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Biurokracja - przyszlosé czy historia administracji publicznej

1. Wprowadzenie

W odbiorze spolecznym termin , biurokracja” ma zabarwienie pejoratywne.
We wspoélczesnym $wiecie kojarzy sie on z niezrozumialymi obowiazkami,
nieracjonalnym zadaniem dostarczania rozmaitych dokumentéw, bezosobowoscia
lub wrecz bezdusznosciag urzednikéw. Biurokracja obecnie jest zatem synonimem
malo efektywnego, ztego i wymagajacego zmiany sposobu dzialania administracji.
Nalezy zauwazy¢ jednak, ze sam termin ma takze drugie znaczenie odnoszace go
do szczegodlnego typu organizacji, ktére uksztaltowaty sie ewolucyjnie, gléwnie w
ciaggu osiemnastego i dziewietnastego stulecia. Cechy organizacji biurokratycznych
opisal szczegélowo niemiecki socjolog Max Weber w dziele Wirtschaft und
Gesellschaft, wydanym w roku 1921'. W znaczeniu weberowskim termin
,biurokracja” jest zupelnie neutralna nazwa. M. Weber byt przekonany bowiem, ze
jedynie organizacje typu biurokratycznego zdolne sa do osiaggania najwyzszego
mozliwego stopnia sprawnosci i racjonalnosci w dzialaniu. Uwazal, ze idealna
biurokracje cechuje precyzja, stalos¢, beznamietnosé wykonawcéw oraz dyscyplina
wewnetrzna, dzigki czemu organizacje tego rodzaju moga zapewnic¢ realizowanie
wyznaczonych celéw. Zasady, na ktérych opieraja sie organizacje biurokratyczne
M. Weber uznal za uniwersalne i w zwiazku z tym nadajace sie do zastosowania,
zardwno w administracji publicznej, jak i prywatnych organizacjach biznesowych.
Zrédel wyzszoéci biurokracji upatrywat w wiedzy i umiejetnoéciach technicznych,
ktéorymi  dysponuja  profesjonalni urzednicy. Dominacja biurokratycznej
administracji wynika¢ miala zasadniczo z przewagi w posiadaniu wiedzy. Stalosé
zatrudnienia, profesjonalizacja i specjalizacja wystepujace w organizacjach tego
typu sprawialy, iz biurokratyczny aparat urzedniczy nabywal stopniowo
dos$wiadczenia w stosowaniu odpowiednich procedur. W ten sposéb budowat
swoja przewage nad innymi czlonkami spoleczeristwa. M. Weber zauwazyl, ze
rozwojowi cywilizacji europejskiej towarzyszylo upowszechnianie si¢ organizacji

1 Por. Weber M., Gospodarka i spoteczeristwo, Warszawa 2002, s. 161-168.
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typu biurokratycznego, na wszystkich polach dzialalnosci czlowieka. Dotyczylo to
zaréwno kosciola i jak panistwa, w tym takze armii, partii politycznych, a takze
przedsiebiorstw, grup interesu, stowarzyszen i innych instytucji. Ten sukces
organizacji biurokratycznych byt dla niego dowodem wyzszosci biurokracji nad
innymi formami dziatania zespotowego.

Warto zauwazy¢ zatem, ze jeszcze w dziewietnastym stuleciu organizacje
biurokratyczne dopiero zdobywaly uznanie jako najlepszy model organizowania.
Podziwiano ich sprawno$¢, niezawodnos¢ i obiektywizm. Stanowily dowdéd sily
ludzkiego umystu, ktéry zdolny jest porzadkowaé otaczajaca rzeczywistosc.
Biurokracja, zanim objawila swe negatywne strony byla uznawana za przejaw
nowoczesnosci, fadu i rozwoju spoleczeristwa. Z pewnoscia zalety organizacji
biurokratycznych, ktére dostrzegt M. Weber zdecydowatly o ich rozprzestrzenieniu
sie we wszystkich obszarach dzialalnosci czlowieka, w sferze publicznej i
prywatnej, w biznesie i w administracji. Nie potrzeba specjalnych analiz, aby
stwierdzi¢, Ze réwniez obecnie (szczegdlnie w sektorze publicznym) nadal wiele
organizacji zostalo w taki wlasnie sposéb zaprojektowane?.

W niniejszym tekscie analizujac dorobek Maxa Webera oraz Roberta K.
Mertona, oméwiono cechy organizacji biurokratycznych. Podjeto takze prébe
zidentyfikowania szczegélnych cech biurokracji, ktére zawazyly zaréwno na jej
sukcesie (mierzonym powszechnoécia wystepowania), jak i negatywnej opinii w
spoleczenistwie. W dalszej czesci artykulu rozwazono takze ksztaltujaca sie wlasnie
- zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i praktyce dzialania - koncepcje governance,
prezentujaca idee panistwa i administracji publicznej, tworzacych sie¢ dobrego
rzadzenia. Pytanie brzmi: czy to nowe rozwigzanie, budowane na fundamencie
demokracji oraz powszechnej dostepnosci wiedzy i technologii (umozliwiajacych
nieskrepowang komunikacje) moze wplyngé na odestanie do lamusa historii
modelu weberowskiego? Innymi slowy, czy organizacje biurokratyczne sa
,gatunkiem” skazanym na zaglade? Czy moze maja przed soba jeszcze jakas
przyszioscé?

Celem artykulu jest wykazanie, ze pojawienie si¢ nowego modelu
zarzadzania panstwem (w tym administracjg publiczng) jaka jest governace oznacza
zmiange na tyle istotng, ze moze ona doprowadzi¢ do zakwestionowania
fundamentalnych zasad, na jakich opiera sie biurokratyczny porzadek.

2. Administracja typu biurokratycznego
w koncepcji M. Webera i R. K. Mertona3

Zyjacy na przetomie XIX i XX wieku (1864-1920) Max Weber dokonal w
procesie rozwoju administracji pozytywnego przewartosciowania (w rozumieniu
dostownym oraz metaforycznym), bardzo potrzebnego w tamtym czasie.

2 Por.. Plonka B, Systemy kontroli administracyjnej w zarzqdzaniu bezpieczeristwem publicznym
(Administrative control systems in the public security management), [w] Bezpecné Slovensko a Eurdpska Unia.
Zbornik Prispevkov z 5. Medzindrodnej Vedeckej Konferencie, Koszyce 2011, s. 392.

3 Fragment ten zostal oparty na jednym z rozdziatéw ksigzki J. Piwowarskiego, Etyka w administracji i
jej Zrédta, Krakéw 2011.
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Administracje bowiem, az do poczatkéw XIX wieku cechowatla - powiedzieliby$my
dzisiaj - specyficzna, daleko posunieta ,personalizacja” rzadzenia - urzednik
odpowiadal za swoje dzialania jedynie przed krélem lub ministrem. Ponadto,
urzednicy na ogoét taczyli pelnienie funkcji publicznych z wykonywaniem innych
profesji. Stosunkowo czesta praktyka bylo nabywanie przez okreslonych ludzi
urzedéw, a patronaz* inepotyzm® byly dos¢ powszechnymi zjawiskami
towarzyszacymi mechanizmom sprawowania wladzy. Kryterium merytoryczne w
istniejacym poddéwczas sposobie rekrutowania urzednikéw mialo znaczenie
drugorzedne.

Zrédel transformacji administracji panistw korica XVIII i XIX wieku
poszukiwaé nalezy w rozwoju doktryn liberalnych stanowiacych przeciwwage dla
absolutyzmu. Liberalni myéliciele wskazywali na potrzebe ograniczenia ingerencji
panistwa w zycie obywateli oraz podkreslali istniejacg, ich zdaniem, koniecznosé
zmniejszenia zakresu aktywnosci struktur panstwowych. W oczywisty sposéb
przekladato sie to bezposrednio na postulat ograniczenia wplywu administracji na
ksztalt zycia publicznego oraz na nabierajaca coraz wiekszego znaczenia dla
potencjatu spolecznego wszelaka przedsiebiorczosé.

Dalszym istotnym elementem dla koncepcji przedstawicieli klasycznych
doktryn liberalnych stalo sie wdrozenie postulatu ograniczenia ingerencji panistwa
oparte na normie prawa, bedacej gwarancja poszanowania podstawowych praw
ludzkiej jednostki. W doktrynie liberalnej norma prawa miata za zadanie chronic¢
obywatela - dzieki zwigzaniu administracji ustawa - przed ewentualng samowola
wladzy i jej przedstawicieli - funkcjonariuszy administracji publiczneje.

Analizujac zagadnienia dotyczace styku rzadzenia i sluzacych temu
organizacji, nie sposéb pominag¢ dorobku Maxa Webera. Koncentrowal on swoje
naukowe zainteresowania miedzy innymi na zjawisku wiladzy dajacej mozliwosé
decydowania o egzystencji tych, ktérzy wiladzy podlegaja, czasami takze nawet
wbrew ich wlasnej woli. Maximilian Carl Weber urodzit sie w Erfurcie (1864 r.) w
rodzinie inteligenckiej. Ojciec M. Webera zaliczal si¢ do klasy politycznej. Byt takze
doktorem nauk prawnych. W rodzinie Weberéw panowaly silnie zakorzenione idee
moralne, ktérych zZrédlem byly przekonania religijne zwigzane z protestantyzmem.
Szkole srednia Max Weber ukornczyl w 1882 roku, po czym rozpoczal studia
prawnicze na Uniwersytecie w Heidelbergu’. Rok pézniej przerwal studia dla
odbycia 12-miesiecznej stuzby wojskowej. Studiowat w Berlinie i Getyndze, gdzie w
1889 roku doktoryzowat si¢ na podstawie rozprawy traktujacej o prawnych zasadach

4 Patronaz to sposéb wzmacniania i rozszerzania wplywu politycznego poprzez stronnicze
nominacje polityczne na stanowiska w administracji publicznej. Zjawisko to nie zaniklo do dzis.
[przyp.aut.]

5 Nepotyzm to obsadzanie stanowisk dzieki naduzywaniu zajmowanego stanowiska przez wysoko
postawionych funkcjonariuszy faworyzujagcych swych krewnych; por. Stownik Wyrazow Obcych,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997.

6 ].Hausner, Administracja publiczna, PWN, Warszawa 2005, s. 52.

7 Zob.: M. Weber, Max Weber: A Biography, London 1988.
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spotek gospodarczych®. Nastepnie podjal aplikanture, przygotowujac sie do
wykonywania zawodu. Nie zostal jednak ani sedzia, ani adwokatem, poniewaz
zaglebil sie w studia nad spoteczno-gospodarczym i politycznym rozwojem
spoleczenistwa rzymskiego. W 1891 roku wydat prace na ten temat, co umozliwito mu
objecie stanowiska docenta na Uniwersytecie w Berlinie®. Nieco wczesniej zostat takze
doradca zarzadu miejskiego Bremy, gdyz zamierzal laczy¢ prace naukowa z
dziatalnodcia o charakterze praktycznym. Nieco wczesniej, w 1888 roku zostat
czlonkiem zawodowego stowarzyszenia ekonomistéw?0.

Podobnie jak ojciec, M. Weber zaangazowat sie w polityke (od 1890 r.)'1. W 1892
roku uzyskal - bedac nieustannie aktywnym naukowo - habilitacje. W 1894 roku
powierzono mu prowadzenie katedry ekonomii na Uniwersytecie we Fryburgu. Po
dwoch latach przeniést sie na Uniwersytet w Heidelbergu. W wieku 33 lat (1897 r.)
Max Weber zapadl na ciezka depresje zwigzana ze $miercia jego ojca (i
poprzedzajacymi te $mier¢ nieporozumieniami). Choroba na cztery dlugie lata
wylaczyla naukowca z wszelkiej dzialalnosci. Ten czas spedzil w Rzymie.

Po otrzasnieciu sie z osobistej tragedii na poczatku XX wieku (okoto roku
1902), wznowil prace naukowa, oddajac sie studiom nad historia, organizacja i
dzialalnoédcia gospodarcza Sredniowiecznych klasztoréw. Nie przyjal propozycji
ponownego objecia katedry w Heidelbergu, natomiast w 1904 roku objat
stanowisko wspolredaktora , Archiv fiir Sozialwissenschaft und Sozialpolitik”. Tu
narodzilo sie, poczatkowo jako esej, jego stynne p6zniej dzieto, noszace tytut Etyka
protestancka a duch kapitalizmu'2.

W tymze roku uczestniczyt w Kongresie Sztuk i Nauk w Stanach
Zjednoczonych, zorganizowanym z okazji Swiatowej Wystawy w St. Louis.
Pomimo probleméw zdrowotnych (nie moégt prowadzi¢ regularnych zajec
dydaktycznych), Uniwersytet w Heidelbergu zatrudnil go w porozumieniu z
ministerstwem o$wiaty na poét etatu, zapewniajac mu gaze profesorska. W 1905
roku ukazala sie jako pozycja ksiagzkowa, majaca ogromne znaczenie dla
uwidocznienia roli aksjologicznych podstaw organizowania przedsiebiorczosci,
Etyka protestancka a duch kapitalizmu'3. Poglady zawarte w powyzszym dziele maja
trudny do przecenienia wklad w zrozumienie potrzeby autentycznego udzialu
etyki w procesach administracyjno-zarzadczych. Dzieki spadkowi, jaki otrzymat w
1907 roku, Max Weber uwolnil sie od uciazliwych dla niego obowigzkéw
akademickich i catkowicie poswiecil pracy naukowej's. W czasie I wojny swiatowej
przez kroétki okres byt kierownikiem szpitali wojskowych w Heidelbergu, a w 1918

8 R.Bendix, Max Weber - portret uczonego, Warszawa 1975.

9 Tamze, s. 2.

10 G.Poggi, Weber: A Short Introduction, Malden 2005, s. 5.

11'W. ].Mommsen, Max Weber and German Politics, 1890-1920, Chicago 1984, s. 19.
12 Zob.: M.-Weber, Etyka protestancka a duch kapitalizmu, Warszawa 2010.

13 Tamze.

14 R.Bendix, dz. cyt., s. 3.
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roku konsultantem niemieckiej komisji rozejmowej w Wersalu. Objal réwniez
katedre na Uniwersytecie w Monachium. W wieku 56 lat zmart na zapalenie ptuc?®.

M. Weber jako polityk i filozof polityki byl osoba kontrowersyjna z
wystepujagcym u niego silnym nacjonalizmem, tendencja do deprecjonowania
niektérych wyznan takich jak judaizm i katolicyzm, stowem - charakteryzowat sie
postawa antypluralistyczng. Przejawialo sie to takze w mechanicystyczno-
pozytywistycznym opisie rzeczywistosci stosowanym przez tego socjologa.
Natomiast, jak juz powiedzieliSmy, Max Weber byl niejako ojcem kopernikariskiego
przetomu w ,klinicznym” wrecz sposobie ksztaltowania administracji poprzez jej
sztandarowy instrument, jakim jest biurokracja. Byl bowiem twdrca koncepcji
idealnej biurokracji majacej opiera¢ si¢ na szczegélnych zasadach - calkowicie
wyodrebnionej, profesjonalnej stuzby cywilnej. Kandydaci do tej stuzby mieli by¢
rekrutowani i mianowani w oparciu o kompetencje zawodowe, jednoczesnie
powinni zachowywac catkowita polityczng neutralnoé¢. Stuzba ta miata, zgodnie z
nowa poddwczas teoriag, wykonywaé swoje administracyjne zadania w sposob
systematyczny, profesjonalny i ciagty.

Nalezy zauwazy¢, ze sam termin , biurokracja” wywodzi sie z Francji, gdzie
wszedl w uzycie jeszcze w XVIII wieku. Stowo biurokracja pochodzi od stéw bureau
(fr.) i kratos (gr.) oznaczajacych urzad oraz wiladze. Juz w samej nazwie posrednio
zawiera sie jedna z gléwnych cech tej instytucji - bezosobowos¢'¢. Chodzi o to, ze nie
jednostka nadaje znaczenie urzedowi i ma wypelni¢ go treécia. Przeciwnie, osobiste
cechy urzednika, zgodnie zomawiana koncepcja, nie powinny w sposéb istotny
wplywaé na sposéb pelnienia urzedu. Jednoczesnie nalezy tu przypomnieé, iz w
rozumieniu potocznym majacym wydzwiek pejoratywny, biurokracja oznacza
patologie organizacji, w szczegdlnosci bezwlad biurokratyczny. Patologia ta
spowodowana jest nadmiarem (gaszczem) przepisow lub opieszaloscia
urzednikow.

Z perspektywy analiz politycznych biurokracje rozpatruje si¢ jako jeden z
kluczowych skladnikéw instytucji panistwa, trzon jego aparatu wykonawczego.
Ksztalt, ktéry przyjmie on w konkretnych warunkach zalezy od ustroju, jaki
panstwo posiada. Najprostsza typologia, jaka moze mie¢ tutaj zastosowanie, dzieli
panstwa na budowane ,,0d gory” (gdzie celem jest skupienie maksimum wladzy w
rekach monarchy) oraz parnistwa budowane ,od dolu” (w ktérych celem jest
zapewnienie skutecznej kontroli obywateli). Typologia ta implikuje dwa odmienne
rodzaje biurokragiji.

W  dawniejszych okresach historii administracja i towarzyszaca jej
biurokracja z reguly podlegaly arbitralnej woli wladcy. Wyrazala si¢ ona
w edyktach, ukazach, reskryptach, oredziach czy dekretach osoby panujacej.
Obecnie w panstwach zachodniego kregu cywilizacyjnego jest ona narzedziem
ostatecznego uprawomocnienia decyzji okreslonego urzednika. Paristwa r6znig sie

15 Z Martyniak, Prekursorzy nauki i organizacji zarzqdzania, Warszawa 1993.
16 Por. Stownik socjologii i nauk spotecznych, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 31.
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miedzy soba ze wzgledu na istniejacy w ich biurokratycznych systemach poziom
arbitralnoéci, przy czym podlegaja tez cyklicznie procesom decentralizacji'”.

Termin i odpowiadajace mu pojecie biurokracji, jak juz ustaliliémy, powstato
we Frangji od stowa , biuro” oznaczajacego gabinet i stét do pisania. Za ich twoérce
uwazany jest ekonomista Vincent de Gournay (1712-1759).

Fenomen organizacji biurokratycznych wigzal sie poczatkowo =z
biuralizmem, czyli oparciem systemu administracji na tworzeniu biur, w ktérych
pracowali urzednicy. ,Biurokracja” w rozumieniu funkcjonalnym to nic innego jak
,rzady urzednikéw”. Ich gléwna wada bylo dazenie systemu urzedniczego do
przekraczania okre$lonych w spoleczeristwie rél izwiazanych z nimi zadan.
Pojawienie sie rozwinietej biurokracji bylo wyrézniajaca cecha nowoczesnej
administracji. Jednak woéwczas, kiedy ona powstala wymagala jeszcze wielu
udoskonalefi.

Od XIX wieku biurokracja nierozerwalnie wiaze sie ze zjawiskiem
administracji publicznej, wtedy bowiem powszechne staje si¢ oparcie na tej zasadzie
aparatu zarzadzajacego (takze tam, gdzie wczeéniej ona nie wystepowala - np. w
Anglii). Jak przypomina nam Jan Bo¢, , To, co dzié, najogélniej ujmujac, nazywamy
administracja przewijato sie jako zjawisko przez cala historie ludzkiej cywilizacji,
odkad pojedynczy ludzie zaczeli zy¢ w wielkich grupach i odkad z tego powodu
zaczeli mieé i zaspokajaé takie potrzeby, ktérych nie mieli dotychczas. [...] Potrzeby
te poczatkowo byly formulowane i realizowane przez panujacego, ktory [...]
napadal, bronit sie, utwardzal drogi i konstruowal mosty, kazal budowac
urzadzenia irygacyjne, miasta, akwedukty, wodociagi, rzadzil parfistwem” 8.

Przypomnijmy, ze juz w latach trzydziestych i czterdziestych XIX wieku w
Niemczech, a nastepnie szerzej rozpowszechnil sie negatywny odbiér biurokracji
jako synonimu wad administracji oraz dysfunkcji organizacyjnej. Zwigzane to byto
z pojawieniem sie sktonnosci do nadmiernego formalizowania pracy i stanowiska
urzednika, a takze z nieodwracalnie postepujacym przerostem liczby personelu
administracyjnego. Pojecie biurokratyzmu stopniowo zaczelo umacnia¢ swoje
glownie pejoratywne zabarwienie i obecnie kojarzy sie z prozaicznymi, aczkolwiek
ucigzliwymi dla spoleczeristwa wadami administracji’®. Aberracja ta dotykata i
nadal dotyka nie tylko aparatu urzedniczego panstwa, ale takze, wtedy gdy sie
pojawi, czyni ulomnym aparat urzedniczy samorzadu terytorialnego badz tak
istotne instytucje gospodarcze, jak na przykiad banki. Dotyczy to réwniez mocno
rozbudowanych i skadinagd bardzo potrzebnych organizacji miedzynarodowych.
Istnienie biurokratyzmu utrudnia sprawne funkcjonowanie panstw, zmniejsza tez
efektywnoé¢ innych struktur organizacyjnych i moze doprowadzi¢ do sytuacji, gdy
nie sa one juz w stanie osiaga¢ wyznaczonych im celow?.

17 Wielka Encyklopedia PWN, red. ] Wojnowski), t. 1, PWN, Warszawa 2001, s. 131.

18 A. Blas, J. Boc, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 18.
19]. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000, s. 21.
20 P. Winczorek, Wstep do nauki o paiistwie, Warszawa 2000, s. 77.
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Zasady biurokratyzmu, opisane tak szczegélowo przez M. Webera,
ustanowily hierarchiczny typ organizacji opierajacej sie na stuzbowej zaleznosci
pomiedzy zwierzchnikami a podwladnymi. Cecha wyrézniajaca nowoczesna (w
rozumieniu dziewietnastowiecznym) biurokracje bylo pobieranie przez personel
stalego wynagrodzenia. Przy obsadzie stanowisk zaczeto kierowaé sie przede
wszystkim kryterium kwalifikacji, co spowodowalo powierzenie urzedéw takze
osobom nienalezagcym do warstw uprzywilejowanych. Pozwolilo to jednoczeénie
wladcom umocni¢ swoja pozycje wobec arystokracji?’. Na marginesie mozna
powiedzieé, ze Daleki Wschéd wyprzedzil Europe, jesli chodzi o idee egzaminéw
kompetencyjnych wsréd kandydatéw do objecia urzedu, a konfucjariskie egzaminy
dla kandydatéw na funkcjonariuszy stosowane byly w Cesarstwie Chiriskim od
1313 roku. Zjawisko to zapoczatkowane zostalo w Cesarstwie juz w okoto 600 lat po
$mierci Konfucjusza (I w. n.e.), znacznie szerzej juz od czaséw dynastii Sui (581-
618).

Poszukiwanie typu idealnej biurokracji w formie opisanej przez Maxa
Webera oznaczalo dazenie do uzyskania szczegélnej formy organizacji dzialan
ludzkich, ktéra cechuja charakterystyczne elementy. Formalne uregulowanie
czynnosci i zachowan urzedowych powoduje w efekcie bezosobowosé, wiasciwy
profesjonalny oglad idystans do prowadzonych obiektywnie spraw.
Funkcjonariusze publiczni sg zwigzani zestawem abstrakcyjnych regul, a ich
osobiste cechy, zostajac ,na boku”, pozbawione sa mozliwosci wplywu na
standardowe procedury charakterystyczne dla okreslonego, sprofesjonalizowanego
typu biurokracji.

Hierarchiczne organizacje biurokratyczne wytworzyly szczegélnego rodzaju
relacje: w do6t plyng polecenia, w gore zas raporty o realizacji; wszystkie kontakty
rzagdowe s3a dokumentowane; dokumenty gromadzone sa w archiwach, ktére
stanowia potezna ,pamiec”, jaka dysponuje organizacja.

Istotnym elementem organizacji biurokratycznej jest takze merytokratyzm,
oznaczajacy zaleznoé¢ Kkariery od potwierdzonej formalnie dyplomami i
konkretnymi wynikami w pracy kompetencji funkcjonariusza. Petnienie urzedu jest
zatem wylacznym zajeciem urzednika izZrédlem jego dochodéw; érodki pracy
stuzgce urzedowaniu sg wlasnoscia organizacji, a nie urzedujacego funkcjonariusza.
Max Weber uwazal, iz cywilizacja ludzka zmierza ku racjonalnosci, a przejawem
racjonalnego porzadku jest rozpowszechnianie sie stosowania biurokracji.
Racjonalnoé¢ miata osigga¢ swe apogeum w nastawionym na zysk
przedsiebiorstwie kapitalistycznym?. Wszystko powinno by¢ wymierne i
zobiektywizowane, zaréwno glowny cel organizacji, czyli stworzenie przez
przedsiebiorce miejsc pracy dla mniej przedsiebiorczych czlonkéw spoteczeristwa
oraz zapewnienie im zarobkéw poprzez wypracowanie zysku, jak i érodki do
realizacji owego zysku, czyli naklady, ktére nalezy ponosi¢ w zwigzku z

21J. Malec, D. Malec, dz.cyt., s. 20.
2 M. Weber, Racjonalnosé, wtadza, odczarowanie, Poznarn 2011.
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niezbednoscia czynnikéw produkcji®. M. Weber nazwal taki stan rzeczy
racjonalnosdcia formalna. Jesli chodzi o dzialania pafistwa, to uwazal, ze sa one
skierowane na cele, ktére nie s3 ani wymierne, ani zobiektywizowane, choé
naklady, jakie nalezy ponosi¢ na ich realizacje w warunkach gospodarki rynkowe;j,
maja warto$¢ wymierna. Oznacza to w praktyce, ze cele organizacji trzeba wcigz na
nowo redefiniowaé, a treé¢ owych definicji jest wyznaczana przez dobér srodkéw,
stosownych do okreslonych celéw. Ten rodzaj racjonalnosci Max Weber nazwat
substancjalng?.

W zgodzie ze swoja epoka, M. Weber polaczyl kwestie administrowania z
problematyka wladzy. Wyréznil przy tym trzy jej podstawowe typy:
charyzmatyczna, tradycjonalistyczna i legalna. Wladza charyzmatyczna opiera sie na
specyficznej, rzadkiej wlasciwosci - charyzmie. Stanowi ona zespo6t szczegdlnych cech
przywodczych jednostki, ktéra postugujac sie posiadana wtadza, dobiera sobie
podleglych pracownikéw, skupiajac ich wokol siebie poprzez charyzmatyczny
wplyw wywierany na otoczenie.

Podstawa wladzy o charakterze tradycjonalistycznym jest przekonanie, iz
status spoleczny jest dziedziczonym filarem wladzy. Innymi stowy istotnym
elementem jest tu ciaglos¢ pewnej tradycji.

Trzeci typ wladzy - legalny - zwany takze racjonalnym, zwiazany jest z
wyborem lub mianowaniem, ktérych podstawg sa prawnie okreslone procedury.
Ten ostatni typ umocowania, w odréznieniu od dwoéch poprzednich, opiera sie na
pieciu zatozeniach:

- istnieje mozliwo$¢ stanowienia przepisu prawnego, ktéremu powinni sie
podporzadkowac cztonkowie danej organizacji,

- system prawa sklada sie ze spojnego zbioru abstrakcyjnych regul, na
podstawie ktérych rozstrzygane sa konkretne sprawy,

- osoba, ktéra sprawuje wladze, jest podporzadkowana porzadkowi
prawnemu, ktéry jest w swej istocie bezosobowy. Porzadek ten okresla sposéb
dzialania funkcjonariusza sprawujacego wiladze,

- osoba, ktéra podporzadkowuje sie wiadzy, czyni to z tej przyczyny, ze jest
czlonkiem organizacji, z ktora sie w pelni identyfikuje,

- czlonkowie organizacji, podporzadkowujac sie osobie sprawujacej wladze
(funkcjonariuszowi piastujacemu urzad), wistocie podporzadkowuja sie
bezosobowemu, powszechnie zaakceptowanemu i legalnemu porzadkowi
prawnemu?.

2 Czynniki produkgji to materialne i pozamaterialne (praca) srodki potrzebne do zaistnienia procesu
produkgcji. Pojecie to jest dzielem Szkota Adama Smitha (1723-1790). Uzyl go w swoim dziele
opublikowanych w Wielkiej Brytanii pt. Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodéw (1776 r.). Smith
byt czlowiekiem wszechstronnym - etykiem, ekonomistg, logikiem, filologiem klasycznym i wykladowca
akademickim.

2 Wielka encyklopedia PWN, dz.cyt., s. 131.

% J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 37.
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Wedlug Maxa Webera, atrybutem administracyjnym wtadzy legalnej miata
by¢ czysta biurokracja o charakterze monokratycznym - jawiagca sie jako wzoér
organizacyjnego funkcjonowania aparatu administracji. Idealny model
biurokratyczny M. Weber oparl na prawnie okreslonych kompetencjach, a
zwlaszcza na rozgraniczeniu uprawnien i obowigzkéw, a ponadto takze na: wladzy
w sferze wewnetrznej, stosowaniu $rodkéw przymusu oraz warunkéw
uprawnionego ich wuzycia, hierarchii i wynikajacej z niej dyspozycyjnosci
podwladnych oraz oddzieleniu urzednikéw od  wlasnosci  Srodkow
administrowania. Celem tego ostatniego zabiegu bylo uzyskanie rozdzialu
dzialalnoédci w ramach stanowisk stuzbowych od intereséw osobistych. Oznaczato
to zakaz podejmowania przez urzednikéw innej dodatkowej pracy, obowiazek
posiadania odpowiednich kwalifikacji, nakaz dokumentowania dziatalnosci
urzedowej oraz bezosobowy styl pracy urzednika.

Z idei wladzy legalnej (majacej charakter $cisle racjonalny) M. Weber
wyprowadzil podstawowe zasady biurokracji idealnej. Trafnie opisat je R. Bendix?. I
tak zasada stalosci, polega na tym, ze czynnosci urzedowe, ktérych zakres miesci sie
w przepisach prawa, s3 wykonywane jako permanentna aktywnosé urzedu, ktéry
jest wyspecjalizowanym w tym celu podmiotem. Ponadto funkcjonariusze urzedu
spelniajacy powyzsze obowiazki czynig to w sposéb profesjonalny. Znaczy to, iz
czynnoéci przez nich wykonywane sa dla nich zaré6wno stalym, jak tez i
zasadniczym zajeciem (wykluczone jako praca dodatkowa), co ma powodowac
rzetelnoé¢ oraz terminowo$¢ zatatwiania spraw, z ktérymi pojawiaja sie interesanci.
Spoleczenistwo oczekuje bowiem od administracji publicznej ,[...] stabilnosci,
rzetelnodci, skrupulatnosci i pewnej rutyny, ktéra bywa tez przejawem
ugruntowanej praktyki i stalosci dzialania”?. Zasada kompetencji oznacza, ze
zakres nakladanych zadan oraz posiadanych uprawnienn i kompetencji ma by¢
przejrzyscie i w trwaly sposob okredlony i przy tym stabilny (niezmienny).
Precyzyjnie okreSlony zostaje zaréwno zakres jak tez warunki i uprawnienia do
wykonywania polecen czy stosowania okreSlonych $rodkéw przymusu.
Funkcjonariusze mogg dysponowaé powyzszymi uprawnieniami jedynie w trybie
formalnym, to znaczy w wyniku wydania stosownych aktéw prawnych. W efekcie
system zapobiega nieprawidlowosciom w aplikacjach metod czy narzedzi oraz
niewlasciwemu $wiadczeniu ustug urzedu.

Organizacja biurokratyczna zostala przez M. Webera oparta na zasadzie
hierarchicznosci, co sluzy¢ mialo sprawnemu i legalnemu dziataniu
funkcjonariuszy. Urzednicy nizszego szczebla podlegaja urzednikom stojacym w
hierarchii szczebel wyzej, majacym uprawnienia do wydawania podwladnym
poleceni, kontrolowania i regulowania trybu ich pracy. Jednoczesnie podwladni

% R. Bendix, dz.cyt., s. 378, 379; por. J. Hausner, dz.cyt.,, s. 55; A. Ktoskowska, Biurokracja [w]
Encyklopedia socjologii, t. 1, Warszawa 1998, s. 69; B. Szacka, Wprowadzenie do socjologii, Warszawa 2003, s.
208, 209.

27 ]. Arcimowicz, Wzor urzednika w ustroju demokratycznym [w] Administracja publiczna. Wyzwania w
dobie integracji europejskiej, (ed. nauk. J. Czaputowicz, Warszawa 2008, s. 417.



G0 Juliusz Piwowarski, Bogustaw Ptonka

posiadaja prawo do zlozenia odwotania od decyzji swych bezposrednich
przetozonych do wyzszych od nich ranga. System ten miat w zamysle eliminowac
zaistnienie w organizacji ewentualnych bledéw i pomylek bedacych skutkami
mogacych pojawi¢ sie niedopatrzeri, nieuwagi, niedostatkéw kompetencji, pychy
czy zbyt skromnego zasobu praktycznych doswiadczen.

Zasada rozdzialu majatku urzednikéw od wlasnosci urzedu oznacza, ze
funkcjonariusze obejmujacy okreslone stanowiska w biurokratycznej organizaciji,
jednoczeénie reprezentujagc suwerena (panistwo), sami nie s3 wtlascicielami
wykorzystywanych s$rodkéw (administracji). Ich praca jest w okreslony sposob
systematycznie wynagradzana, ale majatek urzedu pozostaje wlasnoscia paristwa. W
dalszej kolejnosci wynika z tego, iz sfera sluzby i prywatnosci zostaja rozdzielone.
Stanowiska stuzbowe i zwigzane z nimi postgpowanie sa caltkowicie odseparowane
od mozliwosci wlaczania ich w obszar prywatnych spraw i intereséw urzednikéw.
Idealna organizacja biurokratyczna zapewnia, iz jej funkcjonariusze wykonuja swe
powinnosci w taki sposob, iz obiektywizm i bezstronnos¢ ida w parze z catkowitym
wyeliminowaniem prywaty i poszanowaniem zasobéw urzedu.

Podstawa do zatrudnienia i dalszego awansu w hierarchii urzedniczej
organizacji biurokratycznych sa sciéle okreslone kwalifikacje formalne. Sktadaja sie
na nie wyksztalcenie, umiejetnosci oraz zawodowe doswiadczenia, ktére nalezy
precyzyjnie okresla¢ dla poszczegélnych stanowisk pracy. System i kryteria
rekrutacji powinny skutkowac¢ tym, ze zatrudniani pracownicy beda realizowali
swoje zadania w perfekcyjny spos6b. Nominacja i awanse oraz odpowiadajace im
wynagrodzenie powinny by¢ regulowane w organizacji urzedu przejrzystymi i
precyzyjnymi przepisami. Przy tym istotnym czynnikiem systemu placowego i
awansow jest staz pracy, funkcja ktérego pozostaje wzrost potencjatu doswiadczen
i wiedzy zaabsorbowanej w koniecznych do podnoszenia kwalifikacji szkoleniach. Sa
to czynniki podnoszenia efektywnosci dziatania urzedu.

Zasada pelnego dokumentowania dziatalnosci w formie pisemnej sprawia, ze
czynnoéci funkcjonariusza urzedu opieraja si¢ na precyzyjnym prowadzeniu
dokumentacji i uwzglednianiu elementéw, ktére poza trybem urzedowym temu nie
podlegaja. Sluzy to zapewnieniu mozliwosci weryfikacji poprawnosci
poszczegblnych czynnosci. Jednocze$nie system dokumentowania (standardy), w
tym jednolity rzeczowy wykaz akt umozliwia, w przypadku koniecznosci
zastapienia brakujacego funkcjonariusza, wprowadzenie na jego stanowisko innego
urzednika o ekwiwalentnych kompetencjach formalnych, nawet przy mniejszych
niz poprzednik doswiadczeniach praktycznych potrzebnych w okreslonej
organizaciji.

Towarzyszy temu depersonalizacja (bezosobowos¢) roli pelnionej przez
urzednika. W idealnej biurokracji jest wykluczone aby jego decyzje i dzialania
wynikaly z jakiegokolwiek osobistego stosunku do spraw i osob. Wiladza, a écislej
uprawnienia funkcjonariusza, maja Zrédlo w sprawowanym przezen urzedzie.
Uprawnienia te okreélajg stosowne i przejrzyste (jednoznaczne) przepisy.
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Niezbedne jest tu jednak zalozZenie, iz stosowany system prawa jest systemem
idealnym.

Max Weber bardzo mocno akcentowal potrzebe profesjonalizacji w stuzbie
publicznej. Za szczegblnie wazne uwazal, by przejawiany w wysokim stopniu
profesjonalizm cechowal zwlaszcza osoby zajmujace stanowiska kierownicze.
Biurokracja miala by¢ racjonalnym narzedziem sprawowania wiladzy, skutecznie
stuzacej rozwojowi panstwa. W czasach M. Webera rozwdj kojarzono z idea
postepu. Weberowska koncepcja biurokracji opisywala organizacje biurokratyczna
jako bezosobowa, racjonalna, wyspecjalizowana, uniwersalng i zorientowana na
skuteczne wykonywanie powierzonych zadan. Projekt weberowski byl potrzeba
okreslonej historycznie ,chwili” i w zamysle mial wyeliminowaé, przynajmniej w
sensie teoretycznym, arbitralnos¢ iwysoce niedookreslong uznaniowo$é aparatu
urzedniczego.

Nalezy podkresli¢, ze dzielo Maxa Webera wywarto znaczacy wplyw na
ksztaltowanie sie wspoélczesnych kultur prawnych i politycznych - w szczegdlnosci
na spos6b traktowania urzedowych powinnosci umocowanych prawem i - co
wazne - oddzielenie sfery prywatnoéci od sfery publicznej jako standardow
charakterystycznych dla wtasciwie funkcjonujacego modelu nowozytnego parnstwa
prawa?®. Oczywidcie mechanicystyczna racjonalnos¢ weberowskiej formy
administracji byla optymalna na moment jej wprowadzania. Po dokonaniu
pozytywistycznego przelomu i ustanowieniu tej idei okazalo sie, iz cztowiek moze
sie tylko do pewnego stopnia nauczy¢ nasladowaé dzialanie maszyny.
Zautomatyzowanie procedur, jako pozytywistyczna manifestacja samodyscypliny i
profesjonalizmu, okazaly sie i wazne, i przydatne w budowaniu nowych
organizacji. Byly one jednak wrecz zabdjcze, jesli chodzi o zaistnienie autentycznego
procesu samodoskonalenia, tak jednostek jak i organizacji spoteczenstw. A dazenie
do samorealizacji poprzez etos zawodowy nie powinno by¢ obce ani urzednikowi,
ani zadnemu cztowiekowi, dazacemu do uzyskania poczucia godnosci i sensu swej
egzystencji. Pamietamy, ze co prawda idee maja konsekwencje?, lecz pomimo
dokonania przez M. Webera ,kopernikariskiego” przewrotu w administracji, jego
idealny typ biurokracji byl propozycja koniecznej zmiany, niestety jeszcze dalekiej
od wysublimowanych idei postulowanych przez prawo naturalne®. Stosunkowo
szybko dostrzezono szereg dysfunkcji w dziatalnosci biurokracji. Pedantyczna
racjonalnoé¢ M. Webera, pomimo swego nieocenionego pozytywnego wplywu na
administracje, nie ustrzegla rozwijajacej sie biurokracji od ulomnosci, ktére opisat
inny zastuzony socjolog, Robert K. Merton. Nalezy podkreéli¢, Ze juz sam M. Weber

28 J. Szreniawski, Rys historyczny nauki administracji, [w] Nauka administracji — wybrane zagadnienia, red.
J. Letowski, S. Strachowski, J. Szreniawski, A. Wrébel, Lublin 1993, s. 64.

2 R. M. Weaver, Idee majq konsekwencje, Krakéw 1996.

% Por.: J. Piwowarski, Etyka funkcjonariusza policji. Zrodta, motywacje, realizacja, Krakéw 2012, s. 32, 60 i
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dostrzegal problem odhumanizowania w skonstruowanym przez siebie fenomenie
idealnego typu biurokracji®'.

Robert King Merton (1910-2003) byt wybitnym amerykanskim socjologiem.
W latach 1932-1936 studiowal na Uniwersytecie Harvarda. Wieksza cze$é swojej
kariery naukowo-badawczej realizowatl jednak na Columbia University w Nowym
Jorku, gdzie w 1974 roku otrzymat tytut Profesora. Byl, co ciekawe, takze cztonkiem
zagranicznym Polskiej Akademii Nauk.

Robert K. Merton zaliczany jest do przedstawicieli funkcjonalizmu.
Przeciwstawial sie budowaniu , gmachéw teoretycznych” w socjologii, krytykujac
np. abstrakcyjnie ujety funkcjonalizm Talcotta Parsonsa, malo przydatny dla
socjologii empirycznej i przedwczesny w stosunku do é6wczesnej wiedzy na temat
zycia spolecznego. W zamian zaproponowal teorie $redniego zasiegu,
przedstawiajace modele i uogoélnienia dotyczace wyraznie okreslonych p6l danych
empirycznych. W oparciu o teorie $redniego zasiegu, budowal takze ogodlnag teorie
socjologiczng. Teorie, ktoére skonstruowal dotyczyly przede wszystkim: 1) rol
spolecznych, 2) grup odniesienia, 3) dewiacji spolecznej i anomii, 4) biurokracji oraz
5) samospelniajacych sie isamodestrukcyjnych proroctw32. R. K. Merton jest
autorem szeregu pojeé, ktére wprowadzit do socjologii, a sa to m.in. ,,eufunkcja” i
~dysfunkcja”, ,funkcje jawne” i ,ukryte” czy ,wzgledne” i ,upoéledzenie”. Duzo
uwagi poswiecil systemowi normatywnemu w grupie spolecznej, dokonujac
szerokiej typologii grup spotecznych i metod adaptacji. Zajmowal sie takze
socjologia nauki i metodologia.

Do typowych dysfunkcji biurokracji, zdaniem R. K. Mertona naleza:

Wyuczona bezradno$é polegajaca na tym, iz funkcjonujace poprawnie
rutynowe umiejetnosci zawodzg w nietypowych czy odmiennych warunkach;
wida¢ to miedzy innymi w sytuacjach, gdy dawni, nawet znacznie eksponowani
kierownicy urzedéw, proébuja swoich sil w przedsiebiorczosci, z mylnym
przeswiadczeniem o wysokim poziomie posiadanej mocy sprawcze;j.

,Skrzywienie zawodowe” powodujace, niekiedy nawet catkiem bezwiedne,
odejscie od postawy nacechowanej bezstronnoscig, tak bardzo potrzebne w
zawodach zaufania spolecznego, do ktérych nalezaloby zaliczy¢ réwniez
urzednikéw szeroko rozumianej administracji; na przykiad fakt dysponowania
specjalistyczna wiedza z okre$lonego obszaru sprawia, ze ten to wlasnie obszar
uznawany jest przez danego funkcjonariusza za istotniejszy niz inne, réwnie wazne
obszary.

Psychoza zawodowa - funkcjonariusze popadajac w rutyne zawodows,
rozwijajg w sobie pewne negatywne sklonnosci polegajace na uprzedzeniach czy
nawet na antypatiach; przykladem moze tu by¢ tzw. ,efekt Lucyfera” zwany tez
efektem Zimbardo3.

31 B. Szacka, dz.cyt., s. 209.

32 Por.: W. Stelmach, Wtadza i kierowanie. Teorie i praktyki biurokracji, Warszawa 2010.

3 R. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, Warszawa 2002, s. 258-261.

34 P. G. Zimbardo, The Lucifer Effect: Understanding How Good People Turn Evil, Nowy Jork 2007.



Biurokracja — przyszto$¢ czy historia administracji publicznej B3

Zamiana (mylenie) identyfikacji celéw i srodkéw; srodki te, a wéréd nich
niektére uprawnienia urzednika i nawyki formalizowania, staja sie celem samym w
sobie, odwracajacym uwage od gléwnego celu biurokracji, jakim jest stuzenie
spoleczenistwu; pomylka ta absolutnie nie stuzy powiekszaniu dobra wspdlnego i
podnoszeniu jakosci zycia obywateli.

Wybujaty konformizm bedacy niczym innym, jak tylko pozalowania godna
sklonnoscia do uleglosci, bedaca wyrazem utraty moralnego kregostupa®.

Idealna biurokracja okazata sie nie tak ,idealna” jak to wyobrazat sobie Max
Weber. Wspblczesnie dysfunkcje w administracji identyfikuje sie w wielu jej
obszarach. Moga sie one skupia¢é np. w niewlasciwym doborze kadry i
niedostatecznym nadzorze. Sprawnoé¢ prowadzonych nadzoru lub kontroli, a w
zwigzku z tym nieistnienie dysfunkcji w tym obszarze administracji publicznej
sprzezone jest takze z nieistnieniem dysfunkcji w zakresie doboru kadr, takze w samej
jednostce kontrolujacej®.

3. Governance - administracja jako sie¢ dobrego rzadzenia

W ostatnich latach tradycyjne zasady idealnej biurokracji, na ktérych opierala
sie w dwudziestym stuleciu organizacja panstw w krajach zachodniego kregu
cywilizacyjnego, zaczynaja sie nieco dezaktualizowaé. Heglowskie rozumienie
panistwa, ktére oddziela si¢ od spoleczenstwa, uzyskuje samodzielny byt prawny i
staje ponad nim, aby realizowac idee wspélnego dobra, nie znajduje juz uznania we
wspolczesnym $wiecie¥”. Zanika tradycyjny podzial na sfere polityki, zwigzang z
wyznaczaniem szczegbélowych celéw i sposobéw ich osiggania (w postaci
odpowiednich aktéw prawnych) oraz sfere administracji zwigzana z realizacja tych
dyrektyw. Obecnie przyjmuje sie powszechnie, ze panistwo nie tylko nie powinno
oddziela¢ sie od spoleczenstwa, ale wrecz obowigzane jest stuzy¢ obywatelom i
poddawac sie ich systematycznej ocenie. Oznacza to rozprzestrzenienie sie wladzy
na wiele organizacji publicznych, ale takze trzeciego sektora, publiczno-
prywatnych, a nawet prywatnych. Tworza one swoista sie¢ podmiotéw
dzialajagcych w poszczegélnych sferach, wyznaczanych przez rozmaite polityki
publiczne, np. w ochronie zdrowia, o$wiacie, pomocy spolecznej, bezpieczenstwie
publicznym, czy ustugach komunalnych. Oznacza to likwidacje podziatu na wladze
podejmujace decyzje oraz spoleczeristwo, odpowiedzialne za ich realizacje. Typowe
dla administracji opartej na biurokratycznej racjonalnoéci, mechanizmy nakazu i
kontroli wykonania s zastepowane procesem wzajemnych interakcji,
zmierzajacych do wypracowania i uzgodnienia rozwigzan akceptowalnych dla
wszystkich zainteresowanych stron. Typowe narzedzia to: granty, kontrakty i
porozumienia. Przestrzeganie procedur wynikajacych z przepiséw prawa, bedace
podstawa funkcjonowania administracji typu biurokratycznego, ustepuje miejsca
wyznaczaniu celéw, a nastepnie dokonywaniu pomiaru osiaganych rezultatéw. Ta

% Por.: B. Szacka, dz.cyt., s. 212-214.

3 W.H. Hrynicki, Dysfunkcje administracji publicznej na przykladzie niewydolnosci pracy kierownika
urzedu stanu cywilnego, ,Zeszyt Naukowy Apeiron” WSBPil w Krakowie, 2011, nr 6, s. 77.

37 C. H. Demmbke, Stuzba cywilna w krajach europejskich: miedzy tradycjq a reformq, £6dz 1994, s. 59-62.
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nowa koncepcja rzadzenia wiaze si¢ z odmiennym sposobem projektowania
struktur sprawowania wladzy®. W tradycyjnie rozumianej administracji,
kompetencje - w tym zakresie - naleza catkowicie do pochodzacych z wyboru
przedstawicieli spoleczeristwa. To do politykéw nalezy okreslanie struktury
organizacyjnej administracji. W konsekwencji cechuje ja zawsze linearnosé, zasada
hierarchicznego podporzadkowania i wzgledna statycznosé. W takim podejsciu
administracja stanowi tylko narzedzie wdrazania decyzji politycznych, chociaz
zakladano, ze administracja ma sluzy¢ spoteczefistwu, a nie politykom®.

Mozliwe jest jednak nieco odmienne postrzeganie ,architektury
zarzadzania”, jako zjawiska bardziej elastycznego i podlegajacego ciaglej
modyfikacji, poprzez wzajemne interakcje sfery politycznej i administracji. Oznacza
to przyjecie innego niz tradycyjnie rozumiany sposobu koordynacji, juz nie za
pomoca hierarchii, ale z wykorzystaniem zasad, regul i programéw. Moga one
przyjmowac postaé¢ powszechnie obowiazujacych przepiséw prawa. W omawianym
podejsciu rola politykoéw ulega zmianie. Zachowujg oni co prawda prawo ustalania
kierunkéw rozwoju, ale wylacznie na bardzo ogélnym poziomie celéow
strategicznych. Ponadto zatrzymuja mozliwoé¢ okreslania ,regut gry”,
obowiazujacych uczestnikéw procesu. Szczegdélowy sposéb dochodzenia do celow
jest juz jednak wybierany przez podmioty odpowiedzialne za realizacje zadan.
Mozliwe jest zatem wyréznienie dwu modeli, ktére odzwierciedlaja zaréwno
tradycyjne, jak i nowe podejscie do roli zarzadzania w sferze publicznej. Pierwszy z
nich opiera sie na zalozeniu, ze to politycy samodzielnie kreuja struktury
zarzadzania. Kierunek wplywania na bieg spraw publicznych jest, wiec linearny
,gora — dét” i zgodny z ustanowiona hierarchiag wladzy, tak jak to przewidywaty
zasady idealnej biurokracji. Dzialania z zakresu zarzadzania w administracji
publicznej sa, w zwiazku z tym ograniczone kontrolowanymi przez politykow
strukturami. W rezultacie wprowadzanie jakichkolwiek zmian inspirowanych od
wewnatrz organizacji jest niemozliwe. Wlasciwie kazde bardziej istotne dziatanie z
zakresu zarzadzania musi zostaé¢ najpierw zaakceptowane przez rzad lub nawet
parlament. Struktury organizacyjne administracji publicznej pozostaja w takim
wypadku niezwykle statyczne, poniewaz reformatorskim impulsem moga by¢
jedynie dzialania politykéw. Dopiero wdrazanie zatwierdzonych zmian nastepuje
za pomocy istniejacej struktury. Urzednicy zatrudnieni w administracji, zajmujacy
stanowiska kierownicze sa zatem odpowiedzialni przed politykami jedynie za
osigganie wyznaczonych, szczegétowych zadan. Odpowiedzialnos¢ przed
spoleczenistwem dotyczy, wiec jedynie politykéw i jest zwigzana glownie z
mozliwodcig reelekcji w kolejnych wyborach (odpowiedzialno$¢ polityczna). W
takim modelu zarzadzania sprawami publicznymi, ustalanie celéw dla
administracji dokonuje si¢ poza nia, poniewaz to politycy maja wylaczny mandat

3% M.S. Feldman, A. M. Khademian, To Manage Is to Govern, “Public Administration Review”,
September/October 2002, No. 5, s. 543-545.

3 M. Janik, Patologie w administracji publicznej (wybrane zagadnienia), [w] Patologie w administracji
publicznej, red. P.J.Suwaj, D.R Kijowski, Warszawa 2009, s. 72 i n.
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do wdrazania zmian, poprzez catkowita kontrole dziatann urzednikéw w ramach
biurokratycznych struktur.

Tradycyjny model organizowania panistwa, oparty na nadzorze i hierarchii,
znalazl oponenta w podejsciu uwzgledniajagcym postulat budowania wzajemnych,
dynamicznych powigzan pomiedzy réznymi osrodkami decyzyjnymi®. Zasadza sie
on na zaloZeniu, ze struktury sprawowania wladzy przyczyniaja sie do
wytworzenia interakcji, pomiedzy dzialaniami politykéw i urzednikéw. Nalezy
zauwazy¢, ze uczestniczenie w procesie realizacji celéw, na przyklad poprzez
projektowanie i wdrazanie nowego prawa, zapewnia administracji mozliwoscé
wywierania wplywu na rzeczywisto$¢, w tym takze na charakter relacji , politycy -
administracja”. W omawianym podejsciu centralne miejsce zajmuje proces
nieustannego identyfikowania i oceniania charakteru relacji, za pomoca ktérych
implementowane sa strategiczne cele panstwa. Interakcja do jakiej dochodzi
pomiedzy ciatami politycznymi (rzagdem i parlamentem) oraz administracja
publiczng jest postrzegana, jako wazniejsza od tradycyjnego nadzoru
hierarchicznego.

Dotychczasowa wizja rzadu, jako gléwnego aktora sceny politycznej
wywierajacego wplyw na spoleczenistwo i gospodarke jest wiec od pewnego czasu
kwestionowana. W Wielkiej Brytanii oraz Holandii podjeto nawet dyskusje na
temat koncepcji governance without government (rzadzenie bez rzadu), a panstwo
zaczeto postrzegad nie jako hierarchicznie zbudowang strukture, ale raczej jako sie¢
wspolzaleznych osrodkéw decyzyjnych*'. Organizacje publiczne i prywatne staty
sie zgodnie z ta koncepcja aktorami - uczestnikami, zaréwno debaty o ksztalcie
polityk publicznych, jak i procesu podejmowania decyzji. Zauwazono, ze rzad i
inne wladze centralne doslownie ,traca wladze”, na rzecz innych osrodkéw
decyzyjnych rozbudowanej sieci, takich jak organizacje trzeciego sektora,
organizacje publiczno-prywatne, a nawet prywatne.

Ten obserwowany wlasnie, zmieniajacy sie charakter panstwa stal sie
podstawa wylonienia nowego podejécia do zarzadzania sprawami publicznymi
okredlanego - takze w polskiej literaturze - angielskim terminem governace, a
niekiedy w polaczeniu z przymiotnikiem w postaci good governace. J. Czaputowicz
tlumaczy termin governace na jezyk polski jako ,zarzadzanie”, ,rzadzenie”,
,rzadnos¢” lub ,wladztwo” i w Slad za tym wyréznia obok biurokratycznego
modelu zarzadzania administracja publiczng, takze model dobrego rzadzenia. Przy
czym odnosi go nie tylko do wykonawczej dzialalnosci administracji, czy tez
narzedzi jakimi dysponujg poszczegdlne organizacje publiczne, ale réwniez do
dzialalnodci regulacyjnej panstwa, w tym do stanowienia prawa. Analiza
dotychczasowych préb wyjasnienia tego pojecia prowadzi do wniosku, ze governace
moze byé rozumiane na wiele sposobéw, na przyklad jako*

40 Tamze.

4 B. G. Peters , ]. Pierre, Governance Without Government? Rethinking Public Administration, ,Journal of
Public Administration Research and Theory”, 1998, No. 2, s. 223-243.

42 Tamze.
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- zdolno$s¢ spoleczeristw do utworzenia systemu reprezentacji,

- sposob spotecznej koordynacji lub porzadek spoteczny,

- wzorzec postepowania lub struktura w systemie spoteczno-politycznym,
- samoorganizujaca sie sie¢ ztozona ze wspoélzaleznych organizacji®.

Dla koncepcji governace charakterystyczne jest zatem przeswiadczenie o
zanikaniu tradycyjnej roli panistwa, a nawet interpretowanie tego jako zaniku
panistwa w ogole. Zazwyczaj istoty governance upatruje sie w ,sieciowosci”4
rozumianej jako odmienny od biurokratycznego sposéb organizowania paristwa?®.
Governace to pewnego rodzaju zdolnos$¢ spolecznej samoorganizacji, kolejny obok
rynku i biurokratycznej hierarchii, sposéb koordynowania (zarzadzania).

Nalezy zauwazy¢, ze w koncepcji governace punktem wyijscia jest przyjecie,
ze sfery biznesu i administracji r6znia sie od siebie na tyle istotnie, Ze sposéb ich
organizacji musi by¢ jednak nieco odmienny. Zakwestionowanie biurokratycznych
regul organizacji dzialania parnstwa nie jest zatem réwnoznaczne z wyborem
wolnego rynku. Poglad ten reprezentuje na przyklad M. Debicki%. Termin , dobre
rzadzenie” (good governace) pojmuje on jako system zasad, norm prawnych i
wartosci, ktére kieruja zachowaniem rzadzacych i obywateli. M. Debicki zauwaza,
ze istnieja dobrze udokumentowane réznice pomiedzy organizacjami publicznymi i
prywatnymi, ktére w konsekwencji uniemozliwiajg proste przenoszenie rozwigzan
z sektora prywatnego do publicznego. Argumentacje swoja ogniskuje przede
wszystkim na administracji publicznej. Uwaza bowiem, ze nie mozna oczekiwa¢, iz
obywatela uda sie zredukowa¢é po prostu do roli klienta, pomijajac tym samym jego
prawa obywatelskie. Innymi stowy, postrzeganie administracji publicznej wylacznie
jako dostarczyciela ustug publicznych, od ktérego oczekuje sie osiagniecia jak
najnizszych kosztow jest nieracjonalne. Prywatne przedsiebiorstwa nie sa w stanie
dostarczac lepszej jakosci ustug ludziom mniej zaradnym i niezamoznym. Prywatne
korporacje, dla ktérych maksymalizowanie zysku lub wartosci przedsiebiorstwa
jest celem, zazwyczaj nie poczuwaja sie¢ do odpowiedzialnosci za pracownikéw.
Utrzymanie zyskéw na odpowiednim poziomie, w czasach kryzysu stanowi
wystarczajacy powo6d do zredukowania zatrudnia. Rynek zawsze pozostawia
pewna grupe bezrobotnych. Pojecie pelnego zatrudnienia nie jest mozliwe do
zrealizowania w ramach koordynacji z wykorzystaniem mechanizméw wolnego
rynku.

W przeciwienistwie do regul rynkowych, organizacje publiczne
zobowigzane sa do podejmowania decyzji w oparciu o kryterium dobra wspélnego,

4 ]. Czaputowicz, Zarzqdzanie w administracji publicznej w dobie globalizacji, [w] Administracja publiczna.
Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. nauk J. Czaputowicz, Warszawa 2008, s. 143-145.

4 Por.: A. M. Kjaer, Rzqdzenie, Warszawa 2009, s. 229.

4 A. Nelicki, Polska administracja publiczna w perspektywie governance, [w] Nowe zarzqdzanie publiczne i
public governance w Polsce i w Europie, red. nauk. A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz,
Warszawa 2010, s. 78-79.

46 M. Debicki, Stuzby publiczne w Swiecie korporacji. Ograniczenia i niebezpieczeristwa menedzeryzmu jako
narzedzia administracji publicznej, ,Stuzba Cywilna”, 2002/2003, Nr 5, s. 103-114.



Biurokracja — przyszto$¢ czy historia administracji publicznej B7

ktérego nie mozna wyczerpujaco opisa¢ wskaznikami ekonomicznymi. Dziatalnoé¢
administracji nie moze polega¢ na realizowaniu strategii Swiadomego wykluczenia
jakiejs grupy spolecznej, z uwagi na konieczno$¢ osiggniecia zalozonych
wskaznikéw  efektywnosci. Obowigzujace administracje zasady jawnosci
postepowania, transparentnosci dzialan, zgodnosci z prawem i uwzgledniania
dobra wspoélnego uniemozliwiaja podejmowanie decyzji w taki sam sposéb jak w
sektorze prywatnym. Tym samym jakos¢ i skuteczno$¢ dzialan organizacji
publicznych nie moze by¢ oceniana jedynie przez pryzmat redukcji kosztéw. Co
najmniej réwnie wazne jest przestrzeganie demokratycznych procedur,
poszanowanie praw obywatelskich oraz budowanie zaufania wspélnot. W
rezultacie jako$¢ w administracji nie moze oznaczaé¢ tego samego co jakos¢ w
prywatnych  przedsiebiorstwach, poniewaz wazna jest dlugoterminowa
perspektywa poprawy jakosci zycia i rozw6j spoleczeristwa, a nie jedynie zysk jako
miara efektywnosci. Celem dzialania organizacji tworzacych administracje
publiczng nie jest dostarczanie tanich uslug publicznych, czy tez kontrolowanie
spoleczenistwa, ale poprawa poziomu zycia wszystkich bez wyjatkow grup
spolecznych, zapewnienie bezpieczenistwa, diugookresowy rozwdj, a takze
budowanie zaufania i wiezi spotecznych, tzw. kapitatu spotecznego. Dla sektora
publicznego jest on co najmniej tak samo wazny, a moze nawet istotniejszy niz
kapitat finansowy.

Koncepcja governance nadal pozostaje na poziomie wielokierunkowych
rozwazan, ktére laczy odrzucenie zaréwno modelu biurokratycznego jak i
rynkowego. Koordynacja w sferze publicznej ma dokonywac sie w ramach , trzeciej
drogi”. Warto podkresli¢, ze w przypadku governance dyskusyjne jest zaréwno
samo znaczenie tego terminu, jak i jego zakres.

4. Wnioski

Czy mozliwe jest przeksztalcenie tradycyjnej administracji publicznej, ktéra
tworza organizacje biurokratyczne w oparciu o nowy model, jakim jest governance?
Odpowiedz na tak postawione pytanie w $wietle dotychczasowych badar nie
wydaje sie prosta. Z jednej strony nalezy zauwazy¢, ze model biurokratyczny od
dawna jest poddawany mocnej krytyce. Liczni autorzy wielokrotnie wskazywali na
dysfunkcje organizacji biurokratycznych. Z drugiej strony wypada odnotowa¢, ze
krytyka ta pozostaje w sprzecznosci z powszechna obecnoscia biurokracji w naszym
zyciu. batwo dostrzec, ze organizacje tego typu bynajmniej gwaltownie nie
zanikaja, ale przeciwnie zmieniaja sie i dostosowuja swoje dzialanie do nowych
warunkéw. Ksztattujaca sie dopiero koncepcja governance i inne wczesniejsze
modele, zwlaszcza zorientowane na rynek ,nowe zarzadzanie publiczne”, nie
zdolaly jak na razie doprowadzi¢ do tak znaczacej zmiany, ktéra moglibysmy
okregli¢ jako ,koniec $wiata biurokracji”. Swiadczy to niewatpliwie o sile i
zywotnoéci organizacji biurokratycznych i zarazem trafnosci diagnozy postawionej
przez M. Webera.

A jednak pojawienie sie modelu governance — z pewna ostroznoscia - moze
zosta¢ uznane za przelomowy moment w historii organizacji biurokratycznych.
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Nigdy bowiem dotad, tak konsekwentnie nie zakwestionowano roli paristwa, jako
oérodka stojacego ponad spoleczeristwem, a takze jego hierarchicznej organizacji.
Warto réwniez zauwazy¢, ze zwigzane z governance pojecie ,sieciowosci” nasuwa
skojarzenie z Internetem, telefonia mobilna i innymi cyfrowymi mediami, a wiec
sposobami komunikacji, ktére upowszechnily sie na poczatku XXI wieku. Ze
wzgledu na dostepnos¢ technologii komunikowania sie na odleglos¢ spoteczenstwo
stalo sie zdolne do masowego uczestnictwa w dyskusji publicznej i biezacego
kontrolowania poczynann wiadz. Konsekwencja takiej sytuacji jest koniecznosé
redefiniowania roli rzadu i parlamentu, jako osrodkéw decyzyjnych. Nie moga one
juz bowiem podejmowac istotnych decyzji zupelnie samodzielnie, ale zmuszone sa
do nieustannego odwotywania sie do opinii publicznej, a takze uzgadniania swoich
poczynan z poszczegdlnymi grupami interesu. Stwierdzenie to w réwnym stopniu
odnosi sie takze do administracji publiczne;j.

Model governance mozna zatem uzna¢ za przejaw szerszych zmian w
funkcjonowaniu spoteczeristw i panistw. Czy jednak oznacza to definitywny odwrét
od modelu idealnej biurokracji w postaci, jaka opisat M. Weber? Pomimo pewnych
zastrzezeni, na tak postawione pytanie autorzy sklonni sa udzieli¢ odpowiedzi
twierdzacej.

Summary

Juliusz Piwowarski, Bogustaw Plonka

Bureaucracy - the future or the past of public administration

In XIX century, bureaucracy was found as the best model of organization. It's
efficiency, reliability and objectivity were admired. It was the evidence of the
strength of the human mind, which is able to manage the surrounding reality. In
this text, analyzing the achievements of Max Weber and Robert K. Merton the
characteristics of bureaucratic organizations were discusses. Authors also attempted
to identify the specific characteristics of the bureaucracy, which had an impact both
on its success (as measured by prevalence), and negative feedback in the
community. They also considered the emerging concept of governance, presenting
the idea of the state and public administration, which are forming a network of
good governance. This article aims to demonstrate that the emergence of a new
model of state management (including public administration), which is governance,
is a change so important that it could put into question the fundamental principles
on which the bureaucratic order is based on.



