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Andrzej Rusin 

FOIDlY PRAWHE DZIAŁANIA t.:IIUSTR.-\ 

I. Uwagi wstępne 

Na gruncie teorii prawa administracyjnego prz2z formę 

prawną działania rozumie się " ••• określony prawnie typ konkret

nej czynności organu administracyjnego. 111 • Różnorodność form 

prawnych działania administracji w państwie socjalistycznym, 

będąca pochodną różnorodności zadań jakie wykon:rt1ane są przez 

organy administracji, powoduje konieczność klasyfikacji tych 

form. Klasyczną niejako systematyzacją form pravmych działa.-.iia 

organów administracji jest systematyzacja przepro,·mdzona przez 

J.Starościaka. J.Starościak omawiając ten problem wyróżnia 

następujące rodzaje form pravmych dzi.ałania adrninis tracji 

w stosunkach zewnętrznych: 

1/ stanowienie ogólnie obowiązujących przepisów, 

2/ wydawanie aktów administracyjnych, 

3/ zawieranie porozumień administracyjnych, 

4/ zawieranie umów, 

5/ prowadzenie działalności społeczno-organizatorskiej, 

6/ wykonywanie czynności materialno-technicznych. 20 

Jak wspomniano, przytoczona.klasyfikacja odnosi się do 

form działania administracji w ogóle i co za tym idzie nie 

uwzględnia zarówno specyfiki funkcji i zadań, jakie realizo

wane są przez naczelny organ administracji jakim jest minis

ter jak i specyfiki form prawnych, w jakich te zadania są 

realizowane. Wydaje się również, że cytowana klasyfikacja odno

si się do form prawnych, w których organ administracji pa11stwa 

socjalistycznego realizuje klasyczne funkcje administracji 

o charakterze reglamentacyjnym w stosunkach urząd-:- obywatel 
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bez uwzględnienia specyfiki stosunków ministra z jednostkami 

gospodarczymi zarówno ~odporządkowanymi resortowo jak i 

z jednostkami gospodarczymi nie wchodzącymi.• skład resortu. 

Podniesione wyżej wątpliwości co do prawidłowości przy

jęcia cytowanej klasyfikacji przy omawianiu f'o:rm prawnych 

działania ministra /a także inne, o których mowa w dalszej 

części rozdziału/ nakazują przed przystąpieniem do dalszych 

rozważań przeprowadzenie klasyfikacji porządkującej, która 

uwzględniłaby zarówno specyficzną pozycję jaką minister zaj

muje w hierarchii organów admini.stracji państwowej jak i spe

cyfikę form w jakich podejmowane są konkretne działania 

w pryktyce. 

Z podmiotowego punktu widzenia działania ministra można 

podzielić na dwie podstawowe grupy, a m;ianowicie: 

- grupa pierwsza - to działania, których adresatami są jed

nostki zgrupowane w resorcie, którego kierownikiem jest 

dany minister, 

- grupa druga - to działania, których adresatami są jednostki 

nie zgrupowane w resorcie, a więc inne organy administracji -

państwowej oraz jednostki gospodarcze zgrupowane w innych 

resortach. 

Przedmiot działań ministra pokrywa się z jego kompe

tencjami do podjęcia konkretnych działań zawart~' w przepi

sach prawa. Uprawnienie lub obowiązek podjęcia określonego 

działania może wynikać bądź to z aktów zakreślających kompe

tencje ministra w danej dziedzinie w spos6b ogólny /w ten 

sposób określają kompetencje ministra np.akty ustanawiające 

urząd ministra/ bądź też z konkretnej delegacji prawnej 

zawartej w ustawie lub akcie wykonawczym wy~szego rzędu 
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/np.uchwale Rady 1:inistrów/ 

Najczęściej działania te sprowadzają się do wydawania 

aktów prawnych o różnorodnych nazwach i o różnym charakterze 

prawnym. Należy tu podkreślić, iż użycie w jakimś konkretnym 

akcie prawnym nazwy okólnik, zarządzenie, instrukcja itp. 

aje stanowi wyróżnika określającego charakter pravmy aktu. 

Jak pisze H.Rot ••• bywa to często kwestią przypadku, niekie

dy wynika z podstawy prawnej, innym _razem jest sprawą zvrycza

ju praktykowanego przez dany organ."3• 

Cytowany powyżej klasyczny podział form pra,wnych działa

nia administracji zawierał cztęry możliwe t ypy akt0w praw

nych, a mianowicie akty generalne, decyzje administracyjne, 

porozumienia administracyjne oraz umowy . Jak \7idać przy wyod

rębnieniu *Ich form prawnych działani a po służono si ę z j edne j 

strony kryterium występov1ania władztwa po stronie minist r a 

przy podejmowaniu konkretnego działani a or a z kr yterium s top

nia ogólności regulacji prawnych zawartych w a!ccie z punktu 

widzenia podmiotowego zakresu oddziaływania , a także konkret

ności lub generalności danej regulacji . 

Nakładając cytowany podział na praktykę działalności 

ministra łatwo zauważyć, iż podział ten nie jest w pełni 

adekwatny. Często bowiem wydanie ak:t:u generalnego /noszącego 

np.nazwę zarządzenia/ jest' konseh.-wencją sposobu redagowania 

określonych dyspozycji. Na przykład minister zamiast wydać 

szereg konkretnych dyspozycji indywidualnych do podległych 

mu resortowe central handlu wydaje zarządzenie, które de facte 

wiąże jedynie te centrale możliwe do określenia z nazwy 

w konkretnej. sprawie. Stąd teź normatywność tego typu aktów 

j est w l i t eraturze niejednokrotnie kwestionowana. 4 • Podobnie 

ma się sprawa z wykorzystywaniem. form o zabarwieniu cywilno-
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prawnym. Na szczeblu ministra spotyka się w praktyce jedynie 

porozumienia zawierane najczęściej z innymi ministrami oraz 

centralnymi związkami spółdzielni. 

Dużą trudność sprawia także problem indy-ividualnych aktów 

ministra wiążących adresatów w konkretnej sprawie. Akty te 

bowiem nie spełniają w przeważającej większości przypadków 

wymog6w formalnych dla decyzji w rozumieniu kpa /decyzji admi

nistracyjnej/. Dotyczy to zarówno procedury wydawania tych 

aktów, która odbiega od uregulowań kpa w tym za.kresie, jak i 

form ich wydawania /dyspozycje tego typu wydawane są niejedno

krotnie ustnie, telefonicznie, telegraficznie itd/. 

Minister podejmuje także szereg działań, które można naz

wać czynnościami społeczno-organizatorskimi. Zaliczyć tu nale

ży takie działania jak spotkania z załogami przedsiębiorstw, 

agitacja wśród przedsiębiorstw resortowych o wykonanie pro

dukcji ponad ustalony plan itp. Z racji podległości organiza

cyjnej, jaka występuje w tym przypadku.działania te mogą być 

jednakże przeniknięte elementem polecenia służbowego. 

Jeśli chodzi o tzw.czynnpści materialno-techniczne 1to _ 

można o nich mówić raczej w przypadku podległego ministrowi 

urzędu niż w przypadku działań ministra jako naczelnego orga- · 

nu administracji państwowej. 

Powyższe fakty wskazują na konieczność dostosowania·przy

toczonej klasyfikacji form prawnych działania administracji 

do specyfiki działań ministra jako naczelnego organu-adminis

tracji gospodarczej. Wydaje się, iż wyjściowym podziałem .form 

z punktu widzenia charakteru prawnego podejmowanych działań 

powinien być podział na dział:ania przybierające postać aktu 

prawnego oraz działani.a, które ~ormy takiej nie przybierają 

/czynności społeczno-organizatorskie, czynności materialno-
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technicznej. '!I grupie działań przybierających pestać aktu praw• 

nego można wyróżnić z kolei dwie podstawowe grupy akt,ów, a 

mianowicie: 

- grupa pierwsza, to akty prawne o charakterze oddziaływań 

jednostronnych, przy wydawaniu których minister może wyko

rzystać władztwo przysługujące rau w myśl przepisów prawa, 

- grupa druga, do której przede wszystkim zaliczyć należy 

porozumienia, to akty stanowiące wynik działań czy też 

czynności prawnych o charakterze dwu lub wielostronnym. 

( W ~pie aktów, które stanowią postać odcl.ziaływań j ednostron 

nych1 wyróżnić można z kolei:. akty generalne zawierające nor~ 

my skierowane do abstrakcyjnego adresata, akty og6lne wew- . 

nątrzresortowe kierowane do wszystkich bądź też tylko do 

pewnych grup jednostek podporządkowanych resortoY10 oraz 

akty indy.vidualne, za.wierające dyspozycje wiążące konkret

nego adresata w danej sprawie, 

Reasumując , proponowany podział form prawnych działania 

ministra przedstawiałby się następująco : 

Formy prawne działania ni inistra 

Działania~ ~- Działania nie przybiera-
aktu prawnego · jące formy aktu praw!'le-

. ✓- ------. go I .. -
. ------- -- ·' 

Wydawanie aktów zawie.;. • Czynności· społeczno-
rających dyspozycje organizatorskie 
jednostronne Akty będące,~i-
·· ·.· · -~- - kiem czynnosci 

,· o charakterze wie-
„ lostronnvm 

l / { . • 

Akty Akty ogólne Alcty 
generalne wewnątrzresor- -......__~ indywidualne 

towe 

Czyn;ości 
materialno
techniczne 
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Prze,d. przystąpieniem do omówienia poszczególnych wyróż

nionych form pra\mych działania ministra należy poczynić sze

reg zastrzeżeń. Po pierwsze - jak już wspomniano wcześniejr 

istniejąca praktyka wydawania aktów prawnJ da ~e-z ministrów 

nie pozwala na sklasyfikowanie aktu praWl!nego na ~Qdstawie jego 

nazwy . Jednakże 1 aby uniknąć zbędnych powtórzeń, autor potrak

tował jako akty o charakterz,e generalnym jedynie rozporządze

nia i zarządzenia ministra, nat omiast wszystkie inne akty 

c charakterze ogólnym /a więc/ nie indywidualne, omówione zos

taną w grupie aktó:W· ogólnych wavm.ątrzresortowych. Nie przesą

dza to jednak kwes_tii np. noo:matywności konkretnego zarządzeniE 

czy też tworzenia norm prawnych pows.zechnie obowiązujących 

poprzez wydawanie akt.d~ o innych nażwach niż zarządzenie czy 

rozporządzenie . 

Po drugie - -niejednokro,tnie, pisząc o aktach prawnych 

ministra, aut.or. będz_ie miał na myśli również akty wydawane 

przez podległych ministrowi kierowników komórek organizacyjnycl: 

ministerstwa . przyjmując założenie , że dyrektorzy departamentów 

wydającnp.wytyczne czy okólniki działają w imieniu i niejako 

"na rachunek" ministra. 

II. Działania w, f'ormi e aktu prawnego. 

t, Ak.t:y gen.eralne. 

W myśl art.33 ust.2 konstytucji minister " • •• wydaje na 

po.dstm"lie ustawy i w celu jej wykonania rozporządzenia i za

rządzenia" . 

Z, cyt_owanego przepisu kons,tytucji nie wynika żadne roz

różnienie prawne mię_dz,y· tymi aktami. Jedyne takie rozróżnie

nie zawarte j_est. w ustawie z Jo grudnia ~1950 r •. o wydawaniu 
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DzieTu.'lika Ustaw i l;'onitora Pols'.dego /Dz.U.1950 nr 58,poz.524/. 

\'/ praktyce różnice między rozporządzeniem a zarządzeniem spro-:

wadzają się do kwestii podstaw prawnych wydawania o·bu tych 

aktów. W przeciwieństwie do rozporządzeń /wydawanych na podsta

wie szczególnych upoważnień ustawowych/ oprócz zarządzeń, 

w których minister powołuje się na wyraźną podstawę ustawową, 

istniej~ zarządzenia wydawane w oparciu o ogólne kompetencje 

ministra przyznane mu przez ustawę w danym zakresie spraw, a 

nawet zarządzenia, w których mini.ster nie powołuje się na żad

ną podstawę prawną. Niezwykle ciekawych danych dostarczyły na 

ten temat badania prowadzone przez zespół L.Bara, w których 

ankietowani wymienili także zarządzenia jako formę działalności 

niewładczej. 5 • Jak więc widać zarządzenie ministra nie jest 

formą jednolitą i dlatego celową staje się klasyfikacja tych 

aktów z punktu widzenia podstaw prawnych ich wyo.awania. Z tego 

punktu widzenia zarządzenia ministra można podzielić na cztery 

grupy: 

zarządzenia wydawane na podstawie szczególnego upoważnienia 

ustawy lub d~kretu z mocą ustawy, 

- zarządzenia · wydawane na podstawie szczegółowego upoważnienia 

zawartego w aktach wykonawczych wyższego rzędu /rozporządze

nia.eh i uchwałach Rady Wdnistrów/, 

- zarządzenia oparte na przepisach określających właściwość 

ministra w danej sprawie /tzw.zarządzenia "kompetencyjne"/, 

- zarządzenia, w których minister. nie powołuje się na żadną 

podstawę prawną /tzw.zarządzenia "samoistne"/, 6• 

Dla lepszego scharakteryzowania zarządzenia ministra nale

ży zaznaczyć, iż w myśl art.33 ust.2 konstytucji minister pełni 

funkcję polegającą na współtworzeniu powszechnego porządku 
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prawnego. Funkcję tę realizuje poprzez wydawanie na podstawie 

ustawy i w celu jej wykonania rozporządzeń i zarządzeń. Jak 

wykazały cytowane już badania prowadzone przez zespół L.Bara, 

rozporządzenie jako akt prawny ministra kierowany do jednostek 

gospodarczych w zasadzie przestało być wykorzystywane. 7 • 

Przepis konstytucji cytowany wyżej określający funkcje prawo

twórcze ministra musi stanowić punkt odniesienia dla charakte

rystyki tej formy prawnej działania ministra. 

Patrząc w t _en sposób na wyróżnione grupy zarządzeń nie

wątpliwie grupa pierwsza spełnia wymóg cytowanego przepisu 

konstytucji. Problem zarządze·ń zaliczonych. do grupy drugiej 

jest bardziej skomplikowany, trzeba bowiem ustosunkować się do 

działalności Rady Ministrów, polegającej na wydawaniu tzw. 

uchwał samoistnych, które niejednokrotnie wstępują w miejsce 

ustaw, regulując od podstaw zasadnicze zagadnienia organi-:.:~ _ 

i funkcjonowania gospodarki narodowej. 80 W tym przypadk~ zarzą

dzenie wydane na podstawie takiej uchwały zbliża się swym 

charakterem do. zarządzenia opartego na podstawie ogólnej kom

petencji ministra . • 

Odnośnie grupy trzeciej należy zaznaczyć, iż zarz.ądzeni„ 

ministra wydawane w oparciu o ogólne kompetencje przyznane mu 

przez ustawę, mogą w pewnym sensie spełniać wymóg podstawy 

prawnej określony w art.33 konstytucji, bowiem kompetencje te 

wynikają z przepisów ustawowych. Tyil! niemniej, z punktu widze

nia zachowania ciągłości systemu prawa opartej na kolejnych 

delegacjach szczegółowych zawartych w przepisach prawnych 1 

praktykę taką uznać należy za nie wskazaną. Wydawanie tego 

typu zarządzeń mogłoby mieć swoje uzasadnienie, o ile potrak

towalibyśmy tego typu akt jako akt kierownictwa jednostkami 

podleg~ resortowa. Natomiast regulowanie w ten sposób dzia-
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łalności jednostek nie podporządkowanych wobec fak:tycznego 

przerwania ciągłości delegacji prawnej ·wprowadza niekorzystne 

konsekwencje dla systemu źródeł prawa. .. ' 

N.a pról?lem zarządzeń, w których minister nie powołuje się 

na podst:awę prawną, · należy patrzeć przede wszystkim z punkt.u 

widzenia :zras:ad techniki legislacyjnej, bowiem najczęściej. w.ys

tępując:ą przyczyną tego braku jest właśnie błąd VI sztuce legis

lacyjnej.~ 

· zakres· przedmiotowy spraw regulowanych w drodze zarządze

nia jest bardzo SZ'7:C-Oki- i praktycznie dotyc.zy całokształtu 

działalności prowadzonej przez jednostki gospodarcze. Dlatego 

też mija się z ·ce.feni przedmiotowa klasyfikacja zarządzeń. Tym 

niemniej1 z punktu widzenia przedmob r egulacji, wyodrębnia 

si~ zazwyczaj tzw.zarządzenia "erekcyjne" czyli zarządzenia 
9 , 

o tworzeniu przedsiębiorstw i innych jednostek organizacyjnych. 

Pisząc o aktach·prawnych ministra, wypada poruszyć jesz

cze jeden niezwykl.e- ważny problem, a mianowicie kwestię publi..

kowania .~reści tych aktów w organach promulgacyjnych. I tak 

np. w roku 1974_minister handlu wewnętrznego i usług wydał 

ogółem 82 zarządzenia, · z czego 2 zostały opublikowane w itioni

torze Polskim, 29 opublikowano w dzienniku urzędowym minister

stwa, natomiast aż .59 zarządzeń nie było publikowanych w żad

nym organie promulgacyjnym. 10• Nie trzeba chyba dodawać, jak 

tego typu sytuacja wpływa na ograniczanie znajomości przepisów 

prawnych„ 

2. Akty ogólne wewnatrzresortowe. 

Oprócz aktów generalnych zawierających normy prawne skie

rowane do abstrakcyjnego adresata, m:l.nister wydaje szereg 

aktów ogólnych o różnych nazwach, które, wiążą jedynle jedZlost-
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ki gospodarcze podległę resortowo. Akty te występują najczęś

ciej pod nazwą okólników, instrukcji,. pis:;: okólnych~ wytyc=ych 

itp. choć można również spotkać tu akty noszące nazwę np.zarzą

dzeń. 

Jako podstawa do wydzielenia. tych aktów w OQręoną grupę 

może posłużyć zarządzenie nr 14 Prezesa Rady itinistrów z dnia 

)o.I.1968 r. w sprawie uporządkowania reso_rtowych akt9w praw

nych i ogranie zenia ich _ilośc·i . w.raz z v:ytyczn:r,:ni stanowiącymi 

zał'ącznik do z.arządzenia /nieJ,rt;Jtil':i:f.kowane/. '.'lytyczne do zarzą

dzenia stanowiły lll.in. że: 

1/ Wszelkie resortowe akty ogólne o charakterze wiążą.eym tj. 

normaty.me wydawane będę w formie zarządzeń właściwych 

ministrów /innych łiac:lte.lnych lub centralnych organów adm::.

uistracji państwowej/. Podstawą prawną do wydania tych ak

tów mogą być poza szczególnymi 'przepisami ustawy tylko: 

- ogólne normy kompetencyjne określające właściwość danego 

resortu, 

- przepisy o nadzorze zawarte w ustawie o rade.eh narodowych. 

2/ 'i/szelkie inne akty resortowe o charakterze ogólnym będą 

natomiast wydawane w formie instrukcji, okólników i pism 

okólnych. 1Iają to być wskazania dotyczące wykładni przepisón 

prawnych oraz ich stosowani.a. J!.ul:J, określające pol:i.tykę resor- , 

tu w danej dziedzinie, wydawane w miarę potrzeby za~enie· 

właściwego wykonania ,aktów wyższego rzędu. 

Jak więc widać zarządzenie odmawia wyraźnie aktom wymie

nionym w pkt.2 charakteru normatywnego, nie określa jednak 

precyżyjnie kręgu adresatów tych aktów. 

Akty o wymienionych nazwach wykorzystywane są przez ministrów 

resortów przemysłowych przede wszystkim w trakcie kiermvania 
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j ednost:.,:a,"i gospod.arczymi podległyoi resorto·oo. I tak np. 

s inister budownic::t:·.n i przemysłu materiał ów ·budowl anych wyd3 ::: 

w roku 1974 /do sierpnia tego roku/ 1 · ol:ólnik, 2 wy·t yczne 

/wsz:Tst'c.:ie akty nie były publikow2.ne/. 11 · 

· O ile charakter akt ów .:i-ormatywnych ministra ta l·:ic:i ja!: 

rozporząd.z;=i.e czy zarządze·:1ie jes1t "IV uoktrynie na ogół be z

sporny, o tyle charakter innych ał:i: :''lll ogólnych budzi' szereg 

kontrowersji. Akty te pod wzgl~dern pra\-n:ym nie tworzą żadnego 

uporządkowanego zbioru. ::ie wiadomo np.który akt zajmuje ·;;yż

szą pozycję w hierarchii aldów, Hie można także o lcreŚli ć , j a

kie sprawy wewnątrz resortu mają byc regulo,·:ane poszczei;;óln;y;r,i 

typa!:li tych aktów. 

Jak już wspomnip.no, zaliczen ie tych a~:tó·r. cło gr up y a/:"!; ć-,. 

ogólnych wewnątrzresortowych. m;:; jedynie charakter UDOi":ny, po

dobnie jak określenie zarządzeń ministra jako a któw general

nych, normatywnych, 

·1-1 rn.yśl cytowanego v;yżej zarządzenia Prezesa Haiy :.:il,is

trów aktom tym przypisuje si ? niejako posiłkową rol ę w sto

sunku do akt ów normatyvmych. Czy tak jest jednak w praktyce ? 

Instrukcja nr 4/Ks ministra finansów z 1974 r. w sprawie za~ 

sad ewidencji kosztów według ich rodzajów /poz,9 clzie imika 

urzędowego ministra finansów/ stwierdza na wstępie: 

"W celu za;,:ewnienia jednolitości danych służących obli

c·zaniu produkcji czystej i dodatkowej jale również uwzgl ędnie

nia zmian dokonanych w klasyfikacji gospodarki narodowej 

ustala się co następuje ••• " /tu następuje wyliczenie zasad, 

których winni przestrzegać adresaci/. Jale więc . widać, zamiast 

użyć sformułowania '.'ustala się co następuje", możnaby w tym 

wypadku użyć zwrotu ''• .. zarządza się co następuje". _Stąd te ż 
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J.Starościak wśród instrukcji wyróżnia grupę instrukcji prawo

twórczych. 12• 

Podobnie przedstawia się sprawa jeśli chodzi o wytyczne. 

Wytyczne jako akt ministra występują najczęściej z dodatkowym 

określeniem wskazującym na stopień związania adresata treścią• 

obowiązujące wytyczne, czy np.na przedmiot oddziaływania 

- wytyczne do· realizacji zadań produkcyjnych. Ustosunkowując 

się do problematyki wytycznych. M.Ja:ros:zyński. a.twierdził, że 

akty takie mają charakter wskazań Q'gi:t"lnych„ ni.e są jednak nor

mami prawnymi.. Akty te wydawane a~ ma. podstawie ogólnego upo

~ażnienia ustawowego a c:-elem i.ech: jest ustalenie reguł stosowa

nych w praktyc:-e już obowfąz:-a:jjących przepisów· prawa. Wytyczne 

są jednak obowiązujące dla o-rgan.6w: podporządkowanych. 13• 

Wypowiadając się w tej same,j; kwestii E. Smoktunowicz nawiązując 

do cytowanej wypawii.edzi M.J"a:roszyńskiego zauważył, i~pod po

jęcia wytycznych: mtl.eży kategorycznie wyłączyć konkretne pole-; 

cenia pozostające w sprzecżności z treścią niektórych aktów 

nC!l:mat.ywnych. 14• Zarządzenie ministra finaneÓ\V z 21.XI. 1962 

• ~e; trybu i organizacji pracy inspektorów kontrolno-rewi4 

zyjnych. w: za:a-esie kontroli i rewizS,i. Unaneowej /Mon.Pol .nr 2~ 

poz. 108/ głos:!: m.in., że: "Inspektor przed udaniem się na 

kontrolę otrzymuje wytyczne określające prze~ot i c.el kon

troli oraz sposób jej prowadzenia, termin rozpoczęci~ i zakoń

czenia czynności kontrolnych."' • .rak widać z przytoczonego tek-

stu wytyczne sprowadzają sdl.~ w, t,m przypadku do wydania okreś

lonych poleceń podległemu. pra~ownikowi. 

Oprócz instrukcji i wytycznych do omawianej grupy aktów 

należy również zaliczyć okólniki i pisma okólne. ~ . zasadzie 

trudno znaleźć rozróżnieru,e między tymi dwoma aktem.. Używanie 



13 

jednęj lub drugiej nazwy jest raczej zwyczajem panującym 

w .danym resorcie luo też kwestią 'przypadku. Problew okólników 

poruszył m.in. L.Bar stwierdzając, iż prócz tego, że okólniki 

stanowią wskazówki w zakresie wykładni prawa i sposobu wykony

wania ustanowionych zadań, są one ró1mież poleceniem, które 

decyduje o wykonaniu zadań i ja:ro takie traktowane są jako 
1 5. 

dyrektywy w sprawie realizacji obowiązków konkretnego organu. 

Jak widać z przytoc zohych tu poglądów , char a:,t er pra'::ny 

akt ów1 określonych w tym wypadku jako ogólne wewnątrzresort0\·1e, 

jest w praktyce bardzo trudny do okreilenia. ; teorii prawa 

administracyjnego można najczęściej spotka ;:: d1·1a przeei1·:starn1" 

sta.~owiska. Jedni autorzy przypisują tym aktem charakter nor

matywny wywodząc, iż akty te stanowią "prze-:l!:-.2-o towy s l:!:adni:, 

porządku prawnego" 16 •, in.-ii - jak np.·:;. Dawidowicz - tr2 i:tuj 2, 

je jako akty stosowania lub akt y przestl·ze;ania pra,:;a. 17 • 

Wydaje się, iż te wątpliwości nie mogą zostać roz~, trz;;g:~i ęte 

na gruncie wywod6w teoretycznych. Z jednej 00wiem s tro,:y OD. '.'.

wiane zarządzenie Prezesa Rady Ministrów wyrajnie odma·:;ią t yn 

aktom charakteru normatywnego, z drugiej zaś strony istniej ąca 

praktyka prowadzi do wydawania aktów t a"dch jak instl•ui.cj e CZ? 

wytyczne, które wiążą bezwzględnie jednostki gospodarcze i to 

nie tylko resortowa podporządkowane. 

Ciekawą aczkolwiek dyskusyjną propozycję wysunął w ty;i;i 

zakresie J.Łętowski, który proponuje rozwiązać problem aktów 

o charakterze instrukcyjnym przez określenie ich mianem ogól

nego polecenia służbowego. 18 • Ustosunkowując się do tej kon

cepcji należy stwierdzić, iż niewątplivtie sama konstrukcja 
• 

o-gó1n~ego, ~p0-Lel:!'enial ~ś!!mżbowego 'wyj~'śn:i'.a szer\lg' ::we1stii' ZWiąż•a-

nydl, żi omawi'.anytfli a~~:i:".o Vłp~ó\·ia.d;e ie ' poj ęcria' o'g'ólne·go' .pól e"-
1:· •q, - '" , ·n,,t: ._ t_ 

.!) 
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ceni a służbowego wyjaśnia np. kwestię bezwzględnego związania 

adresatów zawartymi w akcie dyspozycjami. Jedhakże należy 

w tym miejscu zaznaczyć, iż: 

- niejednokrotnie /o czym wspomniano/ akty takie· jak instrukcj ą 

kierowane są do adresatów nie podporządkowanych resortowo 
. . 

/dotyczy to w szczególności aktów wydawanych przez ·tzw.mi-

nistró• fUnkcjonalnyeh jak ńp.minister finansów/, 

- w przypadku. resortu gospodarczego trudno mówić o podległoś

ci służbowej jednostki gospodarczej. można jedynie mówić 

o podległości organizacyjnej /szczególnie w okresie wzrostu 

samodzielności jednostek gospodarczych/. 

Dlatego też\ zdaniem moim 1koncepcja ogólnego polecenia 

służbowego jest mało przydatna dla charakterystyki prawnej 

aktów ogólnych wewnątrzresortowych i w gruncie rzeczy przyję

cie jej prowadzi do akceptacji istniejąc.ej na tym gruncie 

praktyki polegającej na faktycznym nakładaniu obowiązków na 

jednostki gospodarcze za pomocą aktów, których zadaniem powin

no być raczej wyjaśnjanie. 

3. Akty indywidualne. 

Oprócz aktów generalnych oraz aktów ogólnych wewnątrzre

sortowych minister i podległy mu urząd wydaje szereg aktów 

skierowanych do indywidualnego adresata. Akty te zawierają 

najczęściej normy planowe, przydzielają jednostce środki fi

nanso:we lub ma.teriałowe, określają zasady działalności finan

so\vo-ekonomicznej jednostki itp. Akty te podobnie jak omawiane 

wcześniej typy aktów przybierają różnorodne nazwy. I tak moż

na spotkać polecenia, zalecenia, dyspozycje, decyzje, zarzą

dzenia ministra itp. W odróżnieniu od aktów generalnych czy 

· też aktów ogóln-ych wewnątrzresortowych wydawanych wyłącznie 
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w formie pisemnej, akty indywidualne wydawane są róvmież 

w for:nie ustnej czy np.telegraficznej. Akty te wydawane są 

przede wszystkim w oparciu o ogólne kompetencje lliinistra do 

ki erowania podległymi jednostkami, ich wykonanie natomiast 

zagwarantowane jest podległością organizacyjną jednostek, 

bądź też podległością służbową pracownikÓ\V ministerstwa . 

'.7 przytoczonej na wstępie klasyfikacji form pravmych 

działania administracji .J.Starościak jako jeden z rodzajów 

form działe:::.:.a 2.e..11inistracji wyróżnia wydawanie aktów adminis-

tracyjnych czyli inaczej - wydawanie decyzji w rozumieniu 

kpa. W tym miejscu należy zaznaczyć, iż pojęcie tak rozumia

nego aktu administracyjnego, które wylcształciło się w doktry

nie prawa administracyjnego, odnosiło się _ do innych potrzeb 

i- celów niż kierowanie jednostkami .gospodarki państ':1owej. 

Pojęcie aktu administracyjuego odnosiło się przede wszystkim 

do stosunków organów administracji z obyvmtelem lub grupą 

obywateli / związki, stov1arzyszenia itp./. 

Dla aktów indywidualnych wydawanych w stosunku do pracowniki5v: 

admfnistracji .przez zwierzchników "rezerwowano" termin polece

nia służbowego. 

Aby bliżej określić charakter prawny indyvlidualnych ak

tów :-ministra, należy określić jaki charakter pravmy mają sto

sunki między ministrem a podległymi jednostkami gospodarczymi.· 

Problem ten został omówiony szczegółowo w innym rozdziale. 

W tym miejscu należy jedynie wspomnieć, iż w stosunkach minis

tra z jednostkami gospodarczym.i można wyodrębnić niejako 

dwie przenikające się wzajemnie płaszczyzny, z których jedną 

określa nadrzędność organizac:y:jna ministra i ministerstwa 

w stosunku do tych jednostek i wypływające stąd . :up;rawnienie 



16 

ministra do kierowania działalnością jednostek podległych, ja_1.;: _ 

również płaszczyznę podległości służbowej przejawiającą się 

w uprawnieniu ministra do :i;ov,oływania i odwoływania kierowników 

podległych resortowe jednostek gospodarczych. 

Problem charakteru prawnego aktów indywidualnych ministra 

jest w doktrynie prawa administracyjnego szczególnie sporny, 

co wypływa - jak się wydaje - z wyróżnionych \,;yżej płaszczyzn, 

które określają charakter prawny stosunkpw ministra z jedn6t

kami gospodarczymi. Dlatego też , nie wdając się w spory teore

tyczne , można jedynie stwierdzić, iż omawianych aktów nie można 

określić ani jako decyzji administracyjnej ani też nazywać ich 

poleceniami służbowymi. Dlatego ciekawą i porządkującą wyclaje 

się propozycja W.l,'.uszalskiego, aby termin aktu administracyjne

go zachować dla stosunków państwo-obywatel /lub: np. minister

przedsiębiorstwo państwowe nie podporządkowane resortowe/, na

tomiast dla stosunków opartych na porządkowaniu organizacyjnym 

/np.minister - przedsiębiorstwo podporządkov,ane resortowe/ 

zachować pojęcie akt kierownict ·:va. 19 • Pierwsza grupa aktów 

czyli tzw.akty administracyjne powinna odpowiadać rygorom prze-

widzianym dla wydawania tych aktów v1 kpa . Wydaje się rÓ\mież, 

że terminu polecenie służbowe można używać jedynie dla ozna

czenia aktów kierowanych do pracowników /a więc konkretnych 

osób fizycznych/ podległych służbowo /np.polecenie wydane przez 

ministra dyrektorowi gabinetu/ i automatyczne przenoszenie tego 

pojęcia na grunt kierowania jednostkami gospodarczymi jest 

raczej nieuzasadnione. 20 • 

4. Działania /czyn.~ości/ prawne o charakterze wielostronnym. 

Wszystkie omówione dotąd gi,ipy aktów prawnych ministra 

posiadały jedną podstawową cechę, a mianowicie, były to akty 



o charakterze jednostronnym , wydawane v1 oparciu o nadrzędną 

pozycj ę , jaką zajmuje minister w stosunku do jednoste l-: gospo

darczych. Stąd .też v: większości al-;tów zaliczonych umormie do 
I 

poszczególnych grup można było zauważyć element włądzt·::a. 

Oprócz działań o charakterze jednostronnym minister uczest 

niczy także w czynnościadh, w których jego pozycja jest w za

sadzie równa z pozycją innych uczestników czynno śc i. J zynnaści 

te są czynnościami dwu lub wielostronnymi i odpo1·1iednio przy

bierają charakter umowy lub też porozumienia administracyjnego. 

Dla lepszego scharakteryzowania tej grupy aktó,·1 ;:i1nistra niez

będnych jest kilka słów wprowadzenia . 

Podział gospodarki na resorty, przyjmując mał e uproszcze

nie, jest w zasau.zie równoznaczny z okre śleni e;;: krtgu jednos

t ek gospodarczych, w stosunku do których ninister ~o ż e oddzia~ 

ływać jednostronnie w sposób władczy. Pr c;.i:ty '. ;a gospodaro,.,2.ni a 

zmuaza jednostki gospodarcze do kontakt ów z ję;,i.no st kami o in

nym podporządkowan:i,u a także do wc hodzenia w lrnnt akty z j ed

nostkami niepaństwowymi. Eontakty te muszą si ę zatem odbywać 

raczej na płaszczyźnie prawa cywilnego niż na płaszczyźnie 

admi.iistracyjnej, bowiem brak w ty,n momencie po dległo ści orga

nizacyjnej uniemożliwia stosowanie oddziaływań władczych jed

nej jednostki w stosunku do drugiej. Rola ministra 1·1 t y:u zakre

sie sprowadza się z jednej strony do wydawania dyspozyc ji kie

rowanych.do jednostek gospodarczych nakazujących konkretnym 

jednostkom zawarcie umowy, z drugiej zaś strony niej :dnokrotnie 

minister sam występuje jako strona ,:1 różnego rodzaju porozumie

niach zawieranych najczęściej z kierownikami innych resortów 

lub centralnymi związkami spółdzielni. W tym miejscu należy 

zaznaczyć, iż oprócz działań liliinietra, których rezultatem jest 

akt prawny nazywany porozumieniem, minister podejmuje także 
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szereg działań /najczęściej obowiązek podjęcia takich d ziałań 

wynika z konkretnego przepisu pravmego nakazującego ministrov„i 

podjęcie takiego działania/ polegających na uzgodnieniu stano- . 

wiska z innym organem adJllinistracji lub też uzyskaniu jego 

akceptacji co do zajmowanego stanowiska w danej kv:1estii, Naj

częściej do podjęcia takich działań żooowiązują ministra takie 

sformułowania zawarte w aktach prawnych jak .np. ",,,minister 

przemysłu chemicznego w porozumieniu z ministr_em finansów, •• "• 

'H tym przypadku nie chodzi1 jak się wydaje1 o zawarcie porozumie

nia w formie a.ctu prawnego 1a raczej o uzgodnienie stanowiska 

w danej materii bądź też o uzyskanie akceptacji co do treści 

podejmowanego działania /biorąc pod uwagę szczezgólną p~zycję 

ministra finansów/, 

Do działalności polegającej na _- zawieraniu porozumień 

zobowiązują ministra przed.e wszystkim tzw.zarządzenia koordy

nacyjne wydawane przez Prezesa Rady 1linistrów na podstawie 

uchwały -nr 174 rtaCly l'i:inistrów z Jo. VI, 1969 w sprawie koordy

nacji międzyresortowej /1:on,Pol.1969 nr Jo, poz.224/, Podej

mowanie takiej działalności może wynikać także z konieczności 

czysto gospodarczej i w tym wypadku podstawy prawnej takiego 

działania należy jak się wydaje szukać w ogólnej kompetencji 

ministra do kierowania resortem. Problematyka działań ministra 

o charakterze koo.rdynacyjnym omówiona zostanie szczegółowo 

w specjalnie poświęconym temu problemowi rozdziale. Tu zajmuje

my się porozumieniem jako prawną formą działania ministra. 

Przykładem porozumienia zawieranego przez ministra może 

być porozumienie zawarte w dniu 1,VII.1968 pomiędzy Ministrem 

Przemysłu Lekkiego, Ministrem Handlu Wewnętrznego, Przewodni

czącym Komitetu Drobnej Wytwórczości, Prezesem Zarządu Central

nego Spółdzielczości Pracy, Prezesem Zarządu Głównego Centrali 
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Rolniczej Spółdzielni ''Sar;.opornoc Chłops}:a" i Prezesem Zarządu 

"Społem" Zv1iązlcu Sp'.iłdzielczości Spożywców w ·sprawie ustalenia 

wysokości kar umovmych z ·tytułu dostaw rękawiczek slcórzenych 

z przedsiębiorstw produkcyjnych przemysłu lek~iego, tereno

wego i spółdzielni pracy do jednostek hand.lu wewnętrznego 

podległych lub nadzorą;v1ariych przez !1:inisterstwo Handlu Wew

nętrznego oraz jednostek handlu spółdzielczego. Porozumienie 

to sta.."lowi załącznik do zarządzenia nr 72 z 1. VII.1968 /nie

publikowane/ w sprawie wprowadzenia w życie stawek niektórych 

kar umownych w obrocie rękawicz'!!:a=;i skórzanymi i skórami wypra

wianymi. ·zarządzenie to zostało wydane łącznie przez wszystkie 

strony porozumienia/!/. Jak więc Y1idać w_tym wypadku zawarte 

porozumienie koegzystuje z aktem o charakterze władczym. Stąd 

też błędnym wydaje się traktowanie porozuwienia ministra jako 

aktu o charakterze typowo cywilnoprawnym. 1:ajczęściej bowiem 

zawarcie porozumienia poprzedza akt o charakterze jednostron

nym /np. wspomniane już zarządzenie koordynacyjne Prezesa :l.ady 

Ministrów/, a jego następstwem jest zazwyczaj także akt o cha-
- I 

rakterze jednos~ro:linym, tak jak w przypadku cytowanego wyżej 

porozumienia. Dyskusyjną wydaje się także równość stron takie

go porozumienia, w którym obok ministra biorą udział jednostki, 

które w hierarchii organów zarządu gospodarką zajmują pozycję 

niższą. Dlatego też biorąc pod uwagę statycznie traktowany, 

a określony w przepisach prawa, zakres uprawnień poszczegól

nych stron porozumienia wydaje się, iż bardzo często porozumie

nie sprowadza się do uzgodnienia stanowiska w danej materii 

pomiędzy różnymi podmiotami, często zajmującymi nierównorzędną 

pozycję prawną. 
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III. Działania nie przybierające formy aktu prawnego. 

Nie wszystkie działania organów ad..1llinistracji nakierowane 

są na wywołanie skutków prawnych. Administracja podejmuje tak

że szereg działań =ierzających jedynie do wywołania skutków 

faktycznych, a więc nie zmieniających sytuacji prawnej podmio

tów tych oddziaływań. 2 ,-• Nie znaczy to jednak, że czynności 

takie podejmowane w formie innej niż akt pr,awny _nie- są regulo

wane przez prawo, a . także, że nie mogą one rodzić pośrednio 

skutków prawnych. W teorii prawa _utarł się podział działań 

tego typu na dwie grupy, a mianowicie: czynności społeczno

organizatorskie i czynności materialno-techniczne. 22 • Działania 

te nie mają w zasadzie charakteru władczego i podejmowane są 

najczęściej /w przypadku czynności społeczno-organizatorskich/ 
; 

jako środek służący wyzwoleniu inicjatywy obywateli lub podleg-

łych pracowników. votyczy to przede wszystkim działalności 

organów administracji niższych szczebli1 tym niemniej czynności 

społeczno-organizatorskie oraz czynności materialno-techniczne 

podejmują także ministerstwa. 

1. "Czynności społec zno-orga."'l.izatorskie. 

Ifa szczeblu mini.st:er.i:twa czynności społeczno-organizator

skie sprowadzają się najja:J.ę-Ś.c-iej do podejmowania takich dzia

łań jak organizacja kurs:.d:w· podnoszących kwalifikacje zawodowe 

pr acowników ministerstw, wyjaśnianie załogom przedsiębiorstw 

szereg-~ kwestii w trek?ie organizowanych spotkań z załogami, 

agitacja załóg o wykonanie produkcji ponad plan, upowszechnia

nie nowoczesnych metod organizacji i ,cierowania itp. Czynności 

te spełniają zatem rolę pomocniczą w stosunku d~ prawnych in

strumentów oddziaływania. Mogą także pełnić rolę wychowawczą 

np.przez konsolidację zespołów pracowniczych lub innych ~p 
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społecznych. 

r;a marginesie tej krótkiej wzmianki należy zaznaczyć, iż 

w praktyce działalność tego typu skierowana do podległego 

personelu lub też do podpm1rządkowa?1ych organizacyjnie j ednos

tek gospodarczych, może być przeni:ialięta elementem władztwa 

\vynikające.go bąd.ź . to z podległości służbowej adresatów, bądi 

też z p.odległości organizacyjnej. Dlatego też należy zachować 

6strożnoś6 P=Y kwalifikacji działali ta'dcil jak przykładowo 

wyżej wymienione jako czy1mości społeczno-organizacyjnych 

z tych właśnie przyczyn. Stąd też słusznym wydaje się postulat 

określenia przez ustawodawcę zarówl!lo ram jak i warunków podej

mowania działań tego ·typu. 

I 
2. Czynności materialno-techniczne. 

Czynności materialno-techniczne związane są z ws zelkim 

administrowaniem, w tym również z działalnością ministerstY, . 

i ministra. Ich_ istotę sta?lowi sarno działanie, polegają one 

na podejmowaniu konkretnych czyr.ności technicznych i na pra

cach koncepcyjnych. 23 • Do tej drugiej czynnofoi zaliczyć można 

czynności takie· jak sporządzanie przez. pracovmików ministerstwr 

różnego rodzaju zestawień : bilansów, analiz ekonomicznych, 

przygotowywanie przez wyspecjalizowane komór lei ministerstwa 
' tekstów aktów prawnych itp. rlz~_telność wykonania tego typu 

czynności ~a niejednokrotnie poważny wpływ na działalność 

organu w innych formach prawnych, dlatego też i ·ch właściwe wy

konanie gwarantuje podległość służbowa i organizacyjna. 24 • 

IV.Ko n k 1 u zje. 

Pisząc o formach prawnych działania należy zdawać sobie 

sprawę z tego, iż niewątpliwie "forma" jest pojęciem wt órnym 

w stosunku do "treści". Ua gruncie prawa, .w tym - prawa admi-
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nistracyjnego, dąży si t do y;y-o ·:ir{:)~1ie:r.is. pos::c zególnych forx 

dla da.."lej czyn.."'lo ści ol:reśl.onej •,•.i przepissc:l forny woże po-:,o

dować nie;;·ażnoić danej czyn.i.j,vści. 3t ąd tez, - nie z2stos o~·a:1ie 

d.la. konkretnej czynności przewidzianej fo=y może. wypaczać 

trdć sa.,1ego działania i nie wywołyv1ać skutków, j 9.kie chcia2:: 

osiągnąć podejmujący dane ·dzia2::anie. 

·:; rozważaniach niej.ednokrcrtn,ie podnoszono problem niemoż

ności c,;;:reślenia charakteru pra;;mego .ezie.łania rr.inistra 

w oparciu o nazwę wydawanego al:tu prawnego a także wy!!.ieniano 

szereg manl:amentów, jakie ciążą na legislacji resortowej. 

!.:ankament:r te dotyczą w· zasadzie całej legislacji gospodar

czej, na co niejednokrotnie zwracano ... wagę w literaturze 

przedmiotu. :1edług R. !.'.alinowskiego podstawov1ymi nankarnenta.rr.i 

aktualnej poli:t;rki i techniki w zakresie legislacji gospodar

czej są: 

- poważny nad.I::iar przepisów prawnych przezrec::ając:; wożliwość 

kontroli ich realizacji, a co za tym i.lizie. krępujący ini

cjatywę i społeczno-ekonomiczną celowość działania jednostek 

gospodarczych, 

- brak harmonii mię~zy aktami różnej rangi i z różnych dz.iedzi 

/np.sprzeczność między aktami ustawowymi a; aktami niższego 

rzędu/, 

- wyda"9anie dużej ilości przepisów niepublikowanych, 

- szybkie tempo zmian przepisów, 

- brak poprawności przepisów z punktu widzenia techniki praw-

niczej, 
I 

- fragmentaryczność 

dzin działalności 

' I 
regulac,ji normatywnej p.oszczególnych dziel 

gospodarczej. 25• 
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nostkami gospodarczymi a także ,·1 pe2ni dostoso\'ianego do przy

jętego aktua~ńie systenu zarząd zania resorte:;; gospo;l.arczyr.i, 

Stv:ierdzeni.e to na·oierc. szczególnej _·nagi v;obe:. proy;adzo~~~c1 

,ostat:,1io reform systeIT;u zarząd zania gospodar:-::-;_ narodo\72,. Obser

wowane reformy prov1adzą - ja~: si ~ wyd.aj e - de t •:rnrzenia d:...ż:l c ii 

organizacji E;ospo~arczych .9ofiade.jqcyc;) o ~~-01::ie:..1:.f.o ·~:i. ę- }:sz ą 

sacodzielnofć fina:1~0?10-ekonorJic zr. ą , ~-:t.:riiul u j :ą c ~.r•.::h t2 ~:ż-3 \'l C:.u-

przez nie działalnoicią. 

tej mierze jest · spuścizną okresciw poprz einich , ~ 1:~{rych i t:~~c: (. 

no\.,.anie gospodarki oparte byl:o n2 ce:n t r 2.lis"tyc.zr.:.:i:-:r~ s:.-s : e.::i c 

zarządzania. Fowodo;--rało t o d.or.:nienanie u ad.1„esat :.', •t1 e.. '. :t Ó\·: o ·:..J e:. - _ 

względnej mocy zawartyc!'". ·t: nic!-.:. :: .. ~spoz~rcji. uie:::s.leż!1ie ocl forr~:,: · 

działan1a czy też :naz\·:y aktu. ·,1~· .:l2.. je się, iż spadkies po o}:re

sach wcześniejszych j.est także sytuacja. jata istn ieje m, srun-

cie regulacji prm·mych dotyczących niezwykle '::a żnego p:i:-oblemu, 

jakim jest o}~eślenie gra..'lic możliwości -,.1yboru fom pra,,mych, 

w jakich pod.ejmowane są o l,reślone działania, ·,v obecnej chwili 

oprócz cytowanego wcześniej art,33 ust.2 1:o,,stytucji a także 

szeregu mało precyzyjnych, fragmentaryczhych regulacji zawar

tych bą<iź to w przepisach proceduralnych, bądź też w przepisach 

o charakterze delegacji prawnej zaviartych v: aktach wyższego 

rzędu, brak jest de facto jakichkolwiek ograniczeń praVinych 

wyboru formy działa.'1.ia ministra~ Stąd też wydaje się, iż właśniE 
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m.in. tu należy upatrywać przyczyn niektórych wymienionych 

wyżej ma..'1<:amentów legislacji resortowej. 

Przeprowadzona na wstępie klasyfikacja porządkująca f0·=

pravmych działania ministra oparta została przede wszys.tltim 

o kryterium podziału ogólności aktów prawnych ze v;zględu na. 

oires podmia-tawy oddziaływania przy uwzględnieniu specyficz

nych funkcji., ja;,:ie pełni minister- w odniesieniu do posz.cze

gólnych \7yrÓżnionych kręgów podmiotów. W pra;rtyce,. aby zali

czyć konkretny akt ministra do jednej z wymienionych grup, 

nale3y dokładnie przeanaliz·ovać jego treść, bowiem jak już. 

wielokrotnie wspo.mniano, użycie. \\'.- j;atimś akcie określonej 

naz·.vy jest często kwestią prz;rpadm~ Jak pisze J.Łętowski 

" ••• wiuister gdy chce uregulować jakieś zagadnienie, wydaje 

rozporządzenie albo zarządzenie, albo wreszcie okólnik~ 

instrukcję czy pismo. 1126 • Problem, o którym mowa, tylko po

zornie ogranicza się do :-.-westii dowolnotci ,1 zakresie stoso

wanego nazewnictwa. :arak ograniczeń w tym zakresie prowadzi 

bowiem np. do dewaluacji aktów normatywnych, jakimi są w myśl 

przepisu konstytucji zarządzenia ministra, a tym samym powo

duje niekorzystne_ konsekwencje dla systemu źródeł prawa. 

Wydaje się być rzec;zą o.c·zywistą, że z nazwą aktu powinna· się 

wiązać oicreślona jakościowo treść prawna. 

Kolejny problem, jaki należy poruszyć, to kwestia aktdw 

zaliczonych umowni.e- do grupy aktów ogólnych wewnątrzresorto

wych, takich jak ok:óiniki, instrukcje czy wytyczne. I tu też 

zastanawia mnogość stosowanych nazw nieuzasadniona ani. zróż

nicowaniem treści prawnej tych aktów ani te.ż· istnieniem 

jakiejkolwiek hierarchii pomięd:.ey,- nimi. 21 • Brak prawnego 

określenia ich charakteru prowadzić może do skutków, jakie 
C. 

zauważa J.Starościak omawiając problem wytycznych stwierdza~ 
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że akty te pozwalają na 11 •• • kierowanie organa.'lli niższymi bez 

ponoszenia odpowiedzialności za wyni k ciyrektywy kiero·.vniczej 

/wytyczne nigdy bowie:!l n ie miały ani s prec;;'zo1•1ane50 charakteri.: 

ani sprecyzowanej treści/ • •• organ wydający je w dogodnych 

dla siebie s;y-tuacjach stwierdzał, iż osiągni ęcia organów te

renowych są wynikiem związania ich v1ytycznymi, v1 sytuacjach 

zaś niedogodnych wyjaśniał, iż wprawdzie ci. yrektywy centralne 

mogły wpływać na działalno śC organów niższych, niemniej jednał : 

były to ty 1 ko wytyczne, których organy terenowe nie 

musiały ściśle prz.estrzegać 11 • 28 • ','/obec takich faktó w jak 

nieokreślony charakter tych aktów, pra'.:tycznie nieo graniczone 

możliwości ich wyclawania 1a także wobec tego , ż e działa.nie 

przy pomocy takich aktów rozmywa odpowiedzialność za wadlii'1e 

me:r:ytorycznie decyzje i należ.y postawić p ytanie czy w ogóle 

wobec zwiększania samodzielności jednostek gospodarczych a lcty 

takie jak wytyczne pov1inny stanowic.: instrument kierowania 

działalnością jednostek gos podarczych. ·Hyda je się, że odpo

wiedź na to pytanie musi być negatyvma. 

Dl atego te~ na zakończenie t ych l,rótkich rozwa żań, wobec 

przytoczonych wcze5i,iej wątpliwo ści i argumentów należy ,1ysu

nąć pod adresem ustawodawcy postulat prawnego określenia 

systemu form działania ministra, który byłby w pełni adekwat

ny do aktualnego systemu zarządzania resortem gospodarczym~ 

System ten powinien z jednej strony gwarantować zachowanie 

określonej w przepisach prawa samodzielności jednostek gospo

darczych, z drugiej zaś stanov1ić zespół optymalnych instrumen

tóvi kierowania działalnością tych jednostek. Szczególnie 

koniecznym wy_daje się okr 3 Ś l enie ,;rodk6w i form pravinych, za 

pomocą których minister działa w sposób władezy. System ten 
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powinien charakt~ryzować się małą ilością typów ah.-tów prawnych 

a jednocześnie =ożliwiać ujęcie w poszczególne typy al:tów róż

nych przedmiotowo oddziaływań. Hależy takż.e określić granice 

wyboru form działania /np.dop.uszczalność stosowania f orm wła.d

czych lub niewładczych/ • . 
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