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Abstrakt

Przedmiot badan: Nie ulega watpliwosci, ze odkad istnieje administracja, poszukuje si¢ opty-
malnego modelu jej organizacji i funkcjonowania. Przedmiotem badan jest poszukiwanie takiego
modelu administracji, ktéry zapewni racjonalng organizacje aparatu administracyjnego oraz spraw-
ne wykonywanie natozonych na administracje zadan. Punktem wyjscia dla takiego modelu bedzie
koncepcja biurokracji idealnej (czystej) niemieckiego uczonego Maxa Webera.

Cel badawczy: Zasadniczym celem opracowania jest odpowiedz na pytania, w jakim zakresie
model biurokracji czystej (idealnej) odpowiada na wyzwania wspoétczesnej administracji; czy po-
winni$my mowic o kryzysie, stagnacji czy moze o renesansie weberowskiego modelu biurokracji
(administracji) w kontekscie wyzwan, przed ktorymi stoi wspotczesna administracja? oraz o jakie
komponenty ten model powinien by¢ wspdtczesnie uzupetniony.

Metoda badawcza: W badaniach wykorzystano metodologi¢ charakterystyczna dla nauk spotecz-
nych, a w szczego6lnosci dla nauk prawnych, w tym metode historyczno-prawna w celu poszukiwa-
nia genezy analizowanych instytucji, metode obserwacji oraz metode dogmatyczna, ktorej celem
byto odkodowanie sformalizowanych regut dziatania.

Wyniki: Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze weberowski model biurokracji idealnej
(czystej), uzupelniony o postulaty uspotecznienia, uelastycznienia dziatania administracji, szero-
kiego planowania w procesie administrowania, moze stanowi¢ podstawe organizacji i dzialania
administracji racjonalnej, rozumiejacej; z pewnoscia nie mozna mowic o kryzysie koncepcji admini-
stracji hierarchicznej, podporzadkowanej $cisle prawu, postugujacej si¢ sformalizowanymi regutami
dziatania, opartej na zawodowym personelu, wyposazonej w materialne §rodki odpowiadajace
charakterystyce i zakresowi jej zadan, ale jednoczesnie rozumiejacej procesy spoteczne i motywy
zachowan jednostek, grup spotecznych, uczestnikow zycia gospodarczego, ich aksjologiczny
i normatywny system determinujacy zycie spoteczne.

Stowa kluczowe: struktury organizacyjne administracji, dobra administracja, efektywna admini-
stracja, zadania administracji.
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1. Uwagi wprowadzajace

Nie ulega watpliwosci, ze odkad istnieje administracja, poszukuje si¢ optymal-
nego modelu jej organizacji i funkcjonowania; modelu, ktory zapewni sprawne
wykonywanie natozonych na nig zadan. Zasadniczym celem opracowania jest
odpowiedz na pytania, w jakim zakresie model biurokracji czystej (idealne;j)
niemieckiego uczonego Maxa Webera' odpowiada na wyzwania wspolczesnej
administracji w sferze jej organizacji, zadan, metod i form dziatania; czy po-
winni§my moéwic o kryzysie, stagnacji czy moze o renesansie weberowskiego
modelu biurokracji (administracji) w kontekscie wyzwan, przed ktorymi stoi
wspotczesna administracja?

W literaturze Michat Kasinski zwraca uwage na krytyke tradycyjnego webe-
rowskiego modelu biurokracji (administracji), opartego w znacznej mierze na pa-
radygmacie legalizmu jako rzekomo nieefektywnego, zagrazajacego demokracji
i prowadzacego do nadmiernej jurydyzacji zycia spotecznego i modyfikowanego
w kierunku prawa do dobrej administracji tudziez modelu opartego na para-
dygmacie ,,nowej administracji publicznej”, skutecznej, korzystnej, efektywne;j
w znaczeniu ekonomicznym?. Autor niniejszego opracowania nie zauwaza tutaj
sprzecznosci, a wrgcz przeciwnie, w tym przypadku nalezy mowic o pewnej kom-
plementarno$ci. Oparcie administracji na paradygmacie legalizmu nie wyklucza
efektywnego, w znaczeniu ekonomicznym, jej funkcjonowania, natomiast stuzy
zapewnieniu bezpiecznej pozycji jednostki w panstwie, zwlaszcza w sytuacjach
kryzysowych i przy monopolu administracji na stosowanie przymusu; zasada
legalizmu nalezy do kluczowych komponentéw idei demokratycznego panstwa
prawa. Wspomniane koncepcje czy podejécia do administrowania uzupetniaja
si¢, a nie sg przeciwstawne. Trzeba tez pamietac, ze kwestia ekonomicznosci
dziatania administracji publicznej jest zagadnieniem kontrowersyjnym?. W szcze-
golnosci toczy si¢ dyskusja, czy kryterium ekonomiczno$ci moze odnosic si¢
do oceny dziatania administracji*. Kryterium ekonomiczno$¢ w ocenie dziatania

Max Weber (1864-1920) — niemiecki socjolog, historyk, religioznawca, ekonomista, praw-
nik, teoretyk polityki i metodolog nauk spotecznych, tworca tzw. socjologii rozumiejacej,
zob.: Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. 6, S—Z, B. Petrozolin-Skowronska (Redaktor
Naczelny Encyklopedii PWN), Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 680.

M. Kasinski, Wspotczesne problemy rozwoju administracji w Polsce, Annales. Etyka w Zyciu
Gospodarczym 2011/14 (1), s. 217.

S. Wrzosek, Polityka administracyjna a ekonomicznosé dzialania administracji publicznej,
w: J. Lukasiewicz (red.), Polityka administracyjna, Rzeszow 2008, s. 840.

4 Ibidem, s. 840 in.
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administracji jest co prawda istotne, ale nie moze by¢ decydujace, gdyz to skutecz-
nos$¢ wykonywania zadan, zapewnienie dostepu do ustug publicznych, zaspokajanie
potrzeb bytowych obywateli powinny znaleZ¢ si¢ na pierwszym miejscu. Zapewnie-
nie dostgpu do ustug publicznych moze niekiedy oznaczac konieczno$¢ ponoszenia
duzych kosztow, np. komunikacja publiczna, utrzymanie czystosci i porzadku,
sieci wodociggowe, o§wiata, kultura na obszarach gmin wiejskich i w matych
miastach, co przeciez nie moze skutkowa¢ zaprzestaniem ich $wiadczenia przez
administracje. Trzeba tez podkresli¢, ze koncepcje biurokracji (bezosobowej admi-
nistracji biurokratycznej) Max Weber odnosit do organizacji racjonalnej (réwniez
rozumiejacej, jakie procesy zachodza w strukturach spotecznych).

Nie ulega watpliwosci, ze administracja jest wykonywana przez ludzi, bo
to konkretne osoby petia funkcje piastuna organu, a co za tym idzie — nawet
w maksymalnie sformalizowanej organizacji (weberowskiej bezosobowej admi-
nistracji biurokratycznej) nie da si¢ uciec od subiektywizmu. Dzialania urz¢dnika
determinowane sg okres§lonym systemem wartosci, etyka zawodowa, jego wiedza
i dos$wiadczeniem zawodowym?®. Zdecydowanie podzielam poglad Jerzego Kor-
czaka, ze zjawiska administracyjne to splot dziatan ludzkich i ze ,,w istocie rzeczy
nie istnieje jaka§ mityczna administracja, ktora wykonuje swoje zadania, ale to
piastunowie organow administracji, cztonkowie jej organdéw kolegialnych, pra-
cownicy i funkcjonariusze zatrudnieni w poszczeg6lnych instytucjach [...] i wiele
innych 0sob w najrozniejszy sposob wiaczonych do administrowania, przez swoje
zachowania organizacyjne wspolprzyczynia si¢ do powodzenia calo$ci organi-
zacyjnej, ktorym jest realizacja wyznaczonego prawem zadania w przypisanych
prawem formach dziatania™®.

Rozumienie zjawisk spotecznych, celow, motywow, dazen i postaw roéznych
podmiotow uwiktanych w relacje spoteczne stoi u podstaw — zapoczatkowanego
przez Maxa Webera — nurtu socjologii rozumiejacej. Nawigzujac czgsciowo do
tej koncepcji, autor niniejszego opracowania proponuje wprowadzenie pojgcia
»administracja rozumiejaca”. W tym przypadku nie chodzi jedynie o rozumienie
dziatan administracji, ale takze o rozumienie zjawisk spolecznych przez samg
administracj¢, co pozwoli na adekwatna do potrzeb odpowiedz na wyzwania
wspotczesnosci.

Skutecznie odpowiedzie¢ na te wyzwania moze tylko administracja kompe-
tentna. Jak zobaczymy za chwile, wymog posiadania odpowiednich kompetencji

5 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 418.

¢ J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja zjawiska administracji publicznej z perspektywy
relatywizmu granic organizacji, Acta Universitatis Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Admini-
stracji 2017/3802, Wroctaw, s. 80.
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przez urzednikow dla Maxa Webera stanowi kluczowy wyznacznik biurokracji
idealnej (czystej). W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na socjologiczny ter-
min ,;merytokracja” (ang. meritocracy). Merytokracja ma by¢ systemem, w kto-
rym pozycje (miejsce w strukturze organizacji, w spoteczenstwie) uzaleznione sg
od edukacji i inteligencji, czyli w gruncie rzeczy od kompetencji potwierdzonych
obiektywnym systemem ocen, a nie od urodzenia, klasy spotecznej, koneksji
rodzinnych, narodowosci itp. Innymi stowy, nepotyzm powinien ustapi¢ przed
umiej¢tno$ciami. Mimo ze za tworce tego terminu powszechnie uwazany jest
brytyjski socjolog i politolog Michael Dunlop Young, ktory postuzyt si¢ nim
pracy The Rise of the Meritocracy wydanej po raz pierwszy w 1958 r.7, to tym
terminem wczesniej, bo w 1956 1., postuzyl si¢ socjolog przemystu Alan Fox
w artykule Class and Equality dla czasopisma ,,Socialist Commentary”, przy
czym w znaczeniu pejoratywnym, poddajac zatozenia Meritocracy krytycznej
ocenie (zreszta u M.D. Younga, jak stusznie zauwaza Jo Litter’, merytokratyczny
system ma prowadzi¢ w ostateczno$ci do nowego spoteczenstwa kastowego, tyle
ze opartego na kryterium IQ, w ktorym to IQ okresla pozycje spoteczna). Piszac
wspotczesnie o merytokracji, podkresla si¢, ze chodzi o ideg, zgodnie z ktora
spoteczenstwo powinno stwarza¢ dostatecznie duzo mozliwosci i mobilnosci,
zeby niezaleznie od pozycji spotecznej w chwili urodzenia, to talent potaczony
z wysitkiem pozwalaty ,,wspia¢ si¢ na szczyt” (ang. rise of the top)'° i decydo-
wac o pozycji spotecznej, pozycji w organizacji. Niezaleznie od wspolczesnej
krytyki merytokracji, ze obiecujac szanse, powoduje podziat spoteczny'!, nawia-
zujac do podejscia Maxa Webera i tej koncepcji, proponuj¢ wprowadzi¢ termin
»administracja merytokratyczna”, w ktorej o powierzaniu funkcji i awansach
na wyzsze stanowiska urzednicze w organizacji beda decydowaty obiektywnie
zweryfikowane kompetencje, doswiadczenie zawodowe, a nie koneksje rodzinne,
znajomosci 1 inne pozamerytoryczne motywy.

Warto zwrdci¢ uwage na zmiang roli obecnej administracji, ktora bierze
aktywny udziat w kierowaniu procesami spotecznymi — jest organizatorkg zycia
zbiorowego, zapewnia ustugi publiczne, a takze w pewnym sensie wychowuje,
wplywajac na postawy obywatelskie. Jednocze$nie obserwujemy proces demo-
kratyzacji zarzadzania panstwem z r6znymi formami partycypacji w tym procesie

7 M.D. Young, The Rise of the Meritocracy. 1870-2033, London 1958.

8 J. Litter, Against Meritocracy: Culture, Power, and Myths of Mobility, Routledge, London
2017, s. 32.

O Ibidem, s. 34.

10 Ibidem, s. 1.

W Ibidem, s. 3 in.
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obywateli i ich organizacji, rozw0j spoteczenstwa informacyjnego z cyfryzacja
ustug publicznych i kontaktow organ—obywatel, obywatel-organ (koncepcja
e-urzedu) czy tez rozwdj koncepcji inkluzywnej administracji i inkluzywnego
prawa administracyjnego'?.

Jak trafnie zauwaza Jan Zimmermann, ,,administracja przestaje wlada¢, a za-
czyna wspomagac i $wiadczyc, i takiej jej roli majg odpowiada¢ formy dziatania
administracji”"’. To powoduje, ze zwigksza si¢ rola zwtaszcza dwustronnych
prawnych form dziatania administracji. Warto jeszcze raz przytoczy¢ stowa tego
Autora, ze ,,Umowa administracyjna jest najbardziej widoczna z punktu widzenia
odmiany panstwa prawnego nazywanej panstwem socjalnym (opiekunczym),
w ktorym wolno$¢ nie jest tylko uprawnieniem do swobodnego dzialania, ale
takze realizacja wielu roszczen w stosunku do panstwa (o zycie, o wyksztalcenie,
o bezptatng opieke medyczng itp.)”'*. W tym miejscu mozna wysnuc przypusz-
czenie, ze administracja oparta na zalozeniach biurokracji idealnej Maxa Webera,
gdzie kluczowe znaczenie odgrywa racjonalnosc, efektywnosc, skutecznose, jest
w stanie tego typu zadaniom podota¢ i wpisuje si¢ w model opiekunczego pan-
stwa dobrobytu. Twierdzenie, ze paradygmat legalizmu mialby stanowi¢ jakie$
zagrozenie dla realizacji idei welfare state (ang.), Wolhfahrstaat (niem.) autor
niniejszego opracowania uwaza za nieporozumienie.

Logika biurokratyzmu sama z siebie nie musi oznacza¢ przesadnego wzrostu
struktur publicznych, aczkolwiek takie zagrozenie istnieje, na co zresztg wskazuje
papiez Jan Pawel II w encyklice Centesimus annus ogtoszonej 1 maja 1991 .
w setng rocznic¢ encykliki Leona XIII Rerum Novarum (stad tez nazwa Cen-
tesimun annus, czyli Setna rocznica)!®>. W tym aspekcie widzimy nawigzanie
do zasady pomocniczosci, ktora glosi, ze spotecznosci wyzszego rzgdu powin-
ny w razie koniecznosci wspiera¢ dziatania spoteczno$ci nizszego rzedu, a nie
a priori pozbawia¢ ich kompetencji.

Nie mozna tez zapominac o zjawiskach globalizacji, integracji i umi¢dzyna-
rodowienia administracji, a co za tym idzie — konieczno$ci wspotpracy miedzy-
narodowej 1 wymiany informacji, chociazby migdzy panstwami cztonkowski-
mi Unii Europejskiej. Nie ulega watpliwo$ci, ze mamy do czynienia z procesami
europeizacji struktur administracji i prawa, ktéremu administracja podlega. To

12 P. Ruczkowski, Koncepcja inkluzywnego prawa administracyjnego, w: W. Jakimowicz,

M. Krawezyk, 1. Niznik-Dobosz (red.), Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubile-
uszowa Profesora Jana Zimmermanna, Warszawa 2019, s. 760-771.

J. Zimmermann, Prawo..., s. 460.

4 Ibidem.

15 Zob. https://jp2online.pl; stan na 14.05.2025 r.

13
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wszystko sprawia, ze zmieniajg si¢ potrzeby administracji oraz oczekiwania wo-
bec niej ze strony juz nie tylko obywateli, lecz takze cudzoziemcow przebywaja-
cych czy zamieszkatych poza granicami wtasnego kraju. To rodzi szereg wyzwan,
chociazby w obszarze porozumiewania si¢ czy tez znajomosci i dostosowywania
si¢ do obowiazujacych przepiséw (np. podnoszone czgsto problemy z translacja
prawa, wskazaniem systemu prawnego wtasciwego do oceny prawnej konkretnej
sytuacji), zwigzanych ze wspotpracg transgraniczng, integracja cudzoziemcow,
prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej przez przedsigbiorcow zagranicznych,
$wiadczeniem ustug przez profesjonalistow, np. zagranicznych adwokatow.

W tym kontek$cie warto wymieni¢ tez takie wyzwania, jak: zapewnienie
tradycyjnie rozumianego bezpieczenstwa militarnego, a ponadto bezpieczenstwa
cyfrowego, energetycznego, ekologicznego i socjalnego, przestepczos¢ zorgani-
zowang i terroryzm, problemy demograficzne, starzenie si¢ populacji, migracje,
nieré6wnosci spoteczne, ubdstwo, zmiany klimatyczne, zmiany technologiczne,
transformacj¢ energetyczng, zmiany kulturowe itd.

To tylko niektore z wyzwan i zjawisk, z jakimi musi zmierzy¢ si¢ wspot-
czesna administracja, ktore, jak wspomniano, redefiniuja jej rolg w panstwie
i spoteczenstwie, a co za tym idzie, maja tez wptyw na organizacj¢ administracji,
sfere jej zadan, metod i form dziatania.

Jak si¢ wydaje, warto wigc poszukaé odpowiedzi na pytanie o skutecznos¢
weberowskiego modelu biurokracji idealnej w kontekscie wspomnianych wy-
zwan i zjawisk, ewentualnie zastanowic si¢, w jakim zakresie ten model powi-
nien by¢ skorygowany, uzupetniony o inne niezbg¢dne atrybuty, zeby$Smy mogli
powiedzie¢, ze mamy do czynienia z mozliwie idealnym systemem administracji
(administracjg czysta, idealng).

Konczac uwagi wprowadzajace, warto wspomnie¢ jeszcze o narzedziach
i metodach badawczych, ktérymi postuzono si¢ w celu uzyskania odpowiedzi
na postanowione pytania badawcze. W badaniach wykorzystano metodologi¢
charakterystyczna dla nauk spotecznych, a w szczego6lnosci dla nauk historyczno-
-prawnych oraz nauk prawnych, w tym metode historyczna w celu poszukiwania
genezy analizowanych instytucji, metode¢ obserwacji oraz metod¢ dogmatyczna,
ktorej celem bylo odkodowanie sformalizowanych regut dziatania.
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2. Model biurokracji (administracji) czystej (idealnej)
w ujeciu Maxa Webera

W wielu naszych krajowych opracowaniach z zakresu teorii organizacji i zarza-
dzania, nauki administracji czy nauk o polityce biurokratyczny model organizacji
jest opisywany i analizowany'¢,

Termin ,,biurokracja” ma wiele znaczen. Od momentu, gdy po raz pierwszy
w 1745 r. postuzy? si¢ nim francuski ekonomista Jean Claude Marie Vincent,
markiz de Gournay, obserwujemy ewolucje znaczenia tego stowa w kierun-
ku pejoratywnym. Obecnie pojecie to na ogot ma konotacje negatywne i jest
utozsamiane z nadmiernym formalizmem, opieszalo$cig w zatatwianiu spraw,
rozbudowaniem struktur organizacyjnych itp.

W stowniku jezyka polskiego pod hastem ,,biurokracja” odnajdujemy takie
znaczenia, jak: ,,system zarzadzania, w ktorym decydujgca role spetnia aparat
administracyjny”; ,,grupa ludzi zawodowo trudnigca si¢ administrowaniem i or-
ganizacja pracy instytucji panstwowych, gospodarczych, spotecznych”; ,,przerost
formalistyki w dziatalnosci urzedoéw, bezduszne przestrzeganie przepisow w za-
fatwianiu spraw urzedowych i interesantéw”!’. Natomiast ,,biurokratyczny”, to
,»ZWigzany z systemem rzadoéw urzgdniczych’'s.

Z kolei w ujeciu encyklopedycznym ,,biurokracja” to ,,hierarchiczna, regulo-
wana przepisami organizacja, oparta na okreslonym w kontrakcie stosunku bez-
posredniej zaleznosci stuzbowej migdzy zwierzchnikiem i podwtadnym, ktorej
personel przyjmuje state wynagrodzenie pieni¢zne”". Jednocze$nie zwraca si¢
uwagg, ze w jezyku potocznym biurokracja oznacza ,,niesprawne i nieskuteczne
dziatanie administracji [...] nadmierng formalizacje¢ i opieszato$¢ w zatatwianiu
spraw’.

W tym miejscu warto przypomnie¢ weberowskie ujecie biurokracji (admi-
nistracji) idealnej, czystej*. Swoja koncepcje biurokracji idealnej Max Weber

' E.Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 74 i n.; J. Homplewicz, Teoria orga-
nizacji i kierownictwa (zagadnienia podstawowe), Katowice 1979, s. 317.

17 Stownik jezyka polskiego PWN, A—K, M. Szymczak (red.), Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2002, s. 161.

18 Ibidem.

" Nowa encyklopedia powszechna PWN, tom 1, A—C, B. Petrozolin-Skowronska (Redaktor
Naczelny Encyklopedii PWN), Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 479.

20 Zob. S. Paetz, Biirokratie, w: H.-P. Miiller, S. Sigmund (Hg.), Max Weber — Handbuch.
Leben-Werk-Wirkung, Stuttgart 2020, s. 51-53; F. Meier, U. Schimank, Biirokratie als Schick-
sal? — Max Webers Biirokratiemodell im Lichte der Organizational Studies, w: H.-P. Miiller,
S. Sigmund (Hg.), Max Weber — Handbuch..., s. 421-427.
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przedstawia m.in. w wydanej w 1922 r. pracy: Grundriss der Sozialokonomik,
1. Abteilung Wirtschaft und Gesellschaft*' (warto zwrocié uwage na polskie
wydanie: Gospodarka i spoteczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Warszawa
2002)*. Uzyty przez tego autora termin ,,biurokracja” nie ma znaczenia negatyw-
nego, lecz jest synonimem pojecia ,,racjonalny” i taczy si¢ z charakterystycznym
dla kapitalizmu racjonalnym (,,rozumnym’”) sposobem zorganizowania produk-
cji¥. W tym przypadku chodzi o taki sposob organizacji dziatalnosci ludzkiej,
gdzie, jak podkresla Stawomir Oliwniak, wszelkie dziatania podejmowane sg na
podstawie bezosobowych zasad i regul normatywnych?. Wedtug pogladu Maxa
Webera biurokracja ma zapewniaé korzys$ci wynikajace z racjonalnosci®’. Jak
trafnie zauwaza Mary Jo Hatch, racjonalno§¢ Webera nie jest tylko zwigzana
z wydajnos$cia techniczna, gdyz Weber ,,dostrzegat, ze wykorzystanie racjona-
lizacji opiera si¢ na kryteriach warto$ciujgcych”?. Obok wyodrebnianej przez
Webera racjonalnosci formalne;j jest jeszcze racjonalno$¢ materialna odnoszaca
si¢ do pozadanych celéw dziatania*’. Max Weber pisat o racjonalnej biurokracji*®.
Jak podkresla, ,,«Biurokratyzacja» jest tym swoistym $rodkiem, ktory umozli-
wia przeksztalcenie «dziatania wspolnotowego» w racjonalnie uporzadkowane
«dziatanie stowarzyszone»””. Racjonalno$¢ to rowniez rozumienie zjawisk spo-
tecznych.

Jest to koncepcja zaliczana do tzw. klasycznej szkoty zarzadzania (kierun-
ku administracyjnego, zarzadzania administracyjnego) i koncentruje si¢ na za-
rzadzaniu calg organizacja®. Max Weber traktowat biurokracje jako narzedzie
wyodrebnionego przez siebie typu wladzy legalnej/racjonalnej (obok jeszcze
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dwoch typoéw wladzy, tj.: charyzmatycznej i tradycjonalistycznej), opartej na
zawodowym personelu i sformalizowanych regutach dziatania’'.

W postrzeganiu przez Maxa Webera biurokracji idealnej na pierwszy plan
wysuwa si¢ kwestia efektywnosci w dazeniu do celu przy mozliwie najmniejszych
naktadach. Idei racjonalno$ci ma by¢ podporzadkowane zycie spoteczne, wigc do-
tyczy to takze organizacji i dzialan administracji. Dzisiaj biurokracja jest rozumiana
negatywnie, ma konotacje negatywne, jest terminem pejoratywnym. To pojecie jest
uzywane jako synonim nadmiernego formalizmu, przerostow organizacyjnych,
opieszatoSci w zatatwianiu spraw, generalnie jako co$ dysfunkcyjnego, wadliwego,
niesprawnego, utomnego, patologicznego, z pewnoscig dalekiego od wymogow
racjonalnosci. Natomiast weberowski model biurokracji jest przeciwienstwem
tych negatywnych cech i oznacza racjonalng organizacj¢ oraz sprawne, skuteczne
dziatanie, profesjonalizacj¢ administracji. Oczywiscie w tym przypadku chodzi
o takg organizacje, ktora posiada cechy wymienione przez Maxa Webera.

W modelu biurokracji Maxa Webera system administracji ma si¢ opiera¢ na
sformalizowanych regutach dziatania (bezosobowym porzadku prawnym). Nor-
my prawne powinny w sposob precyzyjny okresla¢ kompetencje (uprawnienia
1 obowigzki) na poszczeg6lnych stanowiskach. Podzial kompetencji powinien
by¢ bezsporny i nie powinien budzi¢ watpliwosci. Podziat kompetencji wigze si¢
z podzialem pracy w organizacji. Prawo powinno by¢ na tyle precyzyjne, zeby
w maksymalnym stopniu ogranicza¢ aktywizm urzedniczy**. Urzgdnik powinien
by¢ ,,ustami ustawy”’ i podlega¢ bezosobowemu porzadkowi prawnemu. To sfor-
mulowanie bywa odnoszone czasami do s¢dzidow, ale w tym przypadku odnosi
si¢ takze do urzednikow. Ograniczenie aktywizmu urzgdniczego z pewnoscia
przyczynia si¢ do urzeczywistniania zasady pewnos$ci prawa i bezpieczenstwa
prawnego obywateli. Nadmierna elastyczno$¢ w procesie stosowania prawa moze
stanowi¢ przyczynek do przenikania pozaprawnych motywow rozstrzygnigc,
na przyktad nacechowanych preferencjami politycznymi, okreslonym syste-
mem warto$ci nieuznawanych przez ogot itp. Uznanie administracyjne i inne
formy luzéw decyzyjnych okreslone przez prawo nie powinny przeksztatcic¢ si¢
w niekrepowang prawem swobodng dziatalno$¢ organow i innych podmiotow
administrujgcych. Z drugiej jednak strony luzy decyzyjne czy pewna warianto-
wos¢ dziatania w procesie stosowania prawa sa konieczne ze wzgledu na wymog
zagwarantowania mozliwie najbardziej optymalnego rozstrzygnigcia, z uwagi na

31 M. Weber, Grundriss..., s. 124 i n.; J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa
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34 Piotr RUCZKOWSKI

dany stan faktyczny i chyba tez niemozliwe do catkowitego wyeliminowania,
z powodu chociazby wieloznacznosci jezyka, ktérym si¢ postugujemy.

W odniesieniu do struktur organizacyjnych Max Weber postulowat $cista
hierarchicznos¢, dyspozycyjnos¢ podwtadnych i monokratyczny (jednoosobowy)
model budowy organéw administracji*’. Z jednej strony z pewnosciag monokra-
tyczny model budowy organdéw administracji sprzyja sprawnosci, efektywnosci
dziatania i w pewnym zakresie racjonalnosci, chociazby w kwestii kosztow po-
noszonych na utrzymanie aparatu administracyjnego, ale z drugiej strony zwigk-
sza ryzyko blednych decyzji i podatnos$¢ na korupcje. W weberowskim modelu
biurokracji idealnej urzgdnicy nizszego stopnia zobowigzani sa do wykonywania
polecen przetozonych, ktorzy jednoczesnie sg uprawnieni do kontrolowania ich
dziatan. Co warto podkresli¢, podwtadni maja mozliwos¢ odwotywania si¢ od
polecen przetozonych. Prawo powinno okresla¢ zasady relacji pomigdzy elemen-
tami struktury organizacyjnej, natomiast komunikacja pomi¢dzy administrujacy-
mi powinna przybiera¢ form¢ pisemng. R6znego rodzaju akty wewnetrzne, np.
statuty, regulaminy, instrukcje, wytyczne, okreslaja wewnetrzne struktury orga-
nizacyjne, podzialy czynnosci i zadan w ramach danej jednostki organizacyjne;.

W ujgciu proponowanym przez Maxa Webera pojawiajg si¢ postulaty, ktore
mozemy okres$li¢c mianem antykorupcyjnych. Do takich nalezy zaliczy¢ m.in.
oddzielenie osobistych interesow od stanowisk stuzbowych, oddzielenie urz¢dni-
kow od wlasnosci substratu majatkowego administracji, ograniczenie mozliwosci
podejmowania przez urzednikow innych zajg¢ zarobkowych, dokumentowa-
nie poszczegdlnych czynnosci urzedniczych w celu umozliwienia weryfikacji
ich poprawnosci**. W koncepcji tej urzednicy petnig funkcje piastuna organu
i powinni otrzymywac z tego tytulu stosowne wynagrodzenie®.

W biurokracji idealnej dziatalno$¢ urzegdowa ma pochtania¢ zasadniczo
wszystkie sily urzednika. Wedlug obecnej nomenklatury by$my powiedzieli,
ze ma to by¢ praca na caly etat. Mimo Ze czas pracy w biurze moze by¢ $cisle
ograniczony, to sprzeczne z ta koncepcja jest traktowanie spraw urzgdowych
jako zajecia ubocznego™.

Wymog posiadania kompetencji fachowych implikuje sposéb zatrudniania
urzednikow. W biurokracji idealnej ma to odbywac si¢ na podstawie mianowania
(kontraktu), a nie wyboru, i po przeprowadzeniu swobodnej selekcji’’. Dzisiaj

3 Ibidem,s. 125 in.; s. 650—-651.

3% Ibidem, s. 126-127; J. Lukasiewicz, Zarys nauki..., s. 37.

3 M. Weber, Grundriss..., s. 654.

3 M. Weber, Gospodarka..., s. 694-695; M. Weber, Grundriss..., s. 651.
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ten postulat jest realizowany w przypadku przeprowadzania konkurséw na po-
szczegoblne stanowiska urzedowe.

Z powyzszego wynika, ze biurokratyczny aparat urzedniczy w koncepcji
Maxa Webera powinien mie¢ charakter w pei zawodowy, przejawiajacy si¢
w otrzymywaniu przez urzednikow wynagrodzenia, ktore miato stanowi¢ podsta-
wowe zrodlo ich utrzymania, oraz istniejacym cenzusie kwalifikacji zawodowych
jako kluczowego kryterium branego pod uwage podczas naboru urzgdnikow?.

W biurokracji Maxa Webera szczegolng role odgrywa profesjonalizacja or-
ganizacji, czemu stuzy¢ miat postulat wymagania od urzednikoéw odpowiednich
kwalifikacji, przygotowania i do§wiadczenia zawodowego. Ta koncepcja ktadzie
wiec silny nacisk na profesjonalny charakter aparatu urzedniczego. Postulat
profesjonalizacji kadr urzedniczych jest szczegélnie aktualny dzisiaj z uwagi
chociazby na rozwdj technologii informatycznych, ktore w coraz szerszym za-
kresie sag wykorzystywane w procesie administrowania.

Max Weber postuluje rowniez jasng $ciezke kariery zawodowej urzednikow,
opartg na wystudze lat lub osiagni¢ciach w pracy podlegajacych ocenie przez
przetozonych®. Rowniez wspotczesnie jasna Sciezka kariery zawodowej moze
stanowic istotny bodziec i motywacje do lepszej, efektywniejszej pracy.

3. W jaki sposob weberowski model biurokracji idealnej odpowiada
na wyzwania wspotczesnej administracji?

W poprzednim punkcie skupiliémy si¢ na przypomnieniu sformulowanej przez
Maxa Webera koncepcji biurokracji (administracji) czystej (idealnej), czyli
pewnego modelu hierarchicznej struktury, opartej na profesjonalnym substracie
osobowym, odpowiednich §rodkach materialnych i postugujacej si¢ sformalizo-
wanymi regulami dziatania. Z kolei w tym miejscu warto zastanowi¢ sig, jak ta
formuta wpisuje si¢ w dzisiejsza rzeczywisto$¢ administracji publicznej, w dobie
powszechnej cyfryzacji i wdrazania narzgdzi sztucznej inteligencji, réznych kry-
zysOw i zagrozen o charakterze naturalnym badz bedacych wynikiem dziatalnosci
cztowieka, w szybko zmieniajacym si¢ otoczeniu spotecznym, gospodarczym,
ekonomicznym. Wspodtczesnie mamy wiec do czynienia z szeregiem zjawisk,
ktore determinujg organizacj¢ administracji i maja wptyw na metody i formy
jej dziatania. Zjawiska te cechuje okreslona dynamika, zmienno$¢ w czasie oraz
przestrzeni i na te zmiany musi odpowiada¢ administracja. Wymagamy wigc

3 M. Weber, Grundriss..., s. 127, 654.
¥ Ibidem,s. 127.
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od administracji z jednej strony profesjonalizacji 1 przestrzegania kompeten-
cji, z drugiej za$ oczekujemy od struktur administracyjnych racjonalnosci oraz
elastycznosci form i metod dziatania. Dynamicznie zmieniajace si¢ otoczenie
nie dotyczy tylko poszczegdlnych panstw, lecz jest obecne w wymiarze eu-
ropejskim czy nawet §wiatowym. Do niedawna globalizacja i zwigzane z nig
uniwersalistyczne trendy spoteczne, gospodarcze, kulturowe byly postrzegane
jako co$ nieuchronnego, w pewnym sensie oczywistego, naturalny kierunek,
w jakim podaza $wiat, od czego nie ma odwrotu, natomiast dzisiaj juz tak nie
jest, bo dos$wiadczamy czego$ wregcz przeciwnego, a mianowicie ucieczki od
globalizacji. Mozna zada¢ wigc pytanie, czy to koniec globalizacji, jaka znamy?
Pewnie nie da si¢ udzieli¢ jednoznacznej i ostatecznej odpowiedzi na to pytanie,
niemniej jednak administracja poszczego6lnych panstw i struktury organizacyjne
na poziomie mi¢dzynarodowym czy ponadnarodowym muszg to zjawisko braé¢
pod uwage podczas planowania strategicznego. Odwrot od globalizacji moze
by¢ zagrozeniem, ale tez szansg na rozwdj i od tego, jak wykorzystamy nasz
potencjat, moze zaleze¢ to, ktory z tych scenariuszy stanie si¢ naszym udzialem.

Zjawisko globalizacji, umigdzynarodowienia, internacjonalizacji, uniwersa-
lizacji wartosci, procesy integracyjne w Europie i na §wiecie wywierajg wpltyw
na struktury administracji, jej role w spoteczenstwie, zadania, metody i formy
dziatania podmiotéw administrujacych. Wplyw ten jest efektem przyjmowania
norm prawa mi¢dzynarodowego i ponadnarodowego, zwlaszcza prawa UE, ktore
okreslajg standardy administracji i procesu administrowania. Umowy mig¢dzy-
narodowe, Traktaty UE, Karta Praw Podstawowych (KPP), Europejski Kodeks
Dobrej Administracji, rekomendacje, rezolucje i zalecenia Rady Europy zawie-
rajg dyrektywy, ktorych analiza pokazuje, ze w wielu miejscach sg one zbiezne
z proponowanymi standardami biurokracji idealnej Maxa Webera. Przyktadami
takich regulacji moga by¢ chociazby wymogi dotyczace bezstronnego, jawnego
i terminowego zatatwiania spraw przez organy wtadzy publicznej (art. 41 KPP),
wymog dziatania instytucji UE zgodnie z okre§lonymi procedurami, celami,
zasadami (art. 13 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej), wymog transparentnosci
dziatania instytucji, organéw lub jednostek organizacyjnych UE (art. 15 ust. 3
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej), wynikajace z Europejskiego
Kodeksu Dobrej Administracji obowigzek dziatania zgodnego z odpowiedni-
mi regulacjami i procedurami, zakaz naduzywania uprawnien czy tez wymo-
gi bezstronnosci, obiektywizmu, niezaleznosci, konsekwentnego, uczciwego
i rozsadnego dziatania, odpowiadania na pisma, potwierdzania odbioru kazdego
pisma skierowanego do instytucji, terminowego zatatwiania spraw (art. 4, art. 7,
art. 8, art. 9, art. 10, art. 11, art. 13, art. 14, art. 17) czy chociazby wynikajace
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z Rekomendacji Rec (2007)7 Komitetu Ministréw Rady Europy — prawo do do-
brej administracji*’, ktore, jak wspomniano, przynajmniej posrednio nawiazuja
do modelu weberowskiej biurokracji. W kazdym razie w $wietle tych regulacji
standardy biurokracji Maxa Webera nie stracily na znaczeniu i nadal mozna bra¢
je pod uwage w procesie tworzenia wspotczesnych struktur administracyjnych.
Hierarchicznosc¢, kompetencyjno$¢, ukierunkowanie na efekty dziatan, oddziele-
nie interes6w osobistych urzednikow od interesow organizacji i spoteczenstwa,
profesjonalizacja aparatu urz¢dniczego naleza do standardow wyznaczonych
— chociazby regulacjami unijnymi — dobrego administrowania tudziez prawa do
dobrej administracji. Nieprzewidywalno$¢, niepewnos$¢ sytuacji na $wiecie, to,
ze mimo wspolnych zagrozen przestajemy by¢ wspolnota interesow, wymaga
sprawnego, stabilnego, przewidywalnego aparatu administracyjnego; wtasnie
weberowskiego modelu biurokracji idealne;.

Jak pamigtamy, w biurokracji idealnej kluczowa rolg odgrywa istnienie sfor-
malizowanych regut dzialania. Reguty te moga przyjmowac r6zng postacé, w tym
aktow planowania. Jednym z warunkow skutecznego dziatania administracji
jest okreslenie celow i zadan oraz harmonogramu ich realizacji, co odbywa si¢
w aktach planowania. Nie bez przyczyny wigc wsrod prawnych form dzialania
administracji coraz wigksze znaczenie przypisuje si¢ planom, programom, stra-
tegiom 1 innym tego typu aktom planistycznym, w ktorych czesto zawiera si¢
diagnozg obecnej sytuacji spoteczno-gospodarczej, trendy rozwojowe w przy-
szto$ci, okreslenie celow rozwoju, okreslenie kierunkow polityki panstwa, zrodta
finansowania itd. Dynamika zmian na $wiecie musi zatem znalez¢ odzwiercie-
dlenie w tresci planow, programow 1 strategii dziatan administracji.

W weberowskim modelu biurokracji idealnej mamy do czynienia z systemem
sformalizowanych regut dziatania, wyznaczajacych miejsce w strukturze, prawa
i obowiazki poszczegdlnych ogniw organizacji*'. We wspotczesnym panstwie
prawa, w ktorym jedng z kluczowych zasad, dotyczacych administracji jest zasada
legalizmu, cala dziatalno$¢ administracji i jej struktura organizacyjna opiera si¢
na wspomnianych sformalizowanych regutach dziatania; opiera si¢ na prawie,
ktore te reguty tworzy. A zatem do fundamentalnych wyzwan, przed jakimi stoja
wspotczesne panstwa, nalezy tworzenie dobrego prawa. Z jednej strony prawa
precyzyjnego, zrozumiatego dla adresatow, formutujacego reguty zachowania
W sposob niebudzacy watpliwosci, z drugiej zas odpowiednio elastycznego,

4 Recommendation CM/Rec (2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good
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wpisujacego si¢ we wspomniang wyzej dynamike zmian zjawisk spotecznych,
gospodarczych, kulturowych.

Postulaty, jakie formujemy w odniesieniu do jakosci prawa, dotyczg zar6wno
prawa powszechnie obowiazujacego, jak i aktow prawa wewnetrznego, ktore
obowigzuje tylko w sferze wewnetrznej dziatania administracji (ma tez wptyw
posredni na sfer¢ zewngtrzng i relacje administracji z obywatelami). Bez dobrego
prawa nie ma dobrej administracji; mozna tez powiedzie¢, ze bez dobrej admini-
stracji nie ma dobrego prawa. Weberowski model dziatania, oparty na formalnych
regutach postepowania, rowniez znajduje odzwierciedlenie wspotczesnie w kon-
cepcjach legalizmu dziatania administracji. Wyzwania wspolczesno$ci wymagaja
skutecznego aparatu administracyjnego takze dziatajacego na podstawie jasnych,
sformalizowanych regut.

Biurokracja idealna miata zapewni¢ skuteczno$¢, efektywnos¢ wykonywania
przypisanych jej zadan, generalnie — racjonalno$¢ dziatania struktur panstwa. Row-
niez obecnie skutecznos$¢ dziatania administracji nalezy do kluczowych zasad nie
tylko o charakterze prakseologicznym, nie jest juz tylko niewigzacym postulatem,
lecz ma charakter prawnie wigzacej dyrektywy. Do zasady sprawnosci, efektyw-
nosci, rzetelnosci wykonywania zadan publicznych odwotuje si¢ bezposrednio lub
posrednio szereg aktow normatywnych, w tym Konstytucja RP, gdzie w preambule
odnajdujemy wprost odwotanie do konieczno$ci zapewnienia w dziataniu insty-
tucji publicznych rzetelnosci 1 sprawnosci. Sprawno$¢ dziatania nie musi odnosié
si¢ do ekonomicznosci. Jak trafnie zauwaza Stanistaw Wrzosek, ekonomicznos¢
dziatania administracji publicznej jest waznym kryterium sprawnos$ci systemu
administracji publicznej, przy czym w tym przypadku powinno by¢ traktowane
jako kryterium uzupehiajace wobec kryterium skutecznosci®?. Od administracji
wymaga si¢ przede wszystkim skutecznego wykonywania zadan publicznych.
Administracja to nie przedsigbiorca, a administrowanie to nie prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej, w przypadku ktorych zysk jest gtownych punktem odniesienia.
Ekonomiczne i menedzerskie podejscie do wykonywania zadan publicznych jest
elementem idei nowego zarzadzania publicznego (New Public Management). Jak
podkresla Kamilla Marchewka-Bartkowiak, doktryna ta oznacza ,,przej$cie od
administrowania, bazujgcego na sztywnych procedurach i wptywach politycznych
(tzw. model biurokratyczny), do zarzadzania opartego na ekonomicznej ocenie

42 S. Wrzosek, Polityka administracyjna a ekonomicznosé dziatania administracji..., s. 841,

S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji,
Lublin 2008, s. 180.
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efektywnosci dziatania 1 wykorzystaniu mechanizmow rynkowych (tzw. model
menedzerski)”*. Idea ta jednak nie wszedzie si¢ sprawdzita, bo kryterium rachun-
ku ekonomicznego w ocenie dziatan administracji nie wytrzymato konfrontacji
z koniecznoscig zagwarantowania skutecznego wykonywania zadan publicznych
w oparciu wlasnie o model biurokratyczny.

Piszac o efektywnosci, skutecznosci, rzetelnosci dziatania instytucji pu-
blicznych i dobrym prawie, warto zauwazy¢, ze nawet najlepiej napisane prawo
samo w sobie nie jest skuteczne, gdyz bardzo wiele zalezy od odpowiednich
kwalifikacji, motywacji osob i innych podmiotéow, ktore to prawo wykonuja,
oraz od zaplecza finansowego, rzeczowego, jakimi dysponuja. Kluczowe zna-
czenie ma niewatpliwie jako$¢ kadr administracji. Jak wspomniano wyzej, biu-
rokratyczny aparat urzedniczy wg koncepcji Maxa Webera odgrywa istotng role
1 powinien mie¢ charakter zawodowy, przejawiajacy si¢ w otrzymywaniu przez
urzednikow wynagrodzenia, oraz cechowac si¢ odpowiednimi kwalifikacjami.
W optymalnym modelu kwalifikacje powinny by¢ potwierdzone odpowiednim
egzaminem i poswiadczone dyplomem. Dobrze wyksztatcona i uposazona kadra
urzednicza moze przyczyni¢ si¢ do podniesienia efektywnosci dziatania admini-
stracji. Mimo ze to stwierdzenie dla wielu czytelnikoéw moze wydawac si¢ czyms
oczywistym i brzmi zapewne jak truizm, to dwie rzeczywistosci, a mianowicie:
polityczna i urzednicza, pozostawiajg w tym zakresie wiele do zyczenia. Zatrud-
nianie na stanowiskach urz¢dniczych na podstawie koneksji, wedlug klucza ro-
dzinnego, partyjnego, budzace watpliwosci konkursy czy nawet zatrudnianie
z pomini¢ciem trybu konkursowego, stanowia nasza rzeczywistosc.

Podobnie rzecz si¢ ma z wysokoscig wynagrodzenia, zwtaszcza na stanowi-
skach operacyjnych, gdzie kontakt administracji z obywatelami jest bezposredni,
ktory pozostawia wiele do zyczenia i zamiast stanowi¢ motywacj¢ do sprawnego
i efektywnego dziatania, czgsciej jest zrodtem frustracji wplywajacej na jakosc
wykonywanej pracy. Jedna z przyczyn dysfunkcji aparatu biurokratycznego jest nie
tylko niskie lub stosunkowo niskie wynagrodzenie osob zatrudnionych na nizszych
stanowiskach urzedniczych, ale takze duze dysproporcje w wynagrodzeniach na
roéznych szczeblach w strukturze aparatu urzedniczego, w wielu przypadkach nie-
znajdujace uzasadnienia charakterem zadan czy nawet zakresem odpowiedzial-
nos$ci za podjete decyzje. Dostosowanie wynagrodzenia do posiadanych kwali-
fikacji i1 stazu pracy, zakresu i charakteru zadan oraz zakresu odpowiedzialno$ci
czy wreszcie zmniejszenie czgsto razacych dysproporcji w wynagrodzeniach

4 K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzqdzanie publiczne, ,,Infos”, Biuro Analiz Sejmowych

2014/18, s. 1.
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pomiedzy kierownikami oraz ,,zwyklymi” stanowiskami urzedniczymi, uzupet-
nianie zasadniczego wynagrodzenia odpowiednio skonstruowanymi dodatkami
motywacyjnymi nalezg do tych dziatan, ktére moga przyczynic si¢ do poprawy
efektywnosci wykonywania zadan i poprawy relacji urzednik — obywatel. Zmiany
w tym zakresie nalezg do wyzwan, jakie stoja przed administracja.

Reasumujac, wykonywanie funkcji urzgdniczych powinno by¢ traktowane
jako wykonywanie gtownego zawodu, a uzyskiwane z tego tytutu $rodki finan-
sowe, wspotmierne do zakresu odpowiedzialnosci i charakteru zadan, powinny
stanowi¢ gtowne zrodlo utrzymania.

Zgodnie z zasadg legalizmu administracja moze dziata¢ tylko w granicach
przyznanych jej przez prawo kompetencji. Sprawne wykonywanie zadan pu-
blicznych wymaga precyzyjnego przypisania kompetencji do poszczegdlnych
ogniw aparatu administracyjnego. W tym kontek$cie warto zauwazy¢, ze biu-
rokracja idealna Maxa Webera ma cechowac si¢ niebudzacym watpliwosci po-
dziatem kompetencji. Kompetencje maja by¢ wyraznie okreslone i przypisane
do poszczegolnych ogniw, komorek organizacyjnych, stanowisk w strukturze
organizacyjnej za pomoca obowigzujagcych w organizacji sformalizowanych
regul dziatania. Jest to zagadnienie zwigzane ze wspomnianym wyzej proble-
mem jako$ci prawa, a w szczegolnosci realizacja zasady okreslonosci przepisow
kompetencyjnych. Kwestie zwigzane z podzialem czynno$ci w obrgbie danej
jednostki organizacyjnej administracji sa regulowane w szerszym zakresie ak-
tami prawa wewngtrznego oraz niemajacymi normatywnego charakteru aktami
generalnymi stosowania prawa, stanowigcymi rodzaj wytycznych, instruktazu,
wskazowek interpretacyjnych. W tym przypadku wazne jest wigc przestrzeganie
odpowiednich standardow jako$ci prawa rowniez w odniesieniu do aktow prawa
wewnetrznego. Nie ulega watpliwosci, ze ten aspekt funkcjonowania aparatu
biurokratycznego odgrywat istotng rol¢ zarowno w koncepcji Maxa Webera, jak
i wspolczesnie nie stracit na aktualnosci.

Biurokratyczny aparat urzedniczy Maxa Webera miat charakteryzowac si¢
scisle hierarchiczng strukturg i w wielu przypadkach nadal ten model wyda-
je si¢ by¢ przydatny, zwlaszcza podczas wykonywania zadan o charakterze sze-
roko rozumianej policji administracyjnej przez rézne inspekcje, stuzby i straze.
W przypadku wykonywania zadan wymagajgcych specjalizacji, gdzie mamy
do czynienia z wymogiem dyspozycyjnosci, wtadczym charakterem dziatan
administracji i korzystaniem z przymusu panstwowego, w tym z sity fizyczne;j,
uktad hierarchiczny sprawdza si¢ dobrze. Nie zmienia tego podejscia czeSciowe
odejscie przez ustawodawce od resortowego modelu administracji na rzecz zespo-
lenia i zwierzchnictwa administracji w terenie, a takze urzeczywistnianie zasady
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decentralizacji. Przyktadem moze by¢ przede wszystkim rzagdowa administracja ze-
spolona, dziatajaca pod zwierzchnictwem wojewody, np. komendanci wojewodzcy
Policji, wojewodzcy inspektorzy farmaceutyczni, wojewddzcy inspektorzy nadzoru
budowlanego, wojewddzcy lekarze weterynarii. Zwierzchnictwo wojewody nie ma
charakteru shuzbowego, gdyz mimo zespolenia nadal zwierzchnikami stuzbowymi
tych organow na poziomie wojewddzkim sg odpowiednie organy administracji
centralnej, np. Komendant Glowny Policji czy Gtowny Inspektor Farmaceutyczny.

Weberowski model biurokracji idealnej moze by¢ realizowany rownolegle
z zasada decentralizacji. Stosownie do tresci art. 15 ust. 1 Konstytucji RP ustroj
terytorialny ma zapewnia¢ decentralizacj¢ wladzy publicznej, czego najlepszym
przyktadem jest samorzad terytorialny. Co prawda samorzad terytorialny korzysta
ze wzglednej samodzielnosci, ktora stanowi istote decentralizacji, wykonujac
zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢ (art. 16
ust. 2 Konstytucji RP), to rowniez w ramach tej administracji mamy do czynienia
z— opartym na hierarchicznym podporzadkowaniu (chociazby relacje wojta z pra-
cownikami urzedu gminy) — aparatem biurokratycznym. Zawarty w preambule do
Konstytucji RP oraz powtorzony w przepisach ustaw zwyktych wymog zapewnie-
nia rzetelnosci i sprawnos$ci dziatania instytucji publicznych odnosi si¢ rowniez do
administracji zdecentralizowanej, w tym do samorzadu terytorialnego*!. Obecnie
istotng czg¢$¢ zadan publicznych powierza si¢ jednostkom samorzadu terytorial-
nego, ktore zlokalizowane sa blizej obywatela i moga skuteczniej zmierzy¢ si¢
z wyzwaniami, przed ktorymi stoi administracja. Nastawiony na profesjonalizacje
i realizacj¢ sformalizowanych regul dzialania weberowski model biurokracji
sprzyja skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych, rowniez w przypadku
form zdecentralizowanych. Trzeba jednak pamigtac, ze to na poziomie lokalnym
jestnajwieksza przestrzen do partycypacji obywateli w procesie administrowania,
co zresztg dostrzega sam ustawodawca, wprowadzajac rozne rozwigzania prawne,
ktore te partycypacje przewidujg®. Przyktadami mogg by¢ regulacje dotyczace
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wymogu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami w przypadku planowanej
zmiany granic gmin albo granic miasta czy tez odnoszace si¢ do szczegolnej
formy konsultacji spolecznych, jaka jest budzet obywatelski (zob. art. 4a ust. 4
oraz art. 5a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym)*. Piszac
o modelu administracji wspoldziatajacej, o wspotrzadzeniu, mamy na mysli
przede wszystkim administracj¢ samorzadowa. Oparcie administracji samorza-
dowej na weberowskim biurokratycznym modelu organizacji i funkcjonowaniu
organizacji musimy uzupemi¢ o wymog zagwarantowania cztonkom wspoélnot
samorzadowych mozliwie najszerszego udziatu w wykonywaniu zadan publicz-
nych o charakterze lokalnym i regionalnym w oparciu o te instrumenty, ktore
przewidziat ustawodawca.

Skomplikowany charakter wspotczesnych stosunkow spotecznych, zadan
i wyzwan wymaga wielowymiarowego podejscia, uwzglednienia réznych punk-
tow widzenia, w tym partycypacji spotecznej, tj. 0s6b bezposrednio zaintereso-
wanych danym rozstrzygnigciem.

Cechg charakterystyczng administracji publicznej jest mozliwo$¢ postugiwa-
nia si¢ przymusem, czasami rowniez sila fizyczna, a co za tym idzie, mimo wzro-
stu znaczenia niewtadczych form dzialania, to nadal szczegdlng role odgrywaja
wladcze prawne formy dziatania. W tym kontek$cie warto zauwazy¢, ze Max
Weber postulowat wyrazne okreslenie dopuszczalnych srodkow przymusu oraz
przestanek ich stosowania, co zreszta wiaze si¢ z wyzej wspomniang zasada
okreslono$ci kompetencyjne;.

W kwestiach ustrojowo-organizacyjnych aparatu urzedniczego Max Weber
rowniez si¢ wypowiadal. Jego zdaniem biurokracja idealna powinna sktadac¢
si¢ organdw monokratycznych, ktore gwarantuja wigkszag sprawno$¢ dziatania,
wolng od koniecznos$ci kompromiséw oraz zmian nastawienia wigkszosci. Nie
mozna jednak niedocenia¢ zalet organoéw kolegialnych, rowniez tych, w ktorych
czynnik spoteczny i merytoryczny odgrywa istotna rolg.

4. Wnioski koncowe
W niniejszym opracowaniu zastanawialis$my si¢, w jakim zakresie model Maxa

Webera biurokracji czystej (idealnej) odpowiada na wyzwania wspotczesnej
administracji.

Collegium Witelona 2023/49 (4), s. 49-59; R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje spoleczne,
Warszawa 2016; Z. Zychowicz, Konsultacje spoteczne w samorzqdzie, Szczecin 2014.

4 Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 1153; zob. D. Rybinska, Instytucja budzetu obywatelskiego jako
narzedzie rozwoju samorzgdu lokalnego, Finanse i Prawo Finansowe 2018/1 (17), s. 49-65.
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Administracja oparta ona zatozeniach biurokracji idealnej Maxa Webera,
gdzie kluczowe znaczenie odgrywa racjonalnos¢, efektywnos¢, skutecznose,
profesjonalizm, dobrze odpowiada na wyzwania wspotczesnego $wiata i jest
w stanie podota¢ zadaniom, ktore wiaza si¢ z tymi wyzwaniami. Wpisuje si¢
tez w model opiekunczego panstwa dobrobytu. Twierdzenie, ze weberowskie
paradygmaty legalizmu i formalizmu miatyby stanowic¢ jakie§ zagrozenie dla
demokratycznego panstwa prawa, opartego na zasadach solidarnos$ci spotecz-
nej, efektywnosci, skutecznosci, ekonomicznosci dziatania administracji czy
tez realizacji idei dobrej administracji i welfare state nie jest uzasadnione. Idea
biurokratyzmu sama z siebie nie musi oznacza¢ przesadnego wzrostu struktur
publicznych i kryzysu ich funkcjonowania, chyba Ze przybierze ona posta¢ wspot-
czes$nie rozumianej biurokracji, ktora z weberowskim rozumieniem idealnego
administrowania — poza tozsamoscig nazewnictwa — ma niewiele wspolnego.

Warto tez podkresli¢, ze weberowski model biurokracji idealnej wpisuje si¢
w koncepcj¢ dobrej administracji i prawa do dobrej administracji. Wigkszos¢
cech biurokracji idealnej Maxa Webera stanowi jednoczes$nie dyrektywy dobrego
administrowania.

Na kanwie przeprowadzonych rozwazan, dotyczacych biurokracji idealne;j
(czystej) Maxa Webera, autor niniejszego opracowania proponuje wprowadzenie
dwoch terminéw, a mianowicie: ,,administracja rozumiejaca” oraz ,,administra-
cja merytokratyczna”. W pierwszym przypadku mamy na mysli administracj¢
rozumiejgca motywy i uwarunkowania zjawisk spolecznych, procesy spoteczne,
gospodarcze, polityczne oraz poszukujaca adekwatnych do tych proceséw roz-
wigzan organizacyjno-funkcjonalnych, w drugim zas budowanie organizacji na
sformalizowanych regutach dziatania, na kompetencjach potwierdzonych obiek-
tywnym systemem ocen, gdzie wiedza i doswiadczenie zawodowe odgrywaja
decydujaca rolg w postgpowaniach rekrutacyjnych i awansowych oraz w procesie
administrowania, innymi stowy, gdzie nepotyzm, powigzania rodzinne, politycz-
ne i inne tego typu motywy ustepuja przed wiedza, doswiadczeniem zawodowym,
talentem i umiej¢tnosciami.

Postulowany przez Maxa Webera model organizacji administracji i procesu
administrowania (bezosobowej administracji biurokratycznej) wydaje si¢ by¢
skuteczny i efektywny, chociaz powinien by¢ uzupetiany o elementy inklu-
zywnej administracji, administracji rozumiejgcej, demokratyzacji zarzadzania,
administracji elastycznej i dostosowujacej si¢ do aktualnych wymagan otocze-
nia. Weberowska koncepcja biurokracji idealnej wymaga pewnego odformali-
zowania, uelastycznienia, zdynamizowania, ukierunkowania na wspotdziatanie
1 wspOlprace z obywatelami.
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W sferze metod i form dziatania nalezy postawi¢ nacisk na wspotdziatanie
administracji z obywatelami, ale takze na formy dziatan o charakterze tworczym,
z charakterystycznym dla tych form duzym udziatem samodzielnosci dziatajacego
organu, przy czym nalezy zapewni¢ sagdowa kontrolg legalnosci tego typu dziatan.
Istotng rol¢ w proponowanym przez autora modelu powinny odgrywac rozne
akty planistyczne, ktére mimo ze w wigkszo$ci przypadkow nie maja charakteru
normatywnego, to powinny zapewnia¢ racjonalnos¢ i cigglosci dziatan admini-
stracji. Perspektywa myslenia o administracji i jej zadaniach powinna wykraczac¢
poza jedng kadencje parlamentu czy tez organu samorzadu terytorialnego. Model
biurokracji Maxa Webera powinien by¢ uzupeliony o wspomniany element
planowania w administracji.

Nalezy stwierdzi¢, ze w $wietle pojawiajacych si¢ roznych koncepcji zarza-
dzania w administracji, to nadal weberowski model biurokracji (administracji)
idealnej (czystej), uzupetniony o wspomniane postulaty uspolecznienia, uela-
stycznienia dziatania administracji, szerokiego planowania w procesie admi-
nistrowania, powinien stanowi¢ podstawe (jadro, trzon, kregostup) organizacji
i dziatania administracji racjonalnej, rozumiejacej; z pewno$cia nie mozna mo-
wic o kryzysie koncepcji administracji hierarchicznej, podporzadkowane;j $cisle
prawu, postugujacej si¢ sformalizowanymi regutami dziatania, opartej na zawo-
dowym personelu, wyposazonej w materialne $rodki, odpowiadajace charakte-
rystyce i zakresowi jej zadan, ale jednocze$nie rozumiejacej procesy spoteczne
i motywy zachowan jednostek, grup spolecznych, uczestnikow zycia gospodar-
czego, ich aksjonormatywny system determinujacy zycie spoteczne.
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Piotr RUCZKOWSKI

MAX WEBER'’S MODEL OF PURE (IDEAL) BUREAUCRACY IN THE FACE OF MODERN
ADMINISTRATIVE CHALLENGES - CRISIS, STAGNATION OR RENASCENCE?

Abstract

Background: There is no doubt that there has been the search for an optimal model of
administrative organization and operation since it existed. The research subject is to find a model
of administration so as to ensure the rational organization of the administrative apparatus and
the efficient performance of the tasks assigned to it. The starting point for this model involves the
German scholar Max Weber’s concept of ideal (pure) bureaucracy.

Research purpose: The primary purpose of this study is to answer the questions of to what extent
the model of pure (ideal) bureaucracy responds to the challenges of contemporary administration.
Is it about speaking of crisis, stagnation, or perhaps a renaissance of the Weberian model of bur-
eaucracy (administration) in the context of the challenges facing contemporary administration? In
addition, what components should be added to this model today?

Methods: In the research the following were applied: methodology characteristic of the social
sciences, particularly legal sciences, including the historical-legal method to search for the origins
of the institutions analysed, the observation method, and the dogmatic method used to decode
formalized rules of operation.

Conclusions: The carried-out analysis facilitates the conclusion that the Weberian model of ideal
(pure) bureaucracy, supplemented with postulates of socialization, more flexible administrative
operations, and extensive planning in the administrative process, can be the basis for the
organization and operation of a rational, understanding administration. No crisis in the concept of
hierarchical administration is observed, so long as it: is strictly subordinated to the law, uses
formalized rules of operation, is based on professional personnel, and is equipped with material
resources corresponding to the characteristics and scope of its tasks. However, at the same time
it involves social processes and the motives behind the behaviour of individuals, social groups,
participants in economic life, and their axiological and normative system determining social life.

Keywords: organizational structure of administration, good administration, effective administra-
tion, tasks of administration.
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