RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLOGICZNY
Rok XLIII — zeszyt 2 — 1981

ANDRZEJ B. MIRECKI

PRAKSEOLOGICZNE 1 PRAWNE ASPEKTY KIEROWANIA
W ZARZADZANIU GOSPODARKA PANSTWOWA

Geneze¢ kierowania wigza¢ nalezy z momentem, w ktérym dziatalnos¢:
ludzka nabrata cech dziatalnosci zorganizowanej. Kierowanie nabiera
znaczenia tym wigkszego im wigksze sg zbiorowosci, ktorym przypisac
mozemy cech¢ zorganizowania. Ciagly rozwdj najpotezniejszej, uniwer-
salnej organizacji jakg jest Panstwo powoduje, ze i kierowanie nabiera
szczegodlnego znaczenia. Szereg nowych problemow wylania si¢ wraz
z powstaniem panstwa socjalistycznego i przejeciem przez nie aktywnej
roli w sferze stosunkow gospodarczych. Dziatalno$¢ ta nie miesci si¢
w ramach tradycyjnie pojmowanej administracji panstwowej. Oparcie
dziatalnosci gospodarczej panstwa na wlasno$ci spolecznej wymagato
stworzenia nowego typu jednostek organizacyjnych, podejmujacych dzia-
talno$¢ gospodarcza i okreslenia ich pozycji 1 zwigzkow z tradycyjnie
pojmowanym aparatem administracji panstwowej. W tych nowych wa-
runkach, majacych konkretny wyraz ustrojowy i prawmy szczegdlnego
znaczenia nabiera zagadnienie prawnego pojecia kierowania.

W sposdb wyrazny odczuwa si¢ brak poglebionej analizy prawne;j
powyzszego zagadnienia, w szczegdlnosci dotyczy to kierowania w ramach
gospodarki panstwowej'. Akcentowanie przez prawodawstwo socjali-
styczne ideatow demokratyzmu, samorzadnos$ci i samodzielnoSci spy-
chato problem kierowania na plan dalszy. Stusznie stwierdza Z. Ry-
bicki, ze: ,pojecia ,nadzor", ,koordynacja" itp. wylgczyly prawie zu-
petnie takie okreslenia jak ,kierownictwo", ,nadrzedno$¢ funkcjonalna"
czy organizacyjna" oraz tym podobne. Wylaczenie wskazanych tu okre-
slen nie oznacza przeciez wcale zniesienia kierownictwa czy nadrzed-
no$ci, prowadzi natomiast do okreslen wieloznacznych utrudniajacych

' W zakresie tzw. administracji ogélnej problematyka kierowania rozwazana,
byta wielokrotnie, np. Z. Leonski, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki
nie podporzqdkowane, Poznan 1963; J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administra-
¢i, Warszawa 1972; zbiér artykuldow nt. dzialan wewnegtrznych w administracjii
Zeszyty Naukowe UJ, Prace Prawnicze, z. S3, Warszawa—Krakow 1979.
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kontrole praworzadno$ci dziatania oraz mozliwosci egzekwowania kom-
petencji" °.

W niewielkiej liczbie przypadkow w doktrynie prawia podejmowane
s3 proby zdefiniowania pojecia kierowania na gruncie prawnym. Cze-
sciej spotykamy si¢ chyba z sytuacjg, gdy autor milczaco lub wprost od-
woluje si¢ do jego ,powszechnie przyjetego znaczenia". W tej sytuacji
na gruncie prawnym dominuje intuicyjne postugiwanie si¢ pojgciem kie-
rowania. Niekiedy podejmowane sa proby konstruowania definicji praw-
nych, czesciej sprowadza si¢ to do okre$lonego kontekstu znaczeniowe-
go, wyliczenia skladajgcych si¢ nan elementéw badz eksponowania nie-
ktorych jego cech. Dlatego tez w literaturze prawniczej spotyka si¢
wszystkie w zasadzie mozliwe formy i stylizacje jezykowe definicji ter-
minu ,kierowaé"’. Wyraznie nalezy podkresli¢, iz nie wszyscy z cy-
towanych nizej przedstawicieli doktryny deklarujg czy tez zmierzajg do
poszukiwania prawnej istoty pojecia kierowania. Analiza objeto jedynie
te poglady doktryny prawa administracyjnego, ktéore wskazuja lub wska-
zywa¢ by mogly na pewne zwiazki z ustaleniami nauk prakseologicz-
nych. Ich wplyw na prawnikow jest niewatpliwy, sprawag za$ zasadni-
czy, ale i dyskusyjna, jest okreslenie zakresu wykorzystywania konstruk-
cji, prakseologicznych na gruncie prawnym na przykladzie ,kierowa-
nia". Jest to z jednej strony jedno z kluczowych poje¢ prakseologicznych,
z drugiej za$ jeden z kluczowych termindéw stosowanych przez prawo-
dawce w budowie prawnego systemu zarzadzania gospodarkg panstwo-
wa *. Rownoczesnie podkreslié nalezy, ze najintensywniejsze zmiany po-
rzagdku prawnego w panstwie socjalistycznym dokonywane sg w tej sfe-
rze, w ktérej kierownictwo si¢ przejawia. Na obecnym etapie rozwoju
spoteczno-gospodarczego w PRL niezbedne jest okre$lenie prawnego
charakteru pojecia kierowania w celu prawidlowego ustalenia podstaw
prawnych funkcjonowania administracji panstwowe;j.

Najbardziej ogolne, ale i zarazem najpowszechniej stosowane jego
znaczenie zawarte jest w definicji stownikowej, wedtug ktorej ,kiero-

waé" oznacza: ,rzadzié¢ kim, czym; sta¢ na czele czego" . W szerszym

znaczeniu jest to czynnos$¢ polegajagca na prowadzeniu kogo$ lub czego$ do
jakich§ czynnos$ci®. Z przytoczonych definicji wynika, iz kierowanie jest
terminem wieloznacznym. Wyr6zni¢ jednak mozemy szereg elementow

> Por. Z. Rybicki, Nauka prawa administracyjnego a potrzeby aparatu pan-
stwowego, PiP 1971, z. 6, s, 915.

* Na temat form i stylizacji jezykowych definicja zob. Z. Ziembinski, Logika
praktyczna, Warszawa 1976.

* Analizy materialu prawnego z punktu widzenia tresci kierowania dokona-
lem w: Prawna koncepcja kierowania na tle rozwoju resortowego systemu zarzg-
dzania przemystem panstwowym w PRL, Studia Prawnicze 1981.

> Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa 1968, s. 272.

S Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, Warszawa 1961 t. III, s. 667;
M. Arct, Slownik ilustrowany jezyka polskiego, Warszawa 1929, t. I, s. 246.
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wspolnych dla wszystkich jego znaczen, ktore badz to wprost wynikaja
z definicji badz tez sa milczaco przyjmowane.

Pojecie kierowania okresla sytuacj¢ co najmniej jednego podmiotu —
kierujacego. Nastgpuje to wprost poprzez okreslenie jego miejsca w struk-
turze organizacynej — staé na czele, badz tez poprzez przypisanie mu
szczegOlnego typu dziatan. Te specyficzne, kwalifikowane ze wzgledu
na swoj charakter dziatania — ,rzadzi¢", ,prowadzaé", ,regulowac" wy-
daja si¢ zasadnicza cecha powszechnie rozumianego pojgcia kiero-
wania. Dziatania podmiotu kierujagcego skierowane by¢ moga na: 1) in-
ny podmiot lub grupe podmiotéw, 2) rzecz lub pewien wycinek rzeczy-
wistosci w ujeciu rzeczowym’. Mamy wiec do czynienia z dwoma od-
rebnymi znaczeniami kierowania ze wzgledu na plaszczyzng¢ odniesienia
dziatan kierujacego. Jednakze w obu przypadkach plaszczyzng odniesie-
nia dla dziatan kierujgcego sa okreslone jednostki organizacyjne wska-
zane wprost, badz tez podejmujace dziatalnos¢ w sferze objetej kie-
rowaniem. Podmiot lub podmioty kierowane sg integralnym elementem
pojecia ,kierowac". Ich sytuacja determinowaé bedzie charakter, tresé
i zakres kierowania. W semantycznym znaczeniu kierowania wyodregb-
ni¢ wiec mozemy trzy zasadnicze elementy: podmiot kierujacy, pod-
mioty kierowane, dziatania podmiotu kierujgcego majgce szczegdlny cha-
rakter i tresé®.

Analiza semantyczna ,kierowania" orientuje nas w jego powszech-
nym pojmowaniu, wskazuje roéwnoczesnie kierunki poszukiwania jego
istoty prawnej. Stwierdzi¢ bowiem mozemy, ze pojecie kierowania zawie-
ra w sobie elementy ex definitione prawne. Jednym z nich jest szcze-
gbélna pozycja podmiotu kierujacego, wykazujaca si¢ cecha nadrzgdnosci
wzgledem podmiotow kierowanych, badz dziatajacych w sferze objetej
kierowaniem. Zrdédta owej nadrzednosci, formy i $rodki jej realizacji to
niektére tylko z zagadnien dajacych asumpt do prawnej analizy poje-
cia kierowania.

Najblizsze stownikowej definicji kierowania sg definicje formutowa-
ne na gruncie nauk o zarzadzaniu. Najczesciej stosowang jest definicja
sformutowana przez J. Zieleniewskiego w brzmieniu: ,,Przez kierowa-
nie ludzmi rozumiemy dziatanie zmierzajace do spowodowania dziata-
nia innych ludzi zgodnie z celem tego kto nimi kieruje"’. Podobnie
kierowanie rozumie J. Kurnal, kiedy stwierdza, ze oznacza ono ,,w 0go0-

7 W rozwazaniach pominigto szerokie rozumienie kierowania okreslajace dzia-
tania zmierzajace do powodowania funkcjonowania rzeczy zgodne z celem tego
kto nimi kieruje, np. kierowanie samochodem, maszyna itp.

8 Szerzej na temat elementéow ukladu kierowania zob. W; Kiezun, Elementy
socjalistycznej nauki o organizacji i zarzgdzaniu, Warszawa 1978, zwlaszcza s. 147,
148 oraz 156 i nast.

% 1. Zieleniewski, Organizacja zespoléw ludzkich. Wstep do teorii organizacji
i kierowania, Warszawa 1976, wyd. V, s. 380.

8 Ruch Prawniczy 2/81
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le powodowanie, aby kto$ zachowywal si¢ wedlug woli tego kto nim
kieruje"'. W granicach tych definicji wypowiadaja si¢ réwniez inni
przedstawiciele nauk o zarzadzaniu. Niektorzy z nich akcentuja jednak
wyraznie odmienno$¢ i1 szczegdlng geneze celu w pojeciu kierowa-
nia. Do tej grupy pogladow nalezy im. in, definicja sformutowana przez
W. Kiezuna, ktéry przez kierowanie rozumie ,,powodowanie aby kto$ lub
co$ zachowywalo sie zgodnie z celem organizacji""'. Odmienno$¢ podej-
scia do celu kierowania podkresla roéwniez S. Kowalewski stwierdza-
jac, ze ,przez kierowanie ludzmi rozumiemy dziatanie zmierzajace do
spowodowania dziatania innych ludzi zgodnie z zaakceptowanymi spo-
tecznie celami zatrudniajgcej ich instytucji" 2.

Eksponowanie celu w definicjach kierowania budowanych na grun-
cie nauk o zarzadzaniu wynika z fundamentalych zalozen tej galezi wie-
dzy. Ten sposéb rozumienia kierowania pozwala okresli¢ jego znaczenie
dla funkcjonowania uktadu czy organizacji'’. Wszechstronnej analizie
poddaje si¢ wigc sam proces kierowania, na ktory sktadajg sig
okreslone czynno$ci badz dziatania, badz to szczegdlnego rodzaju funk-
cje ¥, stuzace osiagnigciu zamierzonego celu. Wyodrebnienie ich ma prze-
de wszystkim na celu porzadkowanie dzialalnosci kierownicze;j.
Sa ome integralnymi elementami wszystkich celowych dziatan ludzkich,
kazdej pracy zespolowej niezaleznie od rodzaju, zakresu i szczebla .
Stusznie jednak podniesiono, ze w ujeciu tym , Kierownictwo w odnie-
sieniu do zespotu ludzkiego jako dziatalno$¢ ma na celu to samo co or-
ganizacja rozumiana jako dziatalno$¢ organizacyjna skierowana na zespdt
— spowodowanie by cztony zespotu wspotgraly, wspotprzyczyniaty si¢ do
powodzenia catosci" .

Doktryna prawna w przedmiocie kierowania nawigzuje do ustalen
wypracowanych na gruncie teorii organizacji zarzadzania z kilku co naj-
mniej zasadniczych wzgledow:

' J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1973, s 364.

"W, Kiezun, Elementy socjalistycznej ... s. 147.

'2'S. Kowalewski, Kierowanie (przyczynek do socjalistycznej teorii  organizacji)
QMT 1975, mr 5, s. 2; w tym aspekcie cel kierowania analizuje réwniez J. Zie-
leniewski, Organizacja i dzialanie na tle niektorych innych pojeé, w: Wybrane za-
gadnienia z problematyki prakseologicznej, Warszawa 1962, s. 38.

3 Zob. J. Zieleniewski, O , przekladnie” miedzy makrozarzgdzaniem a mikroza-
rzqdzaniem, Prakseologia 1973, nr 3-4, s. 23 oraz T. Kotarbinski, Traktat o do-
brej robocie, Warszawa 1973, s. 100.

"Y' Na temat réznic w pojeciu ,czynosci" i ,funkcji" w plaszczyznie nauk
o organizacji zob. S. Lachiewicz, J. Nowakowski, Struktura i ksztaltowanie dzialal-
nosci kierowniczej, Problemy Organizacji 1976, nr 3, s. 56.

'S'W. Kezun, Elementy socjalistycznej ... s. 153, ten aspekt kierowania rozwaza
rowniez T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkow  gospodarczych, wyd. III,
Warszawa 1977, s. 155 i nast.

' E. Iserzon, Aspekt prawny organizacji i kierownictwa, Przeglad Organizacji
1971, nr 8, przypis na s. 337.
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1) Definicja kierowania formutowana przez teori¢ organizacji jest
bardzo bliska semantycznemu znaczeniu tego teminu, jest wigc na tyle
ogélna, ze daje niejako podstawe do dalszej, szczegétowej analizy po-
jecia na gruncie nauk prawnych.

2) Teoria organizacji za przedmiot swoich badan obiera dzialalnos¢
rozmaitych grup spotecznych, wsérod ktorych znajduja si¢ miedzy inny-
mi réznego rodzaju panstwowe jednostki organizacyjne, jak rowniez or-
ganizacja szeroko rozumianej administracji panstwowej. Organizacj¢
aparatu panstwowego i poszczegoélnych jednostek reguluja normy praw-
ne, prawo pozytywne reguluje rowniez funkcjonowanie tych podmiotow.
Szeroki zakres dziatania panstwa socjalistycznego i skomplikowana bu-
dowa aparatu administracji panstwowej szczego6lng range nadaje pro-
blematyce nowoczesnosci i efektywnosci metod dziatania i zasadom wy-
pracowywanym przez teori¢ organizacji'’. Prawo nadaje im niekiedy
charakter obowigzujgcy, zabezpieczajac ich stosowanie 1 przestrzeganie
sankcjami prawnymi'®.

S) Rowniez sprawno$¢ dziatania nie jest tylko jedna z fundamental-
nych zasad teorii organizacji, lecz rowniez jednym z zasadniczych kry-
teriow oceny administracji .

W rozwazaniach nad pojeciem kierowania ustosunkowac nalezy si¢
do relacji miedzy pojeciami kierowania i zarzadzania. Teoria organiza-
cji problem ten sprowadza do zro6det wtady lezacej u podstaw
kierowania. ,,Ody wladza nad ludzmi wynika z wtasnosci rzeczy stano-
wigcych dla nich niezb¢dne przedmioty i/lub narzedzia pracy [...] pro-
ponuje kierowanie nazwaé zarzadzaniem" *’. Odmienne przestanki przy
okreslaniu relacji miedzy powyzszymi pojeciami przyjmuje nauka pra-
wa administracyjnego. Przeslanka niejako formalng jest postugiwanie
si¢ nimi przez prawodawce dla okreslenia roéznych stanow prawnych.
Stad tez np. L. Bar stwierdza, ze migdzy kierowaniem i zarzgdzaniem
istnieje roznica zasadnicza, nie okre$la on jednak na czym ona polega .
Natomiast T. Rabska stwierdza, ze ,,samo uzycie tych poje¢ nie pociaga
za sobg zasadniczych zmian w tresci (np. nie ma zasadniczych roéznic
miedzy okre§leniami: kierowanie gospodarka a zarzadzanie gospodar-
ka)"*. Z. Rybicki ujmuje zarzadzanie jako bezposrednio prowadzona
dziatalno$¢ organizatorska polegajaca na kierowaniu przedsi¢biorstwami

17

Z. Leonski, Kierownicza rola ..., s. 107.

'8 E. Iserzon, Aspekt prawny ..., s. 336 i nast.

' J. Lukasiewicz, J. Postuszny, Zwigzki miedzy naukq o organizacji i zarzg-
dzaniu a prawem administracyjnym — proba  sformutowania problemu. OMT 1975.
nr 12, s. 5.

20 7. Zieleniewski, Organizacja zespotow ..., s. 39, tak roéwniez W. Kiezun,
Elementy socjalistycznej ... s. 148 1 nast.

2l L. Bar, L. Stepniak, Kompetencia i odpowiedzialnos¢ w panstwowych orga-
nizacjach gospodarczych, PiP 1978, nr 5, s. 251.
2 T, Rabska, Prawo administracyjne ..., s. 16 i s. 18.

8*
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panstwowymi *. Wydaje si¢, iz nie ma i nie moze by¢ zasadniczych réz-
nic w tresci poje¢ kierowania i1 zarzadzania je$li rozwaza¢ je bedziemy
w kategoriach procesu, dokonujacego si¢ w ramach dziatania zorga-
nizowanego. Dlatego tez, wychodzac z metodologicznych zalozen teorii
organizacji, przyja¢ mozna mozliwo$¢ ich przemiennego stosowania w
rozwazaniach o charakterze ogdlnym. W naukach prakseologicznych ana-
lizy ich tresci dokonuje si¢ poprzez opis faz czy tez stadiow dzialalnosci
sluzacych osiaggnigciu zamierzonego celu, za$ odpowiadajace im dzialania
badz zespoly dziatan okresla si¢ mianem funkcji.

Wséréd podstawowych funkeji kierowania (zarzadzania) w naukach
prakseologicznych wymienia si¢: przewidywanie (planowanie), organizo-
wanie, rozkazywanie (motywowanie), koordynowanie, kontrolowanie*”.
Powstajace roznice w klasyfikacjach sprowadzi¢ mozna do liczby wyod-
rebnionych funkcji i ich zakresu, zmiany nazw poszczegdlnych funkcji
nie znajduja odzwierciedlenia w odmiennosci ich tre$ci, wynikajg z ewo-
lucyjnego przeksztalcenia ich znaczenia pod wplywem nowych technik
zarzadzania . Tak rozumiane kierowanie (zarzadzanie) okreslone zostato
poczatkowo dla potrzeb zjawisk dokonujacych si¢ w ramach pojedyn-
czych podmiotow. Wskazuje to na $cisty zwiazek kierowania (zarzadza-
nia) z realizowaniem funkcji merytorycznych (podstawowych). Rzec by
mozna, ze to wilasnie przedmiotowo wyodrgbnione funkcje merytoryczne
stanowig materi¢, na ktorej dokonuje si¢ realizacja poszczegdlnych fun-
kcji sktadajacych si¢ na proces kierowania (zarzadzania). Dziatania po-
dejmowane w tym zakresie harmonizuja kolejnos¢ i zakres dzialan po-
dejmowanych w celu wykonania zadan skladajacych si¢ na funkcje me-
rytoryczne, wplywaja wigc tym samym na sprawnos$¢ dziatania dane-
go podmiotu. Wyodrgbnienie poszczegélnych funkcji kierowania (zarza-
dzania) tworzy pewien schemat postepowania, ktorego przestrzeganie
gwarantowa¢ ma podejmowanie dziatan racjonalnych, pozwalajacych na
efektywne osiagganie zamierzonego celu. W tym znaczeniu kierowanie
(zarzadzanie) jest atrybutem kazdego celowego, zorganizowanego dziata-
nia. Nie ma wigc przeszkdod metodologicznych by pojeciem tym — w
znaczeniu nauk prakseologicznych — postugiwaé si¢ w odniesieniu do
szeroko rozumianej administracji panstwowej, stanowigcej system or-
ganizacyjny powotany do realizacji okreslonych celow”®. Poniewaz je-
go sfera organizacji i funkcjonowania podlega szczegélowej regulacji

B 7. Rybicki, Administracja gospodarcza s. 16 i s. 18.

24 Klasyfikacja dokonana na podstawie pierwotnego podziatu funkcji kierowania
dokonanego przez H. Fayol'a, Administracjia przemystowa i ogolna, Warszawa 1926,
s. 37.

3 Zob. T. Rabska, Prawo administracyjne ..., s. 157.

W tym wtasnie wzgledzie nietrafna i niestuszna jest krytyczna analiza po-
gladow T. Rabskiej dokonana przez J. Grabskiego w pracy: Ochrona intereséw
przedsigbiorstwa  panstwowego  wobec  decyzji  administracji  gospodarczej, US Ka-
towice 1980, s. 18 i 19.
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prawnej, zagadnienie kierowania (zarzadzania) staje si¢ przedmiotem
analiz prawniczych. W sferze gospodarki narodowej analize funkcjono-
wania panstwowego aparatu gospodarczego z punktu widzenia prakseo-
logicznie rozumianego kierowania (zarzgdzania) w szerokim zakresie prze-
prowadzita T. Rabska *’, za§ w ramach administracji terenowej Z. Leon-
ski*®. Cytowani autorzy, przyjmujac metodologiczne zalozenia teorii or-
ganizacji, w klasyfikacji i1 charakterystyce dzialan administracji pan-
stwowej konsekwentnie postugujg si¢ kryterium przedmiotowo wyod-
rebnionych funkcji kierowania (zarzadzania). Celem ich rozwazan nie
jest poszukiwanie prawnej istoty poje¢cia kierowania. Przez opis i klasy-
fikacje dziatan prawnych zmierzaja do okreslenia prawnych odpowied-
nikow wyodrebnionych funkcji sktadajacych si¢ na pojecie prakseologicz-
ne rozumianego kierowania.

Wyksztalcone w teorii organizacji poje¢cie funkcji staje si¢ szeroko
stosowanym instrumentem analizy prawniczej. W literaturze prawa ad-
ministracyjnego podejmowane sa proby klasyfikacji funkcji sprawowa-
nych w ramach panstwowego aparatu administracyjnego opartych na
kryteriach prawniczych. Tytulem przyktadu przytoczy¢ mozna klasyfika-
cje proponowang przez R. Malinowskiego, ktory wyodrebnia w dziatal-
nosci aparatu administracji gospodarczej nastepujace funkcje podstawowe:
ksztaltowanie struktury organizacyjnej gospodarki, planowanie gospo-
darcze, reglamentacje oraz nadzér’’. W klasyfikacji tej autor pominal
funkcje koordynacji i kontroli, poniewaz ,nastawione sg na korygowa-
nie funkcji podstawowych"*’. Wprowadza natomiast funkcje reglamen-
tacji i nadzoru, ktéore w ujeciu prawniczym nie majg w zasadzie odpo-
wiednika w teorii organizacji. Ponadto w ramach nadzoru dokonuje roz-
warstwienia na nadzor ksztattujacy i1 nadzor weryfikacyjny. Zastrzega
rownoczes$nie, iz proponowana klasyfikacja nie ma charakteru wyczer-
pujacego. Nie wszystkie bowiem funkcje mozna wyodrgbni¢ w jedna-
kowym stopniu, w niektoérych przypadkach nastepuje ich zazgbianie sig.
Tresci poszczegdlnych funkcji odpowiadaja swoiste elementy ich praw-
nego uksztattowania, wsrdéd ktorych R. Malinowski wymienia miedzy
innymi $rodki oddziatywania.

Odmienng koncepcje¢ klasyfikacji dziatan administracji gospodarczej
proponuje J. Grabowski, wzorujac si¢ na klasyfikacji dokonanej przez
A. Jaroszynskiego wyroznia funkcje: planowania gospodarczego, nadzo-
ru, koordynacji gospodarczej i reglamentacji’'. Z wywodéw tego auto-

7T, Rabska, Prawo administracyjne ..., zwlaszcza od s. 155 do s. 166.

2 7. Leonski, Kierownicza rola ...

¥ R. Malinowski, Wezlowe problemy prawa administracyjnego w  zarzqdzaniu
gospodarkq panstwowqg, Warszawa 1974, s. 227 1 nast.

% Tbidem, s. 247.

' J. Grabowski, Ochrona interesow ..., od s. 22 do s. 33 oraz przytoczona
tam literatura.
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ra wynika, Zze poszczegolne funkcje podlegaja wielostronnej relatywiza-
cji. Z jednej strony okreslone funkcje wynikajga z zakresu kompetencji
przyznanych danej jednostce organizacyjnej, z drugiej za$ strony , Tres$-
ciom poszczegodlnych funkcji odpowiadaja swoiste $rodki i formy praw-
ne ich realizacji, cho¢ rownoczesnie nie zawsze mozliwe bedzie ich $ci-
ste wyodrebnienie, gdyz zakresy poszczegoédlnych funkcji moga si¢ nie-
kiedy krzyzowaé"*?. J. Grabowski stawia praktycznie znak réwnosci
migdzy tak rozumiang ,funkcja zarzadzania" a ,metoda zarzadzania"
okreslong przez A. Jaroszynskiego jako ,,sposdb postepowania za pomoca
zespotu konkretnych $rodkow prawnych zmierzajacych do osiagnigcia
okreslonego celu"*’, kiedy stwierdza ze ,pewna roéznica terminologicz-
na [,,metody" i ,funkcje" zarzadzania gospodarka — przyp. A.B.M.] nie
ma w tym przypadku wickszego znaczenia, gdyz przyjete przez A. Jaro-
szynskiego znaczenie terminu ,,metoda zarzgdzania" odpowiada niemal do-
ktadnie ustalonemu wczesniej pojeciu funkcji administracji gospodar-
czej" .

Przyktadowo przytoczone klasyfikacje funkcja administracji gospo-
darczej, wskazuja na trudno$ci w konstruowaniu jednolitego i jednoznacz-
nego kryterium klasyfikacji wyodrgbnionych funkcji panstwowej admi-
nistracji gospodarczej. Przeprowadzana w ramach teorii organizacji kla-
syfikacja funkcji kierowania (zarzadzania) na podstawie kryteriow prak-
seologicznych nie jest w peini adekwatna do przedmiotu analizy prawni-
czej okreslajacej formy i $rodki realizowanych dziatan czy funkcji. Dla-
tego tez w cytowanych pogladach zauwazy¢ mozemy proby ,,modyfika-
cji" prakseologicznych klasyfikacji funkcji kierowania (zarzadzania) przez
wprowadzanie dodatkowych kryteriow — prawnych form dziatania. Ilu-
stracjg tego stanu rzeczy jest stosunek przedstawicieli nauki prawa ad-
ministracyjnego do wyodrebnianej w sferze teorii organizacji funkcji
kierowania, ktora H. Fayol nazwal ,rozkazywaniem", a ktorej trescia
jest ,,spowodowanie funkcjonowania personelu"*’. W zaleznosci od przy-
pisywanych jej $rodkéw oddzialywania niektorzy z autorow okreslajg ja
mianem ,,motywacji", ,,pobudzania" % Tak rozumiana funkcja kierowa-
nia, zwana niekiedy ,kierowaniem w §cistym znaczeniu"®’, z prawnego
punktu widzenia obejmowalaby podejmowanie decyzji, polecen, inicjo-
wanie i pobudzanie do dzialania. Ogarnialaby ona rézne rodzaje decyzji

2 Ibidem, s. 17.

¥ A. Jaroszynski, Ochrona prawna zasobéw naturalnych w PRL, ~Warszawa
1972 s. 48 oraz tegoz, Reglamentacja i zarzqdzanie gospodarkq narodowg, PiP 1988,
z. 10.

3], Grabowski, Ochrona intereséw ..., s. 22.

> H. Fayol, Administracja ..., s. 37.

% Na przyktad W. Kiezun Elementy socjalistycznej ... s. 153, a w szczegblnosci
rozwazania B. Glinskiego, Motywowanie — niedoceniania funkcja zarzqdzania, Gosp.

Planowa 1980, nr 4, s. 193.
7 T. Rabska, Prawo administracyjne ..., s. 164.
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gospodarczych, a ponadto rowniez $rodki posredniego oddzialtywania, ta-
kie jak: polityka ptacowa, stwarzanie warunkéw socjalnobytowych, od-
dzialywanie wychowawczo-polityczne itp. Shlusznie stwierdza T. Rabska,
iz tak rozumianej funkcji kierowania nie sposoéb wyodrebni¢ na gruncie
prawnym, ,a to z tego powodu, ze wyodrebnienie jej musialoby nastgpic
w zasadzie w oparciu o kryteria formy, bo tre$¢ ich jest niejednolita"®.

Reasumujac poglady literatury prawniczej w cze$ci dotyczacej mozli-
wosci budowania prawnego pojecia kierowania na podstawie zalozen
teorii organizacji stwierdzi¢ nalezy, ze ich uzyteczno$¢ na gruncie praw-
nym jest ograniczona’. Z istoty prakseologicznie rozumianego kierow-
nictwa nie wynika bowiem nic wigcej jak tylko okre$lenie struktury
dziatan podejmowanych dla okreslonego celu. Wlasciwa dla nich ptasz-
czyzng analizy bedzie przedmiotowy aspekt dziatan podejmowanych w
ramach systemu organizacyjnego gospodarki panstwowej. Nie sposéb na
podstawie tresci funkcji kierowania dokonywaé¢ w plaszczyznie praw-
nej oceny charakterku uprawnien przystugujacych podmiotom kie-
rujagcym. Mimo ze w ramach niektoérych funkcji wyksztatcajg si¢ dla
nich charakterystyczne $rodki prawne, na przykltad w planowaniu —
»wskazniki planowe", w ramach funkcji koordynacji — ,,uzgodnienia",
,porozumienia", to w dalszym ciggu S$ciste wyodrebnienie form i $rod-
koéw prawnych wiasciwych tylko jednej funkcji jest niemozliwe. Wska-
za¢ nalezy, iz ta sama funkcja realizowana w réznych ukladach orga-
nizacyjnych, wykazuje daleko idgce rdznice zaréwno co do zakresu przed-
miotowego, jak i1 charakteru stosowanych §rodkow prawnych. Nie spo-
sob w zwiazku z tym za prawdziwa uznaé teze, iz prakseologiczne funk-
cje kierowania determinujg zakres i1 charakter stosowanych $rodkow
prawnych. W ramach funkcji kierowania zasadnicze kryterium kwalifi-
kacji prawnej — ,wladztwo", spelnia rol¢ drugorzedna, na przyktad
funkcja planowania realizowana by¢ moze w drodze S$rodkow impera-
tywnych — ,wskazniki dyrektywne", jak i za pomocag $rodkéw nie-
wladczych — ,,wskazniki orientacyjne". W literaturze prawniczej nie-
jednokrotnie podkre§lano fakt, iz pojecia okre§lajace prakseologiczne
funkcje kierowania nie maja jednoznacznej tresci prawne;j.

Dlatego tez przedstawiciele nauki prawa administracynego odwotluja
si¢ przede wszystkim do ogoélnej definicji pojecia ,kierowania". Jednak-
ze nawet te ogoélne definicje, ze wzgledu na specyficzny przedmiot ba-
dan prawniczych podlegaja niekiedy daleko idacym przeksztalceniom je-
zykowym. Przyktadowo J. Letowski stwierdza, ze kierowanie to ,,powo-
dowanie dzialania organu kierowanego zgodnie z zamiarem organu kie-

* Tbidem.
% Znamienny jest poglad W. Kiezuna uznajacy rozwazania prowadzone przez
prawnikow w tej plaszczyznie za jeden z kierunkow teorii organizacji i zarzadza-

nia, Typologia wspoiczesnych kierunkow teorii organmizacji zarzgdzania, OMT 1930,
nr 2, s. 2.
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rujacego" *. Pomijajac jezykowy aspekt definicji, stwierdzi¢ mozemy da-
leko idace podobienstwa ,konstrukcyjne" przytoczonej definicji, defi-
nicji stownikowych, jak i tych formutowanych na plaszczyznie teorii or-
ganizacji. Jednakze z dalszych wywodéw tego autora wynika, ze tresé
kierowania rozwaza w plaszczyznie charakteru stosunkow
powstajacych miedzy podmiotami ze wzgledu na dziatania kierownicze.
Stwierdza bowiem: ,Je$li sprawuje¢ kierownictwo, to znaczy, ze mam
mozliwo$¢ ingerowania [w dzialalno$¢] i mojego zdania nalezy wysthu-
cha¢", 1 dalej mowi, ze ,Kierowanie w administracji panstwa socjali-
stycznego oznaczaloby wiladcza mozliwo$é wywierania wplywu"*'. Nie
chodzi wigc w tym przypadku o analiz¢ struktury dzialan pod-
miotu kierujacego, lecz o okres§lenie ich charakteru. Ten punkt wi-
dzenia znajduje réwniez odzwierciedlenie w definicji W. Dawidowicza,
wedtug ktorego kierowanie to ,,oddziatywanie jednych czes$ci instytucji
na zachowanie sie innych w sposob wiazacy" *>. Podobnie M. Jaroszyn-
ski stwierdza, ze ,,Trescig kierowania jest wydawanie obowigzujacych
polecen, a wigc zwigzane jest z realizowaniem prawnej dzialalnosci. Po-
siada wiec charakter dziatalnosci wtadczej"*’. W odmienny sposob do
pojecia kierowania element wladztwa wprowadza J. Homplewicz: ,,Okre-
slenie typu ,kieruje" — w kontekscie przepiséw, ktore wyznaczajg
przedmiotowe 1 podmiotowe ptlaszczyzny oddziatywania ministrow —
wyrazajg kompetencje tych organdéw. Nie wskazujg one jednak na kon-
kretng czy konkretne kompetencje, lecz na funkcje witadczego dziata-
nia"**. W tej czeéci pogladow literatury prawniczej, ,,wladztwo" wy-
daje si¢ podstawowym elementem w budowie prawnego pojecia kie-
rowania, silnie eksponowanym przez doktryne prawa®’. J. Muszalski
podkresla, ze kierowanie oparte jest nie na nierowno$ci podmiotow, a na
nadrzednosci kierujacego i podporzadkowaniu kierowanego *°.
Zagadnieniem dyskusyjnym jest w literaturze natomiast zakres
,Wiadztwa" przyshigujacego podmiotowi kierujagcemiu. Wyr6zni¢ mozna
w zasadzie dwa odmienne sposoby jego okre$lania: badz to przez ana-
lize zakresu imperatywnych uprawinien podmiotu kierujacego, badz tez

0§ Letowski, Prawne stosunki kierownictwa w  administracji  paristwowej
Studia Prawnicze 1975, nr 2, s. 7.

A Letowski, Polecenie stuzbowe ..., s. 84.

2 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji, s. 16.

# Cytowane za Z. Leonskim, Kierownicza rola ... s. 98.

* J. Homplewicz, Zarzgdzenie administracyjne. Studium z zakresu nauki pra-

wa administracyjnego, Krak6éw 1970, s. 102/103.

* Element ,,wladztwa" cho¢ w innym nieco ujeciu przewija si¢ réwniez w nie-
ktéorych definicjach ekonomicznych, np. ,kierowaniem w szerszym sensie, nazywa
si¢ takie dziatania, ktoére zmierzaja do wymuszania funkcjonowania organzacji",
J. Goscinski, Mala encyklopedia ekonomiczna, s. 354.

% J. Muszalski, Charakter prawny indywidualnych —aktéw prawnych w  za-
rzqdzaniu przedsigbiorstwem panstwowym, Studia Prawnicze 1966, nr 13, s. 166.
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przez analize organizacyjnej nadrzednosci podmiotu kierujacego i podpo-
rzadkowania podmiotu kierowanego. Niektérzy z autorow reprezentuja
poglad, iz kierownictwo jest w calosci wiadcze, co przejawia si¢ w mozli-
wosci zastosowania imperatywnych form dziatania w przypadku niesku-
tecznosci tak zwanych form niewtadczych*’.

Odimiennie zakres wladczosci kierowania jawi si¢ w przypadkach
rozwazania go w aspekcie ,nadrzednosci" lub ,,podporzadkowania". Za-
miennie pojeciem kierowania i podporzadkowania postuguje si¢ na przy-
ktad J. Eetowski*®, choé w jednej z pdzniejszych prac uwzglednia moz-
liwo§¢ stosowania w ramach kierowania $rodkow wiadczych ograniczo-
nych do prawnie okre$lonych sytuacji*’. Autor 6w podkresla, iz stosu-
nek kierownictwa nie powstaje dopiero wtedy gdy jednostka nadrzed-
na juz dziala w formie wiadczej. Powstaje od razu, gdy prawo daje tej
jednostce mozliwo$¢ takiego dziatania®®. Zdaniem W. Dawidowicza ,,Po-
jecie kierowania odniesione do administracji panstwowej obejmuje, [...]
catos¢ konsekwencji wynikajacych z organizacyjnej nadrz¢dnos$ci jed-
nego podmiotu administracji panstwowej nad drugim w ramach danego
systemu"’'. Nadrzedno$¢ i podporzadkowanie miedzy jednostkami apa-
ratu administracyjnego rozumiana jest przez W. Dawidowicza jako sto-
sunek organizacyjny stworzony przez przepisy organizacyjno-kompeten-
cyjne’®. Ten uktad nadrzednosci — podporzadkowania, okreslany mia-
nem ukltadu ustrojowego >°, oznacza ,stan potencjalnej wspotzaleznosci"
okreslonych podmiotow w ramach administracji i stanowi zasadnicza
podstawe dla mozliwosci kierowania w tej dziedzinie. Zasadniczo od-
miennie wedlug W. Dawidowicza, ksztaltuje si¢ problematyka kierowa-
nia w odniesieniu do przedsigbiorstw panstwowych. Stwierdza on, ze
»hie ma zadnej wiezi ustrojowej, ktora uzasadnialaby nadrzedno$¢ orga-
nu administracji panstwowej nad tym podmiotem, jedyna podstawg dzia-
tania stanowi¢ moga tylko przepisy prawa materialnego">. Tak wigc
kierowanie przedsigbiorstwami panstwowymi przez organy administra-
cji panstwowej nalezy rozumie¢ jako kierowanie samodzielnymi insty-

T A. Jaroszynski, Reglamentacja i zarzqdzanie ... s. 586, K. Sobczak, Branzowa
i terenowa koordynacja pracy przedsigbiorstw  kluczowych.  Problemy  administra-
cyjno-prawne, Warszawa 1965, s. 127.

87, Letowski, Polecenie stuzbowe ..., s 83.
9. Letowski, Prawne stosunki ..., s. 10.
% Ibidem.

U Por. W. Dawidowicz, Kierowanie przedsiebiorstwami parhstwowymi a kp.a
Studia Prawnicze 1965, nr 3.

2 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawnoadministracyjnych, Warszawa 1974,
s. 104.

* Okre$lenia ,,stosunek organizacyjny” — ,uklad ustrojowy" zdaje si¢ Autor
stosowa¢ zamiennie, zob. ibidem, s. 80 i np. s. 82.

** Tbidem, s. 85.
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tucjami panstwowymi znajdujacymi si¢ poza systemem ustrojowym tych
organoOw; nie ma tu zatam miejsca na interpretowanie tego zagadnienia
jako stosunku miedzy organami administracji panstwowej Wwyzszego
i nizszego szczebla .

-Nasuwa si¢ wniosek, iz w literaturze zakres ,,wladztwa" w ramach
kierowania okresla si¢ na podstawie dwodch odrebnych przestanek badz
to na podstawie organizacyjnej (ustrojowej) nadrzednosci podmiotu kie-
rujacego wzgledem podmiotu kierowanego, badz tez opierajac si¢ na za-
kresie wynikajacych z prawa materialnego kompetencji ,,wladczych"
podmiotu kierujacego w stosunku do podmiotu kierowanego.

Ograniczenie zakresu kierowania wynika¢ moze ex definitione, jesli
bedziemy je rozwaza¢ w plaszczyznie nadrzednosci funkcjonalnej, stano-
wigcej fragment organizacyjnego (ustrojowego) stosunku nadrzedno$ci
i podporzadkowania migdzy podmiotami w ramach administracji pan-
stwowej °. Element funkcjonalnej nadrzednosci" do definicji kierowa-
nia wprowadza J. Filipek, ktory stwierdza, ze stosujac termin kieruje
»Lustawodawca daje zewnetrzny wyraz przetamaniu ograniczenia zalez-
nosci organu funkcjonalnie podporzadkowanego do S$cisle wyliczonych
form nadzoru i ustanawia po stronie organu funkcjonalnie podporzadko-
wanego pewien generalny status zaleznosci" >’

W $wietle powyzszych pogladow sadzi¢ mozna, ze nadrzedno$¢ i pod-
porzadkowanie przejawia si¢ w roznych plaszczyznach zwigzkow orga-
nizacyjnych (ustrojowych). Wprowadzenie w sfer¢ stosunkow organiza-
cyjnych pojecia zaleznosci funkcjonalnej, jako pojecia wezszego od po-
jecia zalezno$ci organizacyjnej, implikuje stwierdzenie, iz nie wszystkim
uprawnieniom przyznanym podmiotowi organizascyjnie nadrz¢dnemu
przypisa¢ mozna charakter uprawnien kierowniczych. Powinny si¢ one
miesci¢ w plaszczyznie zalezno$ci funkcjonalnych. Powstaje w zwigzku
z tym pytanie czy zakres zaleznosci funkcjonalnej jest tozsamy :z za-
kresem kierowania? Uznajgc ,,wladczo$¢" za podstawowa ceche dziata-
nia kierowniczego stwierdzi¢ nalezy, ze tylko w przypadku braku praw-
nie okreslonej samodzielno$ci podmiotu organizacyjnie (ustrojowo) pod-
porzadkowanego zakres kierowania i nadrzedno$ci funkcjonalnej bedzie
si¢ pokrywat. W sytuacji gdy podmiot podlegly posiada pewien zakres
samodzielnosci prawnej — kierowanie ulega ograniczeniu. Obok S$rod-
kow kierowania wystepowaé beda rowniez Srodki typowe dla nadzoru
i réznych form wspotdziatania **. Wszystkie one realizowane beda w pta-
szczyznie zalezno$ci funkcjonalnej miedzy organizacyjnie powigzanymi

5 Ibidem, s. 81.

% M. Kasinski, O pojmowaniu nadzoru ..., s. 6.

7). Filipek, Prawna regulacia wewnetrznej sfery dzialania administracji pan-
stwowej, Zaszyty Naukowe UJ, Prace Prawnicze nr 83, 1979, s. 12.

% Zob. A. B. Mirecki, Stosunki kierownictwa, koordynacji i nadzoru w zarzg-
dzaniu przedsiebiorstwami panstwowymi, RPSEiS 1977, nr 4.
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podmiotami. Tak wigc kierowanie miesci si¢ w ramach zalezno$ci funk-
cjonalnej, lecz jej zakres nie zawsze wyczerpuje.

Kierowanie nalezy do tej grupy poje¢, ktorymi w szerokim zakresie
postuguje si¢ doktryna prawa administracyjnego oraz nauki pralkseolo-
giczne. Z tego tez Wzgledu w rozwazaniach prawnych nad problematyka
kierowania uwzglednia si¢ ustalenia nauk prakseologicznych w tej dzie-
dzinie. Nastepuje to przez:

1) poszukiwanie wspolnych przestanek metodologicznych w konstruo-
wanych definicjach kierowania *,

2) wprowadzanie do definicji kierowania formutowanej na gruncie
nauk prakseologicznych terminéw i poje¢ prawnych ®,

3) odwolywanie si¢ do ustalen nauk prakseologicznych w celu prze-
prowadzenia dalszej szczegélowej analizy prawnej pojecia kierowania ®'.
W literaturze prawniczej te trzy plaszczyzny styczno$ci przeplataja si¢
i nie s3 wyraznie rozdzielane, mimo ze kazda z nich w konsekwencji do-
prowadza do okreslonego, odmiennego stopnia poroéwnywalnosci wyni-
kow badan. Stosowane na gruncie prawnym prakseologiczne pojecie kie-
rowania stosowane jest dla potrzeb klasyfikacji dziatan prawnych po-
dejmowanych w ramach szeroko rozumianej administracji panstwowej.

W literaturze prawniczej w coraz szerszym zakresie podejmowane sg
dziatania majace na celu zdefiniowanie pojecia kierowania za pomocg
elementow prawnych. Cho¢ jak na razie brak w tym wzgledzie zgod-
nosci pogladow, to jednak wydaje si¢, iz element wladztwa zyskuje pow-
szechng aprobate. Przyjecie go pozwala okresli¢ charakter dziatan podej-
mowanych w ramach kierowania, a tym samym pozwoli dokona¢ praw-
nej kwalifikacji stosunkow powstajacych miedzy podmiotem Kkieruja-
cym i kierowanym.

ASPECTS JURIDIQUES ET PRAXEOLOGIQUES DE LA GESTION
DE L'ECONOMIE NATIONALISEE

Résumé

Le domaine de la vie économique est étudié¢ surtout par les sciences économi-
ques, pourtant les sciences juridiques et praxédlogiques s'en occupent aussi. Son
influence sur le droit ne fait pas question, elle est remarquable. Une autre question,

 Problem ten w szerszym ujeciu porusza Z. Leonski, Kierownicza ... s. 107
i nast., J. Lukasiewicz, J. Postuszny, Zwigzki miedzy .., s. 5 1 nast

60 Zagadnienie to analizuja Z. Rudnicki, T. Skoczny, Istota prawna koordy-
nacji, PiP 1971, nr 11, s. 796 i nast

! Na konieczno$é¢ krytycznego podejécia do ustalen teorii organizacji i zarzg-
dzania wskazywali m.in. L. Zukowski, Teoria organizacji i zarzqdzania a prawo
administracyjne, OMT 1975, nr 4, s. 4; M. Kasinski, O pojmowaniu nadzoru nad
terenowym organem administracji panstwowej OMT 1975, nr 4, s. 6 1 nast.
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trés importante et ambigué se pose: est-il possible de transmettre les catégories
et les constructions théoriques établies par 1'économie et par la praxéologie dans
le domaine du droit? Ce probléme, trés important pour la qualité des prescriptions
juridiques, est rarement traité dans les cconsiderations juridiques.

Cet article a pour but d'analyser la question présentée ci-dessus. La notion
de gestion de l'économie nationalisée y sert d'exemple. Les réflexions se limitent.
au domaine des rapports réciproques entre la signification juridique et praxéolo-
gique de ce terme. Les définitions concernant la gestion formulées a la base de
ces sciences se ressemblent par leur construction et par leur forme. Ce phénomene
est di a la signification sémantique de ce terme, sa généralité permet de le dé-
finir sur des niveaux ontologiques différents.

La praxéologie comprend la gestion en tant que procédé qui s'accomplit en
résultat de l'activité organisée. L'analyse a donc pour but de définir sa structure,
plus précisément, la structure des actions entreprises. Les éléments principaux de
la notion de gestion étudiée de ce point de vue sont les suivants: prévoyance (plani-
fication) organisation, commandent (motivation) coordination, contréle.

La doctrine juridique profite de la pratique praxéologique dans le domaine
de la gestion:

1) recherche des prémisses méthodologiques communes pour construire la
définition de gestion,

2) introduction des termes et des notions juridiques dans les définitions pra-
xéologiques,

3) appel a la praxéologie afin de poursuivre l'analyse juridique détaillée de
la notion de gestion.

Il n'est pas possible de transmettire immédiatement la notion praxéologique de
gestion au niveau juridique. L'analyse des actions (fonctions) séparées de gestion
ne permet point de juger le caractére des droits dont disposent les sujets au niveau
juridique.

Le troisiéme type de l'analyse juridique de la gestion devient de plus en
plus important, il améliore la normalisation juridique du domaine des rapports
économiques. Parmi les éléments de base de la définition juridique est.nommée ,la
domination" — le droit du sujet dirigeant a l'exclusivité de définir le sens de
I'activité du sujet dirigé et de l'obliger a le réaliser. Il restent a analyser les sour-
ces de la domination, son étendue, le caractére des activités entreprises par le
sujet dirigeant.





