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SKUTECZNOSC DZIALANIA SYSTEMU PRAWNEGO FINANSOWANIA
INWESTYCJI ROLNICZYCH A PROBLEM KORZYSCI ZEWNETRZNYCH

1. Wprowadzanie

Istnienie wielu czynnikéw decydujacych o strukturze przestrzen-—
nej rolniotwa, takich Jak: klimat, gleba czy istniejgca infrastruk-
tura, a takze inne warunki miejscowe organizujgce rolniczag prze-
strzen produkcyjnag powoduje, ii nauka prawna nie ograniczg sie do
rozwazan teoretycznych. Coraz czesciej ocenia sie skutecznos$¢ dzia-
tania prawa, uwzgledniajac zréznicowanie regionalne w tej dziadzi-
nie”. . )

Badania tego typu ag potrzebne, gdyz okreslajg dysfunkcje, jakie
wystepuja w zakresie instrumentéw prawnych ksztattujgcych prze
atrzerma strukture rolniotwa.

Jak zauwaza A. Stelmachowski dysfunkcje te moga by¢ trojakiego
rodzaju: a) wewnatrz samego systemu prawa (brak wewnetrznej harmonii
miedzy roéznorodnymi instrumentami prawnymi), b) w zakresie stosowa-
nia prawa, c¢) pomiedzy instrumentaojga prawnga a zatozeniami spotecz-
no—ekonomicznymi, jakie miata ona realizowac?2,

* Dr, adiunkt w Zaktadzie Ekonomiki Rozwoju Miast Instytutu
lityki Regionalnej Ut.

+ Por. Wjtyw uprzemystowienia na stosunki whasnosciowe w rolnic-
twie w Legnicko—Gtogowsklm Okregu Miedziowym, red. A. St e 1l mag

ohowa k i, Warszawa 1972j Wpkyw Instrumentdéw prawnych na prze-
strzenna strukture rolnictwa w Polsce, red, A. Stelmachow-
s ki, "Studia KPzZK" 1977, t. LYIllla Organizacja przestrzenna rol-

nictwa rejonu uprzemystawianego, red. W. P & n k o, Warszawa 1960.

2 Por. Wpdyw instrumentéw , a. 7.

Po-



Wnioski * przeprowadzonych badan empirycznych i analiz teorety-
cznych sa rézne, ale najczecoiej wiaza sie z postulatem regionaliza-
cji przepisow.

Postulaty regionalizacji polityki gospodarczej i zwigzane z tym
postulaty prawne odnoszag sie gtéwnie do rolnictwa i sa wysuwane nie
tylko przez nauke prawa

Wigze sie to z krytyka "uniformizmu" regulaoji prawnych i wska-
zaniem na specyfike regionalng Jako koniecznego elementu wzrostu
produkcji rolnej.

Jednym z wariantdw "regionalizacji" prawa moze sie sta¢ wzrost
znaczenia prawa miejacowego. Wymaga to szczegdélnego upowaznienia u-—
stawowego.

Drugim z wariantéw moze by¢ szczegdlna regulacja prawna dla ob-
szaru zurbanizowanego lub rolniczego i wreszcie wariant trzeol,
gdzie miejsoe klasyoznych regut prawa i podstaw prawnych tzw. regla-
mentacyjnej dziatalnosci panstwa zajmuja normy planowe, zwlaszcza u-
jete w planach zagospodarowania przestrzennego*. W literaturze
przedmiotu podkresla sie, iz wariant pierwszy jest wyrazem decentra-
lizacji, zan warianty drugi i trzeoi badz nie przesadzajga sprawy
najwazniejszej — skutecznego kojarzenia réznych funkcji wspomnianych
obszaréw—-*, badz tez niewielki okazywat sie margines wtasnej polityki
terenowych organéw zarzadzania®.

Nalezy zauwazy¢, iz w interesujacych nas zagadnieniach plany za-
gospodarowania przestrzennego okreslajg tylko produkcyjng przestrzen
rolnicza i na tym kornczy sie ich dziatanie - instrumenty planowania
przestrzennego nie dziatajg "wewngtrz" produkcyjnej przestrzeni rol-

niczej, nie okreslajg sposobu jej rolniczego wykorzystania7.

Druga, przyczyng neutralnej roli instrumentéw planowania prze—

3 Np. K. Dziewonski, B. Kalisz, Przeksztatcenia
przestrzenno—gospodarczed struktury kraju, "Studia KPZK" 1978, t,
LXIl. 8. 199.

Organizacja przestrzenna ..., s. 13.

5 lbidem.

~ Model whadzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej, praca
zbiorowa pod red, M. Kuleszy, t. 2, Warszawa 1983, s. 223.

*N8. Prut 1is, Wplyw rozwigzan prawnych na przestrzenne roz-
mieszczenie inwestycji melioracyjnych i wodociggowych, [w:} Wphkyw
Instrumentéw ..., a. 54 In. oraz T. Kurowska, W Panko,

Plany z?v oapodarowania przestrzennego a ksztattowanie struktury
uzytkow.;. ,—runtéw, "Biuletyn KP2K" 1979, z. 101, b. 111-124,



atrzennego jest trudnos¢ zastosowania metod wdasciwych planowaniu
przestrzennemu do planowania dziatalnosci inwestycyjnej w rolnic-
twie. Lokalizacja przestrzenna rolniczych inwestycji jest bowiem
Scisle zwigzana—z warunkami przyrodniczymi..

Jesli przez przestrzenneS rozmieszczenie inwestycji rolniczych
rozumie¢ bodziemy dynamiczny proces nasycenia terenu (yjmownnego
z roznej skali przestrzennej) urzadzeniami, np. melioracyjnymi, wo-
dociggowymi itp., to generalnie rzecz bioragc — jest ono uzaleznione
od dwéch czynnikéw: wielkosci srodkéw finansowych, jakimi dysponuje
grupa podmiotéw gospodarczych na cele inwestycji oraz ‘wielkosci
technicznych mocy wykonawczych pozostajgacych w dyspozycji toronu.

Innymi stowy — dynamika nasycenia terenu inwestycjami zalezy, od
mozliwosci gospodarczych inwestoréw i wykonawcow.

Mozliwosci te z kolei zaleza m, in, od regulacji prawnych metod
i" Zréodet finansowania inwestycji rolniczych.

Sk#onnos¢ do inwestowania moze by¢ takze wynikiem relacji miedzy
bliskosciag aglomeracji miejskiej (potrzeby chtonnego rynku zbytu
produktow rolnych) a potozeniem gospodarstwa rolnego i jego dochodo-
woscig.

Tak wiec niska skutecznos¢ regulacji prawnych rozumiana jako
wpdyw normy prawnej na zachowanie sie adresata nie musi wynikac¢
z ich wewnetrznej niedoskonatosci, ale moze wynika¢ z faktu, iz nie
bierze sie pod uwnge istnienia licznych korzysci przestrzennej kon-
centracji, w tym korzysci rynku jako potencjalrogo czynnika kszta#t-
towania struktury przestrzennej inwestycji rolniczych.

Poszukujgc drog wzrostu gospodarczego, przy ktorym bytoby mozli-
we zastosowanie roznego rodzaju korzysci zewnetrznych rozumianych m,
in. jako mechanizm dzieki ktéremu kazda jedgostka osigga najwieksza
korzys¢ z faktu istnienia innych Jednostek , zaktadamy, fte ro.iwodj
poszczegdlnych regionéw winien by¢ optymalny, a czynnikiem optymali-
zujacym mogtoby by¢ wykorzystanie korzysci zewnetrznych.

Rozwo6j regionu bowiem, jak zauwaza A. ELnsik “nie sprowadza sie
do wzrostu produkcji" i zatozeniem tego rozwoju nie jeat maksymali-
zacja, ale optymalne wykorzystanie wszystkich' jego zasobdéw przyrod—

niczych 1 ludzkich

6 _ _ .. [ .
D. T o 3 1i,,Q znaczeniu korzysci zewnetrznych we Wzroéme eko-
nomicznym, "Studia Ekonomiczne¥* 1964, nr 11, s. 40,

A. K1 as i k, Optymalna struktura przestrzenna a rozwdj re-
gionalny, Warszawa 1974, s« 49.



przyjecie takiego kryterium badawczego wskaza¢ by mogto na Kkie-
runki zainteresowania doktryny prawga w strone tworzenia takich regu-
lacji prawnych, aby uwzgledni¢ te korzysci np. w skali miasta czy
regionu.

Bytby to postulat pod adresem prawa tworzenia takich norm prawa
lub sy3tearik prawa, ktoére bytyby co najmniej niesprzeczne z "syste-
mem" korzysci zewnetrznych." Zatem w rozwigzaniach prawnych —powinno
sie poszukiwa¢ Srodkéw skutecznego' wdrozenia "systemu" czy teorili
korzysci zewnetrznych.

Wystepuja tu jednak problemy zasadnicze, ktére mozna sformutowac
nastepujgco:

1) czy na tle uniformizmu regulaoji prawnych wystepuja korzysci
zewnetrzne;

2) kwestia definicji korzysoi zewnetrznyoh oraz klasyfikacji
czynnikéw wpdywajacych na korzysci zewnetrznej

3) jakiego rodzaju korzysci zewnetrzne moga by¢ traktowane Jako
mozliwy prawny srodek dla wywotania celu w ramach dziatalnosci pra-
wotwdrczej;

4) jakie wnioski z teorii korzysci zewnetrznych mozna wyciagnac
dla formutowania prawa.

Postawienie powyzszych probleméw wydaje sie by¢ uzasadnione, po-
niewaz proces tworzenia prawa bedzie racjonalny woéwozas,, gdy normy
prawne bedzie sie zasadnie traktowato jako Srodki do osiggniecia za-
+tozonych celéw na podstawie wiedzy o dziataniu odpowiednich mecha-
nizméw motywacyjnychl0, w tym przypadku mechanizmu dziatania ko-
rzysci zewnetrznych.

Prawodawca nie moze w sposob dowolny formutowa¢ norm prawnych,
poniewaz koncepcje polityki prawa sa oparte na zatozeniu, ze dzia-
+talnos¢ prawotwdrcza jest dziatalnoscig celowg -

Tematem dalszych rozwazann bedzie analiza skutecznosci systemu
prawnego finansowania inwestycji rolniczych na tle zatozonych celéw
tego systemu prawa oraz czy dziatajg na tym tle korzysci zewnetrzne
(p. 2), a jesli tak to Jakie wnioski (z definicji korzysci zewnetrz-
nych) mozna wyciggna¢ dla formutowania systemu prawnego, w tym takze
dla systemu prawnego finansowania inwestycji rolniczych (p. 3)..

10 Szerzej; J. Wr 6 b 1 ewak 11, K. 0 p at e k, Zagadnienia
teorii prawa, Warszawa 1969, e. 190.

11 lIbidem, b. 191.



2. Skutecznos¢ dziatania systemu prawnego finansowania
inwestycji~roinlcz*ch a cele polityki wobec rolnictwa

* \

Literatura ekonomiczna, jak 1 geograficzna podaje wicie przykta-
déw na to, iz w gospodarce planowej istnieja korzysci zewnetrzne

Podkresla sie przy tym, iz muszg one stanowi¢ czynnik rozwoju
kraju i element polityki regionalnej, szczegd6lnie w odniesieniu do
rolnictwa, gdyz stanowi ono najbardziej lokalna sfere gospodarki.

Przyjecie tych zaleznosci jako gtéwnej hipotezy badawczej naka-
zywato skoncentrowanie badan nad rozwigzaniami prawnymi metod 1 zZro-
det finansowania inwestycji rolniczych oraz wielkosci srodkéw finan-
sowych 1 ich alokacje przestrzenna.

Nurt teoretyczny dotyczyt wieo zbadania wpitywu kolejnych regula-
cji prawnych na wielkos¢ zrédet i metod finansowania inwestycji rol-
niczych w latach 1976-1980 w dwu wojewddztwach: typowo miejskim 46-
dzkim i rolniczym eklernlewiokim. Nurt empiryczny dotyczyt analizy
inwestycji w obu wspomnianych wojewdédztwach.

Ze wzgledu na ograniczone ramy artykutu pominieta zostanie
szczegbtowa analiza systemu prawnego finansowania inwestycji rolni-
czych, natomiast przedstawiona zostanie ogo6lna analiza wielkosci
Srodkéw 1 zZzrodet finansowania

Badania na przyktadzie wybranych wojewdédztw miaty na celu po-
twierdzenie pogladu, iz w obszarach intensywnego rozwoju rolnictwa
na potrzeby aglomeracji +6dzkiej regulacjo prawno odgrywaty role
marginalna. Skutecznos¢ systemu prawnego finansowania Inwestycji—
rolniczych oceniana na przyktadzie wojewddztw o réznym stopniu zur-
banizowania byta wyniktem dziatania roéznego rodzaju efekt,6w ze-
wnetrznych szczegdélnie za$ korzysci urbanizacji. Korzysci urbaniza-
cji przejawiaja sie bowiem w réznej postaci, w tym sa rowniez wyra-
zem sktonnosci do inwestowania.

12 Por. Dz 1ewoAski, Mali sz, op. cit., a. 33 i n.j
Tosi, op. cit., s. 55.

13 Szerzej: K. P + a z a, System prawny finansowania inwestycji
rolniczych, Torun 1982 (praca doktorska w Ufec).



2.1. Ocena ogo6lna systemu prawnego finansowania
inwestycji rolniozych w latach 1976-1980

Podjecia rozwazan nad. oceng systemu prawnego finansowania inwes-
tycji rolniczych wypada poprzedzi¢ stwierdzeniem, iz prawo jest na-
rzedziem realizacji—polityki,apoteczno—gospodarozej panstwa. Czesto
prawo traktuje sie jako swoisty czynnik zewnetrzny, dziatajacy na
rowni z innymi czynnikami obiektywnymi.

Panstwo nie zajmuje pozycji biernej w procesie gospodarowania, a
zasada planowosci w gospodarce zaktada konleoznos$¢ s$Swiadomego staro-
wania procesami gospodarczymi. Sterowanie to odbywa sie w znacznej
mierze przez normy prawnel”.

Widoczny jest wiec instrumentalny charakter prawa. W aferze in-
strumentéw prawnofinansowyoh uwidacznia sie tak*o stuzebna rola pra-
wa wobec kategorii ekonomicznych”. Dla ooeny akuteoznosol instru-
mentéw nrawnoflnansowych konieczne jeat przyjecie wtasnie tyoh zato-
zen.

System prawny finansowania inwestycji rolniczyoh uksztattowat
sie pod wplywem zatozenn polityki gospodarczej panstwa. Warunki gos-
podarowania, model funkcjonowania oatej gospodarki narodowej w is-
totny sposob wplywaty na skutecznos¢ kolejnych regulacji prawnych
oraz na zmiennos¢ tych regulacji.

Widoczne to byto zwhaszcza w zmieniajgcym sie systemie prawnym
finansowania inwestycji rolniozych w sektorze nieuspotecznionej gos-
podarki rolnej, gdzie zyskiwaty prymat dorazne cele produkcyjnel”,
Zmienny zakres przedmiotu kredytowania wynikat z przyjecia koncepcji
krotkofalowej polityki rolnej lat 1976-1980, przy braku materialnego
pokrycia w sferze rzeczowych srodkéw na inwestycje tworzyto sie nie-
kiedy dogodne warunki kredytowania i dotowania, by pobudzi¢ czy za-
checi¢ za pomoca tych dogodnych warunkéw do podjecia okreslonej in-
westycji, co w afekcie miato zacheci¢ do produkcji artykutdw zywnos-
ciowych (deficytowych) z punktu widzenia potrzeb gospodarki zywnos-
ciowej. Kredytowanie zakupu nieruchomosci rolnych (niskie oprocento-—

< Wptyw Instrumentéw ..., s. 5.
N H, V«r sl1ek.i. Polskie prawo finansowe, Warszawa 1976.
3. 18.

P+ aza, op. cit., s. 98.



wanie) mogltoby wptyna¢ stymulujgce na koncentracje ziemi. Jednakze
ceny na ziemie (kategorie ekonomiczne) jako podstawa do udzielania
kredytu oparta na niskim poziomie (nizszy od cen wolnorynkowych)
spowodowaty, iz w praktyce tego rodzaju kredyt nie byt wystarczajaco
.silnym instrumentem realizacji polityki gruntowej. Stymulaoyjne od-
dziatywanie kredytu na okreslone Kkierunki Inwestowania, a tym samym
na wybdér kierunkéw produkcji  jest zalezne w duzej mierze od cen ar-
tykutdw rolnych, w sytuacji sztywnych eon skupu ustalanych na niskim
poziomie optacalnosci produkcji nie powoduje zainteresowania tego
rodzaju kredytem. Odwrotnie jest w przypadku eon wolnorynkowych. Za-
interesowanie kredytem moze okaza¢ sie silniejssse.

I tak np. racjonalne, przestrzenne rozdysponowanie $rodkébw na
finansowanie inwestycji rolniczych utrudnia brak spdéjnosci w plano-
waniu przestrzennym i finansowym. Ten brak spdéjnosoi wynika z faktu,
ze inne sa cele rozwoju spoteczno—gospodarczego, a inne cole polity-
ki przestrzennej.

Na szczeblu wojewddztw ma nastgpi¢ dostosowanie dziatalnosci
kredytowej w uktadzie przestrzennym do potrzeb wynikajagcych 2z woje-
wodzkich planéw programéw rozwoju rolnictwa — koordynacja planow -
za$ program rozwoju rolnictwa musi uwzglednia¢ m, in. wojewoddzkie
plany gospodarki gruntami rolnymi. Te ostatnie wynikaty z rzadowego'
programu gospodarki gruntami rolnymi (uchwata nr 151/75 Rady Minto-
trow) i nie nawigzywaty do planéw zagospodarowania przestrzennego.
V takim przypadku bodzZzcowe oddziatywanie kredytu ze wzgledu na cele
polityki przestrzennej byto mato skuteozne. Ocena skutecznosci in-
strumentu finansowego jest prowadzona 2z punktu widzenia struktury
planowania przestrzennego. Podkresla sie nawet w literaturze prawa
rolnego '*iz system prawny planowania przestrzennego nie przewidywat,
w swojej konstrukoji normatywnej mozliwosci przetozenia w formie
wdrozeniowej zadan planu spoteczno—gospodarczego na efektywny system
realizacji w wymiarze przestrzennym*17. Praktyka banku w towiczu i
todzi dowiodta, iz podstawg do ustalenia polityki inwestycyjnej w o—
kresie perspektywicznym (rodzaj srodkéw finansowych, wielkosé¢, alo-
kacja przestrzenna) sa dane z prognoz wynikajacych z btednych zato-
zen polityki gospodarczej. Ma przykitad prognoza amian struktury a—

17
Por. P. 0 zechowaki, A. Stelmaeh owa ki,

Stabos¢ regulacji—prawnej w zakresie ksztattowania obszaréw wiej-
skich jako jednostek wielofunkcyjnych, "Biuletyn KPZK" 1979, z. 101,
s. 99.
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gramej rolnictwa wojewddzkioh urzedéw statystycznych, bedgaca pod-

stawowym mat—eriatem inforaiacyjnym dla Banku Gospodarki zywnosciowej,
stanowi wypadkowg wskaznikoéw statystycznych 2z poprzedniego dziesie-
ciolecial®. Te za$ sa podstawg ustalania btednych zatozen gospodaro-
wania ziemig. Nie uwzglednia sie "bowiem nowych priorytetow albo
przyjmuje sie generalne szacunki. Te zan wpltywaja na ksztatt przy-
sztej polityki inwestyoyjnej, | tu znéw widac¢, iz brak modelu struk-
tury agrarnej, brak jasnej wizji rolnictwa, a co za tym idzie struk-
tury osadnictwa wiejskiego jest istotny® czynnikiem hamujgcym pro-
dukcje rolnicza. Skutecznos¢ kredytu inwestycyjnego oc«*il¢ zatem na-
lezy 1 w tym szerszym, kontekscie.

System prawny finansowania inwestycji rolniczych w odniesieniu
do sektora nie uspotecznionej gospodarki rolnej nie uwzgledniat rze-
czywistych potrzeb szeroko pojetej gospodarki przestrzennej i zrodet
efektéw zewnetrznych zlokalizowanych przestrzennie, jak np. korzysci
rynku lokalnego, w tym rynku konsumentéw, efektow zewnetrznych
z szeroko pojetej infrastruktury lokalnej tak ekonomicznej, jak i
spotecznej. Wynikiem tego m. in. bydta inflacja przepisow, gtdwnie
niskiej rangi, zwlkaszcza ogromna ilos¢ instrukcji bankowych. Mato
czytelne zasady i hierarchia celow gospodarowania, brak stabilizacji
dla gospodarstw rodzinnych, blizej nieokreslony cel: maksymalizacji
produkcji rolnej zaciemniat rzeczywiste potrzeby gospodarstw rolnych.

Jedynym instrumentem prawnofinanaowym, ktory nawigzywat do strof
ekonomicznych (miejska, wiejska, wiejska oddalona) byt podatek grun-
towy. Zatozenie podziatu kraju na strefy ekonomiczne w zasadzie o—
pierato sie na odlegtosci od rynku zbytu, oo uznano w literaturze "a
sprzeczne ze wspotczesnym stanowiskiem ekonomii rolnej i teorii lo-
kalizacjiln.

Podatek gruntowy, a zwtaszcza system zwolnien i ulg stosowanych
w roznych rejonach kraju nie dawat jasnego obrazu preferencji podat-
kowych, co utrudniato realizacje polityki rolnej w innych zakre-
sach20. Tak wiec instrumenty podatkowe i kredytowe funkcjonowaty bez

8 Obca jest tez WIJS-om metoda prognozowania zmian struktury ob-
szarowej w uktadzie przestrzennym na tle analizy gospodarstw o roz-
nych zrédiach dochodéw,” co wzbogacitoby prognozowanie w ogodle.

N 'y, p aii k o, Planowanie przestrzenne, ochrona gruntéw rol-
nych oraz rejonizacja rolnicza jako srodki ksztattowania produkcyj-
nej przestrzeni rolniozej, [y:J Wplyw instrumentow ».

P a n k o, Planowanie przestrzenne s. 24 oraz literatura
cytowana w przypisach tegoz autora.



wyraznej korelacji przestrzennej. Wadliwe Instrumenty podatkowe 1
eeny produktow rolnych zmienity przede wszystkim (znieksztatcity)
podstawowe funkcje kredytu2l.

Skutecznos¢ preferencji w finansowaniu Inwestycji rolniczych
iseapotéw rolnikéw, a wiec dogodne warunki kredytowania, byta osta-
biona przes, fakt, ifc zespoty rolnikéw jako forma organizowania sie
gospodarstw nie sprawdzity sie w praktyce. W tej sytuacji polityka
kredytowania rolnictwa indywidualnego (zaktadajgca pewien potencjat
gospodarczy) spowodowata nie tylko réznicowanie sie gospodarstw pod
wzgledem obszaru, ale pod wzgledem potencjatu gospodarczego™ . Na
skutek wadliwych Instrumentéw podatkowych nastgpito zrdéznicowanie
sie dochoddéw ludnosci zwigzanej z rolniotwem.

W obecnym systemie prawnym finansowania inwestycji rolniczych
w sektorze nie uspotecznionej gospodarki rolnej warunek t,owarowosci
przy kredytowaniu zakupu gospodarstw rolnych postawiono jako cal
podstawowy ostabiajgc znaczenie norm obszarowych, ktore ksztattujag
rolniczg przestrzen produkcyjna. 4

Priorytet w zakresie kiwiytowania Inwestyoji produkcyjnych oraz
brak mozliwosci kredytowania * zakresla budownictwa mieszkaniowego
rolnikéw dwuzawodowcéw w przepisach Intertempornlnych i obecnych po-
woduje, ze ta grupa gospodarstw dwusawodowych jest stawiani w nieko-
rzystnej sytuacji. Nie dotyczy to os6b, ktor£> z pcwodu zmian, w stru-
kturze zatrudnienia Stajg sie potencjalnymi nabywcami gospodarstw
rolnych.

Skutecznos$¢ kredytu zalefte¢ bedzie w duzym stopniu od optacal-
nosci produkcji rolnej. W tym znaczeniu uruchomione powinny by¢ inne
instrumanty, by nie zaktécaé¢ stymulacyjnego oddziatywania kredytu.

Ocena systemu prawnego finansowania inwestycji w sektorze uspo-
tecznionej gospodarki rolnej sktania do Kilku refleksji.

W przepisach Interteroporalnyeh 1 obecnych, choc¢ W znaczni®©
mniejszym stopniu, byty *gczone i sg nadal rézno metody 1 zrodia fi-
nansowania inwestycji rolniczych. Powodéw dla jakiego wprowadzono
3ystem réznego rodzaju dotaoji byto kilka. Na przyktad wadliwy sys-
tem cen, zwigzany z brakiem rachunku ekonomicznego jednostek, brak
wijsji co do przysztego ksztattu struktury agrarnej catugo rolnictwa

21 Szerzej: M. J a s 1 n a k a, Obcigzenie podatkowe indywidual-
nych gospodarstw rolnych, "Finansw" 1962, nr 3.

22 P+ az System prawny ..., s. 97.



przy réwnoczesnym uznaniu priorytetu sektora uspotecznionego. tacze-
nie zrodet i metod w réznych ukdadach podmiotowych i terytorialnych,
scentralizowanie funduszy, uzupe#nienia jednyoh drugimi nie pozwala-
4y na rzeczywista ocene efektywnosoi funkcjonowania jednostek uspo-
+ecznionej gospodarki rolnej.

Olbrzymia ilos¢ aktow prawnych i instrukcji bankowych wigzaca
sie z systemem finansowania inwestycji rolniczych powodowata, iz
system ten byt nieczytelny,

Obeony system prawny finansowania inwestycji rolniczych w sekto-
rze uspotecznionej gospodarki rolnej réwniez budzi szereg zastrze-
zen. Jako zasade nowej polityki rolnej przyjeto réwnoprawny dostep
wszystkich sektoréw rolnictwa do kredytéow, Srodkéw produkcji itd.
W sferze normatywnej zwtaszcza w przepisach dotyczacych finansowania
inwestycji rolniczych w sektorze uspotecznionej gospodarki rolnej
wprowadzono mozliwos¢ dotowania, co jest sprzeczne z zasadg rowno-
prawnosci wszystkich sektoréw i samodzielnosci Jednostek uspotecz-
nionej gospodarki rolnej.

Za pomocag dotacji tatwiej spowodowa¢ naciski jednostki nadrzed-
nej na strukture i1 wielkos¢ produkcji rolniczej.

Roéwnoprawnos¢ formalna wszystkich sektoréw rolnictwa wyrazona
w uchwale nr 166 RM z 1981 r, jeat 2z punktu widzenia nieréwnego
startu wszystkich sektoréw rolniotwa nieréwnoprawnoscig. Roéznicuje
to jeszcze bardziej sektor nie uspoteczniony z sektorem uspotecznio-
nym gospodarki rolnej.

+taczenie metod i zrdédet finansowania inwestycji rolniczych za-
ciemnia stosowanie rachunku ekonomicznego Jako podstawy nie tylko
planowania epoteozno—-gospodarozego,’ ale takze 1 planowania przes-
trzennego. V tym kontekscie trafne jest spostrzezenie T. Markowskie-
go, iz "na korzysci urbanizacji 1 korzysci regionalne sktada sie tak
wiele jeszcze niewymiernych czynnikéw, ze trudno jest dla nich zna-
lez¢ jaki$ wspolny mianownik pozwalajgcy na Jednoznaczne wigczenie

do rachunku ekonomicznego”

T. Mar kow8 k 1, Efekty zewnetrzne - teoria i rzeczywis-
tos¢ w gospodarce socjalistycznej, +t6dz 1983, s. 8 (maszynopis
w 2JJHK Ut).



2.2, Ocena metod 1 zZrodet finansowania inwestycji rolniczych
w sektorze uspotecznionej i nie uspotecznionej gospodarki rolnej
w latach 1976-1980 g wojewddztwach:
mleJakim #6dzkim i akieraiewickim

Inweatyoje rolnioze w badanych wojewddztwach w latach 197&-1980
w sektorze uspotecznionej gospodarki rolnej byty finansowane ze
wszystkich zroded*

W panstwowych gospodarstwach rolnyph przawazaty inwestycje roz-
wojowe finansowane kredytem bankowym i1 to zaréwno inwestycje zwigza-
ne z budownictwem inwentarskim, jak i mieszkaniowe, w wojewddztwie
miejskim 46dzkim przewalaty Inwestycje zwigzane z budowg wielkich
ferm* szklarni na potrzeby aglomeracji i16dzkiej, zas w wojewddztwie
skierniewickim wystepowaty rodzajowo wszystkie inwestycje.

W obu wojewddztwach dominowat kredyt bankowy jako zrédto finan-
sowania inwestyoji.

Budzetowe zrdodto finansowania Inwestycji w PGR-ach wystepowato
w niewielkim zakresie,.

Byty to gtéwnie dotacje na roboty budowlano—montazowe przekazane
zjednoczeniu Panstwowego Przedsiebiorstwa Gospodarki Rolnej (PPGR)
w todzi w zwiazku z uchwatg nr 151/75 RM z 8 VIII 1975 r, w sprawie
gospodarowania gruntami rolnymi oraz dotacje na wyposazenie przejmo-
wanych gruntéw w srodki trwato. V wojewddztwie skierniewickim dota-
cje, o ktérych mowa wystepowaty w niewielki# wymiarze.

Ketoda dotacyjna w panstwowych przedsiebiorstwach gospodarki
rolnej (czesciowe umorzenia kredytéw inwestycyjnych) wystepowata
rowniez; w niewielkim zakresie. Wigzato alf to z faktem, ife przedsie-
biorstwa te na szersza skale nie spetniaty wymogéw dla takich umo-
rzen.

W praktyce bankowej (+odzi i t.owics&) podkresla sie nietermino-
wos¢ realizowanych inwestycji, nieefektywnos¢ spowodowang roéznymi
czynnikami.

Do gtéwnych nalezata zta gospodarka finansowa przedsiebiorstw, a
takze forsowanie wbrew wszelkiej gospodarnosci (bez oceny wdasnej
bazy paszowej, obszarowej) wielkich inwestycji, ktére w duzej czesci
Z03taty wstrzymane. V praktyce bankowej bardzo cze3tc wystepowaty
przypadki wzajemnego finansowania aie przedsiebiorstw PGR. Wystepo-

wato to w takich eytuaojaoh, gdy zaniechano ze wzgledéw finansowych



kontynuowania Inwestycji, wowczas bank przydzielat srodki na finan-
sowania Inwestycji innemu przedsiebiorstwu gospodarki rolnej.

Z tego tez powodu wiele przedsiebiorstw w chwili obecnej posisda
ogromne zadtuzenia.

W spétdzielniach koétek rolniczyoh (SKR), a zwhaszoza w zespodto-
wych gospodarstwach rolnych realizowano w obu wojewddztwaoh drobne
inwestycje (rodzajowo wezystkip) o.watpliwej efektywnos$oi. SKR zgod-
nie ze swoim statutem realizowaty program inwestycyjny zwigzany
gtébwnie z mechanizacjg rolnictwa. Dotyczyto to obu wojewodztw.
W rolniczych spoétdzielniach produkcyjnych przewazaty inwestycje pro-
dukcyjne, jak budowa ferm, pieczarkami i osrodkéw hodowlanych. In-
westycje finansowane 2z funduszu rozwoju rolnictwa zwigzane byty
z takimi inwestycjami, jak: mechanizacja, zlewnie, wodociagi, drogi
i inwestycje podstawowe. Rzecz charakterystyczna, 1* pomimo wzmoc-
nienia dyscypliny inwestycyjnej, zaostrzenia wymogobw oo do termino-

wosci realizacji danej inwestyoji, w kolejnych wytycznych banku
w odniesieniu do sektora uspotecznionej gospodarki rolnej, praktyka
realizaoji 'inwestyoji wykazata, iz w tym zakresie nie pomogty od-

dziatywania banku. Wigzato sie to z faktem, iz wykonawstwo robdét bu-
dowlano—montazowych nie byto ukonczone w terminie z réznych powodow:
materiatowych, personalnych, organizacyjnych itd.”

Rys. 1. Realizacja naktadéw inweatyoyjnych na 1 ha uzytkéw rolnyoh
w latach 1976-1980 w P3R, R3P, SKR i w gospodarce nie uspotecznionej
w wojewoddztwie miejskim #6dzkim
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Jak wynika * rys. 1 i 2 realizacja nak#adow inwestycyjnych

w sektorze uspotecznionej gospodarki rolnej w latach 1976-1980 w wo-
jewodztwie odejskin #6dzkim 1 skierniewickim przebiegata nieco ina-
czej w obu wojewoédztwach i w poszczegdlnych sektorach rolnictwa.

I tak np. w PGR—ach wojewddztwa skierniewickiego do 1978 r.

ktady Inwestycyjne wykazujg tendenoje roangoaq,

na-

po tym okresie nakta-
dy na 1 ha uzytkéw rolnych wykazujg tendencje matejgoq.

Koncentracja przestrzenna Inwestycji PGR wystepuje
w srodkowej czesci wojewddztwa skierniewickiego,
gdzie wystepuje rowniez najgorsza
indywidualnych i brak nastepcéw do

Ko 1978 r. istniata naleznos¢

gtéwnie
a wiec w obszarze
struktura obszarowa gospodarstw
prowadzenia gospodarstw rolnyoh.

miedzy wzrostem obszaru panstwo”
wych gospodarstw rolnych a nakfadami inwestycyjnymi na 1 ha, po tym
roku podobnie jak w spoétdzielniach kétek rolniozych przy wzrastajag-

cym obszarze gospodarstw wielkos¢ naktaddw wykazuje tendencje

male-
jaca. NiaooO inaczej

przedstawia sie sytuacja w rolniczych spoétdziel-
niach produkcyjnych. Przy wzrastajacym obszarze uzytkéw rolnych rea—



liza¢Ja naktadéw Inwestycyjnych wykazuje tendencje skokowa do 1977r.
wzrasta 1 po 1978 r, takie.

Realizacja naktadéw inwestycyjnych w sektorze nieuspotecznionej
gospodarki rolnej na 1 ha uzytkdéw rolnych w wojewdédztwie skierniewi-
cki# (a takze miejskim +6dzkim) wykazuje ogromne dysproporcje miedzy
stopniem naktaddéw na 1 ha w sektorze uspotecznionej gospodarki rol-
nej. Naktady inwestyoyjne w obu wojewddztwach wykazujg tendencje ma-
lejgca przy pogarszajgcej sie strukturze obszarowej.

W wojewddztwie miejskim +6dzkim realizacja naktadéw inwestycyj-
nych na 1 ha w sektorze uspotecznionej gospodarki rolnej do 1979 r.
wykazuje tendenoje malejgca (wspotzaleznos¢ ze wzrostem obszaru tych
gospodarstw odwrotnie proporcjonalna), po 1979 r. przy wzrastajacym
areale gruntéw we wszystkich sektorach uspotecznionej gospodarki
rolnej realizacja nakbtaddw spada w panstwowych gospodarstwach rol-—
nyoh 1 rolnlozyoh spé4dzielniach produkcyjnych, a w spétdzielniach
kétek rolniczych rosnie.

Naktady Inwestycyjne w catym kompleksie gospodarki zywnosciowej,
jak prezentuje rys. 3, finansowane z budzetdw centralnego i woje-
wodzkiego oraz ze wszystkich mozliwych funduszéw i pozostatych zré-
det, przedstawiajga sie odmiennie w obu analizowanych wojewoédztwach.

NAKLADY WTfi.
UMl

SMEANIEMICME

1980 UTA

Rys, 3. Naktady (realizacje) inwestycyjne na 1 ha uzytkéw rolnych
w latach 1976-1980 w catym kompleksie gospodarki zywnosciowej



Wynika to przede wszystkim z wiekszej koncentracji

or*aniacy;)—
nej i

lokalizacyjnej catego kompleksu gospodarki zywnosciowej i ni©

tylko zywnosciowej, a takze a faktu, iz gospodarka- o dogodniel—

szych warunkach'sprzedazy produktéw rolnych, ze wgladu na bliskosc¢
rynku i wiekszy popyt na te produkty w strefie wphywu

aglomeracji
miejskich, majg wiekszg mozliwos¢

uruchomienia wkasnych srodkéw na
inwestycje.

Chodzi tu przede wszystkim o indywidualne gospodarstwa rolno

oraz te, ktore realizujg program kooperacji produkcyjnej

za pomocya
takich instrumentdéw, Jak np. kontraktacja. Stad tez,

jak prezentuje

rys. 4, realizacja naktadéw inwestycyjnych na 1 ha uAytkéw rolnych

NAADY «TVS. I
M iha

Rys. 4. Realizacja naktaddéw inwestycyjnych na 1 ha ~ytkéw rolnych
w latach 1976-1980 w wojewoddztwach miejskim #6dzkim i skierniewickim
w sektorze nie uspotecznionej gospodarki rolnej

w wojewoddztwie miejskim +6dzkim w isektorze nie uspotecznionej gospo-

darki rolnej ksztattuje sie korzystniej niz w wojewddztwie typowo

rolniczym (skiemiewiokim). Swiadczyé to moze wiasnie, 1ii potrzeby
zywnosciowe aglomeracji miejskiej t+odzkiej (rynek zbytu) ksztattujac
dochody rolnikéw wptywaja taicie na mozliwosci finansowania

cji rolniczych.

inwesty-

W praktyce bankowej zastrzezenie budzi koncentrowanie ziemi z u-—
wzgtodnieniem kryterium przynaleznosci organizacyjnej gospodarstw, a
nie roztogu gruntdw. Przede wszystkim koncentracja taka powoduje po-

trzebe realizowania nieracjonalnego programu inwestycyjnego.



Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz rodzaj inwestycji, zrodto fi-
nansowania, metoda finansowania w sektorze uspotecznionej gospodarki
rolnej nie kreowaty struktury agrarnej tego sektora, mimo proby wy-
korzystania mechanizméw prawnofinaneowych do takich celbéw, w ty»
struktury przestrzennej rolnictwa, co najwyzej towarzyszyty tym

zmianom.

2.3. Ocena wielkosci srodkéw finansowych
na inwestycje roinicze i ich tflokaoja przestrzenna

Ocena ta wiaze sie z kierunkiem polityki rolnej lat 1971-1900,
ktory wynikat z wytycznych KO PZPR i NK Z3L z kwietnia 1971 r”oran
uchwaty VI Zjazdu PZPR 2z grudnia 1971 r. wyrazajgacej formute, iz
podstawowym oelem w rolnictwie jest przyspieszenie wzrostu produkoji
oraz tworzenie warunkéw dla stopniowych socjalistycznych przeobrazen
na wsi. Nalezy popiera¢ rozwdj produkcji we wszystkich sektorach
rolnictwa i tworzy¢ dla nich ooraz lepsze warunki ekonomiozno—pro-—
dukcyjne.

Praktyka pokazana nag przyktadzie obu wojewddztw wykazata stagna-
cje sektora nie uspotecznionej gospodarki rolnej, ktéra wyrazata sie
w malejacym naktadzie (Srodkéw na inwestycje rolnicze i wyraznag dys-
proporcjg miedzy finansowaniem sektora uspotecznionego 1 nie uspo-
tecznionego gospodarki rolnej.

Wystepowata polaryzacja naktadébw na Inwestycje w obrebie obu
sektorow. Rozpietosol te byty znaczne od 1 do 2,5 tys. z4 w sektorze
nie uspotecznionej gospodarki rolnej, od 40 do 100 tys. zt+ w sekto-
rze uspoteoznionej gospodarki rolnej na 1 ha uzytkéw rolnych.

W wojewddztwie miejakim +o6dzkim (typowo miejskim) i skierniewi-
ckim (typowo rolniczym) wielkos¢ naktadow inwestycyjnych w gospodar-
ce nie uspoteoznionej przedstawiata sie w omawianyoh lataah roéwniez
odmiennie.

\% wojewddztwie miejskim +6dzkim (chtonny rynek zbytu produktéw
rolnych) naktady inwestycyjne w sektorze nie uspotecznionej gospo-
darki rolnej na 1 ha uzytkéw rolnych byty wyzsze (1,5-2,5 tys.) niz
w wojewddztwie typowo rolniczym (1,0-1,5 tys.).

Oznacza¢ to moze, iz przy tyoh samych warunkach finansowania in-
westycji w aferze rozwigzan prawnofinansowych potrzeby zywnosciowe i



chtonny rynek niejaki decydowaty o Intensywnosci inwestowania. Zatem
nie regul&cje prawne a warunki rynku, kategorie ekonomiczne decydo-
waty o wielkosci $rodkéw finansowych, a*wieo korzysci zewnetrzne ur—
banizaoji. ’

pewien wpdyw na aktywnos¢ inwestycyjng w rolnictwie ma struktura
obszarowa gospodarstw w relacjach poszczegdlnych sektoréw oraz etd—
pien uspoteoznienia rolnictwa.

Nie istnieje natomiast zaden zwigzek miedzy aktywno$oig inwesto-
wania a bonitacjg gruntéw. Przyktadow, doetaroza nam  wojewddztwo
miejskie +6dzkie (o przewadze gleb gorszych klas) oraz wojewddztwo
skierniewickie (o przewadze gleb nieco lepszych klas). Przestrzenna
alokacja (wg gmin) Srodkéw na inwestycje w sektorze nie uspotecznio-
nej gospodarki rolnej nie wykazuje zadnego zwigzku miedzy wzrastaja-
cym udziatem kredytéw w poszczegdlnych gminach a obszarami intensyw-
nego rozwoju rolniotwa oraz z gminami o poprawiajacej sie strukturze
obszarowej. Nie wykazuje tez zadnego zwigzku e malejacym udziatem
kredytu a gminami o gorszej strukturze agrarnej 1 gorszej bonitacji
gruntéw (rys. 5 i 6). W finansowaniu inwestycji rolniczych liczyta
sie produkcja, a nie struktura agrarna (jako czes$¢ struktury osadni-
czej).

Przyjecie koncepcji uprzywilejowanego systemu finansowania in-
westycji rolniczych (w wojewdédztwach typowo'rolniozych ozy w woje-
wodztwach typowo miejskich ze wzgledu na potrzeby rynku) moze spot-
ka¢ aie * zarzutem, iz sprzeczne to bedzie 2z postulatem praworzad-
nosci, ktory wymaga jednolitosci Scistego przestrzegania noria praw-

nych. Wiadomo jednak, co zaznaczono we wstepie artykutu, te zmaAa

jednolitosci stosowania prawa i roéwnomiernego z tym finansowania
gospodarki przeatrzennej nie jaat mozliwa, bo zalezy od takich cech,
jak np. rynek pracy, rynek zbytu itd. | tak koncepcja uprzywilejowa-

nego finansowania realizowa¢ aie moze przy "unlfortnlzmie" norm praw—
nofinaneowych.

Przeprowadzone badania pozwolity na skonfrontowanie prawnych
mozliwosci finansowania inwestycji rolniczych z tym, co mozna efek-
tywnie zdziata¢ w praktyce. Prowadzi to do wniosku, ze system prawny
finansowania inwestyoji rolniczych, oceniamy z punktu widzenia re-
strukturalizacji rolnictwa polskiego oraz skutecznosci realizacji

zatozonych oeléw polityki rolnej i finansowej, okazat sie niespraw-

ny.
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5. Struktura wyptat kredytéow inwestycyjnych w latach 1976-1980
w nie uspotecznioned gospodarce rolnej
w wojewodztwie miejskim +6dzkim
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Rys. 6. Struktura wyptat kredytow inwestycyjnych w latach 1976-1980
w nivw uspotecznionej gospodarce rolnej
w wojewddztwie skierniewickim

Nie doprowadzit do pozadanego z punktu widzenia polityki panstwa
wzrostu zywnosci i optacalnosci produkcji rolnej, a takze nie odpo-
wiadat wymogom szeroko pojetej gospodarki przestrzennej. W tym za—



krasie istnieje Jeszcze brak pozadanej spéjnej wizji celow i zasad
gospodarki przestrzennej, co odczuwa sie dotkliwie, gdy mamy formu-
towa¢ postulaty pod adresem polityki prawa. Nie realizowat tez zad-
nego ze szczegotowych celdw polityki rolnej lat siedemdziesiatych,
jakimi byty: wzrost optacalnosol produkcji rolnej, uspotecznienie
rolnictwa ani tez nie niwelowat dyeproporoji w dochodach rolnictwa.

Uspotecznienie rolnictwa nie mozna sprowadza¢ do fizyoznego
przejecia ziemi przez sektor uspoteoznionej gospodarki rolnej ozy
przez panstwo, bowiem o0zes¢ gruntdw nie zagospodarowanych nalezycie
Srodkami trwatymi w tym ostatnim przypadku nie przynosita korzysci
ekonomicznych w4ascicielowi, tj. spoteczenstwu.

Korzysci zewnetrzne wyrazajace sie w wiekszej sktonnosci do in-
westowania we wszystkich sektorach rolnictwa w wojewédztwie bardziej
uprzemystowionym i zurbanizowanym niz rolnlozym byty gtdbwng przyczy-
ng ksztattowania struktury przestrzennej inwestyoji rolniozych.

3. Korzysci zewnetrzne -» probleny definicji

Wregujacje prawne

Przechodzac do rozwazan nad wykorzystaniem korzysci zewnetrznych
przy formutowaniu prawa de lege ferenda nie zwolnimy sie od koniecz-
nosci zdefiniowania samego terminu — korzysci zewnetrzne, a takze od
koniecznosci wykapania zwigzkéw miedzy regulacjami prawnymi a pro-
blematyka ekonomiczng, Jakg Jest teoria korzysci zewnetrznych.

Od whasciwego zrozumienia relacji prawa i korzysol zewnetrznyoh
w duzej mierze Jest uzalezniony trafny wybdr okreslonych srodkéw za-
radczych, a tym samym osiagnieole celu ustanowienia tego prawa.
Rzecz Jasna, ze rozstrzygniecie owych relacji moze da¢ dopiero prze-
prowadzenie gruntownych analiz ekonomiczno-—prawnych. Ograniczone ra-
my niniejszego artykutu nie pozwalaja na przeprowadzenie obszernej
analizy tych zagadnien, totez z braku miejsca ograniczymy sie raczej
do zasygnalizowania wielu spraw, niz ioh rozwigzania. ;

nasuwa sie pytanie, dlaczego chcemy wykorzysta¢ problematyke ko-
rzysci zewnetrznych przy formutowaniu prawa de lege ferenda, chociaz
zastrzeglismy na wstepie, ze wiele zjawisk ekonomicznych nie musi
by¢ traktowane Jako mozliwy prawny srodek dla wywotania celu W ra—

thaoh dziatalnosoi prawotwdrczej.



Innymi stowy wiele zjawisk ekonomicznych nie musi podlegac¢
szczegbtowej czy tez ogdlnej regulacji.

Tylko te zjawiska ekonomiczne powinny podlega¢ regulacji praw-
nej, co do ktéorych daje aie zastosowa¢ uproszczony schemat powigzan
motywacyjnych i przyczynowych, a mianowicie nor*na prawna (Srodek,
przyczyna) oddziatujgc motywacyjnie na zachowanie nie jej adresata
doprowadza do takiego zachowania sie, ktére ze swej 3trony prowadzi
do realizacji zatozonego celu2*.

Zbyt maty stopien okreslonosci celu dziatalnosci prawotwodrczej
nie pozwala w spos6b sprawdzalny stwierdzié¢, Jakie zjawiska 1 % ja-
kim stopniu sga * realizacja tego celu zwigzane w ogéle, a w eizcze—
go6lnosoi, ktéfre z nich moga by¢ wykorzystane w dziatalnosci prawo—
tworczej 25

Pamieta¢ rowniez musimy, iz istnienie lioznych korzysol zewne-
trznych powinno zmieni¢ dotychczasowe zatozenie polityki ekonomicz-
nej. Zatozono bowiem, ze muszg one stanowi¢ element wzrostu gospo-
darczego i ze korzysol te muszg by¢ podmiotowe (dla miasta lub innej
Jednostki administracyjnej).

Istnienie licznych korzysci zewnetrznyoh moze dawa¢ argument
réznicowaniu probleméw na poszczegdlnych obszaraoh jednostek admi-
nistracyjnych, tj. gmin, miast czy wojewddztw. Rozrdéznienie to moze
by¢ elementem polityki regionalnej panBtwa wobec regionu 1 polityki
regionalnej w wezszym znaczeniu, tj. wtasnej polityki w#adz regio-
nalnych.

Mozliwe sa rdézne warianty rozwigzan w zaleznosci od typu korzys-
ci zewnetrznych 1 ich mechanizméw ogélnych. Na przyk#ad moga pewne
typy korzysci zewnetrznych by¢ wspdlne dla obszaréw zurbanizowanych
lub rolniczych, wdowczas moga by¢ elementem polityki regionalnej pan-
stwa nie wytagczajac zastosowania wiasnej polityki wtadz regional-
nych. Przenoszac te rozwazania na grunt prawa finansowego mozna by
zasady opodatkowania rolnictwa podatkiem gruntowym w strefach zurba-
nizowanych oprze¢ na zasadach ogdélnych teorii korzysci zewnetrznych
przy wykorzystaniu wiedzy o korzysciach urbanizaoji (zasady wspo6lne
dla miast o okreslonym potencjale urbanizacji), 2z modyfikacja opo-
datkowania (ulgi i podwyzki) przy wykorzystaniu polityki regionalnej
whadz regionalnych.

24 Szerzej: Opatek, Wrdédb1lewaki, op. cit., s. 194.
2~ Ibidem, s. 194.



Nawiazujac do okreslonych zatozen polityki ekonomicznej (jako
argumentu na rzecz polityki regionalnej) warto zauwazy¢, ze owe za-
tozenia w formie wdrozeniowej muszg by¢ przetozone na jezyk norm
prawnyoh po to, aby mogly by¢ zastosowane w praktyce spotecznej

\% tym przypadku prawo moze postugiwac¢ sie kilkoma metodami regu-
lowania stosunkéw gospodarczych! cywilnoprawng przy wykorzystaniu i
uznania znajomosci praw .ekonomiesnyoh, jak np, prawo wartosci, wow-
czas problem ceny wolnorynkowej reguluje umowa cywilnoprawna, Kktéra
uktada stosunki miedzy jednostkami gospodarczymi na ptaszczyznie
przynajmniej formalnej rownorzednosci w dziedzinie prawa27, dalej
administracyjnag lub karna28. Metoda administracyjna polega na wyste-
powaniu organu panstwa w pozycji zwierzchniaj.

Przeniesienie ciezaru regulacji prawnej na leglstaoje adminis-
tracyjna, ktoéra jak zauwaza M. Kulesza "bardziej niz ustawodawstwo
ustrojowe poddane jest tendencjom resortowym, z istoty rzeczy prowa-
dzacym do koncentracji gestii zarzadzajgcej w sferze wptywu szczebla
centralnego” 29 .

Wyznaczenie granic dziatania prawa jest potrzebna po to, aby u-—
otali¢, ze dany system prawa lub metoda prawa sg nleaprzecsna z teo-
rig korzysci zewnetrznych, ktéra zostata przyjeta jako podstawa po-
lityki regionalnej. Z uwagi na rézna metody regulacji prawnyoh nie
mozna przyjmowa¢ argumentu, iz prawo sprzyja resortowemu, a nie te-
rytorialnemu sposobowi mysSlenia.

Stosunki gospodarcze uktada¢ sie moga w ramaoh metody cywilnej
opartej na wolnej, grze sit Jednostek gospodarczych w uk#adach tery-
torialnych. .

W tym przypadku srodki prawne nie powinny by¢ identyfikowana ze
srodkami prawnoadministracyjnymi, co niekiedy zdarza sie w literatu-
rze pozaprawnlczeJ”°.

Omawiajgc polityke regionalng trzeba podkresli¢, 1z jej zakres
wyznaczaja dwa zespoty czynnikdéw; "wymogi z prawa materialnego 1 za-
kres zadan z uwagi na warunki miejscowe"”1l. Zatem problemom istotnym

2fi Wptyw instrumentéw ..., op. cit.; a. 6,

27 M. Madej, A. StelmachowsKki, Zarys prawa gos-
podarczego, Warszawa 1980, s, 7.

28 Wptyw instrumentow op, cit», a. 6,

29 Model whadzy ...

50 Wpkyw instrumentéw .,.,'a. 5.
* W*



dla prawa jeat ozy korzysci zewnetrzne sag odbiciem warunkéw tniejaco—
wych (tzn. dla konkretnaj gnilny czy miasta), czy daja sie powielié
dla wiekszej ilosci jednostek stopnia podstawowego. Zagadnienie to
moza by¢ rozstrzygniete w ramach dyskusji nad rdéznymi znaczeniami
samego terminu korzysci zewnetrzne. Analiza teg5 terminu rozstrzyg-
na¢ powinna kwestie zmian syatemdOS prawa 1 granio modyfikacji prawa
w ramach realizacji polityki wtadz regionalnych. Bez tego rozstrzyg-
niecia — jak aie wydaje — nie mozna orzec jednoznacznie (granic nora
merytorycznych i, norm stanowienia. Przyjmujac bowiem za J. Borkow-
skim, iz normy merytoryczne ustanawiaja reguty zachowania sie, a
normy stanowienia regulujg kompetencje normotwdércze

Dlatego te* na podstawie réznego znaczenia terminu korzysci ze-
wnetrznych (o ozym bedzie mowa dalej) nie sposéb jednoznacznie roz-
strzygna¢ afery kompetencji whadz terenowych i whadz centralnych.

Istotnym zagadnieniem w polityoe regionalnej jest to, aby syste-
my prawa uwzgledniaty zréznicowanie probleméw miasta czy gminy, ma-
jac na wzgledzie rekonstrukoje terytorialnych systemédw gospodarczych.

Powyzsze rozwazania, cho¢ nie wyczerpuja istoty zagadnienia una-
oczniaja wiele probleméw relacji prawa 1 korzysci zewnetrznych
w ptaszczyznie: podstaw racjonalnego tworzenia prawa i zatozen poli-
tyki, w ktérej uwzglednienie korzysci zewnetrznych ujawnia nowy cel.

Zastosowanie roznych metod prawa dla regiftownnia korzysci ze-
wnetrznych nie musi by¢ réwnoznaczne z natozeniem — krepujgacego gos-
podarke terytorialng — "gorsetu prawniczego”. Musimy wybra¢ te z ra—
tod, ktére nie sa podatne tendencjom resortowym.

Rzecz Jasna wigze sie to z problematyka powigzan poziomych po-
szczegolnych podmiotdéw gospodarczyoh oraz z upodmiotowieniem w sen-
sie gospodarczym Jednostek podziatu administracyjnego miasta lub
gminy. Wiadomo jednak, ze jednostki te nie wystepuja jako podmioty
gospodarujace. Ten watek rozwazan, cho¢ istotny dla podstaw teryto-
rialnych systeméw gospodarczych pozostawiamy na uboczu'*'*.

Przechodzac do prezentacji niektorych definicji korzysci zewne-
trznych nalezy zwroéci¢ szczeg6lng uwage na te okolicznosci deflnioji
korzysci zewnetrznych, ktéore daja wazne implikaoje z zakreau polity-

ki prawa.

Szerzej: J. Borkowski, Normy prawa materialne i for-
malne a pojecie procedury administracyjnej, "Studia Prawno—Kkonomi-—
czne" 1982, t. XXVIII, a, 27.

Znajduje on szerokie omowienie w: Model wiadzy



Ot6z na gruncie nauk ekonomicznych podkresla sie, iz pojecie ko-
rzysci zewnetrznych stosowane Jest tak czesto, Jak rzadko mozna
spotka¢ scista 1 jednoznaczng Jego definicja

Ponadto jeat jeszcze kwestig otwartga analiza metod mierzenia ko—
rzysci zewnetrznyc 35‘.

Nauka prawa nie jeat kompetentna do definiowania tego terminu,
ktéry w naukaoh ekonomicznych okresla sie raz jako "wapdétzaleznosoi
miedzy czescig a catoscig struktury ekonomicznej" , innym razem, te
esg to mozliwosci inwestycyjne posiadane przez jednostki produkcyjne
z racji Jej zwigzku z ekspansjg struktury ekonomicznej, w ktorej o—
brebie dziata"37 albo, ze sg to "pozytywne lub negatywne czynniki
(sfery realnej i informacyjnej) docierajgace z otoczenia wyrdznianego
podmiotu zmieniajgce warunki w Jakich dziata ten podmiot (odbiorca).
Wynikaja one z obiektywnych i wzajemnych relacji podmiotu i otocze-
nia (tj. z relacji miedzy elementami systemu) i sa przekazywane
w sposOb niezamierzony i niekontrolowany ze strony podmiotéw tworzg-
cych to otoczenie oraz bez rekompensaty ze strony odbiorcy"38 (efek-
ty zewnetrzne).

Inna z definicji korzysci zewnetrznych okres$la, iz sg to "specy-
ficzne relacje miedzy elementami systemu (miasta) dajace w efekcie
wartosci dodatkowe 1 wynikajace ze wspdlnej dziatalnos$oi"3”.

Przyjmujgac $sladem nauk ekonomicznych, ze sg to relaoje, ozynniki
oddziatywania czy po proatu wspoétzaleznosci miedzy ozesclg a oatos—
oig struktury ekonomicznej lub tez sg to mozliwosci inwestycyjne
— musimy pamieta¢” ze dla potrzeb formudowania prawa, a tym bardziej
dla p6zniejszej oceny Jego ekuteeznosoi na tle zatozen spoteozno-
—ekonomicznych granice definicji muszg by¢ Jednoznaozne,

54 Np. Tosi, op. oit., s. 5, a takze poglady innych autorow
na ten temat: W. Krzeminski, Wspotczesna teoria dobrobytu,
Warszawa 1960, s. 139 i Ins Dziewonski, Malisz, op.
oit., a. 199.

35 T os i, op. clt.,, a. 55 oraz l.leard, Metody analizy

regionalnej. Wprowadzenie do nauki o regionach. Warszawa 1965, s. 14
1 n.

3~ Np. na temat pogladéw Marshola i Piguo pisze Tosi, op.
cit., a. 55.

37 Ibidem, s, 43.

3BBMar kows ki, op. clt.

39 A. Jewtuchow\cz, Korzysci zewnetrzne jako” efekt
ksztattowania struktur przestrzennych. Problem weztowy 28.03.6, t6dz
1983, s. 3 (maszynopis w ZKRM W&),



Zatozylismy bowiem fakt istnienia korzysci zewnetrznych Jako
jednego * czynnikoéw ksztattowania atruktur przestrzennych, w tym fi-
nansowanie inwestycji rolniczych40,, Zatozylismy takze, ze wigze sie
to z postulatem regionalizacji polityki gospodarczej. W zwigzku
z tym nasuwa sie kilka pytan: jak ow postulat pod adresem prawa rea-
lizowa¢ bez blizszego okreslenia, jak te relacje, wspd6tzaleznosci
czy tez czynniki dziataja w przestrzeni? Jakie sa (i gdzie wystepu—
ja>, czy mozna np. okresli¢ zasieg dziatania korzysci zewnetrznych,
tzn. czy obejmuja region czy tylko miasto lub np. teren oatego kraju
itd., jaki jest zasieg czasowy dziatania korzysci zewnetrznych?

Te relacje, oddziatywania czy wspoétzaleznosci sa wynikiem zacho-
wan roznych podmiotéw gospodarki przestrzennej. Wiele zachowan wyni-
ka z obowigzujacego prawa: ptacenie podatkéw, kontraktowanie p?codéw
rolnych, podejmowanie dziatalnosci Inwestycyjnej w rolnictwie w na-
wigzaniu do obowigzku rolniczego uzytkowania ziemi.

Zachowania te sg zamierzone (lub inaczej celowe). Jednoczesnie
jednak zastosowanie normy prawnej wywotuje caty szereg innych skut-
koéw, ktoére nie ea zamierzone przez prawodawce, np. kredyt Jako in-
strument do koncentracji gospodarstw rolnych nie dawat zachowan za-
mierzonych, a réznicowat gospodarstwa rolne pod wzgledem doohoddw.
Jedna z wyzej przytoczonych definicji, ktéra méwi, 1z korzysSciami
sewnetrznymi sa czynniki wynikajgce z relacji miedzy podmiotem a o—
toczeniem wskazuje, 1z przekazywane sg w spos6b niezamierzony i nie-
kontrolowany.

Relacje te wywotujg caty azereg skutkébw nie zamierzonych takze
przez prawo lub w wyniku skutkéw posrednich prawa. Inna z definicji
korzysci zewnetrznych (efektéw zewnetrznych) okreslona terminem ei—
temalitiea, dotyczy sytuacji polegajacej na niezgodnym uzyciu zaso-
béw przez dwa (lub wiecej) podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodar-
cza, w wyniku czego powstaje szkoda4 . W tym kontekscie jak zauwaza
W. Karsz "przyjmuje sie dos¢ powszechnie, iz prawo — jako podstawowy
Srodek kontroli externalitles — ma za zadanie osigagniecie dwoch ce-
16w. Zagwarantowanie efektymosol wykorzystania zasobow bedacych
w konflikcie oraz ochrone tytutéw prawnych“42.

40 K. P + a z a, System prawny finansowania inwestycji rolni-
czych na tle dziatania korzysci zewnetrznych. Problem weztowy 28.03.
6, L6dz 1983, s. 3 (maszynopis w ZERM Ut).

41 W.Karsz, Ekonomiczna analiza prawa, "Studia Prawno—Eko-—

nomiczne¥* 1982, t, XXVIII, a. 71 i n. oraz literatura w przypisaoh.
42 lbidem.



T»kk wl”o opierajac sie na cytowanej definicji mozna dokona¢ oce-
ny rozwigzan w aferze prawa rzeczowego, zobowigzaniowego i finanso-
wego (odpowiednie podatki czy subsydia). Nie wystarczy powiedziec,
ze Jest to tylko afera kompetenoji wkadz terenowych. Nalezatoby do-
kona¢ weryfikaoji okreslonych systeméw prawnych pod katem dziatania
»xtemalities, aby nastepnie moéc projektowa¢ zakrea uprawnien wiadz
terenowych, np. w zakresie zrdéznicowania wysokosci wyptat szkdod, ale
przy zatozeniu nleaprzecznosci ogoélnych zasad prawa z teoria korzys-
ci zewnetrznych.

Przyjecie okres$lonej definicji korzysol zewnetrznych wigze sie
nie tylko z okreslong koncepcja prawa, ale takze z réznymi warianta-
mi "regionalizacji”,

Nie wyklucza aie bowiem sterowania pewnego typu korzysciami
zewnetrznymi przez whadze centralne.

Dlatego tez teoria korzysci zewnetrznych powinna wyjasnia¢ dos-
tatecznie precyzyjnie na czym owe zachowania polegajga lub jak dzia-
+aja czynniki wynikajgce z relacji miedzy podmiotami gospodarczymi.
Rzecz Jasna, ze wigze sie to takze z postulatem konkretyzacji celéw
i zasad polityki gospodarczej, dla ktérej teoria ta dawataby m, in,
odpowiedzi, Jak w przestrzeni dziatajg okreslone mechanizmy gospo-
darki, Tg droga uzyskalibysmy Jasne zatozenie dla formutowania prawa
i pézniejszej jego oceny.

W zaleznosci od okreslonej definicji korzysci zewnetrznych moze-
my réznie postulowa¢ zmiany systemu prawa, | tak np, przyjecie defi-
nicji korzysci zewnetrznych jako relacji miedzy elementami systemu
(miasta)*4, dla ktdérego wiodgacym podsyatemem winna by¢ aie¢ osadni-
cza, a nie podsystem produkcji wskazuje na takie rozwigzania prawa,
ktére by uznaty sie¢ osadnicza za podstawowy element planowania.

Przenoszgc te rozwazania na grunt analizy celdéw polityki rolnej
i polityki finansowej i konfrontujgc realizacje tych celéw moglismy
stwierdzi¢, iz celem finansowania inwestycji rolniczych by+a maksy-
malizacja produkcji (Jako blizej nieokreslony cel), a nie struktura
agrarna jako system w#adania ziemiag (jako czes¢ struktury osadnictwa
wiejskiego).

Ta ostatnia jednakze Jest powaznym czynnikiem maksymalizacji

produkcji rolniozej 45

"MarkowsKki, op. cit., a, 7,
** Jdewtuchowicz, op. cit., a. 3.
P + a z a( System prawny .,,, §$, 65 (praca doktorska).



Uznanie priorytetu struktury osadniczej powinno sie wigzac

s pewnym usankcjonowaniem preferencji miejsca zamieszkania, zamiaat
preferencji miejsca praoy. Wiadomo, te tak nie jest, o czym Swiadczy
dos¢ pokazna liczba ludnosci dwuzawodowej.

Kompleksowe decyzje o rozwoju jednostki osadniczej mogga stworzyc
whasciwe warunki dla lokalizacji przemystu. Wigze sie to takie z u-—
znaniem priorytetu miasta ozy innej jednostki osadniczej jako syste-
mu o petnej moillwosoi w podejmowaniu decyzji, oo do ich wazech—
atronnego rozwoju 1 ich wzglednie szerokiej autonomii y obrebie pra-
wa.

Inne problemy pojawiajg sie dla polityki prawa, jesli mielibysmy
realizowa¢ stuszny skadingd postulat wysuwany w literaturze ekonomi-

cznej, ii naleiy realizowa¢ inwestycje nie wg ich dochodowosci aktu-
alnej, ale przysztej, gdy zrealizowane zostang 1 inne inwestycje, oo
oznacza, ii inwestycje powinny by¢ uporzadkowana wg wielkosci ko-—

rzysci zewnetrznych46. L&
Postulat uporzadkowania priorytetéw inwestycji wg wielkobci ko-

rzysci zewnetrznych i dochodowosol przysztej wymaga¢ musi zmian oOs-

6w polityki gospodarczej. Przenoszgc naaze rozwaiania na grunt pro-

blematyki rolnej mual to oznacza¢ m. in. zmiany dotychczasowej kon-

cepcji uspotecznienia czy modelu rolnictwa.

Ta z kolei powinna wskaza¢ na zmiany systemu prawnego finansowa-
nia Inwestycji rolniczych. W oytuacji ograniczonych srodkéw finanso-
wych uporzadkowanie Inwestycji wgwielkosci korzysci zewnetrznyoh
wyznacza bowiem priorytety finansowania, a wiemy, ie te decyduja o
metodach i zroédtach finansowania, co z kolei implikuje takie a nie
Inne rozwigzania w sferze prawa finansowego. Na przyktad uprzywile-
jowany system finansowania inwestycji rolniczych dla rynku aglomera-
cji miejskich, przy wykorzystaniu wiedzy o korzysciach rynku, moze

zaktada¢ pierwszenstwo w dostepie do kredytu mieszkanncéw aglomera-

cji.

W stosunku do systemu prawnego finansowania inwestycji rolni-
czych wysuwa sie np. postulat priorytetu finansowania w dobre gospo-
darstwa rolne (wywazenie naktadéw i efektobw na 1 ha uiytkow

nych).

rol-

Finansowane powinny by¢ te gospodarstwa, ktdre gwarantujg obec-
nie racjonalne wykorzystanie srodkéw trwatych. Postulat uporzadkowa-—

4b T o a i, op. oit—., s. 5-53.



nia priorytetow inwestycji wg dochodowosci przysztej wiagze sie
z problemem obliczenia dochodowosci takich gospodarstw we wszystkich
sektorach rolnictwa. Jak np. obliczy¢ aktualne dochody sektora rol-
nego nie uspotecznionego, a tym bardziej dochody przyszte skoro gos-
podarstwa nie prowadzg rachunkowosci rolnej, a system podatku grun—
towego moze w ogole nie odzwierciedla¢ dochodu z racji licznych
zwolnien podmiotowyohf przedmiotowych 1 przestrzennych, w tym po-
datku.

Jak obliczy¢ dochody sektora uspotecznionego skoro systemy dota—
cyjne komplikuja stosowanie rachunku ekonomicznego. Ten stan rzeczy
wskazuje, iz w chwili obecnej nie jest mozliwe zastosowanie np.
mnoznika regionalnego dla okreslenia efektéw zewnetrznych 2z tego
prostego powodu, iz nie funkcjonuja prawidtowo podstawowe kategorie
ekonomiczne, jak ceny ozy dochdéd w rolnictwie. Ten ostatni jest np.
niezbednym z wielu elementdw do zastosowania takiego mnoznika w ba-
daniach efektow zewnetrznych47.

Przedstawiona problomatyka korzysol zewnetrznych zaledwie ilus-
tracyjnie wskazuje na pierwszoplanowe uporzadkowanie kategorii eko-
nomicznych, co wigze aie ze zmiang celdw rozwoju spoteczno—gospodar-
czego 1 celdw polityki przestrzennej, a w dalszej konsekwencji na
liczne zmiany ustawodawstwa.

Konkludujgc nasze rozwazania nad wynikami badan skutecznosci
systemu prawnego finansowania inwestyoji rolniozyoh na tle dziatania
korzysci zewnetrznych stwierdzi¢ nalezy, iz konieczne jest odejscie
nie tylko od "uniformizmu" regulacji prawnych i dostosowanie go do
postulatdow czy koncepcji rozwojowych rolnictwa, ktérych zrédiem musi
sta¢ sie polityka gospodarcza, ale,przede wszystkim wybor takich me-
tod prawa, ktore bytyby niesprzeczne z zatozeniami teorii korzysci
zewnetrznych.

Taka wspoétzaleznos¢ instrumentdw prawnych z teorig mozna uzyskac
pod warunkiem, ze poznane zostang wystarczajaco mechanizmy ogdlne
dziatania korzysci zewnetrznych, a takze ich skala 1 mechanizmy
szczeg6towe oraz ioh charakter (spoteczne, ekonomiczne itd.).

47 T.Markowski, Istota 1 miejsce mnoznika regionalnego
w lokalnej polityce. Problem weztowy 28.03.6, s. 67 (maszynopis
w ZBRM UL, 1983).
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THE BFFBCJ?XVBN3SS OF FONCTIONING OF LBGAL SYSTEM OF FINANOING
OF'AGRICULTURAL BEmOPKEHTS V3RSUS PROBLENS OF EXTBRNALIT IBS

The paper refera to the empirical atudies in finnncing 30urcea
of agrieultural developmenta in urban voivodehip of tédz and r.eigh—
bouring one of Skierniewic*. They gave an evidence that deapite of
uniformity of legat regulationa the farmera (privnte and public sec—
tora) invested more in urban fringe than in lesa developed rural
areaa. This tendency reflecta the ertomal benefita offnred by loca—
tiona. Thua, legat regulationa referring to all 30urcea of financing
of agrioultural developments (e.g. bank credits, govemmentat granta)
haye to be regionalized in relation to the local conditiona.

The aecond part of the atudy ia an attempt at anawering the
queation if the econoscic definition of erfcemalities givea euffi—
cient baaia for formulation of legat regulationa. A review of appro-
achee ia preeented and the differencea betweun them are dlacueaed.
The author arguea that to propoae new regulationa more extended
knowledge of the economic oechanisms ia needed.



