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Josef Olszewskis Konzeption der Blirokratie

1. UWAGI WSTEPNE

Zanim dotartem do ksigzki Jézefa Olszewskiego Biurokracja, z jego
koncepcjg biurokracji spotkalem sie przypadkowo i posrednio. Moja okrez-
na droga rozpoczela sie od lektury monografii M. Albrowa Bureaucracy,
wydanej w r. 1970. W pracy tej na tle dzi§ juz niemal klasycznych po-
glagdéw M. Webera przedstawiona jest krytycznie ewolucja pojecia biu-
rokracji, przy czym uderzylo mnie kilkakrotne powolywanie sie Albro-
wa na Jozefa Olszewskiego z zaznaczeniem, Ze jest on autorem pierwszej
monografii na temat biurokracji. Albrow miedzy innymi pisze: ,,Biurokra-
tyzm — pojety jako zachowanie i postawa zawodowych urzednikow,
obrazajace obywatela — otrzymal najpelniejsze naswietlenie w pracy
polskiego prawnika, Jozefa Olszewskiego, wydanej w r. 1904.” Rowno-
czesnie w przypisie do tego ustepu czytamy: ,,J. Olszewski, Bureaukratie,
1904. Ta pozycja uszla uwagi literatury anglosaskiej. Wydaje sieg, ze jest
to pierwszy oddzielny tom w calosci poswiecony problemowi biurokra-
cji [}

Powolana ksigzka Olszewskiego to wydanie niemieckie, opublikowane
w Wiirzburgu przez A. Stubers Verlag w r. 1904 pt. Bureaukratie. Sece-
syjna winieta tej ksigzki wyraza obrazowo jej sens — przedstawia $le-
czacego nad aktami, oderwanego od zycia urzednika, egzystujacego jak
gdyby wylgcznie w $wiecie papieréw, atramentu, piér i paragraféw.

! M. Albrow: Bureaucracy, London 1970, ss. 30—31, 37, 45, 66, 129,
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Tak wiec spotkalem sie najpierw z koncepcja biurokracji Olszewskie-
go w niemieckim wydaniu jego ksigzki, majgc juz za soba nielatwa lek-
ture prac Webera. Przy pierwszym czytaniu Bureaukratie wydalo mi sie,
ze Weber, kiory bez mala 10 lat po Olszewskim oglosil swe pierwsze
prace o biurokracji, jakby z rozmyslem odwracal poglagdy Olszewskiego,
gdy tworzyl swoéj idealny model urzednika.? Weber poréwnuje czesto swoj
ideal z dzialajaca precyzyjnie, bez zadnych zaklécen, maszyna. Jego biu-
rokrata to bezosobowy, maksymalnie racjonalny urzednik, bezwzglednie
posluszny przelozonemu, absolutnie nieczuly na sprawy srodowiska, wy-
kraczajgce poza obowigzujgce prawo — ma byé calym swym jestestwem
wtopiony w hierarchiczng strukture wladzy. Jest to odwrécenie koncep-
cji modelu urzednika nakreslonego przez Olszewskiego i wyposazonego
w takie przymioty, jak indywidualnos¢, znajomos$é¢é realiow zycia, zaan-
gazowanie spoleczne, odwaga i samodzielnos¢ przy stosowaniu prawa.
Roznice te wynikajg z calkowicie odmiennego patrzenia na panstwo. We-
ber swg idealng biurckracje widzial oczyma heglisty, w pryzmacie historii
i zmieniajgeych sie procesow ekonomiczno-spolecznych. Zas Olszewski
zmodyfikowang doktryne liberalng konfrontowal z praktyka, w ktoérej
byl bezposrednio zaangazowany.

Stwierdzilem tez wkroétce, ze niemieckie wydanie jest drugg wersja
jezykows ksiazki Olszewskiego, ktora rok wczesniej, a wiec w r. 1903,
zostala opublikowana we Lwowie w jezyku polskim, mimo Ze niemiecki
wydawca ten fakt przemilezal.?

Olszewski liczy! 34 lata, kiedy jego ksiazka o biurokracji ukazala sie
po polsku. Miatl juz za sobg stosunkowo dilugs kariere urzedniczg w gali-
cyjskiej administracji. Po studiach prawa na Uniwersytecie Lwowskim
zostal praktykantem namiestnictwa, nastepnie pracowal w starostwie
w Zotkwi, pozniej byl koncepisty starostwa w Wadowicach, wreszcie ko-
misarzem powiatowym w Myslenicach i w Bobrce.

Biurokracja zamyka administracyjng dzialalnosé Olszewskiego, ktory
wowcezas przeszed! do zycia gospodarczego Galicji, uzyskujac na tym polu
powazne wyniki. W tym tez kierunku zwroécily sie jego zainteresowania
naukowe.* Malo prawdopodobne jest, aby pochloniety problemami gospo-
darczymi Olszewski interesowal sie pracami Webera z lat 1911—1913,
tym bardziej ze w tym czasie opublikowal broszure Zastéj gospodarczy
Galicji w czasie ostatniego przesilenia {Lwow 1913), wskazujge w niej
drogi wyjscia z o6wczesnych trudnosci gospodarczych Galicji. Zaintereso-

2 Pierwsze prace Webera o biurokracji: Wesen. Voraussetzungen und Entfal-
tung der biirokratischen Herrschaft pochodzg z lat 1911—1913. Prace te zawarte g3
w M. Weber: Wirtschaft und Gesellschaft, Tibingen 1980, ss. 551—579.

3J. Olszewski: Biurokracya, Ksiegarnia Polska, Lwow 1903.

4 Polski stownik biograficzny, Wroclaw 1979, t. XXIV, z. 100.
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wala go wtedy rowniez sprawa aprowizacji duzych skupisk ludnosci, cze-
mu poswiecil obszerng prace Aprowizacju wielkich miast w Europie
i dziatalno$é na tem polu gminy miasta Lwouwa (Lwow 1914). Natomiast
nie jest wykluczone, ze Weber mial w reku Bureaukratie Olszewskiego.
Nie jest to jednak latwe do stwierdzenia, gdyz Weber nie mial zwyczaju
cytowania innych autorow, jak tez nie polemizowal z odmiennymi po-
gladami. Mimo to z trudem uwalnialem sie od wrazenia, ze weberowski
model idealnego biurokraty jest odwréceniem koncepcji Olszewskiego,
bowiem ujemne cechy urzednika, pietnowane przez Olszewskiego, stajg
sie dodatnimi w ujeciu Webera.

Olszewski nie tworzy nowej naukowej teorii biurokracji, przeciwnie —
z calg atencjg powoluje sie na prace R. von Mohla.?! Mimo tej skromnosci
jego zaslugg pozostanie spojrzenie na biurokracje oczyma czlowieka zna-
jacego praktyke administracji oraz przeciwstawienie panujgcym éwczes-
nie pogladom pozytywizmu prawniczego — socjologicznego, jakbysmy
dzis powiedzieli, punktu widzenia.

W Przedmowie do Biurokracji Olszewski pisze, ze nie ma zamiaru
traktowa¢ problemu biurokracji ,ze stanowiska s$cisle naukowego”. Pol
wieku pézniej jego prace uznano za pierwsza monografie naukowa o biu-
rokracji. Obszerna, bo liczaca 388 stron, ksigzka rozpoczyna si¢ historia
urzedow panstwowych, dalej zawiera rozwazania na temat genezy slowa
,biurokracja”, jak tez zdefiniowanie tego pojecia, aby przejs¢ do omod-
wienia najbardziej markantnych symptomoéw tej spolecznej choroby. Po
tych, jakby wstepnych rozwazaniach, zawartych na 135 stronach, autor
przechodzi do analizy sytuacji, w ktérej zyl i pracowal. W rozdzialach
znajdujacych sie w centrum rozwazan i noszacych tytuly , Biurokracja
w urzedzie” oraz ,Biurokracja i Zycie prawne” — Olszewski na ponad
100 stronach omawia zrodla ujemnych cech urzednikéw administracji
panstwowej oraz te negatywne wlasciwosci urzednika, ktére znajduia
aprobate Webera. Nastepne rozdzialy ilustruja juz tylko wzrost aparatu
urzedniczego w innych dziedzinach zycia spolecznego, glownie w sferze
gospodarki i o$wiaty. Praca konczy sie rozwazaniami o srodkach zapobie-
gajacych biurokratycznemu schorzeniu.

Olszewski uwaza, ze zrodlem deformacji urzednikéw administracyj-

5 R. von Mohl: Ueber Burcaukratie, ,Zeitschrift flir die gesamte Staatswis-
senschaft”, Tiibingen 1846, III. Bd., ss. 330—364. Praca ta zostala nastepnie zamiesz-
czona w wydaniu: R, von Mohl: Politik [w:] Staatsrecht, Vélkerrecht und Poli-
tik, Zweiter Bd., Tiibingen 1862.
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nych jest ich izolacja od spoleczenstwa, gtdéwnie w nastepstwie przeteore-
tyzowania studiow prawniczych przygotowujgcych kadry administracji
panstwowej. Do tej izolacji w niemalym stopniu przyczynia sie obowig-
zujace prawo, ktéore — mimo waloréw merytorycznych i formalnych —
jest wydawane czesto bez uwzglednienia rzeczywistej sytuacji spoleczen-
stwa oraz poziomu jego $wiadomosci, czyli — jak moéwi Olszewski —
»ducha prawnego spoleczenstwa”. W czasie studiow prawniczych wpaja
sie przyszlym urzednikom administracji przekonanie, ze teoretyczne kon-
strukcje, aczkolwiek oddalone od potrzeb i celow wspélczesnego zycia,
prowadzg do prawdziwej wiedzy i wyksztalcenia. ,,[...] Przy dzisiejszym
systemie nauczania prawa — moéwi Olszewski — ktdry moze byé¢ do-
brym dla ksztalcenia uczonych, ale nie dla przygotowania praktycznych
wykonawcéw prawa [...], ukonczony sluchacz praw umie mysle¢ logicz-
nie, umie rozwigzywa¢ zawile zagadki prawne, ktére byly ulubiong ma-
terig kierownikow jego nauk, ale [..] do budowania zywotnych idei spo-
lecznych brak mu najpierw podstawowych nauk, bo umiejetnosci spo-
lecznych, lekcewazonych w programie nauk, dotknal sie zaledwie [...]
a potem brak mu potrzebnego zapalu, ktérego pozbawila go sucha, na
tle obcych stosunkéw wyrosla, teoria. [...] doprowadziliSmy do falszywe-
go na wskros$ zapatrywania, ze prawo jest polem abstrakeyjnych wiado-
moscei, kidére nalezy studiowaé¢ jak filozofie, ktérych nie potrzebuje po-
siadaé¢ profan, bo ich nie potrafi ani odczué, ani zrozumie¢.” *

Prawnicy nie tylko w czasie swych przeteoretyzowanych studiow zyja
w $wiecie abstrakcyjnych konstrukcji, ale wkraczajge do praktyki obo-
wiazujacym prawem rowniez odgrodzeni sg od spoleczenstwa. Ustawo-
dawca bowiem przejety duchem , biurokratyzmu prawodawczego” wie-
rzy ,,w doskonalo$¢ ustaw robionych przy zielonym stoliku” bez uwzgled-
nienia potrzeb zycia.” Wierzy, ze wydane ustawy rzeczywiscie ksztaltuja
zycie spoteczenstwa. ,, Tymczasem to czysta iluzja. Prawo to weszlo w zy-
cie, ale w zycie «papieru», ono zyje, ale tak, jak zyje galaz drzewa,
z ktérej zima wypedzila soki do ziemi, a stonce nie mialo czasu rozprowa-
dzi¢ ich na nowo — lada wiatr takg galgz zlamie, bo jej brak ozywczej
sily, jaka daje prawdziwe zycie.”® Inflacja ustaw sprawia, ze po ich
opublikowaniu nastepuja krytyczne opracowania i prace komentatorskie
teoretykow, a nastepnie — w najlepszym razie — mechaniczne stosowa-
nie nowych praw przez aparat urzedniczy. Natomiast: ,,Spoleczenstwo,
a przynajmniej przewazna jego czesS¢, stoi przed rosngca z dnia na dzien
ksiega ustaw, jak przed tajemniczym skarbem ksiqg Sybiliniskich, nie ro-
zumiejac jej i nie odczuwajac checi przyswojenia sobie jej tajemnic, ktore

¢ Olszewski: op. cit., ss. 148, 149, 153.
7 Ibid., s. 230.
8 Ibid.. s. 224.
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mu sg tak obce, jak ci, ktorzy z powolania swego ustawy te do stosun-
kow nieznanego przez nich zycia rzeczywistego maja przystosowywae.”’
Biurokratyczny charakter prawodawstwa ulega poglebieniu dzieki zaufa-
niu spoleczenstwa ,,do zdolnosci kodyfikatorskiej i prawodawczej ludzi
w prawie teoretycznie uczonych” przy jednoczesnym lekcewazeniu w pra-
cy ustawodawczej ludzi mniej wyszkolonych w teorii, lecz za to wybit-
nych ,,w praktycznem zrozumieniu potrzeb” spoleczenstwa.’* W konklu-
zji nasz autor powiada, ze systemy prawa tworzone pod wplywem ab-
strakcyjnych teorii sg prawem biurokratycznym, prawem sztucznym, od-
dychajacym powietrzem urzedu, ktéry je stworzyl i stosuje. Prawo to
nie zbliza aparatu administracyjnego do spoleczenstwa, a przeciwnie —
oddala urzednikéw od obywateli.

Izolowanie od spoleczenstwa powoduje, ze urzednicy wtopieni catko-
wicie w strukture aparatu administracyjnego staja sie skiadowymi try-
bami maszyny, ktorej elementy funkcjonujg bez zaklocen, bezdusznie
i rutynowo, bez wzgledu na potok zycia ptynacy jakby obok mechanizméw
wladzy. Aparatowi temu sg biurokraci bez reszty oddani, poswiecajac
swe umiejetnosci i cala energie wylgcznie pracy urzedniczej. Poza para-
grafami nie widzg oni ani $§wiata, ani ludzi, bedac réwnoczesnie serwili-
stycznie postuszni swym przelozonym bez wzgledu na to, czy ich decyzje
sg sluszne, sprawiedliwe i moralne, Ten absolutny serwilizm urzednikow
sprawia, ze sg oni przydatni kazdej wladzy, a nawet najezdzcy pozbawia-
jacemu spoleczenstwo suwerennosei.”* Spowici w calun tajemnicy stuzbo-
wej skrywajg przed spoleczenstwem swg ciasng biurokratyczng dzialtal-
nos¢ w imie racji stanu czy intereséw ogolnonarodowych.’? | Odejmijmy —
moéwi Olszewski — tym maszynom w ludzkiem ciele te jedyng strone
duchowa, jaka jeszcze posiadaja, tj. ten element wiladzy i sily rozkazy-
wania, jaka maja z ramienia wszechpoteznego panstwa, wytrgémy im
z reki ten jedyny sposob zarobkowania, jakim jest dla nich manipulacja
suchymi przepisami ustaw, a zobaczymy, co z nich pozostanie; bezduszne
manekiny, niezdolne do zadnej konkretnej pracy, ktore prad lekcewazo-
nego przez nich zycia cisnie precz, jako bezuzyteczny balast.” **

Obraz maszyny sluzy naszemu autorowi, aby podkreslié tepote, bez-
duszno$¢ i zrutynizowanie administracji biurokratycznej. Kilka lat poz-
niej Weber postuzy sie réwniez obrazem maszyny, aby wskazaé na ra-
cjonalnos¢, obliczalnosé, precyzyjnosé i efektywnosé idealnego urzednika.
Olszewski odrzuca poglad gloszacy, ze panstwo jest ,,jedna wielkg ma-

? Ibid., s. 217.

1 Ibid., s, 231.

1 Ibid., s. 72.

iz Ibid., ss. 130-—188.
13 Ibid., s. 165.
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szyng, a urzednik jednem z kolek tej maszyny”. Ze w panstwie wowczas
dzieje sie najlepiej, ,kiedy kazde kotko organizacji panstwowej spelnia
milczaco (nie chce si¢ powiedzie¢ bezmyslnie) swoje zadanie.” ™ Jego
idealem jest urzednik-obywatel, ktorego przeciwstawia zrutynizowanemu
biurokracie. Urzednik winien by¢ $wiadomy swych praw obywatelskich
i wiedzie¢, ze najwyzszym celem jego pracy jest dobro spoleczenstwa. Nie
moze on wylgcznie urzedowaé, przeciwnie — winien by¢ czynnym tak
w zyciu spolecznym, jak i politycznym. Tylko ,trzymajac bezustannie
reke na pulsach spoleczenstwa” dziala on w spoleczenstwie, ze spoleczen-
stwem i dla spoleczenstwa. Urzednik-obywatel winien by¢ niezaleiny
i odwazny, ,,powinno mu by¢ dozwolonem dawaé¢ wyraz swoim indywi-
dualnym zapatrywaniom”, a nawet -— nie zwazajgc na grozbe utraty
stanowiska — winien on mieé¢ prawo przeciwstawiania sie przelozonym,
jesli ich decyzje bylyby sprzeczne ,z jego zapatrywaniami i zasadami ety-
ki, moralnosei i uczué¢ czlowiekowi wrodzonych.” ** Postuszenstwo dla roz-
kazow przelozonego ,nie moze byé bezwzglednem, lecz winno by¢ postu-
szenstwem rozumnem (Intelligenter Gehorsam).*®

Urzednik nie moze by¢ serwilistycznym biurokratg, ktéory ,,gotow,
dzis stuzac monarchii, jutro poddaé¢ sie republice, byle nie straci¢ prawa
do dodatkéw funkeyjnych i do jak najtlusciejszej emerytury”, lecz wi-
nien by¢ przejety ideg stuzby spolecznej pour ’honneur du drapeau.”

Olszewski idzie tak daleko, ze przewiduje w aparacie administracyj-
nym obok zawodowo-fachowych urzednikéw réwniez stanowiska piasto-
wane honorowo. Ci urzednicy wykonywaliby swe powinnnosci ,,[..} z po-
czucia obywatelskich obowigzkdw, z poczucia ambicji i zaszezytu, jaki
przynosi im przykladne i chlubne sprawowanie powierzonego urzedu.” *®

Idealny urzednik nie ucieka sie do ,,tajemnic urzedowych”, aby uchy-
li¢ sie przed odpowiedzialnoscia, nie usiluje tez ,,okrywa¢é siecia tajemni-
cy sposobow administrowania”. On wie, ze jawne dzialanie administracji
wzmacnhia jej prestiz i ze tajemnice stosowane w rzgdzeniu sg ,,[...] nie-
rozumnem grzebaniem wiary w szczero$¢ rzgdzacych i podkopywaniem
zaufania rzgdzonych do panstwa.” **

Taki urzednik nie moze ograniczyé swych czynnosci do zalatwiania
akt, nie moze byé $lepym wykonawca litery prawa, nie moze by¢ obojet-
ny na ludzkie sprawy, nie moze byé¢ gluchy na idealy spoleczne, stowem,

14 Ibid,, s. 167.
15 Ibid., ss, 173, 177,
16 Ibid., s, 188.
17 Ibid., s. 178.
18 Jbid.. s. 179.
18 Ibid., s. 183.
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nie moze byé¢ ,[..] mumia spowity za zycia w zwoje urzedowych aktow,
poza ktore nie wolno mu ani patrzeé, ani czué.” *

Ale jakie sy granice swobodnej dzialalnosci tego idealnego urzednika?

Olszewski swiadomy trudnosci, jakie niesie ze sobg préba takiej deli-
mitacji, nie daje rozwiazania, lecz ogranicza sie do postulatow, mdwigc:
,,Nie latwem tez, ale koniecznem zadaniem organizacji zwigzku panstwo-
wego jest urzadzi¢ strone formalng rzadzenia i wykonywania wladzy pan-
stwowej tak, aby z jednej strony uniknaé¢ szablonowego uogoélnienia i po-
mijania szczegélowych przypadkow, przez ostrozne pozostawienie urzedni-
kowi pewnej swobody w wyborze drog i Srodkéw do zastosowania pra-
wa — a z drugiej strony zapobiec w tym kierunku samowoli, naduzyciom
i zlej woli, zwlaszcza ze trzeba uwzgledni¢ pewien s$redni stopien kwali-
fikacji ludzi, bedgcych urzednikami, co do ktorych trudno wymaga¢, aby
byli bez wyjatku mezami stanu i politykami. Zbytnia swoboda dzialania
doprowadzilaby jednostki etycznie mierne albo do apatii z obawy zbla-
dzenia i dla unikniecia odpowiedzialnosci za samodzielne zarzadzenie, albo
do krzyczacych nieraz naduzyé.” *

Urzednik-obywatel Olszewskiego zasadniczo rézni sie od weberowskie-
go biurokraty, gdyz obaj autorzy w sposéb zdecydowanie odmienny pa-
trzyli na panstwo i jego aparat administracyjny.

2. PANSTWO

Utrzymujacy sie od czaséw Rewolucji Francuskiej po dzien dzisiejszy
rozdzial miedzy panstwem a spoleczenstwem postuzy mi do wydobycia
istotnej roznicy miedzy stanowiskiem Olszewskiego i Webera. Przyjmuje
sie, ze panstwo i spoleczenstwo, mimo zwigzania, sg odrebnymi wielko-
Sciami, pozostajac ze sobg w zmiennej relacji, zaleznie od tego, ktoéra
z nich dominuje. Oczywiscie, teoretycznie mozna wyobrazi¢ sobie stan
rownowagi, kiedy spoleczenstwo i panstwo traktuje sie jako wielkosci
jedynie wspolzalezine, z ktorych zadna nie ma charakteru wtornego. Jed-
nakze dla jasnosci podzialu przyjmuje z pewnym uproszczeniem dwie
skrajne sytuacje: albo spoleczenstwo traktuje sie jako pierwotne, a wow-
czas dominuje ono nad panstwem, przesadzajac o jego istnieniu i funkcjo-
nowaniu, oraz sprawuje nad nim stalg kontrole; albo panstwo jest pier-
wotne, a wéwcezas kontroluje, wychowuje i kieruje spoleczenstwem.
W pierwszym wypadku typowym przykladem jest ustroj demokracji bez-
posredniej, w drugim —— panstwo opiekuncze absolutyzmu o$wieconego.

® Ibid., s. 159.
#1 Ibid., s. 113.
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W doktrynach ustrojowo-politycznych XIX wieku wspomniana rela-
cja byla w zasadzie niekorzystna dla panstwa, ktére starano sie badz
ograniczy¢, badz je krytykowano, bgdz po prostu zwalczano. Na przekér
temu szerokiemu nurtowi XIX-wiecznej mysli teoretycznej, niezyczliwe]
dla panstwa, praktyka polityczna w niektorych krajach Europy Zachod-
niej — jak to wykazal Olszewski — przez caly XIX wiek sukcesywnie
1 skutecznie wzmacniala aparat wladzy panstwowej, przesuwajac w ten
sposob punkt ciezkosci ze spoleczenstwa na panstwo.

Dzialo sie tak wbrew temu, co glosili: anarchisci, domagajacy sie likwi-
dacji panstwa: syndykalisci, pragnacy zastgpi¢ je wladza zwiazkow za-
wodowych; liberalowie, dazacy do jego ograniczenia w interesie indywi-
dualnej przedsiebiorczosci. Mniejszosci narodowe natomiast zadaly samo-
rzadu i autonomii. Krytykowali panstwo rowniez konserwatysci, gdyz
zagrazalo ich uprzywilejowanej pozycji, za$ socjaliSci programowo zwal-
czali panstwo burzuazyjne, traktujgc je na podobienstwo komitetu wy-
konawczego klas posiadajacych.

Na tle doktrynalnej krytyki panstwa raczej wyjatkowa jest teza Hegla,
ze panstwo wyraza to, co ogélne i ze aparat urzedniczy winien wychowy-
wat¢ w duchu panstwowosci indywidualistycznie myslace spoteczenstwo.
Z punktu widzenia ekonomii indywidualizm nie doprowadzal do powsta-
nia racjonalnie urzadzonego spoleczenstwa, w ktorym by mozna bylo za-
spokoi¢ potrzeby wszystkich ludzi. W empirycznej rzeczywistosci nie do-
strzegano jednosci i ogo6lnosci. Ludzie podlegali slepemu naciskowi rea-
li6w i podporzadkowywali sie procesom, nad ktérymi nie panowali. Byl
to problem filozoficzny i polityczny. Hegel dazacy do jego rozwigzania
pragnal, aby panstwo urzeczywistnialo idee rozumu, jednoczgc interes
og6lny z indywiduainym.

U Hegla wladza panstwowa i prawa sa ustanowione zgodnie ze struk-
turg calosci, natomiast pozycja jednostki i jej zachowania majg by¢ zde-
terminowane potrzebami calosci. W rezultacie, jesli panstwo, bedac nie-
zalezng wartoscig, dysponuje silng armig, scentralizowanym aparatem
wladzy i sprawnym systemem fiskalnym, to jest w stanie opanowaé
sprzecznosci miedzy tym, co ogélne, a tym, co jednostkowe.

Hegel przyjmuje po pierwsze, ze idea panstwa, wyrazajaca to,
co uniwersalne, uzewnetrznia sie gléwnie w ustroju politycznym, czyli
w strukturze i funkcjach aparatu wladzy.* Po drugie, kontrastujgc
spoleczenstwo obywatelskie z panstwem, uwaza, ze w pierwszym kazidy
jest dla siebie celem i ze stanowi ono pole bitwy indywidualnych intere-
sow. Natomiast panstwo jest etyczng rzeczywistoscia, potegg rozumu urze-

2 G. W. F. Hegel: Zasady filozofii prawa, przel. A. Landman, Warszawa 1969,
ss. 238, 226, 227, 251, 252,
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czywistniajaca sie jako wola. Za$ jego sila jest jednos¢ tego, co ogodlne
i powszechne, z tym co szczegbélowe® Po trzecie, istniejgca sprzecz-
no$¢ miedzy panstwem a spoleczenstwem zostaje przezwyciezona dzigki
aparatowi wiadzy i korporacjom. Osoby bowiem wchodzace w sklad apa-
ratu wladzy myslg kategoriami ogélnymi i powszechnymi, wnoszac do
spoleczenstwa ten sposéb widzenia i oceniania spraw. Urzednicy stano-
wig ,stan ogolny, stan poswiecajacy sie specjalnie sluzbie rzadowej,
[stan ten] jest bezposrednio przeznaczony do tego, aby celem jego istot-
nej dzialalnosci bylo to, co ogoélne”* Dzieki dzialalnosci aparatu wiadzy
i korporacjom, spoleczenstwo obywatelskie zmienia swag postawe pry-
watng (egoistyczng) na polityczng (panstwowa) i tym samym znika
sprzecznosé miedzy spoleczenstwem a panstwem.®

Poglady Webera na temat nowozytnego panstwa i jego aparatu urzed-
niczego sg niewatpliwie zbiezne w wielu punktach z pogladami Hegla.
Weber uwazal, ze niezbednymi warunkami dla uformowania nowozyt-
nego panstwa sg: 1) monopolizacja srodkéw panowania w rezultacie stwo-
rzenia jednolitego systemu podatkowego oraz silnej i centralnie kiero-
wanej armii: 2) monopolizacja prawodawstwa i legalne stosowanie przy-
musu; 3) utworzenie centralnie kierowanego aparatu administracyjnego,
ktory by racjonalnie funkcjonowal.

R. Bendix powiada ,,[...] Weber uchwycil znaczenie problemu integra-
cji [panstwa), probowal na swoj wlasny sposob problem ten rozwigzywac
przez adaptacje heglowskiej syntezy.” *

Uwazam jednak, ze niezaleznie od Hegla wielki wplyw na weberow-
ska koncepcje biurokracji wywart G. Schmoller. Pomijam tu natomiast
wplywy G. Moski i R. Michelsa, a zwlaszcza K. Marksa na tworczosé¢
Webera, gdyz glownie chodzi mi o weberowsks koncepcje biurokracji.

U konca XIX wieku G. Schmoller w swoich pracach nakreslil proces
historyczny, jakiemu w rzeczywistosci podlegala administracja pruska.
Przedstawil on rozw6j administracji, ktéora — sprawowana honorowo
przez notabli w okresie feudalnym — przeksztalcila sie w nowozytnym
panstwie w racjonalng administracje, wykonywang przez fachowo wy-
ksztalconych urzednikéw.

Schmoller nalezal do czolowych niemieckich przedstawicieli nauk spo-
leczno-ekonomicznych, stad powierzono mu wydawanie zrodel dotycza-
cych historii pruskiej administracji — ,, Acta Borussica”. Jego tez pidra
jest wstep do pierwszego tomu tego wydawnictwa, ktéry to tom ukazal

23 Jbid., ss. 238—242, 246248,

24 Ibid., s. 298.

25 Jbid., ss. 250, 251.

2 R, Bendix: Max Weber, Portret uczonego, thum. K. Jakubowicz, Warsza-
wa 1975, s. 431,
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sie w r. 1894, W tym roku wyglositl on rowniez wyklad na temat stanu
urzedniczego w Niemczech. Te dwie pozycje w sposob pelny ilustruja
ksztaltowanie sie pruskiej administracji panstwowej.”

Swe rozwazania rozpoczyna Schmoller od stwierdzenia, ze kazde zor-
ganizowane spoleczenstwo zawiera trzy elementy, a sg to: przywddea,
jego sztab urzedniczy i ludnosé. W miare réznicowania sie owych trzech
elementéw nastepuje — jego zdaniem — rozwdj spoleczenstwa, nato-
miast zmiana relacji miedzy nimi wplywa na formy ustrojowe. Analizu-
jac status sztabow urzedniczych w perspektywie historycznej, Schmoller
wyroznia cztery etapy. W pierwszym, w ktorym spoleczenstwa znajdu-
ja sie na poziomie prymitywnym — urzedy administracyjne nie sa w pel-
ni wyodrebnione i nie majg wyraznej struktury organizacyjnej. Z kolei
dwa nastepne etapy w zasadzie zachodzg czasowo na siebie, z tym ze
w pierwszym urzedy sg dziedziczne, zas w drugim — obsadzane na okre-
$lony przecigg czasu w rezultacie losowania albo wyboru. Pierwszy rodzaj
urzeddw (dziedziczne) jest charakterystyczny dla spoleczenstw feudal-
nych, drugi natomiast — dla Hellady i staroiytnego Rzymu. Rozwoj
administracji w czwartym, ostatnim etapie doprowadza do profesjonal-
nych struktur urzedniczych, obsadzanych przez fachowo wyszkolone oso-
by, poswiegcajgce sie wylacznie pracy administracyjnej.

Uwagi Schmollera o urzednikach czwartego etapu godne sa odnoto-
wania. Charakteryzuje ich otrzymywanie stalego wynagrodzenia, posia-
danie specjalnego fachowego wyksztalcenia i §wiadomos¢, ze ich zycio-
wa kariera zwigzana jest z urzedowaniem w administracji. Urzednicy
czwartego etapu sa w zasadzie mianowani przez naczelne wladze pan-
stwa, za$ ich prawa i obowigzki drobiazgowo reguluja przepisy prawne.
Schmoller rowniez dowodzi, ze struktura nowoczesnych urzedoéw opiera
sie na podziale pracy, a jej geneza zwigzana jest z podzialem spoleczen-
stwa na klasy. Zmiane struktury organizacyjnej urzedéw poglebilo obsa-
dzanie ich fachowo wyszkolonymi urzednikami, co doprowadza do jako-
Sciowej zmiany aparatu administracyjnego. Przy czym procesom ksztal-
tujacym nowoczesng administracje towarzyszylo upowszechnienie eduka-
cji 1 rozwo]j szkol wyzszych oraz, przede wszystkim, intensywnosé gospo-
darki pienieznej, pozwalajacej na wyplacanie regularnych pensji urzedni-
kom w miejsce dawnego wynagradzania ziemig lub w naturze, zaleznie
od woli ich mocodawcow.

27 G. Schmoller: Die Behérdenorganisation und die allgemeine Staatsver-
waltung Preussens im 18. Jahrhundert, Acta Borussica, Berlin 1894, vol. I, ss, 1—141;
G. Schmoller: Der deutsche Beamtenstaat vom 16. bis 18, Jahrhundert, Um-
risse und Untersuchungen zur Verfassungs-, Verwaltungs- und Wirtschaftsgeschich-
te, Berlin 1898, ss. 289—313.
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Schmoller wymienia ponadto inne aspekty profesji urzednikow, jak:
przesuwanie si¢ w hierarchii biurowej, majgce wplyw na prestiz i upo-
sazenie, czy tez fakt, ze ich zatrudnienie opiera si¢ na wolnej umowie,
mocyg ktorej zobowigzani sg w caloseci poS§wieci¢ sie pracy w administraciji.
,,Z czasem system urzedow zdobywa niespotykanie silng pozycje w pe-
wnych panstwach, ale nawet tam, gdzie nie zdoby! wladzy — stal sie
niezbednym elementem nowoczesnego panstwa.” ®

Schmoller dostrzegal rowniez ciemne strony w procesie zwiekszania roli
1 znaczenia administracji. Stad swg pozytywng ocene administracji pru-
skiej lgczyl z postulatem statej troski o doboér najlepszych kadr, aby uni-
kng¢ biurokratycznej dewiacji aparatu wladzy.

Wplyw Schmollera na weberowski tok rozumowania jest wyraZny.
Nie zmniejsza to zaslugi Webera, ktory, identyfikujac racjonalng biuro-
kracje z nowoczesng administracja, stworzyl jej naukowe podstawy.
Zneutralizowal bowiem potoczne i zasadniczo pejoratywne pojecie ,biu-
rokracja” oraz wykazal, ze problem kontroli jest nieodigcznie zwiazany
nawet z najdoskonalszym systemem administracji. Weberowski idealny
model urzedniczego aparatu, przedstawiony na gruncie do$wiadczen pru-
skich, ukazuje prawidlowosci jego formowania sie. Ale mimo zachwytow
dla racjonalnie dzialajacej administracji, nieprzerwanie trapily Webera
obawy, ze biurokracja dzieki swej periekcji absolutnie zniewoli tak jed-
nostke, jak i spoleczenstwo.

Jesli na uformowanie koncepcji Webera mial wplyw Hegel, a glownie
Schmoller, do czego zreszta Weber nie przyznawal sie, to Olszewski po-
zostawal pod wplywem doktryny liberalnej i teorii R. von Mohla.

Wierny idei liberalnej, nie mégl Olszewski akceptowaé¢ heglowskiej
doktryny o panstwie. Uznawal bowiem dominujacg role spolteczenstwa
w stosunku do panstwa. Twierdzil, ze ,prawie balwochwalcze” zachwyty
niektoérych teoretykéw niemieckich nad monarchig pruskg — pojmowana
jedynie jako ,,doskonala maszyna administracyjna” — moga wywolac
niewiare spoleczenstwa w swag moc intelektualng i skuteczne dzialania
polityczne. ,,Propagatorowie — moéwil — bezgranicznej potegi i ingeren-
cji panstwa, Lorenz, Stein, Wagner, Schaftle, Bluntschli i wielu innych,
nie mogli teoriami swojemi o nieograniczonem postannictwie panstwa
nie wywola¢ mylnego zapatrywania, ze nie ma postepu w zadnym, a takze
1 gospodarczem zyciu, bez wplywu rzadoéw i jego organdow.” *

Olszewski nie byl jednak klasycznym liberalem, przypisujacym pan-
stwu wobec spoleczenstwa jedynie bierna role ,,stréza nocnego”. Akcep-

B Schmoller: Die Behdrdenorganisation, s. 31,
® Olszewski: op. cit., s. 252. W cytacie jest blad drukarski. Zamiast dwu
nazwisk: Lorenz, Stein winno by¢ Lorenz von Stein. ’

2 — Annales UMCS, sectio G, vol. XXXIIXXXIII
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tuje on wprawdzie poglad, ze panstwo stwarza ramy prawne dla dzia-
lan jednostek kierujgeych sie osobistym interesem i racjonalnym prze-
widywaniem, ale jednoczesnie odrzuca mysl, ze nie skoordynowane dzia-
lania kierowane madroscia natury, jakby ,niewidzialng reksg”, sponta-
nicznie harmonizuja sic w skali panstwa. Role koordynatora wolnoryn-
kowej gospodarki powierza panstwu. Mowi wyraznie, ,,ze na pierwszem
miejscu prawidel zycia publicznego winno sta¢ swobodne, o ile mozno-
Sci, rzadzenie sie jednostki swojemi sprawami, a panstwo ma jedynie za-
danie ulatwia¢ i chroni¢ indywidualne cele i starania od starcia z analo-
gicznemi dazeniami innych jednostek, tudziez skierowywaé¢ te
odosobnione dazenia ku wspoélnemu celowi wzgle-
dnej, mozliwej szczesliwosci”® (podkre§lenie moje —
G.L.S.). Ponadto Olszewski byl $wiadomy, Ze nastepstwa przemian spo-
leczno-gospodarczych, jakie przynosit ze sobg przelom XIX i XX wieku,
wymagaja interwencji panstwa, szczego6lnie w przywroceniu réwnowagi
materialnej ,,wsréd nieréwng bronig obdarzonych przeciwnikéw”, jak tez
w sprawach opieki spolecznej.™

Uzasadnienie dla pogladéw eksponujacych role panstwa w doktrynie
liberalnej znalazl Olszewski w pracach R. von Mohla, ktoéry by!? dla niego
niezaprzeczalnym autorytetem. Bedac glosicielem idei liberalnej, nie
przeciwstawial Mohl panstwa cutonomicznemu spoleczenstwu, jak to czy-
nili ortodoksyjni liberalowie, ale przy ksztaltowaniu realiow zycia zbio-
rowego zadal aktywnego wspcéldzialania ze spoleczenstwem sprawnej
administracji.** Pod wplywem Mohla uksztaltowal! sie rowniez pragma-
tyczny poglad Olszewskiego na sposob ksztaleenia kadr urzedniczych oraz
na ich zadania.*

Swoje rozwazania rozpoczyna Olszewski od stwierdzenia, ze panstwo
jest zasadniczym warunkiem bytu i normalnego rozwoju spoleczenstwa.
Wie on, ze kultura i obyczajnos$¢ rozpoczynaja sie od zaleznosci wzajem-
nej i organizacji, ze zycie spoleczne wymaga, aby jednostka zlozyla czast-
ke swej samodzielnosci na oltarzu powszechnego porzagdku tak, aby
w konicu dobro ogoéltu stalo sie normg postgpowania.*

Istote panstwa wyrazajg jego naczelne wladze, ,,[..] ktére, nie bedac
urzedami, majg wladze samodzielng, opartg na tradycji, dotychczasowem
posiadaniu lub na woli ogélu ludnosci”. One okreslaja cele dla calego
panstwa, jednakze ich realizacja uzalezniona jest od stalego funkcjono-

50 Jbid., s. 12.

st Ibid., ss, 297, 96,

2 F, Ronneberger: Zum 100. Todestag des Robert von Mohl, ,Die Ver-
waltung” |Berlin] 1976, 9. Bd., ss. 65, 69.

38 Olszewski: op. cit, m.in, ss. 10, 97, 103, 129, 353, 354, 369.

3 JIbid., ss. 7T—10, 3£6. :
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wania systemu urzedow. Dzieki nim ,pociaga panstwo dzialalnos¢ jed-
nostek i zwigzkow spolecznych wszelkich innych kategorii do celow do-
bra ogoélnego w pewien staly, jakosciowo i terytorialnie okreslony i ogra-
niczony sposéb”. Urzedy te nie majg ,same z siebie” uprawnien wtad-
czych. Te sg im powierzone przez naczelng i samodzielng wladze pan-
stwowg.® Dopoki istnie¢ bedzie panstwo — twierdzi Olszewski — dopoty
»[---] bedg musialy istnie¢ urzedy i urzednicy, beda oni mie¢ zawsze wplyw
znaczny na dole i niedole spoleczenstwa.”* Oczywiscie, ze w historii
zmieniala sie struktura urzedéw, sposéb ich dzialania oraz metody do-
boru urzednikow, rodzaj kwalifikacji, prestiz czy tez ich wynagradzanie.

Olszewski wykazuje, jak przez caly XIX wiek panstwa Europy Za-
chodniej, a w szczegdlnosei Francja i Niemcy, whrew obiegowym doktry-
nom, konsekwentnie rozszerzaly i wzmacnialy role aparatu urzednicze-
go, paralizujac przez to swobodng dziatalnosé spoleczenstwa.

Francja dzieki Napoleonowi stala sie krajem przerostow administra-
cji — ,,0jczyzng rutyny, formalizmu i konserwatywnych tradycji w admi-
nistracji”, zabijajacych wolnos$¢ i przedsiebiorczosé¢ spoleczenstwa. ,Na-
wet uniwersytet jest za czaséw Napoleona pepinierg biurokracji, umun-
durowang i zamieniong w koszary, gdzie wypracowujg sie zadania przy
odglosie bebnéw wojskowych.” ¥

Obok francuskiego ,,absolutyzmu urzedniczego”, ktéry wznosil sie na
fundamentach zalozonych przez Napoleona, podobny tworzy! sie w Pru-
sach ,juz w pierwszej polowie XIX wieku”, Olszewski cytuje F. Hax-
thausena (1792—1867), meza stanu i autora monografii Das konstitutio-
nelle Prinzip, ktéry pisal: ,[..] Obawy i niebezpieczenstwa absolutyzmu
urzedniczego mamy najlepiej w Prusiech i w Niemczech przed oczyma.
Absolutyzm ten dordst w roku 1840 do takiej potegi, ze mimo iz nigdzie
w ustawach nie zostala wladza krola ograniczong, nie on, lecz wlasciwie
urzednicy panowali.” *

Na tle absolutyzmu urzedniczego Francji i Prus wyraZniej rysuje sie
model aparatu administracyjnego Olszewskiego, wynikajacy logicznie
z jego koncepcji nowoczesnego panstwa. Nakaz aktywnego wspoldziala-
nia ze spoleczenstwem w ustalaniu i realizowaniu zadan ogélnopanstwo-
wych laczy nowoczesne panstwo z obowiazkiem wprowadzenia ,,w czyn
idei rownosci wobec prawa” i gwarancjg efektywnosci prawa przez
»zjednanie posluszenstwa dla ustaw”.® Stad nowoczesny aparat urzedni-
czy — zdaniem Olszewskiego — winien dziala¢ ze spoleczenstwem i dla

35 Ibid., ss. 140—141.
1 Ibid,, ss. 358, 359.
37 Ibid., ss. 67—170.
3 Ibid., ss. 78, 79.
» Ibid., ss. 113, 114,

2¢
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spoleczenstwa. Jego pracownicy poza teorig winni posiada¢ pelng wiedze
realiow spotecznych. Gdyz ,,wychodzg ze studiow kandydaci na urzedni-
kéw, nie malo wyuczeni, lecz Zle nauczeni, znaja rzeczy, ktérych w catym
swoim zawodzie nie beds mieli sposobnosci zuzytkowa¢, a nie znaja pro-
stych nieraz zasad zycia gospodarczego i intelektualnego spoleczenstwa,
nad ktoérem majg dzierzy¢ wladze i wykonywat¢ prawo”.* Urzednicy wy-
konujacy swe obowigzki muszg podlegaé prawu oraz wyrozniaé sie oby-
watelskim zrozumieniem konkretnych uwarunkowan kazdej sprawy, pod-
legajacej ich decyzji.

Olszewski zdawal sobie sprawe, ze nawet najlepszy aparat urzedni-
czy podlega tendencjom, ktore kryjg w sobie niebezpieczenstwo jego de-
formacji. Tendencje te przejawiaja sie gléwnie jako: formalizm, centra-
lizm i zwielokrotnianie urzednikow.

Formalizm sprawia, ze prawo, ktére jest dobrodziejstwem ludz-
kosci, przez wielos¢ przepiséw wykonawczych, zawilg interpretacje
i wadliwg forme wykonywania staje sie istnym labiryntem, w ktérym
moga pewnie porusza¢ sie jedynie wtajemniczeni. ,,Wykonawcy prawa,
urzednicy, czujg tymczasem, ze posiadajg wylgczny monopol na mgdrosé
prawniczg, czujg z jednej strony wyzszos¢ swojg ponad ogoél obywateli,
nie znajacych najprostszych zasad prawnych i mimowolnie ulega¢ mu-
sza obledowi wielkosci [...}7."

Formalizm rodzi obojetnos¢ spoleczenstwa w stosunku do prawa, kto-
re obywatel poznaje zazwyczaj dopiero wtedy, gdy jest karany ,z po-
wodu ignorancji przepisé6w prawnych”.*#

Olszewski cytuje slowa petycji wniesionej przez kilkudziesigciu naj-
powazniejszych postéw galicyjskiego Sejmu 1 VII 1901 r.: ,[..] najlepsze
ustawy sg, jak wiadomo, martwe, gdy nie znajdg rozumnych i sumien-
nych wykonawcéw, a przeciwnie, nawet zle ustawy staja sie zno$nemi,
jezeli wykonawcy ich strzegg intereséw spoleczenstwa i przejeci sa ideg
sprawiedliwosci [...].” #

Centralizm — to dazno$¢ zesrodkowania w jednym reku wielu
réznych zadan administracji. Jednakze do$wiadczenie poucza, ze prad
centralizmu ,,[...] porywa z waznemi rzeczami takze i blahostki nic nie
znaczgce, ktoremi obarcza wladze centraing.” Przez to cierpi spoleczen-
stwo przy zalatwianiu swych spraw codziennych ,,[...] tak, ze szkoda stad
wynikajaca przewyisza nieraz korzysci plyngce z zabezpieczenia spraw
przekazanych wyzszym instancjom do decyzji.”” *

® Ibid., s. 360.
4l Ibid., s. 218.
42 Loc. cit.

48 Ibid., s. 293.
44 Ibid., s. 363.
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Centralizm powoduje stworzenie ,[..] systemu instancji, czyli pod-
porzadkowania zarzgdzen wiadz nizszych pod wole i decyzje wladzy wyz-
szej”.® Na pierwszy rzut oka centralistyczna struktura aparatu admini-
stracyjnego jest genialnie obmys$lana, jednakze przez swojg sztuczno$é
utrudnia najprostszg ewidencje i uniemozliwia orientacje w tajnikach
procedury urzedniczej. W konsekwencji wladze wyzsze udawaé musza,
»[.-] ze znaja tok i sposdb czynnosci wladz nizszych; w rzeczywistosci
zmuszone zostaly wierzy¢ na s$lepo w autentycznosé i prawdziwosé sgz-
nistych sprawozdan i periodycznych wykazow.” **

System podrzednosci i nadrzednosci zwigzany z centralistyczng struk-
turg aparatu administracji rodzi obowigzek Slepego postuszenstwa szczebli
nizszych — wyzszym. W urzedniczych stosunkach 6w serwilizm sprawia,
ze bez wzgledu na wage argumentow podwladny moze by¢ ,[...}] od prze-
lozonego pilniejszym, ale nigdy medrszym lub wiecej wiedzacym™.’

Wreszcie zwielokrotnianie urzednikow wynika z dazen
nowozytnych panstw, ktére ,staraja sie, o ile moznosei, jak najmniej po-
zostawi¢ swobody w urzadzeniu nowych form zycia prawnego samemu
spoleczenstwu i jego prywatnym zwigzkom.” W konsekwencji ciagle mno-
za liczbe urzednikow administracji, co pochlania olbrzymie sumy ,ze
szkodg istotnych potrzeb rozwoju gospodarczego i spolecznego”.*®

Istnieje niemalze ,goraczka” w tworzeniu coraz to nowych urzedéw
i coraz wiekszej liczby urzednikow, jak gdyby miarg kultury danego
panstwa i jego politycznej mocy miala by¢ suma wyplacanych pensji.
»W ten sposéb tworzy sie jakby drugi rodzaj militaryzmu biurokratycz-
nego, ktory swoim rosngcym z dnia na dzien ciezarem przygniata strasz-
liwie ludzkos¢, nie ustepujgc pod tym wzgledem militaryzmowi wojen-
nemu.” ¥

Olszewski jest Swiadomy, ze wymienione trzy tendencje nie muszg
same przez sie powodowaé deformacji aparatu urzedniczego. Jednakze
sprawiaja one, ze aparat stopniowo odrywa sie od spoleczenstwa, tworzac
istotne podloze biurokracji. Spoteczenstwo bowiem staje sie nieufne, bier-
ne, bezradne i obce wobec wladzy, a urzednicy zamknieci w swoim swie-
cie zyja odrebnym zyciem, nieczuli ani na sprawy panstwa, ani na in-
teresy spoleczenstwa.

45 Ibid., s. 55.
46 Ibid., ss. 56, 57.
47 Ibid., s. 196.
8 Ibid., s. 207.
4 Ibid., s. 208.
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3. SCHORZENIE I TERAPIA

Istota nowoczesnego panstwa — zdaniem Olszewskiego — wyraza sie
w tym, ze interesy ogdlu zwigzane sg z pelng wolnoscia i pomysinoscia
jednostek. Te zmodyfikowang koncepcje liberalnego panstwa przekresla
praktyka polityczna, albowiem ,miedzy interes jednostki a pomiedzy
zadania dobra ogoélnego zaczyna sie wsuwaé powoli, ale statecznie cien
zaslaniajacy sobg widok na wlasciwe cele zycia.” *® Jest to biurokracja —
jedno z najciezszych schorzen spolecznych, ktére nie ma charakteru lo-
kalnego, lecz, tkwigc w calym organizmie, zatruwa i paralizuje zycie ca-
losci. Niewielkie zainteresowanie nauk spoltecznych biurokracjg tlumaczy
Olszewski tym, ze pomimo powagi i groZnych nastepstw schorzenia na-
lezy ono ,,[...] do choréb dotykajacych mniej istoty, tresci i materii urza-
dzen spotecznych, jak raczej ich formy i zastosowania.”® Stad w defi-
nicji biurokracji punkt ciezkosci kladzie Olszewski na strone organiza-
cyjng aparatu wladzy, piszgc: ,,Biurokracja jest to wada zwigzana z po-
jeciem wszelkiego rzadu, zle zorganizowanego w odniesieniu do zywot-
nych stosunkéw i interes6w jednostki i spoleczenstwa, zmiennych z po-
wodu pulsujgcego w nich zycia.” Natomiast cytowany przez Olszewskie-
go Mohl eksponuje zadania panstwa, twierdzac, Zze biurokracja jest ,[...]
falszywem pojmowaniem powolania instytucji i idei panstwa, spelniane-
go przez olbrzymig armie urzednikow [...]”.*

W obu okresleniach biurokracji wyrazona jest ujemna ocena aparatu
wladzy, ktoéra to ocena ,,w nowszych czasach” przeszla z jezyka potoczne-
go do naukowego dla podkreslenia ,,[..] wady ujemnej, przypisywanej
ogélnie calemu systemowi rzadzenia [..]”»® W pierwszych dziesigciole-
ciach XIX wieku slowo biurokracja nie ma jeszcze pejoratywnego sensu.
Oznacza ono spos6b dzialania administracji, zgodnie z ktérym sprawy
nie sg poddawane pod obrady i decyzje kolegialnie funkcjonujgcych ze-
spolow urzedniczych, lecz zalezg od woli i decyzji jednego odpowiedzial-
nego urzednika.* Ponadto urzedami biurokratycznymi nazywano te, kto-
re obsadzano ,,przez osoby, obierajgce sobie urzad za wylaczny zawod”,
w przeciwienstwie do oséb sprawujgcych funkcje publiczne honorowo,
poswiecajacych sie ,czasowo lub cze$ciowo zadaniom panstwowym”. To
bylo drugie znaczenie, ,jakie pierwotnie w historii urzedéw nadawano
pojeciu biurokracji”.*®

% Jbid., s. 12.
5t Ibid., s. 14.
52 Ibid., ss. 96, 103.
58 Ibid., s. 95.
5¢ Ibid., ss. 91—96.
85 Ibid., ss. 54, 55.
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W analizie biurokracji jako negatywnego zjawiska Zycia spotecznego
Olszewski jest pragmatyczny. Wie, ,ze cho¢ i ona [biurokracja] jest ro-
dzajem systemu rzgdzenia”, nie mozna jej uwaza¢ za odrebng forme
ustrojowa, albowiem ,,nikt, czy to jednostka, czy to panstwo, czy wresz-
cie partia spoleczna, nie zechce przyja¢ jej za punkt swego programu
dzialania, ani za godlo swego obozu.”* W swych dociekaniach idzie
Olszewski dalej niz Mohl, albowiem nie tylko ustala przyczyny istnienia
biurokracji, przesgdzajace o jej istocie, ale omawia tez symptomy tego
schorzenia i jego terapig.

MéwiliSmy uprzednio, ze Olszewski gléwng przyczyne deformaciji
aparatu urzedniczego widzi w jego oderwaniu sie od spoleczenstwa. Z tego
powodu samej rozbudowy administracji nie mozna jeszcze okresli¢ biu-
rokracja, chyba ze urzednikéw charakteryzuje: nieznajomosé¢ realnego
zycia, kastowa izolacja, rutyna oraz aroganckie i uporczywe trwanie
przy swoim stanowisku. Podobnie nie mozna identyfikowaé z biurokracja
rzgdoéw absolutnych, mimo ze nieograniczona wladza panujgcego sprzy-
ja temu schorzeniu. Wypaczenia biurokratyczne nie sg rowniez zalezne
bezposrednio od ustroju stanowego czy konstytucyjnego. Nawet admi-
nistracja wladz zaborczych niekoniecznie musi mie¢ charakter rzadow
biurokratycznych. Wprawdzie najczesciej w krajach, w ktorych rzady
sprawowane sg przez urzednikoéw obcej narodowosci, antagonizm, jaki pa-
nuje miedzy ludnoscig a rzgdem, przypisywany bywa biurokratycznemu
ich dzialaniu. Tacy urzednicy w krajach okupowanych odznaczaja sie
zazwyczaj wadami charakteryzujacymi powszechnie biurokracje. Odizo-
lowanie od spoleczenstwa znamionuje ich nieprzychylng dzialainos¢ wo-
bec interesow ludnosci. ,,Mimo tych jednak wad — méwi Olszewski —
przypominajgcych w znacznym stopniu biurokracje, moga rzady zabor-
cze odznacza¢ sie sprezystoscig, brakiem zbytniego formalizmu i skutecz-
na inicjatywa.” ¥

Olszewski stanowczo odrzuca mysl o identyfikowaniu biurokracji
z silnym panstwem. ,Jezeliby panstwo bylo przejete jedynie mysly
o uszczesliwieniu spoleczenstwa i uzywalo wszelkich swych sit do spel-
nienia tego zadania, to jego wszechmocc znaczylaby tyle, co szczyt dobro-
bytu i szcze$cia ludzkosci. [...] Chorem na biurckracje rie jest to pan-
stwo, ktore panuje wszechmocnie nad stosunkami swoich poddanych i od
choroby biurokratycznej nie uzdrawia ludzkosci odebranie panstwu jego
wszechmocy, lecz usuniecie z organizmu pafnstwowego chronicznego za-
$lepienia na wlasciwe cele zwigzku panstwowego i na drogi do ich osig-
gniecia wiodgce.” %

s Ibid., s. 97.
57 Ibid., s. 99.
s Ibid., ss. 99—100.
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Panstwo dopiero wowczas staje sie panstwem biurokratycznym, kiedy
jego aparat urzedniczy stoi poza spoleczenstwem i jego interesami. Apa-
rat urzedniczy, ktory pielegnuje w swym organizmie ducha odrebnosci
i kastowosci, odgradza sig ,,od reszty $wiata murem chinskim [..}” i sta-
je sie ,,rzadem w rzadzie, panstwem w panstwie.” ¥ Dzialajg przeciw spo-
teczenstwu tez ci urzednicy, ktorzy mimo slusznych intencji, przez zle
zrozumienie spolecznych potrzeb, naruszajg zywotne interesy calosci.*

Biurokracja nie liczy sie z opinig ludnosci, choéby najpowszechniej
wyrazong. Nie rozumie, ze w tej opinii miesci sie ,,zawsze jakas rzeczy-
wista potrzeba”, ktora winna inspirowac wladze ,,do nowego uksztalto-
wania stosunkow”. Ale biurokracja sklonna jest raczej uwazaé krytycz-
ny glos ludu za ,skierowany przeciw sobie wyrzut i jako wplyw ducha
opozycji.” *

Olszewski twierdzi, ze antagonizm miedzy panstwem a spoleczen-
stwem wywolany biurokratycznym sposobem rzadzenia stanowi podsta-
wowa sprzecznos¢. Na tle innych sprzecznoscei, przenikajgcych spoleczen-
stwo, biurokracja wywoluje najrozleglejsze rozdarcie i najbardziej po-
wszechny protest. Jej nieprzyjaciele ,rekrutuja sie prawie ze wszystkich
warstw spolecznych i brzemie jej czujg i potepiaja wszystkie ohozy spo-
leczne i polityczne.” ® Rozdiwiek miedzy ,,zimng biurckratyczng maszy-
nerig panstwowa” a spoleczenstwem jest najtrwalszy i najgrozniejszy,
albowiem inne sprzecznosci — zdaniem Olszewskiego — moga by¢ prze-
zwyciezone, ,,Skoro jednak tylko ucichnie zawi$¢ miedzy pojedynrczymi
obozami spolecznymi i narodowymi”, utrzymujgcy sie antagonizm spo-
wodowany biurokracja stwarza sytuacje, w ktorej mozemy byé¢ ,swiad-
kami gorszej i niebezpieczniejszej walki ludu z jego naturalnymi i od-
wiecznymi kierownikami”.**

Wreszcie stale wzrastajgca przepas¢ miedzy zbiurokratyzowanym apa-
ratem wladzy a nie ufajagcym mu ludem spycha spoleczenstwo z drogi
postepu. Albowiem: ,,Z szczegbélniejszg intensywnoscig zwraca si¢ biuro-
kracja przeciw zwigzkom samorzadnym i korporacjom, ktére umieja bro-
ni¢ swa zywotng dzialalnosé¢ i swoj autonomiczny byt przeciw wtargnie-
ciom obcej wladzy i niepotrzebnej opieki.”

Biurokracja nie wdraza réwniez zdobyczy naukowych ,nie dlatego,
aby byly niewykonalne”, lecz dlatego, ze wiekszos¢ aparatu sklada sie
z ignorantow. ,Biurokracja nie uznaje postepu nauk, chocby te byly jak

5 Ibid., s. 102,
80 Ibid., s. 104,
6t Ibid., ss. 102—103.
62 Ibid., s. 114.
83 Ibid., ss. 110, 111,
84 Ibid,, s. 117,
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najbardziej przekonywajace [..] Urzednik biurokrata — zagrzebany
w jednostronnem zapatrywaniu, zniechecony przez nawal bezmyslnej co-
dziennej pracy, najczesciej pozbawiony moznosci dalszego ksztalcenia
sie [...] musi pozosta¢ obcym ruchowi zycia umystowego.” *

Wreszcie okazywana na kazdym kroku obawa biurckratéw przed
wprowadzeniem ,,odpowiedzialnosci publicznej urzednikow” poglebia ich
konserwatyzm spoleczny, nie znoszacy zadnych zmian.®

Olszewski omawia cztery typowe symptomy, charakteryzujace kazida
biurokracje:

1. Rutyna jest doSwiadczeniem zdobytym w czasie dluzszej prak-
tyki w okreslonym zawodzie, jest biegloscig osiagnieta przez mechanicz-
ne powtarzanie jednej i tej samej czynnosci. Jednakze ,zabija umysl
i autokrytycyzm dzialania, prowadzi do slepego nasladownictwa w po-
stepowaniu, ktére wymagaloby wtasnie samodzielnej i dobrze pojetejin-
wencji — dlatego zostanie ona zawsze bronig ludzi o umyslach slabych
[...]7." Rutyna jest technikg urzedowania, ale nie jest cnota dobrego
urzednika, jest dopuszczalna pod warunkiem, Ze urzednik réwnocze$nie
dostrzega szersze uwarunkowania sprawy, ktérg sie zajmuje. Natomiast
jesli urzednik nie widzi $wiata poza swoim biurkiem lub swg wyobraznig
nie wybiega poza widnokragg dajgcy sie obja¢ z okna jego urzedu, to
staje si¢ niewolnikiem oglupiajgcego szablonu. Rutyna i szablon — méwi
Olszewski — to dwie odmienne cechy biurokracji, ktore ,,obronecy pano-
wania urzedow lubig calkiem falszywie identyfikowaé [...]”.*

2. Dalszym typowym objawem biurokracji jest ,przesadna pi-
sanina i wywolane przez nig marnotrawstwo materialnych i intelek-
tualnych sil spoleczenstwa.” Gdzie osobista interwencja urzednika
W krotkim przeciggu czasu i w kilku stlowach” moglaby zalatwi¢ nie-
jedng sprawe — tam biurokracja, ogarnieta szalem pisarskim, topi w pa-
pierach zdrowy sens i czas. Ponadto przyczynami mnozacej sie pisaniny
biurokratycznej sa: ,,przesadne ujmowanie wszystkiego w forme wyka-
20w statystycznych” oraz ,,mania wzajemnego kontrolowania sie urze-
doéw”, co wywoluje nadmiar zbednych pisemnych sprawozdan, odpowie-
dzi, wyjasnien, nie przynoszacych istotnych zmian.*

3. Ton urzedowy jest kolejnym symptomem biurokracji tak
w ustnym, jak i pisemnym odnoszeniu sie do ludnosci. Olszewski uwaza,
ze biurokraci swoim traktowaniem interesantéw przypominajg zwyczaje
panujace w koszarach, dazg bowiem do utrzymania podwladnych w kar-

o Ibid., ss. 115, 116,

% Ibid., s. 111,

o7 Ibid., s. 122.

& Ibid., s. 120.

® Ibid., ss. 123, 124, 126, 127, 372.
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bach dyscypliny wojskowej. Urzednik winien pamieta¢, ze moéwi i pisze
w imieniu prawa i panstwa ,,[...] i to nie do niewolnika, lecz do wolnego
obywatela tego panstwa i do posredniego twoércy prawa, ktére jego sio-
wom lub pismu moc nadaje.” * Sposob traktowania petentéw bynajmniej
nie jest jednolity, albowiem biurokrata funkcjonujgcy w hierarchicznej
strukturze aparatu ma niestychane wyczucie pozycji, znaczenia czy tez
rangi swych klientéow. ,[..] Biurokrata ma w tym kierunku tak subtel-
nie wyrobione i wyksztalcone czucie i praktyke, ze dzieli pojedyncze
przedmioty swojego urzgdzenia biurowego na poszczegolne klasy i sadza
jednych na kanapie, innych na fotelu, innych na krzesle, a reszte klien-
tow swoich przyjmuje stojgco, zachowujgc jeszeze wobec nich rozmaite
stopnie i odcienie grzecznosci, trzymajac sie zasady takiego samego po-
dzialu spoleczenstwa na rangi, jaki panuje w jego wlasnym otoczeniu za-
wodowem.” ™

4. Wreszcie czwartym przejawem biurokratycznego schorzenia jest
drobiazgowosé¢, ,jakby rodzaj zdziecinnienia starczego, ktére ob-
jawia sie w tem, Ze do rzeczy blahych, do spraw chwilowej, lokalnej,
przemijajacej wartosci przywigzuje sie przesadng wage, a réwnoczesnie
zaniedbuje sie uporzgdkowania i dopilnowania rzeczy prawdziwie waz-
nych.” Do drobiazgowos$ci sklania nierzadko biurokrate ustawodawstwo
normujgce ,z przesadng skrupulatnoscig szczegdély i szczegoliki dzialal-
nosci wladz”, jakby odsuwajace w cien sprawy wazne i zasadnicze. Biu-
rokrata zagubiony w drobiazgach robi wrazenie ,maszynisty kierujace-
g0 pociagiem blyskawicznym”, ktory cala swg uwage skierowuje na czy-
szczenie kurkow i uchwytow lokomotywy. Zapatrzony na te drobiazgi nie
dostrzega rownoczesnie sygnalizacji kolejowej regulujacej bieg pociagu.”

Olszewski uwaza, ze biurokracji nie zdolaja uleczy¢ ani zmiana kla-
sowej struktury panstwa, ani anarchistyczno-syndykalistyczne koncepcje
zwalczajace panstwo, ani nawet przebudowa moralna spoleczenstwa.
Wszakze ,,moralnos¢ ludu to jego poczucie wlasnej wartosci”, a tam gdzie
poczucie to krepuje biurokratyczny aparat — tam nie ma miejsca na
odradzanie moralne.™

W kazdym razie — twierdzi Olszewski — latwiej obala¢ gmach bu-
dowy spolecznej, jak ja potem na nowo stawia¢. Czasem budynek dawne
pamigtajacy wieki po odnowieniu i naprawieniu czesci dotknietych ze-
bem czasu wiekszg daje gwarancje trwalosci, jak niejedna nowoczesna
tandeta.” ™

™ Ibid., s. 130.

" Ibid., ss. 195, 196.
™ Ibid., ss. 132—135.
8 Ibid., ss. 16, 17, 67.
™ Ibid., s. 351.
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Ostatni rozdzial monografii, noszacy tytul , Jak walczy¢ z biurokra-
cja?” — jest jakby rekapitulacja glownych mysli rozsianych w catej pra-
cy. Przedstawione w tym rozdziale sposoby terapii grupuje Olszewski
zaleznie od podmiotow, ktére winny — jego zdaniem — leczy¢ biuro-
kratyczne schorzenie. Na pierwszym miejscu wymienia panstwo, nastep-
nie spoleczenstwo i wreszcie nauke i prace.

Zadania panstwa sprowadzalyby sie do:

1. Usuwania przerostow aparatu administracyjnego ponad rzeczywi-
ste potrzeby.

2. Uproszczenia materialnego i formalnego prawa, co zwiekszyloby
jego znajomos$¢ w spoleczenstwie.

3. Usprawnienia maszyny panstwowej, glownie przez splaszczenie
jej struktury.

4. Wilasciwego doboru urzednikow, ktorzy obok wiedzy teoretycz-
nej powinni posiada¢ gruntowng znajomos$¢ realiow spolecznych, zdol-
nos¢ jasnego formulowania swych decyzji, wyrdznia¢ sie samodzielnoscig
myslenia, pcczuciem odpowiedzialnosci, postaws spoieczng. Oni winni
tkwi¢ w spoieczenstwie, wolni od zadzy wladzy, ktérag Niemcy nazywaja
Herrschsucht, jak tez od przesadnego formalizmu, odgradzajacego ich od
obywateli.

5. Podporzadkowania glownych dzialow administracji kierownikom
polityeznym — ministrom, ktorzy obok wiedzy i waloréw moralnych po-
siadaliby odwage cywilna i kierowali sie zasada: ,,albo zdolam przepro-
wadzi¢ rzecz konieczng dla dobra mojego dzialu pracy publicznej, albo
raczej ustgpie [...]”.” Bez tych politycznych ministréow resortowych ,,nie
mozna sie spodziewa¢, aby w miejsce dzisiejszego rzadu biurokracji, na-
stapil rzad zasad i idealow politycznej mys$li.”  Oni bowiem nie znajac
tajnikow szablonu i utartych Sciezek, latwiej wyplewia chwasty biuro-
kracji. ,,Tant vaut le chef tant valent les employés, powiada francuskie
przyslowie, wigc jezeli stan urzedniczy ma by¢ dobry i dziala¢ dla spole-
czenstwa z korzyscig i dobrodziejstwem, na czele tego stanu, tej armii staé
winni wodzowie bez skazy i bez wady, tak co do wiedzy, znajomosci zy-
cia i jego potrzeb, jak i co do uczciwosci zamiaréw.”

6. Spowodowania, aby ustawa konstytucyjna przestrzegana byla
Scisle przez wszystkie urzedy i przez kazdego urzednika z osobna, gdyz
»przestrzegajac Scisle zasad konstytucji odejmuje rzad najczestszag spo-
sobno$¢ do wzmagania sie pasozytu biurokracji — ktérej wplyw rosnie
réwnoczesnie z ostabieniem podstawy prawnej dzialania [...]”."

75 Ibid., s. 364.
7 Ibid., s. 365.
T Ibid., s. 364.
™ Ibid., ss. 373, 374.
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Zadania spoleczenstwa w walce z biurokracjag omawia Ol-
szewski w przekroju idealnym i realnym. W pierwszym panstwo i spole-
czenstwo stanowig jednosé, spoleczenstwo bowiem identyfikuje sie z pan-
stwem, ktoérego fundamentalna idea polega ,,na dobrowolnym polgczeniu
sie ludzi w celach wspdlnego dobra”.” W tym — jak méwi Olszewski —
nidealnym skladzie rzeczy [..] panstwo [..] z natury swego celu i swego
powolania winno by¢ synonimem pojecia spoleczenstwa, powinno byé¢ jego
duszg, jego rozumem i jego wolag.” ¥ W tym idealnym modelu nie ma roz-
dzwieku miedzy spoleczenstwem a aparatem wladzy, nie ma schorzenia
biurokratycznego, stad dzialania spoleczenstwa i panstwa mogg mie¢ tyl-
ko charakter prewencyjny, aby nie dopusci¢ do deformacji ustrojowej.

W wypadku drugim, kiedy istnieje realny rozdzwiek miedzy spote-
czenstwem a wladza, w wyniku czego panstwo staje sie biurokratyczne
i nie reprezentuje pelni intereséw obywateli — spoleczenstwo musi pod-
jg¢ walke z biurokracja. Walka ta winna by¢ swiadoma i konsekwentna
w dzialaniu. Je$liby kazdy, kto odczul lekcewazenie wladz ze szkoda
swych intereséw, nie wahal sie uzy¢ wszelkich srodkéw do obrony ,[...]
az do wywalczenia w najwyzszej instancji odpowiedniego zadostuczynie-
nia, woéwczas musialaby nastgpi¢ gruntowna zmiana dzisiejszych anor-
malnych stosunkéw i wieksze rachowanie sie urzeddéw z prawami oby-
wateli [...]. Odwieczna to prawda, ze spoleczenstwo doznaje takiego trak-
towania, na jakie zastuguje, jezeli sie rie broni i poddaje pokornie glowe
pod chloste i dokuczliwe nekanie ze strony biurokratycznych zachcianek,
to nie zastuguje na inny los.” ®

Doniostym elementem walki spoleczenstwa z biurokracja byloby po-
wolanie specjalnie przygotowanej adwokatury do obrony obyvwateli przed
bezprawiem administracyjnym i fiskalnym.

Ponadto spoleczenstwo winno poprzez swe organy przedstawicielskie
aktywnie reagowa¢ na kazdg nieuzasadniona rozbudowe aparatu wladzy.
Musi stale stawia¢ tame cigglemu mnozeniu urzedow, traktujac przyje-
cie nawet jednego zbednego urzednika jako naduzycie rowne ,defrauda-
cji grosza publicznego”.

Szczegolnie skutecznym orezem spoleczenstwa w walce z biurokra-
cja sa swobodnie organizowane zwigzki réznego typu, ktore by miedzy
innymi przejmowaly na siebie zadania panstwa. , Idea wolnej asocjacji —
moéwi Olszewski — to jedna z najpotezniejszych broni przeciw potedze
biurokracji [...] To najlepszy srodek do uchylenia zamachéw biurokracji

™ Ibid., s. 352,
% Ibid., s. 375.
8 Ibid., s. 377.
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na swobode obywatelska i do wykorzenienia ospatosci, szlendryanu i bez-
produktywnosci urzedow.” ¥

Nauce i prasie przypisuje Olszewski raczej pomocniczg role
w walce z biurokracjg. Nauka winna analizowa¢ i wyjasnia¢, czy za
skargami na biurokracje nie kryja sie ciasne egoizmy, szkodliwy indy-
widualizm, falszywe wyobrazenia o wlasnych przywilejach, czy tez tra-
dycyjne uprzedzenia, ktére jedynie moga oslabi¢ znaczenie panstwa w zy-
ciu gospodarczym i kulturalnym spoleczenstwa. Ponadto ,,nauka powin-
na przekonywaé¢ i wyjasnia¢ umiejetnem traktowaniem przedmiotu, ze
zwalczanie biurokracji nie oznacza jeszcze zwalczania idei panstwowej.” ¥

Podobnie prasa — zdaniem Olszewskiego — odgrywa jedynie posre-
dnig role w kampanii antybiurokratycznej. Jej rola demaskujgca falszy-
we pojmowanie obowigzkow ze strony urzedow i urzednikow, jak tez
lekcewazenie przez biurokratéw poreczonych ustawami praw obywateli —
wywrze skutek, kiedy bedzie mialo miejsce ,,[...] Scisle, z prawdg zgodne
przedstawienie faktéw i unikanie staranne przesady.”® Roéwnoczesnie
panstwo nie moze przeszkadza¢ w publikowaniu wiadomosci o naduzyciach
urzednikéw, przeciwnie — winno zobowigza¢ kazdego urzednika, ,,[...] aby
na uczyniony mu publicznie zarzut dal wyczerpujgcg, powazing odpo-
wiedz.” 8

Sens pracy Olszewskiego syntetyzuja stowa: ,[..] falszywy blask bi-
jacy od pozornej sily rzadéw, opartej na formie i udawanem postuszen-
stwie rzadzonych”, nie moze zaslepi¢ wzroku ,na groine niebezpieczen-
stwo, jakiem staje sie rosnaca z kazdym dniem bardziej przepas¢ miedzy
panstwem a obywatelem.” *

Po ukazaniu sie monografii o biurokracji — zgodnie ze swoim prze-
konaniem, ze urzednik winien tkwi¢ w Zyciu spoleczenstwa -— oddal sie
Olszewski zadaniu skutecznego ozywienia zycia gospodarczego w Galicji.

W r. 1918 ukazalo sie jego opracowanie, zawierajace plan odbudowy
galicyjskiego przemystu i handlu na wsi. Byla to jego ostatnia praca,
albowiem w tym roku, zlozony choroba, przeniosl sie do Zakopanego,
gdzie zmarl na gruzlice 12 czerwca 1922 r.

82 Ibid., s. 381.
83 Ibid., s. 385.
8 JIbid., s. 387.
85 Loc. cit.

88 Ibid., s. 353.
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Niniejsza praca jest czescia rozprawy, ktorg pt. Zwei Konzeptionen
der Biurokratie oglositem w , Veréffentlichungen der Universitdt Inns-
bruck” nr 161, Innsbruck 1987.

PE3IOME

IO3ed OnbmeBckuii Obl aBTOpOM nepBOj; obmMpHONt Monorpacduu za TeMmy Oro-
poxpatuM, Monorpadiy, KOTOPYIO, II0 CYLIECTBY, MMPOBafA JIMTepaTypa He 3aMeTila.
Dra paboTa BbILIJIA B CBET HA NOJLCKOM s#3bIKe B 1903 r. Bo JILBOBe MIOZ Ha3BaHMEM
Biurokracya, a rox cnycrs Oblna onybamkoBaiia Ha HEMEUKOM fi3blke B Blopubypre.

ITocse MCTOPUYECKOTO0 M CEMAaHTUYECKOro aHaiaul3a NoHATuA ,,6iopoxparua’” asTop
B OCHOBHOM pacCMaTpMBaeT COCTOAHME TOCYAapCTBEHIION OIOpokpaTui, ee u3spalge-
1A ¥ cnocobbl MX MenpaBJeHUA.

ABTOp J0Ka3bIBaeT, YTO MCTOYHMKOM OlopoxkpaTudecKkoi pedopMauuu ABAAETCHA
OTPBIB TOCYA2PCTBCHHOM aXMMHUCTPaUuM OT obliecTBa, YTO NMPOUCXOAUT BCAeICTBUE
M3JIMLIHEN TeopeTH3anuy npolecca NOArOTOBKU OPUCTOB, Oyayummux paboTuukos ro-
CyAapCTBEHIION aAMMHUCTPALMM, 3aTeM HEeXXMU3IEHHBIX HOPM NpaBa M, HAaKOHeEll, CO-
3HATEAHLHOM M3OJIAUMM YMHOBHMYLETO annapara, KOTOPbIM QYHKLUMOHUPyeT 6e3
3iaHuA KaK norpebrocTrert obiecTBa, TaK M €ro B3TJAALOB.

HecMoTpa Ha c¢Bou aubepanbHble B3rAsAb!l, OJbLIEBCKMM CYMTAEeT, YTO rocyiap-
CTBO ABJAETCH INIaBHBIM YCJOBMEM CYUIECTBOBAHMA M HOPMAJILHOrO pa3BUTHMA obiue-
crBa. Ho ydvenblit pemmrensHo TpebyeT, WToObl agAMMHMCTPALMs aKTUBHO B3aMUMO-
neitcTeoBajla ¢ oOLIecTBOM B BBINOJHEHUMM CBOMX oOs3anHocTelt. MceaegoBaTenb
311aeT, YTO JaXKe HaMJIYYUIMI YMHOBHMUYMIL anrapar CkJIoHeH K dopMaansauum,
HEeHTPpaaIn3allMM M YMHOXKEHMM dYMuCJia YMHOBHMKOB, YTO TIPO3UT INosABJIenueM O6ropo-
KpaTHYeckKou JecopMmalny.

TunuuabiMu npusHakaMmm 6iopokparuyeckoit 6ojie3uy ABIAIOTCA. pyTMHA, M3JIIUI-
HAA TUCAHUHA, YMHOBHMUMIA TOH M MEJOUHOCTH, B TO e BpeMda crnocobbl 60pLOBI
¢ DOropoxparHeli ciejayeT MCKaTh B 3aBMCHUMOCTM 0T cyOBexTOB, Koropele o06sa3anby
JeuuTh 3Ty Oonesibr obwecrBa. O6A3aHHOCTE Tepanuy JEXKUT INpexXae BCero Ha
rocyaapcTee, 3aTeM Ha obliecTBe M, HaKOHEl, Ha HayKe ¥ Ipasc.

ITo mMuenmio OnablLIEBCKOTO, GIOPOKPATMA BbI3bIBAET CaMBblil ONMaCHbBHI 0bLleCTBEH-
HbI AHTOrOGHM3M -— IIPOTMBOPEYME MEXKJAY BJAAcCThi0 M OOLIeCTBOM, KOTOPBIA He
TOJILKO ocyabiaseT rocyzapcTBo, HO M YrpoxKaeT ero CyuCCTBOBaHMUIO.

ZUSAMMENFASSUNG

Josef Olszewski ist der Verfasser der ersten ausflihrlichen Monographie Uber
die Biirokratie, welche in der Weltliteratur im Prinzip unbeachtet blieb. Das Werk
erschien 1903 in Lemberg in der polnischen Sprache u.d.T. Biurokracyae und wurde
ein Jahr spéter in deutscher Sprache in Wiirzburg verdéffentlicht.

Nach einer historischen und semantischen Analyse des Begriffs ,Biirokratie”
konzentriert sich der Autor hauptsidchlich auf die Staatsverwaltung, jhre Defor-
mation und Sanierung.
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Die Hauptthese der Arbeit ist, duB die Ursache der bilirokratischen Krankheit
in der Trennung des Verwaltungsapparats von der Gesellschaft liegt. Dies ist cine
Folge der Ubertheoretisierung des die kiinftigen Verwaltungsbeamten ausbildenden
Rechtsstudiums, der lebensfernen Rechtsvorschriften und endlich der bewufiten
Isolation des Verwaltungsapparats, welcher ohne Kenntnis der Bediirfnisse und
Meinungen der Gesellschaft fungiert.

Trotz seiner liberalen Anschauungen ist Olszewski davon Uberzeugt, daB der
Staat eine wesentliche Bedingung flir die Existenz und normale Entwicklung der
Gesellschaft ist. Jedoch fordert er mit allem Nachdruck, daf3 die Verwaltung in ihrer
Funktion mit der Gesellschaft aktiv mitwirke., Er weif3, da auch das beste Ver-
waltungssystem zu Formalisierung, Zentralisierung und Vergréflerung des Beam-
tenstabes neigt, was die Gefahr der biirokratischen Deformation in sich birgt.

Typische Symptome der bilirokratischen Krankheit sind: Routine, libertriebene
Schreiberei, Beamtenton und Kleinlichkeit. Die Methoden zur Bekidmpfung der
Biirokratie solien je nach den Subjekten gepriift werden, die jene soziale Krankheit
zu heilen haben. An erster Stelle obliegt die Pflicht der Therapie dem Staat, dann
der Gesellschaft, endlich der Wissenschaft und der Presse.

Nach Olszewski ruft die Biirokratie den gefdhrlichsten gesellschaftlichen Anta-
gonismus hervor: den Widerspruch zwischen Staatsgewalt und Gesellschaft, was
den Staat nicht nur schwicht, sondern sogar seine Existenz bedroht.






