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Zmiana w organizacji biurokratycznej

Organizacje biurokratyczney snierozhcznym elementem cywilizowanego
swiata. Ju staraytni wladcy tworzyli biurokracje, by zorganizo&awe impe-
ria. Wedlug S. Eisenstadta organizacje biurokratgcozwijaj sie tam, gdzie
nastpuje zr@nicowanie spoteczne (wéwczas organizacjeachmzeciwdziata
trudnagiciom w funkcjonowaniu, organizajodpowiednie ustugi, koordyruyj
dziatania zmierzage do wytyczonych celéw, dostarczajasoby, reguluj sto-
sunki i konflikty) lub zostaj powotane daycia, gdy ci, ktoérzy sprawajwtadz
polityczra lub ekonomicza natkry sie na trudnéci zewretrzne (wojny) lub
wewretrzne (rozwdéj ekonomiczny) i dla rozaziania pojawiajcych sg¢ proble-
méw musz zmobilizowa ,$rodki skgajace do ranych grup i sferzycia”
[Eisenstadt, 1975, s. 598]. Organizacje biurokmatgcmusz wigc odpowiada
potrzebom czasow, w ktorych dziajaj

Zgodnie z definicj biurokracja to typ struktury organizacyjnej odzreg-
cej sk zespotem racjonalnych cech, ktore mappewnd wysolky sprawndé
funkcjonowania instytucji. Wydaje esiwiec, ze dobrze funkcjonage organiza-
cje biurokratyczne, powinny niezawodnie speinp@stawione przed nimi cele.
Obecnie pgajcie biurokracja jest nieragtzne z terminem administracja, ktére
wiaze Sk z zaradzaniem sprawami publicznymi. Charakteryzjaj tacznie trzy
cechy: inicjowanie organizatorskiej dziatasnb panstwa, rozwizywanie kon-
kretnych sytuacji, dziatanie przy pomogpdkow niewtadczych. Administracja
odbywa s¢ przy pomocy systemu biurokratycznego, ktéry okazsi najbar-
dziej sprawnymsrodkiem urzeczywistniania zadlgpanstwowych [Sokalska,
2003, s. 118]. Jednak w literaturzez<tiej spotykamy krytyk, niz pochwat
biurokracji. Dlatego wprowadzono geje biurokratyzmu, ktére oznacza zespoét
ujemnych skutkow praktycznego funkcjonowania ingtjit biurokratycznej,
odznaczajcych sé odchyleniami od racjonalnych cech i przez to prgyiaja-
cych sg do niesprawnéei [Kurnal, 1972, s. 25; por.: Pawlowska, 199833~
84, 94-95].

Jak stusznie stwierdzit F. Ryszka: ,Czy nara ® podoba, czy nie, teia
niejsza¢ i dajaca sk przewidzi€ przyszi@gé nalezy i naleze¢ bedzie do biuro-
kracji” [Ryszka, 1997, s. 16]. Warto ya dokon& przeghdu socjologicznych
teorii biurokracji, a w szczego6ldo tych, ktére ukazuj rézne zrédia biurokra-
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tyzmu, a jednoczmie wskazujy na potrzeb i mozliwosci dokonania zmian
w kierunku usprawnienia funkcjonowania organizadjirokratycznej.

Biurokracja stata gi przedmiotem badanaukowych w | pot. XIX w. Po-
wstate na jej temat teorie mwa podziek na dwa nurty: te, ktére skupiagic na
strukturze i niezbywalnych elementach organizaitjrdkratycznej oraz te, ktére
opisup nastpstwa jej funkcjonowania, czyli biurokratyzm. Pisze stanowidla
badacza apologetyczny punkt widzenia organizaewi@n model, ,typ idealny”.
Drugie za wyrosty z praktyki i skupiaj si¢ na problemie dysfunkcji.

Przedstawicielem pierwszego nurtu byt M. WeberoJegs biurokracji ja-
ko ,typu idealnego” siga korzeniami niemieckiego idealizmuzhowiem He-
gel stwierdzit: ,Osoba, ktora sprawuje aiz powinna odnosisie do obywatela
w sposéb uczciwy, tagodny i wolny odacacych umyst nangitnosci. Narusza
obyczaje stanu ugdniczego ten, kto jest niegrzeczny, zdenerwowamygzony
i pozbawiony zainteresowania speaWwtora ma zatatwd, a tym bardziej ten, kto
czyni wszystko, co madiwe, aby odwlec decygjlub rozstrzyga¢ na niekorzy¢
obywatela jaks kweste natury prywatnej lub publicznej” [cyt. za: Kozyr-
-Kowalski, 1999, s. 69]. Uernik powinien s¢ wiec kierowa tacytowslq zasa-
da sine ira et studio -bez gniewu i przychyln@i oraz stronniczei, a praca
winna by dla niego powotaniem, wacia sana w sobie, nieredukowalnym do
czegd innegozrédtem satysfakeji i dumy.

Weber przypisat biurokracji nagtujace elementy: istnienigcisle okrelo-
nego zakresu dziata zachowa wewmtrz organizacji; organizacja ma struktu-
re hierarchiczn i wieloinstancyja; kierowanie urgdem opiera gina dokumen-
tach pisanych, ktéreagprzechowywane; praca w gdzie wymaga gruntownego
przygotowania fachowego; dziataktourzzdowa wymaga zaangawania pet-
nej zdolndci do pracy; wszystkie petnione funkcje edbpwe regulowaneas
przepisami. Granice organizacji biurokratycznejdmelap dziatalngé pu-
bliczna od prywatnej. Majtek urzdu nie jest wlasrieia prywatry urzednika,
nie mazna go sprzedaani wydzierawi¢. Komunikacja i przeptyw informacji
odbywa s¢ na drodze dokumentow wdowych. Pelnienie uezlu jest zawo-
dem, wymaga wic odpowiedniego wyksztatcenia. Osobista sytuaciadmika
jest uzaleniona od miejsca, ktére zajmuje w hierarchiizblowej, a urzdnik
jest nastawiony na karigiv ramach hierarchicznego padku. Funkcje urgd-
nicze petnione gprzez catezycie, a za ich wykonywanie wanik otrzymuje
state wynagrodzenie pieiine i ubezpieczenie na staoBiurokracja jest row-
niez bezosobowa, w petni eliminuje elementy osobist@cjonalne i emocjo-
nalne [Weber, 2002, s. 693-726]. Ngl¢ednak pamita¢, ze Weber zbudowat
narzdzie poznawcze, ,typ idealny”, wzorcowy model, & starat s odtwo-
rzy¢ rzeczywistéci empirycznej.

Wsrod wspotczesnych koncepcji biurokracii teonajblizsz weberowskiej
przedstawit H.P. Widmaier. W oparciu o teobBbowna (nowej ekonomii poli-
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tycznej) i p@niejsz Niskanena, stworzyt koncepgjktora od weberowskiej
rézni sie w dwoch kwestiach. Zakgt on, ze biurokrata to cztowiek maksymali-
zujacy korzysci, a jego celem jestviadczenie ustug (nie panowanie). Biurokra-
cje powstaj w odpowiedzi na ok&bone potrzeby, ktére majzaspokajé Maja
wypetnia wiec funkcje spoteczne. Ta ekonomiczna teoria odbidjgogcia
w naukach spotecznych. Mowi o gdzie tylko w przypadku, ,kiedy wksza
czgs¢ wytworzonych produktéw nie me by poddana ani bezgeednio, ani
posrednio ocenie przez rynekziey poza organizag] [Widmaier, 1995, s. 55].
Biurokracja petni wedtug tej teorii gtdwnie funkciestugowe. % to: ,podziat
dochoddéw zgodnie z preferencjami poszczegolnychiluggulacja lub zasgt
pienie monopoli, ochrona konsumentéw przed ich mfagewieda, stabiliza-
cja gospodarki rynkowej, sterowanie zmianami teckmymi przy niedomaga-
niach rynku, tworzenie ram prawnych i psikowych, utrzymanie gdu”
[Widmaier, 1995, s. 56].

Chot Weber uwaat, ze cate spoteczstwo podlega biurokratyzacji, a usu-
niecie jej byloby rbwnoznaczne z pojawieniems shaosu, to niepokoit go jej
rozrost. Zdawat sobie sprawze maze ona doprowadzido skostnienia spote-
czenstwa. Dlatego sprzeciwiat esiupaistwowieniu wszystkich dziedzimycia.
Wedtug niego koryguacy wplyw na dziatanie biurokracji powinni wywigra
kapitalisci, przedsgbiorcy, ktorzy w ramach zakresu swoich interesonepiyz-
szap biurokracg wiedz. Dlatego za najdoskonalsforme biurokracji uwaat
przedsg¢biorstwo kapitalistyczne, ktére musi dziataa rynku i kierowé sie
kryterium zysku. Natomiast administracjanpawvowa finansowana z bgetu,
musi podlegé statej kontroli. Dz§ Widmaier nazwalettez ,powrotem do poli-
tyki”, gdyz wtadza polityczna zostaje stracona na rzecz wik|kisamodzielnia-
jacych sk systemow, w tym biurokracji. ,Przywrécenie politykest nawhza-
niem zwhzkOw pomedzy opini publiczra, polityka i nauks, ktére mag powsta
dzieki dyskusji i wspotdziataniu. Brak takich paygan maze doprowadzi do
pogkbienia tendencjimperializmu biurokracji tzn. tendencji do ggtego posze-
rzania zakresu biurokratyzacjycia spotecznego, przy jednoczesnej koncentra-
cji wkadzy. Tym samym biurokracja utwierdzg $ako forma panowania. Na-
stepuje jej ekspansja multiplikator biurokracji— mnaenie s¢ struktur biuro-
kratycznych i cigte tworzenie nowych” [Widmaier, 1995, s. 88, 60161

Pewry kontynuacg mysli Webera widé rowniez w teorii J. Schumpetera.
Jednak podczas, gdy Weber i Widmaier pghonacisk na konieczrid ze-
wnetrznej kontroli nad biurokragj Schumpeter uwa, ze biurokracja powinna
by¢ autonomiczna. Nowoczesna biurokracja powstajeategzie od systemu
jaki panuje w spotecistwie. Jej sprawne funkcjonowanieawg z pogciem
pracy komitetowej, czyli pracagych wspolnie, wyszkolonych, odpowiedzial-
nych specjalistow, ktorzy zagiuja dziatapcych w warunkach niepewsa
przedsgbiorcow. Waze sk ona z zaufaniem, wiercia i poswieceniem. Panu-
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je w niejesprit de corpusczyli duch korporacji. Osoblivéé organizacji ured-
niczej stanowd reguty stuby cywilnej. Poniewa dziatania urgdnika g unieza-
leznione od motywu zysku i strat bardzo ame stag si¢ reguty rekrutacji.
Zwraca wec uwag na konieczn& dobrego wyksztalcenia, poczucia obgmyi
ku. Taka biurokracja, aby dobrze dzigtenusi by uniezaleniona od politykéw
i opinii publicznej [Wachta, 2003, s. 155-164].

Przedstawicielem drugiego nurtu byt K. Marks. Walaon biurokratyczny
system radéw za przeciwigstwo demokracji, gdy przeksztatca ona interes
0golny w cd, co istnieje w sobie i dla siebie. Wobec interesshwwateli jest
ona sih obg i wroga. Cele biurokracji $ formalne i pozostajw konflikcie
z celami realnymi. Formalizm jest wypaczeniem, pamiem przepiséw. Sama
biurokracja dzy do coraz szerszego normowania, standaryzowdbianializo-
wania coraz to nowych dziedzigcia. Rozrost biurokracji nie wynika gd z po-
dzialu pracy, ale z samego charakteru dziataniaokiaciji. Zycie spoteczne
staje s¢ dla biurokracji paywka, sama wynajduje problemy, a potem ,musi” je
rozwiazywat [Staniszkis, 1969, s. 148-151]. Istptoechy biurokracji jest po-
siadanie monopolistycznej wladzy, ktora prowadeusiana walke z wlkasnym
ludem. Tak wgc w przeciwi@stwie do Hegla, Marks uviat wtadz biurokra-
tyczm za antonim rgdéw opartych na rozumie i nauce. Podstawowymi gej ¢
chami g fikcje, urojenia, wprowadzanie w 4ot dolnych warstw hierarchii
urzedniczej przez gorne. Uznal ga biurokracg za stan wrogi spotecistwu
obywatelskiemu, stan, ktory charakteryzuje dzia&rantypastwows [Kozyr-
-Kowalski, 1999, s. 90].

Teoria Marksa wydaje sby¢ rozwinieciem spojrzenia R. von Mohla, ktéry
w latach 30. XIX w. zdefiniowat WPolitycebiurokracg jako ,falszyws interpre-
tacie powotania instytucji oraz idei patwa, powotania, ktére spetnia olbrzymia
armia urzdnikow, zlazona w wikszdici z elementéw miernej waroi, poprze-
stapca na formalistycznej manipulacji, dotkta ra&znorakimi przywarami i trak-
tujaca swdj zawdd jako rzemiosto” [Bratkowski, 19998k.

Ta definicja biurokracji postugiwat i réwniez J. Olszewski. Zauwat, ze
moéwiac o biurokracji naley rowniez zaznaczy, ze podstawowym jej bem
jest to, ¥ nie pojmuje ona nakycie spraw pastwa, przez co wiele rzeczy za-
niedbuje, bo nie jest w stanie zrozutigyptywajacych z nich korzgci i po-
trzeb. Jako gtdwne charakterystyki biurokraciji wgnit: szablon i rutye, pisa-
nine (szat pisarski), ton uedowy (przypominacy zwyczaje koszar wojsko-
wych), drobiazgow& (przybierajca jakby forne zdziecinnienia starczego)
[Olszewski, 1903, s. 103-104, 120-135].

Biurokracg jako organizagj dysfunkcjonaln, czyli taka, ktéra nie realizuje
lub realizuje w sposéb niepelnydz bledny, cele, dla ktérych zostata stworzo-
na, opisy tzw. bkdne kota. Teoretycy zwracaprzede wszystkim uwagna
dwie gtdwne przyczyny takiego stanu rzeczy: (1) feomizm urzdnikow,
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sztywna¢ ich zachowa, brak motywacji do podnoszenia kalifikacji zawodo-
wych, czyli powstanie zbiurokratyzowanych osobéeip (2) dysfunkcje jako
wynik struktury biurokratycznej. Czynniki te gsto wystpuja w teoriach 4cz-
nie, przeplataj siec wzajemnie.

Opis zbiurokratyzowanej osobo¥a odnalé¢ mazna nawet u Hegela.
Wspomina o istnieniu tzwsredniakéw, ktérych nazwal antywdnikami.
Pierwszy rodzaj reprezensuptedni rycerze(fahrende Ritter)drugi — stuacy,
lokaje pastwa Gtaatsbedientgn[Kozyr-Kowalski, 1999, s. 81-83]. Marks
pisat 0 specyficznym ,rozumie udowym”, ktéry wynika z charakterystyczne-
go dla organizacji biurokratycznej stosunku do pizéw. ,Rozum urgdowy”
to nastawienie na poprawd®o a nie na skuteczs@, orientacja na cele pomoc-
nicze, castkowe, a nie na cel giéwny, aesto nawet brakwiadomdci istnie-
nia celu gtébwnego [Staniszkis, 1969, s. 142-144].

Réwniez w rozwaaniach o charakterze publicystycznym spotykamy po-
dobne stwierdzenia. C.N. Parkinson uzmat,sprzeciw wobec biurokracji po-
lega na tymze niszczy ona biurokratjako osok. Czlowiek, skazany na sp
dzeniezycia wsrdd teczek z aktami i zapiskow, posiada, mg@negoélnie, dwie
mozliwosci. Zdaje sobie sprawz bezowocnéri swej pracy, mge postanow
cynicznie,zeby wycagna¢ z niej jak najwecej, stargc sk 0 jak najweksz
pensg i najwyzsze zaszczyty, unikg bledow i odsuwaic decyzje, m§lac
0 wtasnym bezpiecastwie i grajc na zwiol. Albo tez, jesli jest mniej inteli-
gentny, mae przekoné& samego siebige jego praca ma znaczeniaipavowe,

i ze kraj bez niego chylitby siku upadkowi. Kariera, ktéra wielu ludziom stwa-
rza w ten sposéb mitiwosé wyboru pomgdzy cynizmem a iluz’ [Parkinson,
1967, s. 151-152]. Jest toewipraca, ktdra podkopuje charakter i niszczy du-
sz. W innym miejscu Parkinson pisat: ,Cztowiek, ktdne odmawia si prawa
podejmowania wanych decyzji, zaczyna uwa za niestychanie wae te de-
cyzje, ktére wolno mu podejmowaZaczyna zrgdzi¢ nad teczkami aktow, su-
rowo sprawdzg czy otéwki g dobrze zatemperowane (...) i pilnieywaé
dwach lub trzech koloréw atramentéw” [Parkinson929s. 107].

L.J. Peter mowize biurokracja dziata wedlug Zasady Petera, ktoranbr
»W hierarchii kady pracownik stara siwznies¢ na swoéj szczebel niekompe-
tencji (...). Z biegiem czasu kde stanowisko zostanie @bg przez pracownika,
ktéry nie ma kompetencji do wykonywania swoich obgakoéw”. Jéli organi-
zacja nadal dziata, to tylko @ki temu,ze prag wykonup jeszcze ci, ktorzy nie
osiagreli swojego szczebla niekompetencji. Jest to zasanlaersalna, odnosi
sie do kadego stanowiska i kdego czasu [Peter, Hull, 1973, s. 20].

Peter przedstawia eagane zachowa, ktére mana odnale¢ wsrdd urzd-
nikbw. U oséb, ktére osgrety swoj stopié niekompetencji obserwuje ¢si
nienormall tabulologe, fonofilie, papierofolg, papierkomari, autofilic. Na-
tomiast wrod wyzszych rang urzednikbw mazna zaobserwowa litowanie s¢
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nad samym sep rigor cartis, przymusowe uniki, chwiepnhustawke, inercg
smiechu, strukturofik, tiki i dziwne przyzwyczajenia, wprowadzanie stacha
w zaklopotanie przez kodofglj wiele stéw, niewiele m§fi, efemerycza admi-
nistrologe [Peter, Hull, 1973, s. 33-45, 103-122]. Peter wazyrzdnikdw
Wedrujgcymi Kuktami Sq to osoby, ktore zostaly pozbawione wyotmia zdol-
nosci twérczych, marzg niepowtarzalnej osobowoi [Peter, 1975, s. 57-61].

Merton zwrdcit uwag przede wszystkim na dysfunkcje spoteczne wplywa-
jace na funkcjonowanie biurokracji. Ich caloksztadinikrat w pojeciu — wy-
uczona nieudoln@. Kazdy biurokrata opanowuje do perfekcji pewne czyeno
i wiedz. Potrafi je jednak w pelni wykorzystgedynie wscisle okr&lonych
warunkach. Gdy zmienigjsie okoliczngci zewretrzne wypraktykowane za-
chowania nie przynogzpozadanych rezultatow. Podstaviurokracji jest zato-
zenie przewidywalngci i niezawodnéci jej zachowd. Stuza temu przepisy
regulupce. Urzdnicy dziatajic zgodnie z ich zasadami popagaj konformizm
i rutyne. Dbalci¢ o przestrzeganie przepisow stajgrstuatem. Przepis stajegsi
wieCc wartdcia sana w sobie, wartécig niezalena. Temu procesowprzenie-
sienia celdw czy internalizacji przepiséwiowarzyszy processwiecania czyli
nadawania przepisowi rangi symbolu. Tym samynedmik staje si mato ela-
styczny w swych dziataniach, nie potrafi zrilsie w sytuacji nie przewidzia-
nej przepisem, nabywa gd syndrom wyuczonej nieudolém. Koncowym
efektem przenoszenia celéw jest biurokrata-wirtdaéry nigdy nie zapomina
0 najmniejszym szczegoéle zawartym w przepisachezpco nie jest w stanie
zatatwic spraw wielu swoich klientow [Merton, 1982, s. 2268]. Oprécz po-
jecia wyuczona nieudolfé Merton operowat réwnie terminami ,psychoza
zawodowa” Deweya (w wyniku rutyny ludzie wyrahiaobie okrélone prefe-
rencje, antypatie, uprzedzenia, uczulenia. Psychezy wynikiem wymaga
stawianych jednostce co do jej roli zawodowej pro&pesiona organizacg)

i ,Skrzywienie zawodowe” Warnotte'a.

Wyuczona nieudoln@ wywodzi sg ze zrédet strukturalnych. R. Merton
uznat, ze zrodtem nadmiernego konformizmu gdnikéw jest samo funkcjono-
wanie biurokracji, a nie wewitrzne motywy jej uczestnikow. Proces tenzme
podsumowa w nas¢pujacy sposob: (1) ,aby dziatanie organizacji biuroicat
nej byto efektywne, konieczna jest niezawodneakcji i rygorystyczne postu-
szaistwo wobec przepiséw, (2) taki stosunek do przepigowoduje, & zostaj
one przeksztatlcone w waéto niezalene, bez odniesienia do zespotu celdw, (3)
utrudnia to szybkie przystosowanie gio specyficznych warunkéw, nie przewi-
dzianych przez tych, ktérzy zredagowali ogolne pizg (4) te same elementy,
ktére zazwyczaj sprzyjajefektywndaci dziatania, w szczegolnych przypadkach
wywotuja efekt odwrotny” [Merton, 1982, s. 260].

Crozier uznatze dysfunkcjonalizm polega na tyme biurokracja jest nie-
zdolna do ulepszania swego dziatania na podstawpetpionych bidéw, nie
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potrafi dostosowywasie do zmian wynikajcych ze zmiennego otoczenia. Uni-
kanie przystosowaniaesdo zmian staje sitym samymsrodkiem do unikania
rzeczywistdci. Jest to wynikiem dysfunkcji spotecznych, czglsobowdci
urzednika oraz interakcji nedzyludzkich i dysfunkcji strukturalnych, ktére wy-
nikaja z samego zorganizowania biurokracji. Na te ostaskladaj sic bezoso-
bowy zakres przepiséw, centralizacja decyzji, ig@adkazdej grupy hierarchicz-
nej i nacisk grup na jednosgtkrozwdj rownolegtych stosunkéw wiadzy. Ele-
menty te Crozier u} w formie biurokratycznego ,ltinego kota®.

Powotupc sk na teorg Merona, Crozier rozbudowat koncepceytualizmu,
ktory nie jest tylko deformagj czy efektem szkolenia. To charakterystyczne
zachowanie ¥rod oséb, ktére majnajwieksz szang na awans. Rozwijajsie
one o tyle, o ile stanowidla grupysrodek zapewniagy swobod dziatania lub
daja mazliwosé walki o wiadz. Wedtug Croziera to racjonalna reakcja na wy-
magania sytuacji i naciski grup kaéskich. Inne zachowania w attnie biuro-
kracji to: wycofanie i, bunt, nowatorstwo, identyfikacja jednostki z wiad
w innej grupie.

Jednym ze sposobow, jaki odnalenazna w teoriach, ktéry ma doprowa-
dzi¢ do jej efektywnego dziatania, jest nagliaa rola kontroli organizacyjne;j.
Wedtug P. Selznicka, polega ona na stosowaniu delagia wiadzy ze szczebli
wyzszych na risze. Wywotuje to podnoszenie kwalifikacji. Skutki@mnezamie-
rzonym mae st& sie nadmierna specjalizacja cztonkOw instytucji i riasad-
niony wzrost personelu. W ten sposob na ptaszieyekspertyzy i specjalizacji
powstaje bidne koto: organizacja biurokratyczna wprowadza jsieacje i po-
dziat rol, zeby specjaligt uczyni bardziej neutralnym i niezaleym. Ale to
wytwarza w nim ducha kastowego. Selznick méwi o chvdakich srodkach
kontroli, ktére wypracowaly biurokracje, a ktore jmarzeciwdziata opisanym
przez niego problemom: mechanizm kooptacji (polegatym,ze w procesie
decyzyjnym uczestnigz osoby reprezentgge specjalne interesy oraz grupy
specjalistow); wpajanie przekah&eologicznych (co wywotuje postawy lojal-
nosci na wszystkich szczeblach organizacji) [Mastykdidd, 1998, s. 108].

Natomiast A.W. Gouldner wskazak przepisy okrédaja zwykle minimalne
dopuszczalne zachowanies siztonkéw. Ci, ktérzy zdaj sobie z tego spraw
dziatap jedynie na tych minimalnych poziomach. xowyshpi¢ wigc rozbie-
nos¢ pomidzy celami, a rzeczywistymi agjnieciami. Takie dziatania wywotu-
ja w efekcie wzmaong kontrok dziatar pracownikow. Zwgksza s¢ tez liczba
przepisow. Prowadzi to do usztywnienia stosunk@si iformalizacji, co zwgk-

! Crozier wymienia cztery zasadnicze cechy, ktéréwaja na sztywnéé zrutynizowanego
postpowania (to ,btdne koto” prowadzce do zrutynizowania).ao: (1) zakres przepiséw, (2)
centralizacja decyzji, (3) izolacja #@ej grupy hierarchicznej i nacisk grupy na jednesii)
rozwoj réwnolegtych stosunkéw wiadzy [Crozier, 1967287-300].
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sza napicie midzy pracownikami. W ten spos6b powstajedbke koto podpo-
rzadkowania i kontroli oraz zachowania spetac utajone funkcje [Mastyk-
-Musiat, 1998, s. 109].

Na jeszcze inny mechanizmebhego kota wywotanego konteplwskazat
juz Marks. Stwierdzit,ze kontrok stopnia wykonywania danej czyrito pro-
wadz ci, ktérzy sami g oceniani za jakit i zakres wykonania tej czynfa,
bowiem osoby spoza administracji nie posiadajpowiedniej wiedzy, by prze-
prowadzé kontrok. Osoby posiadafe & wiedz s zainteresowane w znie-
ksztatcaniu obrazu sytuacji. Poniemacenia si pracownikow gtownie za po-
prawng¢ dziatania, a nie za efektyw§io czsto urzdnicy ukrywaj nieade-
kwatnai¢ przepisow. Baj sie, ze ocen ich jako niedbatych. Dlatego wyze
szczeble administracji magqiie zdawa sobie sprawy z istnienia takich proble-
mow, a tylko one mogtyby zmiehistniejce zte przepisy. | tak &dine koto s
zamyka [Staniszkis, 1969, s. 139-140Q].

Na trzeci rodzaj dysfunkcji w organizacji biurokretnej wskazat M. Do-
brzynski. Stwierdzit,ze patologiczne reakcje wdnikow mog wynikat z ble-
dow powstatych w wyniku formalizowania przepisowtedd/ mog wynikat
wiec z jzyka (ogollnikowa¢, niejasnéc), stopnia sformalizowania czyréud
(nadmierny rygoryzm lub jego brak) oraz ze struktsystemu przepisow (nad-
mierna liczba, luki, dublowanieesirozproszenie, nieadekwatiéh Btedy w prze-
pisach powoduj przerwanie spkzenia medzy normalizatorem i wykonawc
regut. Wywotuje to w urgdniku poczucie zageenia, ktore jest z kolei przy-
czym stresu. Przy bHach w formalizowaniu powstaje 4dorazowo pytanie:
czy dziatg zgodnie z przepisem, czy zignorawgo? Najbezpieczniejsze jest
wi¢c unikanie podejmowania decyzji. ¥dd decyzji obronnych na sytuacje
stresowe Dobrajyski wymienia: racjonalizagj projekcg, czynndgci przymuso-
we, nadmierne teoretyzowanie [Dohiigli, 1972, s. 139-141, 143, 148-149].

Biurokracja w teoriach socjologicznych zyskataeviwiele twarzy”: od ty-
pu idealnego opartego na racjonalizmie, do cgegoksztalt Lewiatana, ktory
zagarnia caf ludzka¢ w niewok. Z jednej strony to organizacja, ktora jest
szczytem sprawnego dziatania, z drugiej strony pegejawem totalitaryzmu
[Preiss, 1967; Orwell], schytku cywilizatji chor, ambicp aparatu péstwowe-
go dhzacego do tegazeby wiedzi€é wszystko [Mises, 1998, s. 20]. W literaturze
pojawit sk tez zarzut,ze w skrajnych przypadkach biurokratyzacja niesie w
sobie catkowite uprzedmiotowienie administrowanyaiorowaici ludzkich,
ktore traktuje si jako obiekt odgérnej manipulacji [Sztompka, 2082,130;
por.: Ritzer, 1997, s. 54-58].

2 Biurokracjc spotyka si zawsze, jak w ostatnich wiekach Rzymu, w przedeé#atastrofy.
Mysle, ze cywilizacja zachodnia przesztazjewoje apogeum;e obecnie przgwa swoéj schytek
i biurokracja jest jednym z objawéw tego schytk®afkinson, 1967, s. 156].
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Teorie socjologiczne skuptgpie raczej na problemach biurokratyzacit ni
biurokracji. Hasto likwidacji biurokracji w dzisisgych czasach okazujegsi
utopia, ale réwnie przesadne jest traktowanie jej jaknggaticonu”. Nie stawia
sie wiec pytania co zamiast biurokracji, ale raczej e@ge koncentracja na
problemie, ktéry niegdywyrazit J. Szczepeki: co naley zrobi, aby przywro-
ci¢ biurokracji sens i wikxiwe miejsce.

Po pierwsze mma uwypuklé takie cechy biurokracji, ktére nie tylko nie
ograniczaj dziataa jej uczestnikow, ale, ktére daje im rowniaiele profitow.
Nawet wérod teoretykow, ktérzy skupigjsie na akcentowaniu dysfunkcji biu-
rokracji, pojawiag Sie opinie, ze jest to system, ktérego przepisy chgoyed-
nostki; w ramach stanowiska pracy jednostka samaenmlecydowd czy
wnies¢ do niego swéj wkiad, czy nie; czlowiek, ktéremuzgone jest uczest-
nictwo, ktore nie poaga za sof odpowiedzialnéci, nie wymaga catkowitego
zaangaowania, daje wiksz mozliwos$¢ swobody uczestnikom w stosunku do
organizacji; gdy jednostki czyjsie zagraone szukaj wyjscia w bkdnych ko-
tach. Na dodatek nie kdy cztonek organizacji (jak twierdzili teoretytyyman
relationg chce uczestnicZyw procesie podejmowania decyzji. Pozbawieni tego
atrybutu urzdnicy otrzymuj réznego typu rekompensaty. Organizacja biuro-
kratyczna zwiksza zabezpieczenie zawodowe w postaci statego, ela/wot-
niej kadencji, emerytury, rogoych poboréw i uregulowanego systemu awan-
sowania pracownikéw. Dgki temu pracownik staje sioddany swym obowe-
kom i nie ulega zewgtrznym naciskom. Sama biurokracja opiekarsg formali-
zmie i rutynie, i ché cechy te byly niejednokrotnie negowane, to dlsgdme
kow stanowa dodatkowe profity. Formalizm pardkuje relacje wewstrz orga-
nizacji, jak réwnie tworzy gotowesciezki komunikowania si z klientami. Ru-
tyna jest natomiast forsnobrony przed ewentualnym popetnieniemdot, za-
réwno w stosunku do klientéw, jak i do organizaBjzieki takiemu posgpowa-
niu urzdnik maze unikraé kary za niewtéciwe dziatanie, czy pogpowanie.
Model biurokratyczny stanowi réwniedoskonatysrodek zachowania w spote-
czeastwach nowoczesnych pewnych wadicgwiata preindustrialnego, tj. uzna-
nie pierwszeéstwa wiadzy centralnej nad wlasnym uczestnictwetrzymanie
stabilngci systemu przez wzmocnienie sztywoip che¢ zachowania autonomii
i swobody indywidualnej. $§tez negatywne strony. Biurokracja §wiat wyizo-
lowany od rzeczywistei. Zapewnia swym czlonkom bezpiedgavo, ale jej
uczestnicy nie majjakiegokolwiek miernika wiasnego wysitku. To doptaxdza
do braku realizmu w ocenie wlasnych dokanslusz, szuk& odzwierciedlenia
swych stard w poparciu grup koleenskich. Tym samym kierdjsie na drog
matostkowych walk o presti Nie zajmuj Sie ocery swojej pozycji wswiecie,
ale jednoczénie 3 gotowi podyé zazarty walke o chociaby namiastk wiadzy
[Crozier, 1967, s. 284-285, 316-320; Merton, 1883254—-255].



384 ELZBIETA INGLOT-BRZEK

Drugim zabiegiem teoretycznym, ktory ma na celyprbcenie sensu biu-
rokracji, jest wskazanie mtiwych warunkow jej odbiurokratyzowania. Odbiu-
rokratyzowanie jest wedtug Eisenstadta jednym ectnz obok biurokraciji i biu-
rokratyzacji, uktadéw réwnowagi dynamicznej pedsy organizagj i jej oto-
czeniem. Ma ono miejsce wéwczas, kiedy grupa, rakbdéganizacja biurokra-
tyczna znajduje siw scistym kontakcie (klienci, protektorzy, wtadze) peatta-
ja jej cele i dziataln&. Wéwczas autonomia, cele i zasady funkcjonowania
biurokracji zostaj okrojone i przejmyj je inne organizacje. Zewtrzne role
niebiurokratyczne oddziatywagjna role biurokratyczne, co prowadzi do mini-
malnej specjalizacji rol biurokratycznych. Odbiuratyzowanie nagpuje, gdy
rosry bezpdrednie zalenosci organizacji biurokratycznej od klienteli [Eisen-
stadt, 1975, s. 606-607].

Najprostszym sposobem odbiurokratyzowania, na ki@kazuj teorie (ale
potwierdza to rownie praktyka) jest zdecentralizowanie wtadzy wykonagycz
przy jednoczesnej centralizacji legislatywy [Poptiy 2004, s. 57-67]. W teo-
riach odnalé¢ mazna dalsze wskazowki padgliajace ten proces.a3o: (1) wpro-
wadzenie wsazie, gdzie jest to nitiwe mechanizmdéw rynkowychiPacho,
2001, s. 46-51; Widmaier, 1995, s. 68-69]; (2) wyadzenie konkurencji po-
miedzy czsci kompleksu administracji patwa [Mises, 1998, s. 85-88; Eisen-
stadt, 1975, s. 606]; (3) tworzenie biurokracjigadtanu urgdniczego o spe-
cjalnej misji i specyficznej podkulturze [Blau, Z8G. 165].

Ten ostatni postulat wynika niejako z ,typu idegloéWebera, czy ideali-
zmu Hegla. Uwypuklali go réwnieteoretycy wskazagpy na dysfunkcje biuro-
kracji, wynikapce z osobowgri jej czlonkow. Obecnie cechy te podiee
w spos6b szczeg6lny ustawa o pracownikackddw paistwowych, czy Ko-
deks Etyki Staby Cywilnef'. Ustawa stawia pracownikom administracjiipa
stwowej wysokie wymagania.

Inne zabiegi skence sprawnemu funkcjonowaniu administracji to:

1. zachowanie neutraléa politycznej [Kurdycka, 1998, s. 5-11]. Chodziog
by administracja nie byla ,fjupem”, ktory k@dorazowo zagarnia zwygca
w wyborach, ale stata iak ,fortepian koncertowy”, w ktérym ,wymiana
samych klawiszy nie narusza fadu catego instrumelawet jdéli zmienia
si¢ rzad, pastwo powinno nadal funkcjonowa (wypowiedz Valery'ego
Turcey'ego, sekretarza generalnego azku Zawodowego &@Iziow Trybu-
natu Administracyjnego) [cyt. za: Barlik, 1996 24];

8 Ustawa z dnia 16 wr#eia 1982 r., o pracownikach @dow paistwowych, tekst ujednoli-
cony z dnia 2 sierpnia 2001 r., DzU, 2001, nr 8&.953. Podobny wyslvick ma ustawa o s
bie publicznej z 18 grudnia 1998 r. ; por.: [Sinlska, 2002].

4 Ustanowiony zarglzeniem Nr 114 Prezesa Rady Ministréw z dnia ZZHpiarnika 2002 r.
(M.P. z 2002 r., Nr 46, poz. 683).
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2. oddzielenie sfery prywatnej od publicznej [Mayp&iza-Poleszczuk, 2004,
s. 258-301; Zagulak, 2005, s. 106—120] i wytworeeniechanizméw zabez-
pieczajcych interes publiczny [Kamski, 1999, s. I];

3. utworzenie korpusu sthy cywilnej charakteryzagego s¢ etyka i profesjo-
nalizmem [Barlik, 1996, s. 23; Kigski, 1997, s. 30; Stec, 2001, s. 92-94],
oraz wzorujcego s¢ ha tradycji [Sokotowski, 2001, s. 14-15].

Jeili te atrybuty nie zostanwypracowane, to uggnicy nadal bda nazywani
czynownikamii swietymi krowami[Kalinowski, 1996, s. 11], a administracj
paistwowg trawi¢ beda czterej jédzcy Apokalipsy:gigantomania, luksomania,
korupcja i arogancja wtadzy\psza.., 2001, s. 14-17; Kaielak, 2002, s. 131],
a ponadto nepotyzm i kumoterstwo [Filipowicz, 20@3,58-63; Filipowicz,
2004, s. 167-172].
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Streszczenie

W teoriach socjologicznych odnatemozna dwa poddgia w opisie organizacji biurokra-
tycznej. Pierwszy typ, ujmagy biurokracg jako typ idealny, zapoatkowany zostat przez Hegla
i Webera. Drugi typ ukazuje dysfunkcje organizédjirokratycznej, czyli biurokratyzm. Poniewa
typ pierwszy prezentuje model, a nie rzeczywistsaalbiurokraciji, to jedynie w teoriach drugiego
rodzaju odnal& mozna wskazOowki dotyere maliwosci zmian w organizacji biurokratycznej.
Zmiany te skupiaj sic na kwestiach, z ktérych wynikaglysfunkcje, czyli z probleméw wynikaj
cych ze struktury biurokracji, z formalizacji prisw oraz z powstania zbiurokratyzowanych
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osobowdci. Wsréd metod odbiurokratyzowania najéeiej wymieniane & wprowadzenie wsz
dzie tam, gdzie jest to midwe, mechanizméw rynkowych oraz konkurencji; steeie specjalnej
misji i podkultury biurokracji; oddzielenie sferyywatnej i publicznej; zachowanie neutranio
politycznej; utworzenie korpusu sloy cywilnej charakteryzygego st etyka i profesjonalizmem.
Dzigki tym zabiegom organizacje biurokratyczne grdgiata sprawnie;.

Changein Bureaucratic Organization
Summary

There are generally two main streams of theoretifiéction on bureaucratic organization.
The first one, describing bureaucracy as an idge, thas been initiated by Hegel and Weber. The
second one concentrates on dysfunctions of theabaratic organization. The first type shows a
model, but not a real image of bureaucracy, thegedoly in the second main stream it is possible
to find tips about possibilities of change in buwreratic organization. These tips focus on prob-
lems resulting from bureaucratic structure, forzation of the rules and arise of bureaucratic
personalities. Generally, among the methods ofamraing dysfunctions of bureaucratic organiza-
tion are: implementation of market mechanisms amdpetition, separation of public and private
sphere, retaining political neutrality and creatadrthe ethic and professional civil service corps.
Thanks to such solutions the bureaucratic orgapizahould function more effectively.



