ZBIGNIEW LEONSKI

NAUKA ADMINISTRACII W PRL

1. Nauka administracji jest dyscypling, ktorej ambicja jest przedsta-
wienie obrazu rzeczywistej administracji panstwowej istniejacej w da-
nym ustroju. W odroznieniu wiec od nauki prawa administracyjnego,
nauka administracji nie bada norm prawnych, wyznaczajacych funkcje
i ustr6j administracji panstwowej, lecz koncentruje swe zainteresowania
gléwnie na wykrywaniu mechanizméw pozaprawnych warunkujacych
dziatalno$¢ i budowe aparatu administracji panstwowej. Przy tym jed-
nym z naczelnych jej zatozen jest problem racjonalnej organizacji pracy,
problem podniesienia sprawnos$ci dzialania aparatu administracji panstwo-
wej oraz utozenia na wilasciwej plaszczyznie kontaktow migdzy obywate-
lem a organem administracji.

Ten aspekt prac badawczych wykonywanych w ramach nauki admini-
stracji czyni ja dzi§ szczegoOlnie aktualng. Daja temu wyraz niejednokrot-
nie najwyzsze organy partyjne KC PZPR w swych uchwatach, kiedy
zwracaja uwage¢ na zwalczanie tych ujemnych zjawisk w administracji,
ktore stara si¢ eliminowaé poprzez wskazania i zalecenia nauka admini-
stracji. I tak np. w uchwale VIII Plenum KC PZPR z 28 VI 1961 r. czy-
tamy: ,Niezb¢dne jest zaostrzenie walki z biurokratycz-
nym, bezdusznym stosunkiem do obywatela. Szczegblnej
uwagi wymaga likwidacja brakéw w zakresie informacji interesantow,
wad w organizacji i technice pracy biurowej, ulepszenie struktury orga-
nizacyjnej, upraszczanie trybu zalatwiania spraw, ograniczenie sprawo-
zdawczo$ci 1 zbgdnej pisaniny i podnoszenie kultury pracy w biurach
i urzedach"'. W tezach KC PZPR na V Zjazd Partii, uchwalonych na
XII Plenum KC PZPR (8-9 VII 1968 r.) znajdziemy nastgpujace stwier-
dzenie: ,,Organizacje partyjne w urzedach i instytucjach, w administra-
cji panstwowe] i1 gospodarczej powinny dziata¢ na rzecz usprawnienia
ich pracy [...], z niestabnaca uwaga zwalcza¢ wszelkie zjawiska biuro-
kratyzmu, formalnego traktowania obowigzkéw przez pracownikow [...]

" VIII Plenum KC PZPR o podstawowych kierunkach dalszego rozwoju dzia-
talnosci rad narodowych, Warszawa 1961, s. 81.
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Powinny one przedktada¢ kierownictwu instytucji wnioski zmierzajace
do usprawnienia pracy [...]"%

Dzi§ znaczenie badan podejmowanych w zakresie nauki administracji
polega przede wszystkim na tym, ze maja one da¢ organizatorom proce-
sow spotecznych rozeznanie w faktycznie istniejacej sytuacji w admini-
stracji panstwowej. Jest to niejako punkt wyjSciowy w podejmowaniu
réznych dziatan przez administracj¢ ,,na zewnatrz", jak tez w jej obrgbie.
Po wtoére, nauka administracji dazy nie tylko do przedstawienia stanu
politycznego, ale takze poszukuje takich $rodkéw i metod administrowa-
nia, dzigki ktéorym mozna uzyskaé¢ wigksze efekty spolteczne czy ekono-
miczne a przez to zmierza do podnoszenia jakos$ci pracy administracji.
Wszystko to powoduje, ze nie tylko w Polsce, ale i w innych krajach
zwigkszyto si¢ zainteresowanie nauka administracji.

2. Gdy jednak chodzi o Polske, trzeba stwierdzi¢, iz nie mieliSmy w tym
zakresie jakich$ bogatych tradycji badawczych. Wprawdzie juz
stosunkowo wczes$nie pojawiaja si¢ przyczynki do tej nauki (np. w 1882 r.
ukazuje si¢ praca B. Oczapowskiego, Historya nauki administracyi
w  XVIII wieku. Policysci zeszlego wieku i nowozytna nauka administra-
cyi. Przyczynki do dziejow tej nauki), jednak ani w okresie zaborow ani
tez w okresie dwudziestolecia mi¢dzywojennego nie bylo powaznych
o$rodkow badawczych. W okresie dwudziestolecia mig¢dzywojennego nie
mieliSmy opracowan teoretycznych dotyczacych nauki administracji,
a istniejace wzmianki w podrgcznikach lub innych opracowaniach ogdl-
nych na ten temat’ sprowadzaly si¢ do powtarzania sformutowan nauki
obcej, glownie austro-niemieckiej. Nieliczne tez byly opracowania doty-
czace poszczegdlnych dziedzin wchodzacych w zakres zainteresowan na-
uki administracji. Najczestsze wypowiedzi dotyczyly =zagadnien kadr
w administracji, a zwlaszcza ksztalcenia kadr na potrzeby administracji®.
Pewne znaczenie mialy tu prace podejmowane w ramach bliskiej nauce
administracji dyscypliny — organizacji pracy (gtéwnie K. Adamiecki)’.

Ten stan nie byl jednak tylko charakterystyczny dla Polski, rowniez
i w innych panstwach europejskich (inaczej w USA) w okresie tym nie

> XII Plenum KC PZPR. Tezy KC PZPR na V Zjazd Partii, Warszawa 1968,
s. 123.

* Por. np. W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne,
Warszawa 1924, s. 8 lub C. Berezowski, Administracja (pojecia: administracji, prawa
administracyjnego i nauki administracji) [w:] Encyklopedia podreczna prawa pu-
blicznego, Warszawa, t. I, s. 7.

* Por. np. L. W. Biegeleisen, Zagadnienie doksztalcania urzednikéw paristwo-
wych i komunalnych ze stanowiska usprawnienia administracji publicznej, Warsza-
wa (brak r. wyd.) lub M. Jaroszynski, Problemy personalne w administracji publicz-
nej, Warszawa 1932.

> Por. np. K. Adamiecki, O istocie naukowej organizacji, Warszawa 1938 lub
np. A. Bajkowski, Zasady techniki organizacji i kierownictwa, Warszawa 1939.
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obserwowalismy jakiego§ zywszego rozwoju mysli tworczej na odcinku
nauki administracji. Przyczyna tego lezala w koncepcjach, ktore legly
u podstaw ksztaltowania si¢ administracji w tzw. panstwie prawnym
(w liberalnym panstwie kapitalistycznym). Jak wiadomo, podstawowa
kwestia w tym panstwie staje si¢ problem praworzadnego dzialania admi-
nistracji, a stad centralnym punktem zainteresowan staje si¢ norma praw-
na, wyznaczajaca to dzialanie. Nie interesuje si¢ natomiast takie panstwo
problematyka ,,administracji rzeczywistej", sit i elementow, ktore poza
prawem ksztaltujg dzialanie administracji. Stad konsekwencje w zakresie
zainteresowan badawczych: w tzw. panstwie prawnym zanikaja zywe
uprzednio (kameraliSci, policysci) zainteresowania nauka administracji
a rozwija si¢ nauka prawa administracyjnego®.

Stan literatury polskiej w okresie dwudziestolecia migdzywojennego
w zakresie nauki administracji byt przeto odbiciem ogoélnego stanu nauki
europejskich panstw kapitalistycznych. Dopiero lata pi¢édziesigte obec-
nego wieku, pod wzgledem przeksztalcen administracji publicznej, majace;j
realizowac¢ idee ,,panstwa dobrobytu" czy ,socjalnego panstwa prawnego",
przyniosg ponowne ozywienie zainteresowan nauka administracji na grun-
cie europejskim .

3. Nauka administracji w Polsce Ludowej nie stanowita
przeto kontynuacji badan tradycyjnych, bo i takich badan nie bylo u nas
na szersza skale. Nie mozemy tez przenosi¢ ,,zywcem" dorobku tej dyscy-
pliny tych panstw kapitalistycznych, gdzie ona si¢ rozwineta. W szczegdl-
nosci nieprzydatne dla administracji panstwowej krajow socjalistycznych
okaza si¢ rozwazania nauki ,,menazerstwa", uprawianej w USA pod katem
widzenia przedsi¢biorstwa kapitalistycznego. Zatozenia, na ktorych opiera
si¢ organizacja i funkcjonowanie przedsi¢biorstwa kapitalistycznego i za-
lozenia organizacji i funkcjonowania aparatu administracji panstwowej
W naszym ustroju majg bowiem bardzo niewiele punktdéw stycznosci. Je-
dynie w zakresie problemow racjonalizacji pracy (uproszczenia struktur
organizacyjnych, potanienie i uproszczenie administrowania itp.) mozna
by tu widzie¢ pewne mozliwo$ci wykorzystania doswiadczen panstwa ka-
pitalistycznego. Ale i tu musimy pami¢taé, ze problem wlasciwej organi-
zacji i funkcjonowania administracji w panstwie socjalistycznym nie spro-
wadza si¢ tylko do probleméw obnizenia kosztow administrowania (do

S Por. F. Longchamps, O drogach badania struktury i dzialania organéw pan-
stwowych. Problemy Rad Narodowych 1966, nr 6 s. 11 i n., E. Forsthoff, Anrecht
und Aufgabe einer Verwaltungslehre. Rechtsfragen der leitenden Verwaltung, Stutt-
gart 1959, s. 47; H. Peters, Lehrbuch der Verwaltung, Berlin—Goéttingen—Heidelberg
1949, s. 14 i n.

7 Por. blizej G. Langrod, The Science of Public Administration in France, [w:]
Some Current Problems of Administration in France Today, Puerto Rico 1961,
s. 69 i n.
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czego gtownie sprowadzaja si¢ cele nauki administracji uprawianej na
gruncie amerykanskim); administracja panstwa socjalistycznego musi bo-
wiem realizowaé jeszcze inne cele, w szczego6lnosci troszczy¢ si¢ o reali-
zacj¢ zasady ludowladztwa, uwzglednienia w toku postepowania przed
organem administracji stusznych interes6w obywatela itd., co nie jest
juz celem zalozen organizacyjnych administracji kapitalistycznego przed-
si¢cbiorstwa.

Nauka administracji panstwa kapitalistycznego, zwlaszcza rozwijana
poza tzw. nurtem amerykanskim, stawia sobie jednak szersze cele badaw-
cze niz tylko usprawnienie proceséOw pracy administracji, a w szczegol-
nosci nauka administracji rozwijana na gruncie ecuropejskim. Obecnie
w Europie centrum badawcze w zakresie administracji przesungto si¢
z krajow niemieckich do Francji, wszakze — jak juz wspominaliSmy —
badania na szersza skale rozwinety si¢ dopiero w latach piecédziesiatych.
Przeto opdznienia w rozwoju badan w zakresie nauki administracji u nas
nie mozemy odrabia¢ przez wykorzystanie ,,dorobku" zachodnioeuropej-
skiej mys$li badawczej, gdyz i tam dopiero nauka administracji jest w sta-
dium rozwoju.

Wreszcie, zalozenia, w oparciu o ktore dziata administracja panstwa
socjalistycznego sa tak odmienne, iz wymagaja wypracowania przynaj-
mniej cze¢sciowo odmiennych zasad organizacji i funkcjonowania tej admi-
nistracji. Stawia to nowe zadania przed nauka administracji w panstwach
socjalistycznych, m. in. i w Polsce.

4. W panstwach socjalistycznych wzrosto ostatnio zain-
teresowanie nauka administracji®. Wsrod panstw socjalistycznych bodaj
w najwigkszym stopniu wzrost zainteresowan ta dyscypling wystapil
w Zwiazku Radzieckim. Wprawdzie na znaczenie tej nauki w wa-
runkach panstwa socjalistycznego wskazywat juz w 1923 r. Lenin’, wszak-
ze zainteresowanie tg dyscypling na szersza skalg¢ nastgpito dopiero po
XXII Zjezdzie KPZR . Wowczas to program KPZR formulowal postulat

¥ Por. w tym zakresie G. Langrod, La renaissance de la science administrative
en URSS et dans les démocraties populaires, Revue Internationale des Sciences Ad-
ministratives, 1963, nr 1.

® W. 1. Lenin, dajac wskazowki co do budowy i metod pracy nowego aparatu
panstwowego w Zwiazku Radzieckim, wskazywal tez na potrzeb¢ podnoszenia na
wyzszy poziom organizacji pracy w administracji. Uwazal on np., ze osoby w pew-
nych waznych ogniwach aparatu panstwowego (Inspekcji Robotniczo-Chtopskiej) po-
winny m. in. ,,zda¢ egzamin ze znajomosci teoretycznych podstaw [...] aparatu pan-
stwowego, ze znajomos$ci nauki administracji, biurowosci itd." Pisal tez, ze ,trzeba
natychmiast oglosi¢ konkurs na ulozenie dwoch lub wigecej podrecznikow z dzie-
dziny organizacji pracy w ogoéle i pracy administracyjnej w szczegdlnosci" (W. I. Le-
nin, Dziela wybrane, Warszawa 1951, t. II, s. 914, 916).

" Por. J. Drozdowicz, Zagadnienia organizacji i kierownictwa w S$wietle pro-
gramu KPZR, Biuletyn TNOiK 1961 nr 12.
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naukowego opracowania zasad organizacji pracy celem podniesienia jej
wydajnosci. Wplyneto to na ozywienie si¢ tych dyscyplin, ktoére maja
zwigzek bezposredni z problemami organizacji pracy na réznych odcin-
kach, a m. in. na odcinku aparatu administracji panstwowej. Z programu
uchwalonego na XXII Zjezdzie KPZR wynikalo tez, ze przejscie od so-
cjalizmu do komunizmu odbywa¢ si¢ bedzie na podstawie wynikéw nauki
i ze zarzadzanie spoteczenstwem rowniez ma si¢ odbywa¢ na zasadach
naukowych ''. Stad dalszy bodziec do ozywienia sie tych dyscyplin, ktore
majg dawac¢ wskazania dotyczace zarzadzania spoteczenstwem. W szczeg6l-
nosci wptyneto to na rozwo6j badan naukowych podejmowanych gtoéwnie
w ramach dyscypliny okreslanej jako ,,nauka uprawlenija", odpowiednika
naszej nauki administracji. Nawet mozna by tu moéwi¢ o swego rodzaju
renesansie tej nauki w ZSRR. Wynikiem tego wzmozonego zainteresowa-
nia nowa dyscypling sa ttumaczenia z literatury obcej ', artykuly w prasie
naukowej "> i wreszcie — juz pierwsze monograficzne opracowania z tego
zakresu ¥, przy czym dla nauki radzieckiej charakterystyczne jest to, iz
pojmuje ona nauke administracji jako dyscypling kompleksowa, w ktora
znaczny wktad powinni wnie$§¢ administratywisci, zajmujacy si¢ zarza-
dem pafistwowym "°.

Inne panstwa socjalistyczne nie posiadaja wprawdzie ja-
kiego§ wigkszego dorobku naukowego w zakresie interesujacej nas dy-
scypliny, tym niemniej i tu obserwujemy wzrost zainteresowan zagadnie-
niami nalezgcymi do nauki administracji. Na rozbudzenie tych zaintereso-
wan wplynety m. in. dyskusje naukowe nad metoda badawcza. Dazenie
do zerwania z formalizmem w badaniach oraz do wszechstronnego ujmo-
wania instytucji administracyjnych musiato zwroci¢ uwage na problema-
tyke nauki administracji, ktéra przeciez ujmuje roézne instytucje admini-
stracji panstwowej z réznych, pozaprawnych punktéw widzenia '®. Cho¢

"Por. W. G. Afanasjew, Naucznoje uprawienije obszczestwom (Opyt siestiem-
nogo issledowanija), Moskwa 1968, s. 3.

2 W szczegdlnosci wymieni¢ tu nalezy tlumaczenie Starosciaka, Elementéw na-
uki administracji  (J. Starosciak, Elementy nauki uprawlenija, Moskwa 1965) oraz
pracy B. Gournay, Introduction a la science administrative. Les administrations pu-
bliques dans les sociétés contemporains, B. Gurniej, Wwiedienie w nauku uprawle-
nija, Moskwa 1969).

B Por. np. D. A. Kierimow, W. I Lenin o naukie gosudarstwiennogo uprawle-
nija, Wiestnik Leningradskogo Uniwiersitieta, 1966, nr 5; W. Manochin, O pried-
mietie i zadanijach nauki uprawlenija w sowremiennyj pierod, Sowietskoje Gosu-
darstwo i Prawo 1965, nr 2; M. Piskotin i inni, O naukie uprawlenija, Sowietskoje
Gosudarstwo i Prawo 1964, nr 9.

" Por. np. W. G. Afanasjew, Naucznoje uprawlenije..., op. cit.; A. E. Luniew,
Diemokratizm  sowietskogo  gosudarstwiennogo uprawlenija, Moskwa 1967; Naucznyje
osnowy gosudarstwiennogo uprawlenija w SSSR, Moskwa 1968.

3 Szczegotowiej o pojmowaniu nauki administracji przez autoréw radzieckich,
por. Z. Leonski, Nauka administracji, Poznan 1969, Cz. I, s. 32 i n.

' Por. J. Starosciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego  europejskich
panstw socjalistycznych, Warszawa 1968, s. 29 i n.

10 Ruch Prawniczy z. III/70



146 Zbigniew Leonski

dzi§ nie ma watpliwosci, iz prawny punkt widzenia instytucji administra-
cyjnych jest niewystarczajacy, nie ma jeszcze skrystalizowanych pogla-
dow na kwesti¢ uje¢ nauki administracji: czy nalezy ja traktowaé tacznie
z nauka prawa administracyjnego, czy oddzielnie; czy jest to dyscyplina
kompleksowa czy jednolita; jaka ma nosi¢ nazwe itd. Tym niemniej we
wszystkich panstwach socjalistycznych odczuwa si¢ potrzeb¢ pozapraw-
nych badan administracji. Nawet w tych panstwach socjalistycznych,
w ktorych zrywa si¢ z tradycyjnym okre§leniem dyscyplin administra-
cyjnych (w szczegbélnosci w NRD nie wyodrebnia si¢ dzi§ ani nauki admi-
nistracji, ani nauki prawa administracyjnego), trwaja poszukiwania ba-
dawcze, rozmaicie okre§lane (np. jako marksistowsko-leninowska wiedza
o organizacji lub jako socjalistyczne kierownictwo panstwowe), ktorych
celem jest danie podwalin pod dyscypling, bedaca odpowiednikiem naszej
nauki administracji'’.

5. A jak na tym tle przedstawia sic dorobek Polski w zakresie
badan, prowadzonych w ramach nauki administracji? Dorobek ten mozna
mierzy¢ réznymi kryteriami: posiadana tradycja w tym zakresie, iloScia
o$rodkéw badawczych zajmujacych si¢ nauka administracji, pi$miennic-
twem z tego zakresu, mozliwoscig zastosowan w praktyce wypracowanych
rozwigzan itd. Z ro6znych przyczyn nie mozemy si¢ pokusi¢ na taka wszech-
stronng analizg¢, ale ograniczymy si¢ do oceny dokonanej z pewnych tylko
wybranych punktéw widzenia. Przede wszystkim ograniczymy nasze roz-
wazania do samej koncepcji pojmowania nauki administracji w powojennej
literaturze.

Gdy chodzi o analiz¢ osSrodkow badawczych w zakresie
nauki administracji w PRL, to sa one dzi§ do$¢ liczne i organizacyjnie
powigzane z r6znymi pionami. Obok dotychczasowej dziatalnosci katedr
prawa administracyjnego, a dzi§ instytutow administracji i zarzadzania
wydzialow prawa i administracji uniwersytetow, odpowiednich komorek
wyzszych szkdél ekonomicznych (dotad katedr teorii organizacji i zarzg-
dzania), sprawami interesujagcymi nauke¢ administracji zajmowatly si¢ od-
powiednie placéwki Polskiej Akademii Nauk. W szczegdlno$ci duza role
odegrat tu Zaktad Prakseologii i dzialajaca w ramach tego zaktadu Pra-
cownia Organizacji Dzialalno$ci Administracji, a do pewnego stopnia em-
piryczne badania prowadzone w Instytucie Nauk Prawnych przez Zespot
Badan nad Radami Narodowymi. Obok tych o$rodkéw badawczych dzia-
taja u nas placowki typu instytutow naukowych. Przede wszystkim trzeba
tu wymieni¢ powotang w 1968 r. Komisje Organizacji Zarzadzania i pod-
porzadkowane prezesowi tej komisji dwie instytucje: Centralny OS$rodek

17 por. np. R. Gerisch, H. Kozilek, W. Salecker, Marxistisch-Leninistische Orga-
nisationswissenschaft bei der Gestaltung des gesellschaftlichen Systems des Sozialis-
mus, Einheit 1968, nr 7, lub W. Biichner-Uhder, E. Poppe, Neue Wege staats-
rechtlicher Forschung, Staat und Recht 1967, nr 2.
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Doskonalenia Kadr Kierowniczych oraz Zaklad Organizacji 1 Techniki
Pracy Biurowej. Bodaj jednak najwigksze znaczenie w dziedzinie prowa-
dzenia badan i popularyzacji problematyki nalezacej do nauki admini-
stracji miato u nas Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa
dziaiaj%:e od pierwszych lat powojennych, z przerwg w latach 1948 -
- 1950 .

Gdy chodzi o dorobek naukowy, to w pierwszej kolejnosci nalezy wy-
mieni¢ traktat F. Longchampsa, Zalozenia nauki administracji (Wroctaw
1947). Jest to pierwsze w naszej literaturze monograficzne opracowanie
podstaw metodycznych interesujacej nas dyscypliny. Pierwsza za§ syn-
tez¢ problematyki nauki administracji w naszej literaturze — a takze li-
teraturze panstw socjalistycznych — daje J. Staro$ciak, najpierw w wy-
danych w 1964 r. Elementach nauki administracji, a nastgpnie w 1966 r.
— Zarysie nauki administracji (praca ta byla wydana takze w ZSRR i Ru-
munii). Pojawiaja si¢ takze opracowania skryptowe '’ z zakresu nauki ad-
ministracji, a przede wszystkim opracowania monograficzne (gldwnie pidra
M. Jeiowieckiegozo, J. Kosciolka®!, S. Kowalewskiegozz, L. Sidorenki®®,
R. Wienecha?!, J. Zapasiewicza *’). Nie bez znaczenia sa tu rowniez ogdlne
opracowania w zakresie organizacji pracy (gtownie J. Kurnala®® i J. Zie-
leniewskiego 7).

Z wydawnictw cigglych wymieni¢ trzeba wydawnictwa monograficzne
Zaktadu Administracji Panstwowej, ukazujace si¢ w dwoch seriach: Ma-
teriaty 1 Studia jak tez seri¢ Biblioteka Organizatora Pracy Biurowej.

'8 Szerszg charakterystyke osrodkow badawczych w zakresie nauki administracji
w PRL znajdzie czytelnik w pracy M. Jetlowieckiego, Podnoszenie sprawnosci dzia-
tania organow administracji terenowej w  PRL, Warszawa 1969.

" Wymieni¢ tu nalezy nastepujace skrypty: Z. Leonski, Nauka administracji,
Cz. 1. Poznan 1969; J. Stuzewski, Nauka administracji, Warszawa 1969; J. Wotoch,
Podstawowe wiadomosci z nauki administracji, Wroctaw 1968.

2 por. np. M. Jetowiecki, Organizacia pracy w prezydium rady narodowej, War-
szawa 1964, lub tenze, Podnoszenie sprawnosci dziatania organow administracji te-
renowej, Warszawa 1969.

2 Por. np. J. Kosciotek, Organizacia i technika pracy w biurach i urzedach,
Warszawa 1947 lub tenze, Dobor i szkolenie kadr administracyjnych we Francji
i w Wielkiej Brytanii, Warszawa 1959.

2 Por. np. S. Kowalewski, Zagadnienie struktury organdw administracji pan-
stwowej, Warszawa 1964; tenze, Szkice z zakresu nauki o administrowaniu, Warsza-
wa 1965; tenze, Podwladny i przefozony, Warszawa 1967; tenze, Wstgp do teorii
struktur  administracji, Warszawa 1969; tenze, Zarys teorii struktur administracji,
Warszawa 19609.

» Por. L. Sidorenko, Kierunki usprawnienia aparatu administracyjnego rad na-
rodowych, Warszawa 1958.

* Por. R. Wienech, Zasady racjonalnej organizacji pracy biurowej, Warszawa
1860 lub tenze, Metody usprawnienia organizacji pracy w administracji PRL.

» Por. 1. Zapasiewicz, Organizacja i technika pracy biurowej, Warszawa 1962.

* por. J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzgqdzania, Warszawa 1969.

>’ Por. Z. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1969.

10*
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Z czasopism za$ zastuguje na uwage wydawane przez Zaklad Administracji
Panstwowej ,,Organizacja — Metody — Technika" oraz czasopismo wy-
dawane przez Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa —
»Przeglad Organizacji" (dawna nazwa: ,,Biuletyn TNOiK").

6. Po tej ogdlnej charakterystyce osrodkow badawczych i dorobku na-
uki administracji w PRL przejdzmy do przedstawienia pogladow co do
koncepcji pojmowania nauki administracji. We wspot-
czesnej literaturze polskiej, podobnie zreszta jak i w literaturze innych
panstw socjalistycznych, nie ma dotad wykrystalizowanych pogladow co
do przedmiotu tej dyscypliny, metod badawczych czy tez nawet samej
nazwy dyscypliny. Gdy chodzi o to ostatnie zagadnienie, poszczegdlni
autorzy pod réznymi tytulami ujmujg tre$¢, ktéra jest przedmiotem na-
szych zainteresowan. Obok tradycyjnej nazwy ,nauka administracji", be-
dacej doslownym tlumaczeniem niemieckiego terminu Verwaltungslehre
pojawiaja si¢ okreslenia o podobnym znaczeniu: ,nauka o administra-
cji" ** czy ,,nauka o administrowaniu" *. Terminy te odpowiadatyby okre-
leniom uzywanym na gruncie radzieckim (nauka uprawlenija)® czy
francuskim (la science administrative)’'. Niezaleznie od tych nazw poja-
wiajg si¢ w naszej literaturze okreslenia odmienne, uzywane jednak dla
oznaczenia dyscypliny, obejmujacej podobne lub takie same problemy, ja-
kimi zajmuje si¢ interesujgca nas nauka administracji. A wigc moOwi si¢

o ,,naukowych podstawach organizacji i kierowania w administracji" 2, , za-

sadach organizacji pracy w administracji" >, czy tez w ogble o ,teorii orga-
nizacji zarzadzania" **, organizacji zespotéw ludzkich" ** itp. Terminy te,
jak si¢ zdaje, sg blizsze okresleniom uzywanym w nauce amerykanskie;j.
Mowi si¢ tu np. o ,organizacji i zarzadzaniu (organization and manage-
ment) *® czy w ogole o zarzadzaniu (management)’’. Po prostu chodzi tu
o kierunek okreslony u nas mianem ,,menazerstwa".

Nie jest to jednak spor o samg nazwe przedmiotu. Wazna jest tu jego
koncepcja. I w tym zakresie wida¢ w naszym pi$miennictwie rézne ten-

% por. J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, Krakow 1948,
s. 129, przypis 1.

¥ B. Gawecki, Nauka o administrowaniu i jej miejsce w klasyfikacji nauk, Biu-
letyn TNOiK 1960, nr 1.

" Por. prace cyt. w przypisie 13.

' Por. np. prace zbiorowa, Traité de Science administrative, Paris 1966, s. 921 n.

32 por. W. Dawidowicz, Naukowe podstawy organizacji panstwowej, Torun 1963.

% Por. np. J. Zieleniewski, Zasady organizacji pracy w administracji, War-
szawa 1968.

* Por. np. I. Kurnal, Zarys teorii organizacji zarzqdzania, Warszawa 1969.

% Por. np. J. Zieleniewski, Organizacja zespoléw ludzkich. Wstep do teorii or-
ganizacji i kierowania, Warszawa 1965.

% Por. np. L. A. Allen, Management and organisation, New York 1958.

" Por. np. H. Kootz, C. O'Donnell, Principles of Management, New York 1964.
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dencje. Ttumacza si¢ one przede wszystkim roéznymi punktami wyjscio-
wymi ich autoré6w. W sprawach nas interesujacych zabieraja bowiem glos
autorzy, ktorzy wyszli z katedr prawa administracyjnego (czy dyscyplin
pokrewnych), z dyscyplin ekonomicznych, filozoficznych (prakseologia)
czy nawet socjologicznych. Odbija si¢ to na sposobie ujecia interesujacej
nas dyscypliny. Mimo odregbnos$ci ujeé¢ wystepujacych u poszczegdlnych
autorow, rysuja si¢, jak si¢ zdaje, juz pewne wspodlne koncepcje, aczkol-
wiek wykazujace migdzy sobg rdéznice w szczegdlowych ujeciach.

Przede wszystkim mozna tu wyodrebni¢ grupe pogladéow, ujmujacych
»,80cjologicznie" interesujagcg nas dyscypling. Chodzi tu po prostu
o badanie administracji panstwowe]j jako pewnego faktu spolecznego i to
glownie za pomoca metod wtlasciwych socjologii. Ma si¢ tu bada¢ admini-
stracj¢ panstwa jako pewien wycinek rzeczywistosci, bada¢ sity i czynniki
ja ksztattujace itd. Przy tym opis tych zjawisk, ich klasyfikacja i wyja-
$nienie przyczyn ma stuzy¢ celom usprawnienia administracji. Wszakze
dawanie wskazowek co do usprawniania administracji nalezy juz do sfery
polityki administracyjnej, ktora mozna traktowac¢ lacznie z nauka admini-
stracji lub osobno. Autorzy nalezacy do tej grupy nawiazuja niekiedy do
wynikéw badan dokonywanych dawniej na gruncie austro-niemieckim
(dzi$ zarowno w Niemczech Zachodnich, a gtéwnie w Austrii nauka admi-
nistracji nie poczynita jakich§ wigkszych postepow). W szczegdlnosci wy-
chodza z przyjetego na gruncie austro-niemieckim trojpodziatu nauk ad-
ministracyjnych: nauki prawa administracyjnego, nauki administracji i po-
lityki administracyjnej, jako punktu wyjsciowego swych rozwazan. Zali-
czymy tu z reguly tych autoréw, ktorzy wyszli z kregéw prawniczych *®.
Wsréd réznych wypowiedzi nalezacych do tej grupy pogladow przykta-
dowo wskazemy na trzy ,klasyczne" ujgcia, cho¢ kierunek ten posiada
i innych zwolennikéw i inne ,warianty" ujmowania interesujacych nas
zagadnien.

I tak np. do tej grupy zaliczymy poglady M. Zimmermanna, ktéry
uwazal, iz podstawa wyodregbnienia nauki administracji jest metoda so-
cjologiczna polegajaca na opisie faktow i zestawieniu poczynionych ob-
serwacji. Pisal on: ,Metoda socjologiczna stuzy nam do ujgcia urzadzen
panstwowych jako pewnego faktu spotecznego — prawo wchodzi w zakres
badania takze jako fakt, przede wszystkim wigc to prawo, ktore jest fak-
tycznie stosowane. Na takiej metodzie opiera si¢ [...] nauka administracji
publicznej, stanowiaca czg¢$¢ nauki o panstwie opisujacej urzadzenia ad-
ministracyjne w ich rozwoju i funkcjach [...]" *.

Nieco inaczej w tej kwestii wypowiada si¢ A. Peretiatkowicz.
Uwaza on, ze podstawg wyodre¢bniania nauki administracji jest nie tylko

¥ Stad tez w swym skrypcie z nauki administracji (por. Z. Leonski, Nauka ad-
ministracji, cz. 1, s. 53) moéwi¢ tu nawet o kierunku ,prawniczym".

¥ M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, Po-
znan 1949, t. 1, s. 31.
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metoda badawcza, lecz rowniez odrgbny przedmiot. Nauka administracji
bowiem opisuje ,zjawiska obje¢te mianem administracji, Srodki stosowane
przez administracj¢ dla osiagnigcia tych celow, przedstawia zwiazki, jakie
zachodza mie¢dzy urzadzeniami a celami, do ktéorych zmierza administracja.
Nauka ta laczy si¢ takze z wartoSciowaniem zjawisk spotecznych, a wiec
zawiera w sobie takze polityke administracyjna". Korzysta tez z innej me-
tody niz nauka prawa administracyjnego, bo ,[...] stosuje raczej metod¢
historyczna, socjologiczng i polityczng" *.

Inny z autoréw, nalezacych do tej samej grupy, T. Bigo powie:
»Ws$rod nauk, ktore zajmuja si¢ administracja publiczna odrézni¢ nalezy
trzy najwazniejsze: a) nauke¢ administracji, b) polityke administracyjna,
c) nauke¢ prawa administracyjnego. Wszystkie trzy maja za przedmiot
administracj¢, a réznia si¢ od siebie tylko metodami". Przy tym w odnie-
sieniu do nauki administracji stwierdza, ze jest to ,[...] nauka opisowa
— opisuje ona zjawiska, obje¢te mianem administracji, przy czym stara
si¢ przedstawi¢ prawidla i zwiazki zachodzace mig¢dzy urzadzeniami a ce-
lami, do ktérych zmierza administracja" *'.

Druga, raczej bardziej dzi§ popularna, grupe¢ pogladow reprezentuja
ci spos$rod autorow, ktérzy w nauce administracji widzg swoisty ro-
dzaj prakseologii czy nauki o racjonalnej organi-
zacji pracy. W tym ujeciu prakseologia czy naukowa organizacja
pracy stanowi niejako nadbudowe czy ,ogdlna teori¢", ktora stara si¢
zastosowaé takze w odniesieniu do aparatu administracji panstwowej.
Glowny nurt badawczy zmierza tu do usprawnienia techniki administro-
wania 1 organizacji aparatu administracyjnego. Nurt ten — je$liby go
chcie¢ poréwnywaé z kierunkami wyrostymi na obcym gruncie — blizszy
jest ogdlnej teorii administracji w ujeciu Fayola, czy idei ,,menazerstwa",
wyrosltej na gruncie amerykanskim, niz np. badaniom austro-niemieckim.
Czolowym reprezentantem tej grupy pogladéw, ktory podjal probe bu-
dowy systemu, opierajac si¢ na tych zalozeniach, jest J. Staros$ciak,
autor pierwszych w Polsce podrecznikéw z nauki administracji“. Oto6z
J. Staro$ciak pojmuje nauke administracji jako wyspecjalizowang galaz
prakseologii czy naukowej organizacji pracy. Genus proximum W jego
definicji stanowi naukowa organizacja pracy, zas$ differentia specifica
okre$lenia nauki administracji sprowadza si¢ do tego, iz nauka ta podej-
muje zagadnienia wigzace si¢ z administracjg panstwa. Zatem nauka ad-
ministracji jest swego rodzaju nauka o organizacji pracy, przystosowang
do potrzeb panstwowego aparatu administracyjnego.

4 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947,
s. 9-10.

*T. Bigo, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne. Wroctaw 1948, cz. I, s. 1.

* Chodzi tu o dwa podreczniki J. Staroéciaka, 1) Elementy nauki administracji,
Warszawa 1964, 2) Zarys nauki administracji. Warszawa 1966.
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Wyodrebnienie nauki administracji z ogoélnej nauki organizacji (autor
nazywa ja tez ogo6lng nauka administracji) uzasadnia szereg momentow,
a przede wszystkim swoisto$¢ zadan i1 metod dzialania administracji.
J. Starosciak te swoistos¢ sprowadza do czterech momentow: celu dzia-
lania (zostal narzucony administracji przez ustawe), Srodkow dziatania
(mozliwo$¢ uzycia przymusu panstwowego), jednosci organizacyjnej calej
administracji i niewymierzalno$ci jej dziatan. Zdaniem autora te mo-
menty jednoczesnie wskazujg na samoistno$¢ nauki administracji jako
osobnej dyscypliny *.

Poglady J. Starosciaka podziela dos¢ liczna grupa autorow. Przejawia
si¢ to w tym, iz albo odwotuja si¢ oni do tych pogladéow, albo tez wyra-
zaja poglady zblizone. I tak np. S. Kowalewski w jednej ze swych wy-
powiedzi stwierdza, ze nauka administracji ,,[...] jest jednym ze szczego-
towych dziatow prakseologii, tj. nauki o sprawnym dziataniu", bo
»[...] uogdlnienia i osiggniecia nauki organizacji i kierownictwa w zasto-
sowaniu do potrzeb pracy organéow administracji publicznej identyfikuja
si¢ z naukg o administrowaniu”" *. Winnym za$ opracowaniu pisze wprost,
ze ujecie zaproponowane przez J. Starosciaka ,,[...] dzigki swej zwiez-
fosci i jasno$ci tudziez adekwatnemu odzwierciedleniu wspotczesnego sta-
nu rzeczy czyni zado$é potrzebie definicji nauki o administrowaniu" *.

Niektérzy z autorow, obok momentdéw naukowej organizacji pracy
i procesOw racjonalizacji w aparacie administracji dodajg tu jeszcze, ze
nauka administracji musi si¢ zaja¢ réwniez zatozeniami wynikajacymi dla
administracji z zatozen ustrojowych panstwa. W szczegélnosci takie sta-
nowisko wyrazaja J. Wotloch 1 J. Stuzewski. Pierwszy z nich pi-
sze: ,,Mozna przeto podkresli¢, ze socjalistyczna nauka administracji bada
swoj przedmiot gléwnie — cho¢ niewatpliwie nie wyltacznie — z punktu
widzenia sprawno$ci organizacyjnej, ale takiej, ktéora odpowiada wyma-
ganiom prawno-ustrojowym oraz polityce panstw typu socjalistyczne-
go" . J. Stuzewski za$ stwierdza: ,Zadaniem nauki administracji jest
wszechstronne badanie i ocenianie zaré6wno ksztatltowania si¢ organizacji
administracji, jak rowniez dziatalno$ci tej administracji glownie z tego
punktu widzenia, czy proces administrowania jest tak zorganizowany, ze
w wyniku jego nastepuje maksymalne, w danych warunkach, zaspokoje-
nie potrzeb i interesOw najszerszych mas ludowych oraz osigga si¢ za-
mierzone efekty przy mozliwie najekonomiczniej poczynionych nakta-
dach, odpowiadajacych zalozeniom ustrojowym panstwa" *.

Obok wyzej zarysowanych dwodch nurtéw wystepujacych w naszym

* Szerzej omawiam te problematyke w recenzji Elementéw nauki administracji,
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 1965, z. 1. s. 299 i n.

* 'S, Kowalewski, Czym jest nauka o administrowaniu, Gospodarka i Admini-
stracja Terenowa 1960, nr 3, s. 38.

'S, Kowalewski, Szkice z zakresu nauki o administrowaniu, s. 10.

46 3. Wotoch, op. cit., s. 18.

47 3. Stuzewski, op. cit., s. 11.
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pi$miennictwie z zakresu nauki administracji, pojawiaja si¢ jeszcze po-
glady nie mieszczace si¢ w nich. Mozemy wymieni¢ tu poglady B. Ga-
weckiego, ktéory proponuje wykorzystanie w zakresie uje¢ nauki ad-
ministracji koncepcji cybernetycznych®®, czy poglady tego autora dopa-
trujace si¢ w nauce administracji umiej¢tnosci praktycznej (wedtug
B. Gaweckiego nauka o administrowaniu jest nauka ,,0 praktycznej umie-
jetnos$ci koordynowania i regulowania dziatan ludzkich w celu dopomo-
zenia do realizacji potrzeb spolecznych w granicach obowigzujacego
w panstwie prawa") *.

W zarysowanych wyzej dwéch nurtach nie mieszcza si¢ tez poglady
J. S. Langroda. Widzi on bowiem w nauce administracji i elementy sztuki
i elementy nauki. Ponadto zdaniem jego nauka administracji nie jest wie-
dza jednolita, lecz studium zblizonym do badan policystow pod wzglgdem
rozleglosci zainteresowan i zrodet [...]; do wspodtczesnych badan nad kie-
rownictwem technicznej gestii przedsigbiorstw; do polityki ze wzgledu
na mieszczace si¢ w niej takze wartosciowanie omawianych zjawisk; do
czesci szczegdtowej nauki prawa administracyjnego pod wzgledem stoso-
wanej metody opisowej" . Przeto mozna by powiedzieé¢, iz w jego ujeciu
nauka administracji jest naukg kompleksowa.

Osobno tez nalezy potraktowa¢ poglady F. Longchampsa. Cho¢ widaé
tu pewne zwiazki z grupg ,,socjologizujaca", w pogladach F. Longchampsa
jest wiele uje¢ 1 zatozen odrgbnych. Najpierw nalezy zwrdci¢ uwage na
zadania tej nauki. Ot6z autor uwazal, ze celem jego jest zbudowanie te-
orii ,,odpowiedniej do przedmiotu i uwolnienie si¢ przy tym od metod
stosowanych dla innych nauk"®. Praca ta ma stanowi¢ wstep do badan
dalszych o charakterze monograficznym. Celem nauki administracji ma
by¢ bowiem samo ustalenie przedmiotu i metod badawczych. Dopiero po-
tem istnieje ,,mozno$¢ przystapienia do szczegdétowych, monograficznych
badan nad poszczegdlnymi konkretnymi uktadami i zjawiskami. Po uzy-
skaniu obszernego i szczegdélowego ich obrazu — do poprawnego systemu
naukowego polityki administracyjnej [...]" >. Samo za$ zadanie nauki ad-
ministracji sprowadza si¢ do wyodr¢bnienia jej przedmiotu za pomoca
swoistej metody. Wyodrebnienie za§ przedmiotu sprowadza si¢ do odpo-
wiedzi na pytanie, czym jest administracja publiczna. Autor uwaza, Ze na
pojecie administracji publicznej sktadaja si¢ zjawiska administracji pu-
blicznej (,,zjawisko administracji publicznej jest to dziatanie kulturowe

* B. Gawecki, Energetyczna koncepcja  administracji, Biuletyn TNOiK 1960,
nr 10.

* B. Gawecki, Nauka administrowania i jej miejsce w klasyfikacji nauk, Biule-
tyn TNOiK 1960, nr 1, s. 2 - 3.

). S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, Krakow 1948, s. 130.
Z pozniejszych wywodow tego autora por. La science administrative et sa place par-
mi les sciences voisines, [w:] Traité de science administrative, s. 92-123.

SUF. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 15.

52 Tbidem, s. 307.
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na stanowisku publicznym, objete podziatlem pracy" ) oraz uktady ad-
ministracji publicznej (,uklad administracji publicznej jest to podziat
pracy, ktéry obejmuje dzialania kulturowe na stanowisku publicznym" *%).

7. Przejdzmy z kolei do oceny powyzszych stanowisk.
W pierwszej kolejnosci zastané6wmy si¢ nad oceng ,socjologicznych" ujeé
nauki administracji. Niewatpliwie zaleta tego nurtu bylto dazenie do po-
kazania administracji panstwowej taka, jaka ona jest w rzeczywistosci.
Ten punkt widzenia byt szczegdlnie wazny jako przeciwstawienie daw-
nych, prawniczych uj¢¢ administracji panstwowej, jako przeciwstawienie
pozytywizmu prawniczego i jedynie dogmatycznego punktu widzenia ad-
ministracji. Nauka prawa administracyjnego dawata bowiem w tym uje-
ciu tylko obraz jednostronny, dawala odpowiedz na pytanie, jaka admi-
nistracja powinna by¢ w $wietle obowiagzujacego prawa, nie interesowata
si¢ za§ tym, jaka ona jest w rzeczywisto$ci i jak w rzeczywisto$ci prawo
wyznaczajace dziatalno$é administracji jest stosowane .

W panstwie socjalistycznym pod wpltywem zalozen metodologicznych
marksizmu zacz¢to jednak patrze¢ inaczej na te zagadnienia. Tre§¢ norm
prawa administracyjnego zacz¢to badaé lacznie z innymi zjawiskami,
w szczegblnosci tez sitami i czynnikami, ktore je ksztattuja, zaczg¢to badacd
skuteczno$¢ norm prawa administracyjnego, faktyczne ich stosowanie itp.
Jesli si¢ do tego doda, ze dzi§ prawie cala dzialalno$¢ administracji wy-
znaczaja normy prawne, a normy te zwyklo si¢ bada¢ nie tylko z punktu
widzenia dogmatycznego, to okaze si¢, ze nie ma jakich§ wigkszych roz-
nic czy granic mig¢dzy takim, ,socjologizujacym" ujmowaniem nauki ad-
ministracji, a badaniami nad prawem administracyjnym podejmowanymi
nie tylko z ptaszczyzny normatywnej, lecz z ptaszczyzny wszechstronnego
jego uwarunkowania. Co wigcej, rozwijajace si¢ dzi§ badania socjologicz-
ne, wkraczajace w sfer¢ wplywow administracji panstwowej (badanie
w ramach tzw. socjologii prawa czy socjologii instytucji politycznych)
sprawiaja, ze zaczyna si¢ zaciera¢ granica mi¢dzy tak pojmowang nauka
administracji i prawa administracyjnego z jednej strony a badaniami so-
cjologicznymi z drugiej.

Jednak i tu mozna by dostrzec pewne, rysujace si¢ granice. Badajac
prawo administracyjne w jego wszechstronnym uwarunkowaniu zawsze
na plan pierwszy wysuwa si¢ prawny punkt widzenia. Inaczej przeciez
zatracatyby si¢ racje wyodrgbniania nauki prawa jako dyscypliny odreb-
nej. O ile jednak w nauce prawa administracyjnego prawny punkt widze-
nia jest dominujacy (wszystkie inne plaszczyzny badawcze sa stuzebne
wobec rozpatrywania zjawiska z punktu widzenia prawnego), o tyle

> Tbidem, s. 116.

* Ibidem, s. 120.

3 Por. tez F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, zwla-
szcza s. 7 1 n.
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W nauce administracji — problem faktycznego stosowania prawa jest
tylko jednym z aspektow badania rzeczywistosci w dziedzinie administra-
cji. Nauka administracji powinna si¢ nie tylko zaja¢ samym stosowaniem
prawa w praktyce, ale calym szeregiem innych zagadniefn, a wigc np. pro-
blematyka wplywu ustroju panstwa na administracje, wpltywem postepu
technicznego na dziatanie administracji itd. Dzi§ wprawdzie zagadnienie
faktycznego stosowania prawa przez administracj¢ jest jednym z wezto-
wych zagadnien nauki administracji, bo przeciez calg t¢ administracj¢ re-
guluja przepisy prawa, wszakze — jak juz moéwiliSmy — nie jest to je-
dyny punkt widzenia. Przede wszystkim zas, w badaniach w zakresie
nauki administracji prawo traktuje si¢ tez jako pewien fakt spoteczny,
a nie element normatywny (jak by¢ powinno).

Podobnie mozna powiedzie¢ o stosunku zachodzacym miedzy nauka
administracji a socjologia instytucji politycznych, zajmujaca si¢ m. in.
problemami administracji panstwa. Dla reprezentanta socjologii badania
nad administracja panstwowa sa tylko jednym wycinkiem zainteresowan,
dla reprezentanta nauki administracji — glownym przedmiotem badan.
Jednak stosunek migdzy obu dyscyplinami nie uktada si¢ tak jak stosu-
nek mniejszej do wigkszej calosci. Socjolog badajac zjawiska zachodzace
w zakresie administracji panstwowej postuguje si¢ ,aparaturg”" wlasciwa
dla tej dyscypliny. Poza tym — jak to si¢ niebawem przekonamy — re-
prezentanta nauki administracji interesuja takze problemy, ktore sa obce
zainteresowaniom socjologa (np. zagadnienie struktur administracyjnych,
techniki administrowania itp.). Tym niemniej — przyznajemy — istniejg
pewne kwestie styczne czy graniczne.

Co si¢ tyczy nurtu, ktéory wigze problematyke nauki administracji wy-
lacznie z naukowa organizacja pracy czy prakseologia, stwierdzi¢ wypa-
da, iz podejmuje on szczegdlnie dzi§ aktualng problematyke, sprowadza-
jaca si¢ do uproszczenia administracji, potanienia jej itp. Czy jednak na-
uka administracji ma si¢ wylacznie sprowadza¢ do problemdéw racjonal-
nej organizacji pracy w administracji panstwowej?

Jak si¢ zdaje, jest to zbyt waskie ujecie przedmiotu nauki administra-
cji. Wprawdzie problemy racjonalnej organizacji pracy — do czego si¢
takie ujecie sprowadza — sa dzi§ waznymi problemami i zalecenia na-
ukowej organizacji pracy dotyczace pracy celowo zorganizowanych ze-
spotow ludzkich maja donioste znaczenie takze dla administracji publicz-
nej, nie wszystko jednak na gruncie administracji panstwowej sprowadza
si¢ do tych problemoéw. Przede wszystkim za§ administracja panstwowa
powinna odpowiada¢ nie tylko wymogom racjonalnej organizacji pracy,
ale nadto maja na nig wplyw zasady i zalozenia ustroju panstwa, powinna
ona dziata¢ zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa i realizowac¢ cele
wytyczone jej przez parti¢ robotnicza, pewne instytucje na gruncie ad-
ministracji tlumaczy¢ mozna nie tylko wzgl¢edami racjonalnymi, ale row-
niez historycznymi itd. Na przyklad z zasady ustrojowej ludowladztwa
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plynie postulat tworzenia organéw kolegialnych, skladajacych si¢ z czyn-
nika spotecznego, lecz nie zawsze idzie to w parze z zasadg ograniczenia
kosztow w administracji i sprezysto$cig dziatania, a wigc z postulatami
ptynacymi z zasad racjonalnej organizacji pracy. Z zasad racjonalnej or-
ganizacji pracy ptynie postulat wydajnosci pracy. I tu nie mozemy sta-
wia¢ znaku rowno$ci miedzy wydajnoscia pracy w administracji panstwo-
wej 1 na przyklad wydajno$ciag pracy produkcyjnej w przedsigbiorstwie.
Nie zawsze pracuje dobrze ten urzednik, ktory wydat duza ilo$¢ decyzji;
chodzi tu przeciez o dokladne zbadanie caloksztattu sprawy, szukanie
rozwiagzan najkorzystniejszych z punktu widzenia interesow spolecznych
i stusznych intereso6w obywatela, o nalezyte uzasadnienie decyzji itp.

Wszystko to powoduje, iz problemy racjonalnej organizacji pracy sta-
nowiag wprawdzie istotna problematyke¢ takze w dzialaniu administracji
panstwowej, wszakze problematyki tej na pewno nie wyczerpuja. Widza
to zreszta i autorzy koncepcji nauki administracji jako nauki o racjonal-
nej organizacji pracy. Dlatego niektdrzy z nich dodaja, ze obok problemow
sprawnos$ci dziatania czy osiagania najlepszych efektow ekonomicznych,
wchodza tu w rachube wskazania wynikajace z zasad ustroju panstwa
socjalistycznego. Ponadto autorzy ci w swych podrgcznikach czy skryp-
tach dotyczacych nauki administracji nie ograniczaja si¢ tylko do rozpa-
trywania problematyki nauki administracji z punktu widzenia racjonal-
nej organizacji pracy, ale poruszaja takie problemy, jak kierownictwo po-
lityczne administracja, sprawy pracy organizacyjno-masowej w admini-
stracji, kultury administrowania (J. Staro$ciak), wplywu podzialu teryto-
rialnego na dziatanie administracji metod i form dziatania administracji
(J. Stuzewski), problem wspdtdzialania spoteczenstwa =z administracja
w aparacie rad, udzial spoleczenstwa w dziatalnosci niewtadczej admini-
stracji (J. Wotoch). Cytowani autorzy rozpatruja powyzsze zagadnienia
nie tylko z punktu widzenia prakseologicznego (naukowej organizacji pra-
cy), ale takze politycznego, socjologicznego, prawnego itd.

Rozpatrzmy tez poglady, dopatrujace si¢ w nauce administracji ele-
mentdéw sztuki czy umiej¢tnos$ci praktycznych (B. Gawecki, J. Langrod).
Samo administrowanie niewatpliwie jest sztuka (umiej¢tnoscia), ktora
zreszta nie kazdy potrafi posig§¢ w takim stopniu, by skutecznie nig wila-
da¢. Wszakze juz nauka administracji jest wiedza, nauka, gdyz zawiera
system uzasadnionych twierdzen i hipotez dotyczacych administracji pan-
stwowe] oraz wiedz¢ o sposobie jej badania (metodach). Mig¢dzy admini-
strowaniem jako sztuka a nauka administracji zachodza jednak S$ciste
zwiazki. Wypracowane na gruncie nauki administracji ustalenia i zasady
maja bowiem da¢ praktykowi narzedzia czy $rodki, przy pomocy ktérych
lepiej czy skuteczniej moze wykonywaé swe zadania.

Co si¢ za$ tyczy koncepcji nauki administracji sprowadzajacej si¢ tylko
do wskazania przedmiotu i metod jego badania (F. Longchamps), to jest
to skrajnie przeciwna koncepcja do tej, ktéra ujmuje nauke¢ administracji
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wylacznie jako swego rodzaju sztuke. Aczkolwiek zabiegi badawcze pole-
gajace na wskazaniu pola badawczego i sposobu jego badania sa niezbed-
ne, daja jednak — jak si¢ zdaje — zbyt mato elementéw potrzebnych do
poznania administracji. Sa one dopiero etapem wstepnym w badaniach
kazdej dyscypliny, majacej ambicje zbadania pewnego wycinka rzeczy-
wisto$ci spotecznej. Tak tez nalezy traktowacé sugestie F. Longchampsa
dotyczace pojmowania nauki administracji.

8. Przejdzmy wreszcie do konkluzji. Na wstepie nasuwa si¢ py-
tanie, czy nie jest jeszcze za wczesnie na uogdlnienia, skoro same kon-
cepcje nauki administracji sg dopiero w stadium krystalizowania si¢. Jak
si¢ zdaje, podjecie takiej proby dla dzisiejszego etapu badan jest mimo
wszystko celowe. Chodzi bowiem o zaproponowanie jakiej§ orientacji,
ktéra mozna by sprawdza¢ w toku podejmowanych badan istniejacej
u nas administracji.

Otéz, juz z poprzednich rozwazan wynikalo, iz zaréwno tzw. socjolo-
gizujace koncepcje, jak tez koncepcje sprowadzajace si¢ do ujmowania
nauki administracji jako swego rodzaju dzialu (odmiany itp.) prakseologii
czy organizacji pracy, nie dadza wszechstronnego obrazu istniejacej u nas
administracji. O obraz taki moze si¢ pokusi¢ jaka$§ dyscyplina kom-
pleksowa. Taka wtasnie dyscyplina kompleksowa moglaby by¢ nauka
administracji. Zawieralaby ona spojrzenie na istniejaca u nas administra-
cje z roznych punktow widzenia. Byloby wigc tam miejsce
i na spojrzenie prakseologiczne i socjologiczne, ale takze na spojrzenie
na administracj¢ jeszcze z innych punktow widzenia. Przede wszystkim
trzeba by bada¢ instytucje administracyjne przez pryzmat urzadzen ustro-
ju politycznego i ekonomicznego, bada¢ w jakim zakresie prawo 1 inne
normy wyznaczaja faktycznie dzialanie administracji, jakie inne czynniki
nadaja ksztatt administracji w danej epoce i ustroju, w jakim zakresie
mozna w administracji wykorzystaé¢ postep techniczny itd.

Odpowiednio do tego rowniez i sposoby badawcze admini-
stracji musiatyby by¢ zrdoznicowane. Trzeba by tez niejednokrotnie sig-
ga¢ do metodyki badawczej z tych dyscyplin, z ktéorymi nauka admini-
stracji stykataby si¢ lub zazebiala. Glowna jednak metoda badawcza by-
taby metoda empiryczna (indukcyjna), gdyz nauka administracji odwoty-
walaby si¢ do doswiadczenia jako S$rodka sprawdzenia swych twierdzen
i hipotez. Twierdzenia wypowiadane na jej gruncie bylyby tylko wowczas
prawdziwe, gdyby znalazly potwierdzenie na okreSlonym wycinku rze-
czywistosci spotecznej. T¢ rzeczywistos¢ stanowilaby istniejaca w danej
epoce 1 ustroju administracja panstwowa (administracja publiczna) %,

Nauke¢ administracji mozna by przeto okres§li¢ jako nauke¢ spoteczna,
opierajacg si¢ na metodach empirycznych, ktérej przedmiotem bylaby

% Por. np. F. G. Afanasjew, op. cit, s. 3 -6 czy J. M. Koztow, [w:] Administra-
tiwnoje prawo, Moskwa 1968, s. 79 - 81.
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wszechstronna wiedza (problem kompleksowo$ci) o istniejagcej w danym
ustroju administracji panstwowej. Bytaby to jednocze$nie nauka stojaca
na pograniczu nauk praktycznych i teoretycznych, gdyz poza opisem
i klasyfikacja zjawisk mozna by ja traktowa¢ jako pomost w szukaniu
wtasciwych rozwigzan dla praktyki.

Charakterystyczne jest, ze za ujmowaniem nauki administracji jako
nauki kompleksowej opowiadaja si¢ wspdlczesni autorzy radzieccy, a cze-
§ciowo autorzy niemieccy (w NRD)’. Zreszta i u nas zaréwno autorzy
koncepcji ,,socjologicznych", jak i ,prakseologicznych" nie neguja istnie-
nia bliskich zwigzkéw nauki administracji z takimi dyscyplinami jak
prakseologia, nauka prawa administracyjnego, socjologia itd. Zatem w ja-
kim$ stopniu zakltadaja kompleksowos$¢ uje¢¢ dokonywanych na terenie
nauki administracji, a co wazniejsze, prowadzone przez nich badania po-
szczegllnych instytucji administracyjnych sa wlasnie dokonywane nie
tylko z punktu widzenia socjologicznego czy prakseologicznego, ale ce-
chuje je dazenie do wszechstronnego ujmowania z r6znych punktéw wi-
dzenia.

I jeszcze jedna refleksja, jaka si¢ tu nasuwa. Czy ujmujac nauke ad-
ministracji jako wiedz¢ kompleksowa, nie cofamy si¢ wstecz, do punktu
wyjsciowego badan nad administracja? Wszak to wtasnie kameralisci (po-
licysci) dajac poczatek nauce administracji dawali zlepek wiadomosci
z roznych dziedzin wiedzy, takich jak prawo, ekonomia, polityka, filo-
zofia itp. na uzytek Owczesnej administracji. Ot6z wydaje si¢, ze migdzy
wspolczesnym pojmowaniem nauki administracji jako wiedzy komplekso-
wej a dawna kameralistyka istnieje podstawowa roéznica. Kameralistyka
nie byta jaka$ usystematyzowang wiedza oparta na metodzie naukowej,
ale wtasnie zlepkiem wiadomos$ci z roznych dziedzin, tyle tylko, ze ma-
jacych za przedmiot 6wczesng policje (administracj¢). Nauka administracji
natomiast integrowataby te wiadomosci, ksztattujac je w zwarty system
uporzadkowanych twierdzen dotyczacych istniejacej w danym panstwie
i epoce administracji. Czynitaby jednoczes$nie zado§¢ postulatowi integra-
cji badan dotyczacych danego wycinka rzeczywisto$ci spolecznej.

LA SCIENCE DE L'ADMINISTRATION
EN REPUBLIQUE POPULAIRE DE POLOGNE

Résumé

Le sujet de l'ouvrage sont les tendances contemporaines en ce qui concerne les
points de vue sur la science de l'administration en Pologne. Néanmoins l'auteur les
présente sur la base d'études traditionnelles (montrant la diversité des points de

7 Por. np. M. Benjamin-J. Groschwitz, H. Triger, Marxistisch-Leninistische Or-
ganisationswissenschaft  und  sozialistische  staatliche — Fiihrung, Staat und Recht,
1968 nr 10, s. 1662.
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vue en Europe et aux USA) ainsi que d'études effectuées dans d'autres pays socia-
listes (surtout en URSS).

L'intérét accru pour la science de l'administration en Pologne n'est pas accom-
pagné de conceptions uniformes quant aux points de vue sur cette discipline. On
peut observer ici de nombreuses voies d'interprétation. En particulier deux orien-
tations d'études sont caractéristiques des conceptions contemporaines. L'une d'elles
est la tendance considérant la discipline dont il est question du point de vue ,so-
ciologique"; cela consiste en 1'étude de l'administration d'état en tant que fait social
et ceci surtout a l'aide de méthods sociologiques. La deuxi¢me tendance est repré-
sentée par les auteurs qui voient dans la science de l'administration une science sui
generis de l'organisation rationnelle du travail ou un genre de praxéologie, avec
ceci seulement qu'elle est adaptée aux besoins de l'administration d'état.

L'auteur de l'article propose de considérer la science de l'administration comme
une science complexe. Ce ne serait pas cependant un ramassis de connaissances de
diverses disciplines comme c'était le cas dans l'ancienne cameralistique. La science
de l'administration étudierait l'administration d'état de differents points de vue et
ensuite elle intégrerait les résultats de ces études, les rassemblant dans un systéme
de théorémes compact et ordonné. En conséquence les moyens d'étude devraient
eux aussi étre divers. Cependant la méthode principale serait la méthode empirique
car la science de l'administration se référerait a des expériences pour vérifier ses
théorémes. Ces théorémes seraient ainsi valables pour autant qu'ils eissent été con-
firmés sur un échantillon déterminé de la réalité sociale. Cette réalité serait con-
stitué par l'administration d'état (publique) existant dans une époque et un régime
donnés.



