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I. TERYTORIALNE I ORGANIZACYJNE UJECIE DZIALALNOSCI
GOSPODARCZEJ WLADZ TERENOWYCH

1. Do istotnych warunkow poprawy zaspokojenia potrzeb ludno$ci za-
licza si¢ racjonalizacj¢ rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju w prze-
krojach branzowych i terytorialnych. Podstawowe w tym zakresie zna-
czenie ma prawidtowe uksztaltowanie zwiazkow zachodzacych miedzy
rozwojem poszczegdlnych sfer dziatalno$ci gospodarczej, szczegdlnie sfe-
ry produkcyjnej i nieprodukcyjnej, oraz miedzy rozwojem poszczegdl-
nych dziedzin (gatezi, dziatéw, branz) dziatalno$ci prowadzonej w ra-
mach obu tych sfer. Zwiazki te nalezy rozpatrywaé zaréwno w zasiegu
ogdllnokrajowym, jak i w przekrojach terytorialnych — makroregional-
nych, regionalnych oraz mikroregionalnych — przy odpowiednim we
wszystkich tych przypadkach zréznicowaniu kryteriow ich optymalizacji.
Rozpatrywanie optymalizacji rozwoju spoteczno-gospodarczego nie tylko
w ramach okreSlonych zasiggiem branzowym, lecz takze w przekrojach
terytorialnych, doprowadzito do znacznego rozwoju badan prowadzonych
w tym ostatnim zakresie, okresSlanych najczesciej jako badania nad opty-
malizacja kompleksowego rozwoju regiondw (a takze makro- i mikro-
regionow).

Najdogodniejszym przekrojem terytorialnym dla rozpatrywania wa-
runkow optymalizacji kompleksowego rozwoju spoteczno-gospodarczego,
z uwzglednieniem zréznicowanych warunkdéw geograficznych, demogra-
ficznych i ekologicznych, sa w dwuszczeblowym podziale terytorialnym
kraju: na szczeblu wyzszym — wojewddztwa, a na szczeblu nizszym —
miasta i gminy. Warunkiem tego jest jednak wladciwe przystosowanie
ustrojowo-politycznych, spotecznych, ekonomicznych oraz strukturalno-
-organizacyjnych kryteriow podziatu terytorialnego do potrzeb rozwoju re-
gionalnego. Totez zajmujac sic funkcjonowaniem gospodarki terenowej
nie mozna pominaé jej powiazania z podziatem terytorialnym Kkraju, jed-
nak dla potrzeb tego opracowania wystarczy zasygnalizowanie wzajem-
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nych uwarunkowan regionalizacji ekonomicznej oraz kompetencji tere-
nowych centré4w administracyjno-gospodarczych, z uwzglednieniem pro-
cesu decentralizacji w kierowaniu gospodarka terenowa '.

Wojewddztwa uksztattowane w reformie z 1975 roku sa w wigkszosci
jednostkami zbyt matymi na to, aby mogty odpowiada¢ wymaganiom re-
gionalizacji, a wystepujace w nich centra administracyjno-gospodarcze —
w formie rad narodowych i terenowych organdéw administracji panstwo-
wej, okreslanych dalej tacznie kréotko jako wladze terenowe — nie mo-
ga uzyska¢ w tych warunkach wlasciwych im kompetencji w zakresie
kierowania kompleksowym rozwojem regionalnym’. Dopiero po zmianie
tego stanu mozna by zakltadaé kierownicza role wtadz terenowych stop-
nia wojewddzkiego w tym zakresie (mozna w tych rozwazaniach pomi-
na¢ makroregiony, ktére nie sa administracyjnymi jednostkami podziatu
terytorialnego, a ich o$rodki nie sa terenowymi centrami administracyj-
no-gospodarczymi, lecz jedynie agendami centralnego organu planowa-
nia). Z drugiej strony wojewddztwa sa jednostkami zbyt duzymi dla
wtadciwego rozpoznania przez wiladze tego stopnia potrzeb bytowych
i socjalnych ludno$ci, zwtaszcza tych, ktdre powinny by¢ zaspokajane
w miejscu jej zamieszkania (w miastach i na wsi), a takze dla doprowa-
dzenia do petnego wykorzystania miejscowych zasobow materialnych
i rezerw sity roboczej.

Zachodzi zatem potrzeba uzupelniajacego rozpatrywania warunkéw
optymalizacji kompleksowego rozwoju spoleczno-gospodarczego w prze-
kroju mikroregionalnym, ktéremu odpowiadaja jednostki podziatu tery-
torialnego stopnia podstawowego, tj. miasta i gminy. Sprzyja temu, za-
poczatkowane w reformie z 1973 roku i kontynuowane w latach nastgp-
nych, zwig¢kszenie obszaru gmin oraz tworzenie jednostek laczacych mate
miasta z sasiadujacymi z nimi gminami. W wyniku tej reformy zanie-
chano rozpatrywania warunkow optymalizacji i kompleksowego rozwoju
w przekroju subregiondw miejsko-gminnych, skupiajacych wigksza
liczbe miast i gmin, w ktorych organ jednego z tych miast odgrywat role
centrum administracyjno-gospodarczego. Znajdowato to wyraz w podziale
wojewddztw na powiaty, ktére uleglty likwidacji w reformie z 1975 roku.
Role te przejety w pewnym zakresie zastepczo rozpowszechniajace sie po
tej reformie ,,specjalne” lub ,,pomocnicze” podziaty terytorialne’.

' Problem ten jest rozpatrywany szerzej w pracach: Tendencje rozwoju wita-

dzy lokalnej we wspdtczesnym  swiecie, pod red. S. Zawadzkiego, Wroctaw 1976;

Gospodarka przestrzenna Polski i organizacja terytorialna kraju, pod red. A. Ja-
roszynskiego i S. M. Komorowskiego, Warszawa 1982.
* Por. M. Szpringer, S. Zawadzki, Kompetencje rad narodowych i terenowych

organdw  administracji  pavistwowej w  zakresie  kompleksowego rozwoju ich  tery-
torium, Problemy Rad Narodowych 1979, nr 46, s. 11.

* Terminy te wystepuja na ogé! zamiennie (na uwage zastuguja préby uporzad-
kowania tej terminologii w pracach: M. Elzanowski, Pojecie i rodzaje podziatu te-
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Te dodatkowe, tzn. specjalne i pomocnicze podziaty terytorialne po-
czety sie w latach osiemdziesiatych mnozyé, przyczyniajac sie do utwier-
dzenia przekonania o niewystarczalno$ci dwuszczeblowego podziatu te-
rytorialnego®. Nie wchodzac tu w te problematyke, warto zwrdcié uwa-
ge na to, ze powoduja one przejmowanie w niektérych dziedzinach dzia-
talnosdci wladz terenowych ich kompetencji przez rejonowe osrodki ad-
ministracyjne, o dostosowanym do przedmiotu tej dziatalno$ci zasiegu
terytorialnym. Rejonowe oS$rodki administracyjne nie moga jednak od-
grywaé, ze wzgledu na ich ograniczenie do niektérych tylko dziedzin dzia-
talnodci gospodarczej lub socjalno-kulturalnej, roli bylych powiatowych
organow administracji panstwowej, ani tym bardziej terenowych organéw
wladzy.

2. Do podstawowych funkcji wladz terenowych zalicza si¢ na ogot,
wzorujac siec na funkcjach panstwa socjalistycznego, funkcje polityczna,
ekonomiczna, kulturalno-wychowawcza i socjalna’. W ustawie z 20 VII
1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego®, podob-
nie zreszta jak i w poprzedzajacej ja ustawie z 25 I 1958 r. o radach
narodowych’, rozréznia si¢ jednak wyraznie tylko dwie funkcje, wyra-
7zajace podstawowe cele dziatalnoSci rad narodowych w zakresie rozwoju
spoteczno-gospodarczego terenu oraz zaspokajania potrzeb ludnosci (w obu
tych funkcjach wystepuja elementy wszystkich czterech wskazanych wy-
zej funkcji podstawowych). Wyznaczaja one ramy, w ktérych nalezy roz-
patrywaé dziatalno$¢ wtladz terenowych w istniejacym porzadku praw-
nym. Totez wtadze terenowe stopnia wojewddzkiego i podstawowego mu-
sza przestrzegaé przy wypetnianiu swych funkcji w zakresie rozwoju
spoteczno-gospodarczego oraz zaspokajania potrzeb ludnos$ci, w podlega-
jacym im administracyjnie obszarze, centralnie okresSlanych zatozen poli-
tyki spotecznej i gospodarczej panstwa. Optymalizowanie rozwoju spo-
teczno-gospodarczego w uktadzie regionalnym, podobnie jak i mikrore-
gionalnym, odbywa si¢ wigc w warunkach kompetencyjnego w okreslo-
nym zakresie podporzadkowania wladz terenowych organom centralnym.
Do kompetencji tych organéw nalezy w szczegdlnosci ustalanie giéwnych
kierunkéw i tempa rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz regulowanie

rytorialnego, Panstwo i Prawo 1979, z. 1; W. Chréscielewski, Z zagadnieri weryfi-
kacji  podziatow terytorialnych specjalnych, Panstwo 1 Prawo 1985, z. 6).

* Por. m.in. M. Elzanowski, Problematyka porzadkowania organizacji terytorial-
nej wojewodztwa — rzecgywistosé, potrzeby, moZliwosci, Organizacja — Metody —
Technika 1985, nr 8-9; J. kochowska, J. Sikorski, Subwojewddzkie podziaty spe-
cjalne (wyniki badari), Organizacja — Metody — Technika 1985, nr 1; E. Ura,
Wptyw  podziatow  terytorialnych dla celéow specjalnych na funkcjonowanie admi-
nistracji  panstwowej, Organizacja — Metody — Technika 1985, nr 8-9.

* Por. M. Szpringer, Ustrojowa rola rad narodowych a ich funkcja ekonomicz-
na, Wroctaw 1981, s. 12.

*Dz.U. nr 41, poz. 185.

7 Tekst jednolity: Dz.U. 1975, nr 26, poz. 139, z pdzniejszymi zmianami.
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warunkéw bytowych ludnosci, nie tylko w zasiegu ogdlnokrajowym, lecz
takze w uktadzie terytorialnym?®.

W obu poprzednio wskazanych zakresach dziatania wladz terenowych
najwicksza role odgrywaja wladze stopnia wojewddzkiego, ktéore uwzgled-
niaja w swych planach terytorialnych nie tylko okre§lone w planie cen-
tralnym zatozenia polityki spoteczno-gospodarczej panstwa, lecz takze us-
talenia przyjete w tym zakresie w planach terytorialnych stopnia pod-
stawowego (lokalnego), w granicach przyznanych wladzom tego stopnia
kompetencji i posiadanych przez nie $rodkéw’. Ustalenia wtadz lokal-
nych (miast i gmin) w tym zakresie nie sa zreszta niezalezne od wladz
stopnia wojewddzkiego, ktére maja mozliwosé rozszerzenia, a przynaj-
mniej konkretyzacji wedlug swego uznania przekazywanych wtadzom
miejskim i gminnym ustalen planéw centralnych, wyrazajacych zatoze-
nia polityki spoteczno-gospodarczej panstwa'’ (tym bardziej ze wtadze
wojewodzkie moga zarazem regulowaé wysokos$¢ dochoddéw i przeznacze-
nie wydatkéw budzetowych miast i gmin) .

Postepujacy wzrost znaczenia wladz terenowych w zakresie optyma-
lizacji kompleksowego rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz poprawy
zaspokojenia potrzeb ludnosci w obszarze ich dziatania doprowadza do
nasilenia tendencji do kompetencyjnego podporzadkowania terenowych
organdow administracji panstwowej radom narodowym jako terenowym
organom przedstawicielskim ludno$ci, ze stosownym przez to ogranicze-
niem ich podporzadkowania organom centralnym. Doprowadza to do istot-
nego wzrostu politycznego znaczenia podziatu terytorialnego kraju, z nie-
zbednym w praktyce zrdznicowaniem samodzielnos$ci wtadz terenowych
stopnia wojewddzkiego i podstawowego.

Znalazto to wyraz, chociaz niezbyt jeszcze konsekwentny, w ustawie
z 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego,
normujacej kompetencje rad narodowych i terenowych organéw admi-
nistracji stopnia wojewodzkiego i stopnia podstawowego w sposéb za-
pewniajacy im wigksza niz dotad niezalezno$¢ od organdéw centralnych
(zwtaszcza resortowych). Nie znosi to, co prawda, przewagi kompetencji

* Ustawa z 26 11 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym; Dz.U. nr 7,
poz. 51, art. 14 ust. 5.

’ Kompetencje rad narodowych poszczegélnych stopni wytycza Konstytucja
PRL (zwtaszcza rozdziat 6 art. 46 ustawy z 22 VII 1952 r.; tekst jednolity: Dz.U.
1976, nr 7, poz. 36), a blizej okreSlaja je przepisy ustawy o radach narodowych
(aktualnie rozdziat 3 ustawy z 20 VII 1983 r.; Dz.U. nr 41, poz. 185), oraz uchwaty
Rady Ministréw w sprawie przekazywania radom narodowym zadan nalezacych
do organéw resortowo-branzowych.

" Z mocy zaréwno powolanych wyzej przepiséw prawnych, jak i opieranych
na tych przepisach uchwat wojewddzkich rad narodowych w sprawie przekazania
okres$lonych zadan radom narodowym stopnia podstawowego.

""Z mocy ustawy z 3 XII 1984 r. — prawo budzetowe (Dz.U. nr 56, poz.
383).
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wtladz wojewddzkich nad lokalnymi (miast i gmin), zwtaszcza w zakresie
harmonizacji kompleksowego rozwoju spoteczno-gospodarczego, odpowia-
da jednak potrzebie uwzglednienia w tym rozwoju wymagan regionaliza-
cji. Nalezatoby sig¢ natomiast przeciwstawia¢ nadmiernemu ograniczaniu
ze strony wladz wojewddzkich kompetencji wtadz lokalnych, zwtaszcza
miejskich, w zakresie poprawy warunkow bytowych ludnosci. Tego rodza-
ju ograniczanie wystepowato juz wczesniej, a zwtaszcza po reformie wtadz
terenowych z lat 1973 - 1975, i byto jedna z istotnych przyczyn niepowo-
dzenia tej reformy.

II. EWOLUCJA POJECIA I SYSTEMOWEGO UJECIA GOSPODARKI
TERENOWEJ

1. Pojecie gospodarki terenowej — w $cistym jego znaczeniu: dzia-
talno$ci gospodarczej (nie tylko produkcyjnej) prowadzonej przez wtadze
terenowe i tworzone przez nie jednostki organizacyjne, podporzadkowa-
ne tym wladzom — pojawito si¢ w Polsce Ludowej przed prawie 40 laty,
wraz z wprowadzeniem w 1950 r. terenowych organdéw jednolitej wtadzy
panstwowej, ktére zastapily wystepujace do tego czasu tradycyjnie obok
siebie organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administra-
cji panstwowej. Pojeciem tym okreslano podlegajaca kompetencji wtadz
terenowych sfer¢ gospodarki narodowej, poczatkowo jedynie panstwowej,
w okreslonym terytorialnym podzialem kraju zasiegu, obejmujaca —
poza gospodarka komunalna — gospodarke mieszkaniowa, przemyst te-
renowy, handel detaliczny, transport o znaczeniu lokalnym (poza trans-
portem komunalnym) itp., w zakresie wynikajacym z wypeinianych przez
te wladze funkcji.

Oznaczato to rozszerzenie dziatalno$ci gospodarczej wladz terenowych,
ograniczonej przed reforma z 1950 r. do gospodarki komunalnej, ktéra
stata si¢ odtad jedna z dziedzin gospodarki terenowej. Jednoczesnie ule-
gto zmianie znaczenie pojecia ,,gospodarka komunalna", ktére tradycyjnie
byto odnoszone do wyodrebnionej wtasnosciowo gospodarki podmiotow
publiczno-prawnych, zwtaszcza organdéw samorzadu miejskiego lub gmin-
nego. Typowym przedmiotem gospodarki komunalnej byty wodociagi i ka-
nalizacja, ulepszanie powierzchni ulic, o$wictlenie i utrzymanie w czys-
tosci ulic i placow, komunikacja miejska, a takze zaktadanie i utrzymy-
wanie parkéw i terendw wypoczynkowych, ogrodéw botanicznych i zoo-
logicznych, cmentarzy, wysypisk $mieci itp., nie musiat on by¢ jednak
ograniczony do tego tylko zakresu. Cecha wyrdzniajaca gospodarke orga-
now samorzadu terytorialnego, przede wszystkim za$ samorzadu miast,
byt jednak nie tyle okre§lony przedmiot tej gospodarki, ile komunalna
(miejska i gminna) wlasno$¢ zaangazowanego w tej gospodarce majatku,
odrgbna od wtasnos$ci panstwowej, zapewniajaca tym organom petni¢
kompetencji kierowniczych w tym zakresie.
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W przeprowadzonej w 1950 r. reformie nastapito upanstwowienie ma-
jatku samorzadowego'’, a pojecie gospodarki komunalnej, jako jednej
z gatezi gospodarki narodowej, poczeto odnosi¢ do okre§lonego przedmio-
tu dziatalno$ci gospodarczej panstwa, zblizonego zreszta do tradycyjnego
przedmiotu gospodarki komunalnej, z wytaczeniem dziedzin obj¢tych
innymi gateziami gospodarki (jak miejskie gazownie i elektrownie, wta-
czone do ogélnokrajowego systemu urzadzen energetycznych)”. A wiec
nie w zmianie przedmiotu gospodarki komunalnej wyrazata si¢ zmiana
znaczenia tego pojecia po jej upanstwowieniu. Zmiana ta polegata na
zastapieniu odrebnosci podmiotowej gospodarki komunalnej przez jej
specyfike przedmiotowa, normowana przepisami prawnymi. Istotna tego
konsekwencja byto pozbawienie wladz terenowych, ktérym gospodarka
komunalna byta nadal podporzadkowana w ramach gospodarki tereno-
wej, duzej cze$ci lub nawet wigkszosci kompetencji kierowniczych na
rzecz organdéw centralnych, z uzaleznieniem tego od stopnia centralizacji
systemu gospodarczego (a przede wszystkim pozbawienie wladz tereno-
wych mozliwoéci stanowienia o zasiggu $wiadczonych we wtasnym ich
zakresie ustug komunalnych, ktéry podlega odtad centralnemu normowa-
niu).

Ewolucji tej odpowiadato przejscie do przedmiotowego sposobu po-
jeciowego wyodrebnienia gospodarki terenowej. Nie uwidaczniato sie to
wyraznie przy ograniczeniu prowadzonych w tym zakresie rozwazan do
gospodarki komunalnej, w tym bowiem przypadku, je$li nawet jej przed-
miot podlegal pewnym wynikajacym z nowelizacji wydawanych w tym
zakresie przepisow prawnych modyfikacjom, to byt on okreslany przez
naczelne organy panstwowe w sposob wzglednie staty. Zmiana podejscia
do pojeciowego wyodrebnienia gospodarki terenowej przejawiata sie naj-
wyrazniej przy jej rozszerzeniu na inne — poza gospodarka komunalna —
gatezie gospodarki narodowej, w ktéorych mogty odtad wystepowaé zaréw-
no jednostki podporzadkowane organizacyjnie wladzom terenowym, obej-
mowane gospodarka terenowa, jak i jednostki podporzadkowane organom
centralnym.

Obejmujac gospodarka terenowa nie tylko gatezie mogace byé w ca-
to$ci podporzadkowane wtadzom terenowym, lecz takze gatezie, ktdre
moga obejmowaé zaréwno jednostki podlegajace organom centralnym,

"> Zrezygnowano wowczas, podobnie jak w innych panistwach socjalistycznych
(z wyjatkiem Jugostawii) z wyodrgbnienia komunalnej (miejskiej, gminnej) formy
wlasnosci ogdlnonarodowej.

" Przedmiot gospodarki komunalnej zostal z drugiej strony rozszerzony, dosyé
zreszta marginesowo, o niektére ustugi dla ludno$ci, $wiadczone poprzednio poza
gospodarka komunalna (hotelarstwo, pralnictwo itp.), przy czym niektdre z tych
ustug zostaty po pewnym czasie ponownie wytaczone z gospodarki komunalnej,
stajac si¢ przedmiotem innych dziatdw gospodarki narodowej (a zwtaszcza wyodreb-
nionej przedmiotowo dziatalno$ci spdtdzielni pracy).
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jak i wtadzom terenowym, nie da si¢ jednoznacznie ustali¢ jej przedmio-
tu. Mozna jedynie wskazaé¢, w jakich gateziach gospodarki moga wyste-
powaé jednostki podporzadkowane organizacyjnie wtadzom terenowym,
a SciSlejsze okresdlenie przedmiotu gospodarki terenowej moze byé w tych
warunkach opierane tylko na imiennym wyszczegdllnieniu jednostek or-
ganizacyjnie wtadzom terenowym podporzadkowanych. O ile jednak sama
okreslenie gatezi, w ktérych moga wystgpowaé jednostki gospodarki tere-
nowej, nalezy do naczelnych organdéw panstwa, to okresleniem jednostek,
ktére zostaja w ramach poszczegdlnych gatezi podporzadkowane wtadzom
terenowym, zajmowaty si¢ w szerokiej mierze przed aktualnie przepro-
wadzana reforma organy resortowe odpowiedzialne za funkcjonowanie
i rozwdj poszczegdlnych gatezi gospodarki. W tych warunkach mozliwa
byta znaczna zmienno$¢ zasiggu organizacyjnego podporzadkowania jed-
nostek gospodarczych organom centralnym i wladzom terenowym. Za-
sieg jednostek obejmowanych gospodarka terenowa podlegat tez w prak-
tyce bardzo licznym i idacym w obu kierunkach zmianom (zwtaszcza, gdy
moglty o tym stanowi¢ organy resortowe). Prawidtowo$¢ podziatu jed-
nostek gospodarczych na jednostki podlegajace, w zakresie poszczegdlnych
gatezi gospodarki narodowej, organom centralnym oraz wtadzom tereno-
wym jest przedmiotem niekonczacych si¢ dyskusji, bezsporna jest wiasci-
wie tylko potrzeba podporzadkowania niektérych gatezi (gérnictwo i hut-
nictwo, przemyst ciezki, handel zagraniczny itp.) w catodci organom cen-
tralnym.

Organizacyjne podporzadkowanie okreslonych jednostek gospodar-
czych wtadzom terenowym wiaze si¢ z wyposazeniem tych wtadz przez
organy centralne w kompetencje kierownicze w odniesieniu do dziatal-
no$ci podporzadkowanych im jednostek. Kompetencje te sa bardzo
w przekroju gateziowym zrdznicowane, tym bardziej ze ich zakres za-
lezy nie tylko od odznaczajacych si¢ pewna trwalos$cia ustalen naczel-
nych organéw panstwowych, lecz takze od dosyé zmiennych ustalen re-
sortowych.

2. Organizacyjne podporzadkowanie jednostek gospodarczych wta-
dzom terenowym nie narusza warunkow gateziowego uktadu kierowania
gospodarka terenowa ze szczebla centralnego i terenowego, stajac na
przeszkodzie przypisywaniu tej gospodarce charakteru podmiotowego, do
czego dazyto si¢ w zasadzie we wszystkich podejmowanych kolejno po-
czawszy od 1956 r. prébach decentralizacji terenowej. Préby te nie mo-
gty zakonczyé sie pomySlnie bez zapewnienia wladzom terenowym kom-
petencyjnej niezalezno$ci od centralnych organdéw w okre§lonym ta de-
centralizacja zakresie, ze zlozeniem na te wtadze catej odpowiedzialno-
$ci za prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza.

Warto zaznaczyé¢, ze w calym dotychczasowym rozwoju gospodarki
terenowej, mimo stale postulowanej (od pierwszej reformy gospodarczej
z drugiej potowy lat pieédziesiatych az po ostatnia reforme¢ z lat osiem-
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dziesiatych) jej decentralizacji, nie odstapiono od przedmiotowo-organi-
zacyjnego ujmowania gospodarki terenowej'*. Dokonywane w tym za-
kresie ze strony organdw centralnych zmiany dotyczyly w gtdwnej mie-
rze zasiggu gospodarki terenowej podlegajacego najpierw stopniowemu
rozszerzeniu (doprowadzajacym do najwickszego jej zasieggu w latach
szes$¢dziesiatych), z ponownym jego zmniejszeniem, najdalej idacym
w pierwszej potowie lat siedemdziesiatych, i ponownym stopniowym roz-
szerzaniem po roku 1980. Niezmienne utrzymanie w mocy gatgziowego
uktadu kompetencji w systemie kierowania cala gospodarka nie pozwa-
lato i nadal zreszta nie pozwala wtadzom terenowym na modyfikowanie
zasiegu gospodarki terenowej we wlrasnym zakresie.

W nastepstwie tak uksztaltowanego przedmiotowo-organizacyjnego po-
dejscia do wyodrebnienia gospodarki terenowej musiato dojs¢ do objecia
nia rowniez dziatalno$ci socjalno-kulturalnej, jako dziatalno$ci prowa-
dzonej przez jednostki podporzadkowane organizacyjnie wtadzom tere-
nowym i kierowanej przez te wladze w ramach kompetencji przekazy-
wanych im w tym zakresie ze szczebla centralnego. Zerwano przez to
z wiazaniem gospodarki terenowej wylacznie z dziatalnoscia produkcyj-
na (co prawda i w gospodarce komunalnej wystepuja zawsze pewne usiu-
gi nieprodukcyjne, maja one jednak dosyé marginesowe w tej gospodarce
znaczenie). I w tym przypadku liczne byly zmiany w organizacyjnym
podporzadkowaniu tych jednostek wtadzom terenowym i organom cen-
tralnym, odznaczajace si¢, zwlaszcza po pierwszej reformie wtadz tere-
nowych z drugiej potowy lat pi¢édziesiatych, systematycznym rozsze-
rzeniem zasiggu ich podporzadkowania wtadzom terenowym — w odrdz-
nieniu od obu kierunkowych zmian w podporzadkowaniu im jednostek
produkcyjnych — az do wyczerpania wyst¢pujacych w tym zakresie mo-
zliwodci. Doprowadzito to juz w koncu lat siedemdziesiatych do wzgled-
nie ustabilizowanego udziatu jednostek dziatalnosci socjalno-kulturalnej
w gospodarce terenowej, z nadaniem gospodarce terenowej dominujacego,
w wielu dziedzinach tej dziatalnoS$ci, znaczenia w zaspokojeniu potrzeb
spotecznych .

O roli wtadz terenowych w kierowaniu gospodarka terenowa stano-
wity ich kompetencje planistyczne, wynikajace z dyrektywnego — do
reformy systemu planowania spoteczno-gospodarczego z 1982 r.'* — pod-

" Ustawa z 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego (Dz.U. nr 41, poz. 185) nie rézni si¢ pod tym wzglgdem istotnie od ustawy
z 28 1 1958 r. o radach narodowych (Dz.U. nr 5, poz. 16, z pdzZniejszymi zmiana-
mi).

" Wedtug rozpowszechnionej opinii, podporzadkowano organizacyjnie wladzom
terenowym wszystkie jednostki, ktére moglty byé im podporzadkowane.

' Ustawa z 26 II 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym; Dz.U. nr 7, poz.
51.
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porzadkowania plandw poszczegdlnych jednostek gospodarki terenowej
planom terenowym (tak do tej reformy okreslano plany spoteczno-gospo-
darcze rad narodowych), z czego wywodzi si¢ rozpowszechnione wow-
czas okre$lanie tych jednostek jako jednostek planu terenowego. Zakres
kompetencji wladz terenowych byt wigc w tym okresie uzalezniony od
zakresu kompetencji organdow centralnych w planowaniu terenowym, co
znajdowato wyraz w dyrektywnym, w wezszej lub szerszej mierze, pod-
porzadkowaniu plandéw terenowych planom centralnym.

Gospodarka terenowa w szerszym tego pojecia znaczeniu sa obejmo-
wane nie tylko jednostki panstwowe, podporzadkowane organizacyjnie
wladzom terenowym, lecz takze jednostki nie panstwowe, im nie pod-
porzadkowane, tzn. jednostki spdtdzielcze oraz gospodarki nieuspotecz-
nionej, udziat w gospodarce terenowej jednostek nie podporzadkowa-
nych wtadzom terenowym — spoétdzielczych i gospodarki nieuspotecznio-
nej — jest regulowany przez naczelne organy panstwa. W okresie Scisle
scentralizowanego kierowania gospodarka z pierwszej potowy lat pieé-
dziesiatych brano przy tym pod uwage przede wszystkim wzgledy ustro-
jowo-polityczne. W warunkach pewnego usamodzielnienia wtadz tereno-
wych — w ramach scentralizowanego systemu Kierowania z lat sze$¢-
dziesiatych i siedemdziesiatych — doszty do tego wzgledy ekonomiczne,
gdy naczelne organy panstwa poczely braé pod uwage réwniez to, kto-
re z poszczegdlnego rodzaju jednostek gospodarki terenowej, panstwo-
wych i nie panstwowych, mogly lepiej i taniej zaspokajaé potrzeby spo-
Yteczne, dziatajac w ramach gospodarki kierowanej przez wladze tereno-
we.

Wtladze terenowe byly w tych warunkach jedynie realizatorami po-
lityki panstwowej, stanowiacej o rozwoju gospodarki terenowej we wszy-
stkich formach jej wystepowania, a w szczegdlnosci o rozwoju spédtdziel-
czo$ci i gospodarki nieuspotecznionej. W polityce tej okre$§lano réwniez
zakres, w jakim jednostki panstwowe, a takze spotdzielcze, byty obej-
mowane gospodarka terenowa. Jednostki spdtdzielcze, w odrdéznieniu od
gospodarki nieuspotecznionej, nie zawsze byly w catosci obejmowane
gospodarka terenowa (dotyczy to zwlaszcza spotdzielni obejmowanych
zwiazkami branzowymi o zasiggu krajowym). W warunkach scentrali-
zowanego kierowania cata gospodarka, wiazato si¢ to z dosy¢ daleko ida-
cym kompetencyjnym podporzadkowaniem spéidzielni ich organizacjom
zwiazkowym, a przy posrednictwie tych organizacji — organom central-
nym.

3. Przeprowadzanej w latach osiemdziesiatych reformy systemu
funkcjonowania wtadz terenowych nie wiaze si¢ z wyrazna zmiana spo-
sobu definiowania gospodarki terenowej, co nie powinno dziwi¢ przy
umownos$ci zaktadanej w tej reformie decentralizacji gospodarki tere-
nowej — gospodarki tej nie wylacza si¢ bowiem caltkowicie z centralne-

16 Ruch Prawniczy ... 3/87
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go kierowania gospodarka narodowa. Do charakterystycznych cech go-
spodarki terenowej w warunkach wzglednego usamodzielnienia wtadz te-
renowych mozna w kazdym razie zaliczy¢ to, ze przedmiotowo-organiza-
cyjnemu ujeciu tej gospodarki nadano wzgledna trwatos$é poprzez jego
unormowanie w ustawiec o podstawowym znaczeniu dla reformy tego
systemu .

Samodzielno$¢ witadz terenowych, w warunkach utrzymanego w mo-
cy galgziowego uktadu kompetencji organdéw centralnych i wtadz tere-
nowych w kierowaniu gospodarka terenowa, jest ograniczona nie tylko
centralnym okredlaniem zakresu zaspokajanych przez te wladze potrzeb,
lecz takze centralnym okreslaniem organizacyjno-podmiotowych form
zaspokojenia tych potrzeb (przez przedsigbiorstwa lub jednostki i zakta-
dy budzetowe)'®. Istotne w tych warunkach znaczenie ma uzyskanie
przez wladze terenowe swobody zaktadania przedsigbiorstw i innych
jednostek stuzacych ,realizacji zadan zwiazanych ze spotecznym i go-
spodarczym rozwojem terenu oraz zaspokojeniem potrzeb ludno$ci” (art.
57 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego
z 1983 r.).

Z pewnym uproszczeniem mozna uznaé zakres przyznawanych wila-
dzom terenowym uprawnien do podejmowania inwestycji w powyzszym
zakresie za zasadniczy wskaznik stopnia usamodzielnienia tych wtadz.
Odnosi si¢ to nie tylko do zaktadania nowych przedsicbiorstw i innych
jednostek obejmowanych gospodarka terenowa, lecz takze do rozbudo-
wy juz istniejacych, ich rekonstrukcji technicznej itp. Korzystanie z tej
swobody jest jednak w praktyce bardzo ograniczone, zwtaszcza ze wzgle-
du na warunki realizacji inwestycji. Wltadzom terenowym pozostaje naj-
czeSciej jedynie mozliwo$¢ inicjowania decyzji dotyczacych zaktadania
lub rozbudowy przedsigbiorstw i innych jednostek, natomiast rozstrzy-
gajace w tym zakresie znaczenie maja organy centralne, ktére dokonuja
w praktyce wyboru tego, co jest w danym terenie najpilniejsze ze wzgle-
du na potrzeby rozwoju spotecznego i gospodarczego oraz na potrzeby
ludno$ci. Organy centralne moga zreszta w wielu przypadkach same po-
dejmowaé inwestycje polegajace na zaktadaniu lub rozbudowie przedsie-
biorstw terenowych.

Biorac pod uwage faktyczne warunki (a nie ustawowe ustalenia) sa-
modzielnos$ci wtadz terenowych, mozna uznaé¢ adekwatno$é¢ dotychczaso-
wego przedmiotowo-organizacyjnego sposobu ujgcia gospodarki tereno-
wej z warunkami jej funkcjonowania w praktyce, chociaz nie odpowia-

7 Ustawa z 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego; Dz.U. nr 41, poz. 185.

" Zagadnienie to omawia szerzej J. Wierzbicki, Warunki i problemy reformy
kierowania gospodarkq terenowq, w: Finanse gospodarki terenowej (w druku).



Problemy wyodrebnienia dziatalnosci gospodarczej wtadz 243

da ono postulowanej decentralizacji wladz terenowych. Duzo wigksze
znaczenie przywiazuje sie zreszta w tej reformie do usamodzielnienia
przedsigbiorstw panstwowych (a wigec rowniez i przedsicbiorstw obej-
mowanych gospodarka terenowa), anizeli do usamodzielnienia wtadz te-
renowych.

4. Samodzielno$¢ przedsiebiorstw terenowych opiera si¢ zaréwno na
rynkowych warunkach ich funkcjonowania, przynajmniej w odniesieniu
do przedsigbiorstw dziatajacych na ogdélnych zasadach, jak i na nawia-
zujacym do tych warunkéw samofinansowaniu przedsiebiorstw (jako ze
samofinansowanie, we wlasciwym tego poj¢cia znaczeniu, moze si¢ odno-
si¢ jedynie do przedsicbiorstw podlegajacych regulacji rynkowej), umo-
zliwiajacym parametryczne na nie oddziatywanie. Sa to warunki pro-
wadzace do niezaleznego od wtadz terenowych usamodzielnienia podpo-
rzadkowanych im organizacyjnie przedsi¢biorstw dziatajacych na ogdl-
nych zasadach, wobec ktdorych wladze terenowe moga wprawdzie wy-
korzystywaé instrumenty parametryczne (giéwnie budzetowe), ale do-
poki sa to instrumenty ustalane na szczeblu centralnym, nalezatoby mé-
wi¢ raczej o oddzialywaniu na te przedsicbiorstwa ze strony organdw
centralnych za posrednictwem witadz terenowych (w przypadku oddzia-
tywania za pomoca instrumentéw kredytowych nie ma nawet posred-
nictwa wtadz terenowych).

Przywiazywanie nie mniejszego znaczenia do samofinansowania przed-
sicbiorstw uzytecznos$ci publicznej, ktérych dziatalno$¢ nie podlega re-
gulacji rynkowej, wynika z dazno$ci do usamodzielnienia na tej podsta-
wie i tych przedsigbiorstw, chociaz w zakresie nie tak szerokim, jak
w przypadku przedsigbiorstw dziatajacych na ogdlnych zasadach. Nie sa
to zatem warunki umozliwiajace parametryczne na nie oddziatywanie
(nalezaloby w tym przypadku méwi¢ raczej o quasi-parametrycznym
czyli parametropodobnym oddziatywaniu). Przedsigbiorstwa te podlega-
ja regulacji ze strony organdw centralnych, przy posrednictwie wladz
terenowych, nie tylko za pomoca instrumentdéw quasi-parametrycznych,
lecz takze dyrektywnych.

W obu tych przypadkach (tj. przedsicbiorstw dziatajacych na ogdlnych
zasadach i przedsigbiorstw uzyteczno$ci publicznej) wystepuja szerokie
mozliwo$ci ograniczenia kompetencji kierowniczych wtadz terenowych
ze strony organdéw centralnych. Wiaze si¢ to z brakiem wyraznego roz-
graniczenia kompetencji organdéw centralnych i wladz terenowych w pla-
nowaniu terytorialnym. Nowy system planowania spoteczno-gospodar-
czego, wprowadzony w ramach aktualnie przeprowadzanej reformy go-
spodarczej, nie przewiduje co prawda bezposredniego podporzadkowania
ani planéw terytorialnych narodowym planom spoteczno-gospodarczym
(podporzadkowanie to zapewnia si¢ posrednio przez uzaleznienie podej-
mowanych planowo zadan od mozliwosci finansowych wladz terenowych,
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przy utrzymaniu scentralizowanego systemu planowania budzetowego)'’,
ani planéw przedsigbiorstw terenowych planom terytorialnym, pozosta-
wiajac otwarta sprawe powiazan miedzy tymi planami’’. Nie mozna
jednak wiele w dotychczasowym ich podporzadkowaniu zmienié¢ bez is-
totnego ograniczenia znaczenia gateziowego uktadu kompetencji organdéw
centralnych i wtladz terenowych w wieloszczeblowym systemie planowa-
nia spoteczno-gospodarczego. Staje to w praktyce na przeszkodzie uczy-
nieniu z wtladz terenowych samodzielnych podmiotdw planowania tery-
torialnego.

W warunkach usamodzielnienia wtadz terenowych oraz podporzadko-
wanych im przedsigbiorstw panstwowych nabiera szczegdlnego znacze-
nia obejmowanie gospodarka terenowa rowniez jednostek spdtdzielczych
oraz gospodarki nieuspotecznionej. Tego rodzaju szerokie ujecie gospo-
darki terenowej znajduje w tych warunkach wuzasadnienie zaréwno
przedmiotowe, jak i funkcjonalne. Wszystkie podmioty wchodzace
w sktad tak szeroko ujetej gospodarki terenowej — panstwowe, spdi-
dzielcze i gospodarki indywidualnej — charakteryzuja si¢ podobnym
przedmiotem dziatalnodci: w sferze produkcyjnej dziatalno$¢ ich ogra-
nicza si¢ do drobnej wytwdrczo$ci, w sferze ustug nieprodukcyjnych —
do ustug socjalno-kulturalnych, a dziatalno$¢ jednostek spdtdzielczych
i gospodarki nieuspotecznionej w ramach gospodarki terenowej stuzy
(w zasadzie na rowni z jednostkami panstwowymi podporzadkowanymi
organizacyjnie wtadzom terenowym) realizacji wypetnianych przez te
wtadze funkcji, zwlaszcza w zakresie zaspokojenia potrzeb ludnosci.

Oznacza to potrzebe zapewnienia wtadzom terenowym mozliwosci pod-
porzadkowania sobie dziatalnodci jednostek niepanstwowych na réwni
z dziatalno$cia organizacyjnie tym wladzom podporzadkowanych przed-
sigbiorstw panstwowych, czyli mozliwo$ci nie mniej skutecznego kiero-
wania ich dziatalnoScia w zakresie odpowiadajacym realizowanym przez
siebie funkcjom. Uwzglednienie tego wymagania zaré6wno przy zaktadaniu
i likwidowaniu przedsiebiorstw, jak i przy regulowaniu ich dziatalno$ci
inwestycyjnej przez wladze terenowe stanowi warunek racjonalizacji
rozwoju catej gospodarki terenowej, a wigc nie tylko obejmowanych ta
gospodarka przedsigbiorstw panstwowych, lecz takze jednostek spdtdziel-
czych i producentéw indywidualnych.

" Reforma planowania spoteczno-gospodarczego nie objeto planowania budze-
towego, pozostawiajac je odrgbnemu unormowaniu prawem budzetowym, ktére utrzy-
muje scentralizowany tryb planowania budzetowego rad narodowych.

® Uzupetnia te luke ustawa z 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i sa-
morzadu terytorialnego, stanowiaca o mozliwosci jedynie posredniego oddziatywania
wladz terenowych na jednostki gospodarki uspotecznionej, za pomoca Srodkéw eko-
nomicznych oraz porozumien zawieranych migdzy tymi wtadzami i dyrektorami
przedsigbiorstw, ktore to porozumienia maja doprowadzi¢ plany przedsiebiorstw do
zgodnodci z planami terytorialnymi.
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II1. POWIAZANIE PRZEDSIEBIORSTW PODPORZADKOWANYCH
ORGANOM CENTRALNYM Z GOSPODARKA TERENOWA

1. Oddzielnego omowienia wymaga tendencja do obejmowania go-
spodarka terenowa réwniez przedsicbiorstw i innych jednostek panstwo-
wych, podporzadkowanych organizacyjnie organom centralnym, jaka
pojawita si¢ ze szczegdlna wyrazistoscia po reformie tej gospodarki w la-
tach 1973 - 1975. Sciélej moéwiac, nie chodzi tu o cala dziatalnos¢ gospo-
darcza tych jednostek, lecz o te sfer¢ ich dziatania, ktéra uznaje si¢ za
blizej zwiazana z realizowanymi przez wladze terenowe funkcjami,
a zwlaszcza z funkcja dotyczaca rozwoju spoleczno-gospodarczego™. Do
wptywu wladz terenowych na dziatalno$¢ jednostek podporzadkowanych
organom centralnym, nazywanego koordynacja terenowa, zaczeto przy-
wiazywaé szczegllne znaczenie w latach siedemdziesiatych, wiazac go
z objeciem tej dziatalnoSci planowaniem terytorialnym (tak rozszerzone
planowanie terenowe zaczeto wowczas nazywaé, dla odrdznienia, kom-
pleksowym planowaniem terytorialnym)®.

Koordynacja terenowa nie naruszata gateziowego uktadu kompeten-
cji w planowaniu terytorialnym, podobnie zreszta jak i w planowaniu
centralnym, miata ona natomiast przeciwdzialaé¢ nieprawidlowosciom
w rozwoju regionalnym, wynikajacym z tego wlasnie uktadu kompe-
tencji planistycznych. Dazono w ten sposéb do harmonizacji ze strony

wladz terenowych przestrzennego zagospodarowania — w ramach wy-
tyczanych ze szczebla centralnego zatozen rozwoju spoleczno-gospodar-
czego — w przekroju podziatu terytorialnego kraju. Unormowano przy

tym centralnie przedmiot, do jakiego mogta odnosi¢ sie dziatalno$é¢ ko-
ordynacyjna wtadz terenowych (lokalizacja inwestycji, zatrudnienie, ob-
stuga socjalna pracownikéw itp.), a takze instrumenty, jakimi mogty si¢
te wtadze przy tym postugiwac.

Biorac pod uwage daleko w rozpatrywanych tu warunkach systemu
scentralizowanego idace uzaleznienie przedsi¢biorstw nie podporzadko-
wanych wladzom terenowym od organéw centralnych, od tych organdow
zalezato w praktyce, w jakim zakresie podporzadkowane im organiza-
cyjnie przedsicbiorstwa musiaty si¢ przystosowywaé do decyzji lub za-
lecen koordynacyjnych wladz terenowych. Koordynacja terenowa oka-
zywata si¢ w tych warunkach mato skuteczna nawet gdy dziatania wtadz

’’ Nie mozna tej funkcji wladz terenowych rozpatrywaé niezaleznie od pozo-

statych, a zwtaszcza od funkcji poprawy zaspokojenia potrzeb ludnodci. Oddziaty-
wanie przez wtadze terenowe na jednostki wystepujace w ich obszarze dziatania ze
wzgledu na potrzeby rozwoju regionalnego ma jednak duzo szerszy zasieg od od-
dziatywania ze wzgledu na potrzebe poprawy warunkéw bytowych ludnosci.

* Wedtug rozporzadzenia Rady Ministréw z 22 XI 1973 r. w sprawie szczegbto-
wych zasad wykonywania koordynacji przez wtadze terenowe i terenowe organy
administracji panstwowej; Dz.U. nr 47, poz. 218.
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terenowych odpowiadaly centralnie wytyczanym zalozeniom w tym za-
kresie, zwtaszcza gdy ustalenia koordynacyjne pogarszaty warunki dzia-
Yalnos$ci przedsiebiorstw. Rozpowszechnione odwotywanie si¢ przez te
przedsicbiorstwa do organéw centralnych, ktérym te przedsi¢biorstwa
byly organizacyjnie podporzadkowane, spotykato si¢ z reguty z przy-
chylnym przyjeciem przez te organy. Nie mozna si¢ wiec dziwié, ze
wtadze terenowe opieraty si¢ przy wlaczaniu do swych planéw tery-
torialnych dziatalnosSci przedsigbiorstw podporzadkowanych organom
centralnym, w zakresie podlegajacym tej koordynacji, w wickszosci przy-
padkéw po prostu na planach tych jednostek, opracowywanych zgodnie
z otrzymanymi przez nie wytycznymi ze szczebla centralnego, co nada-
wato informacyjny jedynie charakter tej czesci plandéw terytorialnych.

Mimo to zaczeto po 1970 r. przywiazywaé do terenowej koordynacji
dziatalnoSci przedsiebiorstw podporzadkowanych organom centralnym
znaczenie rownorzedne z kierowaniem ze strony wladz terenowych
dziatalnos$cia podporzadkowanych im organizacyjnie przedsi¢biorstw,
uznajac w nastgpstwie tego za mozliwe nawet znaczne zmniejszenie licz-
by podporzadkowanych tym wtadzom przedsigbiorstw przemystowych,
handlowych, budownictwa, transportu itp. Odbito si¢ to niekorzystnie na
zaspokojeniu potrzeb ludnosci, a szczegdlnie dotkliwe z tego wzgledu
okazato si¢ przenoszenie w zarzad centralny przedsigbiorstw przemysiu
terenowego, co taczyto si¢ z reguly ze zmiana ich profilu produkcyjnego
(z zastapieniem produkcji rynkowej przez produkcje zaopatrzeniowa dla
przedsigbiorstw przemystu kluczowego).

2. Uwzgledniajac te dos$wiadczenia mozna przyja¢, ze w warunkach
scentralizowanego systemu kierowania gospodarka nie bytoby celowe
rozszerzenie pojecia gospodarki terenowej na sfer¢ koordynowanej przez
wladze terenowe dziatalno$ci przedsicbiorstw podporzadkowanych orga-
nom centralnym. Biorac pod uwage daleko idace uzaleznienie wtadz te-
renowych oraz koordynowanych przez nie przedsigbiorstw od organdéw
centralnych, byla to wtasciwie koordynacja przeprowadzana ze strony
organdéw centralnych za posrednictwem wtadz terenowych. W tych wa-
runkach mozna bytoby moéwié¢ jedynie o funkcjonalnym uzasadnieniu
proponowanego rozszerzenia pojgcia gospodarki terenowej, nie wiazac
tego z rozszerzeniem samodzielnoéci wtadz terenowych®. Koordynacja
dziatalno$ci przedsigbiorstw podporzadkowanych organom centralnym nie
mogta wiec zastapi¢ organizacyjnego podporzadkowania przedsigbiorstw
wladzom terenowym.

Nie znaczy to, aby ta sama konkluzja miata si¢ odnosi¢ do warunkéw
systemu zdecentralizowanego, w przypadku pomys$lnego przeprowadze-

¥ Zagadnienie to rozwija szerzej E. Denek, FEkonomiczne i organizacyjne prze-

stanki  ksztattowania zasiegu gospodarki terenowej, Organizacja — Metody — Tech-
nika 1982, nr 2.
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nia podjetej reformy gospodarczej. Analizujac przyczyny nieskutecznosci
koordynacji terenowej w warunkach scentralizowanego systemu Kkiero-
wania gospodarka niejednokrotnie podnoszono, ze usamodzielnienie wtadz
terenowych oraz koordynowanych przez nie przedsicbiorstw, jesliby na-
wet nie mogto catkowicie uniezalezni¢ tej koordynacji od wytyczanych
ze szczebla centralnego kierunkdw rozwoju spoteczno-gospodarczego
w przekroju terytorialnego podziatu kraju, to w kazdym razie zwigksza-
toby wptyw wladz terenowych na kierunki tego rozwoju, zwlaszcza
w sferze zaspokojenia potrzeb ludnosci.

Po usamodzielnieniu przedsigbiorstw, na ktdore wtadze terenowe ma-
ja koordynacyjnie oddziatywaé, nie mogtyby by¢ oczywiscie zachowane
te same instrumenty koordynacji terenowej, w tych bowiem warunkach
nieuniknione bytoby zastepowanie instrumentéw o charakterze admini-
stracyjnym przez instrumenty ekonomicznego oddziatywania. Nie po-
winno tez wystgpowaé uzaleznienie skutecznosci tego oddziatywania od
organdw centralnych, ktérym sa te przedsigbiorstwa organizacyjnie pod-
porzadkowane.

Nie znaczy to, aby mozna bylo uznaé za wskazane, zgodnie z wysu-
wanymi czasem postulatami, rozszerzenie poj¢cia gospodarki terenowej
na cata prowadzona w obszarze dziatania poszczegdlnych wtadz tereno-
wych gospodarke, chociazby w zakresie, do ktérego mogloby sie¢ odno-
si¢ oddziatywanie na nia ze strony tych wtadz. Zrywaloby si¢ przez to
z rozpowszechnionym przeciwstawianiem panstwowych jednostek gospo-
darki terenowej (jako jednostek podporzadkowanych organizacyjnie wta-
dzom terenowym) jednostkom podporzadkowanym organom centralnym,
co stato si¢ silnie utwierdzonym nawykiem myslowym, a z tym trzeba
si¢ zawsze liczy¢é w obawie przed latwo mozliwymi nieporozumieniami.
Nalezatoby si¢ liczy¢ rowniez z trudnoscia zapewnienia wtadzom tereno-
wym mozliwosci skutecznego (we wlasnym zakresie) oddziatywania za
pomoca instrumentéw ekonomicznych na podporzadkowane organom
centralnym przedsigbiorstwa — zaktadajac nawet odpowiednie usamo-
dzielnienie przedsicbiorstw, na ktdore skierowane jest to oddziatywanie
— tym bardziej ze musiatoby si¢ ono opiera¢ na centralnie ksztattowa-
nych instrumentach tego oddziatywania. Mozliwo$¢ uprawnienia wtadz
terenowych do samodzielnego kreowania instrumentéw parametryczne-
go z ich strony oddziatywania na przedsigbiorstwa podporzadkowane or-
ganom centralnym jest co najmniej dyskusyjna, a od tego zalezaloby
w duzej mierze, czy bytoby to oddziatywanie ze strony samych wtadz

terenowych, czy ze strony organdéw centralnych za posrednictwem wladz
terenowych.

Pozostajac przy poprzednio sformutowanym pojeciu gospodarki tere-
nowej ograniczonej do przedsigbiorstw i innych panstwowych jednostek
terenowych jak rowniez do jednostek spodtdzielczych i gospodarki nie-
uspotecznionej, trzeba przywiazywaé nie mniejsze znaczenie do regu-
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lacyjnego ze strony wtadz terenowych oddzialywania na nie podporzad-
kowane im przedsigbiorstwa panstwowe jako oddziatywania na dziatal-
no$¢ wykraczajaca poza gospodarke terenowa, ale $ci$le z ta gospodarka
ekonomicznie powiazana (nie obnizajac przez to znaczenia tego oddzia-
tywania).

IV. PROBLEMY DECENTRALIZACJI WLADZ TERENOWYCH W WARUNKACH
REFORMY GOSPODARCZEJ

1. Mozna uznaé, ze utrzymanie w aktualnie zreformowanym syste-
mie wtadz terenowych przedmiotowo-organizacyjnego wyodrebnienia go-
spodarki terenowej, wywodzacego si¢ ze scentralizowanego systemu Kkie-
rowania gospodarka, nie narusza jego adekwatnosci z aktualnymi warun-
kami funkcjonowania systemu mieszanego, taczacego elementy systemu
scentralizowanego i systemu zdecentralizowanego. Nalezatoby jednak wy-
razi¢ watpliwo$¢, czy to ujecie gospodarki terenowej zachowa adekwat-
no$¢ rowniez w postulowanym docelowym uktadzie tego systemu, w kto-
rym gospodarka terenowa bedzie co prawda nadal obejmowana central-
nym systemem kierowania, ale z nasileniem w nim elementow systemu
zdecentralizowanego w stopniu zapewniajacym wtadzom terenowym swo-
bode¢ wyboru (w wyznaczonych przepisami prawnymi granicach) we wlas-
nym zakresie zaspokajanych potrzeb.

Sam termin decentralizacja kierowania gospodarka terenowa nie jest
jednoznaczny’. Postugiwano si¢ nim nawet w systemie scentralizowa-
nego kierowania gospodarka, traktujac jako decentralizacje terenowa
samo rozszerzenie zadan wtadz terenowych, na réwni ze zwigkszeniem
liczby podporzadkowanych im organizacyjnie jednostek, bez wzgledu na
stopien ograniczania ze strony organdéw centralnych swobody stanowie-
nia przez wtadze terenowe o zadaniach przyjmowanych przez nie do re-
alizacji. Nie zerwano z takim rozumieniem decentralizacji terenowej
w zreformowanym systemie kierowania gospodarka terenowa, w kté-
rym okre$la si¢ cata dziatalno$¢ wiladz terenowych — w zakresie wyzna-
czonym w przepisach prawnych — jako zdecentralizowana ”’, niezaleznie
od stopnia uzaleznienia tej dziatalnos$ci od organdéw centralnych. Nie
zerwano z tym w obecnym etapie reformy systemu kierowania gospo-

* Szerzej to rozpatruje E. Denek, Problemy pojeciowe i systemowe decentra-

lizacji terenowej w wjeciu planistyczno-finansowym, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny 1982, z. 4.

* Wyrazem tego jest okredlenie w ustawie z 20 VII 1983 r. o systemie rad na-
rodowych i samorzadu terytorialnego (Dz.U. nr 41, poz. 185) kompetencji wykonaw-
czo-zarzadzajacych i organizatorskich organéw administracji panstwowej, stuzacych
realizacji zadan rad narodowych, jako kompetencji zdecentralizowanych (art. 124,
ust. 2).



Problemy wyodrgbnienia dziatalnosci gospodarczej wtadz 249

darka terenowa, przy czym dobitnym tego wyrazem jest utrzymanie ga-
teziowo-resortowego ukltadu kompetencji w planowaniu terytorialnym.
Trudno uznaé takie podejscie do decentralizacji za wtasciwe, tym bar-
dziej ze de facto utozsamia si¢ w ten sposdb , decentralizacje” z ,,dekon-
centracja" kierowania.

Niezbednym warunkiem okredlenia gospodarki terenowej jako zde-
centralizowanej, bez wytaczenia jej z centralnie kierowanego sy-
stemu gospodarki panstwowej, jest trwate unormowanie przez na-
czelne organy panstwowe — w aktach prawnych o charakterze usta-
wowym — zasiegu dziatalno$ci gospodarczej wladz terenowych, ktéry
nie powinien by¢ zmieniany za pomoca aktéw prawnych nizszego rze-
du, z pozostawieniem wtadzom terenowym swobody wyboru zadan po-
dejmowanych w tych granicach. Niezbedne bytoby ograniczenie w podob-
ny sposob réwniez mozliwosci korygowania dokonywanego przez te wla-
dze wyboru podejmowanych zadan, ktéry nie powinien by¢ korygowa-
ny ani tym bardziej uniewazniany przez organy centralne (jesli wtadze
te nie naruszyly przy tym przepiséw prawa).

Nie wydaje si¢ to mozliwe bez modyfikacji koncepcji planowania te-
rytorialnego, ze stosownym ograniczeniem w tym planowaniu zakresu
gateziowego uktadu kompetencji w odniesieniu do dziatalnosci stuzacej
zaspokojeniu potrzeb, ktére powinny by¢ okreslane przez same wladze
terenowe. Tak rozumiana decentralizacja moze si¢ wigc odnosié wytacz-
nie do potrzeb, ktorych zaspokojenie moze podlegaé rdéznicowaniu, sto-
sownie do wyrazanych przez te wladze preferencji, w rozmaitych regio-
nach i miejscowosciach (jedli rozwdj systemu kierowania gospodarka te-
renowa nie uwzglednia tego wymagania, nie mozna go traktowaé jako
rozwoju zmierzajacego do decentralizacji tego systemu).

2. Trudnosci ze sformutowaniem w sposéb jednoznaczny pojecia de-
centralizacji kierowania gospodarka terenowa wynikaja w duzej mierze
z rozpowszechnionej tendencji do opierania tej decentralizacji na mecha-
nizmie rynkowym, tak jakby chodzito w niej wytacznie o zapewnienie,
na tej wtasnie podstawie, samodzielnosci przedsiebiorstw terenowych.
Tymczasem pojecie to powinno sie¢ odnosi¢ przede wszystkim do wtadz
terenowych jako organéw kierujacych gospodarka terenowa, a samo-
dzielnodci tych wladz nie mozna opiera¢ na rynkowym, lecz samorza-
dowym mechanizmie ich funkcjonowania, nawet jesli kompetencje Kie-
rownicze wladz terenowych odnosza si¢ do przedsicbiorstw usamodziel-
nionych na podstawie rynkowej (co nie znaczy, aby wtadze usamodziel-
nione na podstawie samorzadowej mogty nie liczyé sie z rynkowymi wa-
runkami usamodzielnienia przedsiebiorstw, na ktére te wtadze oddzia-
tywaja za pomoca nawiazujacych do tych warunkdéw instrumentow pa-
rametrycznych).

Nie moze tu jednak chodzi¢ o tradycyjny samorzad terytorialny, po-
legajacy na wytaczeniu obejmowanej nim dziatalno$ci z kompetencji
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wtadz panstwowych, lecz o taka forme¢ organizacji spotecznos$ci terytorial-
nych, ktéra zapewniataby wtadzom terenowym mozliwo$¢ samodzielnej
(w uzasadnionych ustrojowo i ekonomicznie granicach) realizacji funk-
cji panstwa socjalistycznego, za pomoca wybieranych przez te wladze
organdw wykonawczo-zarzadzajacych oraz zaktadanych przez nie jedno-
stek gospodarczych i socjalno-kulturalnych (okresla si¢ to réwniez jako
upodmiotowienie spotecznodci terytorialnych)®*. Tak rozumiana samo-
rzadno$¢ podlega ustawowemu unormowaniu, w odréznieniu od opierane-
go na mechanizmie rynkowym usamodzielnienia przedsiebiorstw, ktdrego
zasad nie mozna prawnie normowac.

Unormowanie to powinno dotyczy¢ nie tyle zadan przypadajacych
wladzom terenowym do realizacji, ile kompetencji tych wladz do po-
dejmowania i wykonywania tych zadan w okre$§lonych ustawowo grani-
cach samodzielnodci wtadz terenowych. Istotna role¢ musiatyby przy tym
odgrywa¢ wtasne mozliwodci finansowe wtadz terenowych, uniezaleznia-
jace ich dziatalno$¢ od uznaniowej oceny ze strony organdéw centralnych
znaczenia zaspokajanych przez te wtadze potrzeb (co oznacza konieczno$é
wytaczenia budzetdw terenowych z budzetu panstwa). Wicksza dysku-
sjc budzi postulowane czasem przywrécenie odrebnej wtasno$ci samo-
rzadu terytorialnego (tzw. komunalnej). Nie ulega watpliwo$ci, ze nowe
prawne unormowanie systemu funkcjonowania rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego odpowiada w niewielkim tylko zakresie powyzszym
zasadom, w kazdym jednak razie mozna je uznaé za wazny etap w po-
stegpujacej w tym witadnie kierunku ewolucji tego systemu.

Nie wydaje si¢ jednak, aby bylo mozliwe jednolite oparcie na tych
zasadach prawnego unormowania systemu funkcjonowania wtadz tere-
nowych obu szczebli — wojewddzkiego i podstawowego. Nalezatoby da-
zy¢ do wlasciwego unormowania tego systemu, z uwzglednieniem wy-
magan samorzadu terytorialnego, na jednym tylko z obu tych szczebli,
ze stosownym zréoznicowaniem zasad funkcjonowania wtadz stopnia wo-
jewddzkiego i stopnia podstawowego. Wydaje sie, ze bytoby to wlasciw-

sze i Yatwiejsze na szczeblu podstawowym (miast i gmin), anizeli wo-
jewodzkim. Mozna to uznaé¢ w praktyce za wazny warunek urzeczy-
wistnienia postulowanej decentralizacji wladz terenowych, chociaz staje
temu na przeszkodzie opér ze strony wtadz stopnia wojewddzkiego prze-
ciw ograniczeniu ich kompetencji kierowniczych.

3. Pojecie gospodarki terenowej wymagatoby — w przypadku kon-
sekwentnego jego przystosowania do wymagan stawianych przed wy-
odrebnieniem gospodarki terenowej w warunkach zdecentralizowanego

* Por. B. Zawadzka, Pozycja ustrojowa samorzqdu w padstwie socjalistycznym,
Panstwo i Prawo 1983, z. 9 (jedna z ostatnich wypowiedzi w prowadzonej w Pan-
stwie i Prawie dyskusji nad projektem ustawy o systemie rad narodowych i sa-
morzadu terytorialnego).
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kierowania ta gospodarka — stosownego zmodyfikowania. Cecha wyrdz-
niajaca gospodarke terenowa w docelowym systemie funkcjonowania
wtadz terenowych byloby w tych warunkach okreélenie jej przedmiotu
wedtug kompetencji tych wtadz, a nie kompetencji wtadz terenowych we-
dtug przedmiotu gospodarki terenowej (chociazby ze wskazaniem dziedzin
wytaczonych z kompetencji tych wladz). Do gospodarki terenowej na-
lezatoby zaliczy¢ podejmowana przez nie dziatalno$¢ gospodarcza i so-
cjalno-kulturalna, zgodnie z wtasnym z ich strony rozeznaniem potrzeb
w swym obszarze dziatania w zakresie, w jakim uznaja one za wlasciwe
podporzadkowanie tej dziatalno$ci wypetnianym przez siebie funkcjom,
oczywiscie w granicach mozliwodci materialnych i finansowych wtadz te-
renowych (z wytaczeniem dziatalnos$ci zastrzezonej organom centralnym),
i to bez wzgledu na to, w jakiej formie — przedsiebiorstw dziatajacych
na ogolnych zasadach, przedsicbiorstw uzyteczno$ci publicznej, jedno-
stek lub zaktadéw budzetowych — zechca one ja prowadzié.

Oznaczatoby to zastapienie przedmiotowo-organizacyjnego ujecia go-
spodarki terenowej przez jej ujecie podmiotowe, a w uktadzie ewoluuja-
cym w tym kierunku — przez ujecie przedmiotowo-podmiotowe. Wylta-
czeniu z gospodarki terenowej podlegalyby w takim razie te jednostki
gospodarki panstwowej, ktorych rozwdj nie znajduje uzasadnienia funk-
cjonalnego i ekonomicznego w terenie dziatania poszczegdlnych wtadz
terenowych. Nie znaczy to, aby wtadze terenowe nie mogly ze swej
strony oddziatywaé, Kkierujac si¢ potrzeba kompleksowego rozwoju spo-
teczno-gospodarczego terenu, réwniez na jednostki nie obejmowane go-
spodarka terenowa. Skuteczno$¢ tego oddziatywania mogtoby najlepicj
zapewni¢ jego nawiazanie do rynkowych warunkéw funkcjonowania
tych jednostek, odnoszac si¢ jednak w takim razie jedynie do przedsic-
biorstw dziatajacych na ogdlnych zasadach (poza regulacyjna dziatalnos-
cia administracji panstwowej, odnoszaca sie¢ do ogdtu jednostek uspo-
Yecznionych i do ludnosci)”’. Oznacza to, ze warunki konsekwentnej de-
centralizacji gospodarki terenowej i prawidtowego funkcjonowania me-
chanizmu rynkowego, stwarzajace mozliwo$¢ parametrycznego oddziaty-
wania na te przedsicbiorstwa, ograniczaja potrzeb¢ ich obejmowania go-
spodarka terenowa (pomijajac inne, przeciwdziatajace temu, wzgledy,
jak np. potrzebe rozszerzenia pochodzacych z tego zZréodta dochodéw
wtasnych wladz terenowych).

Powyzsze uwagi odnosza sie¢ do warunkédw docelowego uktadu zrefor-
mowanego systemu funkcjonowania wtladz terenowych, do ktérego nie-
predko bedzie mozna w praktyce doprowadzi¢. W diugim jeszcze okre-
sie ,,przejsciowym” mozliwo$ci posredniego oddziatywania ze strony
wladz terenowych na przedsigbiorstwa nie podporzadkowane organizacyj-

7 Por. M. lJetowicki, Reglamentacyjna funkcja administracji parstwowej, Ort-

ganizacja — Metody — Technika 1986, nr 10.
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nie tym wladzom beda ograniczane staboscia mechanizmu samorzado-
wego i mechanizmu rynkowego. Uzaleznia to skuteczno$¢ wptlywania ze
strony wtadz terenowych na przedsigbiorstwa od organizacyjnego ich
tym wtadzom podporzadkowania, sktaniajac do rozszerzania zasiegu
obejmowanych gospodarka terenowa  przedsigbiorstw dziatajacych na
ogblnych zasadach.

THE PROBLEMS OF THE ECONOMIC ACTIVITY OF LOCAL AUTHORITIES

Summary

The authors point out to the spread of local economy in Poland after the abo-
lition in 1950 of territorial self-goverment whose functions were taken over by lo-
cal organs of state administration, as wellas to the changing range of that economy
after 1950 when it became one of the branches of centrally administered state eco-
nomy. In other words, the property approach to the autonomy of local econo-
my was replaced by the organizational one connected with the participation of
local economy in a given branch of national economy. At the same time Ilocal
economy was subordinated both to local and central authorities; the delimitation of
the competences of local authorities and branch ministeries in managing local
economy often led to considerable difficulties in practice.

The authors concentrate their attention on the range of branch affiliation of
enterprises belonging to local economy and on the methods of management ap-
plied by local authorities in conditions of the economic reform carried out since
1981. Because the above reform introduced some elements of self-goverment in the
functioning of local authorities, the self-dependence of those authorities in man-
aging local economy has also been taken into account. The article includes also the
remarks on the submission of small industry subordinated to local authorities to
market regulation. The authors indicate that in practice it proved to be easier to
increase the self-dependence of such enterprises than to increase the efficiency
of economic influence exerted on them by local authorities. To some extent, the
above is the result of the failure to curtail the role of the branch ministeries
in administering the activity of local authorities and enterprises. It restrains her
the postulated process of restoring the autonomy of local economy within the na-
tional economy.



