ANDRZEJ B. MIRECKI

STOSUNKI KIEROWNICTWA, KOORDYNACJI I NADZORU
W ZARZADZANIU PRZEDSIEBIORSTWEM PANSTWOWYM

I

Przedsigbiorstwo panstwowe jest podstawowa jednostka organizacyjng
gospodarki socjalistycznej, powolang przez organy administracji panstwo-
wej dla realizacji zadan panstwa w sferze gospodarczej. Dzialalnosé po-
dejmowana przez jednostki gospodarujgce nie mies$ci si¢ w ramach tra-
dycyjnie pojetej dziatalno$ci administracji panstwowej. Stworzyto to
podstawy do szerokiej dyskusji nad pozycja przedsi¢gbiorstwa panstwowe-
go w aparacie panstwowym. Zadania panstwa socjalistycznego znacznie
si¢ rozszerzyly, zwlaszcza w sferze gospodarczej. Nowy typ administracji
»Swiadczacej", zarzadzanie w coraz wigkszym stopniu ,rzeczami*-, a nie
»prawami", wykonywanie w pelni organizatorskiej funkcji, wymaga no-
wych metod dziatalnoéci i nowych form organizacyjnych'. Zmiany za-
chodzace w ramach administracji gospodarczej rodza wiele probleméw
prawnych zwtlaszcza w plaszczyznie funkcjonalnej.

System organéw administracji gospodarczej jest konstrukcja prawnag
istniejaca w rzeczywistoéci’. Analize kazdego systemu organizacyjnego
dokonywa¢ mozna z dwoch réznych punktéw widzenia: 1) badajac usytu-
owanie poszczegdlnych elementéw danego systemu organizacyjnego w
ujeciu statycznym, co okre$la jego strukture organizacyjna, 2) anali-
zujac stosunki wystepujace migdzy jego elementami w trakcie podejmo-
wanej dziatalnosci, co przedstawia nam dany system organizacyjny w uje-
ciu funkcjonalnym (dynamicznym). Te dwie plaszczyzny badawcze wza-
jemnie si¢ zazegbiajg. Istnieje miedzy nimi $cista zalezno$é, elementy na-
tury strukturalnej w sposob istotny wplywaja na funkcjonowanie dane-
go systemu organizacyjnego, jak rowniez elementy funkcjonalne ksztat-
tujg strukture danego systemu. Dlatego tez niezmiernie istotnym, ale

' T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, w: System prawa
administracyjnego, Wroctaw 1977, s. 275.

2 F. Longchamps okreslajac organizacje stwierdzit: ,Jest to, mowiac obrazowo,
uktad normatywny zanurzony w rzeczywistosci", z rekopisu umieszczonego na obwo-
lucie ksiazki Przeglgd prawa i administracji, t. 11, Wroctaw 1972.
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i niezmiernie trudnym problemem jest zagadnienie dostosowania struk-
tury organizacyjnej do spetnianych funkcji. Na podstawie analizy struktury
organizacyjnej danego systemu niemozliwe wydaje si¢ okreslenie cha-
rakteru stosunkow prawnych taczacych poszczegdlne jednostki organi-
zacyjne. Okreslenie struktury wskazuje na usytuowanie podmiotow w
ramach systemu, nie przesadza to jeszcze o charakterze stosunkow
prawnych, nie okre§la bowiem zakresu praw i obowiazkéw podmiotéw
wzgledem siebie. Analiza organizacji w uje¢ciu funkcjonalnym pozwata
chyba w wigkszym stopniu na precyzyjne okres§lenie charakteru stosun-
kow prawnych wystepujacych miedzy jej elementami.

Wsrod wielu problemow, dyskusyjne wydaje si¢ zagadnienie powig-
zan prawnych wystepujacych miedzy podmiotami danego systemu orga-
nizacyjnego, czego przyktadem moga by¢ wigzy taczace przedsigbiorstwo
panstwowe ze zjednoczeniem. Problemem jest zaliczenie tych elementéw
do kategorii elementéw natury strukturalnej czy tez funkcjonalnej. Wat-
pliwosci powstaja juz na tle analizy podstawowych aktéw prawnych
okreslajacych organizacj¢ aparatu gospodarczego. W zwiazku z tym pow-
staje szereg kwestii interpretacyjnych. Przepisy uchwaty 383 RM z 1966 r. *
mowia, ze dyrektor zjednoczenia ,kieruje zjednoczeniem stosownie do
obowigzujacych przepis6w na zasadzie jednoosobowego kierownictwa,
zgodnie z wytycznymi wtasciwego ministra" (§ 8 ust. 1), ,koordynuje
dziatalno$¢ przedsiebiorstw" (§ 6 ust. 1). Art. 19 ust. 2 dekretu o przed-
sigbiorstwach panstwowych® mowi, ze ,celem zjednoczenia jest miedzy
innymi koordynacja i nadz6r nad dziatalno$cia zgrupowanych przedsig-
biorstw". Wydaje si¢, ze z tego rodzaju przepisoOw prawnych nie wyni-
kajag dla zjednoczenia upowaznienia do podjecia konkretnych dziatan
prawnych. Nie okreslaja one bowiem zakresu przedmiotowego tych dzia-
tan, co w konsekwencji spowodowaé¢ moze wzajemne nakladanie si¢ kie-
rownictwa, koordynacji i nadzoru lub tez rozszerzanie zakresu jednego
z nich kosztem pozostatych. Stwarzatoby to mozliwo§é¢ regulowania kon-
kretnej sytuacji w drodze $rodkow prawnych zaleznych od woli zjedno-
czenia. Zalozenie takie jest niemozliwe do przyjecia, poniewaz przepisy
prawne nakazuja w danej sytuacji stosowanie §rodkow prawnych o okre-
$lonym charakterze prawnym”, nie moga zatem by¢ podstawa do ksztal-
towania tre$ci stosunku prawnego. Czy w takim razie nie bytoby celo-
we zaliczenie przytoczonych przepiséw do kategorii norm okre$lajacych
strukture organizacyjng’ Wskazywalyby one w sposéb generalny rodzaj
powiagzan taczacych przedsigbiorstwo i zjednoczenie, nie nadawatyby na-

* Uchwata nr 383 Rady Ministrow z dnia 7 XII 1966 w sprawie zasad organiza-
cji 1 funkcjonowania zjednoczen przemystowych (MP 1966, nr 69, poz. 327).

* Dekret z dnia 26 X 1950 o przedsigbiorstwach panstwowych (jednolity tekst:
Dz.U. z dnia 11 IV 1960 nr 18, poz. 111).

> Por. J. Borkowski, Kompetencja ogdlna i szczegélowa w prawie admini-
stracyjnym, Studia Prawnicze 1971, nr 31, s. 71.
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tomiast praw i obowiazkoéw. Wiaza si¢ rowniez w pewien sposob z fun-
kcjonalng strong danego systemu bowiem w sposob ramowy wyznaczaja
zakres stosunkéw prawnych. Przy okreslaniu pozycji przedsicbiorstwa
panstwowego wskazuja jednak przede wszystkim na rodzaj powigzan
taczacych je ze zjednoczeniem.

II

Charakter stosunkéw prawnych, w ktéorych uczestniczy przedsigbior-
stwo panstwowe w ramach administracji gospodarczej to problem ciagle
aktualny. Zmiany zachodzace w aparacie gospodarczym, jak roéwniez
prace nad nowymi aktami prawnymi dotyczacymi przede wszystkim prze-
dsigbiorstw panstwowych wymagaja cigglych badan. Mata precyzja prze-
piséw prawnych, brak konsekwencji w dziatalno$ci prawodawczej, a cza-
sami chyba i brak jasnej koncepcji, powoduja duze trudnosci w okresle-
niu pozycji prawnej przedsi¢gbiorstwa. Rozwazajac problemy prawne za-
rzadzania gospodarkg narodowa w szerokim zakresie korzysta si¢ z in-
stytucji 1 konstrukcji teoretycznych wypracowanych na gruncie prawa
administracyjnego. Okreslanie pozycji przedsi¢gbiorstwa panstwowego,
jako jednostki zdecentralizowanej uwypukla przede wszystkim elementy
natury strukturalnej. Obecnie przedsi¢biorstwo staje si¢ podmiotem roz-
nych uktadéw organizacyjnych, ktérych tresci tradycyjnie pojmowany
uktad decentralistyczny nie oddaje. W ramach danego systemu organiza-
cyjnego, powigzania wystepujace migdzy przedsigbiorstwem panstwowym
a pozostalymi podmiotami charakteryzuja si¢ réznorodnoscig stosunkow
prawnych 1 rozszerzeniem si¢ zakresu podmiotéw, z ktoérymi przedsig-
biorstwo jest bezposrednio powigzane. Proba okreSlenia stosunkoéw praw-
nych, ktoéorych podmiotem jest przedsigbiorstwo panstwowe, mianem
jednorodnego stosunku prawnego, zwanego ,kierownictwem'" lub ,nadzo-
rem", wynika z proby adoptowania rozwigzan teoretycznych wypraco-
wanych dla systemu organdéw administracji panstwowej na grunt syste-
mu organizacyjnego administracji gospodarczej.

Na podstawie analizy aktualnie obowiazujacych przepisow prawnych
sadzi¢ nalezy, ze mamy do czynienia z wieloma rodzajami stosunkow
prawnych taczacych przedsigbiorstwo ze zjednoczeniem. Podmioty te w
zalezno$ci od rodzaju stosunku prawnego maja rézna pozycj¢ w zakresie
ksztattowania jego tresci, okres$lona przez ich prawa i obowiazki. Do pod-
stawowych stosunkow prawnych wystepujacych w tym systemie organi-
zacyjnym nalezg stosunki okre§lane mianem ,kierownictwa", ,koordyna-
¢ji" i ,nadzoru"®. Kazdy z tych stosunkéw w odmienny sposéb okresla
pozycje przedsigbiorstwa wobec zjednoczenia.

® Problematyka kierownictwa, koordynacji li nadzoru ma bogate pi$miennictwo.
Przytaczana literatura cytowana jest przyktadowo.
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Zakres przedmiotowy kierownictwa, koordynacji, i nadzoru =zalezy
od aktualnie realizowanego modelu zarzadzania gospodarka narodowa.
Wystepuje migdzy nimi $cista zalezno$é, zmiana zakresu ktoregokolwick
z tych stosunkéw prawnych powoduje zmian¢ zakresu pozostatych. Przy-
ktadowo, rozszerzajac kierownictwo zawezeniu ulega zakres nadzoru lub
koordynacji. Stosunki kierownictwa, koordynacji i nadzoru powstaja na
podstawie normy prawa administracyjnego. Pozycja prawna podmiotow
uczestniczacych w tych stosunkach prawnych jest w poszczegélnych przy-
padkach rozna. Mozliwo§¢ nawiazywania tych stosunkdéw prawnych nie
wynika automatycznie z usytuowania danego podmiotu w strukturze
organizacyjnej’, lecz z przystugujacych tejnu podmiotowi kompetencji®
Stosunki kierownictwa, koordynacji® i nadzoru sa stosunkami administra-
cyjno-prawnymi '°. , Rozpatrujac stosunek administracyjno-prawny, zwra-
ca si¢ zazwyczaj uwage na fakt ustanowienia przez dany organ odpowied-
niej normy indywidualnej w oparciu o przyznane kompetencje" '. Wy-
daje si¢, ze momentem powstania danego stosunku prawnego jest przyz-
nanie danemu podmiotowi kompetencji'’, bowiem ona to okre$la prawa
i obowiazki podmiotéw. Prawa i obowigzki podmiotéw majg istotne zna-
czenie przy ksztaltowaniu tre$ci stosunku prawnego, czego efektem jest
kreowanie okreslonego przez prawo aktu prawnego. Poprzez ustanowienie
indywidualnego aktu prawnego nast¢puje realizacja juz istniejacego sto-
sunku prawnego w okre$lonej przez prawo formie.

Rozwazajac pozycje przedsicbiorstwa panstwowego z punktu widze-
nia udzialu w ksztattowaniu tresci stosunku administracyjno-prawnego,
wyrézni¢ mozna trzy zasadniczo odmienne sytuacje:

— przedsigbiorstwo nie ma prawem zabezpieczonej mozliwosci ksztal-
towania tre$ci stosunku prawnego bowiem norma kompetencyjna upowa-
znia inny podmiot do samodzielnego ksztaltowania tresci tego stosunku i
do wtadczego okreslania sytuacji prawnej przedsigbiorstwa,

— przedsigbiorstwo wspoélnie z okreslonymi przez norm¢ kompetencyj-
na podmiotami ksztattuje tre$¢ danego stosunku prawnego, pozycja ich w

"'W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1975,
s. 43, gdzie autor stwierdza iz ,,wladczo$¢ nie jest cecha podmiotéow lecz przystu-
gujacych im kompetencji".

¥ Por. T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkéw  gospodarczych, Poznan
1973, s. 55.

® Z. Rudnicki, T. Skoczny, Istota prawna koordynacji, Panstwo i Prawo 1971,
nr 11, s. 807, okres§lajag stosunek koordynacyjno-prawny jako zesp6t stosunkow roz-
nego rodzaju, administracyjno-prawnych i cywilnoprawnych.

% Pojecia stosunku administracyjno-prawnego uzywam w znaczeniu szerokim,
por. J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Zeszyty Naukowe UJ, Prace Praw-
nicze, Krakow 1968, z. 34, s. 49.

" Por. Z. Ziembinski, O metodzie analizy ze stosunku prawnego, Pafistwo
i Prawo 1967, z. 2, s. 200.

2. Odmienny poglad prezentuje np. F. Longchamps, O pojeciu stosunku admi-
nistracyjno-prawnego w gospodarce panstwowej, Panstwo i Prawo 1958, z. 1, s. 13.
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tym zakresie jest rownorze¢dna, przy czym dla wywotania skutkow praw-
nych niezbedne jest wspoldziatanie okreslonych przez norme¢ podmiotow,

— przedsigbiorstwo w zakresie przyznanych mu kompetencji samo-
dzielnie ksztattuje swoja sytuacje¢ prawng, zgodnie z prawem pozytywnym
i interesem panstwa, w przypadku naruszenia ktoéregokolwiek z tych wa-
runkéw dany podmiot ma mozliwos¢ realizacji istniejacego stosunku
prawnego poprzez wladcze ksztattowanie sytuacji prawnej przedsigbior-
stwa.

Kazda z tych sytuacji w odmienny sposob ksztaltuje prawa i obowig-
zki podmiotow wzglgdem siebie. Pierwsza okresli¢ mozna mianem Kkie-
rownictwa, druga mianem koordynacji, trzecia nadzorem. Zakres pod-
miotow wchodzacych w stosunki prawne z przedsigbiorstwem panstwo-
wym jest szeroki, znacznie wykracza poza ramy resortu, w sktad kto-
rego wchodzi dane przedsigbiorstwo. Podmioty uczestniczace w stosun-
kach z przedsi¢gbiorstwem okre$lone beda przez normg¢ kompetencyjna
upowazniajaca dana jednostke do ksztaltowania sytuacji prawnej przedsie-
biorstwa, przez co zostaje okreslona ich pozycja wzgledem siebie.

Zakres kierownictwa, koordynacji i nadzoru sprawowanego przez dany
podmiot moze by¢ okreslony przez normy prawne o réznym stopniu ogol-
no$ci, przy czym stosuje si¢ zasad¢ ogo6lna, ze decyduje norma najbar-
dziej szczegotowa .

Zakres stosunkéw prawnych wystepujacych migdzy przedsigbior-
stwem, a zjednoczeniem be¢dzie zasadniczo odmienny od stosunkow tacza-
cych je np. z terenowym organem administracji panstwowej. W zalezno$ci
od funkcji realizowanej przez dany podmiot, réozne beda rodzaje stosun-
kow taczacych je z przedsigbiorstwem. Jedne z nich beda nim kierowaty,
koordynowaty i nadzorowaly (mp. zjednoczenie), inne bgda przede wszy-
stkim koordynowaly lub nadzorowaty.

Co zatem jest istota stosunkow kierownictwa, koordynacji i nadzoru,
jakie sg relacje miegdzy tymi podstawowymi stosunkami laczacymi przed-
sicbiorstwo z innymi podmiotami administracji gospodarczej?

11

Terminowi ,kierownictwo" nada¢ mozna rd6zne znaczenia. Jest to po-
jecie wypracowane na gruncie nauk prakseologicznych. Nauki prawne
w duzym stopniu nawiazujg do ustalen prakseologicznych. Rozwazajac
pojecie kierownictwa na gruncie prawnym zwraca si¢ uwage¢ na podsta-
wowe elementy majace zapewni¢ mu walor prawny”. Nalezg do nich:
nierownorz¢dno$¢ podmiotéw 1 mozliwos¢ stosowania przez jednostke
kierujaca" $Srodkoéw prawnych o charakterze wladczym.

137, Borkowski, op. cit., s. 81.

" Problem kierownictwa podjat J. Letowski w pracy: Kierownictwo i podpo-
rzqdkowanie w administracji panstwowej, Panstwo i Prawo 1974 z. 1, s. 21; Prawne
stosunki  kierownictwa w administracji panstwowej, Panstwo i Prawo 1975, z. 2, s. 3
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Podstawowym kryterium, jakie przyj¢liSmy dokonujac analizy sto-
sunku prawnego kierownictwa, koordynacji i nadzoru, sa prawa i obowia-
zki, jakie norma kompetencyjna przyznaje podmiotom tego stosunku w
ksztaltowaniu jego tresci. Dokonujac préby okreslenia pojecia prawnego
kierownictwa nalezy zwroci¢ uwage na konkretne prawa i1 obowiazki
wynikajace z normy kompetencyjnej dla podmiotéw tego stosunku. Pra-
wne pojecie kierownictwa jest znacznie we¢zsze od pojecia kierownictwa
W znaczeniu potocznym.

Z punktu widzenia interesow panstwa socjalistycznego bedzie istniata
pewna grupa zadan majacych podstawowe znaczenie. W celu zabezpie-
czenia ich wykonania panstwo be¢dzie stwarzato warunki i gwarancje pra-
wne ich realizacji. Zakres ich bedzie zalezal od woli panstwa, podlegal
bedzie pewnym zmianom w okre§lonym przedziale czasu w zaleznoSci
od aktualnie realizowanej polityki gospodarczej i metody zarzgdzania
gospodarka narodowa. Zasady ustrojowe przemawiaja za utrzymaniem
formy, w ktdérej panstwo ma mozliwo$¢ ingerowania w dzialalno$§¢ przed-
sicbiorstw panstwowych w formach wtadczych. Zakres ingerencji i pod-
mioty upowaznione do realizacji wladztwa panstwowego okre§lone sa
przez normy prawne wysokiej rangi. Pozycja prawna uczestnikow tego
stosunku prawnego jest niero6wnorzg¢dna, norma kompetencyjna przyznaje
mozliwo$§¢ ksztaltowania tresci tego stosunku prawnego tylko jednemu
z podmiotéw. Cecha charakterystyczng tak okreslonego stosunku praw-
nego jest to, ze jeden z podmiotow ma mozliwo$¢ ksztaltowania sytuacji
prawnej drugiego podmiotu, co okre$li¢ mozna jako zalezno$¢. Zalezno$é
ta ma charakter wtadczy, bowiem tylko jeden z podmiotow ma mozli-
wos$¢ wyrazania swojej woli, natomiast drugi musi si¢ tej woli podpo-
rzadkowacé. Nie oznacza to jednak biernosci podmiotu podporzadkowanego,
jednostka ta moze w sposdb znaczny przyczyni¢ si¢ do okreslenia tresci
tego stosunku prawnego. Jednakze jej dzialania maja charakter propo-
zycji, bowiem norma prawna nie zabezpiecza mozliwosci wpltywania na
jego tres¢. Podmiot dysponujacy wiltadztwem moze, lecz nie musi uwzgled-
ni¢ propozycji podmiotu podporzadkowanego. O tym co bedzie prawem
rozstrzyga podmiot nadrz¢dny. ,,Wyrazne jest tu nastgpstwo czasowe ak-
tow woli, pierwszy stanowi propozycj¢, drugi ksztattuje tre§¢ stosunku
prawnego"'’. Kazde dzialanie podmiotu nadrzednego w zakresie okre$lo-
nym przez kompetencj¢ jest dla podmiotu podporzadkowanego z praw-
nego punktu widzenia bezwzglednie wigzace. Sa to elementy okreslajace
klasyczny stosunek administracyjno-prawny, ktéry spetlnia réwniez zalo-
zenia prakseologicznie rozumianego kierownictwa, ktore okresli¢ mozna
jako powodowanie takiego zachowania innych jednostek, aby bylo ono
zgodne z celem podmiotu kierujacego '°. Przepisy prawne w roézny sposob

'S J. Borowski, Kompetencja ..., op. cit., s. 67.
). Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich. Wstep do teorii organizacji
i kierowania, Warszawa 1967, s. 380.
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okresla¢ moga zakres podmiotow sprawujacych kierownictwo, jak i zakres
spraw podlegajacych kierownictwu. Dziatalno$¢ podmiotéw kierowanych
moze by¢ w peilni poddana kierownictwu lub moga by¢ okreslone tylko
pewne dziedziny dziatalno$ci, gdzie jednostka kierujaca ma mozliwosé
ingerowania w sposob wiazacy.

Dekret o przedsigbiorstwach panstwowych okresla przedsigbiorstwo ja-
ko podstawowa jednostk¢ organizacyjng gospodarki planowej, ktora
samodzielnie organizuje i prowadzi swa dzialalno§¢ (art. 1). Dziatalno$¢
zjednoczenia nie moze ogranicza¢ zastrzezonej prawnie samodzielnos$ci
zgrupowanych przedsigbiorstw (art. 21 ust. 1). Dokonujac wyktadni tych
przepisow sadzi¢ nalezy, ze przedsigbiorstwo jest kierowane tylko w
zakresie okre§lonym przez szczegdétowe normy kompetencyjne, wyraznie
okreslajace uprawnienia podmiotu kierujagcego do ingerowania w jego dzia-
talno$¢. Jesli przyjmiemy, ze przedsigbiorstwo jest podstawowa jednostka
organizacyjnag administracji gospodarczej, to w przypadkach nie uregulo-
wanych prawem dziata samodzielnie. W zwigzku z tym niemozliwe wy-
daje si¢ ingerowanie przez podmiot nadrz¢dny w dziatalno$¢ przedsig-
biorstwa na podstawie generalnej normy kompetencyjnej ‘.

W zasadzie poszczegdlnym dzialaniom podmiotu kierujacego przypisa-
ne sg okreslone formy prawne, wynikajace badz z prawa materialnego,
badz tez z przepisow proceduralnych. Jednakze z punktu widzenia celu
sprawowanego kierownictwa, dopuszczalna wydaje si¢ przemiennosé
stosowanych form dzialania podmiotu kierujacego w zakresie kompeten-
cji okreslajacych mozliwo$é ingerowania w sposob wiladczy w dziatalnos¢
podmiotu kierowanego. Jezeli norma prawna w sposdb wyrazny nie ok-
resla formy realizacji stosunku kierownictwa, istnieje mozliwo$¢ stoso-
wania réznych $rodkow prawnych w zalezno$ci od uznania podmiotu
kierujacego. W sferze zarzadzania gospodarka narodowa jest to zjawisko
bardzo czesto spotykane 18,

Ze wzgledu na podmioty uczestniczace w stosunku kierownictwa wy-
ré6zni¢ mozna dwa jego podstawowe rodzaje . Kierownictwo organiza-
cyjne, ktoérego uczestnikami sg wyodrebnione jednostki organizacyjne
i kierownictwo stuzbowe, ktéorego podmiotami sa pracownicy. Dla kazde-
go rodzaju kierownictwa istnieja prawem okre§lone formy jego realizacji.
Typowymi S$rodkami realizacji kierownictwa organizacyjnego sa akty
generalne i indywidualne o charakterze decyzji, dla kierownictwa sluz-

'7 Problem generalnej normy kompetencyjnej wielokrotnie podnoszono w lite-
raturze, w dalszym ciggu brak jednomy$lnosci pogladow co do jej istoty.

"8 Na zjawisko to zwrocit uwage A. Chetmonski, Przedsiebiorstwo paristwowe
wobec organow zwierzchnich, Wroctaw 1966, s. 80. Badania empiryczne prowadzone
na ten temat wskazuja na dowolno$¢ s$rodkow prawnych stosowanych przez zjedno-
czenie w stosunku do zgrupowanych przedsi¢biorstw panstwowych.

 Por. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wykladu, War-
szawa 1965, s. 198.
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bowego charakterystyczne jest stosowanie polecen stuzbowych. Sprawa
dyskusyjna jest mozliwos¢ stosowania polecen stluzbowych w stosun-
kach mi¢edzy wyodrebnionymi jednostkami organizacyjnymi. Przepisy
prawne, jak i praktyka zycia gospodarczego rozszerzaja zakres stosowania
polecen stuzbowych, np. polecenia kierowane przez dyrektora zjednocze-
nia do przedsigbiorstw, co stanowi zagrozenie dla ich prawem okreslonej
samodzielno$ci. Zakres praw i obowigzkéw okreslajacych stosunek stuz-
bowy jest szerszy od zakresu uprawnien wynikajacych z kierownictwa
organizacyjnego. Dlatego tez wydaje si¢, ze w ramach stosunkéw wyste-
pujacych migedzy wyodrgbnionymi podmiotami mozliwo$é stosowania po-
lecen sluzbowych ograniczy¢ nalezy do spraw osobowych.

v

Wielu autorow podejmujac analiz¢ pojgcia koordynacji zwraca uwage
na trudnos$ci zwigzane z kwalifikacja przepiséw prawnych dotyczacych
koordynacji w ramach istniejagcych dzialow prawa. Problematyka koordy-
nacji jest szeroko dyskutowana w literaturze przedmiotu ®’. Istnieje sze-
reg problemow powodujacych rozbieznosci przy okre$laniu treSci i cha-
rakteru prawnego koordynacji. Podkres$la si¢ szczegolnie fakt, ze jest to
pojecie prakseologiczne, przeniesione na grunt prawny.

Istotnego znaczenia nabiera zatem okre$lenie zalezno$ci podmiotow
stosunku koordynacyjnego. Cecha charakterystyczna tego stosunku praw-
nego jest to, ze jego uczestnicy musza mie¢ pewien zakres samodzielno$ci.
Nie chodzi tutaj o samodzielno$¢ rozumiang jako niezalezno$¢ w ksztat-
towaniu swojej sytuacji w okreSlonym przez prawo zakresie. Mamy tutaj
do czynienia raczej z samodzielnos$cia ,,ograniczong".

Ustawodawca kreuje stosunek koordynacyjny w przypadku, gdy nada-
nie kompetencji jednemu podmiotowi nie gwarantuje optymalnego wyko-
nania zadan panstwowych, nakazuje wtedy wspotdziatanie w danym za-
kresie dwom lub wigcej podmiotom. Jeden z nich reprezentuje inte-
res wyzszy (blizszy interesowi panstwowemu), sprawuje funkcje koordy-
natora. W trakcie ksztaltowania tresci stosunku prawnego oddzialuje on
na koordynowany podmiot reprezentujacy wtlasne interesy, nie zawsze
zgodnie z interesem wyzszym. Ostateczne uksztaltowanie tre$ci tego sto-
sunku prawnego nastepuje z chwila dojscia do porozumienia lub zhar-
monizowania interesu podmiotu koordynowanego z interesem wyzszym
reprezentowanym przez koordynatora. Pozycja podmiotu stosunku koor-

2% Na temat koordynacji glos zabieralo szereg autoréw min.: K. Sobczak, Koor-
dynacja gospodarcza. Studium administracyjno-prawne, Warszawa 1971; T. Rabska,.
Prawna analiza pojecia koordyncji, GiAT 1971, nr 3; M. Kierek, Pojecie koordynacyi,
RPEiS 1967, nr 3; Z. Leonski, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki nie
podporzqdkowane radom, Poznan 1963.
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dynacyjnego wykazuje szereg cech szczegoélnych. Podmiot koordynowany
nie moze samodzielnie ksztaltowaé swojej sytuacji prawnej, a podmiot
koordynujacy nie moze w sposdb wladczy ingerowa¢ w dzialalnosé¢ pod-
miotow koordynowanych. Podmioty koordynujace dysponuja ,wladztwem
ograniczonym" *', natomiast podmioty koordynowane dysponuja ,,samo-
dzielno$cia ograniczona". Pozycja prawna podmiotéw stosunku koordy-
nacyjnego wykazuje w pewnym stopniu znami¢ roéwnorze¢dnos$ci, ograni-
czone do zakresu ksztaltowania tresci stosunku koordynacyjno-prawnego.
Oznacza to, ze zaden z podmiotéw nie moze w stopniu absolutnym deter-
minowac tre§ci tego stosunku prawnego, nie moze si¢ rowniez uchyli¢ od
podjecia dziatan w celu wspotksztattowania treSci stosunku, nawet w
przypadku gdyby godzilo to w jego interesy. Podmiot koordynujacy nie
moze natomiast samodzielnie okres§li¢ tresci stosunku, bowiem norma
kompetencyjna nie daje mu w tym zakresie swobody. Uprzywilejowana
pozycja koordynatora wynika réwniez z norm proceduralnych okresla-
jacych tryb realizacji stosunku koordynacyjno-prawnego.

Migdzy zjednoczeniem a przedsigbiorstwem panstwowym wystepuja
stosunki koordynacyjne w ograniczonym zakresie, sag one kreowane przez
szczegotowa norme¢ kompetencyjna. Ten typ stosunku prawnego wystgpo-
waé bedzie przede wszystkim migdzy przedsigbiorstwem a podmiotami
spoza systemu organizacyjnego, do ktorego nalezy dane przedsigbior-
stwo 2. Skutkiem prawnym realizacji stosunku koordynacyjnego moze
by¢ powstanie systemow organizacyjnych o specyficznym charakterze.
Uzupelniaja one resortowe systemy organizacyjne, W ramach systemoéw
koordynacyjnych moga powsta¢ szczegdétowe stosunki prawne, ktorych
zrodlem staje si¢ akt koordynacji o okre§lonej formie prawnej.

Do typowych form prawnych stuzacych realizacji stosunku koordy-
nacyjnego, okre§lonych przez przepisy prawne, nalezy podejmowanie
dziatan ,,w porozumieniu", w ,uzgodnieniu" itp. Odzwierciedlaja one
zakres praw i obowigzkoéw przystugujacych podmiotom stosunku koordy-
nacyjnego oraz wskazuja na obowiazek wspotdziatania®>. W przypadku
kiedy norma prawna naklada na podmioty obowigzek wspotdziatania,
jego brak powoduje niewazno$¢ czynnosci z mocy prawa, nie moze wigc
rodzi¢ skutkéw prawnych. Wysnué¢ z tego nalezy wniosek, ze forma praw-
na przewidziana dla realizacji stosunku koordynacyjno-prawnego nie mo-
ze by¢ zastapiona forma wlasciwg dla kierownictwa czy tez nadzoru.

21 pPojecie wladztwa ograniczonego stosuje w znaczeniu przyjetym przez J. Bor-
kowskiego, Zagadnienia ..., s. 70.

22 Typowym przyktadem sg stosunki koordynacji kreowane przez Uchwate Rady
Ministrow nr 121 z dnia 11 VI 1976 r. w sprawie koordynacji migdzyresortowej i
branzowej dziatalno$ci gospodarczej (MP nr 28, poz. 124).

3 por. . Filipek, Znaczenie okreslenn ,,w porozumieniu”, ,w uzgodnieniu", , za
zgodg" i innych podobnych w systemie prawnym zarzgdzania gospodarkq narodo-
wq. Krakowskie Studia Prawnicze 1973.
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v

Przedsigbiorstwo panstwowe podejmujac dzialalno$s¢ w sferze gospo-
darczej realizuje zadania panstwa, dysponuje w tym zakresie pewna
samodzielno$ciag. Samodzielno$¢ przedsigbiorstw jest okreslona przepisa-
mi prawnymi nadajacymi im okres$lony zakres kompetencji. Czy w zak-
resie samodzielnos$ci przedsigbiorstwo jest autonomiczne? Wydaje si¢, ze
nie. Mozna by postawi¢ tez¢, ze nie istnieje taka sfera dziatalnosci przed-
sigbiorstwa, ktora bylaby indyferentna z punktu widzenia intereséw
panstwa. Samodzielno§¢ nie jest celem samym w sobie, jest nadawana
przez ustawodawce w celu optymalizacji jego dziatalno$ci w sferze gospo-
darczej. Panstwo wyposaza swoje organy w uprawnienia do korygowania
dzialalno$ci podjetej w ramach przyznanej danemu podmiotowi samo-
dzielnosci, w formach wtlasciwych nadzorowi. W jaki sposéb okresli¢
mozna charakter praw i obowiazkéw podmiotéw stosunku nadzorczego?

Nadzor okresla si¢ jako ,,prawo do sprawdzenia prawidlowosci i do
wkraczania w dziatalno§¢ nadzorowanego podmiotu, jednakze tylko w
przypadkach i formach wyraznie w przepisach prawnych przewidzia-
nych" *. Cechg charakterystyczng tego stosunku prawnego jest to, ze jed-
nostka nadzorujaca nie ma mozliwosci uprzedniego wplywania na dzia-
falnos¢ (takze prawnag) podmiotu nadzorowanego. Oddziatuje na nia
weryfikujaco przez mozliwo$¢ stosowania prawem okre$lonych S$rodkow.
Teoretycznie jednostka nadzorowana ma mozliwo$¢ podjecia dzialalnosci
niezgodnej z wola jednostki nadzorujacej. W przypadku gdy istnieja
podstawy do zaktualizowania stosunku nadzorczego, jednostka nadzoru-
jaca zyskuje tytut prawny do ingerencji w dziatalno§¢ podmiotu nadzoro-
wanego ze skutkiem prawnym. Celowe wydaje si¢ podkreslenie faktu,
ze podstawa do realizacji stosunku nadzorczego jest podjecie dziatalnosci
przez podmiot nadzorowany oraz niezgodno$¢ podjetych dzialan z prawem
lub interesem panstwa. Podmiot nadzorujacy w dziatalno$ci swej ogra-
niczony jest elementami natury prawnej, jak rowniez momentem, w kto-
rym moze ingerowaé¢ w dzialalno$¢ podmiotu nadzorowanego. Przepisy
prawne okreslaja $rodki, jakie moga by¢ w danym przypadku zastoso-
wane *. Przyjmujgc zalozenie, ze nie ma przedsiebiorstw catkowicie sa-
modzielnych, istnie¢ bedzie zawsze wigkszy czy tez mniejszy zakres
zadan, ktére beda regulowane $srodkami prawnymi wtasciwymi kierowni-
ctwu. Czy wobec tego stosunki nadzoru mig¢dzy zjednoczeniem a przedsig-
biorstwem nie maja miejsca? Bynajmniej, przy czym zakres nadzoru zale-
ze¢ bedzie od zakresu samodzielno$ci jednostki nadzorowanej, im wigkszy
zakres samodzielno$ci, tym wickszy zakres nadzoru %,

* T. Rabska, Podstawowe pojecia.... s. 317.

»> Na btad pojmowania nadzoru jako kazdej formy oddzialtywania zjednocze-
nia na przedsigbiorstwa zwrécit uwage M. Wostal, Charakter prawny form od-
dzialywania zjednoczenia na przedsigbiorstwa panstwowe, Poznan 1975, s. 70.

26 . . . . . . .
W literaturze dominuje poglad, Zze rozszerzanie nadzoru powoduje ogranicze-
nie samodzielno$ci przedsicbiorstw.
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Przedsi¢biorstwo panstwowe w zakresie przyznanej mu samodzielno-
$§ci ma mozliwo$¢ samodzielnego ksztaltowania swojej sytuacji prawnej,
podejmujac konkretne dziatania (réwniez prawne) w ramach obowigzu-
jacych przepiséw i1 zgodnie z interesem zjednoczenia. Sg to elementy w
sposéb do§¢ znaczny ograniczajace samodzielno$¢ przedsiebiorstwa?’. Na-
dzor realizowany jest $Srodkami prawnymi o okre§lonym charakterze. Do
typowych $rodkow nadzoru nalezy ,wstrzymanie wykonywanej dzia-
talnosci", ,uchylenie decyzji". W stosunku do os6b reprezentujacych
organy istnieje mozliwo$¢ zastosowania takich $rodkéw nadzoru, jak ,za-
wieszenie w czynno$ciach", ,,odwotanie ze stanowiska". Mozliwo$¢ zastoso-
wania $§rodka nadzorczego wynika¢ musi z konkretnej normy kompeten-
cyjnej. Organ nadzorujacy nie ma mozliwo$ci stosowania przemiennie
réoznych s$rodkow nadzorczych. Nie moze by¢ stosowana zasada, ze sko-
ro dozwolone jest zastosowanie $rodka ostrzejszego, to tym bardziej moze
by¢ stosowany $rodek tagodniejszy **. Cecha charakterystyczng stosunku
nadzorczego jest to, ze realizacja jego nastepuje w drodze indywidual-
nych aktow administracyjno-prawnych.

VI

W zwigzku ze zmianami w metodach zarzadzania przedsigbiorstwem
panstwowym, coraz trudniejszym problemem jest okres§lenie charakteru
prawnego stosunkow laczacych przedsigbiorstwo ze zjednoczeniem i inny-
mi podmiotami administracji gospodarczej. Na podstawie analizy przepi-
sow prawnych i dokonanych ustalen sgdzi¢ nalezy, ze stosunki miedzy
przedsigbiorstwem a zjednoczeniem nie maja jednorodnego charakteru.
Zjednoczenie kieruje, koordynuje i nadzoruje przedsi¢biorstwo panstwo-
we. Okreslenie pozycji zjednoczenia w uj¢ciu funkcjonalnym wskazuje, ze
stosunek nadrz¢dnos$ci organizacyjnej laczacy je ze zgrupowanymi przed-
sigbiorstwami nie wyczerpuje bogactwa probleméw zwiazanych z okres-
leniem uktadéw zaleznosci w jakich uczestniczy przedsigbiorstwo pan-
stwowe. Sa to stosunki administracyjno-prawne. Pozycja przedsigbior-
stwa w zalezno$ci od rodzaju stosunku prawnego jest rozna. Kazdy z tych
podstawowych stosunkéw w sposob dla siebie wlasciwy ksztattuje prawa
i obowiazki uczestnikoéw.

Zakres poszczeg6lnych stosunkow zalezy od aktualnie realizowanego
modelu zarzadzania gospodarka narodowa. Sa one ze sobag $ciSle powia-
zane, zmiana zakresu jednego z nich powoduje zmian¢ pozostatych, np.
rozrost kierownictwa bedzie powodowal wchtanianie koordynacji lub nad-

W przypadku gdy nadzér ujmowaé bedziemy szeroko, por. Z. Niedbata, Za-
lezno$¢ dyrektora przedsigbiorstwa  panstwowego od organu nadrzednego, Panstwo
i Prawo 1974, nr 5, s. 53.

2 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 70.
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zoru. Dokladne ustalenie zakresu podstawowych stosunkéw prawnych
pozwolitloby na okreslenie rzeczywistej pozycji przedsigbiorstwa na pod-
stawie aktualnie obowigzujacych przepisow prawnych. Procesy zarzadza-
nia gospodarka narodowa wykazuja coraz wigksza zlozono$¢ i wymagaja
réznego wyrazu prawnego, adekwatnego do dokonujacych si¢ zmian.

LES RAPPORTS DE LA DIRECTION, DE LA COORDINATION ET DE LA
SURVEILLANCE DANS LA GESTION DE L'ENTREPRISE D'ETAT

Résum¢é

L'entreprise d'état est une unité organisationnelle de base réalisant les devoirs
de I'Etat socialiste dans la sphére économique: elle est incorporée dans le systéme
des sujets de l'administration. Le probléme essentiel est de déterminer la dépen-
dance existant entre les entreprises et autres sujets de l'administration d'Etat.

L'objet de 1'analyse est la détermination des rapports de la dépendance existant
entre les éléments du systéme d'organisation donné congu dans son caractére fonc-
tionnel (dynamique).

L'entreprise d'Etat agit en s'appuyant sur le principe du centralisme démocra-
tique de I'économie planifiée. Elle est un sujet décentralisé ayant le domaine de
I'indépendance déterminé juridiquement. L'Etat ingerera par ses organes dans
certain domaine de l'activité de l'entreprise en formes d'administration et juridique.
Quel caractére juridique posséderont les liens associant l'entreprise avec d'autres
sujets d'Etat?

Assuré par le droit la possibilit¢é de déterminer le contenu du rapport juridique
c'est le critére fondamental accepté dans la présente élaboration de l'analyse du
caractére des rapports juridiques liant l'entreprise avec d'autres sujets de 1'admi-
nistration d'Etat. Ce n'est pas le rapport homogéne, on peut isoler le rapport de la
direction, de la coordination et de la surveillance.

Le rapport de la direction existe dans le cas ou la norme de compétence con-
fére le droit et le devoir au sujet donné a la formation indépendante du contenu
de ce rapport juridique. L'entreprise n'a pas assuré par le droit de la possibilité
a influer sur son contenu, ce que ne signifie pas son attitude passive. Le rapport
de la direction est réalisé par les actes généraux et individuels, administratifs et
juridiques.

Les rapports de la coordination naissent dans la situation ou la norme juridi-
que équipe au moins deux sujets en possibilité de la formation du contenu du rap-
port juridique. Pour évoquer les effets juridiques il est nécessaire de coopérer de
la fagon déterminée par le droit des sujets, ou l'une des parties est l'entreprise
d'Etat. Les formes typiques servant de la réalisation de ce rapport juridique et
,l'entente" et la ,,concordance".

L'attribution d'une certaine indépendance ne signifie pas l'autonomie de I'en-
treprise dans ce domaine. Son activité doit étre en accord avec les dispositions juri-
diques et l'intérét de I'Etat. Dans le cas de la violation de l'une de ces conditions
le sujet surveillant a la possibilité d'appliquer des mesures déterminées par le
droit. Il s'ensuit l'actualisation du. rapport de surveillance en forme des actes de
pouvoir tels que p.ex. ,l'abolition", ,la suspension de l'exécution" ou la ,révoca-
tion du poste".

Les rapports liant l'entreprise d'Etat avec des sujets de l'administration d'Etat
n'ont pas le caractére homogéne. Le caractére hétérogéne ont aussi les rapports
liant l'entreprise avec une unité supérieure dans la structure du systéme donné
d'organisation.



