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Maria Krélikowska-Olczak

PRAWNE FORMY ZARZADZANIA
PRZEDSIEBIORSTWAMI PANSTWOWYMI

I

Podmioty administracji gospodarczej realizujg przyznane im upra-
wnienia w okreslonych formach, ktérych tres¢ jest uzalezniona od przy-
jetego systemu zarzadzania. System zarzadzania posredniego przewidujac
$cisle wspéldzialania instrumentéw prawnych i ekonomicznych, z uw-
zglednieniem kierunku polityki gospodarczej, wplywa na nowe ksztalto-
wanie sie¢ proporcji stosowania poszczegélnych prawnych form zarzg-
dzania przedsiebiorstwami panstwowymi. _

Przeobrazenia prawnych form zarzadzania wynikaja przede wszyst-
kim z koncepcji ekonomicznych. Wprawdzie odnotowano tymczasowe
zahamowanie we wdrazaniu nowego systemu ekonomiczno-finansowego 1,
nie oznacza ono jednak podwazenia jego podstawowych zasad. Kierunek
rozwigzan ustalony przez VI i VII Zjazd PZPR jest nadal zachowany 2.

Wydaje sie, ze stwarza to korzystng sytuacje dla przedsiebiorstwa,
poniewaz w odro6znieniu od bezposrednich nakazéw i zakazéw, dotycza-
cych wynikéw dzialalno$ci podmiotéw administracji gospodarczej, pa-
rametry okreslaja warunki podejmowania rozstrzygnie¢ przez te pod-
mioty. Pozostawiajg one jednocze$nie przedsiebiorstwom pewng sfere
wyboru, wskazujac jedynie na ekonomiczne konsekwencje dzialan? Nie
mozna wigc nie zauwazy¢ rosngcego wplywu parametréw ekonomicz-

! Por. Z. Niedbatla, PoloZenie prawne przedsiebiorstwa panstwowego w wa-
runkach koncentracji produkcji, ,Panstwo i Prawo” 1977, z. 8/9, s. 142 i n.

* Uchwala Rady Ministrow nr 48 z dnia 18 marca 1977 r. w sprawie modyfi-
kacji systemu funkcjonowania panstwowych organizacji gospodarczych w dosto-
sowaniu do celéw i warunkéw realizacji Narodowego Planu Spoteczno-Gospodar-
czego na lata 1976—1980 (nie publikowana), Oméwienie tej uchwaly z ekonomicz-
nego punktu widzenia zawieraja artykuly ogloszone w ,Doskonaleniu Kadr Kie-
rowniczych” 1977, nr 7—S8.

3 R. Malinowski, Charakter prawny parametréw ekommzcznych a system
WOG, ,Panstwo i Prawo” 1978, z. 2, s. 20.
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nych réwniez i na prawne formy zarzadzania przedsiebiorstwem pan-
stwowym.

Prawne formy dzialania s3 w pewnym stopniu zdeterminowane, jak
si¢ wydaje, poszczegb6lnymi ukladami powigzan administracyjnopraw-
nych przedsigbiorstwa z jednostka nadrzedng. Z tych wzgledéw wynika
konieczno$¢ poddania niektérych funkeji zarzadzania regulacji admini-

stracyjnoprawnej i stosowania administracyjnoprawnych form dzialania.

Wydaje sie réwniez, ze inne formy mogg mieé zastosowanie w odniesie-
niu do dzialalnosci danej kierownictwu, nadzorowi, koordynacji organéw
nadrzednych wobec przedsigebiorstwa, odmienne natomiast — w sferze
jego samodzielnej dziatalno$ci. Nalezy jednak zaznaczyé, ze uzaleznie-
nie form prawnych od sfery dzialania nie moze ograniczaé¢ swobodnego
wyboru wilasciwej formy, a jedynie powinno stanowi¢ zabezpieczenie

przed uzyciem aktéw o charakterze wladczym w -tych dziedzinach dzia- .

lalno$ci przedsiebiorstwa, w ktérych brak jest wyraznego upowaznienia
organu do korzystania z tego rodzaju aktéw 4.

Uregulowania prawne wyznaczajg zakres zadan podmiotéw admini-
stracji gospodarczej, niezbyt precyzyjnie natomiast okreslajg sposéb ich
realizacji. Powoduje to w konsekwencji liczne watpliwosei zar6wno od-
nosnie do charakteru prawnego podejmowanych dzialan, jak i sposobu
ich stosowania. Oznacza to, ze nie wszystkie dzialania podejmowane w
sferze zarzgdzania przedsiebiorstwami panstwowymi maja charakter
prawny, znaczna ich cze$¢ to dzialania faktyczne. Czynnosci faktyczne,
za pomocy ktérych podejmowane sy konkretne dzialania, wyznaczone w
swej tresci i formie wynikami rachunku ekonomicznego oraz zaloze-
niami polityki panstwa, nie wywolujgce skutkéw prawnych, nie beda
stanowily przedmiotu naszych zainteresowan. Za punkt wyjécia dalszych
rozwazan przyjmiemy podane przez T. Rabska pojecie administracyjno-
prawnych form zarzgdzania gospodarkg jako ,[..] wszelkie dzialanie,
pochodzgce od ktéregokolwiek z podmiotéw administracji gospodarczej,
regulowane przez prawo, a dotyczace konkretnych sytuacji gospodar-
czych — chodzi wiec o te dzialania, dla ktoérych zostala ustalona jakas
forma ich podejmowania, ktére si¢ uzewnetrzniajg pod okre$long posta-
cig i z ktérymi prawo wigze okreslone skutki. Formy prawne, a wiec
te zewnegtrzne, formalne przejawy dzialan sg powtarzalne i wielokrotne,

4 Istotng przestanka prawna wyboru formy dzialania jest isthienie wiasciwej
podstawy prawnej. Przyjmujemy poglad Z. Rybickiego, ze do stosowania aktow
0 charakterze wladczym niezbedne jest wyraZne upowaznienie organu do dziata-
nia w tego rodzaju formach. Do podjecia natomiast dzialan w formie niewladczej
wystarczajaca podstawa sg przepisy ustalajgce kompetencje danego organu; por.
Z. Rybicki, Administracja gospodarcza w PRL, Warszawa 1975, s. 376.

it
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zmienna natomiast, dostosowana do konkretnej sytuacji, jest ich tres¢” 5.
W opracowaniu niniejszym rozwazania zawegzone sg do dwoéch rodzajow
formy zarzadzania: aktu administracyjnego-i porozumienia gospodar- -
czego. Zagadnieniem odrebnym, ktére nie zostalo podjete w artykule,
poniewaz wymaga osobnego opracowania, jest klasyfikacja form dzia-
lania podmiotéw administracji gospodarczej.

/

I

Zaczniemy ‘od analizy tych prawnych form dzialania podmiotéw ad-
ministracji gospodarczej, ktére zmierzajq do jednostronnego okreslenia
sytuacji przedsiebiorstwa, lub ktére wskazujg na jego sposéb zachowa-
nia sie. Przyjmiemy, naszym zdaniem stuszng, propozycje A. Chelmon-
skiego, aby zrezygnowa¢ z podzialu na akty generalne i indywidualne
(tak istotnego w powszechnym prawie administracyjnym) z uwagi na
mozliwosé identyfikacji adresatow w obrebie resortu . W kazdym przy-
padku bedzie wiec chodzi¢ o zindywidualizowane dzialanie zindywidua-
lizowanego podmiotu gospodarczego. -

W ukladzie minister—zjednoczenie—przedsigbiorstwo znaczng role
przypisuje si¢ nadal aktom administracyjnym, ktére tworzg obowigzu-
jace normy prawa dla przedsiebiorstwa, sg narzedziem organizowania
dzialalnosci gospodarczej i kierowania praca jednostek podporzadkowa-
nych. Istniejaca struktura zarzgdzania daje podstawe do rozszerzenia
pojecia aktu administracyjnego na dziedzine zarzadzania gospodarka
narodowg. Organy przedsiebiorstwa, organy zjednoczenia sg bowiem
»prawnie umocowane do podejmowania czeSci swej dziatalno$ei w for-
mach administracyjnoprawnych i na mocy norm prawa administracyj-
nego w tym zakresie, o ile jest to niezbedne do wykonywania w gospo-
darce panstwowej tych zadan i funkcji, ktére s3 im powierzone przez -
centralne organy administracji”?. Wydawane przez podmioty admini-

. stracji gospodarczej decyzje sg — jako akty administracyjne — aktami
jednostronnymi, sg os$wiadczeniami woli, ktére niezaleznie od ustosun-
kowania sie adresata zyskujg moc prawna.

W nauce prawa administracyjnego akty administracyjne zewnetrznt

5 T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkéw gospodarczych, Warszawa—
—Poznan 1977, s. 161.

6§ A, Chelmonski, Przedszebzorstwo panstwowe wobec organdéw zwierzch-
nich, Wroctaw 1966, s. 81.

7 J. Borkowski, Decyzja adminisiracyjna w sprawach gospodarczych, ,Pan-
stwo i Prawo” 1979, z. 2, s, 34.
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(decyzje) ® musza spelnia¢ szereg wymogéw formalnych, ktére decydujg
o ich prawidlowoséci, a niekiedy nawet i o waznosci. Kazdy taki akt
musi mie¢ konkretng podstawe prawng zawartg w przepisie prawa ma-
terialnego, musi by¢ wydany w okreslonej formie. Ponadto prawo przy-
znaje stronom $rodki procesowe, ktérych zastosowanie moze spowodowaé
uchylenie lub zmiane wydanego juz aktu administracyjnego. Nasuwa
si¢ pytanie, czy te cechy aktow administracyjnych zewnetrznych mozna
przypisa¢ aktom administracyjnym w gospodarce narodowej?

Wsr6d wymogéw, jakie powinny byé¢ stawiane aktom administra-
cyjnym w sferze zarzadzania gospodarka narodowa, na pierwszym
miejscu trzeba wymienié¢ podstawe prawng aktu. Ustalenie, jakie normy
prawne mogg stanowi¢ podstawe prawng aktéw kierowanych przez jed-
Jostki nadrzedne do podleglych przedsiebiorstw panstwowych, nastrecza
Znaczne trudnosci. Przyczyny nalezy upatrywaé¢ w zlozonej strukturze
systemu zrodel prawa -gospodarczego oraz w sytuacji prawnej przedsie-
biorstwa panstwowego °.

Omawiajgc podstawe prawng aktéw administracyjnych siegniemy do
pogladéw A. Chelmonskiego, ktory dla poglebienia analizy norm prawa
administracyjnego gospodarczego wprowadza podzial norm prawnyth na
dwie grupy: normy sytuujace i wskazujace. Punktem wyjsciowym do
ich okreslenia jest przyjecie w hierarchii zrédel prawa systemu piono-
wego, w ktérym wystepujace normy wynikaja z aktéw prawnych za-
wierajgcych kolejne delegacje. Normy sytuujace wynikaja z aktéw bio-
racych swéj poczatek w ustawie, stanowigc podstawe stosunkéw praw-
nych pomiedzy organami panstwowymi a jednostkami gospodarczymi.
Okreslaja one kompetencje podmiotéw. Normy wskazujgce nie przyz-
naja swym adresatom zadnych nowych kompetencji, lecz jedynie okre-
Slajg sposéb i kierunek wykonania kompetencji wynikajacych z norm
sytuujgcych 1. Oceniajgc role normy sytuujgcej i wskazujacej w ksztal-

8 W nauce prawa administracyjnego za akt administracyjny przyjelo sie uwa-
zaé jednostronng czynno$é organu administracji panstwowej podjeta w granicach
kompetencji okreslonej normami prawa administracyjnego materialnego i ustala-
jaca w sposob konkretny prawa lub obowiazki indywidualnie oznaczonego adre-
sata. Powyzsza definicja zawiera okre$lenie aktéw administracyjnych sensu largo,
-8dyz obejmuje zaréwno akty kierowane przez organ administracji do podmiotéow
stojgeych poza pionem organizacyjnym, do ktérego nalezy organ wydajacy akt
(tzw. akty zewnetrzne), jak tez akty kierowane do organéw hierarchicznie podpo-
rzadkowanych (tzw. akty wewnetrzne); por. J. Staro$ciak, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 1977, s. 232—235,

9 Stanowisko takie reprezentuje réwniez J. Grabowski, Decyzia jednostki
nadrzednej jako Zrédio zobowiqzah w obrocie uspotecznionym, Warszawa 1975,
5. 104—105,

¥ Chelmonski, op. cit., s. 38 i n.
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towaniu podstawy prawnej aktu administracyjnego nalezy stwierdzié,
zgodnie ze zdaniem wspomnianego autora, ze tylko tre$¢ normy sytu-
ujacej moze stanowic te podstawe.

Administracyjne przepisy materialne i procesowe normujace- proble-
my zwigzane z dzialalnoscig przedsiebiorstw zawarte sg w aktach praw-
nych réznej rangi: dekretach, rozporzadzeniach, uchwatlach, okélnikach
czy instrukcjach. Wydawane sg one w sposob dorywczy, podlegajg cze-
stym zmianom. Cecha charakterystyczng norm nalezacych do prawa
gospodarki narodowej jest rowniez to, ze znaczna liczba norm okresla-
jacych stosunki miedzy jednostka nadrzedng a przedsiebiorstwem pan-
stwowym ustalana jest na podstawie ogélnych norm kompetencyjnych
przez jednostke nadrzedng, majaca byé uczestnikiem tych stosunkow,
Zaznaczy¢ trzeba, ze kompetencje do wydawania takich norm zakre-
§lone sg zazwyczaj szeroko, co daje mozliwo$é swobodnego ich ksztalto-
wania wobec przedsiebiorstw, Stwarza to niebezpieczenstwo kierowania
do przedsigbiorstw panstwowych aktéw wydanych na podstawie norm
kompetencyjnych, ktére z kolei upowazniajg do tworzenia norm wska-
zujgeych, oraz norm, z ktérych wynika uznanie upowaznienia do dzia-
tania ze skutkiem prawnym. Stuszny wydaje sig¢ kierunek rozwazan
J. Borkowskiego, gtéry twierdzi, ze ,,[...] rodzi si¢ domniemanie, ze sama
funkcja zarzadzania i kierownictwa w panstwowym aparacie gospodar-
czym legitymuje do podejmowania decyzji, ktére zawsze tworzg skutki
prawne i ktére rodza odpowiedzialno$¢ scisle prawng za ich wprowa-
dzenie w zycie. A to juz wprost zagraza samodzielnosci przedsiebiorstwa
i stawia pod znakiem zapytania skuteczno$é¢ bodzcéw ekonomicznych
w gospodarce” 1, Nalezy takze zgodzi¢ si¢ z pogladem reprezentowanym
przez J. Borkowskiego, ze norma kompetencyjna moze stanowié podsta-
we prawng aktu administracyjnego, jezeli reguluje rodzaj prawnych
form dzialania oraz zakres korzystania z nich. Tym samym, jezeli upra-
wnienie do dzialania nie jest przyznane wyraznym przepisem kompe-
tencyjnym, to wyznaczone zadania nalezy realizowaé przez podejmowa-
nie czynnosci faktycznych.

Wylania sie kwestia wplywu parametréw ekonomicznych na pod-
stawe prawng aktu. Parametry ekonomiczno-finansowe, w odréznieniu
od bezposrednich nakazéw i zakazoéw, okreslajg dla podmiotéw admini-
stracji gospodarczej jedynie warunki podejmowania rozstrzygnieé¢ przez
podanie ich ekonomicznych konsekwencji. Pozostawiaja autorom decyzji

- pewng sfere wyboru. Prawnie uchwytnym , wspélnym jadrem wszyst-

kich rodzajéw parametréow jest zawsze obowigzujgca wsp6lzaleznosé
pomiedzy okreS§lonymi elementami ekonomicznymi, znajdujaca wyraz

1t Borkowski, op. cit., s. 36.

10 — Praw& Finansowe
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finangowy, ujeta w liczbowej formie, niekiedy w postaci wzoru ma-
tematycznego” 2. Z okreslenia tego wynika, ze sg one blizsze normom
wskazujacym, w pewnym zakresie uzupelniajgc ich tre$é. Norma wska-
zujgca nie stanowi wprawdzie podstawy prawnej aktu administracyjne-
g0, parametry wplywajq jednak na ksztaltowanie tej podstawy przez
dokonanie wyboru norm, eliminujgc te z nich, ktére sa niezgodne z obo-
wigzujgcymi zasadami ekonomiczno-finansowymi. Tym samym wywie-
rajg wplyw na sytuacje adresata aktu.

Krgg podmiotéw upowaznionych do wydawania aktéw administra-
cyjnych jest szeroki, obejmuje bowiem naczelne organy administracji
gospodarczej, organy zjednoczenia, organy przedsiebiorstwa. Podmioty
te, wyposazone w osobowos$¢ prawng i wlasny zakres kompetencji, moga
by¢ jednocze$nie adresatami tych aktéw. Trzeba tez zwrécié uwage, ze
przedmiofem regulacji. w dominujgcym zakresie jest zarzad majatkiem
panstwowym. Podkresli¢ nalezy, ze akty administracyjne sa wydawane
w celu organizowania panstwowej dzialalnosci gospodarczej, z uwzgled-
nieniem powigzan planu gospodarczego przez wskazniki planowe; sa
to akty, ktére opierajg si¢ na elementach prawnych i pozaprawnych,
a z tych ostatnich kalkulacja ekonomiczna ma znaczenie prioryfetowe 13,
Akt administracyjny wystepujacy w stosunkach gospodarczych chara-
rakteryzuje réwniez jednostronno$¢ rozstrzygnigcia (ustalajgca indywi-
dualnos$é sytuacji i konkretnosé adresata) oraz wiadczosé.

Pojecie wladztwa administracyjnego odgrywa istotng role w ksztal-
towaniu obrazu teoretycznego prawnych form zarzadzania. Z wladztwem
administracyjnym §ciS§le zwigzana jest wzajemna wspblpraca poszcze-
gélnych podmiotéw gospodarczych. Podkres§lenia wymaga splatanie sie
elementow wiladztwa administracyjnego i elementéw wspobidziatania,
zar6wno w obrebie jednostek gospodarczych réznych szezebli, jak i mie-
dzy podmiotami-tego samego stopnia. Ta pozorna sprzeczno$é, na ktéra
stusznie zwrécil uwage R. Malinowski, polega na koniecznosci polgcze-
nia realizacji obu wymienionych elementéw 4. Z jednej strony mamy bo-
wiem do czynienia ze stosunkami w ramach ukladu pionowego (wystepuja
tu bowiem zwiagzki i cigglo$é przepisoéw gospodarczych), z drugiej nato-
miast spotykamy sie z dziatalnoscig gospodarcza, opierajgca sig na dziala-
niu praw ekonomicznych, co wymaga pewnego stopnia operatywnej samo-
dzielno$ci podmiotéow gospodarczych. Nasuwa sie pytanie: czy istnieje
mozliwoéé uciekania sie do przymusu administracyjnego, gdy mamy

2 Malinowski, op. cit., s. 20. :

18 M, Wostal, Charakter prawny form oddzzalywanza zjednoczenia na przed-
siebiorstwa panstwowe, Warszawa—Poznan 1975, s. 87.

4R, Malinowski, Wezlowe problemy prawa administracyjnego w zarzq-
dzaniu gospodarka panstwowq, Warszawa 1975, s. 207,
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do czynienia z brakiem realizacji aktu wydanego przez jednostke nad-
rzedng wobec przedsiebiorstwa? ,Klasyczne” $rodki przymusu w za-
kresie postepowania egzekucyjnego, ktérymi dysponuje administracja
wobec o0s6b fizycznych, w zasadzie nie mogg by¢ stosowane. Nalezy zgo-
dzi¢ si¢ z R. Malinowskim, ze gwarancje realizacji aktu administracyj-
nego stanowig powigzania organizacyjne i personalne autora aktu z jego
adresatem, pelnigce w sposéb posredni role $rodkéw przymusu 15,

Pojawia si¢ kolejne pytanie: jaki zakres wladztwa zameram akty
jednostronne adresowane do przedsigbiorstwa?

Pojecie wladztwa administracyjnego rozwazyt J. Borkowski, wyod-
rebniajge postaé wladztwa pelnego, wystepujacego przy podejmowaniu
przez administracje niektérych aktéw zewnetrznych, jak rowniez po-
stacie wladztwa ograniczonego, ujawniajgcego sie przy podejmowaniu
dzialan w innych formach prawnych. Wladztwo administracyjne zda-
niem J. Borkowskiego bedzie stopniowang cechg dzialan administracji
panstwowej 6, Na mozliwosé stopniowania wladztwa wskazuja rozwaza-
nia A. Chelmonskiego, ktéry zauwaza, iz ,,[..] dzialania administracji
uszeregowa¢ mozna w pewien swoisty cigg dzialan jednostronnych,
wladczych, opatrzonych wyraznymi sankcjami, poprzez dzialania jedno-
stronne, ale juz nie poparte przymusem, az do dzialan dwustronnych,
ktérych skutecznoéé zalezy w duzym stopniu od rzeczywistego dazenia
do wspoldzialania zainteresowanych podmiotéw” 17, Stwierdzenie o moz-
liwosci stopniowania wladztwa w dzialaniach administracyjnych jest
aktualne takze w odniesieniu do ukladu przedsigbiorstwo panstwowe—
jednostka nadrzedna. Przedsigbiorstwo w sferze podleglej kierownictwu,
nadzorowi jednostki nadrzednej moze, jak sie wydaje, by¢ adresatem
aktéw administracyjnych w pelni wladczych 8. Z kolei w sferze obej-
mujgcej dzialalnos¢ koordynacyjng przedsiebiorstwa spotykamy akty
o0 ograniczonym elemencie wladczosci 1. Trzeba jednak zaznaczyé, ze licz-

15 Malinowski, Wezlowe problemy..., s. 208.

18.J. Borkowski, Pojecie wiadztwa administracyjnego, ,Akta Universitatis
Wratislaviensis” 1972, ,Przeglad Prawa i Administracji” II, nr 167, s. 49.

17 A, Chelmonski, Prawne formy dziala koordynacyinych rad narodo-
wych, ,,Studia Prawmcze” 1966, z 13, s. 108.

18 Odrebny poglad reprezentujé W. Muszalski, ktorego zdaniem, akt admini-
stracyjny nie powinien mieé zastosowania w odniesieniu do zdecentralizowanych
jednostek aparatu panstwowego, a w szczegbélnosci w celu regulowania stosunk6w
migdzy zjednoczeniem a przedsiebiorstwem; por. W. Muszalski, Charakter
prawny indywidualnych aktéw zarzqdzania przedsigbiorstwem, ,Studia Prawnicze”
1966, z. 3.

107 aktami administracyjnymi w pelni wiadezymi w koordynacji gospodaraej
mamy do czynienia w znikomym stopniu, np. w zakresie koordynacji terenowej
~w sprawach z dziedziny zagospodarowania przestrzennego — ustawa z dnia 31 sty-
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ba aktéw w pelni wladczych, wydanych w systemie parametrycznego
zarzadzania, ktéry wplywa na ograniczenie liczby decyzji, jest nadal
znaczna. Przyczyny tego nalezaloby upatrywaé w nie uporzgdkowanym
stanie prawnym, zaré6wno w kwestiach kompetencji, jak i procedury
dzialania. Dekret o przedsiebiorstwach panstwowych i uchwaly Rady
Ministréw dotyczace organizacji i funkcjonowania zjednoczen nie za-
wierajg okreslenia sposobu realizacji tych kompetencji. Przyjecie kom-
petencji ogélnej do sprawowania nadzoru organu nadrzednego ulatwiloby,
jak sie wydaje, nieograniczong ingerencje w sfere dzialania przedsie-
biorstwa. Tym samym wymagalyby Sci$lejszego okres$lenia w przepisach
prawnych zakres i forma, jakg moze poslugiwaé sie jednostka nadrzedna
realizujgc uprawnienia nadzorcze. Z przepiséw tych wynikaloby: kto,
kiedy, w jakich przypadkach i w jakiej formie ma prawo wkroczyé
w sfere dzialania przedsiebiorstwa w trybie nadzoru 2°,

111

- Porozumienie gospodarcze nalezy odrézni¢ od pojecia porozum1en1a
jako formy dzialania administracji.
: Zgodnie z pogladem reprezentowanym przez J. Starociaka porozu-
mienie jest aktem prawnym, nie tylko dzialalnoscig faktyczng organu
administracyjnego 2!. Akt porozumienia powstaje wskutek wyrazenia
woli zwigzania si¢ tym aktem przez jego uczestnikéw, ktérzy w nowy
sposob ukladaja swoje stosunki w sferze rozwigzan administracyjno-
prawnych,
Porozumienia gospodarcze moga by¢ zawierane przez przedsiebiorstwa
i inne jednostki organizacyjne jednej branzy, jak réwniez przez jedno-
stki réznych branz i pionéw organizacyjnych.
Na potrzeby niniejszego opracowania okresla¢ bedziemy mianem po-
rozumienia gospodarczego mniej lub bardziej trwale funkcjonalne po-
wigzania podmiotéw gospodarczych 22,

cznia 1961 r. o planowamu przestrzennym (tekst jednolity: Dz. U. 1975, nr 11,
poz. 67).

2% Wostal, op, cit., s. 70.

2 J, Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroclaw—War-
szawa—Krakow 1967, s. 72.

22 Zdaniem E. Kornbherger-Sokolowskiej, pojecie porozumlema gos-
. podarczego ,stuzy na oznaczenie dwoéch réznych instytucji prawnych. Z jednej
strony okresla ono szczegblny S$rodek prawny dzialania administracji uzywany w
specjalnym trybie, badZ tez pewna strukture organizacyjng, ktéra dziala przez swoje
organy w rozmaitych formach prawnych”; por. Prawne formy koordynacji gospo-
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Porozumienie gospodarcze sluzy przede wszystkim prawidlowemu
przygotowaniu projektow planéw oraz ma na celu mozliwie najbar-
dziej ekonomiczne uzasadnienie wykonania pla}néw, tym samym musi
by¢ ono zgodne z planem spoleczno-gospodarczym rozwoju kraju. Plan
stanowi jednocze$nie element podstawy prawnej porozumien 23,

Nalezy zastanowic sie, jak ksztaltuje sie stosunek porozumien gospo-
darczych do planu spoleczno-gospodarczego? Porozumienia gospodarcze
spelniaja w stosunku do planu funkcje stuzebne, polegajgce na konkre-
tyzacji zadania planowego. Porozumienie jest w tym przypadku najbar-
dziej szczegdlowym ogniwem w procesie planowania dziatalnosci gospo-
darczej, a jego tres¢ konkretyzujgca zadania planowe niejednokrotnie jest
ustalana przez komisje arbitrazowa w trybie tzw. sporu przedumownego.
Porozumienie moze réwniez korygowaé¢ bledy planowania przez skon-
kretyzowanie praw i obowigzkéw jego uczestnikéw. Stwarza to mozli-
wosé ujawnienia nieprawidlowo$ci w ustalonych zadaniach planowych.
Nalezy wskaza¢ takze na ksztaltujgca funkcje porozumienia w stosunku
do planu, poniewaz porozumienia gospodarcze oddzialujga na tre$é¢ zadan
planowych przed ich ustaleniem 24,

Powstaje kolejne pytanie, w jakim zakresie porozumienie gospodar-
cze gwarantuje samodzielno$¢ decyzji przedsiebiorstw panstwowych za-
wierajgcych porozumienie? Przedsigbiorstwa panstwowe, wyposazone
z mocy prawa w pewien stopien samodzielnosci, zawierajge porozumienie
gospodarcze realizujg wlasne zamierzenia ekonomiczne, biezgcg dziatal-
nosé w zakresie inwestycji, produkeji i ustug. Preferuja wiec one przede
wszystkim interes danej galezi gospodarki. Jednostki nadrzedne z jednej
strony grupuja przedsiebiorstwa, reprezentujgc ich interesy, z drugiej

darczej w zarzqdzaniu przedsiebiorstwami panstwowymi przemystu kluczowego,
Warszawa 1976, s. 79. :

# K. Sobczak wyodrebnia trzy rodzaje podstaw prawnych porozumien:
ogélng, szczegblng oraz zlozona. Pierwsza zawarta jest w jednym akcie prawnym,
ktéry dotyczy w caloSci tej formy dzialania, tj. w uchwale Rady Ministréw z dnia
11 czerwca 1976 r. w sprawie koordynacji miedzyresortowej i branzowej dzialal-
nosci gospodarczej (Mon. Pol. nr 28, poz. 124). Druga kategoria porozumien jest
zawierana na podstawie rozmaitych szczegbélnych przepiséw prawnych. Autor zaz-
nacza, ze ta kategoria przepiséw szczegélnych jest bardzo rozwarstwiona, niespéjna
wewnetrznie. Kazdy akt dziala w odniesieniu do ,swoich” porozumien. Trzecia
kategoria porozumieni administracyjnych dotyczy dzialan nie znajdujacych wyraz-
nego oparcia w expressis verbis sformulowanym przepisie prawnym. Dzialanie
jest oparte na mnormach kompetencyjnych, planach gospodarczych oraz innych
normach ustalajgcych ogoélne kierunki dzialania; por. Koordynacja gospodarcza,
studium administracyjnoprawne, Warszawa 1971, s. 230 i n.

# 8. Buczkowski, Z. K. Nowakowski, Prawo obrotu uspolecznionego,
Warszawa 1979, s. 139.
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strony natomiast w zakresie zarzgdzania reprezentujg kierownictwo re-
sortu jako jednostke nadrzedna.

Jezeli podstawe zawarcia porozumienia przez przedsiebiorstwo stano-
wig przepisy uchwaly Rady Ministréw z dnia 11 czerwca 1976 r. w spra-
wie koordynacji miedzyresortowej i branzowej dzialalno$ci gospodar-
czej *, przystgpienie przez przedsiebiorstwo do porozumienia ma cha-
rakter obligatoryjny jedynie w tej sytuacji, gdy jest ono jednostkyg go~
spodarezg danej branzy. Jednostki organizacyjne nie nalezgce do danej
branzy, stale wspélpracujgce z jednostkami gospodarczymi branzy, moga
uczestniczy¢é w porozumieniach branzowych, jezeli ich udziat w porozu-
mieniu jest celowy. Nasuwa si¢ wniosek, ze aktualne przepisy pozosta-
wiaja pewien zakres swobody jednostkom gospodarczym roznych branz
_ W podjeciu decyzji o ewentualnym przystapieniu do porozumienia. Jest
to movum w poréwnaniu z postanowieniami uchwaly Rady Ministréw
z dnia 14 maja 1965 r. o wspolpracy i koordynacji gospodarczej 2%, Wy-
daje sie, ze nalezaloby zaakcentowaé te postanowienia uchwaly, ktére
wskazujg na optymalne wykorzystanie $rodkéw catych branz oraz stwa-
rzajg warunki do najkorzystniejszej realizacji zadan wynikajacych z na-
rodowych planéw spoleczno-gospodarczych bedace zasadniczg przeslanka
zawarcia porozumienia gospodarczego przez zainteresowane ta wspobl-
pracg jednostki gospodarcze.

W mys$l postanowienia § 10 ust. 1 uchwaly o koordynacji miedzyresor-
towej i branzowej dzialalnosci gospodarczej podmioty gospodarcze opra-
cowujg projekt porozumienia w uzgodnieniu z jednostkami nadrzed-
nymi przysziych uczestnik6w. Wspomniany przepis o tyle nie spelnia
swojego zadania, ze nie zapobiega sporom miedzy uczestnikami Wydaje
sig, ze przyczyny tych sporéw nalezy upatrywaé w watpliwosciach, jakie
powstajg w praktyce przy wykladni teminu: ,w uzgodnieniu”. Ta forma
wspéldzialania podmiotéw. niejednokrotnie jest pomijana, a treéé W
uzgodnieniu” utozsamiana jest réwniez z terminami: ,,w porozumieniu’,
»PO porozumieniu”, ,,po uzgodnieniu”, ,,za zgoda”.

~ Szczegbélows analize tych terminéw w odniesieniu do decyzji admi-
nistracyjnych podjat J. Borkowski. Pod pojecie uzgodnienia decyzji orga-
noéw administracji panstwowej podcigga on wypadki wydania decyzji
* »W porozumieniu”, .,,po uzgodnieniu”, ,,w uzgodnieniu” oraz ,za zgoda”
innych organéw ?’. Uzgodnienie, zdaniem J. Borkowskiego, ,[..] jest

L 4

2 Mon. Pol. nr 28, poz. 124.

26 Mon. Pol. nr 33, poz. 178.

27 J. Borkowski, Wspétdzialanie organéw administracji pafistwowej przy
wydawaniu  indywidualnych decyzji administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe UL’
1963, S. I, z. 31, s, 78. ; .

7
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obowigzkowym stadium postepowania wyjasniajacego, w ktérym poza
organem wydajgcym deeyzje biora udzial inne organy administracji
panstwowej, nie,pozostajace ze stronami w procesowym stosunku admi-
nistracyjnoprawnym, a ktérego celem jest takie uksztaltowanie tresci
decyzji, zeby stanowila ona zgodny wyraz woli wszystkich tych orga-
now’’ 28,

Dzialanie w uzgodnieniu umozliwia wszystkim jednostkom organiza-
cyjnym przedstawienie wlasnego punktu widzenia, a powstale ustalenia
sg rezultatem zajecia wspoélnego stanowiska. Wola uczestnikéw porozu-
mienia, ktére sg przeciez organami fachowymi, posiadajacymi okreslony
zakres samodzielno$ci, musi byé brana pod uwage, poniewaz do ich sfery
dzialania bedzie nalezalo wykonanie ustalen zawartych w porozumieniu:

Przyznajac jednostkom gospodarczym okreslony zakres kompetencji
do samodzielnej realizacji zadan, nalezy zwroécic szczegélng uwage na
gwarancje prawne tak pojmowanej samodzielnoSci przedsiebiorstw, W
obecnych uregulowaniach prawnych nie zostalo 'w sposéb dostateczny
prawnie zabezpieczone takie funkcjonowanie instytucji porozumien go-
spodarczych, ktére uwzglednialoby dzialanie zgodne z interesami zgru-
powanych przedsigebiorstw. Podkreslié nalezy, ze gwarancje zapewnia-
jace moc obowigzujgca porozumien oraz skuteczno$é dzialan podejmo-
wanych w wyniku zawarcia porozumienia gospodarczego wynikaja przede
wszystkim z powigzan resortowych. Z reguly bowiem tylko w ramach
tych powigzan organy nadrzedne dysponujq $rodkami. pozwalajgcymi na
egzekwowanie rozstrzygnie¢ skierowanych do podleglych im jednostek
gospodarczych. Jezeli przyjmiemy, ze celem tych dzialan jest osiagniecie
korzysci gospodarczych, to podmiot uprawniony moze wykluczyé podmiot
zobowigzany, ktéry swego obowigzku nie wykonal, z udzialu w tych
korzysciach. Jest to oddzialywanie w drodze powstrzymywania sie¢ od
$wiadczenia wzajemnego. Jednostka nadrzedna moze na wniosek pod-
miotu zobowigzanego uzy¢ w stosunku do niego $rodkéw nadzoru.

v

Dzialania podejmowane przez podmioty administracji gospodarczej
w formie aktow administracyjnych czy w formie porozumien gospodar-
‘czych sg w coraz wiekszym stopniu uwarunkowane i przestajg odgrywac
role jako poszczegblna forma dzialania. Skladajg sie na proces dzialan

3 Borkowski, Wspéldzialanie organéw.., s. 97; por. tez. J. Swiatkie-
wicz, Z problematyki wspéidecyzji organéw w prawie administracyjnym, ,Pan-
stwo i Prawo” 1964, z. 5/6, s. 772.
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zmierzajgcych do Scile okreslonego celu, ktérym jest wykonanie okres-
lonych zadan. Tworzg one pewne ciggi dzialan-i, jak podkresla T. Kuta,
»l...] owe poszczegélne, tak czy inaczej wyrédznione, postaci dzialan mogg
by¢ badane i interpretowane tylko w obrebie pewnych calo$ci” 2. Zda-
niem A. Chelmonskiego ,[...] analiza stanu prawnego i praktyki prawnej
w gospodarce panstwowej pozwala nawet wysungé hipoteze, ze system
prawa gospodarki panstwowej jest nastawiony w znacznym stopniu na
uregulowanie nie tyle pewnych dzialan jednostkowych administracji,
ile wladnie calych zespoléow takich dzialan” 30, A. Bla§ podkresla, ze
dzialania te stanowig nie tylko prosty ciag dzialan administracyjnych,
ale takze sg swoistym ukladem, zapewniajacym prawidlowy przebieg
i optymalny wynik realizacji zadan wedlug zasad naukowej organizacji
i naukowego zarzadzania, przy czym proces ten przebiega jako ukierun-
kowany przez normy prawne3', W ukladzie tych dzialan wyodrebnié
mozna dzialania stanowigce kolejne etapy konkretyzacji stosunkéw praw-
nych. Uklad tych dzialan moze by¢ zréznicowany. Typowym przykladem
jest cigg dzialan polegajgcy na wydaniu aktéw normatywnych stanowig-
cych podstawe prawng dla stosunkéw prawnych koordynacji gospodar-
czej, zawarciu porozumienia gospodarczego oraz wydaniu aktéw admini-
stracyjnych — bedacych zrédlem konkretnych stosunkéw administracyj-
noprawnych. W pewnych, okreslonych przypadkach tego rodzaju ciag
dzialan moze zosta¢ wydluzony o dzialania cywilnoprawne, np. zawarcie
umowy, ktérych zrédtem moze byé¢ akt administracyjnoprawny.

Dzialania te kolejno ksztaltuja sytuacje prawng zainteresowanych
podmiotéw az do uzyskania zalozonego celu. Zgodzi¢ sie nalezy z A.
Chelmonskim, ktéry stwierdza, ze stopien samodzielnosci poszczegélnych
dzialan jest zréznicowany i wobec tego ,niektére z nich sg wyraznie
samodzielne, a wiec nie wywoluja wyraznych skutkéw prawnych, inne
zas wywolujg ograniczony skutek prawny, lecz nie osigga on jeszcze
zalozonego celu, badz tez skutek ten jest uzalezniony od podjecia innych
dzialan w przewidywanym ciggu” 32,

2 T, Kuta, Aspekty dziatann administracji publicznej w organizowaniu uslug,
Wroclaw, 1969, s. 99.

3 A Chelmonski, Ciqg dziatahn prawnych w gospodarce narodowej, jako
przedmiot badann — propozycja metodologiczna, ,Acta Universitatis Wratislavien-
sis” 1972, Prawo XXXVIII, nr 171, s. 18. ”

3t A, Blas§, Proces administrowania jako . zorganizowany uklad dzialan ad-
ministracji publicznej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1972, Prawo XXXVI,
nr 169, s. 13.

2 Chelmonski, Ciqg dziatan prawnych..., s. 21,
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v

Zdeterminowanie prawnych form dzialania ukladami powigzan admi-
mstrachnoprawnych przedsigbiorstwa panstwowego z jednostka nadrzed-
na daje podstawe do rozszerzenia pojecia aktu administracyjnego na
dziedzine zarzgdzania gospodarka narodows. Pojecie aktu administracyj-
nego podejmowanego w sferze gospodarczej powinno, jak sie wydaje,
by¢ uzywane w tym znaczeniu, jakie nadaje si¢ mu w teorii prawa
administracyjnego. Podstawe prawng aktu administracyjnego wydanego
w sferze gospodarczej powinna stanowi¢ norma, zawierajaca upowaznie-
nie do dzialania w tej wlasnie prawnej formie zarzadzania przedsiebior-
stwem. Zabezpieczyloby' to przedsigbiorstwo przed nadmierng liczbg
aktow administracyjnych w pelni wiladezych, ktére stwarza;q stan
stalej presji na ten podmiot gospodarczy.

System prawny przewiduje wylgcznie formy administracyjnoprawne
zawierania porozumien gospodarczych. Przystgpienie przez przedsiebior-
stwo do porozumienia * ma charakter obligatoryjny jedynie w tej sy-
tuacji, gdy jest ono jednostka gospodarcza danej branzy. Jednostki
organizacyjne nie nalezace do danej branzy fakultatywnie uczestniczg
w porozumieniach gospodarczych, jezeli ich udziat jest celowy z punktu
widzenia realizacji zadan wynikajacych z narodowych planéw spoleczno-
-gospodarczych. Stwarza to, naszym zdaniem, znaczne mozliwosci prze-
jawiania inicjatywy ze strony przedsiebiorstw do zawarcia porozurmema
gospodarczego. .

Nowe ksztaltowanie sie proporcji stosowania poszczegélnych praw-
nych form zarzgdzania przedsiebiorstwami panstwowymi wynika przede
wszystkim z rozwigzan ekonomicznych. Pozostawiaja one bowiem przed-
sigbiorstwu pewna sfere wyboru, wskazujac jedynie na ekonomiczne
konsekwencje dzialan.

!
Instytut Administracji UL

Zaklad Prawa Administracyjnego Gospodarczego

38 Por. cyt. uchwalq Rady Ministrow z dnia 11 czerwca 1876 r. w sprawie -
koordynacji migdzyresortowej i branzowej dzialalnosci gospodarczej.
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LEGAL FORMS OF MANAGEMENT OF STATE-OWNED ENTERPRISES

/

The paper refers to two forms of management of state-owned enterprises:
administrative act and economic agreement. Another problem, which has not
been considered as it needs a separate study, is the classification of forms of
activity of objects of economic administration.

According to the writer’s opinion the determination of legal forms of activity
by means of systems of administrative-legal relation between the enterprise and
its superior unit creates a basis to extend the notion of administrative act to the
field of management of national economy.

The notion of administrative act in the field of economy should, as it seems,
be used in the meaning it has in the theory of administrative law. The legal basis
of an administrative act issued in the field of economy should be a norm
authorizing in this legal form the management of enterprise. The writer thinks
it would secure the enterprise from an excessive amount of authoritative admi-
nistrative acts which create a state of permanent pressure on this economic object.

The legal system admits only administrative-legal forms of contracting
economic agreements. Accession of an enterprise to an agreement has an obligatory
character only when the enterprise is an economic unit of the given branch.
Bodies not belonging to the branch participate in economic agreements faculta-
tively if their access is useful from the point of view of realisation of tasks
of the social-economic plans. In the writer’s opinion, it creates considerable
possibilities for initiatives of enterprises towards contracting economic agree-
ments.

The new proportions in applying of separate legal forms of management of
state-owned enterprises result first of all from economic solutions, They leave
to the enterprises a certain sphere of choice, pointing only to the economic
- consequences of activity.



