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Niniejszy artykul omawia poglady W. Wilsona, M. Webera oraz J. Schumpetera
i pokazuje, ze juz ci badacze w rézny sposéb pojmowali role politykéw i biuro-
kracji. W pojmowaniu W. Wilsona rozgraniczenie polityki i administracji ozna-
cza, iz zaréwno politycy, jak i biurokraci dziataja wytacznie w swojej dziedzinie.
M. Weber uwazal, ze biurokracja moze i powinna by¢ podporzadkowana woli
lideréw politycznych. J. Schumpeter zas wrecz przeciwnie — profesjonalna biu-
rokracja powinna by¢ dostatecznie silna, aby mogta doradza¢ lub nawet wyda-
wac dyspozycje politykom. Takie zréznicowane poglady w artykule ujmowane sa
dwojako. Po pierwsze, poprzez réznorodno$¢ systeméw parlamentarnych, ktéra
warunkuja rézne uklady pomiedzy wladza wykonawcza i ustawodawczg, a ktérej
jeden z kraricowych przypadkéw jest angielski system premierowski, drugi — typ
francuskiego Zgromadzenia. Drugie wyjasnienie uzasadniane jest dazeniem do
budowy demokratycznego spoleczenstwa i stworzenia politycznie rezonansowej
(ang. responsive) i profesjonalnie odpowiedzialnej biurokracji.

Wspéldziatanie miedzy politykami i biurokratami badacze uwazaja za jed-
n3 z najwazniejszych dziedzin wspélczesnego zarzadzania spoteczenstwem.
Zdaniem niektérych z nich stosunki miedzy politykami a biurokracja stanowia
rdzen wspélczesnego zarzadzania, oraz ze niniejsze relacje jako niezalezna
zmienna mogga wrecz wyjasniac stopien sukceséw i niepowodzen w zarzadza-
niu'. Tym, kto tak sadzi, nalezy przypomnie¢, ze nie biora oni pod uwage
wspoldzialania grup intereséw, a w szczegé6lnosci grup biznesowych, zaréwno
z politykami, jak i z biurokracja.
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Uznajac znaczenie relacji miedzy politykami a biurokratami w zarzadza-
niu, badacze nie zgadzaja sie co do tego, jak odbywa sie to wspdtdzialanie,
jakie role odgrywaja i powinni odgrywac uczestnicy tego procesu politycz-
nego. A wlasciwie, badacze mniej wiecej sa zgodni co do tego, jak ten proces
wspoldziatania si¢ odbywa, tj., ze biurokraci nie sg tylko realizatorami decyzji
podjetych przez politykdw, lecz sa tez aktywnymi kreatorami polityki. Jednak-
ze konkretny wklad obu tych dziataczy stanowi obiekt dyskusji.

W akademickiej dyskusji na temat relacji miedzy politykami a biurokra-
tami Ali Farazmand wyrdznia trzy rywalizujace ze soba tendencje lub podej-
$cia (ang. approaches). Pierwsze podejscie prezentuje idee calkowitej kontroli
nad biurokracja sprawowanej w demokracjach reprezentowanych przez wy-
bieranych politykéw. Zgodnie z takim teoretycznym pogladem, koniecznos¢
politycznej kontroli nad biurokracja jest niezaprzeczalna, poniewaz niekon-
trolowani niewybieralni biurokraci moga stanowic¢ zagrozenie dla wtadzy po-
litycznej lub demokracji. Silna kontrola polityczna nad biurokracja konieczna
jest dla narodéw rozwijajacych sie, dazacych do rozwoju narodowego. Zwolen-
nicy pierwszego podejscia sklonni sa do rozgraniczania polityki i administracji.

Drugie podejscie wyraza przeciwne zdanie i odrzuca dychotomie poli-
tyki i administracji, opowiadajac sie za dwojaka rola biurokracji — zaré6wno
polityczna, jak i administracyjna. Niniejszy poglad teoretyczny traktuje biu-
rokracje jako integralna czes$¢ procesu politycznego. Stosunki miedzy biuro-
kratami i politykami sg réznorodne i interaktywne, ptynne i przecinajace sie,
a nie dychotomiczne czy hierarchiczne. Zgodnie z takim pogladem, biurokraci
i politycy powinni pracowac wspdlnie, nie moga rywalizowac ze soba w da-
zeniu do efektywnego zarzadzania. Biurokraci pojmowani sg jako zawodowi
administratorzy, ktérych aktywna rola w spoteczenstwie i polityce zachecataby
do zmian spolecznych, sprawiedliwosci i bezstronnosci, a ich profesjonalizm
stuzyl interesowi publicznemu. Druga tendencja podkresla korzysci, jakie daje
biurokracja oraz wyraza poglad, ze biurokracje i demokracje mozna koordy-
nowac.

Trzecie podejscie traktuje wysokiej rangi biurokratéw jako majacych pew-
na autonomie wzgledem politykéw. Uznajac odpowiedzialno$¢ i granice pet-
nomochnictw, niniejszy poglad teoretyczny traktuje elity biurokracji jako site
skierowana przeciwko stronniczosci i innym naduzyciom politykéw: majacy
konstytucyjne prawo wysocy urzednicy panstwowi moga wspiera¢ szerokie in-
teresy publiczne i nie dopusci¢, by politycy stuzyli interesom partykularystycz-
nym i wielkiego biznesu. Zwolennicy takiego podejscia proponuja zwigkszenie
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pelnomocnictw administracji. Mozna by dyskutowac o tym, jak definiowa-
ne s3 te poglady na relacje miedzy politykami a biurokracja, i zaproponowac
inny sposoéb ich grupowania. Jednakze wazniejsza rzecza jest ustalenie tego,
jak uksztaltowaly sie i czym sa uzasadniane takie zréznicowane interpretacje
wspoéldziatania politykéw i biurokratéw.

Przedstawiona réznorodnos¢ pogladéw nasuwa dwie konkluzje, ktére sa
tez punktem orientacyjnym do dalszego badania. Zaréwno w dyskusjach na
temat teoretycznych pogladéw na relacje miedzy politykami i biurokracja, jak
i w interpretacjach pochodzenia tych pogladéw nalezy pamieta¢ o dwdch rze-
czach. Po pierwsze, analizujac stosunki politykéw i biurokracji nie mozemy
by¢ zimnymi deskryptywistami, gdyz méwimy o sprawach, ktére zwiazane sa
z potrzebami i oczekiwaniami obywateli. Dlatego méwimy nie tylko o tym, jak
ukladaja sie stosunki pomiedzy politykami i biurokratami, lecz takze o tym, jak
powinny sie ukltada¢, aby jak najbardziej odpowiadaly interesom obywateli.
Jednakze prébujac okresli¢, jak powinni sie zachowywac politycy i biurokraci,
musimy tez wzia¢ pod uwage ich wlasne interesy, ktére wraz z oczekiwaniami
obywateli maja decydujacy wplyw na zachowania tych dzialaczy politycznych.

Druga sprawa, o ktérej powinni$émy pamieta¢, to konkurencyjny charakter
tych stosunkéw. W procesie politycznym dziatacze ci zajmuja rézne pozycje,
dlatego maja swoje rozumienie ksztaltowania polityki. Poza tym rozumienie to
wigze sie z interesami zawodowymi kazdej z tych grup: dla polityka najwaz-
niejsze jest zosta¢ ponownie wybranym i pozosta¢ w polityce, dla biurokraty
— zachowac swdj urzad i swoje stanowisko w nim. Badajac walke o wplywy na
polityke publiczna istnieje niebezpieczenstwo stania sie stronniczym, tj. popiera-
nia jednej z rywalizujacych stron. Popierania politykow, ktérym biurokraci prze-
szkadzaja w realizacji obietnic wyborczych lub popierania biurokracji, w ktorej
zawodowgq dziatalno$¢ ingeruja niewiele znajacy sie na rzeczy politycy.

Niniejszy artykul jest proba ukazania, ze juz pierwsi badacze relacji miedzy
politykami a biurokracja w rézny sposéb interpretowali ich role oraz préba
odpowiedzi na pytanie, dlaczego juz wczesne poglady na role politykéw i biu-
rokracji byly zréznicowane.

I

Poglad, od ktérego nalezaloby rozpoczac¢ poréwnania, to przekonanie Wo-
odrow Wilsona, Ze ,administrowanie jest poza sfera prawdziwej polityki. Kwe-

2 Ibidem, s. XI-XII.
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stie administrowania nie sg kwestiami politycznymi. Mimo Ze polityka okresla
zadania administracji, nie mozna tolerowa¢ manipulacji urzedami administra-
cyjnymi”. Rozdzielajac polityke i administracje, W. Wilson okresla rowniez
wymagania wobec biurokracji. ,Biurokracja moze by¢ tam, gdzie cata cywilna
stuzba panstwowa jest oddzielona od ogélnego zycia politycznego, zar6wno
jej kierownictwo, jak i szeregowi biurokraci™.

Oczywiscie takie rozdzielenie i okres$lenie rél rozwiazywalo problemy swo-
jego czasu i swojego systemu politycznego (w tym przypadku — amerykan-
skiego) — ochrone panstwowej stuzby cywilnej przed checia politykéw ma-
nipulowania nia z powodu wtasnych intereséw. Chcac ochroni¢ niezawistos¢
ksztaltujacej si¢ zawodowej biurokracji przed demokratycznym systemem
»podziatu tupu” (ang. spoils system), W. Wilson proponowal, aby ministrowie
byli wybierani z grona biurokratéw. Przeciwko takiemu pomystowi w 1917 r.
opowiedziat sie Max Weber?®.

Jednakze takie wyrazne rozdzielenie i okreslenie rél politykéow i demokra-
toéw nie bylo rozwigzaniem problemoéw instytucji panstwowych tylko w danym
okresie i w jednym kraju. Po uplywie blisko pét wieku Joseph Schumpeter
oglosil swoja, rézniaca sie od klasycznej, teorie demokracji (obecnie nazywana
jego imieniem), ktéra podobnie traktuje omawiane role. Zgodnie z ta teorig,
klasyczna doktryna demokracji absolutnie nierealnie przyznaje wyborcom pra-
wie calg inicjatywe i praktycznie ignoruje funkcje kierownicza®. W rzeczywi-
stosci wyborcy wybieraja nie z wlasnej inicjatywy, ich wybor jest ksztaltowany,
i jest to istotna cze$¢ rozwoju demokracji. Inicjatywa nalezy do kandydata,
ktory wysuwajac siebie na cztonka parlamentu, jednoczesnie pretenduje do
rzadzenia na odpowiednim szczeblu. Wyborcom pozostaje jedynie przyjac lub
odrzuci¢ te propozycje’. Zatem demokracja oznacza tylko to, ze ludzie maja
mozliwos$¢ uznania lub nieuznania tych, ktérzy beda nimi rzadzi¢, jedynie po
to potrzebna jest swobodna rywalizacja potencjalnych dzialaczy politycznych
o glosy wyborcéw. Demokracja — to krélestwo politykow?.

3 W. Wilson. The Study of Administration, [w:] Classics of Public Administration, red.
J.M. Shafritz, A.C. Hyde, Belmont 1992, s. 18.

4 Ibidem, s. 22.

® H.-U.Derlien. Public Management and Politics, [w:] Managing Public Organizations:

Lessons from Contemporary European Experience, red. K.A. Eliassen, J. Kooiman, London
1993, s. 45.

© J. Schumpeter, Kapitalizmas, socializmas ir demokratija, Vilnius 1998, s. 298.
7 Ibidem, s. 312.
8 Ibidem, s. 314.
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Jak w tym kroélestwie, gdzie panuja nie wyborcy, lecz politycy, czuja sie
biurokraci? Jaka rola jest im wyznaczona? W swoim rozumieniu demokracji
J. Schumpeter omawia warunki, ktére, jego zdaniem, niezbedne sa do pomysl-
nego funkcjonowania demokracji. Jednym z tych warunkéw (trzeci z kolei) jest
to, ze wladza demokratyczna powinna opierac si¢ na profesjonalnie przygo-
towanej biurokracji, majacej prestiz, tradycje, silne poczucie obowigzku i nie
mniej silne esprit de corps (duch stanu — V.D., A.].). Taka biurokracja powinna
by¢ dostatecznie silna, aby w razie potrzeby mogla doradzac i nawet wydawac
dyspozycje politykom, ktérzy zarzadzaja ministerstwami. W tym celu powinna
stworzy¢ zasady dzialalnosci i by¢ wystarczajaco niezalezna, aby méc prze-
strzegac tych zasad. Sama powinna stanowi¢ pewna wladze. To znaczy, ze
realnie, a nie tylko formalnie obowigzki i kariera stluzbowa powinny zaleze¢
— oczywiscie, zgodnie z przepisami dotyczacymi panstwowej stuzby cywilnej,
ktérych politycy nie §mieliby tknac¢ — od opinii tego stanu®.

Mimo skrétowego przedstawienia teorii demokracji J. Schumpetera, nasu-
wa si¢ kilka mysli. Przede wszystkim chodzi o rézne aspekty analizy. Stusznie
krytykujac klasyczna doktryne demokracji za to, ze nieadekwatnie traktuje
role lideréw politycznych rywalizujacych o gtosy wyborcéw, J. Schumpeter
przedstawia wlasna interpretacje o wiele bardziej zblizona do rzeczywistosci.
Innymi stowy, opisuje on, jaka to jest rola w rzeczywisto$ci: méwi o zawo-
dowych interesach politykéw, poréwnuje politykéw z przedsiebiorcami itp.
Natomiast analiza roli biurokracji jest nie deskryptywna, lecz preskryptywna
(normatywna): méwiac o biurokracji J. Schumpeter uzywa sléw ,ma, powinna
by¢”. Powstaje retoryczne pytanie, jaki miatby by¢ realny, empiryczny obraz
biurokracji?

Druga mysl — mozna uznad, ze J. Schumpeter, jak i W. Wilson, chce ochro-
ni¢ system administracyjny przed oddzialywaniem walki politycznej — jego
zdaniem, biurokracja powinna by¢ i wystarczajaco silna, i niezawista, aby méc
nie tylko doradzad¢, ale tez wydawac polecenia politykom. Oczywiste, ze w ten
sposéb podkresla si¢ mozliwo$¢ biurokracji swobodnego wykonywania pracy,
na ktérej sie zna, odsuwajac na drugi plan konieczno$¢ kontrolowania biu-
rokracji, co powinni robi¢ przede wszystkim politycy. Znowu powstaje reto-
ryczne pytanie: czy rzeczywiscie demokracja jest krolestwem politykéw? Moze
raczej jest to arena statej konkurencji miedzy politykami i biurokratami?

Chec J. Schumpetera chronienia biurokracji przed wptywem walki politycz-
nej mozna tlumaczy¢ jego zaniepokojeniem o efektywno$¢ demokratycznej

° Ibidem, s. 323-324.
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administracji. Jezeli demokracja oznacza tylko to, ze ludzie maja mozliwo$¢
uznac lub nie uznac tych, ktérzy beda nimi rzadzic¢ oraz jesli do realizacji tej
mozliwosci potrzebna jest swobodna rywalizacja potencjalnych dziataczy poli-
tycznych o glosy wyborcéw, to ta niekonczaca sie rywalizacja polityczna przy-
nosi ogromne straty energii, ktére nieuchronnie pomniejszaja efektywnosc¢ de-
mokratycznej administracji. Tak sie dzieje dlatego, ze wladza demokratyczna
przede wszystkim powinna troszczy¢ sie o warto$¢ polityczng ustawy lub aktu
administracyjnego, tj. o to, ile takie rozwiazanie da gloséw parlamentu albo
wyborcow. Zalezno$c¢ rzadu od tych glosow wypacza wszystkie decyzje ,za”
i ,przeciw’, zmusza ludzi stojacych u steru wladzy lub blisko niego do roz-
strzygania spraw krotkoterminowych i niezwykle utrudnia jakakolwiek dzia-
talnos¢ wazna dla dlugoterminowych intereséw kraju. J. Schumpeter dochodzi
do wniosku (z ktérym trudno si¢ nie zgodzi¢), ze w demokracji ustawy oraz
system administracyjny sa ubocznym produktem walki politycznej'.

Dbatos¢ o efektywnos$¢ systemu administracyjnego w celu jego ochrony
przed perypetiami walki politycznej jest tylko jednym ze stanowisk okresla-
jacym réwniez poglad na role politykéw oraz biurokratéw. Za jego przeci-
wienstwo uznaliby$my zaniepokojenie M. Webera o rozpowszechnienie sie
biurokratyzacji na wszystkie dziedziny ludzkiej dzialalnosci, co oznaczatoby
coraz wieksza specjalizacje zawodowa, przepisami uregulowana rutynowa pra-
ce, nasilajaca si¢ bezosobowosc¢. Jednakze biurokratyzacja ta jako dazenie do
racjonalnosci j efektywnosci oznacza takze coraz wigksze regulacje kontaktow
spolecznych, nowa ,zelazna klatke”, ktéra tworza silne struktury biurokratycz-
ne i $cisle ze soba przeplatajace si¢ sieci formalnych oraz racjonalnych prze-
pisow.

Jeszcze w ostatnim dziesigcioleciu XIX w. M. Weber méwit, ze ,nigdy nas
nie zapytaja czy chcemy tego rozwoju historycznego”'!. PézZniej rozwdj ten
czesto nazywal ,losem” naszej kultury i cywilizacji, jednak nie byt to poglad
deterministyczny, na co wskazuje opublikowany w 1917 r. jego artykul Parla-
ment i rzgd w trakcie przemian w Niemczech. Przyznajac, ze biurokracja jest
faktycznym zarzadca wspdlczesnego panstwa'?, M. Weber twierdzi, ze biuro-
kracja moze i powinna by¢ podporzadkowana woli lideréw politycznych. Tacy

10 Ibidem, s. 314-317.

11 Cyt. za: L. Scaff. Verziantis i§ geleZinio narvo: Max Weber ir moderniosios sociolo-

gijos atsiradimas. Vilnius 1995, s. 318.

12 M. Weber, Parliament and Government in a Reconstructed Germany, [w:] M. We-

ber, Economy and Society: An Outline of Interpretive Sociology, vol. 2, Berkeley 1978,
s. 1393.
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liderzy musza mie¢ charyzme, z powodu ktérej stronnicy przywiazuja sie do
nich emocjonalnie, gdyz tylko charyzmatyczni liderzy sa w stanie zarzadza¢
sztywnymi systemami administrowania biurokratycznego. W przypadku braku
takiego kierownictwa politycznego, jak to sie stalo w Niemczech po dymisji
O. Bismarcka, cala wladza i zdolnosci decyzyjne trafiaja w rece panstwowej
biurokracji. Skutkiem umacniania si¢ biurokracji jest to, ze wladza staje sie
konserwatywna i niewynalazcza, poniewaz biurokraci nigdy nie sg prawdzi-
wymi liderami, przyzwyczajeni sa do podporzadkowywania si¢ przetozonym.
W zarzadzaniu panstwem brakuje polityka — nie geniusza politycznego, kto-
rego mozna sie spodziewac zaledwie raz na kilka stuleci, nawet nie talentu
politycznego, lecz po prostu polityka’®. Prawdziwi liderzy polityczni pojawiaja
sie i dowodza swoich zdolnosci w ramach konkurencji miedzy partiami w ba-
taliach parlamentarnych i wyborczych. Waznym warunkiem wylaniania sie
takich lideréw jest silny i czynny parlament, jaki M. Weber kreowal na pod-
stawie modelu parlamentu Wielkiej Brytanii'®.

Drugim nastepstwem jest to, Ze w okresie umacniania sie biurokracji aparat
panstwa coraz bardziej kolonizuja prywatne interesy. Tak sie dzieje dlatego,
ze biurokracja jest wyspecjalizowana i w swojej pracy zwiazana z konkretny-
mi grupami interesow, tj. z waskimi interesami, co przeszkadza jej w byciu
bezstronna’®. Spréobujmy poréwnac wczeéniej przedstawione poglady na inte-
resujace nas role dzialaczy w procesie politycznym. Patrzac chronologicznie,
W. Wilson byt pierwszym sposréd wspomnianych tu badaczy, ktéry prébowat
okresli¢ role politykéw i biurokracji. W. Wilson przede wszystkim byl specjali-
sta od administrowania publicznego, ktérego interesowala dzialalno$¢ instytu-
cji wladzy i mozliwosci jej doskonalenia. Najwiecej takich mozliwosci widziat
on w sektorze prywatnym, od ktérego sektor publiczny powinien przeja¢ do-
$wiadczenie administrowania w biznesie. Jednakze, aby w sektorze publicznym
mozna byloby stosowa¢ metody i przepisy administrowania biznesu, sektor
publiczny nalezalo traktowac jako dzialalnos¢, ktéra w zasadzie nie rézni sie
od administrowania w §wiecie biznesu: zaréwno w jednym, jak i w drugim sek-
torze dzialaja te same zasady pomagajace osiagnac efektywnos¢ organizacyjna.
Gléwna przeszkoda w takim traktowaniu — wieZ administrowania w sektorze
publicznym z dziatalnoscig polityczng, w ktdrej ksztaltowana jest polityka re-
alizowana wlasnie przez administratoréw publicznych. W. Wilson po prostu

13 Ibidem, s. 1403—1405.
14 Tbidem, s. 1419—1420.
15 Ibidem, s. 1426—1427.
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odrzucil te przeszkode, oswiadczajac ze polityka i administrowanie sg réznymi
dziedzinami, tj. formulujac stynna dychotomie polityki i zarzadzania: polity-
cy wykonuja swoja prace — podejmuja decyzje, administratorzy zas — swoja,
i realizacja decyzji podjetych przez politykéw zalezy od takich samych metod,
jakie stosowane sa réwniez w sektorze prywatnym.

Pézniejsi badacze réznie oceniali te dychotomig, jednak uogdlniajac ich
oceny mozna stwierdzi¢, ze W. Wilson byt oskarzany o dwojakos¢: doskonale
rozumiejac, ze publiczne administrowanie ma charakter polityczny, propago-
wal jednak naiwng dystynkcje pomiedzy dzialalnoscia ,,polityczng” oraz dzia-
talnos$cia ,administracyjng’, i niniejsza dystynkcja przez lata obciazata nauke
o administrowaniu'®. Warto wspomniec jeszcze jedna oceneg, stwierdzajaca ze
formulujac swoja dychotomie polityka — administrowanie, W. Wilson btednie
rozumial niektdre sprawy z przeczytanej niemieckiej literatury o administro-
waniu publicznym?'’.

Z ostatnim stwierdzeniem trudno sie zgodzi¢, poniewaz oczywiste jest, ze
rozdzielajac polityke i administrace, W. Wilson wyraznie mial na celu ochrone
systemu administrowania przed systemem ,podzialu tupu” i szukanie moz-
liwosci zastosowania w sektorze publicznym metod administrowania w biz-
nesie. Jesli nawet cos$ nie tak zinterpretowal z czytanej niemieckiej literatury,
raczej zrobil to nie tyle blednie, co z powodu wspomnianych celéw.

Jednakze mozna by sie¢ zgodzi¢ z tym, ze 6wczesna niemiecka literatura
zajmowala si¢ innymi problemami niz literatura amerykanska — zadecydowaty
o tym inne realia polityczne. Taka rzeczywistos¢ Niemiec M. Weber okreslit
jako panowanie biurokracji uwarunkowane decyzjami z lat 1877-1878, ktére
mialy wplyw na malejaca odpowiedzialnos¢ i pelnomocnictwa parlamentu,
protekcjonistyczng dziatalno$¢ panstwa, ,reforme” administracji cywilnej (kté-
ra w rzeczywistosci oznaczala usuwanie liberalnych elementéw z biurokracji),
finansowane przez panstwo programy zabezpieczenia socjalnego’®.

Mozliwe, ze realia polityczne Niemiec mialy wplyw réwniez na to, ze
M. Weber postrzegal sprawy nieco inaczej (a moze i nieco glebiej) niz W. Wil-
son i pokazal, ze dazenie do efektywnosci administracji ma swoja ciemna
strone — biurokratyzacje zycia publicznego, ktéra opanowaé, poskromi¢ moga
tylko charyzmatyczni liderzy polityczni. Po kolejnych kilku dziesiecioleciach
nastapila swoista heglowska negacja negacji — J. Schumpeter zauwazyl, ze

16 N. Henry, Public Administration and Public Affairs, Englewood Cliffs, s. 22.
17" Ibidem, s. 46.
18 L. Scaff, op.cit., s. 22-23.
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konkurencja miedzy tymi charyzmatycznymi liderami politycznymi réwniez
ma swoja negatywna strone — pomniejsza efektywnos¢ demokratycznej ad-
ministracji. Twierdzac, ze w drodze tej nieustannej konkurencji politycznej
wladza demokratyczna powinna opierac si¢ na profesjonalnie przygotowanej
biurokracji, ktéra powinna by¢ dostatecznie silna i niezalezna, J. Schumpeter
swoi$cie powraca na pozycje W. Wilsona. Kolo si¢ zamyka?

Jednakze ,powr6t” J. Schumpetera na pozycje W. Wilsona jest powrotem
jakosciowo nowym, gdyz stynny Austriak wyraznie ignoruje dazenie stawne-
go Amerykanina do rozdzielenia polityki i administracji. Dla J. Schumpetera
biurokracja powinna by¢ wystarczajaco silna i niezalezna wtasnie po to, aby
w razie potrzeby mogla doradza¢, a nawet wydawac dyspozycje politykom.
Taki poglad — to wielki uskok zaréwno od stanowiska W. Wilsona, jak i od
stanowiska M. Webera, poniewaz wedlug tych ostatnich biurokracja powinna
by¢ lojalna wobec jakiegokolwiek gospodarza politycznego, nawet nie prébujac
wplywac na jego decyzje. Innymi slowy, ]. Schumpeter, tak jak W. Wilson, dazy
do ochrony biurokracji przed oddzialywaniem walki politycznej, jednakze, ina-
czej niz ostatni, przyznaje biurokracji aktywna role, tj. dostrzega to, co dzis$
okreslane jest pojeciem ,biurokratycznego ksztaltowania polityki” Na takie
postrzeganie z pewnos$cia wplyw mialto réwniez to, ze swoja teorie J. Schum-
peter formulowal prawie w potowie dwudziestego wieku.

A oto W. Wilson i M. Weber, jednakowo rozumiejac role biurokracji —
jako profesjonalna i neutralna realizacje celéw nakreslonych przez politykow
— w rézny sposob pojmuja role politykéw: zdaniem W. Wilsona politycy nie
powinni ingerowa¢ w dzialalno$¢ administracyjna, poniewaz administrowa-
nie jest poza granica sfery prawdziwej polityki natomiast wedtug M. Webera,
liderzy polityczni moga i powinni zarzadza¢ systemami administrowania biu-
rokratycznego.

Wreszcie poglady na politykéow i administratoréw mozna by poréwnac
réwniez w ten sposob: W. Wilson byt nie tylko pierwszy, lecz takze najbardziej
konsekwentny — rozdzielanie przez niego polityki i administrowania oznacza-
fo, ze zar6wno politycy, jak i administratorzy dzialaja wylacznie w swoich dzie-
dzinach i nie ingeruja w nie swoje sprawy. M. Weber uwaza, ze politycy moga
i powinni ingerowa¢ w dziedzing administrowania, natomiast biurokratom
prawa ingerowania w polityke nie przyznaje. ]. Schumpeter przeciwnie — za
powinno$¢ profesjonalnie przygotowanej biurokracji uwaza doradzanie i na-
wet wydawanie dyspozycji politykom, tj. ingerowanie w ksztaltowanie polityki.
Jednakze twierdzac, ze taka biurokracja powinna by¢ dostatecznie silna i nie-
zawista, dzialajaca wedlug odpowiednich przepiséw dotyczacych panstwowej
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stuzby cywilnej, ktérych politycy nie $mieliby tkna¢'®, wyraznie pokazuje, ze
przyznaje on prawo politykom do ingerowania w sprawy administracji.

Zatem widzimy trojaka interpretacje relacji miedzy politykami a biurokra-
tami. Po pierwsze (W. Wilson), niniejsze relacje rozumiane sg po prostu jako
dzialalno$¢ w swojej dziedzinie, gdy politycy ustanawiaja cele, a biurokraci je
realizujg, nakreslajac wyrazna i nieprzekraczalng granice miedzy zakresem
tych dziatalnosci. W drugim przypadku (M. Weber), dziataczom tym przyzna-
je sie takie same role, jednak politykom przypisywany jest jeszcze obowigzek
zarzadzana systemem administracji, rozumiejac to jako koniecznos$¢, przeciw-
dzialanie przeciwko biurokratyzacji zycia publicznego. W trzecim przypadku
(J. Schumpeter), ta dodatkowa rola przyznawana jest biurokratom, ktérzy mu-
sza profesjonalnie pomagac politykom, ktérych logika walki politycznej zmu-
sza do dbania nie o efektywno$¢ administrowania panstwem, lecz o wartos¢
polityczna decyzji administracyjnych, tj. o to, ile takie decyzje dadza gloséw
parlamentu lub gloséw wyborcéw.

II

Dlaczego juz wczesne poglady na role politykow i biurokracji sa zréznicowane?
Dlaczego jedni badacze kre$la wyrazna i nieprzekraczalna granice pomiedzy
polityka i administracja, inni za§ uwazajga, ze przekroczenie tej granicy nie
tylko jest mozliwe, lecz tez konieczne? Ostatnie pytanie aktualne jest rowniez
w dzisiejszych czasach, z tym ze formutowane jest odwrotnie: dlaczego wciaz
probuje sie kreslic te granice rowniez dzisiaj, mimo ze cale dwudzieste stulecie
wyraznie pokazalo, iz jest ona nierealna? Na przyktad Hans-Ulrich Derlien za-
daje pytanie: dlaczego gdy wiekszo$¢ badaczy zgadza sie z tym, Ze rozgranicza-
nie polityki i administracji jest deskryptywnie bledna koncepcja, wciaz uznaje
sig, ze trudno jest je rozgraniczy¢??® Uzywajac sléw B. Guy Petersa mozna to
pytanie sformutowac nastepujaco: dlaczego rzekome rozgraniczenie polityki
i administracji okazalo sie zaskakujace zywotne i wciaz sie odradza w wielu
systemach politycznych??!

Wedlug H.-U. Derliena korzenie dychotomii polityki i administracji tkwia
w doktrynie podziatlu wladzy jako systemu hamulcéw i przeciwwagi, w ktd-
rym prawomocno$¢ wladzy wykonawczej nadaje parlament. Nie jest to teoria

19 1. Schumpeter, op.cit., s. 324.
20 H.-U. Derlien, op.cit., s. 34.
21 B.G. Peters, Biurokratijos politika, Vilnius 2002, s. 32.
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jedynie normatywna, silnie oddzialujaca na wiekszo$¢ kodekséw panstwowej
sluzby cywilnej i oznaczajaca, ze decyzje administracyjne powinny opierac
si¢ na neutralnym wykonywaniu ustaw sporzadzonych na pi§mie. Teoria ta
odzwierciedla réwniez zmiany, ktére w ciggu ostatnich dwéch dziesigcioleci
dos$wiadczyta wiekszo$¢ systeméw politycznych Zachodu: pojawienie sie par-
lamentow i partii politycznych, zorganizowanych grup intereséw i mediéw.
Kontynentalne panstwo absolutyzmu transformowalo sie i przeksztalcilo
w réozne podsystemy, wsrdd ktérych biurokracja pozostala jednym z, choc tez
waznym, centréw sily, na ktéry wplyw ma rosnaca liczba konfliktujacych in-
teresow i konkurujacych oczekiwan?.

Rozgraniczenie polityki i administracji miato wplyw zaréwno na teorie
polityki, jak i na doktryne konstytucyjna. Polityka rozumiana byla jako spra-
wa wybieralnych przedstawicieli, natomiast najemni urzednicy, jak uwazano,
powinni odgrywac instrumentalna role — realizowac decyzje podjete przez
politykow. Stad wynika, Ze urzednicy powinni by¢ odpowiedzialni i respon-
sive wzgledem politykéw. Tak rozumiang dziatalno$¢ starano sie zatwierdzi¢
konstytucyjnie.

Jednakze idea podzialu wladzy wyjasnia nie tylko rozgraniczenie polity-
ki i administracji, lecz takze kwestionowanie takiego rozgraniczenia. Chodzi
o to, ze we wspolczesnej teorii politycznej w zasadzie nie jest kwestionowane
zdanie, Ze ,systemy parlamentarne nie uznaja podzialu wladzy pomiedzy par-
lamentem i rzadem: ich podstawe stanowi wspélnota wladzy ustawodawczej
i wykonawczej (ang. legislative-executive power sharing)”*. Giovanni Sartori
precyzuje, ze wspolnota wladzy nie suponuje ,,obustronnej zaleznosci” parla-
mentu i rzadu. Prawa do rozwiazania parlamentu nie mozna przyréwnywacé
do potencjalu parlamentu wzgledem rzadu. Pierwsze jest mozliwoscia przy-
padkows; drugie — sprawowaniem stalej kontroli nad kazdym wydawanym
aktem prawnym?*:.

Jezeli systemy parlamentarne oparte sa na wspélnocie wladzy ustawodaw-
czej i wykonawczej, to nalezy pamietac, ze adept radykalnego rozgraniczenia
polityki i administracji W. Wilson zyl w systemie prezydenckim, w ktérym
zasada podziatu wladzy dziata jako okreslony mechanizm hamulcéw i prze-
ciwwagi. Pomijajac kwestig, na ile pomyslnie wilsonowski model dychotomii

22 H.-U. Derlien, op.cit., s. 35.

2 G. Sartori, Lyginamoji konstituciné inZinerija: struktiory, paskaty ir rezultaty tyri-
mas, Vilnius 2001, s. 109.

24 Ibidem, s. 123.
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wyjasnia relacje miedzy polityka i administracja w systemie prezydenckim,
wystarczy postawi¢ pytanie czy mozna bylo go tak po prostu przeniesc i zasto-
sowacé w systemie parlamentarnym? Tu by¢ moze warto uzy¢ liczby mnogie;j,
gdyz systemy parlamentarne znacznie sie roznia. Przeciez wspélnota wladzy
nie moze nie wplywac zaréwno na relacje polityki i administracji, jak i na po-
glady teoretyczne na nie. Jak to oddzialywanie mogtloby sie¢ wyrazac?

Wedlug G. Sartoriego wspdlnoty wladzy nie da si¢ zdefiniowac tak precy-
zyjnie, jak podzialu wladzy. Niniejsze sformutowanie jest nieklarowne, ponie-
waz wspolnota oznacza dyfuzje i dyfuzyjnos¢. Co, jak lub na ile, co i z czym
ma wspdlnego? Wspdlnota wladzy, méwiac tagodnie, moze by¢ bardzo réz-
norodna®.

Na ré6znorodnos¢ systemoéw parlamentarnych wpltyw maja rézne uktady
pomiedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza (ang. executive-legislative lin-
kage)®®. Innymi stowy, wspdlnota wladzy wyraza sie poprzez rézne konkretne
uklady miedzy tymi wladzami. Jak te konkretne uklady wplywaja na konkretne
wspoéldziatanie polityki i administracji? Najogélniej na to pytanie odpowiada
H.-U. Derlien. Jego zdaniem, na tyle, na ile pojecie uktadu (ang. linkage) w sys-
temach parlamentarnych pasuje bardziej niz pojecie podziatu wtadzy, na tyle
faktyczny prég miedzy polityka a administracja lokalizuje si¢ gdzie$ ponizej
najwyzszych stanowisk wladzy wykonawczej (ang. the top executive position).
Dokladna granica zalezy od tego, na ile kryterium polityczne moze by¢ lub jest
stosowane przy mianowaniu na te stanowiska®.

A zatem wspoélnota wladzy ustawodawczej i wykonawczej oraz wiezy mie-
dzy nimi nie likwiduja granicy miedzy polityka a administracja. Jednakze co
oznacza powiedzenie, ze jest ona ,gdzie$ ponizej najwyzszych stanowisk”?
Gdzie doktadnie? I jezeli dokladne miejsce tej granicy zalezy od stosowania
kryterium politycznego, co decyduje o niejednakowym stosowaniu tego kry-
terium lub, innymi stowy, o niejednakowej polityzacji stuzby cywilnej? Moze
réozne uklady miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza?

Zdaniem G. Sartori istnieja co najmniej trzy odmiany systemdéw parla-
mentarnych. Jednym z kranicowych przypadkéw jest typ angielskiego systemu
premierowskiego lub gabinetowego, gdzie wladza wykonawcza wyraznie do-
minuje wzgledem parlamentu. Inny kranncowy przypadek to typ francuskiego
Zgromadzenia (III i IV Republiki), ktéry zarzadzanie czyni niemal niemozli-

% Ibidem, s. 110.
26 Ibidem, s. 109.
¥ H.-U. Derlien, op.cit., s. 36.
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wym. Istnieje takze formula kompromisowa — parlamentaryzm kontrolowany
przez partie?®.

Pierwszy ukfad — system premierowski lub gabinetowy, pozwala wyjasni¢
normatywny poglad, zgodnie z ktérym charyzmatyczni liderzy polityczni, kté-
rzy awansowali i udowodnili swoje zdolnosci w drodze konkurencji miedzy
partiami, moga i powinni zarzadza¢ systemami biurokratycznego administro-
wania. Taki poglad wyraza dazenie do stworzenia przeciwwagi wobec domina-
cji wladzy wykonawczej wzgledem parlamentu, uwarunkowane konstytucyj-
nie. Jednakze nie nalezy tu pomija¢ jednego z momentdw. Jesli interesuje nas
wspoéldziatanie miedzy politykami i biurokratami, méwiac o uktadach wladzy
wykonawczej i ustawodawczej, nalezy pamietac, ze termin wladzy wykonaw-
czej (ang. executive) okresla zjawisko, ktére sklada sie z dwdch czesci — wy-
bieranych politykéw i niewybieranych biurokratéw. Dlatego dystynktywizm
(ang. distinction) miedzy politykami i biurokratami nie jest tozsamy z dystyn-
tywizmem miedzy wladza ustawodawcza i wykonawczg, poniewaz politycy
dzialaja w obu obszarach wladzy, mimo ze we wladzy wykonawczej stanowia
nieznaczng mniejszo$¢ w poréwnaniu z niewybieranymi administratorami.

Drugi uklad — typ francuskiego Zgromadzenia — pozwala wyjasni¢ poglad
normatywny, ze biurokracja powinna by¢ dostatecznie silna i niezalezna, aby
w razie potrzeby mogta doradzac¢ i nawet wydawac dyspozycje politykom, za-
jetym wzajemna konkurencja zmuszajaca do dbania nie o efektywnos¢ admi-
nistrowania panstwem, lecz o warto$¢ polityczna decyzji administracyjnych.
Taki poglad wyraza dazenie do stworzenia przynajmniej minimalnej przeciw-
wagi wobec skutkéw zarzadzana skupionego w Zgromadzeniu, co, uzywajac
sléw G. Sartoriego, wyraza sie w tym, ze wladza jest niezjednoczona, lecz
rozproszona i zatomizowana; odpowiedzialno$¢ w ogéle zanika; dyscyplina
partyjna waha sie od sltabej do pelnego jej braku; premierzy i ich gabinety nie
moga dziala¢ szybko i stanowczo; koalicje rzadko dochodza do porozumienia
i nigdy nie s3 pewne wsparcia ze strony ustawodawcéw; rzady nigdy nie moga
dziata¢ i méwic jednym glosem. Wreszcie — raz do roku lub nawet czesciej rza-
dy sa ,pojadane ze smakiem’, poniewaz dobijanie swojego rzadu oznacza nie
oddanie go opozycji, jak w Brytanii, lecz stworzenie sobie mozliwos$ci dostania
sie do gabinetu. Niestabilnos¢ gabinetu dla oczekujacego czlonka parlamentu
- to , drzwi” do kariery®.

2 @. Sartori, op.cit., s. 109.
2 Ibidem,s. 118.
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Jak te dwa poglady normatywne udalo sig¢ zrealizowa¢ w codziennej prak-
tyce politycznej i administracyjnej? Pierwszy poglad — ze politycy powinni
zarzadzac systemami biurokratycznego administrowania — w kontekscie bry-
tyjskim raczej byl i pozostaje dazeniem. Profesjonalizm panstwowej stuzby
cywilnej (ang. Civil Service) Wielkiej Brytanii oparty jest na kompilacji dwéch
zasad: z drugiej strony, rygorystyczny obowiazek urzednikéw bycia politycznie
neutralnymi; z drugiej, catkowite podporzadkowanie si¢ politykom. Jednakze
rzeczywisto$¢, zdaniem Francuza Jacquesa Chevallier, ma o wiele wiecej niu-
ansow. Podaje on przyklad, ze w ciagu 183 lat (niestety nie podaje od kiedy
do kiedy) w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych Wielkiej Brytanii zmienito
sie 16 sekretarzy i 61 minister. ]. Chevallier wyciaga wniosek, ze taka stabil-
no$¢ daje niniejszym sekretarzom (funkcjonujacym w kazdym ministerstwie)
dostateczng przewage wzgledem ministra. Uczestniczac w ksztaltowaniu po-
lityki (jako doradcy ministra), a takze w jej realizacji (jako odpowiedzialni za
realizacje), skupiaja oni w swoich rekach wazne $rodki polityczne. Taki wplyw
polityczny wysokiej rangi administratoréw czesto okreslany jest jako krancowy
i sprzeczny z zasada demokracji*.

Drugi poglad normatywny — ze biurokraci w razie potrzeby powinni do-
radza¢ lub nawet wydawac dyspozycje politykom — w kontekscie francuskim
realizowany byt z wiekszym powodzeniem. Wedlug J. Chevallier niestabilno$¢
rzadu zwieksza potencjal polityczny administratoréw: z powodu braku cza-
su na prowadzenie swojej dzialalnosci minister nie moze nakresli¢ dlugoter-
minowej polityki i kierowac jej realizacja. Zatem urzednikom wyzszej rangi
przypadaja funkcje (franc. responsabilites), ktére w normalnym przypadku
powinny nalezec¢ do politykéw. Przyktad III i IV Republik pokazal, ze admini-
stracja panstwowa, niebedaca wcale blokiem monolitycznym, lecz utworzona
z réznych podsystemoéw (franc. Sous-ensembles), czesto majacych sprzeczne
poglady wobec siebie nawzajem, odgrywata a to najwazniejsza role, przekra-
czajac granice swojej kompetencji i zdajac sprawe z wielkich zadan, zwtaszcza
dotyczacych gospodarki i finanséw, a to — wrecz przeciwnie — role zwyklego
statysty. Jednak przyktad niniejszych republik pokazal réwniez, ze jesli nawet
administracja zyskuje wigksza autonomie, to realnie nie moze zastapi¢ ostabio-
nej wladzy wykonawczej: nie majac przywdédztwa politycznego, administracja
ogranicza sie do rozwigzywania spraw codziennych, nie podejmujac si¢ waz-
nych inicjatyw?'.

30 7. Chevallier, Science administrative, Paris 1994. s. 270-271.
31 Ibidem, s. 271.
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III

Funkcjonujace w systemach parlamentarnych rézne uklady miedzy wtadza
ustawodawcza i wykonawcza stanowia tylko jedno mozliwe wyjasnienie dla-
czego mamy do czynienia z przeciwstawnymi pogladami normatywnymi do-
tyczacymi relacji miedzy politykami a biurokracja. Drugie wyjasnienie wynika
z faktu, ze spoteczenstwa chcg miec i politycznie rezonansows, i profesjonalnie
odpowiedzialna biurokracje. Pierwsze dazenie wynika z rozumienia, jak wazna
role w spoteczenistwach liberalnej demokracji odgrywa liderstwo polityczne
i jak wazna jest relacja przywddztwa z panstwowa biurokracja. Dazenie to
wyraza poglad M. Webera. Drugie dazenie wynika z rozumienia, ze realizacja
polityki publicznej sformulowanej przez politykéw zalezy od profesjonalizmu
biurokracji i jej odpowiedzialno$ci za swoja dziatalno$¢. Niniejsze dazenie od-
zwierciedla poglad J. Schumpetera.

Role przywddztwa politycznego i stosunek do biurokracji panstwowej
mozna sprobowac okresli¢ modelujac sytuacje — co by byto, gdyby bylo prze-
ciwnie. Wedlug Edwarda Page’a system biurokratyczny moze funkcjonowacd
rowniez bez przywddztwa politycznego, jednak w takim przypadku decyzje
polityczne bylyby uwarunkowane logika wewnetrzng systemu biurokratycz-
nego i wewnatrz maszynerii wykonawczej konfliktéw, nie za$ publicznie wyra-
zonymi i demokratycznie uprawnionymi preferencjami politycznymi. W takim
przypadku jednostki funkcyjne wewnatrz systeméw biurokratycznych sklonne
bytyby do fragmentowania kontroli i odwracania uwagi od probleméw za-
rzadzania (ang. governance) kierujac ja na problemy zachowania organizacji,
z czym bylyby wigzane wartos$ci urzedéw biurokratycznych i zycie polityczne
ogotem. W ten sposdb biurokracja niemalze naturalnie stalaby sie niezdolna
do rozwiazywania szerokich spraw spotecznych. Ile wptywu mialyby urzedy
biurokratyczne na polityke i zarzadzanie, tyle rzadéw mialby naréd, ale nie
mialby rzadu®.

Co prawda tenze E. Page realistycznie przyznaje, ze to czego mozna sie
spodziewac po liderstwie politycznym we wspoélczesnym biurokratycznym
systemie wladzy jest do$¢ ograniczone. Nie mozna oczekiwaé, ze lider po-
lityczny wprowadzi radykalne zmiany w tych dziedzinach polityki, za ktére
nominalnie jest odpowiedzialny. Ograniczony wplyw liderstwa politycznego
warunkuje kilka przyczyn. Po pierwsze, organizowanie rzadu jest bardzo trud-

32 E. Page, Political Authority and Bureaucratic Power: A Comparative Analysis, New

York 1992, s. 147.



Relacje miedzy politykami a biurokratami...

95

nym zadaniem, dlatego nie mozna si¢ spodziewac, ze minister bedzie mial tyle
czasu i mozliwosci, by kierowac réznorodna praca ministerstwa i jednoczesnie
proponowac zmiany polityczne. Po drugie, stata dzialalno$¢ jednostek wladzy
ksztaltowala si¢ przez dziesigciolecia (czy nawet stulecia), dlatego nie mozna
si¢ spodziewad, ze zostanie zmieniona przez jednego ministra w ciggu tych
kilku lat, gdy jest odpowiedzialny za te dzialalno$¢. Po trzecie, zmiany po-
lityki rzadko kiedy mozna okresli¢ jako takie dzialania rzadu, ktérych nigdy
wczesniej nie podejmowal. Przeciwnie — to, co przedstawiane jest jako gléwne
innowacje polityczne, przewaznie stanowia modyfikacje poprzedniej polityki,
z bardzo niewielkimi zmianami®.

Obok tego ograniczonego wplywu na biurokracje przywédztwo polityczne
cechuja réowniez inne immanentne wtasciwosci, na ktére warto zwrdcic¢ uwa-
ge. Przede wszystkim to trudny do zakwestionowania fakt, ze politycy nie sa
zadnymi przedstawicielami narodu realizujacymi jakas wspo6lna wole. Sa to po
prostu ludzie majacy cechy lidera i chcacy rzadzi¢. Wynika stad nastepna ich
cecha — ze gléwnym celem ich dzialalnosci jest cheé bycia wybranymi w ko-
lejnych wyborach. Jednakze ani te cechy zawodowe politykéw (czy tez interesy
zawodowe), ani ograniczony wplyw na biurokracje nie pozwala kwestionowaé
ich roli i faktu, ze biurokracja powinna by¢ oddzwigkiem na publiczne wyra-
zane preferencje politykéow. Rywalizujac o glosy wyborcow politycy zmuszeni
sa mOwic o wszystkich problemach nurtujacych spoteczenstwo i proponowaé
sposoby ich rozwiazywania. Przyznajac pierwszenstwo ktérymkolwiek pro-
ponowanym sposobom rozwigzywania problemoéw spotecznych, wyborcy
jednoczesnie udzielaja ich autorom, czyli politykom, pelnomocnictw do ich
rozwigzywania lub pelnomocnictw do realizacji tych propozycji.

Biurokracja musi by¢ oddzwigkiem na propozycje politykéow przede wszyst-
kim dlatego, ze z powodu swojej specjalizacji biurokraci, w przeciwienstwie
do politykéw, nie moga méwicé o wszystkich problemach spolecznych. Biu-
rokraci dobrze si¢ znaja na problemach tego sektora publicznego, w ktérym
pracujg, i moga proponowac sposoby ich rozwigzywania. Jednakze nie tak,
jak w przypadku politykéw, proponowane przez biurokratéw rozwiazania nie
moga zosta¢ uprawnione w drodze demokratycznych wyboréw, tj. biurokraci
nie otrzymuja pelnomocnictw od wyborcéw. Takie pelnomocnictwa — wieksze
lub mniejsze — zyskuja dzieki zajmowanemu stanowisku w panstwowej stuzbie
cywilnej. Oczywiscie, ze majac okreslone pelnomocnictwa do podejmowa-
nia rozwiazan biurokraci moga nie reagowac lub niedostatecznie reagowac

33 Ibidem, s. 147-148.
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na decyzje politykéw, a takze prébowac na nie wplynaé, aby staly sie¢ podobne
do proponowanych przez nich rozwiazan. A wiec, biurokracja sama przez sie
nie jest oddzwigkiem polityki, mozna jedynie méwi¢ o dazeniu, by taka byla.

Drugie dazenie — odpowiedzialno$¢ zawodowa biurokracji — uzasadniane
jest przede wszystkim tym, ze realizacja dowolnej polityki publicznej sformu-
fowanej przez politykéw zalezy o zdolnosci biurokracji do czynienia tego. In-
nymi stowy, spoleczenstwa chca mie¢ profesjonalna panstwowa stuzbe cywil-
ny, dlatego poswiecaja wiele uwagi i srodkéw na dobor, szkolenie i gratyfikacje
urzednikow. Poza tym rozwdj panstwowej stuzby cywilnej w ciagu ostatniego
stulecia pokazuje wzrastajaca profesjonalizacje, gdy administratoréw majacych
ogoblne wyksztalcenie zastepuja wykwalifikowani przedstawiciele konkretnych
zawodow — prawnicy, finansisci, ekonomisci, inzynierowie, pedagodzy, lekarze
itd. Liczba profesjonalistow w panstwowej stuzbie cywilnej wzrasta dlatego,
ze ro$nie liczba funkcji tzw. panistwa ,,dobrobytu’, funkcje te zas staja si¢ coraz
bardziej skomplikowane: prowadzone przez administratoréw panstwowych
systemy ochrony zdrowia, energetyki, edukacji, zabezpieczenia spolecznego
itp. przed stu laty wygladaly zupelnie inaczej niz dzisiaj.

Jednakze spoleczenstwa zainteresowane sa nie tylko profesjonalizmem
panstwowej stuzby cywilnej. Chodzi o to, ze powigkszanie liczby konkretnych
zawodow w tej stuzbie oznacza réwniez to, ze realizacja polityki publicznej
przechodzi w rece profesjonalistow, spoleczenstwo zas (takze politycy) traci
mozliwo$¢ sprawowania kontroli nad realizacja tej polityki — przede wszyst-
kim z powodu kompetencji, takze czasu, Srodkéw i innych przyczyn. Innymi
stowy, biurokratom udziela si¢ prawa do dziatania wedlug wlasnego uznania,
jednak ani spoteczenstwu, ani konkretnie politykom nie jest obojetne, jak to
prawo zostanie wykorzystane: dzialanie biurokracji wedlug wlasnego uznania
powinno by¢ nie tylko kompetentne, ale takze odpowiedzialne.

Zatem odpowiedzialno$¢ zawodowa biurokracji stanowi nie tylko problem
analizy politycznej, lecz réwniez etyki zawodowej. Uzywajac stéw Richarda
Chapmana, ,gtéwnym tematem wspotczesnych dyskusji nad etyka panstwo-
wej stuzby cywilnej jest realizacja pelnomocnictw do dziatania wedlug wia-
snego uznania”* Realizacja tych pelnomocnictw powinna by¢ ,,adekwatna’,
»stosowna’, ,,korzystna’, ,zgodna z prawem’, ,rzetelna’; ,konieczna’, ,potrzeb-
na’; ,zasadna’, ,bezpieczna’, ,wystarczajaca” — takie wlasnie terminy wyste-
puja w ustawach®. John Rohr méwi wrecz o korzysci, ktéra w perspektywie

3 R. Chapman, Valstybes tarnautojy etika, Vilnius 2002, s. 14.
% Ibidem, s. 16.
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czasowej ustrojowi demokratycznemu moze przynie$¢ wlasciwe korzystanie
z prawa przedstawicieli administracji publicznej do dzialania wedlug wtasnego
uznania®.

Jakie kroki sa podejmowane, aby przyznane biurokracji prawo do dziatania
wedlug wlasnego uznania stosowane bylo wlasciwie, sprawiedliwie, rzetelnie,
zasadnie, wreszcie — odpowiedzialnie? Zacza¢ mozna od tego, ze prawie kazda
grupa zawodowa deklaruje, ze w swojej dziatalnosci kieruje sie kodeksem etyki
zawodowej ustanawiajacym wymogi dla przedstawicieli danego zawodu: zasa-
dy zachowania, standardy dzialalnosci, granice odpowiedzialnosci. Pracujac
w panstwowej stuzbie cywilnej staja sie oni przedstawicielami wladzy i zobo-
wigzuja stuzy¢ obywatelom bezwarunkowo i sprawiedliwie. W sektorze pry-
watnym nacisk kladzie si¢ na jako$¢ i strategie marketingu jako najwazniejsze
warunki sprzedazy towaréw i ustug, natomiast w sektorze publicznym pierw-
sze miejsce zajmuje sprawiedliwos¢ spoteczna — najwazniejsze, aby w obszarze
$wiadczenia ustug publicznych wszyscy obywatele byli traktowani jednakowo.
Innymi stowy, wymagania etyki zawodowej wobec przedstawicieli tego samego
zawodu w sektorze prywatnym i publicznym nie moga sie nie réznic.

Jednakze w kontekscie odpowiedzialnego korzystania z prawa biurokratéw
do dzialania wedlug wlasnego uznania spotykamy si¢ z pewnym problemem
moralnym. Chodzi o to, ze ,przestrzeganie zasad kodeksow etyki zawodowej
jest dobrowolne, tj. nikt nie moze zmusi¢ osoby do kierowania si¢ zasadami
kodeksow”™. A wiec nalezaloby tu méwic nie o wymaganiach wobec specja-
listéw spisanych w kodeksach etyki, lecz o wewnetrznym subiektywnym sto-
sunku specjalisty do tych wymogoéw. Przy analizie niniejszego stosunku nie da
sie pominac pojecia sumienia zawodowego, okreslajacego wewnetrzng ocene
i regulacje zachowan profesjonalisty, a takze wiarygodnos$¢ zawodowa. Sumie-
nie zawodowe jest nieodtaczne od obowiazku zawodowego, ktory jest nie tylko
zewnetrznym wymogiem, lecz takze nakazem sumienia — uczciwy i rzetelny
specjalista wykonuje swoje obowiazki z odczuwanej wewnetrznej konieczno-
$ci. Wreszcie, wykonywanie obowiazku wynikajace z sumienia zawodowego
czyni czlowieka odpowiedzialnym.

Niestety, czesto trudno jest polaczy¢ che¢ posiadania politycznie rezonan-
sowej i profesjonalnie odpowiedzialnej biurokracji. Co wiecej — mozliwe sa
przypadki, gdy wtasnie odpowiedzialno$¢ zawodowa nie pozwala biurokracji
by¢ rezonansowa politycznie: kompetentni i rzetelni urzednicy pafstwowi nie

36 J. Rohr, Profesinés etikos problema, ,Valstybés tarnautojy etika”, s. 98.

37 ]. Palidauskaité, Etika viesajame administravime, Kaunas 1999, s. 211.
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moga aprobowac¢ wadliwych, ich zdaniem, propozycji politykow, nawet jesli
zostaly w spos6b demokratyczny uprawomocnione. Mozliwe sa tez przypadki,
gdy politycy nie pozwalaja biurokracji by¢ odpowiedzialna zawodowo, wy-
wieraja wplyw na sluzbe cywilna, aby podporzadkowac ja celom i zyczeniom
rzadzacej partii politycznej (lub kilku partii).

Oczywiscie, biurokracja moze nie by¢ politycznie rezonansowa nie tylko
z powodu poczucia odpowiedzialno$ci zawodowej, lecz takze dlatego, ze cele
politykéw, nawet najbardziej szlachetne, moga nie odpowiadac interesom ad-
ministratoréow (na przyklad che¢ reformowania administracji publicznej). Biu-
rokracja moze si¢ zachowac nieodpowiedzialnie zawodowo nie tylko z powodu
ingerencji politykéw w jej dziatalno$¢, ale takze z powodu inaczej rozumianego
prawa do dziatania wedlug wlasnego uznania. Jednakze takie ewentualne przy-
padki nie neguja faktu, iz che¢ posiadania i politycznie rezonansowej, i odpo-
wiedzialnej zawodowo biurokracji jest sprzeczna od wewnatrz, a to z kolei
tlumaczy przeciwstawno$¢ w pogladach normatywnych na relacje miedzy po-
litykami a biurokracja. Woéwczas, gdy z powodu ktérejkolwiek ze wspomnia-
nych przyczyn biurokracja nie moze by¢ i rezonansowa politycznie, i zawodo-
wo odpowiedzialna, chcemy tego, czy nie, musimy przyznac pierwszenstwo
jednej z tych wlasciwosci.

Abstract

A. Farazmand identifies three approaches towards relationship between politicians
and bureaucrats in contemporary academic discussion. The first approach holds
the idea of total control of bureaucracy by elected politicians. The second approach
rejects dichotomy of politics-administration, and speaks for the twofold role of bu-
reaucracy, both political and administrative. The third approach treats the high level
bureaucrats as possessing certain autonomy vis-g-vis politicians. The aim of the
article is to demonstrate that already the early researchers of relationship between
politicians and bureaucrats provided different explanation of their roles. In order to
ensure effectiveness of public administration, W. Wilson separated administration
and politics. M. Weber showed the dark side of administrative effectiveness — bu-
reaucratization of public life, which can be controlled only by charismatic political
leadership. J. Schumpeter pointed to the negative side of competition among such
charismatic leaders, that is, decrease of administrative effectiveness. Therefore, he
claimed that democratic government has to rely upon professional bureaucracy;,
which is sufficiently strong and independent.The article proposes a twofold expla-
nation of these divergent approaches. First, it can be explained by variety of par-
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liamentary systems, which is determined by differing executive-legislative linkage.
On of the extreme cases of such linkage is premiership of cabinet system, where the
executive power dominates vis-g3-vis parliament. Such case could explain the ap-
proach (by M. Weber), according to which charismatic political leaders, who proved
their capabilities during the party competition, could and should rule the systems
of bureaucratic administration. Another extreme case — the French type assem-
bly government — could explain the approach (by J. Schumpeter) that bureaucracy
should be strong and independent, which could advice or even prescribe politicians,
engaged into competition, which forces to care not about the effectiveness of state
administration but the political value of administrative decisions. Second, the ex-
planation of different approaches concerning the role of politicians and bureaucrats
may by related to the fact that societies seek to have both politically responsive and
professionally responsible bureaucracy. The aim of politically responsive bureau-
cracy rests on the understanding of the importance of political leadership in liberal
democracies and its relationship with the state bureaucracy. This aim is expressed
by M. Weber. Another aim comes from the understanding that implementation of
public policy, formulated by politicians, depends on the professionalism of bureau-
cracy and its responsibility. This aim is articulated by J. Schumpeter.

Keywords: W. Wilson, M. Weber, J. Schumpeter, politicians, bureaucracy, relation-
ship between politicians and bureaucrats



