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WSTEP

Potoczne rozumienie biurokracji wiaze si¢ z szeregiem negatywnych
skojarzen: to ucigzliwe, bezduszne, niejasne i mechaniczne traktowa-
nie spraw ludzkich, ktére trafiajg na biurko urzednika jakiejkolwiek
instytugji. Spotkanie petenta, obywatela, klienta z cztowiekiem, ktdry
»jest na stuzbie”, bywa tak czesto nieprzyjemne i uciazliwe, ze spot-
kanie kogo$, kto spokojnie wytlumaczy, doprecyzuje niejasne termi-
ny, podprowadzi pod wiasciwe okienko, przyjmowane jest zwykle ze
zdziwieniem i stwierdzeniem: ,,to ludzki urzednik”. Pieczatki, rubryki,
kwestionariusze, podania i data wpisana we wlasciwym miejscu sa dla
niego mniej wazne niz upokorzenie i zawstydzenie zdezorientowanych
,zainteresowanych”.

Biurokracja dla socjologa to pewien typ organizacji spotecznej, kté-
ry zaklada instrumentalng racjonalno$¢, efektywnos¢, bezosobowosé,
ktére majg gwarantowaé sprawne i bezkonfliktowe funkcjonowanie.
Dla ,idealnego biurokraty” kazdy urzad jest postawiony na wlasciwym
sobie szczeblu wladzy (dobrze wie, co moze, a czego mu nie wolno);
cechuje go dalece posunigta specjalizacja (okreslona pieczatka, ktéra
dysponuje); dziala pozapersonalnie (nie zwazajac na usmiechy i tzy pe-
tentéw); rekrutuje urzednikéw na podstawie obiektywnych kryteriéw
(tzw. wysokich kompetencji potwierdzonych przez inny urzad); po-
siada ustalone $ciezki kariery (nie ma poza nimi mozliwosci awansu);
urzednicy majg jasno okreslone pensje i system nagréd (zalezny jednak
od szefa); a wszelka dziatalno$¢ urzedu powinna by¢ dokumentowana
(nie ma urzedu bez archiwdw i sterty teczek z dokumentami, ktdre sg
jego skarbem).

Biurokrata, jak polityk, powinien pamigta¢ o ulomnosci natury
ludzkiej. Jak napisat juz w 1913 roku amerykanski dziennikarz Wal-
ter Lippmann, z keérym liczylo si¢ wielu politykéw i biurokratéw:
,Zaden prawdziwy polityk nie traktuje swoich wyborcéw jako istot
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rozumujacych. Tylko patetyczny laik oszukuje si¢ mysla, ze jesli poda
przestanke wicksza i mniejsza, to wyborca automatycznie wyciagnie
wniosek w dniu wyboréw. Odnoszacy sukcesy polityk — dobry czy zly
— dziala na te dwa elementy dynamiczne, na wolg, nadziej¢, potrze-
by i wizje ludzi”'. Czy urzednik powinien podobnie oddzialywaé na
swych petentéw? Wydaje si¢, z obserwacji pracy urzednikéw, ze tak...

Dla wielu biur, urzedéw, instytugji, reprezentowanych przez ludzi
zza biurek, przecigtny obywatel, ktdry staje przed nim, to cztowiek
»nadliczbowy”, ,zbedny”, ,marginesowy”, ktéry nie ma wickszego
znaczenia dla funkcjonowania calosci spoteczefistwa. Liczy si¢ bowiem
tylko nieliczna ,superklasa”, elita, wybrani, pozostajacy w komitywie
z urzgdnikiem. To dla nich s przeznaczone usciski dtoni, gesty sza-
cunku i wyrazy zrozumienia.

W 1784 roku Immanuel Kant podzielit si¢ ze swoimi wspdlpra-
cownikami przemysleniami, do kt6rych doszedl w swej samotni w Ka-
liningradzie (Konigsbergu). Zauwazyt on bowiem, ze planeta, na kté-
rej mieszkajg ludzie, jest kulg. Zaczat wigc analizowa¢ konsekwencje
wyplywajace z tego oczywistego od dawna faktu. Stwierdzil wigc, ze
wszyscy, jako ludzie, mieszkamy i przemieszczamy si¢ na powierzchni
kuli. Nie mozemy udac si¢ gdzie indziej, wigc z konieczno$ci musimy
wie$¢ zycie w sasiedztwie i towarzystwie innych ludzi. Kiedy porusza-
jac si¢ po powierzchni kuli, oddalamy si¢ od jakiego$ punktu, zawsze
jednoczesnie przyblizamy si¢ do niego od drugiej strony. Kazda préba
zwickszenia dystansu ostatecznie skazana jest na porazke. Stad sama
natura Ziemi, jako planety, kaze nam uznaé goscinnos¢ za najwyzszy
nakaz, ktéremu musimy si¢ podporzadkowaé, aby znalezé sposéb na
zakonfczenie dlugiego pasma préb i bledéw, katastrof, ktétni i walk,
ktére wielokrotnie doprowadzily ludzi do ruiny ich calego dorobku®.
Biuro jest jednym z punktéw rozmieszczonych na powierzchni kuli
i obowiazuja je takie same reguly jak wszystkich ludzi: wszelkie odda-
lanie si¢ od ludzi skazane jest na niepowodzenie, gdyz nadchodza oni
inaczej, od innej strony. Lepiej wigc zrozumie, ze to miejsce spotkania

! Za: Z. Gostkowski, Teoria stereotypu i pogladu na opinig publiczng Waltera Lipp-
manna, Archiwum Historii Filozofii i Mysli Spolecznej, 1959, t. 4, s. 46.

? Por. Z. Bauman, Szanse etyki w zglobalizowanym swiecie, przekt. J. Konieczny,
Wydawnictwo Znak, Krakéw 2007, s. 285-288.
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cztowieka z czlowiekiem, niz poszukiwaé sposobu wypedzenia zaklo-
potanego czlowieka za drzwi urzedu.

Ludzie nie s réwni, kazdy jest inny. Joachim Lelewel w eseju z 1844
roku pt. Uwagi nad dziejami Polski i ludu jego zapisal, ze ludzko$¢ dzie-
li si¢ na dwa dzialy: jeden — czynny ze szkoda drugiego, ktérego uzywa
i naduzywa do woli, skwapliwy i przedsi¢biorczy, popychajacy postep
spoleczny i myslacy przede wszystkim o przysztosci. A drugi dzial ludzi
to cisi, nierychliwi, bierni, leniwi, wierni przesztosci, dlugo trwajacy
w niezmiennosci, utrudzeni’. Oba dzialy ludzi tworzg spoleczeristwo,
ktére wszystkich obejmuje i potrzebuje dla swej egzystenciji.

Tylko czasami wérdd spolecznosci pojawia sie cztowiek wyjatkowy,
heroiczny, wyrastajacy daleko ponad innych. Arystoteles pisat, ze to
ludzie wyjatkowi, podobni do bogéw, ktérzy na mocy swych niezwy-
klych zdolnosci i umiejetnosci wykraczajg ponad wszelkg oceng moral-
na czy kontrolg urzedowa. Heroizm bowiem to ,ekspresja wspanialego
ducha. Wiaze si¢ z odwaga, prawoscia i pogarda dla krepujacych kom-
promiséw, za pomocg ktérych nieheroiczna wigkszos¢ urzadza swoje
zycie — atrybutami powszechnie uwazanymi za szlachetne (...) Boha-
terowie s3 zdolni do dokonania czego$ doniostego — pokonania nie-
przyjaciela, ocalenia rasy, utrzymania systemu politycznego, odbycia
dalekiej podrézy — czego nikt inny nie méglby dokona¢™. Urzedniczy
szablon odmierzania spotecznego znaczenia ludzi nie moze wyrzuci¢
poza nawias wszystkiego, co moze niezwykloscig uzdolnien ubogaci¢
takze cale spoleczeistwo. Ludzie nie s3 bowiem tylko réwni, ale tez
sq rézni... Czy potrzebna jest etyka w biurze? Tam, gdzie spotykaja
si¢ ludzie, gdzie mozliwe jest budowanie dobra wspélnego dla catego
spoleczeristwa i zagrozone moga by¢ wartosci, pytanie to znajduje jed-
noznaczng odpowiedz. Niestety, nie zawsze tak rozumowano w wielu
urzedach w historii, wykorzystujac je do budowania monstrum socjal-
nego. A szkody w strukturze spolecznej, w mentalnosci i w relacjach
miedzyludzkich dotad s obecne. Urzednik to cztowiek obdarzony da-
rem podejmowania dobrych decyzji i pilnowania warto$ci, moze by¢
wiec stugg — ale czy zechce nim by¢?

3 Zob. R. Kapuscinski, Lapidarium VI, Czytelnik, Warszawa 2007, s. 14-15.
* Ph. Zimbardo, Efekt Lucyfera, przekl. A. Cybulko, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2008, s. 440—441.
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Termin ,biurokracja” etymologicznie wiaze si¢ z francuskim sto-
wem bureau (,urzad) i greckim kratos, czyli wladza. Oznacza scen-
tralizowany system organizacyjny, w ktérym wladza powigzana jest
z urzgdem. Niekiedy terminem tym okresla si¢ tez ogédt ludzi zajmuja-
cych si¢ administrowaniem lub typ takiej organizacji spotecznej, ktéry
charakteryzuje zracjonalizowane, nowoczesne spoleczeristwo'.

Termin ten utworzyt Vincent de Gournay we Francji w roku 1745,
formulujac go — jako okreslenie pejoratywne wobec urzednikéw pan-
stwowych — od stowa ,,biuro”, ktére oznaczato gabinet i stét do pisania.
Biurokracje opisywali m.in. Alexis de Tocqueville i Karol Marks, lecz za
pioniera badan nad biurokracja uchodzi Max Weber (1864-1920), dla
ktérego stanowilta ona typ idealny, wprost model zycia spolecznego?.

Poczatkowo biurokracja byta wigc rozumiana jako system, ktdrego
wyrazem byt stos papieréw kancelaryjnych, upatrujacy w obstugiwa-
nym czlowieku petenta i klienta, lecz nie cztowieka w pelnym jego
wymiarze. Genez¢ biurokracji upatrywano w dawnych, starozytnych
formach administrowania imperiéw, ktérych celem bylo utrzymanie
o$rodkéw whadzy i dysponowanie przez nig sila militarna, aparatem
sadowniczym i pobieraniem podatkéw. Tworzaca si¢ biurokracja od-
grywala zaréwno role wzmacniajaca wladze monarchy, jak i ogranicza-

' A. Kloskowska, Biurokracja, w: Encyklopedia socjologii, t. 1, Oficyna Nauko-
wa, Warszawa 1998, s. 67. Por. P Sztompka, Socjologia, Znak, Krakéw 2002,
s. 126-127.

? Por. A. Kloskowska, Biurokracja, w: Stownik socjologii i nauk spotecznych, PWN,
Warszawa 2006, s. 31.
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jaca nadmierng jej centralizacje, a presja rynku powodowata, ze decy-
zje biurokracji opieraly si¢ na kalkulacji kosztéw i zyskéw. Przyjmuje
si¢, ze s cztery kolebki biurokracji: egipska (silnie powiazana z kastg
kaplaniska), bizantyjska (oparta na absolutnym postuszeistwie wobec
monarchy), chiriska (oparta na administrowaniu systemem meliora-
cyjnym) i rewolucyjna francuska (przeszta w etatyzm socjalistyczny,
oparty na silnej wladzy panstwowej partii). Wspédlczesna biurokracja
europejska — w tej koncepcji swej genezy — jest mieszaning rewolu-
cyjnej i bizantyjskiej. Zawsze powtarzal si¢ element urzedowania za
pomocg siedzenia (poddani przychodzili do urzedu, a nie odwrotnie),
pisania (mniej lub bardziej skrupulatnej rachunkowosci i szeregu po-
dan) oraz przepiséw (nadrzednych w stosunku do rozumienia sprawy
przez urzednika i zakreslajacych zakres jego mozliwosci)®.

Max Weber wyréznial trzy typy wladzy: tradycyjng — wynikajaca
z nienaruszalno$ci odwiecznych norm wystepujacych w danej spotecz-
nosci; charyzmatyczng — zwiazana z osobistym oddaniem przywodcy,
oraz legalna — czerpiaca z przekonania, ze przepisy i normy sa prawo-
mocne, a osoby sprawujace wladz¢ maja stosowne uprawnienia. Kazdy
z typéw wladzy wypracowal specyficzny dla siebie system biurokra-
tyczny. Za najbardziej racjonalny uznal biurokracje monokratyczna,
zastosowang w przypadku wladzy legalnej. Charakteryzujac ja, zatozyt
nastgpujace cechy takiej biurokracji: stalo§¢ — wykonywanie czyn-
nosci urzedowych jest stalg dziatalnoscig urzedu, wykonywang przez
urzednikéw jako stale i podstawowe zajecie, a nie praca dodatkowa,
co sprzyja rzetelnemu i terminowemu zalatwieniu spraw; porzadek
prawny — wszystkie dzialania, takze stosunki miedzy cztonkami or-
ganizacji, sg uregulowane okreslonymi przepisami; kompetencje —
kazdy z urzednikéw ma okreslony obszar dzialan, za ktére jest odpo-
wiedzialny, od ktérych zalezg jego kompetencje; hierarchia urzgdowa
— wyrazna jest hierarchia wladzy, a zadania sg przydzielone jako obo-
wiazki stuzbowe, przy kontrolowaniu wszystkich nizszych urzedéw
przez urzedy zwierzchnie; bezosobowo$¢ — wszystkie stosunki migdzy
urzgdnikami majg charakter bezosobowy, a cechy osobowe i uczucia
nie powinny mie¢ wplywu na te relacje; kwalifikacje — urzednicy sa

3E. Koneczny, Paristwo i prawo, Wydawnictwo WAM, Krakéw 1997, s. 83-84.
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odpowiednio przygotowani, wyedukowani, tworza grupg profesjonali-
stéw; awans — kariera urzednikéw, awansowanie ich w ramach organi-
zacji jest zalezne od ich osiagnied¢, stazu pracy oraz dziatania zgodnego
z obowiazujacymi przepisami; rozdzial pracownikéw od wlasnosci —
sfera zawodowa urzgdnikdw, ktdrzy petnia swe funkeje jako pracowni-
cy najemni, jest catkowicie oddzielona od sfery prywatnej, urzednicy
nie moga by¢ wlascicielami zadnej czeéci organizacji; przeptyw infor-
macji — wymiana informacji nastepuje tylko poprzez przekazywanie
oficjalnych dokumentéw; dokumentowanie — zbidér dokumentéw,
stopniowo i postepujaco archiwizowanych, staje si¢ pamigcia organi-
zacji; pozycja spoteczna — urzednicy maja zapewniony wysoki prestiz,
a takze stalo$¢ pracy i emeryture?. Dla Maxa Webera biurokracja jest
,doskonaly maszyng’, w ktorej jednak dostrzegal problem dehuma-
nizacji. Analizujac rézne rodzaje organizacji, stwierdzil, ze sprawniej
funkcjonuje ona w przedsi¢biorstwach kapitalistycznych niz w admi-
nistracji pafistwowej’.

Socjologiczny opis struktur biurokratycznych Maxa Webera, p6z-
niejsze opisy administracji L. Gulicka oraz naukowa teoria zarzadzania
EW. Taylora zostaly nazwane przez Worthyego ,teoriami mechani-
stycznymi”. Potem inny socjolog, Robert Merton, wykazat ich sta-
bos¢, kedra polega na redukowaniu zmiennosci ludzkich zachowari do
przewidywalnych wzoréw koniecznych dla funkcjonowania organiza-
cji. S one postulatem kontroli, ktéry prowadzi do polozenia nacisku
na zachowania niezawodne, egzekwowane przez odwolywanie si¢ do
przepiséw. Ustala si¢ standardowe procedury i wprowadza nadzér oraz
kare za zachowania odchylajace si¢ od normy. Pozadane skutki osiaga
si¢ jedynie wowczas, gdy ludzie stosujg si¢ do przepiséw, a podstawa
decyzji jest kategoryzacja. Gdy urzednicy czujq si¢ zagrozeni w wy-
konywaniu swych obowiazkéw, ich obrona polega na odwotaniu si¢
do ogdlniejszego przepisu. Urzednik nie jest zainteresowany rozwia-

* Por. R. Bendix, Max Weber — portret uczonego, PWN, Warszawa 1975,
s. 378-379; Z. Krasnodebski, M. Weber, Wiedza Powszechna, Warszawa 1999. Zob.
M. Weber, The theory of social and economic organization, ttum. A.M. Henderson,
T. Parsons, red. T. Parsons, Free Press, New York 1947.

> Por. B. Szacka, Wprowadzenie do socjologii, Oficyna Naukowa, Warszawa 2003,
s. 212-214.
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zaniem problemu, z kt6rym przyszed! klient, ale usprawiedliwieniem
swego zachowania. W ten sposéb wickszy od jego klopotu staje si¢
klopot klienta. Tym tropem bedg biegly poszukiwania lepszych, wy-
dajniejszych modeli zarzadzania®.

Pojecie pafistwa, z ktérym wiaze si¢ pojawienie biurokragji, sigga
starozytnosci. Poczatkowo proces formowania si¢ paristw miat podob-
ny charakter bez wzgledu na obszar, skfad ludnosci czy czas, w ktd-
rym si¢ dokonywal. Momentem najwazniejszym bylo pojawienie si¢
koniecznosci porozumienia si¢ pewnej liczby wspélnot opartych na
wiczach pokrewieristwa celem obrony przed wspdlnym zewnetrznym
zagrozeniem czy dla wspdlnego wywalczenia przez nie lepszych wa-
runkéw zycia. Nastapit on wtedy, gdy wspdlnoty zarzucily wedrow-
ny tryb zycia, zaczynaly zycie osiadle, co dawato wzgledna stabilnos¢
w pozyskiwaniu pozywienia. Obrona zagospodarowanego obszaru lub
pozyskanie najbardziej korzystnego, nawet kosztem dotychczasowych
whascicieli, wymuszalo na pierwotnej wspélnocie przejscie na wyzszy
stopien organizacji wewngtrznej. Tworzyt si¢ osrodek wladzy sku-
piony wokét zwycieskiego wodza, ktérego wspomagalo zgromadze-
nie wszystkich mezczyzn zdolnych do noszenia broni. Uczestnictwo
w wojennych przedsiewzigciach wyznaczalo zatem miejsce w obrebie
tejze wspolnoty. Byt to moment pojawienia si¢ starozytnej paristwo-
wosci. Znacznie pdzniej nastapito zréznicowanie w rozwoju strukeur
panistwowych, na co mialy wplyw m.in.: rozpoczecie przez niektére
miasta-pafistwa ekspansji, zmiana warunkéw zycia (np. w wyniku na-
turalnych tragedii), réznice ekonomiczne pomigdzy paristwami, przyj-
mowanie okreslonych systeméw religijnych itd.”

W przypadku plemion polskich osiadtych nad Wista, Odra i Warta
proces tworzenia si¢ paristwa trwal do X wieku. Podstawa organizacyj-

¢ D. Katz, R.L. Kahn, Spoteczna psychologia organizacji, dum. B. Czarniaw-
ska, PWN, Warszawa 1979, s. 115-124. Por. L. Gulick, Papers on the science of ad-
ministration, red. L. Urwick, Institute of Public Administration, New York 1937;
EW. Taylor, The principles of groups at work, University of Chicago Press, Chicago
1923; ].C. Worthy, Organizational structure employee morale, ,American Sociological
Review”, 1950, nr 15, s. 169-179; R.K. Merton, Social theory and social structure,
Free Press, New York 1957.

7 Por. G. Gérski, S. Salmonowicz, Historia ustrojéw parstw, Wydawnictwo Praw-
nicze LexisNexis, Warszawa 2001, s. 17-20.
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na poczatkowo byly rody, czyli zwiazki 0séb oparte na pokrewienstwie,
pochodzeniu od jednego praojca, niekiedy mitycznego. Giéwna zasa-
da bylo pokrewienistwo ,,po mieczu”, czyli gromadzenie dzieci naleza-
cych do rodu ojca. Na czele rodu stat naczelnik, zwany starosta, ktdry
wraz z wiecem rzadzit calym rodem. Niekiedy rody mieszkaly razem,
tworzac wielkie wspdlne domostwa, zwane zadrugami. Wyzszym poje-
ciem od rodu bylo plemig, skladajace si¢ z wielu rodéw, etnograficznie
bliskich sobie (Slqzanie, Polanie, Kujawianie, Leczycanie, Sieradzanie,
Wislanie, Mazowszanie). Miejscem skupiajacym poszczegdlne rody
byly grody, wznoszone jako punkty oparcia w razie wojny, a zarazem
centra pogariskiego kultu. Kto nie nalezal do rodu, ten pozbawiony
byt wszelkiej ochrony, ginat lub tracit wolnos¢ — obok ludzi wolnych
pojawili si¢ w ten sposéb niewolnicy®.

Wojennym naczelnikiem plemienia byt ksiaze. Jego rola, jak i dru-
zyny ksigzecej, grodziska i grodu wzrastala wraz z zagrozeniami ze-
wnetrznymi. Do ich utrzymania musieli si¢ przyczyniaé wszyscy, pla-
cac podatek w naturze, czyli pfodami lub odrobkiem — robocizna przy
naprawie grodu. Oznaczono granice posiadlosci rodu, ktére objezdzato
si¢ konno — stad nazwa ,,ujazd”. Gromada ujazdéw sasiednich, niekie-
dy niewywodzacych si¢ od jednego rodu, stanowila opole. A jedno lub
wigcej opoli stanowito okreg obronnego grodu, ktére zaktadano ra-
czej na pograniczu pafstwa, rzadziej w jego glebi. Z organizacji grodu
powstal system pafstwowy. Wojny poszerzaly posiadlosci plemienne
o nowe terytoria, a réd ksiazecy z czasem stawal si¢ dynastia. Paristwa
powstawaly wiec poprzez podbdj lub dobrowolne poddanie si¢ pod
wiadze silniejszego. Z czasem z plemion powstaly ludy, a z nich za$
— na wyzszym poziomie kultury, wraz z pismem i literaturg — narody.
Ustréj grodowy stanowit wige najstarsza forme¢ administracji paristwo-
wej, ktdra troszczyla si¢ wylacznie o obrong wojskows terytorium. Na
czele grodu stal kasztelan, jako przedstawiciel kréla, ktéry rozkazywat
wszystkim i gospodarowat grodem. Byl on zarazem przywddca osiadlej
na grodzie druzyny zbrojnej. Kasztelanom calego paristwa przewodzit
wojewoda — wodz catego wojska, podlegajacy bezposrednio samemu
krélowi. Nawet gospodarstwem zajmowal si¢ on wylacznie dla wojska.

8 Por. S. Kutrzeba, Historya ustroju Polski w zarysie, Lwéw 1908, s. 3-6.
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Spoteczeristwo miato whasng administracje, sprawowang przez starszy-
zn¢ rodéw i opola. Rzadzilo si¢ samo, bez udziatu wladzy parstwo-
wej, ograniczonej do ustroju grodowego. Obok tego istniat niezaleznie
ustr6j rodowy i opolny’.

Pierwszy przejawem systemu kierowniczego byta wigc struktura
zwierzchnictwa. Bardzo szybko jednak pojawil si¢ biurokratyczny pod-
system scalajacy, ktéry mial za zadanie utrwali¢ stosowanie si¢ coraz
szerszych kregdw spoleczeristwa do ogélnych regul, szeroko rozumiang
socjalizacj¢ tych, ktdrych trzeba byto wlaczy¢ do catosci systemu — po-
przezadministrowanie kar i nagréd. W historii Polski takim szczegdlnym
momentem dla administracji byl rok 1306, kiedy po okresie rozbicia
dzielnicowego w Krakowie przedstawiciele szlachty ziemi krakowskie;j,
sandomierskiej, kujawskiej, sieradzkiej i feczyckiej uznali Wiadystawa
Lokietka za swego wspélnego wladcg. Osobne ksigstwa zapraszaly go
na swéj tron. Nowe panistwo mialo stanowi¢ federacje dzielnic, ktére
pozostaly w ciele Rzeczypospolitej jako jednostki historyczne, dzielni-
ce administracyjne — jako wojewddztwa i tzw. ziemie, czyli obszaro-
wo mniejsze, lecz administrowane odrebnie. Wszystkie dawne urzedy
dworskie ksiazece zamieniono na wojewddztwa i ziemie.

Biurokracja, jako struktura funkcjonujaca w spolecznej przestrzeni,
ma swoj wymiar: chwile poczatkows, punkt minimum i maksimum
oraz horyzont. Jej poczatek stanowi pojawienie si¢ organizaciji i jej roz-
ruch — okresla si¢ go mianem ,ducha pionierstwa’. Blisko poczatkéw
jest tez jej punkt minimum — biurokracja podejmuje niewiele funkcji,
sa one jasno okreslone i bez ekspansji, ale zwigzane z koniecznymi za-
daniami spolecznymi, ktére podejmuje. Z czasem jednak nieuchron-
nie zmierza do punktu maksimum — coraz bardziej pochiania prze-
strzell spofeczna, rutynizuje swoje dzialania i staje si¢ coraz bardziej
bezideowa — kamufluje jednak brak idei, uzasadniajac koniecznos¢
swego trwania, lecz go nie potwierdzajac dziataniem — niekiedy na-
wet staje si¢ przeszkoda na drodze rozwoju spotecznego. Na przestrzen
biurokracji ogromny wplyw ma horyzont intelektualny oséb, ktdre
obstuguja strukture organizacyjna na kazdym szczeblu drabiny hierar-
chicznej. A poniewaz — wedtug teorii Marshalla McLuhana , przekaz-

? E Koneczny, Dzieje administracji w Polsce w zarysie, Wilno 1924, s. 1-9.
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nik jest réwnocze$nie przekazem”, czyli technologia nieodwracalnie
zmienia cztowieka — forma biurokracji wplywa na cale zycie urzedni-
ka. Na przyktad w biurokracjach bizantyjskich, niebotycznie rozbudo-
wanych (Imperium Rosyjskie, Prusy XIX wieku, Francja XIX wieku,
paristwa komunistyczne), charakterystyczny byl niewielki horyzont
intelektualny, ktéry zakreslata urzedowa hierarchia, jej reguly i przepi-
sy. Przekladalo si¢ to na los urzednikéw, kedry ,zalezat catkowicie od
faski zwierzchnikéw. Byli poddani ich wladzy, i to nie tylko w czasie
pelnienia stuzby. Rozumialo si¢ przez ich prace paristwowa takze to, ze
réwniez ich prywatne dzialanie, a nawet poczynania ich zon, musialy
by¢ dostosowane do godnosci ich stanowiska oraz do specjalnego (...)
kodeksu postepowania, jakie przystoi Staatsbeamterowi (czynowniko-
wi) czy fonnctionnaire’'®. Inny horyzont myslowy narzuca idealizm
biurokracji paristwowej, ktéry zmierza w efekcie do narzucenia regut
niekiedy niezno$nych dla obywateli, powodujacych wigcej szkody niz
korzysci. Jest to model mechanistyczny. Forma myslenia jest wéwczas
orutyna’ i ,procedura’, kontakt z padstwem odbywa si¢ poprzez kwe-
stionariusz podsuwamy petentom przez liczne urzedy, ktére obywa-
tel ma wypelni¢ profesjonalnie i bez zarzutu (np. wedtug wskazéwki:
skarga powinna zawiera¢ koniecznie datg). Kluczem do sukcesu ma
by¢ kontrola. A biurokracja nie zna sposobu na rozwigzywanie sytuacji
nieprzewidywalnych''.

Wzrost biurokracji w historii mial rézne przyczyny. Do najbardziej
naturalnych nalezal wzrost liczby ludnosci danego panstwa. Obstu-
gujaca t¢ spoteczno$é liczba urzgdnikéw musiata wzrastaé, by podo-
fa¢ zadaniom na nig nalozonym. Populacja Aten okresu klasycznego,
kiedy zmarl Sokrates, pod koniec V wieku przed Chr. moglaby si¢
pomiesci¢ w kilku duzych wiezowcach. Trzy czwarte wieku pdzniej
Aleksander wyruszyt z Macedonii na podbdj $wiata z armia, kté-
ra liczyla od trzydziestu do czterdziestu tysigcy zolnierzy. A kiedy
w I wieku po Chr. populacja Rzymu osiagneta milion mieszkaicow,
bylo to pierwsze na $wiecie tak ogromne miasto. Powoli, ale stale
wzrastata wspolzalezno$é coraz wigkszej liczby ludnosci, podczas gdy

10 L. von Mises, Biurokracja, Lublin—Chicago—Warszawa 2005, s. 67-68.
"'D. Zysk, Nieznosna poprawnosé, ,Uwazam Rze”, 2011, nr 10, s. 94-95.
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krag przyjaciot i krewnych, w sposéb bezdyskusyjny akceptowanych,
pozostaje wciaz ten sam. Grupa urzednikéw pilnowala spokoju spo-
tecznego i przestrzegania regul zycia spotecznego'®. Innym czynnikiem
wzrostu biurokracji byta stala tendencja wladzy do zwigkszania swych
uprawnieri i zagarniania coraz to nowych obszaréw zycia spotecznego
celem kontrolowania i sterowania nimi. Taka tendencja jest wyrazna
takze w demokracji, chociaz Thomas Jefferson juz dawno przestrzegal,
ze najlepiej rzadzi ten, kto rzadzi najmniej".

Bardzo czgsto rozrost panistwa urzedniczego wiazal si¢ z perspek-
tywa fatwych dochodéw i prestizem spolecznym biurokraty. Tak np.
francuska monarchia Ludwika XIV, kt6ra funkcjonowata na zasadzie
»pafstwo to krél”, dysponowala biurokratycznym, kolegialnym, lecz
tylko doradczym aparatem centralnym. W ramach dawnej Rady Kré-
lewskiej powstaly nowe sekcje (wydzialy), ktére byly instancjg rozstrzy-
gajaca najwazniejsze sprawy w panstwie, nadzorujaca administracje
kasacyjng od wyrokéw paryskiego parlamentu. Doprowadzily one do
zachwiania réwnowagi wladzy — od roku 1614 monarchowie nie zwo-
tywali stanéw do rewolucji w roku 1789. Ze wzgledu na range i prestiz
urzednikéw juz w XVI wieku wprowadzono sprzedaz urzedéw. Usta-
lono taryfy za poszczegélne stanowiska. Kwoty za ich nabycie zasila-
ly skarb paistwa. W 1604 roku krél Henryk IV wprowadzil nawet
roczng oplate za nabycie urzedu (tzw. poulette). Urzedy traktowano
na réwni z nieruchomoscia, jako wlasno$¢ dziedziczna. Krél nie mégh
nawet odméwi¢ swej nominacji nabywcy urzedu'.

Rozrost biurokracji paristwowej nastgpuje wspélczesnie wbrew
oczywistemu przekonaniu, ze wigze si¢ z marnotrawstwem pafstwo-
wych pienigdzy i wprowadzeniem balaganu administracyjnego. Jest
on zrozumialy w panstwie totalitarnym, ktére dazy do objecia kon-
trolg parstwa wszystkich mozliwych dziedzin zycia obywateli. Tak

12 Por. K.A. Appiah, Kosmopolityzm. Etyka w swiecie obcych, przekl. J. Klimcezyk,
wyd. Prészyriski i S-ka, Warszawa 2008, s. 9—16.

13 Zob. R. Brodie, Wirus umystu, przekl. P. Turski, wyd. TeTa Publishing, Lédz
1997,s. 171-172.

" A. Nowakowski, Powszechna historia panstwa w zarysie, Dom Wydawniczy

»Totus”, Bialystok 1991, s. 50-51.
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bylo w Polsce w okresie 45 lat Polski Ludowej. W paristwie demo-
kratycznym wzrost biurokracji wiaze si¢ z gaszczem przepisdéw, wzmo-
zonymi wydatkami paristwa, a nawet czgstym powiazaniem urzedéw
z dzialalnoscig przestepcza. Obecnie w Polsce administracja rzadowa
zatrudnia okolo 120 tys. oséb, za$ samorzadowa — okolo 222 tys.,
natomiast w pozostatych jednostkach administracji publicznej pracu-
je facznie okolo 382 tys. urzednikéw (administracja wojska, stuzby
zdrowia, ubezpieczen i inne). Od 1989 roku do upadku rzadu Jerze-
go Buzka biurokracja wzrosta w Polsce o okoto 40%. Od 2001 roku
stan zatrudnienia wzrdst o 16,5%. W opublikowanym przez ONZ
rankingu elektronicznej administracji polskie urzedy zajety w 2010 ro-
ku 45. miejsce, spadajac z 33. miejsca w 2008 roku". Wzrost za-
trudnienia w latach 1990-2007 wynidst 274%. W Polsce urzednicy
stanowig 6,2% zatrudnionych (dla poréwnania: w Szwecji — 5,7%,
w Niemczech — 7,6%). Od czerwca 2010 do lutego 2011 roku zatrud-
nienie w urzedach wzroslo $rednio o 30%. Pomiedzy koricem 2007
roku a koricem 2010 liczba urzednikéw zrosta o 75 tys.'® Ten wzrost
nastgpuje pomimo kolejnych zapowiedzi ograniczenia biurokracji
(program reformy ,Lepsze prawo” — planowany na lata 2010-2011;
projekt ustawy o racjonalizacji zatrudnienia w administracji paristwo-
wej z 2009 roku zostat wycofany). W 2009 roku przeci¢tne wynagro-
dzenie brutto w administracji polskiej wynosito 4414 z, a na wyz-
szych stanowiskach — 11 769 zk. Biurokracja kosztuje 31,2 mld zk, czyli
7,5 mld dolaréw rocznie".

Wsréd wyrdznikédw polskiej biurokracji najczesciej wymienia sie:
gigantomani¢ (przerost zatrudnienia), luksusomani¢ (przyznawanie
sobie nadmiernych przywilejéw), korupcje i arogancje wiladzy, ktd-

' K. Rybinski: Rybiriski: Dramat w e-administracji, w: http://prawo.gazetapraw-
na.pl/komentarze/426632,rybinski_dramat_we_administracji.html. ,Dziennik Ga-
zeta Prawna”, 2010.

16 G. Pawelczyk, M. Zielinski, Biurotwdr ztosliwy, , Wprost”, 2003, nr 47, s. 16—
21; T. Teluk, Biurokracja, ,Niedziela”, 2010, nr 33, s. 34; J. i M. Karnowscy, Cuda
na kiju Czerwonego Kapturka. Rozmowa z prof. Zytq Gilowskg, ,Uwazam Rze”, 2011,
nr 31,s. 12-16.

V' Warto szukaé pracy w administracji, w: www.rp.pl/artykul/493630.html.
»Rzeczpospolita® 2010.
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ra wigze si¢ z niechgcig uzasadniania wlasnych decyzji i lgkiem przed
utratg przez organy publiczne transparentnosci dziatan'®.

Analitycy wsréd przyczyn rozrostu biurokracji polskiej wskazujg na
niewydolnos¢, ktdra prébuje si¢ rekompensowaé zatrudnieniem no-
wych urzednikéw dla obstugiwania nowych zadai publicznych, przy
nieumiejetnosci wdrazania nowoczesnych metod zarzadzania. Wigk-
sz0$¢ polskich urzedéw nie stosuje zadnych form premiowania efek-
tywnosci oraz pozostaje przy archaicznym systemie wynagradzania,
ktéry premiuje wyshuge lat, a nie kompetencje i wydajnos¢"”.

Dodatkowym Zrédfem ,nadmiernej biurokracji” jest nadmierna
ilo$¢ przepiséw, ktére wprowadza si¢ dla regulacji réznych dziedzin
zycia publicznego. I tak np. we Francji obowiazuje obecnie 10 500
ustaw, 127 tys. dekretéw, 7400 traktatéw, 17 tys. dyrektyw Unii Eu-
ropejskiej oraz kilkadziesiat tysigcy stron kodekséw i regulamindw?.
W Polsce najczgstszym powodem odrzucenia wnioskéw o doplaty
w ramach funduszy unijnych sa — zdaniem Instytutu Sobieskiego —
biurokratyczne, nadmierne i nieracjonalne wymogi formalne. Polski
Zwiazek Firm Deweloperskich twierdzi, ze 95% decyzji o warunkach
zabudowy jest wydawanych w Polsce z przekroczeniem ustawowego
terminu, a 52% z przekroczeniem go o ponad rok. Raport Business
Center Club w 2010 roku za gléwne utrudnienie dla biznesu wskazat
wysokie koszty pracy, niewydolny wymiar sprawiedliwosci oraz niska
jako$¢ prawa. Biurokracja moze prowadzi¢ do blokowania dziatalnosci
podmiotéw gospodarczych, a nawet — przy niesprawnym wymiarze
sprawiedliwo$ci — do ich upadku. Ranking Banku Swiatowego do-
tyczacy ,dobrego zarzadzania” (ang. good governance), uwzgledniajacy
szereg czynnikéw majacych wplyw na jako$¢ prawa, efektywno$é¢ ad-
ministracji i poziom korupcji, plasuje Polske na ostatnich pozycjach
wérdd krajow europejskich (wyprzedzamy tylko Bulgari¢ i Rumunig).
Jako przyczyne ,ztego zarzadzania” wskazano: korupcje, inflacje prawa,
brak jasnych zasad odpowiedzialnosci i upolitycznienie administracji,

18\. Kiezun: Sesja: Paristwo i prawo. Ustrdj konstytucyjny. Sqdownictwo, w: www.
rpo.gov.pl/pliki/12440163250.pdf.

19 K. Rybinski, Tusk gorszy niz Lepper, w: www.fake.pl/artykuly,Rybinski—Tusk
—gorszy—niz—Lepper,78888,0,2,1,0,0,0.html.

2 Magia liczb, ,Forum”, 2008, nr 25, s. 63.
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wysoka rotacj¢ kadr i czgste zmiany instytucjonalne, protekcjonizm,
Lkulture tajnosci” oraz resortowos¢*'. Wedtug Najwyzszej Izby Kon-
troli powszechnym zjawiskiem w Polsce jest nepotyzm i ustawianie
konkurséw na stanowiska urzednicze pod konkretne osoby celem za-
oferowania im jakiejkolwiek pracy®.

Podobnie niska oceng polskiej biurokracji dajg jej codzienni klienci
— polscy obywatele. Az 40,9% ankietowanych odpowiada, ze polskie
urzedy pracuja raczej zle lub zdecydowanie Zle (30,6%). Zdecydowa-
nie dobrze ocenia ich prace tylko 2,4% ankietowanych, a 21,7% — ra-
czej dobrze®.

Krytyk tzw. mechanistycznej teorii biurokracji, Robert Merton,
w analizie jej dysfunkcji zauwazyl, ze charakteryzuje ja: wyuczona bez-
radno$¢, nieudolnos¢ — wyuczone dawniej umiejetnosci nie sprawdza-
ja si¢ w zmienionych warunkach; skrzywienie zawodowe; psychoza za-
wodowa — rutyna wspomaga rozwdj antypatii i uprzedzeni; nadmierna
kontrola biurokraty — prowadzi do nadmiernego trzymania si¢ prze-
piséw, a tym samym przemieszczenia celédw i zachowan o charakterze
rytualizmu i formalizmu; nadmierny konformizm. Do probleméw
biurokracji nalezy tez zaliczy¢ tworzenie biurokratycznego blednego
kota, ktére powstanie z braku jasnego okreslenia kompetencji danego
urzednika oraz stworzenie czlowieka organizacji — automatycznie po-
dejmujacego dzialania®.

Dysfunkcje biurokracji znane sa powszechnie i byly czesto formuto-
wane, np. zostaly tez ujete w popularne pseudonaukowe prawa: prawo
Parkinsona, ktére méwi, ze praca rozszerza si¢ tak, aby wypelnié¢ czas
dostepny na jej ukonczenie (work expands as to fill the time available
for its completion) — sformutowane przez Cyrila Northcote’a Parkin-
sona w 1955 roku w pismie ,, The Economist”, by podkresli¢ mozli-

2! Koncepcja Good Governance — refleksje do dyskusji, w: www.mrr.gov.pl/aktual-
nosci/fundusze europejskie_2007_2013/Documents/koncepcja_good_governance.

22 NIK 0 naborze na stanowiska urzednicze, w: www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik—o
—naborze—na—stanowiska—urzednicze heml.

% Por. G. Pawelczyk, M. Zielinski, Biurotwor..., dz. cyt., s. 17.

2 R.K. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, seria: Biblioteka So-
cjologiczna, thum. E. Morawska, J. Wertenstein-Zulawski, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2002, s. 258-2061.
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wie najpdzniejszy termin zatatwienia jakiejkolwiek sprawy w urzedzie,
implikuje ono zywiotowy wzrost liczby urzednikéw?; zasade Petera,
sformutowang przez Laurence’a J. Petera w 1969 roku, ktéra glosi, ze
w organizacji hierarchicznej kazdy awansuje az do osiagnigcia whas-
nego progu nickompetencji — dotyczy to zwlaszcza organizacji typu
biurokratycznego, bowiem maja one zdolno$¢ do ciaglego funkejo-
nowania, co jest spowodowane tym, ze jeszcze nie wszyscy osiagneli
swéj poziom nickompetencji*’; zasade Dilberta — zwiazana z postacia
komiksowa stworzona przez Scotta Adamsa w serii ksiazek, to alegoria
inzyniera amerykariskiej korporacji, dreczonego przez decyzje nickom-
petentnego zarzadu (przydzial niewykonalnych zadan, uczestniczenie
w nic niewnoszacych spotkaniach itp.); wérdéd innych postaci wybijaja
si¢: Szef — catkowicie niekompetentny i bezmyslny, podejmuje decyzje
na podstawie czynnikéw losowych, niemoralny, perfidny, chciwy, za-
rabia coraz wigcej przy minimalnych podwyzkach podwladnych, chce
zablysna¢ przed prasa, fatwo daje si¢ oszukaé, np. darmowe gadzety
czy niezrozumiale formuly przekonuja go do decyzji na niekorzy$¢ fir-
my; Wally — cale dnie spedza na piciu kawy, nie wykonuje zadnych
obowiazkéw, ale udaje mu si¢ unikna¢ zwolnienia; Alice — pracowita
i najbardziej kompetentna, sfrustrowana niedocenieniem jej pracy;
Kotbert — szef HR (zasobéw ludzkich) w firmie, jedynym jego zada-
niem jest wymyslanie przepiséw zmniejszajacych morale zatogi*’.
Istotnym problemem biurokracji pozostaje zawsze redukowanie
zmienno$ci zachowan ludzkich do przewidywalnych wzoréw. Doko-
nuje si¢ to poprzez realizacj¢ postulatu kontroli i polozenia nacisku
na zachowania niezawodne, egzekwowane przez odwolanie si¢ do
przepiséw. Tymczasem réznorodnos¢ wykonywanych funkeji oraz
zréznicowanie klienta nie pozwala na catkowita standaryzacje dziatan.
Obrazami tak rozumianej biurokratycznej standaryzacji byly zaréwno

» Por. C.N. Parkinson, Prawo Parkinsona albo w pogoni za postgpem, thum.
J. Kydrynski, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 1971.

% Por. L.J. Peter, R. Hull, 7he Peter Principle: why things always go wrong, ed.
William Morrow & Company, New York 1969 (w j. polskim: Ksiazka i Wiedza,
Warszawa 1973).

¥ Por. S. Adams, Zasada Dilberta, dum. A. Milcarz, seria: Twoja Kariera, wyd.
Amber, Warszawa 2001.
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fabryki Forda (sprowadzajace ludzka aktywno$¢ do prostych ruchéw,
wykonywanych postusznie, bezmyslnie i mechanicznie), Wielki Brat
(ktéry nieustannie obserwuje swych poddanych, nagradza wiernych,
a karze niewiernych, jak i obozy koncentracyjne (w tym tez gulag),
odbierajace jednostce mozliwos¢ indywidualizowania wlasnych dazent
i oczekiwani®®. W ten sposéb biurokratyczny model zycia spotecznego
swymi regufami wkracza w najbardziej podstawowe koncepcje czto-
wieka jako istoty spolecznej.

Od starozytnosci trwaly préby okreslenia wlasciwego wzorca pari-
stwa, a wicc takze dobrej biurokracji. Czerpano przy tym przede
wszystkim z mygli Platona, ktéry przedstawial idealne padstwo jako
organizacj¢, w ktérej pion decyzyjny nalezy do altruistycznych filozo-
foéw, a przy tym nieprzekupnych sedziéw i bezstronnych administrato-
16w przestrzegajacych odwiecznych praw i sprawiedliwosci. Prakeyka
pokazala jednak, ze najczgstszym odstgpstwem od idealnego wzorca
byla korupcja i degradacja. Dla Ludwika von Misesa, teoretyka pani-
stwa i biurokracji, utopia platoriska w dziejach $wiata zostala wcielo-
na jedynie w przypadku budowania organizacji Kosciola katolickie-
go. Pisat on: ,Ko$ciét rzymskokatolicki zorganizowany po Soborze
Trydenckim, taki jaki wylonit si¢ po Kontrreformacji, to doskonata
biurokracja”?. Doskonalos¢ ta dotyczy efektywnosci oraz organiza-
¢ji zycia wspélnoty. Kosciél w mozliwie duzym stopniu uwzglednia
konieczno$¢ elastycznosci i przedsigbiorczosci. Oparty jest na plano-
waniu i odpowiednim doborze personelu. Jak zauwazyl von Mises:
»praktycznie dla kazdego chlopca otwarty jest dostep do najwyzszych
godnosci Koséciola. Miejscowy ksiadz pilnie stara si¢ wyréwna¢ $ciez-
ke edukacji najbardziej inteligentnym mlodym ludziom jego parafi;
ksztalca si¢ oni w seminariach biskupich, a po $wigceniach ich dalsza
kariera zalezy calkowicie od ich wlasnego charakteru, ich gorliwosci
oraz intelektu. (...) nawet w najbardziej rozwinigtych krajach sa oni
godnymi rywalami najinteligentniejszych uczonych, filozoféw, na-
ukowcéw i mezéw stanu. (...) Metody doboru przyjete przez Koscidt

# 7. Bauman, Zindywidualizowane spofeczenstwo, przekl. O. i W. Kubinscy,
Gdariskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdanisk 2008, s. 124-135
¥ L. von Mises, Biurokracja..., dz. cyt., s. 118.
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to bardzo skuteczne metody rzadzenia przyjete przez grupg przestrze-
gajacy Scidle zbioru regul i przepiséw, ktére nie podlegaja dyskusji i sg
niezmienne. Gremium to doskonale dobiera straznikéw odwiecznego
skarbca doktryny”¥. Dlatego tez biurokracja Ko$ciota stata si¢ wzor-
cem dla wspélczesnych biurokracji §wieckich, ktére jednak skazane
sa — w realiach ciaglej walki o doskonalenie ludzkich praw i zasad — na
niedoskonatos¢.

Pytanie o usprawnienie dzialalnosci organizacji biurokratycz-
nej w swej istocie sprowadza si¢ do pytania o mozliwos¢ stworzenia
z niej organizacji kreatywnej. Cechujg ja m.in.: nieokreslona i zmien-
na struktura wladzy; orientacja na wartosci osobiste i uznanie kole-
géw; kooperacja w realizacji zadari; luzna i wielokierunkowa struktura
komunikacji; wewngtrzne mechanizmy zmian; nieokreslona granica
miedzy organizacj a jej Srodowiskiem; wspétdziatanie z podmiotami
znajdujacymi si¢ w otoczeniu organizacji oraz poszukiwanie nowych —
zewngtrznych — celéw do realizacji przez organizacje®.

Wielka nadziejg na przeksztalcenie dotychczasowych skostnialych
struktur biurokratycznych bylo pojawienie si¢ mozliwosci zastosowa-
nia informatycznych technik komunikowania i przetwarzania danych.
W efekeie tego procesu urzednicy wyzszych szczebli maja mozliwos¢
bezposredniego dostgpu do waznych informacji, z pominigciem
szczebla $redniego. Dodatkowo systemy te wyreczaja urzednikéw
najnizszych szczebli w wykonywaniu wielu rutynowych czynnosci.
A wzrasta wéwczas znaczenie tych urzednikéw, ktdrzy posiedli umie-
jetnos¢ korzystania z tych technik — kompetencje stajg si¢ kryteriami
wyréznienia i nagradzania®.

Eliminacja szczebli posrednich prowadzi do pozadanego ,splasz-
czenia” organizacji biurokratycznej, a zarazem uproszczenia jej struk-
tur. W teorii organizacji dotad panowal poglad (oparty na tzw. prawie

3 Tamze, s. 118-119. Por. J. Zabielski, Teologiczno-etyczne podstawy tadu spotecz-
nego, Wydawnictwo Uniwersytetu w Bialymstoku, Biatystok 2010, s. 91-118.

3V A.Z. Kaminski, Bypy struktur biurokratycznych a racjonalnos¢ organizacyjna, w:
Organizacje. Socjologia struktur, proceséw, rél, red. W. Morawski, Warszawa 1976,
s. 161.

32 A. Pawlowska, Wladza i uczestnictwo polityczne w spoteczeristwie informacyj-

nym, Lublin 1995, s. 55.
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Ashby’ego), ze im bardziej zlozona jest rzeczywisto$¢ spoleczna, tym
bardziej ztozone maja by¢ instytucje, ktére poprzez zarzadzanie, kon-
trolowanie i sterowanie wplywaja na t¢ rzeczywistos¢. Okazalo si¢ jed-
nak, ze skuteczno$¢ w rozwiazywaniu probleméw spolecznych zalezy
od prostoty struktury organizacji i procedur, ktére nig kieruja. Celem
jest wiec dazenie do maksymalnego ,splycenia” struktur organizacyj-
nych i zredukowania do mozliwego minimum specjalizacji poszcze-
gblnych komoérek organizacyjnych®.

Poszukiwanie udoskonalenia biurokracji nie moze wplywaé na za-
gubienie tadu spotecznego, idealu ,,ordo” — porzadku, ktéry przys$wie-
cal budowaniu parstwa i powstawaniu wszelkich organizacji biuro-
kratycznych. Koncepcje fadu spolecznego moga by¢ rézne. Wyrdznia
si¢ np.: fad przedstawien zbiorowych — oparty na grupowych konfor-
mizmach i regulacji przez tradycyjne wzory; fad monocentryczny —
regulowany przez centralne decyzje wladzy rzadzacej, ingerujacej w jej
przestrzeganie; fad policentryczny — w ktérym réwnowage spoleczna
osiaga si¢ samorzutnie przez ,naturalne prawa’ interakcji w postaci in-
dywidualnych decyzji, respektowanie regul i norm wspélzycia spolecz-
nego (preferowany przez zachodnie demokracje)®.

Bezwlad biurokracji moze by¢ przyczyna chaosu spotecznego, ktéry
wielokrotnie dawal o sobie zna¢ w historii poprzez rewolucje, zamachy
stanu, walki wewngtrzne i niepokdj w zyciu publicznym. Porzadek
spoleczno-moralny zaktada istnienie pewnych instytucjonalnych regu-
lacji i ograniczen, istnienie stosunkéw wzajemnosci i wspélzaleznosci
jednostek, obliczalnos¢ i przewidywalnos¢ reakcji wigkszosci czton-
kéw spoteczenistwa, istnienie kontroli spolecznej, spdjnosci obowigzu-
jacych w spoleczenistwie regut postgpowania, istnienie wzglednej ich
trwalosci, co daje podstawe ich spdjnosci®.

Jednostka w swym wymiarze spolecznym do$wiadcza samotno-
$ci, w ktérej pozostaje kims (z wlasnym ,ja”), jest dwoma-w-jednym.

3 Por. D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzic inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci prze-
nika i przeksztatca administracje publiczng, Poznai 1994, s. 361 nn.

3 Por. S. Ossowski, Koncepcje tadu spotecznego i typy przewidywan, w: O osobli-
wosciach nauk spotecznych, Warszawa 1962, s. 86-92.

% Por. J. Szacki, Porzqdek spoteczny, w: Stownik spoteczny, red. B. Szlachta, WAM,
Krakéw 2004, s. 915.
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Natomiast w osamotnieniu pozostaje w izolacji, nie doznaje takiego
wewnetrznego rozszczepienia. Samotno$¢ moze by¢é przerwana przez
kogos, kto si¢ do niej zwrdci, zacznie z nig by¢. W kazdym spotkaniu
z innym staje si¢ z nim jedno, posiadajac nadal samos$wiadomos¢®®.
Organizacja spofeczna powstata takze dlatego, by cztowick mégt za-
radzi¢ swej samotnosci i nie pozostawal osamotniony. Biurokracja
ma wlatwiaé tworzenie tej wspélnoty ludzi, kedra wyzwala cztowieka
z osamotnienia. Jednoczesnie nie pozwala mu zagubi¢ wyjatkowosci
i réznorodnosci, ktora wraz z nim pojawita si¢ na §wiecie. Filozoficzne
podstawy organizacji biurokratycznej si¢gaja wigc fundamentalnych
prawd o kondycji cztowieka, mozliwosciach jego rozwoju i sensu co-
dziennego zycia.

% Por. H. Arendt, Odpowiedzialnos¢ i wiladza sqdzenia, przekt. W. Madej,
M. Godyn, wyd. Prészyniski i S-ka, Warszawa 2003, s. 126-133.
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