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Podziat pracy miedzy organy
administracji publicznej

»Podzial ten opiera¢ si¢ moze albo na systemie rzeczowym (resortowym), albo na syste-
mie terytorialnym (prowincjonalnym).

System rzeczowy, czyli resortowy polega na tym, ze ogdt funkcji administracyjnych,
rozdziela si¢ migedzy organy naczelne, wedtug kategorii rzeczowych (na pewne dziaty
rzeczowe) wedlug zespotdw potrzeb spotecznych, ktérych zaspokojeniu postuzy ich dzia-
falno$¢. Dany organ jest wtedy wlasciwy dla pewnych kategorii spraw na catym obszarze
panstwa.

System terytorialny (prowincjonalny) polega na tym, ze panstwo dzieli si¢ na okregi
i w kazdym okregu jeden organ naczelny posiada wszechstronng kompetencj¢ admini-

stracyjng™.

Rozwijajac te 0ogdlng konstatacje, Profesor Tadeusz Bigo wprowadzil pojecie zespo-
lenia administracji oraz partykularyzmu resortowego. Zespolenie to nic innego jak pota-
czenie poszczegblnych, roznych dziatdw administracji w jednym urzedzie pod kierownic-
twem jednego przetozonego®. W przypadku drugim wystepuje wielos¢ odrgbnych urzgdow
i organow?®. Prowadzi to do stwierdzenia o istnieniu podziatu administracji publicznej i jej
organdw na og6lna, czyli zespolona, i na specjalna, czyli niezespolong®. Profesor Tadeusz
Bigo wyprowadzit nastepnie konkluzje o istocie koncentracji i dekoncentracji jako konse-
kwencji zastosowanego sposobu rozdzialu kompetencji miedzy organami. W przypadku
koncentracji jedynie organy najwyzsze majg prawo decydowania, organy nizsze za$ moga
wylacznie pehic role organow przygotowawczych i wykonawczych. W warunkach dekon-

centracji natomiast prawo do podejmowania decyzji posiadajg organy nizsze®.

''T. Bigo, Prawo administracyjne. Cze¢s¢ I. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wykladow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Naktadem Studentow
Kota Prawnikow Uniwersytetu Wroct. Akademicka Sekcja Wydawnicza, Wroctaw 1948, s. 80.

2 Ibidem s. 82.

3 Ibidem.

* Ibidem.

5 Ibidem.
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Nie sg to pierwsze uwagi Profesora Tadeusza Bigi odnosnie do podziatu pracy
migdzy organami. Problem ten zostat juz przez Profesora podniesiony w okresie Iwow-
skim, mianowicie w pracy Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna (stenogram wyktadow
uniwersyteckich), wydat we Lwowie w 1932 r. Adw. Dr Juliusz Rodkowski®. Wtasciwie
uwagi z 1948 r. stanowig powtorzenie tych z roku 1932, co tylko §wiadczy o ich mery-
torycznej wartosci takze w nowych warunkach ustrojowych.

Bez watpienia, aczkolwiek nie ma na to bezposrednich ,.twardych” dowodow,
Profesor Tadeusz Bigo mogl wykorzysta¢ 6wczesny dorobek rozwijajacej si¢ od przeto-
mu XIX i XX w. nauki organizacji i zarzadzania, dla ktérej to dyscypliny naukowe;j
jedna z fundamentalnych zasad byta zasada podziatu pracy. Sformutowat ja, i to w spo-
sob naukowy, Charles Babbage w wydanej w roku 1832 pracy Economy of Machinery
and Manufacture, jako podstawowa zasade organizacji produkcji’. Tworca kierunku
administracyjnego w szkole klasycznej nauki organizacji i zarzgdzania, francuski inzy-
nier Henri Fayol, stwierdzit, ze ,,Podzial pracy jest zjawiskiem naturalnym; daje si¢ on
spostrzega¢ w $wiecie zwierzecym, gdzie im doskonalszy osobnik, tym wigcej posiada
organdw przeznaczonych do roznorodnych funkcji; daje si¢ tez spostrzega¢ w stowarzy-
szeniach ludzkich, gdzie im lepszy jest zespot pracownikow, tym Scislejszy stosunek
zachodzi pomi¢dzy funkcja a organem. W miar¢ wzrostu stowarzyszenia zjawiajg si¢
nowe organy przeznaczone do zastagpienia jedynego organu spetniajgcego pierwotnie
wszelkie funkcje®. Klasyk ten moze by¢ rowniez uznany za inspiratora zespolenia or-
ganizacyjnego, a to za sprawg uznanych przez niego za wiodace zasad jednos$ci rozka-
zodawstwa i jednolitosci kierownictwa. Zgodnie z pierwsza, ,,[ plrzy wszelkich rodzajach
zatrudnienia pracownik winien otrzymywac rozkazy tylko od jednego przetozonego™.
Zasada druga stanowi natomiast, ze: ,,Jeden przetozony i jeden program catoksztattu
prac — jeden i drugi zdazajacy do tego samego celu”’.

Partykularyzm resortowy (administracja niezespolona) przypomina z kolei kon-
cepcje zarzadzania funkcjonalnego Fredericka Winslowa Taylora, zaktadajacg istnienie
wielu funkcjonalnie (specjalistycznie) wyroznionych osrodkoéw decyzyjnych?.

6 Zob. w szczegodlnosci s. 96-98. Opracowanie byto wykorzystywane takze jako materiat dydaktycz-
ny na kursach przygotowawczych do egzaminow i rygoréw prawniczych ,,DELTA” z siedziba we Lwowie,
ul. Kopernika 18.

7 Cyt. za: A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat, Nauka organizacji i zarzqdzania,
Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 34.

8 H. Fayol, Administracja przemystowa i ogélna oraz nauka administracji w zastosowaniu do pan-
stwa, przetozyt dr J.A. Teslar, Wydawnictwo Instytutu Naukowego Organizacji i Kierownictwa, Ksiggarnia
Wt Wilak w Poznaniu, Poznan 1947, s. 56-57. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze oryginal pracy ukazat si¢
w Paryzu w roku 1916, a pierwsze wydanie polskie — w roku 1926.

° Ibidem, s. 61.

10 Ibidem, s. 63.

' F.W. Taylor, Zarzqdzanie warsztatem wytworczym, I wyd. pol., Instytut Naukowej Organizacji, War-
szawa 1926, II wyd. pol., Instytut Naukowej Organizacji i Kierownictwa, Poznan 1947. Pierwsze wydanie
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Bez wzgledu na konceptualne, rzeczywiste czy jedynie domniemane korzenie
poglady Profesora Tadeusza Bigi w obszarze nas interesujacym staty si¢ zaczynem roz-
wazan tak wspotpracownikow i ucznidw Profesora, jak i innych przedstawicieli nauk
administracyjnych, aczkolwiek niekoniecznie z bezposrednim odwotaniem si¢ do nich
i do ich autora.

Mozna, jak sadze, przyjaé, ze z ujeciem Profesora Tadeusza Bigi koresponduja
konstatacje drugiego z ojcéw zatozycieli Instytutu Nauk Administracyjnych i wroctawskiej
szkoty administratywistow, Profesora Franciszka Longchampsa, poswigecone pojeciu
uktadu administracji publicznej. W jego ujeciu ,,Julktad administracji publicznej jest to
podziat pracy, ktory obejmuje dziatania kulturowe na stanowisku publicznym™?, Sktad-
nikami tak rozumianego uktadu administracji publicznej sa na pierwszym poziomie
stosunki wlasciwosci i stosunki celowosci, na drugim zas§ — powigzanie oznaczenia dzia-
ajacego z oznaczeniem dzieta oraz powiazanie oznaczenia dzialajacego i oznaczenia
dzieta z celem®™. Bez watpienia rozumienie stosunkow wiasciwos$ci mozna odczytywac
przez pryzmat systemu rzeczowego (resortowego) i terytorialnego (prowincjonalnego).

W literaturze przedmiotu wiele uwagi poswigcono wskazanemu przez Profesora
Tadeusza Bige zjawisku dekoncentracji. W zasadzie wszyscy autorzy zajmujacy si¢ nauka
administracji i naukg ustrojowego prawa administracyjnego nie mogli nie podja¢ tego
zagadnienia. Ogolna refleksja Profesora Tadeusza Bigi ulegla istotnemu wzbogaceniu
i doprecyzowaniu. Przede wszystkim zjawisko dekoncentracji zostato jednoznacznie
powigzane z centralistycznym modelem ustrojowym administracji publicznej. J. Bo¢
w pracy napisanej wspolnie z T. Kutg zauwazyl, ze ,,[p]rawna istota centralizacji obej-
muje nie tylko stabilno$¢ w zakresie rozdziatu kompetencji, ale i mozliwo$¢ ich przeno-
szenia, zwlaszcza na organy nizszego stopnia. Zjawisko to, zwane dekoncentracja, jest
dzi§ immamentnie ztagczone z uktadem centralizacji. Inaczej ujmujac, powiemy, ze
wspotczesne uklady centralizacji funkcjonujg w strukturach administracji zdekoncen-
trowanej. Zatem dekoncentracja jest iloSciowym wyrazem centralizacji”™. Autor ten
wyroznit nastepnie dekoncentracje w aspekcie (ujeciu) statycznym i dynamicznym oraz
z punktu widzenia kierunku przekazywania kompetencji — dekoncentracj¢ pionowa
(terytorialng), poziomg (resortowa) i ukosng (diagonalng)®. W calej rozciagtosci stano-
wisko to zostato podtrzymane przez J. Bocia w jednej z ostatnich prac wydanych za jego

oryginatu — Shop Management, 1903. Swoja koncepcje rozwinat nastgpnie F.W. Taylor w pracy The Princi-
ples of Scientific Management, Harper & Row, Nowy Jork 1911.

12 F. Longchamps, ZalozZenia nauki administracji, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
claw 1993, s. 89.

13 Ibidem, s. 111.

147. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Cz. I, Wydawnictwa Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
ctaw 1980, s. 90.

'3 Ibidem, s. 90-91.
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zycia, mianowicie w Nauce administracji®. W ujeciu tego autora ,,[d]Jekoncentracja moze
by¢ rozpatrywana w sensie statycznym i dynamicznym. W sensie statycznym jest obra-
zem aktualnego rozktadu kompetencji migdzy poszczegdlnymi organami aparatu admi-
nistracyjnego. 1lo$¢ kompetencji i ich ranga majg znaczenie nie tylko dla oceny, czy
zjawisko istnieje, ale takze dla ustalenia stopnia jego intensywnosci. [...] Dekoncentracja
w ujeciu dynamicznym rownoznaczna jest z procesem dekoncentrowania, to jest prze-
suwania kompetencji z jednego podmiotu na drugi lub z jednego na kilka podmiotow.
Dekoncentrowanie wigc to ruch kompetencji”’. W konkluzji J. Bo¢ przyjmuje, ze de-
koncentracja to:
»— przeniesienie kompetencji na organy (organ) nizsze badz rownorzedne,

— dokonane w drodze aktu normatywnego rzedu ustawy lub w drodze aktu nor-

matywnego organu przenoszacego kompetencje,

— z zachowaniem nadrzgdnosci hierarchicznej organdow zwierzchnich w zakresie

realizacji przekazanych kompetencji™.

Dekoncentracja moze przybiera¢ przy tym posta¢ dekoncentracji terytorialne;,
pionowej (przeniesienie kompetencji na organy nizsze), dekoncentracji resortowej, po-
ziomej (kompetencje organdéw jednego resortu sg przenoszone na organy tego samego
stopnia w innym resorcie) oraz skosnej, diagonalnej (kompetencje organéow jednego re-
sortu przenoszone sg na organy nizszego stopnia w innym resorcie)”.

Podobnie wypowiada si¢ B. Majchrzak®. Odnotowaé wypada takze stanowiska
m.in. E. Ury?, M. Stahl??, J. Zimmermanna?®, E. Olejniczak-Szatowskiej?*, A. Pakuly®.
Podkresli¢c wypada jeszcze poglad J. Jezewskiego, ktory w znakomitej monografii po-
$Swieconej w calosci dekoncentracji terytorialnej we Francji zwraca uwage na istotny
aspekt metodologiczny, wskazujac, ze ,,[w] teoretycznym ujeciu dekoncentracja nalezy
do tzw. pojec¢ instytucjonalnych. Sg to pojecia w danej nauce ustalane, odnoszace si¢ do

16J. Bo¢, Struktury, [w:] J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Kolonia Limited, Wroctaw 2013,
s. 173-175.

17 Ibidem, s. 173.

18 Ibidem, s. 174.

1 Ibidem.

20 B. Majchrzak, Istota administracji publicznej, [w:] Z. Cie$lak (red.), Nauka administracji, Wolters
Kluwer, Warszawa 2017, s. 22.

2L E. Ura, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 95-96.

22 M. Stahl, System administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Sys-
tem prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, C.H. Beck — Instytut Nauk Prawnych PAN,
Warszawa 2011, s. 88.

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 232-233.

2 E. Olejniczak-Szatowska, Zasady centralizacji i decentralizacji oraz koncentracji i dekoncentracji,
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Difin,
Warszawa 2002, s. 131-132.

2 A. Pakuta, Zasady organizacyjne, [w:] J. Blicharz, L. Zacharko (red.), Administracja. Prawo admi-
nistracyjne. Czesé¢ ogélna, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2018, s. 19-21.
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jakiego$ zespotu urzadzen spotecznych (instytucji) w sferze twordw kulturowych i cha-
rakteryzuje si¢ szerszym lub wezszym relatywizmem. Zjawisko, jakiemu odpowiada
takie pojecie, ulega roznym zmianom; samo poj¢cie si¢ nie zmienia, ma bowiem prze-
suwalny zakres w tym znaczeniu, ze z zespotu znamion danego urzadzenia, ktoremu
odpowiada pojecie, niektore ulegaja zmianie przy bezwladnosci reszty pojecia i jego
nazwy. Trafno$¢ postugiwania si¢ pojeciem instytucjonalnym wymaga odniesienia do
okolicznos$ci historycznych, uwarunkowan politycznych, spotecznych i innych, ktore
ksztattowaty dang instytucj¢?.

Stosowne miejsce w naukowej refleks;ji znalazta takze kwestia administracji ze-
spolonej i niezespolonej (partykularyzmu resortowego). Zespolenie, jak ujmuje J. Zim-
mermann, ,,[...] jest przeciwienstwem specjalizacji resortowe;j i polega na potaczeniu sit
1 srodkoéw administracji publicznej zajmujacej si¢ roznymi materiami w jedng catos¢ na
danym terytorium, a wigc na $cistej wspotpracy poszczegdlnych ich ogniw potaczonych

przez jeden wspolny podmiot, zwierzchnika”?’

. Odroznia si¢ przy tym dwie formy,
mianowicie Sci$lejszg, w ramach ktorej administracja publiczna na danym terytorium
jest zespolona w jednym urzedzie i podlega jednemu zwierzchnikowi, oraz luzniejsza,
w ktorej obok jednego urzedu istniejg inne wyspecjalizowane i wyodrebnione organiza-
cyjnie, jednakze podlegte jednemu wspdlnemu zwierzchnikowi?. Podobnie wypowia-
daja si¢ L. Bielecki®, E. Ura®, B. Jaworska-Debska®, E. Knosala®, A. Pakuta (powotu-
jac si¢ na poglad J. Zimmermanna)®. Istotny aspekt zespolenia, wymagajacy jednak
odrebnego potraktowania, podnosi P. Lisowski, wskazujac na potrzebe wyroznienia nie
tyle form, ile tresci zespolenia w postaci zespolenia kompetencyjnego, zespolenia ad
persona i zespolenia finansowego®.

Z zespoleniem wigze si¢ $cisle kwestia zwierzchnictwa. H. Izdebski i M. Kulesza
konstatuja, ze ,,Konstrukcja zwierzchnictwa zwigzana jest z mechanizmem witadzy

administracyjnej o odpowiedzialnosci ogolnej i wystepuje wtedy, gdy okreslona wtadza

% J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego we
Francji, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 16.

7 J. Zimmermann, op. cit., s. 236.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, LIBER, Warszawa 2004,
s. 255-256.

¥ L. Bielecki, Terenowe organy administracji rzgdowej, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Ustro-
Jjowe prawo administracyjne, Difin, Warszawa 2011, s. 157-158, 195-196.

30 E. Ura, op. cit., s. 184—189.

31 B. Jaworska-Debska, Zasada zespolenia administracyjnego, [w:] M. Stahl (red.), op. cit., s. 138—
140.

32 E. Knosala, Organizacja administracji publicznej: studium z nauki administracji i prawa admini-
stracyjnego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Marketingu w Sosnowcu, Sosnowiec 2005,
s. 87-92.

3 A. Pakula, op. cit., s. 20-21.

3% P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Kolonia Limited, Wroctaw
2013, s. 127-142.
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administracyjna (wojewoda, starosta) ma uprawnienia kierownicze wobec innych wy-
specjalizowanych organéw administracji publicznej. Laczy si¢ z zalozeniem, ze taka
wladza administracyjna odpowiada za stan spraw publicznych na obszarze swojej wia-
$ciwosci, na co sktadajg sie rezultaty dziatania na danym terenie rowniez innych organow
administracji publicznej, majacych wlasne, przypisane im ustawami zadania i kompe-
tencje”®. Tak rozumiane zwierzchnictwo moze przybiera¢ posta¢ zwierzchnictwa me-
rytorycznego, gdy dotyczy dziatan organow zespolonych, oraz zwierzchnictwa osobo-
wego, gdy odnosi si¢ do obsady stanowisk w organach zespolonych®. Na zakonczenie
tych, silg rzeczy ograniczonych, uwag nie mozna nie uwzglednic refleksji P. Lisowskie-
go. Autor ten stwierdzil, ze ,,[z]wierzchnictwo (zwigzane z zespoleniem) nie jest sposo-
bem oddziatywania poddanym spdjnej i czytelnej normatywizacji [...]. Podkresli¢ trze-
ba, ze mamy w tym przypadku do czynienia z eklektyczng konstrukcja, w znacznym
stopniu bazujaca na innych sposobach oddzialtywania (kierownictwo zewnetrzne, koor-
dynacja, kontrola czysta) tworzac z ich specyficznie skonfigurowanego zestawienia nowy
typ interakcji. [...] Zwierzchnictwo jest ustrojowa prerogatywa, ukierunkowang na pod-
porzadkowanie o przebiegu zewngetrznym [...]"%".

Przeprowadzony, z koniecznosci ograniczony, przeglad stanowisk w przedmiotowe;j
kwestii zespolenia i rozproszenia, koncentracji i dekoncentracji potwierdza bez watpienia
inspirujacg rol¢ pogladéw Profesora Tadeusza Bigi, aczkolwiek raczej ukryta niz podkre-

slang wprost w przyktadowo wskazanych w tym tek$cie pozniejszych pogladach.
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Streszczenie: Podziat pracy migdzy organami administracji publicznej to jeden z podstawowych problemow
nauki administracji i ustrojowego prawa administracyjnego. Zasadnicze kwestie podnidst Tadeusz Bigo.
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Wyroéznit zespolenie administracji i partykularyzm resortowy (administracja niezespolona) oraz dekoncen-
tracje. Mys$li Tadeusza Bigi staly si¢ inspiracja dla jego wspotpracownikow, ucznidow i szerokiego grona
przedstawicieli nauk administracyjnych.

Stowa kluczowe: podziat pracy, administracja publiczna, zespolenie administracji, partykularyzm resorto-
wy (administracja niezespolona), uktad administracji publicznej, dekoncentracja.
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