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Biurokracja jako metoda funkcjonowania
nowoczesnej administracji
w ujeciu Maksa Webera

Max Weber byt czlowiekiem o bardzo rozleglych zainteresowaniach.
Pozostawit po sobie duzg spuscizne literacka, z ktérej tylko czesc zostata
przetlumaczona na jezyk polski. Zagadnienie biurokracji nie jest czyms
nowym, lecz traktuje sie je na ogét dosé pobieznie. Powraca si¢ ostatnio
do koncepcji biurokracji tegoz uczonego, na nowo odnajdujac w niej pozy-
tywne strony.

Pojecie biurokracji nieroziaczne jest z pojeciem administracji. Takze
zakres semantyczny administracji jako przedmiotu historii administracji
i biezacego funkcjonowania biurokracji krzyzujg sie ze soba, a czasami
prawie pokrywaja. Chcac dojs¢ do wyjasnienia terminu ,biurokracja”
i rekonstrukeji spojrzenia na ten problem M. Webera, nalezaloby naj-
pierw przedstawi¢ historyczng geneze administracji.

Termin ,administracja” jest o wiele starszy od stowa ,biurokracja”.
Znany byt w starozytnosci, w wiekach srednich, w czasach absolutyzmu.
Termin ten (ac. administrare — by¢ pomocnym) ma wiele znaczen: zarza-
dzanie czyms; ogél czynnosci wykonywanych przez organy panstwowe
lub samorzadowe w zakresie wladzy wykonawczej; kierowniczy personel
jakiej$ instytucji; zarzad jakiego$ przedsigbiorstwa; kierownicze organy
wykonawcze wladzy parstwowej lub samorzadowejl. Andrew Dunsire
zdotal wyliczyé az 15 réznych znaczen i odcieni znaczeniowych tego poje-
cia?. Hubert Izdebski stwierdza, iz réznice te mozna sprowadzié do kilku
podstawowych punktéw. Z jednej strony administracja mogtaby oznaczaé

1 W. Doroszewski, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1963, s. 26.
2 Administration. The Word and the Science, London 1973, cyt. za: H. Izdebski, Historia
administracji, Warszawa 1996, s. 20.
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zarzadzanie jakimikolwiek sprawami, znaczenie to przewaza do dzi§ w
krajach anglosaskich. Z drugiej strony administracja moze si¢ odnosié
tylko do zarzadu sprawami publicznymi. W tym wlasnie znaczeniu,
ugruntowanym w jezykach romanskich, juz od czaséw starozytnych uj-
mowano ja w dwojaki sposéb. Mdgl by¢ to sposob negatywny — jako te
czesé funkcji panistwa, ktéra nie jest ani stanowieniem praw, ani wymie-
rzaniem sprawiedliwo$ci; sposéb funkcjonalny - jako dzialania wyko-
nawcze w stosunku do decyzji politycznych, albo tez szerzej — jako orga-
nizatorska dzialalno§é¢ panstwa. W ramach tego okreslenia wskazuje sie,
ze administracje charakteryzuja lacznie trzy cechy: inicjowanie w duzej
mierze organizatorskiej dziatalnosci panstwa, rozwigzywanie konkret-
nych sytuacji oraz dziatanie przy pomocy $rodkéw niewtadezych3.

Na uwage zastuguje fakt, iz czesto, zwlaszcza w krajach anglosaskich
do terminu ,administracja” dodaje sie przymiotnik ,publiczna”, co nie
oznacza jednak, ze administracja publiczna rézni sie co do swej istoty od
administacji prywatnej. Termin ten szybko jednak zwigzal sie z zarzadem
sprawami publicznymi. W tym znaczeniu funkcjonowat juz od czaséw sta-
rozytnych, mozna go znalezé¢ w pismach Arystotelesa, rozwiniety zostat
przede wszystkim przez Monteskiusza i jego kontynuatoréw. Réwnoznacz-
ng lub tez bardziej zblizong do wladzy wykonawczej administracje definiu-
je si¢ w sposob negatywny — jako te¢ czesé funkcji panstwowych, ktora nie
jest ani stanowieniem prawa, ani tez wymierzaniem sprawiedliwosci. Ta
negatywna definicja wykazuje jednak wiele wad. Odnosi sie wlasciwie
tylko do panstw konstytucyjnych i wymaga uprzednio okreslenia zakresu
ustawodawstwa 1 wymiaru sprawiedliwosci, co nie jest sprawg prosta.
Drugi sposéb pojmowania administracji sigga swym rodowodem do kon-
cepcji rzymskich z epoki dominatu. Zaczeto wowczas odrézniaé od siebie
funkcje rzadzenia i administrowania, tzn. ustalania podstawowych zasad
dziatania i wykonywania tych zasad w toku biezacej dzialalnosci. W kra-
jach o tradycji romanistycznej takie wlasnie rozréznianie zarzadu i admi-
nistracji okazato sie szczegélnie zywotne?,

Warto dodaé, iz od tacinskiego czasownika ministrare (stuzyé) wywodza
si¢ stowa ,minister” (kiedy$ — zaufany sluga monarchy) oraz ,ministrant”.
Czasownik ten wigzac sie z przedrostkiem ,-ad” nabierat znaczenia ,,obstu-
giwac¢”, ,zarzadzaé”  kierowac”, lecz nigdy nie ,rzadzi¢”. Pojeciowe utozsa-
mienie administracji z rzadem dokonalo sie najprawdopodobniej w Stanach
Zjednoczonych, gdzie mowi sie o administracji prezydenta w znaczeniu ze-
spotu jego wspélpracownikéw i prowadzonej przez niego polityki®.

3 Por. H. Izdebski, Historia..., s. 13; jak réwniez A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce,
Warszawa 1977, s. 4.

4 Por. H. Izdebski, Historia administracji a historia biurokracji, ,Paristwo i Prawo” 1975, s. 51 63.

5 H. Izdebski, Historia..., s. 13.
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Administracja rozumiana funkcjonalnie musiala wystapi¢ we wszyst-
kich historycznych formach parnstwa. Nie kazda jednak dzialalnosé orga-
nizatorska panstwa zaslugiwala na te nazwe. W literaturze zwraca sie
uwage, iz administracja w pelni bedzie taka organizatorska dziatalnosé
panstwa, ktéra jest realizowana przy pomocy systemu biurokratycznego,
obejmuje obszerny zakres spraw o znaczeniu spolecznym oraz jest regu-
lowana przez generalne normy prawne. Niektére z tych cech mozna
znalezé zaréwno w panstwach starozytnych (np. Egipt, Chiny), jak
i w Europie $redniowiecznej®. Zwraca si¢ tez uwage na istotne formy
zarzadu gmin miejskich péZznego Sredniowiecza i poczatkéw ery nowozyt-
nej. Bezposrednia geneze administracji wspélczesnej mozna znalezé, sie-
gajac do czaséw monarchii absolutnej. Administracja monarchii absolut-
nych charakteryzowala si¢ juz wszystkimi trzema cechami, ktére sa
przypisane administracji w pelnym tego stowa znaczeniu.

Pojecie ,biurokracja” pojawilo sie¢ w potowie XVIII w. Fizjokrata fran-
cuski Jean Claude Marie Vincent de Gournay widzial w biurach czwartg
czy piata forme rzadow, ktérej nadawal miano biurokracji. Zarazem tez
twierdzil, ze ,mamy we Francji chorobe, ktéra czyni ogromne spustosze-
nia — choroba ta nazywa si¢ biuromania, czyli mania robienia wszystkie-
go przez biura””. Biurokracja oznaczala wiec rzady urzednikéw, przy
czym wada jej bylo dazenie aparatu urzedniczego do wykraczania poza
przypisane mu role. De Gournay zapoczatkowal zarazem konstrukcje
myslowg, ktora jest zywa do dnia dzisiejszego — ujemne nacechowanie
tego terminu.

Na szerszg skale o biurokracji zaczeto jednak moéowié¢ dopiero w XIX w.
Upowszechnilo si¢ wowczas w Niemczech, przyjete do dzi§ w jezyku
potocznym, rozumienie biurokracji jako synonimu wad. W takim wiasnie
znaczeniu uzywal tego terminu Karol Marks8. Jest to ,mechanizm
sztywnego, formalnego dzialania, sztywnych zasad, pogladéw, tradycji
[...]. Cel panistwowy zmienia si¢ (dla poszczegélnego biurokraty) w jego
cel prywatny, w pogon za wyzszym stanowiskiem, w robienie kariery”®.
Okreslenie mianem biurokracji wadliwego korpusu urzedniczego przyje-
lo si¢ powszechnie we Francji. Przyczynit sie do tego w duzym stopniu
Balzac, wydajac w 1837 r. powie$¢ Urzednicy. Dysfunkcjonalne pojmowa-
nie biurokracji bardzo szybko zaczeto wystepowac takze w innych jezy-
kach. W Anglii pojawilo si¢ w latach czterdziestych XIX w., w Polsce

6 Pamietaé nalezy o strukturach Kosciola katolickiego i o prawie kanonicznym, gdyz
mogly mieé one wplyw na poczatki prawa administracyjnego, jak stwierdza H. J. Berman,
Prawo i rewolucja. Ksztattowanie si¢ zachodniej tradycji prawnej, Warszawa 1995, s. 40.

7 E. Littre, Dictionnaire de la langue frangais, t. I, Paris 1959, s. 1315-1316, cyt. za
H. Izdebski, Historia..., s. 15.

8 K. Marks i F. Engels, Dziefa, t. I, Warszawa 1960, s. 300.

9 Por. np. S. Kozyr-Kowalski, Max Weber a Karol Marks, Warszawa 1967, s. 86 i n.



118 Edyta Sokalska

uzywano go co najmniej od poczatku lat pieédziesiatych tego stulecia, w Ro-
sji od korica tych lat. Nieuzywanie w okreSlonym kraju lub okresie terminu
~biurokracja” nie oznaczalo, ze nie moglo tam wystapi¢ to samo zjawisko.
Biurokracja miala liczne synonimy, z reguty o odcieniu pejoratywnym: fran-
cuskie paperasserie (co najmniej XVII w.) i fonctionnarisme, angielskie red
tape (od lat trzydziestych XIX w.) i officialism, rosyjski kancelaryzm (i leni-
nowska ,mitrega kancelaryjna”), niemieckie Vielschreiberei i Vielregiereret,
polskie — oficjantyzm!? i urzedomanie!l. Poza tym narzekano na biurokra-
cje lub starano si¢ ja analizowaé bez stosowania szczegolnej terminologii.
Wspolczesna teoria i socjologia organizacji zdaje si¢ jednak dochodzié do w
miare jednolitego rozumienia terminu. Wigkszo$¢ przedstawicieli tych nauk
przyjmuje za Maksem Weberem, ze ,system biurokratyczny jest najbardziej
racjonalny pod wzgledem formalnym”12.

Dlaczego wiec tak naprawde wspomina sie¢ o tym niemieckim uczo-
nym? Nie stworzyl szkoty ani nawet nie pozostawil uczniéw, ktérzy konty-
nuowaliby jego dzielo. W znacznym stopniu mozna to przypisaé ztozonosci
i wielostronnosci jego mysli oraz brakowi jasnych i ostatecznych sformuto-
wan. Pomimo (a moze wlasnie z powodu) nadzwyczajnej wszechstronnosci
zainteresowan, Weber nie zbudowal systemu, ujmowal problemy z réznych
punktéw widzenia, proponowatl definicje, ukazywal zwigzki przyczynowe,
sugerowal wyjasnienia i formulowal doraznie rozmaite uogélnienia oparte
na ciagle rozszerzanej indukcji. Produkty jego pracy byly zbyt stabo skoor-
dynowane, zeby wytworzy¢ wlasciwa podstawe do pojawienia sie szkoly.
Pisma Webera $§wiadcza o niezwyklej wszechstronnosci jego zaintereso-
wan!3. Sa to: prace historyczne, typowe studia socjologiczne i ekonomiczne
o charakterze opisowym, biezace komentarze wydarzen pierwszej wojny
§wiatowej oraz uwagi o jej nastepstwach, a takze artykuly o Rosji pisane
w 1905 r., wypowiedzi w dziedzinie filozofii iogélnej metodologii nauk
spotecznych, historyczne studia nad cywilizacjami, prowadzone w ujeciu
poréwnawczym i koncentrujace si¢ na stosunkach pomiedzy gospodarka,
instytucjami politycznymi, struktura klasows i religia.

Kilka szczegdlnych cech odréznia tworczo§¢ Maksa Webera od typo-
wych prac historycznych. Przede wszystkim nie ograniczaja sie one do
opisu rozmaitych aspektéw spoleczenstwa i kultury, ale pokazuja, jak
aspekty te sa ze sobg powigzane. Poza tym Weberowskie konstrukcje

10 J. Owidzki, Glos Polaka do Szanownych Mezéw uktadajqcych Konstytucje z 1814 r,
AGAD, Archiwum Zamoyskich, sygn. 86, k. 29; cyt. za H. Izdebski, Historia..., s. 36.

11 1. Stawiarski, Listy czyli spostrzezenia o rzqdzie, sprawiedliwosci i administracji w
Krdélestwie Polskim, Warszawa 1830, cyt. za: H. Izdebski, Historia..., s. 37.

12 M. Crosier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, Warszawa 1967, s. 271-272.

13 Obszerna bibliografia prac. M. Webera w ukladzie chronologicznym zawarta jest w dz.
cyt. Stanistawa Kozyra-Kowalskiego. Fragmenty prac zostaly przettumaczone na jezyk polski,
opublikowano takze wybér jego wykladéw i artykuléw w tlumaczeniu P. Egla i M. Wander,
Polityka jako zawéd i powotanie, wyb. M. Debski, Warszawa 1989.
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dazg raczej do wyjasnienia niz do opisu badanych zjawisk, a takze czesto
gléwnym instrumentem analizy jest poréwnanie.

Max Weber najbardziej zastynal chyba ze swej teorii biurokracji i to az
do tego stopnia, ze czesto jest uwazany za twodrce samego pojecia, choé
oczywiScie poglad taki nie jest zgodny z prawda. PodejScie tegoz uczonego
odbiega od innych uje¢ biurokracji, ktére bez wyjatku majg charakter
pejoratywny. Czwarty rozdzial trzeciej czesci dzieta Wirtschaft und Gesell-
schaft ma w tytule stowo ,biurokracja”, ale méwi si¢ tam o systemie
urzedniczym. Trzeba stwierdzié, ze niemiecki termin Beamtentum nie po-
siada tego nieco pogardliwego podtekstu, co na przykiad angielski official-
dom. Wedlug Webera ,biurokracja” ma charakter emocjonalnie neutralny.
Oznacza okreslony typ organizacji i z géry nie przesadza o jego wadach4,

Jednym z postulatéow Webera jest postugiwanie si¢ paradygmatem
Wertfreiheit1®, zgodnie z ktérym za naukowe uznajemy tylko te twierdze-
nia, ktore sg etycznie neutralne i wolne od jakichkolwiek wartosciuja-
cych zalecenn praktycznych. Wazne jest przestrzeganie zasady niewarto-
§ciowania, czyli $ciste oddzielenie sadéw o wartosciach od sadow
o faktach. Ludzie znacznie réznia si¢ sposobami wartoSciowania i czesto
trudno wywnioskowac ze stéw pochwaly czy krytyki o czym$ wigcej poza
ogblnymi preferencjami méwiacego. Ten postulat neutralnosci ze wzgle-
du na powszechng i ciagla zmienno$é poje¢ stanowi fundamentalna pod-
stawe ideatu obiektywnosci. Mimo iz obiektywno$¢ nie moze byé w pelni
osiggnieta, musi pozosta¢ w centrum naszego dzialania. Weberowska
zasada neutralnosci etycznej jest w pewnej mierze linig demarkacyjna,
stuzaca do oddzielenia twierdzeri naukowych od nienaukowychl6, Weber
traktujac niewartosciowanie jako istotny czynnik obiektywnosci, nie wy-
razil sie jednak jasno co do tego, czym jest dla niego obiektywnos¢.
W jego ujeciu ma ona, jak sie wydaje, dwa wyraZne znaczenia: w pierw-
szym jest cecha wiedzy — gdy méwimy o wiedzy obiektywnej, w drugim
odnosi si¢ do postawy badacza. Sprowadza si¢ przy tym do woli i zdolno-
$ci zapobiegania oddzialywaniu jego uczué i pragnien na przebieg rozu-
mowania, gotowosci do sprawdzania swoich pogladéw przez skonfronto-
wanie ich z danymi empirycznymi oraz poddania ich ocenie z punktu
widzenia spéjnosci logicznejl”.

14 Por. St. Andreski, Maxa Webera olsnienia i pomytki, Warszawa 1992, s. 132. Autor ten
stwierdza, ze polski odpowiednik tego terminu zajmuje pozycje skrajnie przeciwng w stosunku do
niemieckiego. Trudno si¢ z takim podejSciem zgodzié, gdyz byly okresy w historii administracji
w Polsce, iz méwilo sig czgsciej o etosie urzedniczym niz o urzedniku z nacechowaniem pogardliwym.

15 Slowo to bywa czesto ttumaczone jako ,wolno$é od wartosci” lub ,neutralnosé etyczna”
nazywana takze paradygmatem niewartoSciowania.

16 Weberowska zasada neutralnoéci etycznej jest nieco podobna do zasady falsyfikacji
twierdzen K. Poppera, zgodnie z ktérg tylko te twierdzenia, ktére moga by¢ obalone na podsta-
wie obserwacji, sa twierdzeniami naukowymi. Obu badaczy laczy opinia, ze twierdzenia o war-
tociach nie sg twierdzeniami naukowymi.

17 Por. rozwazania zawarte w pracy Stanislawa Andreskiego, op. cit., s. 45.
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Wiedzac juz, dlaczego Max Weber postuguje si¢ neutralnym pojeciem
biurokracji, mozna przedstawié¢ jego specyficzng koncepcje tego proble-
mu. Wedlug niego specyficzny sposob, w jaki funkcjonuje nowoczesny
zespol urzednikéw (Beamtentum), charakteryzuja nastepujace cechy:

1. Scisly podzial zakresow wiladzy, okreslony regutami ogdlnymi —
prawami oraz przepisami.

2. Hierarchia urzedéw oraz urzedowych drég komunikacji poprzez
wlasciwe poziomy.

3. Nowoczesna organizacja administracji, oddzielajaca $cisle dziatal-
nos¢ stuzbowsq od spraw prywatnych.

4. Praca wymagajaca fachowego przygotowania.

5. Obowiazki urzedowe wykonywane zgodnie z ogélnymi regutamil8.

Dalej Weber opisuje pozycje urzednika:

1. Urzednik cieszy sie wysokim statusem.

2. Urzednik czystego typu biurokratycznego jest zawsze mianowany
odgérnie. Urzednik wybrany przez rzadzonych przestaje byé czystym
typem biurokratycznym.

3. Urzednik ma zapewniong posade az do emerytury.

4. Urzednik otrzymuje stala pieniezna pensje, a nastepnie emeryture!®.

Jednym z kluczowych zagadnienri biurokracji jest jej personel. Pelnienie
funkcji administracyjnych jest zawodem w tym sensie, ze stanowi wylaczne
lub podstawowe zrédlo utrzymania urzednika. Wigze si¢ z odpowiednim
zawodowym przygotowaniem urzednikéw, ktére uzyskali albo przed wsta-
pieniem do stuzby panstwowej, albo w trakcie urzedowania. Praca w okre-
§lonych urzedach wymaga znajomosci rzeczy zaréwno od strony teoretycz-
nej, jak tez i praktycznej. Zawodowosé laczy sie z pewna stabilnoScig
biurokracji. Poczatkowo wystapily w tym zakresie dwie odmienne koncep-
cje. W Niemczech stosunek stuzby cywilnej z reguly zaliczano do prawa
prywatnego, tzn. urzednik posiadal okreslone prawo podmiotowe w stosun-
ku do panstwa. Z kolei we Francji tzw. funkcje publiczng uwazano za udziat
w wykonywaniu suwerennosci panstwowej, w efekcie istniala nieograniczo-
na mozliwo$é dokonywania zmian w personelu administracji w nastepstwie
przemian politycznych. W drodze powolnej ewolucji oba systemy si¢ upodob-
nily. Stabilizacja zatrudnienia laczyla sie z przyznaniem urzednikom zaopa-
trzenia emerytalnego, ktére az do upowszechnienia ubezpieczen spotecz-
nych po I wojnie $wiatowej stanowilo szczegélnie cenny przywilej2C.
W Niemczech oparto si¢ na fachowcach z jednej dziedziny — na prawnikach.
Administracja francuska natomiast chetniej zatrudniata absolwentéw pan-
stwowych szkét technicznych. W Wielkiej Brytanii, co wyraznie potwierdzita
reforma dokonana w latach 1855-1870, na wyzszych stanowiskach prefero-
wano wyksztalcenie jak najbardziej ogélne.

18 M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, wyd. 1, Fiibingen 1992, s. 99-100.
19 Tbidem, s. 650-654.
20 Por. H. Izdebski, Historia..., s. 66.
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Nastepng wazng sprawg w dociekaniach M. Webera jest specjalizacja
poszczegdinych urzednikéw i zespoléw urzednikéw w zalatwianiu okreslo-
nych kategorii spraw. Specjalizacja laczy si¢ z podzialem pracy. Poziomy
podzial pracy polega na rozgraniczeniu zadan urzednikéw i zespotéw urzed-
niczych tego samego szczebla. Podzial ten jest z reguly przeprowadzany
wedlug kryterium rzeczowego. Pionowy podziat pracy odnosi si¢ natomiast
do urzednikéw i ich zespolow réznych szczebli. Zadania pracownika powin-
ny byé na tyle sprecyzowane, aby nie dochodzilo na tym tle do kolizji
z urzednikami i zespotami innych szczebli, a wige sporéw kompetencyjnych.
Pionowy podzial pracy zaklada istnienie hierarchicznej podleglosci, ktéra
przybiera dwojaki charakter — jest osobowa i stuzbowa zarazem. Podleglosé
osobowa oznacza uzaleznienie od czynnika wyzszego w zakresie nominagji,
wysokosci uposazenia, nagréd. Podleglosé stuzbowa oznacza obowigzek pod-
porzadkowania si¢ poleceniom przetozonego. Jesli urzednik nie wykona da-
nego polecenia, bedzie narazony na sankcje stuzbowe?!,

Ubocznym skutkiem systemu stala sie koniecznos§é stosowania pi-
semnej dokumentacji aktéw urzedowych, bez ktérej niemozliwa bylaby
kontrola hierarchiczna, przeptyw informacji i spraw w dét i w gore
w uktadzie hierarchii urzedowej. Jak dowodzi praktyka, zasada doku-
mentacji pisemnej zrodzita wiele dysfunkcji biurokratycznych. Doku-
mentacja moze zaczgé stawac sie ze srodka celem - zjawisko to odzwier-
ciedla zreszta wiekszo§¢ synoniméw terminu ,biurokracja”. Innym
strukturalnym skutkiem przyjecia systemu biurokratycznego bylo upo-
wszechnienie zasad centralizacji. W II polowie XIX w. konsekwentnie
zaczeto przeciwstawiaé centralizmowi podstawowg forme decentralizacji
poprzez zrzeszenia obywateli. Przeciwstawianie biurokracji samorzadowi
byto poczatkowo silne, gdyz uwazano, ze samorzad to wykonywanie ad-
ministracji publicznej przez niefachowych obywateli, ktorzy piastujg swe
urzedy w pelni honorowo. Szybko okazatlo si¢ jednak, Ze i samorzad nie
moze oby¢ sie bez zawodowego aparatu urzedniczego, ktéry w niektorych
krajach rést nawet szybciej niz korpus urzedniczy administracji rzado-
wej. Samorzad nie okazal sie¢ zupelnym zaprzeczeniem biurokracji, bo
zjawisko to wraz z jego rozlicznymi aspektami wcale go nie ominelo, lecz
wystapito nieco pozniej. Pierwsze w pelni scentralizowane systemy biu-
rokratyczne opieraly si¢ na zasadzie koncentracji decyzji na najwyzszych
szczeblach hierarchii. Sprzyjalo to oczywiscie licznym dysfunkcjom. Do-
piero w okresie miedzywojennym zaczeto glosié, ze ministerstwa w ogdéle
nie powinny zajmowacé si¢ sprawami indywidualnymi22.

Jedng z gléwnych zastug Webera bylo wyrazne ukazanie i podkresle-
nie podobienistwa administracji publicznej do administracji przemystowe;j.

21 Tbidem, s. 37.
22 Organizacja centralnych wtadz administracyjnych. Materialy Komisji dla Usprawnienia
Administracji Publicznej przy Prezesie Rady Ministrow, t. XI, Warszawa 1933.
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Z punktu widzenia teorii organizacji i zarzadzania mozna by w nastepu-
jacy sposéb przedstawi¢ zasady zarzgdzania:

1. Ciaglos¢ organizacyjna funkeji okre§lonych przez przepisy.

2. Scisle wyznaczona sfera kompetencji.

3. Hierarchiczny model organizacji.

4. Regulacja sprawowania urzedéw poprzez specjalne normy i przepisy.

5. Czlonkowie aparatu administracyjnego powinni by¢ pozbawieni
praw wtasnosci Srodkow produkeji, ktérymi zarzadzaja.

6. Wszelkie akty administracyjne, decyzje sa utrwalone pisemnie.

7. Stanowiska urzedowe zajmowane sg na mocy dobrowolnej umowy.

W tym ujeciu biurokracja czy biurokratyzacja oznaczalaby wzrost
wtadzy zawodowych administratoréw w stosunku do innych grup i kate-
gorii ludnosci.

Max Weber stoi na stanowisku, ze $ciste przestrzeganie przepisow jest
warunkiem efektywnosci. Bardziej wspélczesni nam autorzy zajmujacy sie
administracja publiczng i przemystowa wykazali, ze $ciste i bezwzgledne
przestrzeganie przepiséw staje sie raczej — z punktu widzenia celu, ktory
dzieki stosowaniu tych przepiséw ma by¢ osiggniety — czynnikiem hamu-
jacym aktywnosé. Wlasnie dla takiej postawy Marshall Dimmock zarezer-
wowal nazwe ,biurokracja”. Tak pojeta biurokracja jest jego zdaniem
sprzeczna z efektywnym zarzgdzaniem, ktore mozliwe jest tylko wowczas,
gdy kierownicy wszystkich szczebli znajg giéwny cel dziatania organizacji
i staraja sie rzeczywiscie go osiggnaé, gdy rozumieja zwigzek zachodzacy
miedzy zadaniami czastkowymi a celem zasadniczym i gdy sa gotowi na-
giaé troche przepisy, przystosowujac je do potrzeb nieprzewidzianych oko-
licznosci. Zdolnosé efektywnego dzialania zalezy raczej od optymalizacji,
a nie od maksymalizacji sztywnosci przepiséw?23.

W pismach politycznych Weber zblizal si¢ do takiego pogladu, ostro
krytykujac prace niemieckich stuzb parstwowych, uzywal nawet pod ich
adresem pojecia ,biurokracja” w potocznym, ujemnym sensie tego stowa.
Wskazywal, ze panistwo niemieckie taczy w sobie efektywnos¢ dziatania
z wielka glupota kierownictwa, gdyz wielu dostalo sie na szczyt hierar-
chii w wyniku selekcji preferujgcej awans glupcéw i pochlebcéw. Jako
przyktad szkoly podejmowania madrych decyzji podawal debaty w parla-
mencie brytyjskim. Weber nie pochwalal wigc administracji niemieckiej,
jak niektérzy twierdza, choé¢ moze niektdre z jego twierdzen moga prowa-
dzi¢ do takich interpretacji®. Zaréwno w studiach historycznych, jak i
poréwnawczych, a takze w komentarzach biezacych zawsze zwracal uwage
na funkcje, status i wladze urzednikéw, na sposéb ich doboru, ksztalce-
nia, wynagrodzenia, wreszcie na etos ich dzialania. Jego ogéle studia

23 8. Andreski, op. cit., s. 137.
24 Thidem, s. 138.



Biurokracja jako metoda funkcjonowania... 123

o biurokracji pozostaja przykladem szerokich, poréwnawczych analiz
systemoéw administracyjnych, warunkéw ich rozwoju i efektywnosci.

Maurycy Jaroszynski stwierdza, iz w znaczeniu urzednictwa zawodo-
wego biurokracja jest zjawiskiem zupelnie naturalnym. Biurokracja we-
dlug niego czy tez, $cislej méwiac, biurokratyzm, to réwniez pewne ujem-
ne metody dziatania, do ktérych szczegdlng skionnosé wykazuje
zawodowe urzednictwo?®. Zjawisko biurokracji wystepuje wszedzie,
gdziekolwiek mamy do czynienia ze zorganizowanym dzialaniem jakiej$
wigkszej zbiorowosci. Ma swoja biurokracje panstwo, wzglednie rzad,
maja ja zwigzki zawodowe i wielkie organizacje spoteczne, ma ja réwniez
i samorzad. Konieczno§¢ zawodu urzedniczego jest prostym wynikiem
podziatu pracy i specjalizacji. Funkcja administrowania na pewnym po-
ziomie wymaga specjalnych umiejetnosci, a tym samym odpowiedniego
przygotowania teoretycznego i praktycznego. Zawéd urzednika, jak kaz-
dy zawdd podatny jest na znieksztalcenia i wypaczenia. Najwieksza i ze
stanowiska spolecznego najbardziej niebezpieczna choroba zawodowe;j
biurokracji jest wlasnie jej biurokratyzm. Polega on przede wszystkim
na wykonywaniu funkeji urzedowych jako sztuki dla sztuki, jakby celem
danej czynno$ci byla ona sama i jej wykonanie wedtug wszelkich prawi-
det zawodowych, a nie zaspokojenie jakiejS waznej, uznanej przez prawo
potrzeby spotecznej”26.

Max Weber doskonale zdawat sobie sprawe z tego, iz machina urzed-
nicza jest narazona na wady. W literaturze istnieje podejscie, ze wlasnie
taka wadliwg biurokracje mozna by okreélié mianem ,biuropatia”?’. Ad-
ministracje niezdolng do zbiorowego dzialania cechujg: apatia, lenistwo,
niekompetencja, niesubordynacja, tapownictwo, wewnetrzne skidécenie
iintrygi, nieprzestrzeganie przepiséw, rozrost personelu daleko poza po-
trzeby niezbedne do realizacji deklarowanego celu, mnozenie rozmaitych
formularzy, a unikanie osobistej odpowiedzialnosci i osobistego podejmo-
wania decyzji, sztywne i bezmyslne stosowanie przepisow bez zwracania
uwagi na cele, ktérym maja one stluzyé, a nawet bez ich zrozumienia,
brak kontroli nad wiadza urzednikéw?8.

Max Weber mimo to wierzyl w istnienie idealnego typu biurokracji:
»,Czysto biurokratyczny typ administracji [...] zapewnia — z czysto tech-
nicznego punktu widzenia — osiaganie najwyzszego stopnia sprawnosci
ijest w tym sensie najracjonalniejszym ze znanych sposobéw sprawowa-
nia wladzy nad ludZzmi. Przewyzsza on inne typy pod wzgledem precyzji,
trwatosci, dyscypliny, niezawodnosci [...]. Przewyzsza on takze inne typy

25 Por. M. Jaroszynski, Zagadnienia samorzqdu, ,Panistwo i Prawo” 1974, z. 6.

26 Ibidem, s. 11.

21 8, Andreski, op. cit., s. 135.

28 Por. stanowisko M. Szerera, Sprawa urzednicza w demokracji, Warszawa 1925, s. 110,
117-118, 128; idem, O naprawe stanu urzedniczego, Warszawa 1923, s. 25-28.
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ze wzgledu na duza sprawno$c i zasieg dziatania oraz mozliwosé zastoso-
wania do realizacji wszelkiego rodzaju zadan administracyjnych [...].
Z formalnego i technicznego punktu widzenia administracja biurokra-
tyczna jest zawsze najbardziej racjonalna [...]. Wybér istnieje tylko mie-
dzy biurokracja a dyletantyzmem w dziedzinie administracji”2?.

Jako czlowiek bardzo wszechstronny, majacy w kregu swego zaintere-
sowania réwniez i polityke3?, dazyt do jasnego rozgraniczenia sfery jej
aktywnosci od pojecia administracji bezposrednio powigzanej z witadza
panstwowa. Prof. Andrzej Sylwestrzak przedstawia te spekulacje Webera
nastepujaco: jesli zadaniem polityki jest wyznaczanie nowych celow dzia-
lalnosci panstwowej, to celem administracji jest ich urzeczywistnianie.
Polityka posiada twérczy charakter dzialania, podczas gdy administracja
zachowuje si¢ ,,odtworczo”. Polityka dziala w glebszej perspektywie przy-
szlosciowego widzenia celéw panstwowych, administracja urzeczywistnia
cele biezace, prawnie uregulowane i na ogét powszechnie znane. Polityka
w swych decyzjach nawigzuje do ogolnych tendencji ksztaltowania sie
zycia spolecznego, podczas gdy administracja funkcjonuje w granicach
okreslonego schematu proceduralno-kompetencyjnego. Polityka dziala w
sposéb wysoce ,zindywidualizowany”, a administracja opiera si¢ na bez-
osobowosci. Polityka postepuje zgodnie z wlasng wola, natomiast admi-
nistracja jest wykonawca woli cudzej. Polityka uswiadamia sobie odpo-
wiedzialno$é w kategoriach niezwykle szerokich, np. przed historig,
sumieniem, przyszlymi pokoleniami, podczas gdy administracja ponosi
konkretng odpowiedzialno$é¢ prawno-dyscyplinarna, wynikajaca z przepi-
s6w prawa. O ile administracja opiera si¢ na podziale kompetencyjnym,
rzeczowym, terenowym czy specjalizacyjnym, o tyle polityke charaktery-
zuje brak wyrazniejszych granic dzialania czy podziatu kompetencji lub
specjalizacjis!.

Biurokracja okazuje si¢ najbardziej sprawnym S$rodkiem urzeczy-
wistniania zadan panstwowych. Badania historyczne przekonuja o spo-
lecznej wartosci i trwalosci struktur biurokratycznych, doprowadzonych
przez czeéé panstw do swoistego perfekcjonizmu. Bez tak pomyS$lanej
biurokracji zadne nowoczesne spoteczeristwo nie mogloby po prostu ist-
nieé. Jak stwierdzil Wojciech Baliriski: zadna instytucja ani przedsiebior-
stwo nie jest zdolne wiecej zdziataé, niz potrafi jego personel32.

29 M. Weber, Typy wiadzy prawomocnej, (w:) Twércy naukowych podstaw administracji.
Wybér pism, wyd. J. Kurnal, Warszawa 1972, s. 330-331.

30 M. Weber, Polityka jako zawdd i powotanie, Warszawa 1989, s. 35.

31 A. Sylwestrzak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1994, s. 395-396.

32 W. Baliniski, Administracja a personel, Warszawa 1939, s. 15.



