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REFORMA GOSPODARCZA
A WSPOLDZIALANIE ORGANOW ADMINISTRACJI
W ZARZADZANIU GOSPODARKA NARODOWA

1. Przedmiotem ponizszych uwag beda zagadnienia wspoéldziatania
organéw administracji roéznych szczebli, a szczegblnie centralnego!
oraz terenowego, w procesie zarzgdzania gospodarkg narodowq. Takie
spojrzenie wymaga uwzglednienia aktywnosci podmiotéw gospodar-
czych, jako ze zasada samodzielnosci jest nie tylko deklaracja prawng,
ale szereg rozwiazan prawnych gwarantuje jej realizacje. Na obecnym
etapie wdrazania reformy gospodarczej zwrocenie uwagi na te zagad-
nienia jest rzecza konieczng, zwazywszy na szereg luk prawnych w re-
gulacji tych zagadnien. W dalszej zatem kolejnosci chciatbym wska-
za¢ na konsekwencje tego stanu i na kilka zalozen, ktore moglyby bye¢
przydatne dla rozwiagzania tego zagadnienia.

Na wspoldzialanie organow admmlstracyjnych wpltywa kilka za-
gadnien. Najpierw w gre wchodza zagadnienia strukturalne samej ad-
ministracji., Aktualny 'model administracji powszechnej mozna ujac ja-
ko relacje w czterech podstawowych ukltadach:

— ukladzie resortowym,

— uktadzie funkcjonalnym,

— ukladzie z terenowymi organami adrmnxstracp panstwowej,

— uktladzie z organami znajdujacymi si¢ poza systemem rad naro-
dowych,

Wszystkie te uklady maja prawnie zagwarantowany wplyw na pod-
mioty gospodarcze. Dalej, w gr¢ wchodza rézne sposoby przejawiania
woli przez te organy adresowanej do podmiotéw gospodarczych.

! Zagadnienie to coraz czesciej pojawia sie na lamach literatury prawniczej.
Z ostatnich publikacji por. C. Kosikowski, Regulacja prawna naczelnych orga-
now zarzqdzania gospodarkq narodowq. Koncepcja metodologiczna, ,Panstwo i Pra-
wo'' 19&2, nr 9, s. 781 m
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Wispéldziatanie to wystgpuje w roznych plaszczyznach, z ktérych naj-
wazniejszymi sq: stanowienie prawa i stosowanie prawa.

W procesie stanowienia prawa oraz szeroko ujetym oddziatywaniu
na podmioty gospodarcze za pomocg generalnych aktow prawnych
wplywajacych na wole adresatéw niezbedne jest nawiazanie do roz-
réznienia organéw resortowych i funkcjonalnych oraz organéow tere-
nowych administracji i organéow funkcjonujgcych poza systemem rad
narodowych. To. gléwnie organy resortowe oraz funkcjonalne czynne
sg w procesie stanowienia prawa.

W procesie stosowania prawa za$ — kluczowa role zajmuja tereno-
we organy administracji oraz organy administracji pozostajace poza
systemem rad narodowych. '

Wreszcie trzeba mie¢ na uwadze funkcje administracji gospodar-
" czej. Wsp6lnymi funkcjami w tych uktadach sa zaré6wno funkcje pla-
nowania gospodarczego, nadzoru i kontroli jak koordynacji i reglamen-
tacji. W ramach reformy gospodarczej funkcje planistyczne w znacz-
nej mierze przejety same podmioty gospodarcze. W ukladzie resorto-
wym wyraznie zarysowaly sie funkcje nadzorczo-kontrolne bedace
w gestii organu zalozycielskiego. W pozostalych uktadach rozdzial
funkcji nie rysuje sie zbyt wyraznie, jako ze organy te posiadaja za-
rbwno kompetencje planistyczne, nadzorczo-kontrolne oraz reglamen-
tacyjne. Uktad z terenowymi organami administracji panstwowej ce-
chuje si¢ silnym zaakcentowaniem funkcji koordynacyjnej.

2. W procesie stanowienia prawa o randze wykonawczej do ustaw
oraz generalnych aktéow prawnych pozostajacych poza systemem zro-
del prawa czynne sa naczelne i centralne organy administracji pan-
stwowej. One to poprzez wspomniany system aktéw generalnych od-
dzialywaja na wole adresatéw, a w interesujacych nas uwagach — na
wole podmiotéw gospodarczych. Proces tworzenia tej grupy aktow ge-
neralnych jest dotad cparty na duzej liczbie aktow ustrojowych, regu-
lujacych tworzenie urzeddw naczelnych i centralnych, ich organizacje
oraz funkcjonowanie. Ze wzgledu na brak ustawy o Radzie Ministrow
i urzedach centralnych przepisy te nie sa ze soba spojne, czego prze-
jawem sg czesto omawiane w literaturze prawnej luki i powtérzenia
wystepujgce w tej materii. Na praktyczne konsekwencje tej sytuacji
wskaze w dalszej czesci wywodu.

W tym miejscu chcialem wskaza¢ na dwa podstawowe zagadnie-
nia. Zasadniczym brakiem na etapie tworzenia aktéow wykonawczych
jest wplyw przyszltych adresatow na tresé, ewentualnie takze' forme
tych aktéw. Chodzi tutaj najpierw o etap prac przed wydaniem aktow
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generalnych, a nastepnie o etap ewentualnych poprawek i zmian, kie-
dy to akty te weszly juz w zycie.

Drugim zagadnieniem, jakie si¢ tutaj wylania, jest wspéldziatanie
naczelnych i centralnych organéw administracji w procesie tworzenia
aktow generalnych przez wzajemne uzgadnianie stanowisk. Oba te za-
gadnienia winny mie¢ swoje odzwierciedlenie w przyszlej ustawie
o Radzie Ministrow »a takze w przyszlej ustawie o tworzeniu prawa.

Jezeli chodzi o wplyw adresatéw na treé¢ przyszlych aktow praw-
nych wzglednie zmiany w juz wydanych aktach prawnych, to czescio-
wo luke te zapelnia zapowiedziana regulacja zagadnienia konsultacji
spolecznej w tworzeniu prawa. Ze wzglqdu na brak szczegolowszych
informacji w tej dziedzinie, nie wiadomo, w jaki to sposéb jednostki
gospodarcze beda mogty zajmowa¢ stanowisko wobec przygotowywa-
nych generalnych aktéw prawnych wzglednie juz wydanych. Dotych-
czas bowiem traktuje sie gléwnie o konsultacji spolecznej ze stronv
obywateli wzglednie takich podmiotéw gospodarczych, do ktérych sa
wyraznie skierowane zaproszenia do udzialu w konsultacjach dotyczag-
cych reformy gospodarczej.

Krétko rzecz ujmujgc, uwazam za meodzowne wydanie przepisow,
ktore zobowigzywatyby naczelne (centralne) organy do przeprowadza-
nia konsultacji przy wydawaniu aktow generalnych, a podmioty gos-
podarcze upowaznialaby do wypowiedzenia sig w tym przedmiocie.
Nadal pozostawalby do dyspozycji tych podmiotoéw gospodarczych
wplyw na tres¢ aktow generalnych poprzez instytucje wnioskow, ure-
gulowana w art. 241 k.p.a. Nie sadze jednak, by ta droga byla obec-
nie wystarczajaca. Odczuwam jako brak nieistnienie obowigzku usto-
sunkowania sie adresatéow tego rodzaju wnioskow. Obowigzek ten nie
moze sprowadza¢ sie do formalnego potwierdzenia otrzymania wnios-
ku lub zapowiedzi jego przyszlego wykorzystania. Pilng zatem sprawa
jest wypracowanie procedury wydawania aktéw generalnych, w kto-
rych podniesiono by sprawe ochrony praw przysztych adresatow.

Praktyka konsultacji spolecznej podmiotéw gospodarczych, jaka
wytworzyta sie w ramach prac nad reforma gospodarcza, winna mieé
swoje stabilne ramy poprzez uregulowanie prawne. Mozna w tym
miejscu zaproponowa¢ dwa gléwne kierunki poszukiwan rozwigzan
prawnych. VBN

Pierwszy polegalby na zblizeniu procedury wydania aktow gene-
ralnych do procedury wydawania aktéow indywidualnych. Przyszli adre-
saci tych aktow mogliby przedstawi¢ rozne propozycje rozwigzan praw-
nych, powola¢ odpowiednie sSrodki dowodowe przemawiajace za lub
przeciw okreslonym rozwigzaniem,

Drugi kierunek prowadzilby do wypracowania nowych s$rodkow

I
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prowadzgcych do ksztaltowania organu wydajacego akt generalny.

Mozna by tutaj skorzysta¢ z tych rozwigzan prawnych, jakie prawo
przewiduje dla obywatela wplywajgcego na organy wiadzy przy two-
rzeniu prawa. Istotnym sg tutaj jednak dwa zagadnienia, i to obojgtnie,
jakim rozwigzaniom bedzie si¢ holdowa¢ przy uregulowaniu tego za-
gadnienia. Najpierw chodzi o wyrazne wyeksponowanie obowiagzku
siggnigcia po opini¢ podmiotu gospodarczego, a pe drugie — roztrzyg-
nigeie, na ile oswiadczenie woli takiego ‘podmiotu wigze organ wyda-
jacy akt generalny. Trzeba w tym postepowaniu przewidzie¢ mozli-
WOS¢ powstawania sporéw. W kwestii wyboru rozjemcy mozna zapro-
ponowac rozne rozwiagzania. Uwazam, ze nalezaloby takie spory wig-
za¢ z organami wladzy panstwowej (na przyklad z komisja Sejmu do
spraw Samorzgdu Pracowniczego Przedsigbiorstwa)?.

3. Obok organoéw resortowych znaczne miejsce w zarzadzaniu gos-
podarkg majg organy funkcjonalne. Chodzi tu gtownie o takie organy,
jak: Ministra Finanséw, Ministra Pracy, Placy i Spraw Socjalnych, Mi-
nistra Gospodarki Materiatlowej, Ministra Nauki, Szkolnictwa Wyzsze-
go i Techniki, a wéréd organéw centralnych: Polski Komitet Normali-
zacji Miar i Jakosci, Urzad Patentowy, Wyzszy Urzad Gorniczy itp.

Stopien uporzagdkowania dzialalnosci tych organéw na tle reformy
gospodarczej jest rozny. O ile w uktadzie resortowym uporzadkowano
i rozdzielono funkcje organéw administracyjnych i podmiotéow gospo-
darczych, metody i Srodki dzialania, a takze tryb postgpowania w in-
dywidualnych sprawach, to w ukladzie funkcjonalnym — stopien upo-
rzgdkowania dziatalnosci tych organéw jest rézny. Tymczasem ten
uktad zaczyna odgrywaé¢ dominujacg rol¢ w administracyjnym stero-
waniu gospodarkg narodowa, w miarg jak operatywny zarzad przesu-
nal si¢ na podmioty gospodarcze. Uporzadkowanie tego ukladu jest
sprawa wazng i pilna.

Uklad ten ma wplyw na caly szereg wycinkow zycia gospodarcze-
go, takich jak: ekonomia i finanse, technike, a w tym i powstanie pos-
tepu technicznégo, sprawy regulujgce stosunki pracy i wynagrodzen,
sprawy zaopatrzenia materialowo-technicznego.

Za podstawowy brak w prawnej regulacji tego uktadu nalezy uznac
niewystarczajace uporzadkowanie i rozdzielenie funkcji administracyj-
nych, Brak takze $cistego okreslenia, w jaki sposéb centralme ustalenia
tych organéw wiagzg podstawowe podmioty gospodarczeé, Uporzadkowa-
nia wymaga zasieg regulacji, do ktorej uprawnione sa organy tego

* Z organem tym wiqze sig¢ ostatnio szerokie nadzieje przy wdrazaniu reformy
gospodarczej. Por, L. Bar, Trudny pierwszy rok ustaw. (O przedsiebiorsiwach pan-
stwowych 1 samorzqdzie zalogi przedsiebiorstwa, ,Papstwo i Prawo" 1982, nr 11,
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uktadu. Sprawa pilng jest ujecie zasad bilansowania s$rodkéw pracy
i przedmiotow pracy w ramach funkcji planistycznej. Niedostateczny
jest w tym ukladzie przedmiotowy podzial szeregu zagadnien. Zasieg
przedmiotowy tego ukladu niejednokrotnie pokrywa si¢ z zakresem
przedmiotowym organow zalozycielskich w ukladzie resortowym. Jako
przyklad mozna tu wskaza¢ kompetencje dotyczace powstania nowej
techniki, mieszczace si¢ po czesci w ukladzie resortowym, a takze
w kompetencji Ministra Nauki, Szkolnictwa Wy#szego i Techniki, Pol-
skiej Akademii Nauk, Urzedu Patentowego. Wymagajacg udoskonale-
nia jest tez regulacja spraw normalizacyjnych mieszczacych sie po czeg-
sci w ukladzie resortowym, a po czesci w uktadzie funkcjonalnym bez
wskazania na rozne konsekwencje prawne dla adresatow aktu pocho-
dzgcego od organu resortowego i funkcjonalnego. Juz z tego wylicze-
nia wynika, ze rzeczg nieodzowng jgst koncentracja kompetencji w od-
powiednich uktadach i uwolnienie naczelnych i centralnych organow
od obowigzku zalatwiania spraw indywidualnych z ukierunkowaniem
ich na rozwigzywanie zagadnien koncepcyjnych.

Uklad organow funkcjonalnych — obok wydawania aktéw general-
nych — jest kompetentnym do wydawania aktow indywidualnych. Po-
wstaje w tym miejscu dalsze zagadnienie, ktérym jest tryb wydawa-
nia tych aktow. Akty indywidualne z tego zakresu poddane sg badz
to ogoélnej procedurze administracyjnej uregulowanej w kodeksie po-
stepowania administracyjnego, badz tez w ramach procedur szczegol-
nych. Niektore decyzje administracyjne mozina zaskarzyé droga sado-
wa, badz do Naczelnego Sadu Adpinistracyjnego, badz do sadéw pow-
szechnych,

Celowym jest w tym miejscu podnies¢ postulat rozszerzenia zakre-
su kontroli sagdowej decyzji administracyjnych w stosunku do obecne-
go stanu prawnego. Szersza kontrola sadowa_ decyzji administracyj-
nych zapadajacych w tym uktadzie prowadzilaby do zblizenia tego uk-
tadu do ukladu resortowego, w ktorym tryb ten jest wyraznie uregu-
lowany. - Stopien samodzielnosci podstawowych podmiotéw gospodar-
czych jest takze w duzej mierze zalezny od stopnia kontroli sgdowej
nad decyzjami regulujacymi dzialalnos¢ tych podmiotow,

4. Wplyw terenowych organéw administracji panstwowej na pod-
mioty gospodarcze jest uzalezniony od tego, czy chodzi o przedsie-
biorstwa panstwowe, dla ktérych organem zalozycielskim jest tereno-
wy organ administracji, czy tez o przedsigbiorstwo niezalezne od tego
uktadu. W pierwszym przypadku sytuacja prawna jest przejrzysta, sko-
ro wptyw organéw administracyjnych na tego rodzaju przedsiebiorstwa
jest podobny jak w ukladzie resortowym, Organ zalozycielski ma
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wplyw na tego rodzaju przedsiebiorstwa poprzez akty o utworzeniu
przedsigbiorstwa, o podziale, tgczeniu, likwidacji, akty kontro-
li, oceny, a takze akty nadzoru. '

W obecnym stanie prawnym terenowe organy administracji pan-
stwowej maja szeroko, a zarazem niejasno zarysowany zakres oddzia-
lywania na przedsigbiorstwa panstwowe poza sfera gospodarki ,tere-
nowej'".

Obowiazujace dotychczas przepisy o radach narcdowych® oraz prze-
pisy wykonawcze do tej ustawy4, a takze inne akty prawne®, obejmo-
waly caty wachlarz uprawnien koordynacyjnych w stosunku do przed-
sigbiorstw im niepodporzgdkowanych®. W praktyce jednak wplyw ten
jest nikty. Powodem tego najpierw jest system finansowy, ktéry w za-
sadzie nie wyposaza przedmiotow gospodarczych tego uktadu w srodki
niezalezne od wptywu terenowych organéw administracji panstwowej.
Dalej powodem tym jest niezbyt wyraznie zarysowany system egze-
kucji aktow pochodzgcych od terenowych organéw administracji pan-
stwowej, tak Ze akty wladcze przybierajag posta¢ dzialan prawie nie-
wladczych. W skrajnych przypadkach dochodzi do popularnej tzw.
.zebraniny” terenowych organ6w administracji panstwowej u dyrek-
torow nie podporzadkowanych im przedsigbiorstw, by zechcieli prze-
znaczy¢ pewne srodki finansowe czy rzeczowe na okreslony cel spo-
leczny stuzacy niejednokrotnie w pierwszym rzedzie zatodze tych
przedsiebiorstw i ich rodzinom. :

W publicznej dyskusji nad projektem nowej ustawy o radach naro-
dowych i samorzadzie terytorialnym podnoszono czesto stowa krytyki
przeciwko brakowi integracji intereséw przedsigbiorstw i innych pod-
miotow gospodarczych z interesami gospodarczymi terenu. W kazdym
razie jedno wydaje sie pewne, ze dotychczawsdwy stan nie mogl hy¢ da-
lej utrzymany. Nie moga powtarzac sie takie sytuacje, jakie niejedno-
krotnie wystepowaly. Niech zilustruja to chociazby dwa nastepujace
przyklady. Pewne miasto dynamicznie rozwijajacego sie przemysiu ogra-
nicza swe mozliwosci w zakresie budownictwa mieszkaniowego z powo-

3 Ustawa z 25 [ 1958 r. o radach narodowych (Dz.U. z 1975, nr 26, poz. 139).

4 Chodzi szczegolnie o rozporz. RM z 30 XI 1972r. w sprawie zadan i upraw-
nien koordynacyjnych gminnych rad narodowych i naczelnikéw gmin (Dz.U. nr 49,
poz. 316) oraz rozporz. RM z 23 XI 1973 r. w sprawie szczegolowych zasad wykony-
wania koordynacji przez terenowe organy administracji panstwowej (Dz.U. nr 47,
poz. 278).

5 Por. np. uchwale RP i RM z 28 XI 1980 r. w sprawie ramoWych kierunkow
rozszerzenia uprawnien terenowych organéw wiadzy i administracji panstwowej [nie
opublikowanal.

6 Por., W, Dawidowicz, Zarys ustroju organéw administracji terytorialnej
w Polsce, Warszawa 1978, s. 81 i n, :
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du braku m. in. urzadzen cieplowniczych, a sasiednia elektrownia, nale-
zaca do uktadu Ministra Gornictwa i Energetyki, , ogrzewa" miejscowy
- zbiornik wodny, gdyz musi wytraci¢ z powodow technicznych swoja
energie cieplng. Innym przykitadem sa zaklady koksochemiczne bedace
w gestii Ministra Hutnictwa i Przemystu Maszynowego wypuszczajace
w powietrze gaz w postaci tzw. , pochodni"”, a z drugiej strony nig¢ zez-
wala sie miejscowej ludnosci na ogrzewanie gazem mieszkan.

Nowa ustawa o radach narodowych i samorzadzie terytorialnym
musiala wprowadzi¢ takie mechanizmy oddzialywania na przedsigbior-
stwa panstwowe bedace poza sfera gospodarki terenowej, iz jednostki
te sg zobowigzane do respektowania wplywu terenowych organow ad-
ministracji panstwowej na ich dziatalnos¢. Z drugiej strony wplyw ten
musi uwzglednia¢ zasady samodzielnosci gospodarczej tych przedsie-
biorstw.

Istotg jest tutaj uchwycenie .zwiazkéw przyczynowo-skutkowych
pomiedzy dzialalnoscia przedsigbiorstw, a ich wplywem na miejscowe
zasoby surowcowe, zrodla energii, a takze zasoby ludzkie danego te-
renu. Prawidlowe ujgcie tych zagadnien wptynie nie tylko na sytuacje
gospodarczg terenu, ale takze samego przedsigbiorstwa korzystajace-
go z tych zasobéw. W tym miejscu postuzono sie rozwigzaniami
prawnymi stosowanymi juz w sasiednich panstwach socjalistycznych.
Jako przyktad 'mogag t_ti stuzy¢ kompetencje wiladcze terenowych orga-
now administracji panstwowej w stosunku do niepodporzadkowanych
" zakladéw i kombinalow przewidzianych w prawie NRD?,

Wspomniana regulacja prawna upowaznia terenowe organy do dzia-
lan wiladczych, a takze niewladczych w stosunku do niepodporzadko-
wanych jednostek w kazdej sprawie, ktora dotyczy wykorzystania miej-
scowych zasobow ludzkich, rzeczowych i energetycznychs.

Wychodzac z punktu widzenia interesow przedsiebiorstwa panstwo-
wego, mozna by zaproponowac takie rozwigzanie, azeby podmioty te
w ramach systemu finansowego wydzielalty okreslony fundusz, two-
rzony wediug kryteriow podmiotowych czy przedmiotowych, w ramach
ktorego finansowano by dzialania na rzecz terenu. Mozna przemyslec,
czy funduszu tego n'e mozna by przetworzy¢ w srodki rzeczowe w po-
staci towaréw i ustug sprzetu dla prac wykonywanych w terenie,

Innym rozwiazaniem byloby zblizenie funkcji wladczych terenowego
organu, podejmowanych w stosunku do niepodporzadkowanych przed-
sighiorstw do funkcji nadzorczych uregulowanych w uktladzie resorto-

7 Por, ustawe z 12 VII 1973 r. o terenowych przedsigbiorstwach ludowych i ich
organach w NRD (GBL T 1973 r. nr 32, s. 313). \
8 Por, Verwam-mgsrechl. Lehrbuch, Berlin 1979, s, 382 i n,
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wym, Obowigzek okreslonych $wiadczen przedsiebiorstwa na rzecz te-
renu bytby mozliwy za zwrotem odszkodowania poniesionego przez te-
renowe organy administracji panstwowej na rzecz przedsiebiorstwa. -
Dalej, przyjmujac okreslony model przedmiotu witadczego oddziatywa-
nia, zakresu i prawnych $rodkéw wiagzacych adresatéw, niezbedng rze-
czg jest wprowadzenie ochrony praw przedsiebiorstwa. Obecne szczat-
kowe uregulowania s niewystarczajace. Uwazam tu za przydatny mo-
del procedury okreslonej w stosunkach pomiedzy przedsiebiorstwem

panstwowym a organem zalozycielskim z sadowa kontrola tych aktow
wlgcznie.

5. Ostatnim uktadem dzialajgcym w systemie stosowania prawa jest
grupa organow dziatajgcych poza systemem rad narodowych. Organy
te ograniczajq sie¢ w zasadzie do funkcji kontrolno-nadzorczych. W tym
przedmiocie zar6wno zakres dzialania tych organow, jak i tryb ich po-
stepowania sa dos¢ wyraznie uregulowane w przepisach prawnych.
Trudnosci sprawia jednak prawidlowe uksztaltowanie kompetencji tych
organow w przedmiocie wladczego oddzialywania na adresatow w wy-
niku dzialan kontrolno-nadzorczych. Wiekszosé tzw. zalecen pokontrol-
nych obwarowana jest sankcjami w przypadku ich niéwykonania.

Sankcje takie dotyczg zarbwno oséb prawnych (cate przedsigbior-
stwo, spéldzielnia), jak tez osob fizycznych, gléwnie pelnigcych funkcje
Kierownicze w podmiotach gospodarczych. Wykonanie tych zalecen
napotyka na trudnosci szczegélnie w sytuacjach, gdy zaleza one od

dzialania innych organéw, a na adresatach nie sposéb wymusi¢ dzia-
" lan‘e zgodne z trescig zalecen pokontrolnych. Znaczna bowiem czesc
tych zalecen ma charakter wskazan technicznych. Rodzi to z kolei pro-
blemy zwiazane z dzialalnoscia reglamentacyjng innych organéw pan-
stwowych. Jako przykilad moze postuzy¢ nakazanie w drodze zalecenia
pokontrolnego, polegajacego na przeprowadzeniu inwestycji, remontu
wymagajgcego zabudowania maszyn i urzadzen objetych systemem roz-
dzielnictwa panstwowego. Jesli takie zalecenie pokontrolne jest cbwa-
rowane takim terminem, ktéry koliduje z terminami dostaw maszyn
iI"urzadzen w ramach rozdzielnictwa panstwowego, to adresat takiego
zalecenia bez swej winy nie moze wykonaé¢ udzielonego zalecenia. Ter-
miny realizacji zalecen pokontrolnych wyznaczajg usunigcie usterek
do miesigca, dwoch czy pél roku, natomiast terminy dostaw okreslo-
nych materiatéw wynoszg czasami okresy kilkuletnie.

Przy tego rodzaju dzialaniach wiladczych nieodzownym jest wspot:
dzialanie organow panstwowvych, ktére chronitoby adresata przed nie-
moznoscig wykonania ich woli. W praktyce niejednokrotnie klopoty
rodzg sig w tego rodzaju sytuacjach, w ktérych przy rozwigzaniu ja-

\
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kiegos zagadnienia mozna postuzyé sie roéznymi sposobami dziatan.
Czgsto organ panstwowy, wbrew zasadzie alternatywnosci rozwiazan,
wskazuje jako wylgczne rozwigzanie jedno z tych zachowan, i to
w praktyce trudniejsze do przeprowadzenia. Tym razem mamy do czy-
aienia z brakami wspoéldziatania organu panstwowego z adresatem tego
aktu, .

Nalezaloby w tym miejscu podnies¢,.ze decyzje moglyby zostaé

wydawane z uwzglednieniem szerszych zastrzezen i warunkéw podno-
szonych przez inne organy biorgce udzial we wspoldzialaniu, a takze
strony. Ustalenia te mogtyby by¢ traktowane jako warunek, i nie mia-
lyby one samodzielnego bytu prawnego, to znaczy, ze nie byloby od
nich odWotan wzglednie skargi jako $rodkéw niezaleznych od konco-
wych decyzji. Mozna by sie od nich odwofac’:, wzglednie zaskarzyc,
tylko w srodkach odwolawczych skierowanych przeciwko decyziji.
, Sprawa teoretycznego opracowania warunku czynnosci prawnej
w polskiej nauce prawa administracyjnego nie jest dotad dostatecznie
posunigta. Pewne Swiatlo rzucajg na nie opracowania dotyczace prawa
budowlanego i warunkéw urbanistycznych, prac projektowych przy
lokalizacji inwestycji o charakterze budowlanym. Jest to jednak za-
gadnienie o szerszym znaczeniu, klére w ramach niniejszego opraco-
wania moze by¢ jedynie wyselekcjonowane dla dalszych badan. Be-
da tu musialy by¢ wykorzystane teoretyczne ustalenia nauki prawa
administracyjnego innych panstw, a szczegélnie dorobek NRD-owskiej
teorii prawa o warunkach jako samodzielnych formach dzialan admi-
nistracyjnych obok decyzji i postanowien®,

6. Podzial kompetencji w przedmiocie wspoldzialania jest zagad-
nieniem istototnym nie tylko z punktu widzenia trybu wydawania tych
aktéw i prawnych wymogéw przy poszukiwaniu optymalnych rozstrzy-
gnig¢ w dziatalnosci wiladczej. Moga tu zachodzi¢ rézne mozliwosci
dojscia do konkretnego zachowania sie¢ adresata. W trakcie omawia-
nego wspoldziatania organéw roéznych ukladéw powstaja réznego ro-
dzaju stosunki prawne. W dalszej zatem czeéci zamierzam dokonac
teoretycznego usystemalyzowania tych stosunkow i podjgé probe usta-
lenia ich praktycznych konsekwencji, jakie wystepuja po stronie adre-
satow tych aktéw. Chcialtbym tu wskaza¢ na spojnosé¢ w formulowaniu
dziatan wtadczych w stosunku do adresatéw tych dzialan. Brak bowiem
takiego pcdejscia prowadzi czesto do nieskutecznosci systemu praw-
nego, ktory jest jednym z podstawowych mankamentéw porzadku
prawnego.

.

% Por. ibidem, s. 385 i n.
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Nauka teorii prawa wypracowala przejrzysty podzial norm praw-
nych na generalno-abstrakcyjne i generalno-konkretne oraz na indywi-
dualno-abstracyjne i indywidualno-konkretne. Chociaz nazewnictwo jest
tutaj niejednolite, to jednak sam podzial jest przez wigkszos¢ auto-
row akceptowany!. Podzial norm prawnych na obstrakcyjne i kon-
kretne moze byc¢ dopelniony dalszymi podzialami, opartymi na bar-
dziej szczegblowych kryteriach, na normy jednorodne i kompleksowe
oraz na jednokrotne i wielokrotne!!, Ten dorobek teorii prawa mozna
wzbogaci¢ podzialem wedlug innych kryteriéw.

Mam na mysli cztery modele stosunkéw prawnych opartych na
kryteriach podmiotowych organéw wydajacych akty prawne i adresa-
tow lych aktéw. Chodzi tutaj o modele oznaczone umownie jako:

a) wielokrotnie tozsam'y,

b) wielokrotnie sprzeczny,

¢) nadrzednosci i podrzednosci,

d) krzyzujacy sie.

Ad a) Model stosunkow prawnych wielokrotnie tozsamy pojawia
sig wtedy, gdy szereg organ6w administracyjnych moze tworzy¢ sto-
sunki prawne z jednym podmiotem i wyznacza¢ mu kazdorazowo to
samo zachowanie si¢. Kazdy z tych organéw dziala na podstawie od-
rebnej normy kompetencyjnej, wynikajacej z innego aktu prawmnego.
Zazwyczaj dzialanie okreslaja odrebne przepisy prawne, przewidujace
procedurg wlasciwa dla danego rodzaju dziatalnosci. Model ten mozna
uja¢ w sposob przedstawiony na schemacie 1.

ILQrgan administracyjny A | ———> r~-_*~
[Or;;n administracyjny B] ———— Adresat
!Lorqan administracyjny C ]1 e |

Schemat 1

W prezentowanym modelu stosunkoéw prawnych wystepuja zwielo-
krotnione tozsame dzialania organéw panstwowych, najczesciej roz-
nych uktadéw. Sytuacje prawna adresata okresla pierwszy stosunek
prawny ujety w kategorii czasu, to znaczy ten, ktory zostal najpierw
nawigzany.

1 por, K. Opatek, J: Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa
1969, s. 284; Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa—Poznan 1977, s. 23.

1 Por, J. Wroblewski, Sposoby wyznaczania zachowan si¢ przez przepisy
prawne, ,Zeszyty Naukowe UL" 1965, s. I, z. 38.
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Dalsze stosunki prawne nie tworzq juz dla adresata nowych sytua-
cji prawnych, a sprowadzajg si¢ do powtoérzenia juz nieistniejacych
praw i obowigzkow. Jako przyklad moze postuzy¢ decyzja dotyczaca
zastosowania okreslonego rozwigzania technicznego, adresowana do
przedsigbiorstwa budowlanego dzialajgcego w ramach resortu gérnic-
twa i energetyki.

Pierwszym organem nakazujacym okreslone dznalame jest Minister
Gérnictwa i Energetyki dziatajgcy na podstawie art. 54 ustawy o przed-
sigbiorstwach panstwowych w zwigzku z zaistniata klgska zywiotowal2.
Drugim organem moze byc¢ Minister Budownictwa i Przemystu Mate-
rialow Budowlanych dzialajacy na podstawie przepisow prawa budo-
wlanego®®, a trzecim organem — terenowy organ administracji pan-
stwowej dzialajacy w ramach nadzoru architektoniczno-budowlanego,
przy czym podstawg tych dzialan sq przeplsy prawa budowlanego
i przepisy wykonawcze do niego.

Trescig tych aktéw moze byc¢ stosowanie nowego materiatu budow-
lanego, nowej konstrukcji lub technologii rob6t budowlanych, a takze
uzytkowanie gotowych juz obiektow. Wspomniane decyzje (poza pierw-
szg) sq w zasadzie zbednym oswiadczeniem woli pozostatych organéw.
W konsekwencji prowadzg z jednej strony do dzialalnosci pozornej or-
ganéw administracji panstwowej, a z drugiej strony przyzwyczajajq
adresatow do reagowania na odpowiednie dzialania prawne dopiero
wowcezas, gdy wskazan tych jest wigcej. Poza pierwszym stosunkiem
prawnym wszystkie dalsze stosunki nalezy uzna¢ za spolecznie zbytecz-
ne i nieskuteczne.

Odpowiednie wczesniejsze wspoldziatanie wszystkich tych organow,
ktore wydaly akty prawne w stosunku do tego samego adresata o iden-
tycznej tresci, doprowadzilyby do eliminowania tych zwielokrotnionych
tozsamych dziatan. Oczywiscie moga tu wystgpi¢ przypadki, kiedy oce-
na ta moze wydawac sie zbyt surowa. Na przyktad: jakies zachowanie
si¢ adresata moze byc¢ tak donioste dla gospodarki, ze Palski Komitet
Normalizacji, Miar i Jakosci (nasz uklad funkcjonalny), a jednoczes-
nie minister resortowy zobowiazuje zastosowa¢ okreslone rozwigza-
nie w praktycznej dzialalnosci okreslonego przedsiebiorstwa i takie
samo polecenie wydaje identycznemu adresatowi organ kontrolno-nad-
zorczy (Urzad Dozoru Technicznego) z naszego ukladu znajdujacego
si¢ poza systemem rad narodowych. Woéwczas adresat moze wysunaé
jeden podstawowy wniosek, ze wprawdzie dalsze dzialania, poza pierw-

12 Chodzi o ustawe z 25 1X 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych (Dz.U.

nr 24, poz. 122), z pbézn. zm.
13 Por, art. 9 ust. 2 ustawy z 24 X 1974 r. Prawo budowlane, (Dz.U. nr 38,

poz. 229).
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szym w czasie, sg zbedne, ale wielokrotnos¢ dzialan jest wskazowka
wysokiej spolecznej donioslosci tego rozwigzania.
Ad b) Drugi model, przeciwstawny do pierwszego — nazwany umo-

wnie wielokrotnie sprzecznym — mozna przedstawi¢ w postaci sche-
matu 2.
. ( Organ administracyjny v Adresat Organ administracyijny
l A B
Schemat 2

Model ten pojawia sie¢ w sytuacji, w ktorej przynajmniej dwa or-
gany administracyjne nawiazujg stosunki prawne z tym samym pod-
miotem, wyznaczajac mu przeciwstawne w tresci zachowania si¢ w da- -
nej sprawie, Zazwyczaj organy te dzialajg na podstawie odrg¢bnej pod-
stawy materialno-prawnej i odrebnej procedury. Jako przyklad moze tu
postuzy¢ decyzja Ministra Budownictwa i Przemystu Materialow Bu-
dowlanych, dotyczgca zastosowania okreslonego rozwigzania materia-
lowego czy konstrukcyjnego w budownictwie, oraz decyzja Ministra
Gospodarki Materialowej, zakazujgca stosowania powyzszych materia-
low i nakazujaca stosowania innych, jego zdaniem nowszych, dostgp-
niejszych, antyimportowych materiatow4,

Adresat stoi tu przed wyborem, do ktérego z nakazanych lub zaka-
zanych zachowan musi sie zastosowa¢, z koniecznosci naruszajac przy
tym co najmniej jedno z nakazanych zachowan. Wyboru tego moze
dokona¢ samodzielnie albo przy odwotaniu si¢ do gwarancji proceso-
wych, ktére pozwolg ustali¢c przedmiot wyboru jego zachowania sig. Ta-
ki model, mogacy prowadzi¢ do kolizji zachowan, jest spolecznie nie-
pozadany, a przy napotkaniu go w systemie prawnym wymaga elimi-
nacji.

Ad c¢) Trzeci model wielokrotnego stosunku prawnego wystepujace-
go przy nadrzednosci i podrzednosci przedmiotu zachowania si¢ w sto-
sunku do tego samego adresata mozna przedstawi¢ jak w schemacie 3.

W modelu tym jeden z organéw wyznacza adresatowi przedmiot
zachowania sie wezej lub szerzej w stosunku do przedmiotu wyzna-
czonego przez inny organ. Za przyklad moze postuzy¢ decyzja Mini-
stra Goérnictwa i Energetyki adresowana do przedsi¢biorstwa budow-
nictwa gérniczégo co do zastosowania okreslonego materialu przy usu-

14 Podstawq takich dzialan moze by¢ § 2 ust. 2, pkt. 2 rozporz. RM z 31 III
1976 r. w sprawie szczegblowego zakresu dzialania Ministra: Gospodarki Materiato-
wej (Dz.U. nr 14, poz. 88).
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Organ administracyjny A = 7 |
Z ) " | Adresat l
Organ administracyjny B l

v

’ Schemat 3

waniu klgski zywiotowej oraz druga decyzja Ministra Budownictwa
i Przemystu Materialow Budowlanych, oparta na przepisach prawa bu-
dowlanego, polécajgca zastosowanie tych materialow, o ktérych mowa
w decyzji organu zalozycielskiego, a ponadto w okreslonych techno-
logiach wykonawstwa robot budowlano-montazowych.

Dziatania organu wyznaczajacego zachowanie si¢ zawezone (tylko
w stosunku do materialow) jest prawnie zbedne, skoro miesci sie
w dziataniu szerszym drugiego organu (materialy i technologie wyko-
nawstwa robot). W tej sytuacji po stronie adresata powstaje pytanie:
do ktérego z tych zachowan powinien si¢ zastosowac¢. Jedno zachowa-
nie si¢ jest podwéjnie wyznaczone, a drugie tylko pojedynczo. Adresat
wybiera zazwyczaj zachowanie najwygodniejsze dla siebie. Wyboér
niejednokrotnie podyktowany jest innymi motywami, takimi jak: za-
leznoscig organizacyjng, personalng, ekonomiczno-finansowg itp.

Konsekwencjg tego ukladu moze by¢ i przeswiadczenie adresata, ze
zachowanie jego jest o tyle trafne, o ile miesci sie w tozsamej tresci
zachowan roéznych organow. Konsekwencja tego stanu jest obnizenie
prestizu jednej czy tez obu decyzji i zobojgtnienie adresata na rozne
dzialania organéw administracji panstwowej.

Ad 4) Czwarty model, okreslony poprzednio umownie jako model
wielokrotnych stosunkéw prawnych krzyzujacych sig, mozna przed-
stawic¢ jak w schemacie 4.

Organ administracyjny Adresat Organ administracyjny
A 5 ‘ B
T2
Schemat 4

‘W tym modelu dyspozycje regut prawnego zachowania sig sg cze-
Sciowo tozsame, a czesciowo pozostajg ze sobg w sprzecznosci, Za
przyklad Mmoze tu postuzy¢ decyzja Ministra Budownictwa i Przemy-
stu Materiatéw Budowlanych, powstala na podstawie prawa budowla-
nego, dotyczaca obowigzku zastosowania przez okreélonego adresata
(ktorym jest przedsigbiorstwo budowlane) okreslonych materialow
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i okreslonej technologii ich zastosowania w robotach wykonczeniowych
w budownictwie. Z drugiej strony organ zalozycielski danego przed-
sighicrstwa wydaje decyzje stosowania tych samych materiatow, ale
w zgola innej technologii ich zastosowania. Decyzje te sq tozsame tyl-
ko pod wzgledem okreslonych materialéw budowlanych, lecz sprzecz-
ne ze sobg co do technologii ich zastosowania w robotach budowlanych.
Jest w tej sytuacji znowu rzecza adresata, w drodze wyboru lub przv
wykorzystaniu gwarancji procesowych, zastosowa¢ sie do okreslonej
mozliwosci zachowania si¢. Konsekwencja takiego stanu jest przynaj-
mniej czgsciowe naruszenie dyrektywy prawnej jednego z tych orga-
now.

Powyzsze modele stosunkéw prawnych sq zbudowane w jeszcze sto-
sunkowo prosty i przejrzysty sposob. Jest lez mozliwe w obecnej sy-
tuacji prawnej dalsze skomplikowanie sytuacji w drodze powstania
modeli mieszanych. Jest mozliwe jednoczesne wydanie decyzji przez
wigkszq liczbg organow adresowanych do tego samego adresata, wyda-
nych przy stosowaniu modelu wielokrotnie sprzecznego, w potaczeniu
z decyzjq innych organéw wydanych w modelu wielokrotnie krzyzuja-
cym sig. Wymieszanie to moze wystapi¢ w stosunku do wszystkich wy-
zej przedstawionych modeli. :

W kazdym razie przyklady i modele stuza do uzasadnienia general-
nego wniosku, ze wprowadzenie do stanu prawnego wielosci norm
prawnych i organéw uprawnionych do tozsamych dzialan jest nieko-
rzystne i prowadzi do nieskutecznosci calej regulacji prawnej. Oto
najwazniejsze jej przyczyny.

Pierwsza przyczyng jest niejasna sytuacja w sferze stanowienia
prawa. Wbrew pozorom wielos¢ norm prawnych-nie stuzy sprawnemu
uregulowaniu danego wycinka zycia spotecznego. Wrgcz przeciwnie,
stwarza kolizje zachowan, pozornosc¢ dziatan oraz konflikty.

Druga przyczyna nieskutecznosci tkwi w sferze stosowania prawa.
Wprowadzenie do stanu prawnego takich modeli zachowan, ktére pro-
wadza do zwielokrotnienia podmiotéow stosunkéw prawnych, z mozli-
woscig wyznaczania roznych zachowan wielokrotnie tozsamych, albo
sprzecznych albo krzyzujacych sie, prowadzi do braku skutecznosci.
Przy takim stosowaniu prawa mozna zaryzykowac¢ twierdzenie, ze le-
piej jesli taki system nie dziala, niz gdyby wszystkie organy miaty
spelnia¢ swoje kompetencje prawem przewidziane. Rozwigzanie pozy-
tywne polegatoby najpierw na ograniczeniu liczby praw i organow
kompetentnych do zatatwiania indywidualnych spraw.

Poprawa jakosci prawa lezy w poszukiwaniu modeli prostych, je-
dnokrotnych stosunkéw prawnych. Pozadang prostote¢ mozna osiggnac
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latwiej wtedy, gdy jednorodne zadania bgda powierzone jednemu or-
ganowi administracji. Jezeli juz zachodzi koniecznos¢ powierzenia za-
dan wiekszej liczbie organow, to koniecznym jest okreslenie obowigz-
ku wspétdzialania tych organéw, uprawnien koordynacyjnych i sciste
okreslenie, kto ostatecznie rozstrzyga sytuacje kolizyjne miedzy orga-
nami. Do jednego adresata winna dociera¢ tylko jednorodna decyzja,
przez co wykluczona jest mozliwos¢ i koniecznos¢ dokonywania wybo-
ru, ktéremu oswiadczeniu woli da¢ postuch. Wyjatkiem moga by¢ je-
dynie dzialania niewladcze, ktore nie stwarzajg lego rodzaju kolizji,
a umozliwiajg wybor wlasnego dziatania.

Na zakonczenie trzeba podnie$¢ jeszcze jedna sprawe. W podjg-
tym lemacie nastgpila koncentracja mysli woko6l zagadnien ustrojo-
wych. Pominigto zagadnienia form dzialania, problematyke procedu-
ralng, a co szczegdlnie wazne — sprawe egzekucji decyzji pochodza-
cych od organéw administracyjnych, a adresowanych do podmiotéw
gospodarczych. Zagadnienia proceduralne, a co jeszcze wazniejsze —
wsparcie stogowania prawa w gospodarce narodowej na sankcji i jej
egzekucji sa stabo uksztaltowane w stanie prawnym. Pilng zatem po-
trzeba bedzie podjecie tych tematow w literaturze prawniczej i wypra-
cowanie dla nich teoretycznych modeli, a nastgpnie przeniesienie ich
do stanu prawnego.

Katedra Prawa Finansowego

i Prawa Zarzadzania Gospodarkg Narodowq
Zaktad Prawa Zarzqdzania

Gospodarkg Narodowqg

Uniwersytet Slaski

’ Gerard KuzZnik

LA REFORME ECONOMIQUE ET LA COOPERATION
DES ORGANES ADMINISTRATIFS
DANS LA GESTION DE L'ECONOMIE NATIONALE

Le probleme de la coopération des organes administratifs de divers échelons
dans lé processus de la gestion de l'économie nationale est l'objet de cet article.
Le modéle actuel de l'administration universelle et économique a quatre systémes de
base: ceux ministériel et fonctionnel, le systéme des organes territoriaux de "l'ad-
ministration d'état et celui en dehors du systéme des conseils nationaux. Ces orga-
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mnes coopérent aussi bien dans le domaine d'établissement du droit que celui de
son application. Jusqu'a présent la réforme économique n'a rajusté que le systéme
ministériel, Cela s'est produit & la suite d'une sélection des fonctions, d'une défini-
tion précise des formes d'action et d'une large utilisation du contrble judiciaire
sur les décisions administratives.

Le systéme fonctionnel, lui aussi, a été soumis, bien que d'une fagon partielle.
a4 ces procédures d'arrangement; le systéme des organes de l'administration d'élat,
et celui des organes agissant en dehors du systéme des conseils nationaux, n'ont
subi aucun changement. Les sujets économiques n'exercent qu'une influence minime
sur l'établissement du droit aussi bien par les organes du pouvoir que par ceux de
I'administration. : ¥ .

La pratique de ce qu'on appelle consultation sociale des entreprises doit &tre
élargie et mise dans les cadres juridiques. L'arrangement de touts les systémes doit
prendre cette direction vers laquelle s'est orienté le systéme ministériel. En rac-
courci: il consiste en commission de la fonction de planification a l'entreprise et
des fonctions de surveilance et de contrdle aux organes administratifs.

Il faut aussi continuer une large introduction judiciaire sur les décisions admi-
nistratives. Sans élre arrangé, cet état meéne & linefficacité du droit, car l'actuel
état juridique permet de distinguer les relations juridiques [acheuses, comme sou-
vent identiques, souvenl contradictoires, comme celles qui se croisent et ne sont
pas égales. ‘



