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Michat Cichoracki

Instytucje i ich biurokratyzacja — proba rekonstrukeji
pewnych hipotez

W najbardziej generalnym ujeciu:

instytucje spoteczne sg to stosunkowo trwate uktady strukturalne i kulturowe,
czyli pewne zorganizowane typy dzialalno$ci, rozwijajace sie oddolnie albo spe-
cjalnie zaplanowane, zaspokajajace pewne wyodrebnione potrzeby calej zbioro-
wosci i poszczegdlnych jednostek w sposéb uregulowany, podlegajacy kontroli
spolecznej i normom spolecznym. Instytucje spoleczne sg zwykle pojmowane
jako podstawowe elementy organizacji zycia spolecznego, zapewniajace porza-
dek spoteczny, ustalajace wzory zachowan i starajace sie rozwigzywaé pewne
podstawlowe problemy ludzkiej egzystencji wspélne dla wszystkich spote-
czenstw .

Instytucjonalizacja mechanizméw zycia spolecznego — szczeg6lnie
w przypadku szeroko pojmowanej nowoczesnoS$ci — oznacza jednak-
ze w tej samej mierze jego daleko posunieta biurokratyzacje, a zwia-
zek pomiedzy instytucjonalizacja i biurokratyzacja przyjmuje status
pewnego rodzaju , koniecznosci historyczne;j”.

Jedng z osobliwosci kultury zachodniej, jedna z jej rozwojowych
koniecznosci, jednym z fundamentéw procesu racjonalizacji zycia spo-
tecznego bylo zwigzanie idei skutecznosci systemow spoteczno-poli-
tycznych ze skutecznoécia instytucji administracyjnych zarzadzanych
przez struktury biurokratyczne, gdyz:

Jedynie Zachodowi znane jest ‘panstwo w ogdle’, rozumiane jako polityczna
instytucja, z racjonalnie ustanowionym przepisami ‘ustrojem’, z racjonalnie
okres§lonym przepisami prawem oraz zorientowanym na racjonalnie ustano-
wione przepisami reguly (‘ustawy’) zarzadzaniem realizowanym przez zawo-
dowo wyspecjalizowanych urzednikéw. Panstwo jako kombinacje tak rozumia-

! Grazyna Skapska, Marek Ziotkowski, , Instytucja spoteczna”, w: Encyklopedia
socjologii, Oficyna Naukowa, Warszawa 1998, t. I, s. 317.

Publikacj
Publikacja przezi




298 Michat Cichoracki

nych cech zna jedynie Zachdd, jakkolwiek jego zalgzki wystepowaly w wielu

innych miejscach®.

PrzeSledzenie i rekonstrukcja natury owego zwigzku — zwigzku
miedzy instytucjonalizacja zycia spolecznego a jego biurokratyzacja
w oparciu o wybrane koncepcje teoretyczne — jest gléwnym celem ni-
niejszego artykulu.

Biorac pod uwage catoksztalt wiedzy socjologicznej, mozemy powie-
dziec, ze instytucje spoleczne przez sam fakt swego istnienia i oddzia-
Iywania kontrolujg ludzkie myslenie oraz postepowanie, narzucaja z gé-
ry okre§lone wzory postaw i dostarczajg Sci§le okres§lonych procedur
behawioralnych, jak r6wniez kanalizujg ludzkie dziatanie tak, by suma
pojedynczych, jednostkowych zachowan skiadala sie na osiggniecie
najbardziej pozadanego przez spoleczenstwo celu, jakim jest zachowa-
nie spolecznego equilibrium, bedacego warunkiem sine qua non ist-
nienia oraz przetrwania kazdego spoleczenstwa.

W tym celu instytucje dysponuja zwykle okre§lonymi zestawami
nagréd oraz sankgji utrzymujacymi postepowanie czlonkéw danej zbio-
rowosci w ramach pozgdanych wzoréw i obowigzkéw, wymuszajacymi
zachowania konformistyczne oraz przewidywalne, eliminujacymi za-
chowania niepozadane oraz dewiacyjne i gwarantujacymi tym samym
reprezentowanie wspélnej reakeji wszystkich cztonkéw spoleczenstwa
na jakie$ szczegélne sytuacje spoteczne. Wspomniany wyzej mecha-
nizm kontroli spolecznej stosowanej przez instytucje wzgledem czton-
kéw wehodzacych w sktad danej zbiorowo§ei umozliwiatby zatem owym
zbiorowo§ciom zachowanie minimum stabilnoéci oraz wewnetrznej
rownowagi, ale réwniez realizacje, zaspokojenie pewnych istotnych
spolecznie potrzeb, co — oprécz wspomnianej przed chwilg funkcji kon-
trolnej — jest najwazniejszym celem istnienia sfery instytucjonalnej.

Wsréd najwazniejszych tego typu potrzeb zaspokajanych przez funk-
cjonowanie sfery instytucjonalnej zwykle wymienia sie:

— potrzebe fizycznej oraz kulturowej reprodukcji spoteczenstwa,

— potrzebe regulacji stosunkow wladzy wyznaczajacej polityczng
organizacje spoleczenstwa,

— potrzebe produkeji oraz reprodukeji débr materialnych i ustug.

* Max Weber, ,,Osobliwosci kultury zachodniej”, w: M. Weber, Szkice z socjologii
religii, ttum. J. Prokopiuk, H. Wandowski, Ksigzka i Wiedza, Warszawa 1995, s. 73.
Na ten temat zob. réwniez: James G. March, Johann P. Olsen, Instytucje. Organi-
zacyjne podstawy polityki, thum. D. Sielski, Scholar, Warszawa 2005, s. 88 i 167.
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Za Peterem L. Bergerem i Thomasem Luckmannem powtérzymy
zatem, ze instytucjonalizacja rozproszonych dotychczas ludzkich za-
chowan pojawia sie w momencie stworzenia wspolnej dla danej zbio-
rowosci typizacji dzialah nawykowych - instytucje stanowig po pro-
stu, iz dziatania typu X beda wykonywane przez dzialajacych typu Y
na sposob P. W ten sposéb instytucje uzyskujg wlasng realnosé, jako
rzeczywisto$é, ktora staje przed jednostkg w postaci zewnetrznego
wzgledem niej i narzucajacego sie faktu®. Zaktada sie bowiem, iz okre-
Slone typowe dzialania beda podejmowane w takich a nie innych se-
kwencjach, w takich a nie innych okoliczno§ciach, w takiej a nie innej
formie, przez takich a nie innych dzialajacych, w taki a nie inny spo-
sob. Wszelkie zinstytucjonalizowane postepowanie ludzkie zwigzane
jest, oczywiscie, z funkcjonowaniem rdl spolecznych. Owa typizacja
dzialan wlasnych oraz dzialan innych jednostek zaklada jednoczeénie
fakt dzielenia z nimi okreslonych norm kulturowych, wartosci, celéw
dzialania, umozliwiajacego wzajemne ustalanie oraz zazebianie sie faz
i form dzialania podejmowanych w celu realizacji okre§lonych wcze-
$niej celow.

Te skomplikowane procedury organizacji zycia spotecznego wokot
przestrzeni instytucjonalnej sluzg nie tylko biezgcemu funkcjonowa-
niu danej zbiorowosci, lecz zapewniajg jej rowniez w miare harmonij-
ne trwanie w przyszlosci — by dalej funkcjonowac dana zbiorowo$¢ musi
bowiem wyksztalci¢ okre§lone procedury przekazu struktur wiedzy
gromadzonych w przeszloSci oraz terazniejszoSci. Jak twierdza Ber-
ger i Luckmann:

Podstawsg przekazu znaczenia instytucji jest spoleczne uznanie, ze dana insty-
tucja jest ‘stalym’ rozwigzaniem ‘stalego’ problemu danej zbiorowosci. Dlatego
potencjalni uczestnicy zinstytucjonalizowanych dzialah musza by¢ systematycz-
nie zapoznawani z tymi znaczeniami. Wymaga to jakich§ form procesu ‘eduka-
cyjnego’. Instytucjonalne znaczenia muszg byé odci$niete w $wiadomosci jed-
nostki w sposob silny i nie do zapomnienia. Poniewaz ludzie wykazuja sie czesto
brakiem porzadku i brakiem pamieci, muszg réwniez istnie¢ procedury, z kto6-
rych pomoca znaczenia te moga by¢ powtornie odci$niete i przypominane, i to —
jezeli zajdzie taka potrzeba — nawet z pomocg nacisku i érodkéw na og6l nie-
przyjemnych®.

® Autorzy nawiazuja, oczywiscie, do klasycznej definicji faktu spolecznego sfor-
mutowanej przez Emila Durkheima. Zob. Peter L. Berger, Thomas Luckmann,
Spoleczne tworzenie rzeczywistosci, ttum. J. Niznik, PWN, Warszawa 2010, s. 87.
* Ibidem, s. 103.
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W stosunki spoteczne regulowane praktyksa funkcjonowania sfery
instytucjonalnej wkrada sie jednakze immanentnie przynalezace do
rozwoju tej sfery zjawisko, ktore Adam Schaff — wykorzystujgc zwlasz-
cza spuscizne teoretyczng Karola Marksa — nazywa alienacjg obiek-
tywna. Niezaleznie od tego, co dotychczas powiedzieliSmy o zakresie
oraz typach instytucjonalizacji, o rolach spolecznych, ktore sg jej ko-
niecznym elementem, jak réwniez o r6znego rodzaju potrzebach spo-
lecznych, ktore instytucjonalizacja ma zaspokaja¢, trzeba wyraznie
zaznaczy¢, iz w tradycji mySlenia charakterystycznej dla nauk spo-
lecznych istniejg liczne i wplywowe koncepcje teoretyczne uwypukla-
jace alienacyjny charakter instytucji.

Wyobcowaniu podlegajg wszystkie twory ludzkie — zar6wno mate-
rialne, jak duchowe — a wiec réwniez instytucje spoleczne. Tak rozu-
miana alienacja obiektywna polegalaby zatem na tym, iz:

a) czlowiek tworzy dane rzeczy, idee, instytucje itp. z mysla o zaspokojeniu
pewnych potrzeb spolecznych i zmierzajac do osiagniecia w tym zakresie okre-
§lonych celow; b) owe réznorakie twory czlowieka funkcjonuja jednak w okre-
§lonym mechanizmie spolecznym, poddane dzialaniu praw rzadzacych tym
mechanizmem nieraz w sposob przez czlowieka nie zamierzony; a ich autono-
mia funkcjonowania w stosunku do celow wyznaczonych przez ich tworce staje
sie elementem zywiolowosci rozwoju spotecznego; ¢) tym samym twory czlo-
wieka przeksztalcajg sie w ramach stosunku alienacji w site obcg czlowiekowi,
przeciwstawiajaca sie jego woli, przekre§lajaca jego plany, zagrazajacg nawet
jego istnieniu’.

Moéwiac jezykiem wspodlczesnych analiz teoretycznych alienacja in-
stytucjonalna polegataby zatem na daleko posunietej autonomizacji
od celéw i 0s6b wyznaczajacych, definiujacych pierwotny sens oraz
znaczenie funkcjonowania danych struktur instytucjonalnych, a wy-
tworzona w ten spos6b proceduralna autonomia umozliwialaby struk-
turom administracyjnym wchodzenie w §cislejsze zwigzki z réznymi
grupami spolecznymi, co — zdaniem Michaela Hardta i Antonio Negri
— przyczynialoby sie nie do wysokiego poziomu solidarnoSci oraz inte-
gracji spolecznej, lecz wprost przeciwnie — uruchamialoby mechani-
zmy rozpowszechniania, i réznicowania sprzyjajace legitymizacji in-
strumentalnej wielofunkcyjnosci®.

® Adam Schaff, Alienacja jako zjawisko spoteczne, Ksiazka i Wiedza, Warszawa
1999, s. 97. )

® Zob. Michael Hardt, Antonio Negri, Imperium, ttum. S. Slusarski, A. Kotba-
niuk, W.A.B., Warszawa 2005, s. 360.
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Hipotezy te potwierdzane sa dzisiaj szczegélowymi badaniami em-
pirycznymi — niektére z nich dowodza wprost, iz mechanizmy instytu-
cjonalne majgce zapobiegac nakladaniu sie funkgji r6znych agend pan-
stwowych nie tylko nie doprowadzajg do postulowanej poprawy
efektywnosci ich funkcjonowania, ale wrecz przeciwnie — ograniczajac
konkurencje w fonie samej administracji stwarzajg sprzyjajace warunki
osiggania przez instytucje panstwowe wlasnych, autonomicznych ce-
l6w realizowanych, oczywiScie, kosztem efektywnoSci oraz szeroko
pojetego interesu publicznego’. Postepujaca autonomizacja instytucji
wytwarzalaby tym samym pewien rodzaj ,,pr6zni socjologicznej”, co
znajduje wyraz w odnotowywanym, znaczacym i systematycznym spad-
ku poziomu zaufania do instytucji panstwowych (zaufania do polity-
kow, systemu prawnego, rzadu oraz policji). Chociazby w panstwach
Unii Europejskiej poziom zaufania do tych instytucji jest umiarkowa-
ny lub niski, a dane Europejskiego Sondazu Spotecznego z lat 2002-
-2006 wyraznie wskazuja, iz jego $redni poziom zmniejszyl sie i to znacz-
nie w ciggu tych lat, w trakcie ktérych przeprowadzano badania®.

W jeszcze wyrazniejszej oraz dobitniejszej formie wyzej wymienio-
ne tezy uzasadnial wloski socjolog niemieckiego pochodzenia Robert
Michels, na ktoérego ,,zelazne prawo oligarchii” réwniez powoluje sie
Schaff, analizujgc fenomen alienacji instytucjonalnej. Przypomnijmy,
ze prawo to glosi, iz kazda organizacja, kazda struktura instytucjonal-
na, kazda zbiorowo$¢ niezaleznie od tego, jak demokratyczne lub au-
tokratyczne bylyby jej poczatki, ostatecznie zawsze przeksztalca sie
w oligarchie, tj. wladze nielicznej mniejszoSci nad przewazajgcg wiek-
szoécig. Immanentnie tkwigce w kazdej strukturze organizacyjnej,
samoistnie przynalezace do niej prawa logiki rozwojowej rodza w na-
turalny sposéb nasilajgcg sie tendencje do ekonomicznej, polityczne;j,
spolecznej dominacji wybranych nad wybierajacymi, delegatéw nad
delegujacymi, czy wreszcie reprezentantow nad glosujgcymi.

Michels wyraznie podkreéla, iz jego zdaniem na tym wtaénie polega
logika rozwoju kazdej struktury instytucjonalnej — od nieskompliko-
wanych wewnetrznie, pojedynczych organizacji, czy tez partii politycz-

" Zob. Joseph Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, R. Rapacki (red. przekla-
du), PWN, Warszawa 2004, s. 238.

® Zob. Henryk Domanski, Spofeczeristwa europejskie. Stratyfikacja i systemy
wartosci, Scholar, Warszawa 2009, s. 151-157. O spadku poziomu zaufania do in-
stytucji publicznych zob. réwniez w: J.G. March, J.P. Olsen, op. cit., s. 121.
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nych poczawszy a na spoleczenstwach demokratycznych w ogole skon-
czywszy. Wiekszo$¢ bowiem naturalng koleja rzeczy niezdolna jest do
rzadzenia samg soba, niezdolna jest do samorzutnego tworzenia me-
chanizméw instytucjonalnych porzadkujacych zycie danej spoleczno-
§ci — kazda struktura instytucjonalna tworzy zatem nieliczng oraz
wplywowa, oligarchiczng mniejszo$¢ zdolng dokonac koncentracji wla-
dzy w rekach nielicznej wlanie grupy oséb. Taka koncentracja wla-
dzy niezbyt liczebnej oligarchii zasiadajgcej na szczycie danej hierar-
chii spotecznej lub instytucjonalnej bylaby zatem — wedlug Michelsa —
konsekwencjg uniwersalnej tendencji do biurokratyzacji wszelkich
stosunkow miedzyludzkich, w tym postepujacej w szybkim tempie biu-
rokratyzacji instytucjonalnego universum czlowieka’. Komentujac te
koncepcje teoretyczng Seymour Martin Lipset pisal, iz:

Wedlug Michelsa oligarchia — rzady sprawowane przez niewielka grupe osob

wybierajacych swych nastepcow — to proces wspélny wszystkim wielkim orga-

nizacjom. [...] organizacje i spoleczenstwa socjalistyczne byly, czy tez bylyby,
z koniecznosci tak samo biurokratyczne i oligarchiczne, jak kapitalistyczne®.

Immanentng cechg wielkich, nowoczesnych struktur organizacyjnych
jest bowiem masowe czlonkostwo, ktére z czysto technicznego punktu
widzenia praktycznie uniemozliwia kontrole wladzy sprawowanej przez
niewielkie grupy osoéb.

Wyzej wymienione pojecie biurokratyzacji oraz zwigzane z nim po-
jecie biurokracji sg niezwykle istotne, je§li chodzi o zrozumienie na-
szych dalszych rozwazan — przy zalozeniu bowiem, iz sferze instytu-
cjonalnej przystuguje relacja alienacji obiektywnej, daleko posunietej
autonomizacji od pierwotnych celow oraz os6b definiujacych zrédlowy
sens i znaczenie owej sfery, tj. zakladajac, iz tworzone przez dane zbio-
rowosci kompleksy instytucjonalne mogg niewlasciwie diagnozowac
spolecznie istotne potrzeby bedace warunkiem sine qua non istnienia
oraz dalszego przetrwania owej zbiorowoSci, to mozemy twierdzic, iz
zasadniczg przyczyng takiego stanu rzeczy moze by¢ immanentnie
tkwiaca w kazdej strukturze organizacyjnej tendencja do oligarchiza-

° Zob. Robert Michels, Political Parties. A Sociological Study of the Oligarchical
Tendencies of Modern Democracy; Chapter II — Democracy and The Iron Law of
Oligarchy, Electronic Text Center, University of Virginia Library, www.etext.lib.vir-
ginia.edu.

' Seymour Martin Lipset, Homo politicus. Spoteczne podstawy polityki, thum.
G. Dziurdzik-Kra$niewska, PWN, Warszawa 1998, s. 30.
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cji, tj. takiego rozwoju sytuacji, w ktérym dominujgca w sensie syste-
mowym mniejszo$¢ redefiniuje rzeczywisto$¢ zgodnie z wlasng struk-
turg intereséw utozsamiajac je ze strukturg interesow calej zbiorowo-
Sci, po czym narzuca je niezdolnej do samorzadzenia sie wiekszosci
przeorientowujac w tym celu aktywnosé sfery instytucjonalnej z jej
funkgji realizowania potrzeb na wyrazniej akcentowang funkcje kon-
trolna, tj. stojacg na strazy ukonstytuowanego status quo.

Wszystkie wielkie, masowe organizacje zmuszone sg do rozwija-
nia struktur biurokratycznych, gdyz tylko dzieki nim sg one w sta-
nie zapewnié sobie przetrwanie wskutek wytworzenia systemu ra-
cjonalnej, tzn. przewidywalnej administracji — wzrastajgca tendencja
do biurokratyzacji spotecznego universum czlowieka bylaby zatem
istotna nie tylko z punktu widzenia proceséw ksztaltujacych hory-
zont naszej przeszloéci; jest ona rownie istotna biorgc pod uwage
trajektorie terazniejszego oraz przyszlego rozwoju réznych struktur
organizacyjnych (instytucjonalnych), chociazby w ramach Unii Eu-
ropejskiej, na co zwracajg szczegolng uwage Ulrich Beck i Edgar
Grande méwigcy wprost o ,,europeizacji jako biurokracji” i gdzie oba
te terminy traktowane sa niemal synonimicznie''. W miare coraz
pelniejszego rozwoju nowoczesnosci wzmozona biurokratyzacja struk-
tur instytucjonalnych umozliwiajgca ich postepujaca autonomizacje
zaczyna odgrywac coraz znaczniejszg role w procesie koordynacji
roznych wymiaréw zycia codziennego:

Rozszerzenie mozliwosci nadzorowania jest glownym narzedziem kontroli dzia-
an spolecznych za pomocg érodkow spolecznych. Efektem nadzoru jest szczegol-
ny rodzaj asymetrii oraz ugruntowanie, w mniejszym lub wiekszym stopniu, pa-
nowania pewnych grup i klas nad innymi. Nie to jednak jest najistotniejsze.
Znacznie wieksze znaczenie ma bardziej ogélny wymiar wzmozenia kontroli

administracyjnej, nad ktérym nikt do konca nie panuje i ktore dotyczy dzialan
kazdej jednostki™.

! Zob. Ulrich Beck, Edgar Grande, Europa kosmopolityczna. Spoteczeristwo i po-
lityka w drugiej nowoczesnosci, thum. A. Ochocki, Scholar, Warszawa 2009, s. 251.

'? Anthony Giddens, Nowoczesnosé i tozsamosé. ,Ja” i spoteczeristwo w epoce
poZnej nowoczesnosci, thum. A. Szulzycka, PWN, Warszawa 2001, s. 205. O me-
chanizmach wzmozonej kontroli administracyjnej piszg réwniez m.in.: Michael
Foucault, Nadzorowaé i karaé, ttum. T. Komendant, Fundacja Aletheia, Warszawa
1998; Pierre Bourdieu, Jean-Claude Passeron, Reprodukcja, thum. E. Neyman, PWN,
Warszawa 2006; Erving Goffman, Instytucje totalne, ttum. O. Wadkiewicz, J. Laszcz,
Gdanskie Wydawnictwo Psychologiczne, Sopot 2011.
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Przywolujac klasyczng definicje panowania legalnego z biurokra-
tycznym sztabem administracyjnym autorstwa Webera mogliby§my
dodaé, iz owe silnie zdepersonalizowane organy administracyjne ra-
cjonalizowalyby w ten sposob wszelkie formy dzialalnosci zespolowej,
co wyrazaloby sie nadmierng koncentracjg wladzy w jednostkach or-
ganizacyjnych spowodowang szybkim rozwojem w ich ramach syste-
mu bezosobowych, silnie sformalizowanych przepiséw okreslajacych
zaréwno typy, warunki brzegowe funkgji oraz pochodzenia odpowie-
dzialno$ci danego organu instytucjonalnego, jak i ustalajacych formalne
wymagania przebiegu kariery zawodowej kazdego konkretnego urzed-
nika (biurokraty) administrujacego rzeczowymi srodkami panowania'.

Co najciekawsze, powyzsze tezy — zwlaszcza teza o daleko posunie-
tej autonomizacji sfery instytucjonalnej — znajduja potwierdzenie w so-
cjologicznych analizach wspélcze$nie funkcjonujgcych kompleksow
instytucjonalnych. Michel Crozier — jeden z najwybitniejszych i naj-
ciekawszych zarazem autoréow zajmujgcych sie specyfikg funkcjono-
wania procedur biurokratycznych — podkres§la na przyklad, ze patolo-
gie instytucjonalne takie, jak:

— niewlasciwe przystosowanie instytucji do otoczenia spolecznego,

— nieadekwatno§é zastosowanych rozwigzan do zalozonych wcze-
$niej celow,

—nadmierna rutynizacja sformalizowanych procedur postepowania,

sg konsekwencja niebywalego wzrostu znaczenia oraz liczebnoSci
biurokracji oraz dodaje, ze:

W éwiecie wspolczesnym postepom standaryzacji, przewidywania i w ogole ra-

cjonalizacji towarzyszy w sposob paradoksalny coraz wieksza zalezno$¢ od nie-

zbednego personelu, ktory o wiele latwiej niz to bylo dawniej, moze zachowac
autonomiczne (podkr. — M. C.) podejécie do wytknietych celow™.

Wedlug Croziera istota wladzy biurokratycznej umozliwiajaca ta-
kie wlaénie, autonomiczne podejécie do zalozonych wczesniej celow,
jest zrutynizowane, tzn. poddane sztywnie, nieelastycznie definiowa-
nym oraz stosowanym w praktyce procedurom manipulowanie nie-
pewnoscia. Jesli bowiem przyjmiemy wstepnie, iz: ,, Wladza osoby A nad
osoba B jest to zdolno§é uzyskania przez osobe A tego, aby osoba B

'3 Zob. Max Weber, Gospodarka i spoleczefistwo, ttum. D. Lachowska, PWN,
Warszawa 2002, s. 161-168.

" Michel Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, thum. S. Lypacewicz, Pan-
stwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1967, s. 20.
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zrobila co$, czego by nie uczynila bez interwencji A”"°, to — w konse-
kwencji — mozemy stwierdzié, ze: ,wladza A nad B zalezy od mozliwo-
Sci przewidywania przez A zachowania B i niepewnosci B dotyczacej
zachowania sie A”'®, czy tez pokusié sie o jeszcze silniejsza asercje prze-
widujaca systemowy brak mozliwo$ci catkowitego wyeliminowania
stosunkéw niepewno$ci w ramach naszej ograniczonej racjonalnoéci
celowej.

Cztery glowne elementy organizacji dzialalno§ci biurokratycznej
wplywajg bowiem w szczegodlnie istotnym stopniu na trwalg obecno§é
zrutynizowanych, w duzym stopniu zautonomizowanych procedur
manipulowania niepewnoscia.

(1) Po pierwsze — szeroki zakres stosowalnosci bezosobowych prze-
pisow porzadkowych. W organizacji silnie zbiurokratyzowanej nicze-
go oraz nikogo nie pozostawia sie jakiejkolwiek dowolnosci lub inicja-
tywie indywidualnej. Pracownika funkcjonujacego w danej strukturze
biurokratycznej pozbawia sie wszelkiej mozliwej inicjatywy.

Hipoteza powyzsza znajduje potwierdzenie w badaniach amerykan-
skich zwigzkow zawodowych prowadzonych przez Lipseta, ktory twier-
dzil, na przyktad, iz:

Poza potrzeba biurokracji immanentng samemu problemowi administracji —

determinanta, ktora gléwnie wigze sie z wielkoécig organizacji — stopien cen-

tralizacji biurokratycznej w zwigzkach zawodowych uzalezniony jest od stop-
nia centralizacji w grupach zewnetrznych, z ktorymi majg one do czynienia.

Hipoteze badawczg mozna by sformutowaé nastepujaco: im bardziej scentrali-

zowany przemysl, tym wieksza jest potrzeba, aby zwigzek zawodowy byl zbiu-
rokratyzowany"".

Taka sytuacja stuzy, przede wszystkim, interesom przywodcow zwigz-
kowych, ktorzy zwiekszajac zakres stosowalnosci wladzy administra-
cyjnej nad podleglymi sobie jednostkami lokalnymi ograniczajg tym
samym potencjalne zrédla zorganizowanej opozycji. Dzieje sie tak dla-
tego, ze
Zarowno w tonie ugodowym — gdy wzywaja do wewnatrzzwigzkowej dyscypliny
i odpowiedzialnoéci —jak i w tonie bojowym — gdy wzywaja do solidarnoSci zwigz-
kowej w sporach z zarzgdami przedsiebiorstw — przywodcy zwigzkowi umac-

'> Robert Dahl, ,, The Concept of Power”, Behavioral Science 2 (1957), s. 201-
-215; cytat za: M. Crozier, op. cit., s. 244.

' Ibidem, s. 246-247.

'"S. M. Lipset, op. cit., s. 383.
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niajg wlasng role i uzasadniajg monopolizacje wladzy wewnetrznej przy formu-
fowaniu potrzeb i celéw organizacji'.

(2) Po drugie — wysoki stopien centralizacji decyzji. Jesli chee sie
trwale utrzymaé owe bezosobowe stosunki, to jest rzeczg konieczna,
aby wszystkie decyzje — ktére nie zostaly wcze$niej sformalizowane
bezosobowymi przepisami oraz procedurami postepowania — byly po-
dejmowane na tym szczeblu struktury biurokratycznej, gdzie wiado-
mo, ze osoby ponoszace bezposrednig odpowiedzialno$é za podjete czyn-
noSci bylyby zabezpieczone od zbyt osobistych naciskow ze strony tych
wszystkich pozostalych osob, ktérych podjete decyzje bezpoSrednio
dotykaja. W kazdej bowiem zorganizowanej strukturze typu biurokra-
tycznego wladza nalezy do jednostek (osoby typu A) potrafigcych za-
ciemni¢ swoja pozycje i marginalizowaé¢ swoje znaczenie instytucjo-
nalne, co sprawia, ze ich dzialania sg nieprzeniknione dla ludzi
egzystujacych poza strukturag (osoby typu B), cho¢ sg jasne i czytelne
dla os6b egzystujacych w jej wnetrzu. Takie dzialanie pozwala uciec
od bezposredniej odpowiedzialnosci za efekty pewnych dzialan i jed-
noznacznie narzucaé¢ pewne sztywne zasady postepowania wszystkim
pozostalym czlonkom zaréwno samej struktury biurokratycznej, jak
i calej struktury spotecznej'®. Samo funkcjonowanie aparatu biurokra-
tycznego stalo sie bardziej ztozone a — tym samym — mniej przejrzyste,
gdyz trudno precyzyjnie okresli¢, kto konkretnie wywiera wplyw na
system administracyjny, przed kim ten system jest odpowiedzialny
lub nawet jak dziata®.

Uwagi te — wbrew pozorom — nie muszg dotyczyc¢ i de facto nie do-
tycza tylko i wylgcznie silnie zbiurokratyzowanych instytucji publicz-
nych. Calkiem wspoélcze$nie prowadzone badania empiryczne dowodza
bowiem, ze nawet

Dzisiejsze korporacje sa to wielkie przedsigbiorstwa, niektore liczace dziesigtki
tysiecy pracownikow; chociaz decyzje okreslajace to, co przedsiebiorstwo robi,

*® Thidem, s. 385.

¥ Por. Zygmunt Bauman, Globalizacja, PIW, Warszawa 2000, s. 42. Jeszcze
dobitniej wyzej wspomniang zalezno§é podkresla Stiglitz, ktory twierdzi, iz w in-
stytucjach publicznych: , Typowy urzednik potrafi unikaé odpowiedzialnosci za
popetnione bledy (podkr. — M.C.); wystarczy tylko przestrzega¢ pewnych biurokra-
tycznych procedur, w ramach ktérych wszystkie dziatlania danego urzednika sg
zatwierdzane przez zwierzchnikow”; J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego,
op. cit., s. 240.

* Zob. J. March, J. Olsen, op. cit., s. 123.

Publikacja objeta jest prawem autorskim. Wszelkie pr
Publikacja przezr Klientow i




Instytucje i ich biurokratyzacja — proba rekonstrukeji 307

podejmuja pojedyncze osoby; niejednokrotnie bardzo trudno ustalié, kto jest

odpowiedzialny za te decyzje. Ponadto, rzadko zdarza sie, azeby te osoby zgar-

nialy pelng warto§é przyrostu zyskéw, bedacego owocem podjetych przez nie
dobrych dziatan, jeszcze rzadziej ptaca one pelne koszty spoleczne swoich ztych
decyzji.

Dzi§ mamy jednakze do czynienia z problemem znacznie powaz-
niejszej natury — problemem wspdlistnienia, koegzystencji a nawet
pewnego rodzaju synergii miedzy struktura centralizacji decyzji, cha-
rakterystyczna dla sektora globalnych przedsiebiorstw, oraz strukturag
centralizacyjng charakteryzujaca funkcjonowanie globalnych instytucji
ekonomicznych.

Najbardziej rozpowszechniong bolaczka globalnych instytucji eko-
nomicznych jest bowiem — wedlug Stiglitza — znaczacy niedobér, defi-
cyt demokracji wyrazajacy sie nieczytelnymi zasadami glosowania oraz
wyboru wtadz m.in. Migdzynarodowego Funduszu Walutowego czy
Banku Swiatowego, brakiem bezpo$redniej odpowiedzialno§ci demo-
kratycznej w tych instytucjach (nie wybieramy ani naszych reprezen-
tantéw w tych instytucjach, ani ich przywédcéw), brakiem znaczgcej
obecnoéci oraz partycypacji w procesie podejmowania decyzji przed-
stawicieli krajow, ktorych dane decyzje bezposrednio dotycza, a ktére
nie majg zadnego wplywu na forme oraz tre§é podjetych decyzji. Sti-
glitz podkresla w swojej ksigzce, ze wysoki stopien centralizacji decy-
zji charakterystyczny dla funkcjonowania globalnych instytucji eko-
nomicznych powoduje wyrazny deficyt demokracji wyrazajacy sie
znaczgcym przedkladaniem kréotkoterminowych korzySci silnie zbiu-
rokratyzowanych grup interesow kosztem perspektyw dlugotermino-
wego rozwoju gospodarczego krajow rozwijajacych sie.

Dotychczasowe procedury negocjacyjne polegaly na tym, iz nego-
cjacje toczyly sie zwykle za zamknietymi drzwiami i nie byly poprze-
dzane jakakolwiek debatg publiczng polgczona z mniej lub bardziej
rozpowszechnionymi konsultacjami spolecznymi; porozumienia han-
dlowe zawierano w sposéb tajny a wielu sposéréd ich warunkéw nie
ujawniano w pelni do konca negocjacji”*. Naruszano tym samym ele-
mentarne zasady governance — partycypacji, przejrzystoSci oraz repre-
zentacji — ktorych przestrzeganie powinno towarzyszy¢ kazdemu eta-

*' J. Stiglitz, Wizja sprawiedliwej globalizacji, thum. A. Szeworski, PWN, War-
szawa 2007, s. 207.

* Zob. Joseph Stiglitz, Andrew Charlton, Fair trade. Szansa dla wszystkich,
thum. A. Szeworski, PWN, Warszawa 2007, s. 160.
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powi globalnych negocjacji handlowych®. Podobne zarzuty braku wy-
raznej transparentno$ci spowodowanego wysokim stopniem centrali-
zacji oraz braku czytelnoSci procedur podejmowania decyzji formuto-
wane sg dzisiaj wobec Europejskiego Banku Centralnego (EBC) — raport
Centre for Economic Policy Research z 2008 r. podkre§la, iz EBC ma
dzisiaj wyrazne problemy w komunikagcji z instytucjonalnym otocze-
niem zewnetrznym. Instytucjonalng wiarygodno$é EBC podwazajg
szczegoOlnie nieprzejrzyste zasady podejmowania decyzji ustalajacych
podstawowe pulapy stop procentowych — raport CEPR podkresla wy-
raznie, iz sg one nieprzejrzyste (clouded) poniewaz EBC nie ujawnia
oraz nie publikuje szczegélowych wynikow glosowania nad propozy-
cjami zmian dotyczacych owych putapéw. Publikowanie szczegbétowych
wynikéw badan prowadziloby — sugeruje raport — do lepszego zrozu-
mienia procedur reagowania EBC na szybko zmieniajaca sie globalng
sytuacje ekonomicznag, co znacznie podnosiloby — tym samym — wiary-
godnoéc instytucjonalng banku, umozliwialoby szybsze oraz efektyw-
niejsze przewidywanie makroekonomicznych konsekwencji decyzji
podjetych przez EBC a przez to mogloby znacznie obnizy¢ poziom in-
flacji charakterystyczny dla strefy euro™.

Co ciekawe, wyzej wspomniany rodzaj deformacji biurokratycznej
charakteryzuje nie tylko najwazniejsze globalne (w tym europejskie)
instytucje ekonomiczne — wedlug Becka i Grande dotyczy on réwniez
w duzym stopniu strategii technokratycznych panujgcych w calej Unii
Europejskie;j:

Jej glownym powodem jest to, ze dotychczasowa forma integracji europejskiej

jednoznacznie wzmocnila egzekutywy, zar6wno narodowe, jak i ponadnarodo-
we; przegranymi na obu plaszczyznach byly parlamenty i obywatele® .

W instytucjonalnym funkcjonowaniu Unii Europejskiej uderzajace jest
to, iz Parlament Europejski odgrywa w niej daleko mniejsza role niz
parlamenty w poszczegblnych panstwach czlonkowskich a reprezen-
tacja parlamentarna obywateli europejskich w strukturze instytucji

* Zob. Richard Blackhurst, Bill Lyakurwa, Ademola Oyejide, ,,Options for Im-
proving Africa’s participation in the WTO”, World Economy, No. 23 (2000).

* Zob. Petra Geraats, Francesco Giavazzi, Charles Wyplosz, ,, Transparency and
Governance”, Monitoring the European Central Bank 6, Center for Economic Poli-
cy Research Report 2008, na stronie: www.cepr.org/pubs/books/P.184.asp , dostep:
10.03.2012.

* U. Beck, E. Grande, op. cit., s. 250-251.
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europejskich znajduje sie w ogéle na dalszym planie. Niski stopien
partycypacji obywateli Unii Europejskiej w procesie podejmowania
decyzji odbywa sie, oczywiScie, kosztem znacznego wzmocnienia i tak
juz silnie scentralizowanej oraz zbiurokratyzowanej unijnej egzeku-
tywy, jaka jest Komisja Europejska, ktéra pod wieloma wzgledami jest
instytucjg hybrydowa, tzn. taczy w jednym czasie funkgcje legislacyjne,
wykonawecze, polityczne oraz administracyjne, co — w konsekwencji —
prowadzi do pojawienia sie nowego typu juz nie — Weberowskiej biuro-
kracji transnarodowej umozliwiajacej silnie scentralizowane, omijajg-
ce poziom parlamentéw narodowych biurokratyzowanie Europy nie
tylko w samej Brukseli, ale réwniez na szczeblu samych gmin, kté-
rych wyzsi urzednicy coraz czeSciej zajmujg sie sprawami zwigzanymi
bezposrednio z funkcjonowaniem réznych gremiow UE.

Okazuje sie bowiem - jak twierdzi Olsen powolujac sie na wielu
europejskich analitykoéw — iz zmieniajace sie sposoby deliberacji pro-
wadzace bezposrednio do okre§lonych decyzji politycznych oraz eko-
nomicznych byly zawsze w duzej mierze zarzadzane przez wysoce
technokratyczne oraz wyalienowane ze spoleczenstw europejskich eli-
ty, i charakteryzowaly sie wysokim stopniem niejasnosci oraz nieprzej-
rzystosci (secrecy and unclear popular accountability). Powodowalo to
i nadal powoduje znaczng redukcje stopnia zaufania oraz poparcia oby-
wateli dla dzialan podejmowanych w ramach tychze instytucji, co w kon-
sekwencji prowadzi do pojawienia sie ,,demokracji bez obywateli” — sys-
temu politycznego opartego na biezgcym zarzadzaniu procesami
politycznymi a nie na istotnym wspoéludziale oraz odpowiedzialnoSci
samych obywateli UE. W sytuacji, w ktorej istnieje Parlament Europej-
ski, ktory tak naprawde nie jest parlamentem w pelnym tego slowa
znaczeniu, istnieje Rada Unii Europejskiej, posiadajgca zaréwno prero-
gatywy ustawodawcze, jak i wykonawcze, istnieje administracja bedaca
czescig zaroéwno europejskich, jak i narodowych systeméw administra-
cyjnych (double-hatted administration) a proces podejmowania decyzji
zostal skonstruowany wlasnie tak, by unikngé spolecznej nad nim
kontroli, w takiej sytuacji trudno mowic o pelnej, politycznej integra-
cji obywateli zamieszkujacych wszystkie panstwa Unii Europejskiej™.

* Tbidem, s. 137-138 i s. 251.

*" Zob. Johan P. Olsen, Governing Through Institution Building. Institutional
Theory and Recent European Experiments in Democratic Organization, Oxford
University Press, Oxford 2010, s. 54-59.
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Tego typu silnie scentralizowane procedury biurokratyczne mogg
prowadzi¢ zatem do sytuacji, w ktorej ,,Ci, ktorzy rozporzadzajg nie-
zbednymi informacjami, nie maja prawa decyzji, natomiast ci, ktérzy
maja prawo decyzji, pozbawieni sa potrzebnych im informacji”*, co
oznacza strukturalng reprodukcje biurokratycznego btednego kola
polegajacego na tym, iz osoby posiadajgce mozliwosci formalnego po-
dejmowania decyzji nie znajg dokladnie problemoéw, ktérych owe de-
cyzje majg dotyczy¢, natomiast osoby posiadajgce wnikliwg, fachowsg
wiedze na temat tych probleméw nie posiadajg formalnej wiadzy ko-
niecznej do przeforsowania stosownych decyzji oraz innowacji insty-
tucjonalnych. Nic dziwnego zatem ze kazda rozwinieta struktura biu-
rokratyczna przejawia z czasem tendencje do iloSciowego wzrostu —
w takich warunkach bowiem ucieczka od bezpoéredniej odpowiedzial-
noSci za podjete i/lub nie podjete postanowienia jest znacznie latwiej-
sza, co czyni manipulacje niepewnoScia jeszcze bardziej nieprzenik-
niong dla os6b znajdujacych sie poza owa struktura. W sytuacji bowiem,
w ktorej nie istnieje instytucjonalna konkurencja — a tak dzieje sie
przeciez w szeroko rozumianym sektorze administracji publicznej —
struktury biurokratyczne sg w stanie ustali¢ taki poziom ceny za §wiad-
czone ustugi, ktory jest najlepszy z punktu widzenia biezacych intere-
sow wlasnej organizacji, tzn. taki, ktory maksymalizujgc wielkosc
Iacznych wydatkéw powieksza jednoczeénie rozmiary tej organizacji.

Rzeczywistym celem dzialania moze sie sta¢ w zwigzku z tym maksymalizacja

rozmiaréw wlasnej domeny biurokratycznej; jezeli popyt na ich ustugi cechuje

sie elastycznoécig mniejszg od jednosci, to na skutek obnizenia efektywnosci —
tj. podwyzszenia ceny za jednostke Swiadczonych uslug — moga oni w istocie
spowodowaé wzrost wydatkow panstwa na kierowang przez siebie instytucje,

a tym samym wzrost jej rozmiaréw>.

(3) Po trzecie — izolacja kazdej warstwy lub grupy hierarchicznej
oraz towarzyszacy jej wzrost nacisku grupy na jednostke. Zdaniem

* M. Crozier, op. cit., s. 83.

* J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, op. cit., s. 238. Niektorzy analitycy
przyznaja, iz wiele, szczegélnie rzadowych struktur administracyjnych funkcjonu-
je bez jakiegokolwiek bezposredniego nadzoru a pracujacy w nich urzednicy kumu-
luja w swoich rekach ogromng wiladze sprawowang w imieniu instytucji panstwa
(street — levelbureaucrats). Panstwo jednakze nie jest w stanie sprawowac jakiejkol-
wiek, bezposredniej kontroli nad tym, w jaki sposéb i w jakim zakresie struktury te
egzekwuja swojg wladze. Zob. Donald F. Kettl, ,,Public Bureaucracies”, w: R. A. W.
Rhodes, Sarah A. Binder, Berta A. Rockman (eds.), Political Institutions, Oxford
University Press, Oxford 2008, s. 368.
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Crozier, kazda organizacja typu biurokratycznego sklada sie z warstw,
grup posiadajgcych znikoma tgcznoéé instytucjonalng miedzy soba, co
czyni wlasciwie niemozliwym wypracowanie konsensusu miedzy wy-
zszym a nizszym personelem kierowniczym. Silna izolacja kazdej z grup
umozliwia im wywieranie takiego nacisku na kazdg jednostke wcho-
dzacg w sklad danej grupy, ktory ostatecznie dyscyplinuje jednostke
oraz eliminuje potencjalny wplyw, jaki na dang osobe moglyby mieé
pozostale warstwy biurokratyczne, gdyby relacje miedzy grupami mialy
charakter otwartej, niezapoS§redniczonej wymiany informacji. Poza tym
— jeéli zalozymy, ze konflikty wystepujg miedzy warstwami struktury
biurokratycznej, a nie jednostkami bezpoérednio wchodzgcymi w ich
sklad, to izolacja kazdej z warstw oraz wywieranie nacisku na osoby
umozliwiajg im sprawowanie kontroli nad wszystkim, co wchodzi w za-
kres jej interes6w — a nawet — autonomizacje instytucjonalng posu-
nietg az do lekcewazenia ogélnych celow organizacji lub identyfiko-
wanie ogblnych celéw organizacji z partykularnymi interesami (celami)
okre§lonej warstwy biurokratycznej.
Jak podkreslajg March i Olsen:

Gl6wna nieprawidlowos¢ organizacji polega wiec na tym, ze zwiekszaja one swoje
mozliwoéci kosztem zmniejszania stopnia kompleksowosci. Pomija sie lub nie
dopuszcza niektérych potencjalnych uczestnikow, problemow, punktow widze-
nia lub wartoSci [...]. Polityka jest oddzielona od administracji, a rézne czesci
administracji sq odseparowane od siebie (podkr. — M. C.). [...] Koordynacja
miedzy kilkoma elementami problemu odbywa sie niezaleznie od znajdowania
rozwigzan czeSciowych. Pewne kwestie przyjmuje sie za dane przy podejmowa-
niu decyzji dotyczacych innych spraw. Paradygmaty oraz ideologie koncentruja
uwage na niektérych zagadnieniach, odwracajac ja od innych®,

co w skrajnych przypadkach moze prowadzié — zdaniem autoréw — do
zakwestionowania istotnych zasad demokragcji i to niezaleznie od tego,
czy przemiany skomplikowanych regul instytucjonalnych wstepuja
w systemach panstwa opiekunczego, czy tez w systemach Sci§le ryn-
kowych.

(4) Po czwarte — kontrolowanie stalych zrédel niepewnosci przez
pewne jednostki oraz grupy. Niektore jednostki wchodzace w sklad
danej warstwy biurokratycznej lub cale warstwy odpowiedzialne sg za
kontrole stalych zrédet niepewnos$ci konstytuujacych warunki brze-
gowe sztywnosci powstajacego w ten sposob ducha kastowego, repro-

% J. March, J. Olsen, op. cit., s. 28.
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dukujacego silng izolacje miedzy grupami egzystujacymi wewnatrz
danej struktury biurokratycznej, wywierajacego silny, dyscyplinujacy
nacisk na kazda osobe wchodzaca w sklad danej grupy i tym samym
stwarzajgcego przepa$¢ miedzy urzednikiem a interesantem.

Jak twierdzi Crozier:

Zasadniczg wlaSciwoScig biurokratycznego systemu organizacyjnego jest to, ze
zle wyniki i frustracje wywolane przez istnienie czterech wyzej oméwionych
cech podstawowych powoduja ostatecznie powstawanie nowych naciskéw, kto-
re utrwalajg klimat bedacy przyczyna frustracji. Inaczej méwiac, rownowaga
biurokratycznego systemu organizacyjnego opiera si¢ na istnieniu szeregu sto-
sunkowo stalych biednych kot, ktore powstajg w klimacie bezosobowosci i cen-
tralizacji®.

Okazuje sie bowiem, iz ogromna liczba bezosobowych przepiséw oraz
procedur postepowania, nadmierna centralizacja wladzy, wzajemna
izolacja warstw skladajgcych sie na dang jednostke biurokratyczng
zmniejszaja napiecia wywolujace potrzebe nadzoru; jednoczesnie jed-
nak — paradoksalnie — wzajemna wrogo$§é wywolana przez ogélny kli-
mat biurokracji i bedace jego konsekwencjg niewystarczajace rezulta-
ty podejmowanych dzialan wzmacniajg tylko owg potrzebe nadzoru,
zwiekszajac napiecie... I tak w kotko. Tylko bowiem za pomoca scen-
tralizowanych metod dzialania mozna uwolnié¢ organizacje od sztyw-
noSci oraz nadzoru bedacych przyczyng frustracji i btedéw popelnia-
nych przez administracje — z drugiej strony jednak — ucieczka od
zcentralizowanego nadzoru administracyjnego zwieksza prawdopodo-
bienstwo wystapienia blednych decyzji podjetych przez urzednikéw,
co wzmacnia potrzebe nadzoru wywolujac kolejne frustracje itd. Mie-
libyémy zatem w tym wypadku do czynienia z monstrualng kwadra-
turg kotla, ktora nieefektywnym czynitaby kazdg zbiurokratyzowana,
zorganizowang dzialalnos$c czlowieka. Jesli zalozymy bowiem, ze nad-
z6r wywoluje frustracje i bledy, powodujac widoczny spadek efektyw-
noSci danej struktury biurokratycznej, to dzialania podejmowane, by
spadek ten zatrzymac — czyli wzmocnienie nadzoru — intensyfikuja
frustracje, potegujac po raz kolejny mozliwo$¢ popelnienia bledu przez
administracje. Dzieje sie tak, poniewaz

we wszystkich organizacjach wystepuje ta sama silna pokusa unikania rzeczy-

wistoSci. Pokusa ta, ktorej przynajmniej czeSciowo ulegaja wszystkie organiza-

cje, Scisle zwigzana jest ze ‘zjawiskiem biurokracji’ [...]. Bezosobowe przepisy,

ML Crozier, op. cit., s. 297.
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dowolnie eliminujace trudnoSci oraz centralizacja, uniemozliwiajaca dostatecz-
ne poznanie faktow, réwniez stanowig ‘biurokratyczne’ érodki unikania przy-
stosowania i zmian, ktére w innym przypadku wydawalyby sie nieuniknione™.

Owa systemowo wpisana w kazdy rodzaj zbiurokratyzowanej dzia-
falno$ci inercja podtrzymywana bylaby rozwojem rytualnych praktyk
biurokratycznych obnizajacych poziom grupowej oraz indywidualnej
frustracji urzednikéw. Rutyna oznaczajgca zastapienie pojecia progra-
mu praktyka, sposobem dzialania, przeciwstawiajaca oraz przedkla-
dajgca techniczne érodki osiggniecia celéw organizacji ponad pojecie
ogoblnych celéw jej istnienia — sztywnosc¢ oraz kastowosc¢ tego podziatu
- zapewnialyby kazdej osobie minimum niezbednego bezpieczenstwa
w jej stosunkach z pozostalymi jednostkami wchodzacymi w sklad tej
samej organizacji. W jeszcze wyrazniejszych kategoriach poznawczych
pisza o tym procesie March i Olsen:

Biurokracje panstwowe staly sie zbyt zlozone, scentralizowane, podzielone na

sektory i skostniale, jak réwniez zbyt trudne jest wywieranie na nie wplywu.

Nie sg one ukierunkowane na potrzeby obywateli, stuzbe, skuteczno$é, oszczed-

noé¢é, efektywnosé i wydajnosé®.

Biurokratyczny system organizacyjny jest tym samym immanent-
nie niezdolny do ulepszenia sie w wyniku popelnionych btedéw, jest
zbyt sztywny, aby bezkryzysowo przystosowac sie do wszelkich mozli-
wych przemian oraz innowacji, gdyz stwierdzone wczesniej dysfunk-
cje staja sie z biegiem czasu jednym z zasadniczych elementéw umoz-
liwiajacych jego utrzymanie w stanie widocznej réwnowagi. Z drugiej
strony, sztywnos§¢ oraz rytualizm postepowania biurokratycznego —
bedace bezposrednig przyczynag wystepowania patologii instytucjonal-
nych — podtrzymywane sg silg calego aparatu urzedniczego, poniewaz
tylko one zapewniajg unikniecie bezpoérednich stosunkéw wzajem-
nych, a w tym i bezposrednich stosunkow wzajemnej zaleznoéci, kt6-
rych czesto autorytatywny wydzwiek jest dla urzednikéw trudny do
zniesienia. Dzieje sie tak, gdyz

sztywne okre§lenie tresci zadan oraz relacji pomiedzy tymi zadaniami a ukla-

dem stosunkéw miedzyludzkich niezbednych do ich wykonania utrudnia poro-

zumienie grup miedzy soba i z otoczeniem. Wynikajace stad trudnosci nie pro-
wadzg do reformy modelu, lecz sg wykorzystywane przez okreélone jednostki

i grupy do polepszenia swojej pozycji w walce o wladze w obrebie organizacji.

Takie zachowanie wywoluje nowe naciski na zwiekszenie bezosobowosci i cen-

* Tbidem, s. 287.
% J. March, J. Olsen, op. cit., s. 121.

Publika
Publikacja prz




314 Michat Cichoracki

tralizacji. Albowiem w biurokratycznym systemie organizacyjnym jedynie po-
przez wzrost bezosobowosci i centralizacji mozna pozbawi¢ nadmiernych przy-
wilejéw wspomniane jednostki i grupy™.

Wszyscy czlonkowie organizacji biurokratycznej sa i muszg by¢ za-
tem wyraznie niechetni sytuacjom, w ktorym musieliby ulec widocz-
nej kontroli, wyraznemu wplywowi ze strony przedstawicieli wyzsze-
go personelu kierowniczego — zajecie postawy rytualnej umozliwia w tej
sytuacji zapewnienie sobie minimum niezalezno$ci dzieki wprowadze-
niu dyscypliny niezbednej do uzyskania pozadanych standardéw za-
chowania oraz obnizenie stopnia frustracji, bedacej konsekwencjg
systemowej niepewnosci i nieprzewidywalnoSci zdarzen, jaka charak-
teryzuje bezposrednie stosunki wladzy.

Owa daleko posunieta rutynizacja zachowan zbiorowych poteguja-
ca autonomizacje sfery instytucjonalnej jest szczegdlnie niebezpiecz-
na na poziomie organizacji samych struktur panstwowych — grozi ona
bowiem rozprzestrzenieniem sie tego typu spoteczenstwa, ktére Gid-
dens nazywa ,,spoleczenstwem zablokowanym”, a ktére definiowane
jest jako spoleczenstwo rozumiejace potrzebe transformacji systemo-
wych, lecz nie przeprowadzajace tych zmian na skutek naturalnego
konserwatyzmu, pewnych partykularnych intereséw lub obu tych czyn-
nikéw jednoczes$nie. Niektore, silnie zbiurokratyzowane grupy intere-
sOw sg bowiem zdolne do realizacji dziatan uniemozliwiajacych prze-
prowadzenie koniecznych reform, a tym samym ograniczajacych
potencjal przywédezy cztonkéw rzadu®.

W ten sposob opisane powyzej dysfunkcje oraz patologie instytucjo-
nalne bylyby warunkiem koniecznym istnienia oraz przetrwania wszel-
kich struktur biurokratycznych, gdyz tylko one utrzymywatyby owe
struktury w stanie homeostazy. Bedaca ich konsekwencjg alienacja
instytucjonalna, autonomizacja sfery instytucjonalnej stawalaby sie
zatem warunkiem sine qua non istnienia oraz przetrwania kazdej or-
ganizacji biurokratycznej niezaleznie od loséw spotecznosci, ktorej
glowne cele, i potrzeby miala ona realizowac.

Michat Cichoracki

M. Crozier, op. cit., s. 299.

% Przyktad Grecji jest tutaj szczegélnie wymowny. Zob. Anthony Giddens, Eu-
ropa w epoce globalnej, ttum. M. Klimowicz, M. Habura, PWN, Warszawa 2009,
s. 50-60.
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Abstract. The institutions are often seen as a collection of rules and norms of
human behavior, organized human practices, and all sorts of his social activity
implemented in the structures of meaning and identity, political system, economic
growth, prescribing appropriate behavior for specific actors in specific situations
or circumstances. According to this point of view the institutions can also be un-
derstand as a system of social activity’s patterns maintained and reinforced for the
sake of establishing, and regulating the scope, the dimension and the quality of
social integration, political organization, and economic system of the production
and the distribution of goods, and services.

The process of institutionalization of human life is a specific rule of the western
civilization’s development and makes a core of Max Weber’s theory of rationaliza-
tion trying to explain the most important and significant aspects of this process.

The problem is that a process of advanced human’s life institutionalization le-
ads to the symmetrically advancing bureaucratization — in some cases — in an even
oligarchical way. The mutual, reciprocal causation between these two processes is
a main issue in many hypotheses and theories trying to explain the structure of
institutional pathologies, a lack of their — institutions — systematical flexibility or
the models of their temporal and constant ineffectiveness.

Keywords: institution, institutionalization, bureaucracy, oligarchy, pathology

Slowa kluczowe: instytucja, instytucjonalizacja, biurokracja, oligarchia, patolo-
gia

Publikacj
Publikacja przezi

ianie zabronione.
isach





