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W szeroko rozbudowanym systemie kontroli gospodarczej istotne zna-
czenie odgrywa kontrola resortowa, uregulowana Uchwalg nr 191 Rady
Ministréw z dnia 10 wrzesnia 1971 r. w sprawie resortowej kontroli
dzialalno$ci gospodarczej panstwowych jednostek organizacyjnych'.
Kontrola funkcjonalna jest jednym z jej rodzajow, ktéory na mocy przy-
toczonego wyzej aktu prawnego ma przybiera¢ w fazie realizacji —
stusznie, czy nie — posta¢ nadzoru.

Kontrola resortowa jest wykonywana w obrgbie struktury okreslo-
nego resortu administracyjnego. Miejsce i rola spelniane przez t¢ kon-
trolg¢ sa szczegodlnie wazne do prawidtowego funkcjonowania gospodarki
narodowej. Sa one wyznaczone przede wszystkim przez zakres tej kon-
troli, zatem przedmiotem kontroli resortowej jest — generalnie w tym
miejscu przedstawiajgc — caloksztatt dzialalnosci gospodarczej panstwo-
wych jednostek organizacyjnych. Obejmuje ona ,wszystkie czynnosci
kontrolowanej jednostki’. Odpowiednio wszechstronnie okreslony jest
zakres podmiotowy kontroli resortowej. Z tego punktu widzenia wyroz-
ni¢ mozna® kontrole funkcjonalng sprawowang przez pracownikow zaj-
mujacych kierownicze stanowiska w ramach nadanych im kompetencji
oraz kontrole instytucjonalng, sprawowang przez wyodrebnione organi-
zacyjnie komorki kontroli, ktérych wylacznym i jedynym zadaniem jest
wykonywanie funkcji kontrolnych.

Resort administracyjny jest strukturg wieloszszeblowa. W jej ra-
mach wyodrebnia si¢ kontrole wewngtrzng, wykonywang przez same
jednostki organizacyjne w ich obrgbie oraz kontrole wykonywang przez
jednostki nadrzedne nad jednostkami podlegtymi. Uchwata nr 191 Rady
Ministréow ustanawia te kontrole w dwoéch przekrojach: instytucjonal-
nym i funkcjonalnym.

Tak wigc elementy systemu kontroli resortowej przejawiaja si¢ we

' Tekst jednolity, MP 1977, nr 36, poz. 185 nazywana dalej Uchwatg nr 191 RM.
2§ 1 ust. 1 Uchwaty nr 191 RM-
3§ 3 Uchwaly nr 191 RM.
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wszystkich oraz dochodza do najnizszych ogniw struktury organizacyj-
nej resortu — juz chocby poprzez ustanowienie kontroli funkcjonalnej.
W tym fakcie mozna upatrywac sprzezenie kontroli z pozostalymi funk-
cjami kierowania (zarzadzania)®.

Aby wyczerpa¢ ogodlng charakterystyke zakresu kontroli resortowej
nalezy przytoczy¢ kryteria oceny, jakim podlega dziatalno$¢ badanej
jednostki w toku kontrolowania. Uchwata nr 191 Rady Ministrow wy-
znacza je nastgpujaco: sprawnos¢ organizacji, celowo$¢, gospodarnosé,
rzetelno$¢ i legalno$é dziatania”. Nie wchodzac w dyskusje na temat tej
kwestii trzeba jednak stwierdzi¢, ze przyje¢cie danych kryteriow oraz ich
hierarchia wplywaja na rozszerzenie badz zawezenie zakresu kontroli,
Bowiem kryterium mozna pojmowac jako przejaw stosunku podmiotu
do przedmiotu.

Zakres kontroli resortowej wyznacza wigc jej rangg, ktorej nie do-
ceni¢ niepodobna. Za okreslonymi w przepisach prawnych instytucja-
mi stoi pokazna armia pracownikoéw, ktéra tym przepisom nadaje tres¢
przejawiania si¢ w rzeczywistoSci spoteczno-gospodarczej. Efekty ich
pracy nie w pelni jeszcze odpowiadajg zadaniom, jakie si¢ im stawia.

Doszukujac si¢ przyczyn, ktore sa zrodlem tego stanu rzeczy, mozna
by miedzy innymi postawi¢ problem negatywnego wplywu konstrukcji
prawnych kontroli resortowej na praktyke. Nie twierdze, ze cato$¢ za-
gadnienia kontroli resortowej jest blednie uregulowana przepisami aktu-
alnie obowigzujgcymi. Uchwata nr 191 Rady Ministrow — podstawowa
w tej materii — jest niewatpliwie aktem prawnym noszacym wiele zna-
mion nowoczesno$ci i w pewnych swych fragmentach odpowiada ona
przeksztatceniom systemu zarzadzania gospodarka narodowa, dokonu-
jacym si¢ w ostatnich latach. Jako przyktad mozna tu przytoczy¢ wy-
znaczenie przez prawodawce sprawnosci organizacji, jako jednego z kry-
teriow kontroli i 23arazem elementu, ktory dopiero wspotczesnie nabiera
wlasciwego sobie znaczenia. Uwaza si¢ nawet, ze Uchwata nr 191 Rady
Ministrow jest na tyle nowoczesna, ze jej postanowienia nie sg po czesci
wykonywane®, co jednak wydaje sie juz stwierdzeniem przesadnym.

W pelni doceniajgc role Uchwaly nr 191 Rady Ministréow dla dosko-
nalenia systemu zarzadzania, nie sposob nie poczyni¢ uwag krytycznych,
ktore w tym artykule beda dotyczyly instytucji kontroli funkcjonalnej
i jej stosunku do innej instytucji prawnej, a mianowicie do nadzoru.

* Nie widze potrzeby rozstrzygania w tym artykule problemu wzajemnego sto-
sunku poje¢¢ kierowania i zarzadzania. Bede¢ uzywal je obok siebie. Szerzej na ten
temat z pozycji dyscypliny prawa administracyjnego T. Rabska, Prawo administra-
cyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa—Poznan 1978, s. 155 i n.

> Tymczasem wykonawcze do Uchwaly nr 191 RM zarzadzenie ministra finan-
séOw z dnia 9 XI 1971 r. w sprawie szczegélowych zasad i trybu przeprowadzenia
rewizji gospodarczej (MP z 1971, nr 55, poz. 363; zm. MP 1975, nr 36, poz. 216) mowi
jedynie o trzech kryteriach, a mianowicie: legalnos$ci, rzetelnosci i celowosci.

b J. Marecki, Zarys teorii kontroli gospodarczej, Warszawa 1978, s. 21.
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Asumptem do prowadzania tego rodzaju rozwazan stato si¢ sformutowa-
nie przepisu § 3 Uchwaly nr 191 Rady Ministrow, ktoéry ujmuje kontrole
funkcjonalng jako kontrole wykonywang w ramach obowiazkow
nadzoru (ogdlnego nadzoru zwierzchniego).

Formuluje wiec hipoteze o nastepujacej tresci: kontrola (w ogble,
a nie tylko funkcjonalna) oraz nadzér stanowig dwie odrebne instytucje
prawne. Postawienie za cel prawnie uzasadnionej koniecznos$ci oddalenia
od siebie instytucji prawnych: kontroli i nadzoru, implikuje przedsta-
wienie w pierwszej kolejnosci podstaw teoretycznych w tym wzgledzie.
Stanowig one zarazem wstgpne przestanki do wysunigcia wniosku
o prawnej bezzasadno$ci utozsamiania w uchwale nr 191 Rady Minis-
trow konstrukcji nadzoru (ogoédlnego nadzoru zwierzchniego) z kontrola
funkcjonalng.

Kontrola stata si¢ przedmiotem bardzo wielu opracowan i to zaré6wno
na gruncie, nazwanych tu umownie, nauk o organizacji (teoria organi-
zacji 1 zarzadzania, nauka administracji, prekseologia) jak roéwniez na
gruncie nauk prawnych, w szczegdlno$ci prawa admimistracyjnego. Ana-
liza przytoczonych w literaturze — begdacej dorobkiem wymienionych
wyzej nauk — licznych definicji kontroli’, uwidacznia przyjmowanie
wspolnych tresci, sktadajacych si¢ na kontrolg jako funkcje kierowania
(zarzadzania) oraz jako instytucje prawna®. W tym miejscu trzeba

7 Por. przyktadowo: W. Dawidowicz, Naukowe podstawy organizacji i kierowa-
nia w administracji panstwowej, Torun 1968, s. 78; Z. Leonski, Nauka administracji,
Warszawa—Poznan 1972, s. 139; H. Koontz, CO'Donnel, Zasady zarzqdzania. Ana-
liza funkcji  kierowniczych, Warszawa 1969, s. 657; J. Kumal, Zarys teorii organi-
zacji i zarzgdzania, Warszawa 1970, s. 267; L. Kurowski, M. Sochacka-Krysiakowa,
Kontrola  finansowa, Warszawa 1968, s. 19; T. Rabska, Prawo administracyjne...,
op. cit, s. 231; J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 346; J. Zie-
leniewski, Organizacja i zarzgdzanie, Warszawa 1969, s. 218.

¥ Przenoszenie pojecia kontroli w znaczeniu funkcji kierowania (zarzadzania)
z plaszczyzny nauk o organizacji na plaszczyzn¢ rozwazan administracyjno-praw-
nych (abstrahujac od tego, na gruncie jakiej nauki kontrola jako pojgcie i instytucja
byla pierwotna), wypelnia w jakim$§ stopniu postulat integracji nauk, przynajmniej
w cze$ci operowania jednolitym jezykiem. Jednakze mozna postawié pytanie o sens
takiego zabiegu dla wyprowadzenia subtelnych rdznic natury prawnej. Kazda dzia-
talno$¢ kierownicza (zarzadzajaca) jest pewnym continuum zdarzen faktycznych,
u ktorych kresu znajduje si¢ kontrola. Jest ona wykonywana w okreslonej struk-
turze kierowania (zarzadzania), ktéra oparta jest na normach prawnych. Nierow-
norz¢gdno$¢ podmiotéow, tak charakterystyczna dla stosunku administracyjno-praw-
nego wyznacza ogdlne oblicze prawne kontroli oraz nadzoru, wlasnie z punktu wi-
dzenia metody uregulowania. W sposob bardziej S$cisty dokonuje si¢ tego przez od-
wotanie si¢ do przepiséw regulujacych pozycje prawna podmiotéw oraz procedury
ich dziatania. Jak si¢ pdzniej okaze, nie bgdzie to stanowito kryterium wystarcza-
jacego do precyzyjnego okreslenia miejsca kontroli funkcjonalnej. Niemniej, do
wstgpnego wyjasnienia stosunku wzajemnego nadzoru i kontroli (w ogdlnosci) przyj-
mowanie tej ostatniej na gruncie dociekan administracyjno-prawnych jako funkcji
kierowania (zarzadzania) w zakresie okreslonej prawem procedury, moze si¢ oka-
--¢ interesujace.
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wspomnie¢ tez o réznicy jaka istnieje migdzy pogladami przedstawicieli
nauk o organizacji a przedstawicielami dyscyplin prawniczych w zakre-
sie przypisywania rangi kontrola odpowiednio do szczebla w strukturze
kierowania (zarzadzania). Ci pierwsi stoja na stanowisku wzrostu zna-
czenia kontroli w miar¢ schodzenia po szczeblach kierowania (zarzadza-
nia)’. Prawnicy administratywisci przypisuja kontroli ceny akurat od-
wrotne '*. Jednakze ze wzgledu na tre§¢, sa oni wszyscy generalnie zgod-
ni, ze kontrola jest:

— integralng cze$cig funkcji zarzadzania (kierowania),

— dzialaniem polegajacym na sprawdzeniu stanu faktycznego z po-
stulowanym wedlug przyjetego wzorca,

— dziataniem podjetym po wykonaniu okreslanego zespotu czynnosci
lufo tez jego czesci,

— dziataniem, ktérego efektem jest wysunigcie wnioskow.

Stanowia one platform¢ do podjecia dziatania korygujacego, ktore to
jednak dziatanie lezy juz poza gestia organu kontrolujacego.

Plaszczyzna wysunigcia wnioskow pokontrolnych, ktora jest podsta-
wa do bezposredniej ingerencji w dziatalno$¢ danego podmiotu okresla
granicg, po przekroczeniu ktorej mamy juz do czynienia z nadzorem
Bowiem podjgcie dziatan korygujacych jest juz przejawem wykonywa-
nia funkcji nadzorczych.

Pomigdzy zakresami nazw: kontrola i nadzor zachodzi logiczny sto-
sunek nadrzedno$ci nadzoru wzgledem kontroli. W zwiazku z tym na
pewnych plaszczyznach, zaré6wno rozwazan teoretycznych jak i regulacji
prawnej, obie konstrukcje roznig si¢ od siebie wyraznie.

,Z punktu widzenia prawnego — jak stusznie wywodzi L. Bar'' —
istnienia nadzoru nie mozna si¢ domysla¢, jego treSci nie mozna wypro-
wadza¢ z istoty nadzoru (...). W razie watpliwosci dotyczacych tresci
instytucji nadzoru w jednym przypadku, nie mozna si¢ postuzy¢ w dro-
dze analogii przepisami normujacymi spraw¢ nadzoru w innym przy-
padku".

Instytucje prawna nadzoru mozna ujmowaé¢ w dwojaki sposob '%. Po
pierwsze, przyjmujac koncepcje ogdlnej kompetencji organu sprawujg-
cego nadzor. W podejsciu tym stosujemy interpretacje rozszerzajaca.
Odpowiednio do takiej metody zakres i formy stosowanego przez ten or-

® G. Terry, Principles of Management, 1956, s. 120. J. Kurnal, Zarys teorii
op. cit., s. 265.

' Takie stanowisko zajmuje m. in. J. Starosciak, Prawo ..., op. cit., s. 346.

"L. Bar, Polozenie prawne przedsiebiorstwa parstwowego w sferze prawa ad-
ministracyjnego, Warszawa 1968, s. 38.

2 L. Bar, Polozenie prawne ..., op. cit., s. 120 - 121. L. Bar, Nadzér paristwowy
nad kombinatem przemystowym w pracy zbiorowej pod red. L. Bara Studia z dzie-
dziny prawa administracyjnego Wroctaw—Warszawa—Krakow, 1971, s. 140.

ey
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gan nadzoru bylyby wtedy zalezne od jego uznania. Jak zauwaza L. Bar,
takie pojmowanie zakresu praw i obowigzkoéw organu sprawujacego nad-
zor sprzyjatoby zepchnigciu jednostki podleglej na pozycje jednostki
podporzadkowanej w uktadzie hierarchicznego podporzadkowania. Po
drugie, instytucj¢ nadzoru mozna odbieraé, przyjmujac koncepcje ogra-
niczonej kompetencji organu sprawujacego nadzor. Zakres i formy ($rod-
ki prawne) ingerencji organu nadrz¢dnego sa przy tej interpretacji $ci-
$le zakreslone prawem.

Zaktadajac konieczno$¢ wyodrebnienia okreslonej samodzielnosci spo-
leczno-gospodarczej i prawnej do podstawowych podmiotéw zarzadzania
gospodarka narodowa '*, jako warunku koniecznego do prawidtowego jej
funkcjonowania, mozliwa do przyj¢cia okazuje si¢ jedynie druga z przy-
toczonych wyzej koncepcji.

Problem stosunku nadzoru do hierarchicznego podporzadkowania
wywotuje wiele nieporozumien przy jego blizszym rozpatrywaniu.
W uktadach resortowych przedsigbiorstwo panstwowe jest strukturalnie
podlegte zjednoczeniu, a to — ministrowi. Przyjmujac takie podporzad-
kowanie mozna by wnioskowaé, ze prawo zjednoczenia do ingerencji w
gospodarke przedsigbiorstw nie jest niczym ograniczone (ani podmioto-
wo, ani przedmiotowo). Odpowiednie organy zjednoczenia mogltyby wpty-
wac na catoksztalt probleméw podlegtych sobie jednostek i to w stosun-
ku do wszystkich organéw i komodrek tych jednostek. Forma tej inge-
rencji byloby przede wszystkim polecenie shuzbowe, ktoérego niewyko-
nanie spotyka si¢ z sankcjami stuzbowymi.

Wzajemne stosunki wystepujace pomiedzy podmiotami resortu ad-
ministracyjnego, mozna w sytuacji podporzadkowania hierarchicznego
bez instytucji nadzoru zilustrowa¢ graficznie nastgpujacym schematem:

PODPORZADKOWANIE HIERACHICZNE

{

MINISTER
l polecenie stuzbowe
ZJEDNOCZENIE

! polecenie stuzbowe

PRZEDSIEBIORSTWO

" Tamze.

" Takg konieczno$é powszechnie zakladaja autorzy w toczacej sic na lamach
prasy fachowej dyskusji na temat legislacji gospodarczej, choéby ich stanowiska
roznity si¢ co do samych zasad realizacji prawnej tej konieczno$ci. Por. m. in.
L. Bar, Przedsighiorstwo panstwowe. W  kwestii legislacyjnej, PiP, nr 10/1975;
R. Dolczewski, W kwestii koncepcji panstwowych organizacji  gospodarczych, PiP,
nr 8 - 9/1978,
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Polecenie stuzbowe jest $rodkiem sprawowania kierownictwa . Le-
towski wyrdznia dwie sfery kierowania '°:

— Sfera, w ktorej nadrzedne organy administracji kierujg praca
podporzadkowanych im jednostek. Jest to kierownictwo organizacyjne.
Kierowanie jednego organu administracji panstwowej przez drugi organ
jest to natomiast tyle, co powodowanie dziatania organu kierowanego
zgodnie z zamiarem organu kierujacego.

— Sfera, w ktorej przelozeni stuzbowi (kierownicy) kieruja praca
podleglych im zespotow ludzkich poszczegdlnych pracownikow. Jest to
kierownictwo stuzbowe.

Zdaniem autora tego podziatu, obie te sfery wyczerpuja podporzadko-
wanie stuzbowe. W uktadzie podporzadkowania hierarchicznego kierow-
nictwo organizacyjne i kierownictwo stuzbowe przenikaja si¢ nawza-
jem poprzez jedne i te same stosowane srodki, glownie polecenia stuz-
bowe.

Problem nadzoru w ramach naszego systemu zarzadzania gospodarka
panstwowa przestal by¢ problemem teoretycznym z chwila wprowadze-
nia go do porzadku prawnego przez dekret z 1950 r. o przedsi¢biorstwach
panstwowych'’. Z momentem tym réwniez zagadnienie rozgraniczenia
znaczenia i tre$ci jurydycznych kontroli od nadzoru, przestato by¢ tylko
kwestia konwencji teoretycznych.

Wprowadzenie do regulacji prawnej nadzoru nalezy wigza¢ z uchy-
leniem hierarchicznego podporzadkowania'® przy utrzymaniu podpo-
rzagdkowania pionowego i wieloszczeblowej struktury systemu zarzadza-
nia. Nadzér uprawnia do ingerowania za pomoca wyznaczonych prawem
ograniczonych $rodkow.

W aktualnie obowigzujagcym porzadku prawnym, instytucja nadzoru
nakre§lona jest zbyt ogdlnie. Przepisy art. 19 ust. 2 i art. 20 dekretu na-
lezy interpretowa¢ jako klauzule generalng. Blizej nadzoér precyzujg
przepisy dotyczace kompetencji organdéw poszczegdlnych podmiotow
(w odniesieniu do zjednoczen) zwtaszcza w Uchwale nr 383 Rady Minis-
trow ' oraz w poszczegolnych statutach.

5. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 126 i n.
Stosunek kierownictwa, wedlug tego autora, oznacza co$§ wigcej niz samo wydawanie
polecen wobec jednostki kierowanej. Z pojeciem kierowania nie trzeba bezposrednio
wigza¢ ani wydawania konkretnych aktéw, ani nieograniczonego prawa do inge-
rencji.

6 J. Letowski, Praone podstawy kierownictwa w administracji, Studia Praw-
nicze, nr 2/1975.

7" Art. 19 ust. 2 i art. 20 dekretu z 26 X 1950 r. o przedsigbiorstwach panstwo-
wych (tekst jednolity: Dz. U. 1960, nr 18, poz. 111) zwany dalej dekretem,

" M.  Wostal, Charakter prawny oddzialywania zjednoczenia na  przedsiebior-
stwa panstwowe, Warszawa 1975, s. 65.

" Uchwata nr 383 RM z 7 XII 1966 r. w sprawie zasad organizacji i funkcjono-
wania zjednoczen przemyslowych (MP 1966, nr 69, poz. 327, zm. MP 1969, nr 10, poz.
S3; MP 1970, nr 40, poz. 293; MP 1974, nr 40, poz. 233; MP 1971, nr 26, poz. 166).
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Niemniej uregulowanie dekretowe nadzoru nie daje podstaw do in-
terpretacja, ze jest to jedyna forma oddzialywania na jednostki podpo-
rzgdkowane. W szczegdlnosci nie mozna wykluczyé w instytucji pole-
cen stuzbowych. Wiele zadan do wykonania, naktadanych przez jednostki
zwierzchnie kierowanych jest — jak wykazuje praktyka — do jednostek
podleglych wtasnie kanatem polecen stuzbowych. W systemie zarzadza-
nia gospodarka narodowg funkcjonuja wiec dwie procedury ingerencji,
z ktéorych dominujacg okazuje si¢ droga w trybie polecen stuzbowych.
Letowski zwraca uwage na fakt, ze uchylenie podporzadkowania hierar-
chicznego ,,nie oznacza wcale likwidacji stosunku kierownictwa w catos-
ci. Taki bowiem stan implikowatby generalne wytaczenie jednostki ze
sfery administracji i przeksztalcenie jej w jednostke o innym charakte-
rze (np. w stowarzyszenie, czy inna organizacje spoteczng)" .

Opisang sytuacj¢ mozna objasni¢ nastepujagcym schematem:

PODPORZADKOWANIE PIONOWE
MINISTER

yal

srodki polecenie stuzbowe
nadzoru // \
ZJEDNOCZENIE DYREKTOR ZJEDNOCZENIA
srodki l polecenie stuzbowe
nadzoru l
PRZEDSIEBIORSTWO DYREKTOR PRZEDSIEBIORSTW A

I KIEROWNICY KOMOREK
ORGANIZACYJNYCH

W S$wietle przytoczonego wczesSniej podziatu sfer kierownictwa, do-
konanego przez Letowskiego, uktad podporzadkowania pionowego nale-
zatoby odnie$§¢ do kierownictwa tylko stuzbowego. Kierownictwo organi-
zacyjnie bowiem, jako powodowanie dziatania organu (podmiotu) kiero-
wanego zgodnie z zamiarem organu (podmiotu kierujacego) istnieje teraz
o tyle, o ile owo ,,powodowanie dziatania" zakre$lone jest prawem. Je$li
tak, to wyczerpuje to znamiona instytucji nadzoru *'.

20 J. Letowski, Prawne podstawy ..., op. cit.

> Gwoli rzetelnoci w przedstawianiu obcych pogladéow trzeba w tym miejscu
wyjasni¢, ze J. Letowski wyklucza istnienie nadzoru w stosunkach pomigdzy jed-
nostka nadrzedna a podporzadkowana. Stosunki te okre$la on mianem kierownictwa,
ale jak sam autor tej koncepcji przyznaje, jego stanowisko jest odosobnione J. Le-
towski, J. Szreniawski Kontrola administracji w pracy zbiorowej. System prawa
administracyjnego, t. 111, Warszawa 1978, s. 353.
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Lakoniczno$¢ sformulowan dekretu z 1950 r w kwestia nadzoru,
spowodowata w sferze aktow prawnych oraz na plaszczyznie praktyki
nastgpujace konsekwencje:

— rozwijanie réznorodnej praktyki sprawowania nadzoru®?,

— utozsamianie instytucji nadzoru z koncepcja ogélnej kompetencji
organu sprawujacego nadzor’’. Prawodawca stosuje takie terminy jak:
»Sprawuje ogdlny nadzor"; czy ,.sprawuje ogolng polityke",

— stawianie znaku réwno$ci miedzy instytucjami kontroli i nadzoru
(,,sprawuje nadzor i kontrole"). Do tego samego zakresu problemoéw na-
lezy tez utozsamianie kierownictwa z nadzorem (,,sprawuje ogolne kie-
rownictwo").

Tak wigc na oznaczenie funkcji skierowanej na zabezpieczenie pra-
widlowosci dziatania administracji, uzywa si¢ w jezyku potocznym i w
praktyce legislacyjnej dwoch termindow: kontroli oraz nadzoru i to w
rozmaitych kombinacjach. Stosowanie réznych poje¢ do tych samych
przedmiotow regulacji rodzi powazne watpliwoéci interpretacyjne *’.

Btedow o przedstawionych cechach nie ustrzegl si¢ tez prawodawca
wydajac Uchwate nr 191 Rady Ministrow. Uznaje on kontrole funkcjo-
nalng — w uktadzie wewnetrznym — jako kontrole sprawowang w ra-
mach obowigzkow nadzoru przez pracownikéw na kierowniczych stano-
wiskach oraz przez podlegte im komorki organizacyjne w zakrasie ich
kompetencji, natomiast kontrole funkcjonalng — wykonywang przez jed-
nostki nadrzedne w ramach ogdlnego nadzoru zwierzchniego™.

Trzeba tu od razu =zastrzec, ze poza sformulowaniami zawartymi
w § 3 Uchwaty nr 191 Rady Ministrow, nie okresla ona juz blizej kon-
troli funkcjonalnej. Pakt ten jest poczytywany jako istotny mankament
tego aktu prawnego, dotyczacego przeciez podstaw systemu kontroli re-
sortowej. W przeciwienstwie natomiast do materii kontroli funkcjonal-
nej — zagadnienia kontroli instytucjonalnej sg przez prawodawce roz-
winigte szeroko, tacznie z zamieszczeniem w przepisach szczegdétowych
zasad organizacji i funkcjonowania tej kontroli. Niemniej — nieskon-
kretyzowanie przez ustawodawce ogolnych sformutowan regulujacych
kontrolg funkcjonalng, nie zwalnia od dogtebnej analizy przepisow w tej
mierze 1 odniesienia w stosunku do niej uzasadnionych stow krytyki.

W $wietle przedstawionych przeslanek teoretycznych jest oczywiste,
ze zaklasyfikowanie kontroli funkcjonalnej w ramy obowiazkow ,nadzo-
ru" czy tez ,o0gdlnego nadzoru zwierzchniego" jest blgdem. Uchwata

22 L. Bar, Nadzér panistwowy ..., op. cit., s. 139.

® Tak czyni m. in. A. Gawel w: Rewizia dzialalnosci gospodarczej przedsie-
biorstwa przemystlowego, Warszawa 1976, s. 9 - 10. Okre§la on nadzor jako ,cato-
ksztalt uprawnien organu lub jednostki wyzszego szczebla od ingerencji w dziatal-
no$¢ organu tub jednostek nizszego szczebla (...) Nadzor sprawuja kierownicy po-
szczegolnych jednostek i komorek organizacyjnych".

#os. Jedrzejewski, Kontrola administracji, Torun 1976, s. 13

% § 3 Uchwaty nr 191 RM.
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nr 191 Rady Ministréw w ogdle nie okre§la instytucji nadzoru. Posthu-
giwanie si¢ przez prawodawce tym terminem ma swe zrdédlo w przyczy-
nach,, rowniez wyzej przytoczonych. Sformutowania zawarte w § 3
Uchwaty nr 191 Rady Ministrow nie oddajg istoty kontroli funkcjonal-
nej. Poj¢¢ nadzoru i kontroli funkcjonalnej nie mozna uzywac¢ zamien-
nie, bowiem powoduje to zamet pojeciowy oraz decyduje o blednych
posunieciach w praktyce postugiwania sie przepisami .

Kontrola funkcjonalna jest przeprowadzana przez pracownikdéw zaj-
mujacych kierownicze stanowiska. Wynika ona — u swych podstaw —
z zasady jednoosobowego kierownictwa. Na tym tle rodzi si¢ problem
zaklasyfikowania funkcji kontrolnych kolegium zjednoczenia, ktéremu
przepisy nadaja kompetencje kontrolne. Wydaje si¢, ze nalezy te kom-
petencje ujmowa¢ w sposob szczegdlny. Ich wykonywanie jest przeja-
wem kontroli funkcjonalnej. Co do tego faktu nie mozna mie¢ watpli-
wosci, poniewaz trudno okresli¢ kolegium zjednoczenia jako komorke
kontroli instytucjonalne;j.

Do realizowania kontroli funkcjonalnej, konieczne jest Sciste sprecy-
zowanie kompetencji kazdej komorki organizacyjnej, a w jej ramach
uprawnien i obowigzkéw kazdego pracownika oraz ustalenie stopnia od-
powiedzialnos$ci za terminowos$¢ i jako$¢ wykonania zadan. W zwigzku
z tym w przepisach organizacyjnych (regulaminie organizacyjnym, za-
kresie dziatania i czynno$ci) powinno si¢ konkretnie Okresli¢ zasady od-
powiedzialnosci stuzbowej, materialnej i karnej oraz wymagania per-
sonalne zwigzane z kazdym stanowiskiem pracy.

Uprawnienia kontrolne, spelniane przez komorki organizacyjne w ra-
mach kontroli funkcjonalnej wynikajg z przepisow wyznaczajacych kom-
petencje tych komorek w danych sferach zarzadzania. Podstawowe kom-
petencje kontrolne takiego podmiotu administracji gospodarczej jakim
jest zjednoczenie, reguluja: Uchwata nr 383 Rady Ministrow; Uchwata
nr 49 Rady Ministrow z 18 II 1972 r. w sprawie rozszerzenia uprawnien
dyrektorow panstwowych przedsicbiorstw przemystowych przemystu
kluczowego i dyrektorow ich zjednoczen’’, statut zjednoczenia, regula-
min organizacyjny centrali, a takze jej schemat organizacyjny.

Kontrole funkcjonalng sprawuja w zjednoczeniu jego organy: na-
czelny dyrektor zjednoczenia i kolegium, a takze centrala zjednoczenia
tzn. poszczegdlni kierownicy komoérek organizacyjnych, ktore si¢ na nig
sktadaja. Nalezy podkresli¢ fakt, ze tylko naczelny dyrektor zjednocze-
nia podejmuje decyzje w imieniu zjednoczenia. Generalnie, w jego gestii
lezy caloksztatt kompetencji (z wylaczeniem zastrzezonych dla kole-

%6 Przyktadowo blednie postuguje sic pojeciami kontroli i nadzoru J. Urbanski,
O wigkszq skutecznos¢  kontroli, Kontrola Panstwowa, nr 1/1978 r. Stwierdza on, ze
»kontrola funkcjonalna" wykonywana jest w trybie nadzoru stuzbowego.

7 MP 1972, or 13, poz. 90; am. MP 1973, nr 12, poz. 70; MP 1974, nr 24, poz,
142 oraz or 40, poz. 233.
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gium). Zgodnie jednak z § 8 ust. 6 Uchwaly nr 383 Rady Ministrow
moze on przekaza¢ niektére swoje uprawnienia kierownikom jednostek
organizacyjnych zjednoczenia.

Konieczno$¢ stosowania si¢ do zasad podziatu pracy sprawita, ze na-
czelny dyrektor wykonuje swe funkcje przy pomocy zastepcow dyrek-
tora i glownego ksiegowego (stanowisko tego ostatniego jest roOwne sta-
nowisku zastgpcy dyrektora). Zastepcy dyrektora i gltowny ksiegowy
dziataja w ramach udzielonych przez niego upowaznien i ponosza wobec
niego odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje.

Ponadto przepisy prawne (ogélnie obowigzujace) stanowia o fakul-
tatywnym oraz obligatoryjnym przekazywaniu kompetencji przez na-
czelnego dyrektora na rzecz jego zastepcoOw w zjednoczeniu. Tak np.
Uchwata nr 210 Rady Ministrow z 24 VIII 1973 r. w sprawie gléwnych
ksiggowych i dyplomowanych bieglych ksiegowych oraz badania i za-
twierdzania sprawozdan finansowych panstwowych jednostek organiza-
cyjnych **, przekazuje uprawnienia — kontrolne i nadzorcze — dotych-
czas przydane naczelnemu dyrektorowi zjednoczenia (obligatoryjnie
w zakresie zatwierdzania sprawozdan finansowych jednostek podlegtych
i fakultatywnie w zakresie kierowania komorka rewizji gospodarczej)
w rece glownego ksiegowego zjednoczenia.

Skoro przedstawiona zostala blizsza charakterystyka kontroli funk-
cjonalnej, mozna obecnie przystapi¢ do Scislego wyznaczenia jej miejsca
wzgledem nadzoru. Nadzor obejmuje soba kontrole, jednakze relacja ta
nie przedstawia si¢ tak prosto w odniesieniu do réznic wystgpujacych
pomigdzy kontrola funkcjonalng a instytucjonalng.

Kontrola instytucjonalna — w czes$ci dotyczacej toku jej przepro-
wadzenia — jest okreslona w przepisach prawnych, cho¢by w Uchwale
nr 191 Rady Ministrow i przepisach wykonawczych do niej. Komorka
kontroli instytucjonalnej w jednostce nadrzednej nazywana rewizjg
gospodarcza, konczy swoja dziatalno$¢ przez sporzadzenie protokotu za-
wierajacego wnioski porewizyjne. Sporzadzenie tego dokumentu oraz
jego przyjecie przez podmioty zainteresowane, jest unormowane i nie
pozostawia co do swego charakteru prawnego wigkszych watpliwosci
interpretacyjnych.

Przekazanie wnioskéw porewizyjnych organowi wyposazonemu
w kompetencje nadzorcze, daje podstawe do zastosowania $rodkéw nad-
zoru. A wigc ta granica pomi¢dzy nadzorem a kontrolg instytucjonalna,
wykonywang przez jednostke nadrzedna, przedstawia si¢ wyraznie. Sta-
nowi ja przekazanie wnioskéw porewizyjnych i przyjecie ich przez jed-
nostke nadrzedna. Przez to przyjecie, jednostka ta dokonuj¢ rowniez
swoistej kontroli formalnej, a nawet moze przybra¢ posta¢ kontroli me-
rytorycznej. Kontrola formalna dotyczy zasad przeprowadzenia rewizji
i sporzadzenia protokotu. Kontrola merytoryczna natomiast moze doty-

# MP 1973, nr 37, poz. 226; zm. MP 1975, nr 31, poz. 193.
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czy¢ materii bedacej przedmiotem rewizji gospodarczej. W tym momen-
cie dokonuje si¢ przesunigcie akcentow kontroli przez wprowadzenie jej
na plaszczyzne kontroli funkcjonalnej. Wtdérna niejako kontrola protoko-
lu porewizyjnego (kontrola kontroli) oraz kontrola spraw juz uprzed-
nio skontrolowanych wyptywa (moze wyptywaé) z pobudek ograniczone-
go zaufania podmiotu przyjmujacego wnioski porewizyjne lub tez z da-
zenia do wzbogacenia oraz potwierdzenia tychze. Te ostatnie cele osigga
si¢ przez realizacje kontroli funkcjonalnej.

Na podstawie ustalen rewizji i wnioskéw porewizyjnych, jednostka
nadrzedna podejmuje =zarzadzenie porewizyjne, ktore stanowi typowy
srodek nadzoru.

Wydaje si¢, ze podjecie $rodkdéw nadzoru moze by¢ takze dokonane
jako wynik przeprowadzonej przez jednostke nadrz¢dng tylko kontroli
funkcjonalnej. Wytyczenie jednak w tej sferze granicy, przebiegajacej
pomiedzy nadzorem a tym rodzajem kontroli, jest utrudnione z powodu
— generalnie ujmujagc — nieuregulowania procedury tej kontroli (wy-
jatkami tu s3: badanie rocznych sprawozdan finansowych oraz analizy
ekonomiczne, ktore stanowig niejako kwalifikowane odmiany kontroli
funkcjonalnej). Jaki charakter prawny przybierajg na tym tle kompe-
tencje kontrolne jednostki nadrzg¢dnej nad podlegta? Czy sa one wypet-
niane przez jednostke nadrz¢dna jako calo$¢ (podmiot), czy tez wyste-
puje delegowanie uprawnien w materii kontroli do poszczegdlnych kie-
rownikow komorek organizacyjnych tej jednostki? Interpretacja prze-
pisu § 8 ust. 6 Uchwaty nr 383 Rady Ministrow sktaniataby do przyje-
cia odpowiedzi potwierdzajacej delegowanie uprawnien. W takim razie,
jak sie do przytoczonego wyzej przepisu ma przepis § 3 pkt. 2 Uchwaly
nr 191 Rady Ministrow, ktory stwierdza, ze kontrol¢ funkcjonalna, spra-
wowang przez jednostke nadrzedng wykonuje ta jednostka? Jakimi ka-
nalami odbywa si¢ kontrola funkcjonalna, je$li nie jest — w przewaza-
jacej czesci — zakre$lona prawem? Nalezatoby si¢ zastanowi¢, czy czyn-
nosci kontrolne podejmowane przez jednostki nadrzg¢dne w ukladzie
funkcjonalnym, nie sa realizowane w trybie polecen stluzbowych? Prak-
tyka wykazuje, ze w wielu przypadkach trzeba by tu odpowiedzie¢ po-
zytywnie. Polecenia stuzbowe o przyktadowej tresci: ustalenia przyczyn
nierentownos$ci okreslonego rodzaju produkcji, przeprowadzania oceny
dotychczasowej dziatalnosci w danym przedmiocie, dokonania oceny sta-
noi i dalszej poprawy wynikéow bhp, nosza niewatpliwie znamiona kon-
troli.

Mozna jeszcze wspomnie¢ w tym miejscu o problemie rozrdznienia
kontroli funkcjonalnej i nadzoru na gruncie kontroli wewngtrznej, czyli
kontroli wykonywanej w obrebie danej jednostki organizacyjnej. Przyj-
mujgc jednak teze¢ o charakterze prawnym instytucji nadzoru jako od-
noszacej si¢ do stosunkow pomig¢dzy jednostka nadrzedng a podporzad-
kowang 1 postgpujac dalej konsekwentnie — nakladajac wystgpowanie
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w ramach jednostki organizacyjnej stosunkow kierownictwa stuzbowe-
go — nalezy stwierdzi¢ bezprzedmiotowo$¢ tego rodzaju rozwazan.

Jak si¢ wigc okazuje, przyjecie kryterium okre$lonej prawnie pro-
cedury dziatania kontrolnego, nie stanowi kryterium wystarczajacego
do S$cistego wyodrebnienia kontroli i nadzoru, w szczegélnosci kontroli
funkcjonalnej, wykonywanej przez jednostk¢ nadrzedna i nadzoru. In-
teresujace dla niniejszych dociekan sta¢ si¢ wigc moze przyjecie kryte-
rium przedmiotu.

Przedmiot kontroli resortowej w sposob generalny okresla Uchwata
nr 191 Rady Ministrow w § 1 ust. 1: ,kontrola obejmuje wszystkie
czynno$ci, ktorych celem jest stwierdzenie prawidtowosci wyboru kie-
runkéw rozwoju, doboru i realizacji zadan, przebiegu i efektywnosci
dziatalno$ci gospodarczej w pordéwnaniu do zamierzen (plandéw, zadan)
oraz norm techniczno-ekonomicznych przyjetych za podstawe ocen i obo-
wigzujacych t¢ jednostke". Tak ujety przedmiot kontroli nie jest wigc
merytorycznie niczym ograniczony. Natomiast ramy ingerencji nadzoru
jednostki nadrz¢dnej w dziatalno$¢ jednostki podlegtej wyznacza prawo
przedmiotowe. I tu mozemy mie¢ do czynienia z dwoma sytuacjami:

— Podstawa nadzoru sg wszystkie przepisy prawa pozytywnego, na
podstawie ktorych dziata jednostka nadrzedna. W tym przypadku kazda
decyzja administracyjna wydawana przez t¢ jednostke i oparta na obo-
wigzujacych przepisach prawnych stanowi $rodek nadzoru.

— Podstawa nadzoru sg tylko te przepisy prawa pozytywnego, kto-
re wyraznie konkretyzuja $rodki nadzoru, wyczerpujace pewien przyj-
mowany ich katalog”. Rabska do form ($rodkéw) nadzoru zalicza: pra-
wo wstrzymania wykonania decyzji, jej zmian¢ lub uchylenie, prawo
zatwierdzania oraz sankcje finansowe’’. Rybicki okre§la $rodki nadzo-
ru jako indywidualne akty prawne o charakterze wladczym, takie jak:
zatwierdzenie, zmiana lub uchylenie aktu prawnego, zawieszenie w pel-
nieniu czynno$ci, rozwigzanie organu kolegialnego oraz zobowigzanie
organu nadzorowanego do wykonania okreslonych dziatan®'.

Zwro¢my uwage, ze przepis prawny konstytuujacy Srodek nadzoru
ma regulowa¢ m. in. form¢ prawng jego przejawiania si¢, oraz ze sy-
tuacja, w ktorej przepisy prawne konstruuja pewng sfer¢ samodzielnosci
jednostek podporzadkowanych m. in. przez okreslenie ich kompetencji,
a takze spojne uregulowanie wzajemnych stosunkéw pomigdzy podmio-
tami zarzadzania gospodarka narodowa, redukuje $rodki nadzoru do
oznaczonego w punkcie drugim, przyjmowanego katalogu. Kryterium

* Odnoszac te rozwazania do okreslen nadzoru, przyjetych przez J. Staroéciaka,
nalezaloby moéwi¢ w tym przypadku o nadzorze weryfikacyjnym w przeciwienstwie

do hierarchicznego (dyrektywnego) J. Staros$ciak, Prawo ..., op. cit., s. 71.
% T. Rabska, Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 231.
31 7. Rybicki, Koordynacja, nadzér i kontrola w administracji panstwowej, Ra-

da Narodowa, Gospodarka, Administracja, nr 14/1978 r.
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jego sformutowania stanowi zmiana lub potwierdzenie sytuacji jednostki
podporzadkowane;j.

W aktualnym systemie prawa administracyjnego stosunkéw gospo-
darczych mozna do kazdego szczebla zarzadzania wyznaczy¢ $rodki nad-
zoru, jakie temu szczeblowi przystuguja (abstrahujac od tego, czy wy-
odrebnione $rodki nadzorcze pozytywnie wplywaja na realizacj¢ funk-
cji odnoszonych do danego szczebla). W zjednoczeniu podejmuje je dy-
rektor naczelny w postaci:

— uchylenia (w sprawach o istotnym znaczeniu) decyzji dyrektora
przedsigbiorstwa, niezgodnej z obowigzujacymi przepisami lub interesem
zjednoczenia (§ 9 ust. 2 Uchwaly nr 383 Rady Ministréw);

— wstrzymania w uzasadnionych przypadkach produkcji wyrobow
niskiej jakosci (§ 8 ust. 5 pkt: 15 Uchwaly nr 383 Rady Ministrow);

— wprowadzenia do dokumentacji technicznej nowych wyrobéw,
norm branzowych i panstwowych norm zuzycia materiatlowego i innych
obowigzujacych do danego rodzaju produkcji (§ 8 ust. 5 pkt. 18 Uchwaty
nr 383 Rady Ministréw);

— zatwierdzenia sprawozdan finansowych (bilanséw), analizy rocz-
nej dzialalno$ci przedsi¢biorstw oraz innych jednostek organizacyjnych
zjednoczenia (§ 8 ust. 5 pkt. 21 Uchwatly nr 383 Rady Ministrow);

— zatwierdzania plandéw prac naukowo-badawczych zjednoczenia,
planow dziatalno$ci podporzadkowanych jednostek organizacyjnych za-
plecza naukowo-technicznego (§ 8 ust. 5 pkt. 14 Uchwaly nr 383 Rady
Ministrow);

— wydawania zarzadzen porewizyjnych na podstawie ustalen rewizji
gospodarczej (§ 38 Uchwaly nr 191 Rady Ministrow);

— zatwierdzenia zalozen techniczno-ekonomicznych inwestycji bran-
zowych (§ 12 ust. I pkt 2 Uchwaty nr 75 Rady Ministrow z 10 III
1972 r. w sprawie projektowania inwestycji’’.

Tok powyzszego rozumowania zawiera rowniez argumenty, ktore
obalajg — cho¢ juz z innego punktu widzenia — sens utozsamiania kon-
troli funkcjonalnej z nadzorem. Bowiem, skoro $rodki nadzoru bynaj-
mniej nie odnosza si¢ do catoksztaltu dzialalnosci podleglej jednostki
(co zostalo dowiedzione), to powstaje pytanie jak koresponduje z tym
stwierdzenie w Uchwale nr 191 Rady Ministrow przedmiotu kontroli*®,
wykonywanej w ramach obowigzkow nadzoru (ogoélnego nadzoru
zwierzchniego), ktéra ma obejmowac ,wszystkie czynno$ci"?

Nalezy wigc odmoéwi¢, po raz kolejny (tym razem ze wzgledu na
kryterium przedmiotu regulacji prawnej kontroli oraz nadzoru), racji
w utozsamianiu kontroli funkcjonalnej z nadzorem.

32 MP 1972, nr 23, poz. 133.

** Uchwata nr 191 RM nie formutuje osobno przedmiotu kontroli funkcjonalnej
od instytucjonalnej. Dlatego nalezy przyjmowac¢ okreslenie przedmiotu kontroli re-
sortowej jako wspdlne dla przedmiotéw obu wymienionych powyzej rodzajéow kon-
troli gospodarczej.
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Z punktu widzenia prawnego, kontrol¢ administracji tworzy i cha-
rakteryzuje system okreslonych instytucji prawnych, wprowadzonych
do obowigzujacego prawa pozytywnego i tworzacych to prawo>!. Nad-
zor 1 kontrola (w tym takze kontrola funkcjonalna) nalezg do tych pod-
stawowych instytucji prawnych, ktorych wplyw na system zarzadzania
gospodarka narodowa jest najwickszy. Jesli konstrukcje prawne, zawarte
w przepisach, nie dostarczajg podstaw do potwierdzenia pozytywnego
udziatu tych instytucji w doskonaleniu funkcjonowania aparatu gospo-
darczego, to nie znaczy to, ze pomniejsza si¢ tym samym rol¢ tych in-
stytucji. Ich ranga jest nadal wysoka, ale z braku wlasciwej regulacji —
in minus.

Na znaczenie prawa w zarzadzaniu gospodarka socjalistyczng, zwra-
cano uwage wielokrotnie i przy rozmaitych okazjach. Postulaty o zwigk-
szenie troski o lepsza budowe¢ samych instrumentéw prawnych — w
swietle przedstawionego materialu, dotyczacego kontroli funkcjonalnej
i stosunku do niej nadzoru — pozostaja nadal aktualne, zwlaszcza
w zwiagzku z przygotowywaniem ustawy o przedsi¢biorstwach panstwo-
wych.

Przeprowadzona w tym artykule proba analizy charakteru prawne-
go kontroli oraz nadzoru, jeszcze raz ukazuje Scisly, wzajemny zwigzek
tych instytucji w tym sensie, ze poruszanie problematyki kontroli im-
plikuje potrzeb¢ wylozenia Obieranego stanowiska wzgledem nadzoru
i odwrotnie. Nie moze to jednak oznacza¢ pojmowania nadzoru i kon-
troli jako poje¢ o tej samej treSci. Kontrola funkcjonalna nie jest wy-
konywana w ramach obowigzkéw nadzoru (ogoélnego nadzoru zwierzch-
niego). Problem nie tkwi bezposrednio w blgdnym nazewnictwie, ale
w konsekwencjach, jakie ono przynosi przy wyznaczaniu i realizacji sto-
sunkow pomiedzy podmiotami administracji gospodarczej. Plaszczyzna
ta jest z kolei niezmiernie istotna do funkcjonowania catej gospodarki
narodowe;j.

Jesli zaktadamy w naszym panstwie utrzymanie, a nawet rozwoj pra-
worzadnos$ci socjalistycznej, to wyrazem stosowania tej podstawowej za-
sady ustrojowej na gruncie gospodarczym, jest zapewnienie mig¢dzy in-
nymi pewnosci obrotu prawnego pomig¢dzy jego uczestnikami. Z kolei
zasady ekonomiczno-finansowe dziatalnosci gospodarczej muszg si¢ prze-
jawia¢ w okre$lonych ramach prawnych. Podobnie, instrumenty praw-
ne winny wyznacza¢ struktury aparatu zarzadzania oraz procedury
w nich funkcjonujace.

Nadzor jest tg instytucjg prawng, ktéora — przy prawidlowej jej
budowie pozwala na wytyczenie sfery samodzielno$ci podstawowych or-
ganizacji gospodarujacych przy utrzymaniu kierownictwa ogoélnopanstwo-
wego w zasadniczych sprawach. Zakladajac konieczno$¢ wystepowania
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instytucji nadzoru w prawie administracyjnym stosunkéw gospodar-
czych, trzeba zaznaczy¢, ze nie stanowi to warunku wystarczajacego do
prawidtowej konstrukcji tego prawa. Te pozostale warunki w dostatecz-
ny sposéb precyzuje teoria tej dyscypliny. Istotne miejsce w mechaniz-
mie zarzadzania (kierowania) wyznacza ona kontroli jako czynnosci wien-
czacej okreslony cykl dziatania. Towarzyszy kazdej dziatalno$ci kierow-
niczej, niezaleznie od faktu, czy dzialalno$¢ t¢ nazwiemy zarzadzaniem,
kierowaniem czy tez administrowaniem. Kontrola jest charakterystycz-
na dla kazdego modelu i stylu zarzadzania i kierowania. Nie mozna
juz tego stwierdzi¢ w odniesieniu do nadzoru, ktéry taczy sie bardziej
z decentralizacja anizeli ze sterowaniem centralistycznym. Instytucje
nadzoru na gruncie prawa powinno wigza¢ si¢ z wystepowaniem na
ptaszczyznie ekonomia $rodkéw parametrycznych. A wiec tezg instru-
mentalng, przyjmowang w toku porzadkowania stanu prawa reguluja-
cego organizacj¢ i funkcjonowaniem gospodarki narodowej, winien by¢
migdzy innymi postulat wyraznego odrdznienia w przepisach prawnych
poje¢ i tresci przypisywanych nadzorowi w stosunku do kontroli funk-
cjonalnej.

LE CONTROLE FONCTIONNEL ET LA SURVEILLANCE
DANS L'ECONOMIE NATIONALE

Résumé

L'¢élément fondamental du contréle économique des unités titulaires d'orga-
nisation est le controle de ressort, réglé par 1'Arrété du Conseil des Ministres du
10 septembre 1971. Ce contréle fonctionnel — par tous les employés occupant les
postes dirigeants dans la sphére de leur compétence et en tant que contrdle in-
stitutionnel par les origanisimes appelés spécialement pour accomplir cette tache.

Il résulte du caractére de pluriéchelle du ressort administratif que le con-
trole de ressort est exercé par des unités supérieures (le contréle économique) et
dans cadre de 1'unité donnée d'organisation (le contrdle intérieur d'établissement).

Le contrdle fonctionnel est déterminé généralement dans les actes juridiques
et souvent dans la littérature en tant que contrdle exercé dans le cadre des de-
voirs de la surveillance intérieure ou de la surveillance générale supérieure. Ce-
pendant du point de vue théorique, le contréle et la surveillance constituent les
deux institutions juridiques distinctes. Il existe entre eux une relation logique de
la supériorité de la surveillance par rapport au contréle. La surveillance consiste
en ingérence de l'unité supérieure dans l'activité de 1'unité subordonnée, stric-
tement définie par le droit.

L'identification injuste de l'institution de la surveillance et du contréle fonc-
tionnel est causée par le laconisme des formulations du décret du 26. 10. 1950
sur les entreprises d'Etat dans la partie concernant la surveillance du ministre
et de l'union sur les unités leur subordonnées.

Le réglement du décret de la surveillance a été a la base de l'interprétation
de surveillance comme compétence générale de l'organe supérieur. En supposant
cependant la nécessité de distinguer une certaine sphére des activités indépen-
dantes des entreprises et des unions — comme une condition indispensaible pour
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le fonctionnement normal de 1'économie nationale — il est possible d'accepter
seulement l'interprétation de la surveillance en tant que compétence limitée de
I'organe, strictement déterminée dans les dispositions juridiques.

L'analyse des disposations concernant le contréle fonctionnel et la réalisation
de cette institution, permettent de présenter une thése sur l'exercice de ce con-
trole sous la forme des ordres d'office. Ce systéme existe indépendemment du
systéme ou on applique les moyens de la surveillance.

Les différences qualificatives entre le controle et la surveillance visibles dans
la théorie, et l'introduction de la surveillance dans 1'ordre juridique par le régle-
ment de décret, permettent de proposer une conclusion: il manque de fondement
pour l'identification du contrdle fonctionnel et de la surveillance.





