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I. POJECIE I RODZAJE PRAWNYCH FORM DZIALANIA ADMINISTRACJI

Realizacja zadafi powierzonych administracji panstwowe] wymaga k
pode jmowania przez nig czynnosci, kiére w teorii prawa administracy j-
nego okresla si¢ jako prawne formy dzialania adminisiracji. Zgodnie. '
2z okredleniem J. Starosdiaka, przez prawng forme dziatania administra-
cji nalezy rozumie¢ dopuszczony prawem $rodek uzywany przez organ
administracji dla rozwigzania okreslonej sytuacji, Mowigc inaczej, jest
to ,prawnie okreslony typ konkrelnej czynnosdi organu administracyj-
nego''l, Od prawnych form dzialania administracji malezy odrézni¢ ad-
ministracyjnoprawne formy dzialania aparatu panstwowego. Pierwsze
z mich s3 $rodkami dzialania administracji stworzonymi jej przez caly
system prawa, drugie zas — fiormami (dziatania stwiorzonymi przez pra-
wio administracy jne i podleglymi temu prawmu.

W doktrynie wielokrotnie kilasyfikowano prawne formy dmahmlia
administracji powszechnej i gospodarczej, przy_]mugqgc za punkt wyj-
$cia rozmaite knyteria?. Wyczerpujgce przedstawienie tych klasyfikaicji
wykraczaloby poza mamy tego opracowania, poza tym niektére z mich

1 J. Starosciak w: System prawa administracyjnego, red. T. Rabska, J. ke

towsk i, t. III, Wroclaw 1978, s. 40.

* Por. J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 64—68;
W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974,
s. 137 i n.; J. Filipek w pracy: Prawo administracyjne, red. W. Brzezinski, Kra-
kéw 1970, s. 103 i n.; T. Kuta, Pojecie dzialani niewiadczych w administracji, Wro=
claw 1963, s: 6—7; T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkéw gospodarczych,
Warszawa—Poznan 1977, s. 144—150, 161—172; Z. Rybicki; Adminisiracja gospo~
darcza w PRL, Warszawa 1978, s. 320—335; M. Zimmermann w: M. Jaroszynski,
M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne, Warszawa
1956, s. 320—324. Instnieje poza tym szereg prac, ktorych autorzy dokonali systema-
tyki prawnych form dzialania okreslonych podmiotéw administracji, form stoso-
wanych dla realizacji poszczegélnych funkcji zarzadzania lub stosowanych w pew-
nych wycinkach dzialalnosci administracyjnej panstwa.
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majy dzi§ juz tylko znaczenie historyczne. Dlatego ogranitze si¢ do
przedstawienia klasyfikacji prawnych form dziatania administracji wipro-
wadzonej przez J. Starosciaka, opublikowanej po raz pierwiszy w 1957 r.
w monografii poéwieconej prawnym formom dzialania administracji
i mozwinigtej w mastepnych publikacjach tego autora®. Zaproponowana
przez niego lista prawnych form dzialania administracji przedstawia
sie w sposob mastgpujgcy: 1) stanowienie aktéw mormatywnych; 2) po-
dejmowanie aktoéw administracyjnych; 3) zawieranie porozumiefi admi-
niistracy jniyich; 4) zawieranie umoéw; 5) prowadzenie dzialalnosci spo-
leczno-organizatorskiej; 6) wykonywanie czynnoéci materialno<technicz-
nych. Caloé¢ tych form przejawia si¢ w stosunkach zewngtrznych ad-
ministracji, natomiast w stosunkach wewngtrmznych nie stosuje sie in-
stytucji porozumienia i umowy, zas dwie pierwsze z wymienignych
form przybieraja postac polecenia siuzbowego lub zhlizonych do miego
aktéw indywidualnych oraz gemeralnych. Dla wyjaénienia trzeba do-
dac¢, ze przez zewnetrzng sfere dzialania administracji nalezy mozumiet
dzialania organu administracji wobec oséb i jednostek organizacyj-
nych mie podporzadkowanych temu crganowi (w przeciwienstwie do
sfery wewnetrznej)t. Pelny opis wymienionych wiczesniej prawnych
form dzialania adminisiracji nie jest konieczny ze wzgledu ma fto, ze
dotyczylby elementarnych kwestii z zaknesu teorii prawa administra-
cyjnego. Niemniej uwazam za stosowne ukazanie J!QDOtY ‘ksazdm Z Wy-
_odrebnionyich form.

Akty normatywne organow administracji sg to akty prawne, ktore
cechuje abstrakcyjnos¢ przedmioctu oraz generalne okreslenie adresalta.
Oznacza to, ze sytuacja i zachowanie, jakiego dotyczy akt sg opisane
w' sposdb 'ogdlny — normy aktu mie odnosza sie do konkretmej czyn-
 noigci, ktorej wykonanie moze go .skonsumowiac’, lecz do powitarzajq-
cych sig czynnodci i stanéw faktycznych, Adresat aktu normatywnego
to nie jedna lub kilka imiennie oznaczonych osob, lecz wszystkie csoby
o okreélonych icechach, przy czym nie jest istotma liczba tych osébs.
Powierzenie organom administracji prawa do stanowienia aktéw mor-
matywnych wynika z tego, ze megulowanie wszystkich spraw aktami
organow wiadzy musiatoby powodowa¢ niezwykla objetosé ttych aktow
i czeste dch zmienianie, co mie sihuzyloby ani czytelnosci prawa, ani
wytworzeniu si¢ poczucia jego stabilnoéci. Dlatego ustawy upowaznia-

3 J Staroséciak, Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957,
s. 13—14; tenze, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 231 i n. .

‘4 System..., t. 111, s. 45.

LI o Kowalskx, Wstep do nauk o panstwie i pmw!e, Warszawa 1976, s. 201—
—202, 212—216 ?
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ja organy administracji do regulowania bardziej &mzegdlqu!ch spmw
w drodze mormatywnych aktow wykonawczych, Ale obok berj gmpy
aktow istniejg tez wydawane bez szazegolowego upowaznienia ustawy,
tzw. samoistne akty normatywne naczelnych organow aldmin:idimuﬁ
panstwowej. Zgodnie z pogladem S. Rozmarymna®, dotyczg one jedymie
materii pozaustawowe] (nie zastirzezonej przez Konstytucje do wylgoz-
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kresu zarzadzania gospodarky panstwiowa, Poglad S. Rozmaryna uzasad-
niajgcy samoistng idzialalnoé¢ normotwércza maczelnych organéw ad-

ministracji nigdy nie byt uznany za bezsporny, lecz ahamuwn& przedmiolt

polemiki, w ktérej podkreslano ostabienie pozy‘cpmgamwwaadzym =

1zecz organéw administracji, watpliwos¢ podstawy prawnej, ma ktérg

powolywaly sie organy administracji oraz ksztaltowanie przez samo-
istne akty mormatywne w sposob posredni praw i obowigzkow obywa-
teli, a wige idziedzin zaliczonych do materii ustawowej?. Problem samo-
istnej dzialalnosci mormolworczej naczelnych organéw administracji
wystqpfuje ze szczegOlng ostroscig w sferze stosunkow goqudamczyuh,
0 czym bedzie mowa dalej.

Podejmowanie aktéw administracy jnych jest uwazane za mfomr
dziej typows forme dzialania administracji, Przyjmujac okredlenie
~J. Starosciaka, przez akt administracyjny nalezy rozumie¢ opartg ma

przepisach prawa czynnoéé administrujgoego crganu panstwa, okreslajg-
cqwsposdbmwnievwxqzqcysymmjeﬂmnﬂnwmiemskmegom
ta w indywidualnie oznaczonej sprawie. Akt administracyjny zawiera

pewne charakterystyczne elementy: 1) .wiadcze” wypowiedzenie sig

panstwa — , wiladczo$¢" oznacza, ze akt administracyjny jest wyrazéem
woli panstwa, 2ze jego ostateczne sformulowanie nalezy do upowaz-

nionego przez prawo organu panstwa. W skrajniych przypadkach WA= Y

konanie aktu administracy jnego moze lbyé maberz;puecmme uzyciem przy-

musu panhstwowego; 2) akt administracyjny moze byé¢ wydany 'cy‘l!k;ufj

przez podmiot wyraznie wskazany prawem, w odpowiednim trybie

i zgodnie z [przepisami prawa materialnego; 3) adresatem aktu moze byé
~ kazdy podmiot zdolny do wystq@enia- w shosunku a&dnﬁmiabr&cyﬁlw-

® Por. S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowe), Wuszawa
1964, s. 148 i n,, 198 i n.

' 4

T Por. przykiadowo: W. Dawidowicz Nauka prawa administracyjnego, Wiu-r

szawa 1965, s. 84 i n; J Gwiazdomorski, Socjalistyczne organizacje gospo-
darcze w projekcie kodeksu cywilnego, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego"

1960, nr 4, 5. 105 i n; M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa

1961, s. 258 i n; L. Eustacz, recenzja pracy J. Sommera, Dzialalnos$é prawotwor-

cza Rady Ministréw w $wietle zaloien -ustrojowych i praktykl, (Panstwo | Prawo"' :

1970, nr 6,.s. 1005 i n,
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nym; 4) akt administracyjny cechuje sie podwojna konkrethogcig —
isinieje konkretny adresat, do ktorego akt administracyjny jest skie-
rowany, i konkreitnie oznaczona sprawa, kiorg akt administracyjny moz-
strzyga; 5) akt administracyjny moze mie¢ rézng forme prawng, pkre-
slong przepisami (pisemna, ustng).

Instytucja porozumienia administracyjnego w przeciwiefistwie do

pozostalyich opisywanych tu prawnych form dzialania administracji

znalazia niajplerw zastosowanie w sferze gospodarki panstwowej (jako
izw, porozumienie gospodarcze)?, .a dopiero pézniej zostala przejgta
przez administracje powszechng. Jest formg mspoldzialania organéw
administracyjnych i jednostek organizacyjnych, polegajaca na uzgad-
nianiu sposobu realizacji wspolnych wzadan z zakresu administracji
panstwowej. Opiera si¢ na przepisach prawa administracyjnego i do-
chodzi do skutku w wyniku zgodnego wyrazenia woli stron’ ponozumie- -
nia. Pod tym wzgledem ma charakter zblizony ido umowy cywilnopraw-
nej. Orzekanie w sprawach spormych zwigzanych z zawarnciem i docho-
wanfiem porozumienia odbywa sie w trybie administracyjnym, co z ko-
lei bardziej upodabnia porozumienie administracyjne do instytucji aktu
administracyjnego. Przedmiotem porozumienia moga by¢ tylko sprawy
lezgce w granicach zadan i kompetencji organu administracjilo.

Umowa jest megulowang przepisami prawa cywilnego czynnoscig
dwustronng, kitora dochodzi do skutku w wyniku zgodnego oswiadcze-
nia wolli dwu Tub wigcej przynajmniej wzglednie rownorzednych stron.
Dziedzing, w ktorej umowa znalazla szersze zastosowanie ijo forma
dziatania jednostek aparatu panstwowego. jest zarzadzanie gospodarka.
Cechg charakiterystyozng dla tej sfery korzystania z instytucji umowy
jest zawezenie zakresu swobody kontraktowej podmiotéw gospodarujg-
cych przez ustanowiong w art. 36 kodeksu cywilnego imstytucje tzw.
specjalnej zdolnioéci prawnej. Ograniczona zostala takze zasada swobo-
dy zawierania i ksztaltowania treéci uméw przez tzw. generalng (do-
konywang za pomoca aktéw generalnyich) lub indywidualng (za pomo-
cg aktéw indywidualnych) reglamentacje stosunkéw umownych, W ra-
mach zarzadzania gospodarky instytucja umowy wystepuje wigc mnaj-
czedciej w powigzaniu z administracy jnoprawnymi formami dma&amman

8 System..., t. III, s. 61—865.

% Po raz pierwszy instytucja porozumienia administracyjnego zostala wprowa-
dzona uchwalg Rady Ministrow nr 195 z 19 VI 1960 r. (MP nr 56, poz. 268) w ra-
mach koordynacji gospodarczej.

10 J, Staroéciak, Studia z teorii prawa adm!nlstracyjnego, Warszawa—Wroc-
faw 1967, 5. 71 i n.

4 Szerzej pisza o tym: Z, Radwax‘xskl, Teoria uméw, Warszawa 1977, s. 111
in, 137 i n; J. Grabowski, Decyzja jednostki nadrzednej jakd Zmdlo zobowig-
zan w obrocie uspolecznionym, Warszawa 1975, s. 148 { n.
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Prawne fqrmy dafalania administracji : woe, LB

Dziallnoé¢ spoleczno-organizatorska administracji jest o cala dzia-
lalnoé¢ wykonywana przez organy administracji w formach podobnych
do tych, jekie moze stosowa¢ kazda organizacja spoleczna. Nie moze
by¢ poparta zastosowaniem przymusu panstwowego, stad tez nazywa
sie ja niekiedy ,dzialalno$cig niewladczq panstwa'’!?, Przykiadem tego
rodzaju dzialalnodci jest urzgdzanie narad, zgromadzen, wystgpowanie
7 apelami itp.

Istotg czynno$ci materialno-technicznych jest wywolanie okreslo-
nycch skutkéw prawnych za pomocy faktéw, jakkolwiek czynno$cl te
nie sq skierowane bezposrednio ma tworzenie czy znoszenie stosunkow
prawnych. Czynnoéci materialno-techniczne mozna podzieli¢é na dwie
grupy: 1) materialno-technicznych czynnosci wewngtrznych (np. spo-
rzadzenie statystyki czy protokotu); 2) czynmoéci, z ktérymi crgan ad-
ministracji wystepuje na zewngtrz (np. (pmymmsovwe zajecie $rodka
transportowego, szczepienie)ls.

Opisany katalog prawnych form dziatania excﬁnimsttn-acji wprowadzo-
ny do teorii prawa administracyjnego nie jest wolny od wad. Przede
wszystkim nie obejmuje on caloéci srodkéw prawnych, z jakich wspél-
czesna administracja korzysta przy wykonywaniu powierzonych jej
funkcji. Uwage na to zwrdcil m. in. i sam autor omawianej klasyfika-
cji't, Ponadto wysuwano w doktrynie i inne zarzuty pod adresem tej
klasyfikacji, np. wyodrebnienie w osobng grupe prawnych form dzia-
tania administracji czynnosci spoleczno-organizatorskich kwestionowat
— ichyba zasadnie — M. Jaroszynskil®, Mimo to jednak ze wszystkich
klasyfikacji wlasnie ta, autorstwa J. Starosciaka, zyskata sobie naj-
wigkszq popularmos¢ i akceptacje doktryny. Trzeba tez przyznaé, ze
i klasyfikacje prawnych form dzialania administracji innych autoréw
nie sg doskonale; m. in. nie sq kompletne, Dlatego systematiyke doko-
nang przez J. Staro$ciaka postanowilem przyja¢ jako punkt wyjscia
i podstawe do dalszych rozwazan, Wydaje sig to stosowme 2z tego
wrzgledu, ze Qparcie sie na klasyfikacji prawnych form dzialania, ktora
autor odni6st do sfery administracji powszechnej, pozwoli lepiej uka-

.

1 Pojecie niewladczych form dziatania admpinistracji wprowadzit T. Kuta w pra-
cach: Zagadnienia prawne niewladczych dziatari .administracji, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Wroclawskiego'" 1961, ser. A, nr 34, passim; Pojecie.., passim.

13 Staroéciak, Prawo.., s. 253—255. !

4 System.., t. 1II, s. 46. Por, tez zdanie J. Swiatkiewicza, Zagadnienia =
przestrzegania prawa w dzialalno$ci organéw adminisiracji panstwowej, ,Panstwo
i Prawo" 1979, nr 11, s. 29—30. Autor omawiajac funkcjonujgce w praktyce formy
dzialania administracji stwierdzil, Ze nie sposob zaklasyfikowaé niektérych z mnich
do wyodrgbnionych w nauce srodkow prawnych stosowanych przez administracje.

15 Jaroszynski, op. cit, s. 79.
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za¢ odmienno$ci prawnych form dzialania stosowanych w dziedzinie
zarzgdzania gospodarky. Nie mozna tez zapomina¢ o tym, ze instytucje
prawne wykorzystywane przez administracje gospodarcza zostaly —
z nbelicznymi wyjatkami (dofiyczy to pomozumien administracy nych)
- — zapozyczone ze sfery dzialania administracji powszechnej a dopie-
ro pézniej przeksztalcone i zmodyfikowane na uzytek zarzqdzania gos-
poldarka. Omawiajgc dalej problematyke prawnych form dzialanla ad-
ministraicji gospoidarczej bede tez nawigzywat do form wyodrebnionych
w ramach innych klasyfikacji, jako ze duza wzeéé¢ dizialan administra-
‘cji gospodarczej miesci si¢ w ramach itzw. wewnelrzne]j sfery dzialania
administracji, mie objetej w dostatecznym stopniu klasyfikacja J. Sta-
rosciaka.

1L POJEéIB INSTRUMENTU ZARZADZANIA GOSPODARKA PANSTWOWA

Aby okresli¢ pojecie instrumentu zarzgdzania gospodarky pafsiwo-
- wa, flrzeba najpierw sprecyzowac znaczenie elementow tego pojecia.
Przez zarzadzanie gospodarka panstwowg nalezy rozumie¢ bezposred-
nig, organizatorsky dzialalnoéé panstwa socjalistycznego w sferze gos-
podarki, zwigzana z dysponiowaniem zasobami rzeczowymi i osigga-
niem efektow ekonomicznych. Innymi slowy, termin ten oznacza pro-
ces organizowania ekonomicznej aktywmnosci panstwowych jednostek
gospodariczych, powigzanych w systemie gospodarki planowej. W pro-,
cesie tym iczynnikami organizatorskimi sq obok organéw panstwowych
takze inne jednostki o wyodrebnionej strukburze i zadaniach spolecznio-
-gospodarczych wytyczonjych w ramach realizowania przez nie funkcji
zarmzqdzanial®. Nazwa ,instrument” oznacza uklad bezposredniego lub
posredniego oddziatywania, ktérego struktura i cechy sg zdetermino-
wane przez cel, jaki ma by¢ osiggniety przy jego zastosowaniul?, Ter-
min ten mozna traktiowa¢ jako symomim terminu ,mnarzedzie'. Reasu-
mujac — ,instrument zarzadzania gospodarka panstwiowa” oznacza §ro-
dek bezposredniego lub [posredniego’ oddziatywania na jednostki gos-
podarki panstwiowej przez podmioty realizujgce funkcje zarzadzania

1 Por. L. Pasieczny, J. Wieckowski, Ekonomika i organizacja dziaial-
nosci przemysiowej, Warszawa 1976, s. 127 i n; A. Kozminski, Zarzqdzanie
systemowe, Warszawa 1973, s. 20 i n; Rabska, op. cit, s. 156; Rybicki, op. cit,
s. 11, 16—17. .

17 Por. Slownik jezyka polskiego, ted. W. Doroszewski, t. IV, Warszawa

; #
1961, s. 224.



w celu osiggania zalozonych efektéw ekonomicznych. Cheialbym w tym

miejsou gwrodci¢ uwage na dwie kwestie.

Po pierwsze, z okreslenia instrumentu zarzadzania gospodarka pan-
stwowag wynika, Ze mianem tym obejmujemy zarowno érodki bez-
posredniego organizowania dziatalnosci gospodarczej, jak i érodki od-
dzialywania posredniego, stymulujgoe, a mie scisle reglamentujgoe dzia-
lalnos¢ podmiotéw gospodarczych. Te wostatnie kojarza sige zwykle
z tzw. instrumentami ekonomicznymi, Konstruowanie tych instrumen-
. tow odbywa sie za pomocyg prawnych form dzialania administracji,
w tym takze — oo [pozornie moze wydawaé sie paradoksem — przy
udziale form administracyjncprawnych. Dotyczy to mp. ustalania mor-
matywow i paramefréw ekonomicznych, cen na wyroby i usiugi, regut
premiowania, zasad przydzielania kredytow itp, Wiadztwo administra-
cyjne przejawiajgce sig przy prowadzeniu dziatalnosci w tych formach
jest skierowane na ustalanie warunkéw podejmowania przez podmioty

gospodarujgce mozstrzygnieé gospodarczych, z pogostawieniem tym pod-

miotom okreslonej sfery wyboru!®, Wydaje sie, ze instrumentalna war-
tos¢ tych srodkéw, przejawiajyca sig w skuteaznosci i ekonomicznosci
ich uzywania powinna przesgdzi¢ szersze wprowadzenie ich do prakty-
ki gospodarczej.

Drugim zagadnieniem, ktére chcialbym podkreslié Jest rto, ze z in-
strumentow zarzgdzania gospodarkg korzystajg mie tylko organy pan-
stwowej administracji gospodarczej, lecz takze fimne lorgamy i jednost-
ki organizacyjne. Nalezg do mich organy wiadzy, instancje PZPR, orga-
ny samorzgdu robotniczego i zwigzkow zawiodcwych. Pewien udaiat
w rmegulowaniu proceséw zarzgdzania gespodarka ma takze panstwo-
wy arbitraz gospodarczy!®. W odroznieniu jednak od. organdéw admi-
nistracji gospodarczej dziatalnosé tych podmiotéw koncenftruje sie wo-
kot kwestii wytyiczania ogolnyich zalozen organizacji i kierunkow wvoz-
woju gospodarki (przejawia isie to w dziataniu organow wiadzy i instan-
cji PZPR), sterowania i korygowania pewnych poczynan administracii
gospodarcze]j (dzialalnos¢ panstwowego arbitrazu gospodarczego i ko-
ordynacyjna dzialalnoé¢ rad marodowych) badz tez jest forma realizacji
samorzgdnosci zalog , przedsiebiorstw (dzialalnosé orgumw samorzgdu
nolbo;tmmego i zwmamkow tzasw'odofwylch)

18 Por., R. Malinowski, Znaczenle zwiqzkéw miedzy ekonomia polityczng

i politykq gospodarczq a prawnoadministracyjnymi instrumentami zarzqdzania, ,Pan-
_ stwo i Prawo" 1980, nr 2, s. 33—34.
19 pPor. S. Wiodyka, Rola prawa i arbitraiu gospodarczego w sterowaniu gos-
poderka socjalistyczng, ,,P.rzeglqd Ustawodawstwa Cospodarczego” 1974, nr 8/9,
passim. ,

Prawne formy dzialania administracji ; s |
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~ IIl. PRAWNE FORMY DZIALANIA ADMINISTRACJI
- JAKO INSTRUMENTY ZARZADZANIA GOSPODARKA PANSTWOWA

Prawne formy dzialania adminisiracji stosowane jako instrumenty
zarzgdzania gospodarks panstwiows znacznie rézniag sig od dzialan po-
dejmowanych w sferze administraicji powszechnej. W pierwszym rze-
dzie réznice te dotycza podmiotow wyposazonych w prawo korzysta-
nia z tych form. Obok bowiem organéow administracji moga je stoso-
wa¢ podmioty o szczegolnym statusie prawnym — organy przedsig-
biorstw i organizacji grupujacych przedsigbiorsiwa, Czesc doktryny
zdecydowanie odmawia zaliczenia ich do systemu podmiotow admini-
stracji panstwowej, uznajgc je za .podmioty gospodarki panstwowe;j”
Jpodmicty gospodarujgce” czy tez , wylgczone z aparatu administra-
cyjnego [..] panstwowe jednostki orgamizacyjne', argumentujgc to
prowadzeniem przez nie dzialalno$ci bezposrednio produkcyjnej?®. Nie
negujac tych poglgdéow i biorgc jednoczesnie pod uwage Sciste zwigz-
ki organizacyjne i funkcjonalne migdzy organami administracji pan-
stwowej a przedsigbiorstwami i ich organizacjami, duza grupa autorow
opowiedziata sie za zaliczeniem tych ostatnich do szeroko pojmowane-
go aparatu administracji panstwowej?!. Dalszymi cechami charakterys-
tycznymi prawnych form dziatania administracji gospodarczej sq: za-
cieranie si¢ granic miedzy aktami generalnymi i indywidualnymi (po-
dzial ten ma poza tym ograniczone znaczenie), istnienie znacznej swo-
body doboru formy dzialania, wystgpowanie trudnych do uchwycenia
oérodkéw podejmowania decyzji oraz slabe zarysowanie stadiow pos-
tgpowania??,. W tej deiedzinie znacznie nozszerza sig zakres i sens
czynnosai faktycznych regulowanych przez prawo (nalezy przez nie
rozumieé wywolywanie okreslonych skutkéw przez podejmowanie kon-
kretnych dziatan, mie skierowanych bezposrednio ma wywiotanie skut-
kow prawnych — J. Stanoédiak okreslit je mianem czynnosci material-
no-technicznych i dzialan spoleczno-organizatorskich). Zgodnie z przed-

® Por. Dawidowicz, Wstep.., s. 13, 17—18, 28—29; Z. Jaskiewicz,
Prawo zarzqdzania gospodarkq narodowq, Gdansk 1975, s. 7, 13, 42 i n; L. Bar,
Przedsiebiorstwo patistwowe (w kwestii koncepcji legislacyjnej), ,Panstwo i Prawo"
1975, nr 10, s. 10—11.

®t Por. S. Biernat, Dzialania wspélne w administracji panistwowej, Wroclaw
1979, 's. 19—21; Borkowski, op. cit, s. 47—49; A. Chelmonski, Przedsigbior-
stwo panstwowe wobec organéw zwierzchnich, Wroctaw 1966, s. 62 i n; J. thow-'
ski, Prawne stosunki kierownictwa w administracji paiistwowej, ,Studia Prawnicze"
1975, nr 44, s. 20; R. Malinowski, Wezlowe problemy prawa administricyjnego
w zarzqdzaniu gospodarkq parstwowq, Warszawa 1975, s. 128 i n.; Rabska, op. cit.
s.21in; Rybicki, op. cit, s. 58 i n. !

2 Chelmonski, op. cit, s. 115, >
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stawiong wiezesniej klasyfikacjq J. Starosciaka, cheiatbym teraz oméwié
po kolei prawne formy dziatania asdmumdlsitmama ‘wykorzystywane w sfe-
rze zarzadzania gospodarka.

1. AKTY NORMATYWNE ADMINISTRACII
JAKO INSTRUMENTY ZARZADZANIA GOSPODARKA PANSTWOWA

W dziedzinte administracji powszechnej, dominujaca pozycje wsréd
aktow mormatywnych administracji zajmujg akty wykonawcze, wyda-
wane na podstawie i w granicach upowaznienia wstawowego. Inaczej
przedstawia sie sprawa w sferze zarzadzamia gospodarks, gdzie mozna
zaobserwowac¢ niemal zupelny zanik podstawiowych form aktow wyko-
nawczych — rozporzadzenn (Rady Ministrow, prezesa Rady Ministréw,
ministréw) i regulowanie wiekszosci kiwestii samoistnymi aktami mor-
matywnymi naczelnych organdéw administracji®®. Sg one wydawane ma
podstawie ogélnych morm kompetency jnych, zawartych w Konstytucji2s.
Nie miejsce tu ma analizowanie legalnodci i dopuszczalnodci tej prakty-
ki, warto jednak zastanowi¢ sie mad przyczynami i konsekwencjami
tego stanu rzeczy. Nie ulega watpliwosdl, ze stosunki gospodarcze wy-
magaja — w pordwnaniu z administracja powszechng — wigkszej elas-
 tycznoséci, czestszych zmian i mniejszego sformalizowania poczynan,
a wiec dobierania takich instrumentéw dziatamia, ktore spelniatyby te
zalozenia, Ale trzeba sig tez zgodzi¢ z pogladem, ze wykorzystywanie
samoisinych aktéw mnormatywnych administracji jako nadajgcych sie
do tego instrumentéw podyktowane jest wizgledami wygody i checig
ominiecia zbednych — zdaniem administracji — ram proceduralnych,
w tym form nadzoru ze strony organéw wiadzy?. W efekcie wytworzy-
la si¢ praktyka nieskrepowanej .produkcji'” samoistnych aktéw norma-
tywnych naczelnych organéow administracii.

: Podobne zjawisko daje si¢ zaobserwowa¢ w zakresie wydawania
przez organy aparatu administracyjnego mienormatywnych aktow gene-

2 Zob. klasyfikacje zrodet prawa gospodarki .paﬁstwuwej dokonang przez Chel-

mohskiego, op. cit, s. 39—47 | miejsce, jakie zajmuja w niej samoistne akty nor-
matywne naczelnych organoéw administracji.

24 Art 28 ust. 1, art. 41 i 42 ust. 1 Konstytucji PRL (tekst jednolity: DzU 1976,

nr 7, poz. 36). Szerzej na temat norm kompetencyjnych pisza: Z. Ziembinski,
Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny"
1969, nr 4, passim; J. Filipek, Rola prawa w dzialalnosci administracyjnej paisiwa,

.Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagieloniskiego' 1974, Prace Prawnicze nr 65, s. 43— ;

—46, 67; J. Homplewicz, Zarzqdzenia administracyjne, Krakow 1970, s. 132.
# Por. T. Rabska, Prawne formy kierowania gospodarkq pafistwowq w systemie
- branzowo-resortowym, , Pafistwo i Prawo"” 1979, nr 7, s. 52 i n.

r
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ralnych, w rodzaju wytycznych, instrukcji, pism okélnych itp. Ze
wzgledu na ilosé i range tej ostatniej grupy aktéw T. Rabska przyzna-
ta, ze \stanowig one w zasadzie jeden z glownych (jezeli mie majwaz-
niejszy) instrument zarzadzania gospodarka pansiwowg''s,

Nastepstwem dla sfery prawnej opisanej praktyki jest zjawisko in-
flacji aktéw mormatywnych i innych aktow generalnych, a co =sig
% tym wigze — powslawania sprzecznosci miedzy nimi, obniZzania ich ja-
kotci, istnienia wielu watpliwosai w zakresie stosowania prawa przez
organy aparatu administracyjnego itd.?” Poza tym rozrastajgce sig ilo-
ciowo i ciagle mowelizowane akty mormatywne administracji wplywaja
(czrsto w sposob posredni 1 mie zamierzony) na modyfikacje i prze-
ksztalcanie kierunkdéw mozwoju gospodarki, zawamtych w aktach wyz-
szego mzedu. Rzuca sie tez w oczy nieprawidiowosé polegajgca ma tym,
ze czesve zmienianie obowigzujgcej regulacji prawnej obniza jej sku-
tecznosé i w rezultacie umniemozliwia osigganie ustalonych wiczesnie]
celow. Jak slusznie zauwazyt J. Pajestka, miestalos¢ regui funkcjono-
wania gospodarki (co jest m. in. wynikiem mniestabilnej regulacji praw-
nej tej dziedziny — uwaga Z. K.) powoduje, ze nie dzialaja one jak
nalezy nawet wowczas, gdy sg sformulowane jak najbardziej prawidlo- -
wo?, Tak wige samoistne akty normatywne organdéw administracji ma-
jace peli¢ w zalozeniu role’ wygodnych i skutecznych instrumentow
organizowania zycia 5015§podaxrcz:ego nie spelniajg — z racji zbyt szercko
i niewlasciwie pojmowanej praktyki ich stosowania — przypisywanej
im funkcji.

Co malezaloby postulowaé, ma ch na uwadze upou'zqdkowamje syste-
mu stanowienia przez administracje aktéw normatywnych i przywréce-
nie im wilaéciwej wartosci instrumentalnej? Przede wszystkim koniecz-
ne jest wypracowanie i konsekwentma wrealizacja opartej ma mnauko-
wych [przestankach racjonalnej polityki prawotworczej w zakresie
spraw gospodarczych. Powinna ona opiera¢ sie ma przestrzeganiu ma-
stepujacych zalozen: 1) ustalaniu ma podstawie wiedzy empirycznej
i teoretycznego idonobku nauki cdpowiedniego modelu ekonomicznego
dla poszczegdinych rozwigzan gospodarczych; 2) nadawaniu mu whagci-
wej formy prawnej (w tym czesdiej miz dotychozas formy ustawy i ak-
tow wykcnawczych do niej) przy uwzglednieniu zasad racjonalnego

'
2 Tamze, s. 60.
27 Szerzej zagadnienia te omawiaja: Malinowski, Wezlowe.., s. 91 i n;
M. Tyczka, System sianowienia przepiséw prawnych dla gospodarki uspolecznio-
nej, Warszawa 1975, passim.
28 J Pajestka, Ksztallowanie sposobu funkcjonowania gospodarki, ,Ekonomi-
sta" 1978, nr § s. 1005.
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iworzenia prawa?®; 3) dostosorwamﬁ tej formy do obow.iqzujq;oégb- po-

rzgdku prawnego, Trzon systemu #rodet prawa gospodarki panhstwiowej

winny stanowic ustawy i oparte na mich akty wykonawicze mmeﬂmaynh
organow administrac ji0,

Nalezaloby opowiedzie¢ si¢ za ‘ustaniowieniem systemu komntroli
ogranicza jgoego mieskregpowane i dowolne stanowienie samoistnych

akitdow mormatywnych przez maczelne organy administracji. Zrebéw ta-

kiego systemu dopatrywalbym sie w stosowaniu i przestrzeganiu prze-
pisGw ustawy o tworzeniu prawa, uchwaly Rady Pafistwa z 14 lipca

1979 r. 'w sprawie czuwania nad zgodnosciq prawa z Konstytucjq

i ustalania powszechnie obowigzujgoej wyktadni ustaw3! oraz w kon-
trolowaniu przez komisje sejmowe dzialalnoéci mormotwérczej orga-
néw administracji. Wiydaje sie tez, ze zaostrzenie wymagan stawianych
wobec norm kompetencyjnych, stanowigcych czesto dla organéw ad-

ministracji jedyng podstawe do wydawania aktéw mormatywnych, za-

hamowatoby nadmierny rozrost tej grupy aktow. Jak pisat R. Mali-
nowski, nie chodzi o tworzenie norm kompetencyjnych typu ,czuwa,

wkieruje”, ., zapewnia rozwéj" fitp. lecz morm okreslajgcych mozliwie
_ Scigle «charakter i zakres spraw, w ktérych mgany administracji beda

moglty wydawa¢ aktyy normatywrness,
Ostatnim posiulatem jest wiprowadzenie generalnego obowiazku pu-

blikacji aktéw ncrmatywnych dotyozgeych gospodarki, co wplyngloby
na @wigkszenie znajomos$ci prawa, umoZliwialoby zapoznawanie sig

z ndm przez majnizsze szczeble zarzgdzamia bez poérednictwa mozmai-

tych wytycznych i instrukeji i korzysinie oddziatywalo na ksztaltowa-

nie klimatu praworzgdnosci. Realizacja tych wnioskéw pozwolitaby,

moim zdaniem, ma przywrécenie mormatywnym aktom organéw ad-

ministracji whasciwego miejsca wsrdd innych instrumentomw wzqdm-
nia gospodarka. ’
Jak wezesniej zazmaczylem, obok aktéw mormatywnych amjnjm

cji pojawila sie w sferze stosunkéw gospodarczych grupa aktéow typu:
wytyczne, instrukeje, pisma okélne itp., ktdrag malezy zaliczy¢ do mie

objetego klasyfikacja J. Starosciaka zespotu aktéw generalnych®, Poje- L

% Zasady te omawia m. in. J. Wrablewski, Zasady tworzenia prawa, Lbdz
1979, s. 123 i n.

3. 7a ustawowq formg regulacji zycia gospodarczego opowiada sie od diuZszego

czasu L. Bar. Z ostatnich jego prac por. w szczegélno$ci Praworzqdno$é w goapa-
darce narodowej, ,Panstwo i Prawo" 1980, nr 4, s. 23 i n.

31 MP nr 19, poz. 113. {

2 Malinowski, Wezlowe..., s. 107

B Jaroszynski {op. cit, s. 291 i n.) nazywa te grupe aktéw ,generalnymi
ektami organéw administracji, ktére nie sfanowia Zrédet prawa”. Por, tez Dawido-
wicz, Nauka.. s 274; W. Hoff, Wytyczne w administracji pafistwowej, ,Pafistwo

L a2



24 ,Zbignlew Kmieciak

cie to, wprowadzone m, in. w klasyfikacji Z. Rybickiego, jest szersze
od pojecia aktu mormatywnego i obejmuje obok aktéow normatywnych:
wiytyczne, statuty i regulaminy, akty zawierajgce mormy planowe i mor-
my techniczne ifp. Wspomniane akty sg prawng formq dzialania admi-
nistracji stosowang w ramach stosunkéw wewnetrznej podleglosc
i zaleznoéci organizacyjnej i stuzbowej, co sprawia, ze majg one dla
adresata charakter wigzacy, czesto bardziej miz mormy prawne. Krytycz-
nie o prakiyce w zakresie wykorzystywania tej grmupy aktow jako in-
strument6éw zarzadzania gospodarka wypowiedziata sig m. in. T. Rab-
ska, Jej zdamiem, pozostawienie — jak dotagd — tego rodzaju aktow
poza sferg prawng i traktowanie fch jako aktow nienormatywnych
oznaczaloby, ze mie obowigzywalyby w stosunku do mich wymogi for-
malne podejmowania i kontroli aktow prawnych. Dlatego, mie widzgc
mozliwoscl wyeliminowania tej grupy aktéw z praktyki gospodarczej,
- opowiedziala sie autorka za zaliczeniem ich do tzw. aktéw prawnych
kierownictwa, poddanych w pelni mocy obowigzujacej ustawy o two-
rzeniu prawadt, Propozycja ta, majgca istotne znaczenie praktyczne,
~ polegajace ma ustanowieniu form kontroli podejmowania i podporzad-
kowania tych aktow aktom normatywnym wyzszego tzedu, ma tez
pewne wady. Przejawiaja sie one gldwnie w nadmiernym mozbudowa-
niu katalogu aktéw mormatywnych i rozszerzeniu liczby podmiotow
tworzgcych prawo. Majac to na uwadze sgdze, ze najlepsze byloby roz-
wiazanie kompromisowe: wytyczne, instrukcje, pisma okéle itp. mozna
byloby uznaé za nienormatywne generalne akty kierownictwa przy bar-
dziej precyzyjnym okresleniu warunkow, zakresu, podmiotow wydajg-
gych i adresatow tych akiow., -

Charakteryzuijgc akty mormatywne administracji stosowane w za-
rzgdzaniu gospodarks nie sposéb pomingé decyzji Prezydium Rzadu.
" Praktyka sprawita, ze akty te w wielu wypadkach majg charakter nor-
matywny, za$ dzialalnosé legislacyjna Prezydium Rzgdu przyczynita
sig do powstania nowego ogniwa w procesie stanowienia prawa. Pamig-
tajac o intencji, jaka przyswiecala wyksztalceniu tej instytucji (roz-
wigzywanie wazniejszych indywidualnych spraw z dziedziny zycia gos-

i Prawo” 1980, nr 5, 5. 79 i n,; J. Homplewicz op. cit, s. 82 i n. Role wytycz-
nych stosowanych w zarzadzaniu gospodarkg szeroko cmawia A, Chelmonski
Funkcja prawna wytyczanych w gospodarce parstwowej, ,Acta Uninversitatis Wra-
. tisleviensis'" 1978, nr 78. 3

M Rabska, Prawne.., s. 57 i n. Inaczej okreslaja charakter tych aktow prze-
pisy prawne; np. zarzadzenie prezesa Rady Ministrow nr 14 z 30 T 1968 r. w spra-
wie uporzadkowania resortowych aktéw prawnych i ograniczenia ich iloéci (tekst:
«Gospodarka i Administracja Terenowa' 1968, nr 4, s. 3—4) chjelo” tym mianem
nienormatywne akty resortowe o charakterze ogdlnym,
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podarczego), nalezy postulowaé przywrécenie jej pierwotnej funkeji,
co korzystnie odbiloby sie ma procesie porzadkowania dziatalnosci le-
gislacyjnej w gospodarce.

2, AKTY ADMINISTRACYINE W ZARZADZANIU GOSPODARKA PANSTWOWA

Akt administracyjny jest podstawowg, najbardziej typowa forma
dzialania administracji panstwowej. Nalezy wszakze podkpeslié, ze in-
stytucja ta zostala wyksztalcona nie dla potrzeb gospodarki pafistwo-
wej, lecz dla innych potrzeb i celéw, zwilaszoza do regulowania stosun-
kow panstwo — obywatel. W zwigzku z tym wyrazono w doktrynie
poglad, ze akt administracyjny nie powinien mie¢ zastosowania w sfe-
rze dzialalnosci panstwowego aparatu gospodarczego i ze dla aktow
stosowanyych w tej dziedzinie bardziej odpowiednia bylaby mazwa .ak-
ty kierownictwa''%, W literaturze przedmiotu rpumqwua jednak zdanie,
ze ta jprawna forma dzialania moze shuzy¢ i shuzy do celéw zarzadza-
nia gospodarky. Oczywiscie pelnigc te funkcje ulega ona daleko idgcym
modyfikacjom, w ramach ktérych dochodzi m. in. do wylaniania catko-
wicie nowych jej postaci’ Dyskusja ma temat przydatnosci aktu ad-
ministracyjnego w zarzgdzaniu gospodarkg wywolana jest przede
weazystkim przyczynami natury metodologicznej. Niezaleznie od jej
wynikéw i od tego, czy akty stosowane w tej sferze nazywane beds
naktami kierownictwa", aktami administracyjnymi”, decyzjami go-
spodarczymi oraz niezaleznie od wprowadzenia nowych — cywilno-
prawnych, ekonomicznych — form zazrgdzania wladcze, charakteryzu-
jace sie podwéjng konkretnoscia akty administracji gospodarczéj sa
w prakiyce nadal jednym 2z najwazniejszych instrumentéow organizo-
wania dzialalno$ci gospodarczej. Osobiscie bylbym za nieokreslaniem
tych form dziatania nazwa ,akty kierownictwa" z tej racji, ze mia-
nem tym zaczeto ostatnio oznacza¢ miektére generalne akty admini-
stracji panstwowejs?.

Jak wezesniej zazmaczono, réznorodnosé funkcji i zadan, do ktérych

realizacji zostal powolany aparat gospodarczy, przyczynia sie do po-

3 Por. W. Muszalski, Charakter prawny indywidualnych aktéw zarzqdzania
przedsiebiorstwami panstwowymi, ,Studia Prawnicze" 1966, nr 13, s. 184. A

% Por. Borkowski, op. cit, s. 79, 87—88; T. Rabska, Problematyka wy-
dawania decyzji gospodarczych ,wewnetrznych”,  Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny™ 1969, nr 3, s. 67—68.

3 Por, J. Bafia, Podstawowe zalatenia procesu tworzenia prawa, ,Panstwo
i Prawo"” 1975 nr 7, s. 9 i n; Rabska, Prawne., s. 54 i n; H. Rot, K. Siar-
kiewicz Akty normatywne terenowych organéw wiadzy- | administracji pa:t- |
stwowej, Warszawa 1977, 5. 88 i n, '
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wstawania nowych odmian aktu administracyjnego, W nauce poczy-
nioro proby ich klasyfikacii’®, poniewaz jednak oméwienie wszystkich
posiaci tego modzaju aktoéw przekraczaloby ramy tego opracowania,
skoncentruje sie na podaniu ich zbiorczej charakierystyki. Blizej ana-
lizg tej instytucji zajat sig¢ J. Borkowski, kiory wskazal na mastepujace -
cechy decyzji administracyjnej w sprawach gospodarczych, odrézniajg-
ce ja od klasycznej decyzji administracyjnej: 1) cel — organizowanie
dziatalnosci gospodarczej; 2) podmiot wydajacy — organy administra-
cji, organy przedsigbiorstw i zjednoczen, organy samorzadu mobotni-
czego; 3) przedmiot — zarzad majatkiem panstwowym, wyjatkowo —
indywidualpe prawa (i obowigzki osob fizycznych; 4) adresaci — pod-
mioty majgce wiasny zakres komipetencji i osobowosé prawnag; 5) wspol-
zaleznodgci — akty te sy powigzane przez wskazniki planowe z plana-
mi gospodarczymi; 6) determinanty — tre$¢ tych aktow wynika z ra-
chunku i analiz ekonomicznych; 7) kontrola — w przewazajgcej czgsci
jest to kontrola pozaprocesowa; 8) procedura — akty te sa wylgczone
spod mocy obowiazujacej kodeksu postepowania administracyjnego
i proceldur szczegblnych, dlatego tryb ich wydawania jest malo sforma-
lizowany oraz nie ma [precyzyjnie okreslonych wymagan co do formy
aktud®, Ostatnio coraz czesciej wysuwane sg propozycje i postulaty
w zakresie ustanowienia prawnej (procedury podejmowania decyzji
w sprawach gospodarczych i porzadkowania obecnych elementows pro-
ceduralnych w zarzadzaniu®. Koncentruja sie one glownie woko6! kwes-
tii zapewnienia szerszej komsultacji z adresatami przy podeimowaniu
rozstrzygmie¢, zapewnienia ochrony interesu finansowego przedsie-
biorstw z punktu widzenia zaspokajania potrzeb spolecznych, wprowa-
dzenia $rodkéw odwolawczych dla przedsigbiorstw wobec pozstrzygnigé
jednostek nadrzednych itd. \

Obok aktow typu ,decyzja administracyjna w sprawach gospodar-
czych" liczng grupe stanowia wydawane w ramach stosunkow wew-
netrznych polecenia stuzbowe. Wynikaja one z powigzan shuzbowych
i sq kierowane bgdZ personalnie do poszezegélnych pracownikow
w zwigzku z dch indywidualnie oknedlonymi obowigzkami, badz tez do

!
~ ® Por, Rabska, Prawo.., s. 163 i n; Rybicki, op. cit, s. 328—330.

% J Borkowski, Decyzja administracyjna w sprawach gospodarczych, ,Pat-
stwo i Prawo" 1979, nr 2, s. 35.

0 Przeglad propozycii w tym zakresie zawiera zbiér opracowan: Administra-
cyjnoprawne formy procedury w zarzqdzaniu przedsiebiorstwami parisiwowymi. Ma-
terialy sesji zorganizowanej dla uczczenia pracy naukowej prol. W. Brzeziriskiego,
.Krakowskie Studia Prawnicze” R. VI, 1973. Z ostatnich pozycji por. E. Kornber-

ger-Sokotowska, Procedura prawna podeimowal'da rozstrzygnie¢ w planowaniu
i zarzqdzaniu gospodarkq narodowq, ,Organizacja i Kierowanie” 1979, nr 1—2
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_organéw i jednostek organizacyjnych®, Jezeli chodzi o te druga sy»

tuacje, to ze wezgledu ma to, ze organy aparatu gospodarczego maja
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przyznany okre$lony zakres kompetencii i zadanh realizowanych mna
zasadzie pewnej decentralizacji, trudno méwi¢ o istnieniu typowego

stosunku zaleznoéci shuzbowej, a zatem i sama mazwa ,jpolecenie -shiz-
bowe" wiydaje ‘sie niezbyt smezedliwa. Przepisy prawne nie okreélajg

w sposob dokiadny uprawnient nadzorczych — a wiec i mozliwoéci in-

gerencji w formie [polecen shuzbowych — jednostek nadrzednych

wezgledem poszczegélnych podmictéw gospodarujacych. W rezultacie
daje sie zaobserwowaé¢ miekorzystne zjawisko wydawania nadmiernej :_.
iloéci polecen i maruszania preez nie sfery samodzielnoéoi jednostek

gospodarczych. Aby je ograniczy¢, konieczne jest ustanowienie mormy
prawnej okreslajagcej warunki i zakres ingerencji jednostek nadrzed-
nych w formie rpoleoeﬁ sluzbowych — pewnym wazorem s3 tutaj roz-
wigzania wegienskie zawarte w fusta:wne o przedsigbiorstwach panstwo-
wych z 1977 r $2

Dokonujac jprzeglgdu iudywldualmmcﬂ: aktow zarzadzania gospodar-

ka mie mozna pomina¢ wiskaznikéw  planowych, Wyznaczajg one kon-

kretne zadania gospodarcze, ktére muszg by¢ zrealizowane w danym
czasie, przy uiyciu okreslonych érodkéw. Wiekszosé przedistawicieli

dokiryny uznaje je za akty indywidualne, zblizone swoim charaktersm
do decyzji gospodarczych lub tez wprost za akty aldmumst:racyme“f ;

Mimo rozszerzenia tej kategorii aktéw o wiskazniki orientacy jne i wpro-
wadzenia - zastepujacych je czeéciowo parameiréw ekonomicznych.
dyrektywne wskazniki planowe sq nadal jednym z podstawowych, tzw
nakazowym instrumentem zarzgdzania gospodarky.-

3. ROLA POROZUMIEN ADMINISTRACYINYCH
W ZARZADZANIU GOSPODARKA PANSTWOWA -

] -

W dziedzinie zarzadzamia gospodarka rpomomumdema jatkso ma:wm :

forma dziatania administracji przybieraja mazwe porozumien gospodar-

© 41 Por, .J Letowski, Polecenie stutbowe w administracji, Warszawa 1972,
passim; System,.., t. 111, s, 69.
“ Zob. § 34 ustawy nr VI z 1977 1. o przedstqbiorstwach paﬁstwowych (,,Ma.gyaz-

 -Kézlény" nr 98 z 27 XII 1977 r, s. 1373—1379), ktéry precyzyjnie okresla, kto
I w jakich sysuacjach moze wydawaé przedsigbiorstwom polecenia — por. z regulu-’

Jacym te sprawe obowigzujgcym § 5 pkt 5 uchwaly Rady Ministrow nr 383 z 7 XII

1966 r. w sprawie zasad organizacji i tun.kc;ornowania zjednoczen przemystowych |

(MP nr 69, poz. 327, z pdzniejszymi zmianami).

4 Tak uwazaja: R. Malinowski (Wezlowe.., s. 238—239), T. Rabska (Pra-
wo...,, s. 195), M, Wostal (Charakter prawny form oddziatywania zjednoczenla na
przedsigbiorstwa paﬁstwawe, Warszawa—Poznan 1975, s. 111),
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czych. Réznig sie one od wyksztatconych pézniej porozumien admi-
nistracyjnych przedmiotem wodniesienia, wigkszym sformalizowaniem
(uezestnikow, zasady i tres¢ porozumienia barndziej lub mmiej szaczegolo-
wo okreslaja przepisy prawne) oraz istnieniem elementu pewmnego za-
chwiania réwnosci stron, co przejawia sie. mp. w uprzywile jowane]
pozycji gléwnej jednostki porozumienia. Stanowig mnajpowszechnie jszg
forme realizacji koordynacji i wspotpracy gospodarczej. Z uwagi ma
zjawisko nieustannego wzrostu specjalizacji i zarysowanej w ostatnim
czasie tendencji ogramiczania centralizacji zarzgdzania porozumienia
gospodarcze wydaja sie szczegolnie przydatnym i niezbednym instru-
mentem harmonizowania dzialalnosci réznych, nie powigzanych zalez-
~ mosciami organizacyjnymi podmiotéw gospodarujacych, Szersze sto-
sowanie i doskonalenie obecnej formy tej instytucji ma ogromne zna-
czenie dla usprawniania proceséw koordynacyjnych, w tym zwlaszcza
kooperacji przemystowej. W literaturze podkresla sie, ze dalsza ewo-
lucja tego instrumentu zarzadzania gospodarka winma i8¢ w kierunku
wzmacniania cywilnoprawnych elementéw jego funkcjonowania®.

Obok porozumien gospodarczych coraz czesciej wystepujgcq forma
wepoldziatania réznych jednostek organizacyjnych aparatu gospodar-
czego sa przewidziane [przez szereg przepisow rozmaitego rodzaju uz-
godnienia, zasieganie opinii, konsultacje itp.#® Maja one na celu opty-
malpe uksztaltowanie tresci rozstrzygnie¢ gospodarczych i sq pfzeja-
wem ograniczania tak charakterystyoznej dla tradycyijnej administra-
cji jednostromnoséci aktow generalnych i indywidualnjych. .

4. UMOWA JAKO INSTRUMENT ZARZADZANIA GOSPODARKA PANSTWOWA

W jporéwnaniu z administracjg powszechng mola umowy w sferze
stosunkéw gospodarczych miepomiernie wzrasta. W tej pierwszej dzie-
dzinie umowy dotycza czesto spraw ubocznych, nie bedgcych glownym
celem dzialania administracji i z wyjgtkiem pewnych wyspecjalizowa-
nych dzialéw administracji (np. administracji rolnictwa) sg doé¢ rzadko
stosowanym $rodkiem w procesie administrowania. Inaczej jest w sfe-

4 Podstawy prawne, klasyfikacje oraz istote instytucji porozumien gospodar-
czych omawia szerzej S. Wilodyka, Porozumienia gospodarcze, Warszawa 1978,

% Por. Z. Rudnicki, T. Skoczny, Istota prawna koordynacji, ,Panstwo
i Prawo" 1971, nr 11, s. 796 i n.

4% Przeglad tego rodzaju form podaja m. in. J. Filipek, Znaczénie okredler
W porozumieniu”, ,w uzgodnieniu”, ,za zgodg” i im podobnych w<systemie praw-
nym zarzqdzania gospodarkq narodowgq, ,Krakowskie Studia Prawnicze” R. VI, 1973
i8S, Biernat, op. cit, s, 791 n.
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rze gospodarczej, gdzie umowy dotyczg organizowania bezposredniej
dzialalnosoi produkceyjnej i sg niezbgdnym narzedziem realizacji nalo-
zonych na podmioty gospodarujgoe zadan.

Jako instrument zarzadzania gospodarky, instytucja u:mowy cywilno-

prawnej ulegla daleko idgcym modyfikacjom, co wynika m. in. z re-
glamentacji stosunkéw umownych przez akty generalne i indywidual-
ne jednostek nadrzednych. Akty generalne wyznaczajg: 1) zdolnosé
uczestniczenia w obrocie cywilnoprawnym; 2) mozliwosci wprowadze-
nia do obrotu okreslonych przedmiotéw majgtkowych; 3) forme, tryb
oraz wamunki zawierania i wykonywania umow; 4) swobode w ustala-
niu miektorych elementow umowy. Z kolei akty indywidualne jednos-
tek madrzednych mogq przyznawac prawo lub maklada¢ obowigzek 7za-
warcia umowy, wplywa¢ na zmiang treséci lub wygasnigcie umowy4?,
Ingerencja administracyjnoprawna, o ktorej mowa, podyktowana jest
checig nadania stosunkom umownym proporcji zapewniajgcych wias-
ciwe godzenie interesu poszczegolnych jednostek gospodarujgcych
z interesem spolecznym. Wydaje si¢ jednak, ze w wielu wypadkach

ingerencja ta przybiera nazbyt znaczne vozmiary, wykraczajgce poza

regulacje prawng. Przejawia sig to zwlaszcza w postaci zjawiska na-
gminnego naruszania postanowien umow biezgcymi decyzjami opera-
tywnymi kierownictwa, wydawanymi zwlaszcza w warunkach korekty
planow gospodarczych. W efekcie wiele uméw jest miedotrzymywa-
nych, Tak wigc forma, ktora miala zapewni¢ mnajbardziej optymalne
wyznaczanie sposobow realizacji zadan gospodarczych, aby mogly one
by¢ w pelni wykonywane, nie spelnia tego zadania. Sgdze, ze aby przy-
wirocié umowie wiasciwe miejsce wéréd linmych instrumentow zarzadza-
nia, konieczne jest ograniczenie ingerencji administracyjnoprawnej do
przypadkow rzeczywiscie niezbednych (np. uzasadnionych niedostatecz-
ng podazq jakichs produktow, narzucajacg potrzebe ich reglamentacii)
oraz odpowiednie wlgczenie systemu umownego w procedurg plano-

wania, kontroli wykonania oraz sam [proces realizacji planow. Istniejg -

tez chyba mozliwoséci szerszego korzystania z umow jako podstawy bu-
dowy planow gospodarczych, a nie tylko formy konkretyzacji juz usta-

lonych zadan planowychi®, Zadanie doskonalenia instytucji umowy ja-

ko instrumentu zarzqdzania gospodarka mie bedzie latwe do przepro-
wadzenia, nie mozna go jednak odktada¢ z racji wartosci i roli, jaka
powinna odegra¢ umowa w [procesie zarzgdzania gospodarky kraju.

7 J. Grabowski, op. cit,, s. 151—159.
% Por,, co na ten temat pisze J, Trojanek, Plan—rynek—umowa, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 1978, nr 6, s. 193—194,
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5. DZIALANIA SPOLECZNO-ORGANIZATORSKIE
W ZARZADZANIU GOSPODARKA PANSTWOWA

Dzialania te mie moga by¢ w peini ujmowane w kategoriach praw-
njych, chociaz na pewno mogg stanowi¢ wartosciowe dopelnienie in-
nych form dziatania administracji gospodarczej. Zdaniem R. Malinow-
skiego, czynnoéci spobeczno-organizatorskie w zarzadzaniu gospodarka
wigza sie z prawem w dwojaki sposob: 1) przez naloZenie na organy
pansiwowe obowigzku podejmowania dzialan w tych formach; 2) po-
przez ogolne normy okredlajgoe woele i zadania onganow panstwowych®,
Przyktadem takich dzialann moze by¢ wystgpowanie z apelami o wyz-
sza jakosé produkeji, wydawanie nie obowigzujacych zalecen itd. Wy-
daje sie, ze w zarzadzaniu gospodarka szczegolnie przydatne moze by¢
organizowanie w tych formach obiegu informacji naukowo-technicznej.

6. CZYNNOSCI MATERIALNO-TECHNICZNE
W DZIEDZINIE ZARZADZANIA GOSPODARKA PANSTWOWA

Czynnoéci te bywajg nazywane przez mniektérych autoréw takze
ozynnosciami faktycznymi i ze wzgledu ma uklad odniesienia, jakim
jest gospodarka. panstwowa, to olreslenie wydaje sig trafniejsze. Dzia-
lania zaliczane do tej kategorii mozna podzieli¢ na dwie grupy: 1) czyn:
noéci shuzgce bezposredniej realizacji zadan produkcyjnych — ita gmu-
pa czynnosci jest wtasciwa wylgcznie dla dziatalnosci gospodarcze]
i nie wystepuje w sferze dzialania administracji powszechnej; sprowa-

- drza sie ona 'do realizacji zadan planowych przez zalogi przedsigbiorstw,
- a za jej zaliczeniem do form dzialania wystepujacych na gruncie za-
" madzania gospodarkyg panstwiowg przemawia fakt, ze w jakims stopniu
jest ona zdeterminowana przez prawo (np. przez ustalenie norm tech-
nicznych, normatywow praqy, fitp.) — i chociaz czynnosci te nie zmie-
rzajg bezposrednio do wywolania skutkow prawnych, to jednak z ich
realizacja moga sie wigza¢ takie skutki (np. nabycie przez kierownic-
two przedsiebionstwa prawa do premii w zwigzku z wykonaniem planu
przez przedsigbiorstwo); 2) czynmosci materialno<techniczne zwigzane
z wiszelkimi formami administrowanias® — ta igripa czynnosci nie rézni
sie zbyinio od tych, ktére sa podejmowane przez aparat administracji
powszechnej, dlatego nie zachodzi potrzeba ich opisywania.

©® Malinowski, Wezlowe.., s. 245—246.
% Podzialu tego dokonata R abska, Prawo.., s. 148 i n.
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IV. UWAGI 1 WNIOSKI KONCOWE

Nasuwa sie pytanie, czy w sferze zarzadzania gospodarka sq podej-
mowane takie dzialania, ktérych nie mozna zaliczy¢ do zadnej z przed-
stawionych wyzej fiorm. Wiydaje si¢, e miozna by znalez¢ takie insty-
tucje prawne, ktére nie mieszczy sig w katalogu prawnych form dzia-
lania administracji autorstwa J. Staro$diaka. Takze nowsze klasyfikacie,
odnoszaoe sig wylgcznie do prawnych form dzialania administracji gos-
podanczej, mie uwzgledniaja wszystkich funkcjonujgcych w praktyce

prawnych instrumentow zarzadzania. Sq one na pewno poprawniejsze
pod wzgledem teoretycznym od systematyki, ktéra przeprowadzil

J. Starosciak, nie zawsze jednak wynikajg z mich jakiekolwiek konse-
kwencje matury praktyczne). Z tego, ze mazwiemy wytyczne, instruk-

cje itp. aktami generalnymi, nic jeszcze nie wynika. Natomiast postula-

ty, by wigczy¢ je ido grupy aktow mormatywnychza POIMOCY Wyrazne-
go zaznaczenia ich pozycji w obowigzujgcej regulacji prawnej, zmie-

rzajg do ilosciowego i jakosdiowego przekisztaloenia tych form zarzg-

dzania, do poddania ich wymogom komtroli i reglamentacji prawnej.
Odwola¢ sie tutaj trzeba do mwagi A. Chelmonskiego, ktory piszac
o ukladzie poje¢ stosowanych w badaniach poswigconych sytuacji

prawnej przedsiebiorstw stwierdzit: ,, [...] im bardzie wynik jest popraw-

ny pod wzgledem teoretyaznym, a tworzone konstrukcje bardziej pre-
cyeyjne, tym bardziej oddala sie on od potrzeb praktyki; i na odwrét,
im bardziej wyniki mogg zaspokoi¢ pewne dorazne potrzeby praktyki,
tym mniej sy one zadowalajace pod wzgledem teorelycznym'st, Przy-
kiadem- instytucji, ktérych charakber prawny mie zostal okreslony
w sposob jednoznacznyy, moga by¢ prognozy®? czy tez stosowane w ra-

~mach zarzadzania badaniami naukowymi — dzieldzing lgczacy sie Scis-
le z zarzadzaniem sama gospodarkyq — zlecenia jednostek madrzednych

wykonania okredlonej pracy badawczej przez jednostki podporzgdko-

Prawne formy dzialania adminisbﬁcji : ‘31- ,T".I-' §

wane®3. Szozegolny charakter stosunkow gospodarczych i funkcji za-

5 Chetltmon s ki Przedsiehiorstwo..., s. 6—7. : =
8 Por, rozwazania na ten temat zawarte w pracach: J. Gosiewskiego, Pro-
gnozy w systemie prawnym plenowania gospodarczego, ,Pafistwo i Prawo" 1973,

nr 3, s, 29 i n; Z. Rybickiego, Ewolucja prawnych form zarzqdzania gospodar-

kq ,Rada Narodowa—Gospqdarka—Administracja” 1974, nr 14—15, s, 50; S. Sob-
czaka, Z problematyki administracyjnoprawnej planowania postepu nauki i tech-
niki, ,Przeglad Prawa i Administracji" 1972, t. II, s, 151

5 Rozwazania na temat prawnego charakteru tej instytucji, unormowanej zarza-

dzeniem ministra nauki, szkolnictwa wyzszego i techniki z 9 V 1974 r. w sprawie

ogélnych warunkéw zawierania uméw o prace badawcze i uméw zwigzanych z widra-
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rzadzania wplywa wigc na tworzenie nowych i przeksztaicanie trady-
cyjnych érodkéw dzialania administracji panstwowej. Ze wzgledu na
postepujacy charakter tego zjawiska miecdzowne staje sig przeprowa-
dzenie naukowego opisu ksztaltowanych przez przepisy instytucji praw-
nych, a w dalszej perspektywie — takze reklasyfikacji prawnych form
drialania administracji gospodarczej.

; Zastanawiajac sie nad wartoscia instrumentalng przedstawionych
wiczesniej prawnych form dzialania administracji dochodzi si¢ do wnios-
ku, ze dotychczas mie sg one wiasciwie wykorzystywanym narzedziem
organizowania dzialalnosci gospodarczej. Dotyczy to przede wszystkim
niewlasciwych proporcji stosowania tych instrumentéw — nadmierne-
go przywigzania do wymykajaqych sie niekiedy spod regulacji praw-
nej aktow w rodzaju wytycznych, instrukcji, pism okélnych koszbem
innych énodkéw dzialania, Praktyka nadmiernie rozwinela tez formy
samoistnej dziatalnosci normotwoérczej naczelnych organéw administra-
cji oraz podejmowanie przez organy aparatu gospodarczego jednostron-
nych, indywidualnych aktow prawnych. Zbyt czesto Srodki te sa jesz-
cze formg wprowadzania w zycie nakazow i zakazéw. A przeciez ad-
ministracy jnoprawne formy dzialania moga réwniez shuzy¢ jako Srodek
ksztaltowania bodzcow ekonomicznych, Stanowczo za malo mozwinigte
sq niewladcze formy dziatania aparatu gospodarczego, instytucje: poro-
zumienia gospodarczego, umowy, uzgodnien i konsultacji itp. W kon-
frontacji z aktami jednostronnymi znacznie maleje ich faktyczna rola
i mozliwoséci oddzialywania ma stosunki gospodarcze.

Z uwagi ma ten stan rzeczy konieczne wydaje sig uporzgdkowanie
stosowanego w zarzadzaniu zestawu prawnych instrumentow, Przywro-
cenie wlasciwego miejsca i ram prawnych niektorym instytucjom. Roz-
poczely niedawmno proces reformy zarzgdzania gospodarky sprzyja ta-
kim posunigciom, a co wigcej — nie jest mozliwy do przeprowadzenia
bez udoskonalenia podstawowyych narzedzi zarzgdzania, jakimi sg praw-
ne formy dzialania administracji gospodarczej.

Katedra Postepowania
Administracyjnego UL

zaniem wynikow tych prac oraz zasad wydawania zlecefi przez jednostki nadrzedne
(MP nr 18, poz. 109), zawiera praca E. Knosali Zarzqdzanie badaniami naukowymi,
Warszawa 1977, s. 97—99. -
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