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Zmiana organizacyjna w administracji panstwowej
w perspektywie historycznej — aspekty
spoteczno-kulturowe
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Synopsis:W artykule przedstawiono zagadnienie wprowadzemény organizacyjnej w administra-
cji panstwowej w Polsce w okresie eizywojennym. Zwrdcono uwaggna kategorie slgce opisowi
rzeczywistdci organizacyjnej i ukazano aktorow wprowadegh zmiany oraz wzorce, do jakich
odwotywali sk, projektupc zmiany. Do analizy wybrano organa kontroli wetranej administracji
panstwowej. Prawnicze wyksztalcenie os6b wprowagtzajh zmiany pozwolito na ukazanie imple-
mentacji kategorii i kryteriow wkgiwych zaradzaniu wérodowisku wyrostym z tradycji prawni-
czych.

Wstep

Zmiana organizacyjna nalg do podstawowych zagadihiearéwno teoretycznych, jak
i praktycznych w naukach organizacji i zgitzania. Zagadnienie zmiany organizacyjnej
pojawito st juz u zarania naukowej refleksji nad zgizaniem, gdy F.W. Taylor i inni
przedstawiciele szkoly klasycznej proponowali dmigh zmierzajce do przeksztalcenia
sposobu dziatania organizacji w bardziej efektyvoparty na naukowych zasadach. Gaa
no, ze naukowé¢ stosowanych metod oznaczawinny one spetni@wymogi racjonalnéci
[Gorski, 2005]. Ten sposob podep byt charakterystyczny dla twércéwambejszych kon-
cepcji, z czasem jednak zatz podkrélac¢, ze impuls do zmian organizacyjnych nie pocho-
dzi ,z glowy menedera”, nie jest wywiedziony z racjonalnych przeslgreewynika z natury
otoczenia, w jakim dziata organizacja, ze zmigeno koniecznéci dostosowania strategii
dziatania do tej zmiengoi oraz z prob sprostania wymogom konkurenc§gnoZmiana
zatem stala siprzedmiotem statych dziat&kierownictwa organizaciji, a jej przeprowadzenie
wymagato odpowiednich kompetencji [Balcerek, 2008].

W podrcznikach zargdzanie zmiag organizacyja przedstawiane jest jako proces ste-
rowany, planowany, obejmagy zar6éwno identyfikagj istotnych czynnikéw otoczenia
i trendéw oraz okrdenie cel6w dziatania, jak i dobér odpowiednich atktiziatania i pozy-
skiwania niezbdnych zasoboéw [Griffin, 1998; Kaminski, Piotrowski,2004]. Prace wspot-
czesnych badaczy, utrzymane w nurcie teorii radigeh decyzji identyfikuy rézne obszary
zmian organizacyjnych i pe strategie dziatania, wskazuja specyfik organizacji, w kto-
rych zmiana ma kolosalne znaczenie, organizacapayeh sé [Senge, 2006]. Refleksja ba-
daczy nie ograniczaesjednak wyjcznie do projektowania modeli i strategii przeprdua:
nia zmian. Ja H. Simon zwrGcit uwag na ograniczonracjonalnéé procesow decyzyjnych
spowodowaa niepetndcia informacji i niedoskonakeia umiegtnoici realizacji zatléonego
celu. Z kolei B. Czarniawska wskazuje zimianie towarzyszy proces racjonalizacji nie tylko
w rozumieniu psychologicznym, ale tak spolecznym, negocjowania sensu nadawanego
podejmowanym dziataniom, swoistej retoryce racjpodi. Przywotana autorka cytuje
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R. Browna, ktéry pisakze ,racjonalné¢ okazuje si by¢ nie regug zycia jednostki czy spo-
teczerstwa, ale wspélnym agjnieciem — symbolicznym produktem wytworzonym za po-
mog mowy i dziatania, ktére same w sobie nie musy¢ racjonalne” [Czarniawska, 2010,
s. 65]. Racjonalrig dziatania w przeprowadzaniu zmianzstunie tylko osjganiu zatéo-
nych celéw, ale tate stabilizacji i uzasadnianiu prawomoéciodziatar przez liderow.
Sprawia to, 42 zdaniem K. Weickego racjonalne decyzje okazig by¢ racjonalnymi row-
niez w oczach kierownictwa [Czarniawska, 2010, s. 71].

W zglobalizowanymswiecie, w ktérym oprocz dobr i ustug przyspieszomgjmianie
podlegag réwniez idee, zmiana organizacyjna z@ana jest z wykorzystaniem wiedzy
i koncepciji powstatych w innych organizacjach, @mypadku nauk organizacji i zadza-
nia koncepcji powstatych w innych dziedzinach wigdzatem istotne pytanie dotyczy spo-
sobu, w jaki idee powstale w innych warunkach wgjmna dziatania organizacyjne po-
dejmowane w warunkach odmiennych. Czy rozprzesign@n s¢ tych idei ma charakter
dyfuzji czy translac;ji?

Badacze skandynawscy opowiagak za translag, w czym odwoty sie do koncepcji
francuskiego filozofa i socjologa B. Latoura. Tri@cga, czyli przektad, opieraesha innych
niz dyfuzja zatgeniach. W odniesieniu do koncepcji zadzania i strategii zmiany organiza-
cyjnej akceptacja modelu dyfuzji — jakdzi N. Brunsson — oferuje zludzenie, nadgieg
kontrok samych dziakai ich efektow, podczas gdy model translacji, ptadlk, dopuszcza
mozliwos¢ zdarzé nieoczekiwanych [za: Czarniawska, 2010, s. 163mwdelach translaciji
zwraca s} uwag: nie tylko na aktywizm i ra@l lokalnych uwarunkow@a w przeniesieniu
rozwigzah organizacyjnych z jednegmodowiska do drugiego, ale takna fakt, # dziatania
nie tylko w petni nie mog by¢ kontrolowane, ale ponadto mp@rzynies¢ skutki nie do
konca dwiadamiane przez dziatgie podmioty, efekty, ktére stagie elementem warunkdéw
wptywajacych na dziatania pdiejsze. Zataenia takie znajdgjoparcie w koncepciji struktu-
racji A. Giddensa [2003], a ta& w koncepcji niezamierzonych skutkdw dziegpotecznych
R. Boudona [2008]. Proces przejmowania obcych waar@ze prowadz do izomorfizmu
polegajcego na homogenizacji form, ale tekdo izopraksizmu, czyli podolfistwa wzo-
row dziatania, i izonimizmu — podoliistwa nazw rozwizan organizacyjnych, pod ktorymi
kryja sie jednak odmienne téei [Erlingsdottir, Lindberg, 2005].

Wskazane powaej trzy perspektywy nie wykluczajsic. Perspektywa pierwsza to per-
spektywa kog§ kto opracowuje i realizuje program zmian. Chagaktuje s§ ograniczo-
nym racjonalizmem. Perspektywa druga to perspektya@acza, charakteryaop st re-
fleksyjndicig, wzigciem w nawias racjonaldoi, ktéra nie tyle jest zaktadana, lecz staje si
problemem. Dzki temu program zmian jest nie tylko neslziem skutecznego agjania
celéw, ale przede wszystkim czynnikiem stabilizalgigitymizacji dziata tych, ktérzy prze-
prowadzaj zmiare. Perspektywa trzecia charakteryzuje sikolei uwzgtdnieniemswia-
domie przyjmowanych wzordéw stgcych opracowaniu strategii zmian oraz podejmowanych
dziataa i osigganych efektow. Ich zestawienie pozwala zawaozchodzenie gsiwzorcow
i rezultatéw, co niekoniecznie wynika z nieumtapsci czy niemdliwosci realizacji zamie-
rzonych wzorcow, ale ze stosowadwjiadomie praktyki wykorzystywania nazw koncepciji
badz modyfikowania istniejcej praktyki zamiast wprowadzania nowych, racjoyelinroz-
Wigzan.

Spojrzenie na proces zmian organizacyjnych w adsnagji pastwowej w Polsce mi
dzywojennej pozwala postaévpytania nie tylko o przyczyny i cele, ktére ch@amshgnaé
oraz o podejmowane dziatania i sposoby przezywgcia oporéw wobec zmian, ale &k
pytania podstawowe o kategoriezjce opisowi rzeczywistgi organizacyjnej i identyfiku-
jace aktorow wprowadzagych zmiany oraz o wzorce, do jakicl sidwotywano, projektu-
jac zmiany. W ten spos6b maa odtworzy swiadomda¢ spoteczy aktoréw uczestnierych
w procesie zmian. Poznanie tego procesu jest stotiwdch powodéw. Po pierwsze, gwi
zane jest z tworzeniem, a ngstie reformowaniem administracji fiEtwa, ktére dopiero co
powstato, administracji, ktgrtworzyli ludzie przekonaniziodcinap sic od wzorow i prak-



204 P. Gorski, Zmiana organizacyjna w administraciji...
P. Gorski, A historical perspective of organizational...

tyk administracji pastw zaborczych, nie znajdigiy oparcia we wtasnych wzorach i trady-
cjach. Tworzenie administracji istwowej musiato jednak odpowiadaie tylko wyobrae-
niom, marzeniom tych, ktérzy okazywali radaz odzyskanej niepodledgia, ale te stan-
dardom prawnym i oczekiwaniom wynilkaym z zada stogcych przed nowoczesnymipa
stwem. Po drugie, nowe oczekiwania i rozw0j nowagdziny wiedzy, jak byta naukowa
organizacja, dawat nitiwosci wprowadzenia do organizacji administracji nowyehteriow
oceny i zasad. Dlatego dziatania zmane z reformowaniem administracji ngawowe;j
w Polsce w okresie milzywojennym daj sposobn& do przyjrzenia si rozwojowi mysli
organizatorskiej w naszym kraju.

W artykule zostag ukazane spoteczne i kulturowe aspekty zmiany dgzgagjnej w ad-
ministracji pastwowej w médzywojennej Polsce. Wyrdione zostam nastpujace aspekty:
motywacje uczestnictwa w tworzeniu administracjhigiaowej, elementy kultury organiza-
cyjnej urzdnikéw, cele, jakie chciano agin¢, oraz podejmowandziatania i kryteria ich
oceny przyjmowane przez wyzych urzdnikow Ministerstwa Spraw Wewtrznych i Urz-
doéw Wojewddzkich dokonagych reorganizaciji kontroli wewgtrznej administracji p@&
stwowej. Wybér tego obszaru dziatania administragghstwowej pozwala na ukazanie
wprowadzania do administracji kategorii i kryteriéwkasciwych dla zarzdzania.

Tworzenie i reorganizacja administracji panstwowej
— perspektywa wyzszych urzednikow panstwowych

Perspektyw uczestnikbw rzeczywisfoi organizacyjnej, podmiotéw podejmuajych
dzialania okrélajg wartcici uzasadniajce zaangawanie i wplywajce na sens podejmowa-
nych dziata, metafory ujmujce istot organizacji oraz instrumenty, nadzia, dzgki kto-
rym realizowane & cele organizacji. Administracja i wdy administracji pastwowej po-
czatkowo byly przez urgdnikéw postrzegane jako organizacje biurokratycale, nie do
konca w takim rozumieniu, w jakim biurokrgcpojmowat M. Weber. Obeche na ziemiach
polskich pod zaborami na pagkzu XX w. modele wladzy, sposoby organizacji adsiiracji
i typy kultury organizacyjnej byly nie tylko #ée, ale, co wane dla stangwiadomdaci Po-
lakéw tworzicych wtasne struktury administracyjne po odzyskaniepodlegisci, byty
postrzegane jako obce, a wobec tego nieakceptowamezane za tatwe do odrzucenia. Ten
brak wtasnych tradycji w dziedzinie administracjvatano jednak za korzystny dla refor-
mowania administracji [Szerer, 1925, s. 16; Stog@g0, s. 9].

Wazna przestank dla zaangszowania s¢ w tworzenie administracji byt patriotyzm, prze-
konanie, Z uczestniczy si w tworzeniu dzieta historycznego [Kumaniecki, 19%&sorski,
1925; Stosyk, 1929, s. 9]. Motywacje te odpowiadahprcom zaang@wania spotecznego
obecnym w tradycyjnym wzorze inteligenta [GérsKd12a]. Po odzyskaniu niepodlegto
administrac z koniecznéci ,budowano w biegu”, jak po latach zauwaR. Hauser [1939].
Jednak uwarunkowania polityczne, krzejpie organizmu politycznego miodegongawva
oraz wzrost zadaspoczywajcych przed administragjpowodowaly,  niemal od pocgtku
miano swiadoma¢ konieczndéci dokonywania zmian organizacyjnych w administrae-
stwowej. Zmiany te byly jednak w dym stopniu uwarunkowane perspektyviaka przyj-
mowali urzdnicy z prawniczym wyksztatlceniem. Wdy administracji postrzegali oni bo-
wiem nie tylko jako organizacje dziadap zgodnie z przgfymi przepisami prawa, ale row-
niez jako organizacje, ktoérych zakres zadaynika z obowazujgcych przepiséw. Przepisy
prawa byly take postrzegane jako podstawowe mdea shiace réwnie do realizacji ce-
6w stopcych przed administragj Wysolg dbala¢ o stanowione prawo dobrze wysana-
stepujaca uwaga jednego z uczestnikow dyskusfvpeconej nowelizacji przepiséw o orga-
nizacji urzdéw wojewddzkich i starostw: ,Zewtrznymi cechami doskonaioi kazdego
rozporadzenia §: jasnd¢, zwigztos¢ i elastyczné¢ jego przepiséw oraz logiczne paza-
nie poszczegodlnych egi sktadowych rozpomgzenia. Szczegdlnie przepisy organizacyjne
powinny odpowiad& powyzszym wymogom. W przeciwnym bowiem razie nastiveg
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bedzie ustawiczna potrzeba ich nowelizowania, co wyanehgtej czujnaci legislacyjnej
i co odbija st tez bardzo ujemnie na znajo tych przepiséw, a tym samym ich stosowa-
niu w praktyce” [Katuski, 1937].

Przypisujc dwe znaczenie jakoi stanowionego prawa, nie zwracano jednak uwagi na
aspekt organizacji pracy, uuano bowiemze odpowiednie przygotowanie zawodowe, do-
$wiadczenie i morale ugdnika g wystarczajce dla zagwarantowania odpowiedniej organi-
zacji pracy. Dotyczyla ona zaréwno organizacjiediw, jak i samych procedur. Roje
Jreferat” odnosito sj pocztkowo nie do komorki organizacyjnej, a do zakregtag, jakimi
zajmowat s¢ urzednik. W. Dokycki krytykowat zwyczaj, wedle ktérego w starostwachdoyt
tylu urzzdnikow, ile referatow i odwrotnie, tyle referatéeg urzdnikow [Dokzycki, 1937].
Wymagato to samodzielnej organizacji pracy przezdkgo z zatrudnionych w wdzie
urzednikéw, co powodowatozinie zastanawiali sioni nad tym, ile czasu zajmuje udo-
wanie, merytoryczne zatatwianie spraw, a ile niegilikowane czynnéci pomocnicze,
gdyz wykonywata je jedna osoba. Trudiad powstawaty réwnigz w sytuacji, gdy urgdnik
musiat by zasgpiony przez kogoinnego lub musiat przekazanu rozpatrywane sprawy.

Inng cechy charakterystyczndla kultury pracy éwczesnych gddw byto niedocenianie
zagadnié organizacyjnych przez wdnikéw, przekonaniezimerytoryczna praca wdni-
ka, indywidualne rozpatrywanie kdej sprawy, konieczrié znajomdci przepiséw i waga
podejmowanej decyzji powodyjiz wttaczanie jej w sztywne schematy organizacyjne wy
paczytoby istai pracy urzdnika, sprowadzaf ja do mechanicznego stosowania ustaw.
Dlatego jeszcze w pierwszej potowie lat 20. XX wvazano, ¥ sprawnd¢ organizacyjn
gwarantuje dobrze przygotowany,sigadczony i obdarzony kultarosobisg urzednik. Byto
to szczegllnie wane przy nielicznym personelu i braku wimago sprecyzowania zakresu
ich obowhzkéw. Ponadto w niewielkich zespotach, w ktérychednicy mieli podobne kwa-
lifikacje, zastpcg kierownika byt zwyczajowo uerlnik o najdiiszym stau. Bycie zasipca
kierownika nie niosto za sabjakiegokolwiek sprecyzowanego zakresu okxakdw, lecz
wigzato st z zasgpowaniem kierownika podczas jego nieobecndgdz wyreczaniem go
w sprawowaniu funkcji okidanej przez niego osdiuie.

Zmiana organizacyjna w obszarze kontroli
wewnetrznej administracji panstwowe;j

Wzrost liczby zadai rozbudowa struktury organizacyjnej spowodowagrjak koniecz-
nos¢ uwzgkdnienia aspektéw organizacyjnych. Dobrym przyktadest rozwoj organéw
kontroli wewrgtrznej administracji p@stwowej. Pocatkowo miata ona poméc w prawidto-
wym funkcjonowaniu urgdéw administracji pastwowej, co byto zrozumiate ze wzgu na
problemy powstajce w pierwszej fazie tworzenia administracji orégawystarczajce przy-
gotowanie zawodowe personelu. Inspektorgmyzyli funkcje kontrolne ze szkoleniowymi.
W sytuacji stwierdzenia nieprawidtodm w funkcjonowaniu kontrolowanego wdu mieli
za zadanie instruowanie i pouczanie ¢drikow kontrolowanych ukdow administracji
pierwszej instancji o obowzujacych przepisach i rozpagdzeniach. Ponadto w zakres ich
obowigzkéw wchodzito badanie zasadoo skarg i zaalen skladanych na administracj
pierwszej instancji oraz wydawanie podczas przepdaania czynn@i kontrolnych ,pro-
wizorycznych zaradzeh w sprawach nie cierptych zwitoki”, np. zawieszanie wdnikow
w urzedowaniu, ustanawianie organéw dla czasowegog@estgo sprawowania pewnych
czynnaci [Stosyk, 1933].

Polczenie tak wielu funkcji okazywatoesirudne do wykonania, co skutkowato zaréwno
niezadowoleniem pracagych w komoérkach kontroli inspektoréw wynikaym z przecize-
nia prag, jak i wladz resortu, dla ktérych efekty przeprawanych kontroli nie wptywaty
w zadowalajcym stopniu na poprawfunkcjonowania administracji patwowej. Presja
nowych potrzeb, przed jakimi stawata administragatralna, powodowataz zmiany orga-
nizacyjne w sekcji inspekcyjnej pod koniec 1918astpowaty zywiotowo. Budowa struk-
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tur administracji wojewddzkiej rodzita spory kompetyjne i zargt organizacyjny. Z jednej
strony rosty wymagania poszczeg6lnych ministerstwzakresie potrzeb informacyjnych
i widoczna byta konieczrioé kontroli administracji drugiej instancji w zakresrealizacji
spoczywajcych na niej zada z drugiej kontrola administracji pierwszej instarpodlega-
jaca kontroli urzdéw wojewédzkich powodowatae tworzyta ona wtasne struktury odpo-
wiedzialne za inspekgjpowiatows. Rozrost machiny biurokratycznej sprawiatw ocenie
pracy inspektorow mniejgavage zaczto przyktada do merytorycznej wartei uzyskanych
przez nich informacji, a wksz do ilosci przeprowadzanych kontroli.

Ten zywiotlowy rozwdj organizacji fwiadamiat inspektorom w pierwszej kolefied zto-
zonas¢ ich pracy, wysgpowanie oprocz dziatamerytorycznych dziatao charakterze orga-
nizacyjnym i tzw. manipulacyjnym, konieczitosporadzania sprawozdaapokontrolnych
i archiwizowania ich. Dziatalrigé organizacyjna nie ograniczatag 9o przydziatu zada
i ewentualnego planowania dziatkontrolnych, ale inspirowata rowriielo stawiania pyta
o rodzaje kontroli i przede wszystkim ich cel. #fgm, szczegdblnie w tym okresie, proble-
mem byto podniesienie poziomu zawodowego inspektopbwaznie utrudnione ze wzel
du na brak odpowiednich padznikéw, ksizek i materiatdbw pozwalagych na ich szkole-
nie i przygotowanie do instruowania kontrolowanyghednikow. Zywiotowosé przeprowa-
dzanych w pierwszej potowie lat 20. przemian wytaka@wniez z czstych wymian rzdéw,
co sprzyjato dokonywaniu zmian organizacyjnych waah ministerstwa spraw wegtrz-
nych oraz rozbudowie struktur odpowiedzialnych pgeawry inspekcyjne w uedach woje-
wodzkich [Gorski, 2011b, s. 61-68].

Na przetomie lat 20. i 30. nagita powana zmiana zar6wno w ocenie dziatania admini-
stracji, jak i w opracowaniu programu reform. Doose zostaty aspekty organizacyjne,
dwe znaczenie mialy tutaj prace podejmowane przezidiorpracujca pod kierunkiem
M. Jaroszyiskiego, ktéra za jedno ze swoich zadenata opracowanie jednolitej struktury
organizacyjnej dla kontroli administracji fewowej [Z Komisji.., 1932]. Autorem podej-
mujagcym zagadnienie kontroli administracjifisawowej byt R. Hausner, ktéry przyjmigj
prawnicz perspektyw, podkralat konieczné¢ oparcia jej na konstytucji i ustawach. Autor
ten zwracat rownie uwag na dwa kryteria kontroli —legal&é podejmowanych przez admi-
nistracg dziata, ich oparcie w obowizujacym prawie oraz celowo i oszczdnas¢ dziata-
nia [Hausner, 1930; Jaroski, 1924].

Aspekty organizacyjne widoczne & opracowaniu przygotowanym przez pik. dr. S. Ra-
czynskiego. Wyszedt on z zatenia, ¢ ,sprawne, prawidlowe i oszedne dziatanie admini-
stracji publicznej jest zalee od whaciwego zorganizowania kontrolfRaczyiski, 1932a,
s. 2]. Pod tym pefiem rozumial, po pierwsze, plano$¢odziatai, po drugie, utworzan
w przemylany sposob struktarorganizacyjn, zasady podpogzlkowania i komunikowania
oraz, po trzecie, fachowe i etyczne przygotowamae@wnikéw kontroli. W swoim opraco-
waniu ktadt day nacisk na planowsé kontroli. Podobnie jak autorzy wspoétczesnych mu
podrecznikdw zarzdzania rozpoc# od okrélenia przedmiotu kontroli. Wyedit kontrole
budzetowy, szczegdlnie die znaczenie przypisig wstpnej kontroli budetowej zwizanej
Z przygotowaniem preliminarza higtowego, co zwizane bylo z 6wczegrirudry sytuacj
budzetu pastwa i konieczngcia racjonalnego i oszednego dysponowania piedizmi juz
na etapie planowania wydatkéw [Rafigli, 1932c, s. 1]. Przedmiotem kontroli byty dziata
nia podejmowane przez wdy administracji pastwowej ze wzgidu na ich celow& i sku-
teczn@¢ w realizacji nataonych na nie zada Postulowat, by kontraglobja¢ nie tylko urz-
dy, ale rownie przedsgbiorstwa pastwowe, zaréwno produkcyjne, jak ifsiwowe insty-
tucje finansowe oraz dziatalfio gospodarcz prowadzon przez fundacje. To poszerzenie
kontrolowanych podmiotéw wynikato z badprowadzonych przez Komisparoszjyiskiego,
ktére ukazaty nieprawidtowsai w zakresie dziatalrigi i skladéw rad nadzorczych.

Opisupc planowanie dziatakontrolnych, Racziski zwracat uwag na aspekt procedu-
ralny, organizowanie samej kontroli, oklenie zasad komunikowania zaréwno z kierowni-
kami kontrolowanych podmiotéw, jak i ze zwierzchamiki. Postulowat bezgeedni dostp
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pracownikéw kontroli do szeféw kontrolowanych jedtek, co miato usprawficzynngci
kontrolne. Dbat o to, aby w realizacji kontrajcky¢ planowd¢ z zaskoczeniem, aby kontro-
la byla niespodziewana dla kontrolowanych podmiot®anowd¢ kontroli wyrazata se
réwniez w przygotowaniu dla inspektoréw ,arkuszy zapggtaomocnych w ustalaniu stanu
faktycznego kontrolowanej organizacji i pozwatajch na eliminowanie wszelkich subiek-
tywnych sidow wartgciujacych. Planowé¢ oznaczala tate dobdr i przygotowanie persone-
lu komérek kontrolnych, szczegdlnie pod wegm znajoméci przepisdw i déwiadczenia
w pracy w administracji pstwowej. Kompetencje te byty vme, gdy efektem przeprowa-
dzonej kontroli byto podicie decyzji dotycacej konsekwencji stwierdzonych nieprawidto-
WOSCI.

Proponugc procedury kontrolne, Racigki postulowat uwzgidnienie takich elementdw,
jak daswiadczenie, autorytet i kultura osobista inspektévaadomaé kosztow wynikag-
cych nie tylko z niewliciwego wykorzystania informacji pochagtzich z kontroli, ale tate
z zaburzé, jakie kontrola mge wprowadat w kontrolowanej jednostce. Dlatego byt prze-
ciwnikiem nadmiaru kontroli wprowadzgjych dezorganizagjdo kontrolowanych organi-
zacji i wptywapcych na pogorszenie motywacji pracownikéw. Na payg@e przedstawiane
przez tego autora wywarty wpltyw zaréwno jegcswimdczenie wyniesione z wojska, jak
i scentralizowane wzorce administracji francuskiej.

Celem reformowania organizacji kontroli wegtrznej administracji p@gstwowej mialo
by¢ usprawnienia funkcjonowania wdodw i sprawdzenie celowoi wprowadzanych rozpo-
rzadzen [Wittek, 1933]. Dziatalné¢ kontrolna nie miata shy¢ jedynie stwierdzeniu, czy
kontrolowane urgdy i organizacje pogpuja zgodnie obowjzujacym prawem i czy realizuj
natazone na nie zadania. Przedmiotem kontroli byt spas@ttizacji zada, uwzgkdnienie
nie tylko celowdci podejmowanych dziata ale i oszcgdndici, efektywne gospodarowanie
zasobami, w tym tale zasobami ludzkimi. Dziatal§é kontrolna nie miata miecharakteru
incydentalnego, miata Byciggta, co wptywato zaréwno na jej planowanie, jakoskonale-
nie personelu.

Zagadnienia organizacyjne widoczrgeréwniez w dyskusjach dotyezych usytuowania
komarek kontroli w strukturze organizacyjnej ¢fldw wojewodzkich. Przedstawiane przez
dyskutantéw argument§wiadcz o tym, i zwracali oni uwag zar6wno na takie aspekty,
ktére pozwalaly na petne realizowanie naktadanyehie celéw, jak i na podkiienie zna-
czenia tej dziatalni dla administracji. Wskazywano zatem na konieézrmpdporadko-
wania wojewodzkich inspekcji starostw wicewojewa@ziiezalenos¢ od naczelnikdw wy-
dziatoéw tzw. fachowych. Lepszy deptdo czynnikéw decyzyjnych miat uspravwrkiomuni-
kowanie i umaliwi ¢ skuteczniejsze wykorzystanie materiatéw pochoygeh z kontroli.

Wypowiedzi dotycace umiejscowienia komérek kontroli wewtrznej administracji
w strukturze urgdow wojewddzkich pokazgjréwniez swiadoma¢ znaczenia wyodbnia-
nia osobnych jednostek kontroli w ramach tzw. watfsv fachowych, co powodowato spo-
ry kompetencyjne oraz brak koordynacji zaréwno praeadzanych kontroli, jak i formu-
towanych wnioskéw pokontrolnych [Dtugocki, 1934Jrovadzito to do dostrzenia kolej-
nego problemu, jale waznego dla realizacji zalonych celéw kontroli rozumienia celéw
kontroli przez kierownictwo kontrolowanych instyjudnnym dostrzeganym przez W. Diu-
gockiego mankamentem byto nieddawe postrzeganie swej roli jako kierownika geggo
wpltyw na sprawn& dziatania podlegtego mu wmdu przez kierownikéw kontrolowanych
jednostek. Wplyw na taki stan rzeczy miato upolityienie doboru oséb na stanowiska kie-
rownicze.

Kolejnym dostrzeganym i rozgaywanym problemem organizacyjnym byta formalizacja
sprawozdawczei. Urzednicy wypowiadajcy sk na ten temat wskazywali na dwa pgréa-
ne ze sop zagadnienia. Pierwszym byta obiektywizacja stakiytznego, zwrdcenie uwagi
na istotne aspekty dziataléw kontrolowanego uekdu, drugim — nadanie sprawozdaniu
z przeprowadzonej kontroli takiej formy, ktéra paiaby na szybkie wykorzystanie uzy-
skanego materiatu. Rozpatrywano zatem takie asp@ktynaliwos¢ wykorzystania formu-
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larzy, czstotliwos¢ przeprowadzanych kontroli, czas niedhy do przygotowania sprawoz-
dan i sformutowania wnioskéw oraz sposoby komunikowamigdzy organem zlecagym
przeprowadzenie kontroli a jednostly wykonugca [Lewicki, 1930; Diugocki, 1934; Le-
mieszewski, 1934].

Waznym dla organizacji kontroli wewtrznej zagadnieniem bylo przygotowanie zawo-
dowe i pozycja inspektorow. Raamki, przygotowujc projekt organizacji kontroli admini-
stracji publicznej, podkétat koniecznéé posiadania przez inspektoréwelgbkiej wiedzy,
doswiadczenia zawodowego i kultury osobistej, tak aloyyst ich nie poddawat sikrepu-
jacemu wptywowi fachowegérodowiska, by mogli wznig si¢ do wydawania glow bar-
dziej szerokich, niejednokrotnie w ramach ogoliygjiacii finansowej i politycznej gistwa”
[Raczynski, 1932b, s. 1]. Od inspektora ministerialnegaekiwat posiadania wgzego
wyksztalcenia, stal pracy w administracji oraz kilku lat praktyki wganach kontroli ,pod
okiem daéwiadczonych kontroleréw, zanim ngdy petne uprawnienia”. Powinni charaktery-
zowa® sie rowniez ,nieskazitelndcig charakteru, wyrobieniemyciowym, taktem i pracowi-
toscig”. Charakter ich pracy powinien urdawiaé¢ im rozwdj zawodowy, a wynagrodzenie,
odpowiadajce dla pocatkujagcego inspektora wynagrodzeniu majora, powinno zagmia-
waé prestr i odpowiedni poziontycia.

Urzednicy wypowiadajcy sk na temat przygotowania zawodowego i pozycji mateej
inspektorow wojewddzkich organdw kontroli wskazywatinak na ich nienajlepsze przygo-
towanie zawodowe, wcz nieclg¢ badz nieumiegtnoi¢ czytania instrukcji i przepisow [Ko-
walewski, 1933] i obriajacy sk poziom ich uposania [Lemieszewski, 1934]. Najgorzej
przedstawiat si poziom przygotowania zawodowego i kontroli na hngpym szczeblu,
czyli w gminach. Krytyczna opigiwyrazit na ten temat J. Koiotek: ,Jezeli inspektor sa-
morzdu gminnego jest gtdwniezuwany do czynné&i biurowych wydzialu powiatowego,
co w ostatnich latach na Z@em polu oszezindsciowym, zdarza siczsto,ze tylko w wol-
nych chwilach od gtéwnego zatrudnienia, dorywczgeagza w teren. Inspekcja taka jako
stale urywana nie przynosi prawiadnych korzyci’ [Ko sciotek, 1933, s. 13]. W opinii tej
dostrzec mgna wszystkie problemy, z jakimi borykaliesurzednicy podejmujcy dzieto
reformowania organdw kontroli administracji nsawowej — nienajlepsze przygotowanie
zawodowe, potwierdzone réwai@rzez innego wypowiadggego st w tej kwestii urzdni-
ka [Malanowicz, 1938], atorganizagj kontroli [Raczaszek, 1934] i niewdaiwe podejcie
do zagadnig kontroli przez wtadze wojewodzkie. Ostatnim, Igakze waznym problemem
utrudniapcym prowadzenie kontroli gmin byly wzgly oszczdnaiciowe. Braksrodkow
finansowych spowodowany bardzo trgdeytuacj budzetu pastwa w czasach kryzysu
sprawiat, & srodki przeznaczone na kontgahdministracji w najtrudniejszym roku bteto-
wym 1934/1935 stanowity zaledwie 1/3 tratu z roku 1929. Mimo tej trudnej sytuacji licz-
ba przeprowadzonych w 1934 r. inspekcji bytaspa jedynie o 10%, a #6 dni pawieco-
nych na inspekcje nawet wzrosta [Stosyk, 1935]eipaiciag byto to maliwe dzieki zaan-
gazowaniu i pdwieceniu urzdnikbw oraz poprawie organizacji pracy komorek kolit

Krytyczne uwagi Kéciotka swiadcz réwniez o tym, i urzednicy dokonujcy zmian or-
ganizacyjnych w obszarze wewgtrenej kontroli administracji w Polsce w latach 3Wia-
domi byli standardéw, jakim powinna ona odpowiadkej cel widzieli szeroko, jaka#enie
do usprawnienia funkcjonowania administracjhgavowej, sprawnego realizowania nakia-
danych na ni zada. Dostrzegali znaczenie nie tylko dobrego prawa,i a@obrych instrukcji
organizacyjnych, struktur utatwigjych komunikowanie i unienitiwiajacych konflikty
miedzy komdrkami kontroli a jednostkami wykorzysitymi pochodzce z kontroli infor-
macje. Swiadoma¢ znaczenia zagadrieorganizacyjnych powodowataz w organizacji
pracy i budowaniu struktur organizacyjnych zgozodchodz od podziatu pracy opartego
na prawniczej klasyfikacji spraw na rzecz podzigartego na wyrnianiu czynnéci me-
rytorycznych i kancelaryjnych. Ze wzglu na cel, jakiemu shyta dziatalnd¢ kontrolna,
postrzeganogj jako dziatalné¢ ciagta, duzg wage przypisywano wgc fazie planowania
i realizacji. Dyskusje urmnikéw przygotowujcych i wdraajagcych zmiany w obszarze
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kontroli wewretrznej administracji p@gstwowej w Polsce w tym czasisviadcz o tym, ze
podejmowane przez nich dziatania, mimg@iowadzone w tak trudnych latach kryzysu, byty
realizacj pewnej uporgdkowanej wizji, w ktoérej zagadnienia organizacyjrabieraty coraz
to wiekszego znaczenia.

Uwagi koncowe

W artykule przedstawiono zmiany organizacyjne w eistracji paistwowej w Polsce
miedzywojennej i zinterpretowano je, wykorzysftijwskazane we wgbie perspektywy
teoretyczne. Do analizy zmian organizacyjnych zst@no inne pod&gie niz stosuj auto-
rzy badajcy zmiany przeprowadzane obecnie. Celem autora figtgrojektowanie zmian
czy wrecz doradztwo, a ukazanie rodzeniasviadomdci aktorow podejmujcych zmiany,
sposobu rozumienia przez nich rzeczywist@rganizacyjnej, stosowanych do tego kategorii
i podejmowanych dziata W ten sposob nima take podpatrzé proces ksztattowania¢si
obecndci myslenia w kategoriach wikgiwych dla zarzdzania w administracji publiczne;.

Wprowadzenie zmian organizacyjnych w kontroli wetvmnej administracji p@gstwowej
w Polsce midzywojennej ukazuje nieco inny proces tén zalecany w rozdziatach pod-
recznikow zaradzania dotyczcych wprowadzania zmian. Patizows zywiotowos¢ proce-
sOw zmian staranogujaé w uporadkowane przepisami ramy. Impulsem do zmian organi-
zacyjnych byta zaréwno koniecztorozwigzywania problemow powstatych w wynikay-
wiotowych dziala, jak réwnie: przyjecie pewnych wzoréw oké&jacych cele kontroli
i procedury. Wplyw na nie miato nie tylko prezgje zata@enia o kryteriach, jakim powinny
sprosté przepisy i rozporgzenia, ale tate formutowanie zasad organizacyjnych przy po-
mocy fgzyka i narzdzi, jakimi postugiwali si prawnicy. Oproczzywiotowosci dziataa
w pierwszym okresie tworzenia administracjinp@vowej impulsem do zmiany byty tak
takie czynniki jak wzrost zadaspoczywajcych na administracji patwowej, oczekiwanie
sprawndci dziatania oraz wymagania wizerunkowe, ponigwezedy i urzdnicy reprezen-
towali wobec obywatela patwo. Wyzwania te powodowalye administracja pstwowa
musiata dziata sprawnie i oszeglnie, a take gwarantowéciagtos¢ realizacji zada

Odpowiedzi na te wyzwania byly rozwrzania charakterystyczne dla zgdzania, oparte
na planowaniu nie tylko dziataale i budetu, usprawniace organizagj pracy zaktadaga
podziat czynnéci, formalizugce i obiektywizugce kryteria oceny sposobdw dziatania kon-
trolowanych urzdéw z punktu widzenia sprawfm dziatania. W przypadku reformowania
kontroli wewretrznej administracji pestwowej mana zwrécé uwag na proces translacji,
przetazenia kategorii i nargdzi wykorzystywanych przez prawnikéw do rozmywania
probleméw organizacyjnych. W przypadku zmian orgaoyjnych przeprowadzanych
w polskiej medzywojennej administracji patwowej mana méweé o swiadomym wzoro-
waniu s¢ na rozwizaniach niemieckich. O tynige nie byta to dyfuzja wzoréw czy $la-
downictwo,$wiadczy nasfpujaca uwaga S. Stosyka: ,Koze t¢ prag wnioskiem o przyj-
cie zasad systemu nowo-niemieckiego za podspawysziego jednolitego systemu biurowe-
go w Polsce. Méwi »zasad«, bo szczegOty moby¢ i beda w naszych warunkach inne.
Inna tez bedzie kolejndé reformy i rozcagtos¢ poszczegdlnych jej etapdw w czasie”. Kolej-
nos¢ etapow reformy okazalagstaka sama, reformowano administeagpd goéry”, od po-
ziomu ministerstw. Inne natomiast byly motywacjemgezowania urzdnikow. W medzy-
wojennej Polsce silne byly motywy patriotyczne, ayads¢ do pdwiccen, ktéra z jednej
strony miata legitymizow@pozycg urzednika, z drugiej stanowipodstaw zapewnienia mu
przez pastwo odpowiedniej sytuacji materialnej i presti Profesjonalizm polskich ugd-
nikbw przygotowujcych i wdraajacych zmiany na poziomie ministerialnym i adminisfra
wojewddzkiej oparty byt na dobrym przygotowaniuywnéczym, sgd podobne oczekiwania
w stosunku do pozostatych gdnikow i krytyczne glosy dotyeze ich przygotowania za-
wodowego oraz daviadczenia z praktyki uezlowania, co prowadzito do zwracania uwagi
na ,zyciowos¢ przepisow”, wptyw procedur kontrolnych na funkajovanie kontrolowanych
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jednostek czy znaczenie praktyk zawodowych odbywiany urzdach wszystkich instancji
w przygotowaniu zawodowym wdnikow.
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A historical perspective of organizational change in governmental
administration from both social and cultural aspects

Summary

The article pertains to the subject of organizatahange in the Interwar Polish state
administration. The description of the contemporpeyspectives in research on organiza-
tional change was kind of a starting point heres €anception of B. Latour's translation, the
research of Scandinavian authors (N.Brunsson) rgakge of his theory and A. Giddens's
theory of structuration together with R. Boudom®@marks on unintentional effects of social
activities were characterized here.

The state of consciousness of the actors makinggelsa their system of values, the cate-
gories depicting organizational reality, the coiodis in which they acted, undertaken actions
and the assumed criteria of their assessment Wsrepeesented in this paper. Much atten-
tion has been paid to the conditions of creatiatesadministration. The necessity to create

it almost from scratch, alongside the evolutionstdte institutions and the increasing
number of tasks it had to face. It led to the sitummwhere it was necessary to implement
organizational changes, introduced by clerks wittaakground in legal education. The de-
scribed process of change enables us to showttieglurction of organizational rules with the
use of language and tools used by lawyers. At #mestime it shows the process of the
translation of criteria and rules developed in organizational environment and then passed
on to another. The process of organizational chamgke interwar Polish state administra-
tion portrays the process of the gradual formatibthe ability of clerks to recognize admin-
istrative issues in a waypertinent to management.



