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Zb1gniew Sz.onert 

STOSUNKI MINISTERSTW Z JEDNOSTXAr-!I ADMINISTRACJI I GOSPODARKI 

TERENOWEJ 

. I. Struk.tu:ralne 1 kompetencyJne związki ministerstw z organami 

terenowymi. 

W zakresie niezbędnym dla potrzeb opracowania niniejszego 

rozdziału, pod. pojęciem jednfistek administracji terenowej na

leży rozumieć terenowe organy administracji państwowej sensu 

stricto oraz jednostki wykonujące zadania tych organów w try

l;>ie :funkcji zleconych .•. Pod pojęciem jednostek gospodarki tere

nowe;! należy przede .wszystkim rozumieć jednostki realizujące 

zadania o charakterze gospodarczym. działające na podstawie 

dekretu o przedsiębiorstwach państwowych, względnie ich odpo

wiedniki tworzone jako jednostki budżetowe. 

Podstawoi,rym aktem prawnym kształtującym· stuunki między 

ministerstwami a jednostka.mi gospodarki. 1 administracji tere

nowej jest przede wszystkim ustawa z dnia 25 stycznia t958 r. 

o radach narodowych, nowelizowana w 1963 r., 1"972 r., 1973 r. 

i 1.975 r. t/. 

Na gruncie aktual:De;i regulacji stosi.hików prawnych mini

lsters·tw z jednostkami gos1)Ddarki i administracji terenowej w 

bparciu o przepuy ilSt"awy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach 

ll.8.rodowych wyróuić 111ma& dwa różniące się od siebie w sposób 

i.st:~ okreq: 

- p.ierwszy - ocł chtia wejścia w życie w.w. us~awy do dnia 

1, stycznia 1974 r. tj. do c-zaau: wejścia w życie ustawy z dnia 



22 listopada 1-973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych, 

- dnigi - od dnia 1, styc.znia 1974 r. do chwili obecnej. 

1,. W pierwszym okresie ogólny schemat struktury organów 

terenowych oraz form powiązań aparatu terenowego z minister- . 
. . 

stwami przedstawiał się jale następuje: 

Organem administracji terenowej szczególnego typu, a je- . 

dnocześnie organem wykonawczym rady narodowej było prezydium, 

Ustalało ono linię polityki administracji w zakresie spraw 

należących do właściwości rady narodowej, nadawało kierunek 

d.ziałaJ.ności · wydziałów przez udzielanie im ogólnych wytycz

·nych, wskazówek i poleceń dotyczących ich prac_y /wydziały były 

podporządkowane bezpośrednio prezydium/, koordynowało polity

kę organów podległych radzie narodowej z działalnością orga

nów nie podlegających radzie, nadzorowało zarząd majątkiem 

państwowym przekazanym do bezpośnedniego zarządzania przez 

organy rady nar.odowej oraz sprawowało . opiekę nad tym mieniem, 

przygotowywało i zwoływało sesje rady, przygotowywało uchwały, 

a talcże organizowało i kontrolowało wykonanie uchwał rady i 

zarządzeń centralnych organów państwowych. Prezydium rady na

rodowej reprezentowało radę na zewnątrz, a w sprawach wyjątko

wych upeważniene było do wydawania decyzji administracyjnych 

w sprawach indywidualnych, w tym także d.o uchylania bądź zmia

ny decyzji wydawanych przez wydziały podległe prezydium. 2/ 

Wpływ na działalność prezydiów przez centralne organy 

administracyjne był zapewniony peprzez możliwość wydawania:. na 

pedstawie ustaw aktów normatywnych wiążących także i prezydia, 

a talcże poprzez prawo zmiany bąd.z uchylenia w toku ins-ttrmcji, 

lub też w trybie zwierzchniego nadzoru decyzji administracyj-



nych, w tym także podejmowanych przez prezydia. Inne formy 

tlddziaływania min1eteratw wynikały z goepodarowania Zi;lSobami 

inaterialnymi. i "finansewymi niezbędnymi dla zae·pekajania prze

widzianych w planie i budżecie - państwowym potrzeb. Nad"j;o upraw

nienia ministrów do wydawania bezpośrednich dyrektyw prezydiom 

w niektórych sprawach szczegółowych przewidziane były na podsta

tłte ustaw szczegółowych 31 • 
t11>owym samoistnym organem administracji terenowej były w tym 

c:i.'.a_sie wydziały~ Ustawą z dnia 25 stycznia 1958 r. nadano wydzia

lóm prezydiów rad narodowych status samoistnych organów admi

niet~acyjnych. Miało to w głównej mierze na celu edciążenie 

prezydiów od spraw drobnych i skierowanie ich uwagi na ustala

tiie kierunków polityki administracyjnej w poszczególnych dzie

ch,inach a.praw należących do właściwości rady narodowej oraz na 

koordynowanie całości działalności aparatu państwowego na ob

szarze właściwości rady narodowej. 

Sytuując wydziały jako samoistne organy administracji 

pańętwowej, ustawodawca przewidział równocześnie analogiczną 

pod względem prawnym pozycję dla zjednoczeń, zarządów, oddzia

łów, referatów i urzędów o szczególnych nazwach, jeżeli pełnią 

one na zasadach zleconych funkcje terenowych organów administra

cji państwowej w określonych dziedzinach spraw należących do 

właściwości rad narodowych. 

Na czele wydziałów ustanowieni zostali kierownicy, oso

biście odpowiedzialni za całokształt działalności wydziałów, 

a w szczególności za podejmowane przez nich~ bądz z ich upoważ

nienia, decyzje administracyjne. 

Ustawa sytuowała w tym czasie wydziały jako organy działa

jące w systemie podwójnego podporządkowania: na podstawie 



wytycznych. i zarządzeń sweg.o pru-y;di.WII oraz zgodnie s wytycz

nymi odpowiednich w;ydz1ał6w wyilrseg,a stopnia i w?aśc::ivege 

ministra. 

W systemie podwójnego podporządkowani.a. war..-tal'.-tewana 
. . . 

ustała sup~ja eddz:i.aływaiu.a pioi,;owege. W:,ni.bio w iue 

tylko, z kie~ .dsia.lal.ndci wluc.twyeh ~• g?.ów

nie prze·z odpowi.emdcl!t mil:ua·tnSw„ l.ec.a takt·e poprses; edpowie

dni ~yw ergaruiw; central.Dych na orgam.sawani.e i . obsadę pel."S'O

nalną wyd,zial6w. · O'bowiązu.jące Wł tymi. csu:Le zasady . tworzenia 

wydział6w przez. pre.zydi.a rad ~Olllil;1'CA• jak ut. saaady obsa

dzania i zmian na. s:tanowiakach kie%o.~ wydzia2.ów. oraz k1e

rownik6w podle~ych radsie narodaweJ prsecfsilębi.aratw . ., zakładów 

i instytucji. przevi.dyw.dT, wpł:yy na: uatal.enia. .• tym zakresie 

· · .'. właściwych atnietr6lC'. 

Do samadzieln.ego p.rowadsenia okres1onych d'sie.asin spraw gospo

darczych. prezydia rad narodowych mo~y tworzy;ć w zakresie 

prz.ewidz.ianym pr.zepiaami. U11-tawy, o. radach narodowych oraz na 

podst.awie prze.pisó~ de-krem o- przedsiębiorstwach, państwowych. 

lub ustawy o. prawie bwli.e;towym - prz.edsi.ęb.iarstwa 1 zakłady 

budże.towe · oraz dla wykonywania flm:kej~ adaini\atracji gospo

darcze;). - zjednoczenia .J.ub· jednostki, riWDOiL"zędne jak np„ uze-

. a•seniai! zarządy itp.. 

Zj'ednocs:en:ia. prsedsiębiors:tw· 'tefl!nc,w:y;ch liorganizowane 

Z'O.s:taly w mi.ej.sce działających w systemie. rad narodowych do 

roku. 1958 wojewódzkich ~ów0 które stanowiły komórki orga

n:izacyjJle prezydiów _.janibkich n.cl narodowych. 41. Ustawowe, 

uregu.l.owan±e pozyc.j.f prawne-;!: zjednoczeń pr.zedaiębic:t~stw· te-r.eno

wych nastąpiło dopiero ustawą z dnia 16 lut_ego 1960 r. 
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zmieniającą postanowienia dekretu z dnia .26 października 

1950 r. o przedsiębiorstwach państwowych. Zgodnie z tym ure

gulowaniem zjednoczenia przedsiębiorstw terenowych stały się 

organizacjami gospo.larczymi wyposażonymi w osobowość prawną, 

wpisywanymi do rejestru przedsiębiorstw pa.1stwowych. Zjedno

czenia przemysłu terenowego mogą być tworzone za zgodą właści

wego resortowo ministra przez prezyiia rad narodowych. 

Na czele zjednoczenia stoi dyrektor, który kieruje jego 

dzia?:alnością na zasadach jedneosobowej odpowiedzialności. 

Zjednoczenie terenowe działa na zasadzie podwójnego pc!5.pci·:ząd

kowania, która znajdujE;, podobnle jak w przypadkil organ6w ad

ministracji terenowej, wyraz w podległości prezydi= i w k ie

runkowaniu działalności przez . właściwych resortowe minis t r ów. 

· Przepisy dekretu o przedsiębiorstwach państwowych i ustawy 

o radach narodowych w najogólniejszy sposób określają sytuację 

pra„mą zjednoczenia w systemie rad narodovrJch oraz powiązania 

tej jednostki z właściwym resortowe ministerstwem, Ukształto

wana .w oparciu o te przepisy praktyka zarządzania poszła w kie

runku budowa.I).ia odrębnych dla poszczególhych resortów systemów 

zarządzania określonymi dziedzinami gospodarki terenowej pod

legającymi nadzorowi danego ministerstwa. 

Szczegółowy zal!;res ingerencji . zainteresowanych ministerstw 

w działalność podległych im w strukturze pionowego podporządko

wania zjednoczeń ustalany był zazwyczaj w uchwałach Rady i'li

nistrów, sytuujących pod względem organizacyjno~prawnym poszcze

gólne wyodrębnione resortowe działy gospodarki terenowej, 

I t~ np. struktura organ.izacyjna i system zarządzania 

państwowym przemysłem terenowym dostosowane zostały do systemu 
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ustrojowego rad narodowych, wynikającego z przepisów ustawy 

z dnia 25 stycznia 1958 r. postanowieniami uchwały Nr 510 Rady 

Ministrów z dnia 20 grudnia 1958 r . w sprawie organizacji pań

stwowego przemysłu terenowego51• Podstawowym celem wyż. wymie

nionej uchwały 1 przepisów wydanych na jej podstawie było 

dostosowanie struktury organizacyjnej, zasad zarządzania i pod

porządkowania przedsiębiorstw państwowego przemysłu terenowego 

do postanowień ustawy z dnia 25 styczni,a 1958 r. o radach 

narodowych. 

Późniejsze . zmiany ustaleń zawartych w wyżej wym. uchwale 

nie dotyczyły podstawowych zasad organizacji i systemu zarzą

dzania, a jedynie ograniczały się do zmiany niektórych funkcji 

i zadań organów zarządzania tym przemysłem, a także do zmiany 

ich stosunków wzajemnych w procesie zarządzania. Aktem prawnym 

porządkującym system zarządzania w państwowym przemyśle tereno

wym jest uchwała nr 14 Rady Ministrów z dnia 15 stycznia 1971 r. 

w sprawie zasad organizacji państwowego przemysłu terenowego6/, 

obowiązująca do chwili obecnej. 

Na tle rysującego się począwszy od roku 1970 kryzysu 

autonomicznych resortowych systemów- zarządzania poszczególnymi 

dziedzinami gospodarki terenowej, postanowieniami ·wyżej wym. 

uchwały Nr 14 ebjęto zjednoczenia terenowe działające -w re

sorcie gospodarki terenowej i ochrony środowiska, dla których 

do tego czasu obowiązywał także odrębny resortowy system praw

ny, odmiennie kształtujący zasady systemu zarządzania 7/. 

Stosunki ministerstw z jednostkami gospodarki terenowej -

z wojewódzkimi zjednoczeniami, po ·reformie administracji tere

nowej ze stycznia 1974 r. nie uległy istotniejszej zmianie, 
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z wyjątkiem formalnej likwidacji układ.u podporządkowanie 

pionowegoiprzejścia spraw. związanych z bezpośrednim nadzorem 

resortowym zastrzeżonych do kompetencji zainteresowanych mini

strów, na rzecz wojewodów. 

2. W drugim okresie obowiązywania ustawy o radach narodowych 

tj. od dnia 1.I.1974 r. przedstawiony wyżej system organizacji 

i us:troju jednost.ek administracji terenowej stopnia wojewódz

kiego i ich powiązań z ministerstwami . uległ zasadniczym prze

mianom. Nowelizacja ustawy o rą.dach - . narodowych ustawą z dnia 

22 listopada 1973 r. o zmia?ie ustawy o radach narodowych S/ 

ukształtował!l w nowy sposób i ria nowych zasadach strukturę 

terenowych organów administracji państwoHej oraz s:tosunki pra

wne między ministerstwami, a tym aparatem. 

Istota przekształceń strukturalnych i ukł.adu nowych sto

sunków prawnych ·między tereno~ organami administracji pań

stwowej a organami . centralnymi polegała w szczególności na 

likwidacji wydziałów jako samoistnych organów administracji 

i włączeniu ich jako nie samodzielnych pod względem prawnym 

jednostek w skład urzędów stanowiących aparat wykonawczy te

renowych organów administracji państwowej powoływanych na no

wych zasadach 91. 
W myśl tycb zasad terenowe organy a~inistrac:ji utworzone 

zostały.jako organy jednoosobowe, z myślą o podniesieniu szybko~ 

ści działania, konkretyzacji odpowiedzialności za podejmowane 

decyzje ·i rozstrzygnięcia w ramach posiiadanych kompet.encji 

oraz w celu umocnienia jednolitości działania aparatu tereno

wego jako całości. Terenowy organ administracji państwowej 

usytuowany zósta.3: ustawowo jako ·organ zarządzaj.ący i wykonawczy 
/ 

rady narodowej. 

I . 
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Organizacyjnie katdy urząd właściwego terenowego organu 

.administracji państwowej podzielony zóstał na odpowiednie wy

działy, będące . jedynie kGm6rkami org.anizacy-jnymi w strukturze 

o~ganizacyjnej urzędu, a nie aamodz.telnymi prowadżącymi powie

rzony 1m Alcres spraw organami. W ramach tale określone;) działal

ności kierownicy tych jednostek i inni pracownicy mogą działać 

w imieniu organu tj. prezydenta, wojewody, lub naczelnika, 

podejmując także decyzje administracyjne • 

.Struktura wewnętrżlQ& terenowego aparatu wykonawczego stała się 

obecnie porównywalna ze strukturą wewnętrzną każdego minister

stwa. 

Jale z ~ższego, najogólniejszeg.o przeglądu nowej struktury 

aparatu terenowego wynika, zniesienie podwójnego podporządkowa

nia wydziałów i ustanowienie jednolitego monokratycznego organu 

administracji terenowej, znacznie ograniczyło uprawnienia mini

strów do bezpośredniej ingerencji w działalność aparatu tere.no

wego, zabezpieczając tym samym administrację terenową_ przed 

nadmierną ilością dyspozycji pochodzących z różnych źródeł. 

Obecnie jedynym adre~atem wszelkich podejmowanych przez minister

stwo działa:ó może być jedynie wojewoda, bądz prezydent, jako 

. terenowy organ administracji państwowej stopnia wojewódzkiego 

z którym ministerstwo może utrzymywać bezpośrednie, .w gra.nicach · 

określonych przepisami prawnymi~ kontalety •. 

Wojewoda - preliydent miasta wojewódzkiego jest obecnie 

przedstawicielem Rządu na danym terenie i pełni jak gdyby 

funkcję łącznika między administrac. ją -centralni\ a terenową, ponosi 

odpowiedzialaość za. realizację na swoim terenie uchwał. 
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Rządu oraz zarządzeń i poleceń Premiera, jak również koordynu.je 

i nadzoruje na tym terenie działalność wszystkich terenowych 

organóv1 administracji niższego stopnia io/. Z tej też przyczyny 

jego względna niezależność wobec dyspozycji ze szczebla mi,

nisterstw. 

W ramach nowelizacji o której mowa, prezydia rad narodo

wych przeksztal:cQne zostały w organy . społeczne ustanowione wy

łącznie dla organizowania prac rady, jej komisji i radnych. 

Utraciły tym samym swe dotychczasowe funkcje wykonywane w cha

rakterze kolegialnych organów administracji państwowej, a także· 

jako organy nadzorujące i kierunkujące działalność wydziałów, 

Nowym., istotnym uregulowaniem jest przyjęcie zasady, że 

nadawanie kierunku pracy wszystkim terenowym organom administra

cji" państwowej oraz koordynowanie i kontrolowanie ich działał- , 

ności należy w zasadzie do Rady Ministrów i Prezesa Rady Nini

strów, a nie jak: było poprzednio do właściwych resortowe mini

strów. Zmieniło to całkowicie układ stosunków prawnych między 

organami stopnia wojewódzkiego, a właściwymi ministerstwa.mi. 

Ministrowie, w wykonaniu powierzonych im zadań w dziedzinie: 

nadzoru nad działalnością organów terenowych, ustalają dla wo

jewodów i prezydentów miast wojewódzkich określone zasady re-

i. alizacji zadań ich resortów i udzielają im pomocy, występują 

do Prezesa Rady, Ministrów ż wnioskami o uchylenie w trybie 

nadzoru zarzącizeń terenowych organów administracji państwowej, 

stopnia wojewódzkiego, jeżeli zarządzenia te są sprzeczne z pra

wem lub zasadniczą linią polityki państwa, uchylają lub zmieniają 

na zasada.eh: określonych odrębnymi przepisami decyzje terenowych 

organów_ adm.ińistracji w sprawach indywidualnych oraz sprawują 

merytoryczną. kontrolę działalno_ści odpowiecinich wydziałów 
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wchodzących w skład urzędów wojewódzkich, jak również podejmu

ją czynno!łci w ce,lu upowszechnienia osiągnięć działalności 

wydziałów, 

Na analogicznych zasadach w zakresie s~raw branżowych 

resortu administracji. gospodarki terenowej i ochrony. środowi

ska, sprawuje nadzór nad działalności~ o:rgan~w terenowych 

równi.eż i Minister Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony 

Srodowiska, a nadto posiada specjalne uprawnienia. Są to ~praw

nienia związane z kierunkowaniem działalności adm_inistracji 

terenowej oraz z nad~orem o charakterze statutowo-organizacyjnym. 

W tym zakresie l1inister Administracji, Gospodarki Terenowej 

i Ochrony Srodowiska: 

- udziela wytycznych w sprawach organizacji i funkcjonowania 

terenowych organów administracji państwowej, 

' - sprawuje bieżącą koordynację i kontrolę działalności tere-

nowych organów administracji państwowej, 

- o.cenia wykonanie planu społeczno-gospodarczego rozwoju 

województwa, 

- udziela pomocy w działalności teren.owych organów admini

stracji państwowej, 

- rozstrzyga sprawy sporne między terenowymi organami· 

administracji państwowej . a.topnia wojewódzkiego. 

II. Kierunki przekształceń resortowego systemu zarządzania. 

ubowiązujący do roku 1974 system zarządzania zakładał 

podział całości gospodarki i administracji państwowej na resorty, 

Pod pojęciem resortu rozumiano wyodrębniony organizacyjnie dział 

gospodarki i administracji państwowej kierowany jednoosobowo 
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przez właściwego ministra lub kierownika urzędu centralnego, 

członka Rady Ministrów. 

W skład tak rozumianego resortu działającego . w sferze 

gospodarki terenawej wchodziły następujące wyodrębnione jed

nostki organiżacyjne: 

- organ centralny tj. w3:aściwy minister wraz z jego· aparatem 

· wykonawczym - ministerstwem. 
-

- terenowe organy administracji ogó],nej /wydziały prezydiów 

rad narodowych/ i administrac.ji gospadarczeji /zj,ednoczenia 

wojewódzkie przedsiębiorstw/-

- jednostki gospodarcze /przed'Biębiorstwa :i. za.kłady/. 

Wyżej wymienione jednostki stanowiły zwarty system organiza

cyjny w którym występowały charakterystyczne dla każdego resor

tu· współzależności między poszczególnymi ogniwami tego systemu. 

Podstawę więzi integrującej stanowiła więź charakter_yzują

ca się jednością zadań jakie musi resort jako · całość rea1izovai:. 

Tak ukształtowany.resortowy system organizacji zarządzania 

wychodził z założenia konieczności istnienia hierarchicznych 

zależności pomi~dzy wszystkimi jednostkami organizacyjnymi 

wchodzącymi w skład resortu. 

Podstawę strukturalną systemu zarządzania. stanowi podział 

całości zadań administracyjnych państwa pomiędzy poszczególnych · 

ministrów, członków rządu, którzy z racji sprawowania funkcji 

naczelnego organu administracji państwowej odpowiedziaL1i są 

za organizację i kierowanie całością procesów społe.c:zno-gospo

darczych w dziedzinach należących do ich właściwości. · 

Podział całości zadań administracyjnych państwa na wyodrę-b

nione kompleksy zagadnień i pgwierzenie kierownictwa tymi za

gadnieniami właściwym ministrom jest problemem szczególnie 

złożonym. Kryteria wyodrębnienia i podziału poszczególnych dzie-
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dzin gospodarki i administracji są różne, a przeważający 

w tej mierze jest pogląd, że powi!IJlY być przede wszystkim 

oparte o przesłanl:i. branżowe 1 gałęziowe.Pokrewieństwo branżo-

we, technologiczne, ws.p6.lne więz.i merytoryczne pomiędzy poszcze-

. gól.nymi dziedzinami dz:iałal.ności i inne racjonal.ne. przesłanki 

prakseologiczne, uzasadniające jednali teść kierownictwa admini- . 

stracyjnego daną grupą zagadnień, stanowiły w dominują~aj; większe.:. 

ści poglądów podstawę właściwych podziałów resortowych, jak też 

· wspólnych merytorycznych więzi o charakterze resortowym. 

Przedstawione powyżej argumentacje nie mogą być jednakże 

wystarczającą podstawą do analizy i oceny trafnośc.i · przyjętego 

podziału. W grę bowiem wchodz.i tu cały szereg dodatkowych istot

nych przesłanek powiązanych z· całokształtem społeczno-gospodar

czego rozwoju gospodarki i państwa oraz kierunkiem modelowych , 

w tym zakresie przekształceń. 

Niezależnie od względów racjonalności działania oraz przy

jętych metod projektowania systemów, istotne uwarunkowania dla 

struktury central.nego .aparatu zarządzania wynikają z ogólnych 

tendencji w zak~sie eem.tralizacji bądź decentralizacji struktu

ry administracji i jej kompetencji, ś_rodków kierowania admini

stracy_jnego bądz kierowania przy pomocy instrumentów ekonomicznych 

podziału funkcji kierowniczych pomię_dzy ogniwa centralne i tere

nowe, preferowania struktur i proces.ów kierowniczych w układach 

branżowych bądz funkcjonalnych, przyjętych tendencji w zalcre'sie 

stopnia samodziel.ności podstawowych ogniw gospodarki i admini-

atracji państwowej i tym p.odobcy,ch istotnych sp.ołe.czno-gospodar

c.zych i politycznych uwarunkowań. 

Wymienione wyżej tendencje, i uwarunkowania nie są oczywi-, 

ście wynikiem · przejściowo i przypadkowo panujących poglądów, 



- 13 -

a związane są z rozwojem społeczno-gospodarczym ld:aju, a 

zwła~zcze z rozwojem techniki i technologii wytwarzania. 

I tak np, określonemu poziomowi rozwoju gospodarczego kraju, 

który charakteryzował się zwłaszcza rozbudową bazy surowcowej . 

oraz produkcją środków produkcji towarzyszył proces branżowego 

i gałęziowego podziału gospodarki narodowej. 

W obecnej sytuacji, którą można określić mianem intensyw

nego i kompleksowego rozwoju gospodarczego, w warunkach dokonują

cej się nJWolucji naukowo-technicznej i związanej z tym zmiany 

metod i technologii wytwarzania, podział gospodarki państwowej 

w układach branżowych i gałęziowych staje się podziałem niewystar

czającym, utrudniającym procesy decyzyjne1,1/. W miejsce specjali- · 

zacji branżowej i profilowania gałęziowego poszczególnych dzie

dzin gospodarki narodowej, pilną potrzebą jest taka rekonstrukcj~ 

;jednostek gospodarczych i administracyjnych, która umożliwi , .zin

tegrowanie w ramach jednali tych organizmów różnobranżowych pod

miotów gospodarczych i administracyjnych, dających gwarancję 

kompleksowego całościowego zaspokajania społecznych potrzeb wyt

w~rczych i usługowych. 

Konsekwencją takiego nowego stanu rzeczy. i związanych z nim 

potrzeb w sferze procesów decyzyjnych jest inne podejście do spra

wy podziału całości zadań administracyjnych państw~ w ramach struk

tury naczelnych organów administracji państwowej~ Problem ten 

stanie się niewątpliwie w pełni aktualny w realizacji kolejnego 

etapu reformy doskomalenia systemu funkcjonowania gospodarki i 

państwa, który dotyczyć będzie podstawowych ogniw administracji 

centralnej. Mówiąc o problemach związanych z doskonaleniem funkcjo

nowania gospodarki i państwa w dyskusji na XVII -Plenum KC PZPR 

Z. Rybicki podkreślił, że aktualnie stoi przed nami bardzo ważne 

zadanie dalszego unowocześnienia działalności organów centralnycJ 3/ 
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Wydaje się, że w pełni aktualna staje się obecnie teza 

M. Jaroszyńskiego na temat zasad tworzenia ministerstw w warun

kach wysoko rozwiniętej gospodarki oraz działania zdecentralizo

wanego w oparciu o fachową wiedzę specjalistyczną zespołów pra

cowniczych skupionych w aparacie zarządzania bezpośredniego, 

tj. w organizacjach gospodarczych i podstawowych jednostkach ad

ministracyjnych. Zdaniem w.w. autora bezpośrednie i szczegółowe 

wnika.nie w życie społeezne przez organy centralne wymaga stosunko

wo wielkiej· liczby · samodzielnych i wyspecjalizowanych orga.."lów

ministerstw i jednostek równorzędnych. Przy de.cen.traliz.acji, wo

bec zasadniczej zmiany zadań ogniw centralnych, moż.liwa jest da

leko posunięta ·koncentrac.ja funkcji rzeczowo pokrewnych, a tym 

samym znaczna redukcja liczby ministerstw. Momentem ostatecznie 

decydującym o tym, czy dany dział p.owini.en być łącznie z innymi 

pokrewnymi działami tylko częścią ministerstwa, czy też minister

stwem samodzielnym, po_wizm.a być ocena czy ze względu na znaczenie 

tego podziału w aktualnym. układ.zie stosunków, jego kiero\>mik po

winien b~ć ez~onkiem Rady Ministrów i tym samym brać udział w 

kolegialnym kierowaniu całością administracji państwowej. Inne 

względy powinny być podporządkowane temu naj,ważniejszemu 14/. 

Zacytowany wyżej pogląd wybitnego znaw.c.;w prawa administra

cyjnego daje podstawę do rezróżniania atan&WI rzeczywistych i 

postulowanych. Od szeregu już lat mówi się t,, zasadzie w zgodnej 

·t ,onacji na temat działania w systemie zarządzania zdecetralizo

wanego. Taki stan rzecmetistocie realną rzeczywistością, 
niemniej jednak dopiero w określonych warunkach rozwoju można. 

mówić o rzeczywistym istnieniu i rozwoju form działalności zd!eeen- -

tralizowanej. Jest t0<_ problem wykraczający poza zakres• ninie;f;s:,z.eg;@ 
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omówienia , niel!llli e j jednak należy w tym m e;rscu podlcreśli ć, 

że o rzeczywistym stopniu rozwoju samodzi,eho ści podmiotów 

gospodarc zych ora z f orm działalności w ukłamch .zdecentralizo

wanych, decyduje przed.e wszystkim poziom og6hego rozwoju go s po

darczego , względna ob:f.i tość dobr stanowiący'.Clb zwłaszcza czynniki 

produkcji , ilość i poziom kadr kwalifikowan}"Cl!n zatrudnionych 

w pods,tawowyd1 o_gniwach administracji i gospJil.fila:Fki , ogólny po,ziom 

świadomośc i społecznej. poziom rozwoju naliki i techniki , a przede 

wszystkim metcid i technologii wy:twarzania. 

Bez istnienia w dostatecznie ro~il:riętym stopniu wytej wy

mienionych czynników, trudno je.st mówić realnie o systemie za

rządzania w układach zdecentralizowanych. 

Fiając zatem na względzie, że obecna rzeczywisto.ść społeczno

gospodarcza. dojrzała do takich właśnie przekształceń systemu 

zarządzania , który będzie w stanie zapewnić wyzwolenie w pełni 

ini cjatywy organizacyjnej i kierowniczej podstawowych ogniw 

administracyjnych i gospodarczych kraju, można oczekiwać realnej 

zmiany funkcji i zadań ministersti.~ oraz odpowiednich przemian 

struktury dotychczasowego resortowego systemu zarządzania. 

Resortowy system zarządzania w określonych warunkach rozwo~ 

ju stał się czynnikiem hamującym postęp spo·łeczno-góspodarczy, 

a to głó..,mie ż przyczyn następujących: 

- poszczególne ministerstwa działające w sferze gospodarki 

i administracji terenowe·j kierunkowały działalność podległych 

im organów terenowych w sposób nazbyt szczegółowy i drobiazgowy 

decydując niejednokrotnie w sprawach o charakterze lokalnym, 

bez dostatecznego rozeznania warunków i potrzeb miejscowych ~ 

a co najważniejsze bez uwzględill:enia koniecznych wzajemny.eh uwa-' 

:runkowań poszczególnych problemów~ na tle całości go_spodarki regio

nu , 
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- separatystyczne przedziały resortowe utrzymywane w ra

mach jednolitego aparatu terenowego pogłębiały iżolację działa

nia poszczególnych jednostek organizacyjnych tego apar atu, które 

niejednokrotnie częściej_ przybierały charakter resortowych erga• 

nów terenowej administracji państwowej, niż erganów prezydiów 

rad narodowych, 

- ministerstwa niejednokrotnie w większym stopniu w swej 

działalności reprezentowały interesy i cele resortowe, w mniej

szym zaś stopniu starały się określać swoją pozycję w działaniu 

jako ·reprezentantów interesów państwa w określonej sferze ~zia

łania. Taki stan rzeczy sprzyjał preferowaniu wąsko-resortowego 

punktu widzenia i partykularnego interesu w zarządzaniu, co znaj • 

dowało wyraz zarówno w nadmiernie rozwiniętej i rozbudowanej 

legislacji resortowej, jak również w przyjętych metodach admini

stracyjnego kierowania działalnością, przy pomocy głównie wład-

. czych i dyrektywnych form prawnych działania, 

- wreszcie obowiązując.ą zasada podwójnego podporządkowania 

traktowana nie jako cecha strukturalna aparatu administracji 

terenowej, a jako jego zasada ustrojowa, powodowała wielkość 

ośrodków dyspozycyjnych kierujących i nadzorujących działalność 

aparatu terenowego. 

Istnienie w strukturze terenowych organów władzy państwo

wej spiętrzonego systemu organów administracji państwowej, 

złożonego z jednego organu kolegialnego oraz z wielu organów 

jednoosobowych - tworzyło typową piramidę organizacyjną, co 

było rozwiązaniem bez precedensu w poiskiej administracji pań

stwowej; strukturze tej towarzyszył skomplikowany i nie wyłą

czający wewnętrznych sprzeczności system,, tzw. podwójnego 

podporządkowania 1:5/ • 
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Te między innymi najogólniej sformułowane ujemne zjawiska 

w sferze systemu funkcjonowania aparatu administracyjnego sta

nówiły przesłanki ukształtowania w nowy sposób i na nowych za

sadach stosunków prawnych międ~y aparatem terenowym a naczelnymi 

organami administracji państwowej. 

No.we rozwiązania ustrojowe w systemie rad narodowych miały 

na celu w szczególności likwidację 'ljemnych zjawisk W-.fllikają

cych przede wszystkim z resortowej koncepcji systemu zarządza-

nia.go~podarką terenową. Obecnie pojęcie resortu w sferze dzia

łania administracji terenowej wymaga innego zinterpretowania, 

przy założeniu eliminacji powią"zań organizacyjnych w str-.ikturze 

zależności hierarchicznych. 

III, Nowa rola ministerstw w sferze dzia:i-ania administracH 

terenowej •. 

Całkowicie nm.1a llybl.acj,a prawna organów administracji te

renowej, a także mrapienie w ich gestii całości zada.ii z zakre

su administracji. i gospodarki terenowej wymaga ukszta:ł:'towania 

odpowiednich metod kierunkowania i nadzorowania -t:e j sfery dzia

łania przez właściwe organy centralne powołane do nadzorowania 

i zawiadywania określonymi .dziedzinami życia społecznego i go

spodarczego kraju, 

N"ależy przyjąć, że zakres i sfera działania właściwego 

ministra .obe,jmu.je jego uprawnień do działania w trzech głównych 

płaszczyznach, w odniesieniu do jednostek administracji i gospo

darki terenowej, Pierwsza płaszczyzna - to kształtowanie podstaw 

prawnych działania, druga - wytyczanie w ramach planu społeczno

gospodarczego rozwoju kraju kierunków działalności oraz instru

Oll/anie w zakresie ogólnych zasad realizacji zadań resortowych, 
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trzecia wreszcie - to realizacja nader ważnych zadań z zakresu 
J 

nadzoru nad wykonywaniem zadań resortu przez ap~rat terenowy, 

a także udzielanie pomocy i instruktażu w tym zakresie. 

W tym zakresie postanowienia ustawy konsekwentnie w sto

sunku do przyjętych rozwią7'ań ustrojowych określają zadania 

ministrów, a zarazem ograniczają zakres ich ingerencji w dzia

łalność organów terenowych na zasadzie tzw. ogólnej klauzuli 

kompetencyjnej, która miała szerokie praktyczne zastosowanie 

w warunkach podległości organizacyjnych w ramach związków i 

zależności wewnątrz-resortowych. 

Obecnie ministrowie w wykonaniu powierzonych im zadań 

ustalają ogólne zasady realizacji zadań ich resortu i udziela

ją pomocy organom terenowym, podejmują czynności w celu upow- , 

szechniania osiągnięć w działalności wydziałów, a także, co 

jest podstawowym zadaniem ministerstw; kształtują system ob.o

wiązującego prawa w należącej do ich właściwości dziedzinie. 

Są to jale gdyby obowiązk.i i zadania ministerstw wynikające 

z ustawowych uprawnień, należące do sfery wytyczania, kierun

kowania i regulowania pod względem prawnym działalnośc~ admi

nistracji terenowej w ramach ogólnej polityki państwa, 

Określone zadania i kompetencje ministrów o których mo-

wa. związane zostały w przepisach ustawy z obowiązkami wojewo

dów, prezydentów miast oraz naczelników powiatów, miast idzie

lnic - do działania na podstawie przepisów prawa oraz zgodnie 

z kierunkami ustalonymi przez organy nadrzędne /art.54 ust. 1 

ustawy/. W aktualnej sytuacji prawnej ministerstw mamy do czy

nienia z nowym charakterem nadrzędności typu funkcjonalnego. 

Uprawnienia ministrów w sferze dż'iałania aparatu terenowego 

wynikają obecnie nie z tytułu organizacyjnych powiązań w struk-
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turze hierarchicznych zależności, a z tytułu kompetencji 

przed.mi o towych. 

W sferze dział,mia ministerstw o k tórej mowa podstawowymi 

problemami są przede wszystkim zagadnienia ze sfery zarządza

nia gosp.odarką terenąwą. Obowiqzki w sferze wytyczania, · kieru

nkowania i regulowania pod względem prawnym działalności go

spodarczej aparatu terenowego realizowa.r.e były, jak to wielo

krotnie. podkreślano, w ramach terer1owycn or ganizacji resorto- · 

wych działających w systemie rad narodowych, stąd też praktycz

nie rzecz 1:l.1.orąc, każdy resort dla wyod.rębnionego str..1ktural

nie pionu administracji gospodarczej określał specyficsny dla 

tego pionu system prawny zarząd.zania, realizc.wany za pcśred

nictwem pośrednich ogniw administracji gospod2.rczej, za jakie 

uważane by:!:y dotychczas zjednoczenia. 

Taki stan rzeczy stworzył sytw.ację ró·,moległego d::iałania 

w ramach aparatu administracji wojewódzkiej wielu zjednoczeń, 

których działalność kierunkowana była wprost przez ;rinister

stwa. 

W nowej sy-tuacji pra~mej, kiedy jedynym adresatem dyspo

zycji resortowych J?Oże być wojewoda - jako terenowy organ 

administracji państwowej, zajdzie niewątpliwie potrzeba zre

formowania i uproszc·zenia dotychczasowego systemu organizacji 

terenow_ej administracji gospodarczej i stworzenia jednali tego_ 

systemu prawno-ekonomicznego określającego zasady działania 

gospodaru.jących jednostek organizacyjnych pozostających w ge

st-ii rad naxodowych. 

Drugą ustawową sferą działania ministerstw jest sfera 

nadzoru nad ·dzia3::alnością aparatu terenowego. Nad.zór w dotych

czasowym, tradycyj'nym jego rozumieniu jest to weryfikac ja 
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działalności jednostek organizacyjnie podporządkowanych, za

równa pod względem zgodności z obowiązującymi przepisami praw• 

nymi, jak również pod względem celowości i gospodarności d.zia

łania, 

Tak więc w obeC!lJ'lll u.kładzie stosunków prawnych międ.zy 

ministerstwem, a organa.mi terenowymi trudno jest mówić o 

klasycznym nadzorz.e w jego dotychczasowym rozumieniu, Zgodnie 

z ustawowymi uprawnieniami ministrowie w wykonaniu powierzo

nych im zadań: 

- występują do Prezesa Rady ~~nistrow z wnioskami o uchylenie 

w trybie nadzoru zarządzeń organów administracji państwowej 

stopnia wojewódzkiego, sprzecznych z prawem lub zasadniczą 

linią polityki państwa, 

- sprawują merytoryczną kontrolę działalności odpowiednich 

wydziałów i uazielają im pomocy. 

- uchylaJą lub zmieniają na zasadach określenych od.rębnymi 

przepisami decyzje terenowych organów administracji państwo

wej w sprawach indywidualnych /art. 86 ustawy/. 

Dokonując analizy prawnej poszczególnych wyżej wymienia

nych zadań ministrów sformułowanych w ustawie w rozdziale za

tytułowanym "Nadz~r" należy zauw~yć„ ż.e w ramach ukształto

wanej w doktrynie instytucji nadzoru nie wszystkie spośród 

tych zada.ii miee.zczą się: bez z.as:trzeżeń, · I tak zarządizenia orga

nów stopnia wojewódzkiego sprzeczne z prawem lub zasadniczą 

linią polityki państwa uchy,1.ane . są przez Prezesa Rady Ministrów, 

a · jedyni.e wnioski w tej spraw.ie pozostawiono w ges.ti~ minis

triv. 1tak: więc znamiona działań w tym zakresie mieszczą si.ę 

w ramach instytucji kontroli. 
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W pkt 2/ wyrilienionych wyż.ej zadań ministerstw mówi się 

wprost, że ministrowie sprawują kontrolę merytoryczną działal

ności odpowiednich wydzia:.:ów i udzielają im pomocy. Tak więc 

w istocie również w tym przypa4ku mamy do czynienia z insty

tucją kontroli, a nie nadzoru. Taki właśnie sposób interpre

tacji wynika nie tylko stąd, że ustawodawca ,vprost użył okreś

lenia "sprawuj~· merytoryczną kontrolę" , ale dodatkowo okreś

lH: , że kontróla ta dotyczy działalności odpowiednich wydzia

łów, a nie wydziałów resortowych. 

Odrębnego omówienia i skomentowania wymagają zadania 

ministró"'I w zakresie uchylenia 'lub zmieniania decyzji. t e re 

nowych organów administracji państwowej w sprawach i nuy-.ridu 

alnych. Uprawnienia w tym zakresie do tyczą tycr.. przypadk:ów , 

które uzasadniają uchylenia dec y zji w trybie art. 138 Kpa 

w związku z postanowieniami art . 137 Kpa w którym W'Jrnieni a 

się okoliczności z powodu który ch decyzj a podlega uc:'Jy len i u 

jako nieważna. Uprawnienia taki e jak wi ad omo posiada or gan 

wyższego stopnia tj. w odniesieniu do decy z ji woj ewodów i 

prezydentów - Prezes Rady Minis trów. Tak wi ę c ze względów 

czys'to praktycznych, a n i e z przyc zyn sys temowo-us trojowych, 

ustawodawca. zdecydował o przekazaniu kompe t e nc.ji o których 

mowa - właściwym ministrom . 

Opinie o potrzebie przyjętego prak t y c znego ro zv:i ązania 

w· zakresie nadzoru nad orzec znictwem ad mi n istracy j nym wyraża 

Jr. Swiątkiewicz, zwracając uwagę, że "przy rozwiniętej w na-
. \ . 

sz.ym kra ju praktyce składania duże j liczby skarg, niewiele 

zmieni przepis ustawowy uznający decyzj e wojewody za osta

t.eczne w tolcu instancji. i ż e dopóki nie zes tanie wprowadz on a 

na zasadzi.e. klauzuli gen era lnej sądowa k on trol a legalności 
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decyzji administracyjnych, dopóty uprawnienia :ministrów 9uszą 

być utrzymane16/. 

Jak wynika z powyższego omówienia zadania ministrów w 

dziedzinie nadzoru posiadają zaróvmo znamiona instytucji nad

zoru, jak również i to w przeważającej mierze - instytucji 

kontroli, Z tego też wynika potrzeba zinterpretowania zarówno 

samej treści nadzoru, jego zakresu , a także form. prawnych 

działania ministerstw w toku wykonywania tej tak ważnej i 

odpowiedzialnej funkcji. Trafnie zwraca uwagę W. Dawidowicz, 

że "doktryna wykazuje często pewną sztywność 1 która wyraża 

się w tendencji do kwalifikowania nowych zjawisk ustrojowych 

przez odwoływanie się do utartych już pojęć" 171. 

IV. Działalność ministerstw w świetle reformy administracąi 

terenowej; 

Mając na względzie dyrektywy polityczne uchwały VI Zjazdu 

Partii, ustawodawca następujące określił cel reformy ustroju 

rad narodowych: Celem tym jest przyśpieszenie społeczno-gospo'

darczego rozwoju kraju i lepsze zaspokojenie potrzeb ludności, 

pogłębienie demokracji socjalistycznej, dalsze wzmocnienie roli 

i autorytetu rad narodowych i terenowych organów administracji, 

a 1ralcże uflprawnienie ich działalnośc.i 1~/. 

Dla realizacji tych tak ważnych i złożonych zadań jakie 

1,tają na porządku dnia prz.ed aparatem państwowym w obliczu in

tensywnego rozwoju społeczeego i gospodarczego kraju, ustawo

dawca przewidział odpowiednie instrumentalne i funkcjonalne roz

wiązanie, zapewniające realną mo.ż.liwo,ść rzeczywistego usprawnie

nia systemu organizacji i funkcjonowania aparatu terenowego, 
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Możliwość taka nie zapewnia automatycznie urzeczywistniania się 

przyjętych założeń. Podstawę dla realności założonego kierunku 

p=zernian stanowi praktyka działania aparatu administracji pań

stwowej, zgodna z obowiązujący.ni przepisami ustrojowymi, a co 

najważniejsze, oparta na właściwej wykładni i interpretacji 

tych przepisów. 

Ten właśnie problem właściwej interpretacji i wykładni 

przepis ów prawnych jest zagadnieniem _ węzł owym dla _ kształtowania 

właśćiwej praktyki zarządzania, zgodnej z duchem ustawy i kie

runkiem przemian społeczno-gospodarczych. Można bowiem stojąc 

na gruncie formalnej wykładni dbowiązujących przepisów kształto

wać praktykę w sposób niezgodny z kierunkiem i duchem przemian. 

W sferze obejmującej problemy funkcjonowania gospodarki 

i p"aństwa, szczególnie ważnym zagadnieniem jest umiejscowienie 

działalności każdego szczebla kierowniczego w strukturze 

aparatu za.rządzania oraz świadomość jego zadań, związków 

i współzależności z ty.n aparatem, decydująca o prawidłowym 

· wyborze środków prawnych działania, a także metod _i form praw

nych realizacji ·zadań. 

Jest to o tyle. skomplikowane i złożone zagadnienie, że 

aktualnie obowiązujące przepisy prawa ustrojowego nie są wy

starczająco wyczerpujące i wiele spośród tych zagadnień roz

wiązywanych jest w oparciu o wykładnię i interpretacje kształto

waną na gruncie teorii prawa 19/ 

Taki stan rzeczy jest niepożądan~r, a równocześnie nieunik

niony z tego względu, ż .e reformy i przekształcenia o charakterze 

ustrojowym w aparacie państwowym, ze względu na rozległość tej · 

sfery regulacji prawnej mogą być dokonywane etapami, a równo

cześnie wy;:nagają permanentnych zmia:n20/. I tak reforma admini-
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stracji terenowej objęła część aparatu państwowego działającego 

w sferze gospodarki i _ administracji terenowej. W skali systemu 

rad narodowych reforma ta miała charakter kompleks ov.,y i jedno-

1.i ty, a skali zaś całości aparatu państwowegc - charakter 

c· zę ści owy. 

Do czasu stvrnrzenia wewnętrznie spójnego systemu funkcjono

wania całości gospodarki i państwa, zgo.dnf:l·gO• · z koncepcją przy

jętą w reformie ustraju rad. narodowych , ws.zys.ttie jednostki 

aparatu państwowego, w tym także szczebla centralnego, pozostają-

ce w stos.unka.ch współzależności organizacyjnych z systemem rad 

narodowych, bądz też. typu funkcjonalnego, obowiązane są przy

stosować zakres, metody i tryb działania do sytuacji prawnej 

organów władzy i administracji terenowej określonej przepisami 

ustawy . 

Szczególnie odpowiedzialna rola we właściwym in:terpretowa

n iu zasad funkcjonowania aparatu terenowego oraz odpowiednim 

kształtowaniu praktyki zarządzania przypada ministerstwom. 

Są to ogniwa administracji centralnej, których działalność 

w znacznym stopniu zdecyduje o pełnym sukcesie reformy aparatu 

ternowego, a tym samym o usprawnieniu jego• działalności. 

Nowa sytuacja prawna organów administrac j_i terenowej, 

a także skupienie w ich gestii całości zadań z zakresu admini

strac.ji i gospodarki terenowej, wymagały przyjęcia odpowiednich 

· metod kierunkowania i nadzorowania przez ministerstwo organów 

administracji terenowej • . 

W świetle powyższych ątwi~rdzeń interesujące cy€ może 

przedstawienie praktyki działania. j_e.dnego z ministerstw 

/Ministerstwo Gospodarki · Terenowej i Ochrony Śro.dowiska/ 
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w sferze zarządzania określonymi dziedzinami gospod.arki tere-

' nowej oraz próba na tle tego przedstawienia, oceny przyjętych 

kierunków działania pod względ.em zgodności z wymogami reformy 

systemu rad narodowych. 

Zakres działania Ministerstwa Gos·podarki Terenowej 

i Óchrony Srodowiska w sferze gospodarki i administrac'ji tere-
~ 2-:::;adni er; i a. , 

nowej do czasu je_go zreformowania obejmował w szczególności / 

z zakresu : 

-programowania i zagospodarowania przestrzennego miast 

i wsi, 

go~poda.rki terenami w mias-tach, 

- gospodarki mieszkaniowej i komunalnej, 

geodezji i kartografii, 

- wywłaszczania nieruchomości, 

- państwowego nadzoru budowlanego, 

normatywów pro,j'·ektowania oraz 

· - kształtowania 'i ochrony środowiska. 

J'ak z powyższego wyliczenia wynika są to sprawy wymaga

jące rozwiązywania przez organy administracji terenowej, przy 

uwzgl.ędnieniu zróźn.;.cowanych warunków i potrzeb w tym zakresie. 

Stąd też spoś:m,'b. kierunkowania ·i. nadzorowania. tej sf°ery działa

nia jest szczególnie interes:u.jącym. przykładem realizacji zmiany 

dotychc.z_asowego. systemu zarządzania gospodarką i administracją 

terenową. 

W wyniku przekazania cał:ości uprawnień ministra w .dzie

dzinie roz:streygani.a w spraxach indywidualnych z zakresu admini

stracji pańs:~ej:~ Mini s·tersitMID •zyskało możność skoncentrowa-
- ' ·, 

riia swej d.zia.l:alności na sprawad. węzło..,ych z punktu widzenia 
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polityki społecznej i gospodarczej kraju, Równocześnie po:ijęto 

realizacją zadań związanych z udzielaniem bezpośredniej pomocy 

organom terenowym or az związanych z kontrolą działalności tych 

organów . 

1, W wyk,onaniu ustawowych obowiązków ustalania dla wojewo

dów i prezydentów miast ogólnych zasad realizacji zadań re

sortu, Ministerstwo przekazuję: 

1/ ustaleni8" w sprawie realizacji zadań wynikających 

z narodowego planu .społeczno-gospodarczego. Zadania te ustalone 

globalnie dla resortu wymagają odpowiedniego rozdzielenia po

między jednostki terytorialnego podziału kra-ju, przy zachowaniu 

i uwzględnieniu właściwych proporcji i ter:1pa rozwoju poszczegól· 

nych regionów i ośrodków kraju; 

2/ zadania ponadplanowe określane w szczególności uchwa

łami Rady Ministrów, decyzjami Prezy,iium Rządu, bądz innymi 

ustaleniami. Dla przykładu niożna wymienić, że zadania t re :n.in. 

dotyczyły takich zagadnień jak: wpływów ze sprzedaży mieszkań 
. . 

i lokali w małych domach mieszkalnych, wpływów na fundusze 

mieszkaniowe, obniżenia tempa przyrostu zapasów w stosunku 

do wzrostu produkcji i usług, 

Zadania o których mowa przekazywane były wojewodom 

i prezydentom miast wyłączonych z województw do realizacji 

przez podległe im zjednoczenia i inne jednostki gospodarcze, 

3/ W ramach ustalania ogólnych zasad realizacji zadań 

resortu mających na celu określenie zasadniczych kierunków 

jego działania, kierowane są do organów stopnia wojewódzkiego 

wytyczne w sprawie realizacji zadań przez urzędy i gospodarcze 

jednostki organizacyjne. Stopień szczegółowości tych wytycznych 

uzależniony jest od charakteru zadań, przy czym regułą jest, 
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że w-Jtyczne te powinny mieć charaicter ra1no1q. 

Przykładowo można ,:Y'c,ieni-5 nast~pując e proble:ny, które 

były przedmiotem wytycznych 1''.inisterstv;a w trybie o którym 

mowa: 

- problemy rozwoju usług remontowo-budowlanych i lokatorskich, 

- zagadnienia dot. poprawy bezpieczei1s twa :;:iracy, 

- zasady współpracy administracji dcmó;•: ;i;:i.esz.kalnych · z samo-

rządem mieszka11ców, 

- warunki nabywania nieruchomości przez je:::,ostki g ospo<iar:.Ci 

uspołecznionej od osób fizycznych, 

łych domach mieszlcalnych, sprzedaży to~6~, jei~orodz innyt ~1 , 

ochrona 1.•,1ód przed zaniec zys ze zenie~.1, ocł:rona. uo·,: i..e t!' z a 

atmosferycznego i gleby, 

- w:r~onywanie przepisów ,,.,. ·spra-.,;ie n2„d.zoru budow.Lanego, pro

jektowania i dopusz-czania do realiza~ji -~·y so:~ich ·:iudynLóv.r 

mieszkalnych, 

- wdrata.ni _e novlegc norma t:f',•tv. 'IJ.rba.nis tycznego , 

- usprawnianie· przye;otowania i uzgadniania projektów ir.•,;es tycji, 

- wdrażanie nowych z.asad finanso wania i prowadze:iiB. działalno~fci 

socjalno-bytowej, 

prav:iJło,,,a gospodarka m"iteria'J::ami i zapasami .oraz organizacja 

gospodarki' magazynowej , 

- uspre,wnianie gospodarki trans1:,ortowe j oraz gospodar;.:i 

maszynami budo\'/lany:ni, 

- dzia'J::alność w za!<resie geodezji i kartografii. 

Wy tyczne o których mowa prz_ewidziane są w zasadzie dl a 

właśch-rych wydziałów urzędów wo·jewódzkich, zjednoczeń w'o je

wódzkich i · innych jednostek stopnia wojewódzkiego, z tym ż e 
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kierowane są do wojewodów, wicewojewodów, pre.zy:ientów i wice

prezydentów miast wyłączonych z województw, a tylko w niektórych 

przypadkach, zwłaszcza w kwestiac:n instrukcyjno-metodologicznych,' 

bezpośrednio do właściwych jednostek organizacyjnych w urzędach 

wojewódzkich. Zgodnie z charakterem tych wystąpień nie mają one 

formy aktu normatywnego, a przekazywane aą zazwyczaj w formie

instru.kc ji metodologicznej • komentarza I.ub ~yc,znych meryto

rycznych . 

Ogółem w roku 1.974 w tym trybie Ministers.two określił.o wy

tyczne wsprawie realizacji zadań w· ponad 2.00 zagadnieniach. 

typu problemowego. 

2. Dla bliższej charakterystyki. kierunków dzi.a?.alności 

· normatywnej omawianego. Min.ist.ers.twa maźna. podać przykładowo 

tematykę 11.ielctórych aktó~, normatywnych„ 

I. tak w szczeg_ólnoś-ci przed.mi.otem normatywneg_o, ure:~o'łlS.D.ia. 

było: 

- ustanawianie normatywów technicznych pra~ektC1Wani.a mi.es.zkań, 

i budynków i:i.ieszkalnych dla ludności ni.eralni.cze:;h, 

- wskaźniki i wytyczne· urbanistyczne dla teremiw· mi.eszkanio

wych w miastach. 

- przekazanie t .erenowym jednostk.om uprawnień. w s:p.ra.w.ach: 

odstępstw od. ustalen. normatywów i wytycznych techn.icznych 

projektowania, 

- sporządzanie uproszczonych planpw zagospodarowania 

przestrzennego gmin._ 

- regulacje płac pracowników w poszczególnych branżach: 

_resortu /zarządzenia, protokóły dodatkowe, do układó.w · 

zbiorowych. pracy, porozumienia w sprawie stos·owania układów· 

zbiorowych pracy innych res·ortów/. 
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Akty normatywne w formie zarządzeń Ministra pr.zesyłane 

były terenowym organom administracji państwowej i zainteres owa

nym jednostkom órganizacyjnym z tYl!l, że zarządzenia publikowa~ 

ne w dziennikach urzęd_owych nie· były podawane do wiadomości 

w innej formie. 

W roku 1974 zostało wydanych w Ministerstwie 38 zarzą

dzeń. Dla porównania mozna podać, że w roku 1973 wydano 44 za

rządzenia. Stąd· też ograniczenia zakresu regulacji prawnej 

do zagadnień węzłowych i niezbędnych z punktu widzenia 

jednolitości po'li tyki państwa daje widoczne efekty. 

3. W celu pogłębienia bezpośredniej współpracy i kontaktów 

z organami terenowymi, kierownictwo ł-Iinisterstwa utrzymywano 

stałe bieżące kontall:ty z organ8llli administracji państwowej 

st.opnia wojewódzkiego. Zapoczątkowana w roku 1973 praktyka 

odbywania kolegiów wyjazdowych Ministerstwa w urzędach woje

wódzkich była z pofytecznym rezultatem rozwijana. ·W roku 1974 

odbyło się 6 takich spotkań kierownictwa Ministerstwa z woje- · 

wodami i _wicewojewodami oraz prezydentami i wiceprezydentami 

miast wyłączonych z województw dla omówienia całokształtu 

problemów związanych z rozwojem tych województw i miast. 

Ministerstwo wyznaczyło stałą 50-osobową grupę odpowie

dzialnych pracowników, powierzając im zadania systematycznego 

utrzymywania kontaktów z wyznaczonymi urzędami gmin i urzędami 

powiatowymi. Niezależnie od systematycznej i efektywnej pomocy 

jaka z racji tych kontaktów wynika dla organów administracji 

terenowej, zwłaszcza stopnia gminnego, również kierovmictwo 

Ministerstwa otrzymuje cenne, bieżące informacje o występują

cych w terenie probleinach i trudnościach_ umożliwiające właściwe 
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ukierunkowanie działania normatywnego, instruktażowo-kontrolne

go i w miarę potrzeby organizacyjnego. 

Dalszą pożyteczną formą bezpośrednich kontaktów ~ini

sterstwa z jednostkami terenowymi był udział odpowiedzialnych 

przedstawicieli Jllinisterstwa w posiedzeniach kolegiów zjedno

czeń wojewódzkich, a także w naradach problemowych organizowa

nych w urzędach wojewódzkich. 

4. W celu realizacji zadań w dziedzinie upowszechniania 
I 

osiągnięć oraz podnoszenia poziomu kwalifikacji kadr aparatu 

terenowego, . co należy uznać za jedno z ważniejszych zadań 

w zakresie udzielania p.omocy jednostkom terenowym, rozbudowano 

zaplecze doskonalenia kadr. W 4-ch ośrodkach Ministerstwa w 

1974r. przeszkolonych zostało ponad 3 tysiące osób spośród 

kadry kierowniczej aparatu terenowego. 

Zasadniczy wrływ na zmianę zakresu i kierunków działalności 

Ministerstwa miały ustalenia dotyczące zasad rozpatrywania. 

spraw indywidualnych z zakresu administracji państwowej, , 

a w szcze'gólności przesądzenie w przepisach ustawy, że decyzje 

w indywidualnych sprawach z zakresu administracji państwowej 

wydawane przez wojewodę oraz przez prezydenta miasta wyłączo

nego z województwa - są ostateczne, 

Już w trakcie opracowywania projektów zmian reformy 

administracji terenowej, kolegium Ministerstwa w uchwale z dnia 

12 lutego 1973r. uznało za niezbędne dokonanie zmiany dotychcza

sowego systemu nadzoru nad orzecznictwem administracyjnym 

i przyjęcie zasady, że sprawy indywidualne z zakresu admini

stracji, ktprych rozstrzygnięcie pozostaje w kompetenc.ji orga

nów terenowych, powinny być rozpatrywane i załatwiane przez te 

organy, a stanowisko ostateczne kończące postępowanie powinno 
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być wyrażane w zasadzie przez organ stop:1ia wojewódzkiego . 

Równocześnie Kierownictwo J.Iinisters twa uważa:!:o za niezbędne 

skoncentrowanie uwagi na rozpatrywaniu spraw szc zególnie waż

nych ze społecznego i gospodar.czego punktu widzenia, na wy

ciąganiu wniosków ogólnych z rozpatrywanych skarg i odwołań 

oraz podejmowaniu kompleksowych dział:ań maj ących ne. celu usuwa

nie przyczyn powstawa-Tl.ia słusznych skarg i niezadowolenia 

obywateli. 

Wyrazem dostosowania działalności • i•,inisterstwa ,, zakres ie 

orzecznictwa do przyjętych w ustawie z dnia :22 listopada 1975 r. 

rozwiązań było zarządzenie Ministra Gos podarki Terenowej 

1 Ochrony Srodowiska nr 4 z dnia 24 stycz!1ia 1974r, W zarządze-

niu ·tym zakres działalności Ministers.twa w ciziedzinie orzec z

nictwa ustalony został: w oparciu o kryteria pr zedmi ot. o,:,e w na

stępujący sposób: 

Przedmiotem zainteresowania analizowanego l-;inisterstwa były 

sprawy indywidualne z zakresu admini.s trac'j i państwo •.-:ej: 

w których podniesione zarzuty bądz sformułowane. wnioski d.c .-
. . I 

tyczą problemów szczególnie ważnych z punktu widzenia. spo

łeczno-poli tycz:ąego, bądz gospodarczego, 

- wymagające interwencji Ministerstwa ze względu na szczególnie 

rażące uchybienia lub nieprę.widlowości wynikłe w toku ich 

zala~iania przez terenowe organy administracji państwowej 

i jednostki organizacyjne resortu, 

- w kt!)rych zachodzi. potrzeba sformułowania stanowiska Mini

sterstwa mającego stanowić precedens dla ro zs trzygnięć 

w innych analogicznych sprawach z zakresu orzecznictwa 

administracyjnego. 
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Przedmiotowe kryterium kwalifikowania spraw podlegających 

merytorycznemu rozpatrżeniu przez-Vd.nisterstwo miało przede 

wszystkim na celu uzyskanie materiałów niezbędnych do: 

- ustalania przyczyn powstawania skarg i niezadowolenia obywa

teli w związku z obowiązywaniem i stosowaniem przepisów praw~ 

nych, bądź też działalnością organów a.dmini.stracji terenowej 

oraz jednostek organizacyjnych resor1.u, 

- wnioskowania na Ue rozpatrywanych skarg, inicjatyw legisla~ 

cyjnych mających na celu dostosowanie przepisów prawnych do 

aktualnych potrzeb społecznych i gospodarczych, usprawnienie 

pracy organów terenowych i realiza:j~ słusznych wniosków 

obywateli. 

Formy działalności interwencyjnej Ministerstwa po reformie 

administracji terenowej uległy istotnej modyfikacji. 

Pr·zepis art. 1,40 Kpa, ktiSry został uchylony w ustawie z dnia 

22 listopada 1973r. o zmianie ustawy o radach narodowych, 

zezwalał prezydiom rad narodowych na uchylanie lub żmianę 

decyzji ostatecznych wydanych przez wydziały, a przede wszystkim 

decyzji dotkniętych wadą nieważności. Stosowana wówczas w 

szerokim zakresie przez Ministerstwo praktyka. orzecznictwa 

zmierzająca do eliminowania przez prezydia rad narodowych 

wadliwych decyzji wydanych przeŻ podległe im wydziały, była 

właściwym i efektywnym środkiem nadzoru nad orzecznictwem 

administracyjnym; 

Obecnie, mimo braku możliwości wykorzystywania powyższego 

środka nadzoru, Ministerstwo wykorzystuje nadal inne procedura!- , 

ne możliwości korygowania wadliwych decyzji przez ten organ, 

który decyzję wydał, lub przez jego _organ bezpośrednio nadrzęd

ny. W przypadku stwierdzenia słuszności zarzutów skąrgi, 
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l'.Linisterstwo przekazuje ją najczęściej właściwemu wydziałowi 

urzędu wojewódzkiego, z wnioskiem o wszczęcie postępowania 

w trybie art.163 Kpa, lub w celu ponownego rozpatrzenia spra

wy poprzez: 

- uchylenie lub zmianę decyzj.i na podstawie art. 135 lub 136 

Kpa~ 

wznowienie postępowania na podstawie art,127 Kpa, 

- inne faktyczne rozstrzygnięcie sprawy, uzasadniając propo

nowany sposób załatwienia . _ sprawy względami natury prawnej 

lub istotnymi przesłankami o charakterze społecznym. 

Jęzeli uzasadnione zarzuty skargi ograniczają się do 

przyjęcia przez organ ,orzekający niewłaściwej wykładni prze

pisów prawnych lub do bezspornych uchybień w postępowaniu 

dowodowym,Ministerstwo przekazuje skargę do rozpatrzenia 

w toczącym się postępowaniu, udzielając jednocześnie: 

- wyjaśnień o charakterze interpretacji przepisów prawnych, 

- wskazówek .co do sposobu prowadzenia postępowania wyjaśnia-

jącego. 

W przypadkach wyjątkowych, wymagających uchylenia lub 

zmiany w niezbędnym zakresie decyzji oatatecznej, jeżeli 

w inny sposób nie można usuną'Ć etanu zagrożenia dla życia 

lub zdrowia ludzkiego, bądź zapobiec poważnym szkodom dla 

gospodarki narodowej lub dla ważnych i::1teresów p@1stwa /art. 

1',4t. Kpa/ względnie potrzeby uchylenia bądź zmiany decyzji 

nieważnej /art,137 Kpa/ wydanej przez organ administracji 

terenowej stopnia wojewódzkiego, decyzję wydawał minister 

Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska, 

Załatwianie skarg i wniosków, podlegaj·ących merytorycz

nemu rozpatrywaniu przez Ministerstwo, następowało w zasadzie 
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w trybie bezpośrednich konsultacji i uzgodnień projektów 

rozstrzygnięć z właściwymi wojewódzkimi jednostkami organiza

cyjnymi. Założono bowiem odejście od praktyki rozstrzygania 

sprawy wyłącznie na podstawie akt sprawy, bez konsultacji 

i uzgodnień ostatecznego stanowiska 'Minieterstwa z organami 

terenowymi. 

Taki kierunek działania zgodny był z przyjętym kierunkiem 

zmian strukturalnych w systefuie rad narodowych. Odpowiadał on 

przyjętym kierunkom porządkowania systemu prawa, zakładającym 

odejście od szczegółowego regulowania wszystkich, najdrobniej

szych nawet zagadnień, na rzecz formułowania norm prawnych 

w sposób ogólniejszy, dopuszczających większą niż to było 

dotychczas możliwość wyboru sposobu rozstrzygnięć. Odpowiadał 

on wreszcie zamierzonym kierunkom zwiększenia odpowiedzialności 

organów terenowych za podejmowane przez nie decyzje, 

Myślą przewodnią przyjętej praktyki działania Ministerstwa 

w omawianej dziedzinie było za.łożenie, że naczelny organ 

administracji państwowej nie jest organem powołańym do rozstrzy

gania indywidualnych spraw z zakresu administracji państwowej, 

a zadania ministerstwa w tym zakresie powinny być Ukierunkowane 

na rozpatrywanie spraw szczególnie ważnych ze społecznego 

i gospodarczego punktu widzenia oraz podejmowania kompleksowych 

działań mających na celu usuwanie przyczyn powotawania słusznych 

skarg i niezadowolenie obywateli. 

Efe~tem przyjętych zasad orzecznictwa był zasadniczy 

spadek rozstrzygnięć decyzyjnych w sprawach indywidualnych 

na szczeblu Ministerstwa. I tak dla przykładu można podać, 

że o ile w roku 1973 rozstrzygnięto w fromie decyzji 3.500 spraw 
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indywidualnych, to w rolcu 1974 odpowiednia ilość rozstrzygnięć 

decyzyjnych w trybie nadzoru wyniosła już tylko 800~ Odpowie

dnio ilość skarg w sprawach indywidualnych kierowanych do 

Ministerstwa zmniejszyła się w·stosunku do roku ubiegłego 

w którym wpłynęło ogółem ok.18.000 skarg, o około 30%. 
Przedstawiona -przykładowo praktyka działania jednego 

z wybranych ministerstw daje pogląd na temat jak przemiany 

strukturalne w administracji terenowej wpływają . na kształtowa

nie się zakresu, kierunków -i metod działania innych ogniw 

administracji państwowej. 

W świetle . celów _ założonej 'reformy administracji terenowej 

oraz z punktu widzenia teoretycznego, wymieniony przykładowo 

kierunek działania ministerstwa można uznać za odpowiadający 
. . . 

tendencjom rozwojowym -i _ za _·zgodny z przemianami funkcjonowania 

aparatu administracji państwo'!"ej jako całości. 

III etap reformy administracji terenowej i . podziału terytorial

nego kraju wpłynie- niewątpliwie na dalsze zmiany w metodach i 

kierunkach działalności ministerstw oraz na dalszą modyfikację 

stosunków miniśterstw z jednostkami - administracji i gospodarki 

terenowej. 

v. Reforma administracji a zagadnienia centralizmu demokr~~ 

tycznego. 

W świetle dokon~ch zmian strukturalnych w systemie za

rządzania adminis,tracją i gospodarką -t;erenową, omówienia i 

skomentowania wymaga zagadnienie centralizmu demokratycznego, 

jako pods.ta.wowej zasady organizacji i ustroju aparatu admini

stracyjnego _ państwa socjalistycżnego. 
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Formalne rozumienie zasady centralizmu demokratycznego·, 

jako swego rodzaju deklaracji politycznej, a nie ·z.asady prawno

ustrojowej, określającej . zarówno strukturęt jale i sposó·o funk

cjonowania organów zarządzania, może prowadzić d.o istotnych 

w tej :l:ak ważnej lcwel!ltii nieporozumień. 

Częstym tego wyrazem jest utożsamianie postępu epołecz:

nego i gospodarczego z poga:·ębianiem decentralizacji uprawn.ień 

administracyjnych, . aż do całkowi tego uniez.ależnienia dziedzin 

gospodarki terenowej od centralnych ośrodków kie?,'OWD,iczych._ 

Taka interpretacja kieru.nku rozwoju organizacji .i funkcjono

wania g_ospodarki terenowej jest. zaprzeczeniem · .tst·oty- centra

lizmu demokratycznego. 

Sens społeczno-ustrojowy zasady centralizmu demokratyczne

go określony został przez W.L. Lenina jako jedność koncepcji 

1 kierownictwa oraz oddolllość inicjatywy i aktywności najszer- · 
21/ ezych . mas • 

Okre.ślone w leninowskiej definicji · istotne elementy pod

stawowej zasady organizacji i działania państwa so·cj'aliatycz

nego w każdych warunkach i . we wszystkich e.tapacb rozwoj:u pań

stwowości socjalistyc.znej · stanowią niewątpliwie pryn.c;n,ia us-tro-

jowe. 'llłaściwa interpretacja tych pryncypiów w warunkac~ ciąg

łych zmian i przekształceń · organizacji. i. !unkc.jonowania admi

nistracji 1 gospodarki państwowej jest sprawą szczególnie waż

ną, a równocześnie złożoną. 

Zasada centralizmu demokratycznego, jak każda zasada 

ustrojowa, wymaga interpretowania i praktycznego stosowania 

odpowiednio do potrzeb rozwoju społeczno-politycznego i gos- . 

podarczego państwa socjalistycznego. 



- 37 -

Aktualne · kierunkowe wytyczne w spra,1ie interpretowania 

i praktycznego stosowania zasady centralizmu demokratycznego 

sformułowane zostały w uchwale VI Zjazdu PZPR w rozdziale 

npaństwo, samorząd, obywatel".· W uchwale stwierdza się, że 

naczelną zasadą życia gospodarczego _i politycznego w kraju 

j.est centrali~ demokratyczny, który kojarzy demokra.tyzm w 

ustalaniu polityki i w kontroli mas nad aparatem państwowym 

ze świadomą dyscypliną d.ziałania i be_z~zględnym poszanowaniem 

praw i iru:ereaów państwa. 

· W powyższej formule szczególnie silnie wyeksponowano świadomą 
. . . 

dyscyplinę działania w interesie państwa, co odpowiada w zu-

pełności nowocze.snym wymaganiom w zakresie funkcjonowania gos

podarki i państwa socjalistycznegó w warunkach rewolucji 

naukowo-technicznej. 

Stosunkowo najpełniejszej - transformacji zasad centralizmu 
. . . 

demokratycznego na:gruncie teorii zarządzania dokonuje ·z.Rybicki 

w pracy pt. "Administracyjno-prawne zagadnienia gospodark~ 

planowej". W świetle a.formułowanych tam zasad wynika, że w syste

mie zarządzania spełnione powinny być następujące pc,stulaty 

wynikające · z prakty·czn.ego rozumienia · zasad centralizmu demokra

tycznego: 

- ustalenie dla każdego szczebla zarządzania zestawu rozstrzy

gnięć w podstawowych kwestiach, 

określenie takich metod działania, aby w procesie podejmowa

nia podstawowych rozstrzygnięć mogły być wyrażone oraz 

wzięte pod uwagę Ópinie organów reprezentujących jednostki 

organizacyjne lub terytorialne niższego stopnia, 

- ustalenie takich metod wytyczania głównych kierunków rozwoju, 
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któr~ gwarantują podstawowym jednostkom gospodarującym · całościo

we przeanalizowanie swych zadań i ustalenie sposobów ich reali

zacji, przy równoczesriylll zapewnieniu skutecznych środków ochro

ny samodzielności operaty,,.'Ilego zarządzania, 

- zapewnienie decydującej roli organów przedstawicielskich 

w podejmowaniu podstawow-fch rozstrzygnięć o charakterze 

ekonomicżnyi:n w skali. całego kraju, jednostek zasadnicz.ego 

podziału terytorialnego oraz poszczególnych przedsiębiorstw. 

Wyżej wymieni.one wymogi jakim powinien odpowiadać system 

zarządzania, w związku z obowiązyww..iem zasady centralizmu de

mokratyc:znego, uwzględniają oczywiście element strukturalny tej 

zasady,• którego wynika konieczność istnienia hierarchicznego 

podpor&łldkowania pionowego każdej jednostki administracji i . 

gospodarki państwowej. Wymóg pionowego podporządkowania nie 

om.acz& oczywiście konieczności _budowy resortowej struktury i 

równie skutecznie może być. ap.ełnioay poprzez ustalenie więzi 

organizacyjnego podporządkcvania organów administracji teren.o

wej Radzie Ministrów, zachowując jedynie więzi fun.cjonalne w 

układzie resortowym. 

Jednolitość aparatu państwowego dotyczy ogólnych podstaw 

jego organizacji i funkcjonowania, Zróżnicowanie konkretnych 

zadań i form ich realizacji · wiąże się z bogactwem zjawisk 

występujących w poszczególnych działaniach i na poszczególnych 

terenach22/. 

W świetle tak określonych wymogów zgodności systemu za

rządzania gospodarką terenową z. zasadą centralizlDll demokratycz

nego, reforma ustroju rad narodowych w niczym nie narusza isto

ty tej zasady, a stanowi dals:ze je.j rozwinięcie i udoskonale

nie, odpowiednio do potrzell rozwoj:u., 
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Przyjęte rozwiązania systemowe w świetle przedstawionej 

wyżej interpretacji zasady centralizmu demokratycznego w ż adnym 

stopniu nie naruszają pali tycznych pryncypiów ustrojowych sys

temu organizacji aparatu pa:i:stwowego, a jedynie wprowadzają 

niezbędne elementy modyfikacji w· części dotycżącej jej elementów . 

strukturalnych . 

Zmie.nione zostały bowiem linie picnowego podporządkowania 

terenowego aparatu administracji i gospodarki państwowej, poprzez 

przyjęcie bardziej scentralizowany.eh z.as ad podporządkowania · or

ganów terenowych centrum kierownicże:nu w kraju. 
. . . ~ 

Odnośnie zaś zagadnienia podwójnego pod?orządlcowariia 

aparatu administracji w systen:ie rad narodo·,•rych, to wczeiiniej 

już uzgodn.tono pogląd, że jest · to problem organizacyjno-str·o.tk

turalny i w zvl'iązku z tym nie jest koniec zny• wyrn ogiem ustrojo

wym systemu rad narodowych rozstrzyganie każdej sprav1y z ża

kresu działania administracji terenowej w Układzie podwójnego 

podporządkowania. Tak więc przyjęte w tym zakresie w ustawie. 

rozwiązanie było w,yrazem realizacji wasuwanych w· tej mierze od 

· dawna postulat9w. 

· Na tle omówienia reali zacji zas ady centr a lizmu del!lokraty.cz

nego w reformie ustroju rad narodowych, wynika złożony zespół 

problemów związanych z k ier.inkiem rozwoju instytucji prawnej 

określarie j mianem decentralizacji zarządzania. Przechodząc do 

omówienia tej kwestii, należy podkreślić ogólną tendencję w sys

temie funkcjo n owania gospodarki i państwa; jaką jest ni ewątpliwie 

w obecnych warunkach rozwoju - tendencja koncentracji i centra li

zacji zarządza11ia· , przy ró;moczesnym rozszerzaniu sfe ry samodziel,

ności działania podstawowych ogniw gospodarki i administracji . 

państwowej. Te po zornie sprzeczne ze sobą tendencje są wyrazem 



- 40 -

nowoczesności w systemie organ:iz•.acji i kierowania życiem spo

łecznym i gospodarczym w wa.ru.rilcach wysokiej progresji postępu . 

społecznego i gospodarczego, ja.ką niesie ze sobą etap tzw. 

rewolucji naukowo-technicznej. 

Problem ten wymaga nieco szerszego skomentowania dla unik

nięcia ewentualnych nieporozumi-eń. Koneen-tra.cja uprawnień w 

ramach monokratycznego organu administrac~i terenowej posiada 

przede wszystkim charakter strukturalnych przekszta.ł:ceń. Likw-i

dacja wielu wydziałów . jako samoistnych organów organiuacji :te

renowe j i elcupienie ich kompetencji w jednym organie terenowym 

mia.ł:a przede wszystkim na celu zwiększenie sprężystości i ope

ratywności działania aparatu administracji terenowej oraz stwo

rzenie warunków dla kompleksowego i skutecznego rozwiązywania 

problemów. 

Równocześnie z tym przeprowadzono konsekwenb;,:proees 

decei;ralizacji uprawnień poprzez przekazanie zadań i upraw

nień należących do właściwości poszczególnych ministerstw _i 

wyższych szczebli administracji terenowej - jednostkom niższym. 

!u więc był to proces celowych przekształceń struktural

:nych aparatu administracji, z równoczesnym konsekwentnym proce

sem repartycji uprawnień. i zadań,. którego myślą przewodnią była 

optymalizacja dzia.ł:ania na każdym szczeblu administracji. Można 

oczywiście podnosić pewne uwagi natury zasadniczej, że tak da

leko posunięta strukturalna koncentracja uprawnień wyklucza 

praktycznie możliwość wykonywania tych zadań prze.z- organ do. 

tego uprawniony. Jest to słuszne zastrzeżenie i praktyka po

twierdza słuszność tych obaw. 
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Praktycznym rozwiązaniom tej trudności przychodzi z ~o

mocą instytucja dekoncentracji uprawnień organu administracji 

terenowej w trybie upoważnienia do decydowania w imieniu orga

nu przez właściwe jednostki organizacyjne,_ organowi temu pod

porządkowane. Tak więc właściwe funkcjonalne wydziały w odnoś

nych urzędach: miejskich i powiatowych mogą sk"l.ltecznie w imieniu 

i z upoważnienia organów rozwiązywać praktyczne zadania aparatu 

ad:a:inist:racyjnego. Ustawa przewiduje możlivrnść przekazywania 

w tym . trybie upramueń administracyjnych organu oraz stwarza 

dÓdatkowo możliwość przekazania wielu zada11 administracyjnych 

do realizacji przez jednostki 1:y_pu gospoc.arczego, Podstawowyrr: 

w tym zakresie zagadnieniem jest zapem1ienie skutecznego nadzoru. 

nad sposobem wykon~1ania zadań i wykorzystywania przekazanych 

przez organy kompetencji. 

Wszystkie te założenia dają obiektyvmą podstawę dla •litspraw~ 

nienia działalności, pcid waru.n.ldem. jednak zachowania spójności 

przyjętego systemu·. 

Centralizacja zarządzania dotyczy głównie problem61-1 ,.;,ewnE'. 

trznych ustroju·administracji, a fakt podporządkowania organów 

wojewódzkich Radzie_ :Ministrów i Prezesowi Rady Ministrów w żad

nym stopniu nie utrudnił procesu. decentralizacji uprawnie11 i 

zadań administracji terenowej, umocnienia samo.dzielności i 

usprawnienia działalności systemu rad narodowych, co było na

czelnym zadaniem reformy, 

Realizacja zamierzeń w dziedzinie decentralizacji zakłada 

konieczność istnienia pewnej optymalnej granicy stopnia decen

tralizacji uprawnień, zapewniającej z jednej strony niezbędny 

zakres samodzielności działania.jednostek terenowych, z drugiej 

zaś możliwość centralnego oddziaływania administracy.jnego w 

stoplliu zapewniającym furu::c jonowanie nadrzędnych zasad us tro-
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ju 'administracji. 

Analiza i ocena stopnia samodzielności terenowycł. jed!lo

stek administracji państwowej może być aktualnie liokonywana 

w kontekście nowoczesnego rozu:nienia istoty decentralizacji 

uprawniel. Nowoczesne, funkcjonalne ujęcie decentralizacji 

dotyczy istoty organizacji aparatu państwowego tj. treści 

działania i wynikających w związku z tym działaniem form 

organizacyjnych, Funkcjonalne określenie decentralizacji zo

stało sformułowane w literaturze przedmiotu stosunkowo niedaw

no, W ujęciu funkcjonalnym decentralizacja socjalistyczna, 

to proces ustalania właściwych dla danego okresu rozwojowego 

proporcji dwóch cech centralizmu demokratycznego, 

Proces ten polega przede wszystkim na przekazywaniu zadań. 

jednostkom niższego szczebla, łącznie z rozszerzaniem zakresu 

ich uprawnień do samodzielnego po~ejmowania rozstrzygnię ·ć 

oraz na właściwej repartycji uprawnień i zadań między poszcze

gólne ogniwa aparatu państwowego w ;yste!llie zarządzania 221. 
W procesie rozwoju gospodarki i administracji państwa 

.należ§. zapewnić zabezpieczenie interesów ogólnospołecznych 

przez takie skupienie- lcompeten.cji w zakresie nadzoru i kon

troli oraz kierunkowanie procesów gospodarczych w organach 

naczelnych, aby przy rozstrzyganiu o kierunkach rozwoju i me

todach realizacji decydujące było stanowisko ogólnopaństwowe, 

aby można było skutecznie przeciwdziałać nieprawidłoWyta ten

dencjo:"l,' jakie mogą ·występować w działalności poszczególnych 

ogniw resortu, a także w ~kładach terenowych. 

Mówiąc o prawidłowym ukształtowaniu stosunków między 

ministerstwami, a radami narodowymi J, Starościak wyrażał 
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pogląd, że aktualnie istnieje kryzys koncepcji ministerstwa. 

Jest to zdaniem J •. Starościaka zjawisko typowe dla obecnego 

stadium rozwoju społeczno-gospodarczego nie tylko dla Polski, 

ale również i innych socjalistycznych krajów europejskich, 

w których poszukuje się nowych rozwiązań i unormowań dla okre ś

lenia właściw~j, odpowiadającej aktualnym _potrzebom pozycji 

ministerstw i urzędów centralnych w systemie organów zarządza

nia. W naszych warunkach, zdaniem J. Starościaka, kryzys ·po

zycji ministerstwa wynikł głównie z faktu zbyt późnego decy

dowania przez minis_terstwa o sprawach pryncypialnych oraz na 

skutek tego, że starały się one --o utrzymanie tradycyjnej po

zycji ostatecznej instancji w spra,.,,ach indywidualnych i drob

nych. 

W świetle tak określonej diagnozy mankamentów w systemi e 

centralnego kierownictwa resortowego, kierunek przyjętych 
. . 

w ustawie rozwiązań wydaje się całkowicie zrozumiały, a rów-

nocześnie dający podstawę sądzi:'!, ż€! zaistniały warunki dla 

ulepszenia metod centralnego sterowania gospodarxą i admini

stracją terenową, 
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