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zyjemy w okresie rewizji dotychczasowych $wiatopogladéw. Walg sie
w naszych oczach teorie p*wwuno-polityczne, uwazane w okresie poprze-
dzajacym wojne Swiatowg niemal za aksjomaty, aw ka-zdym razie za trwa-
tg zdobycz ludzkiej mysli i wiekowych doswiadczen. Zachwiana zostata
teoria podziatu wladz, obalono przekonanie, ze jedynie wiasciwymi forma-
Ini 7iowozytnego panstwa jest badZz monarchia konstytucyjna, badZ repu-
blika paiiamentarna. .Na jego gmzach nowoczd$ni dyktatorzy czy pél-
dyktatorzy: Mussolini, Hitler, Stalin, Kemal Pasza | plejada pomniej-
szych budujg ustroje autorytatywne. Znosi sie lub ogranicza wszelkie wol-
nosci, proklamowane u schytku XV IIl w. przez wielkg rewolucje francu-
ska w deklaracji praw czlowieJca i obywatela, a recypowane przez wszy-
stkie niemal konstytucje drugiej potowy X1X i poczatku XX wieku: wol-
no$¢ przekonan i stowa, wolnos¢ wyznania i wolno$¢ osobistg, wreszcie
wolno$¢ zarobkowg. Ogranicza sie inicjatywe prywatng, znosi sie istot-
ng czy rzekomag anarchie gospodo/rczg, wprowadza sie gospoda/rke plano-
wg czy nawet przymusowa.

Nowe prady budza entuzjazm jednych, op6r i krytyke drugich. W to-
czacej sie walce ideologicznej padajg i z jednej i z drugiej strony argu-
menty najciezszego kalibru. Religia i filozofia, prawo i etyka, socjologia,
i ekonomia wck”gniete zostaja w orbite toczacego sie sporu, sporu, ktdry
nie ogranicza sie do stow, lecz wybucha — jak ro Hiszpanii — toskote”n
armat, kambinéw 7naszynouych i bomb, a w wielu innych krajach strzor
tami rewolwerowy”™ni i petardami lub salwami pjutonéw egzekucyjnych.

Dzieto prof. Magyary’ego oswietla ten wielki p7'zelom od catkiem innej
strony. Pozostawia na boku zagadnienia ideologiczne, natomiast zwraca
uwage na ToTerily natury techniczno-organizacyjnej | wykazuje, ze je-
zeli nie sg one jedyng, moze rkTei nie gtdbwng przyczyng zachodzgcych
pzeobrazen, to przeciez odegraty i odgrywajg w nich niepo$lednig role.

Gtowng treScig i zarazem ideg przezoodnig ksigzki jest wykazanie, ze
wielkie wynalazki i postep techniczny ostatnich lat dziesigtkdw oddzia-
taly nietylko na zycie gospodarcze, socjalne i kulturalne ludzkosci, lecz
ze odbity sie i musza sie odbija¢ na pr'obleTack ad*ninisbracji publicznej,
a posrednio i na zagadnieniach ustrojowych i politycznych. Autor rvyka-



zuje, jak stopniowo pod wptywem postepu cywilizacyjnego rozszerzaty sie
i komplikowaty zadania administracji pansUuowej, jak z nieuchronng ko-
niecznoscig panstwo z zvolg lub wbrew woli rzadzacych musiato wkraczac
coraz czysciej i coraz gtebiej w zycie obywateli, jak poza naczelnym i nie-
zmiennym dla kazdej administi®acji panstwowej zadaniem zapewnienia
bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego coraz wiecej spraw przecho-
dzi ze sfery indywidualnych zainteresowan i indywidualnych decyzyj po-
szczegOlnych obywateli w sfere zainteresowan i decyzji zbiorowych, do
zakresu dziatania panstwa i administracji pansUuowej.

Temu wzrostowi zadan towarzyszyt — przewaznie z pewnym opOznie-
niem — odpowiedni mechaniczny rozrost aparatu panstwowego, natomiast
nie towarzyszyta mu w wiekszosci panstw odpowiednia reorganizacja tego
aparatu. Administracja panstwoiua nie przeszta na og6t tej drogi, na kto-
ra zmuszone byly wkroczy¢ wielkie przedsiebiorstiua przemykowe oraz
armie: racjonalnej organizacji i maksymalnej wydajnosci pracy. Autor
analizuje drobiazgowo te wielkie organizmy i wykazuje, jak z biegiem lat
doskonalg one coraz bardziej technike .swojej pracy i organizacji oraz
.Stwierdza brak analogicznej ewolucji w administracji panstwowej, bad?
trzymajacej sie bezkrytycznie tradycyjnych szematoéw, badz improiuizu-
jacej doraZnie przybuddéwki i przebudowy, pozbawione mysli przewodniej
i jednolitej koncepciji.

Autor nie analizuje gtebiej przyczyny tego zjawiska, choC nie jest ona
trudna do wykrycia; jest nig moment konkurencji. Konkurencja zmusza
przedsiebiorstwa przemystowe i handlowe do mozliwego obnizania kosz-
tow wiasnych, do racjonalnej 'organizacji produkcji | sprzedazy, do jak-
naj%viekszej wydajnosci pracy.. ldea konkurencji w odmiennej formie —
mys$l o przysztej wojnie — dominuje nad psychika wojska — ona zmusza
je do jak najwiekszej racjonalizacji swego ustroju, swoich metod pracy,
bo one .5 jednym z tych elementéw, ktére decydujg o przysztym zwy-
ciestwie hib klesce. Administracje panstwowe nie byly zmuszone przejls¢
tej ewolucji. Administracja panstwowa, nie ma konkurenta ani w czasie
pokoju, ani w czasie wojny, a bezsporna prawda, ze w ciggtej walce o byt,
jaka toczg ze sobg i w czasie pokoju %w czasie wojny wszystkie parstwa
i narody, administracja panstwowa jest jednym z wspolczynnikdiu powo-
dzenia lub niepowodzenia — nie ma za sobg wymowy zjawiska oczywiste-
go. | cho¢ prawda ta zostata przez historykbw oddawna wykryta i wie-
lokrotnie potwierdzana, nie przenikneta ona do opinii publicznej jako jej
bezsporny dorobek. To tez zaréwno kierujacy panstwami mezowie stanu
i politycy, jak i sama biurokracja panstwowa nie chcg przewaznie wycig-
ga¢ z tej prawdy konsekwencyj praktycznych, nie chcg uznaé, ze naczelne-
go wskazania dobrej administracji, racjonalnej organizacji i mozlnuie



wysokiej wydajno$ci pracy nie wolno podporzadkowywa¢ ani nawykom
i doktryne7yzmowi rzad"zonych, ani wygodzie samej biurokracji.

Autor analizuje blizej jedng z gtéwnych zasad racjonalnej organizacji
— zasade jednoosobowego' kierow7iictwa i koncentracji w postaci jednooso-
bowego kierownika zaréwno pracy planowania”® jak decyzji i wykonania
plaiiu 07'az nadzoru nad jego wykonairiein. Za7'6wno w wielkich nowocze-
s-nych przedsiebiorstwach, jak w nowoczesnej a*nnii, jak wreszcie w ko-
Sciele katolickim zasada ta zostaba mozliwie wszechstronnie zrealizowana
i przeprowadzona, we wszystkich tych organizacjach naczelny kierownik
dysponuje zaleznym bezposrednio od siebie i dobranym tvedle fachowych
kryteriow aparatem ludzkim.

Natomiast —' o ile chodzi o administracje panstwowg — zostata ta czy-
sto organizacyjno-techniczna zasada zrealizowana dotagd w petni jedynie
w pajistwaeh o ustroju autorytatywnym, a zwiaszcza totalny™n, i tym
ttmnaczcL sie w znacznej 7nierze zar6wno istotne sukcesy, jak i — w pew-
nej 7nierze — atrakcyjno$¢ ustrojéow tego typu dlla ludzi naszej epoki.
Fakt jednak, ze ta sama zasada zostata wyksztatlcona juz wczesniej i bo-
daj jeszcze doskonalej pod luzgledem techniczhym, a mmza to bez Zad-
7iej podbudowy i uzasadnienia ideologicznego — w typie wielkiego nowo-
czesnego przedsiebiorstwa, upowaznia do wmiosku, ze mnozna i nalezy jg
zastosowa¢ takze w panistwach, ktoi'e nie chcg przechodzi¢ na tciare sy-
stemu totalnego. Co wiecej — i to jest ten wniosek, ktdrego autor wy-
raznie 'nie sformutoical, a ktory rvyptywa z sugestywna sitg z zebranych
przez niego 7naterialdiv i ich wniklnvej analizy — tylko te spokeczenistwa
bedg mogly przeciwstawi¢ sie skutecznie ideologii totalizmu i zachowaé
odrwienny ustrdj panstwoicy, ktore, nie tykajgc poza tyni zasady, demo-
kracji i nie pozbawiajcie swoich dal przedstawicielskich (pcrrlamentar-
nych) ich istotnych funkcyj i roli, potrafu zreorganizowaé swag aclmmi-
stracje i uczyni¢ z niej aparat jednolicie kierowany, sprezysty i niogcicy
nadazy¢ za potrzebami zycia. Naczelnym postulatem tej reorganizacji jest
wzmocnienie wiadzy szefa rzadu prz,ez skoncentrowanie w jego rekach
akcji planowania oraz decyzjii kontroU wykonania. Szereg przykitadow
z najnowszej doby, zaczerpnietych z praktyki réznych panstw o ustroju
demokratycznym, S$wiadczy, ze taka reorganizacja jest mozlrwa i duje
dobre wyniki. — | to jest jedyna polityczna teza apolitycznego poza tym
dzieta prof. Magyary’ego.

ze ksmzka jest dzietem w swej istocie apolitycznym, tego dowodzi naj'
lepiej sposob jej poivstcmia. Jest owc generalnym referatem, opracowanym
dla Il Sekcji VI Miedzynarodowego Kongresu nauk administracyjnych,
ktory odbyt sie w lipcu 1936 roku w Warszawie. Materiatu do tego refe-
ratu dostarczyty przede wszystkim wyczer"pujgce odpowiedzi na utozony
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przez autora kwestionariusz, ktory rozestano poszczeg6lnym krajowym
instytutom nauk administracyjnych. Odpowiedzi te tworzg materiat je®
dyny w swoim rodzaju pod wzgledem petnosci, obiektywnosSci i autorytetu.
Autor nie poprzestat na tym materiale papierowym, lecz przeprowadzit w
calym szeregu panstw dodatkowe badania na miejscu, tvchodzci,c w bez-
posredni kontakt z najwybitniejszymi specjalistami w zakresie admini-
stracji, oraz nierzadko takze z odpowiedzialnymi kierownikami aparatu
panstwowego. Referat jego byt na Kongresie przedmiotem zywej dysku-
sji, a jego tezy naczelne zostaly — z pewnymi zastrzezeniami — zaapro-
bowane przez Kongres, na ktO7'ym reprezentowane byly panstwa o bardzo
réznorodnym ustroju politycznym. Jest to chyba najlepszy dowdd apoli-
tycznego v swych podstawowych zatozeniach i wnioskach charakteru te-
go referatu. Zaréwno ten referat, jak i przeprowadzone nad nim dysku-
sje, jak réwniez odpowiedzi na kwestionariusze, udzielone przez poszcze-
golne krajowe instytuty nauk administracyjnych zostaty ogtoszone dru-
kiem w jezyku francuskim w obszernym sprawozdaniu z kongresu. Jako
przewodniczacy |1l sekcji Kongresu, ktérej przedmiotem obrad by] wia-
$nie referat prof. MagyaTp’ego, doatem wyraz przekonaniu, ze jest on pra-
ca, ktoéra porvinna by¢ udostepniona polskiemu czytelnikowi i uzyskatem
na to zgode autora.

Stanowisko” to podzielit Komitet Organizacyjny Kongresu i z radoscig
powitat inicjatywe Towarzystwa Pracy Spoteczno-Gospodarczej wydania
niniejszej pracy drukiem w jezyku polskim, uprawniajgc je do podjecia tej
publikacji. Sadze, ze powinna ona nie$¢ myslagcemu ogo6towi Polakéw rze-
telnci przystuge.

Bronistaw Hetczyniski



SZEF RZADU | JEGO ORGANY POMOCNICZE.

§ 1. Wstep.

Proces rozwojowy administracji publicznej ksztattuje sie w dwoch
réwnolegtych kierunkach. W pierwszj® przypadku administracja roz-
wija sie, przystosowywujac sie do indywidualnych potrzeb wielu panstw:
jedne panstwa powstajg, inne przestajg istnie¢; jeszcze inne rozszerzaja

ja sie w panstwa jednolite. Zanim nastapi tak radykalna przemiana
w ustroju panstwa, administracja publiczna ulega czestym zmianom, roz-
wijajac sie jednak réznorodnie w kazdym panstwie. W drugim przypad-
ku administracja wielu panstw stanowi dla nich do tego stopnia sprawe
wewnetrzna, ze zmiany i proces ewolucyjny tej administracji nie maja
nic wspolnego ze zmianami, jakie zachodza w administracji innych
panstw. Te rownorzedne i specyficzne réznice staty sie wytgcznym przed-
miotem rozwazan w referatach, opracowanjmh na Kongres przez poszcze-
gélne kraje ™).

Jednakze rozw0j administracji publicznej moze jeszcze przybra¢ inny
kierunek. Moze to by¢ ewolucyjny proces wewnetrzny, ktéry zostat wy-
wotany ogélnymi warunkami i nowymi motywami, wyptywajacymi z kul-
turalnej i spotecznej ewolucji. Przejawy tego procesu ewolucyjnego sa po-
dobne we nvszystkich krajach i w istocie swej uwypuklajg rozne etapy
historyczne wewnetrznego procesu ewolucyjnego administracji. W wy-
niku tego powstajg réznice natury chronologicznej, pozwalajgce odroz-
ni¢ jedna epoke od drugiej, naprzyktad panstwo XIX wieku od parnstwa
XVII w. i t. p. Niniejszy referat ma za zadanie przedstawienie wymie-
nionego procesu ewolucyjnego.

Kryzys, zaobserwowany w caljmi $\viecie, w zyciu panstwa i w admi-
nistracji publicznej zaznacza sie tym, ze panstwo wchodzi w nowg epoke
swego rozwoju, zyjemy w okresie przejsciowym; tym trudniej jest od-
tworzy¢ sobie Sciste przedstawienie faktow. W kazdym razie rozwdj obec-
ny jest na tyle posuniety, ze mozna st\vierdzi¢ réznice miedzy dwiema
po sobie nastepujacymi epokami. Wydaje sie, ze przeksztatcenie obecne,
polega w gruncie rzeczy na tym, ze organizm panstwa, ustanowiony na
poczatku XIX w., ponosi dzis konsekwencje gtebokiej przemiany, wywo-
tanej doniosta rewolucja, ktéra w miedzyczasie dokonata sie w dziedzi-
nie ekonomicznej, a w szczeg6lnosci w przemysle. Panstwo, ktore nie-

Referaty, ktére miat w swoim rozporzgdzeniu autor, pochodzity z nastepujacych
krajow: Niemiec, Belgii, Danii, Estonii, Stanéw Zjednoczonych Ameryki Pdtnocnej,
Wegier, Italii, Polski 1 Czechostowacji.



gdy$ znajdowato sie w fazie przed-przemystowej (dans la phase de la
pre-industrialisation), przeksztalcito sie w panstwo okresu po-przemy-
stowego (etat post-industriel), jednym stowem z panstwa XIX w. stato
sie panstwem XX w. Najwazniejszym rezultatem tej rewolucji techniki
jest rozwdj kapitalizmu, ktérego ekspansja nie zaznata przerwy, az do
chwili, kiedy nie zawtadnat on catym Swiatem. Jedng z cech charaktery-
stycznych tego rozwoju jest wzrost vpranvnien; w zwigzku z tym nastgpit
wzrost znaczenia samej organizacji, jako takiej oraz roli zwierzchnika
w tej organizacji. Ten wzrost upranvnien dokonat sie rowniez i w zyciu
panstwa, a kryzys ustalit sie z tego wzgledu, ze wraz z tym wzrostem
nie nastgpity ani udoskonalenie organizacji, ani odpowiedni rozwdj sy-
tuacji prawnej najwyzszego zwierzchnika.

Przedmiotem niniejszego studium jest zbadanie kwestii organizacji,
ktéra streszcza sie w zagadnieniu szefa nviadzy wykonawczej (Chief Exe-
cutive). Badanie roz\voju panstw niezaleznie od ich wielkosSci ujawnia
te samg tendencje. Kazda z dwdch wymienionych ewentualno$ci — nie-
zaleznie od wielkoSci panstwa — ma jednakowe znaczenie z punktu wi-
dzenia dociekan. Im wigksze jest jednak panstwo, tym kwestia jego
organizacji jest powazniejsza, a konieczno$¢ rozwigzania jej obcigza bez-
wzgledniej szefa egzekutywy. Potrzeba wiec zmian uwydatnia sie silniej
w wielkich panstwach. Natomiast sy panstwach mniejszych ich mnigj
skomplikowane potozenie daje moznos¢ lepszej i szybszej obserwacji i z te-
go powodu wzajemne zaleznosci sg fatwiejsze do rozpoznania, nowe za-
gadnienia sg tatwiejsze do rozstrzygniecia, a rozAvigzanie podjetych za-
gadnien jest dogodniejsze.

Administracja publiczna — to zycie, a zycie wymaga bezustannego
dziatania. Nalezy dziata¢ nawet wonvczas, gdy nauka nie daje kierunku.
Tragedia epok przejscioAvych jest fakt, ze prawdy, ustalone niegdy$ przez
nauke, nie nadaja sie do uzytku, za$ nowe prawdy nie sg jeszcze odkryte.
Okres przejSciowy oznacza okres bigdzenia, pozbawiony wskazéwek bu-
soli, ktdrg jest nauka. Bedziemy to mogli skonstatowa¢ i w tej pracy
w zakresie przedmiotu, ktéry nas zajmuje. Naszym celem jest ulatwie-
nie naukowej orientacji w tej tak waznej dziedzinie, aby zastgpi¢ bada-
nie ustaleniem drogi do rozwoju.



ROZDZIAL PIERWSZY.

PRZEMIANA PANSTWA.

§ 2. Panstwo okresu przed-przemystowego.

Obecna organizacja panstw z wyjatkiem tych, ktérych ustr6j zostat
zmieniony w wyniku wojny Swiatowej sv drodze rewolucji, jest wy-
razem doktryn politycznych, panujacych w koricu XV11l wieku. Zwy-
ciestwo tych zasad w Europie i Stanach Zjednoczonych Ameryki Péin.
nastapito prawie réwnocze$nie. Tryumf tych idei znalazt swo6j wyraz w
Europie w Rewolucji Francuskiej, a w Stanach Zjednoczonych — dwa
lata wczes$niej (w 1787 r.) — v Konstytucji Standéw. Ta quasi zbiez-
no$¢ wskazuje, ze w dwoch tych przypadkach jedna wspolna przyczyna
data odczu¢ swe skutki; przyczyna ta byty dzieta literackie Monteskiusza
i jego towarzyszy. Postulaty demokracji liberalnej mozna znalezé w usta-
wach konstytucyjnych poszczegélnych panstw Ameryki Poinocnej jeszcze
przed wydaniem Konstytucji Standéw Zjednoczonych. Znajduje sie je w
réznorodnych formach rowniez v pdzniejszych konstytucjach francu-
skich po Rewmlucji, nastepnie w konstytucji belgijskiej z 1831 r., ktdra
wywaiia znaczny nvptyw na rozwdj konstytucyjny wielu panstw konty-
nentu europejskiego.

Najlepszym dowodem, stwierdzajagcym, ze koncepcje te pozostaty zy-
wotne w okresie wspdtczesnym, jest fakt, ze n¥szystkie pierwsze konstytu-
cje panstw nowych, utworzonych po wojnie $wiatowej (Polska, Czecho-
stowacja, Estonia, Lotwa, Finlandia i t. d.), odzwierciadlaja w sobie po-
wyzsze zasady.

W tych konstytucjach w zakresie sytuacji prawnej wiadzy wykonaw-
czej napotykamy nastepujace \¥zory: jednym jest wzér europejski, kto-
ry, usitujgc przeszczepi¢ system parlamentaryzmu angielskiego, powie-
rzyt zadania wtadzy wykonawczej organowi kolegialnemu, — gabinetowi,
organowi odpowiedzialnemu zaréwno wobec kréla, jak i wobec parlame-
tu. Na mocy Konstytucji Weimarskiej Rzesza Niemiecka przyjeta w
1919 r. ten sam system. Inny wzOr jest reprezentowany przez t. zw. pre-
zydencka konstytucje Stanow Zjednoczonych Am. Pn., gdzie zwierzchnik
wiadzy Wykonawczej, obrany bezposrednio przez elektoréw, sprawuje wia-
dze \¥ykonawcza osobiscie, niezaleznie od ciat ustawodawczych. llpran¥-
nienia gubernatoréw (gouverneurs) — zwierzchnikow 48 standéw zn¥lazko-
wych — sg jednolite z sytuacjg prawng Prezydenta Zwigzku. Inna istotna
réznica miedzy tymi dwoma wzorami zawiera sie w tym, ze w panstwach
europejskich rozwijaty sie jednocze$nie kompetencje ciat ustawodaw-
czych, opartych na przedstawicielstwie narodowym, w zakresie ustana-
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wiania budzetu, co wywiera istotny wptyw na rozwdj i na kontrole ad-
ministracji publicznej, podczas gdy w Stanach Zjednoczonych Ameryki
dopiero po wojnie $Swiatowej zostat wprowadzony system jednolitego
budzetu, opracowywanego przez wiadze wykonawczg i uchwalanego przez
cialo ustawodawcze (executive budget), gdy poprzednio nie odczuwano
ogdlnie potrzeby takiego budzetowania.

§ 3. Panstwo XIX wieku z punktu widzenia prawnego.

Z punktu widzenia prawnego cechy charakterystyczne panstwa XIX
wieku sg nastepujace:

Co do formy rzadu — reakcja przeciwko absolutyzmowi monarchi-
stycznemu spowodowata rozwoj panstwa konstytucyjnego; sg to w wiek-
szosci monarchie konstytucyjne. Natomiast co do konstytucji prezydenc-
kiej Standéw Zjednoczonych Ameryki Pn. — jest to system w ogole re-
publik, najbardziej wdasnie zblizony do systemu monarchistycznego. Naj-
wazniejszg gwarancja wolnosci konstytucyjnej jest podziat wiadzy na:
ustawodanvcza, wykonawczg i sagdowg z przewaga na rzecz® wiadzy usta-
wodawczej. Deklaracja zasady rownosci wobec prawa jak i zasada row-
nego podziatlu ciezarow publicznych idzie w parze ze zniesieniem pod-
danstwa i przywilejéw feodalnych. Wprowadzenie wolnosci osobistej w
ustawach konstytucyjnych zgodnie z zasadag niezawistosci panstwa oraz
z ideg umowy spotecznej, majacej na celu realizowanie demokracji libe-
ralnej, jest rownie whazne, jak wprowadzenie systemu przedstawicielstwa
demokratycznego w ciatach ustawodawczych i samorzadowych.

Forma rzadu rozwineta sie w taki sposob, ze gtowa panstwa, — su-
weren — jest mvazany za depozytariusza wiadzy wykonawczej; nie mo-
ze on jednak wykonywac¢ swej wiadzy inaczej, jak przez ministrow, kto-
rzy sg odpowiedzialni rowniez przed parlamentem. Ministrowie biorg na
siebie indywidualng odpowiedzialno$¢ wobec szefa panstwa i wobec par-
lamentu. Dlatego prezes rady z punktu widzenia prawnego jest tylko prze-
wodniczacym rady ministrow, ,,p7imus inte7' pares”, nie za$ zwierzchni-
kiem hierarchicznym ministrow.

Innym postulatem demokracji liberalnej bylo ograniczenie mozliw™osci
w zakresie interwencji panstwa. ,Laissez faire, laissez passer”, zasada
ta oznaczata w zestawieniu z sytuacja, wyt\vorzong przez absolutyzm,
powazny krok wstecz ze strony panstwa. Spofeczenstwo uprzemystowio-
ne, zespalajac sie coraz bardziej, zdobyto sobie szeroka niezaleznosé i usa-
modzielnito sie w stosunku do jednostki politycznej, jaka jest panstwo.

Ten rozdziat miedzy spoteczenstwem a panstwem zostat uznany w nau-
ce, jako wynik rozejscia sie nauk politycznych z socjologia. W tymze
bowiem czasie rozpoczyna sie diugotrwate wspotzaw”odnictwo o pierw-
szefistwo miedzy szkolg prawnicza a szkotg socjologiczng. Ernest Rudolf
Huber (Kiel) méwi: ,,Z jednej strony normatywizm prawny uwazat sie
za jedyny ponvstaly naukowo. Przepis prawny stal sie suwerenny a pan-
stwo zostato zidentyfikowane z porzadkiem legalnym, ustanowionym
przez przepisy prawne. Z drugiej strony obok wiedzy prawnej rozwineta
sie nauka socjologii, lekcewazaca prawo i przez nie lekcewazona” ). Po-

Zobacz E. R. Huber. Die Deutsche Staatswissenschaft. Zeitschrift fir die ge-
samte Staatswissenschaft, 95. Band, 1934, s, 17.



dobnie do antytezy, powstatej miedzy panstwem a spoleczeAstwem —
zrodzity i inne przeciwnosci. Konstruowanie podobnych sprzecznosci sta-
fo sie Srodkiem, uzywanym do nadawania przewagi nowym pogladom
i nowym potrzebom oraz do uwolnienia tych potrzeb z pod wptynvu pan-
stwa. W szeregu tych konstruowan jest kilka szczeg6lnie doniostych w
naszych rozwazaniach; do tych nalezg rozbieznoSci miedzy panstwem
i prawem oraz miedzy panstwem i gospodarstwem spotecznym. Z pierw-
szej rozwineta sie nauka prawnicza niezalezna od panstwa i od polityki.
Panstwo przedstawia sie jako konieczno$é polityczna, to znaczy jako dzie-
dzina sity i rozjemstwa. Prawo jest uwazane za czynnik obiektywny,
istniejagcy ponad panstwem, ktére broni naturalnego porzadku spotecz-
nego, a wiec porzadku, opartego na wilasnosci prywatnej, wolnosci, bez-
pieczenstwie, przeciwko porzadkowi sztucznemu, reprezentowanemu przez
panstwo. Z tego oto rozdziatu zrodzito sie usitowanie podporzgadkowania
panstwa prawu. Panstwo nie dominuje nad prawem, przeciwnie, ono jest
mu podporzadkowane. Tym samym prawo ogranicza panstwo i tylko ta-
kie panstwo nazywa sie praworzadnym (Rechtsstaat), w ktérym domino-
wanie pranva rozcigga sie réwniez na administracje publiczna. Oznacza
to jednocze$nie, ze prawo jest narzedziem w reku spoteczenstwa, dzieki
ktéremu spoteczenstwo dazy do rzadzenia sie ponad panstwem.

Tymczasem kazde panstwo uwaza sie za zastugujace na nazwe panstwa
praworzadnego. Z tego nvynika, ze rozrozni¢ nalezy rézne panstwa w sen-
sie prawnym. Tak naprzykitad pansbvo w sensie pranvnyTt, jakim jest
11 Rzesza Niemiecka — od 1933 r. stopniowy nastepca panstwa poprzed-
niego — nazwane jest w literaturze niemieckiej ,,der Rechtsstaat Adolf
Hitler” (Panstwo praworzadne Adolfa Hitlera) 0- Co sie tyczy rozdziatu
miedzy panstwem a zyciem ekonomicznym, to wynika on wprost z roz-
dzialu miedzy panstwem a spoleczeristwem, poniewaz spoteczenstwo jest
utworzone na podstawach ekonomicznych. Do tego wszystkiego dochodzi
wyrazna opozycja miedzy panstwem a jednostka, ktéra bierze gére nad
panstwem. W panstwie liberalno-demokratycznym w sensie prawnym, pan-
stwo znajduje sie ponizej jednostki.

Te liberalne idee stworzyly grunt, sprzyjajacy rozszerzaniu sie pozy-
tywizmu prawnego, ktérego wzajemne stosunki w plaszczyznie historii
pomystow zostaty sformutowane w dziele Augusta Comta oraz przez po-
zytywizm nauk naturalnych. Pozytywizm prawny znamionuje zasada
legalno$ci, innymi stowy ustroj, w ktérym interwencja panstwa opiera
sie na ustawie, do ktorej wszystko powinno by¢ sprowadzone. Inaczej mé-
\vigc, oznacza to postuszenstwo absolutne przepisowi prawnemu, a row-
noczesnie ograniczenie postuszenstwa w tym sensie, ze podlega sie prze-
pisowi prawnemu oraz SciSle okreSlonemu brzmieniu reguty prawnej:
,»Nulla poena sine lege’\ Ten postulat pozytywistycznej koncepcji praw-
nej zapewnit na pozdér maksimum przedmiotuwos$ci, pewnosci i statosci.
Z tego jednak wynikta nadmierna ilo$¢ przepisow prawnych i to w tym
stopniu, ze orientowanie sie w nich i ustalanie ich mocy obowigzuja-
cej stato sie trudnym. Odtad wytworzyta sie konieczno$¢ ustanowiania
przepisow prawnych w tak wielkiej ilosci, ze ciata ustawodawcze zmu-

0 Zobacz Carl Schmitt. Der Rechsstaat. H, Frank. Nationalsozialistisches Handbuch
fii Recht und Gesetzgebung. Minchen 1936, s. 10,
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szone byly w coraz wiekszych rozmiarach przekazywa¢ wiadzy wykonaw-
czej piecze nad tworzeniem tych przepiséw.

Zresztg w ciggu XIX wieku rozwineto sie na kontynencie europejskim
prawo administracyjne w zakresie stosunkow publiczno-prawnych oraz
prywatno-prawnych w przypadku, kiedy miedzy osobami fizycznymi lub
prawnymi zaistniat stosunek, zwigzany z funkcjonowaniem administracji
publicznej. A nviec pra/o admlnlstracyjne tak, jak sig ono rozwineto i jak
jest rozumiane w panstwach Europy kontynentalnej, co naprzyktad ju-
rysprudencja francuskiej Rady Stanu z calg wyrazistoscig podkre$la, nie
jest prawem prywatnym, wprowadzonym do administracji, lecz prawem
zasadniczo roznigcym sie od prawa prywatnego i wchodzacym w zakres
prawa publicznego.

RoOznica praktyczna miedzy prawem publicznym i prawem prywatnym
—uktora ma réwniez swoje znaczenie z punktu widzenia naszego studium
—apolega na tym, ze w dziedzinie prawa administracyjnego prawo zwy-
czajowe odgrywa role znacznie mniej doniostg, niz w dziedzinie prawa
prywatnego; przeciwnie, przepis zajmuje tu miejsce znacznie \¥azniej-
sze. Stosowanie Sciste zasady legalnosci musiato doprowadzi¢ do nadmia-
ru przepiséw prawnych, co zmniejszyto zakres wiadzy dyskrecjonalnej
administracji publiczne;j.

Co sie tyczy nowego prawa administracyjnego, to starano sie osiggnac
tu taki sam stopien statosci, przewidywania i bezpieczenstwa, jak w
dziedzinie prawa prywatnego i w obydwoch dziedzinach uznano wymie-
nione cechy za wiasciwosci przepisonv prawnych. Badanie retrospektyw-
ne pozwala tymczasem skonstatowac, ze statos¢, przewidywania i bezpie-
czenstwo byty rezultatem nie przepiséw prawnych, lecz raczej wzglednej
statosci i warunkéw normalnych, w jakich istniaty panstwa XIX wie-
ku. Tym samym, biorgc pod uwage, ze sytuacja przewidywana przez nor-
me pozytynvng, a wiec sytuacja lub uktad normalny, podlega zmianom, to
rébwniez podstawy, na ktérych bylo oparte stosowanie przepis6\¥ praw-
nych, tracg réwnocze$nie swoja trwatos¢. Jezeli za$ przepisy prawne nie
bjdy tn¥orzone dla nowych warunkdéw, to warunki te zostaly uznane za
anormalne. | to wiasnie z uwagi na zmiany n¥arunkow wprowadzane sg
odtad do ustaw klauzule zwane ogdlnymi, stanowigce np. o tym, ze te
lub inne zobowigzanie winno by¢ wykonywane zgodnie z og6lnymi zwy-
czajami handlowymi lub tez zgodnie z zasadg stusznosci. Niestety —
mozna daé liczne interpretacje terminom, jak np. termino\¥i stusznos$¢;
znaczenie tych wyrazow jest wrazliwe na zmiany i w zwigzku z tym
prawo moze rowniez zmienia¢ sie mimo tego, ze literatura prawa pozy-
tywnego zostata bez zmiany. To zjawisko spotyka sie w dziedzinie pra-
wa administracyjnego rownie dobrze, jak i w dziedzinie prawa prywat-
nego. Obecnie, np. w Niemczech, zostalo ogtoszone w ustawie i wyrokach
Trybunatu, ze ustawy skarbowe majg by¢ wykonywane w duchu nacjo-
nalno-socjalistycznym, co oznacza przyjecie sie zasady, zupetnie obcej sy-
stemowi pozytywizmu prawnego “) e

Ta wytacznos¢ pozytywizmu w materii prawnej, z ktora zerwaty wszyst-
kie rewolucje, zaszte po wojnie Swiatowej, byta bardziej charakterystycz-
na dla kontynentu europejskiego, niz dla panstv¥ anglosaskich.

") Zobacz Deutsches Steueranpassungsgesetz vom 16.10.1934, § 1.



8 4. Rewolucja techniczna.

Podczas kilku ostatnich lat, poprzedzajagcych wojne Swiatowa, libera-
lizm, charakteryzujacy panstwa XIX wieku, osiggnat szczyt swego roz-
woju dogmatycznego, nie napotykajac na opozycje. Tymczasem juz do$¢
dawno, mianowicie okoto 1870 r., a jeszcze bardziej na poczatku XX
wieku, zrodzity sie liczne zjawiska natury ekonomicznej i spotecznej, jak

ré}/_vniei fakty natury pranvnej, nie dajace sie pogodzi¢ z zasadami libe-
ralizmu.

Rewolucja techniczna, jaka dokonata sie w pierwszej potowie XIX wie-
ku w nastepstwie wynalezienia maszyny parowej, ktora umozliwita roz-
woj i udoskonalenie sie kolei zelaznych i maszyn, jak réwniez rozwoéj pro-
dukcji przemystowej, — rewolucja ta, powiedzmy, rozwineta sie btyska-
wicznie w atmosferze juz wowczas poteznego liberalizmu i wywotata
zmiany ekonomiczne i spoteczne, ktére Bmva obfitoscig, szybokscig i inten-
sywnoscig przewyzszyty o wiele zmiany, jakie byty znane wszystkim epo-
kom poprzednim. Obok pary nalezy wspomnie¢ o innych Zrédtach ener-
gii, jako to: gaz, elektryczno$¢ i silniki spalinowe. Produkcja przemysto-
wa specjalizowata sie coraz bardziej a jej rozpieto$¢ coraz bardziej sie
ponviekszata. Miejsce przemystu rekodzielniczego zajat przemyst mecha-
niczny, fabryki i wielkie przedsiebiorstwa. Podtrzymywano rozwéj kapi-
talizmu, ktérego Srodki produkcji sg w rekach prywatnych, i w ktérym
klasa pracodawcdw i znacznie liczniejsza od niej klasa ptatnych pracow-
nikdw najemnych z biegiem czasu znalazty sie przeciwko sobie. Roz-
woj techniczny, poszukiwanie surowcéw i organizowanie rynkow, spo-
wodowaty rozwo6j koncernéw poziomych i pionowych, majagcych na celu
podniesienie rentowno$ci produkcji i zbytu. Mozna byto zaobserwowac
tworzenia sie towarzystw akcyjnych, karteli, trustéw, instytucji finanso-
wych i bankonva’cb, ktére finansujg catg produkcje. Od roku 1870 zyje-
my w erze pelnego kapitalizmu, co oznacza, ze zycie ekonomiczne nie
jest juz walkg jednostki o swg egzystencje w wolnej konkurencji, daja-
cej pierwszenstwo lepszym, lecz stopniowym ograniczeniem konkurenciji,
w ktorej to sytuacji jednostka nie jest w stanie walczy¢ oddzielnie, lecz
musi sie organizowac. Kapitat koncentruje sie pod formg towarzystw
akcyjnych, pracodawcy tgcza sie w kartele i trusty, pracownicy organi-
zujg sie JV'syndykatach a konsumenci w kooperatywach.

Zmiana nie przychodzi gwattownie i nie jest popierana przez panstwo.
Spoteczenstwo i zycie ekonomiczne dazg do uniezaleznienia sie od pan-
stwa, ktérego role niektérzy chcieliby ograniczyé do roli ,,nocnego straz-
nika”. Z przyczyn wewnetrznych wolno$¢ konkurencji ogranicza sie co-
raz bardziej na skutek rozwoju Kkapitalizmu, co wreszcie kornczy sie
zwroceniem sie do panstwa z zadaniem wpronvadzenia ochrony celnej. To
oznacza koniec zaréwno nvolnej wymiany, jak i czystego liberalizmu.
W kazdym badz razie, liberalizm cofa sie stopniowo. W poczat-
kach XIX w. rozwinat sie imperializm, to znaczy nastgpito zawladniecie
i catkowity podziat ziemi produkujacej najwazniejsze surowce, oraz po-
dziat wszystkich rynkéw S$wiata. Stosunki ekonomiczne przekraczajg gra-
nice krajow i panstnv, powstaja kartele i konsorcja miedzynarodowe.

A wiec z przyczyn wewnetrzno-gospodarczych nastgpito przeobrazenie
sie kapitalizmu, t. j. wystapit on z granic, dzieki wasnej ewolucji, a nie
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na skutek przymusowej interwencji panstwa. Proces ten zatem nie byt
konsekwencjg wielkiej wojny, jakkolwiek po wojnie zaznaczyt sie on
w catej swej sile. W rzeczywistosci wystepowat on na ditugo przed woj-
na, dzieki ktérej zostat tylko przyspieszony. Dzisiaj liberalizm jest w tym
stanie, do ktérego doszediby i bez wojny Swiatowej, lecz prawdopodobnie
0 10 do 20 lat pdzniej. Wedtug Marksa i Lenina wiasnie wielka wojna
byta skutkiem imperializmu, ktéry wigze sie $cisle z pelnym kapita-
lizmem.

W naszych, czasach technika wzrasta w tempie niezmienionym. Rytm
postepu i nowe perspektywy sg zarysowane, dzieki udoskonaleniu auto-
mobilu, samolotu, radia, oraz wzlotéw stratosferycznych.

Nie nalezy réwniez lekcewazy¢ postepu nauk przyrodniczych, a przede
wszystkim medycyny. Postep nauk medycznych pozwolit na polepszenie
sie zdrowia publicznego, na przesuniecie przecietnej $miertelnosci ludzi,
na roztoczenie opieki w zakresie akcji walki z chorobami epidemiczny-
mi, i to w takiej mierze, ze podczas ostatnich stu lat ludno$¢ panstw po-
wiekszyta sie i gestos¢ zaludnienia wykazata znaczny przyrost. Nastepu-
jace dane statystyczne uwydatniajg te fakty:

w 1800 r. w 1930 .
Ludnos$¢ Belgii 2.650.000 8.092.004
. Szw'ajcarii 1.660.000 4.066.400
»  Wegier (obecnych) 3.000.000 8.688.000
»  Europy 188.000.000 520.000.000
»  Stanow Zjednoczonych Am. Pdin. 5.308.483 122.775.046

W tym porzadku rzeczy nalezy poddaé szczegOtowej obserwacji kwe-
stie ilosci urodzen w wielkich miastach. W#asnie przyrost ludnosci po-
zwolit na formowanie sie wiekszych skupien, chociaz gdzieindziej pewne
wyludnienie byto nastepstwem tego. Ponadto postep techniki byt réwniez
nieodzownym warunkiem rozwoju wiekszych os$rodkéw skupien. Istotnie,
rozwoj wielkich przedsiebiorstw przemysto\vych nie mogthy sam przez
sie da¢ takich rezultatow, gdyby transport i komunikacja dalsza i lokal-
na nie stworzyty mozliwosci aktualnych i gdyby zagadnienia pomiesz-
czenia, zaprowiantowania i higieny publicznej nie otrzymaty nalezytego
rozwiazania.

Faktem decydujgcym, zastugujacym na uwage, jest to, ze dzisiaj wa-
runki, w ktérych zyjg narody w ramach ich konstytucji, sa3 odmienne od
tych ,do ktérych konstytucje byly przystosowane. Ta rozbiezno$é spowo-
dowata wytonienie sie powaznych problemdéw. Wyptywa to przede wszyst-
kim z faktu, ze po wojnie $wiatowej wiele wielkich panstw: Rosja, Italia
i Niemcy, wprowadzity po wstrzasach rewolucyjnych konstytucje i nowy
ustrdj polityczny, catkowicie sprzeczny z liberalizmem, ktérego ustroje te
wyrzekty sie otwarcie. Panstwa te uznaja, ze tylko panstwo powotane jest
do regulowania i kontrolowania zycia ekonomicznego. To majg na celu
korporacje i rozmaite organizacje zawodowe (Berufestand), podczas gdy
Zwigzek Sowiecki gtosi, ze cata produkcja jest zadaniem parstwa i w na-
stepstwie czego przekazuje S$rodki produkcji na rzecz wiasnosci kolek-

tywnej.
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To samo jednak zjawisko znajduje swe potwierdzenie w fakcie, ze na-
wet panstwa, ktére integralnie podtrzymuja kapitalizm, sg zmuszone pod
presja kryzysu ekonomicznego rozszerza¢ interwencje panstwa w stop-
niu poprzednio nieznanym i niemajgcym precedensu, jak np., miedzy in-
nymi, Stany Zjednoczone Ameryki Poinocnej od 1933 r.

§ 5. ,,Naukowa organizacja”. Taylor.

Faktem, wspotistniejacym z naszkicowanym wyzej rozwojem techniki,
byto nieustanne wzrastanie ilosci jednostek organizacyjnych i przez to
samo coraz wieksza doniostos¢ akcji organizacyjne;.

Wynalazek silnikéw parowych, gazowych i elektrycznych oraz budo-
wanie licznych maszyn, pociagnety za soba rozw6j fabryk. Przedsiebior-
stwa te wymagaty zatrudnienia wielkiej liczby robotnikéw i wlozony ka-
pitat nie mogt by¢ produktywny, jezeli wzajemne stosunki miedzy ro-
botnikami oraz praca ich przy maszynach, nie byly unormowane, a ich
wydajno$¢ poddana metodycznemu Kierownictwu. A wiec organizacja
stata sie doniostg funkcjg ewolucji kapitalistycznej i jest punktem wyj-
$cia dla rewolucji przemystowej. Lecz w odwet organizacja pozwala na
staty wzrost zasiegu. Powiekszanie dokonywuje sie w kierunku piono-
wym i poziomym. | to nietylko przedsiebiorstwa, produkujace ten lub in-
ny artykut przemystowy, zwiekszaly sie proporcjonalnie do inwestowane-
go kapitatu i zatrudniaty coraz wiekszg liczbe robotnikow, lecz ponadto

mys$lowej, zlaty sie ze soba, przylaczajac do przedsiebiorstwa produkcije
suibwedw, poprzedzajaca fabrykacje przemystowa, (naprzyktad eksploata-
cje kopalnlana albo produkcje energii elektrycznej), jak rowniez fazy
pozniejsze, nastepujgce po wykonczeniu fabrykacji, to znaczy sprzedaz,
handel i transport. Rézne \vytwornie i oddziaty handlowe mogty sie znaj-
dowa¢ w rozmaitych miejscach, a nawet w roznych cze$ciach $wiata, co
bylo bez znaczenia, gdyz kwestia koncentracji byta tylko kwestig kapi-
tatow i organizacji.

| tak przyspieszenie procesu tworzenia sie kapitatu, jak i wzrost roli
tychze kapitatow daty nazwe temu catemu okresowi okresu kapitalistycz-
nego. Ze wzgledu na préby popierania procesu tworzenia si¢ i gromadze-
nia kapitatow, na pierwszy plan wysuneta sie lovestia rentownosci. Za-
sada rentownosci, dajgca sie skontrolowa¢ za pomocg handlowej rachun-
kowosci, byta zawsze brana pod uwage. Przewazala ona nawet wtedy,
gdy istniaty inne konieczne wzgledy, ktére ewentualnie usuwano na drugi
plan. Okoliczno$¢ ta pociggneta za sobg konieczno$¢ korzystania z taniej
robocizny, nawet na niekorzys¢ jakosci pracy. Rezultatem tego bylo usta-
lenie ptac na poziomie, ktéry nie moégt zapewni¢ robotnikowi wystarcza-
jacych warunkéw egzystencji. To wyjasnia réwniez, dlaczego dopuszczo-
no i tolerowano metody pracy prymitywne i organizacje wadliwa, ponie-
waz w poczatkowej epoce kapitalizmu, epoce eksploatacji ekstensywnej,
mozna byto nawet i w ten sposdb osiagac zyski. Sadze, ze nie bedzie nieuza-
sadnionym generalizowaniem twierdzenie, ze ten prymitywny sposéb pa-
trzenia na kwestie ekonomiczne spotyka sie jeszcze i dzi$; polega on na
tym, ze uchwaty i opinie uzalezniane sg od wartosci liczbowej odpowied-
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nich wydatkéw i dochodéw — mentalnos$¢, ktéra istnieje jeszcze i obecnie
tu i owdzie w zyciu panstwa, w administracji publicznej, szczegdlnie
w organach kolektywnych, ztozonych z elementéw niekompetentnych, lub
w organach jednostkowych, odczuwajacych obawe przed wzigciem na sie-
bie odpowiedzialnosci.

Wzmocnienie konkurencji gospodarczej doszto tymczasem do takich
granic, ze aby moc zrealizowa¢ odpowiedni zysk, trzeba byto koniecznie
czuwac i kierowa¢ poszczeg6lnymi skiadnikami kosztéw. | oto ekstensyw-
na epoka kapitalizmu ustgpita miejsca eksploatacji intensywnej. Tym-
czasem, mimo nawet kontroli wszystkich sktadnikow kosztow produkciji,
zagadnienie organizacji nie moze by¢ lekcewazone. W kazdym razie, i to
niezaleznie od roz\vazan natury prawnej, lecz ze wzgledéw czysto technicz-
nych i psychologicznych, uwaga przemystu zeSrodkowata sie ku koniecz-
nosci ciagtego kierowania w czasie pracy stosunkami wzajemnymi 0séb
i maszyn, uzywanych przy eksploatacji, co uwypukla szczeg6lng i nie-
ustajacg aktywno$¢ stosowang w zwigzku i réwnolegle z czynno$ciami
produkcyjnymi, — i wszystko to, jak praca kazdego robotnika i kazdej
maszyny, czy jest ona zta lub dobra, ekonomiczna lub nie, jak réwniez
wspomniana aktywnos$¢ organizacyjna, wedle ktérej praca w ten lub in-
ny sposob jest wykonywana, wptynie rozm.aicie na bilans produkcji. Orga-
nizacja, jako koordynacja pracy licznych jednostek, terminologicznie sta-
nowi funkcje zwierzchnika (szefa). A nviec wzrastajgca ostros¢ konku-
rencji zwrdcita uwage zycia gospodarczego na funkcje zwierzchnika. Co
wart jest szef lub dyrektor generalny przedsiebiorstwa? Oto pytane, ktore
dotyczy interesow materialnych przedsiebiorstwa. Kwalifikacje szefa sta-
ja sie jednym z wazniejszych elementéw rachunku strat i zyskéw. Tym-
czasem warto$¢ dyrektora generalnego i osiagnietych przez niego wyni-
kow, zaleza od wartosci zastepcO\v szeféw, ktdrzy mu sa bezposrednio
podporzadkowani; kwalifikacje i wyniki pracy zastepcow szefow zalezg
od kwalifikacji i wjmikéw pracy ich podnviadnych i tak dalej, az do ro-
botnikow. W ten spos6b zaczeto sobie zdawaC sprawe, ze nalezy oszcze-
dza¢ nie tylko materiaty i pienigdze, lecz i energie cztowieka i czas. Pod-
stawy naukowe tej pracy byly narzucone przez Fryderyka Taylora (1856 —
1915), ktéry rozpoczat swe doswiadczenia w 1880 r. | opublikowat w 1911
roku swoja wyczerpujacg prace p. t. ,,The principles of scientific mana-
gement”. Oto w jaki sposdb autor formutuje swa mysl: ,,Nigdy wiecej,
jak w dzisiejszych czasach nie poszukiwano jednostek kompetentnych,
poczynajac od prezesow wielkich przedsiebiorsbv przemystowych a korczac
na stuzbie domowej. | obecnie wiecej, niz kiedykolwiek, popyt na ludzi
wykwalifikowanych jest znacznie wyzszy niz podaz” O-

Poszukiwany jest pracownik kompetentny, catkowicie wykwalifikowa-
ny i juz zaprawiony do pracy przez kogo innego. A wiec nalezy sobie
zda¢ sprawe, ze w mozliwosciach naszych lezy przygoton¥anie i wyksztat-
cenie cztowieka fachowego w drodze systematycznej kooperacji, zamiast
poszukiwania ludzi, przez innych iDrzygotowanych — dzieki czemu wkro-
czylibySmy na droge skutecznej pracy narodowej .

W przesztosci istniata og6lna opinia, ze ,,wybitni przewddcy przemystu
(capitaines d’industrie) rodzg sie takimi, nie za$ stajg sie nimi”, Wierzo-

') Harper and Brothers Publishers, New York and London, 1911.
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no, ze jezeli komu uda sie znalez¢ odpowiedniego cztowieka, nalezy mu
zostawi¢ wybér metody dziatania. W przysztosci okaze sie, ze nalezy so-
bie zdaé¢ sprawce z faktu, ze kierownicy potrzebuja dobrego wyksztatce-
nia, chocby mieli wrodzone zdolno$ci, poza tym okaze sie réwniez, ze za-
den cztowiek doskonaty nie moze sie spodziew”aé, (opierajac sie na daw-
nym systemie traktowdania personelu), ze celem skutecznej kooperacji
zdota sie oprze¢ konkurencji pewnej ilosci ludzi przecietnych, lecz dobrze
zorganizowanych. W przesztosci cztowiek miat pierw”szenstwo; w przy-
sztosci winna je mie¢ metoda. Oczywdscie nie znaczy to zupetnie, by nie
zachodzita potrzeba ludzi uzdolnionych, przeciv/nie kazdy dobry system
powinien mie¢ za cel zasadniczy ksztatcenie ludzi pierwszorzednych, obda-
rzonych poczuciem naukow’ej organizacji; ludzie o wiekszych zdolno$ciach
dochodzg szybciej i pewmiej do stanon¥lsk kierowniczych, niz niegdys"”).

Wedtug Taylora zasadniczym zadaniem naukowaej organizacji wW wy-
twaérczosci jest zapewmienie pracodaw”cy oraz pracownikowi maksimum
korzysci. W dziedzinie sportow, ktorg Anglicy i Amerykanie znajg tak
dobrze, uwtaza sie za rzecz naturalng, ze kazdy czionek druzyny stara sie
zuzytkowac catg swhg site i wdedze na to, by uczestniczy¢ w* walce, prowa-
dzonej zespotowo, w przeciwmym bowdem razie bytby usuniety i pogar-
dzony. W pracy brakuje tego zmystu zespotowosci (esprit d’equipe),
a w tych w"arunkach ani pracodaw”ca ani pracowmik nie moze mieC za-
pewnionej maksymalnej korzysci, ktorg da sie osiggng¢ tylko w* wyniku
wzmozenia wytwA>rczosci. Jesli to rozumowanie jest stuszne, méwi Tayloi',
to wynika z niego, ze tak dla robotnika, jak i dla zaktadu pracy, rzecza
najwazniejszg musi by¢é dobre wyksztatcenie i rozwoj kazdej jednostki
w' kierunku dawania jaknajlepszej pracy w tempie najszybszym i z ma-
ksymalng wydajnoscia, na jakg pozwalajg jednostce jej zdolnosci.

W liczbie tych rozmaitych metod i sposobéw postepowania w przemy-
$le znajduje sie zawsze jedna metoda najlepsza i najszybsza. Tylko naj-
lepszy sposéb postepowania (The one best way) powinien by¢ ustalony
i rozwiniety przez studia i badania naukowe pod katem widzenia Scistosci,
szybkosci, zmeczenia itd. W ten sposéb metoda doswiadczalna og6lnie
przyjeta powdnna byC zastgpiona przez studia naukowe. W tym celu
trzeba wybiera¢ czltowieka, nadajacego sie najlepiej do danego zadania.
Szef przedsiebiorstwa, musi przestudiowa¢ dokiadnie w”szystkie procesy
wykonawcze cztowieka, ktoremu nastepnie winien wskaza¢ doktadnie dzia-
tania i metody najbardziej skuteczne. Tym samym Kkierowmictwo przed-
siebiorstwa powinno podtrzymywac jalaiajScislejsze stosunki osobiste
z robotnikiem i bra¢ na siebie pewnig czes¢ pracy tego ostatniego. Na
tym polega istota naukowego kierownictwa przedsiebiorstw”a. Ona pozwo-
li cztowiekowi rozwing¢ maksymalng zdolnos¢ jego wydajnosci, Wt zamian
za co pracownik ma prawm pobierania wyzszego zarobku. Dla przykia-
du Taylor przytacza fakt, oSwietlajgcy, w jaki spos6b osiggnieto to, ze
jedna osoba tadujgca 12,5 tonu stopu dziennie, pracujac sposobem pry-
mitywniym, mogta po w*yéwiczeniu, opartym na naukowych studiach, za-
fadow*a¢ w* tym samym przeciggu czasu przy zuzyciu takiej samej ener-
gii — 47 tonn tegoz stopu; przytacza on réwniiez przyktad murarza, kt6-
ry od 120 cegietl, kladzionych na godzine, doszedt do ktadzenia 350 ce-
giet vt tym samym czasie.

i Op. cit, S
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Idea naukowej organizacji pracy, ktora ksztattowata sie w ciggu prze-
szto 50 lat, rozciggata sie na liczne dziedziny, ktérymi Taylor nie zaj-
mowat sie wcale i o ktorych nawet nie myslat O-

Taylor nazywa mechanizmem doskonatym lub metoda doskonatyg sposéb
postepowania, Ktory zuzywa jaknajoszczedniej energie robotnika. Co do
maszyn i narzedzi nalezy wzig¢ pod uwage kapitat, ktory w nich jest za-
inwestowany. Oszczednosé pracy zostaje wykazana, jezeli wydajnos¢, obli-
czona na jednostke czasu, nvzrasta bez zwiekszonego zmeczenia robotni-
ka; zamiast trwonienia — oszczedza sie prace, ustalajgc kalkulacyjnie
przecietne maksimum pracy na jednostke czasu, czyli ,,standard”. A wiec
metoda naukowej organizacji jest oparta na dokladnej znajomosci faktow
stwierdzonych. A wiec navkonva organizacja opiera swe zdanie na faktach,
nie zas na domniemaniach lub hipotezach; poszukiwanie faktow, ich
odkrywanie i zbieranie pozytywnych elementéw nazywamy dociekaniem
research. Naukowa organizacja nvyTta®a jednakowej postawy wszystkich
cztonéw, bioracych udziat w pracy zbiorowej oraz jednakowej postawy
wobec kazdego zagadnienia bez wzgledu na jego doniostos¢. Dociekanie
(research), jako metoda, ma charakter staly i podstawoAvy, jakkohviek,
zmieniatyby sie zakres i przedmiot poszukiwan.

W tym znaczeniu w ujeciu amerykanskim, naukoAYa organizacja jest na-
rzedziem statosci i postepu spotecznego®).

W terminologii technicznej, uzywanej w przemys$le amerykanskim, po-
jecie statosci nie wyklucza zmian, co ma miejsce np. w terminologii che-
micznej.

w n!astepstwie dynamiki walk, podjetych celem rozszerzenia granic —
nvaik, ktére wywarty gleboki wptyw na umystowo$é amerykanska, ame-
rykanin nie zna instytucji spotecznych niezmiennych. W jego przekona-
niu stato$¢ nie oznacza sztywnosci lub niewzruszalnosci, lecz tylko kieru-
nek i rownowage w zmianie, zdolno$¢ wywotania zmiany, jesli jest po-
zadana, wzglednie przeciAvstawienie sie jej, jesli jest niepozadana, zdolnos¢
regulowania kierunkéw i zakresu zmiany, jak rOAwniez jej odchylen.

Z chwilg rozpoznania praw, zanim zaczng one rzadzi¢ sitami mecha-
ilicznjmi, spotecznymi i postawg indywidualng, mozna z jednej strony
unikng¢ nieoczekiwanych zmian, spoAvodowanj*cli przez czynniki nieznane
i z drugiej strony mozna wywota¢ pozadane zmiany, regulujac dziatanie
czynnikéw znanych*?). W ten sposob naukowa organizacja dochodzi do
tego, ze kazdy pracownik moze Avykonywaé¢ swg prace z maksymalna
Scistoscig, bedaca w jego mocy. Jest to jednocze$nie wieczne Zrédio nvy-
sitku, zmierzajacego do ciggtego ulepszania i starajgcego sie o0 uzyskanie
rozwigzania nie tylko dobrego, lecz najlepszego.

Poza tym naukowa organizacja winna rozszeiza¢ bez przeiayy zakres
swego dziatania. Zagadnienie danej placéwki pracy nie moze by¢ catkowi-
cie rozwigzane, jezeli inne otaczajace jg i zAvigzane z nig placowki pracy

fn Zobacz Scientific Management in American Industry. Published for the Taylor
Socienty by Harper and Brothers. New York, J929, J. B. Copley, Fredrick W. Taylor,
Father of Scientific Management. Harper and Brothers. New York, 1923.

“)y Zobacz H. S. Person Scientific Managements as a philosophy and technic of
progressive industrial stabilisation. World Social Economic Planning.® Material Con-
tributed to the World Social Economic Congress. Amsterdam 1931, s. 165 i 163.

n lbid. s. 155.



nie sg rzadzone wedtug tych samych zasad. Na tym wiasnie potega ko-
niecznos¢ podgzania z postepem progresywnego rozszerzania zakresu dzia-
tania. Placowki pracy sasiednie majg z kolei swoich sgsiaddéw, na ktérych
trzeba réwniez rozcigga¢ naukowa organizacje v tym stopniu, by nie by-
fo moznosci jej zahamowania oraz tak dtugo, dopdki jej zasady nie zo-
stang zastosowane do wszystkich robotnikéw i pracownikow umystowych
przedsiebiorstwa. Ale dziatalnos¢ naukowej organizacji na tym sie nie
ogranicza. Po zorganizowaniu fabiyki lub zaktadu pracy nalezy wprowa-
dzi¢ analogiczng organizacje w innych fabrykach tego samego przemystu,
a po dokonaniu tego — w innych gateziach przemystu i wreszcie w wy-
niku wzajemnych stosunkéw nalezy ostatecznie doprowadzi¢ do skoordy-
nowania catej gospodarki narodowej. W ten wiasnie sposéb ,scientific
rdna_magement” rozwijata sie bez przerwy i obejmowata coraz szersze dzie-
ziny.

Propagowanie naukowej organizacji pracy napotyka na przeszkody ze
wzgledu na to, ze wiekszo$¢ przedsiebiorstw idzie po linii najmniejszego
oporu i stara sie w dalszym ciggu pracowac za pomocg narzedzi i metod,
ktére wychodza z uzycia i nie mogg wytrzymac¢ wspétzawodnictwa z przed-
siebiorstwami nowoczesnymi, podazajagcymi z postepem. Taka sytuacja
powoduje silne wstrzasy periodyczne oraz niepowodzenia w zmianacli
technicznych.

W naukowej organizacji pojecia szefa dyrekcji (control!) majg zupel-
nie odmienne znaczenie od tych, jakie istniejg w innych organizacjach
przedsiebiorstw. W tych ostatnich pojecie szefa jest rownorzedne z wia-
dzg arbitralng, opartg na mocy, wyrazajacej sie w formie polecen indy-
widualnych. W naukowej organizacji, aby osiggna¢ cel oznaczony, trze-
ba by kazdy wykonat obowigzki, ktére sg dla niego przewidziane szcze-
golnymi przepisami, w zaleznosci od sytuacji, innymi stowy kazdy ze
wspotdziatajagcych, zarowno podwiadni jak i szef, musi wykonywac swe
zadanie w czasie, w granicach i wedtug podziatu, jakich wymaga najlepsza
metoda, ustalona w drodze dociekan (research) dla oznaczonego celu
wspolnego. W ten sposéb w miejsce wiadzy A Tstepuje odpowiedzialnosé.
Wszyscy szefowie, jak i ich podwiadni, sg podporzadkowani prawu wia-
snej odpowiedzialnosci. Zamiast oczekiwac¢ polecen, \vydawanych przez
innego, \vspéiﬁracujacy czuwajg nad tym, by inni wykonywali réwniez
swoj obowigzek.

»Znany przyktad orkiestry objasnia jasno te pojecia i odcienie. Par-
tytura przedstawia zadanie standartowe, przewidziane dla kazdego. Roz-
maite chéry odpowiadajg rozmaitym rodzajom pracy. Dyrygent i mistrz
koncertowy sg szefami, a rézni muzycy — robotnikami. Dla kazdego z nich
zadanie, zawarte w partyturze, jest obowigzujace. Dyrygent orkiestry
kieruje catoscig za pomocg batuty i kazdy jego gest jest pewnego rodza-
ju pzkazem. Ale nie jest to rozkaz podyktowany przez kaprys tub fan-
tazje jednostki. Jest to znak, ktérego tre$¢ jest wskazana w partyturze,
ktorej instrukcje sg /v tym stopniu obowigzujace dla dyrygenta, co nuty
dla muzykow. Jezeli dyrygent nie jest uzdolniony lub jest nieuwazny,
musi nastgpi¢ zamieszanie. Brak catosci, a \viec dyrygent musi by¢ usu-
niety.Kazdy muzyk wie z gory, jaki bedzie rozkaz. Kazdy moze sam
0sadzi¢, czy rozkaz byt wydany Scisle. Kazdy ma moznos¢ stwierdzi¢ na-
tychmiast, czy jakakolwiek idea dyrygenta nie jest sprzeczna z instruk-
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cjami i przepisami, zawartymi w partyturze. Wszyscy sg poddani ko-
deksowi, ktory winien pozwoli¢ na ekonomiczne i harmonijne wykonanie
danego zadania, a mimo to dla utalentowanego dyrygenta nawet w ra-
mach praw i przepisow istnieje mozliwos¢ wykazania swych zalet dyry-
genta a dla kazdego z cztonkdéw orkiestry — wykazanie umiejetnosci pa-
nowania nad swym instrumentem. W tenze sposéb naukowa organizacja
pozwala na ujawnienie sie zalet szefa i na ocenienie dziatalnosci pod-
wiadnych, wymagajac réwnoczesnie stosowania sie do przepisow” *9).

A wiec w systemie naukowej organizacji wspotdziatanie miedzy szefem
i podwiadnymi opiera si¢ na koncepcji \vspélnego zadania, na opartym
na niej podziale pracy oraz na wynikajacej z niej odpowiedzialnosci; taka
wiec wspotpraca nie jest mozliwa, o ile nie istnieje wspolna che¢ wspot-
dziatania z jaknajwiekszym poswieceniem. Z tego wzgledu instytucja
naukowej organizacji jest kwestig wyksztatcenia, uzdolnienia i praktycz-
nego doswiadczenia, co wymaga czasu. Moze by¢ ona realizowana tylko
stopniowo, nie mozna jej wyprowadzi¢ na rozkaz. Praca musi by¢ do-
browolna, nie za§ wymuszona przez nacisk; nie mozna sie jej nauczy¢
przez na$ladownictwo, tylko przez wspotprace czynna, ktora wskazuje
stopniowo kazdemu cztonkowi w jaki spos6b moze on osiggna¢ co raz
wiekszg wydajnos¢, by zapewmié w ten sposdb spotecznosci wyzszy poziom
kultury i dobrobytu.

Dziatalno$¢ naukowej organizacji spatkata sie z silnym sprzeciwem.
Od 1910 — 11 r. podjeta zostata gwattowma polemika teoretyczna,
wypowiadajgca sie a 'priori negatywnie przeciw*ko naukow”ej organizacji.
Ta polemika nie byta yolna od nieporozumieri i pomieszania r6znego ro-
dzaju wspolnych teorii; w zadnym razie nie zdotata ona zwalczy¢ metod
naukowej organizacji, ani sparalizowac jej dziatalnosci. P6zZniej podczas
wojny $wiatowej, liczne doswiadczenia praktyczne usprawiedliwity tezy
naukowej organizacji i mozna twierdzi¢, ze od czasu wojny naogét prze-
jawia sie pod wdelu wzgledami w' stosunku do celow® i metod naukowej or-
ganizacji pewne nietylko bierne, lecz i czynne zrozumienie.

W Swiatowym kryzysie ekonomicznym srozagcym sie od 1929 r., sto-
sow”\anie naukow”ej organizacji moze sie przyczyni¢ do wyw”"ofania na no-
wo szybkiego rozwoju wytworczosci w gospodarce $wiatow”ej oraz do za-
pewmienia harmonii w produkcji.

Liberalizm przemystowy i rolny wywmial w Europie dobrowolne ogra-
niczenia wozesniej, niz w Ameryce. Juz kartele Swiadczyly o*powotawo-
niu kierunku, polegajagcego na kontroli niektdrych przemystéw poszcze-
gélnych krajow, a wiec na organizacji dziatajagcych w przemysle sit go-
spodarczych. Rowmiez podczas wojny swiatowoj w wiekszosci panstw'
europejskich data sie odczu¢ silniej, niz w* Stanach Zjednoczonych Ame-
ryki Pot., koniecznos¢ organizowania i kierowania produkcjg i konsumpcjg
krajowg. | koniecznoS$¢ takiego kierow'ania nie znikneta po wojnie, a na-
wet nie zmniejszyta sie. Racjonalizacja, ktérej doktryna sformutowana
byta dla kontynentu europejskiego przez Waltera Rathenau™®) i ktéra miata
wdelki odgtos, zawdera cechy idei naukowej organizacji. Pojecie racjonali-
zacji oznacza wdele rzeczy; wydaje sie w kazdym razie, ze jej istotne zna-

Ibidem, s. 165.
Zobacz Gaston Raphael. Walter Rathenau, Litfass, Berlin,
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czenie wyrazone jest w wyktadni Person’a, wedtug ktérego racjonalizacja
jest wysitkiem lub celem, Swiadczacym o organizacji przemystu na pod-
stawach zbiorowych i opartym na planie krajowym, jednak bez okres$le-
nia systemu technicznego, jaki nalezatloby zastosowac dla ugruntowania
danej organizacji. Naukowa organizacja przy stosowaniu jej w rozmaitych
dziedzinach jest tg wiasciwg technikg. Racjonalizacja i naukowa organi-
zacja zetknely sie ze sobg i powigzaty w plaszczyznie idei planowania
(planning) ~2).

§ 6. Manifest racjonalizacyjny. Hoover.

Bardzo waznym odbiciem dziatania idei, podniesionych przez nauko-
wa organizacje, jest sprawozdanie, opublikowane w 1921 r. z inicjaty-
wy Herberta Hoovera, bylego Prezydenta Stanéw Zjednoczonych. W 1920
roku, kiedy zostat on pierwszym prezydentem utworzonego w tymze ro-
ku zwiazku ,,Federated American Engineering Societies”, Hoover rozpo-
czat swojg dziatalnosC, ustanawiajgc komisje, ztozong z 17 inzynierow
(Commitee on Elimination of Waste in Industry). Za pomocag kwestio-
nariuszy i dzieki utozonym z g6ry metodom, komisja ta ujawnita w ciggu
5 miesiecy zrodta strat, poniesionych w produkcji 6 gatezi przemystu,
majacych szczegdlne znaczenie dla spotecznoéci ludzkiej: w budownic-
twie, metalurgii, przemys$le widkienniczym, w konfekcji ubraniowej me-
skiej, w przemysle szewckim i drukarskim. W tym sprawozdaniu Hoover
sformutowat jednoczesnie wnioski, dotyczace sposobu usuniecia strat.
Praca ta, liczagca ponad 400 stron, jest zatytutowana ,,Waste in Industry”,
Co sie tyczy wyjatkowego efektu tego dziela, to charakterystycznym jest,
Ze nazwano go ,manifestem racjonalizacyjnym” #¥).

Wedlug tego sprawozdania straty, wystepujgce w przemysle, moga
by¢ przypisane gtéwnie nastepujacym przyczynom:

a) niedostatecznosci produkcji, wynikajagcej ze ziego uzywania ma-
teriatéw, instalacji, narzedzi i robotnikdw;

b) brakowi ciggtosci w produkcji, M”*ynikajagcemu z wadliwego zuzytko-
wywania materiatow, niezatrudniania rak roboczych, wadliwosci insta-
lacji i narzedzi eksploataciji;

c& zmniejszeniu wydajnosci, spowodowanemu ztym stanem zdrowia,
brakami fizycznymi i wypadkami w przemysle.

Kazdy z tych czynnikéw byt wykazany z dokladno$cig we wszystkich
badanych gateziach przemystu i dzieki poréwnaniu rezultatow, uzyska-
nych przy dobrej i ztej eksploatacji /v tej samej gatezi przemystu, usta-
lono przyczyny strat oraz Srodki ich usuniecia, a przynajmniej czescio-
wego im zaradzenia.

Niezaleznie od samego studium miato ono na celu zbadanie, w jakich roz-
miarach nalezy podzieli¢ odpowiedzielno$¢ za powyzsze straty w stosun-
ku do kierownictwa eksploatacji, robotnikbw oraz innych czynnikéw

“) Person, op. cit. s. 196 — 197.
~) Zobacz A. Fourgeaud. Racjonalizacja. St. Zj. Niemcy. Payot, Paris, 1929, s. 32.
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Odpowiedziat nos$¢

Przemyst badany kelﬁgg\;\ér;lt(;[g}!? robotnikow Czynnfiliigw OS?.I(:’TI:;a
w punk- w % W punk- w % W punk- w % punktow
tach tach tach

1) Przemyst konfekcji

meskiej 48.33 75 10.50 16 4.95 9 63.78
2) Przemyst budowlany 34.30 65 11.30 21 7.40 14 53.00
3) Przemyst drukarski 36.36 63 16.25 28 5.00 9 57.61
4) Przemyst produkujacy

obuwie 30.25 73 4.85 11 5.83 16 40.93
5) Przemyst metalowy 23.23 81 2.55 9 2.88 10 28.66
6) Przemyst widkienniczy  24.70 50 4.70 10 19.80 40 49.20

(banki, opinia publiczna, kartele itd.). Wynikiem tych badan sa dane,
zawarte w nastepujacej tabeli:

System punktowania uzyty sv tej tabeli stuzy do uwypuklenia stopnia
wzglednej odpowiedzialnosci. 100 punktow teoretycznych okreSla ogot strat
mozliwych. Ale poniewaz nie ma takiego przedsiebiorstwa, ktére pracowa-
toby ze stratami maksymalnymi, liczba punktéw dotyczacych rozmaitych
gatezi przemystu jest zawsze nizsza niz 100. Tabela powyzsza wykazuje,
ze z najwiekszymi stratami pracuje przemyst konfekcji meskiej, co spra-
wozdanie objasnia faktem, ze w tej gatezi stwierdzono mniej Scistg kon-
trole produkcji, catkowity brak badan naukowych itp.

Zasadniczym wnioskiem, wynikajacym z powyzszej tabeli, jest ustale-
nie faktu, ze kierownictwo eksploatacji bierze na siebie odpowiedzialnos¢
za straty wiecej, niz w 50 procentach. Cze$¢ odpowiedzialnosci, przypa-
dajaca na robotnikdw, jest nizsza od 25%, a odpowiedzialno$¢, zwigzana
z pozostatymi czynnikami jest jeszcze mniejsza.

§ 7. Teoria administracji FayoFa.

Co sie tyczy uregulowania teoretycznego zagadniehd, powstatych
w zwigzku z rozwojem przemystu, to olbrzymi udziat wzigt w nim ekono-
mista francuski Henryk Fayol. Zwr6cit on uwage na zagadnienie admi-
nistracji, jako na problem, donios?" nie tylko dla przedsiebiorstw prze-
mystowych, lecz i wogéle dla kazdego zaktadu pracy, a wiec na problem
zasadniczy w dziedzinie wielkiego przemystu. Fayol byt dyrektorem ge-
neralnym towarzystwa akcyjnego eksploatacji kopalf, dyrektorem wielu
innych przedsiebiorstw kopalnianych i po 50-ciu latach doswiadczen
opublikowat w r. 1916 swoja prace, zatytutowang ,,Administracja prze-
mystowa i og6lna”™). W pracy tej przedstawia on swojg teorie admi-

H. Fayol. Administracja przemystowa i og6lna. Paris. Dunet. Editeur. 1920,
s .174.



nistracyjng; teze, ktdrg pdzniej rozwingt, stosujac jg takze do admini-
stracji panstwowej, sformutowat w prelekcji p/1. ,,Doktryna admini-
stracyjna w panstwie”, wygtoszonej na Il Miedzynarodowym Kongresie
Nauk Administracyjnych w Brukseli. W dalszych wywodach zajmiemy
sie doktadniej tg praca "D ; na razie zajmiem‘ly sie tylko zasadniczymi wnio-
skami pierwsze] czesci \vspomnianego dzieta.

Doktryna administracyjna jest zbiorem zasad, przepiséw i sposobow
postepowania, majacych za cel utatwienie zarzadzania przedsiewziecia-
mi (gouvernement des entreprises) wszelkiego rodzaju, a wiec zakia-
dami wielkimi i matymi, handlowymi, przemystowymi, politycznymi, reli-
gijnymi i innymi.

Wszelkie czynnosci, ktére dokonywujg sie w tych zaktadach, mogg sie
pomiesci¢ w szeSciu nastepujacych grupach:

1) Czynnosci techniczne (produkcja, fabrykacja, przetwarzanie);

2) ” handlowe (kupno, sprzedaz, wymiana);

3) " finansowe (poszukiwanie i gestia kapitatami);

4) ” w zakresie bezpieczenstwa (opieka nad majgtkiem i o0so-
bami) ;

5) ” rachunkowe (inwentarz, bilans, cena kupna, statysty-
Ki itd.);

6) ” administracyjne (przezorno$é, organizacja, zlecenie, ko-

ordynacja 1 kontrola).

Oto sg istotne czynnosSci, z ktdrych pie¢ pierwszych nie wymaga szer-
szych objasnieA. Doktryna administracyjna zajmuje sie dokfadnie grupa
szostg. Nalezy jednak odrézni¢ kierownictwo (direction) od zarzgdzania
(gouvernement).

Wedtug Fayol’a rzadzi¢ (gouverner) znaczy prowadzi¢ przedsiebior-
biorstwo do jego celéw, starajac sie otrzymac jaknajlepsze wyniki ze
wszystkich Zrodet, jakimi ono dysponuje; znaczy to zapewnié¢ dziatanie
szeSciu istotnym funkcjom. Administracja jest tylko jedng z tych szesciu
funkcji, ktorej rzadzenie (gouvernement) musi zapenvni¢ dziatanie. Admi-
nistracja jednak zajmuje tak wiele miejsca w kompetencjach naczelnych
szefow, ze moze sie niekiedy wydawaé, ze ich kompetencje sg wytgcznie
administracyjne "®).

Przez funkcje administracyjne Fayol rozumie, jak to wyzej wspomnia-
no, przezornos$¢, organizacje, wykonanie, koordynacje i kontrole. Autor
definiuje kazdg z tych funkcji w sposéb nastepujacy:

~ PrzewidywaC znaczy z doktadnej i catkowitej znajomosci przesztosci
I terazniejszosci nvyprowadza¢ prawdopodobienstwa i mozliwosci co do
przysztosci, w zakresie ulepszenia, rozszerzenia lub ograniczenia.

Organizowa¢ — znaczy ustalaé, realizowac¢ strukture ogdlng przedsie-
biorstwa z punktu widzenia obiektu tegoz, Srodkéw dziatania i wytycz-
nych, scisle okreSlonych przez przewidywanie; to znaczy — rozumieé
i tworzy¢ specjalng strukture dla kazdego z dziatow, wchodzacych w skifad
przedsiebiorstwa w zwigzku z zadaniami, do ktérych jest powotane; to

Zobacz § 27.
*) Ibidem, s. 12.
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znaczy — nadawac catosSci odpowiednig forme a szczegdtom wiascinve
miejsce; to znaczy — ustala¢ zakres i zapetnia¢ go treScig; to znaczy —
zapewnia¢ doktadny podziat pracy administracyjnej, w”yposazajac przed-
siebiorstwo tylko w dziaty uznane za konieczne i okre$lajac Scisle zakres
dziatania kazdego z nich. W ten spos6b organizacja zamienia w rzeczy-
wistoSci teoretyczne idee przewidywania.

Wykonywanie wyptywa ze zlecer i koordynacji. Zleca¢ — znaczy pu-
$ci¢ w ruch dziaty okrestone przez' przewidywanie, a skonstruowane przez
organizacje. Wydane zlecenie wytwarza rownocze$nie na wszystkich
wiasciwych odcinkach powage, odpowiedzialno$¢, inicjatywe i dyscypli-
ne.
eKoordynowaé — to znaczy “vorzy¢ harmonie i rbwnowage we wszyst-
kim; to znaczy — nadawac rzeczom i czynom odpowiedni stosunek; to
znaczj» — dostosowywac $rodki do celu; to znaczy — jednoczy¢ og6t od-
dzielnych wysitkéw i czyni¢ go jednolitym; to znaczy — ustala¢ Scista
tgcznos¢ miedzy rozmaitymi dziatami, wyspecjalizowanymi w swych
§rodkach, lecz zmierzajagcymi do tego samego celu.

Badanie wynikéw stanowi kontrole. Kontrolowaé — to znaczy stwier-
dzaé¢, ze w kazdym momencie wszystko odbywa sie stosownie do przyje-
tego programu, do wydanych zlecen i do przyjetych zasad. Kontrola po-
réwnywaje, sprowadza dyskusje, krytykuje; dazy do pobudzenia prze-
widywan, do uproszczenia i wzmozenia organizacji, do wzrostu skutecz-
nosci zlecen, do utatwienia koordynacji ~0-

W ten sposéb administracja nie jest przywilejem wytacznym, ani obo-
wigzkiem osobistym szefa lub szefow przedsiebiorstw”a, lecz jest funkcja,
ktora sie dzieli tak jak i w przypadku pieciu innych funkcji istotnych,
miedzy szefa zbiorowosci i jej czionkow”

Funkcja techniczna nie konczy sie na robotniku lub inzynierze, lecz
wznosi sie az do szefa przedsiebiorstw-a i odwrotnie; funkcja admini-
stracyjna nie jest wyigcznym uprawnieniem szefa, gdyz czynniki pod-
wiadne majg w niej rowniez swoéj udziat. Ponadto przy wykonywaniu
rozmaitych funkcji stosunek udziatu czynnikéw kierujgcych 1 czynnikéw
podwiadnych podkresla istotne roznice. Skonstatow”anie tego faktu Fayol
uwaza za wyjatkowo donioste.

W swojej ksigzce ogtosit on ponizszg tabele, w-skazujgca na znaczenie,
jakie posiada kwestia niezbednego uzdolnienia personelu W n¥lelkick przed-
siebiorstwach przemystowych.

Z tabeli tej wynika, ze jesli chodzi o robotnika, to najwieksze znacze-
nie maja wyszkolenie i uzdolnienie techniczne; /& miare nvznoszenia
sie w gore po drabinie hierarchicznej, coraz wigcej w”"zrasta znaczenie
umiejetnosci administracyjnych, a zmniejsza sie sie znaczenie uzdolnienia
technicznego. Co sie tyczy naczelnych szeféw, to najwneksze znaczenie
majg ich zdolnosci administracyjne. Fayol uwaza ten w'ynik w przewaz-
nej mierze za stuszny i za posiadajacy podstawowe znaczenie. We wszel-
kiego rodzaju przedsiebiorstwach najwazniejsza kw-alifikacjg dla czyn-
nikow podwiladnych jest posiadanie przez nich uzdolnienia technicznego,
za$ dla naczelnych szeféow — zdolnosci administracyjnych.

% Zobacz Drugi Kongres Miedzynarodowy Nauk Administracyjnych w Brukseli
1923. Sprawozdanie z sesji Kongresu. Bruksela. Goeinaere, wydawca. 1923, s. 17.
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Uzdolnienia

Kategoria pracownikéw d Bk

) b .
SO ST . B

W szelkie przedsigbiorstwo

RObOtNIK e 5 85 — — 5 5 100
Podmajstrzy ............ 15 60 5 — 10 10 100
Kierownik warsztatu 25 45 5 - 10 15 100
Kierownik brygady 30 30 5 5 10 20 100
Szef stuzby techn......cveiiiiiieina, 35 30 10 5 10 10 100
Dyrektor . e . 40 15 15 10 10 10 100
Koncern potgczen, przedsiebiorstw

Dyrektor Generalny........coeune. 50 10 10 10 10 10 100

Przemyst Panstwowy

M N ISt e 50 10 10 10 10 10 100
SZef P AR SEW @ ocvvveeeeeeceeeseesees 60 8 8 8 8 8 100 11

Z tabeli tej wyprowadza Fayol ciekawa konkluzje. M(5wi on: by przed-
siebiorstwo dobrze prosperowato, nalezy, by sze$¢ wyzej wspomnia-
nych funkcji dziatato sprawnie. Jezeli cho¢ jedna z nich pozo-
stanvia co$ do zyczenia, przedsiebiorstwo cierpi na tym, a moze nawet
upas¢. Trzeba wiec, aby personel kazdego przedsiebiorstwa mégt spetniaé
wszystkie sze$¢ istotnych funkcji, nie wytaczajac funkcji administracyj-
nej. Dziwnym jest jednakze, ze co sie tyczy czynnosci administracyjnych
to bez wzgledu na ich znaczenie opinia publiczna jest zupeinie zdezorien-
towana; nie jest ona w stanie osadzi¢ wiasciwie aktoéw administracji i ta
nieznajomos$c rzeczy prowadzi do takich, skutkéw, ze szef techniczny nie
mogtby przekroczy¢ niektérych ustalonych przepiséw, nie narazajac sie
na utracenie swego prestizu, podczas gdy przeciwnie w dziedzinie admini-
stracji jej szef moze sobie pozwoli¢ bezkarnie na stosowanie metod
najmniej wiasciwych ).

Zrodto zha, nveOliw, rzeczoznawcy francuskiego, lezy w nastepujacym
fakcie: przygotowanie administracyjne moznaby naby\vaé w ten sposéb,
jak przygotowanie techniczne, najpierw w szkole a potem w praktyce;
tymczasem nauczania o administracji nie tylko nie ma w szkotach Sred-
nich, lecz nawet w szkotach zawodowych. Czym to mozna ttomaczyé? Te-
go nie da sie inaczej wyjasni¢, jak tylko zasadniczg przyczyng — brakiem
nauki o administracji. A skoro nie ma nauki, nie ma czego nauczac.
Znakomici szefowie nie majg przewaznie ani czasu, ani checi do pisania
i najczesciej odchodza, nie pozostawiajac po sobie ani teorii, ani nawet
uczniéw. Przyczynianie sie do opracowywania teorii administracji, jak
dotad, nie lezy w obowigzku nvielkicb kierownikéw. ' Totez Fayol uwa-
zajac, ze wypetnienie tej luki posiada wielkie znaczenie, usituje sam to

Zobacz Fayol, op. cit.,, s. 22.
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uczyni¢. Wiasnie w tym celu napisat on prace zatytutowang ,,Doktryna
Administracyjna”.

Po wypowiedzeniu sie co do pojecia i znaczenia administracji, autor
francuski rozwija w swej ksigzce opinie, dotyczacg zasad i elementéw
administracji, wychodzac z nastepujacych zatozen.

Organem i narzedziem czynnoSci administracyjnych jest personel.
Tak, jak inne funkcje pracujg przy pomocy materiatu i maszyn, admini-
stracja wyraza sie w kierownictwie osobami. Dobry zmyst i dobre funk-
cjonowanie personelu zalezy od zachowania pewnych zasad, ktore Fayol
bada szczeg6towo, podkreslajac, ze co sie tyczy administracji, nie moze
byé mowy o sztywnosci lub bezwzglednosci, poniewaz w administracji
kazde zagadnienie jest kwestig umiaru. Umiar, ktory wyptywa z taktu
i doSwiadczenia, jest istothg 'zaletq administratora.

8 8. lloscioAvy wzrost funkcji panstwa.

W rozdziatach poprzednich naszkicowaliSmy wielki rozwdj przemystu,
ktéry jest dorobkiem wyjatkowego znaczenia w aktywach ery kapitali-
stycznej. Wszystko to jest rezultatem ostatnich stu lat; po roku 1870
rozwingt sie wielki kapitalizm, a po 1900 — réwnolegle z coraz szyb-
szym postepem techniki — imperializm. WidzieliSmy, ze sfery, ktore sie
uniezaleznity od panstwa, podlegaty gtebokim przemianom po tej eman-
cypacji. Tymczasem konstytucje panstwolve w swych podstawach wecale
sie nie zmieniaty. System poozstat dawny na poziomie rozwoju, osiagnie-
tym w epoce pra-przemystowej, tj. w epoce, /v ktérej nowe zadania I da-
zenia spoteczne nie byly jeszcze znane. Znaczny przyrost ludnosci, jak
i zmiany ustroju spotecznego i gospodarczego 3iie mogty nie pozostawic
$ladéw na zyciu panstwa. Zmiany te wplywaty rowniez na wzrost poste-
powy zagadnien dla panstwa pod \vzgledem iloSciowym bez jednoczesne-
go wplywu na najmniej choéby wazne zmiany pod wzgledem jakoscio-
wym.

yZasadnicze rysy charakterystyczne wzrostu tych zagadnien sg naste-
pujace:

a) Panstwo, ktdre niegdy$ uwazato za swe wytgczne zadanie; zapewnie-
nie wewnetrznego i zewnetrznego bezpieczehAstwa, wymiar sprawiedli-
wosci, utrzymanie armii i policji, m— stopniowo brato na swa odpowie-
dzialno$¢ coraz wiekszg ilos¢ nowych zadan: budowe drdég, mostéw i ko-
lei zelaznych, udoskonalanie $rodkéw komunikacji, tworzenie szkét, mu-
zeOw, teatréw, instytutéw badan naukowych i wiele innych zadahn o cha-
rakterze kulturalnym; podejmowanie srodkdw leczniczych i zapobiegaw-
czych, majacych na celu podniesienie zdrowotnosci publicznej, lub ochro-
ne zwierzat, budowe szpitali, przytutkéw dla obtgkanych itp.; r6zne inne
zadania, majgce na celu rozwdj rolnictwa, lesnict\¥a, hodowli zwierzat,
regulowanie drég wodnych i terendow zagrozonych powodzig, zwiekszanie
powierzchni zasiewOw, ulepszanie produktow rolnych, kontrolowanie na-
sion, zbyt zbioréw, regulowanie warto$ci pienigdza i instytucyj kredy-
towych, rozwigzywanie coraz bardziej licznych zagadnien spotecznych;
tworzenie instytucyj ubezpieczen spotecznych (ubezpieczenia od wypad-
kéw, od chordb, niezdolnosci do pracy i staroSci) w pierwszym rzedzie
dla robotnikow przemystowych, a nastepnie rozszerzanie ubezpieczen na
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robotnikéw rolnych i na inne jeszcze warstwy spoteczne, w niektdrych
panstwach réwniez na bezrobotnych.

Woyliczenie to nie jest jeszcze zupetne. Nawet szkic pobiezny wystar-
czy jednak do wykazania, ze ewolucja, ktéra zaczeta sie w szybkim tem-
pie w XIX w., polegata na tym, ze panstwo obcigzato sie zadaniami, nie
lezacymi wiasciwie w zakresie wiladzy najwyzszej i nie majacymi nic
wspolnego z wykonynvanym przez wiladze ,,imperium”, poniewaz chodzi-
to o0 zagadnienia techniczne, ktére mogg by¢ rowniez dobrze wykonywa-
ne przez inne czynniki a nie koniecznie przez panstwo; z tych wiasnie
wzgledow panstwo nie jest wytgcznie powotane do sprawowania i zacho-
wania dla siebie monopolu w tych dziedzinach. Z tego jednak tylko wy-
nika, ze panstwo nie moze rozwigzywac tych zadan inaczej, jak przez
konieczno$¢ stosowania wiasciwej techniki, jakiej zadania te wymagaja.
Nauczanie, komunikacja, produkcja itd. wymagajg posiadania ze stro-
ny panstwa i miast, ktére sie tym obarczaja, nie tylko wdadzy, lecz bar-
dziej umiejetnosci i przygotowania technicznego,

b) Te wszystkie nowe zadania, ktérych ciezar panstwo kolejno nvzigto
na siebie, nie pociggnety za sobg rozszerzenia sie zasiegu i zakresu wiadzy
ustawodawczej i sagdowej, lecz weszty one w dziedzine wiadzy wykonaw-
czej. Rezultatem tego sg wazne zmiany w stosunku wzajemnym trzech
wihadz, i to na rzecz administracji, ktéra rozwijata sie w stopniu niepro-
porcjonalnym, podczas gdy dwie inne pozostaty bez zmian. Fakt ten do-
wodzi, ze stosunki wzajemne wiadz, ktére na poczatku XIX w. pozwala-
ty na zapewnienie wzajemnej koordynacji i réwnowagi, powiedzmy, te
rownowage stracity wskutek wymienionych wyzej gtebokich zmian i to
do tego stopnia, ze utrzymanie tych stosunkéw w réwnowadze staje sie
coraz trudniejsze i niemozliwe.

c) To znaczne rozszerzenie sie zakresu czynnosci administracji publicz-
nej doprowadzito do wzmocnienia systemu centralizacji, nie wykluczaja-
cego zresztg dekoncentracji, a wiec systemu, w ktorym panstwo i jego
organy wykonywajg zadania o charakterze interesu publicznego. Wzmoc-
nienie centralizacji nastapito w dwojaki sposob: albo panstwo wzieto na
siebie nowe zadanie z chwilg jego zaistnienia i zajeto sie samo od po-
czatku jego rozwigzaniem, naktadajgc odpowiedzialno$¢ za to na swoje
organy, albo tez panstwo przyznato sobie upranvnienia w stosunku do
zadan w zakresie interesu publicznego, ktére ongi byly powierzane ciatom
samorzadowym i ktére odtad zostaly odjete samorzadonvi. Wzrost centra-
lizacji w réznych rozmiarach i pod katem widzenia r6znych zadan spoty-
ka sie w kazdym kraju.

d) W przeciwienstwie do tego nieustannego wzrostu centralizacji ani
dziedzina decentralizacji, ani uprawnienia ciat samorzadu nie zmniejsza-
ty sie. Thumaczy sie to faktem, Ze wzrost i mnozenie sie zadan, cigza-
cych na administracji publicznej, przewyzszaty wzrost centralizacji. To
by jednocze$nie wskazywato, ze odwieczny problem centralizacji i de-
centralizacji ujawnit sie pod nowa postacig i formg. Ze wzgledu na znacz-
ny rozwdj, zaszty w dziedzinie administracji publicznej, wiadza central-
na nie byta juz w stanie zajmowac sie wszystkimi zadaniami; musiata
ona dokona¢ pewnej selekcji i odstapi¢ pewna cze$¢ zadan — aby po-
dzieli¢c prace — systemowi decentralizacji, t. zn. wladzom samorzgdo-
wym. Tym samym centralizacja nie jest w stanie obja¢ administracji sa-
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morzadu i im bardziej rozszerzata sie granica administracji publicznej,
tym mniej obejmowata ona samorzad. Uznanie tego stanu rzeczy po-
zwolitoby na zneutralizow”anie rozbieznosci miedzy zasadag centralizacji
i decentralizacji i w ten sposob potozytoby koniec rozpraszaniu sie
energii, zuzywanej w zwigzku z tym problemem.

Rozszerzanie sie zakresu uprawnien, jesli chodzi o decentralizacje, po-
chodzi z faktu ,ze obok samorzadéw terytorialnych takich, jak gminy,
miasta i prowincje, jednym stowem rozmaite formy samorzadu lokalne-
go (local government), zaczynajg sie mnozyé coraz bardziej rozne sa-
morzady korporacyjne, w szczegdlnosci korporacyj reprezentujgcych in-
teresy zawodowe ugrupowan nie tylko uznanych przez panstwo, lecz co
wiecej powstatych dzieki inicjatywie panstwowej. Pierwszjnni formami
ugrupowan, reprezentujacych te interesy, bylty izby handlowe i przemysto-
we, do ktérych przylaczyty sie jeszcze izby roznych innych zawodéw,
jako to izby rolnicze, adwokackie, lekarskie, inzynierskie; w czasach
.nowszych przytaczyty sie do nich organizacje typéw nowych, a w szcze-
gblnosci rézne organizacje korporacyjne oraz réznorodne organizacje pra-
codawcow i robotnikbw — ugrupowan, uznanych przez panstwo, a nawet
obarczonych przez nie rozmaitymi zadaniami publicznymi. Do tej ka-
tegorii wchodzg korporacje prawa publicznego, ustanowione ostatnio przez
pranvo niemieckie, ktorych liczba ciggle wzrasta (6ffentlichrechtliche
Kdrperschaften); takimi sg; Reichsndhrstand (dotyczace wyzywienia na-
rodow™ego), Reichskulturkammer (lzba Kultury Rzeszy), Arbeitsfront
(front pracy). Akademie fir deutsches Recht (Akademia prawa niemiec-
kiego) itd.; i w Austrii — Berufsstdnde (korporacje zawodowe). Liczba
tych ostatnich dochodzi do 7 wedle nowej konstytucji austriackiej z 1-go
kwietnia 1934 r.; w Italii istniejg syndykaty, federacje, zwigzki pracow-
nikow i pracodawcdw oraz korporacje. Do tej samej kategorii nalezy za-
liczy¢ ,,Independent Agencies”, istnieje w Stanach Zjednoczonych.

Te ugrupowania mogg by¢ pomys$lane w ten sposéb, ze przyznane im
uprawnienia sg uznane przez panstwo jako zadania publiczne, przy tym
doda¢ nalezy, ze panstwo w tym nvypaiiku nie bierze na siebie obowigz-
ku dopomagania do wykonywania tych zadan. A wiec panstwo wigczy-
fo te zadania do dziedziny administracji publicznej, lecz co sie tyczy ich
wykonywania nie poddato ich centralizacji, tylko powierza je organiza-
cjom samorzagdowym. Ten sposéb postepowania uzasadniony jest trafnie
ocenionymi wzgledami technicznymi i psychologicznymi, co nie zmienia
zresztg naszego poprzedniego twierdzenia, \vedlug ktérego wskutek sil-
nego rozszerzania sie zakresu administracji publicznej centralizacja uste-
puje miejsca decentralizacji, aby umozliwi¢ podziat pracy.

e) Wyrazem cyfrowym catoSci tego rozrostu sa pozycje budzetowe.
W dalszym ciggu naszej pracy przytoczymy dane retrospektywne budze-
tow z poszczegolnych racbwilwnv zamkniecia kilku panstw. Wzrost, jaki
mozna stwierdzi¢, odnosi sie prawie wytgcznie do kwestii rozszerzania sie
zakresu administracji publicznej. Aby mie¢ catkowity obraz tej kwestii,
nalezy jeszcze wzig¢ pod mvage cyfry budzetow samorzaddw terytorial-
nych, jest jednak rzecza trudng zebra¢ i odtworzy¢ je w szczegéblnosci co
do cyfr z przesztosci. Z tego wzgledu nie da sie przedstawi¢ tabeli ogdl-
nych wydatkow administracji panstwa i administracji samorzadu, cho-



cigz kladziemy nacisk na znaczenie tych elementéw, majac nadzieje, ze
poszukiwania pozniejsze wypetnig te luke.

Lata

1850
1875
1900
1910
1920
1930
1934

Ogdt ivydatkdw

Zwigzek

Dochody Wydatki
4.058 4574
18.008 19.435
58.518 60.242
96.421 90.885
177.361 276.898
433.106 426.374
453.585 480.246

Lata
1835
1860
1875
1900
1910
1920

1930

”

Budzet

i nadzwyczajne:

Budzet rok

Lata

1808
1880
1900
1910

1. Szwajcaria.

Wydatki administracyjne Zwigzku i Kantonéw w tysigcach frankdéw
(bez wydatkéw nadzwyczajnych i funduszoéw specjalnych).

Kantony
Dochody Wydatki
121.038 121.646
185.455 188.442
475.692 525.360
642.218 638.195
632.543 672.535

Liczba ogélna
Dochody Wydatki

179.556 181.888

281.876 279.327
653.053 802.258

1075.324 1064.569
1086.128 1152.781

2. Belgia — Budzet Panstwa.

Dochody

91.075.220
132.877.188
278.711.587
542.778.104
815.404.779

tys. fr.

3.707.345

11.089.514

Wydatki
87.104.005
118.730.905
292.222.490
574.158.192
829.450.207
10.943.042 tysiecy, z kto-

rych 4.944533 do pokrycia w wyko-
konaniu traktatow pokojowych

3. Rzesza Niemiecka,

Og6t wydatkéw Rzeszy (wydatki zwyczajne | nadzwyczajne).
Wynik rachunku koncowego rok 1875

» 1900
» 1910
» 1920
1930
1934

12.095.150 tysiecy.

015.942.178 RM.
2.199.042.592
3.024.200.829

145.254.090.098
11.877.248.800
0.458.281.000

Panstw Zwiazkowych (Lander), wydatki zwyczajne

1930

4. Weqry.

5.139.047.000 RM.

Og6t wydatkéw

302.802.108 pengd
002.038.027

1.229.757.845
1.848.808.358  ,,

1919 traktat pokojowy w Trianon oderwat od Wegier 07.3% terytorium
i 58,4% ludnosci.

1930/31

1.398.130.000 pengd
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5 Stany Zjednoczone Ameryki Pdtnocnej.

Lata Wydatki Unii (Budzet Zwigzkowy)
1800 10.786.075 $
1860 39.543.492 ,,
1870 309.653.561 ,,
1900 520.860.847 ,,
1910 693.617.065 ,,
1920 6.482.090.191 ,,
1930 3.994.152.487 ,
1934 7.105.050.085 ,,

§ 9. Objawy kryzysu panstwa.

Wobec przedwczesnych zjawisk, odzwierciadlajagcych rozszerzanie sie
zakresu czynnosci administracji publicznej, nalezy wskazaé w dalszym
ciggu tej pracy objawy, stwierdzajace, ze funkcjonowanie organizmu pan-
stwowego nie jest w stanie catkowicie odpowiedzie¢ nowym zadaniom.

a) Rewolucja francuska przeszczepita parlamentaryzm angielski na
kontynent europejski, jednak system ten, \vyrwany ze swej gleby ro-
dzinnej, nie dat na kontynencie europejskim takich samych rezultatow
i nie rozwijat sie w kierunku takim, jak w Anglii,

W granicach, gdzie prawo wyborcze zostato utrzymane, parlamenta-
ryzm doprowadzit do formowania sie coraz nviekszej ilosci partii. To spo-
wodowato upadek systemu dwdch partii, ktéry byt zdolny zapewnic
zdrowy i kolejno zmienny regime parlamentarny; zamiast niego, two-
rzyta sie wiekszos¢ parlamentarna w drodze potgczenia sie kilku mniegj
znaczacych partii. Partie nie tworzg sie na podstawie szerokich progra-
mow rzgdowych, lecz wyrazaja poszczegolne, jeszcze nierostrzygniete
problemy; partie reprezentujg rozwigzanie zagadnien czesciowo tylko od-
powiadajgce gtoszonym hastom (pars), to tez do$¢ czesto zdobywajg za-
ledwie pewng cze$¢ gtosow wyborczych. Targi, konieczne przy tworzeniu
wiekszosci rzadowej, ztozonej z wielu partii, prowadzity do tego, ze cze-
sto nawet czeSciowe programy podlegaty dalszym ograniczeniom. W ten
sposOb powstajg rozwigzania sztywne i ugodowe, ktore pozwalajg na
utworzenie rzadu koalicyjnego, ktérego cztonkowie sg przedstawicielami
rozmaitych partii. Ten stan rzeczy wymaga jednak powaznego liczenia
sie z warunkami porozumienia, a w rezultacie kazde powazne dziatanie
jest utrudnione i wielkie zagadnienia narodowe stajg sie niemozliwe do
rozwigzania, poniewaz z ta ch\vilg, kiedy zapatrywania partii na ten, czy
inny problem rdznig sie miedzy soba, koalicja rozpada si¢ i rzad zo-
staje obalony. W ten sposdb moze by¢é zapewnione rozwigzanie tylko
tych zagadnien, co do ktérych nie ma réznicy pogladéw. Zdarza sie
czesto, ze jednomysIno$¢ moze by¢ osiggnieta tylko w sposdb negatyw-
ny, to znaczy, ze niektére zagadnienia nie sg rozstrzygane lub ich roz-
strzygniecie jest odkladane. Ujemne strony tego stanu rzeczy wywotaty
niezadowolenie wzrastajgce coraz bardziej w stosunku do parlamenta-
ryzmu, co wiecej zaczeto mowiC na kontynencie europejskim o ban-
kructwie parlamentaryzmu. Nawet rewolucje: rosyjska, wioska, i nie-
miecka uznaty zniesienie systemu parlamentarnego za istotng cze$¢ swo-
jego programu.
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b) W panstwach, w ktérych ustr6j parlamentarny zostat wprowa-
dzony i gdzie w konsekwencji zgromadzenie ustawodawcze, oparte na
reprezentacji narodowej, ma prawo wymaga¢ zdawania rachunkéw od
rzadu i jego cztonkéw, osadzajac je pod katem osobistym, wszedzie tam
widzi sie, ze najwyzsza kontrola administracji publicznej przechodzi
z rgk szefa rzadu do ciata ustawodawczego. Szef wiladzy wykonaw-
czej, jak Krél Angielski, Prezydent Republiki Francuskiej itd., jak-
kolwiek czlonkowie rzadu sg wobec niego prawnie odpowiedzial-
ni w rownej mierze, jak wobec parlamentu, posiada wiasciwie wdadze
nominalng, A wiec z dwoch poczatkowo rownorzednych organdw, par-
lament, a zwiaszcza lzba Nizsza, zyskuje przewage. Tymczasem, cO Sie
tyczy.wyboru ministréw, cztonkéw rzadu, ustalony punkt widzenia par-
lamentu wylgcznie zalezy od polityki partii, a parlament nie umie oce-
ni¢ zdolnosci technicznych, ani wysunaé ich na pierwszy plan swych
przemys$lan. Jasnym i wyraznym dowodem tego stanu rzeczy jest fakt,
ze od czasu, kiedy zaczeta sie rozwijaé zawodowa biurokracja, wymaga
sie od jej cztonkow wyksztatcenia technicznego, lecz jesli chodzi o szefa,
ministra, to wymaganie to jest wyraznie zbedne, a nviec ministrem moze
zosta¢ kazdy z cztonkéw parlamentu.

Tymczasem w nastepstwie zwigkszenia sie iloSci zadan, cigzacych na
panstwie, funkcje szefa w zakresie Kkierowania rzadem stajg sie coraz
obszerniejsze i ucigzliwsze, i jednoczesSnie wyitacznie polityczna droga
wyboru ministrow okazuje sie coraz bardziej niedostateczna. Czeste
zmiany rzadu przerywajg za kazdym razem wykonywanie programu,
zakrojonego na dhuzszg mete i wymagajgcego metodycznego postepowa-
nia. Jezeli zmiany dokonywane byty by w stosunku do poszczegdlnych
0s6b, kolegium rzadzace, w ktérym inne jednostki pozostatyby na swo-
ich stanowiskach, mogloby spokojnie prowadzi¢ dalej swoje czynnosci
nawet w razie czeSciowych zmian. W tym ostatnim przypadku system
kolegialny mégtby daé lepsze rezultaty, niz system indywidualny i au-
torytatywny, gdyz umozliwitby spdéjnos¢ akcji. Tymczasem parlamenta-
ryzm widzi tryumf zasady politycznej w obalaniu i zastepowaniu cate-
go rzadu, i tym samym zrzeka sie najwazniejszej korzysci ustroju ko-
fegialnego.

c) Jak zostatlo wyzej stwierdzone, panstwo wprowadza do swego za-
kresu coraz wiecej czynno$ci, a wiec centralizacja zostaje tym samym
powaznie wzmocniona. Jezeli energiczny i ambitny minister kieruje mi-
nisterstwem, to znajdzie on zwykle spos6b zwiekszenia sw¥ego wplywu
politycznego, azeby rozszerzy¢ uprawnienia swego ministerstw™a w dro-
dze etatyzacji danego zadania publicznego. Ten postep etatyzacji, jaki
mozna zaobserwowa¢ w kazdym kraju podczas ostatnich dziesigtkow
lat, nie oznacza n¥ kazdym razie rozwigzania k\vestii centralizacji, jako
problemu funkcyjnego.

Sprawy, ktore weszty W' zakres czynnosci panstwa pozostajg tak sa-
mo zgrupow”ane, jak byly przedtem, tak ze etatyzacja oznacza poprostu
rozrastanie sie wiadzy. ,Z punktu widzenia terytorium, rzad Francji
jest przyktadem daleko posunietej centralizacji zaaw”ansowanej; z punk-
tu wndzenia funkcyj — wszystko tylko nie to” ™).

“) Zobacz W. R. Sharp, The French Civil Servics Bureaucracy in Transition.
New York. Mc Millau, 1931, sir. 32.
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Na czele hierarchii administracyjnej znajdujg sie rézni ministrowie.
Aparat administracyjny ma wiec licznych szefow, a nie ma nikogo, kto
bytby kierownikiem korpusu funkcjonariuszy panstwowych. Ministrowie
dyskutujg nad pewnymi kwestiami na radzie ministrow, na ktorej czele
stoi prezes rady ministrow, ktory jest ,primus inter pares”; nie ma on
jednak moznosci w swoim imieniu i na swojg odpowiedzialno$¢ wydawac
zarzadzen, dotyczacych catosci administracji publicznej.

Rezultatem jest wiec centralizacja minus integracja.

Zjawiska te w formie mniej wyraznej wystepujg w Stanach Zjedno-
czonych Ameryki Potnocnej, gdzie system zwany ,,Strong Executive” za-
pewnia prezydentowi sytuacje prawna taka, ze by¢é moze, wyjawszy przej-
sciowe pozycje dyktatorow, nie ma zaden szef rzadu. Bylo to zrobione
Swiadomie, co wynika z komentarzy Hamiltona, ktory o tej klauzuli kon-
stytucyjnej oswiadcza: ,,Elementem zasadniczym w pojeciu dobrego rzga-
du jest sita Avladzy wykonawczej” ™). Z tego wzgledu zaczeto przewig-
zywaé szczegOlne znaczenie do czterech nastepujacych postulatow: pierw-
szym jest niezalezno$¢ polityczna, a wiec nie jest wskazane, by szef pan-
stwa zawdzieczat swoOj wybdr parlamentowi, lecz winien otrzymywac
swoOj mandat bezposrednio od elektoiwv, wobec ktérych bedzie odpolvie-
dzialny i od ktérych zalezy powtdrny jego wybor. Po drugie witadza rzg-
dowa zostata powierzona nie kolegium, lecz jednej osobie fizycznej (sze-
fowi egzekutywy), poniewaz kolegium nie umie dziata¢, jest ono ostabio-
ne przez zatargi wewnetrzne i jest paralizowane przez zazdro$¢ lub ma-
chinacje jego cztonkdéw. Tymczasem jeden cztowiek dziata lub nie dzia-
fa, ale jego odpowiedzialnos¢ jest niewatpliwa ii nie moze on zrzuci¢ z sie-
bie tej odpowiedzialnosci, powotujagc sie na wahania innych, co jest zu-
petnie mozliwe w ciele zbiorowym. Po trzecie prezydent nie jest czlowie-
kiem Kongresu i nie bierze udziatu w jego posiedzeniach; sam odpowiada
za rzad i wyznacza na czele rozmaitych ministerstw kierownikéw (sekre-
tarzy stanu), ktérzy réwniez nie sg cztonkami parlamentu, jakkolwiek
konstytucja nie wyklucza tej mozliwosci, lecz nie dopuszcza sie do tego,
by byli oni cztonkami Kongresu, poniewaz w ten sposéb wiadza prezy-
denta bylaby ograniczona w zestawieniu z wiadzg Kongresu, co widzi-
my na przyktadzie rzagdéw parlamentarnych w Europie. Czwartym waz-
nym postano\vieniem, figurujgcym réwniez & konstytucji, jest mandat
prezydenta, ktory nadawany jest na okres czasu $cisle oznaczony i dos¢
dtugi, a mianowicie na cztery lata. Podczas trwania tego mandatu pre-
zydent nie moze by¢ ztozony z urzedu, chyba Ze sie go postawi w stan
oskarzenia, jesli beda do tego powody. Tym samym uniemozliwione jest
obalanie rzadow, a nieobliczalne kryzysy parlamentarne nie moga wywo-
tywac niespodziewanego powstrzymania toku biezacych spraw.

Gtoéwna warto$¢ tych postanowien polega na tym, ze tgczg one jednosc,
stato$¢ 1 site \viadzy \vykonawczej z odpowiedzialno$ciag wobec narodu,
a wiec utrzymana jest zasada demokracji.

d) Co sie tyczy zycia publicznego, to wszedzie konstatuje sie zmiane
na korzy$¢ administracji, ktorej autorytet i wplyw zwieksza sie kosz-

W) Zobacz Karol S. Beard. The American Leviathan. The Republic in the Machi-
ne Age. New York. Me. Milian, 19.31, str. 247.
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tem wiladzy ustawodawczej. Rezultatem tego jest silna przewaga wiadzy
wykonawczej. Pewien uczony amerykanski objasnit w sposob trafny ten
stan rzeczy méwiac, ze z uwagi na wzrost zdolnosci technicznych zaczy-
na sie ogranicza¢ wplyw cial ustawodawczych na administracje publicz-
na, tak jak to miato miejsce w czasie wojny, kiedy wplyw ciat ustawo-
dawczych ogranicza sie do wypowiedzenia wojny, podczas gdy plan dzia-
tan wojennych rozwija sie i jest wykonywany przez naczelne dowodz-
two w zetknieciu sie z nieprzyjacielem, bez jakiegokolwiek wptywu ciat
ustawodawczych e

Ten podziat zasadniczych funkcji panstwa, ktérego domagaty sie i kt6-
ry staraty sie wprowadzi¢ parnstwa liberalne, nie mogt sie diugo utrzy-
mac, i po wiekszej czeSci przestat juz istnie¢; byloby wiec fikcjg liczy¢
sie z nim, jako gdyby jeszcze utrzymywat sie.

e) Jednym z najbardziej widocznych objawow zmian, jakie dokonaty
si¢ w stosunkach miedzy legislatywg i wiadzg wykonawcza, jest znacz-
ne rozszerzenie sie zakresu uprawnien rzadu do wydawania rozporza-
dzen i dekretow. Zakres tego prawa, przystugujacego rzadowi, rozszerzyt
sie z jednej strony ze w*zgledu na to, ze obok przepiséw prawnych, usta-
nowionych przez legislatywe, wydawane zostaty rozporzadzenia, majgce
na celu ich wykonanie, ich interpretacje lub tez ich uzupetnienie; z dru-
giej strony legislatywa zdaje sobie sama sprawe z koniecznosci przyzna-
wania rzadom petnomocnictw w celu uszanowania w drodze dekretow
pewnych zadan, ktére niegdy$ uwazane byly za zadania legislatywy, np.
zmiana ustawy w drodze dekretéw ze wzgledéw gospodarczych albo in-
nych itp.

Inflacja przepiséw prawnych zwigzana réwniez z pozytywizmem praw-
nym, o ktérym moéwiliSmy wyzej (zobacz § 3), niewatpliwie stanowi
niedogodnos¢ w tym, ze jest coraz trudniej zorientowac sie w labiryn-
cie coraz liczniejszych przepisow prawnych. Trudno$é orientowania sie
w obowigzujacych przepisach prawnych prowadzi badZ do tego, ze ich sto-
sowanie w zyciu jest powierzone wiadzy wykonawczej, co stanowi no-
wg zmiang w jej uprawnieniach, badZ tez do lekcewazenia obowigzu-
jacych przepiséw.

f) Ciezary budzetowe panstwa zwiekszaty sie rownolegle z wzrastaniem
ilosci zadan publicznych. To samo zjawisko mozna zaobserwowaé w dzie-
dzinie autonomicznej administracji komunalnej. Tymczasem w epoce Kry-
zysow ekonomicznych takich, jak powojenny, lub takich, jak kryzys po-
wszechny, trwajacy od 1929 r., staje sie niezbedna koniecznoscig, 0szcze-
dzanie i dazenie do wiekszej rentownosci. W dziedzinie finansow?" pan-
stwa wymaga sie oszczednosci, ograniczen, skreSlenia pewnych wydat-
kow, likwidacji niektdrych projektow. Rzady w‘”‘prowadzajg te ogranicze-
nia stopniowo. Co raz bardziej zmierza sie v kierunku ograniczenia bud-
zetu i ten zabieg jest przedsiebrany w wiekszosci przypadko\v przez roz-
maite rzady, sprzeciwy jednak nie ustajg, wyborcy zadajg dla siebie
pewnych ulg, ograniczenia wiec nie majg obiektywnych granic. Jezeli
zwiekszenie budzetéw po wiekszej czesci byto dokonywane bez systemu
i metody, na los szczeScia i nie podtug wskazéwek rentowmosci i produk-

WY Zobacz Luther Gulick: Politics Administration and the ,,New Deal”. The An-
nals of the Amei’ican, Academy of Political and Social Science, 1933. Sent. s. 05.
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cyjnosci, to co do ograniczen, to byly one dokonywane pod wptywem ha-
set polityki partyjnej lub pod presja koniecznosci ekonomicznych, bez ja-
kichkolwiek argumentéw obiektywnych, ktére datyby im ustalony Kie-
runek. Brak byto dokfadnych danych i wskazéwek metodycznych dla
oceny og6tu pracy i koniecznosci wydatkéw w zwigzku z wykonywaniem
jakiegokolwiek zadania administracyjnego lub tez dla skalkulowania wy-
dajnosci, — czego nalezatoby oczekiwa¢ od aparatu administracyjnego.
Redukcje budzetowe okazaly sie trudniejsze do przeprowadzania w dzie-
dzinie wydatkéw ,,personalnych”, niz w dziedzinie wydatkéw rzeczowych.
Biurokracje zawodowa charakteryzuje trwatos¢ zajecia co w razie reduk-
cji etatébw prowadzi do przyznawania emerytur, zamiast wynagrodzenia
za stuzbe czynng. Ta okolicznos¢ skierowata uwage administracji publicz-
nej na problem personalny.

Zawodowa biurokracja, posiadajaca zdolnosci techniczno-zawodowe, ma
duzo wewnetrznych zalet, w razie braku ich, trudno bytoby sobie wyttu-
maczyC jej state rozrastanie sie oraz trwalg jej pozycje. Mimo to, nie
mozna zaprzeczy¢, ze nawet w krajach, w ktorych stata sie ona apara-
tem warto$ciowym i ostatecznie niezbednym, biurokracja wskazuje pew-
Bg objawy stagnacji, starzenia sie oraz uznawania sie za cel sam w so-

ie.

Wprost przeciwnie, naukowa organizacja, ktéra dziatalno$¢ swojg opie-
ra na faktach stwierdzonych, nie za$ na sentymentach lub hipotezach,
opracowata w stosunku do personelu metody nowe, ktore sg znacznie
lepsze od metod, stosowanych dotagd w dziedzinie administracji publicz-
nej.

g) Hasta ekonomiczne z epoki rozwoju panstwa liberalnego glosity, ze
wkraczanie panstwa w dziedzine zycia ekonomicznego powinno by¢ ogra-
niczone do mozlinvych granic. W miare rozwoju wielkiego kapitalizmu
nastagpito wiele zmian i zycie ekonomiczne zaczeto dazy¢ do zwieksza-
nia interwencji panstwa w coraz wiekszej mierze. Odtagd administracja
publiczna nie tylko komunalna, lecz rowniez panstwowa, bierze udziat
w zyciu gospodarczym, tworzac przedsiebiorstwa publiczne m— tymczasem,
panstwo nie mogtoby sprosta¢ podobnym zgdaniom ekonomicznym, ma-
Jac swojg normalng organizacje administracyjng. Panstwa musi w tym
celu stworzy¢ now'e organy lub raczej korzysta¢ z formy prywatnej or-
ganizacji gospodarczej i stara sie rozwigzaé pewme zadania gospodar-
cze za pomocy jednostkowych zaktadoéw, spotek anonimowych lub koope-
ratyw. Dzisiaj spotykamy wszedzie spotki anonimowie i kooperatywny,
ktore stuza dla celow® uzytecznosci publicznej. Organizmy te korzystajg
— co sie tyczy zapotrzebowania na kapitaty oraz kontroli i stosunkow”
z publiczno$ciag — z przynvilejOnv, ktére powiodujg, ze ich charakter pry-
watny ulega zmianie. Za przyktad moze stuzy¢ bank emisyjny; zresztg
we w”szystkich dziedzinach mozna znalez¢ duzo innych przykfadéwn, a wdec;
pocztowca kasa oszczednosci, pewne instytucje finansowe, kooperaHwvy
kredytowe, majace na celu budowanie mieszkan, i t. p. instytucje, funk-
cjonujace pod forma towarzystw handlow”ych, sg wyposazone przez pan-
stwo w wiele przywilejowi i w* tak wyjatkow™g pozycje prawma, ze nie
moga by¢ juz uwazane za zwykle przedsiebiorstwa handlowe, lecz ma-
ja one charakter mieszany i podlegajg czeSciowo prawu prywatnemu,
czesciowo za$ prawni administracyjnemu. Tego rodzaju przedsiebiorstwa
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Spotykamy obecnie w kazdym panistwie, nawet w tych, ktére uwazajg sie
dotad za panstwa liberalne.

Tymczasem liczne przyklady Swiadczg (bolszewizm, faszyzm, New
Deal), ze panstwo podejmuje sie zadan znacznie powazniejszych, niz te,
o ktorych przed chwilg méwiliSmy. Stuszng wiec jest konkluzja, dowo-
dzaca, ze zycie gospodarcze z dziedziny prywatnej stalo sie dzie-
dzing publiczna. A wiec dotychczasowa organizacja panstwowa hie mo-
gla zapewnié¢ kierowania zyciem gospodarczym, przeksztatconym w dzie-
dzine publiczng; panstwo nie dysponuje koniecznymi organami ze wzgle-
du na to, ze jego rzad i organizacja pochodzg z epoki, gdy takie zada-
nia byly jeszcze nieznane.

§ 10. Ksztaltowanie sie panstwa okresu po-przemystowego.

Ewolucja, ktdérg stresciliSmy wyzej, pozwala wyciggnaé zasadniczy
wniosek i stwierdzi¢, ze od czasu, kiedy rozwinagt sie ustrdj demokratycz-
no-liberalny, rewolucja techniczna wywotala w zyciu spoteczno-ekono-
micznym gtebokie przemiany. Organizm panstwowy, ustanowiony na po-
czatku XIX w., nie jest juz odpowiednig ramg dla zmienionego zycia.
Organizacja panstwa nie jest niezmienng, podlega ona w szczegétach ticz-
nym modyfikacjom. Z uwagi na rysujgce sie nowe zadania, powstaty no-
we organy, a dawne poddano przystosowawczym przerébkom. Lecz co
do zarysu i ducha nie zmienity sie one wecale. Jest pewien wzrost po-
ziomy, lecz nie ma rozwoju pionowego. Sg zmiany spowodowane ko-
niecznos$cia, lecz nie ma postepu Swiadomego. Kazdy kraj prébuje inne-
go rozwigzania, jest to chodzenie po omacku. Nie ma wyraznego wyo-
brazenia 1 nie rozréznia sie kierunku, w ktérym ewolucja powinna po-
dazyé. Stad zastrzezenia i utrudnienia wysuniete przeciwko ewolucji, i ja-
ko rezultat takiego stanu rzeczy — og6lne niedomaganie, niezadowolenie
z tego co istnieje i nieumiejetnos¢ znalezienia Srodkéw pomocy.

Zagadnienie polega na koniecznosci przeksztatcenia panstwa okresu
pra-przemystowego w tym Kkierunku, by odpowiadatlo ono wymaganiom
sytuacji, w jakiej sie znalazto panstwo w okresie po-przemystowym.
W istocie swej zawiera sie to w nastepujacych celach: 1) odpowiedze-
niu w dziedzinie administracji wymaganiom rentownos$ci i skutecznosci,
— punkt widzenia wysuniety przez rewmlucje techniczng i przez rozwdj
kapitalizmu; 2) poczynieniu zmian w zakresie konstytucyjnym na Ko-
rzy$¢ wiadzy wykonawczej, co wymaga zwigzania sprawy Kierownictwa,
nasuwajacej sie z przyktadu wielkich przedsiebiorstw”

Wydaje sie, ze panstwa, ktérych przeksztatcenie w okresie po-prze-
mystowym nastepuje w sposéb pokojowy, w drodze ewolucji (w szcze-
golnosct w Anglii 1 w St. Zjedn. Ameryki Poéin.), starajg sie zblizyé
do zagadnienia od strony administracyjnej, podczas gdy panstwa, ktore
przeszty przez radykalng rewmlucje (Rosja Sowdecka, Italia, Niemcy),
rozpoczety od reformy konstytucji. Mozna podkreslic rowmiez ciekawie re-
formy konstytucyjne innych krajow, a mianowicie Polski, Austrii, Por-
tugalii, Estonii itd. Wychodzac z réznych zatozen, panstwa daza do te-
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go samego celu, lecz jak dotad Zzadne nie zdotato uzyska¢ catkowitych
wynikow.

Celem tej pracy jest wykazanie organicznej i nieroztgcznej zaleznosci
miedzy tymi dwiema czeSciami zagadnienia, ktore bedziemy sie starali
potaczy¢ w racjonalng jedno$¢. To uczyniwszy, /v pracy naszej jedno-
czeSnie bedziemy sie starali da¢ naukowa odpowiedZ na najbardziej do-
nioste kwestie, zwigzane z obecnym kryzysem panstwowym.



ROZDZIAL 1L

PRZEMIANY W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ.

§ 11. Dwa kierunki przemian w administracji publicznej.

Przeksztatcenie sie panstwa z okresu pra-przemystowego w panstwo
okresu po-poprzemystowego jest w istocie swej doniostg zmiang w za-
kresie administracji publicznej, korzystng dla wiadzy wykona\vczej. Zmia-
ne te tym trudniej jest rozroznic¢, ze i sama administracja publiczna pod-
Iegak powaznym przeksztatceniom, ktore dokonywuje sie w dwojakim Kie-
runku ;

1) \Zakres administracji publicznej rozrasta sie pod wzgledem iloscio-

¥ym;

2) Administracja publiczna rozwija sie, przeksztatcajac sie pod wzgle-

dem jakoSciowym.

§ 12. Wozrost iloscio\vy zakresu administracji publicznej.

Zwigkszenie sie ilosciowe zakresu administracji publicznej dokonato sie
przez wzrost uprawnien, przynaleznych do administracji, na skutek po-
wstawania nowych organéw, wzrostu wydatkdv/ itp. Aby przedstawié
cyfrowo zwiegkszanie sie zakresu administracji publicznej i poréwnac
dane z rozmaitych okres(5w i réznych krajéw, nalezy zbada¢ rozwdéj sta-
nu etatdw funkcjonariuszy zawodowych stuzby publicznej.

Oto sg dane dotyczace pewnj-ch panstw, ktore da sie odnalez¢ w refe-
ratach poszczeg6lnych krajow™ wzglednie poza nimi:

BELGIA.

Stan etatow urzednikow panstwowych:

1855 14.497
1875 22.133
1900 37.826
1910 50.038
1920 53.568
1928 61.407

1934 117.941 (obliczenie profesora Baudhuin’a).
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Urzednicy samorzadowi:

1856
1880
1900

1852
1870/1880
1900
1910
1920
1930

4.398
13.132
13.110
17.315
26.274

SZWAIJCARIA.

Administracja i

przedsiebior-

stwa zwigzkowe

Urzednicy panstwowi:

nalne
3.622
8.874
19.877
62.323 *) 61.074
75.614 77.715
67.653 85.597
WEGRY.
180C 3.400
1876 22.273
1900 125.933
1913 204.240
1930 **) 129.347

RZESZA NIEMIECKA.

Administracja i
przedsiebiorstwa
kantonalne i komu-

Ogoétem

123.397
153.329
153.250

Urzednicy Rzeszy Niemieckiej 1.396.000

(nie liczgc terytorium Saary)

STANY ZJEDNOCZONE AMERYKI.

Urzednicy zwigzkowi (civil executive branch),

1800
1850
1870
1900
1910
1920
1930
1934

Brak danych oficjalnych

iy

691.116
608.915
661.004

yy

yy

yy

yy

¥y

*) Ten uderzajacy wzrost objasnia sie upanstwowieniem kolei zelaznych.
**) W wyniku zmian, ktére nastgpity na podstawie Traktatu Pokoju w

zobacz § 8,

rmoon,
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ANGLIA

Stan liczebny stuzby cywilnej wynosit w 1929 — 434.000 os6b dzie-
lacych sie na nastepujace grupy:
A) Robotnicy przemystowW ..o 122.000
(zatrudnieni w dokach, w arsenatach Woolwich, w sekcji
maszynowej P. T. T., w biurach fabryk, drukarniach

it d)
B) Stan liczebny manipulantdw........ccccooevviiiiiiiinieenene. 178.500
(pracownicy szczeg6lnie P. T. T.)
C) Goncy, roznosiciele, wyrobnice i t. d.....ccoovernciiiiennes 16.500
D) Inni ZatrudNieN e 117.000

(maszynisci, stenotypiséci, pomocnicy pisarscy, urzed-
nicy biurowi, pracownicy stuzby wykonawczej, inspe-
ktoratéw zawodowych, naukowych i technicznych, urzed-
nicy administracyjni, czionkowie korpusu dyplomatycz-
nego i konsularnego i t. d.

434.000
FRANCJA.
1914 1921 1927
Funkcjonariusze tytularni 351.691 402.279 400.156
Urzednicy, pomocnicy i czasowi 18.553 70.239 52.162
Robotnicy 94.943 143.465 94.830
Ogo6tem 465.457 615.98: 547.148

Dane te majg powazne luki, poniewaz w przesztosci informacje te nie
byly zbierane, a nawet do dzi$ jeszcze nie we nvszystkich krajach dziat
ten zostat juz zorganizowany. Poza tym uzyskanie dokumentéw, dotycza-
cych pracownikéw administracyjnych organdéw takich, jak samorzady,
gminy, korporacje i t. d. — jest jeszcze trudniejsze, niz otrzymanie da-
nych dotyczacych urzednikéw panstwowych.

W kazdym razie powyzsze dane wj*kazujg silny wzrost ilosci zatrud-
nionych, wystepujacy rownomiernie we wszystkich krajach: liczby za-
tudnionych praco\vnikéw wzrosty od 1900 r. v dwdjnasob, a w pordw-
naniu z 1850 r. nvzrost jest 8 razy wiekszy. Wzrost ten znacznie prze-
wyzsza stosunkowy wzrost stanu liczebnego ludnos$ci i silnie uwydatnia
rozszerzanie sie zakresu dziatania administracji publicznej.

§ 13. Ksztaltowanie sie statej biurokraciji.

Jednym z najwazniejszych faktéw, powstatych na skutek zmian ja-
kosciotowych administracji, byt fakt powszechnego w ciggu XIX w. wy-
twarzania sie potrzeby stuzby publicznej statej i zawodowej, posiadajgcej

Zobacz Royal Commission on the Civil Service (1929) Introductory Memo-
randa relating to the Civil Service. Submitted by the Treasury. London. H. M. Sta-
tionary Office, 1930, s. 3.
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przygotowanie techniczne, oraz zrozumienie wyzszosci takiej biurokracji
nad wynikami pracy* funcjonariuszy politycznych, wybranych na okre-
Slony przecigg czasu. Zatrudnienie funkcjonariuszy statych, wyksztatco-
nych pod wzgledem technicznym, czy to w administracji panstwowej, czy
samorzadowej lub gminnej, dokonywuje sie w celach podniesienia wydaj-
nosci tej stuzby. Wystarczy powierzchownie rzuci¢ okiem na rozwoéj biu-
rokracji zawodowej, gdyz i taki przeglad daje dos¢ cenne wskazowki dla
stwierdzenia oceny zagadnienia szefa wiadzy wykonawczej.

Wymég, stawiany funkcjonariuszom co do posiadania przygotowania
technicznego, wychodzi zawsze bezposrednio od szefa, znajacego dosko-
nate agendy swego urzedu. Szef, posiadajacy catoksztatt wiadomosci, nie-
zbednych do wypetniania powierzonych mu zadan, ktory, jesli nie wy-
konywaje kazdego zadania osobiscie, to tylko dlatego, ze praca ta prze-
chodzi sity jednego cztowieka, — taki szef stara sie doprowadzi¢ do te-
go, by jego wspotpracownicy wykonywali swa prace doktadnie w taki
sposéb, w jaki on sam by to uczynit. Z tego powodu kazdy szef czyni
wysitki, aby wyinstruowac i wyksztatci¢ swych wspoétpracownikow. Je-
zeli pojawia sie nowe zadanie, szef bedzie sie starat dazy¢ do tego, by
nie byto potrzeby za kazdym razem pracowaé z innym personelem, lecz
uczyni wszystko mozliwe, aby utrzymaé personel, do tego juz zaprawio-
ny. Znajomos¢ rzeczy i zdolnosci statego personelu wzrastajg juz przez
samg rutyne. Zalety te mogg jednak byC¢ poglebione jeszcze bardziej przez
ksztatcenie techniczne. Gdy chodzi o stanowiska, zapewniajgce zajecie
state i dozywotne, mozna wymagac, by przygotowanie techniczne byto
nabyte przynajmniej w czesci przed wstgpieniem na stuzbe. Ten nadmiar
warunkow, wymagajacych energii i wydatkow dla osiagniecia wstepnych
Wladomosu ze swej strony pocigga za sobg wzrost zgdan, stawianych
przez pracownlkow W ten sposob urzednicy doszli kosztem wielkich wy-
sitkow do tego, ze przyjmuje sie ich na state, a wymodwienie nie moze
nastagpi¢ kazdej chwili w zaleznosci od woli pracodawcy, lecz moze to
mie¢ miejsce tylko w razie wykroczenia, przewidzianego postepowaniem
dyscyplinarnym lub w razie niezdolnosci do pracy. Nastepne zadanie do-
tyczyto zabezpieczenia starosci lub niezdolnosci do stuzby w formie za-
opatrzenia emerytalnego, z ktérego pracownik mogt korzysta¢ po odby-
ciu nienagannej stuzby czynnej w momencie zajscia niezdolnosci do pra-
cy. Nastepnym stopniem rozwoju tej kwestii bylo rozszerzenie prawa
do emerytury na wdowy i sieroty, nie majace innych srodkéw do Zzycia,
aby urzednik mogt pracowaé z catym oddaniem i by nie potrzebowat sie
ktopota¢ o przyszto$¢ swojg i swoich bliskich.

Monarchia absolutna przychylnie sie odnosita do rozwoju funkcjona-
riuszy stuzby publicznej. W osobie suwerena zesSrodkowane byty warun-
ki, sprzyjajace temu rozwojowi. Monarcha wykonywat wladze indywi-
dualng, ktorej nie dzielit z nikim. Wiadze swa wykonywal w ciggu ca-
tego zycia, co gwarantowato diugoletnig ciggtos¢. Monarcha rzadzit oso-
biscie, co mu pozwalato rozwijaé w sobie indywidualne wiasciwosci oraz
rozszerzaC swe wymagania w stosunku do wspotpracownikéw. Akt mo-
narchy mogt nastepowac po powzieciu postanowienia i to, co poprzednik
zaczat, nastepca kontynuowat i podtrzymywat we wiasnym swoim inte-
resie. To co bylo wyprébowane w takim panstwie, byto przyjmowane
przez takie samo inne panstwo, i to tym wiecej, ze monarcha zdawat so-
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bie sprawe, ze stali funkcjonariusze wzmacniali wiadze wobec przeciw-
nikobw politycznych. W ten sposéb w XVIII wieku instytucja zawodowej
stuzby publicznej rozpowszechniata sie na catym kontynencie europej-
skim.

§ 14. Rozwdj biui‘okracji w monarchii absolutnej.

Instytucja zawodu funkcjonariuszy panstwowych osiggneta juz w dwdéch
epokach historycznych wysoki poziom rozwoju. Pierwszym takim okre-
sem byta epoka cesarstwa rzymskiego, podczas ktoérej cesarzom, poczy-
najac od Augusta a konczac na Dioklecjanie, udato sie przy pomocy za-
wodowych funkcjonariuszy podtrzymywaé w ciagu wielu wiekéw ogrom-
ne cesarstwo, bedace na drodze do rozktadu. Innym wynikiem imperia-
listycznej administracji rzymskiej bylo zorganizowanie sie Kosciota
rzymsko - katolickiego. Kosciot ksztattowat sie w miastach dawnego cesar-
stwa rzymskiego, gdzie dzieki funkcjom nvychowawczym i dzieki zarza-
dzaniu dobrami koscielnymi rozwingt sie specjalny organizm zawodowej
biurokracji koscielnej z urzedami dozywotnimi. Dzieki instytucji przy-
musowego celibatu. Kosciot rzymsko-katolicki dla zwiekszenia poswiece-
nia sie swych funkcjonariuszy zawodowych, to znaczy ksiezy, rozporza-
dza takim instrumentem, jakiego nie posiada zadna inna organizacja.

Drugim przyktadem organizacji stuzby publicznej jest przyktad Euro-
py Centralnej w okresie czasu od XIV do XVII w.; krolowie Francji,
ksigzeta Burgundii, Austrii oraz ksigzeta wazniejszych germanskich
panstw wassalnych, czynili nieustanne wysitki w kierunku rozwoju pan-
stwa feudalnego, by wreszcie przeksztatci¢ go przy pomocy zawodowych
funkcjonariuszy publicznych w panstwo nowoczesne, oparte na prawie
i stuzace cywilizaciji.

W okresie $redniowiecza, dla przeciwstawienia sie rozlegtemu Impe-
rium Rzymskiemu, tworzyty sie panstwa mate; ksigzeta tych panstw sta-
rali sie zjednoczy¢ swe sity i narzuci¢ je opornym moznowadcom i za-
konom, ktdre stawaty sie coraz silniejsze; aby to osiggna¢, monarchowie
ci, w miare ekonomiczno - finansowego rozwoju i podziatlu pracy, zaste-
powali pomatu organy, odziedziczone po ustroju feudalnym (organy ra-
czej mierne z punktu widzenia poczucia obowigzku), funkcjonariuszami
statymi i bardziej przygotowanymi. Na czele w tej ewolucji kroczyta Fran-
cja. Jeszcze $w. Ludwik miat zaledwie czterech pisarzy. Od XVI w. w kan-
celarii krolewskiej urzeduje 300 sekretarzy. To samo dotyczy admini-
stracji lokalnej; od XVIII w. krol we wszystkich podbitych krajach mia-
nowat starostow (baillis), ktérym jako zawodowym funkcjonariuszom
krolewskim podporzadkowano: wymiar sprawiedliwosci, policje, admini-
stracje finanséw krélewskich i dowddztwo wojskowe; od nich byli zalezni
wyzsi funkcjonariusze lokalni. Rozniczkowanie sie tej organizacji doko-
nywato sie nastepnie w tym stopniu, ze Schmollernie waha sie o$wiad-
czyé, ze monarchia absolutna Ludwika XIV ,przedstawia w rzeczywi-
stoSci arystokracje biurokratyczng funkcjonariuszy zawodowych, czyli
tryumf rekrutujgcych sie z burzuazji radcow stanu i funkcjonariuszy fi-

®) G. Schmoller: Uber Behérdenorganisation, Amtswesen und Beamtentum im
Allgemeinem und speziell in Deutschland und Preussen bis zum Jahre 1713. Acta
Bprussica. Behdrdenorganisation und allgemeine Staatsverwaltung. |1 Band, 1894, s. 36,
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nansowych nad szlachetnym stanem jurystow (sur la noblesse de robe,
juristes) i szlacheckim stanem feodalnym”.

Zaiste podstawy wielkosci i potegi dawnej Francji byty narzucone re-
ka ksigzat i znakomitych mezéw stanu; lecz ci ostatni nie przedstawiali
nic innego, jak tylko konsekwencje ewolucji, trwajacej blisko 500 lat od
1200 do 1700 r., ktéra to ewolucja spowodowata rozwoj biurokracji mo-
narchistycznej, rozk\vit talentow i zalet tej klasy funkcjonariuszy zawo-
dowych, ktérzy doszli nastepnie do n¥tadzy. Te mozliwosci byly zresztg
w Scistym zwigzku z wielkim postepem, wyrazajagcym si¢ w podziale pra-
cy stuzby publicznej, w przepisach dotyczacych kompetencji, w organi-
zewanilii ksztatceniu funkcjonariuszy i v rozwoju statutu prawnego fun-
kcjonariuszy”.

Wyraz ,biurokracja” jest pochodzenia francuskiego, jak i system biu-
rokratyczny, przeciwstawiajgcy sie systemowi kolegialnemu. Pochodzenie
tego systemu jest wyjasnione przez J. N. Bischoffa w sposéb nastepuja-
cy: ,,Najivazniejsze gatezie administracji panstwowej, zgodnie z orga-
nizacja stworzong przez Richelieu, Louvois i ColberPa, byly powierzone
rozmaitym ministrom, z ktérych kazdy mial do swego rozporzadzenia co$
w rodzaju ,,biura”, w ktorym wielu wyzszych i nizszych funkcjonariuszy
zalatwiato sprawy nie systemem kolegialnym, lecz w bezposredniej za-
leznosSci stuzbowej od ministra. Wyzsi urzednicy (les commis) mieli z kolei
do swej dyspozycji catg armie innych pracownikéw. Bioragc pod uwage,
ze za czasOw Ludwika XV i XVI ministrowie czesto sie zmieniali, nowi
ministrowie niejednokrotnie musieli sie poddaé w sprawach ministerial-
nych kierownictwu wyzszych urzednikow (commis), ktérzy wskutek tego
posiadali faktyczne wptywy na rzady i naduzywali ich niejednokrotnie na
rachunek panstwa. Ten sposéb rzadzenia panstwem nosit we Francji
przydomek ,,biurokracji” *¥)-

W Niemczech ruch humanistyczny propagowat znajomo$é prawa rzym-
skiego. Z uwagi na to, ze w kraju tym prawo narodowe rozpadato sio
na prawa lokalne i na prawa malych krajow i z uwagi na brak sil-
nej wiadzy krolewskiej, ktoraby sie nim opiekowata i rozwijata jer
prawo rzymskie, ktérego wprowadzenie zostato tam ostatecznie doko-
nane z poczatkiem XVI w., przyjetlo w calej rozciggtosci. Rozwoj
prawa, ktory potem nastapit, polega w gruncie rzeczy na wzajemnym Scie-
raniu sie prawa rzymskiego z rdzennj” prawem niemieckim. Prawo rzym-
skie rozpowszechniato nowe pojecia, dotyczace wiadzy monarszej i obo-
wigzkéw jednostek; poza tym suwereni korzystali z dobrodziejstw, uzy-
skiwanych z propagandy reformy religijnej, dzieki ktérej setki pastoréw
i nauczycieli staty sie ich stugami. | od czasu, kiedy zwiekszyta sie w oto-
czeniu ksigzat liczba radcow dworu i innych funkcjonariuszy, majgcych
za sobg studia prawne, teologiczne lub inne studia uniwersyteckie, czton-
kowie szlachty widzeli sie rowniez zmuszeni po$wiecaé sie w coraz wiek-
szej liczbie studiom uniwersyteckim. Lecz zjawisko to dato nowy Kieru-
nek administracji, prawodawstwu, zarzgdowi finanséw Kksigzecych oraz
technicznemu ksztatceniu sie funkcjonariuszy w tym stopniu, ze odtad
zatlatwianie spraw dokonywuje sie za pomocg nowych metod, i odtagd wi-

*) Handbuch der deutschen Canzley — Praxis. Helmstedt 1798. | Buch. Il Teil.
S. 72. Cytowane przez; Hatschek, Englisches Staatsrecht. 1906, II, s. 135.
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dzimy powstawanie nowych tradycji. Monarcha, ktéry niegdy$ zatatwiat
osobiscie sprawy, widzial sie zmuszonym otoczy¢ sie coraz wiekszg licz-
ba doradcoéw i wyzszych urzednikéw, ktérym poruczal coraz wieksza
ilo§¢ spraw do zatatwienia, Z tych funkcjonariuszy utworzyto sie z cza-
sem ciato state — ,,collegium formatum”, ktére w pewnych sprawach za-
wsze zastepowato monarche i ktére nastepnie podzielito sie na state sekcje,
zaleznie od zakresu: sprawiedliwosci, finansdw, wyznan, wojny i poli-
tyki zagranicznej. W ten sposob ustality sie formy, resorty | zwyczaje
urzedowe. | z chwilg, gdy uprawnienia tych ciat sie sprecyzujg, stang sie
one odpowiedzialne za swa dziatalnos¢. W Niemczech od XIIlI do potowy
XVI wieku spotyka sie rozporzadzenia (Hofordnung), czyli statuty dwor-
skie, ktére zawierajg nietylko instrukcje w zakresie stuzby protokélar-
nej, lecz i stuzby wszystkich funkcjonariuszy dworskich, nie wygczajac
kancelarii dworskiej. Projekt ,,Hofordnung’u”, zredagowanego w 1498 r.
przez Maksymiliana, nie wspomina juz wiecej o protokole, lecz daje je-
dynie wskazOéwki, tyczace sie stuzby urzednikow. Oto w jaki sposob zo-
staty opracowane szczegdlne przepisy kancelaryjne (Kanzleiordnung).

W rezultacie wladza monarchistyczna rozwineta sie stopniowo obok wia-
dzy zakonow, z pewng przewagg nad tymi ostatnimi ze wzgledu na to, ze
stata organizacja i funkcjonariusze zawodowi, ktérzy ja tworza, potrafili
rozwing¢ szerszg i wydajniejszg niz kiedys dziatalnos¢, a to dzieki wy-
ksztatceniu urzednikéw oraz stosowaniu podziatu pracy.

Ksigze elektor brandenburski (1640 — 1688), ktéry potozyt fundamen-
ty pod przyszte Prusy, podjat donioste zadanie zjednoczenia rozmaitych
krajow i pron¥Incji. Koniecznosci natury praktycznej, powstate na sku-
tek nowej sytuacji, daty nowe rozwigzanie, ustalone przez tego wielkie-
go organizatora. Elektor brandenburski zajmowat sie zywo rozwojem
systemu centralizacji w drodze tworzenia organizacji funkcjonariuszy za-
wodowych, ktéry to system doprowadzit do definitywnego zwyciestwa
funkcjonariuszy monarchistycznych nad dyletaiityzmem organéw, ustano-
wionych przez panstwa. Od roku 1660 ksigze elektor brandenburski nie
rozpuszczat juz armii, zorganizowat administracje finansowa i ustanowit
tajng rade.

W owej epoce funkcjonariusze otrzymywali po wiekszej czesci zasitki
w naturze, jak rénvniez prezenty i odszkodowania za prace biurowg cze-
sciowo w formie pensji, czesciowo w naturze. Aby doprowadzi¢ do utwo-
rzenia dobrych funkcjonariuszy, wydawato sie wiasciwym przejscie na sy-
stem wynagrodzen pienieznych, co bylo mozliwe dopiero woéwczas, gdy
administracja finansowa mogta zapewni¢ panstwu state i dostateczne do-
chody. Zostato to wprowadzone po 1713 r. za panowania Fryderyka Wil-
helma 1. Jednak uregulowanie ptac byto tylko jednym ze sposobdéw udo-
skonalenia korpusu urzedniczego; innymi waznymi $rodkami byty: nale-
zyty dobdr i statut prawny funkcjonariuszy, dajagcy monarsze moznos¢
kierowania urzednikami.

Ponadto od 1713 r. byly wprowadzone i stosowane trzy nastepujace za-
sady, ktore decydowaly odtad o doborze funkcjonariuszy: 1) obowigzek
zdania egzaminu, 2) prawo przyznane wyzszym urzednikom wnioskowa-
nia na' ich odpowiedzialno$¢ co do nominacji urzednikow, 3) system obsa-
dzania najwyzszych stanowisk w hierarchii przez praktykantéw i uza-
leznienie otrzymania wyzszych stanowisk od przestuzenia pewnego cza-
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su na stanowiskach nizszych. Ulepszajac stopniowo dobor urzednikow,
starano sie zblizy¢ do ideatu starozytnego, to znaczy do rzadzenia przez
najzdolniejszych, najinteligentniejszych i najlepszych.

»W przypadku funkcjonariuszy zawodowych idzie o to, aby osiagna¢, —
czesciowo postugujagc sie takimi Srodkami, jak pobudzanie w pewnym
okre$lonym kierunku osobistych podniet, czeSciowo rozwijajac u funkcjo-
nariuszy pojecia honoru i obowiazku, czeSciowo ustanawiajgc instytucje
prawne, — a wiec o to, by osoby, ktére mys$la mimo wszystko i w pierw-
szym rzedzie o sobie i swoich korzysSciach, przykladaty sie gorliwie do
stuzby dla zbiorowosci i wypetniaty swe czynnosci bez czynienia komu-
kolwiek krzywdy. Wydaje sie, ze w ciggu rozwoju historycznego, pozio-
me i zmystowe Srodki dziatania na podniety, ustepowaty z biegiem czasu
coraz bardziej $rodkiem doskonatym o charakterze moralnym i praw-
nym”

,Utworzenia armii i panstwa nie mozna bytlo dokona¢ bez stosowania
w duzych rozmiarach dyscypliny, $cistosci i stanowczosci. Dobre wyna-
grodzenie, osigganie wyzszych stopni i wyr6znianie elementéw lojalnych
I zdolnych, surowe kaiy wobec pracownikéw lekcewazacych obowiazki,
niedoteznych i nielojalnych, usuwanie jednostek ztych, — oto zasada biu-
rokratycznego panstwa pruskiego, jak to zresztg, powinno mie¢ miejsce
zwihaszcza w poczgtkowym stadium, w mniejszym lub wiekszym stopniu,
w kazdym wielkim organizmie jednolicie rzagdzonym. Niewatpliwie zasa-
da ta stosowana byto w Prusach w XVIII w. az do ostatecznych granic;
niewatpliwie rowniez pozostawita ona na panstwie pietno sui’owosci
i bezwzglednej szorstkosci” -”).

Rozwoj administracji w Niemczech osiggnat za panowania Fryderyka
Wielkiego (1740 — 1786) wyzszy poziom, niz we wszystkich innych kra-
jach. Maria Teresa, stwierdziwszy podczas wojny siedmioletniej wielkie
wyniki, uzyskane przez biurokratyczne panstwo pruskie, znalazta w nich
silny impuls przy reorganizacji swego wilasnego cesarstwa.

Biurokracja pruska, ktorej system byt jak widzimy rozwiniety i udo-
skonalony od drugiej potowy XVIII w., stanowi na kontjmencie europej-
skim najdoskonalszy i og6lnie znany przyktad biurokracji, czyli publicz-
nej stuzby zawodowej. Ta biurokracja rozwineta sie w stuzbie panstwo-
wej za panowania wihadz absolutnych. Jednak nie mozna sie bez niej by-
fo obej$¢, i w rezultacie zostata ona utrzymana po powstaniu monarchii
konstytucyjnej.

§ 15. Rozwoj biurokracji w panstwie konstytucyjnym.

Od czasu wprowadzenia ustroju parlamentarnego staje sie mozliwe
przechodzenie rzadu z rgk jednej partii do drugiej, kiedy dana partia
uzyskiwata wiekszo§¢ w nowych wyborach. W kazdym badz razie
korpus statych zawodowych urzednikdéw administracyjnych nie moze byé
zwolniony przez nowy rzad partyjny, poniewaz urzednicy ci nie nalezeli
do partii, ktéra byla poprzednio u wiadzy i poniewaz panstwo, opiera-
jace sie na prawie, jest tak skonstruowane, ze funkcjonariusze panstwo-

Schmoller Op. cit. s. 118.
Schmoller. Op. cit. s, 135,
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wi nie mogli by by¢ zwolnieni ze wzgledéw politycznych. Z tego wynika,
ze korpus funkcjonariuszy panstwowych obowigzany jest nie uznawac
sie nigdy za stuge partii i nie powinien oddawac sie na stuzbe partii, ani
tej ktore jest u ¥/tadzy, ani tej, ktéra byta lub ktéra bedzie, lecz prze-
ciwnie winien mie¢ na uwadze prawo oraz interes obywateli i zbioro-
wosci i to z catkowitg bezstronnoscig. Ta neutralno$c polityczna jest
doniostym rysem charakterystycznym publicznej stuzby zawodowej na
kontynencie europejskim. | system ten nie nasuwa trudnosci, jezeli cho-
dzi o utrzymanie — w zagadnieniach natury politycznej — koncepcji po-
litycznej partii, bedacej u wiadzy, poniewaz funkcjonariusze panstwowi
sg stuzbowo podporzadkowani hierarchicznie ministrom, a ci sg cztonka-
mi partii, majacej wiekszos¢ w parlamencie. Minister jako szef hierar-
chiczny korpusu funkcjonaifuszy panstwowych, majacego przygotowanie
techniczne, jest w moznosci waloryzowac¢ koncepcije polityczne swej partii.
Zawodowa biurokracja jest powotana do nvynania z siebie wszystkich
swoich zdolnosci technicznych dla wypetnienia zadan publicznych ze wzgle-
du na swa zaleznos¢ hierarchiczng. Biurokracja musi mie¢ ,,umiejetnosc”
(Konnen), a minister ,,wole” (Wollen). Ta neutralno$¢ polityczna i nie-
zalezno$¢ w stosunku do partii jest obowigzkiem nietylko urzednikéw
administracyjnych. Obowigzek ten istniat od dawna i w znacznie silniej-
szym stopniu w wojsku, ktéremu zabronione jest zajmowanie sie polity-
ka; spotyka sie go rowniez w wyzszych urzedach sgdowniczych, a to na
mocy wyraznych postanowien konstytucji. W krajach, w ktérych przy-
jeto system zawodowej biurokracji, urzedy sedziowskie sg obsadzone za-
wodowymi sedziami, majacymi przygotowanie techniczne, a ktorzy by-
najmniej nie sa wybierani, lecz mianowani przez szefa panstwa i ktorych
obowigzkiem jest stosowanie prawa bezstronnie i zgodnie z technika praw-
na. Tch niezalezno$¢ w stosunku do rzadu jest rapenvniona réwniez przez
postanowienia konstytucji, na mocy ktorych bez zgody sedziego nie mo-
zna go ani usung¢, ani awansowaé, ani przenie$¢. Nawet kary dyscypli-
narne nie moga by¢ na niego naktadane inaczej, jak tylko przez specjal-
ne sady dyscyplinarne, przewidziane przez prawo.

W stosunku do funkcjonariuszy panstwowych (nietylko oficeréw i se-
dziéw, lecz takze i urzednikéw administracyjnych), przewaza na ogot
teza, ze powinni oni otrzymywac swoje stanowiska, ktore sg state, nie
w drodze wyboru, ale przez mianowanie, i ze ich awansowanie winno
odbywaé sie w tenze spos6b. Organem wykonywujagcym prawo mianowa-
nia jest szef panstwa (z kontrasygnatag odnosnego ministra), lub tez na
podstawie petnomocnictw — organ mu podwiadny, normalnie minister.

Co sie tyczy funkcjonariuszy samorzadu, a w szczegélnosci admini-
stracji komunalnej, obsadzanie urzedéw stuzby publicznej & drodze wy-
boru mogto sie utrzymac znacznie diuzej, czeSciowo nawet do dnia dzi-
siejszego. W kazdym razie z biegiem czasu mozna zauwazyC i tu pewne
stopniowe ograniczanie systemu wybieralnosci; zdecydowano sie na to,
ze i od funkcjonariusza z wyboru mozna bedzie wymagaé¢ pewnego przy-
gotowania technicznego. W prawie wegierskim, dotyczagcym samorzadow
lokalnych, wybor funkcjonariuszéw byt regulowany przez pewien dosc¢
dhugi czas w ten sposdb, ze mandat ich trwat okres piecioletni. Lecz
zmiany funkcjonariuszéw nie odbywaly sie réwnocze$nie ze zmianami ze-
spotéw przedstawicieli, i w ten sposéb zmiany na stanowiskach funkcjo-
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nariuszy byly niezalezne od ewentualnych zmian partii, posiadajgcej
wiekszo$¢. Nie moze by¢ wybrana na funkcjonariusza osoba, nie posia-
dajgca studiow wyzszych lub S$rednich, przewidzianych dla funkcjo-
nariuszo6w panstwowych. Funkcjonariusz moze byé ponownie wybrany
tyle razy, ile razy bedzie sie podobato wyborcom. W kazdym badz razie,
jesliby urzednik nie byt ponownie wybrany, to przystuguje mu prawo
zadania przeniesienia na emeryture, obliczong za lata, jakie istotnie prze-
byt w stuzbie. Najnowszy rozwdj tej kwestii (od 1929 r.) polega na tym,
ze funkcjonariusze samorzadowi odtad uzyskujg po wiekszej czesci swe
stanowiska w drodze wyboru; jednak wybiera sie nie na czas okre$lony,
lecz dozywotnio, tak, ze konieczno$¢ odnawiania mandatu co pie¢ lat jest
zniesiona. Jednak zasada wyborow zostata utrzymana na przyszto$¢ row-
niez w przypadku, kiedy chodzi o uzyskanie wyzszego stanowiska. Jedy-
nie ze stanowiskiem wojta — wyzszego funkcjonariusza w hierarchii wy-
bieranych przez samorzady urzednikow — jest zwiazany z gory ustalony
termin — 10 lat zamiast 5-ciu. Niektorzy ponadto funkcjonariusze samo-
rzgdowi uzyskujg swe stanowiska nie w drodze wyboru, lecz w drodze
mianowania, i to tak przy angazowaniu, jak i przy awansowaniu. Cze-
$ciowo sg oni mianowani przez wojta, a wiec przez funkcjonariusza z wy-
boru, czesciowo przez organ rzadowy, np. lekarze lub urzednicy rachun-
kowi. W ten sposéb w stosunku do funkcjonariuszy samorzadowych, sy-
stem wyborczy jeszcze sie utrzymuje, lecz i tu nvymagane jest przygoto-
wanie techniczne bez zadnych wyjatkonv, zresztg statos¢ tych funkcjo-
nariuszy w praktyce réwna sie statoSci funkcjonariuszéw panstwowych.
A wiec W panstwach kontynentalnych system zawodowej biurokracji
przyjat sie w stu procentach i nawet funkcjonariusze samorzadowi z wy-
boru podlegaja podobnemu statutowi.

Ale obok funkcjonariuszy zawodowych, zatrudnionych na state, znajdu-
ja sie réwniez w panstwach kontynentalnych kategorie urzednikéw, zwa-
nych funkcjonariuszami politycznymi. Stanowiska te sg zwigzane nie
z przygotowaniem technicznym, lecz z zaufaniem politycznym i urzednicy
ci moga by¢ odwotani v kazdej chwili. Do nich nalezg przede wszystkim
ministrowie oraz zwyczajowo jeden z podsekretarzy stanu  kazdym mi-
nisterstwie, ktérych zwa politycznymi podsekretarzami stanu; za takich
uwaza sie w Niemczech dyrektorow ministerialnych, (Ministerialdirek-
tor), oraz JV'wigkszosci panstw — funkcjonariuszow panstwowych, stoja-
cych na czele wiekszych jednostek terytorialnych (prefekt, oberprezy-
dent, foispan). Liczba funkcjonariuszy tej kategorii jest stosunkowo nie-

wielka.

§ 16. Rozwdj ,,professional civil service” w Anglii i w Stanach Zjedn.
Ameryki Pétnocnej.

W przeciwienstwie do kontynentu, w dwdch wielkich panstwach anglo-
saskich, w Anglii i w Stanach Zjedn. Am. Pin., typ zawodowego fun-
kcjonariusza, majacego przygotowanie techniczne, istnieje stosunkowo od
niedawna. W Anglii od 1855 r., w Stanach Zjednoczonych od 1883 r. mo-
zna zanotowaé istnienie pewnej, zreszta stale wzrastajgcej liczby urzed-
nikow stuzby publicznej, do ktorej nabyli tytut nie w drodze wyboru, po-
nawianego co cztery fata, lecz w drodze nominacji po poddaniu sie egza-
minowi przed odpowiednig komisjg. Trzeba byto silnych i r6znorodnych
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ruchow reformistycznych, by system funkcjonariuszy z wyboru i nie ma-
jacych przygotowania technicznego, system, ktdry uwazano za najbar-
dziej odpowiadajacy wymaganiom demokracji, zastapi¢ stopniowo przez
zespot przygotowanych technicznie funkcjonariuszy, pracujacych na sta-
fe, funkcjonariuszy, ktérych praca jest bezwzglednie potrzebna ze wzgle-
du na coraz wieksze wymagania administracji publicznej.

W Anglii mniej wiecej od roku 1840 zaczeto sobie zdawac sprawe z ko-
niecznosci posiadania funkcjonariuszy obdarzonych zdolno$ciami technicz-
nymi. Treasury Minute z dnia 3 listopada 1848 r. sygnalizowat pierw-
szy konieczno$¢ przystgpienia do ankiety, ktéra wykazataby, jakie zmia-
ny bylyby pozadane w prowadzeniu intereséw (business) i to wiasnie
w skarbonvosci (Treasury), ,,aby zapewni¢ maksimum wydajnosci, ze
specjalnym uwzglednieniem kwestii oszczednosci”. Taka sama ankieta by-
ta rozpisana i w innych dziatach administracji. Wt#asnie na podstawie
tych studiow, w referacie przedstawionym 23 listopada 1853 r.. Sir Char-
les Trevelyan i Sir Stafford Nortcote, starali sie zdefiniowa¢ gtéwne za-
sady Civil Service Administration. Referenci badali wyczerpujgco szcze-
gblnie dwa zagadnienia: ,,Jaki jest najlepszy sposéb zdobycia przez pra-
codawce najlepszych funkcjonariuszy?” i ,,Jaki jest najlepszy sposob
podtrzymania wydajnosci danego urzedu?” Co do pierwszej kwestii, pro-
ponowali oni ustanowienie egzaminu wstepnego przed komisja centralna,
dostepnego dla wszystkich, poza tym propononvaii stworzenie okresu stuz-
by probnej. Co sie tyczy drugiego zagadnienia, autorowie referatu pro-
ponowali oddzielenie pracy intelektualnej od pracy mechanicznej; czeste
przenoszenie funkcjonariuszy z jednego wydzialu do drugiego, aby w ten
sposdb mogli oni nabra¢ doswiadczenia we wszelkich mozliwych dzie-
dzinach; proponowali oni jeszcze, aby awanse dokonywane byly zaleznie
od zastug i aby istniaty pewne gwarancje, zabezpieczajgce przed naduzy-
waniem tej zasady, itp.

Inne donioste wydarzenie w tym samym duchu miato miejsce rowniez
w 1853 r., kiedy na wniosek komisji, ktorej prezesem byt historyk Ma-
cauley, wprowadzono w urzedach d’Etat India Company system angazo-
wania w drodze nominacji, oraz egzamin wstepny, jako warunek przy-

cia.

I? A wiec system zawodowej stuzby publicznej w pierwszym rzedzie zostat
wprowadzony w Indiach.

I oto w mysl tych precedensow zostata wprowadzona rozporzgdzeniem
(Order in Council) z dnia 21 maja 1855 r. Civil Service Commission, zto-
zona z trzech cztonkéw mianowanych przez kréla. Komisja ta miata na
celu organizacje egzamindw przed przyjeciem na poczatkowe stanowiska.

Byt to zasadniczy akt, na ktdrego podstawie zostala ustanowiona
w Wielkiej Brytanii stuzba publiczna, postugujaca sie funkcjonariuszami
zawodowymi, posiadajgcymi przygotowanie technicznego*

"3 Zobacz Robert Moses ,,The Civil Service of Great Britain, New York, Columbia
University. 1914, s. 324.

The Civil Service in the Modern State. A Collection of Documents, Published under
the auspices of the International Congress of Administrative Sciences. By Leonard m—
D. White, The University of Chicago Press, Chicago 1930. The Civil Service of Great
Britain, s. 1— 70.

N. E. Mustoe. The Law and Organisation of the British Civil Service. London. Sir
Isaac Pitman and Sons. 1932, s. 200.
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System ten zostat rozszerzony nastepnie pod kierunkiem ministerstwa
Skarbu (Treasury) na catg administracje publiczng, po czym rozwijat
sie normalnie. Tendencja, ktéra przewodzi temu rozwojowi, dazy do
zwiekszenia ,,leconoty and efficiency” (oszczednosci i wydajnosci).

System Wielkiej Brytanii wywart niewatpliwie wielki wptyw na admi-
nistracje Standéw Zjednoczonych Amerykanskich, ktore przyjety réwniez
system zawodowych funkcjonariuszy.

Co sie tyczy stuzby publicznej (civil service) przyjeto sie ogoélnie, ze
rozwdj jej rozpoczat sie w 1787 r. — w roku zjednoczenia Stanéw —
i dzieli sie na trzy okresy"®). Pierwszy okres ciagnie sie do r. 1829.
W tym okresie mandat funkcjonariuszéw nie byt ograniczony okreslonym
terminem. Mogli oni pozostawa¢ na swych stanowiskach tak dtugo, do-
poki sprawowali sie odpowiednio (during good behaviour). Konstytucja
nie przewidywata zadnych ograniczen, dotyczacych czasu trwania ich
stuzby. Ograniczata do lat 4-ch jedynie czas trwania mandatu prezyden-
ta i wice - prezydenta. Pierwszy Prezydent Standéw, Washington, ktory
petnit snve funkcje w ciggu 8 lat, miat wolng reke co do angazowania
urzednikéw, poniewaz miat za zadanie miedzy inwTni stworzenie pan-
stwowego aparatu administracyjnego. Oczekiwano od niego przede
wszystkim zorganizowania stuzby publicznej v formie wynalezienia os6b,
mogacych wydac z siebie jaknajlepsza prace. Nie stawiano zadnych wa-
runkow ani pod wzgledem przygotowania technicznego, ani pod wzgle-
dem opinii politycznych, ani wreszcie pod wzgledem usuwalnosci urzed-
nikéw; waznym byio tylko to, aby funkcjonariusz dobrze wykonywat swo-
ja prace. Zresztg trzeba o tym pamietac, ze w ciggu tych pierwszych lat
stuzba publiczna byta czyms tak prostym, ze nie wymagata ona nawet
duzego personelu, a potrzeby nie odgrywaty wtedy \vazniejszej roli w zy-
ciu spotecznym narodu. Zdarzaty sie niekiedy przypadki odwotywania
urzednikéw ze wzgledéw politycznych, co nie napotykato na zadne prze-
szkody prawne. W ciggu 39 pierwszych lat byto wszystkiego 112 odwo-
fan. W roku 1820 za czasow prezydenta Monroe, zostala uchwalona usta-
wa, na mocy ktorej funkcjonariuszom nadano mandat na okres cztero-
letni w drodze wyboréw (Four years law), oczywiscie z prawem wybie-
ralnoSci. W 9 lat pdzniej za prezydenta Jacksona, prawo to zostato za-
stosowane w szerszym zakresie; prezydent ten w 1829 r. zwolnit i zastapit
innymi 600 funkcjonariuszy. Jego nastepca, van Buren, zwolnit réwniez
600, a prezydent Tyler odwotat 12[] ludzi w ciggu 4 miesiecy. A wiec od
roku 1829 zmiany takie staty sie czeste. Wtedy to zaczat sie okres dru-
gi, nazwany okresem systemu zdobyczy (spoils system).

Jak wytlomaczy¢ te zmiane? Przede wszystkim nalezy pamietaé, ze
w owych czasach rozwinat sie system dwdch partii, to jest systemu ko-
lejnego przechodzenia wiadzy z rgk partii republikanskiej w rece demo-
kratow, ktory to system utrzymat sie niezmiennie do czasow dzisiejszych.
Drugim powodem jest fakt, ze tekst ustawy, przewidujgcej zasade po-
nownego wyboru urzednikéw co” lata, pozwalat na jej stosowanie w du-
chu, odbiegajgcym od jej pierwotnych intencyj. W zatozeniu swym in-
tencje tej ustawy nie byly zgodne z konsekwencjami, do jakich doprowa-

“) Zobacz A. Brief History of the United States Civil Service. U. S. Civil Service
Commision, Washington D. C. 1929, s. .28.



dzito jej zastosowanie. Minister Skarbu (Secretary of the Treasury)
William H. Crawford, ktéremu udato sie przeprowadzi¢ uchwate, ze
wszyscy urzednicy muszg by¢ co cztery tata wybierani ponownie, wytozyt
w liscie, skierowanym do prezydentury, motywy wedtug niego usprawie-
dliwiajgce ten wniosek; uwazal on taki system za korzystny ze wzgledu
na fakt, ze w razie nie odnowienia mandatu w drodze wyboru, zaden
funkcjonariusz nie mogtby by¢ zmuszony do zdania rachunku z zarzadza-
nych i powierzonych mu funduszéw, co zdaniem ministra natezy wyklu-
czy¢. Jezeli za$ rachunki byly w porzadku, powtérne wybranie nie powin-
no napotkaC na przeszkody. Za Crawforda nie byto rzeczywiscie zadnych
naduzy¢ w zakresie ponownej wybieralnosci. Prezydent John Qu. Adams,
nastepca Monroe’go, nie wywotat zadnych znaczniejszych zmian z mo-
tywow” politycznych, pomimo ze prawo o kadencji 4-letniej byto juz w mo-
cy. Tymczasem Jackson od roku 1829 korzystat w catej rozciggtosci z te-
go uprawnienia, jakkolwiek uczynit to nie z tych samych motywéw, kto-
re w nastepstwie uznane zostaty za zastugujace na nagane, zyskaty mato
pochlebng opinie i caty system stat sie niemozliwy do utrzymania. W de-
klaracji, w ktorej Jackson przedstawia przyczyny, uzasadniajagce jego
zdaniem wprowadzenie nowego systemu, to znaczy zasady masowego
zwalniania ze wzgledéw politycznych, wypowiada sie w nastepujacych
zdaniach: ,,Mato jest osob, ktore mogtyby wykonywaé swe czynnosci tub
wiadze bez wiekszej lub mniejszej pokusy sprzeniewierzenia sie powie-
rzonym im zadaniom o charakterze interesu publicznego podczas ich wy-
petniania. Nieskazitelno$¢ osobista tych ludzi mogtaby byé niepodejrze-
wana, lecz niemniej podlegajg oni mozliwosci zobojetnienia w stosunku
do interesu publicznego, albo tez mozliwosci tolerowania przypadkdw,
ktore wzburzylyby cztowieka nowego. Uwazajg oni swe funkcje za pewien
rodzaj wiasnosci, a wiadze raczej za instrument, idacy po linii intereséw
indywidualnych, niz za narzedzie, majace stuzy¢ jedynie interesowi zbio-
rowosci. Zadania wszystkich organow stuzby publicznej sg tak proste
lub conajmniej mogg byC tak uproszczone, ze ludzie inteligentni moga
je tatwo wykonywac¢. Co do mnie, to jeStem przeSwiadczony, ze wiecej
tracimy na tym, Ze urzednicy pozostajg dlugo na swych stanowiskach,
niz zyskujemy z nabytego przez nich doswiadczenia. Stanowiska stuzby
publicznej nie sg poto, by stanowity podpore dla poszczeg6lnych ludzi na
koszt zbiorowosci; zatem odwotanie ze stanowiska nie jest wcale krzyw-
da indywidualng, i nikt nie moze sobie rosci¢ pretensji do prawa zajmo-
wania lub pozostanvania na stanowisku funkcjonariusza publicznego. Bo-
wiem tylko w interesie publicznym nastepuje powotywanie na stanowisko,
a po objeciu stanowiska funkcjonariusze, jezeli interes publiczny wy-
maga usuniecia tego funkcjonariusza, to interes publiczny nie moze byé
podporzadkowany interesowi indywidualnemu” '™). Sg to to wiec argu-
menty, wynikajace z glebszego ujecia oraz oparte na dokladnych n owym
czasie doswiadczeniach.

Postanowienie, powziete przez Jacksona co do zmiany 600 funkcjona-
riuszy, nie miato zreszta tego rozmiaru, by mogto wstrzasna¢ catg admi-
nistracja. Przeciwnie, to co sie dziato za jego nastepcéw, a szczegOlnie
w ciggu 20 lat, od /1845 do 1865 r., ktory to okres nazwano okresem

0 Op. cit,, s. 10.



najwyzszego oddalenia sie od systemu zdobyczy (,,de proie”), jest bardzo
dalekie od wszystkich tego rodzaju twierdzen. Sytuacja éwczesna da sie
okresli¢ mniej wiecej jak nastepuje: kazda partia polityczna chciata przy-
znaw-a¢ stanownska administracyjne swmim ludziom, a W konsekwencji
fakt przynaleznosci do danej partii byt zasadniczym motywem przy an-
gazowaniu lub wydalaniu kogo$, nie za$ wyksztatcenie kandydatow” lub
rodzaj ich stuzby. Aby moc urzadzi¢ jak najwiekszg liczbe swych zwo-
lennikd\v i aby doprowadzi¢ do tego, by osoby, nie majgce przygotow a-
nia zawodowaego, mogty petni¢ sw'e funkcje, postarano sie zwiekszy¢ licz-
be stanowisk stuzby publicznej i podzieli¢ obowigzki w ten sposob, aby
zaden funkcjonariusz nie miat zadania, przekraczajagcego pod wzgledem
zasiegu lub trudno$ci, tego, czego cztownek o przecietnych zdolnosciach,
nie przygotow any techniczne, zwykty sobie adherent partii, nie bytby zdol-
ny wykona¢. W taki wnec spos6b umozliwiono proces znacznego wzrostu
stanowdsk stuzby publicznej, ktére przydzielano jedynie w plaszczyznie
zastug politycznych. Zreszta wybory prezydenta, powtarzajgce sie co 4
lata — stad ewentualno$¢ dojScia innej partii do wdadzy — powdow"aty,
ze nikt nie mogt liczy¢ na dtuzsza, niz czteroletnig, stuzbe, W czasie pet-
nienia ktérej nie mogt zapominaé¢ przede wszystkim o zapewniieniu sobie
sytuacji osobistej na przysztosé. Jest rzeczg zrozumialy, ze nie zawV'sze
mogto sie to uda¢, a W szczegolnosSci bez szkody interesu publicznego.
Ciezkie i niekorzystne skutki tego stanu rzeczy daty sie nvkrotce odczug;
wrieksza cze$¢ spoteczenstwa zyta W stanie w”zburzenia; Wt ciggu 4-letniego
okresu kazdy starat sie zarabia¢ jaknajwiecej, ugania¢ sie za zdobycza-
mi, a po 4 latach sytuacja tych funcjonariuszy stawata sie zupetnie nie-
pewna. Naduzycia te spow*odowaty reakcje przeciw” temu regimowi i zro-
dzity rozmaite dazenia reformatorskie. Jednym ze Zrodet tych dazen byta
niezno$na tyrania partyjna, rozwijajaca sie W tym systemie; szczego6l-
nie partia przeciwnia czynita wszelkie wysitki, aby tyranie te ujawnic
i ja zwhalczyC. Lecz poza tym doswiadczenia, dokonane w dziedzinie ad-
ministracji w*ewnigtrz kraju i zagranicag, wzmocnity réwniiez dazenia
reformatorskie. Pewne gatezie administracji nvysunely juz w tej epoce
takie wymagania co do funkcjonariuszy, ze osoby zatrudniane tylko z ty-
tutu zastug politycznych, nie mogh” tym wymaganiom sprosta¢. Charak-
terystycznym jest fakt, ze i w tym ustroju v administracji finansow” byt
whymagany na pierwszym miejscu egzamin wystepny. Egzamin ten byt
wpimvadzony w’r. 1853 przez minist. Skarbu, w 1856 zorganizowmio 25
stanowisk konsuléw", co do ktorych wiraznie sprecyzow'ano, ze kandydaci
na ten urzad muszg by¢ wiybrani po przejsciu egzamindw" wystepnych;
poszukiw’ano zatym ludzi wyksztatconych, chcac zatrudni¢ tylko na to
zastugujacych. Od tego czasu system ten nazywajg ,,merit system”. Ma-
my wnec do czynienia z dw®oma sj“stemami: spoils system, opartym na
wyptywie partii politycznych i merit system, opartym na w'yborze ludzi
wyksztatconych na podstawyie przebytego egzaminu; ten ostatni zostat
wprow'adzony w 1883 roku. Tragiczne w'ydarzenie dato silny impuls te-
mu faktow’i. Prezydent Garfield, zwyolennik systemu ,,zdobyczy” (butin),
zostat zabity przez osobnika, zrozpaczonego niemoznoscig otrzymania za-
jecia. W wyniku tego $miertelnego zamachu opinia publiczna amerykan-
ska poruszona zostata do tego stopnia, ze system ,,zdobyczy” zostat znie-
siony i W dniu 16 stycznia 1883 r. zostata wyprowyadzona w zycie usta-



wa, uchwalona w mysl projektu Jerzego H. Pendletona, prezesa komisji
reform w senacie, znana po dzi$ pod nazwg Pendleton Act. Ustawa da-
je poczatek trzeciemu okresowi rozwoju organizacji stuzby publicznej
w Stanach Zjednoczonych, tj. epoce, zwanej ,,merit system” ™). Na mo-
cy tej ustawy, petnienie wyliczonych w ustawie czynnosci, dotyczacych
wiekszosci stanowisk stuzby zwiazko\¥ej, uzateznione zostato odtad pod-
daniu sie egzaminowi. Celem, do ktérego zmierzata ustawa, bylo zapew-
nienie mozliwosci, by kazde nowe przyjecie i awans na stanowiska urzed-
nicze w ministerstwach i w innych urzedach o pewnym znaczeniu (za
wyjatkiem stanowisk wyzszych funkcjonariuszy, ktérych ustawa nie do-
tyczyta) — byto dokonywane z posréd oséb najzdolniejszych, wybra-
nych w wyniku uczciwego i bezstronnego egzaminu. Egzaminy zostaly
zorganizowane przez Civil Service Commission, ustanowiong tg sama usta-
wa i skladajgcq sie, tak jak w Anglii, z 3 cztonkéw. Aby zapewnic¢ bez-
stronnos¢, cztonkowie komisji zostajag wyznaczani przez prezydenta, za
zgodg senatu i w ten sposob, by kazda z dwdéch partii politycznych byta
reprezentowana w tonie komisji, np., jezeli dwaj cztonkowie komisji na-
lezg do partii rzadowej, trzeci nvinien byé wybrany z partii opozycyj-
nej. Cztonkowie komisji moga by¢ odwotywani w kazdej chwili przez pre-
zydenta i mianowani nowi czionkowie z zachowaniem jednak wyzej wy-
mienionych nvarunkow i za zgoda senatu. Jednocze$nie ustalono, ze czton-
kowie tej komisji nie moga zajmowac zadnego stanowiska, zaleznego od
rzagdu tub od innych czynnikén¥, i ze sg oni obowigzani odda¢ sie wy-
fgcznie swym czynno$ciom. Od tego czasu Civil Service Commission dzia-
ta bez przerwy; potozyta ona wielkie zastugi, jesli chodzi: o ustalanie
przepiséw prawnych w zakresie administracji publicznej, o ujecie wa-
runkéw psychologicznych i technicznych, stosowanych przy egzaminach,
i 0 wprowadzenie systemu kwalifikacji funkcjonariuszy. Co sie tyczy
bezstronno$ci politycznej komisji, to zostata ona uznana jednogtosnie.
»Merit system” rozcigga sie rowniez na stuzbe publiczng rozmaitych
panstw zwigzkowych, jak i na stuzbe municypalng, jakkolwiek w tej
dziedzinie napotyka on na nvigksze trudnosci.

W ten spos6b za przjddadem Europy panstwa angto-saskie przyjety réw-
niez system biurokracji zawodowej g przygotowania technicznego, a to
ze w'zgledu na w”zrost ilosci zadan, nasmvajacych sie administracji pu-
blicznej do rozstrzygniecia. System ten i w tych panstw™ach zostat wg@i*o-
whadzony, mimo istniejgcych rowniez przeszkod polityczny™ch, jakie zaiy-
sow™aly sie Wt opinii publicznej.

8 17. Rozwdj powojenny w Italii i w Niemczech.

Po wnelkiej w'ojnie w trzech mocarstwach europejskich dokonaty sie
przeksztatcenia rewolucyjne; w*rdd nich — Niemcy, gdzie obecny system
zawodowej biurokracji osiggnat jeszcze przed wojng najwyzszy stopien
rozwoju. Nasuwa sie zagadnienie, W jakiej mierze rewmlucje te w™plyneU
na instytucje zawadowaj stuzby publicznej.

") Zobacz Civil Service Act and Rules. Statutes, Executive Ords and Regulations.
U. S. Civil Commission, Washington D. C. 1932, s. 141
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W ltalii i w Niemczech odrzucono parlamentaryzm, — system rzadu
odpowiedzialnego przed parlamentem i wyznaczono panstwu nowe zada-
nie w dziedzinie gospodarczej; poza tym kraje te dokonaty radykalnej
przemiany ich ustroju politycznego, wprowadzajgc system monopartyj-
ny. W Niemczech przeksztatcenie to byto tym glebsze, ze z ustroju mo-
narchistycznego kraj ten przeszedt na ustrdj republikanski, i z panstwa
federalnego Niemcy staty sie panstwem totalnym. A wiec mocarstwa te
gruntownie przeksztatcity swe konstytucje i swojg organizacje politycz-
ng; w miejsce organizacji panstwa liberalno-demokratycznego, istniejg-
cego od XIX w., wystgpito panstwo autorytatywne, lecz mimo tej ra-
dykalnej zmiany system zawodowej biurokracji nie zostat zachwiany;
panstwa te potrzebujg go niezmiennie i co wiecej Niemcy, ogtaszajac
ustawe o przywréceniu zawodowej biurokracji (Gesetz zur Wiederherstel-
lung des Berufsbeamtentums vom 7. April 1933), usunety niepewnosci,
datujgce sie od czaséw konstytucji Weimarskiej.

§ 18. Rozwdj w Rosji Sowieckiej.

Jakie jest stanowisko Rosji Sowieckiej co do zagadnienia, kt6re nas
zajmuje? Aby wypowiedzie¢ to pytanie, nalezy — z uwagi na malg na-
0g6t znajomo$é sytuacji Zwigzku Sowieckiego — szczegotowo zapoznac
%ie_ z organizacjg dyktatury proletariatu w zwigzku z omawiang dzie-

zing.

Zwigzek Sowiecki zastuguje na szczegblng uwage ze wzgledu na to, ze
dyktatura proletariatu, stosujac sie do wskazoéwek Marksa i Lenina, do-
tozyta wszelkich staran, aby mozliwie catkowicie zrealizowaé zasadniczy
punkt programu marksistowskiego, zalecajacy gruntowne zburzenie orga-
nizmu panstwa Kkapitalistycznego. Marks wyponviada sie na ten temat:
,Komuna dowiodfa, ze klasa robotnicza nie umiataby poprostu przejaé
W swoje rece aparatu panstwowego i nie mogtaby go uzywaé dla swych
wiasnych celéw. (Ausgewdhlte Schriften, Bd. 1 Zirich, 1934, str. 195).
Poprzednie rewolucje w zupetnosci wydoskonality mechanizm panstwa;
zamiast tego, nalezy go rozhi¢ i zniszczy¢” Wedtug Marksa, duze in-
stytucje sa w szczegoOlnosci charakterystycznymi punktami wiadzj® cen-
tralnej panstwa kapitalistycznego, jedng z nich jest biurokracja, druga
za$ armia stata; obie te instytucje uwaza on za pasozytéw spotecznych
i Zagda natychmiastowego ich usuniecia. Nie znaczy to bynajmniej, ze po
wprowadzeniu dyktatury proletariatu nie trzeba organizowaé wiadzy,
znaczy to natomiast, ze dawniejszy organizm musi zniknaé. ,Dyktatura
proletariatu nie jest zakonczeniem walki klas, jest jej dalszym ciggiem
pod inng forma. Dyktatura proletariatu jest walkg klas, ktéra proletariat
podtrzymuje przeciwko burzuazji po swym zwyciestwie i zdobyciu wia-
dzy, gdyz, jakkolwiek pokonana, burzuazja nie jest unicestwiona i nie
tylko ze nie zanika i nie przestaje rozwija¢ oporu przeciwko proletariato-
wi, lecz przeciwnie opér ten wydatnie pogtebia

»Dyktatura proletariatu jest uporczywa walka, prowadzong przy roz-

W. J. Lenin. Staat und Revolution. Verlagsgenossensehaft Auslandischer Arbeiter
in der U. S. R. R. Moskwa-Leningrad, 1934, s. 28.
* Lenin. Uber den \“olskobetrug mit den Losungen Freiheit and Gleichheit.
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lewie krwi lub bez rozlewu, przy pomocy Srodkéw gwattownych lub po-
kojowych, przy pomocy wojnj* oraz walki ekonomicznej, wychowawczej
lub administracyjnej, przeciwko porzadkowi i tradycjom dawnego spote-
czenstwa”. Nie jest to dzieto lat kilku i z tego wzgledu ,,dyktatiuT prole-
tariatu, czyli przejScia od kapitalizmu do komunizmu, nie nalezy rozumiec
jako okres szybkiego przewrotu, wjn”azajacego sie w kilku aktach i za-
rzgdzeniach wyjatkowo rewolucyjnych, lecz nalezy jg rozumie¢ jako ca-
ta odrebng epoke historyczng, wypetniong zatargami zewnetrznymi, woj-
nami cywilnymi, uporczywg pracg organizacyjna, przebudowg ekonomicz-
na, atakami i odwrotami, zwyciestwami i kleskami”

»Dyktatura proletariatu nie jest zwyklg zmiana rzadu, lecz nowym pan-
stwem z nowymi autorytatywnymi organami wiladz centralnych i lokal-
nych; jest to panstwo proletariackie, ktore powstaje na ruinach dawne-
go panstwa burzuazyjnego Organizm panstwa z dyktaturg proleta-
riatu opiera sie na organizacji klas, ucisnionych przez kapitalizm, na
proletariuszach, ubogim stanie wiloscianskim i poiprotetariacie, co stano-
wi razem przewazajgcg wiekszo$¢ ludnosci; najwazniejszymi z tych orga-
nizacji sa nastepujace:

1) Zivigzki zawodowe jako organizacje mas proletariackich (robotni-
KOnv przemystowych), wigzg partie z klasg proletariuszy, szczegdlnie, je-
$li chodzi o planowg produkcje;

2) Sowiety jako organizm mas pracujacych (proletariat i wioscian-
stwo), wigzacy partie z pracownikami, zwlaszcza w kierunku, wytknie-
tym przez panstwo;

3) Kooperatywy jako gtdwne oragnizacje mas wioscianskich, utrzy-
mujace tgcznos$¢ miedzy partig i masami wiloscianskimi, zwilaszcza w za-
kresie rolnictwa i pociggajagce wioscianstwo do pracy w kierunku ku
ustrojowi socjalistycznemu;

4) Organizacje miodziezy, organizacje miodziezy robotniczej i chiop-
skiej, ktorych misjg jest utatwianie powstawania strazy przedniej z pro-
letariatu, wychowania socjalistycznego nowego pokolenia i miodych re-
zerw ;

5) iwreszcie partia jako podstawa i sita kierownicza systemu dyktatury
proletariatu, ktorej zadanie polega na kierowaniu wszystkimi masowymi
organizacjami.

Dyktatura proletariatu jest wiec realizowana przez partie; jednakze
nie wprost przez partie, lecz za posrednictwem syndykatéw, sowietow i in-
nych organizméw. Bez tej ,transmisji” dyktatura trwata nie bytaby mo-
zliwa

W tym mechanizmie dyktatury proletariatu organami politycznymi sg
wiec sowiety. Sowiety istniejgce we wszystkich stopniach samorzadu lokal-
nego i samorzadu politycznego, w gminie, w okregu, /v prowincjach
(obtasdt), w panstwie, w zwigzku. Sowiety nie sg wyznaczane przez organy
wyzsze, lecz przez nie utwierdza sie zasada ,,demokracji proletariackiej”.
Rownoczesnie z ustanowieniem sowietéw wszystkie Slady ustroju parla-
mentarnego zostaty zniesione, zwilaszcza za$ podziat wiadzy ustawodaw-

J. Stalin. Probleme des Leninismus. Erste Folge, 2 Auflage. 4%rlagsgenossens-
chaft.
Stalin, op. cit. s. 46.
“) Stalin, op. cit. s. s. 322 — 323.



czej i whadzy wykonawczej oraz izolacja ciat wybranych od mas, wybor-
cow itd. zadna demokracja nie jest do pomys$lenia bez przedstawiciel-
stwa, a nie mniej demokracja proletariacka. Lecz przedstawicielstwa,
stworzone przez dyktature proletariatu, réznig sie od parlamentu tym, ze
cztonkowie sowietow sg obowigzani sami stosowa¢ prawo i sami kontro-
lowa¢ wyniki jego stosowania. Muszg oni ponosi¢ bezposrednia odpowie-
dzialnos¢ przed swoimi wyborcami-0. Jednak z uwagi na poczatkowg
niedostateczno$¢ poziomu kulturalnego mas proletariackich i z uwagi na
brak koniecznego dos$wiadczenia administracyjnego, nie mozna byto zwer-
bowac z posrod robotnikéw wystarczajgcej liczby elementéw zdolnych do
objecia odpowiedzialnych stanowisk i elementy biurokratyczne odgrywaty
na razie pewna role. Tymczasem partia komunistyczna Zwigzku Sowiec-
kiego przedsiewzieta olbrzymig kampanie przeciwko przywracaniu biu-
rokracji i celem zupelnego usuniecia tego niebezpieczenstwa, wysuneta
nastepujgce postulaty:

1) Obonvigzkowe uczestnictwo kazdego czitonka sowietu w wykonywa-
niu jakiego$ okreslonego zadania w administracji panstwowej;

2) Bezustanna zmiana zajeé, zapewniajaca kazdemu z cztonkéw sowie-
tu okazje nabrania do$wiadczenia we wszystkich gateziach administracji;

3) Stopniowe przystosowywanie wszystkich pracownikow do pracy
w administracji panstwa'®).

W przeddzien rewolucji proletariackiej, we wrzesniu 1917 r., Lenin pi-
sat jeszcze co nastepuje: ,,W kulturze kapitalistycznej wieksza cze$¢ czyn-
nosci dawnej wiadzy panstwa do tego stopnia zostata uproszczona (dzie-
ki wielkim przedsiebiorstwom, fabrykom, kolejom zelaznym, pocztom, te-
legrafom itd.), oraz moze by¢ ograniczona do zwyktych manipulacji sta-
tystycznych, rejestracyjnych i kontrolnych, ze wykonywac te czynnosci
moze kazdy cztowiek umiejacy czytac i pisa¢ i ze wykonywat je i bedzie
w przysztosci wykonywaé, wzamian za zwykle wynagrodzenie oraz ze
z tytutu wj”konywania tych czynnos$ci nie nalezy mu sie ani aureola przy-
wileju, ani tez stanowisko przetozonego”.

Doswiadczenia dyktatury proletariatu w ciggu lat 18 przy przejsciu
od kapitalizmu do komunizmu przyniosty czesciowo usprawiedliwienie
objekcji, ustalonych w teorii, ponadto jednak powstaly sytuacje i zagad-
nienia nowe, ktére wymagaty nowych decyzji i ktore prowadzity do no-
wych rozwigzan. Po zrealizowaniu pierwszego planu piecioletniego (1928—
1932) i po przystgpieniu do drugiego planu piecioletniego (1933 — 1937),
poddano doktadnej rewizji opinie, zastgpiono pewne rozwigzania nowy-
mi rozwigzaniami, starajac sie stopniowo udoskonali¢ aparat dyktatury
proletariatu. Te dosSwiadczenia moga by¢ wziete pod uwage z punktu wi-
dzenia naszego rozumowania tylko w tym sensie, ze nie doprowadzity one
do upadku panstwa, o czym wspomina Marx, i ze jak to mozna przenvidy-
waé, jeszcze dlugi okres czasu upadku tego nie nalezy sie spodziewac.
Przeprowadzono wywiaszczenie kapitalistow oraz objecie przez panstwo
$rodkéw produkcji i obecnie ma miejsce nvspaniaty rozwdj wszystkich sit

Zobacz Communist Party of the Soviet Union (Bolsheviks). Program and Rules.
Revised Edition. Cooperative Publishing Society of Foreign Workes in the U. S. S.
Moskow, 1935, s. 17.

Lenin, Staat und Revolution, s. 49.

“) Communist Party. Program and Rules op. cit. s. 20.
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produkcyjnych kraju, jak rcSwniez zniesienie klas spotecznych. Lecz nie
jest to wyzszy stopien spoteczenstwa komunistycznego, w ktérym kazdy
bedzie pracowat wedle swego wyksztatcenia i bedzie wynagradzany we-
dtug swych potrzeb oraz w ktorym panstwo jako takie stanie sie zbjhecz-
ne, — lecz jest to stopien nizszy spoteczenstwa komunistycznego, w kto-
rym kazdy jest obowigzany pracowa¢ wedtug swoich umiejetnosci i jest
wynagradzany nie w stosunku do swoich potrzeb, lecz w stosunku do war-
tosci swej pracy. Takie spoteczenstwo nazywa sie spoteczeristwem socjali-

stycznym, w ktérym panstwo jest jeszcze konieczne | pierwszy ten
okres poczatkowy bedzie \vedhig Lenina bardzo dtugi i nie da sie ustali¢
terminu jego konca O ile mi wiadomo, ani Lenin, ani zadna inna

osobistosc, kierujgca dyktaturg proletariatu, nie wypowiedziata sie co do
momentu, /v ktdrym panstwo stanie sie niepotrzebne. Z tego wiasnie
wzgledu wypada mowi¢ o Zwigzku 3onvieckit jako o pcmstivie oraz po-
rownywac jego funkcje z funkcjami innych panstw.

Jedng z istotnych réznic miedzy panstwem z dyktaturg proletariatu
a panstwem kapitalistyczne - liberalnym jest ta, ze w pierwszym z nich
produkcja stata sie zadaniem panstwa na skutek uspotecznienia Srodkdw
produkcji. Organizacja i kierownictwo zycia gospodarczego dokonywu-
Je sie na podstawie jednego planu dla catego kraju. Eacjonalne i ekono-
miczne zuzytkowanie nvszystkich $rodkéw gospodarczych kraju, jak
i sharmonizowanie ich, wymaga centralizacji kierunku produkcji. Bud-
zet panstwa obejmuje catos¢ produkcji gospodarki krajowej, jak rowniez
i wszystkie jej koszta. Zadaniem panstwa jest rozdziat produktow, jak
i powiekszenie zyskéw. Stanowi to tak wielkie rozszerzenie zakresu
uprawnien panstwa, ze podobnej etatyzacji nie spotyka sie w zadnym in-
nym panstwie. Tjrni samym Zwigzek Sowiecki ma do rozwigzania zada-
nia w takim zakresie i charakterze, w jakim zadne inne panstwo dotad
nie miato. | tu wilasnie w zakresie administracji zwiekszanie sie zadan
panstwa najbardziej daje sie odczuwac, poniewaz administracja /v Zwiaz-
ku Sowieckim zmuszona zostata do uzupetnienia swych uprawnief dzie-
dzing produkcji rolnej i przemystowej, ktére to dziedziny gdzieindziej sg
niezalezne od panstwa. Doswiadczenia, dokonane w przedmiocie zniesie-
nia rozdziatu miedzy administracjg publiczng i administracjg prywatna
(public administration, private administration) oraz w przedmiocie zabez-
pieczonej przez panstwo organizacji i aktywno$ci zycia gospodarczego,
spowodowaly zresztg zmiane punktow \vidzenia, prymitywnie sformuto-
wanych przez bolszewikéw w stosunku do administracji publicznej.

Nagty rozwdj przemystu pociggnat za sobg znaczny i przyspieszony
wzrost liczby robotnikéw przemystowych. Juz w ciggu wykonywania
pierwszego planu piecioletniego (1928 — 1933) zdano sobie sprawe z te-
go, Ze nie wystarcza proces rozwojowy W najszerszym zakresie, lecz ze
jest niezbednym, zresztag w interesie wydajnosci, podniesienie rentownos-
ci produkcji, i ze rentowno$¢ ta zalezna jest przede wszystkim od znviek-
szenia sie wydajnosci pracy robotnikéw. Aby dojs¢ do tego, nalezato za-
pewni¢ stato$¢ pracy robotnikéw oraz stwierdzi¢, ze zasadniczym mo-

I. Stalin, Bericht lber die Arbeit des Zentralkomitees der KPASU (B), s. 17
Parteitag der KPDSU (B) 1934. Verlagsgenossenschaft Ausléandischer Arbeiter in
der USSR. Moskau, s. 77.

7® Lenin, Staat und Revolution, s. 99.
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tywem zmieniania pracy przez robotnikbw jest nie odpowiadajacy im
system zarobkow. Nalezato zapewni¢ robotnikom, zamieszkatym przy za-
ktadach pracy, zwiekszenie pfac, co jest gtébwng zachetg do pozostawania
na tym samym miejscu. Aby zwiekszyé wydajnos¢ indywidualng, rozwi-
nieto wspoétzawodnictwo, wynagradzajac materialnie i moralnie wieksze
wjsitki 1 ustanawiajac system ,,udarnikow”, czyli robotnikéw szturmo-
wych (Stossarbeiter). W tym samym celu usitowano uregulowaé kwestie
osobistej odpowiedzialnosci robotnikéw, by ostatecznie méc zawsze usta-
li¢ czyjas odpolviedzialno$¢ co do gatunku produktéw. To spowodowato
wysuniecie na pierwszy plan zagadnienia kierownictwa i z kolei zagadnie-
nia specjalistow, i w zwigzku z tym powstata konieczno$¢ przestudiowa-
nia i zreformowania w sposéb odpowiadajacy potrzebom nietylko organi-
zacji szeregu przedsiebiorstw, lecz rowniez i koncerndéw, w ktorych pota-
czyly sie te organizacje, tworzac jednostki organizacyjne stopnia sred-
niego i wyzszego

W ten spos6b powstata zamiast organizacji gospodarczej cztero — a po-
tem trzystopniowej, organizacja dwustopniowa, oraz w tenze sposob mia-
fo miejsce rozszerzenie sie wiadzy komisariatow ludowych, przemianow”a-
nie i przeksztatcenie sie komisariatbw ludowych gospodarki publicznej.
Wreszcie z tych samych wzgledéw i na podstawie takich samych doswiad-
czen rozwijata sie nieprzerwanie organizacja wyzszych urzedéw, ktdrych
zadaniem bylo stworzenie organizacji centralnej catej produkcji — a wiec
Gosplanhi — wyjatkonvej tego rodzaju instytucji w catym Swiecie. Jest
to instytucja oryginalna, ktora osiggneta obecnie wysoki poziom.

Zagadnienie organizacji byto przedmiotem gtebokich studiéw podczas
XVII kongresu partii, zwotanego na poczatku 1934 r., na ktorym stwier-
dzono, ze najwazniejsze zrodia biedow tkwity w doborze kierowniczych
osobistosci oraz w kontroli tego, co wykonano. Co do sprawy doboru per-
sonelu, zgodzono sie na rozwigzanie, ujete przez Stalina w formie zada-
nia odwolywania elementdw niedostatecznie przygotowanych. Lecz
w zwigzku z tym nasuwa sie konieczno$¢ statego i trwatego podtrzymy-
wania elementéw, znajdujacych sie na wysokosci wtozonego na nich za-
dania. Co do kontroli JV zakresie wykonania wydanych polecen, ustano-
wiono organy, nazwane kontrolg sowieckg i kontrolg partyjng. (Sowiet-
kontrolle, Parteikontrolle) ).

Badajac sytuacje, nalezy zda¢ sobie sprawe z faktu, ze w Rosji sowiec-
kiej istnieje tylko jedna partia, tym samym nie ma koniecznosci ozna-
czania terminu wyboréw lub mianowania na rozmaite stanowiska ze
wzgledu na kolejne zmiany rzadzacych partii. Doniostym rezultatem te-
go stanu rzeczy jest fakt, ze rzad, to znaczy rada komisarzy ludowych,
nie jest przedmiotem zmian politycznych; nie jest ona nigdy odnawiana
w catosci, ewentualne zmiany dotycza tylko poszczegblnych cztonkéw i sg
czynione ze wzgledow osobistych. Pewna cze$¢ komisarzy ludowych zaj-
muje swe stanowiska od czasu ustanowienia dyktatury proletariatu.

#) Stalin, Probleme des Leninismus. Zweite Folge. Neue Lage, Neue Aufgaben des
wirtschaftlichen Aufbaus, s. 433. I.

*) L. Kaganowitsch. Organisationsfragen. Partei und Sowietaufbau, Referat gehal-
ten auf dem 17 Parteitag der KPdSU (B) 1934. Verlagsgenossenschft Auslandischer
Arbeiter in der USSER. Moskau, s.- 160.
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W stosunku do nich istnieje ciggta ocena krytyczna, sprawowana przez
partie, i jesli ktéry$ z nich umie utrzymac sie na swym stanowisku, do-
wodzi to jego zdolnosSci technicznych. A wiec szef, ktérego sytuacja 0so-
bista jest ustabilizowana i ktory zna si¢ na sprawach, wymaga bezwzgled-
nie wiele od swoich pracownikow i swoich podwladnych. Z tego wzgledu
dwa postanowienia, zawarte w programie partii i przewidujace, ze kazdy
z crionkonv sowietu musi obowigzkowo bra¢ udziat w administracji pan-
stwowej, i ze w pracy tej muszg zachodzi¢ zmiany, majace na celu za-
poznanie sie kazdego z jej czitonkdéw ze sprawami wszystkich gatezi ad-
ministracji, w praktyce postanowienia te nie majg catkowitego zastoso-
wania. Z systemu sowieckiego wynika, ze robotnicy uczestnicza pod roz-
maitymi formami w kontroli nad aktywnoscia réznych organéw panstwa,
i to J\/spos6b i w rozmiarach nieznanych w panistwach burzuazyjnych,
w kazdym badz razie nie zmienia to w niczym faktu, ze w Zwiazku So-
wieckim, co sie tyczy calej administracji publicznej, a wiec nietylko
w dziedzinach administracji gospodarczej, — niezbedne jest przygoto-
wanie techniczne i stato$¢. Wobec tego mozna stwierdzié, ze panstwo no-
we, wzniesione na miejsce zburzonego panstwa burzuazyjnego, nie mo-
ze rowniez obejs¢ sie w dziedzinie administracji publicznej bez pracow-
nikOnv statych i posiadajgcych przygotowanie techniczne. To wskazuje,
ze system administracyjny tlomaczy sie n¥zgledami technicznymi, nieza-
leznymi od ustroju politycznego, ustanowionego w danym panstwie. Na-
wiasem moéwiac, wprowadzenie stopni w czerwonej armii od pazdziernika
1935 r. stanowi wysoce interesujgca paralele z ewolucja, podczas ktérej,
poczynajac od XVIII nviekn, w panstwach kontynentalnych wprowadzona
zostata armia stata i to jeszcze przed utworzeniem zawodowej biurokracji.

8 19. Rozszerzenie zakresu stuzby publicznej przez nowe konstytucje
w Austrii i w Polsce.

JakieSmy to widzieli, jednym ze zjawisk charakterystycznych dla roz-
woju epoki po-przemystowej jest powierzanie przez panstwo wykonywa-
nia pewnej czesci nowych zadarn publicznych organom nowego typu, kté-
re nie sa organami rzadowymi ani tez organami samorzadu terytorial-
nego (local governement, Gebietskdrperschaft), lecz sg niewatpliwie cze-
$cig administracji publicznej i stano\vig trzeci typ administracji publicz-
nej (independent agencies, Offentlichrechtliche Kdérperschaften, corpora-
zioni etc.).

Dwa panstwa explicite wyciagnety juz tego rodzaju konsekwencje, ze
wspomniane organy winny by¢ wiaczone do administracji publicznej i ze
ich pracownicy winni by¢ upodobnieni do funkcjonariuszy stuzby publicz-
nej. Austria zrealizowala to pierwsza w konstytucji z roku 1934, druga
zas$ Polska, ktora dokonata tego na mocy konstytucji z roku 1935.

Austria powojenna, znacznie okrojona terytorialnie, zachowata jednak-
ze swojg organizacje zwigzkowa. Tym nie mniej dzieki konstytucji, kto-
ra weszta w zycie od 1 maja 1934 r., Austria pr.zeksztatcita si¢ w panstwo
korporacyjne. Grupy korporacyjne sg nastepujace:

1)  Rolnictwo i lesnictwo, 2) Przemyst i kopalnie, 3) Rzemiosto, 4) Han-
del i komunikacja, 5) Finanse, kredyt, ubezpieczenia, 6) Zawody wolne,
7) Stuzba publiczna.
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Ta 7-Ta grupa — korporacji pracownikow stuzby publicznej (dekret
kanclerza zwigzkowego z 30 listopada 1934 r.) — obejmuje obok rdznych
gatezi zawodowych réwniez grupe urzednikow panstwowych i samorza-
dowych (w gminach) — sekcje | — X oraz pracownikéw korporacji pra-
wa publicznego m sekcja Xl, co jest pierwszym przyktadem, przynaj-
mniej w dziedzinie organizacji, takiego scalenia, ktore zresztg, jak to wi-
dzieliSmj® nie bylo jeszcze zrealizowane 3 — XI. Pracownikéw korpo-
racji zawodowych, w tym pracownikéw korporacji prawa publicznego,
powotanych dla zorganizowania struktury korporacyjnej (izby, syndyka-
ty, kooperatywy przemystowe itp.), pracownikow Kas Farmaceutycznych.
(,,Pharmazeutische Gehaltskasse”) oraz pracownikow organoéw i stowa-
rzyszen ubezpieczn spotecznych.

Po wojnie zwigzkowy urzad kanclerski przejgt od ministerstwa skar-
bu prowadzenie spraw, majacych zwiazek z funkcjonariuszami. W ten
sposéb zostat w Austrii ustanowiony centralny urzad personalny (central
personel agency).

Co sie tyczy Polski, to w nowej konstytucji ma ona zastrzezone, ze
administracja w Panstwie jest stuzbg publiczng, wykonywang przez na-
stepujace organy:

a) administracje panstwowa,

b) administracje samorzadu terytorialnego,

c) administracje samorzadu gospodarczego.

§ 20, Rola monopartii.

W zyciu kazdego z trzech penstw o ustroju autorytatywnym jednolita
partia, odgrywa wielce doniostg role.

Partia jednolita w Zwigzku Sowieckim jest partig bolszewickg. Roz-
maite prace Stalina zawierajg cenne wskazdwki, dotyczace organizacji ce-
6w i aktywnosci partii

Partia komunistyczna 11l miedzynarodéwki, ktéra Stalin nazywa leni-
nizmem, zrodzita sie w celu walki rewolucyjnej. Dla tego celu koniecz-
noscig bylo posiadanie partii dostatecznie odwaznej do pociagniecia prole-
tariatu do walki o wiadze i majacej ponadto do$¢ doswiadczenia do zo-
rientowania sie nawet wsréd skomplikowanych warunkéw S$rodowiska
rewolucyjnego i dos¢ sprezystej dla usuniecia wszelkich przeszkéd z dro-
gi, prowadzacej do ostatecznego celu.

Przede wszystkim, partia winna by¢ awangardg klasy robotniczej. Mu-
si ona zjednoczy¢ w sobie najlepsze elementy klasy robotniczej, jak row-
niez jej doswiadczenie, jej ducha rewolucyjnego, jej catkowite odda-
nie sie sprawom proletariatu. Aby jednak partia mogta by¢ rzeczywiscie
awangarda, musi posiada¢ teorie rewolucyjng, musi mie¢ doktadne wia-
domosci o pranvacb ruchéw, czyli o prawach rewolucji. Bez doktryny re-
wolucyjnej nie ma akcji rewolucyjnej — mowi Lenin w jednej ze swych
prac™®), bez doktryny rewolucyjnej partia nie jest w stanie prowadzic¢

“) Stalin. Probleme des Leninismus I. Brand S. 95. k. ff. 321. u. ff. 422. u. ff. IL
B, 370. u. ff. — Bericht Uber die Arbeit des Zentralkommitees, s. 69, u, ff.
Lenin. Was tun? 1902.
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nvaiki proletariatu'Q Partia nie jest wprawdzie partig, jesli nie bierze
pod u\¥age tego, co mysli i co uznaje Masa robotnicza, jesli nie poddaje
sie spontanicznemu ruchowi, jesli nie dazy do wzniesienia sie ponad bez-
wiad i obojetnos$¢ polityczng ruchu spontanicznego, jesli nie umie wznie$é
sie ponad chwilowy interes proletariatu, jesli nie jest w stanie podnies¢
mas do poziomu interesow Masy proletariackiej.

Partia jest przewodnikiem politycznym Kklasy robotniczej. Bez partii
rewolucyjnej klasa robotnicza jest jak armia bez szefa, ,,Partia jest szta-
bem proletariatu”. Partia nie mogtaby kierowa¢ klasa pracujacg, gdyby
kierownictwo nie wyrazato zgody na to i gdyby partia nie miata moral-
nego i politycznego kredytu u mas robotniczych.

Partia jest najwj*zszym organizmem o charakterze dyrektoriatu, po-
wierzonego partii oraz faktycznym dowodem, ze zar6wno sowiety, jak
i inne organizmy masowe, nie rozstrzygaja zadnego wazniejszego proble-
mu politycznego lub organizacyjnego bez zastosowania si¢ do obowigzu-
jacych dyrektyw partii. Tym samym partia kieruje \vszystkimi organa-
mi dyktatury proletariatu i zapewnia sukces budowy spoteczenstwa so-
cjalistycznego. Stad wyplywajg nadzwyczajne zobowigzania i obowiazki
dla kazdego z cztonkéw partii. ,,Szczegdlng oznaka cztonkow partii bolsze-
nvickiej jest rola, jakg odgrywaja oni jako pionierzy socjalistycznego roz-
wigzywania stosunkéw pracy oraz jako organizatorzy metod produkcji
socjalistycznej w przemysle i w rolnictwie”.

Wedtug nowych statutow partii obowigzki cztonkéw partii polegaja:

1) Na Scistym przestrzeganiu dyscypliny partii, na braniu zywego
udziatu w zyciu politycznym kraju i partii, oraz na przestrzeganiu w prak-
tyce polityki partii i na stosowaniu postanowieh organdw tej ostatniej

2) Na niestrudzonej pracy, na pogtebianiu swego poziomu intelektual-
nego, na dokladnym poznaniu podstawowych zasad marksizmu i leni«
nizmu oraz wazniejszych uchwat partii w dziedzinie polityki i organiza-
cji, i na wyjasnieniu ich elementom, znajdujagcym sie poza partia;

3) Na dawaniu przyktadu w swoim charakterze czionka partii kieru-
jacej Panstwem Sowieckim, na poszanowaniu, na dyscyplinie w pracy
i w polityce, na wyrdznianiu sie pod wzgledem zdolnosci technicznych
w swoim zakresie, 1 na statym podnoszeniu warto$ci swoich cech zawo-
dowych "®).

W kazdym razie warto zaznaczy¢, ze stan liczebny tej partii jest sto-
sunkowo bardzo niski. W zwigzku sowieckim, liczacym 166 milionéw lud-
nosci, liczba cztonkdw partii wynosi wszystkiego 1.200,000, a dodajgc do
tego liczbe kandydatdw, nie osiggnie ona wiecej, jak 4.000.000'°0* Nie
dazy sie do zwiekszenia stanu liczebnego. Lecz ta mata liczba cztonkow
roztozona jest w taki sposéb, by wszystkie inne organizacje byty Kkie-
rowane przez cztonkdrv paihii, nie dzieki wiekszos$ci, osiggnietej w' gtoso-
waniu, lecz ze wzgledu na specjalny ciezar gatunkowy tych cztonkow.
Précz tego konstytucja uprawnia Centralny Komitet Wykonawczy ZSRR
do ewentualnego anulowania dekretow, uchwatl i zarzadzen wszelkiego

*) ,.Die Theorie ist die Erfahrung- der Arbeiterbewegung aller Lé&nder in ihrer
allgemeinen Form genommen”. Stalin Probleme des Leninismus, I. B. S, 25.

“) Zobacz Communist Party. Program and Rules. Op. cit.

') Stalin. Bericht, op. cit. s. 89.
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rodzaju autorytatywnych organéw Zwigzku i poszczeg6lnych republik
zwigzkowych. (Konstytucja, str. 20).

W praktyce mozna skonstatowac, ze im stopiefd hierarchiczny jakiego$
sowietu jest wyzszy, tym w jego skiadzie wieksza jest liczba cztonkdéw
partii komunistycznej, a stagd wiekszo$¢ sowietow Zwigzku skiada sie
z cztonkdéw partii. Jednakze od czasu do czasu w odstepach dwu -trzy - let-
nich dokonywuje sie czystki miedzy cztonkami partii. Partia nie toleruje
frakcyj i, pozbywajac sie elementédw oportunistycznych, wzrasta w site.
Monopol partii jest tworem zycia, wynikajgcym z rozwoju historycznego.

Sytuacja partii, z punktu widzenia ,,prawa publicznego”, jest czyms$
zupetnie specjalnym, co wyptywa takze z faktu, ze Stalin, sekretarz ge-
neralny partii, podpisuje ustawy i rozporzadzenia rady komisarzy ludo-
wych tgcznie z prezesem rady komisarzy ludowych.

Podobng role, do roli partii komunistycznej w Zwigzku Sowieckim,
odgrywa w Italii partia faszystowska, za$ w Niemczech partia narodo-

wo - socjalistyczna.

Partia faszystowska rowniez sama przygotowata rewolucje, ktérej zwy-
ciestwo obrocita na swojg korzy$é i od tego czasu posiada ona wplyw de-
cydujacy. Jej sytuacja pranvna zostata okre$lona przez ustawe z dnia 17
listopada 1932 r., ktore] najbardziej charakterystyczne postanowienia sg
nastepujgce:

8 1. Narodowa partia faszystowska (Partito Nazionale Fascista) jest
cywilng milicja, oddana do dyspozycji Il Duce i bedaca na ustugach pan-
stwa faszystowskiego.

§ 7. Sekretarz partii jest mianowany przez kréla, na wniosek Il Duce.

§ 14. Nowi cztonkowie partii sktadajg przysiege na postuszenstwo roz-
kazom Il Duce i na stuzenie sprawie rewolucji faszystowskiej nawet za
cene Krwi.

Role o wielkim znaczeniu w prawie publicznym odgrywa Wielka Ra-
da Faszystowska (Gran consiglio del Fascismo), utworzona na mocy usta-
wy z dnia 9 grudnia 1929 r. Charakterystyczne postanowienia tej usta-
wy sg nastepujace:

Wielka Rada Faszystowska jest najwyzszym organem, ktory uzgadnia
i jednoczy czynnos$ci ustroju faszystowskiego, utworzonego w nastepstwie
rewolucji z pazdziernika 1922 r. Ma ona prawo glosu rozstrzygajacego
i doradczego. (8 1).

Jej przewodniczacy jest szefem rzadu, jej sekretarz jest sekretarzem
partii narodowo - faszystowskiej (88 2 — 3).

Rada decyduje... 2)  przedmiocie ustaw, rozporzadzen i dyrektyw po-
litycznych partii narodowo - faszystowskiej, itd. (§ 10). Udziela rad
w kwestii sukcesji tronu i w innych kwestiach doniostych o charakte-
rze konstytucyjnym. (8 12).

Na wniosek szefa rzadu Wielka Rada Faszystowska sporzadza liste
0sOb i przedstawia jg krolowi, z listy tej nastepuje nominacja na stano-
wisko szefa rzgdu, w przypadku, kiedy stanowisko to wakuje. (8 13).

Rowniez i w Niemczech sytuacja prawna partii narodowo - socjali-
stycznej jest zagwarantowana przez ustawe. Ustawa z dn. 14 lipca 1933
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(Gesetz Uber die Neubildung von Parteien), postanawia, ze jedyng par-
tig Niemiec jest niemiecko - robotnicza partia narodowo - socjalistyczna
(NSDAP - Nazional - sozialistische Deutsche Arbeiter Partei). Ponadto
ustawa z dnia 1 grudnia 1933 r. (Gesetz zur Sicherung der Einheit von
Partei und Staat) — zawiera nastepujgce wazne postanowienia:

8 1. Od czasu zwyciestwa rewolucji narodowo-socjalistycpiej Nie-
miecka Partia Narodowo-Socjalistyczna reprezentuje idee panstwa, jej
tacznos¢ z panstwem jest nierozwigzalna. Partia posiada osobowo$é pra-
wa publicznego (Korperschaft des 6ffentlichen Rechts), jej statuty sa
ustalane przez Fihrera.

§ 3. Czlonkowie partii oraz organizacje, podporzadkowane partii jak:
SS (Schutzstaffel, sekcja obrony) i Stahlhelm (stalowy hetm), (znie-
siony w miedzyczasie), — w swym charakterze dynamicznej sity panstwa
narodowo-socjalistycznego, majg obowigzki specjalne w stosunku do Fiih-
rera, do narodu i panstwa.

W przypadku uchybienia tym obowigzkom, odpowiadajg oni przed
specjalnymi sadami partyjnymi, wzglednie przed SA (SchutzabteilLing).
Fuhrer ma prawo rozciggnaé te rozporzadzenia réwniez na cztonkéw in-
nych organizaciji.

§ 6. Wiadze sg obowigzane w ramach ich zakresu dziatania uzyczac
pomocy prawnej organom partii i SA., dziatajgcym w formie sadow, jak
réwniez udziela¢ im w ogéle pomocy.

Na mocy ustawy z dnia 3 pazdziernika 1933 r. (Gesetz zur Gewaéhr-
leistung des Rechtsfriedens), czionkowie SA i SS, jak i cztonkowie par-
tii, korzystajg z wzmocnionej opieki w zakresie prawa karnego, co miato
dawniej miejsce tylko w stosunku do przedstawicieli wiadzy panstwo-
wej.

llos§¢ cztonkdéw partii faszystowskiej w Italii, ktéra posiada okoto
43.000.000 ludnosci, dochodzi do 3.000.000, podczas gdy w Niemczech, kté-
re liczag 67.000.000 ludnosci , stan liczebny partii nie osigga 3.000.000
i nie daje sie dostrzec, by partia ta powiekszata liczbe swych cztonkow.
Przyjmowanie do partii nawet jest czesto zawieszone.

A wiec w tych trzech panstwach autorytatywnych rola cztonkdw mo-
nopartii jest w ten sposéb sformutowana, ze cztonkowie ci wykonywuja
czynnosci panstwowe. Wypetniajg oni speCJaIne obowigzki i majg o
bec tego zapewniong specjalng sytuacje prawng. W stosunku do nich
stawia sie szczegblne wymagania nie tylko pod wzgledem ideologicznym
i wiernosci dla partii, lecz rowniez w zakresie ich umiejetnosci, i z tego
powodu ich stosunki z panstwem sg utrzymywane tak dlugo, jak diugo
sg oni tego godni. A wiec stosunki te opieraja sie na pewnej statosci.

Wszystkie te rysy charakterystyczne razem zebrane pozwatajg stwier-
dzi¢, ze panstwa, dopuszczajgce tylko jedyng partie, organizujg swe zy-
cie panstwowe na tej samej podstawie statosci, na kt6rej zgodnie z za-
sadami demokratycznymi istniato ono w panstwach absolutnych, opiera-
jacych sie na samowladztwie jednej osoby, mianowicie monarchy. 10 da-
zenie do statosSci zapewnia warunki, sprzyjajace zaréwno utrzymaniu stuz-
by publicznej zawodowej i statej, jak i jej rozwojowi, co — jak wyzej wy-
kazano — jest niezbedne ze wzgledéw technicznych.



8 21. Przewaga cech okresu przed- przemystowego w stuzbie publicznej
na kontynencie europejskim.

Rozpowszechnienie sie w panstwach kontynentu europejskiego systemu
urzednikobw zawodowych o przygotowaniu technicznym, systemu, ktory
przyjat sie juz w okresie przed- przemystowym, nie zwracato dotad spe-
cjalnej uwagi. Fakt ten ttumaczy sie prawdopodobnie dwiema przyczyna-
mi. Panstwa te z jednej strony uwazaty ewolucje w tym zakresie za uspra-
wiedliwienie ich wlasnego systemu, i nie pogtebiajagc badan nad nim, nie za-
uwazyly, ze rozw6j ten ma nowe rysy istotne. Z drugiej strony system
pozytywizmu prawnego, majacy przewage na kontynencie, uznawat kaz-
da kwestie, dotamzaca stuzby publicznej, za problem wytacznie o charak-
terze pranva pozytywnego, i z tego wzgledu ten system prawnj™ odnosit sie
z wielka rezerwag do kwestii porownywania i jeszcze bardziej do oce-
niania praw rozmaitych krajow.

Temu zamknieciu sie w sobie sprzyjat ponadto fakt, ze budzety publicz-
ne nienajgorzej byly chronione przeciwko skutkom konkurencji ekonomicz-
nej. W ich buchalterii nie ma rachunku strat i zyskéw, i tym samym nie
moga OB korzysta¢ z zawartych w nich wskazéwek. Nawet nv ustroju
parlamentarno - partyjnym zasada ,,sic volo, sic jubeo” odgrywa role do-
niosta.

Co sie tyczy kontroli administracji publicznej to uwienczeniem parla-
mentaryzmu jest liczbowa kontrola budzetu, dokonj-wana przez Najwyz-
sza lzbe Kontroli. W panstwie praworzadny” (Rechtsstaat) rozwineta
sie ponadto kontrola prawna administracji publicznej, wykonywana przez
niezalezne sady (Tiybunal Adminisracyjny'-, Rada Stanu.) — lecz co sie
tyczy¢ wydajnosci administracji, to nie zajmowano sie tym nigdy w spo-
s6b metodyczny. Jest to zagadnienie trudne do ujecia z punktu widzenia
prawnego, poniewaz jest to kwestia techniczna. Nadmieni¢ nalezy, ze re-
kursy za przekroczenie wiadzy, rozpatrywane ostatnio w szerszym zakre-
sie przez Rade Stanu we Francji, zdradzaja tendencje rozwoju ¥ Kie-
runku stania sie kontrolg wydajnosci administracji, a mianowicie dzieki
uznaniu, ze przekroczenie wiladzy jest dziatalno$cig administracy”~jng, nie-
zadawalniajagca z punktu widzenia wy”dajnosci, a to wymhodzac z zato-
zenia, ze \viadza powinna dotozym wszelkich staran do dobrego wydelt-
niania swoich zadan.

Z tych. wzgleddw w dziedzinie stuzby publicznej w panstwach konty-
nentalnych nie mozna bymajmniej zauwazy¢ rozwoju ¥ kierunku intelek-
tualnym, w kierunku przemian jakoSciowych, ktore odpowiadatyby jej
ilosciowemu rozrostowi w latach ostatnich. Jednak konieczno$¢ i zarazem
mozliwo$¢ takiej ewolucji istnieje i to wihasnie bedziemy starali sie udo-
wodni¢ w rozdziale 11l naszej pracy.

§ 22. Rozwdj typu okresu po-przemystowego w panstwach anglo-saskich.

Tymczasem dokladniejsze badanie stuzby publicznej w panstwach an-
gle - saskich prowadzi nas do przekonania, ze w krajach tych istnieje sy-
stem stuzby publicznej nie nvedtug wzoru kontynentalnego, lecz publicz-
na stuzba zawodowa nowego typu i ze ewolucja panstwa okresu po-prze-
my”~stowego stosuje zasade ,,0szczedno$¢ i wydajnos¢” (economy and effi-
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ciency) takze w zagadnieniu personelu administracyjnego. W krajach
tych powstanie instytucji biurokracji zawodowej (rok 1855 — w Anglii,
1883 — w Stanach Zjednoczonych), a zwlaszcza jej rozrost, przypadajg
na epoke, w ktorej wielki przemyst osiaggnat juz swoj rozwoj. Istniaty
juz nawet ogromne przedsiebiorstwa, jak Amerykanska Spotka Telefo-
niczna i Telegraficzna, liczagca 234.343 urzednikéw, Spoétka ,,General Mo-
tors Corporation”, ktdra miata ich 172.938, Pensylwanskie Koleje zelazne
z 166.607 pracownikami itd. Przedsiebiorstwa te musiaty stale badac
warunki osiggania powodzenia w walce ekonomicznej oraz warunki ko-
rzystnego ksztattowania sie rachunku zyskéw i strat. Czyniac to, zdawa-
ty sobie spralve z zasadniczej wagi zagadnienia ,,personelu”. Miaty one
interes materialny w tym, aby zrozumieé, ze sposob traktowania perso-
nelu, rézne systemy zarobkéw i wynagrodzen, stuszne okre$lenie wydaj-
nosci pracy i oparty na tym system awansowania itd., majg n¥ptyw bez-
posredni na wydatki personalne przedsiebiorstwa i na rozwdj jego wy-
tworczosci. Z tego przekonania zrodzito sie zagadnienie ,,personnel ma-
nagement”; skoncentrowano zagadnienia personalne w rekach kierowni-
kow personalnych (personnel director) i stworzono instytucje, poswie-
cone badaniom nad zagadnieniem personelu.

Kraje, w ktérych wielkie przedsigbiorstwa gospodarcze znajdowaty sie
pod nvzgledem rentownosci i sprawuio$ci na wysokim poziomie, i gdzie
system naukowej organizacji (scientific management) ujrzat Swiatto
dzienne, kraje te, z chwilg wprow”adzenia stuzby zawmdowe], bynajmniej
nie mys$laty o bezkrytycznym przj*jeciu dawnych jej form kontynental-
nych. Sledzg one i poznajg doskonale systemy ewolucji kontynentalnej
i jcy wyniki. Kraje te dazg do rozwiniecia u siebie stuzby publicznej sta-
fej 1 zawmdowej, majgc na iwadze do$wiadczenia panstw europejskich
i nie zapominajac o spostrzezeniach, dotyczacych rentownos$ci i spraw-
nosci przedsiebiorstw wt zyciu gospodarczym; droga tego zestawienia daza
one do zrealizow™ania now-ego typu administracji, typu charakterystycz-
nego dla okresu po-przemystow”ego.

Jezeli chodzi jednak o udoskonalenie stuzby publicznej w tych dwaich
krajach, to lata, ktore uptynely od czasu zakonczenia wmjny swiatow'ej,
majg o wiele wieksze znaczenie, niz lata poprzednie. W ciggu tego okresu
powojennego poddano doktadnemu zbadaniu wyniki poprzednio osiagnie-
te i przeprowadzono zasadnicze i donioste reformy, przyktadajac do tego
wielka woge i jaknajwieksze starania. Wyrazem tej pracy sg publikacje
Komisji Krolewskiej dla Stuzby Publicznej ™ oraz dzieta, ktore ukazaty
sie w Stanach Zjednoczonych Ameryki na temat zawodowej stuzby pu-
blicznej.

W dalszym ciggu sprébujemy da¢ og6lne zestawienie wysitkéw, doko-
nanych po wojnie w Ameryce W kierunku ulepszenia stuzby publicznej.
Tendencja tych wysitkow, jak ronvniez ich rezultaty, sg szczegdlnie godne
uwagi, zwiaszcza W' poréwnaniu z dawmym systemem biurokracji konty-
nentalnej ; sg one jednak w Europie mato znane. Dwa zasadnicze punkty

®) Royal Comission on the Civil Service (1912 — 1914) Mashinery of Govern-
ment Committee (Haldane) 1918.

Committee Appointed to Enquire into the Organisation and Staffing of Government
Offices (1918 — 1919).

Royal Comission on the Civil Service (1920 — 30). Etc.



widzenia, ktére charakteryzujg umystowo$¢ amerykanska w zakresie za-
gadnienia personelu administracyjnego, sg nastepujgce: z jednej strony
amerykanie doktadnie zdali sobie sprawe z tego, ze zagadnienie wynagro-
dzenia urzednikow administracji publicznej nie podlega zwyktym prawom
ekonomicznym rynku pracy. W praktyce panstwo moze w zakresie poli-
tyki ptac nie stosowac sie do wiekszosci praw ekonomicznych, jak Q™
niez nie obawiac sie skutkéw konkurencji, co przez przedsiebiorstwa pry-
watne musi by¢ Scisle przestrzegane. Natomiast przedsiebiorstwa prywat-
ne nie moga na diuzsza mete prowadzi¢ btednej polityki personalnej, gdyz
skutki takiej polityki ujawnityby sie wkrétce w postaci nacisku konku-
rencji i niekorzystnych bilanséw; administracja — przeciwnie, moze
przez czas dtuzszy, prawie nieograniczony, wytrzymaé wadliwie zasady
ekonomiczne i metody administracyjne, dajace zie rezultaty (obywatele
sq dalecy od spostrzezenia tego), a zgubny wynik wadliwej administracji,
przynajmniej do chwili obecnej, nie daje sie scisle ocenié, jakkolwiek po-
$rednio moze go zdradzi¢ fakt zwiekszenia ciezaréw fiskalnych. Udosko-
nalenie techniczne administracji publicznej wymaga statego zatrudnie-
nia personelu, lecz korzy$¢, wynikajaca ze statosci, utrudnia, w razie
stwierdzenia niedostatecznej wydajnosci, mozliwo$¢ usuniecia przez
zwierzchnika elementow mniej zdolnych. W ten spos6b amerykanie po-
znali réwniez niebezpieczenstwo, wynikajace, jezeli chodzi o wydajnos¢
i ducha, z tego, ze system biurokratyczny moze tatwo mieé¢ przewage pod
wzgledem personelu nad systemem, stosowanym przez przedsiebiorstwa
prywatne. W celu znalezienia szczesliwego rozwigzania zagadnienia per-
sonelu statego w administracji publicznej, — i to jest drugi zasadniczy
punkt widzenia — poszukuje sie sposobem naukowym zasad najbardzie]
wiasciwych, ,,One best way”, i dazy sie do statego ulepszania systemu.
Zauwazono zresztg, ze zagadnienia personalne, jakie powstaty na ogrom-
nym terytorium Stanéw Zjednoczonych, wykazuja liczne cechy wspolne;
najlepsze unormowanie tych zagadnien mogtoby by¢ rozwigzaniem ogdl-
nym. Dlatego tez daje sie zauwazy¢ tendencja do scentralizowania prac,
zwiazanych z problemem personalnym i do wypracowania wspélnego pro-
gramu w tym przedmiocie. Wazng jest rzeczg poza tym zapewnienie wyso-
kiego poziomu ,,personnel management” w administracji publicznej, tak-
Zze z tego powodu, Ze, wobec wielkiego rozwoju zycia gospodarczego
w Stanach Zjednoczonych, znaczenie kariery gospodarczej jest tak duze,
ze wobec niego znaczenie stuzby publicznej znajduje sie w sytuacji dos¢

trudnej w®

Po wojnie dwukrotnie podjeto w zakresie zagadnieh personalnych bar-
dzo doniosta inicjatywe. Przede wszystkim od roku 1920 Kongres wpro-
wadzit system emerytur dla tych funkcjonariuszy zwigzkowych, do ktd-
rych stosowat sie ,,merit system”, czyli dla funkcjonariuszy statych; sy-
stem ten rozwiniety zostat w roku 1926. Ponadto w roku 1923 Kongres
zatwierdzit ,,Classification Act” (tabele stanowisk) i powotat jednoczesnie
»Personnel Classification Board”, komisje, ktérej zadaniem byto sklasy-
fikowanie funkcjonariuszy zwigzkowych z tym nastawieniem, aby funkcjo-
nariusze, wykonywujacy te sama prace, otrzymywali jednakowe wyna-

Leonard D. White. The Prestige Value of Public Employment. Chicago Ill. 1931.
Further Contributions to the Prestige Value of Public Employment, Chicago. Ill. 1932.



grodzenie oraz aby przeprowadzi¢ ustalenie poszczeg6lnych kategorii pra-
cy. Zadanie takie w Europie $rodkowej nazywa sie zaszeregowaniem do
poszczegblnych stopni stuzbowych. W roku 1930 uzupetniono organizacje
tej komisji w ten sposob, ze jej przewodniczacy stat sie dyrektorem budze-
towym (Director of the Budget), gdy dotychczas w urzedzie tym repre-
zentowat tylko komisje i brat udziat w jego pracach. Dzieki tej zmianie
,,Dirlector of the Budget” rozszerzyt swoje wpltywy na zagadnienia per-
sonalne.

Obecna organizacja rozwija sie odtad pod naciskiem penvnycii koniecz-
nosci i pod wptywem potrzeby rozwigzania bardzo trudnych zagadnien;
w podobnych warunkach rozwija sie réwniez polityka oraz program per-
sonalny, wyjatkowo godny uwagi, a wyrazajacy sie w istocie W nastepu-
jacym skrocie.

Punktem wyjscia bylo, jak juz zaznaczyliSmy, zagadnienie uposazen.
Zanim sklasyfikowanie poszczeg6lnych stanowisk stuzbowych zostato do-
konane, zdai*zato sie czesto w administracji publicznej, ze obok siebie sie-
dzieli urzednicy, wykonywujacy te samg prace, lecz mimo to pobierajgcy
rézne wynagrodzenia. Te same stanowiska stuzbowe w réznych urzedach
byly réznie optacane. Niektorzy urzednicy pobierali wyg6érowane pensje
za zrutynizowmne czynnos$ci, a inni za marne wynagrodzenie wykonywali
prace, wymagajacg duzych kwalifikacji. Zagadnienie awmnséw nie byto
unormowmne. Uzywanie tytutdéw nie podlegato kontroli i byto pozbawione
podstaw" prawmych. Wygasta ustawia z dnia 27 kwnetnia 1854 wyprowa-
dzita cztery grupy uposazen (1200, 1400, 1600 i 1800 doiaiw), lecz za-
sady te ulegaly modyfikacji na mocy donvolnie wydaw”anych dekretow".
Doszto to do tego, ze poszczeg6lne dziaty administracji otrzymyw”aly su-
my biezace na w”ynagrodzenia dla personelu, zatrudnianego w'"edtug swego
uznania'; niektre instytucje, ktorych dziatalno$¢ znvigzana byta z potrze-
bami wojennymi, placity za te same prace uposazenie przeszto dw'a razy
w'ieksze od dawmiej istniejgcych organdw" stuzby publicznej, a skutek te-
go byt taki, ze funkcjonariusze innych gatezi stuzby administracyjnej
starali sie o to, aby ich przeznaczano do now"opow"statych urzedéw. Prze-
@WVtym tendencjom Kongres nie miat innego $rodka, jak tylko ustaw'ow"y
zakaz przenoszenia funkcjonariuszy. Lecz dosw"iadczenie wykazato ponad
wszelka w"atpliwosé, ze tego rodzaju polityka nie jest wiasciw®g do pod-
niesienia poziomu administracji publicznej i do utrzymania dobrego sa-
mopoczucia personelu. Na tym tle dojrzato zagadnienie sklasyfikowania
stanowisk wr stuzbie publiczne;j.

Kw'"estia ta, jak rowniez ogdlna reorganizacaja systemu uposazen, do-
magaty sie szybkiego rozstrzygniecia jeszcze z innego powodu. Admini-
stracja publiczna dazyta w gruncie rzeczy do zastosowania systemu oce-
ny wydajnosci pracy, systemu, ktéry w zyciu gospodarczym daw"al po-
wazne korzysci (Efficiency Ratings). Jednak biuro sprawnosci (Bureau
of Efficiency), ktéremu powierzono wprowsadzenie tego systemu do stuz-
by zwigzkow"ej, szybko doszto do wniosku, ze ocena wydajnosci pracy nie
bedzie mogta byé zrealizowana bez trwatego ustalenia charakteru po-
szczegblnych stanowhsk i zwigzanego z nimi zakresu dziatania. Na pod-
staw"ie dekretu z 24 pazdziernika 1921 r, ,,Bureau of Efficiency” podje-
fo sie proby sklasyfikow"ania stanowisk w' poszczegélnych gateziach stuz-
by, lecz praca ta nie mogta by¢é dostatecznie precyzyjna. Okazata sie ko-
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nieczno$¢ wykonania tej pracy na podstawach szerszych, oparcia jej na
syntetycznych wnioskach, w zwigzku z czym trzeba byto powotaé specjal-
ny organ. W ten sposéb powstat ,,Personnel Clasification Board”. Pierw-
szym zadaniem tej instytucji byto przeprowadzenie w sposob przemyslany
i sprawiedliwy zaszeregowania 47.000 urzednikoéw zwigzkowych, zatrud-
nionych w administracji centralnej (w Waszyngtonie). Metodyczno$¢, ra-
cjonalna wszechstronno$é i poczucie stusznosci, jakie cechowaty wynik tej
pracy, tak wymownie zadokumentowaty wysoka warto$¢ tej naukowej
metody organizacji pracy, ze Kongres ustawg z 28 maja 1928 r. upowaz-
nit Komisje Klasyfikacyjng do przystgpienia do tej samej pracy w dziale
stuzby zwigzkowej, powstajacej poza centralg (field service). Zaszerego-
wanie zostato dokonane dla 104.053 stanowisk stuzby stanowej; dokona-
no wiec zadania o dwukrotnie nviekszych rozmiarach. Dnia 16 lutego 1931
roku. ,,Classification Board” przedstawita Kongresowi szczeg6towe spra-
wozdanie w tym przedmiocie; sprawozdanie to zostato zatytutowane ,,Wa-
ge and Personnel Survey” ™). Zawiera ono nie tylko projekt, dotyczacy
sklasj*fikowania poszczegélnych stanowisk stuzbowych (Classication
Plan), lecz przedstawia réwnocze$nie projekt systemu uposazen (Com-
pensation Plan); ten ostatni jest opracowany na podstawie kalkulacji
uposazen urzednikéw stuzby publicznej wedtug warunkéw pracy urzed-
nikbw prywatnych. W tym celu, przy udziale 17-u wybitnych oséb ze
Swiata przemyslowego i handlowego, przeprow”adzono ankiete, obejmuja-
cg ptace 500.000 urzednikéw” zajmujgcych rdzne stanowdska w przemysle.
Jakkolwiek projekt ten, odnoszacy sie do dziatbw™ stuzby stanow”ej, nie
wszedt w zycie, Haan®’) powiedziat nie bez racji, ze prace, wykonane
dla tych gatezi stuzby, byly wielkim dzielem, i ze ta precyzyjna i meto-
dyczna reorganizacja jednego z dziatbw administracji jest najbardziej
ciekawj®m przyktadem mozliwosci zastosow™ania W administracji publicz-
nej naukowych zasad organizacji pracy.

Podobna praca zostata zresztg wykonana do roku 1933 w 15 stanach,
w 24 okregach i 26 miastach, czeSciowo przed reorganizacjg stuzby zwigz-
konvej Stanow” Zjednoczonych. Zastuga pracy pionierskiej przypada tu
miastu Chicago (1909 — 1911).

Naukowm klasyfikacja stanowdsk sktada sie z szesciu nastepUchyc
elementow: ‘

1) Analizy pracy (Job analysis). Jest to dokfadne zbadanie obowna,zKow
zwigzanych z kazdym stanowiskiem, oraz sformutowanie zakresu odpowie-
dzialnosci pracownika, kwalifikacji, jakich stanowisko dane wymaga i in-
nych istotnych wmrunkéw. Dla uzyskania wdekszej doktadnosci wt
badaniach postepuje sie zwykle nten sposéb, ze najpierw" urzednik, w'yko-

“) Personnel Clasification Board. Field Survey Division Report of Wage and Per-
sonnel Survey. Washington 1929. U. S. Gouvernement Printing Office, s. 512. er-
sonnel Classification Board. Field Survey Division. Preliminary Class Specmcations
of Positions in the Field Service. Washington 1930. U. S. Governement Printing
Office s. 1327 Il e T

Personnel Classication Board. Salaries for Routine Clerical Work |n 1r|vate In-
dustry. 1929. Washington. 1931. U. S. Gov. Printing Office s. 190.

Personnel Classification Board. Closing Report of Wage and Personnel Survey.
Washlngton 1931. U. S. Gov. Printing Office s. 404.

“) Amerika-Studien. Offentliche Verwaltung. Personal Verwaltung. W. 1933. In-
ternationales Rationalisierungsinstitut. Genf.



nywujacy funkcje na danym stanowisku, sam opisuje obowigzki swego
stanowiska i warunki, jakich ono wymaga. Sprawozdanie to rozpatruje
lub uzupetnia jego zwierzchnik, a nastepnie wszystkie te dokumenty bada
komisja ekspertow, ktdra, miedzy innymi, usuwa ewentualne sprzecznosci.

2) Kilasyfikacji pracy (Job -classification).  Stanowiska o tych sa-
mych uprawnieniach i odpowiedzialnosci klasyfikuje sie do jednej grupy,
ktorej daje si¢ charakterystyczng ceche; grupa taka moze sig¢ rozni¢ od
innych co do uposazen, awanséw oraz co do wszsytkich podobnych zagad-
nien. Na kontynencie europejskim odpowiada to podziatowi stanowisk, dla
ktérych wymagane sg kwalifikacje uniwersyteckie, lub dla ktérych wy-
starcza matura, w'zglednie, dla ktérych wymaga sie tylko Swiadectwa
z ukonczenia 4 klas szkoty Sredniej.

3) Specyfikacji pracy (Job - specification). Jest to zwiezty i jasny opis
dla kazdej kategorji stanowisk stuzbowych odpowiedzialnosci i wymaga-
nych kwalifikacji, opis, majgcy na celu ustalenie trwatej i wszechstron-
nej definicji w tym przedmiocie. Dla wiekszej jasnosci opis moze by¢
uzupetniony przyktadami.

4) Ujednostajnienia uposazeh. (Salary standardisation). Jest to usta-
lenie szczebli uposazeniowych dla réznych kategorii, oparte na badaniach
naukowych w zakresie wykonywanej pracy w mysl zasady: za jednako-
wa prace — jednakowe wynagrodzenie. Przypomina to nasze szczeble
uposazeniowe, bardziej tylko rozbudowane, jesli sie zwazy ze w Amery-
ce \+N kazdej klasie uposazenia istnieje 7 r6znych stopni, uzaleznionych od
zastug.

5) Klasyfikacji stanowisk (Allocation of positions). Po ostatecznym
ustaleniu norm i wysoko$ci uposazen, kazde stanowisko winno by¢ zali-
czone do jednej z okreslonych w ten sposéb kategorii.

6) Utworzenia biura uposazen (Salary administration). Urzad ten zo-
stat powotany do wprowadzenia w zycie nowego systemu uposazen, do
przeprowadzenia zaszeregowan i klasyfikacji nowych stanowisk stuzbo-
nvych, a ponadto winien on metodycznie pracowac nad udoskonaleniem
systemu uposazen.

Zagadnienie zaszeregowania wymaga wielkiej uwagi &) Ptace w przed-
siebiorstwach prywatnych zmieniajg sie bez przerwy; uposazenia urzed-
nikow w stuzbie administracyjnej albo zmieniajg sie rbwnoczesnie z tymi
ptacami, albo pozostajg nizsze lub wyzsze od nich. W kazdym razie rzad
winien mieC wyrazny poglad na to, tymbardziej, ze w Ameryce opinia
publiczna $ledzi za tym problemem z tym nastawieniem, by poziom uposa-
zen zadawalniat podatnikéw, a zarazem szefow (pracodawcow) i urzed-
nikow. Jezeli chodzi o ustalenie uposazen, przywigzuje si¢ wage objektyw-
nej opinii. Dotychczas nie zbadano jeszcze naukowo, jakie uposazenie jest
niezbedne na pokrycie kosztéw utrzymania, JakkoIW|ek zagadnienie to
datoby sie rozwigzac; zresztg jest ono réwniez przedmiotem badan. W bra-
ku podstaw naukow3ch, ustalenie uposazen moze by¢ przeprowadzone
w dwojaki spos6b: albo bada sie tryb zycia pewnej grup3*funkcjonariuszy
i ich rodzin i, zakladajac, Zze grupa ta reprezentuje catg dang kategorie

“) L. Hermann Feldman. A. Personnel Program for the Federal Civil Service.
A. Raport transmitted by the Direct or of the Personnel Classification Board. Washin-
gton 1931. U. S. Gov. Printing Office, s. 290.



urzednikdw, udaje sie w ten skalkulowaé koszty utrzymania; albo tez
oblicza sie oddzielnie koszty wyzywienia, mieszkania, ubrania i wydatki
na potrzeby kulturalne, stosownie do warunkéw zyciowych jednostki lub
rodziny i w ten sposob kalkuluje sie niezbedne wynagrodzenie, jakie na-
lezy przyzna¢ pracownikom. Nalezy tez zajg¢ stanowisko co do czynni-
kéow zmiennych: zasada dodatkéw rodzinnych zaczyna sie przyjmowac
takze w Ameryce. Co sie tyczy zmiennej wartosci nabywczej pienigdza,
nasuwaja sie uwagi nastepujace:

1) wzrost uposazen urzednikow zwigzkowych wyniost od r. 1914 do
1926 0 59%; w tym samym czasie ptace pracownikow prywatnych nvzro-
sty 0 116%; 2) w r. 1926 uposazenie funkcjonariuszy administracyjnych
bylo 0 9% nizsze od uposazenia z r. 1914; w tym samym czasie place
pracownikow prywatnych byly o 25% wyzsze, niz w r. 1914. Rozpietos¢
pomiedzy tymi dwiema kategoriami plac siega wiec 34%. 3) uposazenie
urzednikow administracji publicznej, jezeli chodzi o jego warto$¢ nabyw-
cza, ulegto w czasie wojny i po wojnie istotnemu obnizeniu, a najnizszy
jego poziom przypada na rok 1920, w ktérym uposazenie to wynosito za-
ledwie 67% wartosci z 1914 r. Natomiast place urzednikéw prywatnych
nigdy nie osiggnety poziomu ponizej wartosci z r. 1914, a nawet w po-
szczegblnych przypadkach znacznie przekroczyty poziom z r. 1914. 4) w cig-
gu dwudziestu lat, poprzedzajagcych wojne Swiatowg, funkcjonariusze
administracji publicznej znajdowali sie w potozeniu bardziej korzystnym,
niz urzednicy prynva”. Tym sie ttumaczy fakt, ze uposazenie funkcjo-
nariuszy publicznych pozostato przez do$¢ diugi czas bez zmiany, nawet
w okresie, gdy ptace pracownikow prywatnych podniosty sie tak dalece,
ze zdystansowaty uposazenia funkcjonariuszy.

Jedna grupa urzednikéw administracji publicznej jest przedmiotem
szczegOllnej oceny pod wzgledem uposazen. Grupa ta obejmuje niewielka
liczbe urzednikéw, ktorzy zajmujg stanowiska Kkierownicze, ,positions-
clefs” (key-men and women), i ktérych orientacyjna praca, zdolnosci i po-
Swiecenie, nvywierajg decydujacy wptyw na jakos$¢ 1 na ducha calej ad-
ministracji publicznej. W ,,Classification Board"” prowadzono rowniez
badania nad uposazeniami tych funkcjonariuszy, ktdre to badania wyka-
zaly, ze w administracji zwigzkowej stanowisk, do ktorych przywigzane
jest uposazenie ponad 2.000 dolaréw, jest stosunkowo mniej w poréwna-
niu z iloScig stanowisk urzednikéw prywatnych.

System uposazen, istniejacych w Ameryce, oparty jest na pieciu stop-
niach uposazeniowych, z ktérych kazdy dzieli sie na klasy. Najwyzsza
klase w obrebie danego stopnia mozna uzyska¢ tylko w drodze awansu.
Najwyzszy stopien uposazenia przyznaje sie urzednikowi nie automatycz-
nie, lecz na podstawie ocen stuzbowych. Tabele awanséw nie sg tak sztyw-
ne, jak na kontynencie europejskim. Mozna przejs¢ z jednej Kkategorii
stuzbowej do innej, mozliwe sg takze przesunigecia do innego stopnia stuz-
bowego, lecz oczywiscie tylko na podstawie nalezycie stwierdzonych kwa-
lifikacji.

Wprowadzenie catego systemu uposazenn wymaga nvielkiej oglednosci.
W oparciu sig; na wdelu z poprzednich doswiadczen przywigzuje sie w ad-
ministracji zwigzkowej — zupetnie tak samo, jak w gospodarce prywat-
nej — wielkg wage do tego, aby urzednicy byli zadowoleni i pracowali
z calym zapatem; wiadomym jest jak dalece niesprawiedliwo$¢ w zakre-
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sie uposazen i awanséw wpltywa na wydajno$¢ pracy urzednikéw i na
nastroj catego, zespotu. Wptyw ten jest przedmiotem ciagtej i czujnej ob-
serwacji.

Okres czasu, po ktorym powinien nastgpi¢ awans, jest elementem na-
tury psychologicznej ,trudnym do zdefiniowania; stuszne jego okre$lenie
jest jednak ogromnie wazne, jezeli sie zwazy, ze trafna w tym wzgledzie
miara jest dla funkcjonariusza podnietg do wiekszego poswiecenia i gorli-
wosci, co nalezy wykorzj*sta¢ dla dobra stuzby. Wszystkie te rozwazania
wskazujg na intensywng prace w dziedzinie analizy psychologicznej; ta
droga usituje sie sprowadzi¢ do minimum tarcia i rozczarowania, ktore
w obliczu trudno$ci, zwiazanych z wykonywaniem wiadzy nad ludzmi, ni-
gdy nie beda moglty by¢ catkowicie wyeliminowane.

By do tego dojs¢, badano szczegétowo zagadnienie, na jakiej podsta-
wie nalezy oprzeC zagadnienie podwyzszania uposazen i awansow. Jeden
punkt \vidzenia — to uwzglednianie czasu stuzby poprzedniej. System ten
jednak, jako taki, nie moze da¢ zadawalniajagcych wynikéw ani z punktu
widzenia interes6w indywidualnych, ani z mvagi na interes stuzbowy, po-
niewaz miedzy zdolnosciami i walorami jednostek istniejg takie niedaja-
ce sie sprowadzi¢ do wspdlnego mianownika réznice, ze wszelkie uogél-
nianie jest niemozliwe. Inny podstawowy punkt widzenia — to oparcie
sie na wydajnosci pracy (efficiency); a w Ameryce, jak to w dalszym
ciggu szczegotowo omowimy, wiele wysitku i pracy naukowej poswieca
sie temu, aby znaleZz¢ sposob oznaczania i dokladnego mierzenia wydaj-
nosci pracy. Ten wymiar jest wazny takze z tego wzgledu, ze stanowi on
najbardziej pewny element w ocenie objektywnej i najbardziej skutecz-
ny, jezeli chodzi o \vyeliminowanie protekcjonizmu. Tylko, ze wylgczne
zastosowanie tego kryterium réwniez nie daje zadowalniajacych rezulta-
tow i z tego powodu nalezato, jezeli chodzi o opinie co do oceny awan-
sOw i podwyzszania uposazenia, bra¢ pod uwage jednocze$nie obydwa
te punkty widzenia oraz catoksztatt innych elementow, by unikngé, o ile
moznosci, ostabienia checi do pracy u personelu i zmniejszenia wydajnos-
ci pracy. Za okoliczno$¢ szczegdlnej whagi uznano konieczno$é utrzymywa-
nia miedzy réznymi urzednikami pewnych zwigzkéw i stosunkdw”, ktére
z kolei przyczyniatyby sie do rozwmju pewnego rodzaju spotecznego poczu-
cia sprawiedliw’dsci; wywmtuje sie natomiast poczucie niesprawiedliwosci
a nawot krzyw"dy, jesli sie te stosunki lekcewmzy. S$rodki naruszajace
normalng roéwmow'age personalng w zespole i urzedzie Ilub wpro-
wadzajagce zmiany, niezrozumiate z punktu widzenia stusznosci i objek-
tyw’izmu ,sg przypisywane nvpb®vow protekcyjnym, pow'bdujacym roz-
dznviek, konflikty, sprzeciwy. Bierze sie pod uwmge, ze zapewnienie stop-
niowych awmnsow jest pozadane i wskazane; w* Ameryce oceniono nale-
zycie niewdasciwo$¢ dawnego systemu, wedtug ktérego Kongres oddawot
do dyspozycji poszczegdlnych ministerstw sumy, niezbedne na pokry-
cie wydatkow” zwigzanych z awonsami, a od faktycznej wysokosci tej su-
my zalezna byta liczba urzednikéw", ktérzy mogli korzysta¢ z dobrodziej-
stw’a awansOw. Skutek tego systemu byt ta]Ni, ze ustalenie termindéw zwiek-
szenia uposazen nie bylo mozliwe, gdyz terminy te byly przypadkowe.
Za istotny warunek dobrej organizacji mvaza sie stopniow’t i periodycz-
ne zwiekszanie uposazen; dazy sie do tego, aby zapewmi¢ jaknajwieksza
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pod tym wzgledem regularno$é¢ i wykluczy¢ w jaknajszerszej mierze
wszelkg dowolno$¢. Obok tego jednak umozliwiono systemowi uposazen
niezbedng elastyczno$¢, aby mie¢ mozno$¢ odpowiedniego podciggniecia
\vzwyz specjalnie zastuzonych urzednikéw, aby ich zatrzyma¢ w stuzbie
publicznej. W ten spos6b osigga sie, a w kazdym razie dazy sie wszelki-
mi mozliwymi sposobami do osiagniecia standaryzacji, ktérej domaga sie
wiekszo$¢ stanu urzedniczego, oraz do niezbednej elastycznosci, w* wyko-
rzystywaniu jednostek o specjalnych zastugach co powinno by¢é harmo-
nijnie powigzane. Dla osiggniecia tego celu posiada bardzo wazne zna-
czenie definicja pracownika wybitnego. Co sie tyczy awansu, w Ameryce
uwaza sie, ze oznacza on w gruncie rzeczy powierzenie nowych obowigz-
kéw. Dla tego nalezy w'zig¢ pod uwage nietylko to, co dany urzednik ro-
bit dotychczas, lecz takze kwestie, czy posiada on kwalifikacje, wymaga-
ne do spetniania jego nowych uprawnien. Na tym tle powstaje pewne
rozdwojenie i dla tego nvymagana tu jest wielka ostrozno$¢. Przy spo-
sobnosci awansu urzednik podlega ocenie z dwuch punktéw widzenia. Je-
den — to indywidualny punkt widzenia zainteresowanego — sprawied-
liwe przyznanie nagrody odpowiednio uzdolnionemu urzednikowi na pod-
stawie oceny jego wydajnosci pracy (individual efficiency). Drugi ele-
ment — to punkt widzenia stuzby publicznej; tu nalezy mie¢ na uwadze
0g6lng wydajnos¢ administracji publicznej i dazyé do tego, aby kazde
stanowisko powierzane byto osobie, zdolnej do jego zajmowania. Dla te-
go konieczng jest rzecza zbadac¢ i okresli¢ wydajno$¢ pracy urzedu, to co
Amerykanie nazywajg ,,operating efficiency”.

Proby, zmierzajagce do znalezienia objektywnej definicji ,individual
efficiency” i ,,operating efficiency”, sg jednym z najciekawszych elemen-
tow organizacji administracji w Ameryce i majg najwiekszg wage z na-
ukowego punktu widzenia. To, co oznacza sie mianem programu perso-
nalnego czy polityki personalnej, jest w gruncie rzeczy systemem $rod-
kow i zasad, zmierzajagcym do zado$éuczynienia temu naczelnemu zada-
niu. Niezaleznie od definicji sprawno$ci, rozrdéznienie pomiedzy spraw-
noscig funkcyj oparte jest na przeswiadczeniu, ze jezeli praca urzednika
nie jest sprawna, to nie wynika to koniecznie z niezdatnosci albo brakdw
jednostki; przeciwnie, jednostka moze by¢ ofiarg pewnych warunkéw
pracy, ktore nie pozwalajg jej ujawni¢ sw'oich najbardziej uzytecznych
zdolnosci. Uwaza sie za niewatpliwe, ze znaczna cze$¢ zarzutéw, podno-
szonych przeciwko urzednikom zwigzkowym, jest niestuszna, gdyz winny
one by¢ przerzucone raczej na karb brakéw organizacyjnych, niz na brak
kwalifikacji lub na niewlasciwe postenowanie urzednikénv. ,,Operating
efficiency” oznacza, ze ogo6lna wydajno$¢ pracy zesnotdw ogromnego apa-
ratu administracyjnego nie jest ogdlna sumg indywidualnych umiejet-
nosci jednostek w nim urzedujagcych. Wynik zalezy nie tylko od pracy
i od ekspansji sit, lecz takze od metody, stosowanej w pracy. Jezeli urzad
jest zle zorganizowany i ma zle kiero\vnictwo, to najwieksze choéby i naj-
bardziej sumienne wysitki urzednikéw nie dadzg catkowicie zadowalnia-
jacego rezultatu. W stuzbie zwigzkowej jest duzo jednostek, ktére sg
wzorem wydajnosci pracy, a jednak nie da sie zaprzeczyC, ze aktywmosc
aparatu administracyjnego w catosci jest daleka od zrealizowania ideatu
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,operating efficiency”; dlatego tez istnieje caty szereg urzeddw i insty-
tucji, ktérych dziatalno$¢ nie daje zadowalniajagcych wynikow

Z obserwacji, przeprowadzonych na terenie organizacji przemystowych,
wynika, ze najbardziej doniostymi czynnikami wydajnosci pracy sg 0so-
biste zdolnosci zwierzchnika. Wspotczesny poglad przerzuca najwiekszg
cze$¢ odpowiedzialnosci na uzdolnienie zwierzchnika, co zostato wypowie-
dziane w memorandum Hoovera, zatytutowanym ,Waste in Industry”,
oraz przez Henryka FayoFa. Inny poglad, nie mniej stuszny, opierajacy
sie na doswiadczeniach w przemysle, wywodzi, ze jezeli wydajnos$¢ pracy
moze by¢ mierzona normami, to znaczenie kierownictwa i kontroli, a wiec
rola kierownika i jako$¢ jego pracy, jest czynnikiem mniejszej wagi, niz
w przypadku, gdy wydajnosé pracy nie moze byé mierzona w sposob tak
doktadny. Zwazywszy, ze w dziatalnosSci administracyjnej kontrola i pta-
ca od sztuki sg niemozliwe, chyba tylko v bardzo ograniczonym zakre-
sie, trzeba doj$¢ do wniosku ze rola os6b na stanowiskach kierowniczych
w administracji i kwalifikacje tych os6b m.ajag wielkie znaczenie. Dalsze
spostrzezenie, uczynione przez amerykan, polega na tym, ze w admini-
sb'acji personalnej nalezy zatrudnia¢ osoby o specjalnych uzdolnieniach,
ktére miatybj® do spetnienia wsrdd kierownikéw specjalng role; w Europie
nie zdano sobie jeszcze dostatecznie sprawy z tej koniecznosci. W rezul-
tacie zarzuty, czynione administracji, /» znacznej mierze kierowane by¢
powinny pod adresem o0s6b na stanowiskach kierowniczych.

Zasadnicze btedy i ujemne cechy charakteru, ktdre spotyka sie u czesci
zwierczhnikoéw i ktére sg powodem nieprzychylnej krytyki, mozna ujaé
w trzy podstawowe grupy:

1) Niezdolno$¢ do pracy kierowniczej i do nadzoru z powodu matej
kompetencji, niedostatecznego doswiadczenia, niedbalstwa, niedoktadnos-
ci, braku metody, niezdolnosci przewidywania i organizowania pracy lub
z powodu innych jeszcze brakow, ktore zmniejszajg ich wplyw na pod-
wiadnych.

2) ROzne objawy ciasnoty pogladow; tacy zwierzchnicy uwazajg ruty-
ne za co$ nienaruszalnego, opierajg sie stanowczo wszelkim ulepszeniom,
wszelkim zmianom, patrzg ztym okiem na tych swoich podwiadnych, ktd-
rzy sg na tyle zuchwali, ze proponujg inowacje; inni szefowie tego typu
sgq przesadnie wrazliwi na punkcie swego autorytetu zwierzchniczego, sg
egoistami i sa niezdolni do tego, aby wyrazi¢ zgode, oceni¢ lub wzigé
pod rozwage poglady innych os6b.

3) Biedy, ktére wynikajg z tego, ze zwierzchnik nie umie wykonywac
wiadzy nad ludZzmi, co sie ttumaczy albo jego charakterem lub sposobem
bycia, albo nieznajomoscig $rodkéw, ktére pobudzajg i zachecajg pod-
wiadnych do pracy. Bledy te wyrazajg sie w arbitralnosci, w stosowaniu
wobec podwitadnych gwattu, w niestusznych wyréznieniach, w $miesznost-
kach, w tendencyjnym wyszukiwaniu btedéw, v nietrafnym wplywie na
psychike innych osob.

Uznano wiec i wypowiedziano sie za koniecznoscig czuwania nad me-
todycznym przygotowaniem zwierzchnikénv, polegajacym na rozpoczy-

“) Por. Herman Feldman. A Personnel Program for the Federal Civil 3ervice
71st Congress 3d Section. House Document, nr. 773. U. S. Gov. Printing Office, Was-
chington. D. C. 1931
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naniu pracy przysztego zwierczhnika od stanowisk podrzednych, by po
tym dojs¢ do najwyzszych, poniewaz takie przygotowanie wskazane jest
we wszystkich szczeblach. Wskazuja na to doSwiadczenia i wyniki, ¥/zie-
te z zycia przemystonvego i gospodarczego.

Jezeli chodzi o podniete w pracy personelu, oceny kwalifikacyjne ma-
ja naj\vieksze znaczenie. Poniewaz w administracji publicznej rzadko kie-
dy istnieje mozliwos¢ konkretnego ujecia tego, co wykonywuje jednost-
ka, trzeba byto opracowaé sposobj®, pozwalajagce w pewnych odstepach
czasu okresla¢ i kwalifikowac¢ prace poszczegblnych urzednikéw. W ko-
moérkach mniejszych, gdzie kazdy urzednik moze by¢ obserwowany bez-
posrednio przez szefa, oceny kwalifikacyjne majg mniejsze znaczenie,
lecz w zespofach bardziej rozbudowanych, w ktorych liczba urzednikow
jest zbyt wielka, azeby naczelny zwierzchnik mogt osobiscie obserwowac
swoich podwiadnych, zachodzi konieczno$¢ periodycznego zaznaczania na
piSmie postepow urzednika- Bez tego zwierzchnik bezpos$redni nie ma moz-
nosci wytworzy¢ sobie opinii o warto$ci podwiadnych, ktorzy nie pra-
cujg bezposrednio pod jego nadzorem; nie moze on wszak zadawaé sobie
trudu poréwnywania ich stosunkowej warto$ci i nie posiada zadnego
miernika oceny przy awansach lub wyborze os6b, przeznaczonych do wy-
konania nasuwajacych sie zadan. W zespofach o duzej liczebnosci, jak to
ma miejsce ¥ stuzbie publicznej kazdego panstwa, oceny kwalifikacyjne,
ktére stanowig dobra charakterystyke jednostek i sg stuszng podstawa
dla poréwnania urzednikéw, wykonywujgcych te samg prace, majg
ogromne znaczenie. Ponadto nalezyty system ocen kwalifikacyjnych powi-
nien byé tak ustalony, by mogt dawac uzyteczne i dostepne wskazowki
co do stosunkowego poréwnywania pracy w roéznego rodzaju aktywnosci.
W Ameryce, gdzie przemyst przeprowadzit standaryzacje wydajnosci pra-
cy, Czego najwyzszym wyrazem jest praca na taSmie (la chaine), dazy
sie do wypracowania podobnych objektywnych metod roéwniez w sto-
sunku do niepodlegajacej standaryzacji pracy w administracji publicznej
oraz w stosunkach indywidualnej wydajnosci pracy urzednikOA¥. W tym
celu miaty zastosoAvanie réznego rodzaju karty Iwalifikacj®jne. Metody te
podlegaja krytyce, porénvnywaniu i stopniowemu doskonaleniu przez in-
stytuty badan administracyjnych oraz przez wydziat badawczy ,,Civil Ser-
vice Comission”

Tak wiec kierownictwo spraw personalnych, jezeli dazy do tego, aby
nvszystkie elementy zagadnienia byly rozstrzygane z zastosowaniem wy-
nikbw naukowej organizacji pracy, by w ten sposéb zblizy¢ sie jaknaj-
bardziej do optimum, wymaga statej czujnosci oraz roztropnego I meto-
dycznego dziatania. Z tego wynika — z czego Ameryka doktadnie zdaje
sobie sprawe, — konieczno$¢ posiadania organdéw, specjalnie uzdolnio-
nych do zatatwiania spraw personalnych; ma to ogromne znaczenie
w roznych komdrkach, a w pierwszym rzedzie w poszczegdlnych mini-
sterstwach; zresztg tego rodzaju organ centralny potrzebny jest takze
NV catosci stuzby zwigzkowej.

Zapewnienie sobie dobrej wydajnosci pracy nv stuzbie publicznej jest
zadaniem rownie waznym, jak unormowanie z psychologicznego punktu wi-

®) Por. Internationales Rationalisierungs Institut. Offentliche Verwaltung. Amerika
Studien: Personalverwaltung. |- 1l. Genf. 1933,
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dzenia spraw zyciowych urzednikdéw stuzby publicznej. Pogodzenie tych
dwu nvaznych punktéw widzenia, stanowi trudno$¢, ktérej nie mozna roz-
wigza¢ drogg improwizacji lub przy pomocy doswiadczen, nabytych tyl-
ko przez rutyne; potrzeba do tego fachowego przygotowania. Osoby, kt6-
rym zostato powierzone takie zadanie, to szefowie personalni, (Personnel
Officers), ktérzy nwinni by¢ podporzadkoAvani naczelnemu szefowi perso-
nalnemu, jako organowi administracji zwigzkowej, a ten ostatni ze swej
strony winien podlega¢ prezydentowi oraz nepaibaTtenlonvi budzetowemu
(Bureau of the Budget).

Ogdlne badania, odnoszace si¢ do zawodowej stuzby publicznej, zawar-
te s3 w sprawozdaniu, opublikowanym na poczatku 1935 r. przez ,,Co-
mission of Inquiry on Public Service Personnel” pod tytutem: ,Better
Government Personnel” A0 ; komisja ta byfa powotana przez ,Social Scien-
ce Research Council”; najwazniejszy wniosek tego sprawozdania doty-
czy wprowadzenia publicznej stuzby zawodowej (career service system)
we wszystkich dziedzinach administracji, w stuzbie stanowej i w stuzbie
zwigzkowej.

Wspomniane materiaty, tyczace sie ewolucji amerykanskiej, sg proba
uwypuklenia cech, ktorymi biurokracja zawodowa, zorganizowana w pan-

stwie okresu po-przemystowego, rézni sie od biurokracji okresu przed-
przemystowego.

“) Better Gouvernement Personel. Raport of the Comission of Inquiry on Public
Service Personnel. Whittlesye House. New - York. 1935 s. 1982.

Inne dzieto, réwniez wazne: Leonard D. White. Government earrer Service. The
Uniwersity of Chicago Press. Chicago. Il1l. 1935, s. 100,
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SZEF RZADU | JEGO ORGANA POMOCNICZE.

8 23. Dwie funkcje rzadu.

W kazdym panstwie rzad sktada sie z prezesa i kilku cztonkéw. Sto-
sunki pomiedzy prezesem a cztonkami rzadu sg rozmaicie uregulowane.
Co sie tyczy uprawnien rzadu, to sg one wszedzie podwdjne. Z jednej
strony rzad spetnia doniostg role, kierujgc polityka kraju, z drugiej stro-
ny cztonkowie rzgadu sg najwyzszymd zwierzchnikami w aparacie admi-
nistracyjnym. Przeksztalcenia, jakim ulegaty panstwo i administracja pu-
bliczna od poczakii XIX-go stulecia, pozostawity Slady tak v organizaciji,
jak i w roli rzadu. W dalszym ciaggu, sprébujemy naszkicowaé te ewolucje,
najpierw w odniesieniu do funkcyj politycznych rzadu, a nastepnie jego
funkcji administracyjnych.

§ 24. Funkcje polityczne rzadu w panstwach parlamentarnych.

Nalezy rozrézni¢ rzady, oparie na wiladzy prezydenta, i rzady parla-
mentarne.

I. Stany Zjednoczone Ameryki.

Klasycznym przj~ktadem rzadu, opartego na wiadzy prezydenta, jest
rzad Stanow Zjednoczonych Ameryki Poéinocnej, gdzie istnieje niezmien-
nie od 1787 r. System ten odnajdujemy réwniez w konstytucjach poszcze-
gélnych stanow, nalezacych do Zwiagzku, lecz na kontynencie europejskim
system ten nie przyjat sie. Prezydent w Ameryce korzysta sam z wszyst-
kich uprawnien wiadzy rzadowej. Jest on wybierany bezposrednio przez
wyborcow na 4 tata; jest on odpowiedzialny tylko wobec wyborcéw, a nie
wobec parlamentu. Mianuje on i odwoluje ministrow (secretaries) we-
dtug swego uznania i ministrowie ci sg odpowiedzialni tylko wobec niego
i nie sg nawet cztonkami parlamentu.

Rzady parlamentarne, ktére rozwinety sie w Europie, r6znig sie pomie-
dzy sobg pod wieloma wzgledami. Wzorem byt parlamentaryzm angielski.
System parlamentarny rozwingt sie w Anglii, jako wynik szczesliwego
uktadu wzajemnych stosunkéw pomiedzy krélem, arystokracjg i gmina-
mi. Réwniez w Anglii ewolucja ta przechodzita kilka etapéw. Rewolucja
z 1688 r. oznaczata niewatpliwie zwj"ciestwo parlamentu nad wiladzg kroé-
lewska. Réwnoczes$nie parlament uzyskat kontrole nad rzadem przez co-
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roczne uchwalenie podatkéw i budzetu. Z istotg parlamentu wigzato sie
ponadto istnienie dwuch wielkich partii (przez dtugi czas — Wigow i To-
rystow), ktére wywieraty bezposredni wptj*w na masy wyborcow i byly
og6lnie uznanym wyrazem opinii publicznej. Parlament nie mogt jednak
wywiera¢ swojego nvplywu na czionkéw rzadu inaczej, jak tylko droga
pociagniecia ich do odpowiedzialno$ci; w inny sposéb nie mozna bylo
sktoni¢ krola do odwotania swoich ministréw. Dopiero w koncu XVIII-go
wieku skrystalizowaty sie funkcje prezesa ministrow (Prime Ministre)
i rzad lorda North byt pierwszym, ktory zostat obalony w Izbie Gmin na
podstawie wyrazenia braku zaufania bez jednoczesnego pociggniecia do
odpowiedzialnosci

Odtad datuje sie rozwdj parlamentarzmu, czyli ze rozwéj ten rozpo-
czat sie na krotko przed rewolucjg francuska. W dalszym ciggu ewolucja
tego systemu doprowadzita do stopniowego wzrostu wpltywow lzby Gmin
kosztem wiadzy krélewskiej i zarazem kosztem lzby Lordéw. Partie zmie-
niaty sie, ich liczba wzrastata, lecz naog6t stwierdziC mozna, ze parla-
ment angielski nawet fv czasach obecnych dziata w sposéb zadawalnia-
jacy i ze nardd, ktory go stworzyt, umie korzystaé z niego, jak nalezy.

Parlamentaryzm angielski przeniesiony zostat, oczywiscie bez* jego od-
zywczych pierwiastkbw, na grunt panstw kontynentalnych, ktére wpro-
wadzity go zarowno w monarchiach, jak i republikach. Jako typowe moz-
na wymieni¢ konstytucje; republiki francuskiej, krélestwa belgijskiego
i republiki szwajcarskiej.

Il. Francja.

We Francji, gdzie od czasu Wielkiej Eenvoiucii konstytucja byta jvil-
kakrotnie zmieniana, celem obecnie obowigzujgcej konstytucji 2* 1875 r.
byto stworzenie republikanskiego rzadu parlamentarnego na wzér parla-
mentu monarchii angielskiej. Pod wzgledem politycznym prezydent re-
publiki jest réwniez nieodpowiedzialny, jak krol dziedziczny, jedyna réz-
nica tkwi w tym, Zze jego mandat trwa 7 lat. Jest on ,,siedmioletnim kro-
lem parlamentarnym” »,Prezydent Republiki uosabia rzad; jest on
wyposazony we wszystkie atrybuty wiadzy rzadowej. Jest politycznie nie-
odpowiedzialny wobec Izb. Reprezentuje staty element w rzadzie, lecz, be-
dac nieodpowiedzialnym, nie wjtyonuje faktycznie zadnych funkcji rza-
dania. Funkcje te nalezg wyfgcznie do ministrow, mianowanych przez
prezydenta, odpowiedzialnych politycznie i solidarnie przed lIzbami; mi-
nistrowie stanowig w ten sposéb element czynny i zmienny rzadu ®).

»Ministrowie tworzg gabinet czyli rade ministrow. Ministrowie dzia-
tajg w podwdjnym charakterze, $cisle ustalonym, co nalezy sprecj*zowac.
S oni przede wszystkim tak, jak wszedzie, kierownikami administracji
w sprawach, nalezacych do ich resortu ministerialnego. Majg oni z tego
tytutu zakres wiasciwosci natury SciSle administracjg]nej”.

»,Lecz ministrowie sg z drugiej strony czionkami rady ministréw, ga-
binetu, i z tego tytutuj pod odpowiedzialnoscig wobec lIzb, wykonywajg

“) Duguit. Traite de Droit Constitutionnel. Paris. Boccard. 1924. Il, s. 816.
Duguit. Op. cit. 1V, s. 550 i 806.
*) Duguit. Op. cit, 1V, s. 549,
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czynnos$ci natury politycznej, co najlepiej mozna zdefiniowa¢ w ten spo-
sob, ze wykonywujg faktycznie te wiadze, ktorej tytut formalny stuzy
prezydentowi republiki”.

»~Ministrowie tworzg gabinet, czyli rade ministrow, ktora jest wyrazem
kierunku rzadowego; ona to w imieniu prezydenta republiki i pod odpo-
wiedzialno$cig ministrow, w skfad jej wchodzgcych, decyduje w najwaz-
niejszych sprawach. W ten spos6b prezydent republiki tytularnie nvypo-
sazony jest we wszystkie artybuty wiadzy; rada ministréw decyduje w
jakich warunkach i w jakim kierunku moga one byé wykonynvane; jej
cztonkowie wykonywuja je pod osobistg odpowiedzialno$cig. Rada mini-
strow jest wiec najistotniejsza czeScig mechanizmu rzadowego. A jed-
nak, rzecz godna uwagi, zaden z artykutdbw konstytucji nie okresla jej
sktadu i jej kompetencji

»Tak wiec nie ulega watpliwosci, ze ministrowie tworza rade, ktora jest
organem rzadu. Koniecznym warunkiem utrzymania jednolitoSci we-
wnatrz tego zbiorowego organu jest, aby organ ten posiadat zwierzchni-
ka. Zwierzchnik ten nosi dzi§ we Francji tytut prezydenta rady ministrow.
W praktyce jest nim zawsze jeden z ministrow resortowych. Moze by¢
nim jednak réwniez minister bez teki” ®).

»,Rola prezydenta rady jest doniosta. To on nadaje og6lny kierunek po-
lityce wewnetrznej i zewnetrznej; przemawia w Izbach ilekro¢ wchodzi
w gre zagadnienie polityki ogélnej; dba o koordynacje pomiedzy poszcze-
g6lnymi resortami, co zresztg czesto zawodzi. Jest to tgcznie z kierownic-
twem resortu praca nadludzka” &.

We Francji, odmiennie niz w Anglii, glowa panstwa brata zawsze
udziat w zebraniach rady ministrow.

W okresie Restauracji i pod rzadami lipcowymi, krél przewodniczyt
radzie ministrow. Konstytucja z 1848 r. implicite przj*znata prezydento-
wi republiki przewodnictwo w radzie ministrow.

Poniewaz konstytucja z 1875 r. nie zawiera postanowien, przeciwnych
tej praktyce, tradycja ta utrzymata sie i obecnie, prezydent republiki
bierze ré\vniez udziat w zebraniach rady ministrow.

Ministrowie moga jednak zbiera¢ sie bez udziatu glon¥y panstwa; po-
siedzenia te noszg nazwe rady gabinetowej. Zebrania ministrow bez
udziatu gtowy panstwa miaty miejsce juz za Ludwika Filipa. Obecnie od-
bywaja sie one naprzemian z posiedzeniami rady ministronv”,

»,Czy mozna z calg Scistoscig twierdzi¢, ze z chwita, kiedy prezydent
republiki bierze udziat w posiedzeniu ministréw, przewodniczy temu zgro-
madzeniu? Wedtug Pierre’a (Droit politique et parlamentaire, 2-e edt.
1902), nawet, jezeli prezydent republiki jest obecnym na radzie mini-
strow, kompetencje prezesa rady ministrOw pozostajg nienaruszone, on
udziela gtosu, stawia pytania, zarzadza gtosowanie. Czy prezydent repu-
bliki, obecny na radzie ministrow, gtosuje? Wedlug Esmein’a, bytoby
zgodne z prawdziwymi zasadami systemu parlamentarnego, aby prezy-
dent republiki, obecny na radzie ministrow, wstrzymat sie od gtosowa-
nia; w tym tez kierunku ustalita sie praktyka” ®&),

Ibidem, s. 812.
*) lbidem, s. 816.
“) Ibidem, s. 818.
“) Ibidem, s. 819.



w jaki sposéb nieodpowiedzialny prezydent republiki moze mie¢ wy-
czucie swojej dziatalnosci przy kierowaniu sprawami panstwa? Nie jest
to juz zagadnienie prawne, lecz zwykla kwestia stanu faktycznego. Pre-
zydent, dzieki osobistemu autorytetowi oraz zaufaniu, jakie posiada, mo-
ze skutecznie i pomysinie wptywaé na polityke panstwowg, w szczegol-
nosci na polityke zagraniczng. Jest to oczywiscie kwestia taktu i umiaru
i nie mozna co do tego stworzy¢ zadnych regut

We Francji nie na$laduje sie wcale wzoréw angielskich i ministrowie
majg zawsze wstep do obydwu lIzb, nawet do tej, do ktérej nie naleza.

Ministrowie majg prawo zabiera¢ gtos w kazdej z Izb. Winni posia-
da¢ prawo gtosu, itekro¢ tego od nich zazadajg i nie podlegajg regula-
minowi co do zapisywania sie do gtosu”.

Na tym potega odwrotna strona uprawnien Izb do wykonywania ogot-
nej kontroli nad aktami administracyjnymi; ma to na celu zapewnienie
wspOtpracy rzadu z parlamentem, bedacej istotg systemu parlamentar-
nego.

Odpowiedzialno$¢ rzadu i jego cztonkdw wystepuje w roéznych posta-
ciach: z jednej strony jest to odpowiedziatnosé polityczna, z drugiej —
administracyjna.

Na podstawie konstytucji z 25 lutego 1875 r. (§ 6 1): , ministrowie
sg solidarnie odpowiedzialni przed Izbami za ogdlng polityke rzadu”. , Ta
odpowiedzialnos¢ jest polityczna i solidarna. Jest ona polityczna w tym
sensie, ze wchodzi w gre wowczas, gdy polityka, ktorg prowadzi mini-
ster, spotyka sie z dezaprobatg jednej z izb, oraz w tym sensie, Ze sank-
cja w tym przJdpadku jest tylko zmuszenie ministra do ustgpienia. Nie
wynika stad bynajmniej, aby miato miejsce jakie$ przekroczenie; wystar-
cza niezgodnos$¢ pomiedzy rzagdem a jedng z Izb. Odpowiedzialno$¢ ta nie
powoduje wobec ministra sankcji karnych ani cywilnych, a tylko dy-
misje ministra”.

»Odpowiedzialno$¢ ta jest solidarna, to znaczy, ze dosiega ona nietyl-
ko jednego ministra, lecz réwnocze$nie wszystkich ministrow. Jezeli
wchodzi w gre taka odpowiedzialno$¢, to nie tylko minister, ktérego szcze-
golnie majg na mysli Izby, lecz caty gabinet winien sie usungc”

»Lecz nvedlug ustawy z r. 1875 odpowiedzialnos¢ solidarna zachodzi tyl-
ko w zwiazku z ogélng polityka rzadu. Co6z to oznacza? Nie mozna tu
oczywiscie da¢ doktadnej definicji. Wszystko, co mozna powiedzie¢, to
tytko tyle, ze ministrowie sg solidarnie odpowiedzialni za kazdy akt, kto-
ry \vyraza ogoélne tendencje rzadu, odnoszace sie do spraw wewnetrznych
lub zewnetrznych kraju. Taki ogolny kierunek moze znalez¢ swoj wy-
raz w projekcie ustawy, w ogtoszonym rozporzadzeniu, w zarzgdzeniach
lub instrukcjach, wydanych podlegtym funkcjonariuszom, w szczeg6lnych
aktach administracyjnych ministra, jak nominacja lub odwotanie funk-
cjonariusza. Wreszcie wstrzymanie sie gabinetu od pewnego dziatania mo-
ze spowodowaé jego odpowiedziatno$¢\®).

»,Kazdy minister indywidualnie jest odpowiedzialny przed kazdg z Izb
za kierunek powierzonego mu resortu i za akty, pochodzace od niego lub

h Ibidem, s. 808.
*) Ibidem, s. 848.
“) Ibidem, s, 848,
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od jego podwiadnych, wydawane w zakresie funkcjonowania administra-
cji publicznej danego resortu. Jak to zupeilnie wyraznie stwierdza kon-
stytucja, kazdy z ministréw odpowiada przed Izbami za pochodzace od
niego akty, nietylko za te, ktére majg charakter polityczny, lecz takze
za te, ktore majg charakter czysto administracyjny, poniewaz wchodzg
one w zakres stuzby publicznej danego ministerstwa. Jezeli jedna z Izb
ustosunkuje sie negatywnie do takiego aktu, minister winien ustgpi¢, lecz
tylko ten minister, ktory jest autorem tego aktu lub ktéry polecit go wy-
da¢. Tylko jego dotyczy uchwata Izby.

»Ta odpowiedzialno$¢ indywidualna jest normalng cechg ustroju par-
lamentarnego. Poczatkowo odpowiedzialno$¢ ministrow wobec Izb byta
wytgcznie karna. Nastepnie zostata uznana i wprowadzona odpowiedzial-
no$¢ polityczna i solidarna catego gabinetu. Trzeba byto uczyni¢ jeszcze
jeden krok. Izbom nalezato da¢ prawo interpelowania ministrow nietylko
co do ogblnej polityki, lecz takze co do ich aktoéw osobistych. Skoro uzy-
skaty one prawo zadania od ministréw spranvozdan i wyjasnien, to nie
mozna bylo ograniczy¢ tego prawa tylko do polityki ogolnej. Wkroétce
stato sie konieczne rozciagniecie go na calg dziatalno$¢ ministerstwa, nie
wytgczajgc dziatalnosSci czysto administracyjnej

,Odpowiedzialno$¢ karna, SciSle dzisiaj rozrozniana od odpowiedzial-
nosci politycznej, moze wchodzi¢ w gre tylko woéwczas, kiedy minister po-
petnit przy wykonywaniu swoich funkcji czyn, przewidziany w kodeksie
karnym i stanowigcy, wedtug tego kodeksu, przestepstwo.

Odpowiedzialno$¢ cywilna ministrow nvyita sie ¥ obowigzku wyna-
grodzenia spowodowanej szkody. Odpowiedzialno$¢ cywilna moze wynik-
na¢ ze stosunku ministra do oséb prywatnych oraz ze stosunku do pan-
stwa.

Wobec oséb prywatnych minister moze by¢ odpowiedzialny tylko, jako
szef dziatu administracji

W tym, co powiedziano, zawarty jest szkic charakterystycznych zasad
systemu rzadéw parlamentarnych. Wynika z tego, ze stosunki prezyden-
ta i cztonkdw rzadu parlamentarnego z wiekszoscig parlamentarng, stwa-
rzaja mozliwo$¢ tatwych i czestych zmian, w wiekszosci przypadkow —
catkowitych zmian rzadu, a nowi cztonkowie rzadu powotywani sg przede
wszystkim w zalezno$ci od kierunku politycznego, jaki reprezentuje. Jest
to zrozumiate i pozadane z punktu widzenia politycznego, lecz niekorzyst-
ne z punktu widzenia administracyjnego. A wiec z dwuch funkcji, ja-
kie taczy w sobie osoba ministra, przewaza funkcja polityczna. Jest to
szczegOlng cechg ustroju pailamentarnego, ktdéra sie utrwalita nie tylko
w republikach, lecz takze w monarchiach, gdzie wywotata podobne
skutki.

I1l. Belgia.

Sprawozdanie belgijskiej Komisji Narodowej przedstawia sposéb funk-
cjonowania omawianego systemu w Belgii. Zasadnicze konkluzje tego
sprawozdania sg nastepujgce:

Obecna konstytucja Belgii pochodzi z 1831 r. Artykut 26 powierza kro-

“) lbidem, s. 850.
”) lIbidem, s. 860.
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towi wiladze wykonawcza. Krél mianuje i odwotuje ministrow. Krél nie
jest odpowiedzialny przed parlamentem i dla tego artykut 64 konstytucji
postanawia; ,,Krél nie jest mocen dokona¢ zadnego aktu urzedowego bez
kontrasygnaty ministra”.

»Ministrowie majg powierzong wiadze wykonawczg, ktorej krdl jest
dzierzycielem; z tego tytutu sg oni odpowiedzialni politycznie przed su-
werenem. Pierwszy minister, jako szef gabinetu, jest odpowiedzialny
przed krélem za polityke, jaka prowadzi w swoim resorcie oraz za ogol-
ng polityke gabinetu.

Szef rzadu i rzad, jako cato$¢, maja powierzong wiadze wykonawcza
pod kontrolg parlamentu. Ponadto pobudzajg wladze ustawodawczg do
inicjatywy; wskazujg jej droge oraz kierunki dzieki statej i autoryta-
tywnej interwencji ministrow™ w zakresie przygotowywania i wykonywa-
nia ustaw.

Aby rzadzi¢, krdl i ministrowie potrzebujg poparcia politycznego ze
strony parlamentu. Parlament bowiem przyznaje kredyty, niezbedne dla
funkcjonowania administracji, i uchwala ustawy, dzieki ktérym konkre-
tyzuje sie czesto dziatalno$¢ rzadu i jego inicjatynva w réznych dziedzi-
nach.

Rzad musi oprzec¢ sie na wigkszosci politycznej w lIzbie i Senacie. Rola
szefa rzadu, poza utworzeniem gabinetu, polega na zapewnieniu sobie
wspotpracownikéw zdolnych do wptyniecia na gtosowanie w obu Izbach
oraz do przedstawienia programu, pod ktérym wiekszo$¢ zgodzi sie pod-
pisac.

Stad pertraktacje i rozmowy w kuluarach, ktére poprzedzajg zwykle
utworzenie rzadu. Przyszty premier naradza sie z przedstawicielami stron-
nictw politycznych lzby i Senatu co do poparcia programu rzgdowego
i co do osdb, ktére zamierza powota¢ do rzadu. Ten sposéb postepowa-
nia pozwala rzgdowi unikngC niespodzianek w momencie, w ktorym przed-
sta\via sie on po raz pierwszy parlamentowi. Naog6t, powiedzie¢c mozna,
ze po wstepnych rozmowach wiekszoS¢ jest zapewniona. Jezeli jest ona
niepewna, osoba, powotana przez krola do utworzenia gabinetu, rezygnuje
z tego zadania.

Lecz ta metoda ma swoje zle strony. Powoduje ona czesto, ze program,
ktory poczatkowo wydawat sie w danej sytuacji niezbedny i nienaruszal-
ny, na skutek tych przedwstepnych pertraktacji niezbedny i nienaruszal-
ny, na skutek tych przedwstepnych pertraktacji ulega ograniczeniu i znie-
ksztatceniu. Jest to system kompromisow i potsrodkéw. tatwo jest w
poszczegblnych rozmowach porusza¢ zadania, ktéiych w innych warun-
kach wahanoby sie nieraz wysungé na Swiatto dzienne; byloby znacznie
trudniej wzig¢ za nie odpowiedzialno$¢ na terenie parlamentu lub wo-
bec opinii publicznej. Trzeba ponadto duzej sity charakteru, ktoéra nie-
zawsze cechuje przysziego szefa rzadu, aby utrzymaé¢ w catosci swoj
program wobec poszczeg6lnych wymagan, i czesto ma sie pokuse ustgpic
na tym lub innym punkcie, aby zapewni¢ sobie moznos$¢ rzadzenia.

»Taka jest jednak praktyka. Wynika ona z samej podstawy ustroju
parlamentarnego, ktéry wymaga stanowczej zgody miedzy rzadem a par-
lamentem, i dla tego praktyka ta coraz bardziej sie rozpowszechnia”.
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»,Rozbicie sie partii, rézne odcienia, ktére ujawniajg sie w coraz szer-
szym zakresie na skutek powstawania w tonie partii odtaméw, czyni co-
raz to trudniejszym utworzenie rzgdu koalicyjnego. Wydaje sie, ze idzie-
my w Kierunku coraz wiekszego rozdrobnienia partii, rozdrobnienia, ktd-
re zwieksza ilos¢ poszczegblnych wymagan i ktéore w pewnym momen-
cie moze zagadnienie niezbednej dla rzadu wiekszosci uczyni¢ nierozwia-
zalnym, a przeto postawi¢ pod znakiem zapytania caty ustrdj parlamen-
tarny. Od czasu do czasu, w okresach kryzyséw gospodarczych lub finan-
sowych lub pod groZzba wojny dochodzi do zjednoczenia miedzy stron-
nictwami politycznjrmi, w celu zrealizowania okreSlonego programu rzg-
dowego”.

»,Premier nie jest szefem swoich kolegow; jest on im réwny w Swietle
prawa i posiada tylko autorytet moralny”.

Wyijatkowo, jezeli prezes ministrow jest rdbwnocze$nie ministrem skar-
bu, ma on mozno$¢ za posrednictwem funkcjonariuszy, wykonywujgcych
kontrole wydatkéw, a podlegajacych ministrowi skarbu, stwierdza¢, czy
kredyty budzetowe nie sg przekraczane.

W zasadzie wiec: kazdy minister jest wylgcznym szefem swojego re-
sortu, ktérym zarzadza na witasng odpowiedzialno$¢ i co do ktérego od-
powiada bezposrednio przed krélem, a nie przed premierem. Ten ostatni
oczywiscie jest pod tym wzgledem tak samo niezalezny, jak jego ko-
ledzy.

W praktyce: gabinet odpowiada solidarnie za wykonywanie funkcji
rzadowych. Program rzadowy jest czesto ustalany zgoéry po uzyskaniu
zgody wszystkich czionkow gabinetu. Sposoby jego wykonania dyskuto-
wane sg zwykle na radzie ministrow, ktora sie zbiera dla rozwazenia
wszystkich wazniejszych decyzji, jakie nalezy powzigé w celu realizacji
tego programu.

Moze sie zdarzyC, ze program ten nie byt ustalony zgory i w tym przy-
padku do rady ministrow naleze¢ bedzie skoordynowanie inicjatywy jej
cztonkéw w ten sposob, aby jednolitos¢ ich wysitkdw byta zapewniona.

Ta koordynacja jest niezbedna w naszych czasach, kiedy rzady sg na-
0got mieszane, oparte na zjednoczeniu lub koalicji, a stad program ich
jest czesto okolicznosciowy i oparty na nvzajemnych ustepstwach. Ponie-
waz cztonkowie gabinetu czerpig s\ve inspiracje z teorii i z doktryn cze-
stokro¢ sprzecznych, droga dla wszelkiego rodzaju rozbieznosci interpre-
tacyjnych co do punktow programu oraz co do stosowania Srodkow wy-
konawczych stoi otworem. Dla tego zachodzi konieczno$¢, by mini-
strowie naradzali sie przed powzieciem \¥azniejszych decyzji, nawet w
zakresie ich zwyklej \viasciwosci, celem utrzymania s\¥ej inicjatywy in-
dywidualnej w zgodzie z literg i z duchem osiggnietego pomiedzy nimi
porozumienia.

,» 10 porozumienie jest koniecznos$ciag faktycznga; zapewnia ono rzgdowi
poparcie grup politycznych r6znego pokroju, ktére tworzg wiekszo$¢ par-
lamentarng, i na ktérej opiera sie rzad w parlamencie. Jest ono koniecz-
noscig i dla tego, ze, jakkolwiek resorty sg zasadniczo autonomiczne, dzia-
falno$¢ jednego z nich moze wywota¢ rozdzwiek w resorcie sasiednim.
Ponadto zasada solidarnosci ministrow sprzeciwia si¢ temu, by jeden z mi-
nistrow dziatat w odosobnieniu, na witasng reke, nie troszczac sie o zda-
nie swoich kolegéw; jezeli zarzadzenie jednego z ministréw nie znalazto



79

aprobaty innych, odrzucenie stanowiska danego ministra moze wywotaé
jego dymisje. Dodajemy, ze porozumienie pomiedzy ministrami jest ko-
nieczne w przypadku odpowiadania na zgtoszone w parlamencie intei;pe-
lacje co do ogdlnej polityki rzadu albo co do jakiegokohviek w"aznigjsze-
go punktu tej polityki. Wreszcie zalezno$¢ od ministra skarbu w zakre-
sie ustalania kredytow budzetowych, niezbednych dla poszczegélnych re-
sortdw, nvymaga uzgodnienia tych spraw przez kazdego ministra z mi-
nistrem skarbu.

Stad znaczenie, jakie zyskata w naszych czasach rada ministréw, kto-
rej posiedzenia odbywajg sie stale, podczas gdy przed wojng zdarzaty sie
wyjatkowo. Eada ministrow pozwala wiasnie osiggnaé jednos$¢ dziata-
nia, potrzebng dla naszych rzadow koalicji®jnych.

Jezeli rola premiera polega na zapewnieniu tej jedno$ci dziatania i sko-
ordynowaniu wysitko\¥, a jest on do tego szczegolnie powotany, chocby
z tego tytutu, ze jest czesto autorem programu rzgdowego, — to nie
mniej kazdy minister ma prawo wymaga¢ od samego premiera, respektu
dla programu, na, ktérego podstawie zostat oparty ich udziat. Kazdy czio-
nek rzadu ma Wiec prawo wgladu v polityke, prowadzong przez swoich
kolegO\¥, nie wyltgczajgc premiera” (18. 1).

Takze odpowiedzialno$¢ ministrow jest niezmiernie wazna z punktu
wodzenia konstytucyjnego.

,,Odpowiedzialno$¢ ministrow” jest naturalnym uzupetnieniem i niezbed-
ng korektywng zasady nienaruszalno$ci osoby krola.

Odpowniedzialno$¢ ministixhv zapewnita wJadzy ustawodaAvczej zachowa-
nie swmich uprawnien, obywmtetom — trw"ate korzystanie ze w”szystkich
gw"arancji, zapewnionych im aktem konstytucyjnym. Mobwhiac \viec sto-
wami pewnnego znakomitego publicysty, nienaruszalno$¢ osoby kréla bez
odpowniedzialno$ci jego organdw”™ oznaczataby wdadze absolutng”

Zasada odpowiedzialno$ci ministrown jest ujeta ogolnie w art. 63 kon-
stytucji, ktory postanawda, ze: ,,0soba krola jest nienaruszalna; jego mi-
nistrowie sg odpowniedzialni”.

Ministrownie podlegajg podw"OJnej odpowmedzmlnosm Z jednej strony
— politycznej, z drugiej — prawnej”.

»,Odpowiedzialno$¢ polityczna ministrow” istnieje waliec opinii publicz-
nej, nvobec Izb i wmbec krola.

7 tytutu jakich aktow?

a) Z tytutu aktow kroleiiwkich. Odpowiedzialno$¢ ministrébw" rozcigga
sie nie tylko na akty polityczne i prawnie krola, lecz takze na w*szyst-
kie jego oredzia i pisma, lyymagajgce kontrasj*gnaty, a wiec na
wszystkie akty krola — a takze i w przypadku w"strzymywania sie
z ich wydaniem — co moze mieé¢ bezposredni lub posredni wilww
na porzadek polityczny i prawmy W kraju.

b) ~ tytutu osobistych aktéw ministrow, wydanych przez nich ro tym
charakterze. Odpowiedzialno$¢ polityczna ministrow™ wmhodzi w gre
nie tylko /Y odniesieniu do aktow o pozytywniej tresci, lecz takze na
skutek bezczynnoSci, zaniechan i niedbalstwm, ktore mozna im za-
rzucic.

i L. Orban. Le Droit Constitutionnel de la Belgique. T. TT. Nr. 143.



,,R0zmaite sankcje.

a) Odpowiedzialno$¢ wobec opinii publicznej. Odpowiedzialno$¢ poli-
tyczna ministrow zagrozona jest sankcjg, ktorej wyrazem jest kry-
tyka wolnej prasy i przejawy opinii publicznej we wszelkich po-
staciach jak: petycje, zgromadzenia, rozruchy itp.

b) Odpowiedzialno$¢: wobec krola. Ministrowie ponosza rzeczj*wistg od-
powiedzialno$¢ wobec zwierzchnika wiadz \vykonawczj*ch; nv tym
sensie, jak sie to kilkakrotnie zdarzyto, — np. w 1834 — 1857
i 1884 r. — zasadnicze nieporozumienie pomiedzy krolem i jego mi-
nistrami powoduje dymisje gabinetu. Lecz glowa panstwa daje wy-
raz swojej wiadzy v formie zwyklych uwag, rnviekania z podpisem,
w formie wskazowek i oznak biernego oporu lub bezposredniego
sprzeciwu.

c) Odpowiedzialno$¢ rvobec Izb. Odpowiedzialno$¢ ministrow wobec
parlamentu wchodzi w gre przy pomocy $rodkéw i w trybie, na
ktére zezwala procedura parlamentarna.

,,Odpowiedzialno$¢ ta zagrozona jest sankcja, ktérej wyrazem jest utra-
ta wladzy, przymusowa dymisja tego lub innego ministra, lub catego ga-
binetu. Gabinet moze by¢ w rezultacie skompromitowany nie tylko z po-
wodu aktéw, ktore byly przedmiotem obrad rady ministrow, lecz i przez
samg dyskusje i gtosowanie w parlamencie, gdzie kwestia gabinetu po-
stawiona zostata formalnie, nawet z powodu odosobnionych aktéw jednego
ministra, ktére w skutkach swych zahaczaty o ogdlng polityke rzadu.

,Odpowiedzialno$¢ polityczna ministrow z normalng sankcjg, — upad-
kiem gabinetu — istnieje w Belgii wobec obydwuich izb: Senatu i lIzby
Poselskiej.

Odpowiedzialno$¢ prawna ministrow moze by¢ cywilna lub karna. Od-
powiedzialno$¢ ta moze zaistnie¢ z powodu aktu prawa powszechnego albo
aktu urzedowego.

Rzady parlamentarne krajow kontynentalnych wzorowane sg mniej
wiece] na przyktadach francuskim lub belgijskim i roznig sie tylko w
szczegotach.

IV. Szwajcaria.

Zasadnicza jednak roznica uwydatnia sie w konstytucji szwajcarskiej,
na podstawie ktorej wiadza wykonawcza, reprezentowana przez rzad,
pozostaje w catkowitej zaleznosci od parlamentu.

Szwajcaria jest panstwem zwigzkowym (Zwigzek Szwajcarski), w kto-
rego sktad wchodzi obecnie 25 petnych kantonéw tub pot-kantonow. Kon-
stytucja jej pochodzi z 1848 r. Prawa polityczne wykonywane sg przez
Zgromadzenie Zwigzkowe (Vereinigte Bundesversammlung), skladajgce
sie z dwuch izb: Rady Narodowej (Nationatrat), ciato, powstate z wyboru,
sktadajgce sie z 187 cztonkdéw, i Rady Standw (Stdnderat), do ktdrej na-
lezg przedstawiciele kanton6w i ktdra liczy obecnie 44 cztonkdéw. Zwierzch-
nia wiadza wykonawcza wybierana jest przez obie potgczone izby i nosi
nazwe Rady Zwigzkowej (Bundesrat). Sktada sie ona z 7 cztonkow, kté-
rych mandaty trwaja po 4 lata. W tonie Rady Zwigzkowej przewodnic-
two nalezy do Prezydenta Zwigzku (Bundesprasident), wybieranego row-
niez przez obie potgczone izby, z posrod 7 cztonkow Rady Zwigzkowej,
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na przecigg jednego roku. Wice-prezj*deiit jest wybierany w tych samych
warunkach. Nikt nie moze spra®mwac w ciagu kolejnych dwdch lat funkcji
prezydenta lub wice-prezj*denta.

Prezydent Zwigzku jest wiec szefem panstwa i przewodniczagcym Ra-
dy w jednej osobie. Jego sytuacja prawna jest okresSlona w szczegllny
sposob; /¥ Radzie Zwigzkowej jest on tylko primus inter pares i nie nva
wplywu ani na wybér ani na cofniecie mandatu cztonkom Rady Zwigz-
kowej. Sg oni wybierani bezposrednio przez parlament, bez zasiegniecia
opinil prezydenta. Co sie tyczy wyboru radcow zwigzkon¥ych, to fakt przy-
naleznosci ich do partii odgrywa o tyle pewng role, ze parlament uwaza
za konieczne, aby trzy wielkie stronnictwa narodowe byly proporcjonal-
nie reprezentowane w Radzie Zwigzkowej. W, kazdym razie jednak nie
mozna twierdzi¢, ze radcy zwigzkowi sa politycznymi ministrami tak, jak
to ma miejsce w innych krajach. Dowodem tego jest, miedzy innj-m.i,
fakt, ze pozostajg oni na swoich stanowiskach w ciggu szeregu, a nawet
dziesigtkdw lat, poniewaz w Szwajcarii kryzys ministerialny jest insty-
tucja nieznana.

Czlonkowie Rady Zwiagzkowej bronig w parlamencie projektéw ustaw,
odpowiadaja na ewentualne zapytania, dajg wyjasnienia interpelujgcym,
lecz, jesli chodzi o decyzje parlamentu, to nie ma ona najmniejszego wpty-
wu na sytuacje szefa rzadu lub jego cztonkdw. Jezeli parlament odrzuci
whniosek Rady Zwigzkowej, jej przewodniczacy i cztonkowie pozostajg nie-
zmiennie na swoich stanowiskach. Wedtug konstytucji szwajcarskiej nikt
nie ma prawa pozbawi¢ radcow zwigzkowych ich funkcji, nawet parla-
ment. Jezeli parlament albo wyborcy sg niezadowoleni z cztonka Rady
Zwigzkowej, ten ostatni nie przestaje mimo to petni¢ swoich funkcji az
do wygasniecie jego czteroletniego mandatu; najwyzej nie bedzie on po-
nownie wybrany. Od 1848 r. zdarzyt sie tylko jeden wypadek, ze radny
zwigzkowy nie byt powtdérnie wybrany (i to ze wzgledo\v czysto osobi-
stych) i raz tylko zdarzyto sie, u schytku wojny Swiatowej, ze jeden z rad-
nych byt do penvnego stopnia zmuszony podac sie do dymisji (z powodu
jednego z jego posunieé¢ politycznych).

Polityka rzgdowa, podobnie jak zwierzchnie kierownict\¥o aparatu ad-
ministracygynego, nie sa ustalane i wykony\¥ane przez poszczeg6lnych
cztonkéw Rady, lecz kolegialnie przez Rade Zwigzkowa.

Dzieki daleko idacej stabilizacji stanowisk cztonkowie Rady Zwigz-
kowej moga poznaé do gruntu uprawnienia ich resortow; zreszta na te
stanowiska powotywane sa zwjdde osoby, ktére majg fachowe przygoto-
wanie do stuzby administracyjnej. Resort sprawiedliwosci pozostaje w
rekach prawnika, a takze inni radcowie zwigzkowi sg obecnie przewaznie
prawnikami; jest wsrdd nich zresztg takze rolnik.

Czlonkowie rzadu szwajcarskiego odpowiadajg tylko przed parlamen-
tem ; termin ten oznacza obie potgczone izby.

Prezydent republiki szwajcarskiej jest wiec zarazem szefem rzadu,
tak, jak prezydent Stanéw Zjednoczeniach Ameryki. Jednak ich sytuacja
prawna jest zupetnie rézna. Prezydent St. Zjedn. jest wybierany przez
samych elektoréw; on to mianuje i odwotuje cztonkéw rzadu, ktérzy sg
odpowiedzialni przed nim, nie za$ przed Kongresem. Przeciwnie, wszyscy
cztonkowie rzadu szwajcarskiego sg wybierani bezposrednio przez Zgro-
madzenie. Rola rzadu jest znacznie mniejsza, niz rzagdu amerykanskiego;
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dlatego tez konstytucje, opartg na wiadzy prezydenta, tak, jak to ma
miejsce w Stanach Zjednoczonych, nazywa sie systemem ,strong exe-
cutif” (silnej wiadzy wykonawczej), w przeciwienstwie do systemu szwaj-
carskiego, gdzie rzad, wladza wykonawcza, pozostaje w zaleznosci od
parlamentu. Pomiedzy tymi dwoma systemami lezy trzeci, o ktdrym mo-
wiliSmy poprzednio i wedtug ktérego szef zwierzchniej wiadzy wyko-
nawczej, czy to bedzie monarcha, czy prezydent republiki, jest niezaleznj®
od parlamentu, a rzad, powotany przez zwierzchnika wtadzy wykonaw-
czej, odpowiedzialny jest zarébwno nvobec niego, jak i wobec parlamentu.
Wszelako rozrost idei pow”szechnego gtosowania, ktéra w ciggu ostatnie-
go pieédziesieciolecia ogromnie rozwineta sie w catej Europie, wptynat
na zmiane réwnowagi, istniejgcej pierwotnie miedzy szefem wiadzy wy-
konawcze] a parlamentem, na korzy$¢ tego ostatniego. Skutki zwieksze-
nia sie wplywdéw parlamentu zostaly z calg wyrazistoscig uwypuklone
w sprawozdaniu belgijskim. Skutki z tego nvynikie — to rozbicie partii,
powodujgce konieczno$¢ tworzenia rzadow koalicyjnych. Interesy par-
tyjne przewazaja czesto ze szkodg interesu publicznego. Aby zyskaé¢ uzna-
nie wyborcdw wystarczy wysung¢ na plan pierwszy interesy partii. W ten
sposéb parlament staje sie widownig bezuzytecznych dyskusji i terenem
préznych ambicji osobistych. Obalenie rzadu jest celem samym w sobie,
a utworzenie rzadu jest kompromisem, wynikajacym z dtugich i wykret-
nych targébw. Ten stan rzeczy szkodzi nie tylko pracom parlamentu, lecz
hamuje réwniez dziatalno$é rzadu. Te wzgledy zrodzity w ciagu ostat-
nich dziesigtkow lat niezadowolenie z parlamentaryzmu i na tym tle
mowi sie ciggle o kryzysie parlamentaryzmu. Za niewatpliiyg oznake tej
niecheci do parlamentaryzmu mozna tez uwazac fakt, ze rewolucja rosyj-
ska, rewolucja witoska i rewolucja niemiecka, wszystkie one zniosty system
parlamentarny i zapewnity rzadowi wiekszq niezalezno$¢ wobec wiadzy
ustawodawczej. Zresztg w tym samym Kierunku zmierza ewolucja w in-
nych jeszcze panstwach, ktére nie odrzucity systemu parlamentarnego, co
ma miejsce w konstytucji polskiej z 1935 r.

8 25. Funkcje polityczne rzadu w panstwach autorytatywnych.

Cechg wspblng trzech panstw autorytatywnych jest to, ze, odrzucajac
partie parlamentarne, uznajg tylko jedyna partie niezalezna, ktérej przy-
znano daleko idgce uprawnienia nie tylko w zakresie ustawodawczym,
lecz takze w dziedzinie administracji publicznej, jednoczesnie szef tej
jednolitej partii posiada wyjatkowy wpltyw na wladze wykonawcza.

1. ltalia.

Co sie tyczy unormowania politycznego stanowiska szefa rzgdu po usu-
nieciu parlamentu, to istniejg powazne roznice miedzy trzema systema-
mi. W nowej strukturze konstytucyjnej stanowisko szefa rzadu jest naj-
wyzej postawione sv ustroju faszystowskim. Stanowisko szefa rzadu ule-
gto stopniowej, lecz logicznej i Swiadomej ewolucji. O jego sytuacji obec-
nej daje Sciste wyobrazenie dzieto Vincenzo Corsini p. t. ,II Capo del



Governo nello stato Fascista” . W naszych rozwazaniach oprzemy sie
na tej pracy tym wiecej, ze szef rzadu wioskiego Mussolini, ktory ze-
chciat przyja¢ mnie 20 stycznia 1936 r., osobiscie podkreslit scistos¢ wy-
mienionej pracy.

»,Faszyzm prowadzi nieprzejednang wojne z doktrynami liberalnymi w
dziedzinie politycznej, jak rowniez w dziedzinie ekonomicznej"®). Fa-
szyzm pogrzebat liberalizm polityczny od stycznia 1923 r., dzieki po-
wstaniu Wielkiej Rady Faszystowskiej. Z drugiej strony dzieki wprowa-
dzeniu w listopadzie 1933 r. korporacji, liberalizm ekonomiczny zostat
ronvniez pogrzebany” — mowi Mussolini.

Koncepcja antyparlamentarna faszyzmu jest oparta na zatozeniu, ze
doktryna liberalna co do podziatu wiladzy zrodzita w praktyce nieufnosé
wzajemng miedzy wiadzami, i ta nieufnos¢ przerodzita sie w ukryta opo-
zycje ™).

W miejsce tego podziatlu rewolucja faszystowska stworzyta suweren-
nosC panstwa w catej jego jednosci ogranicznej. Z tego wiasnie wzgle-
du, w miejsce partii, reprezentujgcych poszczeg6lne interesy, faszyzm
stworzyt cele narodowe, bedace po nad celami réznych klas spotecznych.

W dziedzinie zycia ekonomicznego wiasnie korporacje zapewniajg dy-
scypling i wjj-konywuja kontrole. Lecz zeby korporacje mogty zrealizonvac
swoj cel i zeby system korporacyjny mogt roz\vija¢ sie w petni, koniecz-
nym jest wedtug Mussoliniego — by zostaty wldetnione trzy nastepujg-
ce warunki:

1) Istnienie partii jednolitej, dzieki ktorej obok dyscpliny ekonomicz-
nej moze utwierdzi¢ sie dyscyplina polityczna, ktora, postawiona ponad
sprzecznymi interesami, zapewnia zjednoczenie wszystkich obywateli, jak
gdyby w jedng wspdlng wiare.

2) Précz partii koniecznym jest posiadanie takiego panstwa, ktére obej-
mowato by catg energie, wszystkie interesy i nvszystkie nadzieje narodu,
przetrwato by je i umacniato.

3) Wreszcie jest nieodzownym m—mi to jest warunek pierwszorzednego
znaczenia — zyé w epoce ogromnego hapiecia i to napiecia idealnego.

Wodz faszyzmu, po ujeciu w swe rece wiadzy, potrafit uczyni¢ z nvia-
dzy szefa rzadu organ, ktéry kieruje dynamika panstwa totalnego i po-
budza jego aktywno$¢. W miejsce utopijnej jednosci i abstrakcyjnej od-
powiedzialnosci systemu gabinetowego, utworzyt rzad, na czele ktorego
znalazt sie sam, jako szef rewolucji oraz ktérego czionkowie nie sa re-
prezentantami o réznych interesach, lecz karnymi wspétpracownikami
szefa

Ten stan faktyczny zostat prawie uSwiecony ustawg z dnia 24 grudnia
1925 r. o przywilejach szefa rzadu (Atribuzioni del Capo del Governo),
bedaca jednym z kapitalniejszych postanowien w reformie faszystowskiej.
Stanowisko szefa rzadu jeszcze bardziej zostato rozwiniete w pdzniej-

* Vincenzo Corsini. N Capo del Governo nello stato Fascita. Nicola Zanichelli
Editore Bologne 1935, s. 322.

/® Benito Mussolini. La Dottrina del Fascismo 1934. Institute della Enciclopedia
Italiana, s. 17.

”) Corsini, op. cit. str. 57.

") Mussolini: Pizemowienie z 14 listopada 1933 r. o panstwie korporacyjnyni.

”) Corsini, op. cit. str. 43.
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szych ustawach. Ustawy te dotyczg Wielkiej Rady Faszystowskiej, Partii
Narodowo-Faszystowskiej, Ordinamento Corporativo (systemu korpora-
cyjnego), uprawnien rzadu do wydawania przepisow prawnych w zakresie
obrony narodowej itd. Ustawa z dnia 24 grudnia 1925 roku czyni pre-
zesa rady szefem rzadu i ustala, ze ministrowie sg odpowiedzialni nie
tylko przed krélem, lecz rOnvnier przed szefem rzadu. Na mocy tego roz-
porzadzenia, zawierajagcego nowag zasade, szef rzadu uzyskat bezwzgled-
ng przewage nad ministrami, ktéighch stat . sie hierarchicznym
przetozonym. Stad tez posrednictwo w stosunkach z szefem parnstwa, jak
I uti“zymywanie z nim bezposredniego kontraktu, zaliczone ,zostaty do
uprawnien szefa rzadu. Do niego nalezy réwniez kierowanie pracg wszyst-
kich ministrow i zatatwianie sporéw miedzy nimi. Jego uprawnienia obej-
muja wszystkie funkcje rzadu, ktére nie podpadajg resortowo ktéremus
Z ministerstw; obejmujg wszystko to, co ma charakter ogélnej do-
niostosci, to znaczy, ze dotyczy wszystkich ministerstw i wszystkiego Je-
go, co wymaga centralnego skoordynowania lub integralnego, potaczenia.
Kierowanie pracg ministrow wymaga prawa szefa rzadu do wydawa-
nia instrukcji, majacych moc obowigzujgcg. Zasada hierarchii i podpo-
rzadkowania, warunek niezbedny dla zdyscyplinowanej dziatalnosci kazde-
go organizmu czynnego, zostata zastosowana w pierwszym rzedzie do
najwiekszego organu panstwa, jakim jest rzad.

Realizacja celéw panstwa wymaga, zeby byla zapewniona stata ciggtosé
w akcji szybkiej i onvocnej. Przede wszystkim waznym jest zapewnienie
zupetnej jednosci tej akcji. Wiadza mustanvodawcza jest niezdolna do wy-
petnienia tej funkcji, nawet jezeli usunie sie zasadnicze anomalie syste-
mu parlamentarnego. PansUro faszystowskie uwaza za niedopuszczalng
supremacje wiadzy ustawodawczej i odwracajgc zasade panstwa parla-
mentarnego uczy, ze nvszystko to, co nie jest wyraznie przekazane do za-
kresu dziatania innego organu, nie jest zarezerwow”ane dla wdadzy usta-
wodawczej, lecz przeciwnie, ze rzad jest odpowiedzialny za wszystkie
funkcje panstwcwe, ktérych wykonanie nie jest wyraznie zastrzezone dla
wiladzy ustawodawczej tub dla innego organu . W rezultacie upraw-
nienia rzadu faszystowskiego przedstawiajg sie w spos6b nastepujacy:

a) Uprawnienia rzadu rozciggajg sie na wszystkie dziedziny dziata'-
nosci narodowej. Uprawnienia te maja za "zadanie podtrzymywanie, Kie-
rowanie, kontrolowanie, zwiekszanie i rozszerzanie wszelkich dziatalno-
§ci, a to, by byly one zawsze w harmonii z realizacjg celéw narodowych
i przyczyniaty sie W' jak najwiekszej mierze do ich realizacji;

b) zadaniem rzadu jest peinienie czujnej, bezustannej, sprecyzowanej
i wydajnej dziatalnosSci, zabezpieczenie dziatalnosci panstwa we wszyst-
kich dziedzinach i przystosowanie jej do bedacych w ciaggtej ewolucji .po-
trzeb dynamicznych zycia narodowego;

c) co sie tyczy zdefiniowania wiasnych ztozonych zadan w ich licznej
postaci rzad ma prawo rozstrzygania w swoim zakresie, co oznacza pod-
danie sie woli szefa rzadu bez brania pod uwage zgody obu izb, rady mi-
nistrow, lub jakiego$ innego organiu®) ; -

"9 lbid. str. ,148.
™ Ilbid. str. 129.
9 Ibid. Str. 67.
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cl) rzad posiada prawo uzywania swego organizmu i personelu swych
organow w ten sposob, by dziatalnos¢ byla jak najbardziej owocna i by
odpowiadata jaknajlepiej realnym potrzebom'Qe

W ten sposob zasadzie panstwa liberalnego, wedtug ktorej panstwo
winno minimalnie interweniowa¢ w zycie narodowe, faszyzm przeciwsta-
wit zasade, wedtug ktorej totalne panstwo faszystowskie winno by¢ dy-
namiczng i zywotng sitg dzieki dziatalnosci rzadu.

Szef rzadu, ktéry skupia w swym reku kierownictwo tych wszystkich
funkcji, moze wzig¢ na siebie wszystkie funkcje, ktérych doniosto$¢ lub
nagtos¢ bedzie, jego zdaniem, to usprawiedliwiala”®). Dekretem krélew-
skim szef rzadu moze wprowadzi¢ do swych uprawnien kazdag sprawe,
ktéra wchodzi w zakres dziatalnosci jednego lub kilku ministerstw, jak
réwniez moze obarczyé sie kierownictwem Kilku ministerstw — prawo,
z ktoérego szef rzadu wiloskiego korzysta w duzym zakresie. Zdarzyto sie,
ze na 15 ministerstw osobiscie kierowat on jednoczesnie o$mioma, pro-
wadzacymi zwykle najbardziej donioste sprawy, a précz tego miat ogolne
kierownictwo nad wAszystkimi ministerstwami. Prawo pozwala réwniez,
by szef rzadu wydanym przez siebie dekretem powierzyt podsekretarzo-
wi stanu cze$¢ swoich uprawnieri jednego z ministerstw, ktorym osobiscie
kieruje. W ten sposéb ,,Gapo del Governo” mogt nadaé wszystkim fun-
kcjom panstwowym rytm czynu, odpowiadajacy dynamice zycia narodo-
wego i potrzebom, podyktowanym przez cele ogélnopanstwowe.

Zastosowanie logiczne tej zasady potwierdza sie iwvniez w fakcie, ze
Rada Panstwa, podporzadkowana przedtem Ministerstwu Spraw We-
wnetrznych, Najwyzsza Izba Kontroli i ,,Avocatura Generale dello Stato”,
(Generalna Prokuratoria Panstwa), podporzadkowane przedtem Minister-
stwu FinansOw, przeszty pod Kierownictwo szefa rzadu. Tylko szef rza-
du moze urzeczywistni¢ catkowita harmonie dziatalnosci tych organdéw
z dziatalnoscig innych organéw panstwowych; osigga ten cel dwiema dro-
gami. Z jednej strony od niego zalezy uzupetnienie wymienionych trzech
organéw, z drugiej — znajduje sie on w $cistym kontakcie z szefami tych
organow').

Tymczasem procz zwykbych uprawnien rzagdowych postanowienia ,,Ga-
po del Gouverno” zawierajg jeszcze szczegoblnie donioste zadanie, a mia-
nowicie kierownictwo Wielkiej Rady Faszystowskiej, ktorej* szef rzadu
jest prezesem. Za posSrednictwem tej instytucji, majgcej donioste upi®aw-
nienia konstytucyjne, a przede wszystkim w kwestii wyznaczania® nastep-
cy szefa rzadu oraz kwestii sukcesji tronu, szef rzgdu ma mozno$é wywie-
rania decydujacego wptywu na instytucje i zorganizowane sity panstwa
oraz kontrolowania realizacji ich zamierzen, dzieki codziennemu kontak-
towi z sekretarzem generalnym partii faszystowskiej.

Inne nie mniej szerokie uprawnienie szefa rzgdu lezy w jego wptynvie
na organizacje gospodarczg spotecznosci narodowej. Wykonywuje on nad-
z0r i kontrole organizacji syndykalistycznych bezposrednio lub za po-
Srednictwem Ministerstwa Korporacji. Rola syndykatow polega na urze-
czywistnieniu przenikania po przez warstwy spoteczne do ogétu obywateli.

Ibid. str. 146.
™ 1bid. str. 67.
™y 1bid. str. 158.



a nie na tworzeniu organizméw pewnych tylko klas spotecznych. A wiec
syndykaty sg organizmami calej spotecznosci narodowej. Te organizmy,
faczace w sobie calg spoteczno$¢ narodowa, tworzg podstawy ustroju kor-
poracyjnego (Ordimento Corporative). Réznorodne zagadnienia i wza-
jemne stosunki syndykatéw i korporacji sg okre$lone w szbstej dekla-
racji ,,Carta del Lavoro” (21 kwietnia 1927) w spos6b nastepujacy:

~Pranvnie uznane stowarzyszenia zawodowe gwarantujg rownos¢ mie-
dzy pracodawcami i pracownikami, utrzymujg dyscypline produkcji i pra-
cy i sprzyjajg udoskonaleniu.

Korporacje stanowig zjednoczong organizacje sit produkcji i reprezen-
tujg catkowicie ich interesy.

Na mocy tej integralnej reprezentacji, gdy interesy produkcji sg inte-
resami narodowymi, korporacje sg uznawane przez prawo jako organy
panstwa”. »

Wedtug podstawowych zasad, zawartych w ,la Carta del Lavoro”, orga-
nizacje stowarzyszen zawodowych normuje ustawa z dnia 3 kwietnia 1926
roku (Lege sulla disciplina giuridica dei rapport collectivi del Lavora)
i dekret krélewski z dnia 1 lipca 1926 r. (Nr 1130). Problem korporacji
reguluje ustawa z dnia 5 lutego 1934 r. (Legge sulla constituzione et fun-
zioni delle corporation!) ®).

Stowarzyszenia zawodowe (stowarzyszenia sjmdykalne , federacje, kon-
federacje) sa osobami prawnymi, nie bedac organami panstwowymi. Co
sie tyczy korporacji, to sg one organami administracji publicznej pan-
stwowej.

Najwyzszym organem ustroju korporacyjnego jest Rada Narodowa Kor-
poracji ustanowiona dekretem krdélewskim z dnia 2 lipca 1926 r., zmodyfi-
kowana ustawg z dnia 20 marca 1930 r. o reformie Rady Narodowej
Korporacji) oraz Centralny Komitet Korporacyjny, dziatajacy jako komi-
tet wykonawczy Rady. Obu tym organom przewodniczy szef rzadu.

Elementy konstytucyjne systemu korporacyjnego sg nastepujgce:

a) Prawne normowanie stosunkéw gospodarczych réznych klas i ugru-
powan spotecznych ivraz z wplynvem na nie, WTwieranym przez rdzne
nowopowstate organizmy specjalne (korporacje i Rada Narodowa Korpo-
racji) oraz z regulowaniem przez specjalny trybunat (Magistratura del
Lavoro) sporéw prawnych, wynikajagcych ze stosunkéw pracy. W ten spo-
sob w miejsce opozycji i statej walki miedzy klasami spotecznymi —
walki, ktéra w braku odpowiedniego uregulowania ustawowego rozstrzy-
ga sie w kazdym poszczegblnym przypadku, zaleznie od stosunku sity
pracodawcy do pracownika — mamy przed sobg panstwo faszystowskie,
ktére obarczyto sie samo regulowaniem tych stosunkéw przy pomocy
prZ)éstosowanych do tego organdw i na podstawie wiasnych norm praw-
nych.

b) Regulowanie i koordynacja produkcji narodowej, zapewniajgca nor-
malny rozwo6j i udoskonalanie produkcji oraz zmniejszanie jej kosztow,
a to przy pomocy korporacji i Rady Narodowej Korporacji, ktére sa or-

Legislazione e ordinamento sindicale corporative 1931-XIIl. Institute Nazionale
Fascista di Cultura. s. 600.
Ministero delle Corporazioni. Le Corporazioni Lavori preparator!. Legge e decreti
i>?|sltlitutivi2.8800mposizione, Insediamento, Roma. Institute Poligrafico dello Stato. 1935,
. S. .
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ganami panstwa i ze wzgledu na to ze ich dziatalno$¢ dotyczy catego na-
rodu. W ten sposéb, kierujgc zrecznie i pozwalajagc rozwijac sie inicjaty-
wie osobistej, panstwo faszystowskie rozwigzuje problemy ekonomiczne,
ktére w ustroju parlamentarnym i w mys$l koncepcji liberalnej znajduja
sie poza sferg uprawnien panstwa i ktérym rzady parlamentarne nie mo-
ga zapewni¢ rozwigzania.

C) Nowa organizacja panstwa z podwojnego punktu widzenia, poli-
tycznego i prawnego, majac na uwadze zorganizowanie spotecznosci na-
rodowej w korporacje, traktuje obywateli nie jako jednostki odosobnione,
lecz zawsze jako elementy, stanowigce istote zbiorowosci narodowej. Z tej
wiasnie ideologii wynika, ze ustanowienie izby deputowanych oraz orga-
nizacji samorzadowych lokalnych i prowincjonalnych ma miejsce na pod-
stawie kandydatur, wskazanych przez Wielkg Rade Faszystowska

Powstanie 22-ch korporacji ma miejsce pod osobistym Kierownictwem
szefa rzadu, jako Ministra Korporacji; do niego nalezy okre$lanie stosun-
kéw miedzy korporacjami i innymi organami administracji publicznej
panstwa.

Szef rzadu winien réwniez objag¢ najwyzsze kierownictwo nad przy-
gotowaniem narodu do wojny i zapewni¢ uzgodnienie celéw, przeznaczo-
nych poszczegdlnym formacjom sity zbrojnej. Usta\¥a z dnia 24 grudnia
1928 r. okre$la uprawnienia szefa sztabu generalnego, ktérego podporzad-
kowuje bezposrednio szefowi rzadu.

Szef rzadu nie jest odpowiedzialny przed ciatem ustawodawczym. W su-
mie faszyzm oznacza gteboka przemiane sytuacji politycznej szefa rzadu,
jak rowniez rozszerzenie jego wiadzy na najnyazniejsze i nowe dziedziny
Zycia narodowego.

Il. Niemcy.

Niemiecka partia narodowo - socjalistyczna objeta wiadze zaledwie trzy
lata temu, 30 stycznia 1938 roku. W okresie, ktory uptynat od tego cza-
su, nalezato rozwigzaé specjalne zadanie, a Tianonvicie przeksztatci¢
panstwo zwigzkowe (Bundesstaat) w jednolite mocarstwo. Ustalone do-
tychczas postanowienia, dotyczace stanowiska szefa rzadu, sg nastepujgce:

Adolf Hitler, Fuhrer Niemieckiej Narodowo - Socjalistycznej Partii Ro-
botniczej (NSDAP) zostat mianowany dnia 30 stycznia 1933 r. kancle-
rzem Rzeszy przez prezydenta Rzeszy von Hindenburga. Po $mierci pre-
zydenta Hindenburga na podstawie ustawy z dnia 1 sierpnia 1934 r. fun-
kcje prezydenta Rzeszy zostaty potgczone z funkcjami kanclerza Rzeszy.
Adolf Hitler zostat wyposazony na czas nieograniczony we Aviadze, przy-
stugujacg dotychczas prezydentowi Rzeszy. Od tego czasu Adolf Hitler
jest Fuhrerem i kanclerzem Rzeszy. Ustawa ta zostata aprobowana w dro-
dze plebiscytu z dnia 19 sierpnia 1934 r. wiekszoscig 90% gtosow. W przy-
sztosci kwestie te ureguluje nowa konstytucja, ktora wedtug deklaracji
Adolfa Hitlera, wygtoszonej na kongresie partyjnym w roku 1935, uczy-
ni Fihrern raz na zawsze Fuhrerem partii, szefem panstwa i najwyzszym
zwierzchnikiem sit zbrojnych”.

«) Ibid. str. 189,
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Na podstawie pierwszych zarzadzen, wydanych w dniu 24 marca 1933 r.
przez rzad narodowo - socjalistyczny (Gesetz zur Behebung der Not von
Volk und Reich), ustawy panstwowe mogg by¢ wydawane poza trybem,
przewidzianym w tym przedmiocie przez konstytucje Rzeszy — ronvmier
przez rzad Rzeszy. Ustawy te moga nawet odchyla¢ sie od konstytucji; sa
one podpisywane przez kanclerza Rzeszy. Taka byfa ustawa z dnia 1 sier-
pnia 1934 r. o zwierzchniku Rzeszy Niemieckiej, jak rowniez liczne inne
wazne ustawy, ogtoszone pdzniej. Te ustawy zmienity konstytucje w pew-
nych. szczegdtach w ten sposéb, ze, o ile chodzi o czesci niezmienione, dawna
konstytucja nveitaraka jest jeszcze ciggle w mocy. Nowe te zarzadzenia
zawierajg zmiane, dotyczacg podziatu najwyzszych funkcji, usuniecie na
drugi plan wiadzy ustawodawczej i rozszerzenie w znacznym stopniu
uprawnien wiadzy wykonawczej.

Panstwo w swym organizmie, poczynajac od najmniejszej komorki, ja-
ka jest gmina, az do najwyzszego kierownictwa panstwem, opiera sie na
idei osobistosci. Nie ma juz obecnie uchwat wiekszosci, lecz sg tylko oso-
bistosci, odpowiedzialne przed Ftihrerem; co sie tyczy stowa ,rada”, to
przywraca sie mu jego pierwotne znaczenie. Przy kazdym z organdéw
istnieja doradcy, lecz decyzja nalezy do jednej osoby. Fiihrer winien roz-
kazywaé nizszym i odpowiada¢ za swe czyny przed wyzszymi. Jest to
podstawowa idea Fihrerstaat (panstwa opartego na zasadzie wodzostwa).

Na tej samej zasadzie opiera sie rzad Rzeszy. Fuhrer i kanclerz Rzeszy,
ktory jest jednocze$nie szefem panstwa, nie jest oczywiscie primus inter
pares, lecz jest szefem roéwniez w tonie rzadu. Jego nadrzedno$¢ wyraza
sie przez fakt, ze wola jego decyduje. Cztonkowie rzadu, to znaczy mi-
nistrowie Rzeszy ,stanowig ,,FUhrerrat” — rade przybocznag Fiihrera. Do-
nioste rezolucje sg uchwalane po zasiggnieciu opinii przybocznej rady
Fihrera. Rzad Rzeszy jako taki odgrywa jednak pewng role przy okazji
ogtaszania tych wspomnianych wyzej ustaw', ktére nie sg poddawane
aprobacie Reichsrat’'u (Rady panstw™a) — lub catego narodu.

Co sie tyczy w'yboru i usuw’ania ministrow, szef rzadu i pafstw™a nie
jest zwigzany zadnymi ograniczeniami. Z uw*agi na stato$¢ stanowdska
Fuhrera i na system jednolitej partii, catkowite zmiany rzagdu — to co
jest regutg w systemie parlamentarnym — nie majg miejsca, jedynie
moga zachodzi¢ zmiany czeSciow'e z powoddw osobistych, jak choroba,
inny przydziat, lub nieudolno$é. W chwdli obecnej liczba ministrow wy-
nosi: 13 ministrow z tekami i 2 bez teki, lecz liczba ich moze sie zmie-
niaé, gdyz nie jest ustawmwo ustalona.

Szef panstwa jest odpowiedzialny przed narodem. Ministrowie sg od-
powiedzialni przed szefem panstwa. A wiec nie isthieje odpowiedzialno$é
parlamentarna. System kontrasygnaty ministerialnej, znany w panstw'ach
parlamentarnych, jest zupetnie nieznany w Fihrerstaat. Wiasciw'y mini-
strowie zaopatrujg odezwy szefa panstw™a oraz ustammy, ogtaszane przez
niego, przez ,,Mitzeichnung” (w*spdiny podpis), a nie przez ,,Gegenzeich-
nung” (kontrasygnate), i tym samym biorg na siebie odpowiedzialno$¢
za ich Scisto$¢ materialng i formalna.

Panstwo narodowo - socjalistyczne tak, jak i panstw'o faszj“stowskie,
rozcigga zasieg swej dziatalnosci na liczne dziedziny, ktérych panstwm li-
beralne nie ma na wzgledzie, w pierwszym rzedzie w zakresie utrzymania



harmonii miedzy réznymi klasami spotecznymi oraz w zakresie kierowa-
nia zyciem gospodarczym i produkcja, jakkolwiek panstwo narodowo-
socjalistyczne utrzymuje i uznaje wyraznie wasnos¢ prywatng i inicjaty-
we indywidualng. Majac na widoku urzeczywistnienie tych nowych zadan,
utworzono rézne instytucje, o ktorych wyzej byta mowa, a mianowicie:
partie narodowo-socjalistyczng, urzad aprowizacji Rzeszy (Reichsnaehr-
stand). Izbe do spraw Kultury Rzeszy, (Reichskulturkammer), Front Pra-
cy, (Arbeitsfront) i Instytut Odbudowy Gospodarstwa Niemieckiego
(Organischer Aufbau der Deutschen Wirtschaft). Jednakze Flhrer nie
kieruje bezposrednio tymi organizacjami, tak jak to czyni 11 Duce we
Wioszech faszystowskich. Wsrdd tych instytucji jedynie partia byfa utwo-
rzona przez samego Fuhrern, i jej kierownictwo spoczywa jeszcze w je-
go reku. Natomiast twmrzenie i kierownictwo pozostatych organizacji na-
lezy do poszczegblnych ministrow Rzeszy. | tak organizatorem i kierowni-
kiem Instytutu Aprowizacji Rzeszy jest Minister Aprowizacji i Rolnictwa
Darre. Organizacja zawodow z dziedziny kulturalnej (literatura, sztu-
ka, teatr, film, prasa), t. zw. Reichskulturkammer, podlega ministrowi
Oswiaty i Propagandy (Goebels). Front Pracy podlega ministrowi Spraw
Wewnetrznych (Frick). Zwierzchnikiem Odbudowy Gospodarstwa Naro-
dowego jest minister Gospodarstwa Narodowego (Schacht). Organizato-
rem i zwierzchnikiem armii jest minister Spraw Wojskowych (Blom-
berg). Ministerstwo spraw wewnetrznych nazywa sie Ministerstwem Or-
ganizacji, co wskazuje na to, ze gtdbwne kwestie w zakresie organizacji sg
réwniez powierzone ministrowi resortowemu. Sg to wszystkie wielkie no-
we organizacje, ktorych personel sktada sie czeSciowo z urzednikéw sta-
tych, majacych przygotowanie techniczne. Nad harmonijnym wspotdzia-
taniem pod wzgledem politycznym wymienionych instytucji w ich wza-
jemnych stosunkach i w ich stosunkach z aparatem administracji pan-
stwowej czuwa partia i rzad. taczno$¢ miedzy partig, aparatem pan-
stwowym i rzagdem Rzeszy, majacg zapewnic harmonie¢ polityczng, utrzy-
muje zastepca Flhrera (Hess), ktory z tego wzgledu jest cztonkiem rzg-
du, ministrem bez teki. W tym celu zorganizowano stuzbe #gcznosci (Ver-
bindungsstab), podlegajg zastepcy Fihrera; organizacja ta skiada sie z u-
rzednikow zawodowych Rzeszy, ktdrzy jednoczesnie sg czionkami partii.
Zastepca Fuhrera jako minister jest zainteresowany w przypadku, Kkie-
dy chodzi o podjecie doniostych zarzadzen i ustalanie wszystkich projektow
ustawodawczych. Sprawy te winny mu by¢ przedktadane, po czym za-
stepca Fihrera poleca je zbada¢ Stuzbie tacznosci (Verbindungsstab) oraz
wiaschvej komdrce partyjnej, a to w tym celu, by mogt da¢ ocene radzie
ministréw co do tych spostrzezenn w danym przedmiocie.

Nowym faktem, godnym specjalnego podkre$lenia, jest fakt nastepu-
Jacy:

Od chwili unifikacji Rzeszy funkcjonariusze zawodowi panstw zwigzko-
'wych stali sie urzednikami Rzeszy. ROznica miedzy tymi dwiema kate-
goriami polega jedynie na tym, ze dawniejszych urzednikow Rzeszy na-
zywa sie urzednikami bezposrednimi (unmittelbare Reichsbeamte) a no-
wych — urzednikami posrednimi (mittelbare Reichsbeamte). Samorzad ko-
munalny ma réwniez swych funkcjonariuszéw zawodowych, za wyjatkiem
gmin o ilosci mieszkancdw ponizej 10.000, w. ktérych administracja
publiczna jest naogdt sprawowana przez organa honorowe. Bedaca w opra-
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cowaniu ustawa o funkcjonariuszach Rzeszy, jednolicie unormuje stuzbe
wszystkich tych urzednikow.

Podczas gdy dawniej odrdzniano administracje Rzeszy od administracji
panstw zwigzkowych, to w obecnym systemie wylivorzyta sie innego ro-
dzaju dwutorowos¢ miedzy administracjg scalonej Rzeszy oraz samorza-
dem komunalnym z jednej strony a administracjg zwigzkdw korporacyj-
nych o charakterze prawno - publicznym (Offentlichrechtliche Korper-
schaften) z drugiej strony. Statut statych urzednikéw zawodowych Reichs-
nahrstand'u, Reichskultukammer’u, ArbeistffronPu, Wirtschaftkammer’u,
itd. nie jest jeszcze & clwili obecnej ostatecznie ustalony ani
tez wecielony do jednolitego systemu, jak rowniez nie sg jeszcze uregu-
lowane stosunki tych urzednikow wobec dawnej biurokracji zawodowe;j.

Istniejgca w Niemczech dwutorowo$¢ miedzy danvng biurokracjg zawo-
dowg a nowg biurokracjg zwigzkéw korporacyjnych o charakterze praw-
no - publicznym moze by¢ poréwmana z dwutorowoscia, jaka sie wytwo-
rzyta w Stanach Zjednoczonych miedzy dawnymi ministerstwami a orga-
nalmi »Recovery Administration”, utworzonymi przez prezydenta Roose-
velta.

MinistersUvo Spraw Wewmetrznych Rzeszy zwde sie wdrawdzie Reichs-
beamtenministerium, czyli ministerstwem urzednikéw Rzeszy, poniewaz
gtéwng jego kompetencje stanowig problemy administracji ogblnej pan-
stwa oraz samorzadu. Jednak kwestia wigczenia zagadnien, dotyczacych
personelu korporacji prawno - publicznej do resortu tego ministerstwa, nie
jest jeszcze rozwazana tak, ze whtym kierunku integralne potaczenie nie
zostalo jeszcze dokonane.

. Zwiazek Sowiecki.

Zwigzek Socjalistycznych Republik Rad ugruntowot funkcjonowanie
panstwa na sowdetach, odrzucajagc zasade rozdziatu wiadz najwyzszych
oraz zasade parlamentaryzmu. ,,Wiadza sowiecka”, jak méwd Stalin, ,jest
nowg forma rzadow, rdéznigcg sie zasadniczo od dawnej burzuazyjnej for-
my demokratycznej i parlamentarnej®”). Sowiety sg organami mas ro-
botnicznych wsi i miast. Sowdety sg bezposrednimi organizacjami mas, czyli
organami najbardziej demokratycznymi, pochodzacymi z najbardziej sze-
rokich mas; utatwdajg one masom w najwyzszym stopniu udziat w bu-
dowaniu panstwa nowego i w administracji publicznej oraz wyzwolenie
energii i inicjatywy rewolucyjnej mas i ich sit tworczych dla zniszczenia
dawnego porzadku i zbudowania porzgdku nowego, proletariackiego” @R).

»Wiadza sowiecka umozliwia dzieki swemu specjalnemu mechanizmowi
kierownictwo mas ucisnionych i wyzyskiwanych; kieruje nimi przez ich
awangarde, proletariat, tzn. przez najbardziej zdyscyplinowany i najbar-
dziej Swiadomy swych obowigzkéw klasowych rdzen sowietow.

Sowiety istniejg w gminach, miastach, rejonach, prowincjach, w sied-
miu panstwach zwigzkowych Unii Sowieckie] i w Zwigzku Sowieckim, ja-
ko takim. Wiadza ich rozcigga sie nie tylko na usta\vodawstwo, lecz tak-
ze na decyzje co do spraw konkretnych. Cztonlmwie sowdetow sg wybie-

‘) Patrz Stalin. Probleme des Leninismus, t. I, str. 50,
*9 lbidem, str. 52,
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rani przez masy. Poniewaz jednak Sowiety sg organami o bardzo liczeb-
nym skfadzie, nie sg wiec sktonne do czestych obrad. Sowiet Unii zbiera
~e trzy razy do roku i to w przypadkach SciSle okreslonych, przy czym
Komitet Wykonawczy moze przedtuza¢ okresy przerw miedzj® sesjami.
Kazdy sowiet posiada komitet wykonawczy, ktory urzeduje w czasie mie-
dzy sesjami. Najwyzszg wiladze sprawuje Centralny Komitet Wykonaw-
czy Zv_v_iqzzku Socj'glistycznych Republik Rad (Wcik). Na podstawie Kon-
stytucji Z. S. R.R.
§ 17.

Centralny Komitet wykonawczy Zwigzku, ogtasza kodeksy, dekrety, roz-
poizadzenia i zarzgdzenia, koncentruje prace ustawodawczg i administra-
cyjng i okresla zakres dziatalnosci Prezydium Centralnego Komitetu Wy-
konawczego oraz Rady Komisarzy Ludowych Z. S. R R

§18. \

Wszelkie dekrety i zarzadzenia, okre$lajace ognlne zasady zycia poli-
tycznego i gospodarczeg’0o Z. S. R. R. lub wprowadzajgce zasadnicze zmia-
ny w istniejgcej praktyce organdéw publicznych Z. S. R. R., podlegajg
%b%viqzkowemu zbadaniu i wymagajg zgody Centralnego Komitetu Z. S.

§ 20.

Centralny Komitet Wykonawczy Z. S. R. R. ma prawo zawiesi¢ wyko-
nanie lub zmieni¢ dekrety, zarzadzenia i rozporzadzenia Prezydium Cen-
tralnego Komitetu Wykonawczego Z. S. R. R., jak réwniez kongresu
sowietow i centralnych komitetow wykonawczych Republik Zwigzkowych
oraz innych organéw wiadzy na terytorium Z. S. R. R.

8 29,

W okresach miedzy sesjami Centralnego Zwigzku Wykonawczego Pre-
zydium Centralnego Komitetu Wyk. Z. S. R. R. sprawmje najwyzszg /via-
dze ustawodawcza, wykonawczg i administracyjng w Z. S, R. R.

; AI wiec wiadza ustawodawcza i nivykonawcza nie sg w sowietach roz-
zielone.

Role rzagdu odgrywa Rada Komisarzy Ludowych (Sownarkom),
ktérej przewodniczy Mototow, odpowiedzialny przed Centralnjmi
Komitetem Wykonawczym, wzglednie przed Prezydium Komitetu. Rada
Komisarzy Ludowych ma réwniez uprawnienia administracyjne oraz pra-
wo wydawania dekretéw. Rada Komisarzy Ludowych ma przewodnicza-
cego i czterech zastepcow.

Nie ma glowy panstwa. Funkcje glowy panstwa wykonuje przewodni-
czacy sowietu Zwigzku, wzglednie Centr. Komitetu Wyk. (Kalinin).

Jednakze obok tych 'wszystkich organéw konstytucyjnych pierwszorze-
dng role odgrywka partia bolszewicka, ktérej organizacja jest rownolegia
z podziatem administracyjnym (gminy, rejony, prowincje, panstwa zwigz-
kowe, Zwigzek); partia ma réwniez ‘w kazdym z tych szczebli zebranie
ogodlne, komitet wykonawczy i prezydium komitetu wykonawczego. Ko-
mitet Wykonawczy ma kilka podkomisji, z ktérych najwazniejsza jest sek-
cja polityczna, tzw. politbiuro.

*) Patrz Annuaire Diplomatique du Commisariat du Peuple pour les affaires
etrangeres, 1934 r.



Do chwili swej $mierci Lenin byt przewodniczacym Rady Komisarzy
Ludowych i jednocze$nie szefem partii. Obok niego Stalin byt general-
nym sekretarzem partii fgcznie z trzema innymi sekretarzami. Od $mier-
ci Lenina (1924) Stalin zachowat stanowisko sekretarza partii, partia
nie ma obecnie szefa. Stalin jest jednoczesnie szefem politbiura. Nie jest
cztonkiem Rady Komisarzy Ludowych, jednak wptyw jego jest decydu-
jacym, o czym Swiadczy fakt, ze dekrety Centralnego Komitetu Wyk. jak
rchvniez zarzadzenia Rady Komisarzy Ludowych musza byé zaopatrzone
nie tylko podpisem 'Kalinina nvzglednie Mototowa, lecz takze kontrasy-
gnatg Stalina, jako generalnego sekretarza partii. Tym samym Zwigzek
Sowiecki przywiazuje réwniez niewatpliwie najwiekszg wage do wiadzy
wykonawczej. W wykonywaniu tej wiadzy nie zna glowy panstwa o upraw-
nieniach niezaleznych. Nie nadaje rowniez najw5”zszych uprawnien in-
dy\vidualnych szefowi rzadu lub innemu organowi, przeciwnie zapewnia
statoS¢ organow zbiorowych, z ktorych najwazniejszym z punktu widze-
nia rzagdowego jest Rada Komisarzy Ludowych. W fonie Rady Komi-
sarzy Ludowych zmiana catkowita, tak jak to jest w zwyczaju w ustro-
ju parlamentarnym, jest wykluczona i w ciggu 18 lat ubiegtych tylko
czesciowe zmiany ze wzgleddw osobistych- miaty miejsce. Ta okoliczno$¢
gwarantuje wielkg stato$¢ tego organu, jak réowniez ciagtos¢ polityki. To
samo stwierdziliSmy w Niemczech, podczas gdy w Italii faszystow-
skiej jedynie szef rzadu jest czynnikiem statym, ktéry co trzy lub czte-
ry lata specjalnie przystepuje do zmian wséréd czionkéw rzadu, co sie
okresla jako ,,zluzowanie warty”.

Widzimy zatem, ze we wszystkich panstwach, ktére przeszty przez pew-
ng rewolucje, rozwoj idzie jednakowo w kierunku zwigkszania znacze-
nia wiadzy wykonawczej i usuniecia przewagi wiadzy ustawodawczej.
Przez ta rewolucje przeszty trzy najwigksze .pafstwa —trzy .mocarstwa.

Jezeli wzig¢ pod uwage roznorodnosC poprzedzajacych je przyczyni
I i4)znorodno$¢ warunkow, identycz;no$¢ kierunku rozwoju jest tern cha-
rakterystyczniejsza. Nie mniej charakterystycznym jest fakt, ze w Pol-"
see konstytucja z 1935 r. zamierzata urzeczywistnic zmiane w tym sa-
mym Kierunku i to bez rewoluciji.

Polska

Konstytucja Polski ulegata od czasu odzyskania niepodlegtosci kilku
zmianom, mianowicie w 1919, 1921, 1926 1 1935 r. Pierwsza zmiana
rozszerzyta stanowisko prawne parlamentu. Przeciwnie, konstytucja
z 1926 r., a bardziej jeszcze konstytucja z 1935 r. rozszerzyty upraw-
nienia gto™y panstwa I prezesa Rady Ministrow kosztem uprawnien par-
lamentu.

Wedtug brzmienia konstytucji z 1919 r., ,,Sejm Ustawodawczy jest
wiladza suwerenng i ustawodawczg Panstwa Polskiego. Glowa Panistwa
jest najwyzsza wladza wykonanvcza, zapewniajacg wykonanie decyzji Sej-
mu JV kwestiach cywilnych i wojskowych”.

Wedtug brzmienia konstytucji z 1935 r. natomiast:

»Na czele PaiAstwa stoi Prezydent Rzeczypospolitej” (art. 2). W jego

‘v Patrz raport sekcji polskiej.



osobie skupia sie jednolita i niepodzielna witadza panstwowa” (art. 2).
Organami Panstwa, powstajagcymi pod zwierzchnictwem Prezyde?ita Rze-
czypospolitej, sa: Rzad, Sejm, Senat, Sity Zbrojne, Sady, Kontrola Pan-
stwowa” (art. 3). ,Prezydent Rzeczypospolitej, jako czynnik nadrzedny
w Panstwie,, harmonizuje dziatalno$¢ naczelnych organéw panstwowych”
(art. 11).

,Konve zasady ustroju Panstwa, zawarte w konstytucji z dnia.23. kwiet-
nia 1935 r., stawiajg prezesa Rady Ministrow na czele rzadu i podkresla-
ja w ten sposob doniosto$¢ jego stosunku do prezydenta. Zasada supre-
macji Prezydenta Rz-plitej, na ktérej podstawie jednolita i niepodzielna
wiladza w Panstwie jest skupiona w jego osobie, rozwija sie logicznie
w kierunku wigczenia rzagdu do organéw, podleglych tej wiadzy. Nowa
zasada supremacji Glowy Panstwa nad rzadem, w przecinvstawieniu do
poprzedniej zasady funkcji prezydenta Rzeczypospolitej i ministrow, ja-
ko organéw narodu w zakresie wiadzy wykonawczej Parnstwa, zmienia
catkowicie role szefa Rzadu, ktory staje sie odtad czynnikiem konstytu-
tywnym Rzadu, odrdzniajagcym sie od Ministrow, a nawet ten rzad repre-
zentujacym.

Konstytucja z 1935 r., zmieniajgc dotychczaso\vy charakter funkcji pre-
zesa rady ministréw, ktory w zasadzie wedtug konstytucji z 1921 r. byt
primus inter pares, powierza mu kierownictwo prac rzgdu i ustalanie
ogblnych zasad polityki Panstwa, niezaleznie od wjunienionej funkcji re-
prezentacyjnej. Nie ulega watpliwosci, ze zgodnie z tymi zasadami pre-
zes rady ministrow jest czynnikiem, posredniczacym miedzy gtowa Pan-
stwa i rzadem, dzieki temu, ze informuje prezydenta Rzplitej o pracach
i zamierzeniach rzadu, i to nie tylko o swych wiasnych, lecz takze o pra-
cach poszczeg6lnych ministrow.

Nalezy jeszcze podkreslic wptyw, jaki osoba premiera moze mie¢ na
wybor prezydenta, skoro v mysl konstytucji nalezy on do grona pieciu
wirylistow, wchodzagcych w skfad Zgromadzenia Elektorow, wybie-
rajgcego kandydata na stanowisko prezydenta.

Prezes rady ministrow zajmuje w rzadzie stanowisko uprzywilejowa-
ne. Kompetencje jego sg wieksze anizeli kompetencje ministrow (faktycz-
nie od 1926 r.).

Nadrzedno$¢ szefa rzadu — zamierzona przez ustawodawce z 1935 r.
m-mwynika z faktu:

1) ze jest on inicjatorem ogolnej polityki rzadu,

2) ze wybiera swych AVspGpracownikdw,

3) reprezentuje rzad,

4) Kieruje jego pracami,

5) ze na jego wniosek prezydent Rzplitej wyznacza sprawy, ktére,
jako pilne, majg byC rozpatrynvane na sesjach nadzwyczajnych Sej-
mu (art. 12, 25, ust. 3 i 36, ust. 13). Premier kontroluje aktywno$¢
wszystkich resortow; pozatym jest mu pozostawione prawo uprzedniej
aprobaty, co do decyzji ministrow w zakresie: 1) organizacji ministerstw,
2) statutu, doboru i urzedowania personelu, 3) niektorych kwestii, ty-
czacych sie gospodarki i finanséw publicznych.

Stosunek premiera do parlamentu ulegt réwniez zmianie. Wedtug po-
stanowien dawnej konstytucji odpowiedzialno$¢ za polityke rzadu ponosit
caty rzad. Konstytucja z 1935 r. ogranicza odpowiedzialno$¢ parlamen-
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tamg catego rzadu do wytacznej odpowiedzialnosci szefa rzadu. Przedkia-
danie projektéw ustawodawczych winno nastapi¢ za jego posrednictwem.
Jest on réwniez czynnikiem odponviedzialnym w zakresie regulowania
prac parlamentu.

Konstytucja wymaga kontrasygnaty prezesa rady dla waznosci tych ak-
tow rzadowych prezydenta Rzplitej, ktére nie nalezg do prerogatyw prezy-
denta, innymi stowy, ktére nie sg jego osobistymi prawami. Ta ostatnia
grupa aktow nie wymaga kontrasygnaty; nalezy tu pranvo wskazania jed-
nego z kandydatow na stanowisko prezydenta Rzplitej i zarzadzenia co do
plebiscytu dla wyboru prezydenta, wyznaczanie w czasie wojny nastepcy
prezydenta, mianowanie i odwofanie premiera, pierwszego prezesa Sadu
Najwyzszego, jak rowniez prezesa Najwyzszej lzby Kontroli, mianowanie
i odwotanie Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych, wyznaczanie cztonkéw
Tiybimatu Stanu, wyznaczanie szefa i urzednikdw Kancelarii Cywilngj,
rozwigzanie Sejmu i Senatu przed uptywem ustawowego terminu, odda-
nie cztonkéw rzadu przed Trybunat Stanu i wykonywanie prawa faski.

Prezes Rady Ministrow ma niewatpliwie prawo wglgdu do dziatalno$ci
cztonkéw rzadu, prawo podyktowane konieczno$cig czuwania nad tym,
azeby wszystkie resorty zachowywaty jednolity kierunek polityczny, wy-
tyczony przez prezesa Rady Ministrow. Dekret, dotyczacy organizacji rza-
du, uzupetni brak wskazowek co do sposobdéw dziatania. Zastosowanie
powyzszej zasady w praktyce polega na statym kontakcie osobistym pre-
miera z ministrami. Nalezy rowniez podkresli¢, ze na zadanie premiera
wszystkie resorty sg obowigzane przedktada¢ mu informacje, materiaty
i akta.

Premier korzysta rowniez z \viadzy ingerowania w poszczegélnych dzia-
fach polityki resortowej, jak np. w kwestiach, dotyczacych personelu, co
centralizuje cato$¢ polityki panstwowej w danej kwestii w rekach orga-
nu specjalnego, utworzonego przy prezesie Rady Ministrow, jak rowniez
w niektorych kwestiach, dotyczacych organizacji urzedow.

W zakresie dziatalnosci ministrow, podleglym kontroli prezesa Rady
Ministréw, zawiera sie rowniez kontrola co do stosowania sie przez urze-
dy do orzeczerh Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego. Premier jest
w tych sprawach osobg, powotang do czuwania nad tym, aby organy
panstwowe stosowaly sie do stanu rzeczy, wytworzonego przez orzecz-
nictwo sadéw administracyjnych.

Ustr6j Panstwa Polskiego, oparty na Konstytucji z 1935 r., nie zna
uprawnien prezesa Rady Ministronv w stosunku do administracji. Dotych-
czas obowigzujgce prawa podstawowe opieraly sie na tym samym” sta-
nowisku. Konstytucja kwietniowa wypowiada nawet zasade, ze ministro-
wie Kkierujg poszczegélnymi dziatami administracji panstwowej, w kto-
rej skfad wchodzi zaix'nvno administracja polityczna, jak i samorzad tery-
torialny i gospodarczy. Hierarchiczne podporzadkowanie organéw admi-
nistracyjnych istnieje miedzy urzedami centralnymi (ministerstwami)
a urzedami lokalnymi, lecz hierarchia lokalna administracji nie podlega
bezposrednio prezesowi Rady Ministrow.

Poczynajac od 1934 r., prezes Rady Ministréw czu”a nad ulepszeniami,
ktére majg by¢ wprowadzone w administracji i w finansach samorzadu.
DziatalnoS¢ ta wyraza sie przede wszystkim w istnieniu przy Radzie Mi-



nistrow Centralnej Komisji Oddtuzeniowej dla ciat samorzadowych, ko-
misji, ktdrej przewodniczgcego i zastepce wyznacza prezes Rady Mini-
strow.

Konstytucja polska z 1935 r. wykazuje zatym pewne przesuniecie na
korzy$¢ wiadzy wykonawczej w dwuch kierunkach; z jednej strony wi-
dzi sie wzrost nvladzy prezydenta Rzplitej i prezesa Rady Ministrow,
z drugiej strony stanowisko prezesa Rady Ministrow, ktory poprzednio
byt pierwszym miedzy réwnymi, staje sie nadrzednym w stosunku do po-
zostatych ministrow.

Fakty, wyzej opisane, wskazujg na to, ze rozwdj polityczny' sam przez
sie czyni koniecznymi wzmocnienie stanowiska szefa rzadu zaréwno w
stosunku do wiadzy ustawodawczej, jak i w stosunku do czionkéw rzg-
du. Rozwoj idzie wylgcznie w tym Kkierunku. Zmiana ta jeszcze nie jest
urzeczywistniona wszedzie, lecz regresja nie daje sie zauwazy¢ na zad-
nym odcinku. Analogiczne tendencje rozwojowe zaobserwowa¢ mozna w
zarodku zresztg w wielu innych panistwach.

§ 26. Funkcja administracyjna rzadu.

Drugg czynnoScig rzadu jest kierownictwo aparatem administracyjnym
panstwa. Polega ono zwykle na tym, Zze poszczeg6lni ministrowie stoja
na czele wlasnego ministerstwa i wszelkich organéw administracyjnych”,
podlegltych temu resortowi. Natomiast szef rzadu, jako taki, nie' spra-
wowat dawniej czynnosci administracyjnych, tzn. nie byto organéw ad-
ministracyjnych, ktdre mu by bezposrednio podlegaty, i ktérych kierow-
nictwo szef rzadu by sprawowal, chyba ze jednocze$nie kierowat by jed-
nym z ministerstw. Z posrod divuch funkcji rzadu, funkcja polityczna
byta zawsze uwazana za wazniejszg i w pierwszym rzedzie, a nawet wy-
gqcz_nie, absorbowata premiera, ktory catkowicie poswiecat sie temu za-
aniu.

Gleboka przemiana panstwa i administracji publicznej i niezwykie
zwiekszenie sie zakresu ich dziatalnosci — co zostato oméwione w ty-
tule pierwszym — wywarty poivazny wplyw na sytuacje i zakres wia-
dzy rzadu takze z punktu widzenia administracyjnego. Wyjatkowy wzrost
wptywow wiadzy wykonawczej kosztem innych wiladz panstwa jest wy-
nikiem ewolucji technicznej. Fakt, ze zastosowanie biurokracji zawo-
dowej stato sie niezbedne, dowodzi, ze w administracji publicznej nie do-
minuje wyltgcznie polityka, lecz rowniez odgrywa w administracji analo-
giczng role zdolno$¢ techniczna. W kazdym badz razie, jezeli administra-
cja publiczna wyraznie zaangazowata sie w tym kierunku, ze nawet pan-
stwa anglo-saskie — ze wzgledéw zasadniczych przeciwne systemowi za-
wodowej stuzby publicznej — byly zmuszone system ten przyjac, jest rze-
cza niemozliwg, aby przemiana ta nie dotknela zivierzchnikéiv aparatu
administracyjnego, tj. ministréw i rzadu. Jesli chodzi o dziatalno$¢ mini-
stréw, to obok ich roli politycznej, znaczenie ich funkcyj administra-
cyjnych tak dalece wzrosto, ze obecnie zastrzezenia charakteru politycz-
nego stajg sie uzaleznione od technicznych mozliwosci ich wykonania.
Na tym polega wielkie znaczenie techniki administracyjnej, ktéra powo-
duje skadingd, ze szef rzgdu dla urzeczywistnienia ustalonych przez
siebie celéw politycznych winien ujagé w swe rece caly aparat ad-
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ministracyjny, nie tylko w zakresie administracji panstwowej, lecz takze
administracji samorzadowej i gospodarczej, ktore jakkolwiek wza-
jemnie od siebie uniezaleznione, nalezy uja¢ w tym rozumieniu, ze tylko
ich catoksztatt stanowi o0gdlng administracje publiczng. Lecz z tym przy-
rostem stato sie dla szefa rzadu konieczno$cia sprawowanie oprocz funk-
cyj politycznych, réwniez uprawnien administracyjnych, poniewaz roz-
legta dziedzina tej administracji, aparat tak powaznie rozro$niety, wy-
maga kierownictwa indywidualnego, zesrodkowania sie duchowego; ist-
niejg bowiem funkcje, ktérych nie moznaby powierzyCc zadnemu z mi-
nistrow resortowych, lecz ktére winny byé sprawowane tylko przez sze-
fa rzadu osobiscie, jako tego, ktéry ma wszechstronny poglad na admi-
nistracje publiczng oraz na jej organiczng istote, ktorg stanowi. Niewatp-
liwie, szef rzadu, sam — bez pomocy, nie moze tej funkcji wykonywad.
Zagadnienie to moze byC rozwigzane sv ten sposob, ze do dyspozycji Sze-
fa rzadu nvinny by¢ oddane odpowiednie organy. Ta strona zagadnienia,
ktéra z uwagi na swoj charakter techniczny wymaga jaknajwiekszego
wysitku, czyni zagadnienie to wyjatkowo aktualnym, dzieki czemu na-
suwa sie koniecznos$¢ jej rozpatrzenia na naszym Kongresie.

Whioski teoretyczne, ktore zostaty wypro\vadzone w zakresie naukowej
organizacji i kierownisctwa w wielkich przedsiebiorstwach, mutatis mu-
tandis maja zastosowanie roéwniez do administracji publicznej; wnioski te
narzucajg sie z takag przekonywujacg sita, ze dziedzina administracji pu-
bticznej nie moze sie uchylic od ich zastoso\vania. Cze$¢ zadan, ktore
ostatnimi czasy przypadajg w udziale administracji publicznej, sa zada-
niami czysto technicznymi lub gospodarczymi, catkowicie odpowiadaja-
cymi tym, ktére spetnia gospodarka prywatna. Rozwigzania, jakie zycie
gospodarcze daje tym zadaniom, moga by¢ zatym przeniesione bezpo-
srednio do dziedziny administracji publicznej. Lecz problemy specjalne,
powstate w nvieikiT przedsiebiorstwie, jakim jest aparat administracyj-
ny, byfy réwniez przedmiotem naukowych badan wysokiej wartosci.

§ 27. Doktryna administracyjna w panstwie.
I. Fayol.

Na 11. Miedzynarodowym Kongresie Nauk Administracyjnych, ktory
obradowat w Brukseli w 1923 r., Henryk Fayol przedstawit swoje znako-
mite poglady w wykfadzie p.t . ,,Doktryna administracyjna w panstwie”;
w wykladzie tym uczony — specjalista tego zagadnienia, zastosowat do
administracji publicznej panstwa swe badania, dotyczace administracji

w ogolnosci . Jest to dla nas specjalnie interesujgca sprawa. Azeby te-
ze te uczyni¢ zrozumiatg, musze przypomnie¢ analize doktryny, wytozo-
ng przezemnie powyzej W swym wykladzie w Brukseli Fayol wycho-

dzi z zalozenia, ze organizacja rzadu tacznie z szefem administracji pu-
blicznej (organizacja najwiekszego kierownictwa urzedéw publicznych)

“) Il. Miedzynarodowy Kongres Nauk Administracyjnych w Brukseli, 1923 r. Spra-
wozdaaiie Sesji Kongresu. Bruksela, Wydawnictwo Goemarela, 1923, s. 13 i nast.
Por. wyzej. § 7.
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jest jednakowa prawie we wszystkich panstwach nowoczesnych; pod réz-
nymi nazwami spotykamy wszedzie prezesa rady ministréw, ministrow
i dyrektorén¥. Nastepnie autor przedstawia najpierw teoretycznie, jak
powinna wyglada¢ organizacja i funkcjonowanie.

Ustala on, ze w tak wielkim przedsiebiorstwie, jakim jest panstwo, ro-
la szefow ma takze i wszedzie charakter administracyjny. Funkcja admi-
nistracyjna polega rowniez w tej dziedzinie na przygotowaniu dziata-
nia, to znaczy na przewidywaniu i organizacji, na kierowaniu wykona-
niem, tj. na rozkazynvaniu i utrzymywaniu harmonii; ustalaniu rezulta-
tow, to znaczy na kontroli.

Nastepnie Fayol méwi dalej w tych stowach: ,,Premier sprawuje wia-
dze nad catym przedsiebiorstwem rzagdowym. Winien on przedsiebiorstwo
to prowadzi¢ ku jego celowi, starajgc sie o wyciggniecie jaknajwiekszych
korzysci z Zrddet, jakimi przedsiebiorstwo dysponuje. Winien zapewnic
dziatanie wszystkim istotnym czynnikom. Jest szefem m.inistrow. Kaz-
dy minister obowigzany jest zapewni¢ funkcjonowanie pewnej grupie
urzedéw pubticznych. Jest on szefem dyrektorow swej grupy. Kazdy dy-
rektor wdnien zapewni¢ dziatanie jego urzedowi. Jest szefem wszystkich
ajentdw swego dziatu”.

Przypusé¢my, ze dyrektorzy, ministrowie i premier stoja na wysokosci
swych zadan. Czy to wystarczy dla dobrego funkcjonowania urzedéw pu-
blicznych? $miem twierdzi¢, ze nie.

Nie; dlatego, ze wszyscy ci zwierzchnicy potrzebujg aparatu admini-
stracyjnego (programu i szczegdtowego planu na uzytek codzienny); po-
za tym, Kkierownicy ci bez wzgledu na swe wyksztatcenie i umiejetnosci,
nie moga sie obyC bez pomocy grupy oséb, ktére majg site, wiadomosci
techniczne i czas, ktorymi szef nie rozporzadza. Ta grupa o0s6b stanowi
sztab administracji. ,,Jest to pomoc, podpora, rodzaj rozszerzenia osoby
zwierzchnika, co winno mu ufatwié¢ wykonywanie jego obowigzkdw.

Sztab premiera, kazdego ministra i kazdego dyrektora, sktada sie z se-
kretariatu, doradcow-specjalistow i kontrolerow. Poza tym premier ma
do dyspozycji rade dla udoskonalen lub reform™.

To jest teoria, z ktérg Fayol nv swym wykladzie konfrontuje fakty.
Bada, jak jest zorganizowany rzad w charakterze zwierzchnika admini-
stracji publicznej i jak funkcjonuje w praktyce w jego wiasnym Kkraju
— we Francji, i dodaje, ze uzyskane przez niego konstatacje majg nie-
watpliwie zastosowanie z nielicznymi prawie wyjatkami do wiekszosci rza-
déw parlamentarnych.

Francuski premier Rady Ministrow jest normalnie osobisto$cig wy-
bitng, cieszaca sie wielkim autorytetem, lecz, jesli chodzi o prezesure Rady,
to nie jest ona zorganizowana w ten sposéb, azeby pozwalata premierowi
kierowa¢ najwyzsza administracjg publiczng panstwa, co (zdaniem Fa-
yola) jest zadaniem najwazniejszym szefa rzadu; zadaniem, Kktére nie
moze byé spetniane przez nikogo innego. ,,Prezes Rady Ministrow nie ma
sekretariatu, ani organu kontrolujacego, ani doradcow specjalistow, ani
rady w zakresie udoskonalen”. Co wiecej premier francuski, jakkolwiek
nie mogacy petnic¢ jak nalezy tej najwyzszej funkcji, z reguty obejmuje
teke szczegblna. Poza tym liczba ministerstw jest tak wielka, ze premier
nie jest w stanie nimi kierowa¢. Wedtug Fayola minister lub wysoko po-
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stawiony zwierzchnik nie powinien mie¢ wiecej niz 5 lub 6 osoéb bezpo-
Srednio mu podlegtych.

Azeby administracja w poszczegblnych ministerstwach mogta dobrze
funkcjonowaé, minister winien sie zna¢ na administracji.

W rzeczywisto$ci minister rzadko jest dobrym administratorem, gdyz,
na ogot biorgc, nie nauczyt sie on przewidywac, organizowacé, rozkazywag,
uzgadniaé i kontrolowaé. Rzadko kiedy jest przygotowany do cigzacych
nan zadan. ,,Przetadowany pracg, niezdolny do powziecia decyzji ze zna-
jomoscig rzeczy, minister najczesciej wyrzeka sie dziatalno$ci kierowni-
czej i niewiadomo czego nalezy sie wiecej leka¢, czy jego czynnej inter-
wencji, czy tez bezczynnosci. Bieg spraw tak czy inaczej jest zachowany
przez dyrektorow, ktérzy pracujg niezaleznie jedni od drugich, bez ko-
ordynacji, jak ministrowie miedzy sobg”. Jest to panonvanie w nieprze-
bytym gaszczu.

Dyrektorzy winni mie¢ te same wiasciwosci, jakie majg szefowie wiel-
kiego przedsiebiorstwa prywatnego: umiejetnosci administracyjne, kom-
petencje techniczng i stato$é. Wiasciwosci te niekiedy dyrektorzy posia-
daja, lecz we Francji zdarza sie czesto, ze tych wiasciwosci zupetnie im
brak. Wedtug Fayol’a dyrektor moze byé uwazany za statego, jezeli umie
zachowaé swe stanowisko, co najmniej ¥ ciagu 10 lat.

Dla wykazania, jak wielkg wage przywigzuje Fayol w administracji
do wysokich kwalifikacji kierownikéw, wystarczy zacytowaé nastepuja-
ce zdanie: ,,Nawet gdyby caty podlegty personel byt znakomity, przedsie-
biorstwo nie bedzie dobrze funkcjonowato, jezeli szef jest mierny. Jest
to tak jak z cztowiekiem, ktory jest dobrze zbudowany, lecz ma chory
moézg .

Zresztg Fayol nastaje na konieczno$¢ zapewnienia sposobem zblizonym
ciggtosci dziatania nad udoskonaleniem administracji.

Doktryna administracyjna n¥ymaga w kazdym wielkim przedsiebior-
stwie st\¥orzenia statej rady w zakresie udoskonalen, majgcej na celu po-
szukiwanie wskazanych dla przedsiebiorstwa udoskonalen oraz ich urze-
czywistnienia pod kierownictwem i autorytetem najwyzszego zwierzch-
nika.

Organizm tego rodzaju wydaje mi sie niezbedny dla badan i przepro-
wadzania reform, ktérych przedsiebiorstwo rzgdowe stale i bardziej, niz
kazde inne, potrzebuije.

Dla przezwyciezenia oporu, ktory przeciwstawia reformom ignoran-
cja, rutyna i interesy poboczne, trzeba silnej woli i ciggtego dziatania.
Przelotne manifestacje, w ktérych najwyzsza wiadza bierze tylko nie-
wielki udziat, nie mogg doprowadzi¢ do powaznych rezultatow.

Dziatanie ciggte wymaga specjalnego 1 statego organizmu.

Konkluzje majg i dzi§ przewaznie zastosowanie i zawierajg czesciowo
spostrzezenia, o ktdrych jeszcze bedzie mowa.

W osobie premiera i w osobie ministra Fayol widzi przede wszystkim
szefa administracji i wymaga od nich specjalnych zdolnosci kierowni-
czych, ktore nazywa funkcjg administracyjng, a ktdre wedtug niego skita-
dajg sie z nastepujacych etementéw: przewidywanie organizowania, roz-
kazywanie, uwzglednianie, kontrolowanie. Ten punkt widzenia jest w cai-

“) Op. cit. ,,Operating efficiency™, § 22.
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kowitej zgodzie z pogladem, rozwinietym w naukowej organizacji —
»scientific management” . Naukowa organizacja ,scientific manage-
ment” pojawita sie w ekonomii, jako konieczno$¢, w okresie powstawania
wielkiego przemystu, w okresie kapitalizmu, a znaczenie jej wzrasta w sto-
sunku prostym do rozmiaréw przedsiebiorstwa. Jak juz wykazaliSmy po-
przednio, liczebno$¢ ludzkosci, zaludnienie panstw, gesto$¢ demograficz-
na, wykazaty w ciggu ostatnich stu lat powazny wzrost, lecz w tym sa-
mym czasie aparat administracyjny i liczba urzednikow panstwowych
wykazuje sig¢ niemniej powaznym wzrostem. Panstwo z okresu po-prze-
mystowego podjeto sie¢ miedzy innymi szeregu zadan o charakterze tech-
nicznym i rozwineto sie¢ w ten sposob w najwigksze przedsigbiorstwo.
Administracja tego olbrzymiego przedsiebiorstwa stanowi wiedze spec-
jalna; nie mozna juz stosowac starej zasady politycznej, ustalajacej, ze
regulowanie spraw publicznych jest prawem obywateli i ze z punktu wi-
dzenia wolnosci publicznej najkorzystniejszym jest wykonywanie ich
znowu przez obywateli. Pod przemoznym naciskiem okolicznosci uznana
zostata konieczno$¢é stuzby publicznej zawodowej i technicznej. Z racji
samej ewolucji poczeto sobie coraz bardziej zdawac sprawe z koniecznosci
stawiania specjalnych wymagan w stosunku do kierownikéw, a w szcze-
gblnosci w stosunku do najwyzszego kierownika administracji publicz-
nej, to jest szefa rzadu.

To samo zagadnienie poddano w Ameryce studiom naukowym, ponie-
waz tam wiasnie zagadnienie wprowadzenia statej i zawodowej stuzby pu-
blicznej jest obecnie w okresie rozwijania sig, poniewaz ponadto w Amery-
ce wymog rentownosci i produktywnosci jest w stosunku do wielkich przed-
siebiorstw przemystowych tak ogélny i tak majacy pozory stusznosci, ze
zagadnienie to jest w ten sposob sformutowane: czy istnieje przeszko-
da, nie pozwalajgca w administracji publicznej osiggna¢ taka sama ren-
towno$¢ i produktywno$¢, jak to ma miejsce w gospodarce prywatnej?
Przewaza zdanie, ze korzy$¢ wielkich przedsiebiorshy przemystowych
pod wzgledem wydajnosci administracji jest duzo mniejsza, anizeli sie
to zwykle przypuszcza i ze nie ma zadnego obiektywnego i istotnego mo-
tywu, ktory by nie pozwalat administracji publicznej zblizy¢ sie, a na-
wet doréwnaé pod wzgledem rentowno$ci administracji przedsiebiorstw
prywatnych®”). Bioragc pod uwage wielko$¢ i réznorodno$¢ zagadnienia,
jest rzecza niewatpliwie trudng cel ten osiagnaé, lecz nie mniej jednak na-
lezy czyni¢ wszelkie wysitki, mogace zagadnienie to rozwigzac.

Badajgc przyczyny, dzieki ktorym rentowmos$¢ i skuteczno$¢ administra-
cji publicznej jest na ogét biorgc nizsza od rentownosci i skutecznosci ad-
ministracji przedsiebiorstw prywatnych, technicy amerykanscy stwier-
dzili, podobnie jak Fayol, ze, je$li chodzi o stopien rentownos$ci, gtéwna
odpowiedzialnos¢ spada na kierownikéw. Wyniki wykazane w oblicze-
niach procentowych, wykonane przez Hoovera i Fayola®”, majg réw-
niez zastosowanie do administracji publicznej. Nie ma powodu, dla kto-
rego wyniki tych badan nie mogly by mie¢ w tym przypadku zastoso-
wania.

‘) Patrz wyzej § 7.
% L. W. J. Willonghby. Op. cit. str. 6,
b PMrz §61i § 7.
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Jezeli chce sie okres$li¢ istote funkcji szefa i jej specyficzng tres¢, na-
lezy w pierwszym rzedzie przystgpi¢ do ustalenia terminologii, biorac
pod uwage, ze terminologia amerykanska rézni sie do pewnego stopnia
od terminologii naukowej, uzywanej w Europie. W Europie pod termi-
nem ,administracja"’, literatura techniczna rozumie na ogo6t dziatalnos¢
wiadzy wykonawczej. Wewnatrz administracji czyni sie zwykle rozroz-
nienia wedtug poszczeg6lnych dziatdbw (np. policja, oSwiata publiczna,
komunikacja itd.) lub wedtug jakosSci funkcji (np. przygotowawczej, dy-
spozycyjnej, wykonawczej, rachunkowej, manipulacyjnej itd.) lub tez bio-
rac, pod uwage wykonywanie wiadzy, rozrézniajg sie funkcje wykonaw-
cze (imperium) i funkcje techniczne, ktdre nie polegajg na sprawowa-
niu wiadzy (np. funkcje lekarza, inzyniera, rolnika, pedagoga itd.).

W przeciwienstwie do tego juz u Fayola spotykamy pojecie o wiele
bardziej ograniczone operacji administracyjnych, np. czynnosci zasadni-
cze, ktdre moga =zaistnie¢ w przedsieborstwach, sg podzielone u niego
na 6 nastepujacych grup:

1) czynnosci techniczne (produkcja, fabrykacja, przetwarzanie),

2) czynnosci handlowe (zakupy, sprzedaz, wymiana),

3) finansowe (poszukiwanie i zarzadzanie kapitatami),

4) czynnosci, zmierzajace do zapewnienia bezpieczenstwa (ochrona mie-

nia i 0séb),

5) czynno$ci rachunkowe (inwentarz, bilans, wysoko$¢ zysku, staty-
styka itd.),

6) czynnosci administracyjne, do ktérych zalicza tylko nastepujace:
przewidywanie, organizacja, rozkazywanie, uzgadnianie i kon-
trola ®.

Pojecie wiec administracji ogranicza sie u Fayola do funkcji, charak-

terystycznych dla szeféw.

Il.  Willoughby.

Literatura amerykanska w zakresie organizacji i kierownictwa przed-
siebiorstwami rozroznia dwie funkcje: z jednej strony kierownictwo i nad-
z0r nad kontrolg, z drugiej wykonanie. Pierwsza oznacza rozstrzygnie-
cie kwestii co do tego, jaka praca ma byé wykonana oraz jakie SrodKi
nalezy w tym celu zastosowac, wytyczenie wskazdéwek koniecznych dla
wykonania, nastepnie sprawowanie nadzoru i kontroli nad osobami, kto-
rym praca zostata powierzona, celem osiggniecia doktadnego i skutecznego
wykonania pracy. Natomiast druga funkcja dotyczgca wykonania ozna-
cza poprostu wykonanie otrzymanych instrukcji. Rozroznienie tych
dwuch funkcji uwaza sie jako majace zasadnicze znaczenie w kazdym
wiekszym przedsiebiorstwie lub zaktadzie pracy, a w szczego6lnosci w ad-
ministracji publicznej, ktora jest najwiekszym przedsiebiorstwem. Istot-
nie te dwa rodzaje czynnosci winny byC normalnie powierzane réznym
organom. Pierwsza grupa z posrod tych dw'uch funkcji (kierownictwo,
nadzor i kontrola) zwie sie u Willoughby " administracjg generalng.

8 H. Payol. Administration industrielle et generale. Paryz. Wyd. Dunod. str, 7,
"b Op. cit. str. 9.



Ten sam autor zalicza do administracji oprocz tego co nazwat: 1) admi-
nistracjg generalng nastepujace funkcje: 2) organizacje, — tym termi-
nem oznaczajgc definicje struktury, koniecznej dla wykonywania pracy.
Ta organizacja, wzglednie struktura, bedzie tym wiecej skomplikowana,
im wieksza bedzie liczba réznych zadan do spetnienia, a najbardziej
skomptikowana bedzie woweczas, kiedy chodzi o panstwo, b) personet,
z ktérego organizacja sie sktada i warunki, w ktérych on pracuje, 4) do-
bra materiatne konieczne dla organizacji, ruchome, nieruchome, uzytko-
wane, i wreBzcie 5) finanse, konieczne dla pokrycia potrzeb material-
nych i personalnych organizacji, jak réwniez potrzebne dla wykonania,
wzglednie okreSlajagce skad i nvedtug jakich zasad S$rodki te majg byC
osiggniete. Jest rzeczg oczynvistg, ze organizacja wymieniona pod 2) nie
moze by¢ oddzielona od czynnosci, wyliczonych pod 3 —m5), tak, ze czyn-
nosci, figurujgce pod 2 — 5 mogg byc potaczone w dziale organizacji.

Zatym, to co Fayol nazywa administracja, a Willoughby administra-
cja generalng, uzupeiniong przez organizacje, sg to dwa pojecia identycz-
ne. Kazde z tych poje¢ oznacza funkcje, ktora przewiduje dalsze funk-
cje i ktére tym samym w stosunku do tych ostatnich sg czynno$ciami pier-
wotnymi, bez ktérych funkcja administracyjna, rozumiana w ten ograni-
czony spos@b, nie byfaby ani konieczna ani mozliwa. Te ostatnig mozna
by nazwa¢ wykonaniem, lecz dla odrdznienia i rozdzielenia tych dwuch
grup, jest bardziej wskazane postgpi¢ wedtug metody, wytozonej przez
Willoughby ), jak nastepuje:

Badanie funkcjono\vania organéw administracji wykazuje, ze dziatal-
nos¢ organéw panstwa dzieli sie na dwie grupy: dziatalnos¢, rozwijang
przez organ dla zrealizowania celu, dla ktérego organ ten zostal powo-
tany do Zzycia, nazywa sie dziatatnoScg zasadniczg lub funkcjonalna
(np. celem policji jest utrzj*mywanie porzadku, celem szkolty — naucza-
nie, celem szpitala — leczenie); dziatalnos$¢, ktérg dany organ musi wy-
konywa¢, azeby mogt istnie¢ i dziata¢ jako taki, nazywa sie dziatatno-
$cig instytucjonalng (np. do tej kategorii naleza nominacje personelu ta-
kich organé\v, jak policja, szkota, podziat, oraz oddanie do uzytku tych or-
ganéw budynkow i urzadzen koniecznych, wynagrodzenie personetu, zawie-
ranie kontraktow o dostawy pubticzne, ustrdj dyscyplinarny personelu,
zastepstwo chorych, obsadzanie stanowisk wakujacych, uzytkowanie kre-
dytéw, rachunkowo$é w tym celu prowadzona, przygotowywanie budze-
tu i zamknie¢ rachunkowych, opracowywanie sprawozdan itd. Dziatal-
no$¢ zasadnicza, czyli funkcjonalna, jest zatym celem sama w sobie,
i zmierza bezpos$rednio do spetnienia jakiego$ zadania, podczas gdy dzia-
falno$¢ instytucjonalna jest tylko srodkiem, oddanym do ustug dziatal-
nosci zasadniczej.

Te dwa rodzaje dziatalnoSci roznia sie miedzy sobg nie tylko co do
swych celéw, lecz takze co do swego zasadniczego charakteru. Dziatal-
nos¢ funkcjonalna jest specjalistyczng i techniczna, i jest inna, v kaz-
dym dziale stuzby. Natomiast dziatalno$é instytucjonalna jest analogicz-
na, a nawet identyczna w kazdym dziale administracji. Z tego wzgledu
JV interesie skutecznos$ci administracji jest rzecza pozadang, azeby te
dziatalnosci instytucjonalne, ktére wchodza w gre niezmiennie w kazdym

Op, cit. str. 45 i 105.
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dziale administracji — dla przyktadu praktycznego — powiedzmy w kaz-
dym ministerstwie, byly wykonywane w sposéb jednolity i to w sposéb
jednolity nie na jakimkolwiek badZ poziomie, lecz na poziomie najlepszym
z mozliwych. (The one best way, jak to widzieliSmy przy omawianiu
»scientific management”). Taka jednolito$¢ nasuwa sie w tej dziedzi-
nie nie tylko z punktu widzenia rentownos$ci i wydajnosci, lecz i z tego
wzgledu, by wyczyny poszczeg6lnych organéw mogly by¢ poréwnywane
i oceniane. Z tego wzgledu nalezy szczeg6lng wage przywiazywaé np. do
rachunkowosci, do kwalifikowania personelu oraz do stosunkow w zakre-
sie przebiegu pracy.

Dziatalno$¢ zasadnicza bedaca sama w sobie celem, moze sama przez
swe wykonanie wywotaé bezposredni rezultat. (Np. policja utrzymuje
spokoj i bezpieczenstwo publiczne, szkota, jako rezultat daje nauczanie,
szpital daje odzyskanie zdrowia, ministerstwo komunikacji — rozwdj
drég, ministerstwo obrony narodowej — ekwipowanie armii itd.). W hy-
potezie ekonomii co do rozchodéw, rozmiar rezultatu zalezy od wyso-
kosci sum, pozostajacych do uzycia. Majac do dyspozycji wieksze kredy-
ty w budzecie, mozna zatozy¢ wiecej szkot, budowac wiecej drég, a za-
tym w tym sensie zwekszenie wydatkow, zwiekszenie wysokosci kredj”-
tow nie powinno by¢ krytykowane, jezeli wiekszemu wydatkowi odpowia-
da wiekszy rezultat lub wiekszy wyczyn. Inaczej rzecz sie przedstawia,
jesli chodzi o dziatalno$¢ instytucjonalng, poniewaz ten rodzaj dziatal-
nosci nie daje rezultatow bezposrednich, jest rzeczg wskazang uczyni¢
wszystkie mozliwe nvysiiki, azeby ta dziatalno$¢ pochtaniata jak najmniej
wydatkéw. Koszta uD-zymania panstwa, koszta utrzymania wiadz, nale-
z3 do tej kategorii; sg to wydatki, ktére platnicy podatké\v krytykuja
zwTkle jako nadmiarnie wysokie. Sg to te wydatki, z ktérych administra-
cja publiczna w latach powojennego kryzysu gospodarczego musiata sie
thumaczy¢, co sprawiato jej pewne trudnosci. Rozroznienia \vszelkiej dzia-
falnosci funkcjonalnej, jakiejkolwiek badz natury od dziatalnosci instytu-
cjonalnej jest zasadg podstawowej doniostosci z punktu widzenia kwestii
skutecznosci spraw publicznych. Istotnie, z dziatalnoscig instytucjonalng
wiaze sie w pierwszej linii zagadnienie skutecznosci administracji. Jest
pewnikiem, ze jezeli dziatalnos¢ instytucjonalna nie jest prowadzona z do-
stateczng stusznoscig, warunek skutecznos$ci dziatatnosci funkcjonalnej nie-
watpliwie sie nie spetni i na odwrét jezeli pierwsza dziatalnosé bedzie na
odpowiednim poziomie, zaistnieje niewatpliwie podstawa dla urzeczywi-
stnienia zamierzen w zakresie dziatan funkcjonalnych.

Sfera dziatalnosci instytucjonalnej jest wiec tym, co nazywamy adm-
nistracja w wezszym tego stowa znaczeniu. Wynika z tego, ze to rozroz-
nienie w obrebie samego pojecia administracji, ma zasadnicze znaczene
takze dla pojecia administracji publicznej kontynentu e uropejskiego.

§ 28. ,,Biuro administracji generalnej” i jego uprawnienia.

Z rozrdznienia dziatalnosci instytucjonalnej i funkcjonalnej wynika, ze
wykonywanie tych dziatalnoSci winno by¢ powierzone réznym organom,
a to ze wzgledéw nastepujacych: przede nvszystkim jest bardzo rzeczg
pozadang, aby pracownicy urzedow publicznych, powotfani do wyko-
nywania dziatalnosci funkcjonalnej o charakterze technicznym (np. le-



103

karze, nauczyciele, inzynierowie biur projektow i budowlani) byli o ile
moznosci wolni od innego rodzaju obowigzkdw; zdarza sie bowiem cze-
sto, ze osoba wybitna w swej specjalnosci, np. dobry pedagog, jest mniej
zdatna do administracji, do kierownictwa, do funkcji kierowniczych.
Z drugiej strony, co jest jeszcze wazniejsze, dziatalnos¢ instytucjonalna
wymaga sama przez sie kwalifikacji specjalnych i wysokiego przygoto-
nvania technicznego, jezeli osoba, majaca te dziatalno$¢ petnié, chce sta-
na¢ na wysokosci swego zadania. Dlatego na te stanowiska (kierownika,
dyrektora, ministra, prezesa Rady Ministrow) nalezy powotywac tylko
osoby, ktore nabyty przygotonvanie i doSwiadczenie w dziatalnosci instytu-
cjonalnej, wzglednie nawet, ktére sg ekspertami w tej dziedzinie. Organ,
ktéry jest powotany do wykonywania tych funkcji instytucjonalnych,
nazywa sie u amerykan ,biurem administracji generalnej”. Szef kazdej
wiekszej jednostki administracyjnej nie jest w stanie kierowaé tg orga-
nizacja bez pomocy. W tym celu konieczne jest istnienie organu pomoc-
niczego, (auxiliary agency). Szef nie podotatby temu zadaniu, nawet gdy-
by nie miat zadnego innego zadania do rozwiazania. Tymczasem minister
i bardziej jeszcze prezes Rady Ministrow ma ticzne zadania polityczne
i inne, ktore pochtaniajg jego czas. Jeszcze powazniejszym argumentem,
uzasadniajagcym stworzenie takiego organu, jest argument nastepujacy:
skoro wybor szefa tych wielkich jednostek administracyjnych dokony-
waje sie, jak to ma miejsce w panstwach parlamentarnych, jesli chodzi
0 ministrow i premiera, nie wedtug jego przygotowania i doswiadczenia
administracyjnego, lecz wedtug punktéw widzenia, niezaleznych od tych
wzgledéw, szef najczesciej nie posiada wiadomosci technicznych specjal-
nych, ktérych wymaga dziatalno$¢ instytucjonalna. Jak Fayol twierdzi,
kierownicy bez wzgledu na ich wyksztatcenie i uzdolnienie w pracy, mu-
szg sie opieraC na grupie oséb, ktore posiadajg site, nviadomosci technicz-
ne i czas, ktorymi sam szef nie zawsze dysponuje. Tq grupa oséb jest
sztab administracji — ,,General Staff” — dla wykonywania administra-
cji generalnej.

Jaka winna by¢ sytuacja prawna biura administracji generalnej? Win-
no ono podlegac bezposrednio szefowi jednostki organizacyjnej, ponie-
waz ma ono za zadanie utatwienie w wykonywaniu funkcji szefa. Dzia-
falno$¢ tej grupy rézni sie pojeciowo i w istocie od organéw, wykonywu-
jacych dziatalnos$¢ funkcjonalna, winno zatem by¢ niezalezne od tych ostat-
nich. Powotane do stuzenia pomocg szefowi, biuro to nie powinno miec
uprawnien niezateznych, uprawnienia i wiadza winny naleze¢ do szefa,
a omawiane biuro winno dziata¢ dla szefa i w jego imieniu w zakresie
kompetencji, zleconej przez szefa. Biorac pod uwage instytucjonalne po-
wotanie biura, nie powinno ono wykonywa¢ dziatalnosci funkcjonalnej,
to znaczy dziatalnos¢ jego nie powinna przekracza¢ ram aparatu admi-
nistracyjnego. Winno ono odgrywac role posrednika miedzy szefem admi-
nistracji i innymi organami administracji w obrebie administracji, lecz
nie moze spetnia¢ funkcji wobec 0s6b, pozostajacych poza administracja,
poniewaz to natezy do atrybucji organéw funkcjonalnych, (operating ser-
vice) Biuro samo nie ma prawa wydawania polecen. Ustala ono
fakty, ktorych znajomos$¢ jest potrzebna szefowi. Technika biura stuzy

Willoughby. Op. cit. str, 56.
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radg przy wykonywaniu funkcji szefa. Biuro wspotpracuje przy redakcji
i ogtaszaniu zarzadzen i kontroluje wykonanie tychze, kontroluje dziatal-
no$¢ innych organéw administracyjnych, t. zn. organéw funkcjonalnych.
Do niego bowiem nalezy przedktadanie projektéw w zakresie udoskona-
lenia organizacji, obserwowanie i czuwanie nad rentownos$cig i skutecz-
noscig dziatalnosci catego organizmu.

Atrybucie biura administracji generalnej wynikajg tak, jak jego sta-
nonvisko prawne, z jego przeznaczenia, mianowicie biuro to winno przy-
czynia¢ sie do wykonywania funkcji szefa w mozliwie najdoskonalszy
sposob. Funkcja szefa ponadto polega na tym, co Fayot i Willoughby ro-
zumieli przez administracje w sensie Scistym. Mozna to sprecyzowac jak
nastepuje:

1) To co Fayot nazywa ,przewidywaniem”, oznacza w pierwszym rze-
dzie jasny poglad na swe wilasne cele. Oznacza to program, opracowa-
nia planu dziatania nie tylko na okres najblizszy, lecz na okres dtuzszy,
np. 5 lat i nie tylko w szczegdtach, lecz przede wszystkim nv catosci t. zwz
»planning”. Catkowity plan zaopatrzenia lub rozwoju miasta, catkowity
plan elektryfikacji catego kraju lub eksploatacji zrddet energii catego kra-
ju, lub tez plan na okres ograniczony w zakresie zadania, nie dajacego
sie ograniczyé, zwigzanego z istnieniem narodu, jak np. piecioletnie od-
cinki programu gospodarczego Sowietéw. To przewidywanie, redagowa-
nie programu, oznacza jednoczes$nie inicjatywe, jesli chodzi o ustalenie
zadan danej jednostki administracyjnej. Redagowanie planu obejmuje
takze opracowanie budzetu. Program wymaga przemyslenie (to think in
terms of cost). Dla wzmocnienia metodycznego charakteru akcji nalezy
opracowac takze program dla organéw podlegtych, doktadny podziat za-
je€. To wymaga uprzedniego ogtoszenia programu i ogloszenie to stuzy
za podstawe dla kontroli. Jest rzeczg jasng, ze jezeli chodzi o zadania
i uprawnienia skomplikowane, ustalenie programu wymaga chwilowego
rozréznienia poszczegblnych czesci, ich logicznego podziatu, analizy i w
nastepstwie — syntezy pofaczonej.

2) Organizacja. Jest to urzeczywistnienie personalnych i rzeczowych
warunkéw, koniecznych dla osiggniecia celéw, wytknietych przez ,plan-
ning” oraz potaczenie tych warunkéw w jedng strukture, ktéra umozliwi
wypetnienie zadania w najekonomiczniejszy I najskuteczniejszy sposéb;
oznacza ona przydziat pracy dla poszczeg6lnych osob i okreslenie ich resor-
tow. Uzgadnianie miedzy resortami, tgczenie pracy, dobra selekcja perso-
lietu, jego tworzenie, zaopatrzenie, okreSlenie warunkow pracy, zmierza-
ja do usiagniecia optimum z punktu widzenia dochodowosci i pozwalaja
je osiggngc. Organizacja oznacza wybor szefow, przydzielanie im ich
uprawnien, wzmacnianie i wprowadzanie w czyn ich odpowiedzialnosci.
Organizacja oznacza réwniez wykonywanie budzetu, dziatalno$¢ koniecz-
ng z punktu widzenia pokrycia potrzeb danego organizmu, oddanie do
dyspozycji danego organizmu $rodkéw materialnych, nabywanie terenéw
i budynkow, wybor narzedzi i urzadzen, metody, ktore majg by¢ zasto-
sowane i ktére najbardziej odpowiadajg celom i sg zgodne z najlepszymi
planami technicznymi; rozwdj i ulepszanie systemow rachunkowosci
I systeméw archiwalnych, nadazajacych z postepem wiedzy, udoskonala'
nie ksztatcenia personelu, usuwanie narzedzi zuzytych, zastepowanie
przedmiotow starych, zuzytkowywanie ostatnich wynikdéw postepu tech-
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niczneg’o. Organizacja oznacza tym eamym urzeczywistnienie wszystkie-
go tego, czego wjj-maga t. zw. ,,operating efficiency”.

3) Wydawanie zarzadzen. Oznacza ono wprowadzanie w ruch wszel-
kich organow, ktore w przewidywaniach uznane zostaty za niezbedne,
a ktore organizacja urzeczywistnita. Oznacza ono kierunek funkcjono-
wania organizacji. Kierownictwo obejmuje wszelkie zarzgdzenia, dajgce
wyraz postanowieniom szefa. Postanowienie i rozdziat zarzadzenn wyma
gaja duzej orientacji i rozeznania. Zarzgdzenia administracji publicznej
moga by¢ skierowane do cztonkéw aparatu administracyjnego, urzedni-
kéw stuzby publicznej — i do obywateli, znajdujacych sie poza kadra-
mi tej organizacji. Zarzadzenie moze by¢ wydane w drodze normy praw-
nej o charakterze ogélnym i w drodze zarzadzen stuzbowych, lub tez
drodze zarzadzenia albo zakazu odnoszacego sie do konkretnych przy-
padkéw. Zarzadzenie zawiera zatym ustalenie norm prawnych, réwniez
do niego nalezy zapewnienie moznosci orientowania sie w przepisach
prawnych; zarzadzenie zarazem wprowadza w zycie obowigzujgce normy
prawne, \vptywa na ogtoszenie jednolitych tekstow (testi unici). Zarza-
dzenie winno prostowac¢ popetnione omyiki, anulowac¢ zarzadzenia omytkO'
we. W dziedzinie wydawania zarzadzen najlepiej uwydatniajg sie sto-
sunki osobiste miedzy szefem i podwladnymi. Jest to teren drazliwyg
w ktorymi z jednej strony zaznacza sie przewaga szefa, a z drugiej pod-
wihadni majg moznos¢ oceny jego osoby.

4) To co Fayol nazywm uzgadnianiem, jest waznyTO odpowiednikiem dzie-
dziny zarzadzen. Termin ten oznacza wydeonywanie zarzgdzenia, regu-
lowanie wzajemnych stosunkéw miedzy osobami wspétdziatajgcymi i spra-
wami, ciggta obserwacje zmiennych warunkéw (to meet changing condi-
tions), usuwanie zahamowan v funkcjonowaniu aparatu, niezbedne zmia-
ny osobowe, wyréwnywanie luk w przewidywaniu, okre$lanie wiasciwej
kolejnosci postanowien i czyndéw. Innymi stowy oznacza to staly i Scisty
kontakt szefa z catg dziatalnoScig aparatu i personelu. Oznacza to wpro-
wadzenie w czym ciaglty i Swiadomy odpowiedzialnosci szefa, przy czymi
nalezy wy™jasni¢, ze kierownictwo nie ogranicza sie tylko do zarzadzen
i na nich sie nie konczy. Oznacza ono, ze szef winien mie¢ bardzo jasny
poglad na sprawy i to nie tydko z racji swego stanowiska, lecz takze
dzieki przewadze jego doswiadczenia i wiedzy. ,,Nikt nie moze rozkazy-
\va¢ podwitadnymi, jezeti danej pracy nie zna lepiej od nich”. (Hitler.
Mein Kampf, str. 669).

5) Kontrola. Obejmuje ona ocene wynikéw. Obejmuje réwniez w pierw-
szym rzedzie ustalenie danych faktéw. Jest to okre$lenie zmian i po-
réwnywanie danego stanu rzeczy z ustalonym przez program. Kontrola
winna by¢ czymna nie tylko w pewnym okresie, lecz takze w czasie pra-
oy Moze ona ustala¢, czy wszyistko jest przeprowadzane we wihasciwym
czasie, azeby na okreslony termin catkowity wymik byt osiggniety. Kon-
trola moze badaé dziatalnos¢ danego organizmu z réznymh punktéw wi-
dzenia. Administracja jest kontrolowana z punktu widzenia polityczne-
go (parlament), prawnego (Trybunat Administracydny, Rada Stanu, sady
powszechne), jak réwniez z punktu widzenia przestrzegania budzetu
(Najwyzsza lzba Kontroli) ; lecz je$li chodzi o kontrole z punktu widze-
nia skutecznosci, to kontrola albo nie jest wogole zorganizowana, albo
tez jest zorganizowana przewaznie wadlinvie. W Ameryce istniejg ,effi-
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ciency engineers” dla kontroli przedsiebiorstw prywatnych. Dla kontroli
przedsiebiorstw finansowych w nviein panstwach istniejg zaprzysiezeni
rewizorzy rachunkowi. Lecz szef administracji publicznej, prezes Rady
Ministrow, nie ma moznosci ustalenia co sie dzieje w urzedach, podleg-
tych poszczegolnym ministerstwom lub organach zdecentralizowanych,
czy wykonywajg one lub nie, postanowienia premiera lub Rady Ministrow
i czy w sprawie, ktérej zatatwienie jest dtugotrwate, wszelkie przewidy-
wane $rodki sg przedsiebrane w odpowiednim czasie i w sposob pozwala-
jacy na osiggniecie okreslonego wyniku. Je$li chodzi o r6zne metody
dziatalnosci, bedace w uzyciu w poszczeg6lnych dziatach administracji
publicznej, to nie ma moznosci okre$lenia ich i poddania poréwnawczej
krytyce. Tego niezbednego czynnika w ulepszaniu administracji publicz-
nej brak. Kontrola, okreslenie wynikow, sa szczeg6lnie utrudnione z po-
wodu tego, ze w administracji’publicznej zbyt rzadko ustala sie z gory
program, umozliwiajacy nastepnie poréwnanie go z wynikami. Prze-
strzeganie budzetu jest kontrolowane przy rachunku koncowym i rezul-
tat moze byé wyraZznie oceniony. Jest przyjetym zwyczajem, ze rzady
przedktadajg parlamentom roczne sprawozdania ze swej dziatalnosci; po-
niewaz jednak na poczatku roku program nie byt podany, nie ma podsta-
wy do poréwnania z wynikami; ten sam brak w postepowaniu organow
podwiadnych ma roéwniez miejsce. Rzad nie wyznacza rocznego zadania
zdecentralizowanym organom panstwowym i nie zgda od nich sprawoz-
dania, ani tez nie nie poddaje tej metody postepowania organom samo-
rzgdowym np. miastom. Kontrola wymaga zebrania dokladnej statystyki,
sktadania sprawozdan okolicznosciowych nie tylko z rdéznych przejawow
zycia ekonomicznego i spotecznego, (ruchu demograficznego, produkciji,
handlu zagranicznego itd.), lecz takze z dziatalno$ci organdéw, urzeddw
administracji publicznej i to w formie pozwalajagcej na ocene i poréwny-
wanie podobnych dziatalnosci. Kontrola nie jest celem sama w sobie i na-
lezy unikaé, aby kontrola hamowata funkcjonowanie organizmu i aby re-
zultat przez nig osiagany byt mniejszy od wartosci tej pracy i kosztow,
jakie za soba pociaga, lecz z drugiej strony kontrola winna byé bez luk
I winna sie rozciggac na wszelkie istotne punkty pracy, aby ufatwiata
czynnosci zapobiegawcze, upraszczata i wzmacniata organizacje, (perso-
nell management), udoskonalata czynnoSci, polegajace na wydawaniu za-
rzadzen i utatwiata uzgadnianie.

Opierajac sie na tych przestankach, mozna ustali¢ nastepujacy sche-
mat administracji generalnej z uwzglednieniem tez Fayol’a i Willoughby;

Administracja generalna.

1) ,Planning” - planowanie (inicjatywa, przewidywanie).
2) Organizacja.
a) struktura (,,operating efficiency”),
b) personel (,,personnel management”),
c) realnosci (tacznie z budynkami),
d) finanse (budzet).
3) Zarzadzenia. Kierownictwo.
4) Uzgadnianie.
5) Kontrola,
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a) dokumentacja (facznie ze statystyka),

b) kontrola i krytyka,

aa) z punktu widzenia prawnego (Trybunaly Administracyjne),
bb) z punktu widzenia rentownosci (Izby Kontroli),

cc) z punktu widzenia skutecznosci 0.

,Chief Executive” — termin oznaczajacy w Stanach Zjednoczonych
i w Niemczech szefa rzadu, ktory jest jednoczesnie szefem panstwa (jak
rowniez w Szwajcarii), a w innych panstwach premier — winien mie¢
stale na uwadze wszystkie wyzej wymienione elementy administracji
generalnej. Tylko on moze je opanowa¢ w swjmi charakterze organu
jednoosobowego, bowiem wyzyskanie wszj"stkich sit narodu wymaga
wsezchstronnego pogladu na catos¢. Czynnosci planowania, nie mniej jak
czynnos$ci uzgadniania, nie mogtyby by¢ na najwyzszym szczeblu speinia-
ne przez organ kolektywny — i to jest wielkim brakiem rzagdéw gabine-
towych, poniewaz w nich chodzi takze o osiggniecie harmonii miedzy czton-
kami gabinetu, co moze nastapi¢ przez uzyskanie wiekszosci gtosow,
a co gorzej przy uwzglednieniu interesow partii, tworzacych koalicje rzgdo-
wa. Szef i’zadu jest nie tylko gltowg centralnej biurokracji, lecz takze sze-
fem wiadzy \vykonawczej kraju.

Biorgc pod uwage wymiary panstw wspotczesnych, nalezy stwierdzic, ze
szef rzadu nie moze sam spetnia¢ zadan, wynikajgcych nie z jego roti po-
litycznej, lecz z jego roli administracyjnej.

Zdarza sie, ze chcac sprosta¢ pewnym zadaniom administracji gene-
ralnej, tworzy sie organy specjalne, technicznie odpowiednio zaopatrzone;
to np. ma miejsce w niektérych panstwach w sprawach personalnych lub
budzetowych.

Organy te w Ameryce zwg sie ,,Staff Agencies”, w odrdéznieniu od or-
gandéw, majacych zadania funkcjonalne, ktore nazywajg sie ,,Line Agen-
cies”. Lecz centralne biui-o administracji generalnej nie istnieje jeszcze
w Stanach Zjednoczonych.

Poszczeg6lne dziatly administracji, majace rozlegly zakres i zatrudnia-
jace liczny personel, mogg mie¢ oddzielne ,,Staff Agencies” (to jest biu-
ra pomocnicze). Np. /v kazdym ministerstwie organ taki dla spraw per-
sonalnych, budzetowych i administracji generalnej jest konieczny, aczkol-
wiek rzadko sie go spotyka. Dziatem stuzby publicznej, ktéry \vszedzie od
dluzszego czasu posiada tego rodzaju biura, jest armia, w ktorej sztab
generalny stanowi witasnie takie biuro administracji generalnej. Doswiad-
czenie tych organizméw moga z korzyscig by¢ zuzytkowane w dziedzinie,
ktorg sie zajmujemy. Wobec tego jednak, ze literatura polityczna do-
tychczas bardzo mato zajmowata sie tym problemem i ze stuzba w szta-
bach generalnych nie jest zbyt dobrze znana, przejdziemy do dokiadniej-
szego omowienia tej kwestii.

”) Staraniem Miedzynarodowego Zwigzku Prezydentéw Miast opublikowano' p. t.
»Podrecznik dla administracji municypalnej” raport Komitetu (Chicago, 1936, str. 20),
zawierajacy analize pracy administracji z podziatem na nastepujace elementy: 1) ana-
liza i synteza, 2) ocena i decyzja, 3) umiejetno$¢ okreslenia kolejnosci, 4) inicjatywa,
5) kierownictwo organizacyjne, 6) umiejetno$¢ kierowania sprawmmi publicznymi,
7) techniczna wiedza, 8) stanowisko zawodowe. Sadze, ze wyliczenie to mozna tatwo
Uzgodni¢ z wyzej podang specytiicacjg.



108
§ 29. Sztab generalny armii

Sztab generalny — w znaczeniu, jakie nadaje sie dzisiaj temu termi-
nowi, istnieje jako koniecznos$¢, niezbedna dla kierowania armiami naro-
dowymi o wiekszym skiadzie. Z tego wzgledu instytucja sztabu generalne-
go rozwijata sie w 19 stuteciu. Utworzenie armii statych upowszechnito
sie w wyniku dosSwiadczen, poczynionych w okresie 30-letniej wojny
(1618—1648). Pierwsza armia narodowa zostata jednak stworzona przez
Rewotucje francuska, pod przemoznym naciskiem zewnetrznych okolicz-
nosci. W istocie rzeczy armia krolewska — armia z zaciggu, — ktéra
nie mogta wzbudzi¢ zaufania w zwotennikach Rewotucji, zostata rozwig-
zana przez Rewolucje w momencie, kiedy cata Europa zwrdcita sie prze-
ciw Rewolucji i ideom przez nig gtoszonjTO. W celu powotania nowej armii
dla Rewolucji bezpiecznej, rzad rewolucyjny zarzadzit w 1793 roku obo-
wigzkowq stuzbe wojskowg dfa oséb od 18 do 40 roku zycia, i w ten
sposob powstata pierwsza nowoczesna armia narodowa, tecz tylko na czas
trwania wojny. Armia ta speinita potozone w niej oczekiwania. Z armig
ta Napoleon prowadzit swe boje. Jednak Cesarz ostabit obowigzek ogol-
nej stuzby wojskowej, zmniejszajac granice wieku i nvprowadzajac zwet-
nienia od tej stuzby z réznych tytutow.

Rozciaggniecie obowigzkowej stuzby nv czasie pokoju zostato wprowadzo-
ne w Prusach od 1807 r., co pociggneto za sobg przemiane statej armii
pruskiej w armie narodowg na podstawie systemu kadrowego. To dzieto
organizacyjne zostato dokonane przez generata Scharnhorsta, jemu przy-
pisa¢ natezy zastuge wcielenia armii do instytucji panstwowych, armii jako
instytucji, stuzacej do wychowania narodu i jako kadr pokojowych sit
wojennych pansUva. To polaczenie sprawito, ze administracja wojsko-
wa przystosowata sie do instytucji panstwowych. Nastgpit wietki rozwdj
sztabu generalnego — organu, stojacego na czele administracji wojskowej,
przyczyni organ ten zostat powotany do wychowania wojskowego na-
rodu rowniez w czasach pokojowych i do wyzyskania sit narodu w cza-
sie wojny. Ksztatcenie cztonkéw sztabu generalnego odbywato sie w dro-
dze kursow technicznych. W czasie wojen, prowadzonych przeciwko Na-
poleonowi w 1813 — 1815 r. rola sztabu w armii pruskiej miata decy-
dujacy wptyw na wynik wojny. Dzieto komendanta marszatka Bliichera
I szefa sztabu generata Scharnhorsta, a nastepnie, kiedy ten zostat rail;
ny, generata Gneisenaua, uzupetniaty sie wzajemnie, a rezultatem tego
byt caly szereg zwyciestiY.

We Francji monarchia, nastepca cesarstwa Napoleona, wrécita do daw-
nej armii krélewskiej. Nie tworzono specjalnego sztabu generalnego w
pruskim rozumieniu tego terminu, poniewaz Napoleon réwniez nie miat
sztabu o wyksztatceniu naukowym i technicznym. Napoleon nie potrze-
bowat pomocy oddzielnego organu dla organizacji, udzielania rad i pro-
jektow. Napoleon sam byt swym wiasnym sztabem. Jego niewyczerpana
moznos$¢ pracy zastepowata wszystko, potrzebowat tytko wj"“konawcéw, kto-
rym dawat rozkazy tub ktérzy nadawati forme pisemng jego rozkazom

‘h Porownaj w_ przedmiocie, omawianym w niniejszym rozdziale, prace Franegois
Julter: Organizacja i dzialalno$¢ sztabow generalnych. Wydanvnictwo Wegierskiego.
Instytutu Nauk Administracyjnych. Budapeszt, 1932, str. 28.
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stownym. Zreszta, w czasach Napoleona byto tyle wojen, ze potrzeby prak-
tycznego ksztatcenia sie na dobrych oficeréw sztabowych nie byto.

Szefem sztabu armii pruskiej zostat w 1858 roku generat Hellmuth
Moltke, ktéry jeszcze bardziej udoskonalit sztab pruski, juz przed nim na
wysokim poziomie sie znajdujacy, i zapewnit lepsze zuzj*tkowanie armii
narodowe;j.

Zasadnicze linie rozwojowe organizacji, nadane sztabowi przez Molt-
kego, scharakteryzowat moze najlepiej baron Stoffel, putkownik francu-
ski i attache militaire w Berlinie w latach 1866 — 1870. Zwumcit przede
wszystkim uwage ministerstwa wojny francuskiego na nowy sztab gene-
ralny pruski. Wedtug jego sprawozdania w liczbie czynnikéw, ktorym ar-
mia pruska zawdziecza swa przewage, jest sztab generalny. ,,Musze przy-
znat, pisze, jako niezbita prawde, ze sztab pruski jest najlepszy w Euro-
pie, nasz sztab nie moze nawet by¢ poréwnyw™any z nim. Wskazywatem na
to w mych raportach w 1866 roku i wyrazitem zdanie, ze nalezatoby nie-
zwihocznie przedsiewzigC kroki, celem podniesienia naszego sztabu do ana-
logicznego poziomu”.

Putkownik Stoffel streszcza sie co do organizacji i prac sztabu pruskie-
go: W Prusach organizacja sztabu nie jest utrwalona ani ustawa, ani de-
kretem, lecz Moltke we wiasnym zakresie kieruje ksztatceniem miodych,
ambitnych, wyinstruowanych i pracowitych oficeréw na wyzszym kursie
technicznym w Akademii Wojennej, azeby uczyni¢ z nich oficerow
sztabu.

Jesli chodzi o szczegbty ksztatcenia, to elita mtodych oficeréw armii, po
doktadnej selekcji, wstepuje do Akademii Wojennej pod kierownictwem
Moltkego, gdzie przechodzag kurs praktyczny i teoretyczny, trwajacy trzy
lata. Przedmiotami nauczania sg: taktyka, historia wojskowa, studia
fortyfikacji, stuzba sztabowa, geografia wojenna, administracja wojsko-
wa, arytmetyka, geodezja, kartografia, fizyka, jezyki angielski, francu-
ski i rosyjski. Po odbyciu tego kursu z wynikiem dodatnim oficerowie
byli poddani egzaminowi praktycznemu w odmiennych rodzajach broni
(piechota w kawalerii lub artylerii i naodwwot). Nastepnie, najlepsi sg
dopuszczeni do sztabu, gdzie po pewnym czasie i ponownej selekcji elita
zostaje przydzielona do najwyzszych ogniw® (dywizja, korpus), po czym
zostajg mianowani szefami administracji wojskowej i przysposobienia
wojskowego. Na tych stanowiskach figuruja jako przedstawiciele Moltke-
go," jako pierwsi doradcy najwyzszych komendantéw i organéw im pod-
wiadnych, jednocze$nie kierujg sprawami wedtug jednolitych wskazowek
Moltkego.

Sztab generalny pruski za poSrednictw”em najlepszych oficerow za-
pewnia jednolito$¢ pogladéw wojskowych w armii, co przyczynia sie do
jednosci w zastosowaniu sity zbrojnej pruskiej i daje szefowd sztabu
wielki wptyw na ksztattowanie sie armii i na przygotowanie sie do wojny.

System kadr armii niemieckiej i organizacja sztabu generalnego, zre-
alizowane przez Moltkego po 1871 r., przyjety sie we wszystkich wielkich
panstwach kontynentu.

Od czasu z przed 1914 r. kazdy sztab przygotowywat sie do wojny, tak,
jak to czynit Moltke w 1870 i struktura wszystkich sztabéw byta prawie
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we wszystkich panstwach podobna do struktury sztabu pruskiego. W cza-
sie wojny Swiatowe] spotkaty sie juz armie narodowe, organizowane przez
wspotczesne sztaby generalne.

Dziatalnos$¢ i obecna organizacja sztabu generalnego.

a) W czasie pokoju do zadan sztabu nalezy rozwijanie potencjalnych
sit wojennych panstwa oraz podejmonvanie energicznej inicjatywy, zmie-
rzajagcej do jednolitej organizacji sit narodowych pod katem ich zastoso-
walnosci w czasie wojnj®, zadania, ktéremu sztab udziela swej pomocy
technicznej.

Sztab bierze na siebie inicjatywe co do organizacji sit ludnosciowych
i gospodarczych panstwa dla celéw obrony narodowej; opracowywuje
ustawy, pozostajgce w zwiazku z obrong narodowaq; kieruje sprawami
uzbrojenia; pracuje nad ciggtym wzmacnianiem sprawnos$ci wojennej.

Poza tym sztab kieruje ksztalceniem armii juz zorganizowanej; daje
wskazowki dla mobilizacji przemystowej i rolniczej zaplecza oraz mobi-
cowywaniem rdéznych zarzadzen i instrukcji; opracowywuje plany o
jenne i na ich podstawie przygotowywuje koncentracje armii w terenach,
gdzie prawdopodobnie wojna bedzie sie rozgrywata; fortyfikuje granice
kraju; wywiera wptyw na rozbudowe sieci komunikacyjnej i arterii pod
katem widzenia obronnosci kraju; rowniez w tym samym celu interwe-
niuje w kierunku udoskonalenia $rodkéw komunikacyjnych i transporto-
wych; obserwuje i utrzymuje w nastroju sity zbrojne; obserwuje czynnosci
przygotowawcze w zakresie wojennym innych panstw; dba o ksztatcenie
I 0 znajomo$¢ ostatniej techniki sztabu, itd.; czyni wszystko co nalezy, by
w razie konfliktu cata sita obronna panstwa, mogta by¢ zmobilizowana
JVspos6b najskuteczniej zapewniajacy osiggniecie celéw politycznych.

b) W czasie wojny zadaniem sztubu jest: pomaga¢ swag wspOtpraca
techniczng szefom nvojeniym w uzyciu sity zbrojnej i wspotpracowac
w kierowaniu operacjami na podstawie swych planow; w tym celu ofice-
rowie sztabu sa przydzielani do wszystkich wyzszych dowodcolv; utrzy-
mywanie i nvzmacnianie sity bojowej armii i przygotowj*wanie na tytach
mater_ia:u potrzebnego dla armii na froncie i dostarczanie armii tegoz
materiatu.

Organizacja sztabu generalnego jest w kazdym kraju okreslona zasie-
giem jego dziatalnosci. Wszedzie istnieje centralna wtadza sztabu gene-
ralnego i sztab generalny.

Ponadto oficerowie sztabu generalnego sg poprzydzielali! do zewnetrz-
nych centrow nvykonanverycb; wyzszych formacji (armia, korpus, dywizja,
ewent. brygada).

Oprécz tego oficerowie sztabu urzedujg jako wyktadowcy w szkotach
wojskowych, gdzie kierujg ksztatceniem przysztych oficerow w najwaz-
niejszych przédmiotach w sposéb jednolity i w duchu dyrektyw, udzielo-
nych przez sztab generalny.

Wreszcie oficerowie isztabu sg przydzielani do poselstw zagranicg w cha-
rakterze attache wojskowych, gdzie studiujg organizacje armii zagra-
ni¢znych.



z przydziatu oficerow sztabu do réznych rodzajéw stuzby wynika, ze
dziatalno$¢ sztabu stanowi zamknietg cato$é, dzieto syntetyczne. Pozatym
cztonkowie sztabu generalnego zapoznajg sie w praktyce z wszelkimi stop-
niami administracji wojskowej, co daje niezmierne korzysci, ktérych
blizej uzasadniaé nie potrzeba.

Dziatalno$¢ sztabu generalnego, znajacego wszelkie strony zagadnienia
obrony narodowej i majacego jednolite wyksztatcenie, jest gwarancja, ze
w catoksztatcie zagadnien obrony narodowej rozwazania drugorzedne nie
beda przewazaly i ze praca zostanie wykonana z najwiekszg mozliwg do-
ktadnoscia.

Przydziat cztonkéw sztabu na n¥ytieiiione stanowiska odbywa sie na
ogot wedtug zasad nastepujacych:

a) Jezeli wyksztatcenie i techniczne uksztattowanie sie sztabu gene-
ralnego jest jednolite, i niema specjalizacji wedtug poszczegblnych ka-
tegorii stuzby, oficer sztabowy winien by¢ zdolny do objecia kazdego sta-
nowiska. Nie mniej jednak, jes$li chodzi o przydziat oficeréw, bierze sie
pod uwage zamitowania, jakie sie uwypuklajg w toku przygotowywania
sie do wyzszego stopnia.

b) Dla unikniecia jednostronnosci w umiejetnosciach oficera sztabu
generalnego, przydziela sie go kolejno na stanowiska dla niego przewi-
dziane, Oficer sztabowy pracuje na poszczeg6lnych stanowiskach przez
krotszy lub diuzszy okres czasu.

Kwestia przydziatu jest uregulowana w ten spos6b, ze oficer sztabowy
odbywa stuzbe swg miedzy stopniem Kkapitana i stopniem putkownika
w nastepujagcym stosunku: jedna trzecia w stuzbie zewnetrznej i dwie
trzecie w sztabie generalnym.

Stanowisko stuzbowe nr sztabie generalnym.

Z wyszczegOlnionych uprawnien sztabu generalnego wynika, ze na cze-
le sztabu generalnego winien staC najlepszy generat armii.

Poniewaz generat ten ostrzy szable, ktora reprezentuje site zbrojng
panstwa, jest rzecza naturalng, ze na wypadek wojny on musi szable te
dzierzy¢. Szef sztabu generalnego w razie wojny jest normalnie generalis-
simusem lub tez, jezeli ze wzgledow politycznych lub prestizowych, naj-
wyzsze dowddztwo sit zbrojnych przechodzi na szefa panstwa, szef szta-
bu generalnego jest jego pierwszym wspotpracownikiem i zastepca.

Wszelkie biura sztabu generalnego stanowig w catosci w razie wojny
najwyzsze dowodztwo armii.

Szef sztabu generalnego przydziela oficerow sztabowych do poszcze-
gélnych stanowisk. Oficerowie ci podlegajg podwdjnej subordynaciji.

Stuzbowo podlegaja najwyzszemu dowddcy, do ktérego sg przydzieleni.
Natomiast, jesli chodzi o stuzbe wewnetiWg Sztabu, jak r6Wniez o spra-
wy, dotyczace oficerow sztabowych w charakterze czionkéw sztabu ge-
neralnego, jak réwniez o uzupetniajgce szkolenie w stuzbie sztabowej, po-
zostajg podlegli szefowi sztabu generalnego, ktéry komunikuje sie w tych
sprawach bezposrednio z oficerami sztabowymi.

Najstarszy z posrdd oficeréw sztabowych, przydzielony do danego do-
wodcy, jest szefem sztabu danego dowodztwa, zatym szef sztabu armii,
korpusu, dywizji, jest pierwszym wspotpracownikiem dowddcy i sze-
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fern, ktéremu jest podlegty caty personel dowddztwa bez wzgledu na ka-
tegorie techniczne 1 stopnie. Jezeli jest nieobecny, moze by¢ zastgpiony
tylko przez oficera sztabu,

Scistos¢ stosunkdéw miedzy szefem sztabu i dowoddcg wynika takze z te«
go faktu, ze ponosza oni wspolng odpowiedzialno$¢. | tak np. w czasie
wojny Swiatowej razem z dowddcami, ktérzy poniesli kleske, odwoty-
wano ich szeféw sztabu, jezeli ustalono, ze nie udzielali dobrych rad sze-
fowi lub jezeli dawali niekorzystne plany.

Z tego widaé, ze w kazdym panstwie sie¢ sztabu generalnego rozciaga
sie na calg site zbrojng, poniewaz sztab generalny ustanawia przy do-
wodcach i na stanowiskach kieronvnicrycb swych czionkéw, ktorzy sa
wyprébowanymi technikami. W ten spos6b zapewnia sie szefowi sztabu
generalnego ogromny wptyw na wszelkie dziedziny administracji woj-
skowej, co gwarantuje, ze przygotowania wojenne — cel kofAcowy wszel-
kiej dziatalnoSci w czasie pokoju — sg przeprowadzane wedtug jednolite-
go punktu widzenia. Totez zostato sUYierdzone, ze na terenie administracji
wojskowej wytwarza sie we nvszystkich kwestiach jednolita koncepcja,
bez wzgledu na kwestie, ktére wchodzg w rachube.

Ksztatcenie sztabu.

Podstawg dobrej pracy sztabu jest jednolito$¢ nauki przygotowawczej
oficeréw sztabu, po ktorej nastepuje ksztatcenie uzupetniajgce, iwyniez
jednolite.

. a) Z punktu widzenia nauki przygotowawczej do stuzby sztabowej
moze sie zgtosi¢ kazdy oficer liniowy — bez wzgledu na bron, v ktorej
stuzy, o ile odpowiada pewnym warunkom zasadniczym.

Najwazniejszym z tych warunkow jest — procz dobrej kwalifikacji
w stuzbie — praktyczne przeszkolenie techniczne w swej broni, ktére kan-
dydat winien uzyska¢ przed rokiem 30-tym, w okresie miedzy 4 i 6 ro-
kiem swej stuzby wojskowej. Kandydatow poddaje sie bardzo rygory-
stycznemu badaniu teoretycznemu, ktérego wynik wskazuje czy posiada
on kwalifikacje intelektualne, konieczne dla \vyksztatcenia sztabowego
i czy zna swdj rodzaj broni z najwiekszg doktadnoscia.

Nastepnie kandydat przechodzi kurs sztabowy, trwajacy 2 — 3 tat
(szkota wojenna, akademia wojenna), gdzie otrzymuje wyzsze wyksztat-
cenie w przedmiotach wojskowych i cywilnych. Juz w czasie tego kursu
winien da¢ dowod, ze odpowiada on wymogom, stawianym w stosunku
do oficera sztabowego i to nietylko z punktu widzenia swych zdolnosci
intelektualnych, lecz takze z punktu widzenia charakteru i swych spraw-
nosci fizycznych. W rzeczy samej, dobry oficer sztabowy winien by¢ nie-
tylko uczonym wojskowym, lecz przede wszystkim pracownikiem o zy-
wym umysle, niezaleznym mysleniu, o charakterze dojrzatym, a o wiel-
kich zdolnosciach do czynu i wreszcie zdyscyplinowanym.

Jezeli kurs zostat ukorniczony pomysinie, przyszty oficer sztabowy zo-
staje przydzielony zastepczo do sztabu przy jednym z dowodztw (gdzie
odbywa kikuletni stage). Jezeli i tu odpowiada wymaganiom, zostaje
wcielony do korpusu sztabowego i mianowany kapitanem sztabu i zosta-
je zatrudniony w stuzbie sztabowej.
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Stuzba poprzednia w armii, kurs teoretyczny i stage, wymagajg tyle
czasu, ze przecietnie oficer liczy juz lat 32 lub 33, zanim wstepuje do
sztabu. Wobec tego, ze sklad sztabu jest ograniczony we wszystkich ar-
miach zaleznie od zasad organizacji, rozumie sig, ze juz przy dopuszcze-
niu do kursu teoretycznego stosowany jest pewien numerus clausus.

b) Sztab korzj“sta z ciagtego ksztatcenia uzupetniajacego i wiedza jego
jest kontrolowana. Ma to na celu: zapewnienie, by sztab byt stale ¢wi-
czony w swej dziatalnosci, stojagc na wysokim poziomie, odpowiadajacym
jego zadaniom w czasie pokoju I na wypadek wojny; osiggniecie, by sztab
byt stale informowany o inowacjach wojskowych technicznych, w mie-
dzyczasie wprowadzonych, jak réwniez o postepie nauk technicznych cy-
wilnych; nadawanie sztabowi Kierunku w jego dalszych badaniach nauko-
wych; umozliwienie szefowi sztabu zapoznania sie z upodobaniami po-
szczegblnych cztonkéw sztabu w poszczegblnych rodzajach stuzby oraz
uzyskanie w ten sposob podstawy do najlepszego zuzytkowania ich;
wreszcie podkre$lenie ewentualnych zmian w wyksztatceniu intelektual-
nym niektorych oficeréw sztabowych.

To ksztatcenie uzupeiniajagce dzieli sie na teorie i na praktyke.

Organizacja taka urzeczywistnia najlepiej ogolny postulat, wedtug kto-
rego stanowiska Kkierownicze przypada¢ winny najlepszym. Roéznica
w stosunku do wiekszosci innych organow jest ta, ze sztab nie ogranicza
sie do sprecyzowania tej zasady, lecz stara sie istotnie w jaknajszerszej
mierze wybrac i ksztatci¢ najlepszj™ch.

Armia sama tworzy swdj sztab, poniewaz ona wysyta swych najlepszych
oficerow na egzamin, dopuszczajacy do kursu sztabowego. Kazdy oficer
sztabowy wychodzi zatem z kadr oficeréw liniowych i po pewnym Kkrot-
szjTO lub dtuzszym czasie powraca tam na state. W ten sposob zaterh stuz-
ba sztabowa jest tylko okresem przejSciowym, a nie przydziatlem statym,.
Ta okolicznos¢ zapobiega ewentualnemu ochtodzeniu stosunkéw miedz’"
sztabem i armig.

Jednolite wyksztatcenie zapewnia jednolito$¢ pogladéw oficerow szta-
bowych nie tylko w kwestiach, dotyczacych wielkich zagadnien, lecz tak-
ze w drobnych szczego6tach. Wyraza sie to w rzeczowym i formalnym roz-
wigzaniu zadan, powierzonych oficerom sztabu, jak réwniez w Scistosci
wydawanych przez nich rozkazéw pisemnych i ustnych oraz szczerosci we
wzajemnych stosunkach.

Oficer sztabowy studiuje specjalnie technike dowodzenia. Rozumiemy
przez to czynnos¢ redagowania w formie rozkazu wydanego przez dowod-
ce rozkazu, jak rowniez sposéb i stopien w jaki rozkaz (instrukcja, dy-
rektywa) ma ograniczy¢ uprawnienia oséb (grup), ktére rozkaz majg wy-
kona¢. Istotg techniki dowodzenia jest formutowanie zwiezle, lecz jasne,
tego, co sie chce powiedzie¢ z zachowaniem pewnego porzadku w rozkazie,
ktory nie powinien zawiera¢ ni mniej, ni nviecej, jak to, co jest konieczne,
azeby oddziat wojska, ktory otrzymuje rozkaz, mogt rozwiazaé zadanie, je-
mu przypadajace, w sposob odpowiadajacy zamierzeniu wyzszemu dowdd-
cy. W tym samym porzadku myslenia oficer sztabowy bada technike rapor-
tu. Raport winien by¢ przede wszystkim prawdziwy, krotki i winien by¢
redagowany w ten sposob, aby ten, kto go otrzymuje, mdgt mie¢ o prze-
dtozonej sprawie taki obraz, jaki autor raportu miat przed oczyma, pi-



114 . A\

szac swoj raport. W tym celu jest rzeczg wazna, azeby sztab uzywat zwro-
tow zwyklj"ch, wyrazajacych catkowicie istote rzeczy i azeby komuniko-
wat swoje mysli wiasciwym organom w sposob wykluczajacy wszelkg
dwuznaczno$¢. Wszystko to ma nvieikie znaczenie w razie wojny, kiedy roz-
kazy mietne lub raporty niedoktadne mogg spowodowac nieobliczalne na-
stepstwa i wywota¢ niepotrzebng utrate istnieri ludzkich.

§ 30. Gabinet Ministra.

Zanim zbadamy ktore organy w poszczeg6lnych panstwach pozostajg
obecnie do dyspozycji naczelnego szefa, wzglednie szefa rzadu i mini-
strow, organy pomocnicze w petnieniu funkcji administracyjnych, przy-
pomnie¢ nalezy, ze, jesli chodzi o wykonywanie funkcji politycznych pre-
miera i ministrow, w wielu panstwach ustanowiono organ specjalny, ktory
zwykle zwie sie ,,gabinetem ministra”. W przedmiocie organizacji i sta-
nowiska prawnego tego organu sprawozdanie belgijskie méwi co naste-
puje (zaznaczamy, ze system ten odpowiada mniej wiecej rozwigzaniom,
jakie spotyka sie w innych panstwach):

Gabinet Ministra odgrywa — jak sie okaze — inng role, niz admini-
stracja wiasciwa. Na jego czele stoi szef gabinetu.

Gabinet ten nie jest objety hierarchig administracyjng. Jest on do
pewnego stopnia przedtuzeniem i promieniowaniem osoby ministra, depo-
zytariuszem jego idei, powiernikiem projektow, przewodnikiem instrukcji
i wykonawcg jego decyzji.

Sktada sie¢ on wiec z personelu przejSciowego, posiadajgcego zaufanie
ministra, personelu, ktéry w zasadzie zostaje odwotany, skoro minister
porzuca swe funkcje.

Jezeli urzednicy gabinetu pozostajg nadal w kilku kolejnych gabine-
tach, to tylko na skutek decyzji kazdego z nowych ministrow.

Personel jest wybierany dowolnie przez ministra, badz z tona admini-
stracji, badz z poza administracji, bez wzgledu na wiek, tytuty itd.

Sktad gabinetu. Na czele gabinetu pozostaje szef gabinetu, mianowany
rozporzadzeniem krolewskim i majacy stopien szefa departamentu. Ten
stopien nadaje mu konieczny autorytet dla zréwnania sie z administra-
cyjnymi szefami departamentéw.

Niekiedy spotyka sie obok szefa gabinetu jego zastepce. Inni urzed-
nicy gabinetu — to sekretarze i attaches, ktorych liczbe I uprawnienia
normuje wiasciwy minister.

Uprawnienia gabinetu.

Zasada. Uprawnienia gabinetu odnoszg sie wytacznie do stuzby osobi-
stej ministra i nie majg nic wspolnego z administracjg we wiasciwym
tego stowa znaczeniu.

Gabinet ministra nie powinien zastepowac witasciwej administracji.’

Administracja bada sprawy, zgtebiajac je z punktu widzenia technicz-
nego i normatywnego. Zgodnie ze zdrowa praktyka administracyjng mi-
nister winien bez tego Srodka zaufa¢ swej administracji i pozostawic
jej wszelkg wolnos¢ w normalnym prowadzeniu spraw, nalezacych do
kompetencji jej poszczeg6lnych departamentéw. Jesli sprawy sg zbada-
ne przez wiasciwg administracje i przejrzane przez sekretariat general-
ny, sa one zatatwione. W ten sposdb docierajg do gabinetu ministra.



Rola gabinetu ministra polega wtedy na ewentualnym przedyskutowaniu
projektow z departamentem, ktory je opracowat i to przed przedtozeniem
ich do decyzji ministra. Badanie to odbywa sie pod katem widzenia kon-
sekwencji natury personalnej lub wyborczej, jakie moga wynikna¢ dla mi-
nistra lub tez pod katem widzenia oddZzwiekdw politycznych, jakie mogg
one dla rzadu wywota¢. Gabinet zestawia ponadto przedtozone zatatwie-
nie administracyjne z zyczeniami i zaleceniami, inspirowanymi z ze-
wnatrz.

Widzimy wiec, ze gabinet, badajac poszczegblne sprawy, staje na in-
nym stanowisku anizeli administracja: akcja polityczna nalezy do gabi-
netu, podczas gdy administracji ona nie dotyczy.

Praktyka. W rzeczywistosci rola gabinetu, w ten spos6b okre$lona, nie
zawsze jest respektowana.

Daje sie zauwazy¢ niejednokrotnie w tonie resortéw tendencje do roz-
szerzania roli gabinetu kosztem dziatalno$ci administracyjnej. Minister,
bedacy szefem resortu, ma zawsze prawo Kierowania pracg administra-
cyjng wedtug swego uznania.

Zaznaczymy rowniez, ze, jezeli nadawanie kierunku politycznego nalezy
wytgcznie do gabinetu ministra, to jednak moze sie zdarzy¢, ze gabinet
zajmie sie kwestiami SciSle technicznymi. Dzieje si¢ to wtedy, gdy np.
minister musi odpowiedzie¢ na interpelacje w kwestiach technicznych
i gdy dane, posiadane w tym przedmiocie przez administracje, sa nie-
dostateczne. Wtedy gabinet, ktory jest wspoOtpracownikiem ministra, wi-
nien uzupetni¢ niedostateczno$¢ tych danych drogg badan i prac, wyko-
nanych przez ich personel.

§ 31. Organa pomocnicze szefa rzadu w Stanach Zjednoczonych
Ameryki P6n.

Swiadomos$¢ konieczno$ci ustanowienia organu pomocniczego dla wy-
konywania funkcji administracyjnych szefa rzagdu niewatpliwie najsilniej
sie zaznaczyta w Stanach Zjednoczonych. Wynika to réwniez z ame-
rykanskiego bogato udokumentowanego sprawozdania. Stanowisko sze-
fa rzadu przeszto w Ameryce w ciggu ostatnich 25 lat, jak to wykazuje
w sprawozdaniu p. Leonard-D. White, powazng ewolucje i to zarowno /v
administracji federalnej, jak i /v poszczegdlnych stanach oraz w wielkich
jednostkach municypalnych. E\volucja ta ttomaczy sie przede wszystkim
dwiema przyczynami. Z jednej strony liczba spraw administracyjnych, w
ktorych szef rzadu ponosi odpowiedzialno$¢, powaznie sie powiekszyita.
Z drugiej strony wytworzyto sie pewne odchylenie, je$li chodzi o stano-
wisko szefa (Chief executive), ktéry przed rokiem 1900 byt organem czy-
sto politycznym, podczas gdy obecnie procz swej roli kierownika politycz-
nego posiada bardzo rozlegte uprawnienia administracyjne. Ewolucja po-
lega zatym na rozbudowie uprawnien administracyjnych, poniewaz te
inne uprawnienia, uprawnienia polityczne, istniaty juz poprzednio. Tu na-
lezy uczyni¢ wyjatek; w rzeczywistosci, tzw. ,,City Managers i County
Managers”, ktére znajdujemy obecnie okoto w 450 miastach amerykanskich
(duzych i matych) i w okoto 20 prowincjach, sg to szefowie, ktérzy jednak
majg tylko uprawnienia administracyjne i ktorzy nie odgrywajg zadnej
roli politycznej. Na skutek rozszerzenia uprawnien administracyjnych
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szefa rzadu z uwagi na wymagania co do rentownosci i sprav/nosci ad-
ministracji, szefowie zwigzku, stanéw i wielkich miast byli zmuszeni
utworzy¢ organy pomocnicze. Ustawg z 1903 r. Stany Zjednoczone Am. P.
powotaly do zycia sztab armii. Wielkie prezdsiebiorstwa i zaklady prze-
mystowe miaty rowniez organy, zblizone do sztabu wojskowego. Mimo to
w administracji cywilnej tego rodzaju udoskonalenie organizacji nie na-
stagpito i dzi$ jeszcze, mimo postepéw zasadniczych, realizowanych od lat
50, odpowiednik sztabu wojskowego w administracji cywilnej czeka na
swoj rozwdj, chociaz liczne elementy tego rodzaju sztabu zostaty w mie-
dzy_cze;sie utworzone w postaci organéw-pomocniczych szefa (Chief exe-
cutive) .

Zagadnienie organdw pomocniczych szefa zostalo poraz pierwszy omo-
wione pogiebiajace przez Komisje Sprmunosci i Ekonomii, utworzong w
roku 1911 przez prezydenta Williama H. Tafta. W kilku sprawozdaniach,
ogtoszonjrch w 1912 i 1913 roku, komisja Kongresu sformutowata kilka
projektdw, zmierzajagcych do ulepszenia administracji. | tak miedzy in-
nymi zaproponowata, aby przygotowanie budzetu zostato powierzone, tak
jak JVpansbvach europejskich, wladzy wykonawczej, zamiast dotychczas
stosowanego systemu, wedtug ktérego budzet skiadat sie z projektéw
wnoszonych przez cztonkéw Kongresu dorywczo i w rdéznych okresach
roku. Dla opracowania budzetu projekty te sugerowaly utworzenie biura
budzetowego, pomys$lanego w formie organu pomocniczego i uzgadniaja-
cego, ktoryby funkcjonowat przy szefie rzadu. Realizacja projektu prze-
ciggata sie, jednak doswiadczenia wojny Swiatowej i wzrost wydatkow
il dlugéw panstwa przyspieszyty realizacje omawianych projektéw. Od ro-
ku 1920 duzo zrobiono w Stanach Zjednoczonych w tym Kierunku, lecz
rozwoj ten jeszcze nie jest ukonczony. Po wojnie zostato utworzonych kil-
ka pomcniczych urzedonv przy prezydencie (auxiliary agencies), lecz za-
den z nich nie przeksztatcit sie w biuro administracji generalnej. Cha-
rakterystyczne cechy przejéciowej sytuacji obecnie sg zreasumowane w
sprawozdaniu amerykanskim w sposob nastepujacy:

Rzad. Gabinet prezydenta ma do pewnego stopnia zadanie koordynaciji.
Czlonkowie gabinetu (sekretarze stanu) stojg na czele dziesieciu v/ielkich
niezaleznych resortéw, niepodlegajacych ministrom, lecz bezposrednio
prezydentowi, a niekiedy nawet nie podlegajacych prezydentowi. Sg
to: Miedzynarodowa Komisja Handlu, Federalna Komisja Rezerw, h"ede-
ralna Komisja Przemj*stu, Administracja weteranéw i organy New Deal,
mianowicie Organizacja Odbudowy Finansowej, Administracja Kredytow,
Farmerdéw, Korporacja wiascicieli doméw itd., ktére uchylajg sie od pra-
cy koordynacyjnej z gabinetem. Zatym zakres uprawnien gabinetu jest zbyt
waski, aby gabinet mogt by¢ organem ogélnej koordynacji. Zresztg tra-
dycyjna misja gabinetu nie polega na zajmowaniu sie sprawami admim-
stracyjnjmi, lecz tylko na udzielaniu prezydentowi rad w kwestiach po-
litycznych. Innym powaznym brakiem gabinetu jest ta okolicznos¢, ze ga-
binet nie posiada statego sekretariatu, to jest organu statego; braku te-
go nie mogg usungC sekretarze prezydenta. Wreszcie okolicznos$cig szcze-
gblnie wazng, ktéra nie pozwala, aby gabinet mégt rozwingé sie do roli
Staff Agencies jest fakt, ze czlonkowde gabinetu nie sg specjalistami,
a przede wszystkim nie sg specjalistami w administracji. Cztonkowde ga-
binetu wchodzg w jego sktad, poniewaz prezydent zywi do nich zaufanie lub
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tez poniewaz reprezentujg powazne ugrupowania polityczne, i prezydent
chce ich jako delegatéw tych ugrupowarn mieé przy sobie. Czas trwania
ich urzedowania jest z reguty krétki, i z tego wzgledu w sprawach admi-
nistracyjnych potrzebujg oni pomocy urzednikéw zawodowych.

BILLO sprawnosci.

W 1913 zrobiono powazny krok naprzéd przez utworzenie Oddziatu
Efficiency przy Komisji Stuzby Cywilnej. Sekcja ta wkrotce zostata unie-
zalezniona jJako Biuro Sprawnosci i do roku 1933, w ktérym zostata znie-
siona, przeprowadzita liczne badania w przedmiocie skutecznosci dziata-
nia roznych resortdw. Jednak biuro to nigdy nie stuzylo jako
organ pomocniczy szefa rzadu. (Chief Executive). Odchylajagc sie od
swego przeznaczenia i swych pierwotnych uprawnien, Biuro przeszto pod
wptywy Senatu. Zauwazono, ze pewna grupa senatoréw wywierata szcze-
gélny wptyw na Biuro Sprawnosci, co nie pozwalato na to, azeby Biuro
stato sie organem koordynacji miedzy resortami. Zresztg pole dzia-
tania Biura byto wzglednie nieduze i nie rozciggato sie na catkowitg reor-
ganizacje kazdego Zle zorganizowanego aparatu administracyjnego.

Koordynacja podczas wojny. Wojna data duzy impuls tym organom
pomocniczym. Na krotko przed wszczeciem krokéw wojennych zostata zor-
ganizowana Rada Obrony Narodowej. Cztonkowie Rady byli sekretarza-
mi stanu wojny, marynarki, spraw wewnetrznych, rolnictwa, handlu
i pracy; zadaniem Radj® byta koordynacja wspotpracy przemystu i bo-
gactw naturalnych dla celéw obrony kraju i dobra publicznego. Jednak
Rada nie funkcjonowata jako organ centralny takiej koordynacji, lecz
rozbita sie na rozne sekcje i komisje, z ktérych kazda miata swoje spec-
jalne zadanie na czas wojny, lecz je$li chodzi o zadanie, gtéwne — o0gol-
ng koordynacje wysitkbw — to Rada zadanie to stracita z oczu.

Jedna z wymienionych komisji, tzw. Komisja Przemystu Wojennego
(War Industry Board), uzyskata wieksze znaczenie, niz cata Rada Obro-
ny. W 1918 r. uczyniono z niej organ niezalezny. Byla to Centralna
Izba Rozrachunkowa dla spraw zaopatrzenia w surowce, ktéra zreorga-
nizowata zgodnie z mozliwosciami wojennymi zasilanie przemystu v su-
rowce; Izba ta okre$lita kolejnos¢, ktorg nalezato zachowaé w dziedzinie
produkcji, transportu i zuzytkowania surowcow, w razie koniecznosci
ustalata ceny, zwalczata trwonienie materiatu i pracy i uskuteczniata za-
kupy dla mocarstw zaprzyjaznionych.

Centralne Biwro Projektow i Statystyki zostato utworzone 30 grudnia
1918 r., ktéremu powierzono zebranie dokumentéw, potrzebnych dla de-
legacji amerykanskiej na Konferencje Pokojowa.

Jednak te twory wojny zostaty wkrdtce po ukonczeniu dziatan wojen-
nych zniesione i posiadajg obecnie tylko warto$¢ historyczng. Obecna Ra-
da Nadzwyczajna. (Emergency Council) zostata jednak utworzona do
pewnego stopnia na wzér Rady Obrony Narodowej.

Narodowa Rada Badan (National Research Council) zostata utworzona
réwniez w czasie wojny w 1916 r. jako organ pomocniczy powotany do
koordynacji. Jednak w 1918 roku nadano mu organizacje statg. Jest to
jedyny organ z czasow wojny, ktéry sie utrzymat. Przeznaczeniem jego
jest koordynowanie badan naukowych, technicznych i przemystowych, ini-
cjowanie doswiadczen i ogtaszanie uzyskanych rezultatow.
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Biuro Budzetowe. W konhcu wojny w Ameryce, jak zreszta i we wszyst-
kich innych krajach, pojawito sie silne dgzenie do powrotu do normalnych
warunkow. Zniesiono wigkszo$C instytucji wojennych i zdawato sie, ze
organy administracji cywilnej powrdca do swej wzajemnej niezaleznosci,
wynikajacej z ewolucji historycznej i pozbawionej wszelkiej koordynacji
wysitkow. Powstat jednak nowy prad, zmierzajacy do podniesienia uspraw-
nienia w zakresie spraw budzetowych. Wynikiem tego pradu byto ucbnva-
lenie przez Kongres w 1921 r. ustawy budzetowo-rachunkowej, ktéra
stworzyta stanowisko Generalnego Kontrolera, majacego szerokie upraw-
nienia kontroli /Y sprawach rachunkowych i Biuro Budzetowe, ktorego
uprawnienia o duzym znaczeniu sg nastepujace:

1) przygotowanie rocznego budzetu Stanow, tj. przedktadanie go pre-
zydentowi, przy czym budzet winien obejmowac wszelkie potrzeby finan-
sowe, ktorych pokrycie ma by¢ uchwalone przez Kongres. Budzet odkad
jest opracowywany przez wiladze \vykonawczg nazywa sie budzetem wy-
konawczym (Executive Budget).

2) badanie i sprawdzanie funkcjonowania poszczeg6lnych resortow i or-
ganéw niezaleznych; wywieranie wptywu na resorty w kierunku wpro-
wadzania lepszych metod postepolvania i dotozenia staran w okre$laniu
wydatkéw. Biuro Budzetowe zostalo zorganizowane jako biuro podlega-
jace Min. Skarbu, a jednak od poczatku umiato stworzy¢ sobie stanowi-
sko niezalezne. Szef Biura, dyrektor budzetu, jest mianowany przez pre-
zydenta. Dyrektor zdaje sprawozdanie bezposrednio prezydentowi i jest
w stosunku do wszystkich resortow niezalezny, nie wytgczajgc finansow.
Przedktada prezydentowi kazdg decyzje o pewnej doniostosci i naodwrot
Prezydent nie rozstrzyga zagadnien finansowych, nie wystuchawszy
uprzednio dyrektora Budzetu. GHownjTO zrodtem wielkiego autorytetu ja-
Kim sie cieszy Biuro Budzeto\ve jest wiasnie ten bezposredni kontakt
z prezydentem. W rzeczywistosci Biuro Budzetowe jest najwazniejszym
organem pomocniczym prezydenta, organem, ktérego prezydent uzywa
czesto, azeby wyrazi¢ swoje zastrzezenia nvobec administracji i swe po-
glady ogdlno-polityczne wobec poszczegdlnych resortéw i organdéw auto-
nomicznych.

Ustawa budzetowo-rachunkowa, wydana w 1921 r., ustala, ze wszystkie
resorty moga swoje wnioski, dotyczace kredytdbw budzetowych co
do powiekszania kredytow i zwiekszania ciezaréw publicznych, przedkta-
da¢ Kongresowi tylko za uprzednim zezwoleniem Biura Budzetowego. Sy-
stem ten, oddawna przyjety w panstwach kontynentalnych, nie istniat po-
przednio w Stanach Zjednoczonych.

Biuro Budzetowe zawdziecza swojg wyjatkowg sytuacje prawng takze
tej okolicznosci, ze w krytycznych okresach ewolucji, zawsze w wazniej-
szych momentach osoba prezydenta wysuwa sie na plan pierwszy. Dnia 29
czerwca 1921 r. prezydent zwotlat pierwsza konferencje szefow wszyst-
kich resortow i organdéw federalnych prowincji; konferencja ta trwala
dwa dni pod przewodnictwem prezydenta, ktory nvraz z dyrektorem Bud-
zetu wygtaszali wobec zebranych przeméwienia. Na odbywajacej sie na-
stepnie konferencji sprawozdawcéw budzetéw resortowych prezydent
oSwiadczyt, ze w kazdej kwestii rzad poprze dyrektora Budzetu. Upo-
waznit nawet dyrektora Budzetu do zwotania konferencji szefow resor-
tébw w Biatym Domu w sali Rady Ministrow. Te zebrania byly ponawia-
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ne w kazdym semestrze wspdélnie z wyzszymi urzednikami réznych orga-
now federalnych i za kazdym razem prezydent osobiscie brat udziat w
zebraniach. To powtarzato sie przez caly czas prezydentury Hoovera, p6z-
niej juz prezydent nie brat udziatlu w zebraniach, lecz nie dlatego, by
mniejsza wage przywigzywat do tej instytucji, lecz dlatego, ze instytucja
ta w miedzyczasie przezwyciezyta poczatkowe trudnosci i zorganizowata
sie. Wszystkie te okolicznosci byty naturalnie dobrg \W/Ydzbg dla tej no-
nvej instytuciji.

Nowe uprawnienia zostaty nadane Biuru Budzetowemu ustawg (Econo-
my Act), uchwalong w 1932 roku. Stanowiska wakujace nie moga by¢ ob-
sadzone bez zezwolenia prezydenta. Lecz prezydent przelat te uprawnie-
nia na Biuro Budzetowe. Réwniez nvaznym uprawnieniem jest miedzy in-
nymi i to, ze kazdy dekret, ktory prezydent ma zamiar ogtosi¢ (Executive
order), jest przedktadany Biuru Budzetowemu do oceny i zaopiniowa-
nia. W ten sposéb Biuro Budzetowe ma mozno$¢ wywierania wplywu
w bardzo rozlegtej dziedzinie administracji federalnej.

Jesdli chodzi o wptywy i uprawnienia Biura, to nalezy podkresli¢, ze roz-
ciggaja sie one raczej na dawne resorty i inne organy, mniej natomiast
na urzedy zwane ,recovery agencies” (urzedy odbudowy), utworzone
z dniem 4. marca 1933 r. Kredyty budzetowe, zapotrzebowane przez te
nowe urzedy, zostaty uchwalone przez Kongres w sumach globalnych, za$
jesli chodzi o kredyty nadzwyczajne, to prezydent zostat upowazniony do
ich rozdzialu miedzy wyzej wymienione organy. Urzedy te znajdujg sie
wiec poza normalna dziatalnoscia Biura Budzetowego, jak réwniez nie
podlegaja Komisji stuzby cywilnej i systemowi kwalifikacyjnemu i kla-
syfikacyjnemu. W kazdym razie podlegajg one réwniez wiadzy General-
nego Kontrolera, jesli chodzi o kontrole rachunkdéw. Jednak budzet wiek-
szosci iirzedé\v odbudowy za okres 1935/36 zostat juz poddany badaniom
organdw Biura Budzetowego i jest rzeczg prawdopodobng, ze placowkKi
Nowego tadu (New Deal Agencies), utrzymane jako organy state, bedg
rowniez poddane normalnym uprawnieniom Biura Budzetowego.

Biuro Budzetowe istnieje juz od 15 lat i wobec upUwu takiego okresu
mozna juz czyni¢ pewne spostrzezenia co do roli, jakg biuro to odgry-
wa w strukturze rzadu. Jest faktem, ze biuro to stato sie najwazniej-
szym i najpotezniejszym organem pomocniczym prezydenta. Wiadza je-
go siega tak dalece, ze moze ono przemawia¢ w imieniu prezydenta. Jest
rzecza ogolnie znang, ze rezolucje Biura Budzetu sg rezolucjami prezy-
denta i ze za posrednicUvem Biura prezydent daje wyraz swej polityce
w sprawach administracyjnych i finansowych i odwrotnie naturalng kon-
sekwencjg jest fakt, ze dziatalno$¢ Biura, szczegblnie wzmocnita stano-
wisko administracyjne prezydenta. Od czasu utworzenia Standéw Zjedno-
czonych po raz pierwszy prezydent dysponuje organem, mogacym z po-
wodzeniem ugruntowac jego polityke w sprawach administracyjnych. Gte-
boka i szeroka przepas¢ dzieli procedure administracyjng z okresu z przed
1920 roku, wzglednie stabo zorganizowang i mato metodyczng, od pro-
cedury zasadniczo skoordynowanej i nivcielonej w zycie po 1920 r.

Biuro Budzetowe bjdo zresztg takze bardzo cenione przez Kongres.
Pierwszy Dyrektor Budzetu ustalit scisty kontakt miedzy Biurem i prze-
wodniczacymi Komisji Budzetowych Senatu i Izby Reprezentantéw, i ten
kontakt od tej pory istnieje. Kongres ma nieograniczone prawo powie-



kszania lub' zmniejszania budzetu, przedktadanego przez prezydenta. Jed-
nakze miedzy 1925 i 1980 rokiem zmiany, zadane przez Kongres, nie
przekraczaty 0.11% do 0.35% ustalen projektu, przedktadanego przez pre-
zydenta. Te zmiany sg minimalne i Swiadczg o zaufaniu Kongresu w sto-
sunku do realnosci przedktadanego budzetu.

Stosunki miedzy Biurem Budzetowym i Min. Skarbu sg rowniez bar-
dzo wazne. Biuro bylo od swego powstania przewidziane jako organ pod-
leglty Ministerstwu Skarbu, lecz jak widzieliSmy, w rzeczywistoSci
zostato ono catkowicie uniezateznione od niego i podlega bezposrednio pre-
zydentowi. Jednak z punktu widzenia polityki finansowej Min. Skarbu ma
rowniez powazne zadania do spetnienia. Minister Skarbu (Secretary of
the Treasury) jest z moc}* historycznego praava jednym z najwazniej-
szych doradcow finansowych prezydenta. Preliminarz dochodéw budzetu
Panstwa jest ustalany przez Min. Skarbu a nie przez Biuro Budzetowe,
ktérego uprawnienia rozciggaja sie tylko na wydatki. Stanowisko Mini-
stra Skarbu w przedmiocie otwarcia noWych Zrdédet dochodéw publicznych
ma wielkie znaczenie na stanowisko, jakie w danej kwestii zajmie pre-
zydent. Zagadnienia wielkiej wagi, jak deklaracja, wypuszczenie obligacji
panstwowych lub umorzenie dtugu publicznego, nie moga by¢ rozstrzyg-
niete bez nvystuchania Ministra Skarbu. Dymisja z ostatnich czasow Dy-
rektora Budzetu, ktdrej motywem byta niezgodnos¢ pogladdéw miedzy nim
i Ministrem Skarbu w kwestiach polityki finansowej, wykazuje S$cista
faczno$¢ miedzy tymi dwoma urzednikami. Pewne nowe oznaki pozwalaja
przypuszczac, ze, jeSli chodzi o kierunek polityki finanso\vej, Biuro Bud-
zetu zostanie podporzagdkowane Ministerstwu Skarbu, przy jednoczesnym
zachowaniu jego niezaleznosci co do rzeczowej krytyki pozycji rozchodéw
budzetowych.

Jakkolwiek Biuro Budzetowe jest organem o wielkich wplywach, to
jednak nie mogto uzyska¢ roli Biura Administracji Generalnej. Przyczy-
ny tego sa czesciowo niezalezne od Biura, czeSciowo jednak szukac ich
nalezy w tern, ze Biuro poswiecito swojg uwage wytacznie redukowaniu
wydatkéw, nie uwzgledniajgc punktu widzenia finansowego i rozwazan
administracyjnych wyzszego rzedu. Poza tym Biuro Budzetowe nie zuzyt-
kowato swych wielkich mozliwosci w kierunku badania catego aparatu
administracyjnego i opracowania projektéw jego doskonalenia. Co praw-
da prezj*denci sami nie wykorzystali wszystkich mozliwosci, jakie posia-
dato Biuro, mozliwosci przeksztatcenia Biura tego w Biuro Administracji
Generalnej, Poczesci wydaje sie, ze nawet i /v tym ciasnym zakresie, w
ktorym Biuro dziatato, badanie preliminarza rozchodéw nie dato cal-
kowitych rezultatéw i to ze wzgledu na zbyt maty skiad personelu. Pod
tym wzgledem Biuro stato sie ofiarg snvego wysitku stuzenia przyktadem
resortom i innym organom w oszczedno$ci i redukowaniu wydatkéw. Nie
nalezy réwniez zapominaé, ze system budzetu narodowego jest w Stanach
instytucja stosunkowo nowa i ze kontrola rozchod6éw nie jest jeszcze do-
stateczna. System miesiecznych dotacji jest raczej mechaniczny i dopro-
wadza czasem do sprzecznosci. Jak dlugo Biuro Budzetu nie powiekszy
dostatecznie swego personelu i nie zmieni czesciowo dotychczas zajmowa-
nego stanowiska, dziatalno$¢ jego nie bedzie mogta by¢ skuteczna na-
wet jako dziatalnos¢ organu kontroli rozchodow.



Jezeli Stany Zjednoczone w kwestii Biura Administracji Generalnej
nie moga sie jeszcze wykaza¢ dostatecznymi rezultatami, to nalezy przy-
pisaC to w pierwszym rzedzie tej okolicznosci, ze Biuro Budzetu nie
umiato rozwing¢ sie w organ tego rodzaju.

Komisje uzgadniajgce (koordynacyjne). Miedzy 1921 i 1924 rokiem
utworzono w Biurze Budzetowym liczne organy usprawnienia, nazwane
komisjami koordynacyjnymi. Komisje te urzedujg czesciowo w Waszyng-
tonie, czesciowo na prowincji i zadaniem ich byto uzgadnianie dziatatno-
§ci administracyjnej resortéw i innych organéw zainteresowanych. Funk-
cje ich ograniczaly sie wylgcznie do dziedziny administracyjnej, ko-
misje nie mialty obowigzku zajmowania sie wielkimi zagadnieniami poli-
tyki og6lnej lub administracyjnej. Komisje te wykonaty prace najbar-
dziej o\vocng i niewatpliwie przede wszystkim tym komisjom zawdziecza
sie udoskonalenie urzedow (spending agencies). W toku wykonywania
programu oszczednosciowego, zainaugurowanego w 1933 roku, te organy
koordynujgce zostaty zniesione i ich funkcje przelane na Ministerstwo
Skarbu (Procurement Division of Treasury).

Centralizacja aprowizacji. Pierwszym niezaleznym organem utworzo-
nym dla celow centralnej aprowizacji kilku resortow i innych instytu-
cji, byt Geneitalny Komitet Zaopatrzenia, utworzony w 1910 roku.

Az do 1929 roku organ ten zawierat transakcje dla dostawy wszel-
kich materiatow, potrzebnych dla dwuch lub wiecej organéw federalnych
w Stanie Kolumbia. W 1929 r. Kongres uchwalit sume 300.000 dotaréw
dla Komitetu Generalnego na bezposrednie zakupy. W 1933 r. ze wzgle-
du na program oszczednosci, rola aprowizacji centralnej zostata jeszcze
wzmocniona i odtagd na miejsce Generalnego Komitetu Zaopatrzenia utwo-
rzono nowy organ administracyjny w tonie Ministerstwa Skarbu pod na-
zwg Procurement Division (sekcja zaopatrywania).

Godnym podniesienia jest fakt, ze w Stanach Zjednoczonych system cen-
tratnego pokrywania zapotrzebowania w materiale przyjat sie, zanim je-
szcze wprowadzono system budzetu panstwowego. Istotnie zdaniem ame-
rykanéw ustawowe ustalenie budzetu nie jest dostatecznym gwarantem
ekonomii w konsumcji; amerykanie uwazajg, ze rowng tub wieksza gwa-
rancje stanowig pod tym wzgledem $rodki, przedsiewziete przez admi-
nistracje w kierunku zapewnienia ekonomii we witasnej konsumcji. Dowo-
dem tego jest, ze po wprowadzeniu budzetu panstwowego organy utwo-
rzone w celu zapewnienia oszczednosci w konsumcji administracji nie sta-
ty sie zbedne. Odmienna jest sytuacja w Europie, gdzie system bud-
zetu panstwa jest oddawna stosowany, podczas gdy w sprawach centra-
lizacji zaopatrzenia administracji w materiat, potrzebny tej administra-
cji, Europa zostata zdystansowana przez Ameryke.

Do upi'awnien ,,Procurement Division” nalezy nabywanie i urzgdzanie
nieruchomosci i okre$lanie polityki i metody zakupbnv, przechowywanie
i rozdziat materiatu. Zakres dziatalnosci tego organu jest okre$lony w na-
stepujacym rozdziale dekretu, ktory stanowi:

W sprawach zakupow, przechowywania i rozdziatu wszelkiego rodzaju
dla jakiegokolwiek organu Sekcja Zaopatrzenia moze za zgodag prezy-
denta,

a) uskuteczni¢ sama zakupy, przechowanie i rozdziat lub tez



b) pozwoli¢ poszczegélnym organom na przeprowadzenie zakupow,

przechowywanie i podziat do wiasnego uzytku, albo

c) zleci¢ to zadanie innemu urzedowi, albo

d) zaopatrzeé¢ sie czeSciowo za pomoca jednej z wyzej wymienionych

metod, stosujac te metode, ktéra sie wydaje najbardziej pozadana
z punktu widzenia oszczednosci i skutecznosci.

Jezeli dla jakiej$ rzeczy Sekcja Zaopatrywania ustanowita pewien spo-
sob zakupu przechowywania lub rozdziatu, zaden organ nie moze odtad
kupowaé, przechowywac lub rozdziela¢ materiat w sposéb odmienny od
przepisanego”.

Na podstawie tego dekretu Sekcja ,,Procurement” zostata upowazniona
od rozciaggniecia swej dziatalnosci w stanie Kolumbia na potrzeby wszyst-
kich organéw rzadowych. Zasieg tej dziatalnosci rozszerzat sie coraz bar-
dziej i na skutek poddania Urzedu Inspekcji Budowy tejze Sekcji Zaopa-
trzenia, objeta ona takze utrzymywanie gmachéw publicznych. W 1934
organ ten zawart 2269 transakcji w zakresie dostaw artykutéw o war-
tosci okoto 20 milionéw dolaréw i miat w swym przechowywaniu okoto
850 rodzajow artykutow do dyspozycji zainteresowanych instytuciji.

Koordy®nacja zagadnienia personalnego. Przed 1883 r. kazdy resort
i organ postepowat z catkowitg niezaleznoscig w sprawach angazowania,
odwotywania i kontroli personelu, i byt ograniczony tylko przez ustawy,
uchwalone przez Kongres w przedmiocie funkcjonariuszy urzedéw publi-
cznych. W 1883 r. ustawa o stuzbie cywilnej stworzyta organ admini-
stracji pod nazwg Komisja Stuzby Cywilnej, co juz znamionowato pocza-
tek uzgadniania procedury, stosowanej przez poszczeg6lne instytucje.
Wsrdd trzech cztonkéw komisji winni byli znajdowac sie przedstawi-
ciele dwuch wielkich partii Kongresu, azeby zapewni¢ bezstronno$¢ po-
lityczng. Komisja zostata upowazniona do zorganizowania egzaminow dla
poszczegoOlnych kategorii funkcjonariuszy urzedéw federalnych, a poszcze-
golne dekrety prezydialne kolejno rozszerzaty kompetencje Komisji, tak
ze obecnie stanowiska 460.000 funkcjonariuszy federalnych podlegajg
Komisji.

Przez diugi czas Komisja Stuzby Cywilnej dopuszczata nvylgcznie do
egzamindw, uprawniajagcych do wstapienia na stuzbe poczatkujaca. Jak-
kolwiek ustawa upowazniata Komisje takze do urzadzania egzamindw,
uprawniajacych do przejscia na stanowiska wyzszych stopni, bardzo mato
takich egzaminéw sie odbyto. Projekt, ktéry Komisja na poczatku swej
dziatalnosci przedtozyta w przedmiocie uregulowania awanséw, nie mogt
by¢ zrealizowany wobec opozycji ministerstw.

W ciggu ostatnich lat pietnastu przedsiewzieto bardzo wazne kroki
kierunku ujednostajnienia zagadnienia personelu. W 1920 r. Kongres
uchwalit ustawe o emeryturach funkcjonariuszy urzedéw publicznych
(Civil Retirement Law), ktorej wykonanie powierzono Komisji Stuz-
by Cywilnej. W 1923 r. uchwalono ustawe o klasyfikacji, w celu zakla-
syfikowania réznych stanowisk w stuzbie zapomoca doktadnej analizy
ich funkcji i na podstawie jednolitego punktu widzenia. Dla zastosowa-
nia tej klasyfikacji utworzono lIzbe Klasyfikacji Cywilnej, ztozong z trzech
cztonkéw, z ktorych jeden reprezentowat Komisje Stuzby Cywilnej. Od
1932 r. Izba Klasyfikacyjna potgczyta sie z Komisjg Stuzby Cywilnej,
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tak ze obecnie ta wazna cze$é zagadnienia personalnego wchodzi réwniez
w zakres dziatalnoSci tej ostatniej.

Juz prezydent Harding chciat w 1921 r. utworzy¢ Rade Administracji
Personatnej; nie magt jednak zreatizoMmé tego projektu. Mysl ta zostata
jednak podjeta p6zniej. W 1931 r. prezydent Hoover powotat dekretem
Rade Administracji Personalnej, ktorej przewodniczacym jest przewod-
niczacy Komisji Stuzby a dyrektorem jest szef Sekcji Badan tej samej
Komisji. Rada ta wptywa na dyskusje i rozwoj potityki personatnej i jest
organem doradczym Komisji Stuzby Cywilnej. Zatym w ostatnich 50 la-
tach uczyniono wiele w kierunku uregulowania i ujednostajnienia zagad-
nienia personalnego. W dziedzinie stuzby federalnej obecna sytuacja per-
sonelu wykazuje. wieksze rozszerzanie sie centralizacji, niz w panstwach
kontynentalnych.

W kazdym razie Komisja Stuzby Cywilnej nie jest czeScig skfadowg
Biura Administracji Generalnej. Jest to urzad niezalezny, wiasciwie na-
wet najstarszy z posrod instytucji niezaleznych. Nie ma on zadnego zwigz-
ku organicznego z Biurem Budzetowym ani z Narodowg lzbg Projektéw,
czy Sekcjg Zaopatrywania lub kazdym innym organem.

Koordynacja w czasie kryzysu. W dobie kryzysu gospodarczego, ktéiy
nastapit po roku 1930, konieczno$¢ mocniejszego uzgodnienia dziatalnosci
poszczegolnych organdw rzadu federalnego data sie jeszcze bardziej od-
czu¢ zwiaszcza woéwczas, kiedy po dojsciu do wiadzy Roosevelta organy
te rozgatezialy sie coraz bardziej zaréwno co do ich liczby, jak i w za-
kresie swego dziatania. Narazie tylko staby stopien koordynacji mogt by¢
osiggniety, a to dzieki osobistym doradcom prezydenta Roosevelta, ktd-
rych grupa znana byta pod nazwg trustu mézgéw. (Brain Trust).

Lecz ten niezorganizowany spos6b koordynacji wykazat wkrétce swa
niedostatecznos¢. Dekretem Nr 6202-A z dnia 11 hpca 1933 r. prezydent
ustanonvit Rade Wykonawcza, ktérej zadaniem jest koordynowanie orga-
néow Nowego tadu (New Deal) i praca nad tym, aby wykonanie usta-
wy o odbudowie przemystu narodowego (N. 1 R. A.) i ustawy o przy-
stosowaniu rolniczym (A. A. A.) bylo mozliwie najskuteczniejsze. Czton-
kami tej Rady Wykonawczej byli cztonkowie gabinetu, Dyrektor Budzetu,
szef N. L R. A i AL A A jak rowniez szefowie niektorych innych orga-
néw wazniejszych.

Azeby uzgodni¢ dziatalno$¢ organdw prowincjonalnych, powotanych do
popierania ,,odbudowy przemystowej”, prezydent ustanowit dekretem
z dnia 17. listopada 1933 r. Nadzwyczajng Rade Narodowg, w skiad kt6-
rej wchodzili prezes Prokuratorii Generalnej, sekretarze stanu i szefowie
gtdwnych organéw Nowego tadu (New Deal).

Z uwagi na pokrewnos$¢ uprawnien tych dwuch Rad, dekret prezydenc-
Ki z dnia 29. pazdziernika 1934 r. (6889-A) potaczyt je pod nazwag Nad-
zwyczajnej Rady Narodowej; dyrektor tej Rady otrzymat nazwe wice-
przewodniczacego egzekutywy Unii lub zastepcy prezydenta, przydzielo-
nego do wice - prezydenta politycznego Unii. Ta nazwa, ktéra nie jest le-
galng, w kazdym razie jest przesadng. Funkcje dyrektora Rady w zakre-
sie koordynacji polityki administracyjnej rzadu i dziatalnosci urzedow
publicznych sg jeszcze zbyt nowe i zbyt dalekie od sprecyzowania, aby
mozna stanowczo stwierdzi¢, ze zostat nareszcie utworzony prawdziwy
i odpowiadajgcy wszelkim wymogom ,,Steff Agency”. Obecnie niewiado-



mo jeszcze, czy przeciwnie Nadzwyczajna Rada Narodowa nie jest w rze-
czywistosci jednym wiecej przyktadem w szeregu doswiadczen przejscio-
wych, zmierzajacych do lepszego sharmonizowania ré6znych organdéw admi-
nistracji zapomocg organow specjalnych, w tym celu utworzonych. Obec-
na sytuacja pozwala przypuszczaC, ze Rada Nadzwyczajna jest rowniez
niczym innym, jak czasowym organem przejsciowym.

National Resources Board m— Narodowa Komisja Pomocy. Gdy kon-
gres w 1933 r. uchwalit kredyt 3.500 milionéw dolaréw dla wykonania ro-
b6t publicznych, powstata konieczno$¢ ustalenia programu catoksztattu
robdt publicznych, azeby zapewnic¢ najstuszniejsze zuzytkowanie tej olbrzy-
miej sumy. W tym celu prezydent Roosevelt zarzadzit dekretem utworze-
nie Narodowej Komisji Projektéw, w skiad ktérej wchodzito 3 sekreta-
rzy stanu, za$ inni jej czilonkowie byli mianowani przez prezydenta.
W ciggu ostatnich dwuch lat Komisja Projektéw (Planning Board) du-
20 uczynifa dla przygotowania rozlegtego planu pracy narodowej i przyczy-
nita sie jednocze$nie do utrwalenia przekonania o koniecznosci powota-
nia organizmu wyzszego rzedu, powotanego do celow wykonawczych.
W swych badaniach i sprawozdaniach urzad ten wykazat, ze juz i daw-
niej duzo energii zuzytkowywano na badania i \vypracowywanie planéw,
lecz bez zadnego powigzania i bez systematycznego uwzgledniania nasu-
wajacych sie celow narodowych. Najnvazniejsza zatem rzeczg byto pota-
czenie licznych akcji, zmierzajacych do jednego celu, lecz rozbitych. Na-
rodowa Komisja Projektéw (Planning Board) w swym pierwszj® spra-
wozdaniu, wskazujagc na podobne organy wspétistniejace w Unii, wyja-
$nia co nastepuje:

zaden z wyliczonych organéw koordynacyjnych nie posiada ani upraw-
nien, ani przydatnosci rzeczowej, niezbednej dla uzyskania pogladu na
ogo6t zagadnien narodowych, stanowigcych jedng catos¢ oraz niezbednych
dla umozliwienia obserwacji nad przemianami i sitami, ktére nalezy opa-
nowa¢, aby méc nimi kierowa¢ w sensie pozadanym. Na og6t panuje zbyt
uproszczone wyobrazenie o zagadnieniu koordynacji.. Sadzi sie, ze wystar-
cza utworzy¢ komisje z cztonkow™ poszczegdlnych organéw™ i biur oraz zle-
ci¢ im zadanie koordynacji. Tymczasem, W' rzeczywistosci staje sie wo-
bec jednego z najtrudniejszych i najbardziej ztozonych zagadnien z punk-
tu widzenia politycznego i administracyjnego. Zagadnienie to ma poczw"or-
ne oblicze, odpowiadajace tyluz fazom dziatania:

1) nalezy uzgodni¢ cele, ktére maja by¢ osiggniete i metody, ktdre
majg by¢ stosow'"ane,

2) nalezy zorganizowa¢ procedure samej czynnosci koordynowania.
Obejmuje to catg serie posrednich etapéw, wt toku ktérych trzeba roz-
w'azat mysli, polityke, metody i aktywmos¢ pod katem widzenia skutecz-
nego dziatania,

3) proces koordynowania winien odbywac sie rdw-notegle z wydaw-aniem
potrzebnych zarzadzen. Jest bledem mniemac, ze koordynacja jest po-
prostu dostosowywaniem polityk juz ustalonych. Kiedy polityka jest juz
ustalona, nie tatwo udaje sie ja zmodyfikow"ac i dostosowac do innych po-
lityk. Przystosowyw-anie i dostrajanie winno odbywa¢ si¢ w stadium po-
czatkow-ym, lub wiedy, gdy sprezysto$c jest wieksza i zanim osoby, ktore

w nastepstwie bedg miaty zadania koordynow”ania, nie poczynity jeszcze
krokéw'" decydujacych,
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4) Wskutek tego koordynacja jest w duzym stopniu zagadnieniem per-
sonalnym i psychologicznym.

Dekretem z 30. czerwca 1934 r. prezydent zarzadzit fuzje ,National
Planning Board” (Narodowa Komisja Projektéw) i ,,Committe on Na-
tional and Land Problemes” (Komisja dla zagadnieA narodowych i sta-
nowych) pod nazwg National Resources Board (Narodowa Komisja Po-
mocy). W skiad tej komisji wchodzi 5 cztonkéw rzadu, trzy osobistosci
mianowane przez prezydenta i dyrektor ,,Federal Emergency Relief Ad-
ministration (Zarzad Federalny Pomocy Kryzysowej). Specjalne sekcje
Narodowej Komisji Pomocy zajmujg sie sprawami ziemi, energii hydrau-
licznej i mineratdw. Jednak obok zagadnienia zasobdw fizycznych, za-
gadnienie zasobdw ludzkich nabiera coraz wdekszego znaczenia.

Narodowa Komisja Pomocy wspoétpracuje oczywiscie $cisle z organami
projektodawczymi stanow, okregéw i wielkich miast.

Sprawozdanie Narodowej Komisji Amerykanskiej, dotyczace zagadnie-
nia szefa wiadzy wykonawczej i jego organéw pomocniczych (Chief Exe-
cutive and his Auxiliary Agencies) — najdokiadniejsze i najbardziej ze
wszystkich szczegbétowe — wypiwvadza nastepujace wnioski co do stuz-
by federalnej:

Jezeli sie rozwazy ewolucje narodowa, jaka sie dokonata w 1935 r.
z punktu widzenia kolejnego powstawania organdéw pomocniczych, nale-
zy stwierdzié, ze, jakkolwiek nv ostatnich 25 latach posunieto sie powaz-
nie naprzdd, to jednak administracja Unii nie rozporzadza jeszcze Urze-
dem Administracji Generalnej we wasciwym tego stowa znaczeniu. Moz-
na odnalez¢ liczne sktadniki pracy sztabowej (Staff Work), jak rowniez
istnieje pokazna liczba organéw administracyjnych, ktorych zadanie jest
czeSciowo zadaniem sztabu. Jednakze organy te nie majg dostatecznej
tacznosci ani miedzy soba, ani tez z prezydentem Stanéw Zjednoczonych
(Chief Executive). Chcac méwi¢ o prawdziwym sztabie (Staff Agency)
trzeba, by osoby koordyujace byly same Scislej skoordynowane. Ztozone
zdania, ktdre rzad ma do rozwigzania i wyjgtkowe proporcje tych zadan
wymagaja skuteczniejszej pracy sztabowej.

Praca sztabowa w sensie specjalnym, ktory nadaje sie jej w $rodowi-
skach wojskowych, nie znalazta jeszcze ostatecznego rozwigzania w for-
mie instytucji administracji cywilnej, jakkolwiek Narodowa Komisja Po-
mocy wykazuje wiele pokrewienstwa z niejednego punktu widzenia z pra-
cg Sztabu.

W streszczeniu podajemy ponizej liste organdw sztabowych i organow
pomocniczych, istniejacych w chwili obecnej w administracji federalnej
w Stanach Zjednoczonych:

1) Seki;etariat prezydenta,

2) Komisja Stuzby Publicznej, (1883).

3) Biuro Budzetowe, (1921).

4) Rada Administracji Personelu, (1931).

5) Rada Narodowa dla spraw pilnych, (1931).

6) Urzad Zasobdéw Narodowych, (1933).

7) Sekcja Zaopatrywania Skarbu, (1933).

8) Centralny Urzad Statystyczny, (1933).

Inne sprawozdania amerykanskie wskazujg na ciekawy rozwdj w sen-
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sie podobnym do rozwoju jaki miat miejsce w Unii z r6znymi odmiana-
mi w stanach: Wisconsin, Wirginia, Maryland i Nowym Jorku.

Wszystkie te dokumenty wskazujg na to, jak rozbite sa gtéwne orga-
ny powotane do wspoétdziatania i pomagania \vtadzy wykonawczej w pet-
nieniu jej uprawnien administracyjnych. Ci, ktdrzy znajg doktadnie sy-
tuacje, zgodnie stwierdzajg, ze prezydent potrzebuje urzedu organizuja-
cego i koordynujacego, lepiej zorganizowanego, niz te urzedy, ktorymi
on obecnie rozporzadza oraz ze Scisty kontakt urzedu odbudowy (recou-
very agency) z prezydentem jest niedostateczny.

Komisja ekspertéw z W. F. Willoughby na czele, dyrektorem Instytu-
tu dla Badan Rzadowych (Institute for Gouvernment Researche), wypra-
cowata w 1929 r. w Waszyngtonie projekt organizacji Stuzby Admini-
stracji Generalnej. Podstawowe zasady projektu byly nastepujace:

1) powota¢ do dyspozycji prezydenta organ bardziej nadajacy sie do
wspomagania prezydenta w wykonywaniu jego zadan szefa apa-
ratu administracyjnego;

2) ulepszy¢ aparat administracyjny w ogolnosci, zmniejszy¢ liczbe or-
gandéw niezaleznych i okres$lic z wiekszg doktadnoscig uprawnienia
organéw wykonawczych;

3) skoordynowaé lepiej prace sztabu, przez wiaczenie go do jednolitej
Stuzby Administracji Generalnej.

W ramach tego sztabu administracyjnego projekt przewiduje koniecz-

no$¢ ustanowienia 4 biur zasadniczych:

1) biuro budzetowe,

2) biuro administracji personalnej,

3) biuro materiatdw,

4) biuro badan.

Projekt zostal przedtozony prezydentowi Hooverowi, lecz nie zostat
zrealizowany. W kazdym razie nie pozostaje zadna watpliwo$¢ co do te-
go, ze jest to projekt najsyntetyczniejszy i najkonkretniejszy z posrod
dotychczas opracowanych w zamiarze ustanowienia cywilnego sztabu
administracyjnego przy prezydencie-®).

Leonard D. White w swej ksigzce bardzo przekonywujaco zatytutowa-
nej ,, Trends in Public Administration” poczynit nastepujgce o$wiadczenie:

Dotychczas nie projektowano utworzenia stanowiska nvice-prezydenta
administracyjnego lub zastepcy prezydenta®). Spostrzezenie to jest ana-
logiczne do spostrzezenia wyzej wskazanego, dotyczacego faktu, ze nvice-
prezydent Narodowej Komisji Pomocy (National Resources Board) zo-
stat nazwany wice-prezydentem lub zastepca prezydenta. Jest to bardzo
pouczajgca aluzja, majgca znaczenie w kwestii rozstrzygniecia, kto wi-
nien byc szefem sztabu administracji cywilnej, ktérg ma sie zorganizo-
wac. Rozwigzanie nasuwa sie w tej formie, ze prezydent zachowatby
swoje tradycyjne i historyczne zadanie, swojg role polityczng; lecz jesli
chodzi o zadanie sprawowania kierownictwa administracjg w sposob z pun-
ktu widzenia technicznego nienaganny —mzadanie, ktére wymaga wiecej
czasu, niz wykonywanie wiladzy politycznej — to po\¥ierzytby je s\¥emu

“) Whniosek ten — w mys$l sprawozdania Public Personel Studies, tom 7, str. 166 —
179, zawiera weksel do wydania ustawy o stuzbie w administracji generalnej.
Leonard D. White, Trends im public administration. Nowy - York — Londyn.
Wvd. Mc. Graw Hill, s. 149.
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zastepcy, ktéry winien byé specjalista i mieé stanowisko do$é Awysokie,
by nikt nie mogt zakwestionowaé jego autorytetu. A zatem nie ma on by¢
tylko pierwszym wsrdod rownych (primus inter pares), lecz n¥lnien w hie-
rarchii nastepowac bezposrednio po prezydencie. Tjdko w ten sposéb be-
dzie on ,prawdziwym rozszerzeniem osobowosci szefa rzadu”. Tak jak
szef panstwa — naczelny wédz w czasie wojny — powierza kierownictwo
armii szefowi sztabu wojskowego, ktory per definitionem jest najlepszym
generatem armii, tak samo mozna przypuszczac, ze identyczne bedzie roz-
wigzanie zagadnienia Kierownictwa sztabu administracji publicznej.

§ 32. Angielskie Ministerstwo Finansoéw (Treasury), jako organ
administracji generalnej.

Uprawnienia i sytuacja prawna angielskiego Ministerstwa Finansow
Z biegiem czasu rozwinety sie w ten sposob, ze Ministerstwo posiada
wszystkie uprawnienia, ktore sg mu potrzebne do odgrywania roli Biura
Administracji Generalnej. Jako rezultat tej specjalnej sytuacji konstytu-
cyjnej, Ministerstwo Finansow doszto do tego, ze na nim cigzy zadanie
dziatania w imieniu rzadu Jego Krdlewskiej Mosci we wszystkich kwe-
stiach, dotyczacych stuzby cywilnej w jej catoksztalcie, przy czym ponosi
odpowiedzialnosci za nadz6r i ogdlng kontrole stuzby cywilnej

Pierwszy Lord Skarbu jest Pierwszym Ministrem, drugi Lord jest kan-
clerzem lzby Skarbowej. Stosunki miedzy Premierem i Ministerstwem
Finanséw sg nie tylko czysto formalne. Wynika to miedzy innymi i stad,
ze w budzecie Zjednoczonego Krolestwa wymieniony jest on pod tytutem
Pierwszego Lorda Skarbu.

Staty Sekretarz Skarbu jest jednocze$nie szefem statym stuzby cywil-
nej (Head of the Civil Service) i z tego tytutu jest pierwszym dorad-
cg pierwszego ministra, jesli chodzi o najwazniejsze decyzje o charak-
terze ogbélnym lub personalnym, powziete w zwigzku z administracjg pu-
bliczng. Staty Sekretarz Skarbu otrzymuje wynagrodzenie o 500 funtow
wyzsze, niz Sekretarz Staty jakiegokolwiek innego ministerstwa a to
w tym celu, aby podkreslic jego stanowisko szefa stuzby cywilnej. Jest
to funkcjonariusz zawodowy, ktérego sytuacja jest catkowicie niezalezna
od zmian gabinetu. Stanowisko Szefa Stuzby Cywilnej (head of the civil
service) jest zawsze zajmowane przez najwybitniejszego czionka stuzby
cywilnej; nie musi on by¢ koniecznie powotany z Ministerstwa Finansow.

Jesli chodzi o nominacje statych sekretarzy innych ministerstw”, to sto-
suje sie te samg zasade, t. zn. ze sg oni mianow”™ani z po$rdd najlepszych
z catego etatu stuzby cywdlnej bez w”zgledu na to czy nalezg do tego, czy
do innego ministerstwa.

Ta zasada obowdazuje réwniez, je$li chodzi o nominacje innych sta-
tych sekretarzy.

W panstwach kontynentalnych, ktére przyjety system parlamentarny
angielski, nie przenoszac gruntu, ktéry go spowndowal, system ga-

Patrz — Kroélewska Komisja Stuzby Cywilnej (1929). Wstepne uwagi dotyczace
stuzby wiadzy Min. Skarbu. Londyn. H. M. Stationary Office. 1930, s. 23
“ Tytut ,,Head of His Majesty's Civil Service byt nadany stalemu sekretarzowi
Min. Finanséw przez ustawe skarbowag z 1867 r. Patrz N. E. Mustve. The Law and
Organisation of the British Civil Service. Londyn. Pitman. 1932, s. 32.
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binetii ulegt takim przemianom, ze kazdy minister ma jednoznaczne stano-
wisko.

Skutkiem tego minister finansow jest rowny innym, a premier jest
primu$ inter pares. W tej sytuacji utworzenie organu, na ktérym cigzyta-
by administracja generalna i powierzenie kierownictwa tego organu pre-
mierowi, co stanowitoby nadanie mu stanowiska pod wzgledem prawnym
nvyzszego, napotkatoby trudnosci konstytuc.yjne. W Anglii wobec tego ze
premier jest instytucyjnie zwigzanj® z Ministerstwem Finanséw, nie po-
trzeba stwarza¢ Biura Administracji Generalnej: w rzeczywistosci bo-
nviet role ta spetnia Ministerstwo Finanséw. Zatym wiasciwy wpltyw Mi-
nistersbva Finansow, szefa ,gietdy”, wystepujacy nvszedzie, stale jest je-
szcze wzmacniany przez polityczny wptyw premiera i dzieki temu rozwia-
zano trudnos$¢, co do ktorej paidementy i gabinety panstw kontynental-
nych dotychczas nie mogty znalez¢ \vyjscia.

Funkcje Biura Administracji Generalnej sg wykonywane przez Estab-
lishements Departement of Treasury. (Departament Zarzadzen Minister-
stwa Finansow). Zostat on utworzony w roku 1919. Departament utwo-
rzono z tego wzgledu, ze skuteczne wywigzanie sie z tej czesci zadan Mi-
nistersDva Finansow, ktore dotycza ulepszenia mechanizmu rzadowego,
wymaga skoncentrowanych wysitkéw i catkowitej uwagi specjalnie w tym
celu kompletowanego personel

Jesli chodzi o kontrole o0g6lng. Ministerstwo Finans6w ma mozno$¢
przedsiewziecia srodkonv dla kontroli biegu spraw stuzby cywilnej. Mini-
sterstwo zajmuje sie klasyfikacja, wynagrodzeniem i innymi warunkami
pracy funkcjonariuszy. W sferze kontroli personelu sytuacja konstytu-
cyjna jest tego rodzaju, ze minister, ktory kieruje ministerstwem, jest
odpowiedzialny nvobec parlamentu, jesli chodzi o wiasciwe kierowanie per-
sonelu ministerstwa. Ministerstwo Skarbu ze swej strony nie ingeruje
w kwestiach, interesujgcych funkcjonariuszy w przypadkach indywidu-
alnych, a czyni to dlatego, aby nie ostabia¢ kontroli, nvykonywanej przez
odpowiedzialne wiadze ministerialne. Jednak od czasu do czasu Minister-
stwo wydaje zarzadzenia o charakterze ogélnym w przedmiocie o0g6lnej
organizacji departamentéw, gdzie uchybienie zwyczajom mogtoby wywo-
ta¢ trudnosci i niekorzystne nastepstwa

»Sprawy urzadzeniowe” (Establishments questions) stanowig pokaz-
ng i wazng cze$¢ resortu Ministerstwa Finansow.

Zadania administracyjne Skarbu mozna podzieli¢ przedmiotowo na na-
stepujace czesci: finanse, koszta aprowizacji, sprawy poboréw. Finanse
obejmujag badanie spraw podatkowych i gospodarczych, tgcznie z dtuga-
mi, pozyczkami, transakcjami bankowymi, finansami miedzynarodowymi,
i finansami parlamentarnymi (przedMadanie projektu budzetu, proce-
dura) ; wchodzg tu réwniez zagadnienia podatkéw, za ktoére odpowiedzial-
ny jest Urzad Podatkow Wewnetrznych (Board of Inland Revenue)
i Urzad Cet

Koszty aprowizacji (supply expenditive) moga by¢ ustalane tak, jak
koszty, przeznaczone na wydatki wszystkich urzedow panstwowych za

"®) Kroélewska Komisja Stuzby Cywilnej. (1929) Minutes of Evidence Frist Day™
Listopad 1929/5,
Ibidem. (15).
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wyjatkiem tych, ktére naleza do rzedu spraw finansowych i poborowych;
np. koszty pomieszczen, wydatki na urzedy inne, niz personalne.

Sprawy co do poboréw dotycza organizacji i mechanizmu stuzby pu-
blicznej wogoble i obejmujg kwestie personelu (np. liczbe, stopien, wyso-
ko$¢ wynagrodzenia) i reglamentacje stuzby publicznej.
~ Rozdziat czynnoSci na sekcje w Ministerstwie Finansow jest nastepu-
Jjacy:

Finanse.

1. sekcja: — Finanse wewnetrzne, dlug wewnetrzny, pozyczki, banki,
pienigdz i mennica, dochody, parlamentarna procedura finansowa, (do tej
sekcji sg przydzieleni urzednicy rachunkowi Ministerstwa, ktorzy stuzg
rada w kwestiach, dotyczacych zasad i metod kalkulacji).

2. sekcja: — Finanse zagraniczne, facznie z diugami zagranicznj“mi,
rozdziat, pienigdz zagraniczny i kolonialny.

Sekcja informacji finansowych. Ankiety na tematy ekonomiczne i fi-
nansowe.

Koszty aprowizacji.

3. sekcja: m— Urzedy spoteczne itd. tgcznie z zagadnieniem mieszkanio-
wym, zdrowia publicznego, pracy, emerytur, transportu.

A. sekcja: — Oswiata, sztuka i nauka, handel, rolnictwo, rybotéw-
stwo itd.
5. sekcja: — Sprawy zapasow materiatowych i policyjne, w zakresie

marynarki, armii i lotnictwa, stuzby zagranicznej, dominiow i kolonii itd.

Sprawy poboroéw.

6. sekcja: — Emerytury na wypadek staro$ci urzednikéw cywilnych,
odszkodowania w razie wypadkow.

7. sekcja: — Sprawy ogo6lne, dotyczace stuzby cywilnej, oprécz eme-
rytur.

8. sekcja: — Sprawy personalne, pozostajgce w zwigzku z marynarka,

armia i lotnictwem, facznie z personelem cywilnym, zatrudnionym w tych
resortach.

9. sekcja: — Sprawy wynagrodzenia, dotyczace Poczt, Telegraféw i Te-
lefonéw; drukarnie w zakresie prac biurowych, stuzby petnionej przez te
resorty (procz Ooclio0Onv z P. T. T. nalezacych do 1. sekcji), zarobki
w przemysle itd.

10. sekcja: — Sprawy Zagraniczne (i stuzby petnionej przez te resor-
ty), Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, resortu dochodéw wewnetrz-
nych, Ministerstwa Pracy, transportu i niektérych innych resortéw.
Wszystkie sprawy dotyczace muzedw i inst3Tucji podobnych.

11. sekcja: — 8pran\t wynagrodzen, dotyczace resortow w zakresie
rolnictwa oraz zdrowia publicznego i Ministerstwa Handlu i niektdrj*ch
innj"ch resortdw. Wszystkie sprawy dotyczace departamentéw prawnych..

Poza poszczeg6Inj*mi sekcjami istniejg jeszcze nastepujace dziafy:

1) Dziat rozliczen (Accounts Branch), ktory jest sekcjg wykonawczg
dla rozliczen pod kierownictwem kontrolera rachunkowego (accountant)
oraz delegat - rachmistrz (deputy - accountant).



130

2) Dziat badan (investigation branch), ktéry skiada sie z trzech fun-
kcjonariuszy, kierujgcych badaniami, zmierzajgcymi do uproszczenia me-
tod i procedur biurowych i do wprowadzenia aparatow i wynalazkow,
upraszczajagcych prace we nvszystkich urzedach publicznych.

3) Dziat Naczelnego Sekretarza (Chief Clerk), ktory zajmuje sie czyn-
nosciami, spetnianjTOi przez personel nizszy, registratura, zadaniami
administracyjnymi nizszego rzedu i woznymi“”).

Angielskie Ministerstwo Finans6w nie posiada zadan funkcjonalnych,
rozwija dziatalno$¢ instytucjonalng, jak méwi obserwator amerykanski,
byto by trudno przeceniaé wage tego faktu ~). Ministerstwo Finanséw nie
ma bezposredniego kontaktu z publicznoscia, jest to zadaniem innych re-
sortobw. Scigganie dochodéw panstwa nie nalezy do jego zadan, do tego
sg powotane resorty dochodowe. Ministerstwo nie obraca funduszami pu-
blicznymi, ani dtugiem publicznym, do tych zadan istniejg rowniez spe-
cjalne organizmy. Nie kontroluje wydatkéw, to bowiem nalezy do zadan
Kontrolera i Generalnego Rewizora (Comptroller and Auditor General).

Ministerstwo Skarbu utrzymuje kontakt z innymi Ministerstwami za
posrednictwem resortowych dziatdbw (Departemental Establishment Bran-
ches), ktore czynne sa w tonie poszczeg6lnych Ministerstw.

Na czele tych urzedow innych ministerstw znajduje sie zastuzony fun-
kcjonariusz, ktory, jesli chodzi o stopien stuzbowy, nastepuje bezposred-
nio po Statym Sekretarzu swego resortu. Zadanie jego polega na zapew-
nieniu sobie, przy pomocy swych nvspotpracownikéw, wsréd ktorych znaj-
duje sie zwykle jedna kobieta — tego, aby dziatalno$¢ personelu byta
w ramach budzetu jaknajekonomiczniejsza i mozliwie jaknajskuteczniej-
sza. Uprawnienia jego obejmuja: nominacje, przenoszenie /v stan spo-
czynku funkcjonariuszy, okre$lanie istotnej wartoSci urzednikéw, stoso-
wanie wiasciwych systemow kwalifikacyjnych, decydujacy wptyw na ich
awanse, wprowadzanie metod umozliwiajgcych uproszczenie pracy, jej
oszczedzanie, unikanie czynno$ci rownolegtych itd.

Wysoki ten urzednik zalezny jest i podlega wytgcznie swemu ministro-
wi. Przed jego nomiacjg wiasciwy minister winien uzyskaé kazdorazowo
zgode ministra Finanséw. W ten sposob powstaje sie¢ subtelnych wiezéw
z Ministerstwem Finanso\v, ktdre uzyskuje tg droga wptyw w formie, da-
jacej sie pogodzi¢ z wymaganiami odpo\viedzialnosci ministerialnej. Sy-
tuacja prawna tego wysokiego urzednika podobna jest do podwdjnego
podporzadkowania, o czym wspominaliSmy, mowigc o sztabie wojsko-
wym, gdzie np. szef sztabu dywizji jest jednoczes$nie podlegty wiadzy
naczelnego dowddcy dyAvizji i szefa sztabu generalnego.

Urzad wydziatlowy (Establishment Division) nv Ministerstwie Finan-
sow, znajacy zagadnienia instytucjonalne wszystkich innych ministerstw,
z ktérymi utrzymuje staty kontakt za posrednictwem dyrektora odpowied-
niego dziatu (Establishment Branch), jest w rezultacie skiadnicg do-
Swiadczen catej administracji publicznej. Dlatego resort ten moze dzia-
taé w podobny sposéb, jak lzba Rozrachunkowa (Clearing House) w za-
kresie zagadnien instytucjonalnych, a to dzieki posiadanym doswiadcze-
niom wyzszego rzedu. Urzad ten moze zatym rozstrzyga¢ zagadnienia

* Patrz Treasury f. 2879/2. 1932.
') Willoughby. Op. cit. str. 59.



0gdblnej doniostosci i przyczynia¢ sie do ciggtego udoskonalania stuzby
publicznej.

Urzedowi temu podlega réwniez Komisja Stuzby Publicznej, powotana
do organizowania egzaminow, dopuszczajacych do stuzby publicznej.

W zwigzku z tym musimy przypomnie¢ t. zw. Whitley - Councils
Rady Krajowe, utworzone w stuzbie publicznej réwniez w 1919 r. Komi-
sje te, ktérych system zostat przeszczepiony do stuzby publicznej z wzoréw
przemystu, sg obecnie oficjalnymi organami, na ktorych cigzy obowigzek
zapewnienia, by za ich posrednictwem personel urzedow publicznych
mogt zawsze i bezposrednio porozumiev/ac sie z przedstawicielami rzadu
w sprawach personalnych i by byta w ten sposéb utatwiona mozliwo$¢
wydawania zarzadzen i rezolucji pozytecznych i praktycznych dla istot-
nych zagadnien polityki personalnej. Staraja sie zapewni¢ najscislejszg
wspotprace miedzy panstwem, jako pracodawca, i korpusem urzedniczym
w celu zwiekszenia wydajnosci stuzby publicznej przy uwzglednieniu do-
brobytu tych urzednikéw, oraz w celu nvaiki z naduzyciami i wreszcie
w celu pofaczenia doswiadczen i réznych pogladéw*™).

Organizacja tych Rad ma trzy stopnie; istnieje Rada Krajowa, zlozo-
na z 54 cztonkow, ktorych potowa jest mianowana przez Rzad, druga
potowa wybierana przez personel. Istniejg Rady Resortowe dla kazdego
z ministerstw w waznych dziatach stuzby. Wreszcie sg komisje okrego-
we, ztozone roéwniez w 50% z wybranych i w 50% z mianowanych. Prze-
wodniczy przedstawiciel wiadzy. Uprawnienia komisji sg doradcze, lecz
niekiedy rowniez decydujace. Funkcjonowanie tych organéw obserwo-
wane jest z wielkg uwagg; organy te cieszg sie wielkim zaufaniem, po-
niewaz korzysci, ktore przynosza stuzbie publicznej, sg oczywiste. W pierw-
szym rzedzie wytwarzajg one dajgce zadowolenie stosunki osobiste i ludz-
kie miedzy pracodawcg 1 pracownikami. Pozatem uswiadamiaja rzad co
do bolaczek i dezyderatow personelu, zas personelowi umozliwiajg przy-
czynianie sie przez swoje projekty do ulepszania i udoskonalania stuzby
publicznej. System ten, sadzac z dotychczas poczynionych doswiadczen, od-
powiada tak dalece oczekiwaniom, ze wedtug stow jednego z obserwato-
row amerykanskich: ,Whitleizm jest w chwili obecnej najszcze$liwsza
préba, dokonana przez rzad w kierunku zapoznania sie z pogladami
urzednitnw na zlozone zagadnienia o stosunkach pracy w fonie stuzby
publicznej”.

Z punktu widzenia wydajnosci administracji publicznej zauwazy¢ na-
lezy, ze w angielskiej stuzbie cywilnej odroznia sie w liczbie rdznych
grup urzednikdéw klase wykonawczg od klasy administracyjnej. Te dwie
klasy sa najwyzsze. Wykonawczymi nazwane sg stanowiska, ktérych
czynno$¢ polega na wykonywaniu funkcji oméwionych i ustalonych przez
ustawy, rozporzadzenia i zwyczaje, podczas gdy administracyjnjTOi sg
takie stanowiska, ktérych zadaniem jest ogdlne kierownictwo, uktadanie
planéw i rady dla urzednikéw politycznych. Widzimy zatym, ze w pojeciu

Patrz Leonard D. White. Councils in the British Civil Service. Chicago, 1933.
XVII s. 357.

“"Y M. B. Lambie. The British Civil Service. Patrz Raport of Wage and Personnel
Lambie. Op. cit. str. 417.



~-administrative class” stowo administracyjny ma doktadnie to samo zna-
czenie, co u Fayola.

Klasa wykonawcza jest najliczniejsza, klasa administracyjna liczy za-
ledwie okoto 800 czionkdéw. Waznym jest wreszcie to, ze obydwie klasy
sg rozdzielone jedna od drugiej na catej linii w ten sposéb, ze wyjatkowo
tylko niektérzy urzednicy klasy wykonawczej sg dopuszczani do klasy
administracyjnej. Czionkowie klasy administracyjnej zaczynajg swa stuz-
be najczesciej w tej ze klasie. Wymag'ania wyzsze, stawiane klasie admini-
stracyjnej, odgrywajg zatym od chwili wstagpienia na stuzbe pewng role
w zakresie poczatkowego przygotowania. Do kazdego z tych dwuch kor-
pusow wstepuje sie po odbyciu wstepnego egzaminu. Do klasy wykonaw-
czej wstepuje sie¢ w wieku od 18 do 19 lat, z dyplomem szkoty sredniej, do
klasy administracyjnej w nviekn lat 22 do 24 ze studiami wyzszymi-
Uksztattowanie sie klasy administracyjnej miato miejsce w okresie miedzy
1855 i 1876 rokiem, kiedy nazwano klase te ,klasg pierwsza dla \vyzszych
urzednikéw”. Celem tej instytucji uprzywilejowanej kategorii urzedni-
kow byto przyciggniecie do stuzby publicznej miodych ludzi o wysokich
zdolnosciach, ktérzy winni byé po ich wstapieniu na stuzbe ksztatceni dla
objecia najwyzszych stanowisk. O ile chodzi o egzamin wstepny, to prze-
waznie zdawali go z pomysinym wynikiem absolwenci uniwersytetéw
w Oxfordzie, Cambrige i kilku innych uniwersytetow klasycznych. ,,Obo-
wigzkiem tych urzednikéw jest przede wszystkim ksztattowanie polityki,
rewidowanie istniejgcych zwyczajow, decyzji i przyjetych norm, pozna-
wanie i kierowanie sprawami rzadu, uzgadnianie i ulepszanie mechanizmu
rzgdowego i administracji ogolnej oraz kontrola resortow stuzby publicz-
nej. Aby odpowiedzie¢ tym zadaniom rzad przywigzuje wielka wage do
zdolnosci intelektualnych i osobistych uzdolnien do kierowania i organizo-
wania. Ci wyzsi urzednicy winni rozumie¢ tradycje angielskie, subtel-
no$¢ roznic, umie¢ uzgadnia¢ idee i unika¢ spraw spornych, mato prze-
konywujgcych w sytuacjach delikatnych®*".

Klasa administracyjna podzielona jest na dwa poddziaty: jeden — niz-
szy ,to zesp6t miodych, nv ktérym znajdujg si¢ pomocnicy szefow, i dru-
gi — wyzszy, w ktorym znajduja sie szefowie. Dziat nizszy liczy 400 do
500 miodych urzednikdw, ktorych angazuje sie zaleznie od liczby zakre-
$lonej potrzebami. Kobiety sa réwniez dopuszczane. Korzystne nvaniuki
ewolucji tych urzednikéw sg troskliwie zapewnione; daje im sie w tym
celu zlecenia, pociagajace za sobg odpowiedzialno$¢, przydziela sie ich ja-
ko sekretarzy do wysokich urzednikbw na stanowiskach kierowniczych,
gdzie majg sposobno$¢ studiowania dokumentéw panstwonvych i badania
catoksztattu urzedowania poszczeg6lnych resortow.

Liczba szefow wynosi okoto 350; urzeduja oni juz jako szefowie waz-
nych dziatbw administracyjnych lub tez jako przydzieleni do os6b, zaj-
mujacych naj\vyzsze stanowiska, jak Staty Sekretarz lub pomocnik Se-
kretarza.

Stanowiska najwyzszych urzedow wykonawczych sg obsadzane przez
cztonkow klasy wykonawczej, stanowiska najwyzszych urzednikow admi-
nistracyjnych, jak sekretarzy statych, podsekretarzy, starszych pomocni-

9 Lambie. Op. cit., str. 417,



kow sekretarzy, dyrektorow sekcji itd., sa obsadzane w drodze promocji
w stopniach kierownikdéw.

Rola klasy administracyjnej odpowiada mniej wiecej funkcjom sztabu
generalnego, lecz rdzni sie od niego, jesli chodzi o sposob powotywania na
te stuzbe 1 jej ksztattowanie sie.

W stuzbie publicznej mozna odrdzni¢ teoretycznie trzy systemy powo-
tywania na stuzbe: 1) arystokratyczny, 2) demokratyczny i 3) biurokra-
tyczny. Klasa administracyjna jest klasycznym przyktadem arystokra-
tycznego systemu powotywania.

8 33 Organizacja funkcji administracyjnej rzadu w innych krajach.
. Francja.

We Francji rozwéj wiladzy premiera i wladzy jego pomocnikéow jest
od czasu wojny stale na porzadku dziennym, lecz zagadnienie to dotych-
czas nie otrzymato jeszcze definitywnego rozwigzania.

W pierwszej potowie XI stulecia w okresie monarchii rozwdj sytu-
acji prawnej premiera byt zahamowany roszczeniami kréla, ktory chciat
nie tylko panowac, lecz takze rzadzi¢c. W tym celu nalezato, aby krol byt
bezposrednim szefem swych ministrow i kierownikiem ich aktywnosci.
Premier, znajdujgc sie miedzy krolem i jego ministrami, mogt tylko od-
suwaé krola J¥ jego roli szefa rzadu i rzadzi¢ za niego. Gabinety wow-
czas miaty premiera lub byty go pozbawione, zaleznie od tego czy osobi-
stosci polityczne, bedace w danej chwili na widowni politycznej, umiaty
lub nie nakloni¢ krola aby nie rzadzit. Pozatem powstato w dalszym cia-
gu jeszcze uprzedzenie przeciwko przewodnictwu premiera, co przy-
czynito sie do utrzymj®wania spornej instytucji. Sadzono, ze instytucja
premiera, obdarzonego istotng witadzg kierowniczg, byta niezgodna z za-
sadg osobistej odpowiedzialnosci politycznej ministrow. W przypadku
poddania ministréw wiadzy premiera nie mogli by oni juz byC osobiscie
odpowiedzialni*™). To roszczenie ministrow, zmierzajgce do wsp6étrzed-
nosci z premierem, sformutowane pod pretekstem osobistej odpowiedzial-
nosci, istniato nie tylko we Francji, lecz takze w innych krajach, nawet
i nvtedy, gdy panujacy przestat rzadzié.

Z tych wzgleddéw organizacja instytucji premiera byta me Francji za-
wsze zwalczana, zaréwno co do jej roli w zakresie kierowania radg jak
i co do Srodkéw, ktére nalezato odda¢ do jej dyspozycji. Nie chciano
nigdy dopusci¢ do uznania tej instytucji w drodze konstytucyjnej, aczkol-
wiek nigdy wyraznie jej nie wykluczano. W konstytucji z 1875 roku nie
umieszczono przepisdw, dotyczacych instytucji premiera wdasnie z uwagi
na te zwalczang jej wiasciwosé. Konstytucja zatem w tej materii milczy.

Zagadnienie to znajdowato sie na porzadku dziennym przed i po woj-
nie, poniewaz od tej pory zadania polityczne i administracyjne premiera
tak sie rozrosty, ze nasuneta sie konieczno$¢ znalezienia Srodkéw dla umo-
zliwienia premierowi wywigzania sie z tych zadan.

R. Bonnard. La Presidence du Conseil. Revue du Droit Public et de la Science
Politique. Paris. 1935. Nr I. s. 77.



stato sie wiec koniecznoscig ulzenie premierowi w jego zadaniach poli-
tycznych i jednocze$nie utatwienie mu jego zadar administracyjnych. Je-
$li chodzi o ulzenie w zadaniach politycznych, to premier prébowat to
przeprowadzi¢ badZz przez nie objecie teki, badz przez mianowanie pod-
sekretarza stanu ze specjalnym zleceniem pomagania mu w jego czynnos-
ciach premiera. Je$li chodzi natomiast o utatwienie i zapewnienie wykony-
wania jego zadan administracyjnych, trzeba bylo przydzieli¢ premierowi
staty aparat biurowy, analogiczny do tych, jakie posiadajg inne resorty mi-
nisterialne, tak aby dojs¢ poprzez zmiany ministerialne do pewnej ciag-
tosci w pracy przygotowawczej nad og6lng polityka rzadu. W ten spo-
sob instytucja prezesa rady ministrow obejmowataby: 1) organy powo-
tane do zbierania dokumentéw i przeprowadzania badan, celem bezpo-
$redniego orientowania premiera bez potrzeby uciekania sie do pomocy
urzedéw poszczeg6lnych ministerstw, 2) organy tacznikowe miedzy po-
szczegblnymi ministerstwami i majgce na celu koordynacje w sprawach
miedzyministerialnych, 3) wreszcie organy dla przygotowania decyzji,
wchodzacych w wiasciwy zakres dziatania premiera

W 1917 r. za czaséw ministra Ribot uczyniono pierwszg probe, majaca
na celu nadanie instytucji prezesa rady ministréw form organizacji,
ktéra by ulegata zmianom w okresach poszczegélnych rzadéw. Za cza-
sOw Ribot’a powstatl mianowicie sekretariat administracyjny, za czaséw
Painleve’go — sekretariat generalny, za czasow Clemenceau — podse-
kretariat, za czaséw Herriofa staty sekretariat generalny, nastepnie znie-
siony za czaséw Poincare w 1924 r., podczas gdy Painleve nadat mu
w roku 1925 pewng organizacje administracyjng; urzad ten zniesiony
zostal ponownie przez Poincare’go w 1926 r.

W 1932 roku, gdy Tardieu po raz trzeci doszedt do wiadzy, usitowat
rozstrzygnac to zagadnienie w inny sposéb. Jak wynika z projektu, przed-
tozonego w tym przedmiocie Prezydentowi Republiki, Tardieu zamierzat
zorganizowac kontrole administracji publicznej przy wice - premierze —
rozwigzanie, ktére v jego rozumieniu miato znaczenie ogoélnej doniostosci.
Chciat on nie tylko uzbroi¢ premiera w organ pomocniczy dla wykony-
wania jego zadan, lecz chciat jednoczesnie daé decydujacy impuls w kwe-
stii rozwiazania zagadnienia administracji generalnej. Projekt, ktory
wyraza jasno jego mysli, zawarty jest w nastepujacych stowach

»,R0zszerzenie sie uprawnien panstwa w coraz liczniejszych i bardziej
réznorodnych dziedzinach ujawnia od kilku lat koniecznos¢ utworzenia
pod bezposrednim kierownictwem premiera statlego organu tgcznikowe-
go i koordynujacego nasze wielkie dziaty administracji publicznej.

Ten twoOr w porzadku administracyjnym odpowiada ostatnio utwo-
rzonej instytucji w sprawach gospodarczych i politycznych — mianowi-
cie komitetom doradczym mmjak Narodowa Rada Gospodarcza lub wiel-
kie urzedy, jak gospodarki narodowej (przetworzonej od 2 lat w podse-
kretariat stanu przy premierze) lub nvreszcie urzedy dla Alzacji i Lo-
taryngii.

Jakikolwiek bytby ustréj tych nowych instytucji i do jakiegokolwiek

9 Ibidem, str. 80.
Patrz. Journal Officiel de la Republique Franeaise- 3 marzec 1932. Nr 53.



resortu zostatyby przydzielone, stanowig one pewnego rodzaju organy,
zalezne od instytucji prezesury rady ministrow, ktéra je zuzytkowuje
w Scistym zakresie i w ten sposéb rozporzadza szerszymi Srodkami co do
informacji i dziatania.

Instytucja kontroli administracji publicznej odpowiada analogicznej
potrzebie. Winna ona umozliwi¢ wice - premierowi, dysponujagcemu w tym
celu statym upowaznieniem premiera, szybkie zebranie za posrednictwem
poszczeg6lnych ministerstw, catoksztattu dokumentéw, ktore bezposred-
nio interesujg szefa rzadu i ktére mogg mu dostarczy¢é doktadnych wska-
zOwek o biegu roznych spraw.

Wiekszo$¢ tych dokumentéw zawarta juz jest w sprawozdaniach spec-
jalnych ciat kontrolnych. Centralizacja tych réznych sprawozdan w re-
kach premiera wydaje sie bardzo korzysuia. Winna ona okaza¢ sie tym
skuteczniejsza, ze uwagi 1 krytyki, zawarte w tych sprawozdaniach, mo-
ga ze wzgledu na ogdlny ich charakter zainteresowaé niekiedy jedno-
czes$nie kilka ministersbv.

Bez przerwy rosnacy zasieg naszych wielkich dziatow administracji pu-
blicznej, liczebno$¢ i roznorodnos¢ zagadnien, ktére jednocze$nie dotycza-
réznych i niekiedy sprzecznych tytutéw tej administracji, wymagajg pra-
wie statego odwotywania sie do rozjemstwa ze strony silnego autorytetu,
ktéry, oceniajac poglady réznych resortow, moze je rozstrzygna¢ z cat-
kowitg bezstronnoscia.

Takim autorytetem moze byé tylko prezydium rady ministrow. Brak
czasu i potrzebnych informacji uniemozliwia czesto wykonanie tego za-
dania JV sposdb skuteczny. Wice - premier, szczegodlnie jezeli piastuje -te-
ke sprawiedli\vosci, jest bardziej, niz ktokolwiek, powotany do wykonywa-
nia tej roli z pozadang objektywnosScia i niezaleznoscia.

Rozjemstwo w ten sposéb przez niego wykonywane na mocy formalnej
delegacji moze sie jednak odnosié tylko do kwestii, ktore podlegaja pierw-
szemu szefowi polityki ministerialnej kazdego resortu, lub ktére dla in-
terwencji wspélnej wymagaja catkowitego uzgodnienia pogladéw. W ten
sposéb sprawj® obrony lub gospodarki narodowej, ktore nalezg zreszta
do Scistych uprawnien dwuch podsekretarzy stanu, urzedujgcych przy
premierze, moga by¢ przez niego badane tylko przy okazji poszczegol-
nych zagadnien, mogacych powsta¢ na tle organizacji i uprawnien cen-
tralnych wiadz administracyjnych. W sposéb definitywny przypada mu
w udziale normowanie sporow o charakterze administracyjnym.

Lecz tego rodzaju interwencje nie moga byé tylko interwencjami oko-
licznosciowymi. Azeby interwencje te mogly by¢ podejmowane autory-
tatywnie i z niezbednjTO zrdzniczkowaniem, fy najwyzszym stopniu jest
konieczne, aby byty one wynikiem metodycznie wypracowanego ptanu re-
organizacji i uproszczenia administracji.

Doktryna funkcji publicznej nie nadaje sie wiecej do jej ustalania,
jak réwniez wiladza panstwowa nie nadaje sie do jej odnawiania. Lecz
lepsze przystosowanie szczebli administracyjnych do ich zadand, wyma-
gajacych ciaggtej ewolucji, staje sie zadaniem kazdego pokolenia. Praca
nad rewizjg srodkéw i sd odbywa sie w naszych czasach z powodzeniem
w dziedzinie przedsiebiorstw prywatnych. Dlaczego panstwo nie miatoby
pojs¢ trudng, lecz zbawienng droga ,racjonalizacji administracyjnej”.
Racjonalizacja jest jednocze$nie powiekszeniem wydajnosci i zmniejsza-
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niem kosztéw. Badanie wigkszej wydajnosci naszej administracji nasuwa
sie obecnie z wielkg sitg. Nie mniejsza jest konieczno$¢ zredukowania
kosztéw ogoélnych. W szeregu punktach znajdujg sie organy niepotrzebne
lub prace, wykonywane podwdjnie; mogg one by¢ zniesione, a zreduko-
wanie ich zmniejszy wydatki, 1 przyniesie ulge budzetowi. Rzad obecny
przejat sie ta koniecznoscig w dniu swego utworzenia, poddajac kierownic-
twu jednego szefa rézne resorty lub przewidujac przenoszenie urzedow
z jednego resortu ministerialnego do drugiego, czyli ze przedsiewziagt Srod-
ki, ktore mu dyktowaty doswiadczenie, logika i interes kraju.

Tej racjonalizacji politycznej winna odpowiada¢ racjonalizacja admi-
nistracyjna, Znajdujg one swdj pierwszy wyraz w kontroli administracji
publicznej, ktérej winna uzyczy¢ swych najwiekszych szans realizacji.

Centralizacja, rozjemstwo, racjonalizacja, wydaja sie nam w kolejnosci
ich doniostosci najistotniejszymi zadaniami organizmu, o ktérego utworze-
niu méwilismy. Zadania takie wymagajg duzych Srodkéw. Kontrasygnata
wice-premiera bedzie odtagd konieczna dla wszystkich projektow ustaw
lub zarzadzen administracyjnych, wprowadzajgcych zmiane w organiza-
cji administracji publicznej.

Organ ten, ktorego stworzenia zadamy, zapewnia korzy$¢ przez wpro-
wadzenie do naszych metod administracyjnych wiecej gietkosci i jedno-
litosci, Poza tym zmniejsza konieczno$¢ tworzenia owych komisji miedzy-
ministerialnych, ktére sie od kilku lat przesadnie rozmnozyly i ktorych
praca wykonywana powolnie, rzadko daje rezultaty w postaci praktycz-
nych i uzytecznych rozwigzan.

Nie chodzi bynajmniej o stworzenie nowego sztabu urzednikéw, ktorzy
by wykonywali bezuzytecznie te samg prace, co istniejgce ciata kontrolne
i ktorzy by powodowali nowe wydatki. Nie chodzi rowniez o wprowa-
dzenie nadrzednej kontroli, o ktérg ministerstwo finanséw mogtoby miec
pretensje w obawie, by kontrola ta nie kolidowata z doktadng i zwiezig
kontrolg, wykonywang przez to ministerstwo za posrednictwem budzetu
nad dziatalnoscig catosci naszej administracji. Przedtozony panom projekt
dekretu ogranicza sie do zapewnienia funkcjonowania jedynej komorki
czynnej, ktérej elementy wzoiwvane sg w sposdb umiarkowany na wyni-
Ivach istniejgcych ciat kontrolnych i ktéra w przysztosci przyczyniac sie
bedzie mogta clo wiekszej wydajnosci naszych urzedéw publicznych”.

Jednak rozwiazanie, podane przez Tardieu, nie przezyto nawet jego rzg-
dow. Powodem tej niepewnosci i tych ustawicznych przerw bylo niezde-
cydowane stanowisko samego premiera. Ten stan rzeczy chciat zmienié
w 1934 r. premier Doumergue; sformutowat on swoje zamierzenia w od-
czycie, nadanym przez radio dnia 24. wrzes$nia 1934 r., jak nastepuje:

~We Francji szef rzadu, ktérego zwie sie premierem, jest tylko fikcja.
Nie posiada specjalnej wiadzy. Konstytucja nie uznaje go i nie czyni
wzmianki 0 nim, co jest niestuszne. Z mocy prawa i stanu faktycznego
jest on premierem takim, jak inni; nie posiada on dostatecznego auto-
rytetu, aby by¢ arbitrem wsrdod swych kolegéw.

Czy mozna temu zaradzi¢? Zape\vne. Nie méwitbym o tym braku, gdy-
by nie mozna bylo temu zaradzié.

Dajmy rzadowi autorytet, ktérego mu tak potrzeba, nadajac jego sze-
fowi w formie kilku wstawionych do Konstytucji stéw, stanowisko pierw-
szego ministra, ktére winien on posiadac”.
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Premier Doumergue réwniez uwazat za niezbedne podniesienie stano-
wiska premiera ponad stanowiska innych ministrow, by mu w ten sposéb
da¢ mozliwos¢ rzadzenia. W odczycie wygtoszonym 4. pazdziernika 1934 r.
wypowiedziat sie w tej kwestii w nastepujacych stowach:

»Wiecie Panowie juz, ze oczekuje od dobrze zorganizowanej Rady Mi-
nistréw pod kierownictwem premiera — instytucji uznanej przez Konsty-
tucje, tych mozliwosci w dziataniu rzadowym, ktore dzisiaj nie istnieja.

W moim projekcie Prezydium Rady winno by¢ wyposazone w urzedy
i staty personel wyselekcjonowany, a zwiaszcza nieliczny i wytgczony
z wielkich dziatdbw administracji publicznej. Dzieki tym urzedom premier
bedzie mégt Sledzié¢ uwaznie dziatalno$¢ kazdego resortu ministerialnego
i czuwac, aby jeden drugiemu nie przeszkadzat i aby inicjatywy, prace
i wysitki byly skoordynowane dla ogolnego dobra. Do Prezydium Rady Mi-
nistrow procz urzedoéw statystyki ogolnej i sekretariatu generalnego Naj-
wyzszej Rady Obrony Narodowej bedzie przydzielona zreorganizowana
Rada Ekonomiczna”.

Jak wiadomo, premier Doumergue nie byt sktonny zrezygnowac ze swe-
go wniosku, zmierzajgcego do ulepszenia Konstytucji, co spowodowato je-
go upadek, zanim osiggnat swoj cel. ,,Gabinet Flandin’a, ktorego rola, zda-
wato sie, miata polegaC na kontynuowaniu tych dazen zapewnit po-
nownie Prezydium Rady Ministrow personel, ktory byt poprzednio wyde-
legowany do Prezydium i jednocze$nie poczynit pozytywne kroki, zmie-
rzajace do utrzymania statosci instytucji prezydium Rady; polecit zain-
stalowac biura Prezydium Rady w oddzielnym patacu, w hotelu Matignon.
Dotad Prezydium, nie majgc specjalnego pomieszczenia, musiato sie kaz-
dorazowo instalowa¢ w ministerstwie, ktérego teke piastowat premier.

Ta koczownicza i przerywana egzystencja, jak rowniez ciggta zmiana
personelu, nie pozwalaty oczywiscie, aby Prezydium stato sie Biurem Ad-
ministracji Generalnej. Abstrakcja, wynikajgca ze wspomnianych do-
Swiadczen Tardieu, w zagadnieniu organizacji prezydium Rady, to aspekt
polityczny, to rozwigzanie roli politycznej premiera, co wysuwano naog6t
na plan pierwszj® Ta ewolucja zdaje sie wykazywaé w sposéb oczywisty,
ze problem nie moze by¢ rozwigzany bez odpowiedniej zmiany stanowiska
premiera i ze, aby to uczyni¢. Konstytucja winna by¢ zmodyfikowana.
Trudnosci, jakie napotykajg projekt}* tego rodzaju, wskazujg na to, ze
ani parlament, ani ministrowie parlamentarni nie zamierzajg zgodzi¢ sie
na taka reforme stanowiska premiera i ze czynig wszystko, aby ja unie-
mozliwié.

1. ltalia.

Organizacja prezydium Rady nie napotykata nv Italii na takie trud-
nosci, jak mve Francji. Od 1887 r. premier Crispi w drodze dekretu zor-
ganizowat Sekretariat Prezydium Rady Ministrow. Lecz faszyzm rozstrzy-
gnat takze problem stanowiska premiera, czynigc tego ostatniego szefem
rzadu, o niezwykle rozlegtych uprawnieniach. Uprawmienia jego rozcigga-
ja sie na dziedzing wszystkich funkcji panstwa i na tym polega rdznica

b Bonnard. Op. cit. str. 74.
b Bonnard. Op. cit. str. 81.
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miedzy szefem rzadu wioskiego i premierami wszystkich innych panstw.
W Italii zatym nie ma kwestii co do tego, jak mozna stworzy¢ Urzad
Administracji Generalnej z uprawnieniami ponadminisUlalnymi, ponie-
waz Urzad ten juz istnieje — jest to szef rzadu (capo del governo), lecz
istnieje kwestia w jaki sposéb prezydium Rady moze stuzy¢ szefowi rzg-
du w gromadzeniu dokumentéw, w badaniach i w sprawach wykonaw-
czych bez udziatu jego najwyzszej i petnej wiadzy, co jest kwestig bar-
dzo delikatng. W zaleznoSci od roznych czeSci uprawnien szefa Rzadu,
roznic sig¢ moze zespot, petnigcy przy nim stanowiska prezydium Rady Mi-
nistrow

Dziatalno$¢ polityczna szefa rzadu jest z natury rzeczy dziatalnosScig
SciSle osobista. Skutkiem tego w tej dziedzinie Prezydium moze spetnic
role wyltacznie informacyjng i wykonawczg. Do tej dziedziny nalezy row-
niez stosunek Szefa Rzadu do Wielkiej Rady Faszystowskiej i parla-
mentu.

W dziedzinie administracji ogélnej Prezydium ma role o nvieie donio-
Slejsza w zakresie stosunku szefa Rzadu do aparatu administracyjnego.
Prezydium zbiera i opracowuje wszelkie dane, potrzebne szefowi Rzadu
w jego decyzjach. Te samg czynno$¢ nvykonywuje Prezydium, jesli cho-
dzi o sprawy, w ktorych Szef Rzadu rozstrzyga sprzeczno$¢ w pogladach
miedzy ministrami. Ta funkcja Prezydium pocigga za sobg koniecznos¢
pilnego i ciggtego Sledzenia dziatalnosci nvszystkich ministréw aby moc
Szefa Rzadu stale utrzymywaé w toku spraw i zwracac jego uwage w tych
przypadkach, w ktérych jego interwencja wydaje sie pozadana oraz wow-
czas, kiedy zachodzi potrzeba tej interwencji. Prezydium winno ronvniez
przedktada¢ Szefowi Rzgdu nvszelkie informacje i dokumenty, mogace sie
przyczyni¢ do \¥yjasnienia spralv, w ktérych Szef Rzadu winien zajac
stanowisko. Tak samo Prezydium moze przedktada¢ Szefowi Rzgdu nvszel-
kie dane, mogace mu utatwi¢ kierowanie pracg wszystkich ministerstw.

Waznym uprawnieniem Szefa Rzadu jest nadawanie kierunku zagadnie-
niom, dotyczacym catosci administracji publicznej, to jest kierownictwo
administracji ogolnej, obejmujace zapobiegawczos¢, organizacje, rozkazy-
wanie, koordynacje i kontrole. Czynno$¢ ta w-yuiaga czesto inicjatywy,
w”ynikajacej z jego wiasnego autorytetu. Ta grupa zagadnien v plerw-
szym rzedzie obejmuje lavestie, dotyczace jednoczes$nie dziatalnoSci
wszystkich ministrow, ktorym tylko Szef Rzadu osobiscie moze nadalvaé
jednolity kierunek, on sam tylko jest moznosci pogodzi¢ réznorodne
wymagania catoksztaltu administracji, poniew*az tylko on ma poglad na
catoksztatt potrzeb wszystkich dziatow administracji. W tym porzadku
rozwazan uwydatniajg sie dzieki swej doniostosci: regulow'-anie spranvy
personelu pod w'*zgledem'prawnym i hierarchicznym, normalizacja mate-
riatbw zuzytkowywanych przez administracje, oraz opracowywanie wszyst-
kich zasad prawmych, dotyczacych w”szystkich resortow rzgdowych lub Kil-
ku z posréd nich. Normy te nie moga by¢ ustalane przez jednego z zain-
teresowanych ministrow, lecz tylko przez organ nadrzedny, ktéry jest
ponad nim, mianowicie przez Szefa Rzadu. Poza tym Szef Rzadu nvinien
znaé w'-szystkie sprawy, ktore nie moga by¢ przydzielone resortowemu
ministrowd. Wreszcie, jak widzieliSmy, Szef Rzaclu ma moznos¢, jezeli uwa-

“) L. Corsini. La presidenza del Consiglio dei Ministri. Milano, Giuffre. 1935. s. 108.



Za to za konieczno$é, przeja¢ kazda sprawe, wchodzacg w zakres ktorego-
kolwiek badZ resortu ministerialnego.

We wszystkich tych sprawach zadanie Prezydium Rady polega na
przygotowaniu w drodze badan spraw biezgcych, na wydawaniu zarza-
dzen, zgodnych z instytucjami Szefa Rzadu, na kontroli wykonywania
wydanych zarzadzen i na wyréwnywaniu sprzeczno$ci, mogacych powstac
w tgku tej akcji, wzglednie na przedkfadaniu tych sprzecznosci Szefowi
Rzadu.

Prezydium Rady jest jednocze$nie Sekretariatem Rady Ministrow.
W tym charakterze Prezydium ma specjalnie doniostg role, mianowicie w
zakresie uprzedniego badania wszystkich spraw, ktdre majg by¢ przed-
tozone do decyzji Rady Ministrow, tacznie z projektami ustaw, ktére Pre-
zydium bada z punktu widzenia ich catkowitej zgodnosci z ogdélnymi dy-
rektywami politycznymi Szefa Rzadu.

Skomplikowany i roznorodny charakter dziatalnosci Szefa rzadu uza-
sadnia procz tego koniecznos¢ ciagtych badan, zmierzajacych do ulepsze-
nia i systematycznego rozwoju administracji publicznej. Takze i w tej
pracy Prezj*dium Rady jest organem pomocniczym Szefa Rzadu. Lecz, jak
widzieliSmy, w systemie faszystowskim r6zne nowe organy i organy juz
uprzednio istniejace, a dotychczas nie podlegajace Szefowi Rzadu, zosta-
ty mu podporzadkowane; takimi organami sa: Wielka Rada Faszystow-
ska, Rada Stanu, lzba Kontroli, Prokuratoria Generalna, Rada Narodo-
wa Korporacyjna i Ogdlno-Narodowy Komitet Korporacyjny, Sztab Ge-
neralny, Najl\vysza Rada Obrony i Komitet Mobilizacji Cywilnej, Sta-
ty Komitet del Grano, Centralny Instytut Statystyczny, Akademia Wio-
ska, Rada Narodowa del Riceche, Opera Nazionale Dopolavoro itd. Pre-
zydium winno pomaga¢ Szefowi Rzadu we wszystkich jego czynnosciach.

Do chwili obecnej organizacja i dziatalno$¢ Prezydium Rady nie sg ure-
gulowane systematycznie, podsta\ve urzedowania stanowig niektore daw-
niejsze dekrety fragmentaryczne.

Nalezy jednak uwzgledni¢, ze w ustroju faszystowskim wiadza Szefa
Rzadu jest o wiele rozciggtejsza, anizeli ktéregokolwiek innego ministra.
Skutkiem tego zakresu uprawnien Prezydium jest rowniez rozleglejszy, ani-
zeli zakres uprawnief innych ministersDv. Dziatalno$¢ Prezydium jest
czesciowo polityczna, czeSciowo administracyjna. Jej cechg najbardziej
charakterystyczng jest jednak niezwykta ztozono$¢ jej uprawnien.

Personel Prezydium jest staty, lecz rekrutuje sie z posrdd personelu
innych dziatdw urzedowych. System ten moze da¢ pewne korzysci, jak na
to wskazuje system, zastosowany w sztabie wojskowym, ktory rekrutuje
swych cztonkéw od czasu do czasu z pos$réd réznych korpuséw armii. Lecz
nawet ustrdj faszystowski nie umiat pokona¢ oporu poszczegbélnych mi-
nisterstw, ktore zwykle dobrowolnie nie odstepuja swych najlepszych pra-
cownikéw innym urzedom i o ile chodzi o pracownikoéw, przydzielonych do
innej pracy, ministerstwa, do ktérych oni nalezg i od ktérych oczekuja
awansu, nie oceniajg i nie wynagradzajg nalezycie ich pracy.

Jakkolwiek organizacja Prezydium nie jest jeszcze okre$lona i ustalo-
na, to jednak Mussolini moze sprosta¢ zadaniom, ktdére na niego nakia-
daja jego olbrzymie wprost uprawnienia. Ttomaczy sie to tym, ze Szef
Rzadu wioskiego posiada wyjatkowe zdolnosci indywidualne oraz niezréw-
nang umiejetno$¢ zuzytkowania czasu i podziatu pracy. Sytuacja odpo-



wiada temu, co méwiliSmy poprzednio o Napoleonie, ktéry nie potrzebo-
nvai sztabu wojskowego, instytucji, ktora sie rozwineta w epoce jego na-
stepcow dla wykonania tej pracy, ktora cesarz wykonywat sam. Mussolini
réwniez jest zdolny wykonywac¢ sam tak olbrzymig prace, dla kontynuo-
wania ktorej trzeba bedzie po nim stworzy¢ caly sztab cywilny.

W kazdym razie wydajnos¢ taka nie mogtaby nawet przez Mussolinie-
go by¢ osiggnieta, gdyby tenze w drodze reformy organizmu panstwo
wego nie byt stworzyt zasadniczych warunkéw tego sukcesu przez wyeli-
minowanie ciggtego antagonizmu ze strony parlamentu wobec rozszerza-
nia sie praw premiera i gdyby nie byt potozyt kresu wrogiemu nastawie-
niu ministrbw wobec stanowiska premiera, w ktorym widzieli oni ogra-
niczenie ich wiasnych uprawnien; wreszcie faszyzm odrzucit rzekomg nie-
zgodno$¢ odpowiedzialno$Sci osobistej ministrow z dominujgcym pod
wzgledem pranvitn stanowiskiem premiera.

1. Wegry.

W roku 1848 Wegry wprowadzity system parlamentarny i jednocze-
$nie przyjety system rzadonv ministerialnych. Liczba ministréw jest usta-
lona przez ustawe. Kazdy z ministrow znajduje sie na czele jednego z mi-
nisterstw. Premier badz kieruje ministerstwem, badZ tez nie. W kazdym
wypadku jednak jest premierem Rady Ministrow. W tym charakterze
cieszy sie specjalnym autorytetem, lecz prawnie jest tylko pierwszym mie-
dzy rownymi. Konstytucja i ustawy milczg w tym punkcie, lecz w prak-
tyce Avytworzyla sie tu réwniez doktryna odpowiedzialnosci indywidual-
nej ministrow i panuje przekonanie o niezgodnosci tej zasady z nada-
niem premierowi stanowiska prawnie nadrzednego.

Premier ma do swej dyspozycji organ administracyjny, ztozony z urzed-
nikdWi zawodowych, ktérzy tworzg organ niezalezny i ktérzy rekrutuja sie
nie z posrod personelu innych ministerstw. Prezydium poza tym, ze jest
sekretariatem Rady Ministréw — posiada tylko bardzo ograniczone upraw-
nienia administracyjne; ograniczajg sie one do niektérych kwestii, kt6re
moga by¢ réwniez wiaczone do innych resortdbw ministerstw. (Urzad sta-
tystyczny, sprawy wegierskich mniejszosci narodowych, itd.). Oprécz
tego Prezydium spetnia role gabinetu politycznego premiera, pomaga pre-
mierowi w Kierowaniu politykg o0gdlng; do Prezydium naleza rdéwniez
sprawy prasowe. Fakt, ze premierzy uwazajg Prezydium Rady za organ
pomocniczy w ich czynnosciach politycznych, wynika réwniez z tego, ze
do 1913 r. na czele Prezydium znajdowat sie dyrektor generalny, a od
tej pory polityczny podsekretarz stanu.

Wobec tego, ze ministrowie sg najwyzszymi kierownikami administra-
cji publicznej, decyzja w sprawach, dotyczacych catosci administracji lub
kilku ministerstw jednocze$nie, nalezy do Rady Ministrow, jakkolwiek
niektérzy ministrowie majg historycznie zmieniajacg sie wladze czesciowa,
w zakresie uprawnien innych lub nawet wszystkich ministerstw. | tak
prawne uregulowanie warunkéw pracy urzednikéw panisUyowych nalezy-
do uprawniedn Ministra Finansow w zwigzku z budzetem. Je$li chodzi,
0 urzednikow samorzadowych, to sprawy te nalezg do Ministra Spraw
Wewnetrznych. Uzupetniajgce wyszkolenie w stuzbie publicznej cigzy na:



Ministrze Spraw Wewnetrznych, zaréwno, je$li chodzi o urzednikéw pan-
stwowych, jak i samorzadowych.

Podobnie, jak w innych systemach ministerialno-parlamentarnych, za-
gadnienie administracji og6lnej nie zostalo na Wegrzech rozwigzane sy-
stematycznie. Oceniajagc okres blisko 99-letniego funkcjonowania systemu
gabinetowego, mozna stwierdzi¢, ze Rada Ministrow okazata sie zdolna do
zapewnienia ustrojowi harmonii politycznej. Lecz jesli chodzi o zagad-
nienia jednolitosci administracyjnej, to czesto dochodzimy do zgodnych de-
cyzji, lecz tylko JV/ sensie negatywnym, tzn. pozostawiano pewne zagad-
nienia nierozstrzygniete. Od czasu powiekszania sie zakresu administracji,
konieczno$¢ rozstrzygniecia zagadnienia ogo6lnej administracji dla za-
pewnienia jej wydajnosci i skutecznoSci daje sie coraz bardziej od-
czué. Pod naciskiem ogo6lnego kryzysu gospodarczego przystgpiono
do pracy nad tym zagadnieniem w spos6b systematyczny. W 1931 r. pre-
mier hr. Etienne Bethleii mianowat po 9-lethim doswiadczeniu w rzgdach
komisarza rzagdowego, majgcego przygotowaé racjonalizacje administra-
cji publicznej. Po dokonaniu gtebokich studiéw przedtozyt projekt, w mysl
ktorego wydajnos¢ i skuteczno$¢ administracji moze by¢ osiggnieta tyl-
ko przez przeniesienie odpowiedzialno$ci w sprawach, dotyczacych cato-
ksztattu administracji, na premiera. Poniewaz odpowiedzialnos¢ indywi-
dualna ministrow w ustawie nie jest przewidziana i poniewaz zasada od-
powiedzialnoSci ministerialnej zmierza do tego, aby nie bylo spraw, za
ktore zaden z ministrow nie bytby odponviedzialny, przeto Komisarz Rzg-
du zaproponowat, aby dla rozstrzygniecia zagadnienia konstytucyjnego
odpowiedzialno$¢ w sprawach, dotyczacych catoksztaltu administracji
ogdlnej, ponosit premier. W tym celu nie trzeba nawet bylo zmieniac
ustawy pozytywnej, lecz tylko zmieni¢ praktyke konstytucyjng. Premier
bytby odpowiedzialny tylko w sprawach instytucjonalnych, za$ ministro-
wie w sprawach funkcjonalnych.

Nieprzychylno$¢ ministréw i parlamentu w stosunku do takiego rozwig-
zania objawita sie naturalnie takze na Wegrzech. Wkrétce po przedtoze-
niu tych projektow przez Komisarza P"zaclu, miaty miejsce dwie zmiany
gabinetu. Projekt nie zostat przyjety i zagadnienie Urzedu Administracji
Generalnej nie zostalo dotychczas rozwiazane.

IV. Niemcy.

Naczelnym szefem administracji jest Fihrer i Reichskanzler, a zatem
szef panstwa i rzadu. Jednolitos¢ Kierownictwa administracji gwaran-
tuje w czesci osoba Fuhrern i Reichskanzlera, w czeSci wspdlne obrady
Rzadu Rzeszy (Fuhrerrat), jak rowniez ,szczegdlne uprawnienia Mini-
stra Spraw Wewnetrznych, jako ministra do spraw Konstytucji i orga-
nizacji”, jak méwi sprawozdanie niemieckie.

Aby czynnos$ciom instytucjonalnym zapewni¢ jednolitos¢, — niektore
organy maja, jak to widzieliSmy w 8§ 25. Il., wladze czeSciowa. Upraw-
nienia Ministra Spraw Wewnetrznych, zmierzajagce do ujednolicenia ad-
ministracji, ustalone zostaly w ustawie, ktéra przeniosta prawa suwe-
renne poszczegllnych panstw na Rzesze i zrealizowala w ten sposéb zje-
dnoczenie Rzeszy. (Gesetz (ber den Neuaufbau des Reichs — ustawa.
0 odbudowie Rzeszy z 30 stycznia 1934 r.). Ustawa ta postanawia, ze nor-



my prawne i zarzadzenia, konieczne dla wprowadzenia ustawy tej w zy-
cie, zostang wydane przez Ministra Spraw Wewnetrznych. Na mocy prawa
budzetowego Minister Skarbu Rzeszy ma stanowisko prawne wzmocnio-
ne. Nalezy réwniez wzig¢ pod uwage uprawnienia Komisarza Rzeszy dla
spraw oszczednosciowych, ktére bbrrataano i przeniesiono na sekcje pre-
zydialng Izby Kontroli Rzeszy. (Deutsches Gesetz uUber die Aenderung der
Reichshaltsordnung vom 13. Dezember 1933). Uprawnienia tego ostat-
niego organu najbardziej przyczjmia sie do wzmozenia rentownosci i sku-
tecznosci administracji publicznej.

Przy Flhrerze i Kanclerzu Rzeszy urzedujg dwa biura odpowiednio do
jego podwaojnej roli, jako szefa Panstwa i szefa Rzadu. Kazde z tych
biur ma na czele sekretarza stanu. ,,Presidialkanzlei” (Kancelaria prezy-
dialna) ma obowigzek wspdtpracowaé w dziatalnosci szefa Panstwa.
,Reichskanzlei” (Kancelaria Rzeszy) pomaga Ftihrerowi, jako Kanclerzo-
wi Rzeszj", w jego pracy, wynikajgcej z tytutu szefa Rzadu.

Zagadnienie urzedu administracji generalnej w administracji niemiec-
kiej nie jest obecnie zagadnieniem pierwszoplanowji®m, co nie oznacza
jednak, ze zagadnienie to nalezy uwazac za rozstrzygniete.

V. Polska.

Polska znajduje siew sjhuacji szczeg6lnej, wynikajacej z faktu, ze po
podziale jej miedzy trzy mocarstwa odzyskata w 1918 r. swg jedno-
litos¢ i niepodlegtos¢ narodowa. Polska znalazta sie nv obliczu wielkiego
zadania — zorganizowania od nowa panstwa, liczacego 30 milionéw lud-
nosci. Chociaz z jednej strony istniaty wartosci, przetrwate z dawnej
tradycji, z drugiej strony polvstaty mozliwosci, ktére mogly wytworzy¢
jedynie wjgatkowga sytuacjg.

Dzieto jest jeszcze w toku. Jak widzieliSmy. Konstytucja polska ule-
gata kilkukrotny”™ zmianom. Dla reorganizacji administracji publicznej
utworzono komisje przy Prezj*dium Rady Ministrow (Komisja dla Re-
formy Administracyjnej). Komisja ta przedtozyta V. Kongresowi Miedzy-
narodowemu Nauk Administracyjnych ciekawe sprawozdanie o ,,wewnetrz-
nej organizacji centralnych wiadz administracy”jnymh”. W tym sprawozda-
niu Komisja przyaiiosta takze projekt, dotyczacy zmiany stanowiska
premiera, lecz wnioskuje w tym projekcie, ze ,nalezy stwierdzi¢, iz kon-
centracja przy Prezydium Rady Ministiwv spraw personalnych, jak
réwniez nadzoru i inicjatywy w sprawach, dotyczacych organizacji ad-
ministracji, jest juz faktem dokonany®-m”. Zatym w atrybucjach premie-
ra potaczyty sie wazne czynniki administracji ogdéinej. Biorgc to pod
uwage, projekt okre$la wiadze premiera nv sposéb nastepujacy:

»lstotnym zadaniem premiera jako szefa rzadu jest:

1) ustalenie programu rzadu w tonie Rady Gabinetowej,

2) nadzo6r nad wykonaniem tego programu.

Poza tym do premiera nalezg niektére czyainosci, wymikajace z jego
stanowiska jako Prezesa Rady Ministrow, jak réwniez czynnosci, oparte
na specjalny®-ch postanowieniach pranvnycii.

Tym samym dziatalnos¢ Prezydium Rady Ministréw, jako instrumentu
pracy premiera, winna obejmow”a¢:

A) opracowanie programu rzadu i odpowiednich decyzji, ktére maja
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byé powziete przez rzad, czuwanie nad wykonaniem tego progra-
mu, oraz nad zgodno$cig programu z programami resortow i wo-
jewodztw.

B) Komunikowanie premierowi danych, potrzebnych dla powziecia de-
cyzji w granicach jego kompetencji, jako szefa rzadu, jako pre-
miera oraz w sprawach, opartych na specjalnych postepowaniach
prawnych.

Projekt wyjasnia sprawe nadzoru nad wykonywaniem programu, jak

nastepuje:

»Czuwanie nad wykonywaniem ustalonego programu wymaga potgcze-
nia w rekach premiera wszystkich wiezi organizacyjnych, ktére decydu-
ja o kierunku i metodach pracy w administracji. Sg to nastepujgce kwe-
stie:

a) Ogolny kierunek prac ustawodawczych ministrow i nadzér nad

tymi pracami,

b) nadzér nad organizacja catej administracji i inicjatywa w tej dzie-

dzinie,

c) ogoine kierownictwo i nadzor w sprawach personalnych i nadzor

nad tymi sprawami,

d) polityka budzetowa.

W tych uprawnieniach sg potgczone najwazniejsze czynniki admini-
stracji ogodlnej i to w tak znacznym zakresie, w jakim prawie w zadnjnn
innym kraju parlamentarnym nie mogt uzyskac. To co sprawozdanie
przedstawia w rozdziale pod tytutem ,Nadzér nad organizacjg catosci
administracji i inicjatywa w tej dziedzinie” wykazuje, ze poszukuje sie
rozwiazania droga badan ,najlepszego wyjscia” (one best way), t. zn.
panstwa okresu po-przemystowego”.

»,Organizacja réznych dziatéw administracji nie moze by¢ rozpatrywa-
na jako wewnetrzna sprawa resortu, zalezna wylgcznie od swobodnego
uznania kazdego poszczegblnego ministra. Nadzér og6lny nad administra-
cjg 1 inicjatywa w dziedzinie organizacji i metod pracy w calej admini-
stracji, winny by¢ zachowane dla premiera, a to ze wzgledow nastepu-
jacych:

Od organizacji i metod pracy, stosowanych w administracji, zalezy
ostateczny rezultat jej dziatalnosci, za ktéry premier jest solidarnie z in-
nymi ministrami odpowiedzialny.

Od organizacji i metod pracy w administracji zalezy wysokos¢ kosz-
tow utrzymania tej administracji, ktére to koszta stanowig najpowazniej-
szg cze$¢ budzetu Panstwa i za ktére premier jako szef rzadu i catej ad-
ministracji ponosi w pierwszym rzedzie odpowiedziatnos¢.

Inicjatywa w sprawach organizacji winna by¢é podejmowana z wielkg
oglednoscig i winna by¢ konsekwentna, je$li chodzi o raz obrang linie
rozwoju. Organizacja aparatu administracyjnego nie moze by¢ konglome-
ratem roznych systemow i nie moze by¢ poddawana czestym zmianom.
Dlatego organizacja ta nie moze by¢ zalezna v/ylgcznie od inicjatywy mi-
nistra, bedacego chwilowo u wiadzy, jak révwwmiez od pogladéw, wytwo-
rzonych w biurach ministerialnych, sktonnych z natury rzeczy do pewnej
jednostronnosci w ocenie zagadnien.

Inicjatywa  kwestiach organizacyjnych winna zatem wychodzi¢ z jed-
nego os$rodka organizujgcego, czuwajacego nad organizacjg catej admini'
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stracji publicznej. Ten oS$rodek organizujgcy winien byé bezposrednio
poddany premierowi, czyli ze winien sie znajdowaé przy Prezydium Ra-
dy Ministrow”.

Taka doktadno$¢ w ustalaniu celéw, ktére majg byé osiggniete, napo-
tyka i w Polsce na rézne trudnosci, wynikajace z oporu wytwarzanego
przez praktyke, jednak przy Prezydium Rady urzeduje biuro dla racjo-
nalizacji administracji. Dyrektor jego p. dr, Wiodzimierz Htibner w spra-
\vozdaniu, przygotowanym na VI Kongres obecnie obradujagcy w Warsza-
wie p. t. ,,O koniecznosci koncentrowania spraw personalnych i spraw
organizacji przy Prezydium Rady Ministréw”, potwierdza roéwniez nie
tylko konieczno$é koncentrowania spraw organizacyjnych, dotyczacych
personelu, w rekach premiera, lecz takze konieczno$¢ przeprowadzenia
analogicznej koncentracji w tonie poszczeg6lnych ministerstw.

Dowodzi to, ze Polska jest jednym z panstw kontynentalnych, w kto-
rych problem Biura Administracji Generalnej, jasno sformutowany, znaj-
duje sie na pierwszym planie i ze powazna cze$¢ tego problemu jest re-
alizowana w chwili obecnej.

VI. Sowiety.

WskazywaliSmy juz na to, ze z punktu widzenia administracyjnego
Zwigzek Sowiecki stanowi przyktad pouczajgcy i to z trzech wzgledonv:

a) poniewaz jest to najrozleglejsze parnstwo na $wiecie,

b) poniewaz Sowiety uczynity z calej produkcji gospodarczej zadanie

administracyjne,

c) poniewaz pansDvo to na ogdt kroczy nowymi drogami.

Jesli chodzi o zagadnienie Chief Executive (naczelnej wiadzy wyko-
nawczej), zastugujg na uwage dwa nowe rozwigzania, stosowane w Zwigz-
ku Sowieckim, poniewaz rozwigzania te odnoszg si¢ do dziedzin, w Kkto-
rych dotychczas nie mozna bylo robi¢ doswiadczen: jedno — jest to
realizacja planu w dziedzinie calej dziatalnosci panstwa, obejmujacej tak-
ze produkcje. Organem tego zakresu dziatania jest Gosplan. Drugg no-
wos¢ stanowi kontrola catego aparatu administracyjnego z punktu wi-
dzenia skuteczno$ci. Do tego celu stuzy 8onviecka Komisja Kontroli.

Gosplan. Powstanie jego siega zarzadzenia, wydanego dla opi’aconvania
planu elektryfikacji catego Zwigzku Sowieckiego. W toku prac zdano so-
bie sprawe z tego, ze w kraju, w ktorym wszystkie Srodki produkcji sg
skotektywizowane, realizacja poszczegblnego zadania nie moze by¢ od-
dzielona od jego nvspotczynnikéw ekonomicznych, lecz ze trzeba mie¢ plan
catosci, przeznaczony do kierowania catym zyciem ekonomicznym. W ten
sposéb powstata pierwsza piatiletka (1928 — 1932), ktorej plan nie mogt
bj"¢ opracowany przed 1928 rokiem. Obecnie zbliza sie juz koniec drugiej
piatiletki (1933 — 1937), po ktérej winny nastgpi¢ dalsze tak, jak ko-
nieczne jest ustalanie budzetu panstwa na kazdy rok. System ten ozna-
cza zatym rozwigzanie instytucjonalne czynno$ci rzadu, pierwszego po-
stulatu administracji generalnej, to jest przewidywania i planowania i to
pod bezposrednig odpowiedzialno$cig szefa rzadu. Na podstawie doswiad-
czen, prawie dziesiecioletnich, na poczatku 1935 r. ,Gosplan” ulegt reor-"
ganizacji.

»Gosplan” j-st bezposrednio podlegly Radzie Komisarzy Ludowych.
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Przewodniczacy ”est jednoczesnie jednym z nvice-przewodniczagcych Rady
Komisarzy Ludowych, ktory z reguty bierze udziat w sesjach tej Rady.
Dziatalnos¢ ,,Gosplanu” rozcigga sie, jak to wynika z jego organizacji,
nie tylko na zycie gospodarcze, lecz takze na wszystkie dziedziny dzia-
talnosci panstwa (oSwiate publiczng, wojsko, sprawiedliwo$¢ itch). Za-
danie jego polega na okresleniu dla kazdej jednostki gospodarczej (orga-
nu produkujacego lub rozdzielczego) i dla kazdej innej wiadzy lub orga-
nu oficjalnego zadania, ktére ma by¢ wykonane W ciggu roku lub lat
pieciu z dokfadnym sprecyzowaniem celdéw, jakie maja byé osiagniete.
Wysitki ,,Gosplanu” zmierzajg do jaknajdokladniejszego precyzowania
tych celéw i do tego, aby zamierzenia te zblizaty sie najbardziej do opti-
mum. Do tego celu stuza rézne urzedy statystyczne i state badania spra-
nvozdall, nadsytanych przez rdézne organy. Zadaniem organow w"ykonaw-
czych jest dokladne wykonanie w terminie okreSlonym wyznaczonego pro-
gramu, ktéry jest ogtoszony w catym kraju. Uchybienia sg przedmiotem
dochodzen i sg karane. Nadprodukcja jest wynagradzana, aczkolwiek
z uwMagi na wysoki poziom przewidywan, ktére z roku na rok sg coraz
doktadniejsze, mato jest mozliwmsci osiggniecia tej nadprodukcji. Kon-
trola jest wykonywana przez r6zne komisariaty ludowe, jednak Sowiec-
ka Komisja Kontroli bierze w tym rowniez udziat; kontroluje ona row-
niez komisariaty ludowe i przyczynita sie juz dzieki niejednemu projek-
towi do ulepszenia prac ,,Gosplanu”.

»,Gosplan” nie tylko ustala plany piecioletnie, ktére ogtasza drukiem,
lecz takze doktadnie opracowywmije na podstawie planu piecioletniego oraz
przydziela kazdemu organowd jego zadanie roczne. Sporzadza réwmiez
spra\vozdania z wynikow rocznych. Sprawozdanie z w”"ykonania pierw-
szego planu piecioletniego zostato ogtoszone takze w jezyku angielskim”*),
druga piatiletka ukaze sie wd”rétce rowmiez W jezyku angielskim. Trud-
nosci poczatkowe juz sg pokonane. Po doswiadczeniu 8-letnim nie wysnu-
wm sie poomacku wmioskéw”™ lecz udato sie zdoby¢ ogolny poglad na ol-
brzymig dziedzine zycia gospodarczego i jego gtéwmych czesci sktadowych.

Kontrola Sowiecka. Znaczenie wykonania jest o wiele bardziej oczy-
wiste w panstwie rewmlucyjnym, niz w pansUwach skonsolidowmnych. Sta-
lin wyraza te teze w stowmch nastepujacych: ,,Niektérzy sadza, ze wy-
starczy, aby partia obrata doktadny kierunek przez proklamowanie go
Swiatu, przez wyrazenie go w postaci tez i ogélnych rezolucji jednogtosnie
przyjetych, i ze wtedy zwyciestwm samo nadejdze. Jest to naturalnie ble-
dem, poniewmz zwyciestwm nie przychodzi nigdy samo, najczesciej, trze-
ba je zmusi¢. Dobre rezolucje i deklaracje oznaczajg z punktu wadzenia
zadan partii tylko poczatek, poniewaz wyrazajg one tylko zyczenie ujrze-
nia zwyciestwa partii, lecz same zwyciestwa tego nie zawderajg. Jezeli
kierunek polityczny jest doktadnie w'-skazany, w”"szystko zalezy od pracy
i organizacji, losy tego kierunku, jego powodzenie lub upadek “ G- Dobra
organizacja kontroli wykonania ma znaczenie decydujgce w walce z biu-
rokracjg. Czy postanowienia rzagdu sg wykonywmne, czy tez sabotazowane
przez biurokracje? Czy wykonuje sie polecenia rzadu w sposob Scisty,
czy tez wynaturzony? Czy aparat panstwowy pracuje skutecznie, czy tez

Sprawozdanie z wykonania pierwszej piatiletki w rozwoju gospodarstwa naro-
dowego Z S. R. R. Moskwa 1933, str. 296.
“#*y Stalin. Sprawozdanie z prac Centr, Komitetu KPDSU, str. 87



146

jest celem samym w sobie? Czy nie ma nieuzasadnionych réznic poziomu?
Sa to wszystko kwestie, na ktdre odpowiedzie¢c mozna tylko przy pomo-
cy dobrze zorganizowanej kontroli. Dobrze zorganizowana kontrola jest
jakgdyby aparatem projekcyjnym, ktory w' kazdej chwili o$wietla stan
pracy mechanizmu i wykrywa biurokratow oraz ludzi niezdatnych. Mozna
Smiato twierdzié, ze w dziewieciu przypadkach na dziesie¢, nasze trudnosci
i braki ustepujg przy dobrej organizacji kontroli wykonania, a wynikaja
z jej braku. Azeby kontrola wykonania mogta osiggng¢ swdj cel, trzeba
azeby odpowiadata co najmniej dwém wymaganiom: najpierw, by byta sy-
stematyczng i nie epizodyczng, nastepnie, by na czele kontroli wykonania
w organizacjach partii, w organach sowieckich i gospodarczych — we
wszystkich dziatach — stali ludzie nie drugorzedni, lecz posiadajgcy do-
stateczny autorytet, kierowmicy organizacyj. Dobra organizacja kontroli
wykonania jest szczeg6lnie wazna w organach centralnych, w minister-
stwach” e

W tym celu zorganizowano w 1934 r. Sowieckg Komisje Kontroli. Ko-
misja liczy 40 cztonkow i jej uprawnienia rozciggajg sie na terytorium
catej Unii Sowieckiej. Komisja dzieli sie na podkomisje, a w panstwach
federalnych, prowincjach i okregach ma swych delegatonv, ktorzy sa cat-
kowicie niezalezni od wadz lokalnych. Przy organach nizszych jednostek
okregowych nie ma delegatow, lecz wysyta sie w razie potrzeby ad hoc
w tym celu powotane misje. Kontrola nie obejmuje catoksztattu dziatal-
nosci réznych organdéw, lecz odnosi sie tylko do wykonania réznych za-
rzadzen i zalecen, przekazanych przez wiadze centralne. Jezeli Rada Ko-
misarzy Ludowych wydaje zarzgdzenie, to zakresla termin wykonania
i zobowiazuje Komisje Kontroli do czuwania nad wykonaniem zlecenia.
Komisja nie ogranicza sie jedynie do zadania za posSrednictwem swych
podkomisji lub delegatdéw sprawozdania z koncowego rezultatu i po
uptywie zakre$lonego terminu, lecz bada roéwniez w miedzyczasie, czy
wszystkie przygotowania zostaty poczynione, aby wynik zostat w zakre-
Slonym terminie osiggniety. Celem jej dziatalnosci jest zatym kontrolo-
wanie skutecznosci, przy czym kontrola rozcigga sie nie tylko na wypet-
nianie konkretnego zadania, lecz takze na caty mechanizm danego organu
(operating efficiency) oraz na badanie zdolnosci szeféw i podwiadnych.
Komisja zdaje spranve ze swych spostrzezen we whasciwym miejscu, lecz
pozatym ma prawo w razie potrzeby zarzadzi¢ usuniecie, natychmiastowe
zawieszenie robigcego btedy urzednika lub urzednika nieodpowiedniego.
Ten nowy system kontroli przynosi zatym rozwigzanie zasady kontroli
z punktu widzenia skutecznosci.

Z punktu widzenia organizacji kontroli, szczeg6lne znaczenie posiada
fakt ,ze przewodniczacy Sowieckiej Komisji Kontroli jest nvice-przewod-
niczacym Rady Komisarzy Ludowych, (ktérych jest czterech), jest on
nie tylko stale w Radzie obecny, lecz zajmuje w Radzie Komisarzy stano-
wisko prawnie dominujgce i stojgce ponad komisarzami ludowymi (mi-
nistrami). Z chwilg powziecia decyzji otrzymuje on bezposrednie zlece-
nie kontrolowania nad wykonaniem tej decyzji, o ile wydaje sie to ko-
niecznym; ze swej strony, moze zawsze z wdasnej inicjatywy poinformo-
wa¢ Rade Kamisarzy o swych doswiadczeniach i o swoim stanowisku.

**) Stalin, tamze, str. 96.
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W tych warunkach moze on rozwijaé¢ bez przerwy dziatalno$¢, pobudzaja-
cg w kierunku ulepszenia organizacji administracyjnej i jej funkcjono-
wania. Dla utrwalenia autorytetu Komisji, wyznaczanie jej cztonkéw od-
bywa sie w ten sposéb, ze wybiera ich Komitet Wykonawczy Partii Ko-
munistycznej, zatym najwazniejszy organ polityczny, a nominacje sg za-
twierdzane przez Rade Komisarzy Ludowych i przez Centralny Komitet
Wykonawczy Z. S. R. R.

§ 34. Ogdlna tendencja rozwojowa.

ZbadaliSmy ewolucje stanowiska i uprawnief naczelnej wiadzy wyko-
nawczej w rdznych panstwach. Byly miedzy tymi panstwami najwieksze
panstwa kontynentu europejskiego i catego Swiata, byty rowniez i panstwa
mate, byly monarchie i republiki, panstwn jednolite i federalne, panstwa
dawne 1 nowe. Tendencja jest, jak widzimy, wszedzie jednakowa i wska-
zuje na to, ze w panstwach z okresu po-przemystowego funkcje admini-
stracyjne szefa rzadu doréwnaty, jesli chodzi o ich doniosto$é, jego fun-
kcjom politycznym. Programy i sukcesy polityczne zalezg od mozliwosci
administracyjnych, od skutecznosci administracji publicznej. Tylko ze nie
wszedzie w tym samym stopniu zrozumiano ten fakt. Dlatego rozwigza-
nia sg rézne i znajduja sie na réznym stopniu rozwoju. W kazdym razie
trzy wielkie mocarstwa, ktore od czasu wojny przeszty rewolucje o gle-
bokich skutkach, zrealizowaly bez wyjgtku wzmocnienie wiadzy wyko-
nawczej, mianowicie wyniosty wiadze te po nad inne funkcje panstwa,
w szczegolnosci ponad funkcje ustawodawcza. To samo zagadnienie zosta-
fo rozwigzane w Anglii W drodze ewolucji i moze by¢ rozwigzane  Sta-
nach Zjednoczonych za pomocg systemu ,,strong executive”. Kwestia spro-
wadza sie do tego, czy inne panstwa obiorg droge ewolucji konstytucyj-
nej, czy tez droge rewoluciji.

System rzadoéw parlamentarnych zastgpit ustr6j monarchii absolutnej.
Jedynie warunki, w ktérych system gabinetowy byt zastosowalny i nawet
Oanval penvien postep w stosunku do ustroju poprzedzajgcych go monarchii
absolutnych, zmienity sie zasadniczo na skutek rewolucji przemystowej
i powstajacego za nig wzrostu ludnosci. Wszystkie zmiany pracowaty na
korzys¢ \viadzy wykonawczej. Dzieki postepowi techniki I rozwoju kapi-
talizmu jednostki organizacyjne powiekszyly sie. Rozmiary aparatu ad-
ministracyjnego wzrosty w niezwyktych proporcjach, a ilosciowe powiek-
szenie stworzyto w stosunku do pracy kierowniczej nowe wymagania ja-
kosciowe. Bez organizacji olbrzymie zasiegi nie moga ani powstaw”ac,
ani trwaé. Lecz organizacja, bedaca potaczeniem oséb i Srodkéw mate-
rialnych ,nie moze obejs¢ sie bez kierownictwa, bez szefa. Skutkiem tego
zagadnienie organizacji oznacza pojawienie sie zagadnienia szefa. Dawne
doswiadczenie w sprawach organizacji wskazuje, ze tylko jednostka, a nie
zespdt, umie dziataé i rozkazywaé. Jak dtugo szef panstwa nie tylko pa-
nowat, lecz takze rzadzit, wtadza wykona\lvcza panstwa spoczywata w re-
kach jednej osoby. Ten stan rzeczy ulegt zmianie w pierwszej potowie
19 stulecia, dzieki systemowi gabinetéw parlamentarnych, dzieki temu,
ze rzadzenie powierzyty one zespotowi — rzadowi. Bylo to ukoronowaniem
przejscia od indywidualnego absolutyzmu do demokracji konstytucyjnej.
Przemiana panstwa, wywotana przez rewolucje przemystowg, nakazuje
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w dziedzinie rzadzenia nawrot do jednostki w miejsce zespotowosci. Nie
jest to ani niezgodne z demokracjg konstytucyjng, ani z parlamentaryz-
mem. Natomiast niezgodne sg obecne rozmiary aparatu administracyjne-
go i system rzadéw zespotowych. Dochodowos$c i wydajno$é administracji
zalezag od rozwigzania zagadnienia administracji generalnej, od rozwia-
zania zagadnienia funkcji instytucjonalnych. Jesli chodzi o administra-
cje generalng, to szef wiadzy wykonawczej winien ponosi¢ za nig odpo-
wiedzialno$¢, co go stawia po nad jego kolegbw — ministrow” System
gabinetowy winien by¢ zatym zreformowany w ten sposob, by szef rzg-
du nie byt primus inter pares i by zastepca jego byt szef Urzedu Admi-
nistracji Generalnej.

Drugim istotnym argumentem, na ktory dotychczas mniej zwracano
uwagi, jest to okolicznos¢, ze personel jest zawodowy i wyspecjalizowa-
ny (to w”ymaganie musiato zosta¢ przyjete przez administracje na calej
linii), ktéry potrafi rozwing¢ swe mozliwcsci jedynie pod kKierownictwem
technicznie wyzszym. Zasada skutecznosci wymaga dla personelu technicz-
nie wyksztatconego szefa, posiadajgcego umiejetnosci techniczne, szefa,
ktory by na kazdym polu gérowat. Widzimy to w armii, w ktorej szefem
sztabu jest najwybitniejszy general calej armii. W razie wojny jest on
badz sam generalissimusem, badz, jezeli szef pahstw'a obejmuje naczelne
dowcdztwo, zajmuje drugie miejsce, lecz i wowczas' w zasadzie on spra-
wuje kierowmictwo armii. Ten sam system widzimy w Kosciele rzymsko-
katolickim, gdzie kanon 232 Kodeksu Prawna Kanonicznego postanawia, ze
w rzagdach Kosciota kardynatowie, stojagcy na czele administracji kosSciel-
nej, winni by¢ ,,viri ...doctrina, pietate ac rerum agendum prudentia egre-
gie praestantes” (mezami, odznaczajgcymi sie wiedzg, poboznoscig oraz
umiejetnoscig rzadzenia). W w'yborze cztonkéw rzgdu system gabinetowy
daje, jak wiadomo, pierw-szenstwm wzgledom politycziijto. Ministrowie
moga zupetnie nie posiadaé znajomo” techniki administracyjnej, a na-
wt, jezeli jg posiadaja, to, biorgc pod uw™age czesto$¢ zmian na stano-
wiskach ministréw, trudno im zdoby¢ doswiadczenie administracyjne.
Szkody, wynikajace z tego stanu rzeczy, datyby sie mniej odczu¢, gdyby
wsrod czynnosci ministra, jego zadania polityczne miaty najwigkszg do-
niostos¢. Jednak z koncem 19 stulecia, rownolegle z wzrostem pola dzia-
tania administracji publicznej, uwydatnia sie coraz bardziej rola mini-
strow™ jako najwyzszych kierowmikdéw aparatu administracyjnego i jako
zwierzchnikow”® zawmdowych i wyspecjalizowanych urzednikdéw. Stuzba
cywilna musi mieé takze swego zwierzchnika, ktdry musi by¢ zwierzchni-
kiem™* intelektualnymi, majacym wyzszg wiadze. W stuzbie cywilnej szef
musi by¢ przede wszystkim technikiem, najw”ybitniejszym cztonkiem
stuzby publicznej, ktéry winien stanowisko to zajmowac stale. ,,Brak cigg-
fosci jest jednag z najwiekszych przeszkéd w rozumnym pronvadzeniu
spraw publicznych w demokracji” “ ®).

Zadanie administracyjne, ktére ma by¢ wykonane przez szefa, a ktore-
go wykonanie okre$la jednoczesnie atrybucje jego organu pomocniczego,
polega na wykonaniu jego czynnosci instytucjonalnych, czyli na admini-
stracji generalnej, ktorej istote okresliliSmy.

10) p, Sharp. Szef wiadzy wykonawczej, i urzedy pomocnicze w Stanie
Wisconsin. Sprawozdanie przedstawione przez Komisje narodowg Stanoéw Zjednoczo-
jiych ,str. 64..
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Personifikacja i najwyzsze kierownictwo w administracji generalnej
winny by¢ ujete w instytucji szefa wtadzy wykonawczej (Chief Executi-
ve) i winny by¢ skoncentrowane w jego organie administracyjnym (Biu-
ro Administracji Generalnej lub sztab cywilny). Ponad to trzeba, by po-
szczegOlni ministrowie i szefowie innych wielkich jednostek administra-
cyjnych rozporzadzali odpowiednimi organami specjalnymi, ktérych sze-
fowie — tak jak szefowie sztabu przy dywizjach — winni mie¢ te same
zdolnosci techniczne, lecz winni podwdéjnie podlega¢ wladzy — z jednej
strony dyrektora administracji generalnej — szefa wiadzy wykonawczej,
z drugiej strony — ich wiasnych kierownikdw.

Stworzenie stanowiska prawnego szefa wiladzy wykonawczej, wzgled-
nie szefa rzadu, jak réwniez organéw koordynacyjnych, napotyka na
trudnosci w kazdym kraju. Sprawozdanie amerykanskie (str. 15 i 41)
podkresla opdr resortow w stosunku do Biura Budzetowego i zaznacza, ze
poczatkowo od 1873 do 1875 r. nie chciano nawet zaakceptowa¢ Komisji
Stuzby Cywitnej. Ten sam fakt wynika ze sprawozdania belgijskiego,
a jesli chodzi o ltalie to z ksigzki Corsini’ego "), jak réwniez ze spra-
wozdania wegierskiego. Historia polityczna moze wskaza¢ wszedzie licz-
ne przykitady. RoOwniez wszedzie daje sie zauwazy¢ opor parlamentow,
jak to podkresla Corsini.

Skoro wiedza polityczna na podstawie licznych dosSwiadczen jednej
czesci panstw — co niniejsze sprawozdanie miato zreasumowa¢ m-mdocho-
dzi do wniosku, ze nalezy uzna¢ konieczno$¢ ogo6lnego kontynuowania
tej ewolucji organicznej, to fakt ten utatwit prawdopodobnie te ewolucje
w innych panstwach. Bedzie to moment decydujacy, w ktérym panstwo
z okresu przed-przemystowego otrzyma organizacje wiasciwg dta okresu
po-przemystowego i w ktérym panstwo w zakresie swej administracji
przejdzie od stosowanego dotychczas na catej linii empiryzmu do organi-
zacji, stanowiacej najlepsze wyjscie (one best wey), wskazane przez na-
ukowg organizacje. Z bi-aku stabilizacji i kompetencji rzadu, braku wy-
nikajagcego z systemu parlamentarnego, widzimy w metodach administra-
cyjnych wahania miedzy postepem i regresjami. Pomoc naukowej organi-
zacji i statos¢, zapewniona przez Urzad Administracji Generatnej, umozli-
wig stopniowy postep, t. zn. ewolucje, w toku ktdrej zmiany bedg naste-
powaty tylko na lepsze.

§ 35. Konkluzje.

Wiedza polityczna nalezy do nauk empirycznych. Bada ona i wyjasnia
zjawiska i zmiany w zyciu panstwa. Lecz zjawiska zycia publicznego wy-
nikajg najczesciej z przyczyn praktycznych i wiedza odgrywa stosunkowo
mata role, jesli chodzi o nadawanie nowych kierunkéw. Jednak, jesli nauka
ma do swej dyspozycji dostateczng ilos¢ doswiadczen, ktdre moga byc
uszeregowane i wyjasnione wedtug naukowych punktéw widzenia, moze
ona odda¢ wietkie ustugi przez swa krytyke, przez usystematyzowanie
i okreslenie dalszej ewoluciji.

Urzadzenia polityczne, ktore sie rozwinety w pierwszej potowie 19 stu-
lecia i na ktérych opierat sie system naukowy, panujacy wytgcznie az

") Por. Corsini. La Prezidenza del Consiglio.



do czasow powojennych, ulegaty kolejnym zmianom, jakgdyby niewi-
docznie. Lecz w czasie wojny ilos¢ i szybko$é zmian wzrosty i staly sie dla
kazdego widocznymi. Bylo zresztg rzeczg niezaprzeczalng, ze nowe zjawi-
ska nie moga by¢ dostatecznie wyjasnione przez dawne tezy naukowe, lecz
zmiany byty zbyt trudne do obserwowania i badania ich tak, ze nauka
nie mogta ich poddaé¢ pogtebionemu sprawdzeniu.

Zagadnieniem, stanowigcym klucz do tych wszystkich zmian, wydaje
sie jest modyfikacja stanowiska wiadzy nyykonawczej, a w szczegdlnosci
zwiekszenie znaczenia stanonviska szefa rzadu. Celem Miedzynarodowego
Instytutu Nauk Administracyjnych, ktory kwestie te postawit na porzadek
obrad obecnego kongresu bylo wywotlanie pracy naukowej i potacze-
nie naukowej dokumentacji, potrzebnej dla zajecia stanowiska co do te-
go, czy nowe punkty widzenia moga juz byé sprecyzowane i w przypad-
ku pozytywnymi — jakie sg te nowe punkty widzenia. Dokumentacja,
zostata zebrana czeSciowo na podstawie sprawozdan krajowych, cze-
§ciowo na podstawie studiéw i badan osobistych, ktére generalny
sprawozdawca przeprowadzit w Anglii (1932), we Francji (1935) w fa-
szystowskiej Italii (1936), w panstwie Watykanskim (1936), w Zwigzku
Sowieckim (1935) i w Stanach Zjednoczonych Am. Pot. (1932-33).

Sprawozdawca generalny ma petng swiadomos$¢ trudnosci tego zadania.

Pierwsza trudnos$¢ stanowi fakt, ze sprawozdanie zajmuje sie zagad-
nieniem centralnym, dotyczacym roéwniez polityki doby obecnej, a zatym
sprawy delikatnej. Dlatego staraniem jego byto powolywaé sie na fakty
i dokumenty literatury technicznej i powstrzymywac sie od wszelkiej
oceny. Podkresla usilnie, ze nie byto jego intencjg ani krytykowanie orga-
nizacji panstw juz istniejacej, ani tez dawanie rad panstwom i rzadom
co do ich przysztych decyzji. Zamierzeniem jego byto pofaczenie i usyste-
matyzowanie dokumentow i faktow, ktorych cato$¢ wykazuje niezbicie, ze
zagadnienie — poddane badaniu — znajduje sie w stanie gtebokich i da-
leko posunietych przemian. Nie zamierzat objg¢ catosci w dokumentar-
nym uzasadnieniu, ani tez nie chciat mnozy¢ szczegdtow, lecz raczej chciat
wyjasni¢ gtowne linie drogi, jakg kroczy ewolucja.

Druga wielka trudnoscig w opracowywaniu sprawozdania byto utworze-
nie obrazu catosci i wyrazenie w jezy“ku naukowym i ogétnie zrozumiatym
koncepcji tak oddalonych i réznymh od siebie, jak koncepcje Euro-Rosji
Sowieckiej. Jezeli udato mu sie w jakiejkolwiek mierze sprosta¢ temu za-
daniu, to czynnikiem decydujgcym w tym przypadku byto to, ze opart pra-
ce nad symtezag na podstawie obecnymh dos$wiadczen i badan, przeprowa-
dzanych na miejscu oraz dzieki postugiwaniu sie najlepszymi zrodtami
literatury, zebranymi na miejscu. Sprawozdawca generalny prosi swych
czytelnikdw, azeby, jezeli synteza ta wyda im sie miejscami zbyt $miata
lub zbyt nieoczekiwana, zechcieli wzig¢ pod uwage, formujac swa kry-
tyke lub swe odrebne zdanie, fakty i dokumenty, na ktérych sprawozda-
nie jest oparte.

Por. Z, Magyary. Naukowa organizacja pracy w administracji publicznej.
Przeglad Miedzynarodowy Administracji Publicznej. 1933, Nr 4.
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