TERESA RABSKA

PROBLEMATYKA WYDAWANIA DECYZJI GOSPODARCZYCH
»WEWNETRZNYCH"

1. Prof. dr Marian Zimmermann w podr¢czniku prawa administracyj-
nego z 1956 r. napisat: ,,Nowy typ panstwa, jego funkcje, system gospo-
darki planowej, wymagaja nowego typu prawa oraz nowych form
dziatania panstwa w dziedzinie administracji. Formy te bowiem ksztat-
tuja si¢ w Scistym zwiazku z tre$cig dziatalnosci, z zadaniami, jakie
w realizowaniu nowych funkcji panstwa ma spetnia¢ administracja pan-
stwowa; miedzy ta trescia a forma dziatalnosci istnieje bowiem dialek-
tyczny zwiazek" '. Charakteryzujac dalej zadania administracji w pan-
stwie typu socjalistycznego, okreslat skutki, jakie stad wynikaja dla form
dziatania, zwlaszcza w sferze gospodarczej. Na gruncie tej zupelnie nowe;j
dziedziny administracji wskazal na nowe rodzaje aktéw prawnych orga-
nizujacych gospodarke uspoteczniong, zwtaszcza za§ na zmiane charakteru
aktow, regulujacych stosunki wewnatrz aparatu panstwowego. Zwrocit
szczegolng uwage na przewrot, jaki ,,dokonat si¢ w sferze dzialan faktycz-
nych, zwlaszcza technicznych, administracji panstwowej, ktora przej¢ta na
siebie cigzar organizowania calej niemal gospodarki narodowej"?.

Ukazujac te podstawowe kierunki rozwojowe, prof. Zimmermann wy-
znaczyt tym samym pole dla dalszych badan naukowych i gléwne ele-
menty powstajacych nowych instytucji prawnych. Praktyka bowiem po-
twierdzita, ze problem form i metod dzialania jest jednym z najistot-
niejszych w regulowaniu zycia gospodarczego, wymagajacy nowego ujg-
cia, a jednoczes$nie jeden z najtrudniejszych do uzyskania adekwatnych do
potrzeb rozwigzan.

Akt administracyjny jako forma jednostronnego wyrazania woli jed-
nostek panstwowych, mimo zmieniajgcej si¢ roli panstwa i administracji,
nie przezyla si¢. Ulega jednak, przy zachowaniu podstawowych jego cech,
pewnym zmianom w zalezno$ci od tego, jakie stosunki spoleczne reguluje,
w jakim kregu adresatow jest wydawany i jakim shuzy celom. Ta zmien-

' M. Zimmermann, w: M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie
prawo administracyjne, Czg¢$¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 323.
? Ibidem, s. 324; o aktach wewnetrznych por. w szczegdlnosci s. 329.
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no$¢ roli aktu administracyjnego znajduje dobitny wyraz i w teorii prawa
administracyjnego, przede wszystkim w klasyfikacjach aktu aministracyj-
nego, w wylanianiu nowych kategorii tego aktu. Charakterystyczne jest
rOwniez to, ze ulega zmianom w czasie znaczenie poszczegbélnych aktow.
Na przyktad wydawanie decyzji administracyjnych ksztattujacych w kon-
kretnych warunkach sytuacj¢ prawna obywatela byto podstawowa i naj-
bardziej charakterystyczna czynno$cia prawna administracji. Obecnie
decyzje te stanowia tylko jedna z form dziatania i to w wielu dziedzinach
administracji nie najwazniejsza. Przesuwa si¢ wigc punkt ciezkosci z jed-
nej grupy aktéow administracyjnych na inng w zaleznosci od rdéznych
czynnikéw, ostatecznie jednak — od aktualnych zadan administracji.

2. W zakresie regulowania stosunkoéw gospodarczych w samym toku
panstwowej dziatalno$ci gospodarczej uksztaltowata si¢ specyficzna grupa
czynno$ci prawnych, powstala na gruncie organizacyjno-gospodarczej
funkcji panstwa. Chodzi mianowicie o te czynnos$ci, o te prawne formy
kontaktow najogdlniej mowigc, ktére dokonuja si¢ pomigdzy poszczegdl-
nymi podmiotami aparatu panstwowego, usytuowanymi na roznych
szczeblach zarzadzania. Mozna by je okre§li¢ jako swego rodzaju stosunki
wewngtrzne, poniewaz zachodza w ramach okre§lonych uktadow organi-
zacyjnych, miedzy podmiotami pozostajacymi miedzy sobg w trwatych
powiazaniach strukturalnych (minister - zjednoczenie - przedsigbiorstwo
lub prezydium rady narodowej - zjednoczenie - przedsi¢gbiorstwo). Ta sfera
stosunkow prawnych jest chyba dzi§ najbardziej dyskusyjna, zaréwno je-
zeli chodzi o jej uregulowanie w przepisach prawa pozytywnego, o sama
praktyke panujaca w tym zakresie, i ostatecznie — o wypracowanie wila-
$ciwego tutaj modelu’. Nadanie osobowo$ci prawnej adresatom tych roz-
strzygni¢g¢ prawnych (zjednoczeniom, przedsigbiorstwom), i oparcie pod-
porzadkowania na zasadzie decentralizacji wprawdzie ogranicza zasieg
tych aktéow, ale ich nie eliminuje. Powstajg natomiast w zwiazku z tym
nowe problemy prawne i rodzi si¢ szereg zastrzezen.

Stosowanie tutaj form jednostronnych wynika — po pierwsze — z obo-
wigzujacej organizacji zarzadzania gospodarka narodowa, z systemu re-

* Literatura na temat regulacji prawnej stosunkow minister - zjednoczenie -
- przedsigbiorstwo jest juz dzi§ bardzo obszerna. Por. L. Bar, Polozenie prawne
przedsigbiorstwa  panstwowego w  sferze prawa administracyjnego, Warszawa 1968,
w szczegodlnosci s. 112 i n.; tenze, Przedsigbiorstwo panstwowe w stosunkach admi-
nistracyjno-prawnych, Panstwo i Prawo 1966, nr 11, s. 651 i n.; A. Chelmonski,
Przedsigbiorstwo  panstwowe wobec organow zwierzchnich, Wroctaw 1966, w szcze-
gblnosci s. 78 1 n.; tenze, Niektore zagadnienia prawne aktu administracyjnego
w gospodarce uspolecznionej, Panstwo 1 Prawo 1957, nr 9; tenze, Prawne formy
zarzqdzania gospodarkq terenowq, Ww: Rola rad narodowych w zarzqdzaniu gospo-
darkq narodowg, 1968, s. 11 i n. O stosunkach wewngtrznych w ramach aparatu rad
narodowych vide M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne rad narodowych.
ZN UAM Prawo nr 6, w szczegdlnosci s. 128 i n.
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sortowego. Przesadza on bowiem o konieczno$ci dysponowania uprawnie-
niami wtadczymi, cho¢by w niewielkim zakresie, przez wyzsze ogniwo
zarzadzania w stosunku do podporzadkowanego. Laczy si¢ to rowniez
z odpowiedzialno$cig poszczegdlnych podmiotéw za cato§¢ reprezentowanej
dziedziny dzialalnos$ci gospodarczej: branzy, gat¢zi czy dzialu gospodarki
narodowej. Po drugie — istnienie planu centralnego, ogoélnonarodowego,
o charakterze wigzacym, wymaga dla zachowania jednolitosci planowania
i pelnej realizacji planu stosowania w jakim§ stopniu aktéw jednostron-
nych. Poniewaz obydwie te zasady (resortowy system zarzadzania i zasada
gospodarki planowej) sa zasadami konstytucyjnymi, wobec tego i1 stoso-
wanie aktow administracyjnych jako instrumentu zarzadzania gospodarka
wynika z zatozen ustrojowych. Jest wigc niewzruszalne. Mozna natomiast
i trzeba dyskutowaé¢ nad zakresem stosowania tych zasad, ich klasyfi-
kacja prawng, formami proceduralnymi itp.

Bez wzgledu nawet na stopien samodzielnos$ci poszczegdlnych podmio-
tow administracji gospodarczej , spraw zwigzanych z wykonywaniem za-
dan planowych nie mozna traktowaé jako ,interesu prawnego" czy ,,0bo-
wigzku" (wedlug terminologii kodeksu postgpowania administracyjnego)
wylacznie jednego przedsigbiorstwa czy zjednoczenia. Nie odmawiajac
tym podmiotom ich wtasnego interesu czy celu dziatalnosci, podkresli¢
jednak trzeba, ze podejmowanie zadan produkcyjnych (czy ustugowych)
jest rownoczesnie w jakim$ stopniu wykonywaniem zadan przewidzia-
nych dla danej branzy (a wigc zadan zjednoczenia), czy dla danego resortu
(a wigc ministra), a zatem stanowi w stosunkach przedsigbiorstwo-zjedno-
czenie rowniez ,interes prawny" zjednoczenia, a w stosunkach zjednocze-
nie-minister, rowniez ,interes prawny" ministra, jezeli bySmy tu przyjeli
pojecie kodeksowe. Stad tez w tym zakresie przedsigbiorstwo nie moze
przeciwstawia¢ swego interesu prawnego zjednoczeniu, ani zjednoczenie
ministrowi, poniewaz realizacja zadan stanowi zaré6wno obowigzek przed-
sigbiorstwa, zjednoczenia, jak i ministra, chociaz wktad kazdego z tych
podmiotéw jest roézny. Nie oznacza to, ze poszczegdlne podmioty gospo-
darcze pozbawione sa wlasnych praw w ogodle, ale przesadza o tym, ze
stosunki miedzy tymi podmiotami wymagaja szczegdlnej regulacji, ze nie
moze by¢ w pelni zastosowane postepowanie jurysdykcyjne .

* Pojecia ,,podmiot administracji gospodarczej" uzywam w szerokim znaczeniu.
Obejmuje on roézne jednostki organizacyjne aparatu panstwowego, w ktorych po-
dejmowana jest dzialalno$¢ gospodarcza w rdznych jej fazach. Zaliczam tu zatem:
organy administracji panstwowej, zjednoczenia i przedsigbiorstwa. Blizej o pod-
miotach vide Prawo administracyjne  stosunkow  gospodarczych, Warszawa 1967
s. 42 in.

> Vide M. Zimmermann, Z rozwazaii nad  postepowaniem  jurysdykcyjnym
i pojeciem strony w kodeksie postepowania administracyjnego, w: Ksiega pamiqt-
kowa prof, dra Kamila Stejki, 1967, w szczegdlnosci s. 434. Na temat indywidual-
nego; interesu przedsigbiorstwa por. tez A. Chelmonski, Przedsigbiorstwo pan-
stwowe. .., op. cit., s. 99.
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W pewnym stopniu akty prawne w ramach aparatu gospodarczego
przyréwna¢ by mozna do dyspozycji wydawanych na podstawie prawa
wlasnosci (decyzji wilasciciela). Administracyjny charakter tych dyspo-
zycji gospodarczych wynika jednak stad, ze istnieje wiele ogniw i szczebli
zarzadzania gospodarka i Zze wobec tego prawo wydawania decyzji nie
moze wyptywaé wprost z prawa panstwowej wilasno$ci, ale musi si¢ legi-
tymowac¢ upowaznieniem (kompetencja), okreslajacym, jakie decyzje moze
wydawaé kazdy z podmiotéw administracji gospodarcze;j.

Akty te nie sa tez réwnoznaczne z kategorig tzw. aktow ,gestii"
(dziatalno$cia zawiadowcza administracji) ®. Wprawdzie akty gestii zwia-
zane byly z gospodarczg dzialalnoscig panstwa, jednakze uzywano tego
pojecia w przeciwstawieniu aktom wiltadczym. Tymczasem omawianym tu
aktom, chociaz nie zawsze tworza prawa i obowigzki, nie mozna gene-
ralnie odbiera¢ mocy jednostronnie wigzacego rozstrzygania.

3. Dla aktow administracyjnych wystepujacych w zakresie panstwowej
dziatalnos$ci gospodarczej przyjmuje umowng nazwe aktéw administra-
cyjnych gospodarczych’. Poniewaz rozwazania swoje ogranicze tylko do
aktow wydawanych w ramach okreslonych uktadow gospodarczych, mozna
wiec mowi¢ o aktach wewnetrznych. Akty te maja podstawowe cechy
wlasciwe dla aktu administracyjnego, ktdory mozna by okresli¢ jako akt
Jklasyczny" ®. Nadto akty te posiadajg szereg szczegélnych cech, im tylko
wlasciwych, a zwigzanych przede wszystkim z przedmiotem regulacji —
panstwowga dzialalnoscia gospodarcza.

Rozszerza si¢ w szczegdlnosci krag podmiotdw upowaznionych do wy-
dawania tych aktow — pochodza one nie tylko od organdéw panstwowe]
administracji gospodarczej (np. ministra, prezydium rady narodowej), ale
takze od organdéw zjednoczen i przedsicbiorstw panstwowych, ktore nie
sa sensu stricto organami administracji pafstwowej’. Przy czym organa

5 0 aktach gestii vide T. Bigo, Prawo administracyjne, Cze$¢ ogodlna, Lwow
1937, s. 11; Z. Rybicki, Zarzqdzanie gospodarkq narodowg w PRL, Warszawa 1963,
s. 178-179; M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne,
cz. 2, Poznan 1949, s. 1.

7 Pojecie to nie jest zreszta nowe. W szczegélnosci postugiwat sie nim E. R. Hu-
ber w pracy Wirtschaftsverwaltungsrecht, Tiibingen 1953, s. 55 i inne. Uzywaé jed-
nakze je bede nie w dostownym znaczeniu, jakie mu nadawal E. R. Huber.

¥ Wedlug M. Zimmermanna akt administracyjny stanowi dzialanie prawne
administracji panstwowej jednostronne i wladcze, zwrdcone do indywidualnie
oznaczonego adresata, skierowane na wywotanie konkretnych, indywidualnie ozna-
czonych skutkéw prawnych na podstawie obowiazujacych przepisow prawnych
w pracy Polskie prawo administracyjne (op. cit. s. 325-327). Na temat pojecia aktu
administracyjnego vide roéwniez J. StaroSciak, Prawo administracyjne, Warszawa
1966, s. 214-216; tenze, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957,
s. 160 i n.

° Sporny jest wprawdzie nadal w literaturze charakter tych organdow, jednakze
w ramach tego artykulu nie mies$ci si¢ jego rozstrzygnigcie. Reprezentuje poglad,
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te mogg by¢ réwniez organami spotecznymi (organy samorzadu robotni-
czego w przedsigbiorstwie panstwowym) czy quasi-korporacyjnymi (kole-
gia w zjednoczeniach).

Szczegbdlnie charakterystyczna jest jednak podstawa i kryteria wyda-
wania aktow wewngtrznych. Nie ulega watpliwosci, ze akty te musza
mie¢ podstawe prawng. Nie uchyla tego zasadniczego wymogu wydawa-
nia aktu administracyjnego fakt, ze sg to akty swego rodzaju wewng¢trzne,
a to z kolei nie odbiera im rangi aktow prawnych. Oparcie rowniez sto-
sunkow wewnegtrznych na normie prawnej i nadanie im prawnego cha-
rakteru jest konsekwencja zmian ustrojowych, a zwlaszcza szeroko pojetej
zasady praworzadnosci'’.

Koniecznos$¢ istnienia tej legitymacji prawnej wynika rowniez ze struk-
tury gospodarki — mianowicie z oparcia stosunkdéw miedzy poszczegdl-
nymi podmiotami administracji gospodarczej na zasadzie decentralizacji.
W takim bowiem uktadzie kazda ingerencja instancji wyzszej musi by¢
uzasadniona prawnie. Wzmacnia nadto t¢ zasade¢ fakt, ze adresatami oma-
wianych decyzji gospodarczych sa w wickszosci przypadkéw osoby praw-
ne, a zatem odr¢gbne podmioty prawne co najmniej w dziedzinie prawa
cywilnego.

Podstawa ich wydawania jest jednak =zrdoznicowana. Moze to by¢
wyrazne upowaznienie wskazujace organ wydajacy, forme wydania
i elementy, ktéore musi zawiera¢. Na przyklad dekret o przedsigbiorstwach
panstwowych okres$la wyraznie kompetencje i formy ich realizacji w za-
kresie tworzenia przedsigbiorstwa panstwowego (art. 4 i 6), a poszcze-
golne akty powotujace przedsigbiorstwo zawsze na tej podstawie prawnej
si¢ opierajg. Tak samo dekret ustala form¢ nadania statutu zjednoczeniu
(art. 20 ust. 3)''. Czesciej podstawe wydawania aktow gospodarczych
stanowi tacznie kilka przepisow prawnych. Decyzje zjednoczenia ustala-
jace wskazniki dla przedsigbiorstwa panstwowego oparte sg na przyktad
na uchwale o zjednoczeniach przemystowych (§ 8 ust. 5 pkt 5, § 23)'"7,
na aktualnej instrukcji Komisji Planowania przy Radzie Ministréw do
opracowania projektu narodowego planu gospodarczego, oraz ustalane

ze organy zjednoczen i przedsigbiorstw nie sa organami administracji panstwowej
(vide Przedsigbiorstwo panstwowe jako podmiot administracji gospodarczej, Poznan
1966, w szczegdlnosci s. 117 i n., s. 220 i n.; Organy zjednoczenia w swietle prawa
administracyjnego, Studia Prawnicze INP PAN 1965, z. 8, zwlaszcza s. 38 - 39). Por.
rozne poglady literatury, np. W. Dawidowicz, O podstawach teorii przypisujqcej
dyrektorowi  przedsiebiorstwa  panstwowego  charakter  organu  administracji  pan-
stwowej, Panstwo i Prawo 1967, nr 7; Z. Rybicki, Administracyjno-prawne zagad-
nienia gospodarki planowej, Warszawa 1968, s. 149-153.

' Zwracal na ten problem szczegélng uwage M. Zimmermann, Polskie prawo
administracyjne, op. cit. s. 324, 329.

" Dekret z 26 X 1950 r. o przedsicbiorstwach pafistwowych (tekst jednolity
Dz. U. 1960, nr 18, poz. 111).

2 Uchwata nr 383 z 7 XII 1966 r. w sprawie zasad organizacji i funkcjonowa-
nia zjednoczen przemystowych (M. P. 1966, nr 69, poz. 327).
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sa w ramach wskaznikow przekazanych zjednoczeniu przez ministra.
Wreszcie wydawanie aktow gospodarczych moze wynikaé¢ z ogoélnej normy
kompetencyjnej, upowazniajacej dany podmiot do zarzadzania okreslona
kategorig spraw. Na przyktad cytowana uchwata o zjednoczeniach upo-
waznia naczelnego dyrektora zjednoczenia do dokonywania przesunigé
srodkéw trwatych i obrotowych pomigdzy zgrupowanymi przedsigbior-
stwami i1 podleglymi jednostkami organizacyjnymi oraz — w niezbed-
nym zakresie — pomiedzy nimi a centralg zjednoczenia (§ 37 ust. 2).

W kazdym wigc przypadku akt gospodarczy musi zawsze wynikaé
z upowaznienia (szczegdétowego lub ogdlnie okreslonego). Musi zatem
istnie¢ kompetencja podmiotu administracji gospodarczej, akt musi si¢
mie$ci¢ w ramach tej kompetencji. Wydajac akt wilasciwy podmiot nie
moze narusza¢ kompetencji jednostki ani nadrze¢dnej, ani podporzadko-
wanej. I tylko taki akt mozna traktowaé jako wiazacy.

Roéownorzedne z legalnoscig aktu jest w sferze gospodarczej zagadnie-
nie jego celowosci. Aktualnie ktadzie si¢ szczegdlny nacisk na oceng
skutkow, jakie decyzja moze wywotaé, tzn. juz w momencie podejmowa-
nia decyzji muszg by¢ wzigte pod uwage skutki ekonomiczne, jakie moga
nastapi¢. W tym kierunku idg wyraznie przepisy prawne wprowadzajace
pojecie rachunku ekonomicznego. W szczegoélnosci wskazaé nalezy na
uchwate Rady Ministréw w sprawie postgpu ekonomicznego w gospodarce
uspotecznionej i organizacji stuzb ekonomicznych . W wytycznych sta-
nowigcych zatacznik do tej uchwatly zawarte jest szczegdlowe wyjasnie-
nie, co nalezy rozumieé pod pojeciem rachunku ekonomicznego ', a na-
stgpnie ogdlne zasady racjonalnego i ekonomicznego dzialania. Przepisy
naktadaja obowigzek na wszystkie podmioty administracji gospodarczej
(zar6wno organy administracji panstwowej, jak i przedsigbiorstwa pan-
stwowe oraz zjednoczenia) przy podejmowaniu wszelkiego rodzaju przed-
siewzig¢ gospodarczych stosowania zasady rachunku ekonomicznego i ra-
cjonalnego gospodarowania w celu osiggni¢cia optymalnych efektow eko-
nomicznych i1 spolecznych. Przy czym ktadzie si¢ nacisk, aby podjecie
decyzji gospodarczej bylo poprzedzone rachunkiem ekonomicznym'’.

3 Uchwata nr 224 Rady Ministrow z 29 VII 1964 r. w sprawie postepu ekono-
micznego w gospodarce uspolecznione] i organizacji stuzb ekonomicznych (M. P.
1964, nr 55, poz. 260).

" Wytyczne w sprawie prac nad postegpem eckonomicznym w gospodarce uspo-
tecznionej ustalaja, ze pod pojeciem rachunku ekonomicznego nalezy m. in. rozu-
mie¢ ,,0g6t czynnosci obliczeniowych i analitycznych [...] zmierzajacych do okre-
slenia celowosci gospodarczej oraz stopnia oplacalno$ci zamierzonego przedsig-
wziecia [...] polegajacych na ustaleniu w miar¢ potrzeby rdéznych wariantow roz-
wigzania dla tego samego przedsigwzigcia i uzasadnienia wyboru najkorzystniej-
szego [...] w celu powzigcia przez uprawniony do tego organ odpowiedniej decyzji
[..." (§ 2 pkt 4 cytowanych wytycznych stanowiagcych zalacznik do uchwaty
nr 224).

'S Wytyczne wprowadzajg trzy formy rachunku ekonomicznego: uproszczony,
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Trzeba wyraznie tu podkreslic, ze obowiazuje to zaréwno przedsigbior-
stwa panstwowe, jak i ich jednostki nadrzedne, terenowe organy admi-
nistracji gospodarczej — prezydia rad narodowych, a takze organy na-
czelne — przede wszystkim ministrow. Dalej stwierdzi¢ trzeba, ze do-
tyczy to decyzji indywidualnych, a nie aktow normatywnych, chociaz
przepisy wprost tego nie wyrazaja '°.

Od czasu wydania omawianej uchwaty Rady Ministrow (1964 r.) po-
jecie rachunku ekonomicznego jako jednego z warunkéw podejmowania
decyzji gospodarczych pojawia si¢ coraz czes$ciej i w innych przepisach
prawnych. Nalezy zwlaszcza zwroci¢ uwage na zarzadzenie prezesa Rady
Ministrow w sprawie zmian w metodach i zakresie dzialania ministerstw
i urzedow centralnych oraz zmian w ich statutach i na wytyczne w spra-
wie organizacji ministerstw i urzedow centralnych, stanowigce zalacznik
do tego zarzadzenia (niepubl.). Zawieraja one wyrazne postanowienie, ze
w dziatalnosci ministerstwa obowigzuje m. in. zasada kompleksowego,
makroekonomicznego rachunku ekonomicznego w podejmowaniu decyzji
gospodarczych (§ 6) i ze decyzje w sprawach gospodarczych powinny by¢
oparte na rachunku ekonomicznym, stosownie do obowiagzujacych prze-
pisow (§ 23 ust. 1) 7. Kryterium skuteczno$ci dziatania ma tak decydu-
jace znaczenie, ze wedlug omawianych przepisow istnienie wytycznych
jednostki nadrzednej lub innych przepisow prawnych nie zwalnia pod-
miotu administracji podejmujacego decyzje od odpowiedzialno$ci za jej
celowos$é i skutki realizacji (§ 22 ust. 6)'F.

W $wietle obowigzujacych przepisow mozna wigc méwi¢ o niejako
podwdjnej podstawie aktow administracyjnych gospodarczych: prawnej
i ekonomicznej, o podstawie traktowanej jednak zawsze tacznie, uzupel-
niajacej si¢. a nie przeciwstawnej. Decyzja gospodarcza moze by¢ wy-
dana tylko w oparciu o obowigzujacy przepis prawny i na podstawie
okreslonej kalkulacji gospodarczej. Skierowana jest na wywotanie okre-
slonych skutkow, zaréwno prawnych, jak i faktycznych. To powigzanie
elementow prawnych i ekonomicznych jest szczegélnie charakterystyczne

kompleksowy i makroekonomiczny w zaleznosci od zasiggu i charakteru przedsig-
wzigcia gospodarczego, oraz ustalaja, co rachunek powinien zawiera¢ (w szczegol-
nosci § 4 wytycznych).

' Mozna to wnosi¢ réwniez z tego, ze analizie ekonomicznej nie podlegaja te
przedsiewzigcia gospodarcze, dla ktorych obowiazuje tzw. ,staly rezim ekonomiczny",
tzn. wedtug wytycznych ,staty przepis okreslajacy zasady oszczednego i efektyw-
nego gospodarczo przeprowadzania okreslonego rodzaju typowych lub powtarzaja-
cych si¢ przedsigwzigc" (§ 2 pkt 14).

"7 Rowniez dalsze ustepy tego paragrafu podkreslaja celowo$é i efektywnosé
ekonomiczng, znaczenie gospodarcze przedsiewzigé itp.

'® Przepisy te dalej postanawiaja, ze ,w przypadku gdy nizszy szczebel organi-
zacyjny na podstawie witasnego rozeznania doszedl do wniosku, ze wykonanie wy-
tycznych szczebla wyzszego lub przepisu prawnego moze w danych warunkach
spowodowa¢ powazne negatywne skutki albo utrudni¢ osiagnigcie wyzszego efektu
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i istotne dla stosunkow gospodarczych. W takiej sytuacji nie ma podstaw
do przeciwstawiania decyzji administracyjnych ekonomicznym wymogom
zarzadzania, przeciwstawiania nie tylko nieprawidtowego, ale i szko-
dliwego.

Powstaje na tym tle inny jednakze problem — tzw. elastyczno$ci sto-
sowania norm prawnych w gospodarce. Wynika to stad, ze wydawanie
aktéw administracyjnych wuzaleznione jest od potrzeb ekonomicznych,
warunkoéw realizacji zadan itd., a wigc od czynnikow ulegajacych zmia-
nom pozostajacym nieraz poza wplywem podmiotow gospodarczych.
Kwestig jest wiec, jaki moze to mie¢ wpltyw na trwatos¢ decyzji gospo-
darczej. Mozna tu przyjaé, ze akt begdzie wzruszalny nie tylko wskutek
naruszenia wyraznych przepisow prawnych, ale rowniez woéwczas, gdy
nie bedzie zgody z interesem gospodarczym, jesli oczywiScie przepisy to
przewiduja. Na przyktad uchwata o zjednoczeniach zawiera postanowie-
nie (§ 14 ust. 5), ze ,,naczelny dyrektor zjednoczenia ma prawo i obowia-
zek wstrzyma¢ wykonanie stanowiacej uchwaty kolegium sprzecznej z ce-
lami ogdlnobrazowymi, interesem ogélnospotecznym lub niezgodnej z obo-
wigzujacymi przepisami". Roéwniez w stosunku do decyzji dyrektora
przedsigbiorstwa naczelny dyrektor zjednoczenia ma daleko idace upraw-
nienia, mianowicie w sprawach o istotnym znaczeniu naczelny dyrektor
zjednoczenia ma prawo uchylenia w trybie nadzoru decyzji niezgodnej
z obowigzujgcymi przepisami lub interesem zjednoczenia (§ 9 ust. 2)'°.
Sa to zatem bardzo szeroko ustalone kryteria. Musimy nadto przyjaé, ze
do oceny tego, co konkretnie lezy w interesie gospodarczym (ogoélnospo-
lecznym, branzy) powotany jest ten podmiot, ktéry jest upowazniony do
uchylenia czy zawieszenia decyzji. Kompetencje zatem do uchylania sa
bardzo rozlegte.

W $wietle obowigzujacych przepiséw nie jest jasne, w jakim zakresie
podmiot, ktory wydal decyzje, jest nig zwiazany, czy i w jakich warun-
kach moze zmieni¢ wlasng decyzj¢ z swojej inicjatywy, bez wniosku zain-
teresowanego adresata. Przy zasadzie decentralizacji zarzadzania nalezy
przyja¢, ze podmiot wydajacy decyzj¢ nie moze jej zmieni¢ bez wyraznego
upowaznienia. Takie upowaznienie moze by¢ nadane w roznej formie.
Przede wszystkim przepisy prawne moga ustala¢ dla poszczegélnych pod-
miotow administracji gospodarczej ogélnag kompetencj¢ do zmieniania
okreslonych aktéw gospodarczych, podajac czesto jednocze$nie, jakie kry-

ekonomicznego, ma on obowiazek bezzwlocznie zawiadomi¢ o tym szczebel wyzszy,
przedstawiajac wlasny sposob realizacji".

" Podobne uprawnienia pomiedzy wszystkimi ogniwami zarzadzania formu-
luja cytowane wytyczne prezesa Rady Ministrow. Na podstawie § 22 pkt 2: ,Kie-
rownik wyzszego szczebla organizacyjnego moze w trybie nadzoru wstrzymaé wy-
konanie decyzji szczebla nizszego w istotnej sprawie, jezeli decyzja jest sprzeczna
z przepisami lub niezgodna z interesem gospodarki narodowej, a obowigzujace
przepisy ogoélne nie stoja temu na przeszkodzie".
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teria uzasadniajg taka zmiang. Ogo6lng kompetencje ustalajg na przyktad
dla ministra cytowane wytyczne prezesa Rady Ministrow, ktore upraw-
niaja go do podejmowania decyzji w sprawie niezbednych zmian wskaz-
nikéw dyrektywnych i aktualizacji plandéw z inicjatywy wilasnej, a takze
na wniosek zjednoczenia w ustalonym zakresie i trybie. Konieczno$é¢
zmiany jakiej§ decyzji moze wynika¢ takze z takiej sytuacji, ze zmie-
niona zostata w konkretnym przypadku podstawa wydania tego aktu.
I tak zmiana wskaznikoéw dyrektywnych przez ministra bedzie prowa-
dzita do zmiany przez zjednoczenie odpowiedniego wskaznika dla przed-
sigbiorstwa panstwowego.

4. Omawiane akty gospodarcze nie podlegaja przepisom procedural-
nym zawartym w kodeksie postgpowania administracyjnego. Zagadnienie
bylo wprawdzie sporne w literaturze i wypowiadano poglady o potrzebie
podporzadkowania tych aktow przepisom proceduralnym k.p.a.** Nie wni-
kajac tu blizej w ten spdr i shuszno$§¢ wyrazonych pogladow, trzeba jed-
nak stwierdzi¢, ze ze wzgledu na specyficzny przedmiot regulowania
aktow gospodarczych, jak i adresatow tych aktow (inne kryteria ,legi-
tymacji procesowej"), kodeks nie moze mie¢ w pelni zastosowania
i w praktyce si¢ go nie stosuje. Nie oznacza to jednak, aby pewne po-
szczegolne instytucje procesowe uregulowane w k.p.a. nie mogty by¢ z po-
wodzenim stosowane rowniez i w ramach wewnetrznych stosunkéw gospo-
darczych, odpowiednio dostosowane do okre$lonych juz sytuacji (np. za-
sada zawarta w art. 8 kodeksu, nakladajgca na organy administracji pan-
stwowe] obowigzek umozliwienia stronom przed wydaniem decyzji ,,wy-
powiedzenia si¢ co do zebranych dowoddéw i1 materiatldw oraz zgloszo-
nych zadan" i odpowiednie artykuty dalsze kodeksu blizej zasade te pre-
cyzujace).

W stosunku do aktéw gospodarczych ,,wewngtrznych" brak jest ogol-
nych przepiséw proceduralnych dla wszystkich ich kategorii. JesteSmy jed-
nak $wiadkami zjawiska do$¢ charakterystycznego, a mianowicie narastania
w poszczegolnych przepisach prawnych réznych postanowien reguluja-
cych w jakim$ zakresie wydawanie tych aktow i wprowadzenia roéznego
rodzaju prawnych form ich zaczepienia przez wilasciwego adresata. Nie
mozna wprawdzie jeszcze mowi¢ o postgpowaniach szczegdlnych, bo nie
ma catosciowych uregulowan, ale istniejg juz pewne formy procedury,
ktoéra mozna by okresli¢ mianem ,,gospodarczej", jakies wycinkowe ure-
gulowania. Jest to na pewno wyrazem decentralizacji zarzadzania, wyni-
kiem rozgraniczenia kompetencji miedzy poszczegdlnymi szczeblami za-
rzadzania i ich usamodzielniania prawnego.

2% Pewnego materiatu dostarczyta tu dyskusja nad projektem kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Por. tez E. Iserzon, Przedsigbiorstwo panstwowe jako
organ administracji i strona. Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 1965, nr 8/9,
s. 219 in.
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Wprowadzane przez przepisy prawne formy postepowania sg zrozni-
cowane w zalezno$ci od rodzaju spraw; dotycza zwykle tylko okreslonej
kategorii zagadnien. Nawet przy nie rozbudowanych, jak w naszym przy-
padku, przepisach proceduralnych, mamy juz cala mozaik¢ instytucji
postepowania. Na przyklad przepisy okreslaja tryb wydawania aktow
o powotywaniu nowych podmiotéw gospodarczych (przedsi¢biorstw, zjed-
noczen), ich przekazywaniu, taczeniu czy likwidacji, inne znéw reguluja
tryb wustalania wskaznikow planowych itp. Mamy takze do czynienia
z swego rodzaju procedurami ,resortowymi". Wprowadza si¢ bowiem nie-
ktore przepisy formalne, obowiazujace w okreslonym resorcie, czy gru-
pie resortdéw (np. w ramach resortéw przemystowych). Takie uregulowania
zawiera uchwata o zjednoczeniach przemystowych.

Przy podjgciu proby jakiej§ ogédlnej charakterystyki tej nowo wy-
ksztalcajacej si¢ procedury trzeba by wskaza¢ na pewne coraz silniej za-
rysowujace si¢ cechy. Przede wszystkim be¢dzie to zabezpieczanie szero-
kiego wspotdziatania adresata decyzji w ustalaniu jej treSci. W szczegol-
nos$ci dotyczy to stosunkoéw zjednoczenie - przedsigbiorstwo. Mozna wigc
mowi¢ o realizacji w jakim$ zakresie zasady procedury ogoélnej : audiatur
et altera pars. Przed rozstrzygnigciem okreslonych spraw podstawowe
kwestie powinny by¢ uprzednio uzgodnione z przedsighiorstwem. Ma to
zabezpiecza¢ nie tylko interesy przedsigbiorstwa, chodzi gléwnie o przy-
gotowanie wlasciwej i pelnej realizacji wydanej decyzji, w szczegdlnosSci
za$ natozonych obowiazkow, a wigc przede wszystkim — wykonanie za-
dan produkcyjnych?'. Uzgadnianie nastepuje na roznych etapach i w roz-
nej formie.

I tak przy opracowywaniu projektow plandow zjednoczenia bierze si¢
pod uwage projekty lub wnioski przedstawiane przez przedsigbiorstwa.
Przedsigbiorstwa biorg tez udziat w pracach nad planem zjednoczenia,
wnoszac wtasne propozycje i rozwigzania (§18 uchwaty o zjednoczeniach).
Przedsigbiorstwo moze przedstawi¢ dodatkowe lub alternatywne wnioski
do projektow (§ 23 ust. 3). Wreszcie kolegium zjednoczenia (a wigc or-
gan, w ktorym przedsigbiorstwa sa reprezentowane przez swych dyrekto-
row) uchwala plan zjednoczenia jako calo$ci, a nastepnie opiniuje rozdziat
zadan na poszczegodlne przedsigbiorstwa (§15 uchwaty o zjednoczeniach).
Tak wiec nim decyzja zjednoczenia ustalajaca dyrektywne wskazniki zo-
stanie przekazana przedsigbiorstwu, powinna by¢ z nim konsultowana.
Przedsigbiorstwu przystuguje nadto prawo uzyskania wyczerpujacych wy-
jasnien do ustalanych dla niego wskaznikéw i wytycznych (§ 23 ust. 3).

Inny przyktad — to tryb powotywania i odwolywania dyrektora przed-
sigbiorstwa panstwowego. Opiniowanie w tych sprawach (przed wyda-

21 A. Chelmonski zwraca uwage, ze udzial przedsiebiorstwa pafistwowego w po-
stepowaniu powinien by¢ traktowany nie tylko jako jego uprawnienie (tak jak udziat
strony w postepowaniu wedtug k.p.a.), ale jako obowiazek (w pracy: Przedsigbior-
stwo panstwowe wobec organow zwierzchnich, op. cit., s. 97).
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niem decyzji) nalezy do prezydium rady robotniczej (art. 14 ust. 6 de-
kretu o przedsigbiorstwach panstwowych, § 10 uchwaly o zjednocze-
niach, art. 18 pkt 1 ustawy o samorzadzie robotniczym).

Akt administracyjny gospodarczy powstaje wigc w wielu przypad-
kach na podstawie wzajemnych uzgodnien, pertraktacji, co zbliza go do
form cywilnoprawnych. Nie mozna jednak tego aktu traktowaé jako po-
rozumienia administracyjnego, poniewaz nie zachodzi réwnorzg¢dno$¢ part-
neréow 2. Lagodzi to jednak stosunek podporzadkowania i zaleznosci oraz
umacnia samodzielno§¢ poszczegdlnych podmiotow.

Innym rysem szczegbélnym tej wyksztatcajacej si¢ procedury gospodar-
czej jest wprowadzanie swoistych $§rodkow prawnych, a wigc prawnej
mozliwo$ci zaczepienia wydanych decyzji. Mozna by je przyréwnaé do
odwotan, chociaz z powodu braku formalnego podziatu decyzji na nie-
ostateczne i ostateczne, ta forma wyczerpuje wszystkie inne $rodki praw-
ne. Odwotlania te sg dwojakiego typu: kierowane do podmiotu, ktory wy-
dat decyzjg¢, oraz do jednostki nadrze¢dnej nad wydajaca decyzjg.

Przedsigbiorstwo na przyktad moze wnosi¢ o uzasadniong zmiang
przydzielonych mu zadan i $rodkéw oraz proponowaé aktualizacje za-
twierdzonych wskaznikéw dyrektywnych w trakcie realizacji planu. Kie-
ruje te wnioski do zjednoczenia (§ 23 ust. 3 uchwaly o zjednoczeniach).

Generalniej potraktowane sa w przepisach prawnych odwotania do
ministra jako wtasciwej instancji odwotawczej (dotyczy to resortow prze-
mystowych). Mianowicie na podstawie uchwaly o zjednoczeniach we
wszystkich sprawach o istotnym znaczeniu przedsigbiorstwo ma prawdo
odwota¢ si¢ od decyzji naczelnego dyrektora zjednoczenia do ministra,
sprawujacego nadzor nad zjednoczeniem. Odwotanie kierowane jest wprost
do ministra, a tylko odpis odwotlania przedsi¢gbiorstwo przesyta naczel-
nemu dyrektorowi zjednoczenia. Przepisy nie stawiaja terminu dla wnie-
sienia odwotlania, zobowigzuja natomiast ministra do rozpatrzenia odwo-
tania najpozniej w ciagu 30 dni od wniesienia odwolania.

Wskazaé trzeba réwniez na prawo odwotania si¢ samorzadu robotni-
czego. Wprawdzie ustalone ono zostalo dla ochrony praw samorzado-
wych, ale zabezpiecza jednocze$nie interes przedsi¢biorstwa.

Procedura dla tych spraw zostata w przepisach szczegdétowo uregulo-
wana >, w praktyce jednak instytucja ta si¢ nie przyjeta albo wykorzy-
stywana jest w bardzo niewielkim zakresie. Przepisy powotaly specjalny

22 Problematyke porozumien administracyjnych rozwija szeroko J. Staro$ciak
w pracy: Studia z teorii prawa administracyjnego, 1967, s. 71 i n. Nie da si¢ ich
jednak zastosowaé w stosunkach gospodarczych ,,wewngtrznych", opartych na pio-
nowym podporzadkowaniu.

» Rozporzadzenie Rady Ministrow z 25 II 1960 r. w sprawie komisji rozjem-
czych do rozpatrywania sporéw miedzy konferencjami samorzadu robotniczego
z jednostkami nadrzednymi nad przedsigbiorstwami panstwowymi (Dz. U. 1960,
nr 12, poz. 73).
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organ rozstrzygajacy — komisje rozjemcze dzialajace przy wilasciwym
ministrze (lub prezydium wojewodzkiej rady narodowej). Wniosek o roz-
patrzenie sprawy przed ta komisja moze zglosi¢ konferencja samorzadu
robotniczego, gdy uwaza, ze ,decyzja jednostki nadrze¢dnej nad przedsie-
biorstwem narusza uprawnienia samorzadu robotniczego, w szczegolnos$ci
w sprawach okreslonych w art. 7 i 8 ustawy o samorzadzie robotniczym,
lub nie zapewnia wyrdéwnania ujemnych skutkéw ekonomicznych spowo-
dowanych zleceniem dodatkowych zadan produkcyjnych w ciggu roku"
(§ 3 rozporzadzenia). Przepisy ustalaja dalej termin wnoszenia takiego
wniosku, postepowanie przed komisjami, sposob rozstrzygania, formy nad-
zoru nad orzeczeniami itp.**

Mozna doszukiwac¢ si¢ réoznych przyczyn, dlaczego tak wlasciwie pra-
widtowo zbudowana procedura zatatwiania sporéw miedzy samorzadem
robotniczym a zjednoczeniem nie przyjeta si¢ w praktyce. Migdzy innymi
trzeba jednak wskaza¢ i na to, ze brak bylo w tym zakresie pewnych
tradycji, ze byta to procedura do$¢ odosobniona. Dzi$, gdy form tych jest
wigcej, majag one szanse wigkszego upowszechnienia. Wydawatoby sie
nawet celowe wykorzystanie w stosunkach gospodarczych wewnetrz-
nych pewnych instytucji procesowych ustalonych dla sporéw samorza-
dowych.

Postepowanie przy ustalaniu réznego typu prawnych stosunkéw go-
spodarczych, mimo istnienia juz w tej dziedzinie szeregu przepiséw, jest
jednak, ogdlnie rzecz biorac, malo sformalizowane. Brak tez w tym za-
kresie dtuzszej praktyki, a wigc i nie zdazyly wyksztatci¢ si¢ tu odpo-
wiednie formy. Poza tym jednak istota tych stosunkow jest tego typu,
ze nie zawsze moze by¢ poddawana sztywnym rygorom. Ciggla nadto
zmienno§¢ wielu elementdéw faktycznych, zatozona juz z gory pewna
elastyczno$¢ w regulowaniu podwaza tez w duzym stopniu mozliwosé
stosowania jednolitych, niezmiennych form. Wyraznie takze trzeba za-
strzec, ze wprowadzanie pewnych zasad postepowania nie moze by¢
w zadnym wypadku rownoznaczne z formalizowaniem stosunkow migdzy
podmiotami administracji gospodarczej. Celem przepisow prawa formal-
nego w gospodarce powinno by¢ przede wszystkim zabezpieczenie nie-
zbgdnych granic samodzielnosci poszczegdlnych podmiotéw 1 pewna sta-
bilizacja stosunkéw prawnych.

Znamienne jest, co trzeba silnie podkre$li¢, systematyczne powsta-
wanie coraz to nowych form postgpowania. Prowadzi to niewatpliwie
(chociaz moze jeszcze bardzo powoli) do budowania swoistej procedury,
stanowi zaczatek dla dalszego rozwoju instytucji prawnych. Przyczynié
si¢ moze w szczegbdlnosci do wypracowania w przysztosci calosciowej re-

2% Regulamin stanowigcy zalacznik do cytowanego rozporzadzenia o komisjach
rozjemczych zawiera szczegdlowe postanowienia dotyczace postgpowania przed ko-
misjami.
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gulacji, np. w postaci kodeksu gospodarczego. Taka jest naturalna droga
tworzenia kodyfikacji. Z tych wzgledéw dotychczasowe proby oceniad
nalezy pozytywnie.

LE PROBLEME DE L'EMISSION DE DECISIONS ECONOMIQUES
L, INTERIEURES"

Résumé

Dans le domaine des rapports économiques, s'est distingué un groupe spécifique
d'activité juridique intervenant entre les différents sujets de 1'appareil national
situés a différents échelons (Ministére — Union — entreprise) puisque ces sujets
sont liés entre eux d'une facon durable, on peut parler d'un certain genre de
relations intérieures. Cette subordination cependant est d'un genre particulier, car
elle s'appuie sur le principe de décentralisation, et les différents sujets (a l'exception
du ministére) possédent une individualité juridique.

Les relations juridiques dans le cadre de ce systéme sont régies en fonction
des actes administratifs, c'est a dire par des décisions individuelles et arbitraires.
Ces actes que l'on peut appeler les actes économiques, possédent une série de charac-
téristiques particuliéres. Les cercle des sujets autorisés a leur émission s'élargit: ils
ne proviennent pas seulement des organes administratifs, mais également des
coopératives et des entreprises nationales.

Cependant ce qui est particuliérement charactéristique, c'est la la question des
critéeres de leur émission. En fonction des réglements en vigueur, on peut parler
d'une double base: juridique et économique, considérée toujours comme un tout, se
complétant et non pas se contredisant. Ces actes doivent s'appuyer sur un réglement
judiciaire (principe de légalité), bien que l'autorisation a leur émission peut é&tre
interprétée différemment (fondement net — norme générale compétente).

Toutefois auprés de 1'élément juridique, les critéres économiques — estimation
des effets que la décision peut entrainer, tiennent une place paralléle. Car les
réglements judiciaires ont entrainé l'obligation d'établir une récapitulation écono-
mique avant d'intenter une entreprise économique de quelque genre que ce soit. Une
décision économique peut donc étre émise uniquement en fonction du droit en
vigueur et d'un compte économique défini.

En conséquence de cette différenciation des fondements, apparait un nouveau
probléme, celui de la durabilité des décisions économiques. Car on peut admettre
qu'un acte sera ébranlé non seulement par suite de la violation des reéglements
judiciaires, mais ¢également quand il ne sera pas compatible avec l'intérét écono-
mique, pour autant bien entendu que les réglements prévoient cela.

Les actes dont il est question ici ne sont pas concernés par les réglements
contenus dans le code administratif a cause de 1'objet spécifique de réglement
et des destinataires de ces actes (différents critéres de ,l'élément procédural")
Il y a un manque de réglements généraux qui régleraient I'émission de tous les
actes économiques ,intérieurs". En contrepartie, ce qui est charactéristique au-
jourd'hui, c'est la croissance des divers secteurs de la procédure. Le développement
va avant tout vers l'assurance d'une large coopération du destinataire lors de
I'établissement du contenu de la décision (par ex. donner son avis sur les projets de
plans, les projets d'index, présenter les matériaux nécessaires). De plus les regle-
ments introduisent des moyens juridiques particuliers que l'on pourrait comparer
a des révocations. On prévoit un cours différent de la procédure dans le cas de
I'émission d'une motion par le comité ouvrier.
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La procedure accompagnant la formation de relations économiques est peu
formalisée. Son but est avant tout d'assurer les limites nécessaires de l'autonomie
des divers sujets et une certaine stabilisation des relations juridiques. Cet accroisse-
ment systématique de la procédure en tant qu'institution conduit sans aucun doute
a I'établissement d'une nouvelle procédure et peut constituer le début de 1'élabora-
tion dans le futur d'un code économique.



