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I. STOSUNEK PRAWllO-AD1'IDiISTRACYJNY W DZIEDZINIE ZARZłDZANIA 
GOSPODAR!4 NARODowi. 

1. Stosunek administracyjno-pra\my a zakres pracy. 

· Przedmiotem tego rozclzia~ jest próba określenia charak­
teru prawnego stosunków iniędzy ministrem a podległymi mu jed­
nostkami gospodarczymi na płaszczyźnie pojęciowej prawa adminis~ 
tracyjnego; Stąd kluczowym pojęciem będzie tutaj kategoria sto-

. sunku ·administ.racyjno-prawnego. 
Istniejące przepisy nie przydają ministrowi, jako organowi 
administracji państwowej, osobowości cywilno- prawnej. Stąd nie 
jest możliwe w obecnym stanie prawnym istnienie stosunków cywil­
no-prawnych pomiędzy ministrem a jednostkami mu podległymi, pow­
stałych w trakcie wykonywania jego kompetencji. Stąd aparatura 
pojęciowa prawaedministracyjnego jest jedyną możliwą płasz-
czyzną rozpatrywania charakteru prawnego tych stosunków. 

Podstawowymi elementami pojęcia stosunku administracyjno­
prawnego są: przedmiot stosunku, podmioty stosunku oraz układ 
stosunków pomiędzy podmiotami:1 

a/ przedmiot stosunku - mus! on odpowiadać dwóm cechom - sama 
sprawa musi należeć do sfery- działania /kompetencji/adminie~ 
tra~ji państwowej ·a regulacja tej sfery musi być dozwolona 
w trybie nakazów czy zakazów administracyjnych. Sama regulacja 
może przybierać_ różne formy pravme /akt normatywny• akt adminis­
tracyjny, polecenie służbowe etc/. 

b/ podmioty stosunku - jednym z nich jest zawsze organ adminie.-
tracji. W omawianych tu stosunkach ;jest niI:l minister jako na-
czelny organ administracji. 

Samo''ministerstwo" określa się najczęściej jako zespół osób 
wyposażonych w odpowiednie środki rzeczowe, powołane do pomocy 
ministrowi w kierowaniu resorterJ./~i id · ś.J,111 il s ,., a~­
~lliilffl9 11!!:geeR!i!e•;i,a eaepeh1!!łei: ],~~Go, a~. Na 

ogół przyjmuje się, że samo ministerstwo nie jest organem admi­
nistracji i nie posiada własnych kompetencji i nie może działać 
samoistnie /bez upoważnienia ministra/ w formach władczych, 
przysługujących organo~ administracji. Zauważono jednak już 
dawniej, że praktycznie większość decyzji wychodzących na zew,-



- 3 ... 

'lcompetencji ministra i ministerstwa. Nie jest to tylko wewnętrzny 
podział . pracy, ponieważ ustalony jest przepisami rangi ponadresor­
towej /c.\ecyzją Prezydium Rządu/. Do f'unkcji realizowanych przez 
t~inisterstwo Frzemysłu Chemicznego przepisy te zaliczają szereg 
.prac koncepcyjno- planistycznych oraz .niektóre zadania konkretne, 
np.rozdzielanie dyrektyw na poszczególne jednostki inicjujące 
/t przepisów wynika, h same dyrektywy ustalane są przez ministra/ • 
. natomiast Vlładczll f'unkcją Ministerstwa "samoistną" jest np„ roz­
Ailielailie na poszczeg6lne jednostki inicjujące kwot i dopłat do 
ot.n transakcyjnych w eksporcie i imporcie oraz obciąte11 importo­
irych • 

ć/ układ stosunk6w pomiędzy jego podmiotami - w stosunku· admi~s­
tracyjno-prawpym charakteryzuje się on nier6wnorzędnością podmiot61 
/w przeciwieństwie do stosunku cywilnego/. ~ierównorzędnofć ta ,-ry­

rata się w nadrzędności organu administracyjnego~ który w typowym 
stosunku administracyjnym pomiędzy organem pańsh,owym a obywatelem 
wypowiada _ się w sposób władcz~, obarczony ~ożliwością zastosowania 
przymusu państwowego. 

. . . 

!ródłem tego"klasycznego" stosunku jest akt administracyjny · 
"zewnętrzny" to znaczy wychodzący poza ~any system organów admi­
nistracji. Istotną cechą pojęcia aktu administracyjnego "zewnętrz­
nego" jest "niezai"eżność adresata aktu administracyjnego od orga­
nu wydającego". 

Ten dość typowy schemat st'osunku administracyjnego ulega jed­
nak szeregu przekształceniom w sytuacji, kiecy podmiotami. tego 
stosunku są organy administracji, powiązane ze sobą normą ustrojo­
wą w pewien system /pion/ organ6w połączonych więzią żadań i 
wspólnym kierownictwem. · 

W wyniku przeniesienia tej aparatury pojęciowej na sferę 
działań.wewnątrz administracji powstało pojęcie wewnętrznego aktu 
administracyjnego, który jest tt6dłem stosunku wewnętrznego 
w ~brębie danego systemu organów administracji. 

TT stosunku wewnętrznym inny jest charakter więzi łączącej 
oba podmioty tego stosunku /oba podmioty są organami państwa 
powiązanymi ze sobą więzią trwałej zależności ustrojowej a także 
więzią cel6w, której źródłem są przepisy ustrojowe/~ Inne są też 
źr6dła tych stosunków: w stosunku wewnętrznym źr6dłem t ·ym są wew­
nętrzne akty administracji wydawane w obrębie okre§lonego pionu 
administracji państwowej jako "forma ld.erowania przez organ wyż- . 

szego stopnia pracą organów niższych stopni"./' 
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Akty prawne będąc.e źr6dł'em stosunku wewnętrznego w admtm11- · 
tracji nie muszą występować - i zazwyczaj nie występują - w formie 

.- . I . . . 

klasycznego aktu administracyjnego, opartego na szczegółowej pQd-
stawie prawnej i wydanego . zgodnie~ z określoną ustawowo procedu;rą 
/og6lną lub szczeg6iną/~ 

Dowolność ~wania tych aktów w ramach danego układu orga-
nów administracji jest o wieDe wię!Eza, ponieważ celem tych aktów 
nie jest władcze i trwałe normowanie sytuacji niezależnych od 
administraĆji podmiotów, · ale sprawne wykonywanie zadań przez powią- , · 
zane ze sobą organy~ Ponieważ akty te nie wychodzą na zewnl\trz 
tego systemu i adresatami ich SI\ tylko jednostki organizacyjne 
podporządkowane - nie ina takiej groźby naruszania praw adresata 
jak przy klasycznych aktach wewnętrznych. Nie rysuje się tu też 
tak: jasno jak przy aktach skierowanych do obywatela odl•ębność praw 
i interesów adresata. 

Stąd panuje dosyć duża dowolność w wydawaniu tycµ aktów, 
których intensywność wydawania zależy przede wszystkim od potrzeb 
sytuacji - w eeenie podmiotu je wydającego. Istnieje także dowol­

ność odnośnie formy wydawania tych aktów, ich publik9:cji etc. 
· zwłaszcza . wobec braku procedury zastrzeżonej aktami wyższego rzę­
du. Stl\dszereg spornych problemów odnośnie kw~ifikacji pral'!D.ej 
tych aktów w istniejących kategoriach pojęciowych prawa adminis-
tracyjnego :J · · · 

Kategoria stosunku wewnętrz.nego w administracji jest o wiele 
mniej spójna niż stosunku zewnętrznego. Przede wszystkim istnieje 
wielka rozmaitość tych stosunków w zależności od wzajemnego usytu.,. 

· owania prawnego ich podmiotów w normach prawa ustrojowego i wzaj~ 
nego układu uprawnień 1 kompetencji. Niejako skrajnym przeciwsta~ 
wieniem stosunku · zewnętrznego · jest · stosunek istniejący pomiędzy 
organami, w którym jeden podporządkow~y jest hierarchicznie 
1 w całym zakresie drugiemu /nadzór hierarchiczny~np. w systemie 
organów prokuratury/. Z reguły jednak, w obrębie aparatu państw~: 
wego istnieją sytuacje, w kt6rych jednostka podporzl\dkowana 
posiada zastrzeżone dla niej uprawnienia a dyspozycje organu nad-
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rzędnego wydawane są w efekcie całego azeregu . uzgodnień : co do środ- . 
ków wykonania zadań, sposobu, terminów etc. W takiej sytuacji organ 
podporządkowany bierze aktywny udział w powstaniu, ukształtowaniu i 
zmianie treści poszczególnych stosunków,kształtujących się w trak-

. cie wyko,nywania zadań a na pierwszy plan wysuwa się nie element 
władczości ale ?1spółpracy w wykonywaniu tych zadań. 

Szczególna sytuacja istnieje właśnie w dziedzinie stosunków 
kształtujących się w procesie zarządzania gospodarką narodową. 

i. Szczególne cechy władztwa administracyjnego i stosunku adminis­
tracyjnego w dziedzinie zarządzania gospodarl(ą narodową. 

W Polsce, jak i we wszystkich krajach.socjalistycznych /oprócz 
Jugosławii/ system zarządzania gospodarką narodową jest bezpośred­
nim wynikiem faktu, że własność podstawo.,ych środków produkcji spo­
czywa w ręku państwa. Państwowe jednostki gospodarcze sprawują 
zarząd powierzonym im mieniem i organizują bezpośrednią działalność 

gospodarczą. O~nacza to, że działalność gospodarcza została niejako 
integralnie włączona do całości zadań aparatu państwowego a część 
tego aparatu pełni funkcje organów administracji gospodarczej. 

Organy państwowe kształtują stosunki gospodarcze zarówno 
przez ustalenie ogólnych reguł działania w stosunkach gospodarczych 
a więc przez normy prawa powszechnego jak i przez szereg aktów 
ogólnych i indywidualnych, będących aktami zarządu własnością pań­
stwową. 

Konstytucja PRL ustanawia Radę 1linist~ów jako naczelny organ 
wykonawczo-,-zarządzający władzy· państwowej /art.Jo ust.1/, do zadań 
którego należy m.in. uchwal.anie projektów rocznych i wieloletnich 
planów gospodarczych, budżetu Państwa ora:?; czuwanie nad ich wykona­
niem a poszczeg61.nym ministrom powierza kierowanie określonymi 
działami' administracji państwowej 1 w ramach ich zakresu działania, 
określonego ustawą. 

Te rozwiązania konstytucyjne przesądziły niejako o połączeniu 
przez organy państwa uprawnie11 władczych do zarządu mieniem pań­
stwowym z uprawnieniami właściciela . Oznacza to, że stosunki pow­
stałe w proce.sie zarządu własności państwowej między państwowymi 
jednostkami gospodarczymi a tymi organami administracji państwowej, 
którym powierzono zarżądzanie' gospodarką1 mają charakter prawny 
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lderowania jednostkami gospodarczymi o znacznej samodzielności 
w, por6wnaniu z podmiotami typowego stosunku wemiętrznego, 

- treści: wyznaczają ją przede wszystkim potrzeby zarządzanie:. 
Kształtuje się ona częst~ w wyniku szeregu uzgodnień. i:ogą nią 
być dyspozycje o rótnym stopniu nasilenia nładczo.ici. ~rzy czym 
dla jednos.telc podporzędkowanych łączy ona w sobie elementy zarów­
n.o obowiązku jak i uprawnienia do działania. 
Gł6wnym źr6dł.em tego stosunku są normy ustrojowe /zwłaszcza ogól­
nokompetencyjne/ a bezpośrednim źród~em akty prawne z dziedziny 
zarz,dzania gospodarką 1występują.ce w różnyc'll f'ormac.h pra\mych. 

7lszystko to wskazuje, ·że "stosunek ten ••• przybiera jakby 
kształt kategorii pośredniej .czy te.ż pogranicznej pomiędzy stosun­
kiem w ramach nadrzędności i podporządkowania organó\'1 acr:inis­
tracji · państv1owe.j a "klasycznym" stosunkiem zermętrznym, w któ:ryrn 
organ administracji występuje wobec obywate?li ;, • , 
/ttPośredniość"tego stosunku występuje jeszcze jaskrav,iej w odnie­
aieniu d.o relacji między prze<lsięb:i,.orstwami a ich zgrupowaniami. 
Ten·ostatni stosunek nie stanowi tu jednak g~óvm,ego przedmiotu 
rozważań/. 

i'lszystko · to może przemawiać za koniecznością v,'Yodrębnienia 
osobnej kategorii administracyjno-:pr~,:z: ć:~ stcsunku gospodarczego. 

Nasuwa się żatem pytani.e it skoro dwie podsta,'lowe kategorie 
· pojęciowe: stosunku zewnętrznego . i wewnętrzne:gc nie są ca;J:kowicie 

adekw,atne do omawianych tu stosunk6w .ministra z podległ~-.ni jed­
nostkami. gospodarcZJllli to czy wogóle są one tutaj użyteczne. 
Problem ten uiotna rozwiązać dwojako t 

Pierwsza możliwość radykalnego rozwiązania to "naginanie" 
tradycyjny-eh kategorii pojęciowych takich jak "akt adm,ini.stracyjny 
wewnętrzny" "polecenie służbowe" "organ państl"iowy" - i w rezulta­
cie budowanie tych poj'ęć w taki spos6b aby objęły one omawiane tu 
&tany faktyczne .. , W rezultacie powstają p_ojęcia takie jak ,;'adminis­
trac.ja w: s.zerszym i węiszym znaczeniu", "obowiązujące wytyczne"etc' 

Wadą tego roni.ązania jest je.dnak tworzenie po.jęć nieostrych, 
obejmu.jllCJch róble jakościowo desygnaty. Grozi to w konsekwencji 
utratą precyzji pojęć z dsiedziny prawa administracyjnego, kt6re 
są przeciei podstawowym instrumentem klasyfikacji zjawisk praw-
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nych. Przykładem takiego rozumowania może być inteł(retacja poję­
cia "polecenie służbowe" przez niekt6rych autor6w. O 

Drugim rozwiązaniem - przeciwstawnym niejako w stosunku do 
pierwszego - może być próba zbudowania systemu pojęć adekwatnych 
do dziedziny zarządzania gospodarką, bez względu jednak na dotych­
czasowe znaczenie - używanych termin6w w nauce prawa administracyj- . 
nego. Rozwiązanie takie grozi jednak pewną arbitralnością i moze ·. 
nieść w konsekwencji spory czysto werbalne. 

Dlatego wydaje się, że w obecnej sytuacji - przy niewypraco­
waniu dotychczas adekwatnych kategorii pojęciowych w tej dziedzi­
nie - koniecznym wyjściem będzie pr6ba wyjaśnienia charakteru 
prawnego tych stosunków za pomocą pojęć dotychczasowych, przy r6wnc 
czesnym podkreślaniu tych elementów rzeczywistości, kt6re w kate­
goriach tych się nie mieszczą. 

Wydaje się, że taki sposób podejścia jest korzystny przynaj­
mniej z dwóch powodów: 

a/ umożliwi wariantowe por6wnanie efektów wytłumaczenia zjawisk 
przez różne kategorie pojęciowe /np. takie jak akt administra­
cyjny wewnętrzny, decyzja gospodarcza, polecenia służbowe etc/, 

b/ por6wnanie cech zjawisk mieszczących się i nie mieszczących 
w dotychczas używanej siatce pojęciowej umożliwi przynajmniej 
wstępną ocenę, czy dane zjawisko jest na tyle jakościowo odmien~ 
ne, że niemożliwe jest zaklasyi'ikowanie go do dotychczasowej. 
kategorii, bez konieczności rozbicia wewnętrznej spójności tej 
kategorii - czy też . można go zaklasyfikować do tej kategorii, 
z pewnymi jednak zastrzeżeniami. 

Warto zwrócić uwagę, że u podstaw takiego podejścia tkwi 
założenie o stopniowalności zjawisk, kt6re układają się w pewne 
kontinnum. 

Pogląd taki wyraził ostatnio R.t'talinowski omawiając specyfi~ 
kę władztwa administracyjnego w zarządzaniu gospodarką narodową: 
nwładztwo administracyjne jest stopniowalną cechą dz:i:ałań adminis­
tracji państwowej. ?rzez łączenie w różny sposób elementów składo­
wych tego .pojęcia można dostosować działania administracji do właś­
ciwości regulowanych stosunków społecznych i _ zapewnić zamierzone 
rezultaty.n-ff 

Metoda taka wydaje się szczególnie · użyteczna przy opracowaniu 
pewnych przeciwstawnych rozwiązań modelowych, pełniących role jak-
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by punktów odniesienia. Takimi idełllnymi modelami są tutaj zwła.az"". 
cza pojęcia żewnętrznego i ·wewnętrznego stosunku: administracyjnego. 

. . . . . .· . . ' . 

Wydaje się bowiem, • że wszelka próba arbitralnego kwalifikowani1 
danych zjawisk pojęć istniejących jest próbą obrony ustalonycp . 
tradycyjni.e definicji i grożi utotsamiani~m stanów rzeczywistych · 
z postulowanymi, a w konsekwencji osłabia więź teorii· _z praktyką. 
Groiba taka wydaje się realna \Vobec nieprecyzyjności języka prze­
pisów prawnych a takż.e niespójności wewnętrznej przyjętych :rozwią„ 

- zań w tych przepisach. 

II. PODMIOT~ STOSUNKÓW w RESORCIE. VIPŁY'!/ !Rl,:mrnGO OKREŚLEIITA TYCH 
PODMIOTOW NA CHARAKTER PRA'.ffl"l STOSUNK0-.7 Z ?iIINISTERS'I'"JZ•. 

1. Pojęcie resortu i typy resortów. · 

Resorty są wydzielonymi działami administracji państwoviej, 
którymi kierują ministrowie ·jako naczelne organy adr:iinistrac·ji 

. państwowej".% Kryteria podziału aparatu administracji państwowej na 
resorty są dosyć trudno uchwytne a liczba resortów podlega dość 
częstym •mianom. P;niew~ż kryteria wydzielenia re:::iortów są często 
dosyć ni.ej ednoli te ~tąd dosye trudno o jednolitą klasyfilcac j ę. 
Tutaj interesuje mnie podział ze względu na skład resortil poniewai 
charakter prawny podmiotów zgrupowanych w resorcie w dużej mierze 
określa charakter stoslDlków ministerstwa z tymi podmiotami. 
W szczególności_ zasadnicze różnice rysują się pomiędzy układem sto­
sUnków ministerstwa z jednostkami o charakterze organu administracj ; 
państwowej oraz układem stosunków z jednostkami gospodarującymi. 

Z tego punktu widzenia należy wyodrębnić przede wszystkim 
resorty ogólnodministracyjne i resorty gospodarcze /należy żastrzec 
że ni.e było to dla ustawodawcy kryterium dominujące i stąd istnieni ,­
szeregu· resortów o charakterze mieszanym/. 

W skład resortów ogólnoadministracyjnycb wchodzą przede wszyst• 
kim jednostki aparatu p~twowego o charakterze organów adminis­
tracji państwowej /lub wymiaru sprawiedliwości/ oraz zakłady admi­
nistracyjne. Jednostki te nie prowadzą działalności gospodarczej 
lecz powiązane są _z budżetem ,., różny sposób jalco jednostki budże­
towe lub zakłady budżetowe. Przykładem mogą tu być jednostki podle­
gające Ministerstwu Sprawiedliwości: Centralny Zarząd Zala:adów Kar-



1o -

nych, Trybunał Ubezpieczeń . Społecznych, sądy wojewódzkie oraż 
w miastach wydzielonych z województw, Ośrodek Badań Przestępczoś­

ci, Instytut Ekspertyz Sądowych, ośrodki wczasow,e oraz jedno 
przedsiębiorstwo - Wydawnictwo Prawnicze. 
Jednostki wchodzące w skład ' takich resortów są często usytuowane 
na zasadzie hierarchicznego podporządkowania a stosunki kształtu­
jące się w procesie kierowania takimi resortami zbudowane są na 
zasadzie stosunków wewnętrznych. 

Osobną grupę stanowią ministerstwa pełniące zadania ogólno-
koordynacyjne takie . jak Ministerstwo Finansów czy Pracy, Płac i 
Spraw Socjalnych. Nazywa się je często funkcjonalnymi. Resort 
zbudowany wyłącznie _ na zasadzie funkcjonalnej nie posiada wogóle 
jednostek gospodarczych , Resortem takim jest np . resort Pracy, 
Płac i Spraw Soc jalnych, w skład którego wchodzą obecnie : Zakład 

Ubezpieczeń Społecznych, Główna Biblioteka Pracy i Zabezpieczenia 
Społec znego, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Centralny Insty­
tut Ochrony Pracy, Resortowy Ośrodek Dokształcania i Doskonalenia 
Kadr , Resortowy Ośrodek Elektroniczny, Zakład Poligraficzny, 
Ośrodek Kształcenia Cudzoziemców oraz Zarząd Państwowych Obiektów 
YiypocŻynkowych. {I( · 

Natomiast w skład resortu Finansów wchodzą zarówno klasycz­
ne organy administracji /wojewódzkie inspektoraty kontrolno­
rewizyjne/' jak i jednostki gospodarki uspołecznionej /banki, towa­
r zystwa ubezpieczeń/ oraz jednostki o statusie przedsiębiorstw 
państwowych /np . mennica Państwowa , Drukarnia S~..arbowa/. Minis­
terstwa kierują takimi jednostkami za pomocą aktów prawnych ogól­
nych i indywidualnych, które są wtedy źródłem wewnętrznych stosun­
ków administracyjnych w ramach tych resortów. Główna jednak 
funkcja ministerstw ogólnokoordynacyjnych skierowana jest na zew­
nątrz resortu i polega na wykonywaniu funkcji koordynacyjnych 
w dziedzinach im podlegających ora~ na wydawaniu aktów prawnych, 
skierowanych do wszystkich jednostek, których działalność dotyczy 
dziedziny regulowanej przez. dane ministerstwo /np.sfera przepisów 
dewizowych/. 

Włączenie zadań gospodarczych do zadań państwa socjalistycz­
nego spowodowało powstanie resortów gospodarczych, w skład którycł 
włączono także podmioty bezpośrednio gospodarujące. 
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Resdrty gospodarcze odpowiadają /w zasadzie/ określonym dzia­
łom /gałęziom/ · gospodarczym. Resorty gospodarcze można podzielić 
/przyjmuję tu klasyfikację T.Rabskiej/ na resorty ogólnogospodar­
cze i resorty przemysłowe. I~ 

Do resortów_przemysłowych można zaliczyć: resort przemysłu 
chemicznego, ciężkiego, maszyno,..,ego, lekkiego, górnict11a i energeT 
tyki, przemysłu spożywczego i sh.-upu, budownictwa i przemysłu ma­
teriałów budowlanych, leśnictwa i przemysłu drzewnego, Do grupy 
resortów ogólne-gospodarczych: ·resort handlu zagranicznego i gos­
podarki morskiej, handlu we,mętrznego i usług, gospodarki tereno­
wej i ochrony środowiska, komunikacji• łączności, rolnictwa. 

Podział ten nie jest •iczysty" i niektóre z wymienionych tu 
resortÓ\V stanowią połączenie resortó11 ftu1kcjonalnych i gospodar­
czych /np.resort handlu zagranicznego i gospodarki morskiej/, 

Przedmiotem tego opracowania są stosunki ministra z podległy­
mi jednostkami gospodarczymi w resorcie gospodarczym ze szczegól­
nYJi). uwzględnienie!!l resortów "przemysłowych", gdzie występują one 
najwyraźniej, \'lobec dużej umowności przyj ętej t u klasyfikacji 
pojęć "resort gospodarczy" i "resort przemysłowy" używam dalej 
często zamiennie. 

2. Skład resortu gospodar~zego. 

Typowy resort przemysłowy zbudowany jest na zasadzie pocl~io­
towej tzn. wydzi~lenia określonej liczby jednostek gospodarczych 
i niegospodarczych i przypisa..'l.ie podległości tych jednostek właś.­

ciwemu ministrowi /na zasadzie przedmiotowej a więc właściwości 
tylko w pewnych przedmiotach spraw działają resorty funkcjonalne/. 
Charakterystyczną cechą resortów gospodarczych jest \V-,fstępowanie 
w nich jako podstawowych części składowy°ch przedsiębiorstw i zjed­
noczeń. Nie jest to jednak cecha wyłączna tych resortów, ponieważ 
z j edne.j strony przedsiębiorstwa wchodzą także w skład resortów 
niegospodarczych - np.J,§,~~3d~etwo Kultl.l!Y obejmuje 5 zjednoczeń 
i 6 jednostek mających statut przedsiębiorstwa państwowego. 
Z drugiej strony w skład resortu gosp?darczego wchodzą nie tylko 
jednostki gospodarcze. Wszystko to wskazuje, że poclziałresortów 

na gos~odarcze i niegospodarcze nie jest czysty i odzwierciedla 
tylko dominujące zadania resortu~ 
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Specyfikę resortu gospodarczego da się uchwycie$ tylko .na u„ 
innych resort6w z tych względów niezbędne będzie si.ł~e co pe- ' 
wien czas ąo por6wnań. · 

li 
Wg Systematyki Organizacyjnej GUs;.u łączna ilość wszystkich 

podmiot6w organizacyjnych w resorcie gospodarcz~ ksztełtuje · się 

na poziomie ok.. Joo-500 · jednostek organizacyjnych f'..-:GEiE-587, 
m'C-557, ?.:l'Ch:.395, -llPL-420/. Najmniejszą liczbę jednostek posiada 
resort łączności - 73, a największą MR-2101. Dla porównania- poda­
ję, .że np.Min.Kultury i Sztuki podlega 198 jednostek, łEi.n.Nauki i 
Szkolnictwa Wyższego - 115 . jednostek, 1tin~ Spraw Zagranicznych - 1. 
Jak więc widać przeciętny resort przemysłowy kilkakrotnie przekra- · 
cza liczebnością resort niegospodarczy. Dane te odnoszą się jednak 
do wszyst. kich jednostek organiz~1~;1.J Y!;,Cl}hf.. esortu, także tych które 
wchodzą w skład większych całoś~chodzi o jednostki bez­
pośrednio podlegające ministrowi to ilość ich ksztaUuje się nas­
tępująco iz uw~ględnieniem jednostek: podległych tylko w struktu;.; > 

' \· •. - ; ,, 

· rze 2-szczeblowej 1 podległych w strukturze' 4-szczeblowej - pozoe; 
tałe zbudowane są na zasadzie J-szczeblowej/: 

------- · . ------------. -- . ------------- . :-------- .-----. 
Minis­
terstwa 

łączna ilość 
podmiotów -

z tego: 
podmioty bezpoś­
rednio podległe 
/2-szczebl./ 

podmioty pod­
ległe w struk- . 
turze 4-szczeb" 
lowej ---------· ----------------------. ---------------~-

MGiE 28 /+146 szkół i 10 /+146/ 1 
ośrodk.szkol. 

·zawodowego 
'MPC 17 1 2 
MPM Jo 7· 7 
MPCh 26 1o o 
MPL 21 7 o 
MPSiS 2o 4 1 
MBiPMB 54 8 o 
MR 1o1 1o 9 
MLiPD · 49 42 1 
MK 32 /+.16 techników 18 /+41, + 16/ 

+ 41 res.o~.zdr./ 
MŁ 13 8 o -- . -------------------------------------- . ---------
MHWiU 

l'lIHZiGM 

67 
63 

21 
56 

o 
o ----------------------------------------
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Dla por6wnania - resort Kultury 1 Sztuki - 58, _ Oświaty i . \7y­
chowania - 23, Szkolnictwa '.'!yższego, Nauki i Techniki - 81 /. 

Podstawowymi składnikami resortu gospodarczego są zjednocze­
nia. I tak Ministrowi Łączności podlegają cztery zjednoczenia, 
1'Iinistrowi Leśnictwa i Przemysłu Drzewnego - sześć, · ale I,:inistr0\71 
Budownictwa 1 Przemysłu Materiałów Budowlanych - 41, a ~d.nistrowi 
Rolnictwa 60 +; : ) centralne zarządy. \'Tynika -to z dużej ilości zjed­
noczeń _ terenowych. /Przeciętzu,e .jednak w resorcie przemysłowym 
występuje kilkanaście zjednoczeń. MGiE - 14, i::J:!.: - 16/. Resort 
gospodarczy obejmuje zazwyczaj od stu kilkudziesięciu do trzystu 

· przedsiębiorstw. Są to przede wszystkim przedsiębforstwa przemys­
łowe a takż _e handlowe /np.w resorcie przemysłu maszynowego są 63 
przedsiębiorstwa handlu we\mę.trznego i 7 handlu zagranicznego/, 
przeds.remontowo-montażowe, transportowe i inne typy przedsię- . 

biorstw usługowych z punktu widzenia działalności resortu, 

Pozycję r6wnorzędną zjednoczeniom zajmują centre.le handlowe 
/~aopatrzenia i zbytu/ np. w 1G'r.i - J, Iii-PC - J, i.'.PL - 2, resortowe 
centrale przemysłowe /Ml?SiS - 2/ oraz resortowe centrale handlu 
lagranicznego /l!iPcH - 1,MPL - 1/ • 

. Ponad.to w skład resortu gospodarczego wchodzi szereg jednos­
tek wyspecjalizowanych, pełniących . służebną rolę 1·1 stosunku do 

·zadań resortu - a więc in~tytuty resortowe /np. ;,ITL - 2, r.rn - 13, 
MPcH ~--2/, resortowe ośrodki badawczo-rozv,ojowe, biura projektowe 
i laboratoria, ośrodki normowania i orga."l.i.zacji ·pracy, resortowe . . 

· _ ośrodki doskonalenia kadr kierowniczych i szkolenia zav1od6wego i ·. 

inne wydzielone służby resortowe. Jednostki te mogą by.; oparte na 
_ różnych :formach gospodarki finansowej i działają albo na rozrachun­
ku gospodarczym albo dotowane są z budżetu ministerstwa /w tym 
ostatnim przypadku są wyodrębnionymi formami gospodarl:i budżeto­
wej jako ·jednostki budżetowe, zakłady budżetowe, gospodarstwa 
pomocnicze etc./ _~ · 

W skład niektórych resortów gospodarczych wchodzą także wy­
odrębnione organy administracji państwowej, podporządkowane bez­

pośrednio ministrowi - np.Państwowa Inspekcja Gospodarki Palim>Wo­
. · Energetycznej oraz Urząd Dozoru Technic.zhego. w resorcie. Górnictwa. 

i Energetyki, Państwowa Inspek:cj·a Handlowa w resorcie Hand1u 
Wewnętrznego i Usług etc. Posiadają one wyodrębnione i pod1egłe 
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sobie organy w t erenie /delegatury/. 
I tak np .Ministers twu Przemysłu Lekkiego podlegają : H zjednoczeń 

przemysłowych , 2 centrale handlowe or az Instytut Krajowych Włókien 
Nat uralnych. - Posiadają one jednocześnie jeo.nostki im podległe i są 

drugim szczeblem trójs zczeblowej organizacji zarządzania resortem. 
Natomiast bezpośrednio podporządkowane są :r.Tinisterstwu /a więc 
w dwus zczeblowej strukturze zarządzania/ : przedsiębiorstwo handlu 
zagranic znego, instytut r eso~t owy, Biuro Studiów i Projektów Prze­
mysłu Włókienniczego, Centralne Biuro i"l'zornictwa Przemysłu Lekkiego , 
Ośrodek Doskonaleni a Kadr, Ośrodek Ekonomiki Normowania Pracy i 
Organizac j i oraz Resortowy Ośrodek Informacj i Naukowej , Techni cznej 
i Ekonomicznej . 

Jak z tego wynifa r esor t gospodarczy jes t strukturą złożoną 

z podmiotów o różnym statusie prawnym. Jednos tki te są podmiot ami 
stosunków prawnych z ministerstwem. Ponieważ s t osunki te r ozpatru­
jemy jako s tosunki "w pionie" na płaszczyźni e prawa adminis tracyj ne­
go, możemy za tem wyróżnić:, 

a/ jednostki bezpośrednio gospodarujące - przedsiębiorstwa państwo­

we zgrupowane w zjednoczeniach óraz j ednostkach o statusie zj ed­
noczeń /centralne zarządy , centrale handlowe/, a także przedsię­

biorstwa podległe bezpo średnio ministrowi, 

- b/ inne jednostki resortowe służebne w stosunku do zadań resortu 
/instytuty resortowe, ośrodki badawcze - rozwojowe etc./. Ich 
pozycja prawna jest bardzo zróżnicowana. 

c/ organy administracji państwowej podporządkowane ministrowi 
realizujące swoje zadania za pomocą form prawnych właściwych 
organom administracji /np.Państwowa Inspekcja Handlowa/. 

Niniejszy rozdział dotyczy głównie stosunków ministerstwa 
z jednostkami podporządkowanymi. Pokrótce jednak postaram się scha­
rakteryzować stosunki ministerstwa z jednostkami podporządkowanymi 
wymienionymi w pkt.bi c . 

J. Stosunki ministerstwa z podporządkowanymi organami administracji 
państwowej. 

Stosunki ministra z tymi jednostkami mającymi charakter orga- -
nów administracji państwowej regulują akty prawne powołujące te 
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organy oraz określając~ ich kompetencje. Powoływanie organów 
administracji należy do tzw.materii ustawowej i dokonywane jest 
ustawą lub aktem równorzędnym a więc aktem o tej samej hierarchii 
który powołuje urząd ministra. Akt ten określa zadania organu, 
zakres kompetencji oraz środków prawnych do ich realizacji a także 
określa wewnętrzny ustr6j •takiego organu administracji, Przykładem 
może być Państwowa Inspekcja Handlowa powołana usta\7ą z 25.II.1958 
/tekst jedn,Dz.U.z 1969, nr 26, poz. 206/. Ustawa ta określa· PIH 
jako organ, którego zadaniem jest ochrona mienia społecznego i 
interesów ludności przez zwalczanie spekulacji i nadużyć ,., obrocie 
towarowym oraz w działalności usługowej, kontrolę jakości tor1a.rów 
w jednostkach handlu i przemysłu gastronomicznego, czuwanie nad 
przestrzeganiem obowiązujących przepisów w obrocie handlo•:1ym i przy 
wykonywaniu usług. Ustawa określa również organy PIH-u /Główny 
Inspektor powoływany przez Ministra Handlq 7/ewnętrznego_ i Usług 

oraz inspektorzy wojewódzcy powoł·ywani przez r,:inistra w porozu.-nie­
niu z terenowymi organami administracji państwowej/. Szczegółov1y 

zakres kompetencji poszczególnych organów oraz środków prawnych 
słuiącycb ich realtzacji określa rozporządzenie 1'.inietra 3andlu 
Wewnętrznego z 25. VIII.1969 r. w sprawie organizacji i trybu pos­
tępowania organów Państwowej Inspekc j.i Handlo•nej /Dz. U ,nr 26, poz. 
2o7/. Kompete:ncje te składają się na dość typowy obraz funlccji 
kontrolno-nadzorczych dla organu administracji. Organ ten działa 
głównie za pomocą indywidualnych aktów prawnych o charakterze 
władczym, które .mogą być skierowane do jednostek wevmątrz resortu 
jak i pozaresortowych a tai~że do jednoste1c gospodarki nieuspołecz­
nionej. Akty takie wydawane są na ·ściśle określonej podstawie praw­
nej jako decyzje administracyjne przy zastosm'laniu ogólnej /kpa/ 
lub szczególnej procedury, Podobnie prŻedstawia się sytuacja w sto­
sunku do innych organów administracji usytuowanych organizacyjnie 
w resortach gospodarczych. Tak więc stosunki między ministrem a 
organami administracji pa11stwowej jemu podporz'ądkowanymi są dość 

szczegółowo uregulowane przez przepisy P,rawa ustrojowego, przy czym 
przepisy te mają charakter powszechny, ponadresortowy. Znamienne, 
że szczegółowe kompetencje takiego organu administracji mogą wyni­
kać także z innych ustaw - np.w przypadku PIH-u wynikają one także 
z ustawy z 13,VII.1957 r. o zwalczaniu spekulacji i ochronie 
interes6w nabywców oraz producentów rolnych w obrocie handlowym 
/Dz.U.nr 39, poz.171/. 



16 -

Obie stroey atosunlcu są organami administracji a zatem 
adminiatrac73no-prawnŻ charakter tego stosunku nie budzi watpliwoścl 
Wyodrębnienie ustrojowe resortowego organu administracji ma char~­
ter decentralizacji, ponieważ dokonane jest przez przepisy, kt6rych 
także i minister jest adresatem. Nie może on więc dowolnie kształto• 
wać ani samego podmiotu stosunku ani też treści tego stosunku, 
ponieważ kompetencje organu administracji ustalone są przez powszeol 
ny porządek prawny. 

w poszczeg6lnych przypadkach zakres przedmioto'ffl' tej decentra~ 
lizacji może • być r6żny_, zatem r6żny może być też zakres. nadzoru · mi11o 
nistra nad takim organem. W tym .zakresie podległości organ ten możl 
być podmiotem wewnętrznych akt6w og6lnych i indywidualnych ministr• 
jako 1'.ierownika resortu - oczywiście.przy uwzględnieniu określonych 

dla tych akt6w wymogów. Natomiast - moim zdaniem - może budzić 

wątpliwości interpretacja akt6w ministra skierowanych do kierownika 
resortowego organu administracji jako polecenia służbowego, ponie­
waż mimo podległości personalnej zar6wno minister jak i kierownik 
takiego organu repreŻentują dwa odrębne organy adm.ini.stracji pań­
stwowej, -stworzone r6wnorzędnymi aktami prawnymi, ·a tylko połąc~one . 

więzią nadrzędności w celu zachowania jednolitości kierowania re­
sortem. Organy te mogą reprezentować różne racje: o ile bowiem 

. organy resortowe powołane są do kontroli przepis6w typu technicz­
nego, ręgulujących r6żne aspekty procesu produkcji i dystrybucji 
środk6w produkcji i konsumpcji - reprezentują więc wyłącznie racje 
gospodarcze, o tyle minister gospodarczy jest pośrednio zaangażowa~ 
ny w proces produkcyjny, sprawując funkcje ze.rządcy i kierownika 
podległycl:I. mu jednostek gospodarczych i może preferować interes 
wykonawców planu gospodarczego, zainteresowanych w obniżaniu para­
metr6w jakościowych, obostrzonych wymog6w obrotu etc. Zagadnienie 
to wymagałoby osobnej analizy. Tutaj można tylko dodać, że w razie 
stwierdzenia, iż decydującą rolą ministra gospodarczego jest f'unkcjE 
kierownika podporządkowanych jednostek produkcyjnych - a zatem 
przede wszystkim reprezentanta interesów podmiotów gospodarczych 
resortu, wówczas można zakwestionować celowość włączania do resor­
tu centralnych organ6w administracji państwowej, ·kt6rych działal­
ność skierow~ jest w stosunku do wszystkich, nie tylko resorto­
wych, jednostek organ:1.zacyjnych. 
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4. Stosunki ministerstwa z innymi jednostkami resortowymi nie 
prowadzącymi bezpośrednio działalnosci gospodarczej. 

Przy określeniu stosunków ministra z innymi służebnymi jed­
nostkami resortowyi:ii nie będącymi ani przedsiębiorstwem czy zjed-

·noczeniem ani też·"klasycznym"-organein administracji należy zauwa­
łyć, że status prawny tych jednostek jest bardzo niejednolity. 
Zasady działania niektórych z tych 'jednostek regulują specjalne 
przepisy prawa materialnego i ustrojowegrfi Zizwyczaj mają one 
charakter aparatu pomocniczego ministra, podóbnie jak ministerstwo, 
a tylko są organiza~jnie wyodrębnione z ministerstwa /np.ośrodki 
doskonalenia. kadr kierowniczych poszczególnych resortór! CZ? ośrod­

ki przetwarzania danych/. Wyodrębnienie to podyktowane j est -;:,a zv:y­
czaj przepisami prawa finansowego, ponie•.·1 aż ministerstv.-o j etd; jed­
nostką budżetową a ~ konst:"'llkcja ta uniemożliwia s a:::ofinanso\':a­
nia, które jest możliwe przy wykonywaniu przez niektóre ośro d.ki 

badaVlczo.:.rozwojowe odpłatnych usług /dokumentacja, przeh 1ar zanie 
danych, doradztwo organizacyjne etc./ . Z tego wzgl ędu, po;ij ając 
rozmaitą pozycję tych podmiotów na płaszczyźnie p!'a.•:.• e. CJ'!:il:!lego 
/posiadanie lub nie posiadanie osobo·,,.,ości prawnej/ 02·a.z fina.nso,..,egc-. 
/sposób powiązania z budżetem/ uv;ażam za celowe tra1do7la.n::.. e ich 
jako aparatu ministerstwa w szerokim znaczeniu tego srow::; . Aparat 
ten jest wyodrębnióny _ albo przepisa.L,i szczególn;y1ni /prawa pows zech­
'Qego/ albo przepisami resortowymi. '.'! pierwsz;ym przypad,rn ;nemy do 
czynienia z jednostkami o . charakterze zdecenti•alizo1•ranym, nato;ni ast 
w 4rugim są one ·wynikiem dekoncentracji uprawnie1i i zadz.;1 minis­
terstwa. Ich charakter w przeciwieństwie do organów adninistra.cji 
w resorcie, polega nie na działaniach władczych ale na wylrnnyr;ani u 
szczegpłowych zadań o charakterze techniczno-sztabowym w stosunku 
do podstawowych zadań resortu. Podporządkowanie tych jednostek 
bezpośrednio ministerstwu oznacza· tylko ich ogólnoresortowe znacze­
nie, ponieważ podobne prace badawczo-roz\1ojowe , konstrukcyjne etc , 
wykonywane są także w odpowiednich jednostkach organizacyjnych 
przedsiębiorstw i zjednoczeń. Z teg9 pun1du widzenia stosunki mi ę­

dzy ministerstwem a tymi jednostkami można uważać albo za stosunki 
wewnątrz ministerstwa /przy dekoncentracji/ albo będą miały one 
podobny charakter co stos1mki ministerstwa z przedsiębiorstwami i 
zjednoczeniami /przy .decentrali.zacji przeprowadzonej aktami ponad­
resortowymi/~ 
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Oddzielną grupę, będą ste:ilowić podmioty resortowe o charakte­
rze "klasycznych" zakładów administracyjnych /np.szkoły zawodowe, 
resortowe ośrodki zdrowia, muzea/. Jednostki te są powoływane 
zazwyczaj przez ministrów, którzy określają też zakres uprawnień 
tych zakładów w przyznanych im statutach. Zgodnie z teorią prawa .. 
administracyjnego są one formą administracji zdecentralizowanej 
co oznacza, że organ nadrzędny nie może ingerować w sam proces 
organizacji świadczeń przez te zakłady, może natomiast określać 
zasady i warunki korzystania z tych zakładów. 

5. Przedsiębiorstwo jako podmiot stosunków z ministerstwem. 

Przedsiębiorstwo jako podstawowe ogniwo gospodarki narodowej 
w resorcie jest częstym przedmiotem oddziaływań ministerstwa gos­
podarczego. Z drugiej strony, wobec istnienia wieloszczeblowej 
struktury zarządzania re&ort~, tylko w niektórych przypadkach 
jest ono bezpośrednim adresatem aktów ministerstwa wywołujących 
stosunki administracyjno-prawne. 

Treści stosunków pomiędzy ministerstwem a przedsięb"iorstwem 

1 zjednoczeniem nawiązywanych w wyniku wydawania poszczeg6lnych 
aktów prawnych w procesie kierowania resortem poświęce ,miejsce 
w dalszej części rozdziału dotyczącej zasad i form prawnych kszta~ 
towania tych stosunków. W tym miejscu natomiast pragnę się zająć 
co wynika .generalnie dla charakteru prawnego tych stosunków 
z pozycji prawnej podmibtów w resorcie. 

Oprócz stosunków prawnych wyzµ.kających z każdorazowych oddzia 
ływań ministerstwa na przedsiębiorstwo, znajduje się ono w stałym 
stosunku z ministerstwem, o charakterze ustrojowym, 1statycznym" 
a wynikającym z nadrzędności organizacyjnej tego ostatniego. 
Nadrzędność organizacyjna znajduje .zaś swoje odbicie w stosunku 
prawnym łączącym te dwa podmioty, ponieważ oba zostały powołane 
przeż normy prawne. Trudno jest okreś_lić charakter prawny tego 
.stosunku w dotychczasowych kategoriach pojęciowych prawa adminis­
tracyjnego. Jak już to nieraz podkreślano~fkategorie te ukształ­
towały się głównie na bazie tradycyjnych stosunków władczych 
pomiędzy organem państwowym a obywatelem /zewnętrzny stosunek 
administracyjnoprawny wynikający z aktu adm. "zewnętrznej"/ oraz 
stosunków zachodzących w obrębie aparatu państwowego, pomiędzy 
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organami państwowymi związanymi ze sobą hierarchicznie /wewnętrzny · 
stosunek administracyjnoprawny wynikający z .aktu ad:ninistracyjnego 
"wewnętrznego"/. Przedsiębiorstwo państwowe niezupełnie zaś mieści 

się w tych kategoriach. "Przedsiębiorstwo państwowe zawiera aktual­
nie w sobie niektóre elementy prawne charakterystyczne dla apara-

. tu państwowego oraz inne elementy zbliżające w pewnym stopniu jego 
pozycję prawną do pozycji pravmej obywatela. Tym samym stanowi ono 
instytucję znajdującą się na pograniczu kategorii prawnych z. zak­
resu aparatu państwowego i zakresu pozycji jednostki 11 .tO 
Stąd i stosunek administracyjny pomiędzy przedsiębiorstwem a mi­
nisterstwem zawiera w sobie cechy zarówno stosunku wevmętrznęgó, 
syt_uującego przedsiębiorstwo wewnątrz aparatu administracji jak i 
stosunku zewnętrznego zachodzącego między dwoma niezależnymi pod­
miotami praw i obowiązków. 

Za traktowaniem tego stosunku jako wevmętrznego przemawia 
włączenie przedsiębiorstwa w obręb gospodarki planowej oraz powie­
rzenie mu uprawnień do wykonywania zarządu mieniem państwowym, 
To powiązanie przedsiębiorstwa z państwowymi organami zarządu gos- . 
podarką zarówno popr zez mienie państwowe j ak i prze z funkcje pr zed­
siębiorstwa jako wykonawcy powi er zonych mu zada1'i planov1ych , pr ze­
mawi a za t r aktowani em przedsiębiorstwa jako c zęści aparatu adminis.-­
t racyjnego /w szerokim znaczeniu t ego określ enia/ l ub t e ż - przyjmu­
j ąc t ezę o odrębności stosunków go spodarczych - za c zę ś ć aparatu 
zarządzania gospodarką narodową . To dosyć ogólne okre śl enie 

znajduje swo j e potwierdzenie w t ych konstrukc jach prawnych , które 
pozwalają minis trowi powoływać, znosić i kształtować prz edsię­

biorstwo jako podmiot tych st osunków oraz umożliwiaj ą mu wpływ na 
. bezzwrotną redystrybucję składników maj ątkowych między przedsię­

biorstwami. 

Za.taką tezą przemawia też brak ograniczeń .do kształtowania 
_treści i sposobu wydawania aktów prawnych do przedsiębiorstwa, 
podobnie jak to ma miejsce w stosunkach pomiędzy dwoma organami 
państwowymi związanymi węzłem podporządlcowania, 

Natomiast za traktowaniem przedsiębiorstwa jako podmiotu 
stosunku zewnętrznego przemawia oczywista różnica zadań i cech 
przedsiębiorstwa i organu państwowego, polegająca przede wszyst­
kim na podle.ganiu przedsiębiorstwa prawom ekonomicznym i w związku 
z tym konieczności posiadania pewnej samodzielności działania. 
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Przemawia za tym r6wnież posiadanie osobowości prawnej oraz udział 
załogi przedsiębiorstwa w zarządzaniu przedsiębiorstwem. Te wszyst• 
kie eechy powodują, że przedsiębiorstwo jest realliY;Ill bytem ekono­
micznym i społecznym, kt6ry w dodatku może mieć niejednokrotnie 
własny interes chroniony przepisami prawnymi /np . udział załogi 

w funduszu socjalnym/. To zbliża pozycję przedsiębiorstwa do po­
zycji obywatel~ i przemawia za ujęciem stosunku ministerstwa do 

. CC-

przedsiębiorstwa jako stosunku zewnętrznego. 

· Charakter prawny przedsiębiorstwa jako podmiotu stosunku 
administracyjnoprawnego sprowadza się do zagadnienia: j alei jest 
prawny charakter stamowiska dyrektora przedsiębiorstwa, a szczeg6l.., 
nie- czy jest1~zy nie jest on órganem administracji pa1:Stwowej. 
Problem ten budził i budzi szereg wątpliwości., .przy czym wydaje się 
że spór ten ma charakter raczej bardziej teoretyczny niż praktycz­
ny i dotyczy. przede wszystkim zakresu pojęcia "administracja pań­
stwowa" i "organ państwowy" . Nie ulega wątpliwości, że wyznaczenie 
jednostki nad.rzędnej nad przedsiębiorstwem oraz powołanie dyrekto• 
ra tego przedsiębio!'stwa powoduje nawiązanie zależności funkcjoua,l~ 
nej i personalnej dyrektora przedsiębiorstwa od organ6w nadrzędnycłi 
cli.arakterystyka tej zalężności jest niemożliwa bez uwzględnienia 
pojęć administracyjnoprawnych. Dyrektor w całym szeregu przypadków 
jest wyłącznym adresatem /zgodnie z zasadą jednoosobowego _kierow~ 
nictwa/ i wykonawcą władczych ustaleń o charakterze aktów adminis­
tracyjnych organów nadrzędnych nad przedsiębiorstwem oraz reprezen;; 
tuje przedsiębiorstwo na zewnątrz w stosunkach z jednostkami nad- · 
rzędnymi. Przyjmuje się na og6ł, że oprócz innych funkcji /organu 
osoby cywilnoprawnej, wykonawcy ustaw samorządu robotniczego/ 
dyre_ktor pełni także funkcję organu administracji państwowej 
/organu zarządu gospodarką/~ Przeciwne stanowisko przeczyłoby zresz 
tą rzeczywistości. Samą zaś zależność personalną dyrektora, jako 
zależność między pracovmikiem a pracodawcą, rozpatruje się na 
płaszczyźnie prawa pracy. Określenie pozycji dyrektora jako organu 
administracji wymaga jednak modyfikacji definicji organu państwo­
wego, ponieważ w odniesieniu do dyrektora nie ~est adekwatna·cechą 
wyodrębnienia organizacyjnego. 

Już . dawno zauważono, że przedsiębiorstwo /a nie jego dyrektor;' 
może być również podmiotem typowych stosunków administracyjnopraw­
nych zewnętrznych, zakończonych wydaniem decyzji administracyjnej, 
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wydanej przy zastosowaniu ogólnej procedury i będącej ~ódłem , _jego · 
praw podmiotowych /np.pozwolenie wodnoprawne/. Zastosowanie kate­
gorii organu administracyjnego do wytłumaczenia charakteru stosun­
ków łączących dyrektora przedsiębiorstwa z organami zwierzchnimi 
powod~je przeniesienie tej pozy~ji dyrektora w stosunki wewnątrz 
przedsiębiorstwa. W tych stosunkach jest on. kierownikiem procesów 

.produkcyjnych, zarządcą majątku przedsiębiorst\va oraz kierownikiem 
zatrudnionego zespołu ludzi. Traktowanie dyspozycji dyrektora.w tej 
sferze jako "poleceń administracyjnych /służbo_v,ych/" nie wydaje 
się - moim zdaniem - celowe, gdyż stosunki te regulowane są i t~ 
bardzo szczegółowo przez prawo pracy. \~ przecivmym razie musieli_­
byśmy uznać zarządzenie porządkowe dyrektors f!kierowane do podleg­
łych komórek /np.w sprawie dokumentacji wewnątrz przedsiębiorstwa 
czy w sprawie ewidencji czasu pracy maszyn/ za akt normatywny. 
Niestety to zacieranie . się granicy między rolą dyrektora jako orga­
mi. administracji a jako organizatora prac w przedsiębiorstwie 
powoduje często, zwłaszcza przez praktyków, generalne traktowanie 
wszystkich aktów dyrektora jako aktów organu państwoYiego.u, 

Wydaje się, że problem ten dc,tyczy ogólniejszego zagadnienia 
związanego z koniecznością rozróżnienia generalnego pojęcia:: 
"o~ganu państwowego" oraz węższego: "organu admini~tracji państwo­
wej". Tak więc wys'l;ępowanie w "statycznym"· stosunku: ministerstwo­
przedsiębiorstwo zarówno element?w stosunku administracyjnego zew;. 
'.nętrznego jak i wewnętrżnego poci.ąga za sobą niemożliwo•ść · jedno­
znacznego określ.enia pozycji pra\mej dyrektora przedsiębiorstwa. 

Kończąc chciałbym zaznaczyć, że przytoczone tu wątpliwości 
nie są wystarczającym dowodem na to, że dyrektor przedsiębiorstwa 
nie pełni w obecnym układzie stosunków J'w pionie" ta .k że roli 
organu administracji państwowej. Tak nie ;jest i uwaga Z.Rybickiego 
o konieczności rozrómiania stanów postuiowanych od rzeczywistych 
wydaje się dalej aktualna. Problem - moim zdaniem - leży w docelowyz 
ukształtowaniu pozycji przedsiębiorstwa i jego dyrektora na płasz-· 
czyźnie prawa administracyjnego i zawiera się w pytaniu: czy do 
konstrukcji organu administracji państwowej musimy się odwoływać. 
-aby wytłumaczyć istniejącą rzeczywistość czy te-ż świadomie zamie­
rzamy w nowym modelu zarządzania gospodarką ukształtować pozycję 
dyrektora przedsiębiorstwa jako or~nu administracji. Alternatywa 
zawarta w tym pytaniu jest o tyle zasadna, że - jak ęię wydaję -
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taka rola dyrektora nie jest ani jedyna ani konieczna do zagwaranto• 
wania wpływu naczelnych organów zarządu gospodarką na przedsię­
biorętwa p~twowe i wpływu samego dyrektora na realizację żadań 
wewnątrz przedsiębiorstwa. Przemawiałoby za tym również zi.1iększa:.. 

nie zakresu samodzielności przedsiębiorstwa, niezbędne wobec zastę­

powania tradycyjnych wskaźników planowych regułami działania o cha­
rakterze parametrycznym. \'< każdym razie ukształtowanie charakteru 
prawnego dyrektora przedsiębiorstwa musi być zgodne z rozwiązaniami 
strukturalnymi dotyczącymi budowy resortu gospodarczego, kryteriów 
jego wydzielenia oraz roli i funkcji ministra takiego resortu i 
stanowić zscynchronizowany element kompleksowych .ekonomicznych re­
form zarządzania gospodarką~ Wydaje się, że tendencją jest "uzew­
nętrznianie" stosunków ministerstwo-jednostki gospodarujące, stosu­
jąc przyjęte tu kategorie pojęciowe. Rzecz jasna, same rozwiązania 
strukturalno-organizacyjne w budowie resortu nie określają ostatecz 
nie o ukształtowaniu się tego stosunku. Bezpośrednio o przewadze 
elementów stosun1.,i wewnętrznego czy zewnętrznego decydować będzie 
"dynamiczna" analiza oddziaływau mµu.sterstwa na podporządkowane 
jednostki gospodarcze. Wynika to z faktu dosyć dużej ogólności 
przepisów regulujących · organizacyjną strukturę resortu a także 
z przewagi w krótszym okresie czasu oddziaływań dynamicznych minis­
terstwa w procesie kierowania resortem.. 

6. Zjednoczenia jako podmiot stosunków z ministerstwem. 

Zjednoczenia są. podstawową formą prawną grupowania przedsię­
biorstw państwowych oraz ogniwem organizacyjnym w zarządzaniu resor• 

· tem gosp~darczym. W skład zjednoczenia. mogą wchodzić oprócz przed­
siębiorstw także kombinaty, instytuty naukowo-badawcze, biura pro­
jektowe 1 inne jednostki organizacyjne. W niniejszym opracowaniu 
interesują nas tylko zjednoczenia grupujące przedsiębiorstwa klu-

. czowe. 

Najczęstsze i najściślejsze powiązania ministerstwa w resorcie 
gospodarczym występuje właśnie ze zjed.'lOczeniem. Dlatego muszę 
się tu pokrótce zająć charakterem prawnym tego podmiotu, ponieważ 
prawne określenie tego podmiotu /status/ będzie rzutowało na cha­
rakter prawny stosunków ··ministerstwa ze zjednoczeniem. 

Do 1958 r.funkcje obecnych zjednoczeń wykonywały tzw.centralne 
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zarządy. Były one kOlllórkami "operatywnego nadzoru, koordynacji, 
kontroli i ogólnego kierownict•:1a przedsiębiorstwami o jednakowym 
lub pokrewnym rodzaju działalności albo przedmiocie produkcji 11 .J.S 
Zajl!lowały one w ministersh1ie pozycję równorzędną z departamentami 

a vlięc ich charakter administracyjny jako organu acL:1inistracyjnego 
w stosunku do zarządzanych jednostek gospodarczych w resorcie rtie 

budził wątpliwości. Nie budził też wątpliwości charakte:::- pravmy 
powstałych stosunków w trakcie wykonyv;ania funkcji przez centralne 

zarządy. 

l'o reorganizacji :funkcję ich przejęły zjednoczenia, jako samo­
dzielne ogniwa gospodarki narodowej, wyłączone z aparatu ninisters­
twa~\odstawę organizacji i funkcjonowania zjednocze1'i stano;·;i obec­

nie uchwała nr 383 m: z 1966 r. w sprawie zasad organizacji i 
funkcjonowania zjednoczeń przemysło;vychlf Uchwała ta - jak się 
jednak podkreśla - zawiera powiązanie różnych rodzajo\·10 elementów 

i utrudnia jedno=aczne określenie _charakteru prawnego zjednoczeni a 

Zjednoczenie - pisze Z.Rybicki - nie powinno być uważane za 
część aparatu państwowego w ściślejszym rozumieniu tego okr~ślenia . 

Jest ono niewątpliwie jednostką państwową, podobnie jak przeQsi ę­

biorstwa oraz zakłady państwowe. To jedna.1'{ nil'! stariowi jeszcze 
o wchodzeniu w skład aparatu pańshvowego. Równocześnie jednak -v, wie• .. 

lu rozwiązania.eh szczegółowych aktualnie obowiązujących a przede 

wszystkim w stosunkach: ministerstwo-zjednoczenie znalazło się v:ie­
le elementów sytuujących zjednoczenie w ramach aparatu państwowego 
a równocześnie utrudniających j 'ego rolę jako gospodarczego zrzesze­

nia przedsiębiorstw państwowych.U' 

Kluczową sprawą do rozstrzygnięcia charakteru prawnego zjedno­
czenia jako ogniwa zarządu jest charakter prawny dyrektora zjedno­

czenia. Jeśli bowiem przypiszemu zjednoczeniu pewne funkcje z zak­
resu administracji państwowej, to tym ·samym przesądzamy charakter 

prawny dyrektora zjednoczenia jako organu administracyjnego /to 

zaś będzię określało charakter prawny stosunków ministerstwa ze 

zje.dnoczeniem/. 

Teza określająca dyrektora zjednoczenia nie jest jednak pow­
szechnie przyjęta1\ można tu wyęunąć t~ same wątpliwości jak to ma 

nu.eJsce w stosunku do pozycJi prawnej dyrektora przedsiębiorstwa 

/por.punkt': poprzedni/. 
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T.Rabska stwierdza, że zjednoczenie nie mieści się w przyję­
tych powszechnie kategoriach jednostek organizacji państwa: nieZf 
·jest ani organem administrscji państwowej ani przedsiębiorstwem. 
Mimo istnienia wielu cech wspólnych zarówno z organami państwowymi 
/szczególnie w zakresie fo:rm działania/ jak i przedsiębiorstwami 

państwo~ /osobowość prawna, rozrachunek .gospodarczy/, różnice 
są dość istotne. 

Formalnie odmienność zjednoczenia podkreślona została przez 
ustawodawcę poprzez nazwanie ich /w noweli do dekretu o przedsię­
biorstwach/ "organizacjami gospodarczymi". Na tej podstawie a.uto~ 
ka dochodzi do-wniosku., że jest to "nowy typ państwowych jednos­
tek organizacyjnych w sferze administracji gos_pod.arczej, nowa ka­
tegoria podmio~9w organizacji gospodarcz~j".iJ 

Nie przesądzając teoretycznego sporu kwalifikacji prawnej 
zjednoczenia możłiwość władczego charakteru działania zjednocze-r 
nia w stosunku do przedsiębiorstw podległych jest bezspo:r;na. 
Grupowanie przedsiębiorstw państwowych w zjednoczeniu jest obliga­
toryjne. Kompetencje zjednoczenia w stosunku do przedsiębiorstw 
są również odgórnie ustalone - w dr.odze ~ów normatywnych lub 
statutów zjednoczeń. · 

Wszystko to wskazuje, że zjednoczenie jest ogniwem zarządza~ 
- nia w systemie resortowym, utrwalającym pionową /całkowita pod­
ległość zgrupowanych przedsiębiorstw/ i hierarchiczną /wieloszczeb 
lowość/ strukturę organizacyjną resortu gospodarczego. 
Z punktu widzenia przedssiębiorstwa jest ono przymusowym zrzesze­
niem i ośrodkiem przekazywania dyspozycji /"jednostką nadrzędną"/, 
Z punktu widzenia zarządzania resortem jest ono organem kierow­
nictwa i nadzoru nad zgrupowanymi przedsiębiorstwami, realizującym 
politykę gospodarczą resortu /realizacja ta zagwarantowana jest 
całym szeregiem _ środków płynących z nadrzędności organizacyjnej 
ministerstwa oraz zależności służbowej dyrektora zjednoczenia, 
a także szczeblem w przekazywaniu dyspozycji kierownictwa resor­
tu /w dół/. oraz szczeblem w zbieraniu, gromadzeniu i przetwarzaniu 
informacji dla tego kierownictwa /w górę/. 

Funkcja zjednoczenia jako instrumentu kierowania resortem 
jest ple l,:1J'JO-. jego funkcją dominującą. O ile bowiem możliwe 
są - w świetle przepisów - stosunki cywilnoprawne między zjedno-
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30 
czenieE a podległyn przedsi{biorstwem, to nie istnieje możliwość 
zal'.'ierania takich stosunków /jako instru.'!lentów kieronania resortem 

a więc dotycząc;,rch działalności gospodarczej/ między zjednoczeniem 

a ministerstwem, wobec braku osobO\vosci prawnej ministra jako orga­
nu a.iik!.i:lństr.acji państwowej. 

~ pozycja zjednoczenia w strukturze zarządzania resortem 
będzie m.ał:a decydujący wpły,;; na charakter stosunkóv., ministerstwa 

ze z;jemwczetiai:ii zgrupowanymi w resorcie i będzie przybliżać te 
stosunti do !!!Odelu stosunków wewnętrznych podobnie, jal:by to miało 
miejsce w systemie powiązanych ze sobą organów administracji pai1-

stwowej. 

_II, ZASADY I FO.Rlcr FillWNE KSZTAŁTOJ.AllIA STOSU:·TIW-.7 I::EJISI'R.-\. Z FODLE GŁil.'.I 

JEDNOST'Kail OOSPODARCZYKI. 

1, IZetoda rozważań. 

77 rozi'lażaniach poŚ\'lięconych pozycji jednostek gospodarczych 
wobec organów zwierzchnich przeplatają się niejednokrotnie różne 
zagadnienia. Pomijając wnioski wysm-mne z przyznania _µrzedsię­

biorstwom osobowości prawa cywilnego /~;i;,'1lils!!ł ben om(«i;i.e11, ja.Z 

J,:l,,Qłlil!IJC&!ria/ podkreśl.a się z jednej strony zalcres konkretnych upraw­

nień do działania, przy.znanych tym jednostkom przez szereg przepi­
S6\v s·zczególnych a także i statutów tych jednostek, z drugiej stro­

ny zaś wskazuje . się na konsekwencje wynikające dla tych jednostelc 

z pozycji orga.p.ów za.rząd.il gospodarką jako organór1 pa11stwowych 

a ' z,.vł:aszcza ministra, którego charakter jako organu państwowego 

jest,w przeciwieństwie do dyrektora przedsiębiorstwa lub zjedno­
czenia, bezsporny. 

Przepisy szczególne, wiążące z przedsiębiorstwami i zjednocze­

niami upravmienia do działania w poszczególnych sprawach precyzuj~ 
1il' stosunku do danej sfery działania i a~esata zakres ich zdolności 

pra1'1?loadministracyjnej, na którą składa się jakby 11v1iązka" , ich 

kompetencji w poszczególnych spri:iwach. Rzecz jasna, że ta "wiązka" 

ma upcyw na ich pozycję w sferze prawa -administracyjnego a więc i 

na treść ich stosunków z ministrem w tym sensie, że jeśli uprawnie­

nia. te zo·stały przyznane im aktami ponadresortowymi; minister nie 

może kształtować w tym zakresie stosunków z jednostkami podległymi 
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w spos6b niezgodny z tymi przepisami. Przepisy szczegółowe, uśtah 
ją.ce kompetencje w poszczególnych sprawach, są przez jednostki pod· 
ległe o wiele wyżej "cenione" od sfo:rmułowań ogólnych, 1ponieważ 

jasno ustalają wzajemny układ praw i obowiązków w danych sprawach 
i w związku z tym kompetencje poszczególnych podmiotów. Eożna by 
nawet twierdrlć• t.e są one naktualniejsze" od. -sformułowań ogólnych, 
poniewaź zawsze towarzyszą zmianom w metoda.eh zarządzania gospodar­
ką. Ostatnim przykładem może być uchwała 49 RM z 1972· r. w sprawie 
rozszerzenia upra\mień dyrektorów państwov.r;ych przedsiębiorstw 
przemysłu kluczowego i dyrektorów ich zjednoczeń /M.P.z 1972 nr 13, 
poz.9o/. 

Nie można jednak żrezygnować ze sfonnułowań ogólnych ustalają-' 
cych zakres kompetencji i środki prawne dzia.łani.a ministra w sto­
sunku do jednostek podporządkowanych, licz.ąc 1 te przepisy szczeg6-
łowe uregulują wszystkie sytuacje. Nie byłoby to ani. możliwe ani 
celowe a świadczy tylko o niedostosowaniu sformuł'.o.wań. og6lnych do 
obecnych metod zarządzania gospodarką. 

:rae negując celowości rejestracji zmian pozycji jednostek 
gospodarczych, wywołanej przepisami szczególnymi, wydaje sit, ż.e 

również ważny, a może nawet wa.żni.ejszy jest problem podstawowy: 
jakie konsekwencje w stosunkach administracyjnoprawnych podporząd­
kowanych jednostek z ministerstwem \vynikają z pozycji ministra 
jako naczelnego organu admill:istracji państwowej oraz z: aktów praw­
nych regulujących jego kompetencje. 

Z tego punktu widzem.a chciałbym "1;0.dr~h:de dwie płaszczyzny 
rozważań. Pierwszą płaszcsyzną je~t problem charakt.eru działań 
ministra /w pionie/ sl::l~wanych do jednostek po.dległych, przy 
uwzględnieniu podWQjnej roli ministra-naczelnego organu adminis­
tracji państwowej oraz kierownika resortu sprawującego zarząd jed­

nostkami podległymi. Chodzi o to, w jakiej mierze pozycja ministm.; 

określona na płaszczyźm.e prawa adminis:bac;yjnego, determinuje 
określenie prawnego charakteru pon~ s,tosunków jako adminis­
tracyjnoprawnych, a zwłaszcza o, Qdpo,nui. na pytanie.: czy wszysU:ie. 
działania ministra jako kierownika resortu majA charakter adminis­
tracyjnoprawny, władczy, a wt ęe. esy wsz::,stkie tw.orzą normy prawne 
ogólne lub indywidualn~. lf · 

Płaszczyzna ta zakłada Więc badanie lłod gór.," at:osunku minis­
ter-jednostka podległa i pr6bę ustaleni.a, gd:..:1.tt i . kiedy wolp.o 
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ministrowi działać w sposób prawnie wiążący jednostkę podległą. 

Drugą płaszczyzną jest badanie zakresu samodzielności jednost­
ki gospodarczej, przyznanej jej przepisami praTTa administracyjnego, 

/w postaci "wiązki" konretnych uprawr..ień/ i wpływu tej prawnie 
żag\varantowanej samodzielności - na kompetencje ministra. 

Jest to więc spojrzenie "od dołu" z punktu widzenia jednostki 
podporządkowanej. Płaszczyzna tą zakłada badanie "poziomego" zalc-_ 
resu dział.ania i kompetencji przedsiębiorstw i zjednoczeń - upraw­
nień przyznanych tym jednostkom do ustalania np. norr.:, branżowych, 

cen na niektóre wyroby, uprawnień do reglamentacji niektórych tO\'la­
rów lub materiałów, uprawnień z tytułu sprał/owania koordynacji 

_ branżowej lub tp. - i w rezultacie . odpowiedź na pytanie: jaki jest 

wpływ zakresu tej "wiązki" uprawnie11 e.dministracyjnopra.-mych danej 
jednostki na kompetencje ministra w stosunku do tejże jednostl~i. 

. · T"aki.e rozróżnienie zostało już zresztą przepro'.'ladzone \·; lite­

raturze?ZPodział ten uważam za niezbędny metodologicznie v: niniej­
szej pracy, gdyż nawet najszersze omóYlienle zal:resu działalności 
i kompetencji przyznanych danej j0dnostce gospoć:arczej prz.3pisa.1Jli 

prawa /płaszczyzna druga - zakres samodzielności ac1"1iinistracyjno­
prawnej w poziomie/ n i e w y s t a r c z y do scharakter;rzowa­

nia pozycji prawnej tej jednostki i jej stosunków z n;iinistrer;i, 

dopóki nie odpowiemy na· pytanie: kiedy i ,·; jaki sposób rainister 

może w tę sferę wkracza6 w sposót władczy, rodzący praw~ i obowiąz­
ki podległych. podmiotów. Stąd. w pierwsz~j kolejności niezb ędne 
wydaje się zajęcie aktami określaj ącyoi jego komp et encje i podstawy ' 
prawne do działań o charakterze władczym. 

Dla określenia charakteru prawnego stosunkÓ\': ministra z podpo­
rządko.wan;ymi jednostkami resortowymi decydujące znaczenie wydaje 

się mieć_ pienrsza płaszczyzna rozważań /"stosunll:i w pionie"/. 

2. Zasady i formy prawne Jqs-ztałtowania s_tosuJ1ków przez ministerstwo 
w świetle ogólnych norm kompetencyjnych i przepisó'.'1 szczególnych 

Na zasady kształtowania przez ministerstwo stosunków prawnych 

w resorcie w decydujący spos.ób wpływa sposób określenia w p~epi­

sach prawnych zadań i zakresu działania ministra typu "gospodarcze­

go-". 
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Sytuację ministra w resorcie określa w pierwszym rzę~zie 
konstytucja w. art.33 ust. 1 mówiąc, że "ministrowie kierują określc-· 

nymi działami administracji państwowej" oraz, że ich "zakres dzia­
łania określają ustawy". Jednakże ustawy /dekrety/ o powołaniu 
urzędu ministra niewiele nam mówią o jego kompetencjach do kształ­
towania stosunków prawnych w resorcie. 

w odniesieniu do większości resortów przemysł0\7YCh ustawy 
wogóle I!ie wyliczają kompetencji ministra, lecz tylko gałęzie gos­
podarcze /branże/ podległe daneou ministrowi.') 

Nie wchodząc tutaj w problematykę sposobu określania kompe­
tencji ministra /czemu poświęcony jest osobny rozdz_iał niniejszej 
monografii/, można tutaj stwierdzić, że główna rola tych aktów 
polega na ustaleniu poziomego .zakresu działania i zadań ministrów 
kierujących poszczególnymi resortami gospodarczymi. Nie wynika na­
tomiast wyraźnie z ustaw o utworzeniu urzędów . ministrów, ani z roz.­
porządzeń o szczegółowym zakresie działania tzw. "kompetencyjnych", 
za pomocą jakich form i środków prawnych minister może kształtować 
stosunki z podporządkowanymi jednostkami, w jakim zakresie przedmic 
towym a zwłaszcza, które z jego oddziaływań mogą być uznane za 
\Vładcze /prawnie wiążące/. Również dekret o przeda:ł.ębiorstw_ach 

państwo\eych /Dz.U.z 1960 r. nr 18, poz.111/ niewiele wnosi do usta 
lenia zasad ks.ztałtowania przez ministra stosunków prawnych . 
w resorcie a - Jak pisze A.~nełmoński - dane wynikające z tego 
dekretu są dość kontrowersyjne~'t Dekret wymienia tylko uprawnienia 
ministra do kształtowania struktury organizacyjnej resortu /art.4 
ust.1, 8 ust~1,2o ust.) i 4 etc./ Podobnie uchwała nr 383 RM 
z 1966 w sprawie zasad organizacji i funkcjonowania zj, ednoczeń 

przemysłowych mimo swej znacznej objętości i szczegółowości, prak­
tycznie biorąc nie określa sposobu i zakre·su oraz p-rawnych środków 
działania ministra w resorcie. 

Z drugiej strony szereg przepisów ponadresorto,wych /prawa poVl­
szechnego/, które nazywam tutaj · "szczególn~ .),t dot.yc·zących posz­
czególnych dziedzin za;r-ządzania gos.podarką, przyznaje określone 
kompetencje v1 tych sprawach przedsiębiorstwom i zjednoczeniom. 
Ostatnio cytowana uchwała nr 49 RM z 1972 r. stworzyła swoisty 
katalog tych uprawnień w ·sprav1ach z zakresu organi·zacji; planO\'l'a­
nia, inwesty-cji, cen, handlu zag,ranicznego etc. Uprawnienia te 
w oczywisty sposób ograniczają kompetencje ministrów do dowolnego 



29 

kształtowania przedmiotu i treści stosunków z jednostkami podleg­
łymi, podobnie jak ogranicza_ ich kompetencje szereg norm z dziedzi -· 
ny ustawodawstwa powszechnego nie tylko gospodarczego. Przepisy 

szczegółowe stanowią jakby szereg wyłomów w ogólnej normie kompe­

tencyjnej. 

Z punktu widzenia nas tu interesującego z ws zystkich tych 
aktów ,1ynika przede 1'.'Szystkim: 

a/ decydujący wpływ ministra, jako pierwszego :podl::.iotu or:1aY1ianycl: 
tu stosunlców, na kreowanie i zno3ze11ie podmiotó·,.r tych stosunkó1·: . 

h/' domniemanie, ż e minister może władczo ingeroy;rać 1·1 spraY-:y jed­

nostek podległych, chyba że przepi sy szczególne r1yra6-iie zas­
trzegają tym jednostkom dane korr:pete~cje, 

c/ istnienie pewnej sprzeczności w określeniu zasad ;c szt ałto-.·1ar.ia 

stosunków przez ministerstwo wynikającej z porównania o6ólnych 
norm kompetencyjnych i z przepisów szczegól nych. 

Ad.a/ UpraVlllienia w tej dziedzinie wymienione są en=erat)'l".'raie 
przez dekret o przedsiębiorstwach pańshiOv:ych. Przepisy delcre tu 
zastrzegają dla ministra: 

- t worzeni e przedsiębiorstw kluczo,;1ych w drodze zarządzenia danegc 
ministra , wydane .po uzgodnieniu z Linistrem :2inansón i po poro­

zumieniu z terenowym organem administrac ji państl'!Owej /art,4 

ust. 1' dekretu/, 

- ustalenie przez ministra wysokości funduszu statutowego nowo 
utworzonego przedsiębiorst\"1a w porozumieniu z L':inistrem Finansów 

- art. 8 ust.1, 

- likwidacja przedsiębiorstv1a kluczo'wego w drodze zarządzenia -
art.18 ust .1,, 

- nadani·e statutu zjednoczeniu /zatwierdzonego przez h·ezesa Rady 
Ministrów/ - art . 20 ust,3, 

podporządkowanie zjednoczeniu jednostek resortowych nie będących 
przedsiębiorstwami - art.2o ust.4, 

- zlece.nie. przedsiębiorstwu prowadzenia niektórych spraw zjed.no­

c z.eni.a. - art • 27 

oraz uprawnienia wynikłe z. nadrzędności służbowej: 



Jo 

- powołanie i odwołanie dyrektora pr·zedsiębiorst\'Ta kluczowego -
art.14 ust.2 oraz art.1'5 ust.1, 

- powołanie i odwołanie dyrektora zjednoczenia - art.22. 

Zestawienie tych kompetencji ministra w zakresie kształto\vanif 
struktury organizacyjnej resortu upoważnia do st,,vierdzenia, że 

''w obrębie struktury gospodarki państwowej · mamy do czynienia z bar• 
dzo szczególną sytuacją, w której organy państwowe same tworzą, 
kształtują i znoszą partnerów swoich stosunków prawnych w ramach 
określonych układów organizacyjnych - resortów gospodarczych11 •3' 

Zaznacza się tu zwłaszcza różnica między organami administrac; · 
państwowej w resorcie powołanym bezpośrednio aktami rzędu ustawy 
a podporządkowanymi jednostkami gospodarczymi. Jakkolwiek i w tym 
ostatnim przypadku obowiązują ministra pewne rygory, to taki roz­
kład uprawnień między ministrem a podległymi jednostkami gospodar­
czymi przesądza o dominującej pozycji ministra w tym stos,~. 
Odnosi się to zwłaszcza do zjednoczeu i innych form grupowania 
jednostek gospodarczych jako najczęstszych bezpośrednich partnerów 
tych stosunków. W przeciwieństwie bowie!n do rozwiązań w niektórych 
krajach socjalistycznycJł/np.Węgry, Bułgaria/ obowiązujące u nas 
przepisy nie przewidują innej niż administrącyjnoprawna formy two­
rzenia takich ugrupowań. W tym zakresie stosunki minister-jednostk: 
podległe mają wiele cech charakterystycznych dla stosunków 
"wewnętrznych". w ramach administracji. Z drugiej strony nie można 
tu mówić o całkowitej dowolności ministra zarówno co do formy i 
treści aktów erekcyjnych a sam dekret wyraźnie zastrzega formę 
zarządzenia dla takiego aktu - a więc . formę będącą źródłem norm 
powszechnie obowiązujących w świetle konstytucji PRL. Wywołało to 
w rezultacie trudności teoretyczne w określeniu charakteru praw­
nego zarządzenia o utworzeniu przedsiębiorstwa, ponieważ w prze­
ciwieństwie do innych aktów normatywnych nie posiada ono cechy 
ogólności adresata .31 

Do niedawna kompetencje ministra obejmowały róvmież kształ­
towanie organizacji wewnętrznej podmiotów tych stosunków. Dopiero 
uchwała nr 49 RM z 1972 r. zastrzegła dla dyrektorów zjednoczeń 
uprawnienia do , określania struktury organizacyjnej zjednoczeń i 
przedsiębiorstw/§ 2 ust.1/· oraz szczegółowej struktury organiza­
cy jnej centrali zjednoczenia w ramach zatwierdzonej przez ministra 
r amowej strukt ury or ganizacyjnej / § 3 ust . 1 pkt a/ . J est to wyrazer 
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procesu usamodzielniania pod.I!iiotów gcspodarczych a w konsek-wencji -
"uzemiętrzniania" stosun.'k::ów tych podmiotów z ministerstwem. 

Ad.,/ Bardziej niejasna wydaje się sytuacja kształtowania przez 
ministra stos'llMÓW "w pionie" w ujęciu dynamicznym - a v,ięc .w pro- . 
cesi.e oddziaływania ministra na jednostki podległe. 'Ani ustawy o 
utworzeniu urzędów ministrów ani dekret o przedsiębiorstwach nie 
wyliczają prawnych środków działania ministrs. ora·z zakresu jego 
kompetencji. Ustawy powołujące urząd ministra a zwłaszcza tzw. 
rozporządzenia kompetencyjne wymieniają natomiast często zadania 
ministra nie wymieniając prawnych środków i form r ealizacji tych 
zadań. Mamy tu do czynienia z poclob~ą redakcją jak to ma miejsce 
także przy określaniu uprawnień ministra z tytułu sp:eav1owania 
koordynacji międzyresortowej /por.rozdz.o koordynacji międzyresor­
towej/. 

Również uchwała nr 383 fili z 7 .XII.1966 r. w spra,1ie zasa:l. 
organizacji i funkcjono\'lania zjednoczeń przemysłor1ych :ni.r:!o sr:ojej 
objętości i szczegółowości, praktycznie biorąc nie określa sposobu 
i zakresu działania oraz środków prawnych działania ministra y; re­
sorcie. 

Szczególnie niejasne có do swojego charakteru pravmego są for­
my odd.ziaływania ministra na podporządkowane jedncst!d gospodarcze; 
nazywane przez uchwałę "wytycznymi". 

I tak np . § 6 ust.1 uchv1ały mówi, że "naczelny dyrektor zjed­
noczenia, opierając się na wslrnźnikach l'lynikających z MPG i 
w y t y c z n y c h ministra /podkr.moje T.G./ ustala kierun,:i 
działalności gospodarczej w branży , kier-~je realizacją polityld 
gospodarczej oraz kieruje działalnością przedsiębiorstwl! .• 
§ 8 ust.1 uchwały stanowi, że "naczelny dyrektor zjednoczenia 
kieruje _zjednoczeniem stosownie do obowiązujących przepisów na 
zasadzie jednoosobow.ego kierownictwa, zgodnie z wytycznymi właści­
wego ministra." 

Uchwała mówi również o planie finansowym i rzeczowym centrali 
zjednoczenia "opracowanym na podstawie norm finansowych i wytycznycl 
ustalonych przez właściwego ministra". O wytycznych mówi także 
§ 1o ust.3, § 12 ust.1, § 1J ust .3 i 22 ust.1, § B ust.5 pkt 2 etc. 

W tym świetle wszelkie rozważania doktryny prawa adminis­
tracyjnego o "wytycznych" wogól e są na gruncie tych sformułowań 
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dla nas mało przydatne. Z przytoczonych przepisów wynika, że wytycz­
ne o których mówi uchwała 383 są formą nakładania obowiązków na jed• 
nostki podległe, ustalania zadań plano\vych i środków oraz kierunków 
działania i wiążą adresata tak .samo jak zarządzenia ministra tworzą~ 
ce lub likwidujące przedsiębiorstwo. Adresatem tych aktów jest 
zwłaszcza dyrektor zjednoczenia. 

Należy tu podkreślić jakościową różnicę w stosunkach: przedsię­
biorstwo-zjednoczenie oraz zjednoczenie-ministe.rs:two, jaka rysuje 
się na gruncie obecn'ych przepisów. Przede wszystkim na linii zjedno­
czenie-przedsiębiorstwo obowiązuje ogólna klauzula art.21 ust. 1. 
dekretu o przedsiębiorstwach, w myśl którego "działalność zjednocze­
nia nie może ograniczać · zastrzeżonej prawnie samodzielności zgrupo­
wanych w nim prz.edsiębiorstw". Jakkohviek jest to sformułowanie 
deklaratywne, które nie zostało dalej sprecyzowane ale istnieje np. 
przewidziana w uchwale 383 możliwość sporu przed.siębio;rstwa ze zjed 
noczeniem "w sprawach o istotnym znaczeniu". Spór taki. rozstrzyga 
minister. Podobnie przedsiębiorstwo może domagać się uzyskania 
wyczerpujących wyjaśnień od zjednoczenia na temat ustalonych wskaź­
ników i wytycznych /§ 23 ust.3 uchwały/. Po pierwsze - nie daje t .o 
zjednoczeniu absolutnej przewagi /przynajmniej formalnie/ w stosun­
kach z przedsiębiorstwem. Po drugie - czyni bardzo wątpliwym kwali­
fikowanie .takich wytycznych zjednoczenia jako aktów prawnych, wyda­
wanych przez organ państwowy i cieszących się przywilejem władczoś- . 
ci /przymusu wykonania/ skoro zjednoczenie musi w pewnych s:yttiacjacl: 
udowadniać celowość wydania takiego aktu. 

Uatomast na linii. ministerstwo-zjednoczenie takich przepisów 
brak. Uchwała 383 stanowi, że naczelny dyrektor zjednoczenia podle­
ga bezpośrednio ministrowi/§ 8 ust.2 uchwały/. Brak wyjaśnienia~ 
na czym szczegółowo podległość ta ma polegać. Wymienione przykłady 
sformułowania uch\vały o wydawaniu wytycznych odnosiły się właśnie 
do dyrektora zjednoczenia. 

Taki sposób sfor.nułowania przepisów, w połączeniu z kons-t;ytu- , 
cyjną pozycją ministra jako organu państwowego, po.woduje dwa d.omnie­
mania w stosunka.ch ministerstwo-zjednoczenie: 

- domniemanie braku ograniczeń właści.wości r~ee.zt!lwej mini.irtr.a. 
w stosunku do zjednoczenia, 

- domniemanie, że taka ingerencj:a w ca.ł3U1 t~ ak:nrle ma charak-
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ter •:1ładczy a \·lięc że akty te są aktami pra·:mymi /oe;ólnymi lub 

indywidualnymi/. 

Takie dor.m.iemania są konsek,·1encją braku rozróżnienia w prze­
pisach zada11 /za:.resu działania/, kompet,mcji /upo,-:ażnienia do dzia 

łania ze sl:ut1:iem pravrnym/ oraz pra1mycn środków d ziałania ministra 
jako organu państwowego. ·ro rozróżnienie zaś jest charakterystycz­
ną cechą, jednyi;i z elementów pojęcia organu adrninistracji.lj · 

Brak ustalenia kompetencji i prawnych środl:óv1 działania rodzi . 
więc domniemanie, że minister ·jako erga,'! państwa - którym nie·riątpli 

wie jest - działa tyllco w sposób władcz:r, '.7i2.do::io zaś, że r,ydawanie 
aktów prawnych o ch2.rakterze władczy.:n'·nie jest i nie ;1:usi być ny­

łączną formą działania org211u pa11sh1017ego. Podniesiono te::: ostatnio 

w li tera turze, że " ••• istnienie t ych przepis ó,:: /kompetenc:·jn:rcn 
'.r. G,/ oraz działające jeszcze ·:: cz~ści n92.ratu r,,j_n i ste:·::;t•'I ,:;ospo­
darczych nawyki centralistycznego zarz;o,dzania, wytworzone ·:1 ubieg­

łych okresach powodują, że istnieje podatny grunt dle. przyj '[' cia 
domniemania, iż organy naczelne działaj 1, na zasadzie o0ól,wj ;compe­

ten'cji. llamy tu zatem do czynienia ze swoistą sprzecznością pomiędz; 

założeniami programowo-teoretycznymi i o!'.:reśloną cz ęścią przepisów 

prawnych /decentralizujących funkcje ~arządzania/ a i nnywi ?rzepisa• 
mi i nawykami praktyki 11 • ft> 

':!skazywano też już wielokrotnie w li tera.turze ekonomicznej 
i prawniczej, że w pralctyce nie ma różnicy mi ędzy tzw. 1;1skaźnikami 

dyrektY1mymi i · orientacyjnymi i ie wszystkie trakt owane są Y: prak­
tyce przez jednos_tki gospodarcze w resorcie jal:o v1iąiące, 'r 1 
Ha podstawie więc norm ogólnokompetencyjnych możria niÓ':1ić o sr1oistym 

spiętrzeniu lcompetencji władczych ministra w kier.owaniu resortem. 
?owoduje to, że na każdej czynności ministra czy minist erstwa 

kierowanej do podległych jednostek resortotvych kładzie się jakby 

"cień" viładczości tej czynności, płynący z nadrzędnej pozycji 
ministra i ministerstwa w resorcie. 

',7 rezultacią w świetle aktów ogólnókompetencyjn.ych każda czyn­

ność w procesie kierowania wevmątrz resortu rodzi dcmniemanie, że 

·jest czynnością administracyjnoprawną - a \;iięc, że · każdorazowo 

powoduje powstanie stosunku pra\"mego między ·.ministerstwem a podpo­

rządkowaną jednostką. Stosunek taki miałby wszelkie cechy stosunku · 

"wevmętrznego" prawnoadrninistracyjnego. ·:raka interpr.etacja pociąga-
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łaby za sobą określone konsekwencje w określaniu charakteru praw­
nego innych elementów tego stosunku:: przemawiałaby za .kwalifikowa­
niem aktów wydaYranych na podstawie tak określonej kompetencji - -
jako aktów wewnętrznych a zatem aktów, które nie muszą spełnj.ać 
szeregu wymogów określonych dla "klasycznych" aktów normatywnych 
i administracyjnych~ R6wnież · _zbieżne z nią byłoby .przydawanie dyrel 
torowi przedsiębiorstwa czy zjednoczenia charakteru organu admi­
nistracji. 

Ad.cf Przepisy szczególne wydawane są zazwyczaj przez inne na­
czelne organy władzy i administracji państwowej a zwłaszcza przez · 
Radę :V,.i.nistrów i ministrów og6lnokoordynujących, właściwych funkcje 
nalnie w danyc~ dziedzinach spraw. Przepisy te, a także wydawan~ 

I . , 

niekiedy indywidualne decyzje adresowan.e do poszczególnych pcdmio-
tów resortu gos:i;>odarczego /np.decyzje dotyczące cen, limitów .de­
wiz, zmniejszenia podatku obrotowego, ·. zgody na odstępstwa od reguł , 

zatrudnienia i ~łac etc/ określają syt~cję prawną jednostek resor.1 
tu niejako niezależnie - od nadzorującego te jednostki ministra. 
Stąd mają one charakter aktów .,:"zewnętrznych" w stosunku do jed­
nostek resortowych. 

O ile treść omawranyeh w pkt.b przepisów kompetencyjnych 
mogłaby wskazywać /zwłaszcza w powiązaniu z pionową i hierarchicz-­
ną strukturą resortu/ ria prze\mgę w omawianych stosunkach- "w pio­
nie" cech stosunku wewnętrznego w administracji - o tyle przeczy­
łoby temu z kolei znaczna ilość i "ciężar gatunkowy" przepisów 
szczególnych, ograniczających prawnie kompetencje ministra do 
kształtowania stosunków w resorcie a faktycznie zi:miejszające 
znacznie jego "pol.e decyzyjne". 

Nie sposób nie zauważyć, że mąmy tu .do czynienia z pewną 
sprzeczności,ą między s-formu~owaniem og.óln,m a szezegóło'lflllf, przy · 

_czym o ile -~formułowanja ogólne odzwierciedlają konstytucyjną _po­
zycj ę ministra jako naczelnego organu administracji państwo'!ej 
o tyle przepisy szczególne oclzwierciedlają przede wszystkim rze­
czywistą rolę i kompetencje ministra w aparacie zarządzania. 

- . . . 
Przepisy szczegółowe mają więc jakby charakte "przepisów teclmicz 
nych" w procesie zarządzania i cdzwiercie~ają zawsze. model zarzą­
dzania aktualnie przyjęty, ulegając częstym zmianom. 
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".7ydaje się, że takie dwa sposoby określ.ania zadań i kompe- · 
tencji ~inistra mogą wywołać .bardzo . doniosłe kons·eb-tencje~ Oznacz.a 
to np., żemoże·zachodzić sprzecznosć między rolą ministra okreś­
loną /zresztą bardzo og6lnie/ w przepisach najwyższej rangi arze­
czywiśc.:i,e pełnionymi przez niego. funkcjami, jeżeli zmiana modelu 
zarządzania wyprzedza istniejącą regul.ację .prawną. Ta sprzeczność 
pomiędzy funkcją zapisaną . a rzeczywistą nie da się wytłumaczyć 
w prostych kategoriach naruazania prawa, ponieważ funkcje rzeczywis­
te znajdują z kolei swoje odzwierciedlenie w przepisach s.zczególnych 
dotyczących ró.żnych dziedzin zarządzania /mogą one być także . rangi 
~tawowej/ oraz w szeregu przepisów niższego rzędu adres.cwanych do . 

jednostek gospodarczych. Ponieważ i jedne i drugie przepisy stenowi 
powołane do tego organa państwowe, w wykonywaniu powierzonych tym 
organom zadań, stąd sprzeczność, która w innym ustroju byłaby 
sprzec'znością działań z prawem, przy przyjęciu systemu państwowych 

. organów zarządu gospod~ką, zostaje niejako "inkorporovtena" w sys­
tem prawa . obowiązującego. M:oze to powodować istnienie przepisów -
często tej samej hierarchii - wzajemnie się wyłączających . oraz 

sprżeczność między sformułowaniem ogólnym a szeregiem przepisów 
szczególnych~ 

· . Zjawisko to . bardzo ostro dostrzegł Rozmaryn, pisząc w 1956 r. , 
" ••• dotychczas niedostatecznie zdawaliśmy sobie sprawę z faktu, 
że również w dziedzinie kompetencji naczelnych organów administracji .. 
państwowej decydujące je.st często.kroć nie określenie ogólne lecz to,. · 
co wynika z przepisów szczegółowych. 

Konstytucja oraż ustawy i dekrety o utworzeniu stanowisk ·minia-, 
trów podkreślają przeważnie ich rolę jako naczelnych organówadmi"'." 
nistracji państwowej, powołanych do kierowania okrę~lonymi działami . 

administracji państwowej, Nie ulega przecież wątpli\yości, że cha­
rakter miniątra jako o.rganu naczelnego i kierownicżego jest· w tych 
aktach ustalony~ sposób dostatecźnie ja.sny ·i pełny. Ni~nmiej , jeclli.sk 
doświadczenie uczy, że to sprawy do końca nie załatwia. O rzeczy- · 
wistym charakterze 1 roli organu decyduje bowiem - jak się okazuje -
nie. tył.ko · og6J.ne /niesporne/ sformułowanie ale również .-a · 'w danej 
dziedzinie nawet przede wązystkim - przepisy szczegółowe, które· 
regul.ują poszczególne dziedziny i kierunki działania tego organu. 

·Przy niezmienionym i niezmiennym sformułowaniu ogóJ.nym, fakty<:znie 
treść kompetencji, stanowiącej przecież pod pewnym •~ględem jakby 
wiązkę kompetencji szczegółowych /w .poszczególnych dziedzinach 1 · 
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rodzajach spraw/ - okazuje się bynajmniej nie tal: bogatą i rozległ< 

·jalcby wynikało z samego tylko sformułowania ogólnego ••• 
••• Sformułowania ogólne muszą być zawsze traktowane łącznie 

z przepisami szczecółowymi ••• ograniczenie się do sfor;nułowań ogól­
nych byłoby rówznoznaczne z del:larat:5'\·mością i niezgodne z należy­
tym ujęciem i wyrażeniem rzeczywistości prawnej. /S.Rozmaryn: 
O rozszerzeniu uprawnień ministrów w PRL, ?iP 1956 nr 3, s.431-

435/~ 

Wynika z tego, że nie można wyciągać wniosków o pozycji minis­
tra i zasadach kształtowania przez niego stosunków w resorcie tylk·o 
z ogólnych_ sfo:nnułowań kompetencyjnych bądź tylko zestm1iając_ rze­
czywiste kompetencje w poszczególnych dziedzinach, określone przepj , 
sami szczegółowymi. W obu bowiem przypadkach otrzymalibyśmy różne 
wnioski, nie odpowiadające całkowicie rzeczywistości. Sprawą zasad­
niczą jest kształtowanie się proporcji obu tych sposobów regul,acji. 

Przepisy szczególne praktycznie przesądzają o zakresie kompe­
tencji w poszczególnych sprawach, stanowią więc niezbędne dopełnie­

nie normy ogólnej. Znamienne zresztą, że decyzje o roszerzeniu upra· 
nień ministrów .dokonywane były często przez wyliczenie przepisó,v 
szczegółowych ulegających zmianie. 

Z kolei z samych szczegółowych uprawnień w poszcźególnych 
sprawach nie można vmioskować czy uprawnienia te są_ "duże" czy 
"małe" - bez odwołania się do normy ogólnokompetencyjnej. Sformuło­

wanie ogólne jest więc konieczhe - właśnie wobec dużej ilości 
regulacji cząstkowych. 

Korzyść płynąca jednalc z. zastosowania obu typów regulacji 
kompetencji ministra /ogólnej i szczególnej/ trwa jednak dotąd, 
dopóki obie te regulacje są zsynhronizowane a przepis szczególny 
jest wyjątkiem od reguły. W przeciwnym bowiem wypadlru któraś z tych 
regulacji jest zbędna i powinna ulec zmianie. łrie można bowiem za­
pominać, że granica między niezbędnym uregulowaniem poszczególnych 
spraw w_przepisach z poszczególnych dziedzin zarządzania gospodarką 
a takim natężeniem tej regulacji, która powoduje, że kompetencja 
ogólna staje się iluzoryczna - jest dosyć płyima i ilość moze 
niepostrzeżenie przechodzić w nową jakość. Z jednej więc ątr~ny 

_ pozycję jednostek gospodarczych w resorcie .kształtują akty wydane 
_przez nadzorującego je ministra na podstawie ogólnokompetencyjnej 
/akty kierownictvia resortem/. Z drugiej strony pozycja ta kształto-
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wana jest przez akty wydawane przez inne organy zarzą.dzające 

"zewnętrzne" w stostmh."1l. do resort1,1 oraz · te akty pra\me, które Y,y­
daj e \Vprawdzie minister nadzor.:ijący jednostki resortowe ale nie 

na podstawie normy ogólnokompetencyjnej ale w wykonaniu konkretnej 

delegacji, powierzonej mu v1 aktach v1yższego rzędu /klasyczne akty· 

normatywne/. 

Kształtowanie się stosunków pra\·mych w resorcie między mini::;-' 
trem a jednostkami podległymi zależy w rezultacie od intensy,n1ości 
obu tych metod ręgulacji • 

.łegulacja stosunków na podstawie nori:: ogólnoko:npetencyjnych 
zbliża ten stosunek do klasycznego stosunku "v: e1·:nętrznego" w ad.mi-

. ' . . . 

nistracji i to tym bardziej, im Illl}iejsza jest sfera zagad.~ień, 
w których regulacja następuje klasycznymi akta"!:i nor>.natyvmymi, \·ry­

danymi na pcidstawie szczee;ółowego upov1ażnienia za\'1artego ·,: odręb­

nych przepisach. 

OdwZ'otnie - zmniejszenie regulc.cji na podstm,ie norm ogólno­
kom_petencyjnych poprzez ograniczenie jej za::resu bądź poprzez 
zwięk.szenie ilości przepisów szczególnych wydanych na poc.stR•.,;ie 

szczegółowych upoważnień cielegacyjnych - zmniejsza liczbę aktó,'I 
prawnych ministra ·wydanych na podstawie korr:petencyjnej i zbliża 

ten stosunek do klasycznego stosunku 11 zeym ,; t1·znego 11 r:: i ędzy d,·1oma 

odrębnymi podmiotami a porliąze.ny1;;i tylko ze.leżnością, ·,1 pe;·;:·:ych 

sprawach, podobnie jal~ to ma miejsce ·,: klas;')'cznyr.1 stosmi'.,u · 
obywatel-organ państv,owy. 

Sama proporcja obu tych. grup alctów prawnych zależeć będzie 

w ostatniej instancji od przyjętych rozwiązm't modelu zarz?,dzania 
a więc zarÓ\'l'IlO od strukturalno-organizacyjnej budo·;iy aparatu zarzą­

dzania gospodarką i zasad ,1yodrębnienia resortów gospodarczych 
w szczególności jak i od funkcji i zadań przy;pisanych poszczegól­

nym organom. 

Intensywności pierwszej metody regulacji .stosunków w resorcie 
/na podstawie normy ogólnokompetencyjne;f/ sprzyjać będą te wszyst­
kie rozwiązania w przepisach, które budują wyraźne granice między­

i•esortowe i tworzą całkowi tą podległość ministrowi jednostek za­

liczonych do resortu. NajvJYraźniej występuje to przy typie resor­

tu opartego na kryterium branżowo-gałęziowym. W rozwiązaniu takim 

minister jest kiero\l'łnikiem grupy jednostek całkowicie mu podleg­

łych i powiązanych ze sobą hierarchicznie, 
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. Odpowiada on za wyniki działalności podległych.mu jednostek stąd 
jego interwencja jest częsta a kontakty z tymi jednostkami bardzo · 
bliskie. Takiemu rozwiązaniu odpowiada obecny sposób sformułowania 
normy kompetencyjnej, brak ograniczenia jego .zakresu właściwości 
za pomocą sprecyzowanych środkóv, prawnych działania i procedury 
działania oraz braku określenia. granic nadzoru. Taki model zarządu 
resortem zbliżony jest .do zarządu operatywnego i preferuje używa­
nie instrumentów władczych. Zbliża to stosunki ministra z jednost­
kami . podległymi do stosunków "wewnętrznych'' zwłaszcza, że głównie· 
minister a nie jednostki res.ortowe są bezpośrednimi adresatami 
dyspoŻycji od innych organów wykonawczo~zarządzających i ogólno­
koordynacyjnych. lli.nister jest tu ogniwem transformującym te dyspo­
zycje w pr~wo resortowe. 

W taki;m modelu. minister jest przede wszystkim kierownikiem i 
zarządcą grypy podmiotów mu podległych._ 

Inacze·j natomiast przedstawia się sytuacja w odniesieniu do 
resortów typµ funkcjonalnego, w których minister posiada tylko 
kompetencje w swoim zakresie działania, stanowiącym tylko wycinek 
funkcji kierownictwa . ;'l modelu takim minister odpowiada tylko za 
powierzony .mu zakres spraw, nie pokrywający się z całością kompe­
tencji poszczególnych podmiotów resortu • . Jego akty prawne oparte 
są na wyraźnie sprecyzowanych podstawach prawnych a jego kompe­
tencje dają się "rozłożyć" na poszczególne środki prawne. Stąd po-

. . . 
siada on tylko nadzór ograniczony, ponieważ nie odpowiada bezpoś-
rednio za wyniki poszczególnych jednostek gospodarczych. Stosunki 
z jednostkami nadzorowanymi prze.z niego w powierzonym mu zakresie 
spraw mają charakter stosunków "zewnętrznych". w takim modelu 
przepisy proceduralne, określające zasady wydawania przez niego 
aktów prawnych do jednostek podporządkowanych jest nie tylko moż-
liwa ale i konieczna, jako gwarancja uprawnień zastrzeżonych 

poszczególnym podmiotom. 

W czystym modelu funkcjonalnym trudno w zasadzie mówić o re-
. . sorcie, ponieważ jedna jednostka jeąt podporządkowana w poszcze­

gólnych zakresach spraw różnym ministrom. W modelu takim byłyby 
w zasadzie tylko stosunki "zewnętrzne"i kategoria prawa wewnętrz­
nego - resortowego - przestałaby istnieć. 

Oczywiście są to modele teoretyczne, pomiędzy którymi może 
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istnieć wiele stanów pośrednich. Obecna struktura resortu gospodar­
czego jest v,łaśnie .takim rozwiązaniem pośrednim, ~ której poszcze­
~ólne rozwiązania. bliższe są bądź pierwszemu · bądź drugiemu rozwią,­
zaniu. Stąd przeplatanie się cech charakterystycznych dla stosun- · · 

ków "wewnętrznych" i "zewnętrznych 11 • 

Przykładem tej pośredniości może być . sposób określe~ia kompe- ·. 
. . 

tencji za . pomocą _norm ogólnych el~ i szczególnyc~, niejal;o podwój- . 
na odpowiedzialność .za wykonanie zadań jednostek resortowych 

- z jednej strony samych tych jednostek z drugiej zaś i ministra 
/za część zadań narodowego planu gospodarczo-społecznego· i budżetu 
określonych dla resortu/, uży;vanie zarówno a,;:tów pre.wnych ,...,yda-
nych na podstawie ogólnokompetency~nej jak i aktów wydanyc.h na pod- . 

· stawie szczególnych delegacji w pro.cesie kierowania resorterr. etc. 

Trudno też orzec generalnie, czy stosunki sinistra z jeili,cstka• 
mi podległymi są bardziej "zei.vnętrzne" czy "v1ewnętrzne", ponie,·1aż 

nie po.siadamy skali, wzorca, . rta których można byłcoy to zr::i -2r· zyć, 

71 doda~ku na różnych polach kompetencji istnieją różne nasilenia 
modelu nadzoru typu podmiotowego /całkowitego/ lub funl;cjcnalnego 

/cząstkowego/. I tak w dziedzinie organizacji struktury resortu 
i kształtowania podmiotów resortowych istnieje przewaga .stosunków 
typu "wewnętrznego" ·• Z kolei w dziedzinach pOdl e głych crgano:ri 

funkcjonalnym /płace, system finansowy, regle.mente.aja materiałów . 

i towarów, ustalanie cen etc./ jednostki resorto·//e są bezpośredldmi 

adresatami aktów prawnych tych organów i sfery te w dużej raierzc 
są wyłączone z Układu stosunków wewnętrznych w resorcie. 

IV. CHARAKTERYSTYKA STOSU1{KO\'/ PRAWNYCI-i W RESORCIE, ',V:i.UOSKI. 

1. Wpł~ pozycji pravmej ministra na charakter tych stosunków. 

Złożony charakter stosunków ministra z podporządkowanymi 
jednostkami gospodaro zymi, zawierający elementy stosunków zevmętrz 
nych jak i wewnętrznych w ramach aparatu państwowego, wydaje się 

być konsekwencją podwójnej roli ministra w gospodarce i w systemie 

zarządzania. Pociąga to za sobą trudność jednoznacznego okre ślenia 

jego aktów, wydawanych w ramach resortu. 

Dlatego, aby odpowiedzieć na pytanie, jaki jest- charakter 
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prawny stosunk6w ministra z podporządkowanymi jednostkami, muszę 
najpierw odpowiedzieć na pytanie, kim jest minister w ś;,vietle 

· przepis6w prawa i pełnionych przez niego :funkcji w resorcie.'tZ 

z' jednej strony minister jest faktycznym kierownikiem szeregu . 
państwowych organizacji gospodarczych, powiązanych ze sobą hierar~ 
chicznie i wieloszozeblowo. Wyobraźmy sobie przez chwilę, że minis­
ter pełni tylko taką rolę. 

Dop6ki nie nadalibyśmy - poprzez przepisy ustrojowe - ministro­
wi charakteru organu państwowego, to sam hierarchiczny spos6b budo­
wy resortu nie powodowałby nadania stosunkom zachodzącym w tej 
hierarchic~ej struktur.ze charakteru stosunk6w administracyjnopraw­
nych, podobnie jak elruteczność oddzia;!:ywania dyrektora na załogę 
przedsiębioystwa nie musi przecież wynikać z tego czy przypisze się 
mu czy nie ąharakter organu państwowego. · 

Innymi słowy - gdyby minister występo"."ał tylko w roli :faktycz­
nego kieroajka resortu/oczywiście na podstawie upoważnienia praw­
nego , podobnie jak dyrektor przedsiębiorstwa/, jego czynności miały­

by tylko charakter czynności faktycznych wykonywanych w granicach 
przyznanej mu kompetencji ; 

Z hierarchicznej struktury resortu można byłoby tylko wnosić 
o obecnie przyjętej liniowej i wysmukłej strukturze zarządzania. 
Wszystkie czynności kierownicze ministra mogłyby być oceniane 
z punktu widzenia zgodności lub niezgodności z prawem~ Czynności 

zgodne z prawem, mieszczące si·ę w gratj.cach jego kompetencji, byłyb : 

aktami stosowania prawa. Zatem proces kierowania resortem nie W'Y-:-
-magałby rozpatrywania na płaszczyźnie wydawania akt6w normatywnych 
lub adm:ini.s ',racyjnych. 

W związku z tym jego akty /indywidualne czy og6lne/byłyby 
tylko aktami kierownictwa /zarządu1. Wydaje się, że wówczas traf­
na byłaby teoria rozpatrująca je jako polecenia służbowe /podobnie 
jak polecenia służbowe dyrektora przedsiębiorstwa/. ponieważ wówcza 
istotnie tylko podległość służbowa byłaby jedyną gwarancją wykona-:­
nia tych akt6w. Wśród tych aktów kierownictwa zdecydowaną przewagę 
miałyby akty indywidualne - poQ:obnie jak to ma miejsce "Obecnie. · 

Aktualna pionowa 13truktura resortu jest moim zdaniem niez­
będna tylko do rozdzielania i przekazywania zadań indywidualnych, 

.· I 

co jest ściśle związane z systemem planowania i zarządzania. Nie 
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jest natomiast niezbędna do wydawania aktów ogólnych, które nawet 
szybciej dojdą do adresatów w stru.'lcturze płaskiej, przy funkcjo­
nalnej a nie podmiotowej budowie resortu. 

lfasuwa się pytanie czy minister, występujący w ta~iej roli 
jako dyrektor swoistego super-przedsiębiorstwa /resortu1 musi być 
wogóle naczelnym organem pa.ństlvowym. Wydaje się, że pozycja taka 
nie jest niezbędna do wykonywania takich zadań. Nie musi zatem do 
realizowania swojej funkcji kierownictwa wydawać klasycznych aktów 
normatywnych i administracyjnych. 

Z drugie.j strony minister, także minister resortu gospodar­
czego, w obecnym systemie prawnym jest -właśnie naczeinym organem 
administracji państv;owej~ Zdecydowała o . tym Xonstytucja w art.J3 
ust.1 głosząc, że "ministrowie kierują określonymi działami admi­
nistracji państwowej". 

Ponieważ jednocześnie akty określające jego pozycję prawną 
i kompetenc.je /ustawy o utworzeniu urzędów ministróy1, rozporządze­
nia _kompetencyjne, dekret o przedsiębiorstwach etc./ nie określają 
dokładnie zakresu jego kompetencji i prawnych środkó;·, działania -
nie odpowiadają zatem na pytanie, kiedy minister działa jalco na­
czelny organ państwowy. Innymi słowy: które z jego działańkorz;y-s­
tają z autorytetu państwa a które są tylko faktycznymi czynnościami 
kierownictwa~ 't) 

Ponieważ przepisy pra,me na to nie odpowiadają, w rezultacie 
sięgnięto do implikacji wynikających z teorii organu państwowego: 
co przysługuje ministrowi jako naczelnemu organowi patstwowernu. 
Stąd taki szeroki zakres sporów teoretycznych i terminologicznych 
co do kwalifikacji poszczególnych jego aktów do poszczególnych 
typów form działania organu państwowego, wyróżnianych przez 
teorię prawa administracyjnego. 

Rozpatrywanie . pozycji i funkcji ministra wyłącznie na płasz­
czyźnie normatywnej spowodowało traktowanie wszystkich jego dzia.:.. 
łań jako wydawanie aktów prawnych ogólny~h i indywidualnych mimo 
czasami dość dużych różnic między tymi aktami wewnątrzresortow~i 
ą klasycznymi aktami normatywnymi i indywi~ualnymi. 

Tę po-zycj ę ministra jako organu państv10wego przeniesiono 
następmie na niższe szczeble resortu gospodarczego, traktując te 
szczeble /bądź ich dyrelctorów/ jako organy państwowe; Taka inter-
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pretacja nie wydaje . się z kolei możliwa do bezkrytycżnego przy­
jęcia. 

Ostatnio sformułowano tezę, że tylko ta druga rola ministra 
gospodarczego jest prawidłowa. s.Kowalewski pisze: "kierownik 
resortu powinien być przedstawicielem Rządu wobec przemysłu. I:nne 
rozwiązania są błędne". ł'r · · 

Ten wariant zakłada zatem, że minister działałby w stosunku do 
jednostek .tylko jako organ państwowy - a zatem w przewidzianych 
formach prawnych i na podstawie konkretnych upoważnień. Postulat · 
ten nie j·est zresztą nowy i na pewno atrakcyjny teoretycznie, ponie,· 
waż w takim układzie sytuacja prawna w resorcie_ byłaby znacznie 
mniej skomplikowana. Jak na razie jest to jednak tylko postulat. 

W obecnym bowiem stanie prawnym i faktycznym obie omówione 
tu role ministra, zachodzą na siebie, przy czym nie ma między nimi 
wyraźnego rozgr~czenia. Oznacza to, że nie _podobna ustalić, kie­
dy minister dzia~a jako organ państwowy a kiedy jako kierownik 
resortu, odpowiel'l,zialny za wykonanie za.dań jednostek podległych 
/w rezultacie posługuje się i środkami kierownictwa /jak każdy 
kierównik/ i ,środkami władczymi w sensie prawnoadministracyjnym. 
Ponieważ zaś środki władcze są "silniejsze,.. to ta rola ministra i 
ten arsenał - środków nałożył się niejako na czynności i środki kie­
rownictwa. Stąd nawet typo:we czynności faktyczne w pr6ce.sie zarzą­
du /żądanie i przekazywanie informacji, wskazówki techniczne o 
właściwościach i parametrach materiałów w procesie produkcyjnym, 
wytyczne wyboru najbardziej optymalnego wariantu inwestycyjnego 
etc.rsą obarczone "cieniem władztwa". i funkcjonują tak samo jak 
klasyczne akty normatywne~ 

Słusznie też zauważono ostatnio, że takie połączenie funkcji 
konkretnych i ogólnych jest niekorzystne dla tych ostatnich. 
" ••• koncepcja podw6jnej roli gospodarczych organów naczelnych jest 
nie do utrzymania · również i z uwagi na tysiąckroć sprawdzoną pra­
widłowość zawartą w prawie Greshama •• ~jeżeli danemu organowi powier: 
my dwa typy zadań, jeden bardziej precyzyjny i uchwytny a drugi 
mniej, to niemal cała energia tego organu skoncentruje się na za­
dahiach bardziej uchr.ytnych i konkretnych. Interesy poszczególnych 
zgrupowań przem~łowych są bardziej uchwytne i wymierne w stosunko­
wo krótkich jednostkach czasu niż z reguły bardziej długodystansowe, 
interesy społeczne. Jeżeli więc danemu organowi powierzymy i pierws: 
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_i drugie - w codziennej praktyce będzie się zajmował wyłącznie 
piel'\vsz,mi ••• _" 'tS'· · _ _ _ 

. . 

Podniesiono równi ez wątpliwość, ·czy takie zaangażowanie \V spra 
wy wykonania zadań resortu pozwala ministrowi reprezentować ogólno- _ · 
społeczny punkt widzenia a nie ~ąski interes resortowy.ł6 

Wydaje się, że opisana tu praWidłowoś~ działanie tylko w od- ­
niesieniu do faktycznych funkcji i zadań ministra, ale także w sto­
sunku do środków prawnych form oddziaływania ministra na. jednostki 
podległe - mianowicie organ mogący posłużyć się środkami słabszymi 
i silniejsz,mi wybierze silniejsze - jeżeli brak wyraźnych ograni­
czeń stosowania tych ostatnich. Stąd środki silniejsze /akty norma­
tywne i administracyjne/ wyparły słab.sze i stąd tendencja do utożsa 
liania wszystkich działań ministra-z działaniami_ o charakterze władz 
twa administracyjnego a nie różnych form oddziaływania i kierowania 
pośredniego. Być może jest to jeden z czynników utrwalających cen­
tralistyczny obraz zarządzania resortem ·- ~o iż decentralizacja 
kompetencji w niektórych sprawach jest dosyć dalelco pOsunięta, 
a uprawnienia ministra są o wiele mniejsze~ wskutek szeregu regu­
lacji szczegółowych, niżby to wynikało z normy ogólnokompetencyj- ·_ 
nej. 

Ta złożona ·rol~ ministra gOspodarczego w resorcie, mająca 
swoje odbicie zarówno w aktualnie istniejących przepisach prawnych 
jak i w faktycznym sposobie wykonywania przez niego powierzonych 
zadań rzutuje w zasadniczy sposób na: charakter prawny jego stosun­
ków z jednostkami podległymi. Zasadnicze cechy tych stosunków 
takie jak kreowanie i . znoszenie ·podmiotów tych stosunków, sposób 
określenia jego kompetencji w przepisach ogólnokompetencyjnych i 
:p~ce stąd domniemanie., duża inten!:lywność wydawania wewnęi;rznych 
aktów resortowych opartych na podstawie kompetencyjnej oraz podmio­
towa budowa typowego resortu przemy-słow'3go /generalna własciwość 
ministr,i w stosunku do wszystkich podmiotów zgrupowanych w resor­
cie/ a także hierarchiczna i szczeblo,.,a ątr.uktura resortu -
wszystko.- to przemawiałoby do przewagi w tych stosunkach elementów 
stoi:itmku wewnętrznego \V administracji. Wie mieszczą się one jednak 
całkowicie w tym schemacie, ponie\·;aż jednostki gospodarcze podiegłe 
mi_ni.strowi wyodrębnione są nie tylko cywilno-pravmie ale i adminis­
tracyjno-prawnie, posiadają więc "wiązkę"· przyznanych im uprawnień 
do dżiałania w poszczeg6lnych sprawach. Powoduje to, ze sytuacja -
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tych podmiot6w regulowana · jest szeregiem przepisów szczególnych, · 
ponadresortowyi::h a także • aktami normatywnymi ministra -wydawanymi 
na podstawiedeleg~cji zawartych w tych przepisach szczególnych. · 
w tym więc zakresie posiadają elementy stosunków zewnętrznych. 

Warto zwrócić uwa-gę na fakt, że ta .dwoista rola ministra 
jako organu państwowego i organu faktycznego zarządu resortem jest 
niejako powtórzeniem; tylko na wyższym szczeblu, podobnie dwoistej 
róli dyre~tora przedsiębiorstwa z tym jednak zastrzeżeniem; że · 
w tym przypadku ?ozycja ministra jako między innymi organu adminis­
tracji jest ·· tu bezsporna. Jest to dowodem, że rozwiązania struktu­
ralno-organizacyjne w przepisach oddziaływują na siebie wzajemnie 
i muszą by~ z sobą· zsynchronizowane. Stąd nie można okreSlać cha­
rakteru prawnego jakiejś instytucji bez rozpatrywania jej w kon­
tekście całości. 

· Ostatnio . notujemy szczególne nasilenie dyskusji zarówno nad 
modelem samego resortu gospodarczego . jak i pozycji ministra w tym 
resorcie,~dodele te budują pewien uproszczony "idealny" wariant 
rozwiązań strukturalnych, biorąc za punkt wyjścia albo jedną albo 
drugą rolę ministra i systemu powiązań jednostek przez niego nadzo­
rowanych. Dotyczą one oczy,.viście stanów postulowanych, a więc 
de lege ferenda. 

Koncepcje te uważam za użyteczne teoretycznie ale tylko w tym · 
sensie, w jakim pełnią one rolę pewnego idealnego wzorca, pozwala-· 
jącego określić w jakiej mierze · rozwiązania obecnie istniejące . 
zbliżają się - lub są odległe - od takiego modelu. Oczywiście model 
taki, aoy pełnić rolę punktu odniesienia, musi być rozwiązaniem 
ekstremalnym, krańcowym. 

Natomiast nie opowiadam się tutaj za żadnym z nich przede 
wszystkim z tego względu, że łatwo _ść interpretacji stosunków 
ministra z. jednostkami podległymi w istniejących kategoriach prawa 
administracyjnego, przy przyjęciu takiego czy innego modelu, ni~ 
może być wystarczającym powodem do wysuwania postulatów odnośnie 
rzeczywistości. Byłoby to przejawem swoistego idealizmu - .próbą 

budowania rzec~ywistości na wz9r przyjętych sztywnych kategorii 
pojęciowych. O wyborze rozwiązań powinny decydować przede wszyst­
kim racje społeczno-polityczne, ekonomiczne, _organizacyjne etc. , 
a do ich wysuwania uprawniona jest przede wszystkim praktyka za­
rządzania oraz dyscypliny szczegółowe. Podzielam w pełni pogląd, 
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że rolą prawnika w tym zakresie jest przede wezystkim czu\vanie 
nad precyzją sfor!1lułowań i nad pravmymi konsekwencjami przyjętych 

ro_związań. 

Z tego punktu widzenia pozostaje tylko zau.·1ażyć, że - jeśli 

nie chcemy-sprowadzić pozycji_ ministra do jednej z wymienionych 
· tu r61 ·- to niezbędne wydaje się ścisłe rozgraniczenie czynnofoi 

prawnych rodzących stosunki administracyjno-prarme ·:; resorcie 
/a więc czynności będących fród?::em praw i obor1iązkó·n jednoste~ pod­
ległych/ od czynnoś.ci kiermmictwa, rodzących stosunki faktyczne 
w procesie kierowania, dla których jeaia'.'.: zbędne jest nac'ca,1anie 
rangi źródeł prav1 i obo\viązkÓ\'l pocileg2ych yoi:.:·1iot ó•;;, ··.·ya.aje się 

przy tym, że oba i;e sposoby priej2.1·1u f.1.u1kcji kiel'O'!!ri.ictwa nie 
muszą się wzajemnie wykluczać. 4ł 

Odróżnienie to nie jest bynajmniej _ łatwe na gruncie dotych­
t:zasowych przepisów a także i de lege ferenda. :Syć może udałoby 

się jednak wyodrębnić generalny stosunek prm·my /statyczny/ między 
ministrem a podporządkowanymi jednost,cami, r,yni}rnjący z nadrzędnoś­

ói- ustrojowej, oraz poszczególne stosunl:i nawiązy17ane ·i.' trakcie 

bieżącego kierownictwa. Tylko te .. ze stosunh:::5\"/ l:ierom:ict•.7a rodziły-__ 
óy skutki prawne, które odwoływałyby się wyraźnie do tego pierwszee 
stosunku, generalnego /hp.przez wymóg odpo1,iedniej procedury wyda- -

wania aktów resortowych oraz zastrzeżonej dla nich form~- p1·2::mej/. 
. . 

Zwykle bowiem oba te typy stosunl.ów si ę utożsamia, w i:asciy:n ~ tych 

posżczególnych, czynnościo·.-;ych dopatrując się nadrzędności, która 
występuje w tym pierwszym, generalnym. Konstrukcja ta;ca odv,oły,t1a2:a­

by się zatem do koncepcji prawa ustroj•-1•1ego w administracji, ponie­
waż generalny stosunelc nadi•z ędności /statyczny/ jest typov;ym sto­

sunkiem. prawrio-u.strojowyw. Eyć może inna konstrukcja okazałaby si ę 

użyteczna. 

W.każdym razie nie ulega ,·1ątpliwości, że wyodrębnienie sto­

sunków prawnych, wynikających z czynności prawnych ministra skie­
rowanych do jedno_stek podporządkowanycJ:i o tradycyjnym charakterze 
stosunków administracyjnych od faktycznych czynności zarządu re­
sortem, znacznie ułatwiłoby ich jasną interpretację., zaróvmo przez 

naukę jak i przede wszystkim przez praktykę • 

. '!l obecnej sytuacji istnieje brak wyraźnego rozgraniczenia 

tych pojęć· i stąd domniemanie, zwłaszcza w praktyc~ zarządzania, 

że każda czynność kierownicza jest czynnością prawną. Powoduje to 



46 

biurokrację zarządzania, usztywnianie instrument6w kierowania 
gospodarką a w konsekwencji może osłabiać efekty przepro~adzonej 
przepisami prawnymi decentralizacji. 

2. snesebv _rez;raniczenie _aktów _pra1Tnrch_ cinistra _a!!_ aktón- _!,icr,mn1 ctn-11 _ 

__ rescrte?:?.. 

Postule"ane tu rezgraniczenie czynueści :linistra • . chara!rterże 

aktów pr.awnych/te!leralnych i in<>ywidualnych/ acl faktycznych czymnści 

kiennmict11,realizac1anyeh. przez każ:fogc kierc'!l'ni!rn niezcleżnie o~ 

t~~• ezy jest en ezy nie oriane~ i;d;1inistraeji- ccże byc'. ;:irze:n:•gr.a(!zane 

n rl1njaki spef!Ób: 

- sai=• pra1to c;eże ekreślać, które z tych czynno"'ei kier,mnic,zych, 

pe spełnieniu •kreślonych wi;runków, są akta.::i :)rawnyr:::i a za te::.,. rnegą 

.określać sytuacje;? prawną 'locr.:ietów w resorcie w spasób konstytutym1y. 

Innyl:!i sło,ry byłyby to "lMal ifikil'rane " czyl!ności kierc'!'l'n i c, t11a, któryE, 

ze ~z.:lt~u na ich .wa:ę, praw" ryrzyznaje ran~ę aktów prawnycil.iae cQ:;ą 

być cne zatei, k-westienowane oeryteryeznie ;1rzez jc inostkę pscllee;łą, 

rr, u szą lJy<.' ,yykenJne,Korzystają więc z tych ;-;-szystkfch cech, z ldórych 

k"rzystają a'•:ty ".l'ła~cze erganu ':>Mistwowe:e, Kryterim:, wye.c!.rębnienia 

tych czynnesci jak• ;:;któ" ::,raTl'nyen ;,~le~ałoby zatei:; nie •na przec,rsiecie 

reg_ulacji ale na E!etedzie reguJ.acji,pe::,rzez zasteseuariie ekreślenej 

nrecedury,kwalifikującej uig,: xti daną czynneść kierewnict'\Ta cło aktów 

prawnych, 

- c!ru~im spcsebec TI"yraźne:• ':l'yedrębnienia aktó" prawnych o:! pozes­

t 1' łych czymaści kicro,rnictn-a,rcalizewanych przez r.:inistra,byłeby 

zastesi,•rnnie fórrny aktu 'lrawne:;• tylk• cle · regulacji w pewnych, ekreśl•­

,1y eh sferach przeteiictel'l'yeh/kry.teriua przci:!miet,me/. 

Najczęściej r~ar-Jy . je<ł.nak :te czynienia rv :iraktyce z z a stos,:;wanien 

t bu tych ktyterió:v , I tak np, sfera t worzeni a ;>rz e d siębierst.r zarezerw~­

rn·na jest, przez nrzepisy ~ekretu o przec'siębi-erstwach :rn1ist\l' owyeh, ci.o 

rei.ulacji ~r,:; ~ą zarządzenia.Sar-:• jednak zarządzenie erekcyjne f-lusi ,na 
3~ e jej ~aż ~ eaci być wy dane z ~odnie z określoną orocerlurą 1 spełnić 

1zereg warunków/treśł, uz g oinienia etc/, 
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i7ydaje· się, że dotychczas zbyt wielką uwagę przywiąZY\'lano do 
tych przepisów i konstrukcji pra..-1a administracyjnego,- które okre~­
lają zakres i granice uprawnień jednostek gospodarczych, dopatrują< 
się w _ _nich swoistej gwarancji tak okreśionej samodzielności. 
Oczywiście jest rz.eczą bezsporną; że prżyznanie . danej jednostce 
gospodarczej konkretnych uprawnień na płaszczyźnie prawa adminie- · 
tracyjnego i zapisanie ich w przepisach ponadresortowych ogranicza 
ingerencję organów nadrzędnych. - W tym sensie przepisy takie przy­
czyniają się do zmniejszenia zakresu /i ilości/ dyspozycji v1 pio-

nie. 

Za~arantowsnie sam:ic!zielni:,ici je.r!nestet, .-:;1Js, 01J:, rczycl1 nie jest 

jednak celera sacy::: w sebie O ty _l:~e śr:H'.'-: i c : . sł użący ,·: c'<:l s::,r ::,,;nej 

re 8lizacji zidaci i tylk 0 w tej mierze jes t ~ctrzebn e ~ j&%icj 

spraTrn,11ść tą Z'fięlcsza. 

Nie wydaje się jednak mozliwe precyzyjne podzielenie za::resów 
rze_czowych działania i kompetencji na wszystkich stopniach l(iero­
wania, zwłaszcza że z samych założeń teorii kierowania podział ten 
nie powinien być zbyt· sztywny i móc podlegać zmianom w trakcie 
wykonywania zadań. 

Wydaje się również, że istnieje pel"ma sprzeczność w intere­
sach kierujących i kierowanych. Organ kierujący będzie chciał 
zawsze zagi1arantować sobie jak największy "l&t,.z dyspozycyjny". 
Przeciwnie jednostki kierowane będą dążyły do maksymalnego zagwa­
rantowania sobie samodzielności w takim stopniu, w jakim ułatwia 
to im wykonywanie ich zadań. 

St,ąj rezerwy planowe, na d1Jierne gr 11,je~zenie z,,pasów 

obrctowych 1'I' prz·edsiębi:,rstn' ,, ()h etc. 

Z tego względu, zwłas _zcza .w obecnym stanie prawnym, w którym 
nadrzędność ministra organizacyjna nie tworzy granic stosowania 
instrumentów· kierownictwa a później uznawania ich za władcze, uwa­
żam za warunek rozwiązania tego problemu, uporządkowanie w stosun­
kach resortowych instrumentów kierowania jednostkami podległymi. 

· Dopiero to działanie może, róvmolegle z porządkowaniem zakresu 
kompetencji na poszcz·egó;_nych szczeblach - uporządkować prawne 

stosunki w resorcie. 



• JrZY w,_,ea"nniu ·_3rzez Yestul at ustane·rienia śsislej ;,roce1a.ury . : . 
nini!!tra resertnyćh ak~'-'" generaln:ych i in!:7ywi~uulnych jes t _ . 
niew4,t['.lliwie "atral:cyjny" te!lretycznie ,'.la wyjaśni enia stcsunltc · 

. nravnycb. "' res 4 rcie , -ionie,raż , pe przez przeslan11:l: :s:r :r -,r:.:nlne 

~:lr&'lae-ztłby bar.!z• . ~)res te kryterinr. ,;yyróżnieni,:: aktu _ ]?ra·,,ne;o, 
· .. no-e s·t. ~-unki -~r~_ :vne Zbv t sf•:;r;;;.al iz:>•-umc :::,r~ce ,;lura 

ro~zące• e . " •.,., ·· u • • · • . ., 

ni; zd:\;ab,· jed:ia!t e5::zi:.c1nu 1' ryra~ctyee ,, ente,;i,,ż nogłaby spc\rO'.:c-,-:cc' 

nc>n:~ierne ~szty'fąienie i s!oIT-1al 1zo,1anie instrur:entói kiere,,.cnia 

t ~., ''·usi więc ont 1i,,c na tyle uproszczona oby nie •10...-cć::;ma ć · 
resor .. ~. , - , . . 

takich nastę'lst'lf. 
" .eśli z~ś C'!i&clzi • decentralizację nnra,mień w r is"rcie, 

-et·eti" nlłrza_<ltew„nia · stesunkó'.l w r escreie, t• re•żna 
jako rÓ'/fnele:łą ~ , .. _ 

.z· auważyć: .. 
- ustalenie przedn\i-otowe samego zakresu wydaje się być przede 

wszystkim sprawą nauk ekonomicznych i doświadczeń praktyk6w 
gospodarczych. Do prawników należy tylko zwrócenie uwagi na praw•• 
ne konsekwencje ustalonej decentralizacji - nie ma ·sensu decentrc. 
lizacja obszaru decyzyjnego, w który p6źniej organ nadrzędny 

ustawicznie ingeruje. 

- przeprowadzenie decentralizacji nie wyklucza wcale nadzoru to 
znaczy nie powoduje. więc, · że obszar decyzji zdecentralizowanych 
wypada całkowicie z zasięgu działania organów kierujących z chwi 
lą przekazania tego pola decyzji jednostkom zdecentralizowanym. 
Oznacza to tylko tyle, że organ kierujący /w naszym przypadku 
minister/ nie będzie prowadził bieżącej działalności operatY\Y~ 
nej w tym obszarze a pozostawia sobie tylko możliwość ostatecz­
nej weryfikacji decyzji powziętych przez organy zdecentraliżowant 
Weryfikacja taka dokonana jest w trybie i _formach ściśle okreś­
lonych przez prawo. Konsekwentne przeprowadzenie prawne uzasad~ 
nionej ekonomicznie decentralizacji ·nie jest możliwe bez okreś­
lenia nadzoru sprawowanego nad resortem przez ministra jako 
nadzoru weryfikacyjnego , ogranicżonego.ł9 . 

'li obecnym stanie legislacji gos.podarczej najwyraźniej nie od­
_różnia się upowa~eni.a do tworzenia aktów resortowych od stosowani; 
nadzoru, uwazając sam fakt sprawowania nadzoru za dostateczną pod­
stawę do wydawania tych aktów. Bez ścisłego rozgraniczenia w przysz­
łych przepisach podstaw prawnych do tworzenia prawa w resorcie oraz 
podstaw prawnych do działania w trybie nadzoru - nawet postulowane 

. . . -

uściślenie ogólnej normy kompetencyjnej .nie załatwi sprawy, bo akty 
. te będą tworzone przez kierownictwo resortu jako akty w trybie 
nadzoru. a w i.Dnych /zdecentralizowanych/ tylko w granicach i środ­

ki:l-ch nadzoru _ ogrąni~ zon ego • . 



Natomiast stos....uek zjednoczenia do przedsiębiors.twa powinien 
być oparty tylko na stosunku kierom;uctwa to znaczy na wykonywaniu 
faktycznych aktów kierowhictwa _na·podstawie ustalonej kompetencji 

. . 

zjednoczenia do spraw6wania tego kierownictwa~ 

Stosunki łączące zjednocz!nie z przedsiębiorst.wem są jakościowe 
różne od tych ·pierwszych i nie ma potrzeby nadawania • im rangi aktów 
władczych prawnie wiążących /inaczej bowiem doszlibyśmy do wniosku, 
że zarządzenie dyrektora zjednoczenia jest aktem normatywnym/. 
\7 szczególności zbędne i niekorzystne może być budowanie statusu 
zjednoczenia /dyrektora: zjednoczenia/ jako organu państnowego, ponie 
waż dwa . organy państwowe pionowo usta\ti.one są zbędne w ki erov1aniu · 
resortem. · Tak ustawiony organ będzie miał charakter tylko przekaź­
nikowy i administracyjno-prawny charakter tegoorg!l.hu /a co za tym 
idzie: domniemanie .kompetencji do działań władczych w całym zakre­
sie działania tego organu/ będzie zawsze zamazywał i rozszerzał 

jego kompetencje, podobnie jak wykazaliśmy to w odniesieniu do mi­
nistra. Będzie więc zawsze przeszkodą w realnej decentralizacji 
prz~dsiębiorstw i innych jednostek ·w resOrcie bezpośrednio wykonują­
cych swoją działalność. aydaje się, że praktyka potwierdza, wysu­
nięte tu obawy. 

Rozważania tu przeprowadzone nie odpowiedziały na szereg py­
tań oraz z pewnością nie wyczerpały bardzo trudnego i złożonego 

zagadnienia. Wydaje się. też, że na gruncie obowiązujących przepi­
sów, nie zawsze jest możliwa jednoznaczna odpowiedź, o czym zresztą 
świadczą ogrolline kontrowersje w doktrynie. Uie było też celem 
tych rozważań sformułowanie jakiegoś "modelu stosunlców- prawnych 

w resorcie" który by pogodził przepisy, teorię i potrzeby praktyki. 

Celem_ opracowania było·zwrócenie uwagi na konieczność ściślej­
szego uregulowania prawnego charakteru instrumentów kierowania 
resortem gospodarczym. Wydaje się, że zwłaszcza obecnie, istnieje 
pilna konieczność głębszej refleksji nad skutecznością 11,~ładczości :' 

wielu z; tych instrumentów; a może także·zrezygnowanie z niektórych. 

Nie zawsze bowiem kcmcentracja kompetencji na szczeblu organu 
kierującego oraz mnożenie środków władczych w jego dyspozycji zwięk­
sza efektywność i skuteczność kierowania. 

- - Zwiększenie zaś · skuteczneści ki·e~ewan:i~ resertelll i efektywn•ś• 
ci llziałania polłaietów c•sp-ocłarującyeh jest z„ś natll"zędnya cele!!! 

wszelkich bniarl w ty• zakreste,, 
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Przyp1sj~rezdz1ał I 

1.J •. Stareśclak: .Al1dntstracja,zaiaanienia te•rii 1 praktyki, 

~.Pr.,~-wa 1974, s.216 1 n. 
2.. z.Rybicki :Acmt,ni stracyjne-prawne za~adnienia i:;esµeiarki plan~"ej 

W-wa 1968,s. 191. 

J·. Państw• 1 Pr.aw• nr.5-6 z 1956 r. 
4. s.ReZJi;aryn: O rezszerzeniu uprawnień ainistrów w PRL,Paustwe 

i Praw• nr. 3 z 1956 r. 
s. :u. Jareszyrisk.1: Z ::,reblematyki te•rii •r:anów państwewych, 

Pa;istw• i Prawe nr. 7 z 1956. r. 

6. J.Starościak: Prawne formy s.173, W.Dawidowicz: Nauka pra-
wa administracyjnego 1965, :PWN, s.Jo1 i n. 

?. Sprawy te omawia wyczerpująco J.Łętowski w pracy: Polecenie 
służbowe w administracji, W~l'r.1972, s •-63 i n. 

8. Wyczerpująco omówił te problemy R.Malinowski w pracy: Wę.złowe 

problemy prawa administracyjnego w zarządzaniu gospodarką 
państwową" :PWN 1975, str.196 i n. 1 dalej opieram się głównie 
na zawartych tam stwierdzeniach. 

9. Tam~e, s.215. 

1 o. J .Łętowski: op.cit., s.1 oo,, 116 •. 

11 . R. Malinowski, s. 197. 

Przypisy, rozdział II 

41• Z. Rybicki: Administracyjno-prawne ••• , s .189 • 
. 1 . 

.fi• M.Jaroszyński pisał w 1947 r. " ••• stwierdzając uzasadnioną 
na ogół tendencję do .. wzrostu liczby resortów jako następstwa 
rozszerzaI1J..a się agend administracji i uintensywn~enia się 
środków jej działania, _trzeba równocześnie:· mieć na uwadze tę 
okoliczność, że wszelkie różnicowanie aparatu można usprawied-
liwić jedynie wtedy i o tyle, kiedy i o ile jest ono naprawdę 
niezbędne ••• Dlatego poddawanie rewizji i racjonalizowanie 
liczby resortów _jest jednym z ważnych problemów ustroju admi­
nistr8:cyjnego. Tym .bardziej, że na kreowanie nowych resortów 

· wpływają niekiedy nawet bardzo ważne ale przejściowe przyczyny. 



Gdy cine odpadną kończy się ratie- essendi resortu ••• "• 
· Jako · typowe· kryteria wyodrębnienia wymieniał: pokrewieństwo 
rzeczowe spraw, jednoś<S techniki pracy, najbardziej oci.povń.adają.;; 

cej rodzajowi spraw, jednako\'lY optymalny gatl.lilek ludzi, pot~ 
rzebnych do wykonywania głóvmych funkcji, \'lZględy ilościowe, . 
które nieraz uzasadniają ?rzyd.ział pewnej kategorii spraw, · 

ilościowo nieznacznych do danego resortu mimo . rzec.zowycih ~ tecb 
nicznych różnic albo przeciwnie -podział bliskfoh rzeczowo 
spraw na dwa resorty jako że pojenmośĘ każdego ośrodka dyspo.:. 
zycji jest ograniczona. 
Szczególnie ostro Jaro;3zyński .zwracał uwagę na koniecz:i.ość 
funkcjonalnego a nie liniowego /podmiotowego/' podporządkowania: 

"W każdym · razie przedmiotem podziału resortowego winny być 

funkcje a . nie rzeczy i ludzie. Jedna i ta sama rzecz i jeden i 
ten sam człowiek "podlega•i różnym resortom ze względu na pewne · 

stosunki i pewne funkcje państwa. Dążność do innego podziału, 
aniżeli funkcjonalny, jest bardzo ryzykownym s:/mplicy=em ••• " 
M.Jaroszyński w:: Z teorii i pra.ldyki prav,a administracyjnego 

w PRL, PWN 1964, s.36-7 • 

. 'f'ł• Główny Urząd Statystyczny: Systematyka Organizacyjna. ·,iedł:ug . 

stanu na dzień Jt grudnia 1974. 

I f". T.Rabska::· Prawo administracyjne resortów . ·gospodarczych, 1973, · 
s.118. Jakkolwiek określenie resortu gospodarczego jest zbudo­

. wane na ekonomicznym kryterium gałęziowym, to samo określenie 

przynależności ·resortowej nie zawsze jest odzwierciedleniem . 

ekonomicznej klasyfikacji gospodarki narodowej. ',/ dużej mie­

rze wynika to st'ąd, że każdy _ resort przemysłov1y chce być samo­
wystarczalny, organizując sobie własne zaplecze usługowe, 
inwestycyjne etc: • 

.,,. Dah'e','' tu podane nie są już całkowicie ::iktualne, ponieważ opie­

rają się na cyt.Systematyce Organizacyjnej GUS-u, 'Jwa 1974. • 
Szereg zmian organizacyjnych weszło w ~ycie z dniem 1.I.1975. 

,J. Por.ustawa z 25 listopada 1970 r. prawo budżetowe /Dz.U.nr 29, 

. poz.244/. 

~I- Np.sytuację instytutów naukowo-badawczych reguluje ustawa 

z 17 .II.1961 o instytutach naukowo-badawczych /Dz, U.nr 12, · 

poz.Go z późn.zm./,sytuac;ję ośrodków badawczo-rozwojowych:--
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uchwała nr 191 IDd z 24.11.1970 /M.P.nr 43/ etc. 

8. ;wne okreŚlenie·rozrachunJru · gos odarczego znajduje się w uchwa 

9. 

le z 17.IV.1950 r. w _sprawie asad organizacji finansO\"lej i 
.finansowego przedsięb· rstw państwowych objętych budże­

nym. /M.P.Nr A-55' poz.63of. Uchwała wprowadziła poję­
zrach'imlru go_ podarczego na którym prowadzone jest 

jest 

ść i wewnętr=ego rozrachunlću gospo-

być prowadzone na zasadach wevmętr=e­
odarczego a więc na takich samych 

iadają jednak oso~owości prawnej. 

stanowią zorganizo 
eh jako "zespół obiektów mająt­
ną całość służącą do osiąga-

nia celów spodarczych lub społec 
posiada o ębnej osobowości prawnej 
nostką b dżetową"/§ 2 rozporządzenia 

eh, jeżeli_zespół ten nie 
b nie jest odrębną jed-

wie d i trybu • przeka~vania w ramach 
edsiębiorstw, instytucji oraz zakłado 

ych obiektów majątkowych /Dz.U.nr 28 z 19 poz. 225/ •. 

·_ 1o. l'rzedsiębiórstwo państwowe 

.,f,. Por."np.A. Chełmoński: Przedsi_ębiorstwo państwowe wobec organów 
zwierzchnfch, Wrocław 1966. · 

IJ> R.M:alinowski: op.cit., s.145 i n. 

'4. Pogląd taki reprezentuje u nas przede wszystkim .Z.Rybicki:: 
Administracyjno-prawne ••• s.153. Pogląd odmawiający uznania 
dyrektora pri?:edsiębiorst\va za organ państwowy reprezentuję 
W.Dawidowicz: O podstawach teol'ii przypisującej dyrektorowi 
przedsiębiorstwa charakter organu administracJi państwowej 
PiP 1967, nr 7. 
Zestawienie poglądów na ten temat zawiera monografia L.Bara: 
Położenie prawne przedsiębiorstwa państwowego w sferze prawa 
administracyjnego; PWN 1968 r. 
Por.również stanowisko_ R.Malinowskiego który.uważa że spór ten 
ma cechy sporu pozornego·a przeciwstawne stanowiska są oparte 
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na niewspółrzędnych kryteriach podzia;i:u /R.L:alino"nski: Węzło­
we problemy • • s.134 i n./ 

Ńp.W.Rosłoński: Wewnętrzne akty .normatywne w . przedsiębiorstwie, 

Przegląd Organizacji nr 12 z 1974 r. -

W ten sposób określała upra,·mienia centralnych zarządów uchwa­
ła Prezydium Rządu z 13.IlI.1950 r. w sprav,ie włączenia w skłac 

ministerstw centralnych za::-ządów /M.P. z 1951 r. nr A-5, poz. 
65/~ 

Na podstawie · uchwały nr 128/1958 w spra~1ie :?;mian struktury 
organiż~cyjnej państ~'lowego prz.emysłu kluczowego /nie pubL/ 
a później w nowelizacji dekretu o przedsiębiorstwach pa1fotwo­
wych w 1960 r. 

1f-" Mp.P. nr 69, poz.327, zm.: 1969 nr 1o, poz.93 ·, 1971 nr 26 
poz,166. _ - · 

. . 

z. Rybicki: Administracyjno-pravme • • • s. 19 5 • . 
Autor ten podkreśla, że n· na zjednoczenie jako na jednostkę 
organizacyjną zajmującą określone miejsce w ·systemie zarządza-

. nia gospodarką narodową patrzeć należy pod następującymi kąta­
mi widzenia: 

' ' ' 
- po pierwsze, ja\CO na specyficznie zorganizowaną jedno~tkę 

państwową, której kierovmik jest organem zarządu gospodarką 
narodową, Sp~cy:t'iczn9ść zorganizowania polega na wyłączeniu 

- zjednoczenia z aparatu techniczno_;viykonawczego ministerst,.-:a, 
przy równoczesnym usytuowaniu · zjednoczeń przedsiębiorstw lclu• 
czowych w zasadzi.e jako · jednostek, obejmujących zasięgiem 
swego .działania cały obszar państwa, co wynika z przyjętej 
koncepcji branżowej organizacji przedsiębiorstw w naszym 
kraju, 

- po drugie - jako na jednostkę gospodarczą wyposażoną w oso~ . 
bowość prawną, co stwarza możliwość brania udziału w obrocie 
uspołecznionym oraz nawiązywania nie tylko administracyjno­
prawnych /i innych podobnego charal{t~ru/, ale róvmież 
cywilno-prawnych stosunków z innymi jednostkami gospodar­
czymi, a w tym i przedsiębiorstwami wchodzącymi w skład 

· ·zjednoczenia, 

-po .trzecie - ja:ko na zrzeszenie gospodarcze; grupujące 
przedsiębiorst\'la kluczowe określonej branży , •• odbiciem 
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którego to zrzeszenia jest przede wszystkim kolegium zjedno-
czenia ••• " Z.Rybicki, s.196. 

W dalszych rozważaniach zajmuję się zjednoczeniem w pierwszym 
znaczeniu tego podzia;t;u, tzn.jako ogn:i.wem zarządu w systemie 
zarządzania resortem. 

W polskim piśmiennictwie reprezentuje ją przede wszystkim 
Z.Rybicki, ·który uważa, że dyrektor zjednoczenia jest - jedno­
cześnię - organem państwowego zarządu gospodarką narodową, orga 
nem osoby prawnej, jaką jest zjednoczenie, oraz . przewodniczącym 

kolegii.;m zjednoczenia /i rady techniczno-ekonomicznej/ - op.cit. 
s. 195. 
Podobnie K.Sobczak: " ••• podstawowe kompetencje jak też uprawnie­
nia do ~ziałania w formach administracyjno-orawnych dowodzą, 
że dyrektorzy zjednoczeń są organami administraayjnymi". Zaraz 
dalej pisze jednak, że "nie można by jednak twierdzić, iż 

administracyjno-prawny charakter stosunków między dyrektorem 
zjednoczenia a organami przedsiębiorstwa da się po prost_u okreś­
lić prze~ nadrzędność pozycji dyrektora ••• znamię nadrzędności 
zjednoczeń występuje aktualnie wespół z krystalizującą się me­
todą działania, iż w -praktyce we wszystkich ważniejszych spra- . 
wach dyrektor naczelny zjednoczenia postępuje wobec przedsię­
biorstwa według zasady: audiatur et altera pars ••• być może iż 
przyjęcie jej w praktyce jest jednym z czynników powodujących 
prawie całkowity brak odwołań dyrektorów przedsiębiorstw od 
decyzji dyrekto·róv1 naczelnych zjednoczeń'', K.Sobczak: Stosunki 
prawne przedsiębiorstw ze zgrupowaniem /w:/ Grupowanie przed­
siębiorstw, Zagadnienia prawne, Ossolineum 1972, s.212-213. 

1'• T.Rabska, op.cit. s.95. 

2f• Tamże, s.96. 

JO• W rzeczywistości, jak wykazały badania prowadzone w INP PAN 
umowy takie są rzadko spotykane - por.K.Sobczak: Stosunki praw­
ne ••• op.cit~ s.24,. 

Przypisy, rozdział III 

J1• Por.stwierdzeni.e Z.Rybickiego: 
" ••• organy państwowe w toku realizacji swych zadań, określonych 
obowiązującymi przepisami prawa, stosują formy działania 
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• . ustalone prawem oraz tego rod.zaju formy, które nie są przez 
prawo. exoressis określone, ac-zkolwiek nie sa również przez ·prawo 

zabronione"/ podkr.moje - T.G./, Z.<lybicki: Ad:ninistracyjno­
prawne ••• s.158. Szeroki zasięg stosowanych form wynika z orga­

nizatorsk:iej roli tych organów i z konieczno_ści dostosowania 
form do aktualnych potrzeb. Iiasu17a to jednak duże trudności 
w "tradycyjnym" rozróżnieniu form w;tadczych i niewładczych a 
nawet nasuwa wątpliwość, czy podział ten moż·e być pr'aktycznie 

przydatny \V dziedzinie zarządzanj.a gospodarką. 
_Problem ten poru.eza M.Wostal w od..Tliesieniu do stosunków w zjed­
noczeniu: . "FoI'Iily prawne od-działywania zjeenoczenia na z grupowa­
ne przedsiębiorstwa parun~owe". s 'esja naukowa · na temat: Problemy 

zarządzania gospodarką narodow~, Poznań lut y 1973 , 

32. I tak E.Łętowsxa, analizując za;;:res sai.:od z-ielności p1° z e r: się.;. . 

biorstwa., pisze " ••• problem sanodzielno ści przedsiębiorstw obej­

muje dwa zagadnienia: zakres samodzielnośc'i i konkretne.i sl'iobody 
decyzji w sprawach wchodzących do tego zakresu" /pod'.cr.I!!oje/, 

PUG_ 1971, nr 11 . 
Podobnie J.Wiszniewski " ••• stopień samodzielności gospodarcze j 
determinują dwa czynniki: krąg wskaźników dy1·ekt ywnych ,dążących 

prżedsiębiorstwo oraz uprawnienia jednostek nadrzędnych do in­

gerencji w działalność przedsiębiorstwa", Prawrie aspekty reform 

I ftlllkcjonowania gospodarki, PUG 1971, nr ·.12. 

I. J 3, Por.np. ustawa ·z 21. XI.1967 o utworzeniu urzędu ;~inistra F:cze­

myljłu ifaszynowego /Dz.U.z 1967 nr 43, poz.215/, 
ustawa z 1o.II,1949 r. o zmianie organizacji naczelnych władz 

gospodarki narodowej /Dz.U.z 1949 r. nr 7, poz.43, zm.: Dz.U. 
z 1950 r. nr 44, poz.400, z 1952 r. nr 18, poz.1o9/, 
dekret z 11.7.1956 o utworzeniu urzędu Itiriistra Le śnictwa i 
Przemysłu Drzewnego ./Dz.U. 1956 nr 3o, poz.139/, 
Ustawa z · 22.) . 1957 o zmianach w organizacji i zakresie działania •· 

n aczelnych organów administracji państwowej w niektórych gałę­
U ach przemysłu., budownictwa i komunikacji /Dz . U. nr 17,poz,86, 

zm .: 1962 nr 32, poz.150/, 
Podobnie tzw. "rozporządzenia o zakresie działania" np.: 
-' rozporządzenie RM z 11.1967 w sprawie zakresu działania MPC 

/Dz.U.nr 43, poz,216, zm.: Dz.U.1969 nr 2o/, 
- rozporządzenie RM z 21,11,1967 w sprawie zakresu działania 

MPM /Dz.U. nr 43, poz. /itd . 
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Na uwagę zasługują nowsze akty z ostatnich lat, które przepro­
wadzają pewne rozróżnienie między zakresem działania a kompe­
tencjami - np.ustawy o 1:inistrze Handlu ~ewnętrznego i Usług 

/Dz.U. z 1972 nr 11, poz.74/, !.:inistrze :,Pracy i Płac, Handlu 
Zagranicznego i Gospodarki ~orskiej oraz rozporządzenia określa· 
jące zakres ich kompetencj.i. Jednak akty te dotyczą ministrów 
tz.v.ogólnogospod!U'Czych a nie prze~ysłowych. 

A. Chełmoński.: Rola kontroli finansowo-gospodarczej w zarządzaniu 

gospodarką państwową, /w;/ Zagadnienia kontroli finansowo-gospo­
darczej przedsiębiorstw i zjednoczeń, PAN INP, Ossolineum 
1973 s.60. 

J5. Przez przepisy powszechnie obowiązujące z;ozumie .się zazwyczaj 
przepisy zawarte w aktach najwyższej rangi /ustaw, dekretów 
i rozporządzeń/ regulujących tzw;lllaterię. ustawową. Por.np.defi­
nicję :pr_zez powszechne obowiązywanie należałoby rozumieć . prawną 

możliwość regulowania postępowania wszystkich kategorii adresa-
tÓ\V: wszystkich organów państwowych, wszystkich organiza.cji spo­
łecznych, instytucji, przedsiębiorstw państwowych etc." H.Rot: 
Doskonalenie działalnośc.i prawotwórczej organów adminiatracj.i, 
PiP 1974 nr 4. O~ok jednak przepisów tej rangi istnie.je gęsta 
"siatka" przepisów wydanych przez Radę :r.'linistrów i poszczegól­
nych ministrów 1oraz centralnych organów administracji państwo­
"Nej/a dotyczących zarządu gospodarką. Przepisy te /a zwłaszcza 
uchwały Rady r::inistrów/ są _w róźny sposób powiązane z przepisa­
mi ustawodawstwa powszechnego a powiązanie to w systematyce 
źródeł prawa budzi szereg wątpliwości. Nie chcąc więc przesą­
dzać tutaj sprawy czy wszystkie one należą do prawa powszechne­
go nazywam całą tę grupę przepisów, różnej rangi, wydanych prze: 
organy pozaresortowe lub ponadresortowe - "przepisami szczegół-· 
nyoi". Przepisy te wiążą także ministra w zarządzaniu resortem 
i regulują szereg poszczególnych dziedzin działalności jecblos­
tek znajdujących się w resorcie. Są więc formą funkcjonalnego 
oddziaływania na resort innych ośrodków pozaresortowych. 

J6. R.Malinowski: \Yęzłowe problemy ••• s.192. 

}7. Z.Rybicki: Administracja gospodarcza europejskich kraj~w 
RWPG, 1975, s.218 i n. 
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" ••• wobec tego nasuwa się myęl, że być może próbowaliśmy 

wyjaśnić charakter· aktu o utworzeniu przedsiębiorstwa za pomo­

cą nie<;>dpowiednich pojęć. Zarówno akt hą=atyrmy administracji 
jak i decyzja administracyjna należą do arsenału pojęć wykształ• 

conych w tradycyjnej nauce prawa administracy,jnego, która odno­
si,ła te pojęcia do procesu tworzenia prawa oraz stoso·.vania · no= 
prawa administracyjnego powszechnego /materialnego i proceso­
v1ego/, regulującego stosunki między aparatem patstwowym a społe• 

czeństwem. l"ic też dziwnego' że utworzona VI tych warunkach 
i dla tych celqw aparatura pojęciowa może okazać się nieprzy.:. 
datna dla wyjaśnienia zjawisk z dziedziny prawa ustrojowego •• J' 

_ Dawidowicz, Zagadnienia ustr~ju adJrrinistracji pa,~stwov1ej 

w Polsce, PWN' 1970, s.3o7 . 

j 9. ?or. np. definicję organu administracyjnego : 
"uwzględniąjąc · ••• elementy konstrukcyjne pojęcia organu pań­

stwowego a mianowicie: a'/ ·działanie w imieniu państwa, 
b/ wyodrębnienie organizacyjne, c/ ustalone prawem kompetencje, 

d/ substrat osobowy organu ie/ właściwe mu formy działania­
należy stwierdzić, że organ administracyjny jest to wyodrębnio­
na jednostka administracji _ państwowej, posiadająca ust alony 
prawem i jej tylko właściv,y zakres działania /które może być 

zaliczone na rzecz państwa w za!--.resie organizowania stosu.1J.ków 
społecznych/ oraz podejmująca te działania za pośrednictr1em 

określonym prawem· osób i w · s w o i s t y c h d 1 a n i e j 
form ach prawnych /podkr.moje, T.G./.., J.Staroś­

ciak, E~Iserzon: Prawo ad.'llinistracyjne, W-wa 1965, s.183. 

/to. R.ł.ialinowski, op.cit. s.191. 

'ł1 • L. Zębowic z pisze:: 
" ••• Jeszcze w 1970 r. liczba obowiązujących przedsiębiorstwo 
wskaźnil,:ów dochodziła do liczby 100 a nawet więcej, jakkolwiek 

f o r m a 1 n :i,e /pod.kr.moje - T.G/ dyrektywny charakter miało 
jedynie 6 wsl;aźników ••• w praktyce jedna~. pozostałe wskaeniki 
zbliżały się - do charakteru nakazowego i tak były traktowane 

przez przedsiębiorst~a". O metodach zarządzania polskim prze­

mysłem, YJ.W 1974, s.25. 
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Przypisy, rozdział IV-

'r.ł· Problem określenia · roli ministra gospodarczego 1, całYIII e:parąeie -_ 
zarządzania gospodarką jest przedmiotemdyskUsji. ?i Materia.łach 

z plenarnego posiedzenia Komisji Partyjno-Rządowej dla Unowocześ­
nienia Systemu Gospodarki i Pańatn, 12.IV.1972, czytamy: 
"Istotnym %adaniem ••• jes.t kształtowanie pozycji m.nisterstw 

·- jako reprezentantów :Państwa wobec organizacji 80Spodarczych. 
Ta zmiana pozycji ministerstw jest konsekwencją· zmiiłłl w caiym 
systemie zarządzanie.. Kiertmek działań iilinisterstw branżowy-eh 
·w sterowa.piu przedai ębiorstwami na.lwży podporządkować og6llio-

. . . .· . 
państwowemu kiei-.mkowi rozwoju, preferencjom _ og6llio-społecznym. 
JednÓcześpie ministerstwa branżowe zyskać. powimiy możliwość sa- , 
mo-dzielnego stosowania instrumentów, ni.ezbędnych do skutecznego 

I . . . 

sterowani~- dziualliością przedsiębiorstw ••• • · s.29-Jo. 
Sfomułow~o również koncepcję, 1z sterowani.a w gospodarce 
dokonuje ~ąd :poprzez swoje organa funkcjonalne,;· "natomi_ast mi­
nisterstwa branżowe powinny pełnić funkcje o charakter.ze sztabo­
wym, które wspomagałyby - oddziaływania organów funkcjonalnych" -

.K.Golinowski: Rola i funkcje .ministerstw w nowym systemie plano­
wani.a i ~ądzania, _Organizac~a, Metody, Technika 12/1973. 
Autor ten ~a podstawie obsel"\vacji stanu dotychczasowego jest 
twierdzi, iz "trudno był.oby natomiast za.liczyć do Centrum minis­
terstwa branlowe tzn. ministerstwa różnych gałęzi przemysłu, 
poniewaz dotychczasowe ich kompetencje oraz kryteria oceny ich 
działalności wskazują, że .organy te stanowią nadbudowę organi­
zacji gospodarczych~ mimo, że f'ormalni.e są naczelnymi organami 
aćlJninistracji państwowej. w dotychczasowej praktyce są one ra­
czej reprezentantem przemysłu wobec Rządu 1 organów ftmkcjonal-

·nych, aniżeli interesu og6lnospołecznego wobec nadzorowanego 
przemysłu" /tamże/ ~ 

W rezultacie uważa on, że do formułowania zada.n obligatoryjnych 
/a więc do stosowani-a śródk6w ,vładczych/ lepiej nadają się orga-
ny funkcjonalne. 

Niejako koncepcją pośrednią jest przypisanie ministerstwu obu 
tych funkcji - organu państwa reprezentującego ogólnospołeczny 
punkt widzenia a zarazem organu zarządzającego organizacjami 
gospodarczymi~ T.Wrzaszczyk: Doskonalenie struktur i ~ładów 
organizacyjnych w przemyśle maszynowym, "Przegląd Organizacji" 
5/1973. 
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Jeżeli tak to nasuwa się od :r;-azu pytanie w której ż tych d~ 
ról kierownicy tych ministerstw uczestrd.czyli-by w pracach · 
Rządu.' 

i(J~ Rozróżnienie takie ma zasadnicz~ konsekwencje dla okre 5lenia 
prawnego charakteru użytych form prawnych . Por.na ten temat 
wypowiedź Z.Rybickiego: 
"•• .formy nie określone jedno=acznie v1 przepisach pra1mych 
nie mogą być formami o charakterze l"Jładczym. Stosowanie -przy­
musu administracyjnego będącego jedną z konsekwencji w:tadc zego 
ćiziałania może bowie_m mieć miejsce tylko wtedy, jeżeli przepis 
prawa-. taką możliwość wyraźnie przewiduje. ;:iynika to z zasady 
praworządności działania wszystkich organów realizujących admi­
nistrację państwową , a w tym i organów administracji gospodar ­
czej •• •" Z.Rybicki, Ad.ministracyjrio- p::-arme ••.• s. 158. 

łtł• S.Kowal ewski: Dvmgi o pozycJJ. kierownika resortu gospod.arczei;o, 
Organizacja, Metody, Technika nr 11/1974. 
Por.również na ten temat: 
J.bOsiewski: Głos w dyskusji. o nowej roli i funkcji ministerstw 
gospodarczych, Organizacja, 1'et ody, ·:recb..--iika 4/1974 . 
S.Kowalewski: O kryterium 01·an:c;o1·1ości ja'.~o podstar:ie ,.-;yodrębnie­

nia ministerstw .przemysłowych, Or·ganizacja, ,ret ody, Technika 
nr 10/1974, 
Sz . Jakubowicz : Rola i funkcje centralnych organów gospodarczych 
na tle zasad systemu funkcjonow?,nia ·gospodarki, wdrażanego prze~ 
jednostki inicJujące, Instytut Planor;ania 1974 , 
S.Włoszczowski: Problematyka struktur organizacyjnych z punktu 
widzenia roli i funkcji ministerstwa branżo;·1 ego, Inst ytut 
Planowania 1974, 
S.Duls1:i : Funkcja sterowania dział alnością bie;;ącą jec:.nostek 
gospodarczych przez ministerst\7o branżowe, Ins t ytut Pl anoi'ta­
nia 1974, 
K.Po=ański: Sterowa.!lie pos.tępem technicznym na szczeblu minis­
terstwa branżowego, Instytut Planowania: 1974, 
J.Bień: Rola , funkcje i instrumentarium ministerstwa funkcjo­
nalnego, Instytut Planowania 1974, 
wywiad z min~Olszewskim: Trybuna Samorządu ?.obotniczego, nr 2 · 

1974, 
wywiad z wiceministrem przemysłu chemicznego - mini9terstwo 
w nowym systemie zarządzania, Organizacja, Metody, Technika 

. 11 /1973. 
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S.Kowalewski: Uwagi o pozycji ••• /por.przypisfJ;. 

J.Gosiewsli:i: Głos w dyskusji • •• /por.przypis,fJ/ 

Patrz przypisUat 

Zwr6cił na t .o uwagę Z.Rybicki przy. oma,vianiu zakresu stosowania 
władczych foi"lll w ad.!tir..istracji /przez o:cgan: pa:lstwowy „ ogól-
notci/: . 11 ••• zakres niewładczych . form jest szerszy· ••• organ sto ... 
sujący formy niewładcze nie :f:raci· oczywiście swej dorainującej 

·pozycji wynikającej z jego kompetencji ••• " ż.Rybicki: Adminis­
tracyjno-pra1'1lle ••• s.158. 

',9. Nadzór ograniczony umożliwia określenie praw i obo,viązków po 
obu stronach: nadzorującej .. i nadzórowanej .i charakteryzowałby 

się przede wszystkim: 
- usta,vowym określeniem kompetencji organu administracji pań­

stwowej sprawującego nadzór nad państ,1ową ·~rganizacją gospo­
darc.zą przez wymienienie w ustawie, w jakich I)rzypadkach, 
przy użyciu jakich środków prawnych oraz w jakim trybie organ 

nadrzędny będzie miał prawo wkraczać w sposób v,ł:adczy w sferę 
dzia.2:ania pal:.stwo\1ej organizacji gospodarczej /uchylenie 
decyzji, nakaz, wyk~nanie zadania/ - określenie wyczerpujące, 

- przyznanie określonych środków prawnych jednostce gospodar-,, 
czej umożliwiające pra,vo do obrony przeciw jednostce nadrzęd- . 
nej, która .przekroczy swe kompetencje lub nakłada obowiązki 
lub zadania planowe sprzecz.~e z prawem lub planem. 
Por.L.Bar: Państwowe organizacje gospodarcze /zagądnienia 
legislacyjne/, PiP nr 7/1974, 
L.Bar: Nadzpr państwowy nad kombinatem /w:/ Studia z d.ziedzi­
ny prawa administracyjnego, Ossolineum 1971. 
R. Malinowski: Węzłowe zagadnienia ••• s.24o i n. 
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