LUDWIK HABUDA

PODWOINE PODPORZADKOWANIE
W TERENOWEJ ADMINISTRACJI PANSTWOWE]

Celem niniejszego artykutu jest podjecie analizy prakseologicznej
przydatnos$ci konstrukcji tzw. podwdjnego podporzadkowania jako jed-
nej z gtownych metod praktycznej realizacji polityczno-ustrojowej za-
sady centralizmu demokratycznego. Dobrag ku temu okazje zdaje sic
stwarza¢ ostatnia w trzech etapach przeprowadzona reforma terenowych
organéw wiladzy i administracji panstwowej'. Przy tym problematyke te
podejmujemy tylko w odniesieniu do aparatu terenowej administracji
panstwowej, $wiadomie pozostawiajac poza sfera naszych rozwazan te-
renowe organy wladzy i samorzadu. Artykul nie pretenduje oczywiscie
do wyczerpania calo$ci tego rozleglego tematu. Nie podjeto tez w nim
m.in. tak waznych zagadnien, jak roéznice w metodach oddziatywania,
wykorzystywanych przez 'poszczegdlne osrodki dyspozycyjne. Wydaje sie¢
jednak, iz jest to problem bardziej szczegélowy, mam za$§ chodzi przede
wszystkim o spojrzenie na konstrukcje tzw. podwojnego podporzadkowa-
nia w terenowej administracji panstwowej jako na pewien szczegélny,
bo niejako formalnie i doktrynalnie usankcjonowany przypadek wielosci
podporzadkowan.

Chcac uniknaé¢ ewentualnych nieporozumien pragniemy réwniez wy-
jasni¢, iz w artykule postugujemy si¢ terminologia teorii organizacji
i zarzadzania, szczegdlnie w jej wersji prakseologicznej. Odnotowanie
tego faktu wydaje si¢ chociazby dlatego potrzebne, ze jak dotychczas,
konstrukcja podwojnego podporzadkowania zajmowali si¢ przede wszy-
stkim prawnicy, postugujacy si¢, jak wiadomo, odmienng aparaturg po-
jeciowa.

Wedlug Z. Leonskiego centralizm demokratyczny ,taczy [...] w so-
bie [...] dazenie do zapewnienia potrzebnej jednolitosci w skali calego

' Etapy te wyznaczaja kolejno: 1) ustawa z 29 XI 1972 r. o utworzeniu gmin
i zmianie ustawy o radach narodowych (Dz. U. nr 49, poz. 312); 2) ustawa z 22 XI
1973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz. U. nr 47, poz. 276; 3) ustawa
z 28 V 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Pafnstwa oraz o zmia-
nie ustawy o radach narodowych (Dz. U. nr 16, poz. 91).
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panstwa, dyktowanej wykonywaniem jednego programu polityki i go-
spodarki planowej [...] z wymogami demokratyzmu, udziatu obywatela
w zarzadzaniu panstwem"?. Na konieczno$é skojarzenia w jedno$¢ kaz-
dej z tych dwu réznych grup elementéw wskazuje takze W. Sokolewicz,
gdy pisze: ,,[...] centralizm demokratyczny zaklada ex definitione cen-
tralne kierownictwo cata bez wyjatku dziatalno$cig aparatu panstwowe-
go, wszystkich organdéw panstwa, nakazujac jednoczes$nie poszukiwanie
maksymalnie — w okres§lonej sytuacji — demokratycznych sposobow
urzeczywistnienia tego kierownictwa"’. Nie podlegajaca dyskusji po-
trzeba centralnego kierownictwa nie rozstrzyga jednak, jak sadzimy,
o samym stopniu centralizacji uprawnien do podejmowania decyzji. Jest
on bowiem problemem znacznie bardziej szczegdétowym z zakresu wy-
boru metod centralnego kierowania, a jego ewentualne podwyzszenie nie
jest bynajmniej zawsze réwnoznaczne z niejako automatycznym wzmo-
cnieniem wplywu organdow centralnych na funkcjonowanie podleglego
im aparatu terenowego. ZaleznoS$ci istniejace migdzy centralizacjg decyzji
i skutecznoscig centralnego kierowania wydaja si¢ nieporownywalnie
bardziej skomplikowane.

Roéwniez za nazbyt uproszczone i powaznie deformujace istotg¢ pro-
blemu sktonni byliby§my uzna¢ koncepcje tych autorow, ktorzy usituja
badz to znalez¢ co$ w rodzaju wtasciwych proporcji miedzy elementami
centralizmu i demokratyzmu, badz tez sadza, ze ,najlepszym rozwigza-
niem bylby taki model realizacji centralizmu demokratycznego (tam
gdzie jest to mozliwe), ktory w obrazowym i uproszczonym skrdcie mo-
zna by uja¢ jako minimum centralizmu i maksimum demokracji" *. Po-
glady to nieshuszne chociazby dlatego, ze sugeruja przeciwstawnos¢ ele-
mentow stanowigcych przeciez dwie rézne pary przeciwienstw’. Coz to
bowiem znaczy centralizowac? Otéz, jak si¢ wydaje, nic innego, jak tyl-
ko zwigksza¢ zakres samodzielnosci i kompetencji instancji lub szczebli
hierarchicznie wyzszych kosztem ograniczenia samodzielnosci i kompe-
tencji instancji lub szczebli hierarchicznie nizszych. Decentralizacja to
oczywiscie odwrocenie tego procesu. Natomiast demokratyzacja funkcjo-
nowania administracji to zwigkszanie wptywu spoteczenstwa (obywateli,
wyborcow itp.) na tre$¢ decyzji podejmowanych na poszczegélnych szcze-
blach hierarchicznie spigtrzonej struktury administracji panstwowej. Jak

2 Z. Leonski, Podstawowe zasady ustrojowe panstw socjalistycznych, w: J. Sta-
rosciak (red.): Instytucje prawa administracyjnego europejskich panstw  socjalistycz-
nych, Warszawa 1971, cz. 1, s. 163.

* W. Sokolewicz, Rzgd a prezydia rad narodowych, Warszawa 1964, s. 28-29.

* H. Groszyk, Podstawowa zasada polityczno-organizacyjna  paristwa i  spole-
czenstwa socjalistycznego, w: J. Kowalski (red.): Spoleczenstwo a panstwo socja-
listyczne, Warszawa 1972, s. 68 - 69.

> Zwraca na to uwage np. W. Madurowicz, Podwdjne podporzgdkowanie — z
zagadnien centralizmu demokratycznego, Problemy Rad Narodowych 1974, nr 28,
s. 15-16 oraz 24 - 25.
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zatem widaé, nie kazde podwyzszanie stopnia centralizacji uprawnien do
podejmowania decyzji jest roOwnoznaczne z ograniczaniem demokracji,
podobnie jak nie kazda decentralizacja pocigga za soba demokratyzacje
funkcjonowania administracji®. Niemniej jednak wywazenie wiasciwych
proporcji migdzy centralizacja i decentralizacja, mozliwie optymalna
i zgodna z funkcjami organicznymi danej instancji lub danego szcze-
bla’ lokalizacja uprawnien do podejmowania decyzji wydaje si¢ niejako
wstepnym warunkiem mozliwie petnej demokracji. Poglad ten zdaje si¢
nawet znajdowaé¢ pewne potwierdzenie w wynikach badan empirycz-
nych®. Krotko méwiac rzecz w tym, aby: po pierwsze, dokonaé takiego
podziatu uprawnien do podejmowania decyzji w ramach hierarchicznie
spigtrzonej struktury administracji panstwowej, ktory umozliwiatby
utrzymanie wzglednie samodzielnych decyzji jednostek podporzadkowa-
nych w granicach jednolitej polityki prowadzonej przez kierownictwo
systemow nadrzednych, tacznie z centralnym kierownictwem systemu
ogblnopanstwowego; po drugie za$, stworzyC takie rozwigzania struktu-
ralne, ktore umozliwityby spoleczenstwu wywieranie wplywu na tresé
podejmowanych przez administracj¢ rozstrzygni¢é, niezaleznie od tego,
na jakim szczeblu hierarchii zostaty one zlokalizowane.

W dotychczasowych rozwigzaniach strukturalno-organizacyjnych za
gtowna metode praktycznej realizacji zasady centralizmu demokratycz-
nego zwyklo si¢ uwazaé¢ tzw. podwojne, czyli jednocze$nie pionowe i po-
ziome podporzadkowanie organéw terenowej administracji panstwowe;j °.
Akceptujacy tego rodzaju stanowisko autorzy, glownie prawnicy, cha-
rakteryzujac poszczegbélne zaleznosci w ramach kazdej z tych dwoch
ptaszczyzn zdaja si¢ jednak bezposrednio nie wypowiada¢ na temat kry-
teriow przyjmowanych przy ich rozréznianiu. Kryteriow tych mozna
jednak probowac poszukiwaé w drodze interpretacji wypowiedzi bardziej
szczegdtowych, bo odnoszacych si¢ do poszczegdélnych, konkretnych za-
leznosci. Analiza tych wypowiedzi nie pozwala jednak na jednoznaczne
rozstrzygnigcie, czy kryterium rozroznienia podporzadkowan pionowych
i poziomych jest odmienno$¢ intereséw reprezentowanych przez osrodki
dyspozycyjne w kazdej z tych dwu plaszczyzn, czy tez ich usytuowanie

S Tak tez, Z. Rybicki, T. Skoczny, Funkcjonowanie administracji parnstwa so-
cjalistycznego, Pafistwo i Prawo 1972, z. 1, s. 19.

" Por. S. Kowalewski, Teoria struktury administracji panstwowej, Warszawa
1973, s. 65 i nast.

¥ Por. np. A. S. Tannenbaum [ed.]: Control in Organizations, New York 1968,
s. 36.

° Przyktadowo mozna by tu wskazaé z autoréow polskich J. Eetowskiego (Po-
lecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 50) i Z. Leonskiego (Rady na-
rodowe. Zasady organizacji i funkcjonowania, Warszawa 1969, s. 78 i nast.), a z ob-
cych C. A. Jampolska (Naukowe podstawy administracji panstwowej w ZSRR, War-
szawa 1971, s. 87).

4 Ruch Prawniczy 3/77
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w instancyjnie spigtrzonej '° strukturze administracji panstwowej. Zna-
cznie ostrzejsze i prostsze wydaje si¢ drugie z tych kryteriow, nim tez
postuzymy si¢ w niniejszym artykule. W tej sytuacji wydaje si¢, iz na
podporzadkowanie poziome sktadajg si¢ zaleznosci wobec dysponentdéw
usytuowanych na tym samym, co jednostka podporzadkowana szczeblu
spig¢trzenia instancyjnego, pion za$ reprezentuja osrodki zlokalizowane na
szczeblach instancyjnie wyzszych. Rozroznienie to dotyczy, tak jak je
rozumiemy Ww niniejszym artykule, nie tylko formalnoprawnych, lecz
w ogoble wszystkich faktycznych osrodkéw dyspozycyjnych organdow i jed-
nostek organizacyjnych terenowej administracji panstwowej, jak widac
zatem do$¢ znacznie wykracza poza formalny i prawniczy sposdb pojmo-
wania konstrukcji podwojnego podporzadkowania.

Konstrukcja ta nawet w swej wezszej, bo tylko formalnoprawnej
i prawniczej postaci bywala ostatnio krytykowana z pozycji prakseolo-
gicznych, zreszta glownie przez prawnikéw. Mozna przypuszczaé row-
niez, ze krytyka ta miescila si¢ wsrdd istotnych przestanek lezacych
u podstaw ostatniej polskiej reformy terenowej administracji panstwo-
wej.

W tej sytuacji wydaje si¢ celowe blizsze (przyjrzenie si¢: po pierwsze,
samemu faktycznemu ksztattowi konstrukcji podwojnego podporzadko-
wania; po drugie, formutowanym pod jej adresem zarzutom i po trzecie
wreszcie, mozliwo$ciom przyjecia innych, alternatywnych metod reali-
zacji polityczno-ustrojowej zasady centralizmu demokratycznego w ad-
ministracji terenowe;j.

Jesli chodzi o pierwsze z tych zagadnien to nie sposob nie zauwazyc
zaraz na wstepie, ze podporzadkowanie jednostek organizacyjnych tere-
nowej administracji panstwowej nie jest faktycznie podwojne, lecz wielo-
krotne. Stanowisko to znalazlo w szczegodlnosci swe potwierdzenie w wy-
nikach badan empirycznych przeprowadzonych na Dolnym Slasku pod
koniec 1971 r. W badaniach tych okazalo si¢ w szczeg6lnosci, ze wydzia-
ly stopnia wojewddzkiego podporzadkowane sg przecigtnie 7,4, wydzia-
ly stopnia powiatowego 8,1, a byle prezydia Owczesnych powiatowych
rad narodowych 4,9 osrodkom dyspozycyjnym. Nie wydaje si¢ réwniez,
aby sytuacja faktyczna ulegta jakiejs radykalnej zmianie po przepro-
wadzeniu bardzo waznego z punktu widzenia tematu niniejszego arty-
kutu II etapu reformy terenowej administracji panstwowej. Przekonaniu
takiemu dawali$my wyraz juz wczesniej '', tutaj natomiast chcieliby$émy
jedynie doda¢, iz w zasadzie znalazlo ono swe potwierdzenie empiryczne.

' Pojeciem ,,spietrzenia instancyjnego" postugujemy si¢ tutaj w znaczeniu na-
danym mu przez J. Zieleniewskiego, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1969,
s. 279 - 380.

"' Por. L. Habuda, Jednolitos¢ kierowania a wielokrotme podporzqdkowanie jed-
nostki organizacyjnej, Problemy Organizacji 1974, nr 2, s. 80 i nast.
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Z badan sondazowych przeprowadzonych przez nas w lipcu 1974 r. w
urzedach dla m. Wroclawia i wojewddztwa wroctawskiego wynika, ze
wydziaty byly wowczas podporzadkowanie faktycznie przecigtnie 5,8
osrodkom dyspozycyjnym, mimo bardzo powaznego zmodyfikowania
i ograniczenia, a jak niektérzy twierdzg nawet formalnego odrzucenia w
stosunku do nich konstrukcji podwojnego podporzadkowania . W przy-
padku naczelnikéw gmin i powiatow, jak i wojewodow jako organow
terenowej administracji panstwowej sytuacja w tym okresie byla o tyle
bardziej jasna, ze w literaturze przedmiotu uznawano obowiazujacy wow-
czas stan prawny za nie pozostawiajacy watpliwosci co do zachowania
w stosunku do nich konstrukcji podwodjnego podporzadkowania. Jesli
zwazy¢, ze regulujace te kwesti¢ przepisy nie ulegly zmianie w trzecim
etapie reformy, to stanowisko to nadal zachowuje swa aktualno$é. Ope-
rujagc wiec skrotowym okresleniem ,,podwojnego podporzadkowania" nie
nalezy zapomina¢, ze w kazdej z dwu skladajacych si¢ na niego ptasz-
czyzn mozna wyrézni¢ zaleznosci wobec wielu roznych $rodkéow dyspo-
zycyjnych. Dotyczy to oczywiscie nie tylko sytuacji faktycznej, lecz
takze, i to w niewiele mniejszym zakresie, formalnoprawnej'”.

Sytuacja tego rodzaju wzbudza z reguly na gruncie teorii organizacji
i zarzadzania powazne zastrzezenia. W dos$¢ lagodnej formie krytycznie
o wieloéci podporzadkowan wypowiadali si¢ S. Kowalewski'’, J. Zie-

2 Takiemu tez w szczegélnosci pogladowi, nie uzasadniajac go jednak blizej,
daja wyraz J. Wieczorek (Zadania w doskonaleniu stylu i metod pracy urzedow wo-
jewodzkich, miejskich i powiatowych, Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja
1974, nr 2, s. 8) oraz K. Siarkiewicz (w dyskusji redakcyjnej nt. , Nowe rozwigza-
nia organizacyjne w systemie rad narodowych”, Rada Narodowa, Gospodarka, Ad-
ministracja 1974, nr 1, s. 43). Poglad ten, jak sadzimy, czerpie swe zrodlo z tych
przepisow noweli z 22 XI do ustawy o radach narodowych, ktoére pozbawiajac wy-
dziaty rangi samodzielnych organdéw terenowej administracji panstwowej przeksztat-
city je w aparat pomocniczy wojewodoéw i naczelnikow. Jesli zwazy¢, ze odpo-
wiednie przepisy, na ktorych si¢ on opieral nie ulegly zmianie w trzecim etapie
reformy to zdaje si¢ on nadal zachowywaé swa aktualno$¢. Koncepcja powyzsza
nie wytrzymuje jednak proby krytyki w $wietle art. 86 znowalizowanej ustawy o
radach narodowych, ktéory m. in. uprawnia ministerstwa do sprawowania meryto-
rycznej kontroli odpowiednich wydziatow resortowych. A czyz w takim razie nie
jest to przejaw konstrukcji tzw. podwodjnego podporzadkowania? Dlatego tez traf-
niejsze wydaje si¢ nam stanowisko, wedtug ktérego nalezy mowi¢ nie o pelnym
odrzuceniu, lecz tylko o modyfikacji i ograniczeniu zakresu wykorzystywania tej
konstrukcji w odniesieniu do wydzialow.

U Tak tez m. in. S. Zawadzki, Teoretyczne aspekty reformy wladz tereno-
wych, Panstwo i Prawo 1974, z. 4, s. 12 i nast. oraz J. Stuzewski, Pozycja prawna
wojewody, Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja 1074, nr 17, s. 10 - 11.

“ Por. w szczegélnosci W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo i administracia w
systemie rad narodowych, Wroctaw 1968, s. 290 i nast.

5'S. Kowalewski, op. cit., s. 356 - 358.

4%
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leniewski'® i W. Kiezun . Krytyka ta znajduje réwniez potwierdzenie
empiryczne. [ tak, w prowadzonych przez nas pod koniec 1971 r. bada-
niach terenowych na niezgodno$ci miedzy oddzialywaniami poszczegdl-
nych os$rodkéw dyspozycyjnych wskazalo niemal 80% kierownikow wy-
dzialow w systemie PRN, 87% kierownikow wydziatow w systemie WRN
oraz 66,6% przewodniczacych bylych prezydiow PRN'®. Gdy chodzi
o kierownikow wydziatow w systemie WRN warto podkresli¢, iz nasze
obserwacje znalazty peilne potwierdzenie w wynikach mniej wigcej w
tym samym okresie prowadzonych badan W. Jedrzyckiego'.

Ogo6lnie bioragc, wyniki wszystkich tych badan zdaja si¢ w pelni po-
twierdza¢ konkluzje, do ktorych doszliSmy analizujac konsekwencje wie-
lokrotnego podporzadkowania wydziatow w systemie PRN, a ktoére spro-
wadziliSmy wowczas ,,do stwierdzenia, ze w przypadku podporzadkowa-
nia jednostki organizacyjnej (wydziatu) wigcej niz jednemu osrodkowi
dyspozycyjnemu w praktyce dochodzi albo do wyraznej dominacji pod-
porzadkowania wobec jednego z osrodkéw, co powaznie ogranicza lub
czyni wrecz iluzoryczny wpltyw pozostatych, albo tez, w warunkach za-
chowania wzglednej rownowagi sity oddzialywan poszczegélnych osrod-
koéw, nastepuje spigtrzenie trudnosci w funkcjonowaniu jednostki pod-
porzadkowanej" **. W zwiazku z tym warto réwniez podkresli¢, ze naj-
wigksze trudnosci na tle wielo$ci podporzadkowan ujawnity sie nie w tych
jednostkach organizacyjnych, ktére mialy najwigcej osrodkéw dyspozy-
cyjnych, lecz w tych, w ktoérych mozna bylo mowi¢ o wzgledzie naj-
wigkszej roéwnorzednosci sity oddzialywan przynajmniej dwoch rdéznych
dysponentow *'.

Trudnos$ci na tle wielkosci podporzadkowan i niezgodno$ci oddziaty-
wan wystepowaty takze po przeprowadzeniu drugiego etapu reformy
terenowej administracji panstwowej. We wspomnianych juz badaniach
sondazowych wszyscy dyrektorzy wydzialow urzedéow wojewddzkich
wskazali na niezgodno$ci miedzy oddziatywaniami poszczegoélnych osrod-
kéw dyspozycyjnych, z tym ze w opinii 1/4 byly one zjawiskiem bardzo
czestym lub czestym, za§ 1/3 badanych uznala je za bardzo rzadkie.

W literaturze przedmiotu zwraca uwage fakt, ze krytyka konstrukcji

6 ). Zieleniewski, Organizacja zespolow ludzkich. Wstep do teorii organizacji,
Warszawa 1967, s. 599 - 602.

'W. Kiezun, Wphw  rewolucji naukowo-technicznej na  funkcjonowanie or-
ganow panstwa socjalistycznego, Panstwo i Prawo 1972, z. 4.

'* Badaniami tymi objeto wszystkie powiaty dawnego wojewddztwa wroctaw-
skiego, a ponadto PWRN dla wojewddztwa wroctawskiego oraz PMRN dla m. Wro-
clawia. Blizsze informacje o wielkosci populacji badanych zawiera druga kolum-
na zamieszczonej w tekscie tablicy.

Y'W. Jedrzycki, Struktura podejmowania decyzji w wydzialach prezydiow rad
narodowych, Organizacja — Metody — Technika 1973, nr 7.

20 L. Habuda, op. cit., s. 72 - 74.

2! Ibidem, s. 70 i nast.
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podwojnego podporzadkowania w terenowej administracji panstwowej
ograniczata si¢ w zasadzie wylacznie do pi¢tnowania podwojnego podpo-
rzagdkowania wydzialéw, pomijala za$ problem podwoéjnego podporzadko-
wania bytych prezydiow rad narodowych. Wypowiadajac si¢ w tej kwe-
stii. W. Madurowicz pisal: ,Nie budzi [...] zastrzezen podwdjne podpo-
rzagdkowanie organdéw wykonawczo-zarzadzajacych rad narodowych. Jest
to wyprobowany takze poza administracjag panstwowg sposob zapewnie-
nia spoisto$ci organizacji wieloinstancyjnych, ktéore maja na poszczegdl-
nych szczeblach szersze gremia kierownicze (rady, komitety, walne ze-
brania cztonkow itp.) zbierajace si¢ rzadko i musza mie¢ dlatego swoje
stale dziatajace organy wykonawczo-zarzadzajace. Niebezpieczne nato-
miast i dlatego nie stosowane juz poza systemem rad narodowych jest
objecie podporzadkowaniem pionowym jednostek administracyjnych i go-
spodarczych podlegtych tym organom. W $wietle bowiem do$wiadczen
uogolnionych przez teori¢ organizacji, prowadzi to do centralizacji de-
cyzji na wyzszych szczeblach oraz do zjawisk autonomicznych, ktore
rozsadzaja podstawowy szkielet struktury oparty na poziomych wigziach
shuzbowych tych jednostek z ich macierzystymi Organami wykonawczo-
-zarzadzajacymi. Nic wigc dziwnego, ze badania empiryczne stwierdzaja
zdecydowana dominacje podporzadkowania pionowego nad poziomym" **.

W. Madurowicz odmiennie oceniajac kazdy z tych dwu przypadkow
podwojnego podporzadkowania powotuje si¢ na doswiadczenia uogdlnio-
ne przez teori¢ organizacji. Argumentacja ta nie wydaje si¢ dostatecznie
Scista i to przede wszystkim dlatego, ze teoretycy organizacji (jak cho-
ciazby S. Kowalewski, J. Zieleniewski) wypowiadajac si¢ krytycznie na
temat tzw. podwojnego podporzagdkowania w ogodle abstrahujg od rozroz-
nienia organéw wykonawczo-zarzadzajacych i resortowych. Dlaczego by
wigc ich krytyczne uwagi mialy si¢ odnosi¢ tylko do tej ostatniej grupy
jednostek organizacyjnych, a nie do obu tacznie? Roznicowanie stano-
wisk wydaje si¢ tym bardziej watpliwie, ze w przypadku podwdjnego
podporzadkowania organéw wykonawczo-zarzgdzajacych (dawnych pre-
zydiéw) brak nawet w miarg obszernych i systematycznie zbieranych
informacji o funkcjonowaniu tej konstrukcji w praktyce. Te za$, ktory-
mi dysponujemy sktaniajg si¢ do wnioskow raczej wrecz przeciwnych. Co
wigcej, pewne stosunkowo niewielkie rdéznice w czestoSci wystepowania
niezgodno$ci miedzy oddzialywaniami poszczegdlnych osrodkow dyspozy-
cyjnych bylych organéw wykonawczo-zarzadzajacych i resortowych zda-
ja si¢ znajdowaé¢ wytlumaczenie w innych okoliczno$ciach. I tak np. nie
sposob nie zwroci¢ uwagi na to, ze zaleznosci faktyczne w ukladzie tzw.
podwojnego podporzadkowania owczesnych prezydiow jako organdéw wy-
konawczo-zarzadzajacych z reguly nie pokrywaty si¢ z zalezno$ciami for-
malnymi wynikajacymi z tej konstrukcji. Istniejace bowiem w tym okre-

2w, Madurowicz, op. cit., s. 5-6.
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sie prezydia do$¢ mocno odczuwaly zalezno$ci w ukladzie pionowym,
szczegdlnie wobec prezydium wyzszego szczebla®, uzyskujac z kolei
nie tylko znaczng samodzielnos¢, ale nawet powazny wpltyw na funkcjo-
nowanie siwych formalnie nadrzednych jednostek, jakimi byty rady jako
organy plenarne. Sytuacja taka (niewiele majac faktycznie wspolnego
z konstrukcja podwdéjnego podporzadkowania nie moze tym samym sta-
nowi¢ podstawy dla wyciggania wnioskow co do jej praktycznej przy-
datnosci.

By¢ moze, tez, iz nieco mniejsze nat¢zenie trudno$ci wynikajacych
z podwojnego podporzadkowania bytych prezydiow jako organdéw kom-
petencji ogdlnej pozostawalo w pewnym zwigzku z zakresem ich kom-
petencji i samodzielno$ci. Ich silniejsza pozycja, a co za tym idzie i inna
struktura osrodkow dyspozycyjnych (por. tabela) zmniejszajac liczbe po-
tencjalnych oddziatywan zwickszyto nadto mozliwosci rozwigzywania
ewentualnie wystepujacych migdzy nimi niezgodnosci. Przeciez jednak
zadna z tych okoliczno$ci nie jest immanentnie zwigzana jedynie z or-
ganami wykonawczo-zarzadzajacymi, lecz moze si¢ odnosi¢ takze do re-
sortowych jednostek organizacyjnych. To samo w zasadzie dotyczy obec-
nej sytuacji wojewoddéw i naczelnikow gmin jako organdow administracji
panstwowej.

Czyzby zatem nalezalo w ogole odrzuci¢ tzw. podwoéjne podporzadko-
wanie jako metod¢ praktycznej realizacji polityczno-ustrojowej zasady
centralizmu demokratycznego? Pokusa uczynienia tego wydaje si¢ dos¢
duza. Tym jednak, ktorzy przyjeliby takie stanowisko, mozna by posta-
wi¢ zarzut nie tylko braku wyczucia rzeczywistosci, ale rowniez zbyt
daleko idacej jednostronnosci w formutowaniu ocen. Zgodno$¢ oddziaty-
wan kierowniczych nie jest przeciez jednym kryterium oceny spraw-
nosci procesu kierowania. Liczg si¢ i inne wzgledy, jak np. elastycznosé
w dziataniu, demokratyzm, dostosowanie do potrzeb itp. Jest zresztg
rzecza bardzo charakterystyczng, ze krytycznym wypowiedziom pod
adresem podwdjnego podporzadkowania, jesli juz towarzysza wypowiedzi
konstruktywne, to z reguly majg one charakter nader czastkowy i spro-
wadzajacy si¢ najczesciej do zadania badz to konieczno$ci Scistego roz-
graniczenia uprawnien poszczegdlnych osrodkow dyspozycyjnych, badz
to ograniczenia zakresu wykorzystywania tego wlasnie sposobu realizacji
zasady centralizmu demokratycznego®*. Propozycje to niewatpliwie stu-
szne, lecz korzysci, jakie po ich uwzglednieniu mozna by osiagnaé, wy-

» Por. A. Patrzalek, A. Seniuta, Nadrzednos¢ rady nad prezydium w $wietle
praktyki, Problemy Rad Narodowych 1969, nr 13, s. 89 i nast. oraz A. Seniuta,
J. Sommer, Kolegialnos¢ w dziatalnosci prezydium rady narodowej (na przykladzie
wybranych — prezydiow w  woj.  wroctawskim), Problemy Rad Narodowych 1969,
nr 13.

 Por. np. Z. Rybicki, T. Skoczny, op. cit., s. 20 - 21.
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Struktura osrodkow dyspozycyjnych jednostek organizacyjnych terenowej administracji
panstwowej
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* Chodzi tutaj o instancyjnie wyzej ulokowane ,,odpowiedniki" jednostek podporzadkowanych.

® Pod pojeciem tym kryja sie wszystkie pozostate pionowe osrodki dyspozycyijne.

¢ Dane zawarte w niniejszym wierszu odnosza si¢ do stanu, jaki istnial w lipcu 1974 r. Natomiast wszystkie po-
zostate dane zawarte w tabeli dotycza sytuacji z konca 1971 r., czyli jeszcze okresu sprzed przystagpienia do 1 etapu
reformy terenowej administracji panstwowe;.

daja si¢ raczej dos¢ skromne, a to dlatego, ze — po pierwsze, nielatwo
rozdzieli¢ zagadnienia organicznie za sobg powigzane, po drugie — pro-
blem nie sprowadza si¢ wylacznie do przerwania pewnych zalezno$ci for-
malnych, bo przeciez nie tylko one sg zrddlem trudnosci wynikajgcych
z wielkos$ci podporzadkowan. I wreszcie — last not least — wielko$¢ pod-
porzadkowan oprocz pewnych niedogodnosci ma takze pewne istotne za-
lety, ktore powstrzymuja przed jej odrzuceniem a [limine.

W miar¢ pelna ocena prakseologicznych i politycznych konsekwencji
wielkosci podporzadkowan nie wydaje si¢ mozliwa bez wczeSniejszego
chociazby ogolnego scharakteryzowania poszczegoélnych kategorii o$rod-
kow dyspozycyjnych i podjecia proby odpowiedzi na pytanie: dlaczego
jest ich tyle i wtasnie takich.

Dla potrzeb niniejszych rozwazan najbardziej przydatna zdaje si¢
typologia osrodkéw dyspozycyjnych nie wedlug jednego, lecz wedlug
kilku roznych kryteriéw, wykorzystywanych kolejno. Pierwsze z tych
kryteridow to usytuowanie instancyjne, pozwalajace na rozrdznienie pio-
nowych i1 poziomych os$rodkow dyspozycyjnych. Dalsze kryteria podzia-
lu to, w przypadku pionowych osrodkéw dyspozycyjnych, podobienstwo
zakreséw dzialania z jednostka (podporzadkowana, natomiast w przypad-
ku os$rodkow poziomych — roéznice w wykorzystywanych przez poszcze-
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gblnych dysponentow metodach oddziatywania. Szczegélowe efekty tych
podzialéw prezentuje tabela. Podziat ten z formalno-prawnego punktu
widzenia moze wzbudza¢ roéznorodne watpliwosci. Pozostanie przy nim
ma jednak, jak sgdzimy, te istotng zalete, ze umozliwia uchwycenie pew-
nych tendencji zmian, jakie w strukturze osrodkow dyspozycyjnych jed-
nostek organizacyjnych terenowej administracji panstwowej pociggnat
za sobg drugi etap reformy. Jesli chodzi o wydziaty szczebla wojewodz-
kiego (w ich 6wczesnym, a nie dzisiejszym ksztatcie) — w tym bowiem
zakresie dane poréwnawcze, jakimi dysponujemy sa wzglgdnie najpet-
niejsze — to poréwnanie takie raczej wskazuje na brak istotnych roznic
w liczbie tzw. ,jednoimiennych", nadzorujaco-koordynujgcych, politycz-
nych i funkcjonalnych osrodkéw dyspozycyjnych, za§ na znaczne zmniej-
szenie si¢ liczby osrodkéw ,,sko$nych", radzieckich i spotecznych. Zanim
jednak podejmiemy probe ich interpretacji zatrzymajmy si¢ wczesnie]
nad pytaniem o przyczyny wielkosci podporzadkowan.

W przypadku wydzialéw w strukturze dawnych powiatowych rad na-
rodowych problem ten rozpatrywaliSmy w swoim czasie w innym miej-
scu”. Tutaj zatem ograniczymy sie tylko do zaprezentowania konco-
wych konkluzji wynikajacych z tych rozwazan. Generalnie biorac, moz-
na by je sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze wytlumaczenia przyczyn wiel-
losci podporzadkowan nalezy poszukiwaé przede wszystkim w stopniu
centralizacji (decentralizacji) kierowania aparatem administracji pan-
stwowej. Liczba osrodkow dyspozycyjnych wydzialow wydaje si¢ wzra-
sta¢ zarowno w miar¢ zwigkszania si¢ ciezaru gatunkowego realizowa-
nych przez nie zadan, jak i w miar¢ zmniejszania si¢ stopnia centra-
lizacji decyzji w ramach tego resortu, w strukturze ktérego miesci si¢
dana jednostka. Nie sposéb jednak nie zauwazy¢ ze towarzyszace pod-
wyzszaniu centralizacji uprawnien do podejmowania decyzji zmniejsza-
nie si¢ liczby osrodkéw dyspozycyjnych nastepuje w zasadzie wylacznie
przez ograniczenie liczby tych o$rodkéow, ktére w niniejszym artykule
zostaly okreslone jako radzieckie, spoteczne i funkcjonalne. Zwigksza si¢
natomiast liczba zalezno$ci w uktadzie pionowym oraz nadzorujaco-koor-
dynujacych; wzrost ten nastgpuje wszakze wolniej niz jednoczesne
zmniejszanie si¢ ich liczby w pozostatych kategoriach osrodkéw dyspozy-
cyjnych. Stad wtasnie owa generalna tendencja do zmniejszania si¢ ogol-
nej, calkowitej liczby osrodkéw dyspozycyjnych wraz ze wzrostem stop-
nia centralizacji kierowania.

Trafno$¢ powyzszej interpretacji przyczyn wielkosci podporzadkowan
zdaje si¢ dodatkowo potwierdza¢ analiza struktury osrodkow dyspozy-
cyjnych dawnych prezydiow PRN. Zwraca tutaj uwage w szczegdlnosci
stosunkowo duza liczebno$¢ pionowych, mniejsza za$ poziomych (z wyla-
czeniem politycznych) osrodkéw dyspozycyjnych. Obserwacja ta dos¢ do-

23 L. Habuda, op. cit.
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brze koresponduje z tym, co juz mowiliSmy o wzglednie silnej zaleznosci
bytych prezydiow PRN od bylych prezydiow WRN i o ich mniej lub
bardziej znacznej samodzielnosci wobec rady jako organu plenarnego.
Przyjmujac powyzszy sposob interpretacji zwigzkow, jakie istniejg
migdzy wielkos$cig i struktura podporzadkowan a stopniem centralizacji
decyzji i w ogoble kierowania, nader wymowne wydajg si¢ by¢ wyniki
porownania struktury osrodkow dyspozycyjnych wydziatow w okresie
przed i po przeprowadzeniu drugiego etapu reformy terenowej admini-
stracji panstwowej. Poréwnanie to zdaje si¢ przynajmniej prowokowaé
do postawienia hipotezy, ze drugi etap reformy nie wplynal w bardziej
istotny sposob na ograniczenie stopnia centralizacji decyzji i kierowania
w ogole systemem administracji panstwowej’®, nie doprowadzil do
wzmocnienia pozycji jednostek podporzadkowanych wobec ich jednostek
nadrzegdnych w ramach aparatu administracyjnego, wzmacniajac jednak
ich pozycj¢ w stosunku do organdéw i organizacji reprezentujacych inte-
resy obstugiwanego przez administracj¢ spoteczenstwa. By¢, moze, iz
zmniejszenie si¢ liczby owych spotecznych i radzieckich osrodkow dyspo-
zycyjnych zostalo z nawigzka zrekompensowane wzmocnieniem pozycji
tych, ktore range te nadal zachowaly. Nie przesadzajac, jaki byl stan
faktyczny (jego rozpoznanie wymagaloby dodatkowych badan), nie spo-
sob nie podkresli¢, iz gdyby istotnie tak bylo to ewolucje¢ t¢ nalezaloby
oceni¢ jako spotecznie i1 prakseologicznie bardzo korzystng. Snujac do-
mysty co do tego, czy istotnie tak byto, nie mozna wszakze abstrahowac
od tego, ze jedng z najistotniejszych przyczyn stabosci spotecznych i ra-
dzieckich osrodkow dyspozycyjnych jeszcze w okresie przed reforma by-
ta, najogdlniej moéwiac, nadmiarna centralizacja kierowania catym sy-
stemem terenowej administracji panstwowej?’. Ta natomiast, gdyby ule-
gla istotnemu ograniczeniu w drugim etapie reformy, nie mogtaby nie
da¢ o sobie zna¢ w postaci zmniejszenia liczby zaleznosci pionowych.
Uwagi powyzsze dotycza oczywiscie stanu, jaki istnial mi¢dzy drugim
a trzecim etapem reformy. Sytuacja obecna, jak nalezy sadzi¢, jest istot-
nie rézna. Trudno byloby bowiem nie docenia¢ znaczenia wprowadzenia
w trzecim etapie reformy dwustopniowego podzialu administracyjnego
kraju 1 swego rodzaju ,,rozparcelowania" uprawnien dotychczasowych
organdow powiatowych miedzy odpowiednie organy wojewodzkie i gmin-

26 Na brak konsekwencji w kontynuowaniu proceséw decentralizacyjnych wska-
zal ostatnio R. Malinowski, Wezlowe problemy prawa administracyjnego w  zarzg-
dzaniu gospodarkq panstwowg, Warszawa 1975, s. 191 i nast.

2 Por. np. W. Madurowicz, op. cit, s. 6; H. Rot, Wplyw prezydiow na funkcjo-
nowanie  wydziatow, Gospodarka i Administracja Terenowa 1971, nr 5; W. Lang,
A. Mrozek, W. Benski, Podwdjne  podporzqdkowanie — wydzialow prezydiow rad na-
rodowych 1971, Problemy Rad Narodowych nr 19. W bogatej w tym wzgledzie lite-
raturze radzieckiej na podobne nieprawidlowosci wskazuje A. 1. Lepieszkin, So-
viety wiast' naroda 1936 - 1967, Moskwa 1967, s. 122.
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ne. Zabieg fen wydatnie zwigkszyt zakres kompetencji, a co za tym idzie
i samodzielno$¢ kazdej z dwu instancji terenowych, przy czym wzrost
ten zdaje si¢ dotyczy¢ przede wszystkim gminy, ktora przejeta okoto 90%
uprawnien bylego szczebla powiatowego **. Wzrost tej samodzielnosci wy-
daje si¢ tym wigkszy, ze rozporzadzeniem Rady Ministrow z 27 V 1974 r.
(Dz. U. Nr 22, poz. 131) przekazano z dniem 1 X tegoz roku wiele spraw
z instancji wyzszych, tacznie z centralnymi, do kompetencji instancji
nizszych ».

Jesli trafna jest zaproponowana w niniejszym artykule interpretacja
zaleznosci migdzy wielkoscia podporzadkowan i stopniem centralizacji
kierowania, to wydaje sig, iz trzeci etap reformy powinien pociggnac za
sobg powazne ograniczenie wielosci podporzadkowan. Czy przewidywania
te okaza si¢ rzeczywistoscig, wykaze przysztos¢. W kazdym razie do ta-
kiego wniosku upowazniajg, jak sadzimy, zmiany w obowigzujacych roz-
wigzaniach prawnych. Swiadomo$¢ zwiazkow istniejacych miedzy stop-
niem centralizacji kierowania systemem administracji panstwowej i wie-
loscia podporzadkowan jej jednostek organizacyjnych nie jest oboj¢tna
dla charakteru przedsiewzig¢ majacych ograniczy¢ negatywne konse-
kwencje tego ostatniego ze zjawisk. Utwierdza tez w przekonaniu o ge-
neralnej trafno$ci przedsigwzig¢ podjetych w szczegoélnosci w drugim
etapie reformy — etapie bgdacym niejako przypiecz¢towaniem i ukoro-
nowaniem wszystkich 'dotychczasowych zmian czastkowych.

Wydatne poszerzenie zakresu samodzielno$ci poszczegdlnych organow
i jednostek organizacyjnych terenowej administracji panstwowej czyni
je mniej czute na bodzce zewnetrzne, a co za tym idzie i na ewentualnie
wystepujace migdzy nimi niezgodnosci. Umozliwia rowniez zmniejszenie
catkowitej liczby osrodkow dyspozycyjnych, gdyz pewna ich czgs¢, z
uwagi na poszerzenie zakresu samodzielno$ci poszczegdlnych jednostek
podporzadkowanych, utraci przypuszczalnie t¢ range. Wszystko to nie-
jako automatycznie pociggnie nadto za sobg zmniejszenie liczby proble-
mow granicznych, do kierowania ktéorymi moglby ewentualnie aspirowac
wiecej niz jeden dysponent.

Nietrudno zauwazy¢, ze poszerzenie zakresu samodzielno$ci poszcze-
gblnych ogniw administracji terenowej sprowadza w pewnym sensie do
wspolnego mianownika wszystkie dotychczasowe, czastkowe propozycje
usprawnien. Realizacja tego postulatu w zadnym jednak przypadku nie
oznacza zupeinego zerwania z wielokrotnym czy chociazby nawet do-
slownie rozumianym podwdjnym podporzadkowaniem. Oznaczataby je-
dynie rozluznienie i ,,zobiektywizowanie" tych podporzadkowan. Jako
potwierdzenie tego stanowiska, a nie jako niekonsekwencje ustawodaw-

* K. Siarkiewicz, Trzeci etap reformy terenowych organéw wiladzy i admini-
stracji panstwowej w PRL, Panstwo i Prawo 1975, z. 6.

» Obszerniej pisze na ten temat M. Swiecki, Zmiany w kompetencjach tere-
nowych organéw administracji panstwowej, Przeglad Organizacji 1975, nr 1.
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cy, traktowaliby$Smy tez w szczegodlnosci utworzenie w drugim etapie re-
formy urzedu Ministra Administracji oraz Gospodarki Terenowej i Ochro-
ny Srodowiska (Dz. U. nr 17, poz. 90), do ktérego zakresu dziatalnosci
nalezag m. in. sprawy ,biezacej koordynacji i kontroli dzialalno$ci tere-
nowych organéw administracji panstwowej" (art. 2 p. 2). Te same zresztg
wymagania (podzialu pracy i niemozno$¢ wykonywania przez organ, w
szczegolnosci gdy jest to organ jednoosobowy, zbyt szerokiego zakresu
uprawnien, zdaja si¢ znajdowac¢ swoj wyraz takze w tych przepisach zno-
welizowane] ustawy o radach narodowych, ktore dopuszczaja mozliwosé
delegowania na rzecz dyrektoréw wydziatow uprawnien wojewodow w
dziedzinie koordynacji, kontroli i nadzoru organdéw i jednostek organi-
zacyjnych instancyjnie nizszych. Podobnemu przekonaniu daje wyraz
Ch. Perrow, gdy pisze: ,,Chociaz pielegniarki stanowig skrajny przypa-
dek, to jednak wielowladztwo istnieje we wszystkich organizacjach. [...]
Specjalizacja funkcjonalna (wykonywanie ztozonych zadan w rdéznych
zakresach powigzanych z jedna podstawowg funkcjg) jest nieuniknio-
na"*’. U podstaw pogladéw przeciwnych zdaje si¢ tkwié¢ btedne utozsa-
mianie jednolitosci kierowania z podlegtoscia wobec jednego przetozone-
go lub, szerzej rzecz ujmujac, wobec jednego osrodka dyspozycyjnego>'.

Decentralizacja, umozliwiajac zminimalizowanie negatywnych na-
stepstw wielosci podporzadkowan, pozwolitaby rowniez na znacznie pet-
niejsze wykorzystanie jej pozytywnych stron. Ws$rdd nich na szczegdlng
uwage zastuguje mozliwos¢ podwyzszenia stopnia demokratyzacji i spo-
tecznej kontroli funkcjonowania administracji. Ich niegdy$ niezadowala-
jacy, a potwierdzony w wielu badaniach empirycznych stan, zdaje sie,
jak juz mowiono, wynika¢ przede wszystkim z nadmiernej centralizacji
kierowania terenowa administracja panstwowa.

Wymykanie si¢ poszczegolnych ogniw administracji spod kontroli
miejscowego spoleczenstwa nie ma wiekszego znaczenia w sprawach ogol-
noadministracyjnych, lecz moze by¢ grozne w odniesieniu do tej czgsci
dziatalnos$ci, ktora polega na $wiadczeniu lub tez (tak dzieje si¢ czesciej)
organizowaniu $wiadczenia uslug na rzecz ludno$ci. Wynika to m. in.
stad, ze w przypadku tego rodzaju dziatalnosci, poza ogdélnymi gwaran-
cjami przestrzegania prawa, brak w zasadzie $rodkow prawnych umozli-
wiajacych obywatelom sktonienie obslugujacej ich administracji do pod-
jecia odpowiednich dziatah w tym zakresie’>. Wzmocnienie pozycji i od-
dziatywan spotecznych i radzieckich osrodkow dyspozycyjnych wplyneto-

% Ch. Perrow, Hospitals: Technology, Structure and Goals, w: J. G. March (ed.),
Handbook of Organizations, Rand McNally 1965, s. 957.

3! Szerzej na ten temat L. Habuda, Jednolitos¢ kierowania w literaturze orga-
nizacji i zarzqdzania, Prakseologia 1975, nr 1.

> Por. T. Kuta, Aspekty prawne dzialaii administracji publicznej w  organizo-
waniu ustug, Wroclaw 1969,'s. 100-112; A. Jaroszynski, Kierunki rozwoju admini-
stracji socjalistycznej, Panstwo i Prawo 1974, z. 3, s. 43 - 46.
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by korzystnie na tak istotng dla socjalizmu efektywnos$¢ sprzg¢zenia zwro-
tnego migdzy elementami kontrolowanymi (administracja) i kontroluja-
cymi (spoteczenstwem)®>.

Dostatecznie silna spoleczna i polityczna kontrola administracji wy-
daje si¢ by¢ takze korzystna z punktu widzenia sprawnosci jej funkcjo-
nowania. W szczegdlnosci za§ moze utatwi¢ zwalczanie biurokratyzacji
administracji; ,,walczy¢ z biurokratyzmem az do konca — jak pisze Lenin
— mozna jedynie wowczas gdy cata ludno$¢ bedzie uczestniczyla w rza-
dzeniu" **. Chroni przed autonomizacja, zapobiega zasklepianiu si¢ przez
aparat administracyjny we witasnych zrutynizowanych procedurach, zmu-
sza do elastyczno$ci w dziataniu, ciaggle przypomina administracji o jej
stuzebnej i ustugowej wobec spoleczenstwa roli.

W podobnego typu rozwigzaniach poszukiwat $rodkéw przeciwko
degenerowaniu si¢ organizacji biurokratycznych réowniez W. Weber. Otoz
dostrzegajac niebezpieczenstwo rozerwania wiezi miedzy organizacjg biu-
rokratyczng a otaczajacym ja srodowiskiem, proponuje on wbudowanie
w strukture biurokratyczng reprezentantow rdéznych wystepujacych w
spoteczenstwie grup interesow’. Weber zdaje si¢ mieé¢ tutaj na mysli
zar6wno przedstawicieli poszczegbdlnych klas, warstw i grup spotecz-
nych, jak i organizacje typu partii politycznych, umozliwiajace zadawa-
nie administracji jako organizacji biurokratycznej w sposéb ciagly celow,
ktore powinna realizowaé i jednocze$nie kontrolowanie sposobu ich wy-
konania.

Jest przy tym sprawa dos$¢ oczywistg, ze stopien zaspokojenia potrzeb
spolecznych przez administracj¢ pozostaje w bezposrednim zwigzku z jej
sitg 1 mozliwosciami. Na nic si¢ zdaje ,,zadawanie" zadan i kontrola ich
realizacji, gdy poszczegdlne ogniwa administracji jatko zbyt slabe nie sg
w stanie ich wykona¢. Wzmocnienie tych ogniw jest jednak niemal nie-
mozliwe bez zwigkszenia zakresu ich kompetencji, bez przekazania im
przynajmniej pewnej cze$ci uprawnien dotychczas zastrzezonych dla in-
stancji lub szczebli hierarchicznie wyzszych. Zwickszony zakres samo-
dzielnosci musi by¢ jednak niejako ,,zrownowazony" przez dostatecznie
silng kontrole zewnetrzng i fo zaréwno fachowa, jak 1 spoteczna oraz
polityczng. Ostatnio zwrécit na to uwage S. Gebert piszgc: ,,Nalezy pod-
kresli¢, ze prawidlowo dziatajace organy przedstawicielskie wzmacniajg
administracje, zapewniajac jej szerokie poparcie miejscowego spoleczen-
stwa, dostosowanie kierunku jej dzialania do miejscowych potrzeb i mo-
zliwosci oraz ulatwiajac jej przetamywanie biurokratycznych wypaczen;
zatem silna administracja terenowa wzmaga skutecznos¢ demokracji, za-

3 Man — Science — Technology, Moskwa — Praga 1973, s. 207 - 208.
 'W. L. Lenin, Dziela, t. XXIX, s. 161.
3 M. Weber, Wirtschaft und Gessellschaft, cz. 111, Tibingen 1921, s. 658-672.
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pewniajac organowi przedstawicielskiemu w pelni sprawny organ wyko-
nawczo-zarzadzajacy [...]">°

Oddziatywania 'poszczegdlnych osrodkéw dyspozycyjnych, bedac swe-
go rodzaju zinstytucjonalizowang forma ujawniania si¢ krytyki i kon-
troli spotecznej, moglyby spelni¢ nader pozytywna role jak gdyby syste-
mu alarmowego informujgcego jednostki organizacyjne administracji te-
renowej o zaistnialych nieprawidlowosciach w ich funkcjonowaniu, a
szczegolnie w kierunkach ich aktywnos$ci i to do tego jednocze$nie z wie-
lu ré6znych punktéw widzenia. Zalety i korzys$ci tzw. podwdjnego podpo-
rzadkowania jako metody praktycznej realizacji zasady centralizmu de-
mokratycznego moga w tych warunkach, jak sadzimy, zdecydowanie
przewazy¢ nad jego wadami. Wielo$¢ podporzadkowan nie jest zta sama
w sobie, zle jest jednak, gdy bywa naduzywana i stosowana bez wzglgdu
na okoliczno$ci.

Relatywizm ten jest doskonale widoczny w wypowiedziach W. I. Le-
nina, ktory polemizujac za zglaszang swego czasu propozycja podwdjnego
podporzadkowania organéw prokuratury stwierdzit: ,,[...] podwodjne pod-
porzadkowanie jest niezbedne tam, gdzie nalezy umie¢ uwzglednia¢ rze-
czywiscie istniejgca konieczno$¢ rozrozniania. Gospodarka rolna w gu-
berni kaluskiej jest inna niz w kazanskiej. To samo dotyczy cato-
ksztattu administrowania lub zarzadzania (podkr.
L. H.). Nie uwzglednia¢ tych wszystkich réznic lokalnych — znaczytoby
to stacza¢ si¢ do centralizmu biurokratycznego" *’. Nie mozna jednak stad
wnosi¢, ze konstrukcje t¢ nalezy stosowa¢ do wszystkich bez wyjatku
jednostek organizacyjnych terenowej administracji panstwowej. ,,Utozy¢
(bowiem — L. H.) taka recepte, czy taka regule [...], ktora nadawataby
sic do wszystkich wypadkow jest niedorzeczno$cia" **. Problem wiec w
rozstrzygnieciu w stosunku do jakich organéw i jednostek organizacyj-
nych konstrukcj¢ te stosowac. Generalne rozstrzygnigcie tej kwestii wy-
daje si¢ by¢ jednak malo realne. Poprzestaniemy wigc tutaj, jedynie na
przypomnieniu, ze wszelkie proby eliminowania wielo$ci podporzadko-
wan, je$li nie majg si¢ sprowadza¢ do tworzenia fikcji prawnych, nie
moga nie si¢ga¢ do przyczyn samego zjawiska.

Postulujac zwickszenie zakresu decentralizacji uprawnien do podej-
mowania decyzji w ramach catego systemu administracji panstwowej ja-
ko glowny sposob na ograniczenie wielosci podporzadkowan i jej nega-
tywnych nastepstw warto z kolei zatrzymaé si¢ nad tym, czy realizacja
tego postulatu nie grozi ewentualnym obnizeniem skuteczno$ci i jednoli-

'S, Gebert, Rady narodowe i terenowe organy administracji  panstwowej,
Panstwo i Prawo 1973, z. 12, s. 9. Tak tez S. Zawadzki, Przestanki i kierunki roz-
woju rad narodowych, Nowe Drogi 1971, nr 8, s. 7 oraz J. Danecki, Postep spo-
teczny — technokratyzm — demokracja, Nowe Drogi 1969, nr 6.

37 W. L. Lenin, Dziela, t. 11, s. 957.

% Ibidem, t. XXXI, s. 54.
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tosci kierowania sprawowanego przez jednostki nadrz¢dne, tacznie z cen-
tralnymi. Nle sadzimy wszakze, aby niebezpieczenstwo to bylto realne
i istotnie znaczgce. Rzecz bowiem w tym, ze kierowanie jednostkami pod-
porzadkowanymi jest mozliwe nie tylko przez centralizacj¢ decyzji. Prze-
kazanie pewnej liczby decyzji do kompetencji instancji nizszych moze
nawet wzmocni¢ i podwyzszy¢ skuteczno$¢ kierowniczych oddziatywan
jednostek nadrzednych. A to dlatego, ze — jak pisze W. R. Ashby —
»W przypadku regulacji przeprowadzonej etapami, gdy regulator R, dzia-
fa tak, zeby stworzy¢ regulator R, moc regulatora R, nie jest ograniczo-
na mocg regulatora R;. Pojawia si¢ mozliwos¢, ze zajdzie wzmocnienie
regulacji" *. Mozliwo$é ta jest wynikiem wzajemnej zaleznosci elemen-
tow skladajgcych si¢ na rézne poziomy kierowania; zalezno$ci stwarzaja-
cej realng szans¢ wplywania przez instancje chocby najwyzszego stopnia
na funkcjonowanie uktadow podporzadkowanych, hierarchicznie niz-
szych *. Znajduje ona réwniez swoje wytlumaczenie w leninowskiej kon-
cepcji podstawowego ognia. ,,Kazde zagadnienie — pisat Lenin — «obra-
ca si¢ w zaczarowanym kole», albowiem cale zycie polityczne stanowi
nieskonczony tancuch ztozony z nieskonczonego szeregu ogniw. Cala sztu-
ka polityka na tym wtlasnie polega, aby znalez¢ i mocno uchwyci¢ za ta-
kie witasnie male ogniwo, ktore najtrudniej bedzie wytraci¢ mu z rak,
ktore w danej chwili jest najwazniejsze, ktore najbardziej zapewnia po-
siadaczowi matego ogniwa panowanie nad catym tancuchem" *'.

Warto takze pamigtaé, ze centralizacja decyzji stwarza w praktyce
niejednokrotnie zaledwie pozory centralnego kierowania, generujac fak-
tycznie niemal zupelnie nie poddajace si¢ kontroli przetargi i zywiotowe
mechanizmy samoobronne w ukladzie ,,gora—dot" 2

Niebagatelng sprawg jest rowniez i to, ,,by funkcje uboczne nie sta-
nowily przeszkody w wykonywaniu przez organ jego podstawowych za-
dan. Totez btedny bylby poglad — jak zauwaza B. M. Lazariew — ze
wszelkie zawezenie kompetencji organu administracji panstwowej ozna-
cza z konieczno$ci pomniejszenie jego roli, a wszelkie powigkszenie tych
kompetencji role te powieksza"*. Stanowisko to znajduje potwierdzenie
w pogladach najbardziej reprezentatywnych przedstawicieli teorii**. Co
wiecej, empiryczne badania nad struktura wladzy w réznego typu orga-

% W. R. Ashby, Wstep do cybernetyki, Warszawa 1961, s. 365.

“ Ibidem, s. 343.

“I'W. L. Lenin, Dziela, t. V, s. 552 - 553.

2 W. W. Nowozylow, O problemie razwitija optimalnogo planirowania, Wopro-
sy Ekonomiki 1970, nr 10.

® B. M. Lazariew, Kompetencje organu administracyjnego, w: Naukowe pod-
stawy ..., s. 257.

* Por. np. O. Lange, Niektére zagadnienia centralizacji i decentralizacji zarzq-
dzania, Materialy Prakseologiczne, kwiecien 1962; J. StaroSciak, Decentralizacja ad-
ministracji, Warszawa 1960, s. 77 i nast.
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nizacjach zdajg si¢ nie pozostawa¢ watpliwosci co do tego, ze zwicksze-
nie udziatu nizej hierarchicznie usytuowanych czlonkéw organizacji w
podejmowaniu decyzji nie musi z konieczno$ci pocigga¢ za soba zmniej-
szenia wptywu na funkcjonowanie organizacji wyzszych szczebli hierar-
chii . Mozliwe nawet wydaje si¢ jednoczesne zwickszanie zakresu wta-
dzy roznych grup i szczebli w organizacji, albowiem catkowita jej suma
nie jest stala i niezmienna. By¢ moze nawet, iz w ogodle powodzenie i isto-
ta decentralizacji polega nie tyle na oslabieniu wplywéw kierownictwa
naczelnego, co na zmianie przestanek i podstaw, na ktorych wplyw ten
si¢ opiera. Takie tez stanowisko zdajg si¢ przyjmowac¢ Z. Rybicki i A. Ja-
roszynski gdy pisza: ,,W warunkach, w ktorych ogolny poziom kulturalny
spoteczenstwa wzrasta, rozszerza si¢ zakres zaangazowanego dziatania, o
sile panstwa decyduje w powaznym stopniu umiej¢tnos¢ zdobywania po-
parcia zdecydowanej wickszosci dla poczynan aparatu panstwowego oraz
metod jego dziatania. W spoteczenstwie o wzrastajacym poziomie $wiado-
mosci socjalistycznej poparcie zdecydowanej wickszosci zdobywa si¢ bo-
wiem w drodze utrzymywania przez aparat panstwowy S$cistej wiezi z lu-
dzmi pracy, wyja$niania podejmowanych dziatan, przeciggania sit spolecz-
nych do realizacji ustalonych zadan" . Nalezy przy tym pamictac, ze wa-
runkiem powodzenia decentralizacji jest stworzenie takiego systemu celow
i bodzcow, ktory niejako automatycznie, bez potrzeby dodatkowej inter-
wencji kierownictwa, sprawialby, ze dazenie do realizacji celow instancji
podporzadkowanych byloby jednoczesnie dazeniem do realizacji celow
instancji nadrzg¢dnych.

Nie podejmujac proby rozwijania tej koncepcji pozwolimy sobie tylko
zwr6ci¢ uwage, ze na gruncie wspolczesnej polskiej administracji pan-
stwowej do takiego ,,idealnego" stanu rzeczy mozna by si¢ zblizy¢ m. in.
przez:

Po pierwsze, udoskonalenie sposobu sformalizowania funkcjonowania
administracji*’. Mozna by to uczyni¢ usuwajac takie raczej nagminne
btedy w procesie formalizacji, jak np.: nadmiar, zbyt wielka szczegoto-
wos¢ badz ogdlnikowosé, niestabilno$¢, niespdjnosé, czy po prostu niedo-
stepno$é obowiazujacych przepisow *.

* Por. w szczegolnosci A. S. Tannenbaum, op. cit, s. 12 i 22 oraz R. Likert,
The Human Organization, New York 1967, s. 69.

4 7. Rybicki, A. Jaroszynski, Zasady funkcjonowania administracji u progu
XXI wieku, w: Z. Rybicki (red.), Administracia — rok 1999, Warszawa 1974, s. 11.

¥ Wiasciwie przeprowadzona formalizacje zgodnie uznaje si¢ w literaturze
za jedng z glownych metod kontroli funkcjonowania organizacji. Tak tez w szcze-
gblnosci m. in. J. Child, Strategies of Control and Organizational Behavior, Admi-
nistrative Science Quarterly 1973, vol. 18, nr 1 oraz Z. Rybicki, O niektorych aktu-
alnych  problemach rozwoju  socjalistycznego — panstwa, Nowe Drogi 1973, nr 4,
s. 35-37.

* B. Wawrzyniak, Organizacja formalna zakladu pracy, Warszawa, 1972, szcze-
gblnie s. 168- 176; R. Malinowski, op. cit., s. 91 i nast. oraz 189 i nast.
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Po drugie, okreslenie w sposob jasny i wzglednie trwaty polityki pro-
wadzonej wobec administracji i przez administracj¢. Do niedawna mie-
liSmy tutaj raczej do czynienia z dorazno$cig w dziataniu i brakiem wizji
co bedzie za rok, dwa czy lat kilka.

Po trzecie, pelne uswiadomienie sobie, ze ,,upowszechnienie i spotecz-
na akceptacja programu politycznego i gospodarczego zwigksza mozli-
wosci usamodzielnienia wykonawstwa, a wiec i usamodzielnienia niz-
szych ogniw administracji" . A przeciez nie powinno ulega¢ watpli-
wosci, ze program ten jest popierany przez przygniatajaca wigkszo$¢ spo-
teczenstwa.

Po czwarte wreszcie, konsekwentne zaakceptowanie faktu, ze pewna
cze$¢ zadan wykonywanych przez administracj¢ terenowg ma charakter
lokalny i jako taka nie musi i nawet nie powinna by¢ na biezaco kie-
rowana przez instancje nadrz¢dne.

Centralizacja decyzji jest tylko jedna z wielu metod stuzacych za-
pewnieniu jednolitego centralnego kierowania i to w miare mozliwo$ci
stosowang wtedy i tam, kiedy i gdzie nie przynosza oczekiwanych efek-
tow inne metody. Jak nie trudno zauwazy¢, kazda z czterech powyz-
szych propozycji polega nie na sugerowaniu nowych, lecz na postulowa-
niu usuni¢cia najbardziej jaskrawych nieprawidtowosci w rozwigzaniach
znanych i wyprobowanych. Rezerwy, jakie tutaj istnieja, zdaja si¢ nie-
watpliwie jeszcze bardzo pokazne.

Podsumowujac wydaje si¢, iz dotychczasowe rozwazania:

1) w znacznym stopniu potwierdzily przydatnos¢ tzw. podwdjnego
podporzadkowania jako praktycznej metody realizacji politycznoustrojo-
wej zasady centralizmu demokratycznego;

2) wskazywaty na S$cisty zwiazek, jaki istnieje miedzy wielosciag pod-
porzadkowan i stopniem centralizacji zarzadzania calym systemem ad-
ministracji panstwowej;

3) ujawnily, ze konstrukcja podwoéjnego podporzadkowania stwarza
stosunkowo najwicksze szanse spetnienia poktadanych w niej nadziei w
warunkach administracji w dostatecznie wysokim stopniu zdecentralizo-
wanej;

4) pozwolily na wstepna i raczej dos¢ optymistyczng oceng¢ zmian,
jakie z punktu widzenia ograniczenia negatywnych nastgpstw wielosci
podporzadkowan zostaty wprowadzone w ostatniej reformie terenowe;j
administracji panstwowej, szczegdlnie w jej ostatnim etapie.

* ] Starosciak, Problemy funkcjonowania administracji w  dyskusjach nauko-
wych, Panstwo i Prawo 1974, z. 3, s. 56.
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LA SUBORDINATION DOUBLE DANS L'ADMINISTRATION TERRITORIALE
D'ETAT

Résumé

Dans l'article l'auteur fait 1'analyse d'utilité de la construction de la subordi-
nation double en tant qu'une méthode d'application pratiquement le principe du
centralisme démocratique. L'auteur s'appuie sur les résultats des recherches em-
piriques effectuées dans l'administration territoriale et constate:

Prémic¢rement, il y a la possibilit¢é de la limitation des influences contradictoi-
res, qui sont liées a la construction de la subordination double, par la voie de la
réduction du dégré de la centralisation de la gérance dans l'administration d'Etat.

Deuxiémement, dans l'administration territoriale d'Etat il y a l'impossibilité de
la résignation entiére de la subordination double (en réalité elle est multiple).

Troisiemement, il faut profiter de la construction de la subordination double
en tant que la possiblité instiitutionnelle d'exprimer la critique sociale et le contrdle
du fonctionnement d'administration et en tant que l'instrument de la lutte contre
les tendences bureaucratiques.



