MACIEJ KIEREK

POJECIE KOORDYNACII

Tre$¢ pojecia koordynacji wywodzi si¢ z pierwotnego znaczenia tacin-
skiego wyrazu coordinatio. Sklada si¢ on z przedrostka c o, ozna-
czajacego wspolnos¢ 1 zgodno$¢ dziatania, oraz slowa ordino — ,po-
rzadkuje".-Etymologicznie koordynacja oznacza wigc uzgodnienie, upo-
rzadkowanie, uzgodnienie wzajemnego stosunku czynnikéw i ich dziala-
nia dla osiggnigcia pozadanego celu. W Sredniowieczu przez koordynacje
rozumiano rozdzielanie czynno$ci. Termin ten zostal zapozyczony przez
nauke¢ fizjologii 1 oznaczat prawidlowe wspotdziatanie narzadow orga-
nizmu. Stad, poprzez organiczng teori¢ panstwa, ktora traktowala pan-
stwo jako swoisty organizm, i nie bez wpltywu teorii podziatu pracy, ko-
ordynacja uzyskata to znaczenie, jakie ma obecnie we wszystkich dzie-
dzinach zycia, a mianowicie: taki rozdzial czynnosci, ktory dzigki ich
uzgodnieniu prowadzi do realizacji zaplanowanego celu. Tak ujete poje-
cie koordynacji spoczywa u podstaw kazdej racjonalnej organizacji pracy
spotecznej. W kazdym spoteczenstwie istnieje podzial pracy, rozwijajacy
si¢ w miar¢ rozwoju nauki i techniki, pogl¢bia si¢ nieustannie proces
specjalizacji — sa to tendencje odsrodkowe. Rownolegle z tymi tenden-
cjami odsrodkowymi wystepuja procesy odwrotne, scalajace, zwigzane
z konieczno$cig potaczenia, powiagzania réznych dziedzin. dziatalnos$ci
w jeden réwnomierny, ogolnospoleczny proces rozwojowy. Poszczegdlne
rozcztonkowane dziedziny pracy spotecznej koordynujemy, czyli wigzemy
w ten sposob, by wprowadzi¢ porzadek w procesie ogdlnym, okresli¢ gra-
nice dziatania i wzajemne wspotdziatanie, wytyczy¢ cel podstawowy i pod-
porzadkowa¢ temu celowi dzialalno$¢ wszystkich dziedzin zycia spoleczno-
-gospodarczego. Znaczenie koordynacji wzrasta w miar¢ komplikowania
si¢ struktur organizacyjnych i w miar¢ wzrostu uzaleznienia kazdej zor-
ganizowanej czesci calosci od innych jej czesci'.

Problem koordynacji wystepuje nie tylko w skali wewnatrzkrajowej,.
ale rowniez migdzynarodowej, zyskujac szczegélne znaczenie w zwigzku
ze wspoOtpraca w bloku panstw socjalistycznych. Problem ten przejawia
si¢ zarowno w sferze politycznej, jak i spoleczno-gospodarczej oraz kul-

'"'J. Zieleniewski, Organizacja zespolow ludzkich — wstep do teorii organi-
zacji i kierowania, Waszawa 1965, s. 361.
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turalnej. Jest oczywiste, ze w panstwach socjalistycznych pierwszopla-
nowe znaczenie ma koordynacja dziatalno$ci gospodarczej, niemniej, jak
stusznie podkresla literatura prawnicza, powinna ona réwniez obejmowac
dziatalno$é polityczno-spoteczng i kulturalno-o$wiatowa®. Koordynacja
powinna przejawia¢ si¢ we wszelkich formach dzialalnosci spoteczne;.
W panstwach typu socjalistycznego znaczenie koordynacji wyraznie wzro-
sto i problem jej okre$lenia jako instytucji prawnej stat si¢ bardzo wazny”.

Konieczno$¢ koordynacji jest doniosta nie tylko w skali bloku panstw
czy kraju, ale w kazdej jednostce podziatu terytorialnego. Szczegdlna ko-
niecznos¢ koordynacji w panstwach typu socjalistycznego wynika z faktu,
ze u nas — w przeciwienstwie do panstw typu kapitalistycznego o skon-
centrowanej centralnej wladzy panstwowej i zdekoncentrowanych funk-
cjach administracji terenowej — zdekoncentrowana jest sama wtadza pan-
stwowa, poniewaz w kazdej jednostce podziatu terytorialnego dziala or-
gan wladzy — rada narodowa. Aparat administracyjny panstwa jest rOw-
niez zroéznicowany i wskutek rozrostu aparatu istnieje tendencja do dal-
szego pogiebiania tych roznic. Takie rozdzielenie dziedzin dziatania pan-
stwa wymaga stworzenia odpowiednich form, gwarantujacych jednos¢
dziatania *.

Wzrost znaczenia koordynacji w ustroju socjalistycznym jest réwniez
konsekwencja uznania gospodarki narodowej za jeden organizm, co mu-
sialo pociggna¢ za sobg zwigkszenie uprawnien decentralizacyjnych orga-
now zarzadzajacych gospodarka. Te tendencje decentralizacyjne musiaty
z kolei spowodowa¢ wzrost uprawnien koordynacyjnych os$rodkow cen-
tralnych kierujacych catoscia gospodarki i polityki panstwowej’. Pro-
blem koordynacji stat si¢ istotny réwniez i z tego wzgledu, Ze ostatnio
wzrosto znaczenie kompetencji koordynacyjnych rad narodowych wobec
jednostek nie podporzadkowanych. Niektorzy charakteryzuja ten proces
jako przechodzenie dziatalnos$ci rad narodowych do form ogolnej kontroli
spotecznej do sprecyzowanych form koordynacji®.

Potrzeby, formy i rozmiary koordynacji uzaleznione sg przede wszyst-

2 M. Jaroszynski, M. Zimmerman, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne — czeS¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 213; Z. Leonski, Kompetencje koordy-
nacyjne prezydiow rad narodowych wobec jednostek  nie  podporzqdkowanych, — Ruch
Prawniczy i Ekonomiczny 1960, z. 1, s. 2; Z. Rybicki, Zarzqdzanie gospodarkq naro-
dowg w PRL, Warszawa 1963, s. 165; Z. Rybicki, W. Kawalec, Administracja go-
spodarki terenowej, Warszawa 1964, s. 13.

> Por. M. Jaroszynhski, Problemy ustroju administracyjnego, Panstwo i Prawo
1947, z. 5—6, s. 16; tenze, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961, s. 238;
Z. Leonski, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki nie podporzqdko-
wane radom, Poznan 1963, s. 205; Z. Rybicki, Administracjq stosunkéw gospodar-
czych, w PRL, Warszawa 1963, s. 112; Z. Rybicki, W. Kawalec, op cit, s. 13;
J. Staros$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 19.60, s. 170.

* M. Jaroszynski, Zagadnienia ..., op. cit., s. 238.

> Por. Z. Rybicki, W. Kawalec, op. cit., s. 13; J. Starosciak, op. cit., s. 170.

 Cz. Bielecki, B. Winiarski, Zakres i formy oddzialywania rad narodowych na
gospodarke zarzgdzang centralnie, Gospodarka Planowa 1959, nr 9, s. 36.
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kim od zakresu dziatania organdéw administracyjnych, od stopnia decen-
tralizacji zarzadzania oraz od struktury organizacyjnej gospodarki naro-
dowej 1 to zaréwno od struktury organdéw nadrzednych, jak i podsta-
wowych jednostek gospodarczych’. Potozenie akcentu na kompleksowy
rozw6j poszczegbdlnych jednostek podziatu terytorialnego oraz znaczny
stopien decentralizacji zarzadzania pociggnety za sobg, jako nastepstwo,
wzrost znaczenia kompetencji koordynacyjnych rad narodowych ®.

Pojecie prawne koordynacji. Okreslenia prawne tego ter-
minu w literaturze przedmiotu sg wieloznaczne i enigmatyczne’. Jest to
zjawisko niepokojace, poniewaz problem koordynacji stat si¢ jednym
z najaktualniejszych zagadnien nauk spotecznych, a przede wszystkim
ekonomicznych i prawnych. W teorii i praktyce istniejg powazne rdznice
w pojmowaniu tre$ci koordynacji jako instytucji prawnej. Termin ,koor-
dynacja" wystepuje coraz czeSciej w rdéznych tekstach prawnych i to
w roznych znaczeniach. Ustawodawca uzywa tego pojecia ilekro¢ widzi
potrzebe uzgodnienia dziatalnosci, nie precyzujac jednak uprawnien i obo-
wigzkow organdéw koordynujacych i koordynowanych. Zachodzi obawa,
ze koordynacja moze nabra¢ charakteru slowa-fetysza, ktéorym bedzie si¢
postugiwaé ustawodawca w przekonaniu, ze poje¢cie to ma okreslong tresé
prawna'’. Kontrowersje w ujmowaniu pojecia koordynacji dotycza:
prawnego charakteru instytucji koordynacji i jej specyfiki, samodziel-
nosci i wzajemnego usytuowania podmiotu koordynujacego i koordyno-
wanego, zagadnienia czy koordynacja jest elementem kierownictwa, cha-
rakteru dziatalnosci koordynacyjne;j.

Koordynacja jest zjawiskiem wystepujacym w wielu dziedzinach
zycia w sferze dziatalno$ci spotecznej, politycznej, gospodarczej. W nau-
kach prakseologicznych oznacza ona wspoétdzialanie w celu eliminacji kon-
fliktow i jest warunkiem racjonalnej integracji dziatan ''. Nalezy stwier-
dzi¢, ze koordynacja jest réwniez instytucja prawng. Jezeli bowiem
funkcje koordynacyjne spelniane sa przez jednostki organizacyjne pan-

7 Z. Rybicki, Zarzqdzanie . .., op. cit., s. 186.

8 Por. J. Jedrychowski, Rady narodowe — koordynator catosci gospodarki w te-
renie, Nowe Drogi 1961, nr 8, s. 45 i n.; Z. Leonski, Kierownicza rola..., op. cit.,
s. 205; R. Zambrowski, Niektére zagadnienia rozwoju rad narodowych, Gospodarka
i Administracja Terenowa 1961, nr 3, s. 3.

° Podkreslaja to w szczegdlnosci: W. Brzezinski (w recenzji pracy Z. Rybic-
kiego, Zarzgdzanie gospodarkq narodowg w PRL), Panstwo i Prawo 1964, nr 7,
s. 133; S. Buczkowski, Obrot gospodarczy a metody jego realizacji prawnej, Pan-
stwo i Prawo 1960, nr 3, s. 438; S. Rozmaryn, Uluczszenije roboty narodnych so-
wietow w Polskoj Narodnoj Riespublikie, Sowietskoje Gos. i Prawo 1957, nr 4,
s. 42; Z. Rybicki, W. Kawalec, op. cit.,, s. 13; K. Sobczak, Uprawnienia koordyna-
cyjne rad narodowych wobec przedsigbiorstw kluczowych, Panstwo 1 Prawo 1964;
z. 3, s. 416; tenze, Bramzowa i terenowa koordynacja pracy przedsiebiorstw kluczo-
vjych, Warszawa 1965, s. 14.

10 W. Brzezinski, op. cit., s. 134.
"Por. T. Kotarbifski, Traktat o dobrej robocie, Warszawa 1965, s. 203 i n.
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stwa i dziatalno$¢ ta uregulowana jest przez normy prawne, to nie ma
watpliwosci, ze mamy do czynienia z instytucjg prawng koordynacji.
Tres¢ prawna pojgcia koordynacji zalezy od konkretnych uprawnien i obo-
wigzkow ustalonych przez prawodawce dla danego uktadu stosunkéw ko-
ordynacyjnych. Obowiazki koordynacyjne sa obowigzkami prawnymi, po-
niewaz s3 prawnie okreslone, tzn. okreslaja obowigzki i uprawnienia ko-
ordynujacego i koordynowanego podmiotu .

W tym miejscu nalezy zastanowi¢ si¢ nad specyfika koordynacji jako
instytucji prawnej. Problem ten wiaze si¢ z zagadnieniem samodzielnosci
1 wzajemnego potozenia podmiotow koordynujacych i koordynowanych.
W kwestii tej, ogolnie rzecz biorgc, istniejg dwa poglady. Pierwszy z nich,
wywodzac koordynacje z pojecia kierownictwa panstwowego, reprezen-
tuje w literaturze polskiej W. Brzezinski i Z. Leonski. Zdaniem W. Brze-
zinskiego, koordynacja jest jednym z elementow kierownictwa i wyste-
puje zarébwno w systemie organow zdecentralizowanych, jak i hierar-
chicznie podporzadkowanych. Konsekwencja tego stanowiska jest poglad,
iz nieslusznie wytacza si¢ koordynacj¢ z uktadu hierarchicznego, bowiem
jezeli jest ona funkcja kierownictwa, to nalezy rowniez do zadan kie-
rownika, ktory jest przetozonym hierarchicznym . Podobnie ujmuje pro-
blem koordynacji Z. Leonski, okreslajac koordynacje jako zespdt praw-
nych kompetencji i srodkoéw, jakimi posluguja si¢ okreslone organy pan-
stwowe dla zapewnienia zgodnego dziatania w ich obrebie (koordynacja
dziatan wewnatrz organu) innych jednostek panstwowych, a nawet jed-
nostek roéznych od podmiotow panstwowych'®. Z. Rybicki i K. Sobczak
akcentujg natomiast inny aspekt koordynacji, a mianowicie istnienie
wzglednie samodzielnych podmiotow w toku jej wykonywania. Z. Ry-
bicki okresla koordynacj¢ jako proces uzgadniania, ujednolicania dzia-
falno$ci organdéw i jednostek wyposazonych w samodzielno$¢ dziatania,
tj. organdéw sobie hierarchicznie nie podporzadkowanych. W tym ujeciu
koordynacja polega na obowigzku uzgadniania dzialania réznych jedno-
stek organizacyjnych, wyposazonych w pewien zakres samodzielnosci
dziatania'’. Warunkiem tak ujetej koordynacji jest istnienie wzglednie
niezaleznych podmiotow koordynujacych i koordynowanych.

Osobiscie uwazam, ze problem koordynacji jednostek wyposazonych
w samodzielno$¢ dziatania (koordynacja zewnatrz organu w ukladzie or-
ganow zdecentralizowanych) jest najistotniejszy i najbardziej trudny.
Stanowi on o specyfice instytucji koordynacji i jest przedmiotem wick-

2 Por. W. Brzezifiski (w recenzji pracy Z. Rybickiego, Zarzgdzanie .. .), op. cit.,
s. 133.

" W. Brzezifiski, Miejsce i rola planu gospodarczego w systemie prawnym PRL,
w: Problemy prawne planowania gospodarczego, Warszawa 1964, s. 53.

47, Leonski, Kompetencje koordynacyjne prezydiéw ..., op. cit, s. 2.

5'Z. Rybicki, Zarzqdzanie ..., s. 194; Dzialalnos¢ i organizacja rad narodowych
w PRL, Warszawa 1965, s. 192.
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sz0Sci rozwazan w polskiej literaturze prawniczej. Jest to tylko jedna
strona tego zagadnienia, nalezy bowiem spojrze¢ na problem koordynacji
rowniez pod katem widzenia ujecia jej jako immanentnego sktadnika
uktadu hierarchicznego podporzadowania, bez ktéorego wykonywanie kie-
rownictwa w tym uktadzie byloby niemozliwe. Wowczas koordynacja
obejmowataby dziatania zar6wno w uktadzie organow hierarchicznie pod-
porzadkowanych, jak i w systemie organéw zdecentralizowanych.

Powyzsze rozwazania prowadzg nas do wniosku, ze koordynacja wy-
stepuje zarowno w uktadzie hierarchicznego podporzadkowania, jak i w
systemie organow zdecentralizowanych. Wydaje sie¢, ze wszelkie rdznice
zdan na ten temat s3 w gruncie rzeczy pozorne. Koordynacja jest bowiem
jedna z dyrektyw sprawnego dzialania i musi wystepowaé w obu ukla-
dach. Inna jest natomiast swoistos¢ prawna tej instytucji w systemie
hierarchicznego podporzadkowania, a inna w systemie organdéw zdecen-
tralizowanych. W uktadzie hierarchicznego podporzadkowania koordyna-
cja wystepuje w sensie funkcjonalnym jako element tego uktadu. Bardzo
shusznie zauwaza K. Sobczak '°, ze w takim przypadku koordynacja jest
elementem tego ukladu i w niczym nie wyrdéznia si¢ pod wzgledem
prawnym. W tym ukltadzie czynnosci koordynacyjne wyrdzniaja si¢ je-
dynie ze wzgledu na cel, a nie ze wzgledu na wzajemne potozenie prawne
podmiotow. Inaczej moéwigc — przestanki wyodrebnienia koordynacji
jako specyficznej instytucji prawnej powstaja dopiero przy istnieniu
wzglednie samodzielnych organow. Dlatego tez cechy swoiste tej insty-
tucji uwydatniaja si¢ w pelni w systemie organow zdecentralizowanych,
gdzie nabierajg szczegélnej wartosci, gdyz sa stosowane wobec organow,
ktore wykonuja funkcje administracyjne. Jest to wigc ,.organizowanie
organizatoréw" ', czyli jakby organizowanie drugiego stopnia '®. Na mar-
ginesie chcialbym zaznaczy¢, ze problemu wyodrebnienia si¢ instytucji
prawnej koordynacji w uktadzie organéw zdecentralizowanych nie mozna
taczy¢ z kontrowersyjng kwestig ujgcia koordynacji jako elementu kie-
rownictwa, bowiem zaréwno koordynacja w sensie funkcjonalnym w sys-
temie organoéw hierarchicznie podporzadkowanych, jak i jako wyodrgb-
niona instytucja prawna w ukladzie organow zdecentralizowanych musi
by¢ i jest elementem kierownictwa pojetym w szerokim znaczeniu.

Oczywista, ze podane powyzej proby zdefiniowania prawnej instytucji
koordynacji nie wyjasniaja calkowicie jej tresci. Dla jej pelnego okre-
slenia niezbedne jest jeszcze rozwazenie dwoch zagadnien, a mianowi-
cie: wzajemnego usytuowania podmiotow w toku wykonywania funkcji
koordynacyjnej, oraz charakteru tej dziatalnosci.

16 K. Sobczak. Branzowa i terenowa . .., op. cit., s. 15.

'7J. Starosciak, Koordynacyjne uprawnienia rad narodowych, Rada Narodowa
1958, nr 28, s. 17.

18 K. Sobczak, Branzowa i terenowa . .., op. cit., s. 24.
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Stosunek koordynacyjny. W wyniku dziatan koordynacyj-
nych powstaja powigzania o rdéznym charakterze prawnym. Przepisy
prawne, dotyczace koordynacji nie moga by¢ zakwalifikowane do jed-
nego dziatu prawa i tym samym nie mozna na podstawie przynalezno$ci
koordynacji do okreslonego dzialu prawa wyodrebni¢ szczegdlny stosunek
koordynacyjno-prawny. Istote koordynacji mozna natomiast okresli¢ po-
przez skonstruowanie specyficznego stosunku koordynacyjno-prawnego
(w znaczeniu szerokim), rozumianego jako ogdlny obraz potozenia praw-
nego dwoch podmiotow'’, i charakteryzujacego wzajemny stosunek pod-
miotu koordynujgcego i koordynowanego. Ogoélnie istnieje zgoda co do
tego, ze w tak skonstruowanym stosunku koordynacyjno-prawnym po-
lozenie podmiotu koordynujacego jest w kazdym przypadku nadrzedne
wobec podmiotu koordynowanego. Istnieja natomiast réznice co do cha-
rakteru tej nadrzednos$ci. Poglad, ze nadrzgdnos¢ ta polega przede wszyst-
kim na pewnej preferencji stanowiska koordynatora, reprezentuje Z. Ry-
bicki?® i K. Sobczak *'. Inni, a w szczegdlnosci W. Brzezinski** i Z. Leon-
ski*® akcentuja mozliwo$¢ whadczego uregulowania spraw spornych przez
organ koordynujacy.

Istote prawng koordynacji stanowi mozliwo$¢ ostatecznego wiadczego
uregulowania spraw spornych przez organ koordynujacy. Wprawdzie
koordynacja moze i powinna by¢ przede wszystkim wykonywana S$rod-
kami niewladczymi, ale jezeli $rodki te maja stuzy¢ koordynacji, to
muszg by¢ zabezpieczone przez mozliwos¢ uzycia w razie rozbieznosci
stanowisk wtadczych form dziatania **. Stanowisko takie znajduje réwniez
uzasadnienie w obowigzujacych przepisach prawnych . Ta wlasnie moz-
liwo$¢ ostatecznego uregulowania kwestii spornych metodami wiadczymi
odréznia instytucj¢ prawng koordynacji od bardzo zblizonych do niej
charakterem instytucji wspotdziatania i wspoétpracy.

Wobec istniejacych kontrowersji dotyczacych charakteru nadrzednosci
podmiotdw koordynujacych nad koordynowanymi powstaje problem, co

' 0 rozumieniu stosunku administracyjno-prawnego w znaczeniu wezszym
i szerszym zob. F. Longchamps, O pojeciu stosunku  administracyjno-prawnego
w gospodarce panstwowej, Panstwo i Prawo 1958, nr 1, s. 11 i n., oraz por. roz-
wazania na ten temat zawarte w pracy K. Sobczaka, Braniowa i terenowa...,
op. cit., s. 21 i n.

2 7. Rybicki, Zarzgdzanie..., op. cit., s. 194.

K. Sobczak, Branzowa i terenowa ..., op. cit., s. 23.
2 W. Brzezinski, op. cit., s. 133.
2 7. Leofiski, Kierownicza rola. .., op. cit., s. 205.
2% Por. W. Brzezinski, op. cit., s. 133; Z. Leonski, Kierownicza rola ..., op. cit.,
s. 205.

% Por. np. § 6 ust. 3, § 13 ust. 5, § 48 ust. 6 uchwaty nr 116 Rady Ministrow

z dnia 14 V 1965 r. o wspolpracy i koordynacji gospodarczej (M. P. 1965, nr 33,
p.- 178), § 5 ust. 2 uchwaty nr 67 Rady Ministrow z dnia 29 1 1963 r. w sprawie
terenowej koordynacji inwestycji (M. P. nr 19, p. 104) czy § 1 ust. 2 uchwaly nr
287/62 Rady Ministrow z dnia 13 IX 1962 r. w sprawie nalezytego zagospodarowa-
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nalezy rozumie¢ przez ,preferencj¢" stanowiska koordynatora. Wydaje
sie, ze preferencja ta nie moze oznacza¢ jedynie pierwszenstwa stanowi-
ska koordynatora. Jezeli zas przyjac, ze o preferencji koordynatora stano-
wi z reguly mozliwo$¢ ostatecznego wtadczego rozstrzygniecia (ktora lezy
,na dnie uprawnien koordynacyjnych") *, to stanowisko takie jest zgodne
z ogodlnie w literaturze i prawie pozytywnym przyjetymi rozwigzaniami.

Nalezy jeszcze zwroci¢ uwage na fakt, ze w naszym systemie praw-
nym ostateczne wladcze decyzje koordynacyjne s3 rowniez podejmowane
przez inne organy niz koordynator (najczesciej przez jego organy nad-
rzedne) . Wobec tego organy koordynujace wystepuja w podwojnej
sytuacji: albo wykonujg wszystkie funkcje koordynacyjne tacznie, z wy-
daniem ostatecznego wladczego rozstrzygniecia, albo zakres ich upraw-
nien jest ograniczony przez pozostawienie moznosci wiladczego rozstrzy-
gnigcia innym organom. Nie moze to jednak prowadzi¢ do wniosku, ze
w przypadkach gdy rozstrzygnigcie koordynacyjne wydaje inny organ niz
koordynator, nie istnieje uprzywilejowanie organu koordynacyjnego i ze
decyzje te nie sa podejmowane wladczo. Jest to jedynie przejecie roli
koordynatora przez organ nadrzedny **.

Charakter dziatalnos$ci koordynacyjnej. Druga
wazng kwestig dla okreslenia istoty koordynacji jest charakter dziatalnosci
koordynacyjnej. Nasilenie i charakter srodkow stosowanych w toku koor-
dynacji jest bardzo zroéznicowany. Mozemy mowi¢ o nastepujacych ro-
dzajach koordynacji: 1. sprawowanej w trybie nadrzedno$ci funkcjonal-
nej, przy zastosowaniu srodkow kierownictwa i zarzadu; 2 sprawowanej
w trybie nadzoru i kontroli; 3. sprawowanej na podstawie obowigzku uzgad-
niania dziatalno$ci; 4. podejmowanej w ramach wspodlpracy i koordy-
nacji branzowej *’. Te rodzaje koordynacji moga byé sprawowane za-
rowno metodami witadczymi, jak 1 niewladczymi. Koordynacje reali-
zuje si¢ zaroOwno przez kierownictwo, decyzje nadzorcze, jak i przez umowy
z zakresu prawa cywilnego, poradnictwo czy dobrowolne porozumienie

nia powierzchni produkcyjnej i sktadowej panstwowych zakladow przemysto-
wych i handlowych (nie publikowana).

2 K. Sobczak, Branzowa i terenowa .. ., op. cit., s. 23.

2 Por. w szczegbdlnosci § 8 uchwaly nr 69 Rady Ministrow z dnia 18 II 1959 r.
w sprawie zasad i trybu uzgadniania z prezydiami wojewodzkich rad narodowych
utworzenia badz likwidacji przedsigbiorstw i wyodrgbnionych zaktadow pracy ob-
jetych planem centralnym, zmian w produkcji tych przedsigbiorstw oraz otrzymy-
wania przez prezydia wojewddzkich rad narodowych wskaznikéow ich planéw
i sprawozdan z wykonania (M.P. nr 35, p. 158), § 14 rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 4 X 1958 r. w sprawie uzgadniania dziatalno$ci organéw panstwowych, in-
stytucji i jednostek gospodarczych nie podporzadkowanych radom narodowym
z dziatalno$cig rad narodowych (Dz. U. nr 59, p. 236) oraz § 2 ust. 2 cyt. uchwaty
nr 287/62 Rady Ministrow.

8 W. Brzezinski, op. cit., s. 52 i 53.

2 7. Rybicki, W. Kawalec, op. cit., s. 16.



106 Maciej Kierek

partnerow. Musza to by¢ jednak takie czynnos$ci, ktéore wywotuja skutki
w postaci praw i obowiazkéw i ktorych wykonanie bedzie zabezpieczone
gwarancjami prawnymi. Dzialalno$¢ koordynacyjna moze by¢ sprawo-
wana — w zaleznosci od charakteru stosunkow, kore taczg podmiot koordy-
nujacy 1 koordynowany — poprzez wszystkie prawne formy dziatania
administracji. Niemniej nie charakter czynnosci koordynacyjnych de-
cyduje o istocie koordynacji, ale mozliwo$¢ uregulowania kwestii spor-
nych w razie nieskutecznos$ci innych form $rodkami witadczymi.

Kierownictwo a koordynacja. Mozna powiedzie¢ ogoélnie,
ze kierownictwo polega na wywieraniu pewnego wplywu na podmioty
kierowane za pomoca zespotu form i $rodkow okreslanych jako elementy
badz funkcje kierownictwa. Skuteczno$¢ kierownictwa wymaga bo-
wiem stosowania calego zespotu dobranych form i $rodkow wplywa-
nia. Kierownictwo panstwowe polega na oddzialywaniu przez organa pan-
stwowe na jednostki podlegle kierownictwu (niekoniecznie w sensie or-
ganizacyjnym) za pomocg réznych kompetencji, form i $rodkéw o cha-
rakterze prawnym, dla osiggni¢cia pewnego okreslonego celu. Istotnymi
srodkami kierownictwa sg kompetencje polegajace na kontroli, koordyna-
cji, wspotdziataniu oraz ustalaniu zadan dla podmiotéw kierowanych *.
M. Jaroszynski twierdzi, ze kierownictwo polega na wydawaniu podsta-
wowych decyzji, ktéore wpltywaja na kierunek dziatania i proporcje za-
spokajania zycia spotecznego. Podstawowe eclementy kierownictwa sta-
nowia: nadzor, kontrola, zasadnicze wytyczne co do sposobu wykonywa-
nia zadan 1 organizacja wykonania. Niezbgdnym elementem kierownic-
twa jest rowniez koordynacja®'. W. Brzezinski jako funkcje kierownictwa
wymienia planowanie, koordynacj¢, organizowanie, kontrol¢ i badania
naukowe dla potrzeb kierownictwa **. Niektorzy ida jeszcze dalej i mowia
wprost o funkcji ,kierowniczo-koordynacyjnej" **.

Obecnie administracja stata si¢ czynnikiem ksztattujacym zycie spo-
teczne. Administracja kieruje, ksztaltuje, przystosowujac si¢ czynnie do
przemian spolecznych. Ta interwencyjna dziatalno$¢ stwarza koniecznosé
reagowania dzialalno$cig prawotwodrcza na potrzeby zycia. Chcac kiero-
waé zyciem spotecznym, administracja nie moze ograniczy¢ si¢ jedynie
do ustalenia faktycznego stanu rzeczy i podciggania tego ustalenia pod
przepisy prawa, ale musi wydawaé — w miar¢ potrzeby — akty ogdlne,
normatywne.

Kierowanie jest to proces sterowania, proces przenoszenia informacji
w sensie wywierania wplywu na pewne zjawisko w kierunku pozada-

30 7. Leonski, Kierownicza rola rad.. ., op. cit., s. 204.

' M. Jaroszynski, Zagadnienia ..., op. cit., s. 239.

2 W. Brzezinski, Administracja panstwa wobec nowych zadan, Gazeta Admi-
nistracji 1948, z. 4—5, s. 118.

3% A. Burda, R. Klimowiecki, Prawo panstwowe, Warszawa 1958, s. 439.
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nym **. Ten proces kierowania moze odbywaé sie w dwojaki sposéb: or-
gan wyzszego stopnia moze polecaé organowi nizszego stopnia postgpowaé
w indywidualnej sprawie w okreslony sposob albo organ wyzszego rzedu
moze uogolnia¢ polecenia odnoszace si¢ do konkretnych spraw i wydawac
polecenia droga aktu normatywnego.

Kierowanie, koordynowanie, wytyczanie dziatalno$ci nie moze odby-
wac si¢ drogg ,,subsumpcji" stanu faktycznego pod normy prawne. Czyn-
nosci te powinny odbywac si¢ przez stanowienie norm generalnych. Przez
stanowienie norm obowiazujacych wszystkie organy dokonuje si¢ po-
dziatu ich dziatalno$ci, uzgadnia si¢, koordynuje ich dziatalnos¢. W ten
sposob koordynacja staje si¢ imrnanentng funkcjg kierownictwa w ad-
ministracji.

Z przytoczonych wyzej rozwazan wynika, iz powszechnie uznaje si¢
koordynacj¢ za element kierownictwa. Nawet ci, ktorzy nie zaliczajg
koordynacji do s$rodkéw kierowania, widza pewien jej zwigzek z ta
funkcja. Koordynacja stanowi zaro6wno w swych celach, jak i zatozeniach
element pewnej ogodlnej sytuacji (kierownictwa), ktora wptywa na kie-
runki dziatania, wytwarza jednolito$¢, dotyczy bezposredniej realizacji
zadan panstwowych.

W s$wietle tych rozwazan wydaje si¢ niestuszny poglad, ze nie sprzyja
wydobyciu istotnych cech koordynacji traktowanie jej jako kierownic-
twa . Nalezy natomiast zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze zakres koordyna-
cji nalezy traktowaé jako wezszy w stosunku do kierownictwa, ale jest
to uzasadnione faktem, ze koordynacja jest jednym z jego elementow.

Koordynacja w PRL jest sprawowana w czterech uktadach: poziomym
centralnym (wigzanie dziatania ogdlnopanstwowego poprzez organy cen-
tralne), poziomym terenowym (tj. na terenie jednej i tej samej jednostki
terytorialnej), pionowym (powigzanie pod wzglgdem funkcjonalnym orga-
néw terenowych z centralnymi) oraz w uktadzie miedzybranzowym (spra-
wowanie w ramach porozumien zawieranych pomigdzy uczestnikami).

Pomigdzy elementami kierownictwa istnieje $cista zalezno$¢ i niekiedy
jedne kompetencje przechodzg w drugie. To zjawisko najczgScie] wyste-
puje miedzy koordynacja a wspodzialaniem. Instytucje te z uwagi na
swoje podobne cele pozostajg w Scistym zwigzku i nie zawsze dadzg si¢
sci$§le od siebie oddzielic. Przy wspodlpracy istnieje bowiem rownorzed-
no$¢ partneréw, podczas gdy koordynacja zaklada nadrzedno$¢ organu ko-
ordynujacego i mozno$¢ ostatecznego uregulowania kwestii spornych
przez ten organ $rodkami wladczymi. Mozna jednak powiedzie¢, ze celem
koordynacji jest przede wszystkim rozwigzywanie juz powstatych roz-
bieznosci, oraz zapobieganie powstawaniu takich konfliktow na przy-
sztos¢. Jednym z celow koordynacji jest takze zapewnienie wspotdziatania.

¥ E.  Iserzon, Prawotwércza dzialalno$¢ — organdw  administracji  paistwowej,
Panstwo i Prawo 1964, nr 56, s. 838.
3 K. Sobcezak, Branzowa i terenowa. .., op. cit.,, s 13.
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Instytucje wspotdziatania cechuje natomiast pewna cigglos¢ 1 trwalose,
a takze zaklada ona element pomocy, czego trudno doszuka¢ si¢ w koor-
dynacji. Podstawowym jednak kryterium odrozniajacym te instytucje
jest wzajemne potozenie podmiotéw. Przy wspolpracy istnieje bowiem
rownorzgdnos¢ partnerow, podczas gdy koordynacja zaklada nadrzednosé
organu koordynujacego i mozno$¢ ostatecznego uregulowania kwestii
spornych przez ten organ srodkami witadczymi.

Koordynacja a plan. Pojecie koordynacji taczy si¢ $cisle z ra-
cjonalng organizacjg pracy spotecznej, ktora zaklada element planowa-
nia’®. Do uzgadniania okreslonych dziatan potrzebne sa kryteria, wedlug
ktorych przeprowadza si¢ to uzgadnianie. Aby uzgadnianie to przyniosto
zamierzone efekty i cele, kryterium koordynacji powinno by¢ z gory
okreslone, a koordynacja powinna si¢ taczy¢ z istnieniem planu’’. Niero-
zerwalny zwigzek planowania i koordynacji podkresla rowniez M. Jaro-
szynski®. Zwiazki te s3a tego rodzaju, ze koordynacja jest potrzebna
w toku wykonywania zadan planowych, jak rowniez koordynacja, jesli
ma przynosi¢ wyniki, musi by¢ wykonywana wedtug jakiego$ kryterium,
ktorym moze by¢ tylko zamierzenie, istniejagce w planie, chociazby nie
wypowiedziane. W ten sposéb plany staja si¢ rownocze$nie instrumen-
tami koordynacji i wszelkie proby oddzielenia koordynacji od planowania
sa pozbawione podstaw *. Istnieja nawet poglady, ze planowanie mozna
by traktowac jako koordynacje wyksztalcong w osobny system organiza-

cyjny 0,

Formy sprawowania koordynacji. Instytucja prawna
kordynacji moze by¢ sprawowana poprzez wszystkie znane prawne formy
dzialania wlasciwe administracji. Istnieje wiele przepisow regulujacych
formy i $rodki wykonywania koordynacji, jak roéwniez szereg przepisow
regulujacych problem sankcji koordynacyjnych. Ich wystepowanie, sto-
pien intensywnos$ci uzalezniony jest od uktadu, w jakim wystepuje dzia-
talnos$¢ kordynacyjna (np. w uktadzie terenowym i w miedzybranzowym).

W naszym systemie prawnym dziatalno$¢ koordynacyjna jest wykony-
wana przez: 1. akty generalne, czyli przez akty normatywne w znaczeniu
zrodet prawa, oraz ogdlne wytyczne; 2. plany gospodarcze i akty konkre-
tyzujace zadania planowe; 3. akty administracyjne; 4. niewladcze formy
dziatania.

3 W naukach prakseologicznych celem umozliwienia integracji dziatan wielu
podmiotéow niezbgdne jest przygotowanie takiej integracji w postaci planu (T. Ko-
tarbinski, op. cit., s. 219).

37 7. Leonski, Kompetencje koordynacyjne prezydiow ..., op. cit., s. 2.
¥ M Jaroszynski, Problemy ustroju..., op. cit., s. 26.
3 K. Sobczak, Branzowa i terenowa ..., op. cit.,, s. 13.

“W. Brzezinski, Administracja parstwa..., op. cit, s. 107.
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Akty generalne to grupa przypadkoéow nielicznych. Be¢da tu wchodzily
w gre akty normatywne wydane na podstawie art. 7 ustawy o radach na-
rodowych*' i ustawy wykonawczej z 25 II 1964 r. o wydawaniu przepi-
sow prawnych przez rady narodowe *, ustalanie norm branzowych przez
organy porozumien branzowych®® czy wytyczne prezydiow wojewodz-
kich rad narodowych skierowane do bankéw panstwowych®.

Plany gospodarcze jako akty tworzace nowe stosunki prawne sg bar-
dzo wazng forma koordynacji, gdyz wywotuja powstawanie wzajemnych
praw 1 obowiazkéw miedzy organami koordynujacymi i koordynowa-
nymi. Szczegdlng role odgrywaja one w koordynacji terenowej i bran-
zowej. Koordynacja wystepuje tutaj zarowno w fazie opracowania planu,
jak 1 jego realizacji, przede wszystkim w postaci calego systemu opinio-
wania i wnioskowania **.

Akty administracyjne majg stosunkowo duze zastosowanie w dzialal-
nosci koordynacyjnej i dla celow koordynacyjnych mozemy je podzieli¢
na akty administracyjne podejmowane w sposob samoistny*® i na akty
administracyjne dwustronne, dochodzace do Skutku przy udziale adre-
satow. Ta druga grupa aktow jest najliczniejsza i obejmuje np. przypadki
utworzenia na terenie wojewodztwa przedsiebiorstwa kluczowego®’, za-
gospodarowania zbednych powierzchni produkcyjnych i sktadowych
przedsigbiorstw *, uzgadniania z prezydiami wojewoddzkich rad narodo-
wych zatozen inwestycyjnych planu centralnego®’.

Niewtadcze formy dziatania polegajg przede wszystkim na wykony-
waniu czynno$ci spoleczno-organizatorskich i prawie inicjatywy i stano-
wig wsérdd dziatalno$ci koordynacyjnej grupe najliczniejszg. Czynnosci te
polegaja przede wszystkim na udzielaniu opinii, podejmowaniu inicjatyw,
wnioskowaniu, sporzadzaniu bilanso6w ekonomicznych, zwotywaniu narad
i konferencji. Tego charakteru sa np. niektéore uprawnienia prezydiow
wojewodzkich rad narodowych™.

1 Dz. U. 1963, nr 29, p. 172.

“ Dz. U. 1964 nr, 8, p. 47.

 Por. § 13 ust. 1 cytowanej uchwaty Rady Ministrow o wspotpracy i koordy-
nacji gospodarczej.

* Por. art. 18 ustawy o radach narodowych.

* Por. np. § 8 i 21 uchwaty nr 101/67 Rady Ministréw z dnia 9 V 1967 r. w spra-
wie opracowania projektu narodowego planu gospodarczego i budzetu panstwa, te-
renowych planéw gospodarczych i budzetow na 1968 r. oraz podstawowych zalozen
planu na r. 1969. (nie publikowana).

% Wydawane np. na podstawie art. 30 ustawy z dnia 31 I 1961 r. o planowaniu
przestrzennym (Dz. U. 1961, nr 7, p. 87.)

*7 Art. 17 cytowanej ustawy o radach narodowych.

“® Art. 1 ust. 2 i § 2 cytowanej uchwaty Rady Ministrow nr 287/62.

4§ 5 ust. 2 i 3 uchwaly Rady Ministréw nr 67/63 w sprawie koordynacji te-
renowej inwestycji.

0 Por. art. 58 cytowanej ustawy o radach narodowych i cytowanego rozporza-
dzenia Rady Ministrow z 1958 r.
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Doktadna charakterystyka form i s$rodkéw koordynacji wymagataby
odrebnego omowienia. Nalezy jednak zwroci¢c uwage na szczegdlne na-
silenie wystepowania w dziatalno$ci koordynacyjnej niewtadczych form
dziatania oraz na charakterystyczny moment ostabienia wladczych
rozstrzygnie¢ koordynacyjnych, na co wskazuje udzial podmiotéw koor-
dynowanych w podejmowaniu decyzji koordynacyjnych.

W PRL istnieje szeroko rozbudowane ustawodawstwo normujace
prawng instytucje koordynacji we wszystkich dziedzinach zycia gospodar-
czego, spotecznego i kulturalnego. Koordynacja jest przede wszystkim
instytucja przysztosciowa. Wynika to z faktu, ze jest ona realizowana
rowniez systemem dziatan niewladczych ktére obecnie nabierajg szcze-
gblnego znaczenia®'. Jest to zagadnienie istotne, poniewaz w administra-
cji typu socjalistycznego stosowanie aktéw witadczych powinno by¢ ogra-
niczone na rzecz dziatalno$ci typu niewladczego, opartej na celowym
i $wiadomym zharmonizowaniu réznych dziedzin zycia.

Wykonywanie koordynacji systemem $rodkéw niewladczych nie wy-
klucza jednak mozno$ci ostatecznego uregulowania spraw spornych przez
organ koordynujacy. W ten sposob koordynacja jako element kierownic-
twa, wykonywana zaré6wno S$rodkami wiladczymi i niewladczymi, staje
si¢ jedng z form realizacji zasad ustrojowych, a przede wszystkim zasady
centralizmu demokratycznego.

LE CONCEPT DE COORDINATION

Résumé

Le concept de coordination (du latin coordinatio ~ accord, réglement, concor-
dance des relations réciproques des ¢éléments et de leur activité visant a la réali-
sation d'un but désiré) provient de la division du travail et des fonctions dans la
société. Par suite de la complication croissante de la structure de l'organisation,
de la haute spécialisation, morcellement de l'activité des organes particuliers de
leur nombre et de la differentiation de leurs compétences — l'assurance aux organes
d'état de l'uniformité de leur activité gagne en importance. La coordination est
spécialement importante dans les conditions du régime socialiste dans lequel ces
sont les principes du régime a centralisme démocratique et 1'économie conforme au
plan qui décident de sa situation et de son rdle dans le fonctionnement de 1'état.

La définition législative du terme de coordination-dans la littérature législative
polonaise est ambigué€ et énigmatique. L'auteur de l'article vise donc a dénifir la
coordination du coté législatif.

La coordination, comme un des ¢léments du gouvernement de 1'état, joue un
role autant dans le systeme des organes subordonnés sous rapport de la hiérarchie,
que dans le systéme des organes décentralisés. Cependant dans le premier de ces
systémes son role a un sens purement fonctionnel, comme élément de subordina-
tion dans la hiérarchie. Quand a la coordination étant une institution spécifique-

' Por. T. Kuta, Pojecie dzialati niewladczych w  administracji, Wroctaw 1963,

s. 34; J. Pietkiewicz, Rady narodowe a spoldzielczos¢ pracy, Warszawa 1965, s. 11.
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ment juridique nous pouvons seulement en parler dans un systéme d'organes dé-
centralisés, car c'est alors qu'elle se distingue sous le rapport législatif. L'auteur
précise le concept législatif de la coordination en caractérisant les relations législa-
tives réciproques des sujets au cours de l'exécution de leur activité coordinante,
par voie de construction d'une relation coordinatrice spécifique — législative. Dans
cette relation la position du sujet coordinant est toujours superposée a celle du co-
ordiné.

C'est en dépendance du caractére des relations qui relient le sujet coordinant
au coordiné que l'activité coordinatrice peut étre exécutée en passant par toutes
les formes législatives de l'activité de 1'administration. Dans les conditions formées
par un état socialiste nous observons dans l'activité coordinatrice un renforcement
spécial des formes d'activité non-autoritaires et un élément caractéristique de l'af-
faiblissement des décisions autoritaires coordinatrices. Ce n'est néanmoins pas le
caractére de l'activité qui décide de l'essence de la coordination, mais la possibilité
d'user en dernier ressort, au cas de décisions disparates, de formes d'activité auto-
ritaires par l'organe de coordination. Dela nait un grave probléme de sanctions co-
ordinatrices ainsi que de formes législatives dans l'exercice de la coordination.





