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Rafat Kania

DYREKTYWY SPRAWNEGO ZARZADZANIA
PANSTWEM I ADMINISTRACJA PUBLICZNA
W POGLADACH HENRY FAYOLA

Wprowadzenie

Niezaleznie od zajmowanych na przestrzeni dziejow stanowisk dotyczacych ge-
nezy i istoty panstwa oraz jego aparatu, pos$rdéd myslicieli ré6znych epok dominowato
przekonanie, ze powstanie zorganizowanych form grupowej egzystencji cztowieka wy-
nikalo z przestanek utylitarnych. Bez wzgledu na to, czy istniejace zbiorowosci stanowic¢
miaty wynik boskiej ingerencji, stosownie do rozumowania reprezentantow doktryn ide-
alistycznych, czy byty jedynie efektem naturalnego rozwoju spotecznego zgodnie z zato-
zeniami materializmu, powstaniu i istnieniu panstwa, a takze jego aparatu, w szczegolno-
$ci administracji publicznej przyswiecat konkretny cel, realizacja okreslonego katalogu
zadan. Wyobrazenia o zakresie oraz formach ich osiagania stanowity juz jednak przejaw
indywidualnych preferencji autoréw oraz okoliczno$ci i uwarunkowan historycznych,
w ktorych tworzyli. Chociaz wszyscy podzielali przekonanie, ze panstwo powinno dzia-
fa¢ sprawnie!, odmienne przestanki rozumowania, w szczegdlnosci zatozenia aksjolo-
giczne, prowadzily poszczegélnych myslicieli do przedstawiania wielu oryginalnych,
czgsto skrajnie odmiennych, recept pozwalajacych osiagnaé¢ zamierzony efekt. Nie bez
znaczenia byla takze formacja intelektualna, z ktorej si¢ wywodzili, a takze poziom roz-
woju nauki danej epoki. Nalezy bowiem pamigta¢ o powiazaniu mysli polityczno-praw-
nej z kontekstem kulturowym, w ktéorym byta tworzona.

Jak rzadzi¢ panstwem sprawnie? Na przestrzeni dziejéw pojawilo si¢ bardzo
wiele roznych propozycji. Jednym z pierwszych poszukujacych odpowiedzi na tak sfor-
mulowane pytanie byt Platon. Filozof ten wskazywat na wyrazna zalezno$¢ sprawnej re-
alizacji zadan panstwa od jakosci rzadzacych nim elit. Rozwigzaniem miata by¢ sofokra-

' Wykorzystane w tekécie artykutu pojecia: ,,sprawnie”, ,sprawny” uzyte zostana w znaczeniu
kolektywnym wypracowanym na gruncie prakseologii. Patrz szerzej: T. Pszczotowski, Mata
encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 179-
181 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, wyd. VII, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-
16dz 1982,5.295 i n.
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¢ja’. Jeden z tworcow realizmu politycznego Niccolo Machiavelli wskazywal na koniecz-
nos¢ odrzucenia wszelkich ograniczen, takze etycznych i skoncentrowanie si¢ wylqczne
na skutecznosci dziatan podejmowanych w imie interesu wspolnego, bez ogladania si¢ na
ich koszty’. Thomas Hobbes z kolei poszukujac odpowiedzi jak zorganizowaé, a nastep-
nie skutecznie zarzqdzaé panstwem odwolywal sie do ustalen nauk Scistych®. Na ksztal-
cie koncepcji utylitaryzmu Jeremy Benthama zawazyta obserwacja natury czlowieka ze
szczegolnym uwzglednieniem jego instynktownego dqzenia do przyjemnosci i unikania
przykrosci®. Uznawany za tworce klasycznej szkoly ekonomicznej Adam Smith wiqzal
sprawne funkcjonowanie panstwa i jego aparatu z zasadq ekonomiki dziatan, podziatem
pracy oraz racjonalnym gospodarowaniem dostepnymi zasobami®. Przytoczone przykia-
dy nie wyczerpujq bogactwa problematyki. Stanowiq jedynie probe zobrazowania rozno-
rodnosci pogladow pojawiajqcych si¢ na przestrzeni dziejow.

Koncepcje organizacji panstwa tworzone w poczqtkach XX w. rowniez potwier-
dzajq ogolng prawidiowos¢ oddzialywania rzeczywistosci oraz dorobku innych dyscyplin
naukowych na ksztatt mysli polityczno-prawnej. Wybitny socjolog niemiecki Max Weber,
obok wypracowanej koncepcji biurokracji jako optymalnego modelu administracji pan-
stwowej, wskazal na wystepowanie w zZyciu politycznym dwoch postaw etycznych, etyki
przekonan (gesinnungsethisch) oraz etyki obowiazku (verantwortungsethisch). Druga
z wymienionych postaw zaktadata racjonalne podejscie do realizacji celow panstwa. Bylta
przepeliona duchem pragmatyzmu i odpowiedzialno$ci za dobro wspdlne. W miejsce
nadmiaru emocji i patetycznego patriotyzmu walczqcego sprawujacy wladze powinni
koncentrowa¢ wysitki na racjonalnosci podejmowanych dziatan’.

W pewnym zakresie rozumowanie Webera byto zbiezne z rodzaca si¢ naukowa
refleksja o zarzadzaniu, ktorej gldownym zalozeniem bylo doskonalenie proceséw pra-
cy oraz optymalizacja funkcjonowania podmiotéw gospodarczych. Prekursorem tego
nurtu byt Amerykanin Frederick Winslow Taylor (1856-1915)%. Nieustanna interakcja
zachodzaca migdzy r6znymi dyscyplinami naukowymi sprawita, ze wyniki badan po-
$wigconych podmiotom gospodarczym szybko znalazty swoje odzwierciedlenie w mysli
polityczno-prawne;j. Przyktadem tego zjawiska jest recepcja koncepcji francuskiego inzy-
niera Henry Fayola na grunt rozwazan poswigconych funkcjonowaniu aparatu panstwo-
wego.

2 Patrz szerzej: Platon, Panstwo, ttum. W. Witwicki, Kety 2001, s. 186 i n.; tenze, Prawa, ttum. M.
Maykowska, Warszawa 1960, s. 212 in.

3 Por. N. Machiavelli, Ksigze, ttum. Cz. Nanke, Warszawa 2009, s. 51 in.

Por. T. Hobbes, Lewiatan czyli materia, forma i wladza panstwa koscielnego i swieckiego, thum.

Cz. Znamierowski, Warszawa 1954; tenze, Elementy filozofii, thum. Cz. Znamierowski, Warszawa

1956, t. 11, s.177 in.

Patrz: J. Bentham, Wprowadzenie do zasad moralnosci i prawodawstwa, tham. B. Nawroczynski,

Warszawa 1958, s. 17 in.

Patrz szerzej: A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, thum. zbiorowe,

Warszawa 2007, t. 1,s.91n.,431in.,t. 2,s. 343 in.

7 M. Weber, Polityka jako zawdd i powolanie, tham. P. Egel i M. Wander, Warszawa 1987, s. 31 in.

8 Patrz: FW. Taylor, The Principles of Scientific Management, New York 1911.
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Henry Fayol — zycie 1 dzieto

Jednym z prekursorow poszukiwan analogii migdzy podmiotami gospodarczymi
oraz panstwem i administracja publiczng byt francuski inzynier i menedzer Henry Fayol
(1841-1925). Pochodzacy z rodziny mieszczanskiej absolwent szkoty gorniczej w Saint-
-Etienne pracowat poczatkowo jako inzynier w jednej z francuskich kopaln, by ostatecz-
nie w wyniku splotu kilku okoliczno$ci zosta¢ jej dyrektorem, a nastgpnie dyrektorem
generalnym grupy kapitatlowej dziatajacej w przemysle cigzkim®.

Awans na stanowisko dyrektora kopalni stanowit konsekwencj¢ grozby jej ban-
kructwa spowodowanej silna konkurencja przedsigbiorstw, ktore dzigki zastosowaniu
nowoczesnej technologii defosforyzacji stali, osiagnety wigksza efektywnos¢ produkcji
1 ostatecznie przewage konkurencyjng na rynku. W zwiazku z krytyczna sytuacja rada
nadzorcza powierzyta Fayolowi misj¢ przeprowadzenia likwidacji zaktadéw. Ku zasko-
czeniu wszystkich mlody inzynier, nie tylko nie dopuscit do likwidacji przedsigbiorstwa,
ale w ciagu kilku kolejnych lat doprowadzit do jego rozkwitu. Osiagnigcie to byto mozli-
we dzigki bogatemu do$wiadczeniu praktycznemu, zdobytemu przez Fayola na nizszych
stanowiskach pracy oraz wypracowaniu na tej podstawie katalogu dyrektyw sprawne-
go zarzadzania, ktora sam nazywal ,;metodq administracji’. W konsekwencji, pomimo
wykorzystania wytacznie dotychczasowych zasobow, sama zmiana sposobu zarzadzania
przedsigbiorstwem pozwolita na osiagnigcie zdumiewajacych rezultatow!®.

Jak sam przyznat, nie znajac dorobku nauki w zakresie metodologii badan, wy-
pracowana koncepcja stanowila wylacznie efekt myslenia zdroworozsadkowego oraz
tworzenia uogolnien na podstawie obserwacji, doswiadczenia i wnioskowania. Zastoso-
wana metoda badawcza polegata przede wszystkim na skrupulatnym notowaniu wszel-
kich istotnych faktéw i spostrzezen dotyczacych funkcjonowania przedsigbiorstwa. Ma-
teriat empiryczny gromadzit przez kilkadziesiat lat dzialalnos$ci zawodowej. Konsekwen-
cja dociekan byto wydanie w 1916 r. najwazniejszego dzieta: Administracja przemystowa
i ogolna'’.

Efektem uogdlnien teoretycznych bylo przekonanie, iz wiasciwe zarzqdzanie
okreslane przez autora jako ,,administrowanie”, bedace jedna z szesciu grup funkcji
wykonywanych w przedsigbiorstwie produkcyjnym, pozwala na osigganie wysokiej
efektywnosci niezaleznie od rodzaju i wielkosci organizacji. Podkreslat bowiem uniwer-
salno$¢ dyrektyw nauki o zarzadzaniu'?. Komentatorzy koncepcji Fayola zauwazyli, iz
jej sformutowanie stato si¢ mozliwe dzigki kolejnemu etapowi rewolucji przemystowej

Na temat do$wiadczenia zawodowego Fayola jako menedzera w przedsigbiorstwach branzy
przemystu cigzkiego patrz szerzej: J.A. Teslar, Henryk Fayol i jego teoria administracji, w: H.
Fayol, Administracja przemystowa i ogdlna, thum. J.A. Teslar, wyd. II, Warszawa 1947, s. 8.
Patrz tez: Z. Martyniak, Historia mysli organizatorskiej. Wybitni autorzy z zakresu organizacji
i zarzqdzania w pierwszej potowie XX w., wyd. IV uzup. Krakow 2002, s. 97 in.

10 J. A. Teslar, dz. cyt., s. 9-10.

Dzieto Administration industrielle et générale pierwotnie ukazato si¢ w: Bulletin de la I’ Industrie
Minérale w 1916 1.

12 J.A. Teslar, dz. cyt., s. 9-12.
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i rozwojowi wielkich przedsigbiorstw produkcyjnych w drugiej potowie XIX w., w kto-
rych organizacja byta oparta na specjalizacji i podziale pracy'?.

Uniwersalnos¢ teorii zarzadzania sktonita Fayola do sformutowania hipotezy,
iz takze panstwo oraz jego administracja moga zosta¢ usprawnione dzigki zastosowaniu
zaproponowanej metody. Stanowisko to zostalo podchwycone przez srodowiska politycz-
ne. Obejmujac funkcj¢ premiera Francji Millerand stwierdzit: ,,Nie pojmuje, aby panstwo
mogto by¢ administrowane na innych zasadach niz dobrze prowadzone przedsiebiorstwo
przemystowe”*. W ten sposob koncepcja zarzadzania Fayola, pierwotnie odnoszaca si¢
do prywatnych przedsigbiorstw przemystowych, znalazta swoje odzwierciedlenie w dys-
kursie politycznym.

Uznajac za obiecujacy kierunek myslenia o panstwie w sposob analogiczny do
przedsigbiorstwa produkcyjnego, Fayol podjal szereg studiow poswigconych optymali-
zacji funkcjonowania aparatu panstwowego. Wysitek zaowocowat szeregiem publikacji.
Jednoczesnie zainteresowanie jego koncepcja zataczato coraz szersze krggi takze poza
granicami Francji. W uznaniu zashug Fayol zostat uhonorowany francuska Legia Hono-
rowa, orderem Korony Rumunskiej. Byt Wyktadowca Wyzszej Szkoty Handlowej w Pa-
ryzu. Autorytet mysliciela w dziedzinie zarzadzania zostal réwniez doceniony przez Lige
Narodow. Jej przedstawiciele analizowali przydatno$¢ dorobku pomystodawcy ,,metody
administracji” w zakresie studiow poswigconych administracji panstwowe;j'>.

Sita oddziatywania koncepcji Fayola sprawita, ze znalazt wielu nasladowcow.
Takze w odrodzonej 11 Rzeczypospolitej stojacej przed trudnym wyzwaniem integracji
i rozwoju scalonych ziem po ich ponad wiekowej przynaleznosci do struktur panstwo-
wych trzech zaborcdw, mysl francuskiego prekursora nauki o zarzadzaniu znalazta wie-
lu propagatoréw z racji klarownosci 1 praktycznej przydatno$ci. Warto takze podkresli¢
zyczliwos¢ Fayola wobec Polski i Polakow oraz szacunek zywiony dla dorobku polskie-
go teoretyka mysli organizatorskiej Karola Adamieckiego, a takze osiagnig¢¢ Instytutu
Naukowej Organizacji w Warszawie'®.

Dorobek naukowy i pisarski Fayola mozna podzieli¢ na trzy obszary. Pierwszy
z nich obejmowat prace o tematyce przyrodniczej oraz technicznej i byt $cisle powiazany
z jego dziatalnoscia zawodowa inzyniera. Drugi obszar dotyczyl organizacji i funkcjo-
nowania prywatnych przedsigbiorstw produkcyjnych. Poruszana w tym obszarze proble-
matyka, przede wszystkim uogolnienia teoretyczne, znalazty w znacznej mierze zastoso-
wanie w praktyce organizacji panstwa i administracji publicznej, a takze przedsigbiorstw
sektora publicznego. Trzeci obszar aktywnosci intelektualnej dotyczyt stricte zagadnien
zwigzanych z funkcjonowaniem administracji panstwowej. Szczeg6lnie donioste wydaje
si¢ wyeksponowanie zjawiska izomorficznosci panstwa i administracji panstwowej oraz
podmiotow gospodarczych. Wspomniany aspekt rozwazan francuskiego mysliciela stat
si¢ inspiracja dla wspotczesnych poszukiwan na gruncie zarzadzania oraz teorii organiza-

Stanowisko takie zaprezentowat inz. W. Varney. Patrz: J. Teslar, dz. cyt., s. 14.
4 Cyt. za: J.A. Teslar, dz. cyt., s. 13.

5 Tamze, s. 19-20.

Tamze, s. 26 i n.
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cji i kierownictwa w zakresie rozwigzan optymalizacyjnych, mogacych znalez¢ zastoso-
wanie w administracji publiczne;.

Zalozenia teorii organizacji Fayola

Swoje najwigksze dzieto Administracja przemystowa i ogélna Fayol rozpoczat
od stwierdzenia, iz ,,administracja” (zarzadzanie — przyp. R.K.) odgrywa kluczowa rolg
nie tylko dla powodzenia funkcjonowania przedsigbiorstw komercyjnych, ale rowniez
innych podmiotow, w tym organizacji politycznych. Dziatania zwiazane z funkcjonowa-
niem przedsigbiorstw podzielit na sze$¢ grup, czynnosci: 1) techniczne, 2) handlowe, 3)
finansowe, 4) ubezpieczeniowe, 5) rachunkowe, 6) administracyjne. Zauwazy! przy tym,
iz czynnosci te wystepuja w kazdej organizacji niezaleznie od jej rodzaju i wielkosci'’.

Za kluczowe dla efektywnosci organizacji francuski mysliciel uznat czynnosci
administracyjne. Na administrowanie'® sktadaja si¢: przewidywanie — antycypowanie
przysztosci i tworzenie plandw, organizacja — tworzenie spojnego systemu poprzez wy-
korzystanie zasobow ludzkich i materialnych, rozkazodawstwo — wydawanie polecen pra-
cownikom, koordynacja — taczenie i harmonizacja wspoldziatania wszystkich zasobow
oraz dziatan, kontrola — czuwanie nad prawidtowym przebiegiem dziatan stosownie do
obowiazujacych standardow. Wszystkie wymienione czynnosci stanowia przedmiot za-
interesowania nie tylko kierownictwa, ale przenikaja takze calg organizacje. Fayol pod-
kreslit takze, ze zarzadzanie nie moze by¢ mylone z rzqdzeniem, ktdre stanowi sposob
prowadzenia organizacji do wyznaczonego celu oraz powigkszania korzysci w wyniku
racjonalnego wykorzystania dostgpnych zasobow. Polegato zatem na dazeniu do uzyska-
nia efektu synergii, wynikajacej z optymalnego potaczenia wszystkich szesciu funkcji
zasadniczych. Tymczasem zarzadzanie stanowilo tylko jedna z nich, chociaz rola, jaka
odgrywato dla sprawnego funkcjonowania organizacji byta szczegdlna'®.

Aspektami decydujacymi o wartosci oraz efektywnosci funkcjonowania orga-
nizacji, na ktore Fayol zwracatl szczegolng uwage, byty predyspozycje i uzdolnienia in-
dywidualne kazdego pracownika oraz poszukiwanie odpowiednich proporcji pomig¢dzy
nimi. Kazdej z sze$ciu grup czynnosci odpowiadaty okreslone uzdolnienia, ktore z kolei
wynikaly z zespolu umiejgtnosci podzielonych na grupy kwalifikacji. Wyrdznit kwalifi-
kacje: 1) fizyczne, 2) umystowe, 3) moralne, 4) wyksztatcenia ogolne (erudycje — przyp.
R.K.), 5) umiejetnosci specjalne dotyczace jednej z wiodacych funkcji, 6) doswiadcze-
nie. Rola kazdego z wymienionych czynnikow zalezata kazdorazowo od przewagi jednej

17" H. Fayol, dz. cyt., s. 311 33.

18 Nalezy wyjasnié, iz funkcje wymienione przez Fayola, z wyjatkiem rozkazodawstwa, stanowia
komponenty jednej z najpopularniejszych wspotczesnych definicji zarzadzania Por.: J. Scot, The
Concise Handbook of Management. A Practitioner s Approach, New York-London-Oxford 2005,
s. 3. W dalszej czgsci rozwazan, w celu uniknigcia nieporozumien dotyczacych uzytego w tekscie
zrodtowym wyrazu administracja oraz jego wspotczesnego znaczenia, W miejsce uzytego przez
Fayola okres$lenia czynnosci administracyjne zostanie wprowadzone wspoélczesnie uzywany
termin zarzqdzanie.

¥ H. Fayol, dz. cyt., 36-38.
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z sze$ciu zasadniczych funkcji organizacji. Wptyw na zakres ich wystgpowania miata
rowniez wielko$¢ organizacji.

W przypadku matych podmiotéw wszystkie umiejetnosci kumulowaty si¢ w nie-
wielkiej grupie pracowniczej albo nawet w jednej osobie. Skutek tego poziomu jakosci,
osiaganej przez poszczegolne funkcje, byt ograniczony. Z kolei w organizacjach znacz-
nych rozmiaréw nastgpowata specjalizacja, poniewaz zakres wszystkich niezbednych
wiadomosci przekracza zdolno$ci poznawcze i intelektualne jednej osoby. Jednoczesnie
pracownicy posiadajacy okreslone uzdolnienia moga zosta¢ lepiej dobrani do poszcze-
golnych funkcji®.

Na bazie prowadzonych obserwacji Fayol przygotowat szereg tablic, obrazu-
jacych wyniki badan. W pierwszej z nich przedstawit wzajemne proporcje poszczegol-
nych predyspozycji w zestawieniu z sze$cioma wyrdznionymi funkcjami organizacji przy
jednoczesnym uwzglednieniu zajmowanego stanowiska, poczawszy od robotnika, az do
ministra i glowy panstwa. Na drugim schemacie zestawit wnioski dotyczace proporcji
migdzy predyspozycjami posiadanymi przez kierownikéw w zaleznosci od wielkoSci or-
ganizacji, poczawszy od przedsigbiorstw bardzo matych, poprzez $rednie, az do wielkich
wielozaktadowych przedsigbiorstw panstwowych?!.

W efekcie prowadzonych rozwazan zbudowat takze piramidg hierarchicznej pod-
legtosci od szeregowego pracownika, poprzez pracownikow funkcyjnych, kierownikow,
dyrektorow, ministrow, a na gtowie panstwa konczac. Wniosek rozwazan brzmiat nastg-
pujaco: ,,W przedsiebiorstwach wszelkiego rodzaju uzdolnieniem zasadniczym funkcjona-
riusza nizszego jest uzdolnienie zawodowe, zalezne od typu przedsiebiorstwa, natomiast
uzdolnieniem najwazniejszym gtownych kierownikow jest uzdolnienie administracyjne”.
Podkreslat przy tym, ze umiejetnosci menedzerskie sa powszechne pozadane niezaleznie
od rodzaju i wielkosci organizacji®.

Formutujac powyzsze wnioski Fayol zauwazyl, ze nauka umiejgtnosci technicz-
nych osiagneta poziom zadowalajacy, podczas gdy az do poczatkow XX w. brak byto
jakiejkolwiek proby naukowego uogoélnienia i nauczania zarzadzania. Tymczasem, jak
twierdzil, wiedza w tym zakresie stanowi powszechna potrzebg wszystkich ludzi. ,,W ro-
dzinie, w sprawach panstwowych, koniecznos¢ uzdolnienia administracyjnego pozostaje
w prostym stosunku do wielkosci przedsiebiorstwa, a dla jednostki koniecznos¢ ta jest tym
wieksza, im wyzsze zajmuje stanowisko™*.

Sprawne zarzadzanie wymaga identyfikacji szeregu zasad, ktorych elastyczne
stosowanie wpltywa na wzrost efektywnosci organizacji. Ich katalog nie jest, zdaniem
mysliciela, zamknigty. Kazda dyrektywa moze uzyska¢ status zasady i by¢ nia tak dhugo,
jak korzystnie wptywa na funkcjonowanie organizacji. Przy tym, o ile inne funkcje od-
dzialuja na czynniki materialne i techniczne, zaro6wno jedynym celem, jak i narzedziem
funkcji administracji pozostawat zespot pracownikow. We wspomnianym katalogu naj-

20 Tamze, s. 39-40.
2l Tamze, s. 40 in.
Tamze.

Tamze, s. 52

22
23
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wazniejszych zasad administracji Fayol umiescil: podziat pracy, autorytet, dyscypling,
jednosc¢ rozkazodawstwa, jednolito$¢ kierownictwa, podporzadkowanie interesdw osobi-
stych interesowi ogotu, wynagrodzenie, centralizacje, hierarchig, tad, stato$¢ personelu,
humanitarne traktowanie pracownikdw, inicjatywe, zgranie personelu. Z racji delikatno-
$ci przedmiotu zarzqdzania, czyli cztowieka funkcjonujacego w organizacji, stosowanie
wymienionych zasad stanowi, zdaniem Fayola, trudna sztuk¢ i wymaga szczegdlnych
umiejetnosci operowania nimi, w szczegolnosci inteligencji, do§wiadczenia, decyzyjno-
$ci oraz taktu®.

Przystepujac do szczegdtowej analizy zasad ogolnych administracji mysliciel
zauwazyl, ze podziat pracy jest zjawiskiem naturalnym i wystepuje takze w Swiecie przy-
rody. Jego celem jest osiagnigcie wigkszej efektywnosci dziatan zespotowych wynika-
jacej z koncentracji kazdej ze wspodtpracujacych osob na doskonaleniu ograniczonego
zespotu umiejetnosci. W wyniku zastosowania podziatu pracy pojawia si¢ specjalizacja
i wyrazne rozgraniczenie kompetencji®>.

Roéwnie istotna zasada byto, zdaniem Fayola, dysponowanie autorytetem powia-
zanym z poczuciem odpowiedzialno$ci. Przez autorytet pojmowal uprawnienie do roz-
kazywania oraz zdolno$¢ do wzbudzania postuszenstwa osob zaleznych. Mysliciel roz-
roznit autorytet urzedowy wynikajacy z zajmowanego stanowiska oraz autorytet osobisty
bedacy konsekwencja przymiotéw przetozonego, w szczegdlnosci inteligencji, wiedzy,
doswiadczenia, postawy moralnej, dokonan itp. Mysliciel podkreslat, iz autorytet osobi-
sty stanowi¢ powinien nicodzowne dopetnienie autorytetu urzedowego?.

Autorytet przetozonego w sposob naturalny wywoluje, zdaniem mysliciela,
wzrost poczucia odpowiedzialno$ci pracownikéw. Jego uznanie wynika z uniwersalnej
zasady sprawiedliwo$ci, nakazujacej akceptowaé i wspiera¢ dziatania podejmowane dla
dobra wspdlnego oraz przeciwdziata¢ sytuacjom wywotujacym przeciwne skutki. Umie-
jetnos¢ ponoszenia odpowiedzialnosci jest rodzajem odwagi wzbudzajacej szacunek.
W prywatnym biznesie aczy si¢ z odpowiednia gratyfikacja. Inaczej jest w organiza-
¢ji panstwowej. Dokonujac porownania Fayol wskazat, ze funkcjonariusze panstwowi
nie ponoszac bezposredniej odpowiedzialnosci, otrzymuja duzo nizsze wynagrodzenie.
Powszechnym jednak zjawiskiem jest obawa ludzi przed odpowiedzialnos$cia, przy jed-
noczesnym pozadaniu wladzy. Strach paralizuje inicjatywe oraz osobiste zalety i umie-
jetnosci. Kluczowa cecha przetozonego powinna by¢ zatem umiej¢tno$¢ brania na siebie
odpowiedzialnosci, a takze zdolno$¢ uczenia podwtadnych takiej postawy. Fayol wska-
zywal, ze wlasciwa postawa moralna kierownika, niewynikajaca z wyboru ani z prawa
wilasnosci, stanowi takze najlepsze zabezpieczenie przed naduzyciami wladzy?’.

Kolejna zasada ogdlng administracji byta dyscyplina, przez ktora mysliciel ro-
zumial postuszenstwo, pilnos¢, pracowitosc, zachowanie si¢ i zewnetrzne oznaki usza-
nowania... Poziom dyscypliny pracownikow jest uzalezniony od postawy przetozonego.

24 Tamze, s. 55-56.
% Tamze, s. 56-57.
26 Tamze, s. 58.

27 Tamze, s. 58-59.
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Utrzymanie dyscypliny jest, obok rozkazodawstwa, wspierane przez przepisy. Powinny
by¢ one jasne i co jest szczegolnie trudne do osiagnigcia, akceptowane zard6wno przez
normodawcg, jak i adresatow. Elementem instrumentarium wptywajacego na utrzymanie
dyscypliny byto rowniez uprawnienie do stosowania sprawiedliwych kar?,

Kluczowym warunkiem skutecznego funkcjonowania organizacji byta takze
Jednos¢ rozkazodawstwa, polegajaca na wykonywaniu polecen wydawanych wytacznie
przez jednego, wyraznie wskazanego, przetozonego. Brak zastosowania przytoczonej za-
sady prowadzi do chaosu, rozprzgzenia 1 konfliktow. Fayol zauwazyt, ze dwoistos¢ roz-
kazodawstwa jest zjawiskiem bardzo czgstym, dotykajacym zaré6wno mate przedsigbior-
stwa, jak i panstwa. Sprzeczne polecenia plynace ze strony wigcej niz jednego podmiotu
decyzyjnego, nie tylko wptywaja na dezorientacj¢ podwtadnych, ale rowniez ostabiaja
autorytet kierownictwa®.

Z omowiong zasada wiazata si¢ $cisle kolejna, jednosc¢ kierownictwa, wyrazana
syntetycznie przez Fayola w stwierdzeniu: ,.Jeden przefozony i jeden program catoksztat-
tu prac — jeden i drugi zdqzajqcy do tego samego celu”. Podkreslat, iz zasad tych nie
nalezy myli¢. Druga z nich bowiem dotyczy jednoznacznego celu wytyczonego catemu
zespotowi stosownie do przyjetego spojnego planu dziatania®.

Dla powodzenia wysitku zbiorowego niezbgdne jest odrzucenie partykulary-
zmow 1 podporzadkowanie interesu osobistego interesowi ogétu. Fayol wskazywal, iz po-
mimo oczywistosci tej dyrektywy, czgsto ignorancja, ambicja, egoizm, lenistwo, stabosé
charakteru powoduja zmiang priorytetdow. Sposobem rozwiazania konfliktu interesow
mogto by¢ powiazanie interesu indywidualnego z interesem zbiorowym oraz pozytywny
przyktad przetozonego, wlasciwe regulacje prawne i staty nadzor. Ponadto skutecznym
sposobem motywowania podwladnych do wytezonej pracy na rzecz dobra organizacji
byto wprowadzenie sprawiedliwego systemu wynagradzania®'.

Kolejna zasada ogolna administracji — centralizacja wyptywata, zdaniem Fay-
ola, z porzadku prawno-naturalnego. Podobnie jak w kazdym Zywym organizmie istnieje
jeden osrodek decyzyjny, kierujacy wszystkimi organami zwierzgcia, rowniez w kazdej
organizacji kierownictwo powinno zosta¢ skoncentrowane w jednym miejscu. Centrali-
zacja nie stanowi jednak samodzielnie o efektywnym badz nieskutecznym funkcjonowa-
niu organizacji. Decyduje o tym zachowanie wtasciwych proporcji migdzy sprzecznymi
tendencjami, centralizacja i decentralizacja. Wzajemna relacja powinna by¢ okres$lana in-
dywidualnie w kazdym przypadku po uwzglednieniu przestanek i okolicznosci istotnych
dla organizacji. W tym kontekscie istotnego znaczenia nabiera okreslenie dopuszczalnego
zakresu delegacji uprawnien na nizszy poziom kierownictwa. W znacznej mierze ilo$¢
przekazanych uprawnien stanowi wypadkowa predyspozycji kierownika oraz sytuacji
organizacji®.

2 Tamze, s. 59-61.
2 Tamze, s. 61-63.
30 Tamze, s. 63-64.
31 Tamze, s. 64 in.
2 Tamze, s. 73-74.
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Hierarchia czyli ,,seria przetozonych — od wtadzy wyzszej az do funkcjonariuszy
nizszych” stanowita istotg kolejnej zasady. Liczba przetozonych decyduje o dtugosci stuz-
bowej drogi obiegu informacji w organizacji. W konsekwencji im wigcej stopni w hie-
rarchii, tym dhuzsza $ciezka do pokonania. W celu usprawnienia komunikacji mysliciel
zaproponowat wprowadzeni drobnej korekty, nazwanej pdzniej od nazwiska tworcy klad-
kq Fayola. Bylo to proste rozwiazanie pozwalajace po uzyskaniu zgody przetozonych,
na bezposredni kontakt komoérek organizacyjnych, znajdujacych si¢ w réznych pionach
podlegtych temu samemu kierownictwu. Dzigki zastosowaniu tego rozwiazania, zdaniem
mysliciela, pobudzona zostanie aktywnos¢ wszystkich cztonkow organizacji, niezaleznie
od zajmowanego stanowiska®.

Analizujac problem hierarchizacji w kontekscie interesu grupowego Fayol do-
strzegt, ze im wigksza organizacja tym trudniej uchwyci¢ jej cztonkom istotg interesu
wspolnego. Zagrozenie to dotyka w szczegdlnosci organizacje panstwowe. W rozbudo-
wanej administracji panstwowej najwyzszy zwierzchnik oraz dobro wspoélne pozostaja
abstrakcyjnymi konstrukcjami, pozbawionymi realnego przetozenia na wykonywane
obowiazki jednostek. W konsekwencji nizsi funkcjonariusze panstwowi koncentruja si¢
na sztywnym wykonywaniu wasko rozumianych obowiazkéw stuzbowych oraz Scistym
przestrzeganiem drogi shuzbowej. Sposob zapobiegania negatywnym konsekwencjom
omawianego zjawiska Fayol widzial w permanentnym eksponowaniu interesu wspolnego
przez wladze centralne, w szczego6lnosci przez glowe panstwa. Jednoczes$nie podkreslit,
iz zarowno nadmierny formalizm w zakresie przestrzegania drogi stuzbowej, jak i nie-
uzasadnione jej pomijanie, generuje szereg problemow dla wiasciwego funkcjonowania
aparatu panstwowego®*.

Istote tadu, bedacego kolejna zasada ogolng administracji, w zakresie odno-
szacym si¢ do spoteczenstwa Fayol definiowat krotko. ,,Miejsce dla kazdego cztowieka,
a kazdy cztowiek na swoim miejscu”. Kazda osoba powinna mie¢ wyraznie wyznaczone
miejsce 1 zadania w organizacji. Ponadto predyspozycje kazdego funkcjonariusza powin-
ny odpowiada¢ miejscu i roli, do jakich zostat przydzielony. Aby uzyska¢ optymalny tad
niezbedne jest zrgczne wykorzystanie dwoch czynnosci administracyjnych: dobrej orga-
nizacji oraz wtasciwego doboru ludzi. £ad spofeczny wymaga szczegdtowej znajomosci
potrzeb i srodkdéw organizacji. Znalezienie rownowagi migdzy tymi czynnikami mysliciel
uznawat za bardzo trudne. Praktyczna implementacja przytoczonej formuty stawata si¢
szczegolnie skomplikowana w organizacjach panstwowych. ,.Jest fo odpowiedzialnosé¢
narodu wobec wszystkich i wobec kazdego z osobna, jest to przewidzie¢ los kazdego, jest
to solidarnosé¢ a zarazem cala kwestia spoteczna™.

Kolejne dwie zasady, ludzkos¢ w obchodzeniu sie oraz statos¢ personelu wia-
zaly si¢ z przekonaniem o roli, jaka dla efektywnej realizacji celow spetnia przywia-
zanie cztonkow do organizacji. Uzyskanie oczekiwanego zaangazowania i poswigcenia
pracownikéw wymaga ich odpowiedniego traktowania. Humanitarne podejscie do pod-

3 Tamze, s. 75-76.
3 Tamze, s. 75-77.
3 Tamze, s. 79-80.

107



Rafat Kania

wladnych wynika, zdaniem Fayola, z potaczenia przychylnosci i sprawiedliwos$ci. Z kolei
dtugotrwate wykonywanie okreslonych obowiazkéw wplywa na osiagnigcie bieglosci.
Czgste zmiany zadan oraz delegowanie pracownikéw do innych komorek organizacyj-
nych powoduja, ze okre§lone czynnosci nie sa wykonywane wiasciwie. Wedhug mysli-
ciela $rednio uzdolniony kierownik dlugotrwale wykonujacy swoje obowiazki ma dla
organizacji duzo wigksza warto$¢, anizeli kierownik majacy wybitne uzdolnienia wyko-
nujacy ciagle nowe zadania. Najlepszym rozwigzaniem, zdaniem Fayola, jest zapobiegli-
wos¢ w zakresie przeprowadzania naturalnych, kontrolowanych zmian na stanowiskach
pracy>°.

Statos$¢ personelu wptywa na jego zgranie, ktore stanowito kolejna zasadg ogol-
nq administracji. Mysliciel uwazal, iz w jednos$ci i harmonii drzemie sita. Uzyskanie
tego efektu zalezy od przeciwdziatania dwom zagrozeniom: réznicowaniu sytuacji pod-
wladnych w imi¢ dewizy divide et impera oraz nadmiarowi biurokracji, w szczego6lno$ci
bezzasadnemu zastgpowaniu kontaktéw bezposrednich przez korespondencj¢ pisemna®’.

Ostatnig z wymienionych zasad byta inicjatywa. Jej istota polegata na szczegdl-
nym rodzaju poczucia spetnienia osobistego, odczuwanego przez inteligentnego cztowie-
ka, ktore wynika z obmyslenia oraz skutecznej realizacji planu dziatania prowadzacego
do celu. Aby osiagna¢ zamierzony efekt konieczne jest dysponowanie kreatywnoS$cia
i pomystowos$cia oraz umiej¢tnoscia sprawnego dziatania. Niezaleznie od zajmowane-
go miejsca w hierarchii spotecznej gorliwosé i ruchliwosé pracownikow wzrasta dzigki
inicjatywie. Ich kreatywnos¢ taczy si¢ z inicjatywa kierownika wspoélnie tworzac silg
organizacji, ktora nabiera szczegdlnego znaczenia w sytuacjach kryzysowych. Jednak
aby ten efekt uzyskac, potrzebne jest rozsadne i przemyslane dziatanie kierownika, ktory
musi poczyni¢ ofiare z mitosci wlasnej, aby poprzez ograniczenie posiadanej kompeten-
cji bezposredniego oddziatywania na zachowania podwtadnych pozostawit im swobodg¢
niezbe¢dna do kreatywnego dziatania’®,

Czynniki administracji wedtug Fayola

Kolejna czegs¢ dzieta mysliciel poswigcit pigciu kategoriom dziatan sktadajacych
si¢ na ,.funkcje administracyjnq: przewidywaniu, organizacji, rozkazodawstwu, koordy-
nacji, kontroli”. Swoje rozwazania rozpoczat od analizy istoty przewidywania, czyli pla-
nowania. Czynnos¢ ta definiowat jako antycypacjg zdarzen przysztych potaczona z jedno-
czesnymi probami jej kreowania. Najskuteczniejszym narz¢dziem do tego celu, zdaniem
Fayola, miato by¢ przygotowywanie programéw dziatania. Dokument tego rodzaju za-
wiera¢ powinien cel, do osiagnigcia ktorego dazy organizacja, wyznacza¢ drogg do jego
realizacji oraz niezbgdne do tego zasoby. Dzigki programom dziatania mozliwe staje si¢
precyzyjne formutowanie oczekiwan oraz osiagalnych celow. Dobry program dzialania
powinien charakteryzowac si¢ nastgpujacymi cechami: jednosciq, ciagloscia, elastyczno-

36 Tamze, s. 80-82.
37 Tamgze, s. 82-83.
3 Tamze.
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$cig oraz doktadnos$cia. Z uwagi na rozpigtos¢ czasowa, dziatania przewidziane w blizszej
przysztosci kreslone sa doktadniej, podczas gdy wydarzenia odleglejsze uzyskuja jedynie
rys przyblizony. Ponadto horyzont czasowy wptywa na podziat programéw na roczne,
dziesigcioletnie i specjalne. Suma plandéw stanowi ogdlny program organizacji*’.

Opracowanie poprawnego programu dzialania wymaga od kierownictwa: umie-
jetnego wykorzystania potencjatu pracownikow, aktywnosci, odwagi cywilnej, doswiad-
czenia wynikajacego z dlugotrwalego zajmowania stanowiska, odpowiednich kompe-
tencji merytorycznych, do§wiadczenia biznesowego. Fayol zauwazyt przy tym, ze o ile
rodziny francuskie stanowi¢ moga wzor planowania i organizacji, o tyle dziatania w tym
zakresie rzadu narodowego sa nieudolne. Krytykujac wytknat elitom wtadzy, iz plany
roczne rzadko sa realizowane w terminie, natomiast opracowanie planow wieloletnich
w ogole nalezy do rzadkosci. Przyczyn tego stanu rzeczy upatrywat w ciagtych zmianach
na stanowiskach ministerialnych oraz braku poczucia odpowiedzialno$ci za podejmowa-
ne dziatania 0so6b zajmujacych stanowiska kierownicze w panstwie*.

Kolejny element funkcji administracji — organizacja, to proces tworzenia upo-
rzadkowanej catosci przy wykorzystaniu materiatéw, narzedzi, srodkéw finansowych
oraz personelu. Szczegolne znaczenie posiada organizowanie zespotu pracownikéw. Po-
czawszy od najprostszych, az po ztozone organizacje sfery publicznej obejmujace milio-
ny jednostek, zespot pracownikow ma do wykonania szereg zadan administracyjnych?..
Integralnym elementem organizacji jest wprowadzenie ustroju zespotu pracownikow,
ktory wedtug Fayola zalezy wytacznie od liczebnosci zespotu. Wraz ze wzrostem pra-
cownikow, rosnie liczba poziomoéw w hierarchii, a tym samym liczba kierownikow roz-
nego szczebla. Pojawia si¢ takze konieczno$¢ utworzenia wyspecjalizowanych organow
w ramach ztozonej organizacji*’.

Efektywno$¢ funkcjonowania organizacji ztozonych jest w znacznej mierze uza-
lezniona od jakos$ci kadry kierowniczej. Zdaniem Fayola, idealny kierownik powinien
posiada¢ katalog pozadanych cech. Zaliczyt do nich: ,,1) Zdrowie i tezyzne fizyczng; 2)

¥ Tamze, s. 86-87.

40 Tamze, s. 98 in.

Fayol stwierdzit, iz wlasciwie zorganizowany zespo6t pracownikow powinien: /) czuwac nad tym,
aby program dziatania byl opracowany po dojrzatej rozwadze i Scisle wykonywany, 2) czuwad,
aby program spoleczny i organizm materialny byly uzaleznione od celu, srodkow i potrzeb
przedsiebiorstwa, 3) powotaé do zycia jednq i jednolitq dyrekcje, kompetentnq i energiczng,; 4)
uzgadniaé czynnosci i koordynowac¢ wyniki; 5) formutowaé decyzje jasno, scisle i doktadnie;
6) zabiega¢ o dobor pracownikow, kazdy wydzial musi mie¢ na czele cztowieka kompetentnego
i czynnego, kazdy funkcjonariusz musi by¢ na tym miejscu, na ktorym moze oddaé najwiecej
ustugi; 7) okresli¢ jasno obowiqzki i zakres wladzy; 8) podnies¢ zmyst inicjatywy i poczucie
odpowiedzialnosci; 9) sprawiedliwie i odpowiednio wynagradzaé oddane ustugi; 10) podjac
Srodki zaradcze przeciw bledom i pomytkom, 11) zmusi¢ wszystkich do przestrzegania dyscypliny;
12) czuwad nad tym, aby interesy osobiste byly podporzadkowane interesowi przedsigbiorstwa; 13)
zwracac szczegolng uwage na jednosé rozkazodawstwa, 14) przestrzegacé tadu materialnego i tadu
spolecznego, 15) kontrolowac i polecaé podwtadnym kontrolowanie wszystkich dziatow pracy, 16)
zwalczaé naruszanie przepisow, formalizm biurokratyczny i plage pisaniny bez potrzeby. Tamze,
s.103-104.

Tamze, s. 105 in.
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Inteligencje i tezyzne umystowq; 3) Przymioty moralne: wole rozsqdng, silng, wytrwalq,
ruchliwos¢, energie w razie potrzeby, rozmach, odwage podejmowania odpowiedzialno-
sci, poczucie obowiqzku, troske o interes 0golny; 4) Powazne wyksztalcenie ogolne; 5)
Zdolnosci administracyjne (...); 6) Ogolng znajomos¢ wszystkich funkcji zasadniczych,
7) Mozliwie szerokie kompetencje w zakresie zawodu specjalnego, typowego dla przed-
siebiorstwa”™®. Pierwsze szes¢ z wymienionych obszarow jest tozsame dla wszystkich
kierownikow, niezaleznie od wielkosci i rodzaju organizacji. Najczesciej o poczatkowym
awansie na stanowisko kierownicze decyduja zdolno$ci zawodowe, jednak do mistrzo-
stwa w zarzadzaniu organizacjami wybitni menedzerowie i przywddcy dochodza osta-
tecznie dzigki przymiotom ogolnym, a kluczowe pozostaja zdolnosci administracyjne.
Zauwazyt takze, iz ze wzgledu na skalg czynnikow wymagajacych uwzglednienia w wiel-
kich organizacjach posiadanie wszystkich wymienionych kompetencji staje si¢ przymio-
tem bardzo rzadkim. Sytuacja ta w praktyce uniemozliwiataby kierowanie takimi pod-
miotami. Dlatego ich kierownik dysponuje wsparciem sztabu*.

Integralnym elementem dziatan organizacyjnych jest, zdaniem mysliciela, dobor
personelu. Dzialanie to zmierza do uzyskania pozadanego sktadu osobowego zespotu
z punktu widzenia predyspozycji i kompetencji poszczegélnych cztonkéw. Fayol pod-
kreslat, ze o ile konsekwencje niewtasciwego doboru pracownika na stanowisku szerego-
wym wydaja si¢ matoznaczace, o tyle nieodpowiedni wybor funkcjonariuszy wyzszego
rzgdu bywa brzemienny w skutkach. Za rzecz szczegélnie doniosla uznawat troske o nie-
popetnianie bledow podczas wyboru najwyzszych kierownikow, w tym kierownictwa
panstwa®.

Obok rodziny, kreujacej w sposdb naturalny nabywanie kompetencji zwiazanych
z funkcjq administrowania, szczeg6lna rola w tym zakresie powinna przypas¢ panstwu,
ktore dotychczas lekcewazyto ten obowiazek. Pomimo, iz w wielkich organizacjach pan-
stwowych czynniki administracji nabieraja szczegolnego znaczenia, zdaniem Fayola,
obowiazujacy we Francji system doboru urzednikow prowadzit do oddawania wtadzy
ludziom niekompetentnym i nieprzygotowanym do petnienia tak odpowiedzialnej stuzby
oraz wiazaca si¢ z nig koniecznos$cia realizacji wielu trudnych zadan. W konsekwencji
tego zjawiska jakos$¢ funkcjonowania administracji przybierata skrajne postaci, ktore sta-
nowia zazwyczaj konsekwencj¢ naturalnych predyspozycji rzadzacych. Nie maja nato-
miast nic wspolnego z racjonalnym i przemyslanym kierowaniem panstwem®.

Trzecia z wymienionych kategoria czynnosci administracyjnych byto rozkazo-
dawstwo. Jego gldwnym celem bylo sterowane inicjowanie dziatan ukonstytuowanego
zespotu pracownikdéw. Wydawanie polecen zostaje podzielone migdzy kierownikow roz-
nego szczebla i zmierza do osiagnigcia maksymalnej efektywnosci podwladnych. Przy
tym sztuka rozkazywania wynika z przymiotow osobistych kierownika oraz znajomosci
podstawowych zasad administracji. W tym celu przetozony musi doktadnie zna¢ pod-

4 Tamze, s. 130-131.
#  Tamze,s. 128 in.

4 Tamze, s. 138-139.
4 Tamze,s. 161-162.
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wladnych, usuwac z zespotu jednostki niespetniajace oczekiwan, mie¢ wiedz¢ na temat
uméw wiazacych organizacje i pracownikéw. W miejsce wymuszania postuszenstwa
strachem 1 represjami powinien dawac¢ dobry przyktad, przeprowadza¢ systematyczne
kontrole podlegtego zespotu, unika¢ nadmiernego zaabsorbowania szczegétami, dziata¢
na rzecz wytworzenia ducha pracowito$ci, kreatywnosci oraz zaangazowania*’.

Przedostatnim czynnikiem administracji wymienionym przez Fayola byta ko-
ordynacja. Mysliciel interpretowat ten zakres dzialan menedzerskich, jako tworzenie
harmonii migdzy wszystkimi czgsciami sktadowymi organizacji, majacej wptywac na
sprawnos¢ jej funkcjonowania oraz umozliwiajacej osiaganie wyznaczonych celow. We
wlasciwie skoordynowanej organizacji kazdy wydzial wspotpracuje sprawnie z inny-
mi, wszystkie komorki posiadaja doktadng wiedze¢ o zadaniach i celach oraz o zakresie
wspotpracy z innymi komérkami, a biezace programy dziatan sa permanentnie korygo-
wane w celu dostosowania do zmieniajacych si¢ okoliczno$ci. Zdaniem mysliciela naj-
prostszym sposobem uzyskania wtasciwej koordynacji sa cykliczne spotkania i narady
kadry kierowniczej*.

Ostatnim elementem kompetencji administracji byta kontrola, zamiennie okre-
slana przez Fayola jako nadzor. Czynno$ci podejmowane w ramach tego zadania pole-
gaty na weryfikacji zgodnosci realizowanych dziatan z przyjetym programem, wydanymi
rozkazami i ustalonymi zasadami. Biorac pod uwagg przewidziane dziatania wtadcze wy-
konywane w tym obszarze wydaje sig, ze ich zakres bardziej odpowiadal wspotczesnej
kontroli niz nadzorowi. Nie obejmowal bowiem mozliwosci bezposredniej ingerencji
w dziatanie ocenianego podmiotu. Fayol wskazywat natomiast, ze zakres kontroli po-
winien uwzglednia¢ parametry stosowane w ramach wszystkich szesciu podstawowych
funkcji organizacji. Kontroler wykonujacy swoje obowiazki powinien by¢ bezstronny
i kompetentny, a takze odznacza¢ si¢ wysokim poczuciem obowiazku oraz taktem®.

Teoria administracji w zastosowaniu do panstwa®

Obok uniwersalnych wnioskéw dotyczacych wszystkich organizacji oraz istoty
kierownictwa Fayol znaczng czgs$¢ swoich rozwazan poswigcit szczegolnym rodzajom
organizacji, panstwu oraz administracji panstwowej, a takze funkcjonowaniu szeroko ro-
zumianego sektora publicznego. Przechodzac kolejne etapy praktycznego i teoretycznego
rozwoju w naturalny sposob dotart do najbardziej ztozonej formy organizacyjnej. Podkre-
slat przy tym, ze podstawowa zasada opracowanej metody administracji, jest akcentowa-
nie doniostosci kierownictwa, ktorego znaczenie wzrasta wraz z wielko$cia organizacji.
Zadna z nich, takze pafstwo, nie moze wtasciwie funkcjonowaé bez odpowiedniego kie-
rownictwa’'.

Tamze, s. 162 i n.

% Tamze, s. 170-172.

Tamze, s. 176 i n.

Tytut odczytu H. Fayola wygloszonego w Brukseli w dniu 13 wrzesnia 1923 r.
St A. Fayol, Teoria..., s. 183-185.
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Fayol podkreslit istnienie powszechnych prawidlowos$ci zwiazanych z organiza-
cja najwyzszego kierownictwa we wspotczesnych panstwach. W kazdym z nich mozna
wyodrebnié prezesa ministrow, ministrow i dyrektorow. Premier sprawuje wladzg¢ nad ca-
tym przedsiebiorstwem rzqdowym. Jego zadaniem jest kierowanie nim do wyznaczonego
celu przy wykorzystaniu dostgpnych zasobow oraz czuwanie nad wypeklianiem wszyst-
kich funkcji podstawowych przez panstwo i jego aparat. Jednocze$nie jest przetozonym
ministrow, ktorzy z kolei sa zobowiazani zapewnic¢ wlasciwe funkcjonowanie podleglych
im pionéw administracji panstwowej. Z kolei kazdy podlegty ministrowi dyrektor ma za
zadanie zapewni¢ wlasciwe funkcjonowanie kierowanego urzedu®.

Z racji ogromnych rozmiar6w organizacji panstwowych rola najwyzszego kie-
rownictwa koncentruje si¢ gldwnie na pigciu obszarach administracji: przewidywaniu, or-
ganizowaniu, rozkazodawstwie, koordynacji, kontroli. Dziatania te powinny by¢ kazdora-
zowo wykonywane z uwzglednieniem czternastu zasad ogolnych administracji. Ponadto
dyrektorzy maja obowiazek wypetniac polecenia wtasciwego ministra. Ministrowie z ko-
lei powinni dostosowac si¢ do dyrektyw formutowanych przez szefa rzadu. Na premie-
rze, ktory zostat postawiony na szczycie hierarchii aparatu administracyjnego, spoczywa
obowiazek troski o dobro catego panstwa, stosownie do zaufania jakim zostal obdarzony
przez prezydenta i parlament. Z tego wzgledu posiada on swobodg w zakresie konstru-
owania swojego gabinetu. Jednoczesnie zakres podlegtych spraw oraz inne obowiazki
tradycyjnie zwiazane ze stanowiskiem szefa rzadu, przekraczaja mozliwosci fizyczne
i intelektualne jednego cztowieka. Dlatego w swoich dziataniach positkuje si¢ sztabem,
komorka organizacyjna wystepujaca wyltacznie w organizacjach o znacznych rozmiarach.
Ponadto pomocne, zdaniem mysliciela, w efektywnym wykonywaniu obowiazkéw pre-
miera jest wykorzystanie szeregu dokumentow takich jak: 1) studia ogélne zawierajace
czes¢ historyczng, informacje o sytuacji biezacej oraz prognozy na przysztos¢; 2) pro-
gramy dziatania; 3) raporty; 4) protokoly konferencji kierownikow wydzialow; 5) wy-
kresy i schematy organizacyjne. Dzigki wykorzystaniu wszystkich wymienionych zasad
1 instrumentow realne staje si¢ usunig¢cie dwoch podstawowych przyczyn niewltasciwego
funkcjonowania aparatu panstwowego: braku odpowiedzialnosci funkcjonariuszy pan-
stwowych oraz braku wzajemnego zaufania wladz kierujqcych®.

Kontynuujqc swoje rozwazania Fayol zwrocil uwage na zakres predyspozycji
niezbednych do sprawowania najwyzszych urzedow panstwowych. Dyrektorom, obok
ogolnych kompetencji menedzerskich, przydatne sq: wiedza zawodowa zwiqzana z pro-
filem dziatalnosci kierowanej organizacji, wiadomosci podstawowe z zakresu wszystkich
funkcji podstawowych oraz doswiadczenie wynikajqce ze stalego, co najmniej dziesiecio-
letniego, zajmowania stanowiska. Powinni takze dysponowac efektywnie funkcjonujqcym
sztabem i Srodkami pomocniczymi administracji’*.

Minister rowniez powinien posiadac¢ zespot kompetencji menedzerskich oraz
bardzo obszerna wiedzg merytoryczna w zakresie spraw znajdujacych si¢ w obszarze

2 Tamze, s. 186.
3 Tamze,s. 187 in.
3 Tamze, s. 194-195.
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zadan podlegtego resortu. Tymczasem, jak zauwazyt Fayol, w praktyce nie wymagano od
ministrow zaré6wno posiadania wiedzy z obszaru zadan ministerstwa, jak rowniez statego
zajmowania stanowiska. Brak spetnienia drugiego z warunkow stanowit naturalng konse-
kwencje systemu rzadow parlamentarno-gabinetowych 6wczesnej Francji. Zauwazyt, ze
istniejacy system polityczny wymuszal natomiast posiadanie szczegolnych umiejetnosci
retorycznych, przydatnych w wystapieniach parlamentarnych. Kazdy minister dyspono-
wat rowniez sztabem i srodkami administracyjnymi>.

Premier, zdaniem mysliciela, powinien byc¢ przede wszystkim dobrym menedze-
rem. Przy tak znacznej roznorodnosci zagadnien zwiqzanych z kierowaniem panstwem,
nie mozna bowiem wymagac od niego, aby posiadal wiedze na temat wszystkich kwestii
szczegotowych. Powinien dysponowac natomiast kompetencjami retorycznymi oraz do-
Swiadczeniem politycznym, ktore przy jednoczesnym pelnym wykorzystaniu potencjatu
thkwigcego w sztabie oraz Srodkach administracyjnych pozwala na skuteczne rzadzenie.
Sztab premiera powinien sktadaé si¢ z: sekretariatu, doradcow, organu kontrolujacego
i rady ulepszen®.

W dalszej czgsci rozwazan Fayol odnidst zatozenia opracowanej teorii admini-
stracji do rzeczywisto$ci politycznej Francji. Wskazal, iz gabinet premiera liczy kilkuna-
stu ministrow i kilku podsekretarzy stanu. Obok kierowania tak liczna grupa bezposred-
nich podwtadnych, szef rzadu kieruje rowniez bezposrednio jednym z najwazniejszych
ministerstw. Mysliciel zauwazyt takze, ze gdyby nie zasoby kierowanego ministerstwa,
premier nie dysponowatby zapleczem lokalowo-technicznym wykorzystywanym do pra-
cy wlasnego sztabu. Za konieczna dla poprawy sprawnosci zarzadzania uznawat rezygna-
cje z osobistego kierowania ministerstwem oraz redukcje¢ bezposrednich podwiladnych
czyli ministrow, z kilkunastu do kilku®’.

Fayol podkreslat, ze ministrowie rzadu francuskiego rzadko bywaja dobrymi
menedzerami, poniewaz zazwyczaj nie maja okazji nauczy¢ si¢ wczesniej kierowania,
organizowania, rozkazywania, koordynowania i kontrolowania. Rzadko réwniez dys-
ponuja przygotowaniem merytorycznym, adekwatnym do zadan kierowanego resortu.
Przejmujac obowiazki nowi ministrowie nie maja odpowiedniego czasu, aby nauczyc¢
si¢ niezbednych umiejetnosci oraz uzyska¢ wiedzg o sprawach, za ktdére maja ponosic¢
odpowiedzialno$¢. Nie dysponuja réwniez sztabem wspierajacym. Ponadto mysliciel
dostrzegat brak koordynacji w zakresie wspotpracy migdzy ministerstwami. Taki stan
rzeczy czgsto uniemozliwial podjecie jakichkolwiek prob reform. Podobne zarzuty mysli-
ciel formutowat pod adresem wielu kierujacych urzgdami panstwowymi. Podsumowujac
stwierdzit: ,,Trzeba mie¢ to przeswiadczenie, ze jesli wszelkie mozliwe ulepszenia mogq
by¢ przeprowadzone przy dobrej dyrekcji, to ze zlq dyrekcjq nie mozna dokonac zadnej

powaznej reformy’s,

3 Tamze, s. 195.
% Tamze, s. 196.
57 Tamze, s. 196-197.
% Tamze, s. 199-200.
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Zdaniem Fayola istotnym wsparciem dla kierownictwa panstwa, analogicznie do
innych organizacji, mogtaby by¢ rada ulepszen. Gtownym zadaniem tego ciata doradcze-
go powinno by¢ poszukiwanie usprawnien zmierzajacych do optymalizacji funkcjonowa-
nia panstwa i jego organdow stosownie do zmian w rzeczywistosci®.

Mysliciel zauwazyt, iz wszelkie reformy napotykaja zazwyczaj na opér osob
niekompetentnych, popadajacych w rutyng oraz przedktadajacych wilasne egoistyczne
interesy ponad dobro wspdlne. Aby przeprowadzi¢ zmiany i ztama¢ opor niechgtnych ko-
nieczna jest nieustanna praca oraz wykazywanie si¢ silng wolg. Dorazne dziatania, w kto-
rych wtadza najwyzsza uczestniczy wylacznie w ograniczonym zakresie, nie przynosza
oczekiwanych rezultatow. Negatywne efekty podejmowanych wysitkow staja si¢ bardziej
prawdopodobne w zwiazku z brakiem odpowiedniej perspektywy wihasciwej diugofalo-
wym planom strategicznym. Najwyzsi funkcjonariusze panstwowi zbytnio zostaja po-
chlonigci biezaca praca oraz zajmuja swoje stanowiska zbyt krotko, aby mogli kierowaé
studiami poswigconymi antycypacji odleglej przysztosci. Wymienionym zagrozeniom
mogtoby zapobiega¢ ustanowienie statych rad ulepszen przy najwyzszych urz¢dnikach
panstwowych®.,

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, jak przekonac opini¢ publiczng do koniecz-
nosci statego reformowania administracji panstwowej, a co za tym idzie takze panstwa,
Fayol odwotat si¢ do zasady ekonomiki dziatan, ktorej efekty daja si¢ skwantyfikowaé
w postaci srodkow finansowych. W ten sposob mozna bardziej obrazowo przedstawic
trudno uchwytne zjawisko, jakim niewatpliwie jest sprawno$¢ aparatu panstwowego. Za-
uwazyl, ze funkcjonowanie administracji rzadko przybiera formg skrajna, jest bardzo zte
albo bardzo dobre. Najczesciej plasuje si¢ gdzie§ miedzy skrajnosciami. W kazdym zatem
przypadku znajdzie si¢ miejsce na wprowadzenie usprawnien, skutkujacych obnizeniem
kosztow funkcjonowania administracji®'.

Obok bezposrednich kosztow generowanych przez niesprawnie funkcjonujaca
administracj¢ Fayol wskazal na inng negatywna konsekwencje, ujemny wptyw skutkow
jej dziatan na gospodarke narodowa. Odwolujac si¢ do konkretnych wynikow analiz pro-
wadzonych przez Najwyzszy Komitet Badan oraz Komisje Oszczedno$ciowa mysliciel
podkreslit, ze dzigki usprawnieniom w administracji oszczg¢dzone $rodki finansowe wply-
na posrednio na obnizenie podatkoéw, wzrost produkcji oraz obnizenie kosztow zycia oby-
wateli. Obciazenia przecigtnej rodziny francuskiej wynikajace z opodatkowania, z kto-
rego wedhug szacunkow ponad 800 frankdow rocznie bylo przeznaczane na utrzymanie
panstwa, moglyby ulec znacznej redukcji dzigki optymalizacji funkcjonowania aparatu
panstwowego. Ten stan rzeczy pokazuje konieczno$¢ reformy administracji, a takze jak
wiele panstwo ma do zrobienia w zakresie podniesienia efektywnosci zarzadzania mie-
niem publicznym®.

% Tamze, s. 201.

¢ Tamze.

¢ Tamze, s. 203-204.
¢ Tamze, s. 205-207.

114



Dyrektywy sprawnego zarzqdzania panstwem i administracjq publiczng w pogladach Henry Fayola

Konczac swoje rozwazania Fayol stwierdzil, iz ,,zasadniczym warunkiem do-
brego funkcjonowania urzedow panstwowych jest dobra dyrekcja generalna i ze dobra
dyrekcja generalna wymaga dobrego sztabu i dobrych srodkow pomocniczych admini-

stracji”®.

Whnioski

Koncepcja Fayola znalazta bardzo podatny grunt w praktyce zycia publicznego.
Dla przyktadu warto wspomnie¢ o silnym oddziatywaniu pogladow mysliciela na wizj¢
budowy odradzonej II Rzeczypospolitej, w tym zaangazowanie panstwa w rozwoj go-
spodarki. Do$¢ wspomnie¢ chociazby budowe Centralnego Okregu Przemystowego®.
Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan bardziej istotne wydaje si¢ odzwierciedlenie
jego refleksji w mysli politycznej oraz administracyjne;j.

Uniwersalno$¢ i ponadczasowos¢ zatozen koncepcji Fayola, zawierajacej dyrek-
tywy sprawnego zarzadzania niezaleznie od wielkosci organizacji, w tym takze panstw,
pozwolita na jej popularyzacje¢ nie tylko w okresie migdzywojennym. Znalazta rowniez
akceptacj¢ komunistycznych wiadz Polski Ludowej. Czg$¢ zatozen byta bowiem zbiez-
na z obowiazujaca owczesnie koncepcja panstwa zcentralizowanego oraz jego central-
nie planowanej gospodarki. W konsekwencji tego stanu rzeczy nawigzania do koncepcji
francuskiego mysliciela odnajdziemy w wielu publikacjach tego okresu poswigconych
teorii organizacji i kierownictwa oraz nauce administracji. Takze tres¢ oraz systematyka
licznych podrecznikow akademickich w istotnym zakresie odwotuje si¢ do systematyki
wywodu Fayola®.

Zywot koncepcji Fayola nie skonczyt sie¢ wraz z upadkiem komunizmu i po-
wstaniem III Rzeczypospolitej. Nieco skostniate i zachowawcze zatozenia lezace u pod-
staw aksjologicznych i ustrojowych wspotczesnego panstwa i tradycyjnie pojmowane;]
administracji publicznej nie wytrzymuja w wielu przypadkach konfrontacji z wyzwa-
niami wspotczesnosci. Prowadzi to badaczy, ale rowniez i praktykow, do poszukiwania
odpowiedzi na pytanie stawiane juz przez starozytnych: Jak rzadzi¢ sprawnie dla dobra
wspolnego? Proba wspodtczesnej odpowiedzi na to pytanie jest uwzglednienie osiagnieé
nauki o zarzadzaniu, ktorej prekursorem byt migdzy innymi Fayol, na gruncie doskonale-
nia organizacji podmiotéw sektora publicznego. Wspotczesna kontynuacja jego koncep-
cji w zakresie formutowania dyrektyw sprawnego funkcjonowania panstwa i jego aparatu
znajduje odzwierciedlenie przede wszystkim w ramach nurtu Nowego Zarzadzania Pu-

0 Tamze.

¢ Patrz szerzej: Cz. Sowa, A.L. Sowa, Historia Polski 1918-1945, Krakéw 2009, s. 169 in.

6 Por.: J. Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 56-57; red. M. Jelowicki, W.
Kiezun, Z. Leonski, B. Ostapczuk, Teoria organizacji i kierownictwa, Warszawa 1979, s. 41 i n.;
S. Kowalewski, Nauka o administrowaniu, wyd. Il uzup., Warszawa 1982, s.19-20. Z nowszych
publikacji patrz: E. Knosala, Zarys nauki administracji, wyd. 11, Warszawa 2006, s. 49; Z. Leonski,
Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 7-8.
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blicznego.*® Jego gtéwnym zalozeniem jest poszukiwanie sposobow implementacji osia-
gnig¢ zarzadzania na grunt panstwa i administracji publicznej. Cel podejmowanych prob
jest tez analogiczny do przyjetego sto lat temu przez Fayola. Polega na poszukiwaniu
dyrektyw usprawniajacych funkcjonowanie organizacji sektora publicznego. Obserwacja
rzeczywistosci spolecznej potwierdza, ze jest to problem wcigz aktualny i zapewne taki
pozostanie wobec ciaglego pojawiania si¢ nowych wyzwan wspotczesnosci.

Warto takze dodaé, ze poglady Fayola w ich warstwie aksjologicznej pozosta-
waly zbiezne z zalozeniami koncepcji tworcy prakseologii Tadeusza Kotarbinskiego®’.
Obaj mysliciele probowali odpowiedzie¢ na pytanie: jak dziata¢ sprawnie? Jezeli racjg
przyznaé¢ Janowi Lukasiewiczowi®®, ktory wyr6znit trzy poziomy wiedzy odnoszacej si¢
do organizacji panstwowej i administracji publicznej: prakseologiczny, teorii organizacji
1 nauki administracji, mysliciele poruszali si¢ na r6znych ptaszczyznach tej samej proble-
matyki. O ile Kotarbinski koncentrowat si¢ na poszukiwaniu na ptaszczyznie filozoficznej
uniwersalnych praw rzadzacych sprawnym dziataniem, to gtéwne poszukiwania Fayola
dotyczyty poziomu praktycznego i koncentrowaly si¢ na wdrozeniu dyrektyw skuteczne-
go dzialania w praktyce wszystkich organizacji, w tym réwniez panstwa i jego aparatu.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz trudna do wyobrazenia bytaby wspotcze-
sna teoria organizacji i kierownictwa, nauka administracji i nauka o zarzadzaniu bez in-
telektualnego wktadu w ich rozwdj Henry Fayola. O uniwersalnym charakterze, a takze
aktualno$ci stawianych przez mysliciela pytan na temat sprawnos$ci dziatania panstwa
i administracji publicznej $wiadcza niezadowalajace standardy wspolczesnego zycia pu-
blicznego i niejednokrotnie niski poziom jako$ciowy zadan realizowanych przez podmio-
ty sektora publicznego w poréwnaniu do sprawnosci przedsigbiorstw prywatnych.

Streszczenie
Panstwo oraz administracja publiczna maja obowiazek realizacji wielu waznych celow i za-
dan. Instytucje publiczne powinny dziala¢ sprawnie. Mysl polityczno-prawna daje szereg wskazéwek
sprawnego rzadzenia. Jedna z interesujacych koncepcji przedstawit francuski mysliciel Henry Fayol.
Dyrektywy sprawnego dziatania organizacji prywatnych zawarl w ,,metodzie administracji”. Jego po-
mysty maja rowniez zastosowanie w doskonaleniu funkcjonowania panstwa i administracji publiczne;.

Slowa kluczowe: sprawnos¢, panstwo, administracja publiczna, zarzadzanie, organizacja, mysl poli-
tyczno-prawna.

% Por.: B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Warszawa 2004;

red. A. Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Warszawa
2007; O. Lissowski, Zarzqdzanie publiczne i zamowienia publiczne. Kierunki modernizacji
instytucjonalnej w Unii Europejskiej i na swiecie, Poznan 2009; red. A. Bosiacki, H. Izdebski,
A. Nelicki, 1. Zachariasz, Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance w Polsce i Europie,
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Dyrektywy sprawnego zarzqdzania panstwem i administracjq publiczng w pogladach Henry Fayola

Directives of efficient management of state and public administration according
to Henry Fayol’s theory

Summary
The state and public administration have a duty to advance a lot of important aims and tasks.
Public institutions ought to be efficient. Political and legal thoughts give some hints about how to
govern effectively. One of some interesting ideas has been put forward by the French thinker Henry
Fayol. His directives for effective activity of private organizations are included in the “administrative
theory”. His ideas can also be creatively applied in action of state and public administration.

Keywords: efficient, state, public administration, management, organization, political and legal tho-
ught.
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