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Legal Character of the Non-resortmental Central Offices in the People’s Republic
of Poland

Naczelng zasadg ustroju politycznego panstwa socjalistycznego jest za-
sada zwierzchnictwa ludu pracujgcego miast i wsi zwana zasada ludo-
wiadztwa. Niezbednym warunkiem realizacji tej zasady jest stworzenie
odpowiedniej struktury aparatu panstwa socjalistycznego. Aparat pan-
stwowy musi posiada¢ takg strukture organizacyjng, ktora zapewnilaby
realizacje woli i interesow ludu pracujacego. Stworzenie wlasnie takiej
struktury stalo sie mozliwe dzieki zastapieniu koncepeji tréjpodzialu
wladz zasadg jednolitosci wladzy panstwowej. Zasada ta zapewnia bowiem
njednosé i zwartosé calego skomplikowanego mechanizmu panstwowego
oraz zharmonizowanie dzialania poszczegdlnych jego ogniw stosownie do
dyrektyw i decyzji centralnego o$rodka dyspozycji” !, jakim jest najwyz-
szy organ przedstawicielski realizujgcy suwerenne prawa ludu pracujace-
go. Przyjecie jednak tej zasady nie oznacza skupienia wszystkich funkeji
pahstwa w najwyzszym organie wiladzy, lecz zakiada podzial funkcii
panstwa miedzy rézne wzglednie samodzielne grupy organéw panstwo-
wych.?

W nauce prawa panstwowego organy panstwowe tworzgce socjalistycz-
ny aparat panstwcwy dzieli si¢ na cztery zasadnicze grupy: organy wia-

1 A. Burda: Polskie prawo parnstwowe, Warszawa 1965, s. 205.

?* F. Siemienski: Organizacja i funkcjonowanie aparatu wladzy parnstwo-
wej, {w:] Studia z zakresu konstytucjonalizmu socjalistycznego, Wroclaw—Warsza-
wa—Krakéw 1969, s. 228.
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dzy, organy administracji, organy sadowe, organy prokuratorskie. Kla-
syfikacja ta uwzglednia role ustrojowa i miejsce organéw panstwowych
w aparacie panstwa socjalistycznego, a ponadto znajduje uzasadnienie
w przepisach wspoélczesnych konstytucji panstw socjalistycznych.?

Zgodnie z zasada jednolito§ci wladzy panstwowej nadrzedng pozycje
w caloSci systemu organéw panstwowych zajmujg organy wiladzy. Tym
ostatnim podporzadkowane sg wszystkie pozostale grupy organéw pan-
stwowych, a szczegélnie organy administracji panstwowej. Organy ad-
ministracji stanowig bowiem najscislej powigzang grupe organéw pan-
stwowych z organami wladzy panstwowej. Jest to powigzanie nie tylko
organizacyjne (kluczowe organy administracji s3 powolywane i odwoly-
wane przez organy wladzy), lecz réwniez funkcjonalne (organy admini-
stracji dzialajg gléwnie w obrebie aktéow prawnych ustanowionych przez
organy wladzy, a celem tej dzalalnosci jest przede wszystkim wykonanie
— w najszerszym tego slowa znaczeniu — powyzszych aktéw). Powigza-
nie to jest wzmocnione skuteczng kontrolg sprawowang przez organy wia-
dzy nad dzialalno$cig organéw administracji panstwowej.

W Polsce Ludowej (podobnie jak i w innych panstwach socjalistycz-
nych) organy administracji stanowig najliczniejszg grupe organéw pan-
stwowych. Jest to zwigzane z réznorodnoscig i wielokierunkowoscig szcze-
gélowych zadan administracji panstwowej. Tak liczna grupa organéw ad-
ministracji panstwowej nie jest i byé nie moze jednakowo powigzana
z organami przedstawicielskimi. Uwzgledniajac stopien powigzan orga-
noéw administracji z organami wladzy, w grupie tych pierwszych nalezy
wyrozni¢ tzw. organy wykonawczo-zarzgdzajace wladzy panstwowej.t

Organy wykonawczo-zarzagdzajace wladzy panstwowej sa najscislej
zwigzane z organami przedstawicielskimi i bezposrednio podporzgdkowa-
ne organom wtadzy panstwowej. Nic wiec dziwnego, ze wyposazone zo-
staly w najszersze kompetencje w poréwnaniu z innymi organami admi-
nistracji tego samego stopnia. Ich kompetencje nie ograniczajg sie bo-
wiem do jednego czy kilku dzialéw administracji panstwowej, lecz dyspo-
nujgc kompetencjga generalng, koordynujg dzialalno$é wszystkich pozo-
stalych organéw administracji. Stanowig wiec trzon systemu organéw ad-
ministracji panstwowej.

W. Skrzydlo: Podstawowe zasady ustroju politycznego, [w:] ibid. s. 136..
¢ Chodzi tu o kolegialne organy administracji posiadajgce charakter egzeku-
tywy organdéw wladzy panstwowej. Notabene konstytucyjne okreslenie tej grupy
organdéw administracji jako organow wykonawczo-zarzgdzajacych wiadzy parnstwo-
wei nie jest zbyt precyzyjne. Nie odzwierciedla ono w szczegblno$ci wtasciwych
roznic miedzy Rada Ministré6w i prezydiami rad narodowych a podleglymi im
organami administracji pafistwowej. Szerzej na temat tych organéw pisze: W. So-
kolewicz: Rzqd a prezydia rad narodowych, Warszawa 1964, ss. 92—103.
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W Swietle Konstytucji PRL organami wykonawczo-zarzgdzajacymi
wladzy panstwowej sa: Rada Ministrow jako naczelny, wykonawczy i za-
rzadzajacy organ wladzy panstwowej oraz prezydia rad narodowych jako
terenowe organy wykonawczo-zarzadzajagce wiadzy. Nietrudno zauwa-
zy¢, ze miedzy tymi organami zachodza istotne réznice. Sprowadzajg sie
one nie tylko do terytorialnego zakresu dzialania tych organéw (Rada Mi-
nistréw obejmuje swa dziatalno$cig terytorium calego panstwa, pod-
czas gdy dzialalno$¢ prezydiow rad narodowych ogranicza si¢ do okres-
lonej jednostki terytorialno-administracyjnego podzialu panstwa), lecz
réowniez do rzeczowego zakresu ich dzialania.

Rzeczowy zakres dzialania Rady Ministrow obejmuje wszystkie sto-
sunki spoleczne, ktérymi zajmuje sie administracja.?¥ W ten sposéb pod-
legaja jej (bezposrednio lub posrednio) wszystkie pozostale organy admi-
nistracji, tak szczebla centralnego, jak i terenowego. Dzieki temu orga-
ny administracji przedstawiaja pewna zwarta calosé¢, umozliwiajgcg orga-
nom wiadzy wplyw na wszystkie jej elementy. Taka pozycja Rady Mini-
strow zapewnia wiec jednolitos¢ dzialania calego aparatu administra-
cyjnego.

Rzeczowy zakres dzialania prezydiow rad narodowych nie obejmuje
wszystkich stosunkéw spolecznych, ktérymi zajmuje sie administracja,
mimo ze wystepuja one na obszarze ich dzialalnosci. Okreslone dziedzi-
ny zycia spotecznego zostaly wylaczone z zakresu dzialania rad, a wiec
takze z zakresu dzialania ich prezydiow.® W ten sposéb nie wszystkie or-
gany administracji dzialajgce w terenie podlegajg prezydiom rad narodo-
wych. Pewne wiec terenowe organy administracji podporzagdkowane sg
tylko ,,w pionie”. Rzecz jasna, iz nie sa to przypadki liczne i nie podwa-
zajg zasady tzw. podwoéjnego podporzadkowania.

Jak juz wspomniano, Radzie Ministrow podlegaja miedzy innymi
wszystkie centralne organy administracji, tj. te, ktorych wiasciwos¢ miej-
scowa rozcigga sie na obszar calego panstwa. Nie wszystkie jednak cen-
tralne organy administracji sg w jednakowym stopniu powigzane z Ra-
da Ministréw. Uwzgledniajac stopien tego powigzania w grupie central-
nych organéw administracji mozemy wyrézni¢: 1) naczelne organy admi-
nistracji panstwowej, do ktérych nalezy zaliczyé¢ takie organy panstwo-
we, jak: Prezesa Rady Ministréw 7, ministrow, okreslone komisje i komi-

5 M. Jaroszyhski, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann,
W. Brzezifiski: Polskie prawo administracyjne, Czeéé ogdlna, Warszawa 1956,
s. 210.

¢ Sokolewicz: op. cit, s. 101

7 Zagadnieniem tym zajmuje sie¢ J. Stembrowicz: Prezes Rady Ministréw
w PRL, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1971, z. 3, ss. 1—20.
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tety (art. 31 Konstytucji)® 2) pozostale centralne organy administracji
zwane potocznie samodzielnymi urzedami centralnymi.

Naczelne organy administracji panstwowej sg najscislej powigzane z
Rada Ministréw. Sg to bowiem te centralne organy administracji, ktore
same lub ich kierownicy wchodzg w sklad Rady Ministrow. Tak wiec nie
zakres dzialania danego centralnego organu administracji, lecz jego
uczestnictwo w skladzie Rzadu jest decydujgcym kryterium zaliczenia
tego organu w poczet naczelnych organéw administracji panstwowej.® Sa
to wiec organy bezposrednio podporzadkowane naczelnemu wykonawczo-
-zarzadzajacemu organowi wiladzy panstwowej.

Pozostale centralne organy administracji panstwowej nie sg tak Scisle
powigzane z Radg Ministrow jak powyzsza kategoria organéw panstwo-
wych. W szczegdélnosci kierownicy samodzielnych urzedéw centralnych
nie wchodza w sklad Rzadu. Nie oznacza to jednak, by Rada Ministrow
nie posiadala mozliwosci oddzialywania na prace tych organéw. Mozli-
wos¢ taka istnieje, bowiem kazdy z tych organéw podlega bezposrednio
okreslonemu naczelnemu organowi administracji panstwowej. Tak wigc
za posrednictwem tych organéw Rada Ministrow wplywa na dzialalnosé
pozostalych centralnych organéw administracji. Jest to gléwna (choé¢ nie
wylaczna) forma oddziatywania Rzadu na prace tych organéw.!?

Jak juz wspomniano, organy administracji stanowia najliczniejszg gru-
pe organdéw panstwowych. Nie wszystkie zatem organy administracji wy-
licza Konstytucja, a tylko te, ktére sa ,,zwigzane z podstowowymi zasa-

8 Pomijam bardziej skomplikowany i kontrowersyjny problem charakteru
prawnego Prezydium Rzgdu, dzialajgcego na podstawie uchwaly nr 113 Rady Mi-
nistréw z 13VI1969 r. w sprawie trybu dziatania Rady Ministréw i Prezydium
Rzgdu (M.P. nr 39, poz. 223). Szerzej na ten temat piszg miedzy innymi: W. D a-
widowicz: Zagadnienia ustroju administracji panstwowej, Warszawa 1970, ss.
63—64, S. Gebethner: Nowe elementy w organizacji pracy Rzqdu PRL, ,Pan-
stwo i Prawo” 1970, nr 6, s. 895 i n, R. Orzechowski: Zmiany w kompe-
tencjach i trybie dzialania naczelnych organdéw administracji, ,Gospodarka i Ad-
ministracja Terenowa” 1969, nr 10, s. 12.

9 Nie wszyscy jednak czionkowie Rady Ministréw peiniag funkcje naczelnych
organ6éw administracji panstwowej. Dotyczy to w szczegélnoSci wiceprezeséw Rady
Ministrow. Trudno bowiem uwazaé¢ wicepremier6w za odrebne organy administra-
cji panstwowej, skoro nie posiadaja wlasnych kompetencji, a cala ich dzialalnosé
ogranicza sie do spraw zleconych im przez Prezesa Rady Ministré4w lub przeka-
canych przéz Rade Ministré6w. Odmienny poglad reprezentije Dawidowicz:
op. cit., s. 65.

10 Rada Ministrow moZe bezpoSrednio oddzialywaé na prace pozostatych
centralnych organéw administracji panstwowej, np. poprzez udzielanie tym orga-
nom wigzacych wytycznych, o ktorych mowa w § 1 ust. 2 uchwaly nr 113 Rady
Ministréw z 30 VI 1969 r. w sprawie trybu dzialania Rady Ministréw i Prezydium
Rzadu (M.P. nr 30, poz. 223).
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dami naszego ustroju”, to jest organy wykonawczo-zarzadzajace wladzy
panstwowej oraz naczelne organy administracji. Istnienie za$ pozosta-
lych organéw administracji panstwowej opiera sie na ustawach, dekre-
tach z mocg ustawy, a nawet na aktach prawnych Rady Ministréow. Do-
tyczy to réwniez samodzielnych urzedéw centralnych.

W zwigzku z powyzszym nasuwajg sie¢ dwa pytania: 1) czy istnienie
samodzielnych urzeddéw centralnych jest zgodne z Konstytucja? 2) czy
dla tworzenia samodzielnych urzedéw centralnych konieczna jest forma
ustawy lub dekretu z mocg ustawy? Wydaje sie, Ze i na jedno, i na drugie
pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzgco.

Ustawodawca konstytucyjny liczy! sie bowiem z mozliwoscig istnienia
innych — poza tymi, ktore wylicza ustawa zasadnicza — organéw admi-
nistracji panstwowej. Wskazuje na to sformulowanie art. 31 pkt 1 Kon-
stytucji. Oczywiscie sytuacja prawna organéw administracji wyliczonych
w Konstytucji rézni sie od sytuacji prawnej pozostalych organéow admi-
nistracji panstwowej. Sytuacje prawng tych pierwszych okresla bezpo-
$rednio sama ustawa zasadnicza. Akty normatywne pochodne nie moga
wiec ani zmieni¢ ich okre§lonej sytuacji prawnej, ani tym bardziej ich
zlikwidowaé. Natomiast jest to mozliwe w stosunku do pozostaltych orga-
néw administracji panstwowej.1?

W Polsce samodzielne urzedy centralne tworza naczelne organy wla-
dzy w trybie ustawy lub dekretu.!® Taki i tylko taki tryb tworzenia tych
urzedow jest dopuszczalny, wszak ,,politycznie najwazniejsze problemy
organizacyjne aparalu panstwowego, a mianowicie tworzenie, wlasciwosc,
tryb dzialania organéw panstwowych wyposazonych we wladztwo, za-
strzezone sg [przez Konstytucje] wylacznie ustawie”.!* Przyjecie takieg>
trybu tworzenia urzedéw centralnych jest uzasadnione nie tylko z przy-
czyn prawnych, lecz réwniez ze wzgledéw praktycznych.'® Tworzenie sa-
modzielnych urzedéw centralnych przez naczelne organy wiadzy (a zwla-
szcza Sejm) zapewnia bowiem tym ostatnim wplyw na organizacje istot-

11 Jaroszyhski: op. cit., ss. 168—169.

12 Jbid., s. 168.

13 Do wyjglkow nalezy tworzenie samodzielnych urzedéw centralnych przez
Rade Ministréw w trybie rozporzadzenia lub uchwaly. Dotyczy to w szczegélnosei
kilku resortowych urzedéw centralnych. Por. np. rozporzadzenie Rady Ministréow
z 26 X 1954 r.,, powolujace do Zycia Gléwny Inspektorat Kontrolno-Rewizyjny (Dz.
U. nr 50, poz. 255) czy tez uchwale nr 88 Frezydium Rradu z 21I 1951 r., powo-
luigca do zycia Centralny Inspektorat Standaryzacji (M.P. nr 19, poz. 243).

# S Rozmaryn: Ustawa w PRL, Warszawa 1964, s. 173.

13 W nauce prawa ranstwowego spotykamy poglad, iz tworzenie samodziel-
nych urzedé6w centralnych przez naczelne organy wiladzy panstwowej jest wpraw-
dzie uzasadnione z przyczyn prawnych, lecz nie ze wzgleddw praktycznych. Por.
R. Klimowiecki: Uwagi o polozeniu prawnym centralnych urzedéw, ,Panistwo
i Prawo” 1952, z. 3, s. 445.



288 Zbigniew Szeliga

nych dziedzin administracji panstwowej, a tym samym na funkcjonowa-
nie calego aparatu administracyjnego.

Naczelne organy wladzy panstwowej tworza samodzielne urzedy cen-
tralne dla réznych kategorii spraw z zakresu administracji panstwowe;j.
Jedne zajmujg sie sprawami zgrupowanymi w ramach okreslonego resor-
tu, inne zas dzialajg w obrebie spraw nie nalezacych do zadnego wy-
odrebnionego organizacyjnie dzialu administracji kierowanego przez
ministra lub innego czlonka Rzgdu. Mozemy wiec wyro6zni¢ dwie grupy
samodzielnych urzedéw centralnych: 1) resortowe urzedy centralne 16,
2) pozaresortowe urzedy centralne.

Resortowe urzedy centralne sg jednym z elementow struktury re-
sortu. Sg to bowiem wyodrebnione organizacyjnie jednostki danego
resortu kierowane przez samodzielnych kierownikéw podlegajgcych bez-
posrednio nadzorowi wlasciwego ministra. Dzialalnos¢ tych jednostek
oparta jest na innych aktach prawnych niz dzialalnosé poszczegolnych
komérek wchodzacych w skiad ministerstwa, np. departamentéw. Kie-
rownicy resortowych urzedéw centralnych sg odrebnymi organami admi-
nistracji, gdyz posiadaja wlasne, okreslone przez przepisy prawne, kom-
petencje, jednak nie sg to naczelne organy administracji. Naczelnym
organem administracji w sprawach nalezgcych do zakresu dzialania re-
sortowych urzedéw centralnych jest minister kierujacy resortem, w kto-
rego ramach funkcjonuja te urzedy. Minister ten odpowiada za ich prace
tak przed Radg Ministrow, jak i przed Sejmem. Resortowe urzedy cen-
tralne tworzone sg rzadko.!?

Najliczniejsza grupa samodzielnych urzedéw centralnych znajduje
sie poza ramami poszezegéinych resortéw. Pozaresortowe urzedy central-
ne zajmujq sie wiec sprawami, ktére z réznych wzgledéw nie sg zgru-
powane w okre§lonych resortach administracji panstwowej. Sa to w
szezegbdlnosei sprawy, ktore z jednej strony nie mogg by¢ wlaczone w ra-
my istniejgcych resortéw — badz ze wzgledu na ich luzny zwigzek z tymi
ostatnimi, np. sprawy wyznaniowe, badz tez ze wzgledu na ich miedzy-
resortowy charakter, np. sprawy jakosci produkcji — z drugiej za$, nie
moga stanowi¢ dostatecznej podstawy tworzenia nowych resortéw z po-
wodu ich waskiego zakresu.’® Niekiedy pozaresortowe urzedy centralne
zajmujg sie sprawami, ktére moglyby naleze¢ do istniejgcych resortow.

18 Szerzej na temat resortowych urzedéw centralnych piszg: Klimowiecki:
op. cit,, s. 447 oraz Jaroszyhski: op. cit, s. 204

17 S3 one tworzone tylko wtedy, gdy realizacja zadan wchodzgcych w zakres
danego resortu wymaga odrebnoSci organizacyjnej w stosunku do ministerstwa.
Przykltadami takich urzedéw centralnych moga byé: Komenda Gléwna MO czy
tez Komenda Gléwna Strazy Pozarnych, dzialajgce w ramach resortu spraw
wewnetrznych. :

18 Por. Jaroszynfiski: op. cit, s. 221,
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Jednakze wazno$¢ i aktualnosé tych spraw przemawia za tworzeniem
dla nich okreslonych pozaresortowych urzedow.!® Tak wiec o wylgczeniu
danej kategorii spraw z ram danego resortu (lub o ich wigczeniu do
okreslonego resortu) decydujg wylacznie wzgledy praktyczne.

Te uwagi dotyczace polskiego systemu organéw administracji pan-
stwowe] mogg przyczyni¢ sie do nalezytego zrozumienia miejsca poza-
resortowych urzedéw centralnych (zwanych przez nas w dalszym ciggu
urzedami centralnymi) w aparacie administracji panstwowej.

II

Pozaresortowe urzedy centralne (podobnie jak i resortowe urzedy
centralne) podlegajg okreslonemu naczelnemu organowi administracji
panstwowej. Dzieki temu Rada Ministréow moze skuteczniej oddziatywaé
na ich prace. Naczelnym organem administracji panstwowej, sprawujg-
cym bezposredni nadzor nad dzialalnoscig centralnych urzedéw, jest
Prezes Rady Ministrow. Wynika to z aktéw prawnych powolujgcych do
zycia okre$lone urzedy centralne. Nie wszystkie jednak akty prawne
tworzace samodzielne urzedy centralne expressis verbis wyrazaja po-
wyzszg zasade. Istniejg bowiem ustawy, ktére sytuuja dany urzad cen-
tralny przy Radzie Ministrow, nie wspominajac nic o Prezesie Rady
Ministrow jako organie sprawujacym bezposredni nadzér nad ich dzia-
lalnoécig.® Tym niemniej ustawy te przyznajag Prezesowi Rady Mi-
nistrow (a nie Radzie Ministrow) srodki dotyczace personalnej obsady
i wewnetrznej organizacji tych urzedéw, a wiec $rodki, ktore z calg
pewnoscig mozna zaliczyé¢ do srodkow nadzoru. W Swietle k.p.a. organem
do rozpatrywania skarg dotyczgcych dzialalnosci danego urzedu central-
nego jest Prezes Rady Ministrow, ,ktéoremu urzad podlega’.?! Wreszcie
caly sens tworzenia pozaresortowych urzedéw centralnych sprowadza
sie do odcigzenia Rady Ministrow od bezposredniego zajmowania sie
pewnymi sprawami z zakresu administracji panstwowej. Tak wigc i w tych
przypadkach organem sprawujgcym bezposredni nadzér nad dzialal-
noscig okreslonych urzedéw centralnych jest Prezes Rady Ministrow.
Wprawdzie Prezes Rady Ministréw moze zleci¢ (i zleca w praktyce) spra-
wowanie tego nadzoru wicepremierom, nie ma to jednak znaczenia, gdyz
dzialajg oni wowczas w imieniu Prezesa Rady Ministrow.

19 Takie przyczyny zadecydowaly o utworzeniu np. Centralnego Urzedu Gospo-
darki Wodnej. Por. Sprawozdanie stenograficzne z 46 posiedzenia Sejmu PRL
w dniu 14 VI 1960 r., tamy 48—55.

20 Por. art. 1 ust. 2 ustawy z 17111960 r. o organizacji spraw kultury fizycz-
nej i turystyki (Dz. U. nr 10, poz. 65).

21 Art. 159 pkt 4 k.p.a. (Dz. U. 1960, nr 30, poz. 168; zmiana: Dz. U. 1962,
nr 33, poz. 156).

19 Annales, sectio G, vol. XIX
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Powierzenie tego nadzoru Prezesowi Rady Ministrow oznacza, ze
tylko on reprezentuje interesy samodzielnych urzedéw centralnych na
forum innych organéow panstwowych i tylko on odpowiada przed Rada
Ministrow i Sejmem za ich dzialalnos¢ nawet wowczas, gdy sprawowa-
nie tego nadzoru zlecit wicepremierom. Zatem nie kierownicy samodziel-
nych urzedow centralnych, lecz Prezes Rady Ministrow powinien byc¢
adresatem wszelkich pytan, wnioskow i uwag dotyczacych dzialalnosci
tych urzedéw. Wydaje sie, ze dotyczy to zwlaszcza interpelacji posel-
skich i dezyderatéw komisji sejmowych. Interpelacje poselskie i dezy-
deraty komisji sejmowych w sprawach zwigzanych z dzialalnoscig cen-
tralnych urzedéw powinny by¢ skiadane na rece Prezesa Rady Ministrow,
a nie kierownikéw tych urzedéw, tym bardziej ze krag adresatéw tych
aktow zostal zawezony do naczelnych organéw administracji panstwo-
wej.?2 Odpowiedzi na interpelacje poselskie i dezyderaty komisji sejmo-
wych powinien udziela¢ takze Prezes Rady Ministrow, wszak tylko on
jako naczelny organ administracji zostal do tego zobowigzany.?® Nie jest
wiec uzasadniona praktyka udzielania odpowiedzi na te akty przez kie-
rownikow samodzielnych urzedéw centralnych.?* Nie bylaby roéwniez
uzasadniona praktyka skladania przez nich sprawozdan na forum Sejmu.
Przedmiot obrad Sejmu zostal bowiem zaweZzony do sprawozdan, infor-
macji, erposé Rzadu lub poszczegdlnych jego czlonkdéw.? O ijle jednak
niedopuszczalne jest skladanie przez kierownikéw urzedéw centralnych
sprawozdan z ich dzialalnosci na forum Sejmu, o tyle dopuszczalne jest
skladanie przez nich takich sprawozdan na posiedzeniu komisji sejmo-
wej %6, a nawet na posiedzeniu Rady Ministrow. Wprawdzie kierownicy
samodzielnych urzedéw centralnych nie wchodzag w skiad Rady Minis-
tréw, lecz nie oznacza to, by nie mogli braé udzialu w jej posiedzeniach.
W praktyce kierownicy urzedéw centralnych sa zapraszani na posie-
dzenia Rzadu wowczas, gdy omawia sie sprawy nalezgce do ich zakresu
dzialania.??

Odpowiedzialnos¢ Prezesa Rady Ministrow za dzialalno§¢ samodziel-
nych urzedéw centralnych wymaga przyznania mu okreslonych $rodkow
oddziatywania na prace tych urzedéw. Chodzi tu w szczegdlnosci o $rodki

?2 Por. art. 39 ust. 1 oraz art. 70 ust. 1 regulaminu Sejmu PRL z 11II 1957 r.
(M.P. nr 19, poz. 145).

3 Por. art. 39 i art. 73 ust. 2 w zwigzku z art. 70 ust. 1 regulaminu Sejmu
PRL.

% Por. np. Sprawozdanie stenograficzne z 47 posiedzenia Sejmu PRL w dniu
21X 1960 r.

25 Art. 44 pkt 9 regulaminu sejmowego.

% Wynika to z art. 20 pkt d regulaminu sejmowego.

7 S. Rozmaryn: Organizacja pracy Rzgdu, ,Gospodarka i Administracja
Terenowa” 1966 (dod. do nr 11), s. 12.
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dwojakiego rodzaju: 1) srodki, ktére zapobiegalyby niewlasciwej dzialal-
nosci centralnych urzeddéw (tzw. srodki prewencyjne), 2) srodki, ktore
korygowaly niewlasciwg dzialalnosé¢ tych urzedow (tzw. $rodki weryfi-
kacyjne).

Akty prawne tworzace samodzielne urzedy centralne (podobnie jak
i akty prawne poswiecone sprawom nalezacym do zakresu dziatania tych
urzedow) nie zawieraja okreslonej listy takich $Srodkéw, a szczegolnie
srodkow weryfikacyjnych. Nie oznacza to jednak, iz powyzsze akty praw-
ne nie przyznaja Prezesowi Rady Ministréow Zadnych $rodkéw oddzia-
lywania na prace podleglych mu urzedéw centralnych. Prezes Rady Mi-
nistrow zostal bowiem wyposazony w prawo: 1) powolywania i odwoly-
wania kierownikoéw, zastepcow kierownikow, czlonkow organdéw dorad-
czych i opiniodawczych samodzielnych urzedéw centralnych; 2) ustalania,
organizacji i trybu pracy organow tych urzedoéw, a niekiedy nawet
urzedow centralnych jako takich 28; 3) tworzenia i ustalania organizacji
terenowych organéw urzedow centralnych, a w szczegdlnosci tych, ktore
znajduja sie poza systemem rad narodowych ?%. Nietrudno zauwazyé¢, iz
sg to $rodki, ktére przede wszystkim dotyczg personalnej obsady i we-
wnetrznej organizacji samodzielnych urzedéw centralnych. Nie mogg
zatem w pelni uzasadnia¢ odpowiedzialnosci Prezesa Rady Ministrow
za dzialalnoéé centralnych urzedéw. Tak wigc Prezesowi Rady Ministrow
muszg przystugiwaé¢ inne (poza expressis verbis okreslonymi przez po-
wyzsze akty prawne) srodki oddzialywania na ich prace.

Wydaje sie, ze Srodkami tymi moga by¢ przede wszystkim okolniki,
pisma okdlne, wytyczne, kierowane przez Prezesa Rady Ministrow do
kierownikéw okreslonych urzedow centralnych.3 Chodzi tu w szczegol-
nosci o takie okolniki, pisma okélne, wytyczne, ktére nie majac charak-
teru normatywnego zawierajg wskazowki w zakresie interpretacji i sto-
sowania norm prawnych juz istniejgcych oraz sposobu wykonywania
zadan. Prawo Prezesa Rady Ministrow do wydawania takich aktéow wy-
nika z faktu podporzadkowania samodzielnych urzedéw centralnych Pre-
mierowi. Fakt, ze akty prawne dotyczgce dzialalnosci centralnych urze-
dow nie zawierajg postanowien expressis verbis przyznajacych Prezesowi
Rady Ministrow takiego prawa nie jest dostatecznym argumentem na
poparcie tezy, ze nie dysponuje on prawem kierowania ok6lnikéw, pism

28 Art. 7 ust. 3 dekretu z 3 VI 1953 r. o ustalaniu cen, oplat i stawek taryfo-
wych (Dz. U. nr 31, poz. 122) upowaznil Prezesa Rady Ministré6w do ustalania
organizacji wewnetrznej i trybu pracy Pafistwowej Komisji Cen.

% Por. np. art. 3 ust. 2 dekretu z 21 X 1954 r. o urzedach gérniczych (tekst
jednolity Dz. U. 1961, nr 23, poz. 114).

30 Szerzej na temat charakteru prawnego ok6lnikéw, pism okélnych i wy-
tycznych pisze: L. Bar: Resortowe akty normatywne — temat ciqgle aktualny,
»Panstwo i Prawo” 1962, z. 8—98, ss. 301—302,
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okolnych, wytycznych do kierownikéw tych urzedéw. Pozbawienie Pre-
zesa Rady Ministrow prawa wydawania takich aktow stawialoby pod
znakiem zapytania jego odpowiedzialno$¢ za prace samodzielnych urze-
doéw centralnych. Powyzsze akty prawne zapewniajg bowiem zgodnosé
dzialania tych urzedéw z prawem i zasadniczg linig polityki Rzadu, za
ktéra to zgodnos$¢ odpowiedzialny jest Prezes Rady Ministrow.

Wydaje sie, ze okolniki, pisma okoélne, wytyczne, moga dotyczyé
wszystkich spraw nalezacych do zakresu dziatania urzedéw centralnych.
W kazdym jednak przypadku powinny mieé¢ charakter aktéw general-
nych. Kierowanie bowiem okdlnikow, pism okdlnych czy tez wytycznych
w indywidualno-konkretnych sprawach ograniczaloby samodzielnosé
urzedow centralnych i przeksztalcaloby te akty w polecenia stuzbowe.
Nie trzeba chyba uzasadniaé, iz okolniki, pisma okélne, wytyczne, muszg
by¢ zgodne z ustawami, wydanymi na ich podstawie aktami wykonaw-
czymi oraz z samoistnymi uchwalami Rady Ministrow.

Prawo wydawania powyzszych aktow nie jest jedynym srodkiem od-
dzialywania Prezesa Rady Ministrow na prace podlegltych mu urzedow.
Prezes Rady Ministréow moze bowiem wystapi¢c do Rady Ministrow
o uchylenie okreslonego zarzadzenia kierownika urzedu centralnego, jesli
jego zdaniem zarzadzenie to jest sprzeczne z prawem lub z zasadniczg
linig polityki Rzgdu. Prawo Rady Ministrow do uchylenia takich zarza-
dzen wynika z art. 33 ust. 3 Konstytucji. Wprawdzie Konstytucja przy-
znaje Radzie Ministrow takie prawo w stosunku do zarzadzen ministrow,
nie ma to jednak znaczenia, gdyz zarzadzenia kierownikéw urzedoéw cen-
tralnych pod wzgledem prawnym odpowiadajg zarzadzeniom ministrow.3t
Watpliwe jest jednak, by omawiany $rodek oddzialywania na prace urze-
déw centralnych mogl mieé¢ zastosowanie w praktyce. W razie negatyw-
nej opinii Prezesa Rady Ministréow o okreslonym akcie prawnym kie-
rownika urzedu centralnego, ten ostatni ze wzgledu na autorytet Premiera
podporzadkuje sie jej zawsze i wlasnym aktem uchyli lub zmieni kwestio-
nowany akt prawny.

O ile dopuszczalne jest uchylanie zarzadzen kierownikow urzedow
centralnych przez Rade Ministrow, o tyle niedopuszczalne jest uchyla-
nie tych zarzadzen przez samego Prezesa Rady Ministréow. Wydaje sie,
iz prawo Prezesa Rady Ministrow do uchylania takich zarzadzen i w ogéle
aktéw prawnych urzedéw centralnych, np. uchwal kolegialnych urzedow
centralnych, musi byé expressis verbis wyrazone przez obowigzujgce
przepisy prawne. Ale nawet wodwczas, gdyby obowigzujgce przepisy
prawne expressis verbis przyznawaly Prezesowi Rady Ministréw prawo
uchylania zarzadzen kierownik6w urzedéw centralnych, powstataby
watpliwo$é co do zgodnosci takiego prawa z Konstytucjg. Konstytucja

31 Por. Rozmaryn: Ustawa w PRL, s. 309.
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wyposaza bowiem w takie prawo nie Prezesa Rady Ministrow, lecz Rade
Ministrow, a zarzgdzenia kierownikéw urzedow centralnych sa takimi
samymi aktami prawnymi jak zarzadzenia ministrow.

Wydaje sig, iz Prezes Rady Ministrow nie tylko nie dysponuje pra-
wem uchylania aktéw prawnych urzedéw centralnych, lecz réwniez nie
dysponuje prawem zmiany tych aktéow. Nie byloby uzasadnione w szcze-
golnosci przyznanie Prezesowi Rady Ministrow takiego prawa w oparciu
o samg formule podleglosci urzedéw centralnych Premierowi. Prawo
Prezesa Rady Ministrow do zmiany aktéw prawnych kierownikow urze-
doéw centralnych musi by¢ expressis verbis wyrazone przez obowigzujace
przepisy prawne, wszak zmiana tych aktéw oznacza podjecie decyzji
w sprawach nalezgcych do zakresu dzialania centralnych urzedow. Przy-
znanie wiec Prezesowi Rady Ministréw takiego prawa ze wzgledu na
podleglos¢ urzedow centralnych Premierowi prowadziloby do przejmo-
wania przez tego ostatniego kompetencji kierownikéw tych urzedow.
Jest rzeczg zrozumialy, iz Prezes Rady Ministrow moze zwrdci¢ sie do
kierownika okreslonego urzedu centralnego o dokonanie zmiany danego
aktu prawnego. Jednak ostateczna decyzja w sprawie zmiany tego aktu
nalezy do kierownika tego urzedu.

Te uwagi dotyczgce uprawnien Prezesa Rady Ministrow w stosunku
do podporzadkowanych mu urzedow nie stanowig dostatecznej podstawy
dla okreslenia pozycji samodzielnych urzedéw centralnych w systemie
organow administracji panstwowej. Nietrudno bowiem zauwazyé¢, iz zde-
cydowana wiekszos¢ urzedow centralnych posiada wlasne organy tere-
nowe.?® Organy te znajdujg sie badZz to w ramach systemu rad narcsdo-
wych3, badZ to poza tym systemem3. Dla okreslenia wiec pozycji tych
urzeddéw niezbedne jest zaznajomienie sie ze stosunkami, jakie zachodzg
miedzy nimi a ich organami terenowymi. Chodzi tu w szczegdlnosei
o udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy powierzenie Prezesowi Rady
Ministrow nadzoru nad dzialalnoscig urzedéw centralnych ma znacze-
nie dla ksztaltowania stosunkéw miedzy tymi urzedami a ich organami
terenowymi?

2 Nie posiadaja wlasnych organéw terenowych takie urzedy centralne, jak:
1) Komitet do spraw Radia i Telewizji ,Polskie Radio i Telewizja”, 2) Urzad Pa-
tentowy, 3) Panstwowa Rada Gospodarki Materialowej.

# W ramach systemu rad narodowych znajdujg sie organy terenowe takich
urzedéw centralnych, jak: 1) Centralnego Urzedu Geologii, 2) Gléwnego Komitetu
Kultury Fizycznej i Turystyki, 3) Panstwowej Komisji Cen, 4) Urzedu do Spraw
Wyznan.

# Poza systemem rad narodowych znajdujg sie organy terenowe takich urze-
déw centralnych, jak: 1) Polskiego Komitetu Normalizacji i Miar, 2) Gléwnego
Urzedu Kontroli Prasy, Publikacji i Widowisk, 3) Gléwnego Urzedu Statystycznego,
4) Wyzszego Urzedu Goérniczego.



294 Zbigniew Szeliga

Akty prawne dotyczace urzedéw centralnych, ktérych organy tere-
nowe znajdujg sie w ramach systemu rad narodowych, powierzajg tym
urzedom sprawowanie nadzoru nad ich organami terenowymi. Urzedy
centralne sprawuja ten nadzér w zakresie ustalonym ustawg z 2511958 r.
o radach narodowych.® Prezes Rady Ministrow nie moze wiec ograni-
czaé, rozszerza¢, a tym bardziej przekazywaé uprawnien nadzorczych
urzedow centralnych, wszak uprawnienia te zostaly ustawowo okreslone.
Ewentualna ingerencja Prezesa Rady Ministrow w zakresie spraw nad-
zoru nad terenowymi organami administracji pnstwowej powinna mieé
na celu jedynie usprawnienie tego nadzoru, np. poprzez udzielanie wy-
tycznych interpretujacych obowigzujgce przepisy prawne.

Jak juz wspomniano, cbok urzedéw centralnych, ktérych organy te-
renowe znajduja sie w ramach systemu rad narodowych, istniejg urzedy
centralne, ktérych organy terenowe znajduja sie poza tym systemem.
Akty prawne ksztaltujg stosunki miedzy tymi urzedami a ich organami
terenowymi na zasadzie hierarchicznego podporzgdkowania. W zakresie
tego podporzgdkowania Prezes Rady Ministrow dysponuje wiekszymi
uprawnieniami niz w zakresie nadzoru urzedéw centralnych nad orga-
nami terenowymi usytuowanymi w ramach systemu rad narodowych.3®
Nie moze jednak podejmowaé innej dzialalnosci anizeli tej, do ktorej
zostal expressis verbis upowazniony przez obowigzujace przepisy praw-
ne. Byloby to niezgodne z ustawowa zasada podporzadkowania organdow
terenowych samodzielnym urzedom centralnym.

Nietrudno zauwazyé, iz pozycja samodzielnych urzedéw centralnych
w stosunku do ich organdéw terenowych jest zblizona do pozycji naczel-
nych organéw administracji panstwowej w stosunku do organéw tere-
nowych tych ostatnich. Wiele aktéw prawnych wyposaza kierownikow
urzedow centralnych w analogiczne do ministréw uprawnienia w stosunku
do organéw terenowych oraz obywateli.3? Nie dotyczy to jednak prawa
wydawania rozporzadzen. Kierownicy samodzielnych urzedéw central-
nych nie dysponujg takim prawem, gdyz krag organéw uprawnionych
do wydawania rozporzadzen zostal zawezony do naczelnych organéw

% Por. art. 72 ustawy z 2611958 r. o radach narodowych (tekst jednolity
Dz. U. 1963, nr 29, poz. 172).

38 Np. Prezes Rady Ministréw tworzy terenowe organy urzedéw centralnych
i ustala ich organizacje. Por. przypis 29.

37 Por. np. art. 187 k.p.a., art. 66 ust. 3, art. 72, art. 65 ust. 2 wspomnianej
juz ustawy o radach narodowych: § 1 ust. 1 pkt 12 rozporzadzenia Rady Ministréow
z 1VIII1960 r. w sprawie szczegdlowego zakresu dzialania Giéwnego Komitetu
Kultury Fizycznej i Turystyki oraz form nadzoru w zakresie kultury fizycznej
i turystyki nad instytucjami i organizacjami (Dz. U. nr 38, poz. 224).
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administracji panstwowej.’® Powyzsza zasada w pelni znajduje zasto-
sowanie w praktyce.

III

Organizacje i tryb funkcjonowania samodzielnych urzedéw central-
nych regulujg przede wszystkim takie akty prawne, jak: 1) ustawy po-
wolujace do zycia okreslone urzedy centralne, 2} uchwaly Rady Mini-
strow, 3) zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i kierownikoéw urzedow
centralnych. Okreslajg one organizacje i tryb funkcjonowania tych urze-
dow z r6zng dokladnoscig. Ustawy tworzgce okreslone urzedy centralne
regulujg te dziedzine w sposob ramowy. Ograniczaja sie w zasadzie do
wskazania podstawowych zasad organizacji i funkcjonowania samodziel-
nych urzedéw centralnych oraz do wyliczenia ich wazniejszych organéw
doradczych i opiniodawczych.%® Chodzi w szczegélnosci o dwie zasady:
1) zasade jednoosobowego kierownictwa, 2) zasade kolegialno$ci. Rozwi-
niecie za$ tych zasad, a zatem bardziej szczegdélowe okreslenie organi-
zacii i funkcjonowania urzedow centralnych znajdujemy w statutach
nadawanych im przez Rade Ministréw w trybie uchwaly oraz w regula-
minach organizacyjnych nadawanych im przez kierownikéw urzedéw
centralnych w trybie zarzadzenia. Dotyczy to réwniez statutow wyda-
wanych przez Prezesa Rady Ministrow. Statuty te nie regulujg jednak
(z pewnymi wyjatkami) organizacji i funkcjonowania urzedéw central-
nych jako calosci.®® Ograniczajg si¢ w zasadzie do wzglednie szczegdlo-
wego okreslenia organizacji oraz trybu pracy ich niektérych organéw
doradezych i opiniodawczych. Dla pelnego wiec poznania organizacji
i trybu funkcjonowania samodzielnych urzedéw centralnych niezbedne
jest zaznajomienie si¢ z caloksztaltem powyzszych aktéw prawnych.

Powyzsze akty prawne dotyczace organizacji i trybu dzialania urze-
dow centralnych pozwalajg wyréznié: 1) urzedy centralne, ktérych orga-
nizacje i funkcjonowanie oparto na zasadzie jednoosobowego kierow-
nictwa, 2) urzedy centralne, ktérych organizacje i funkcjonowanie oparto
na zasadzie kolegialnosci. Te dwie grupy samodzielnych urzedéw central-
nych nie sg jednakowo liczne. O ile pierwsza grupa obejmuje zdecydo-

3 Art. 1 ust. 1 pkt 2 ustawy z 30 XII11950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw
PRL i Dziennika Urzedowego PRL ,Monitor Polski” (Dz. U. nr 58, poz. 524). Por.
Rozmaryn: op. cit, s. 205.

¥ Nie wszystkie jednak akty prawne powolujace do zycia samodzielne urzedy
centralne wyliczajg ich organy doradcze i opiniodawcze. Por. np. dekret z 21X
1954 r. o urzedach gérniczych (tekst jednolity: Dz. U. 1961, nr 22, poz. 114).

4 Wyjatek stanowi statut Panstwowej Komisji Cen nadany nie opublikowa-
nym zarzadzeniem nr 90 Prezesa Rady Ministréw z 30 VIII 1971 r., ktory reguluje
organizacje i tryb funkcjonowania Panistwowej Komisji Cen.
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wang wiekszo$¢ urzedéw centralnych, o tyle druga cbejmuje tylko nie-
ktore z nich, a w szczeg6lnosci: Glowny Komitet Kultury Fizycznej i Tu-
rystyki, Komitet do spraw Radia i Telewizji ,,Polskie Radio i Telewizja”,
Panstwowa Komisje Cen, Panstwowg Rade Gospodarki Materialowej.

Akty prawne powolujace do zycia okreslone urzedy centralne wyra-
zaja zasade jednoosobowego kierownictwa w postaci formuly ,na czele
urzedu x stoi y”. Ten ,,y” nosi zazwyczaj tytul prezesa urzedu.! Takie
okreslenie pozycji kierownika urzedu centralnego wskazuje z jednej
strony na jego szerokie uprawnienia zwigzane z dzialalnoscia danego
urzedu centralnego, z drugiej za§ — na jego odpowiedzialnosé za prace
tego urzedu.

Wydaje sie, iz powyzsza formula upowaznia kierownika okreslonego
urzedu centralnego nie tylko do regulowania dzialalnosci tego urzedu
przez wydawanie réznego rodzaju aktow prawnych (np. instrukcji, okol-
nikéw), lecz réwniez do podejmowania decyzji we wszystkich sprawach
nalezacych do jego zakresu dzialania. Jest rzeczg zrozumialg, iz rozmiar
tych spraw nie pozwala mu w pelni korzystaé z tego upowaznienia. Dla-
tego tez Kkierownik okreslonego urzedu centralnego przekazuje (regu-
laminem organizacyjnym lub poleceniem stuzbowym) swoje uprawnienia
do podejmowania decyzji w niektérych sprawach pracownikom tego
urzedu, a przede wszystkim swoim zastepcom oraz kierownikom jed-
nostek organizacyjnych wchodzgcych w sklad urzedu, np. dyrektorom
departamentéw. Pracownicy ci dzialajg woéwczas w imieniu i w ramach
kompetencji kierownika urzedu centralnego. Ponadto kierownik urzedu
centralnego moze przekazaé swoje uprawnienia do podejmowania decyzji
w niektéorych sprawach kierownikom bezposrednio podleglych mu jed-
nostek organizacyjnych, np. naczelnym dyrektorom zjednoczen.é?

W zwigzku z powyzszym nasuwa sie pytanie: czy kierownik urzedu
centralnego moze przekaza¢ uprawnienia do podejmowania decyzji we
wszystkich sprawach nalezacych do zakresu dzialania danego urzedu
centralnego? Wydaje sie, iz na to pytanie nalezy odpowiedzie¢ pozytyw-
nie, z tym, ze w sprawach, ktore zostaly wyraZnie zastrzezone do wlasci-

41 Jedynie kierownik Urzedu do spraw Wyznah posiada inny tytul, a miano-
wicie Dyrektora Urzedu do spraw Wyznaf. Por. art. 4 ust. 3 ustawy z 191V 1950 r.
o zmianie organizacji naczelnych wladz panstwowych w zakresie gospodarki ko-
munalnej i administracji publicznej (Dz. U. nr 19, poz. 156).

42 Takie prawo kierownika urzedu centralnego przewidujg statuty urzedéw
centralnych. Np. § 3 statutu organizacyjnego Cenralnego Urzedu Geologii — sta-
nowigcego zalacznik do nie publikowanej uchwaly nr 170/69 Rady Ministréw
z 26 VII1 1969 r. — przewiduje, ze Prezes Urzedu moze przekazaé¢ naczelnym dy-
rektorom zjednoczeri (i innych bezpoérednio podleglych jednostek organizacyjnych)
uprawnienia do wykonywania niektérych funkcji, nie zastrzeZonych do jego wtasci-
wosci.



Charakter prawny pozaresortowych urzedéw centralnych w PRL 297

wosci kierownika urzedu centralnego, adresatami tego przekazania mogg
byé tylko jego zastepcy. )

Uprawnienia do podejmowania decyzji we wszystkich sprawach na-
lezgcych do zakresu dzialania danego urzedu centralnego nie sg jedy-
nymi (cho¢ bardzo istotnymi) uprawnieniami kierownika w stosunku do
jego urzedu. Kierownik urzedu centralnego zostal bowiem wyposazony
w szereg uprawnien dotyczacych personalnej obsady i wewnetrznej orga-
nizacji tego urzedu, a w szczegdlnosci: 1) obsadza okres$lone stanowiska
w urzedzie, np. dyrektorow departamentéow; 2) wystepuje do Prezesa Rady
Ministréw z wnioskiem o obsadzenie tych stanowisk, ktérych obsadze-
nie zostalo zastrzezone dla tego ostatniego, np. zastepcow kierownika
urzedu centralnego, czlonkéw organdow doradezych i opiniodawczych; 3)
ustala szczegblowa organizacje, tryb pracy oraz podzial zadan miedzy
poszczegdlne jednostki organizacyjne wchodzgce w sklad urzedu, nada-
jac mu regulamin organizacyjny; 4) wplywa na sklad, organizacje, tryb
pracy i zakres dzialania organéw doradczych i opiniodawczych badz to
przez wystapienie do Prezesa Rady Ministréw z wnioskiem o nadanie
statutu tym organom, bgdZ to przez zatwierdzenie regulaminu uchwa-
lonego przez same te organy; niekiedy nawet sam ustala organizacje
i zakres dzialania tych organéw; 5) w razie potrzeby tworzy nowe (nie
przewidziane w statucie) jednostki organizacyjne, np. departamenty oraz
organy doradcze i opiniodawcze.

Te uwagi dotyczgce uprawnien kierownika okreslonego urzedu cen-
tralnego w dziedzinie organizacji i funkcjonowania tego urzedu moga
przyczyni¢ sie do nalezytego zrozumienia charakteru prawnego tak kie-
rownika, jak i jego urzedu. Inny jest bowiem charakter prawny kierow-
nika okreslonego urzedu centralnego, inny za$§ samego urzedu. O ile kie-
rownik urzedu centralnego posiada charakter samodzielnego organu admi-
nistracji panstwowej, o tyle sam urzad takiego charakteru nie posiada.
Okreslony urzad centralny nie jest wiec organem administracji panstwo-
wej; jest on jedynie aparatem pomocniczym kierownika tego urzedu.t?

W nauce prawa panstwowego (a takze w nauce prawa administracyj-
nego) powszechnie przyjmuje sie, iz jednym z niezbednych warunkéw
zaliczenia danej jednostki organizacyjnej w poczet organéw panstwo-
wych jest przyznanie jej przez przepisy prawne okreslonych, wlasnych
kompetencji.4¢ Tymczasem akty prawne powolujgce do zycia okreslone
urzedy centralne okreslajg zakres dzialania urzedow centralnych jako

4% Por. Dawidowicz: op. cit,, s. 74; Jaroszynriski: op. cit, s. 163, 168,
R. Klimowiecki za§ stoi na stanowisku, iZ samodzielnym organem administracji
pahstwowej nie jest kierownik urzedu centralnego, lecz urzad centralny. Por.
Klimowiecki: op. cit., s. 450.

4 Por. M. Jaroszynski: Z teorii i praktyki prawae administracyjnego
w PRL, Warszawa 1964, s. 183.
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takich, a nie kierownikéw tych urzedéw.4> Nie ma to jednak znaczenia,
gdyz poszczegdlne jednostki organizacyjne wchodzgce w skiad okreslo-
nego urzedu centralnego oraz jego pracownicy — dzialajgc na podsta-
wie regulaminu organizacyjnego lub polecenia stuzbowego kierownika
tego urzedu — nie posiadajg wlasnych kompetencji. Ich uprawnienia
do podejmowania decyzji i w ogole do wystepowania na zewnatrz opie-
raja sie — jak juz wspomniano — na upowaznieniu do dzialania w imie-
niu i w ramach kompetencji kierownika okres$lonego urzedu centralnego.
W zwigzku z tym nasuwa sie pytanie: jakimi motywami kierowal sie
ustawodawca okreslajagc zakres dzialania urzedoéw centralnych jako ta-
kich, a nie kierownikow tych urzedéw? Wydaje sie, iz motywy te byly
nastepujgce: 1) dazenie do uwzglednienia praktyki zycia codziennego
(jest rzeczg niemozliwg, by kierownik okreslonego urzedu centralnego zaj-
mowal sie wszyskimi sprawami nalezagcymi do jego zakresu dzialania);
2) umozliwienie zastrzezenia niektérych spraw do wylacznej wlasciwosci
kierownika urzedu centralnego (sprawy, ktéorymi — zdaniem ustawocdaw-
cy — powinien osobiscie zajmowaé¢ sie kierownik okreslonego urzedu
centralnego zostaly zaliczone do zakresu dzialania kierownika, a nie do
zakresu dzialania urzedu).

Nietrudno zauwazyé¢, iz pozycja kierownika okreslonego urzedu cen-
tralnego w stosunku do tego urzedu odpowiada pozycji ministra w sto-
sunku do jego ministerstwa. Ponadto organizacja wewnetrzna samego
urzedu centralnego odpowiada w zasadzie organizacji wewnetrznej mi-
nisterstwa. W sklad okreslonego urzedu centralnego wchodzg bowiem
takie same jednostki organizacyjne jak i w skilad okreslonego minister-
stwa, a przede wszystkim jednostki funkcjonalne, ktérych zadaniem
jest sprawowanie takich funkecji kierownictwa, jak: planowanie, koordy-
nowanie, organizowanie, tworzenie kadr pracowniczych, oraz jednostki
organizacyjne operatywnego zarzgdu.4®

W ramach okreslonego urzedu centralnego (podobnie jak i w ramach
okreslonego ministerstwa) dzialajg liczne organy doradcze i opiniodaw-
cze wspierajace dzialalnos¢ kierownika tego urzedu, a w szczegoélnosci:
1) organy konsultatywne, np. w Gléwnym Urzedzie Statystycznym dziala
Naukowa Rada Statystyczna posiadajgca charakter organu doradczo-

4 Por. np. art. 4 ust. 1 ustawy z 1511 1962 r. o organizacji statystyki pafistwo-
wej (Dz. U. nr 10, poz. 47) czy tez art. 2 ust. 1 ustawy z 29 II1 1872 r. o utworzeniu
Polskiego Komitetu Normalizacji i Miar (Dz. U. nr 11, poz. 82).

4 Szerzej na temat jednostek organizacyjnych wchodzacych w sklad minister-
stwa piszq: W. Brzezinski: Prawo administracyjne, Cz¢s¢ ogélna, Krakow
1970, ss. 29—30 oraz Jaroszyhski, [w:] Jaroszyniski, Zimmermann,
Brzezifnski: op. cit, ss. 201—204.
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-opiniodawczego #7; 2) organy jak najsciSlej zwiazane z kierownictwem
urzedu, a wiec kolegia dzialajagce na podstawie uchwaly nr 137 RM z 18
VIII 1970 r. w sprawie kolegiéw w naczelnych organach administracji
panstwowej i urzedach centralnych.® Organy doradcze i opiniodawcze
dzialajace w ramach samodzielnych urzedéw centralnych sga tworzone
w réznym trybie. Jedne z nich tworzy sam ustawodawca, a wiec w trybie
ustawy powolujacej do zycia okreslony urzad centralny, np. Rade Wy-
nalazczosci dzialajacg przy Urzedzie Patentowym 4%, inne za$ — Rada
Ministrow w trybie uchwaly, np. Naukowo-Techniczng Rade Gornicza
dzialajacg w Wyzszym Urzedzie Gorniczym %, a jeszcze inne — kiercw-
nik ckreslonego urzedu centralnego. Organizacje, tryb pracy i szczegdlowy
zakres dzialania tych organéw ustalaja badz to Prezes Rady Ministrow,
np. wspomnianej juz Rady Wynalazczosci, badz to kierownik urzedu
centralnego. Przy niektérych urzedach centralnych dzialajg — poza
organami opiniodawczo-doradczymi — kolegialne organy o samodziel-
nych kompetencjach merytorycznych, np. przy Centralnym Urzedzie
Geologii dziala Komisja Zasobéw Kopalin, oceniajgca prawidlowosé usta-
lania zasobow z!6z kopalin.5!

Jak juz wspomnano, obok urzeddéw centralnych, ktérych organizacje
i funkcjonowanie oparto na zasadzie jednoosobowego kierownictwa, istnie-
ja urzedy centralne, ktérych organizacja i dzialanie oparte zostaly na
zasadzie kolegialnosci. Te kolegialne urzedy centralne noszg zazwyczaj
nazwe komisji lub komitetow.52

Przyjecie zasady kolegialnosci jako zasady miarodajnej dla organi-
zacji 1 funkcjonowania urzedéw centralnych nie jest réwnoznaczne z
przyjeciem zasady rozpatrywania na posiedzeniach plenarnych tych urze-
déw wszystkich spraw nalezgcych do ich zakresu dzialania. Kolegialnosé
okreslonych urzedéw centralnych wyraza si¢ bowiem w rozpatrywaniu
i rozstrzyganiu na posiedzeniach plenarnych tych urzedéw tylko nie-
ktérych spraw nalezgcych do ich zakresu dzialania, a w szczegdlnosci

¢ Art. 5 ust. 1 ustawy z 15111962 r. o organizacji statystyki panstwowej
(Dz. U. nr 10, poz. 47).

4 M.P. 1970, nr 29, poz. 240.

4# Por. art. 4 ustawy z 31V 1962 r. o Urzedzie Patentowym PRL (Dz. U.
nr 33, poz. 157).

% § 9 statutu organizacyjnego Wyzszego Urzedu Gorniczego, stanowigcego
zalacznik do nie opublikowanej uchwalty nr 612/54 Rady Ministréw z 21X 1954 r.
w sprawie tymczasowego statutu organizacyjnego Wyzszego Urzedu Goérniczego.

51§ 10 wspomnianego statutu organizacyjnego Centralnego Urzedu Geologii.

52 Wyjatek stanowi Polski Komitet Normalizacji i Miar, ktéry jest urzedem
centralnym. z jednoosobowym Kkierownictwem. Por. art. 3 ust. 2 wspomnianej jui
ustawy z 29 III 1972 r. o utworzeniu Polskiego Komitetu Normalizacji i Miar.
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spraw zasadniczych, ustalajagcych kierunek rozwigzania innych spraw.5
Inne za$ sprawy, a wiec nie zastrzezone dla plenum kolegialnych urzedéw
centralnych, s rozpatrywane przez organy zarzgdzajgce i wykonawcze
tych urzedéw. )

Wydaje sig, iz taki tryb rozpatrywania i rozstrzygania spraw z za-
kresu dzialania kolegialnych urzedow centralnych nie tylko ulatwia, lecz
czyni bardziej skuteczng prace tych urzedéw. Odcigzenie bowiem ple-
narnych posiedzen urzedéw centralnych do spraw drugorzednych, wy-
magajgcych czesto szybkiego rozstrzygniecia, umozliwia wszechstronne
rozwazenie spraw zasadniczych, a wiec spraw, ktorych rozwigzanie rzu-
tuje na calg prace kolegialnych urzedow.

Jak juz wspomniano, kolegialne urzedy centralne moga dziataé (i dzia-
lajg) przez swoje organy wykonawcze i zarzadzajgce. Tymi za§ organami
sa prezydia i przewodniczgcy kolegialnych urzedow centralnych.’! Pre-
zydia kolegialnych urzedéw centralnych dzialajg miedzy plenarnymi po-
siedzeniami tych urzedéw. Do ich zakresu dzialania nalezg sprawy ko-
legialnych urzedéw centralnych, o ile, rzecz jasna, nie sg zastrzezone
dla plenum tych ostatnich. Przewodniczacy kolegialnych urzedéw cen-
tralnych dysponujg za$ tymi wszystkimi uprawnieniami, ktére wigzg sie
z kierowaniem pracg kolegialnego organu panstwowego.

O ile jednak prezydia dzialajg w obrebie spraw nalezacych do za-
kresu dzialania kolegialnych urzedéw centralnych, o tyle przewodni-
czacy posiadajg takze wlasne (tj. im tylko przystugujgce) kompetencje,
np. dysponujg prawem wydawania zarzgdzen w sprawach nalezgcych do
wlasciwosci kolegialnych urzedow centralnych. W zwigzku z tym nasuwa
sie pytanie: czy przyznanie przewodniczgcym kolegialnych urzedéw cen-
trainych okreslonych kompetencji czyni z nich odrebne od tych urzedéw
organy administracji panstwowej? Wydaje sig, iz na powyzsze pytanie
nalezy odpowiedzie¢ przeczaco. Przyznanie przewodniczacym okreslo-
nych, wlasnych kompetencji stuzy bowiem realizacji zadan kolegialnych
urzedoéw centralnych. Tak wiec, nie przewodniczgcy, lecz kolegialne urze-
dy centralne sg centralnymi organami administracji panstwowej. Prze-
wodniczgcy kolegialnych urzedéw centralnych sg jedynie organami wy-
konawczymi i zarzadzajacymi tych urzedow.

Jest rzeczg zrozumialg, iz jednym z niezbednych warunkéw prawidio-
wego wykonania uchwal kolegialnego organu panstwowego jest posia-
danie przez ten organ wlasnego aparatu wykonawczego. Nic wiec dziw-

53 Kolegialne urzedy centralne na swoich plenarnych posiedzeniach podejmu-
ja uchwaly w sprawach: gléwnych kierunkéw dziatania, budzetu, planu inwestycji
itp. Por. np. uchwale nr 1 GKKFiT z 12 XII 1961 r. (Dz. Urz. GKKFiT nr 8, poz. 66).

8¢ Por. np. art. 4 ust. 1 ustawy z 2XII11960 r. o Komitecie do spraw Radia
i Telewizji , Polskie Radio i Telewizja” (Dz. U. nr 54, poz. 307).



Charakter prawny pozaresortowych urzedéw centralnych w PY L 301

nego, iz wszystkie kolegialne urzedy centralne posiadajq okreslony aparat
wykonawczy, ktérego organizacja odpowiada organizacji ministerstwa.
Na czele tego aparatu stoi przewodniczacy kolegialnego urzedu central-
nego, kierujacy jego pracs.

Wszystkie kolegialne urzedy centralne posiadajg (podobnie jak i urze-
dy centralne z jednoosobowym kierownictwem) okreslone organy do-
radcze i opiniodawcze. Wyzej przedstawione uwagi dotyczgce organdw
doradczych i opiniodawczych urzedéw centralnych, ktérych organizacje
i funkcjonowanie oparto na zasadzie jednoosobowego kierownictwa, majg
zastosowanie do organéw doradczych i opiniodawezych kolegialnych
urzedéw centralnych.

PE3IOME

OcobeHHoe MecTo cpeAm OPraHOB rOCYARapPCTBEHHOM BNAcTH 3aHMMAaeET
CoseT MuUHWUCTPOB, KOTOPOMY MOAYMHAKOTCH, B HACTHOCTH, AAMMHMCTPATHMB-
Hble opraHbl. B rpynne ueHTpanbHbIX aagMUHMCTPATMBHLIX OPraHOB MOMHO
BbigenuTb: 1) BEPXOBHble AAMMUHUCTPATUBHbIE OpPfaHbl, B uYacTHocTu: [pea-
cepatens Coeeta MUHUCTPOB, MHHUCTPOB, KOMMCCHM M KomuTeTkl (cT. 31
KoHctutyuumu MHP), 2) octanbHble ueHTpanbHble aAMMHMCTPATUBHbie Opra-
Hbl, HA3bIBAEMbIE CAMOCTONATENbHbIMU LIEHTPaNbHbIMKU YupemaeHusmu, Bep-
XOBHbIE AAMWHUCTPATMBHBLIE OpraHbl Haubonee TecHo ceszaHbl ¢ Cosetom
MUHUCTPOB, NOTOMY UTO OHM CAMM MAM XKE UX PYKOBOAMTENW BXOAAT B CO-
cras CoseTa MuHUCTPOB. MeXAy CaMOCTONTENBHLIMU LEHTPANbHbIMM OpPra-
Hamu u CoBeToM MUHUCTPOB HET TAKOM HENOCPEACTBEHHON cBA3M. D10 0by-
CNOBNEHO TEeM, YTO OHM He BXOAAT B COCTAB MPABMTENLCTBA, @ CBA3b MeMAy
HUMU OCYLUECTBIIAETCS 4Yepe3 BEePXOBHbIE ANMUHUCTPATUBHLIE OPraHkl, KO-
TOPbLIM OHM NOAYMHEHBI.

B Monbwe ueHTpanbHble yupeXAEHWA CO3AAIOTCH, KAK NPasuno, Bep-
XOBHbIMWM OpPraHamu BflaCTH, a cnefoBarenbHO, B NMOPAAKE 33KOHA WNWM Ae-
kperta. (TakoH W TONBKO TAKOW MOPSAOK CO3AAHMUSA ITUX YUPEKAEHMUN co-
oteeTcteyer KoHnctutyuuu IMHP),

CamocTtoaTenbHble UEHTPanbHbie YUPEXAEHUN MOMHO pasfenuTs HA
2 rpynnbi: 1) BeAOMCTBEHHBIE UEHTpanbHble YupeXaeHws, 2) eHesefoOM-
CTEEHHBbIE LeHTpanbHble yupexaeHus. BenomcTeeHHbIE LLEHTPaNbHbIE yupem-
AeHMA 3aHumaroTcs npobnemamu onpeseneHHOro BEAOMCTBA M NOAUMHAIOT-
CS HENOCPEACTBEHHO MMHUCTPY, PYKOBOASLLIEMY AAHHbIM BeAOMCTBOM. Bre-
BEAOMCTBEHHbIE LleHTPanbHble yupexaeHus 3aHumatoTcs npobnemamu, He
NPUHAANEXALLMMM K BEAOMCTBAM, U NOAYMHSAIOTCA HenocpeacTeeHHo [pea-
cepatemo Coseta MuHuCTPOB.

Mpencenatens Coseta MuHMCTPOB sBnseTcs npeacTaBuTenem BHese-
AOMCTBEHHBIX UEHTPanbHLIX YYPEKAEGHWNH M orBeuaer 3a ux paboty nepea
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Cosetom Munuctpoe mu Cerimom. Ocyuwiectsnss Hap3op Haj BHEBEAOM-
cTBeHHbIMMK yupewaeHusmu, [peacenatens Coseta MuHUCTPOB umeeT npa-
BO BHOCMTb WM3MEHEHUS BO BHYTPEHHIOID OPFraHM3aUKIO 3TUX YHPEOEHWNH
(Hanp., Ha3HaYaTk M OTCTPAHATL PYKOBOAMTENEN), a TaKMe [aBath yKasa-
HUS PYKOBOAMUTENSM ITUX YUPEKAEHUHA OTHOCMTENBHO MHTEPMPETalMH U Npu-
MEHEHUS NMPABOBbLIX HOPM M MCMOMHEHWN 3a0aHWM.

BonblWMHCTBO BHEBEAOMCTBEHHBIX ULEHTPANbHbIX YUpPEXAEHUH umeer
CBOM MecCTHble OpraHbl. Ecnm mecTHble OpraHbl BXORAT B CHCTEMY HAPOAHbLIX
coseToB, TO cornacHo 3akoHy ot 25.1.1958 r. Hap3op HaAA HUMK ocylueciBns-
10T UeHTpanbHbie ydpexmAaeHus. Ecnm ke 3Tu opraHbl He BXOAAT B cuCTEMY
HAPOAHBIX COBETOB, TO CBS3b MEMAY HUMMU U LLEHTPANbHBIMK YHPEMAECHM -
MUK OCYLLECTBNAETCA NO NPHHLUMNY MEPapXuyYecKoro NOAUMHEHMS.

OpraHusaumusa 4 Nopsaok (PYHKUMOHMPOBAHWS BHEBEAOMCTBEHHbLIX LEeH-
TRPanNbHbLIX YUYPEKAEHMH MOryT BbiTb NOCTPOEHLI NO NPMHUMNY eauHOHaYa-
NMS MNKM NO NPMHUMNY KONNerwanbHocT. B nepsom cnyuae opraHom aamu-
HUCTPaUMK SBNSETCH PYKOBOAMTENbL LEHTPANLHOIO yYpPexmAeHus, a He yupe-
waeHue. LleHTpanbHoe yupexpheHue NBNRETCSH TONBKO BCMOMOr3TENbHbIM
annapatom pykosoauTens 3Toro yupexaexnvs. Bo sTopom cnyuyae agmunu-
CTPaTMBHbIM OPFraHOM NIBASETCH KONNEeruansHoe LUEHTpanbHoe YyupemaeHue.
PyKOBOAWUTENb KOMMErHANLHOIO LWEHTPaNbHOrO YYPEKAEHUS npPeAcTasnex
HMCNONHUTENLHO-YNPABNAIOWMM OPraHOM 3TOrO YHPEWAEHMS.

SUMMARY

The Cabinet occupies a special position among the organs of national
administration, central organs of administration are subordinated to it.
Central organs of administration may be subdivided into: 1) chief organs
of administration, Prime Minister, ministers, committees (art. 31 of the
Constitution) 2) remaining central organs of administration called in-
dependent central offices. Chief organs of administration are most closely
related to the Cabinet as their leaders are not the members of the Cabinet.
Independnt central offices are not directly related to the Cabinet and
their leaders are not the members of the Government. The Cabinet
influences their activity mainly through chief organs of administration.

In Poland central offices are set up by chief organs of government
on the basis of acts or decrees, this is the only method of creating offices
compatible with the Constitution.

There are two groups of the independent central offices: 1) resort-
mental central offices, 2) non-resortmental central offices. The offices of
the first group deal with the matters of the particular resort and they
come under the direct control of the proper minister. The offices of the
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second group deal with the matters which for some reasons come under
the direct control of the Prime Minister.

Prime Minister represents the affairs of non-resortmental central
offices, he is also responsible for their activities. All proposals and
remarks connected with activities of the central offices are addressed to
Prime Minister. As the supervisor of the non-resortmental central offices
Prime Minister appoints and dismisses leaders of the non-resortmental
central offices, influences the internal organization of the office, gives
advice as to how interpret and adopt the legal rules and how to execute
tasks.

Most non-resortmental central offices have their own local organs.
If the organs function within the system of government councils central
offices supgrvise them (the competence of central offices in this matter
is contained in the act on government councils — 25th January 1958.
If the organs function within the system of government councils, central
offices and their local organs is based on hierarchical subordination.

Both organization and management of non-resortmental central offices
are based either on one man leadership or on collective leadership. In
the first case the leader of the central office is the organ of administra-
tion. The particular central office functions here only as the subsidiary
apparatus for leader of the office. In the second case the collective central
office is the organ of administration. The leader of the collective central
office functions only as the executive and managing organ of this parti-
cular office.
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