej ustawa '*) nalezy mie-
dzy innymi planowanie spoleczno-gospodarcze i przestrzenne na terenie
gminy w formie rzeczowej i finansowej oraz organizowanie wykonania
planéw w tym zakresie. Do spraw lezacych w gestii gminnych rad na-
rodowych zwiazanych z rozwojem rolnictwa tego obszaru naleza — po-
za prawidtowa gospodarka ziemia — réwniez elementy stymulujace wzrost
produkcji rolniczej, w tym rdéwniez: organizowanie obstugi produkcyj-
nej rolnictwa, skupu i kontraktacji, przechowalnictwa ptoddéw rolnych,
ochrony roélin i hodowli zwierzecej'”. Organami wiaéciwymi dla spo-
rzadzania projektéw zatozen do plandw gminnych oraz opracowania
tych planéw sa organy administracji panstwowej stopnia podstawowego.

Zakres dziatan organéw lokalnych w gminie reguluja okreslone usta-
wy, jednak ranga planu spoteczno-gospodarczego gminy w Kkierowaniu
jej gospodarka rolna obnizyta sig. Stato sie¢ tak dlatego, ze de facto
podstawowe funkcje spetniane przez plany spoteczno-gospodarcze gminy
zostaly znacznie ograniczone. Mam tutaj na mys$li funkcje decyzyjna
i koordynacyjna, ktorych ograniczenia wynikaja ze znacznych upraw-
nien uzyskanych przez przedsiebiorstwa (réwniez uczestniczace w obstu-
dze produkcyjnej rolnictwa), z niewystarczajacego zakresu uprawnien
wladz lokalnych gminy w gospodarce finansowej swojego obszaru oraz
ze zwiazanych z tym nieprawidtowosci w procesic planowania. Pow-
szechne jest zjawisko braku przedsigbiorstw, dla ktérych organem zato-
zycielskim sa organy gminy. Naderwane zostaty wiezi wspdipracy (na-
wet w zakresie przeptywu informacji) miedzy organami gminy a przed-
sigbiorstwami obstugujacymi rolnictwo tego obszaru. Kazda z tych jed-
nostek sporzadza samodzielnie wtasne plany rozwoju. Z tym, ze przed-
sicbiorstwa samodzielne decyzje wspieraja wtasnymi finansami, a tresci
zawarte w planie spoleczno-gospodarczym gminy dotyczace rolnictwa
w wigkszodci nie sa decyzjami lokalnymi, a jedli, to nienalezycie powia-
zanymi z gospodarka finansowa i budzetem terenowym.

Planowane kierunki produkcji rolniczej gminy obejmuja tylko gospo-
darstwa indywidualne i sa wyrazone w planie spoteczno-gospodarczym
jako informacje szacunkowe o: strukturze zasiewéw, plonach, pogtowiu
zwierzat oraz skupie podstawowych produktéw roslinnych i zwierzecych.
Informacje o zaopatrzeniu rolnikow indywidualnych w niektére S$rodki
do produkcji pochodzenia przemystowego maja swoje zrédto w decyzjach
podejmowanych poza gmina. Decyzje wyrazone w planie spoteczno-go-
spodarczym gminy zwiazane z Kkierowaniem produkcji rolniczej obejmu-
ja: gospodarke gruntami (w tym w ramach Panstwowego Funduszu
Ziemi) oraz rozbudowe¢ i przebudowe infrastruktury technicznej i spo-
tecznej, waznej dla rozwoju catego rolnictwa.

14

Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r., rozdz. 1, art. 4, pkt 1.
Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r., rozdz. 3, art. 26, pkt 1 i 2.
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Zrealizowanie decyzji zawartych w planie gminnym wymaga odpo-
wiednich naktadow finansowych, ktérych uzyskanie zalezy od dostep-
nos$ci kredytowania (przy zakupie ziemi przez gospodarstwo rolne) oraz
odpowiednich funduszy dla budowy planowanych urzadzen stuzacych ca-
temu rolnictwu (jak np. melioracja, wodociagi, drogi). Samodzielno$¢ fi-
nansowa organdw gminy jest w tym zakresie niewystarczajaca dla real-
nosci decyzji zawartych w planie rzeczowym. Ograniczony zakres upraw-
nien gminy w tworzeniu wtasnych dochodéw jest jednoczes$nie ograni-
czeniem dla realizacji samodzielnie podjetych decyzji w planie spotecz-
no-gospodarczym tego obszaru. Nie sa zreszta odosobnione wypadki, gdy
w momencie uchwalania planu spoteczno-gospodarczego gminy (takze
rocznego) jej rada narodowa nie ma informacji o przydzielonych im
dotacjach budzetowych ze szczebla wojewddzkiego. Nie trudno wyobra-
zi¢ sobie konsekwencje wynikajace z dezaktualizacji decyzji planistycz-
nych gminnych rad narodowych (np. o realizacji inwestycji melioracyj-
nych, elektryfikacji, zaopatrzenia w wode — uzgodnionych z wykonaw-
ca) w wyniku braku dotacji. Mimo coraz wigkszego udziatu budzetu
terenowego w Kksztattowaniu rozwoju gminy nadal wystepuje znaczny
deficyt budzetu gminnego wobec podjetych w planie decyzji rzeczo-
wych. Deficyt budzetu gminy wynika z regulacji systemowych. Chodzi
o stopien partycypacji budzetu gminy w dochodach ptynacych z podat-
kéw praconych przez osoby fizyczne i osoby prawne na tym terenie, za$
dystrybucja Srodkéw finansowych (pomiedzy zadania grupowane wedtug
dziatéw gospodarki) przez organy wojewddzkie ogranicza samodzielno$é
organow gminy. Przyczynia si¢ to do obnizenia rangi planéw spotecz-
no-gospodarczych gminy w ksztattowaniu jej rozwoju, a w tym rozwoju
rolnictwa tego obszaru. Takze braki wigzi miedzy organami gminy
a przedsigbiorstwami obstugi rolnictwa uniemozliwiaja organizacje i ko-
ordynacje rolnictwa gminy. Dzieje si¢ tak nie tylko w wyniku braku
uprawnien wtadczych tych pierwszych, ale réowniez na skutek na opak
pojmowanej samodzielnosci dziatania tych drugich. Jak dotad, nie wy-
pracowano wtasdciwego systemu przeptywu informacji, a to ogranicza
szanse na koordynowanie produkcji rolniczej w gminie. Solidaryzuje
sie¢ tutaj ze stwierdzeniem M. Opatto'®, iz samodzielno$¢ jednostek go-
spodarczych nie moze obejmowaé szerokiej sfery zagadnien wynikaja-
cych ze zwiazkdw przedsiebiorstwa z otoczeniem.

Miedzy przedsiebiorstwami zlokalizowanymi na terenie gminy i ob-
shugujacymi rolnictwo tego obszaru a miejscowymi organami musza
istnie¢ okres$lone zwiazki, ktére znajda swéj wyraz w takich decyzjach
gospodarczych, ktére umozliwia realizacje ustalonych w planie spoteczno-

'“ M. Opotto, Uwarunkowania samodzielnosci planowania terytorialnego, In-
stytut Gospodarki Narodowej, Warszawa 1985, s. 24.
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-gospodarczym kierunkéw rozwoju rolnictwa w gminie. Tymczasem te-
renowe organy wtadzy i administracji terenowej stopnia podstawowego
nie maja ustawowych uprawnien do koordynowania i oddzialywania na
samodzielnie sporzadzone plany przedsiebiorstw, nawet w stosunku do
tych, dla ktérych sa organami zatozycielskimi. Istnieja wigc znaczne-
trudno$ci w uzyskaniu kierunkowych zbiezno$ci planéw przedsigbiorstw
obstugujacych rolnictwo z planami gminnymi. Wobec tego Rozporzadze-
nie Rady Ministréw z 13 kwietnia 1984 r. w sprawie okredlenia rodza-
jéw przedsiebiorstw podporzadkowanych radom narodowym (w tym
gminnym), nie jest rozwiazaniem wystarczajacym dla usprawniania kie-
rowania rolnictwem gminy .

Samodzielno$¢ organdw gminy w planowaniu rozwoju rolnictwa
(w ramach reformy) przejawiata si¢ tym, ze wyeliminowano wskazniki
dyrektywne dotyczace wzrostu produkcji rolnej w gminach. Nie ulegty
zmianie (lub nawet zostaly ograniczone) uprawnienia organdéw gminy
w dziedzinie gospodarki finansowej ze wzgledu na powotanie do zycia
urzedow skarbowych bezposrednio podporzadkowanych wladzom woje-
wodzkim i centralnym resortu finansdw. Rozluznity si¢ wiczi miedzy
wtadzami gminy a przedsigcbiorstwami obstugujacymi rolnictwo tego ob-
szaru. Ograniczylo to mozliwosci skutecznego oddziatywania organéw
gminy na realizacje wyznaczonych samodzielnie Kkierunkdéw rozwoju
rolnictwa. Ustawa o planowaniu spoteczno-gospodarczym naktada na
organy administracji panstwowej obowiazek oddzialywania Srodkami
im ustawowo przekazanymi na przedsicbiorstwa i inne jednostki gospo-
darcze w celu zapewnienia realizacji zadan okre$lonych w planach
rowniez w planach terytorialnych stopnia podstawowego. Aktualny stan
rzeczy S$wiadczy jednak, ze przyznane wtadzom gminnym uprawnienia
sa niewystarczajace.

Samodzielnie sporzadzony plan spoteczno-gospodarczy gminy, w cze-
$ci dotyczacej rolnictwa, jest przede wszystkim zrédtem informacji o za-
mierzeniach organéw lokalnych dotyczacych gospodarki rolnej i spo-
dziewanych reakcjach gospodarstw indywidualnych na obowiazujace nor-
my sterujace, przejawiajacych sie okreslonym poziomem i struktura
produkcji rolniczej w gminie. Uprawnienia do okreslania tych norm
sterujacych i ich regulacji maja decydenci zewng¢trzni (tj. organy regio-
nalne i centrum) i dla nich plan spoteczno-gospodarczy gminy petni
funkcje informacyjna, a organy gminy sa biernym kontrolerem respek-
towania tych norm przez obiekty sterowane i w tym mozna dopatrzeé
si¢ uczestnictwa organéw gminy w Kkierowaniu rozwojem gospodarki
rolnej.

7 Rozporzadzenie Rady Ministré6w z dnia 13 kwietnia 1984 r. w sprawie
okredlenia przedsigbiorstw podporzadkowanych radom narodowym; Dz.U. 1984,.
nr 23, poz. 127.
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IV. ZAKONCZENIE

Generalnie preferuje si¢ zasade, ze decyzje powinien podejmowad
organ tego szczebla, ktéry ma najwicksza wiedze o przedmiocie decy-
zji i tym samym moze zapewni¢ najwyzsza jej racjonalnosé. W wyzna-
czeniu pola, w obrebie ktérego poszczegdlne szczeble uktadu decyzyjne-
go maja najwicksze rozpoznanie, podstawowe znaczenie ma obowiazuja-
cy system gospodarki narodowej'®. O samodzielnoéci organéw lokal-
nych w kierowaniu rozwojem gminy (w tym takze jej rolnictwa) oraz
o udziale tych organéw w planowaniu i sterowaniu produkcja rolnicza
przesadza zatem system kierowania gospodarka narodowa.

W kierowaniu gospodarka rolna w Polsce po drugiej wojnie $wiato-
wej obserwuje si¢ podobne etapy, jak w catej gospodarce. A. Wos"
opisuje je jako ewoluowanie od modelu scentralizowanego do zdecentra-
lizowanego.

W modelu scentralizowanym, nazywanym tez nakazowo-rozdziel-
czym, Kkierowanie gospodarka koncentruje sie na szczeblu centralnym,
a plan ma charakter dyrektywny. 1 chociaz w warunkach polskich
dyrektywnos$¢ planu w kierowaniu rolnictwem nie osiagngta takiego po-
ziomu jak np. w przemysle, to miaty takze miejsce préby bezposred-
niego, nakazowego planowania. W panstwowych gospodarstwach rolnych
planowanie bylo w pelni scentralizowane. Forma dyrektywnego plano-
wania produkcji rolnej gospodarstw indywidualnych byty dostawy obo-
wiazkowe wazniejszych produktow rolnych oraz rozdzielnictwo $rodkéw
do produkcji. Sektor spdtdzielczy rolnictwa mimo wynikajacej ze sta-
tutu samorzadnos$ci i samodzielno$ci zostal wtaczony w scentralizowa-
ny system planowania. Elementy kierowania poprzez normy sterujace
miaty charakter szczatkowy lub zostaly zastapione nakazami i rozdziel-
nictwem.

Do objawéw modelu zdecentralizowanego nalezy zaliczy¢ nie tylko
roztozenie uprawnien decyzyjnych na wszystkie szczeble gospodarki, ale
takze postugiwanie si¢ zasadami parametrycznego systemu kierowania
produkcja rolnicza, co w Polsce miato miejsce — poczatkowo wobec
gospodarstw chtopskich (od 1972 r.), pdzniej takze wobec gospodarstw
panstwowych (od 1981 r.). Parametryczny system kierowania rolnictwem
preferuje posrednie oddziatywanie na producentéw wykorzystujac na-
rzedzia ekonomiczne. W kierowaniu rolnictwem wzrasta udzial sterowa
nia produkcja rolnicza. W ramach powiazan funkcjonalnych wszystkich
uczestnikOw podsystemu sterujacego mozna umacnia¢ range planu
gminnego — pod warunkiem, ze cel sterowania bedzie zbiezny z celem

" B. Winiarski, System planowania gospodarki narodowej, Warszawa 1985,
s. 65 - 66.

" A. Wos, Ekonomiczne narzedzia, s. 5 - 13.
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planowania — i woOwczas system sterowania produkcja rolnicza gminy
wspomaga realizacje ustalen tego planu.

Syntetyzujac dotychczasowe rozwazania na temat aktualnego pozio-
mu samodzielnoSci kierowania rolnictwem gminy przez terenowe organy
wtadzy i administracji panstwowej stopnia podstawowego nalezy wska-
za¢ na jej uwarunkowania systemowe. Oznacza to, ze stopien samodziel-
noSci gminy wynika z funkcji jej przypisanej. Aktualnie organy lokal-
ne sa realizatorami polityki panstwa na okreslonym obszarze, a ich dzia-
tania jako reprezentantdéw interesow spoltecznosci lokalnej sa ograni-
czone. Przejawia si¢ to zaréwno w sterowaniu, jak i planowaniu rozwo-
ju rolnictwa w gminie.

Nie dziata samodzielny lokalny poduktad sterujacy produkcja rolni-
cza gdyz nie przyznano organom gminy odpowiednich uprawnien wspie-
rajacych samodzielne decyzje ekonomiczne, a obowiazujace normy ste-
rujace sa okreslane lub inicjowane na szczeblu centralnym i wojewddz-
kim.

W planie spoteczno-gospodarczym gminy rolnictwo zajmuje zna-
czace miejsce, jednak sam plan utracit aktywna role, mig¢dzy innymi dla-
tego, ze nie dysponuje nalezytymi S$rodkami bezposredniego, jak i po-
§redniego oddziatywania na producentdéw rolnych oraz na jednostki go-
spodarcze obstugujace rolnictwo (istnieja znaczne ograniczenia w kreo-
waniu przez wtadze lokalne obstugi produkcyjnej rolnictwa).

Plan spoteczno-gospodarczy w czesci dotyczacej rolnictwa ma zna-
miona planu indykatywnego. Tre$ci tam zawarte informuja planifika-
tora szczebla wojewddzkiego i centralnego (miedzy innymi) o stanie in-
dywidualnej gospodarki rolnej i przewidywanych kierunkach jej roz-
woju oraz powiazaniach zewnegtrznych (tj. spodziewanym skupie pro-
duktéw rolniczych oraz przewidywanym lub ustalonym przez organy
wyzszych szczebli zaopatrzeniu w podstawowe Srodki do produkcji
rolnej). Jest to zadanie wazne w systemie centralnego kierowania pro-
dukcja rolnicza.

Inaczej moéwiac — zawarte w artykule rozwazania prowadza do
konkluzji, ze organy gminne sa lokalnym obserwatorem i realizatorem
w systemie centralnego sterowania rozwojem rolnictwa i w takim za-
kresie plan spoteczno-gospodarczy gminy peini role stuzebna w central-
nym sterowaniu rolnictwem. Podstawowymi ograniczeniami samodziel-
nego kierowania produkcja rolnicza w gminie przez organy lokalne sa:
istniejacy system prawny regulujacy funkcjonowanie administracji gmi-
ny oraz obowiazujacy system finansowania — oparty na budzecie (wy-
kluczajac mozliwodci zwrotnego finansowania zadan inwestycyjnych).
W tym mozna dopatrywaé si¢ zrdédet braku w wickszodci gminy wlas-
nej, sprecyzowanej przez organy lokalne koncepcji rozwoju rolnictwa.
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THE SOCIO-ECONOMIC PLAN OF A COMMUNE AND STEERING THE
COMMUNAL AGRICULTURE

Summary

The article is centered upon the conditions of the independent management
of communal agriculture by local organs of state authority and administration
and on the participation of those organs in planning and steering the agricultural
production.

The article discusses the notions of "steering" and "planning" and their in-
terrelations in managing the agriculture in a commune. The object of managing
is the agricultural production, the subjects of steering are all agricultural pro-
ducers irrespective of the sectors they belong to, and the subjects of communal
planning are farms designated in a plan (at present only private farms).

Besides the introduction and conclusions, the article contains two main parts.
The first is concerned with theoretical grounds of steering the agriculture and
with the symptoms of the communal organs' activity in steering the agricultural
production. The second part contains the remarks on the scope and forms of
a socio-economic plan of a commune with respect to agriculture. The author
points out to the indicative character of communal plans drafted at present.

The author concludes that at present the degree of independence of local
organs of state authority and administration in managing the development of
agriculture in their territory is insignificant. The above referrs both to steering
and planning since local organs are not authorized to determine the steering norms,
nor have they adequate means to carry out independently the plans. Local organs
are in the first place the executors of the state policy and their activity as the
representatives of the interests of a local community is limited.





