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Demokratyczna polityka spoteczna

R ewolucje demokratyczne w Ameryce i w Europie przewrdcily
nicnaruszalny ,boski porzadek™ sredniowiecza. Polityka w wymiarze
gospodarczym, socjalnym i spolecznym zajela miejsce dawnej potegi,
ktéra w wyniku sekularyzacji stala si¢ jalowa.

U zarania cywilizowanego $wiata -— jak pisat John Locke w swoich
Two Treaties on Government — stoi Ameryka ze swoim Paktem
Mayflower!, Deklaracjg Niepodleglosci z 4 czerwea 1776 roku, a w koficu
z Konstytucjy Federalng z roku 1787.

Ustanowiony przez rewolucj¢ suweren: naréd ludzi wolnych (,all
men are created equal’), kiéry — na zasadzic wzajemnego uznawania
réwnouprawnicnia obywateli (,we mutually pledge to each other our lives,
our fortunes and our sacred honor”) — uwolpil si¢ od panowania
absolutyzmu i Kosciola, przez stworzenie wlasnego systemu rzadzenia
ustanowil ,Novum Ordonem Saeculorum™?. Pluralistyczna dyskusja o
sprawach publicznych, prowadzona przez przedstawicieli wspétzawodni-
czgeych ze soby i zréznicowanych pogladéw, miata pozwolic na powstanie
publicznej stery dzialania, sfery laickiej polityki.

Dobrowolna wspélpraca obywateli w stowarzyszeniach, sp6tdzielniach
i zwigzkach zawodowych, ich publiczne dyskusje i dysputy, jak i inne
spory polityczne w wylaniajgcych si¢ spoleczedstwach rynkowych
wysuwajg si¢ ponad cywilnoprawne stosunki wymiany: stosujg si¢ one do
politycznej logiki — bedg j3 nazywal polityczng dialogikg. Obok
ckonomicznej gry rynkowej rozwija si¢ cywilizowana spolecznosé w sensie

! Mayflower Compact, dokument podpisany 21 listopada 1620 r. przez 41 mezczyzn,
pasazeréw statku ,Mayflower” przed ich lagdowaniem w Plymouth, Massachussets,
Laczyl on podpisanych w cialo polityczne, majgce na celu utworzenie rzadu i zobo-
wiazywalo ich do posluszefistwa wobec wszystkich praw i przepiséw, ktére zostang
péZnicj ustanowione. Pakt ten stal si¢ podstaws dzialania rzadu Plymouth (The New
Encyclopedia Britannica. Chicago 1988, tom 7 5. 974. (Przyp. tlumacza)

2 Nowy, wieczny porzadek rzeczy” (Hum.)
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Demokratyczna polityka spoteczna

kulturalnych, bo pozbawionych przemocy, stosunkéw migdzyludzkich oraz
demokratycznego i pluralistycznego sposobu postgpowania.

Wobec tego, Ze zawi6dl rynek pracy, ta polityczna dialogika nabicra
w XIX wicku szczeg6lnego znaczenia. Kwestia robotnicza staje sig kwestia
spoleczng XIX wieku.

W praktyce politycznej robotnicy wychodzg ze swej prywatnosci jako
sprzedawcy swego towaru — sily roboczej — na rynku i tworzg grupy
samopomocowe dla osiagnigcia wspolncgo celu, jakim sgumowy zbiorowe
majace na celu uzyskanie placy politycznej.

Polityczne uznanie partii, grup intereséw i zwigzkow, jako odpowiedzi
na kwestig spoteczng XIX wicku, wywolato réwnoczesnic powstanic Nowej
Kwestii Spolecznej XX wicku: kwestii demokracji. Jawi sig ona jako
Nowa Kwestia Spoleczna nic tylko w postaci biedy i bogactwa, lecz takze
w formie ekstensywnego 1 intensywnego radykalizowania zasady demokraci
przez. nowe ruchy spoleczne; jawig si¢ nowe formy demonstrowania i
protestu, inicjatywy obywatelskic i ogromna skutecznos¢ dzialania grup
samopomocowych.

W obliczu radykalizacji zasad demokracji rozpoczyna si¢ harmonijne
wlaczanie demokratycznych form spolccznych w normy konstytucyjne,
przepisy prawne i procedury. System reprezentacii krzepnic w praktyce, a
takze w ckonomicznej teorii demokracji (jak u Schumpetera i u Downsa),
w metod¢ wyboru i odwolywania elit rzadzacych. Wsp6lzawodnictwo
pomigdzy politykami i partiami politycznymi jest postrzegance podobnic
jak rynek. To wspétzawodnictwo — jak konkurencja na rynku gospodar-
czym — jest w istocie zdominowane przez oligopole wiclkich partii i jest
zagrozone przez ich oligarchiczng strukturg.

Niedostatek praktyki demokratycznej, a takze teorctycznego
uzasadnienia ekonomicznej teorii polityki (,Nowa ckonomia polityczna”)
jawi si¢ tam, gdzie polityka nie stosuje sig do logiki rynku. Polityka nic
jest towarem, ktérym handluje si¢ na rynku glos6w. Polityka nie agreguje
po prostu indywidualnych preferencii (co logicznie jest raczej niemozliwe),
lecz, stosownic do rekomendowanego przez nas modelu demokracji
uczestniczacej, tworzg si¢ jednorodne i wzajemnic na siebic oddziatujace
demokratyczne wzorce i sposoby zachowania. Demokracja jest sposobem
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zycia (democracy is a way of life) i jest to rzadzenie przez dyskusjg
(democracy is government by discussion).

Rozwdj moralnosci politycznej i stworzenie kultury demokratycznej
zaklada, ze demokraci uzyskajg szans¢ wspdlnego i solidarnego udzialu w
dialogicznej polemice o sprawach wartosci, o problemach politycznych
oraz o ich urzeczywistnianiu i rozwigzywaniu. Oznacza to, ze problemu
socjalnego 1 ogélnospolecznego dobrobytu nie naleZy okresla¢ w drodze
agregowania, lecz przez wzajemne oddzialywanie. Innymi stowy,
koordynacja osobniczych dziatai w demokracji nie jest problemem logiki
agregatywnej — nie da sig¢ go zresztg formalnie rozwigza¢ — lecz prob-
lemem dialogiki, a wige problemem rozwigzywalnym w toku publicznych
polemik i dyskusji oraz rozstrzygania konfliktow.

Ujmicmy to w dwie figury retoryczne: ekonomiczna logika
postgpowania demokratycznego polega na tym, Ze masa glosujgcych
otrzymuje od clit rzadzacych maksimum rezultatu w formie rozstrzy gnigé
politycznych przy minimum nakladu w formie swego politycznego udziatu.

Cechg charakterystyczng partycypacyjnego modelu demokracji jest
— 7 drugiej strony — postgpowanie, w ktérym uczestniczacy czynnie i
biernic obywatel i demokrata wnosi maksimum uczestnictwa w zamian za
rezultat, ktdry powinicn przyniesé nie tylko sprawiedliwe polityczne decyzje
w formic dobr politycznych. ale ktéry méglby réwnoczesnie zapewnié
bicmic i czynnic uczestniczacym demokratom postgp w zakresie moralnosci
spoleeznej i politycznej.

1. Dialogika wspélnego dzialania

W solidarnym dziataniu grupowym, przy urzeczywistnianiu zasady
7apewnicnia pomocy dla samopomocy, poszczegdlne osoby porzucajg
prywatnos¢ swej egzystencii i wchodza w zwigzek spoleczny. Wspdlne
rozwigzywanic konfliktéw spolecznych staje si¢ punktem wyjscia dla
nowego typu uspolecznienia. W ten sposob ruch robotniczy XIX wieku
doprowadzil do zinstytucjonalizowania konflikiu klasowego pomigdzy
pracy i kapitalem. Jest to znakomity przyklad dla dzisiejszego,
prowadzonego w sposéb ucywilizowany sporu dotyczacego podstawowej
sprzecznosci naszego ladu spotecznego.



Demokratyczna polityka spoteczna

Te i podobne systemy wspéldzialania sq dzi§ uwazane za systemy
alokacji i podejmowania decyzji samodzielne i nadrzgdne w stosunku do
ekonomicznic dominujgcych rynkéw. Sg one okreslane jako konstytucyjne
mechanizmy alokacyjne systeméw neokorporacy jnych. Wspélne negocjacje
oznaczajy zniesienie znaczenia rynku na rzecz samodziclnosci w ksztal-
towaniu postaci wzajemnych stosunkdéw i samorzadu.

W toku negocjacji, przez ciagle na nowo poszukiwang i osiggang
ugodg powstaje moralnos¢ przewyzszajaca model rynkowy (morals by
agreement), kontlikty spoteczne doprowadza si¢ do rozwiazania, koryguje
rezultaty gry rynkowej, mozna tez wspdlnic podejmowac dylematy i unikad
pulapek wynikajacych z ckonomicznego modelu racjonalnosci. Do samo-
dziclnego ksztattowania stosunkéw i do samorzadu nalezy wigczenic celow
spotecznych do dyskusji, atakze prowadzenic negocjacji w sprawie zmiany
instytucjonalnych warunkéw ubocznych (reforma).

Celem systemu wspéldzialania kicrujgcego siy dialogikg jest trwala
forma wspélnego dochodzenia do decyzji, kiorych rezultatem sy dobra
polityczne: placa polityczna, reforma polityki zdrowotnej, nowe formy
polityki ochrony srodowiska, walka z ubostwem. Kooperacja odpowiada
dialogice okragglego stolu. Okragly st6t powinien by¢ w kazdym domu.

2. Podwdjne oblicze biurokracji

W poréwnaniu 7 tradycyjnymi i charyzmatycznymi formami orga-
nizacyjnymi whadzy historyczna rekonstrukeja rozwoju réznorodnych typéw
wladzy u Maxa Webera wskazuje wyraznic na racjonalny charakter nowo-
czesnej biurokracji: wylania si¢ ona jako ogdlny, wydajny system alokacji'.

Biurokracja, jako racjonalna forma wladzy, jako laicki nastgpca wladzy
feudalnej, normuje, reguluje i porzadkuje prywatnc i pafstwowe procesy
alokacyjne. Zastosowanie systemoéw o coraz wigkszych rozmiarach, z ich
korzysciami skali, wymaga trwalego istnienia praworzadnosci, przepisow
prawnych i zaufania. Samorzad i demokratyczna kontrola mozc ograniczy¢
rozrzutno$é. Niezaleznie od panujgcej krytyki biurokracji, kontrolg t¢
trzeba przede wszystkim utrzymac.

! Weber 1956, s. 586 i in.
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Formalne przepisy stanowig wazny element struktury biurokratycznej.
Jako narzgdzie kontroli zastgpujg one braki rynku. To samo odnosi si¢ do
hierarchii wewngtrznej. Praworzadnos¢ i hierarchia umozliwiajg skuteczng
koordynacj¢ skomplikowanej dzialalnosci i gwarantujg réwnos¢ wobec
prawa.

We wladezym charakterze biurokracji ukazuje si¢ jej podwdjne oblicze
— i to zaréwno w zakladzie przemystowym jak w sektorze pafistwowym
i paraparistwowym. Bez demokratycznej kontroli nad biurokracjs rosnie
jej samowola i anonimowosé. Biurokracja stala si¢ niezbedna, ma jednak
swoje zle strony: ciasnotg umyslowy instytucji biurokratycznych,
biurokratyczny sabotaz, a takze grozbg dla demokracji.

3. Politvka spoleczna w panstwie dobrobytu!

W ckonomicznej teorii polityki spolecznej w latach 70-ych, przez
rozne ckonomiczne przyczynki do polityki: ckonomiczng teori¢ demokracii,
ckonomiczng teorig wspolnego dziatania i ekonomiczng teorig biurokracii,
zamierzalem wskazaé na konsckwencje moggee wynikngé dla spoleczno-
politycznej rzeczywislosci 7 ,imperializmu gospodarki’™. Dla przypomnienia
tej argumentacji poprzedzam moje nowe stanowisko teoretyczne krétkim
podsumowanicm mojego dwezesnego sposobu patrzenia (por. takze dalsza
tablicg , Teoria polityki spotecznej™).

Centralnymi punktami mojej argumentacji byty:

— potrzeby spoleczne jako wklad do procesow politycznych;

— wspétzaleznos¢ pomigdzy ukiadami czgsciowymi: rynkiem,

demokracjg, wspélnym dziataniem i biurokracja;

— ckonomicznic racjonalne dzialanie poszczegdélnych oséb jako

rezultat ckonomicznego odruchu warunkowego;

— kumulatywne procesy wywolywania zmian w uktadach czgscio-

wych (Procesy Myrdala).

! Por. Widmaier (red.) 1974; Widmaier 1976, Widmaier 199 i przepracowana tam
nowsza literatura.
2 Por. Boulding 1973, 5. 118.
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Demokratyczna polityka spoteczna

Tabela 1
Teoria polityki spolecznej
Widad Produkcja Wynik
Sektor (input) polityki spolecznej {output)
gospodarczy Potrzeby s Dobra
stem polityczn
spoleczne 4 po Y polityczne
! B}
Konkurencja (1) Jako zalo- |Dialogika kolek- i" ( Polityka
Podzial pracy Zenie | W wynku tywnego dziala- na produlfcje dochodowa
Z162 . rozZwWoju gospo- | nia biurokracja Polityka
1OZMEOWANIE | darczego Dialogika demo- | Spoleczno- inwestycyjna
Podzial pracy | (5) Skutek kratycznego | politycznie Planowanie
Praca dlugotrwalego | dzialania : zorientowana postepu
zarobkowa dzialania demo- | zyiazki | biurokracja technicznego
Zapewnienie k:atyczkn'ych Parlament i Konkurencja Zdrowie
mledzynarodowej stosunkow | Konftikt :
zdolnosci kon- | Wladzy | Cortral i :’x:;’z%w
kurencyjnej (3) Skutek wply- : entralizacja » i
(zorientowane] | wow zewne- Biurokratyzacia (‘)chron_a
na zysk) trznych (wojny, ‘ Monetaryzacia $rodowiska
Uwarstwienie | Kleski zywio- ! Polityka
spoleczne i do- | lowe, zmiana zabezpieczenia
chodowe systemu  gos- i | spolecznego
1poc.i;\r::zeg«.) itp.) ‘ | Polityka plac

|
i

| ! ! Political bads’

4. W sprawie teorii ewolucji potrzeb spolecznych

Stworzenie teorii polityki spolecznej pastwa dobrobytu pozostaje
problemem, ktéry nalezy rozwigzaé. Czy uda sig tego dokona¢ w ramach
ortodoksyjnej ekonomii politycznej, czy tez wymaga to przekroczenia
granicy i wejscia w odmicnny paradygmat?

Pierwszych przesianck dla stawiania pytan powinny dostarczyc¢
teoretyczne refleksje o stosunkach wladzy w gospodarce i o ich wptywie
na dziatania indywidualne i zbiorowe. Z jedncj strony potrzebna jest teoria
ewolucji potrzeb spolecznych! w toku dlugofalowego rozwoju kapitalis-

! Potrzeby spoleczne jako spolecznic uwarunkowane nalezy swiadomie odgraniczy¢
od pustego w tresci neoklasycystycznego pojgcia potrzeby ( wants are given — potrzeby
sa dane”), ale takze od psychologizujacych pojeé potrzeby psychologii spolecznej oraz

12
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tycznych formacji spolecznych. Z drugiej strony trzeba zastanowi¢ sig nad
mozliwosciami zaspokojenia tych potrzeb przez tworzenie polityki
spolecznej’ w restrykcyjnych warunkach kapitalistycznego sposobu
wytwarzania i systemu polityczno-administracyjnego.

5. Potrzeby spoleczne jako przestanka rozwoju
gospodarczego

Teona ewolucji potrzeb spolecznych w kontekscie rozwoju spoteczeris-
twa bur7uazyjnego, od spoleczefistwa przemyslowego w ujgciu paristwa
opickuriczego przez — w takimze ujgciu — spoleczenistwo dzielgee, do
paistwa dobrobytu, musi by¢ rozpatrywana z dwéch perspektyw.

Po pierwsze, jako powstawanie — w toku tworzenia warunkéw dla
rozwoju gospodarczego i w zwigzku z rozwiazy waniem probleméw wywo-
fanych rozwojem gospodarczym i jego cyklicznoscia — potrzeb uwarun-
kowanych polityky wytwdreza.

Po drugic, jako rozwdj potrzeb spolecznych, wyartykulowanych w
drodze spoleczno-politycznej, ktére w postaci roszczen politycznych
docicrajg do zwigzkow, panistwa i koscioléw, jako instytucii posredniczacych
pomigdzy poszczegdlnymi osobami a spoleczenstwem.

Obydwic te perspektywy uwypuklajg spoleczne uwarunkowania
zwigzkow przyczynowych powstawania potrzeb spolecznych. Potrzeby
spoleczne powstajg w samym procesie produkciji i jako jego skutek, bywajg
jednak artykulowane takze w systemie polityczno-administracyjnym, jako
7adania polityczne.
od zbyt waskiego pojecia .cech spolecnych”™ socjologii spozycia. Potrzeby spoleczne
powstajy w specyficznych warunkach gospodarki kapitalistycznej w zakresie przacy,
spo7ycia i czasu wolnego, z koniecznogci produkcyjno-politycznej, a takze z poparcia
spoleczno-politycznego. Sg onie zaspokajane z reguly w formie débr politycznych przez
systcin polityczno-administracy jny,

' Odpowicd? na teoretyczne pytanie co, jak i dla kogo produkuje si¢ dobra polityczne
w pafistwic dobrobytu nie zalezy od systemu rynkow, cen, zyskéw i strat, lecz od szeregu
czynnikdw spoza gospodarki rynkowej, jak zdolno$é do artykulowania potrzeb
spolccznych, mozliwos¢ realizacji i przekazania politycznie wyartykulowanych potrzeb
spolecznych do nierynkowo zorganizowanych czgsci naszego spoleczeristwa, a wige
przez proces zorganizowanego dzialania grupowego, demokratycznych decyzji wyborezych
oraz dzialani paistwowych i paraparistwowych.
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W obydwu formach tworzg one surowiec dla kreowania polityki
spolecznej, to jest dla tworzenia bezpicczeristwa spolecznego.

Spoleczna potrzeba ochrony i regulacii prawnej stosunk6w spolecznych
wigze si¢ z potrzebg spoleczny proweniencji produkcyjno-politycznej, a
mianowicie z potrzebg ochrony przed rabunkows gospodarky wynikajgca
z nicograniczonej konkurencji pomigdzy wiasciciclami kapitalu a pracy,
jako srodkiem produkciji.

Wezesnie, juz w XIX wicku, w toku uprawniania kwestii spolecznych
w sensic interwencji ustrojowej, wymuszono branic pod uwagg potrzeb
spotecznych.

Do koniecznosci politycznych zwigzanych 7 produkejg nalezalo takze
systematyczne dostosowywanie kwalifikacji i szkolcnic robotnikéw i
pracownikéw umyslowych do rdl, jakic majy odgrywaé w systemic
konkurencji w gospodarce rynkowej. Przygotowywanic zasobow ludzkich
nalezato do gléwnych potrzeb spolecznych, tworzgcych przestanki roZwoju
gospodarczego.

0 ile proces akumulacji kapitatu daje stosunkowo dobrg gwarancjy
jego reprodukcji, nic ma to micjsca w tym samyim stopniu z reprodukcjy
czynnika pracy. Stad powstaje niczwyklc wazna potrzeba spoleczna, a
mianowicic zapewnienic przy pomocy srodkow spolcczno-politycznych
reprodukeji czynnika pracy. Znalazio to konkretny wyraz w Nicmcezech w
toku dhugotrwatego rozwoju ubezpicezei zdrowotnych i ochrony zdrowia.

Skanalizowanic potrzeb spolecznych w forsowancj w drodze dziatan
politycznych instytucjonalizacji sprzecznosci pomigdzy whasciciclami
kapitatu a pracownikami stalo sig takze wazng przeslanka stalego rozwoju
gospodarczego paristw kapitalistycznych. W ten sposdb wzigto pod uwagg
nie tylko wynikajacg ze stosunkéw wiadzy potrzebg stworzcenia z czynnika
pracy przeciwwagi, ale jinstytucjonalizacja konfliktu klasowego™ zostala
ustrojowo zakotwiczona przez stworzenie takich instytucji prawnych, jak
autonomia taryfowa, postgpowanic pojednawcze, czy wolnosé stowarzyszefi.

Prowadzi nas to do nowej, waznej oceny polityki zwigzkowej: nie jest
ona czynnikicm zaklécajacym system wolnej konkurenciji, jak przedstawia
to teoria ortodoksyjna, lecz, przez polityke zwigzkowa, zapewnia
funkcjonalng sprawnosé tego wlasnic systemu. W trakcic gospodarczych i
spoleczno-politycznych rozwazah nad zwigkszeniem szans rOZWOju
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gospodarczego w przyszlosci, rozwinigto koncepcje aktywnej polityki
spolecznej, a szczegdlnic aktywnej polityki dotyczacej rynku pracy. Ta
pierwsza chee przystosowac si¢ do nowej jakosci kwestii spolecznej.
Chodzi przy tym o przeniesienic punktu cigzkosci z tradycyjnej, spolecznej
polityki wzrostu wydajnosci na wzmocniong spoleczng polityke
inwestycyjng. Aktywna polityka na rynku pracy ze swej strony uznaje
prymat clastycznych posunigé politycznych w tej dziedzinie.

6. Potrzeby spoleczne wynikajace z rozwoju gospodarczego

Cyklicznos¢ rozwoju gospodarczego 1 zwigzane z nim zaburzenia w
systemie relacji ilosciowo-cenowych tworza w rezultacie ewoluowania
gospodarki wazne potrzeby spoleczne.

Potrzeby spoleczne stanowigee rezultat rozwoju gospodarczego
wystgpujy dzis jednak takze w szerokim zakresie problematyki ochrony
srodowiska, jako potrzeba ochrony i bezpieczenstwa. W toku gwaltownego
wzrostu gospodarczego, ograniczonego do ekspansji ilosciowej powstaja
nicréwnosci pionowe i poziome. Kryzys umiastowienia, jako zjawisko
wynikajgce z tendencji do koncentracji przestrzennej i aglomeracji, kiére
towarzyszy gwaltownemu wzrostowi gospodarczemu, wywoluje kumulo-
wanic sig procesdw powodujacych powstanie potrzeb spolecznych i tworzy
nowy ich zakres: wiclomilionowe rzesze ubogich, Zyjacych posréd bogactwa
pafistwa dobrobytu, slumsy, problem narkotykdéw, izolacja w gettach,
przestgpezosé kryminalna wsréd miodziezy i terror.

Glgbokie, o $wiatowym zasiggu zalamania koniunktury ostatniego
dziesigciolecia ukazaly w tym kontekscie wyraZnie, jak dziurawa jest sied
hezpieczenistwa spolecznego w okresach kryzyséw. Wyplaty z ubezpieczen
zawieranych w okresic wysokicj koniunktury zapewniono jedynie dzigki
ogromnym dotacjom paristwowym na wspicranic ubezpieczeri na wypadek
bezrobocia. Czgsto dochodzilo nawet do odbierania przyznanych swiadczen
spotecznych. Z drugiej strony wiasnie monetaryzacja swiadczesi spolecznych
(zasikki dla bezrobotnych itp.) okazala si¢ szczeg6lnic waznym czynnikiem
stabilizujgcym utrzymanie zdolnosci nabywczej w skali masowe;j.
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7. Potrzeby spoleczne jako wynik dlugotrwalego
oddzialywania stosunkéw wladzy

Potrzeby spolcczne powstate w rezultacie dzialania stosunkéw wladzy
w dlugim okresie stanowig rdzed spoleczno-politycznej teorii potrzeb.
Badalismy t¢ sprawg w aspekcic analizy podzialu wiadzy w panstwic
opiekunczym!'.

Dyskutowang tutaj dziedzing potrzeb trzeba umiescic na polu napigcia
okreslonym przez kontlikt pomigdzy samostanowieniem i stanowicnicm
przez czynniki zewngtrzne. Stosownic do wymogdw racjonalnosci
kapitalistycznego procesu produkeji te potrzeby spoleczne, ktdre micszezy
sig w polu napigcia pomigdzy samostanowicniem a stanowicniem przcz
czynniki zewnglrzne i wystgpujg w kontekscic zwigzkéw pomigdzy
podziatem pracy, systemem wolnorynkowym i $wiatowymi
uwarunkowaniami ckonomicznymi, sg juz przedmiotem penetraci naukowey
i zostaly pod wzglgdem zakresu okreslone. Spoleczny charakter tego
procesu nic jest przy tym przez nicktérych uznawany, lecz interpretowany
i przyjmowany, jako zachodzacy w sposob naturalny™ lub technologiczny™.

8. W sprawie ekonomicznej teorii proces6w politycznych

Alfg i omegg jest tu idea wzajemnej zaleznosei systemow.
Uporzadkowanej prezentacji przyczynkow teoretycznych, dotyczacych
poszezegblnych dziedzin polityki, kiorej dokonamy w dalszym ciagy,
przyswicca zamiar poddania analizic wzajemnej zaleznosci pomiedzy
gospodarks rynkows a polityka oraz laczenia si¢ obydwu tych dziedzin i
przyczynienia si¢ przez to do przcbudowy sposobu dzialania paristwa
dobrobytu. Uwazamy, Ze tego rodzaju lgczna analiza dostarczy
wyczerpujacego wyjasnienia probleméw paristwa dobrobytu i sposobu w
jakim dokonuje si¢ w nim allokacja débr.

Nalezy przy tym postawic pytanic, czy system gospodarki rynkowej
zostal zmieniony do tego stopnia, ze w przyszlosci przestanie sig rozwijac
zgodnie z wystgpujacymi obecnie tendencjami i przyjmowanymi dotad

! Bickels, Scharf, Widmaier 1976.
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prawami ekonomicznymi. Nastgpnie poddamy krytyce i odrzucimy chetnie
przyjmowang tezg, Ze rozmaite polityczno-ekonomiczne sposoby poste-
powania wzajemnie si¢ uzupehiajg w tym sensie, iZ ujemne strony jednego
postgpowania wyréwnywane s3 poZytywnymi stronami drugiego.

Powigzanic powstalych w izolacji ekonomicznych przyczynkéw
zajmujacych sig politycznymi systemami decyzyjnymi pozwala — w swietle
wzajemne) zaleznosci systeméw — na podjecie dyskusji o politycznych
problemach ustrojowych. Waska koncepcja racjonalnosci ekonomicznej
stanowi przy tym czynnik, ktéry w tych dziedzinach dziata i pomigdzy
nimi posredniczy. W przyczynkach ekonomicznych do teorii polityki
racjonainos¢ ckonomiczng przedstawia si¢ aksjomatycznie. Proponowana
przez nas teza teoretyczna brzmi natomiast, Ze na skutek ogélnego zjawiska
ckonomicznego odruchu warunkowego wystgpujgeego u poszczegélnych
asdb, wasko ujgta racjonalno$é ekonomiczna w toku rozwoju kapitalistycz-
nego zdradza tendencig do obejmowania wszystkich instytucyi ekonomicz-
nych i politycznych. Staje si¢ ona w ten sposéb lacznikiem pomigdzy
systemami, z tendencjami do zniszczenia paristwa dobrobytu, ktére to
tendencje wymagajy jeszeze omowlenia.

Krotki szkic o problemic struktur wladzy w paiistwie dobrobytu,
krystalizujgeych si¢ w toku demokratycznego specyficznie grupowego
i biurokratycznego procesu podejmowania decyzji 1 nastgpujgcy po nim
szkic o problemic racjonalnosci ckonomicznej, jako systemu panowania,
wraz. 7 dygresjg o ckonomicznych uwarunkowaniach homo oeconomicus,
ma stuzy¢ jako ilustracja tego toku myslenia.

9. Struktury wladzy w parnstwie dobrobytu

Otwartos¢ konstytucyjnej klauzuli o paristwic opiekuriczym! sprawia,
7¢ wypetnicnie wewngtrzng trescig pojecia paristwa opiekuriczego, czy tez
paristwa dobrobytu nastgpuje w toku rynkowych i politycznych proceséw
decyzyjnych. O podstawowej regule polityko-gospodarczej Federalny
Trybunal Konstytucyjny wypowiedziat si¢ nastgpujgco: ,Konstytucja jest
neutralna w sprawach polityko-gospodarczych”. Rzeczywistos¢ paristwa

U Art. 20 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec.
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dobrobytu, czy paristwa opiekuficzego zalezy zatem od struktur wladzy
wylaniajgcych sig z proceséw decyzyjnych takiego paristwa.

Powstaje tu pytanie: czy procesy polityczne dzialajg w takim kicrunku,
7e reprodukujg rachunek ckonomiczny, gospodarcze formy organizacyjne
i sposoby zachowania zamiast usuwa¢ ncgatywne rezultaty proceséw
ekonomicznych (kompensacja), co w nieszezesne konsekwencji powoduje,
7¢ 1 W tym systemie powstajg ogdinospoleczne koszty gospodarowania i w
okreslonych warunkach prowadzy do kumulowania sig (W rozumicniu
Gunnara Myrdala) proceséw sprawczych?

10. W sprawie ekonomicznej teorii demokracji

W centralnym punkcic dyskusji o ustroju politycznym stoi wzajemna
zalemos¢é pomigdzy fadem panujacym w gospodarce i w polityce. Elementy
struktury gospodarczej dzialajg w dzicdzinie polityki i na odwrot. Chodzi
0 to, aby — dla uzyskania petnej jasnosci wykladu — do analizy systcmu
politycznego zastosowaé odpowicdnio metody analizy systemu
gospodarczego.

— Wsp6tzawodnictwu o zdobycic klientow w systemie gospodarczym

odpowiada w systemie politycznym walka konkurencyjna o glosy;

— zorientowanemu na osiagnigcie zysku przedsigbiorey odpowiada
przedsigbiorca polityczny, sprzyjaiacy innowacjom i gotowy do
podjecia ryzyka w politycznej walce konkurencyjnej;

- konsumentowi odpowiada wyborca;

— brakowi przejrzystosci rynkowej w sektorze gospodarczym
odpowiada nicpetna informacja i istnienic kosztow informacji w
sferze polityki.

W ten sposob wyliczylismy takie najwaznicjsze clementy strukturalne

ekonomicznej teorii demokraciji.

1. Demokracja jest metodg wyboru elity wiadzy.

2. Elity prowadzg migdzy soba walke konkurencyjng o glosy
wyborcéw.

Demokratyczna polityka spoteczna

3. Wyborcy dziatajg zgodnie z racjonalnoscia ekonomiczng jako
konsumenci polityki'.

4. Polityk dziala ckonomicznie racjonalnie jako przedsigbiorca
polityczny, maksymalizujacy liczbg gloséw, sprzyjajacy inno-
wacjom i gotowy do podjgcia ryzyka.

5. Niewiedza, nicpelna informacja i istnienie kosztéw informacji
wywieraja wplyw na dzialania wyborcéw i politykéw.

6. W sferze polityki istnieja idcologie i ma miejsce pewne
manipulowanie wyborcami i politykami.

7. Politycy dzialajg w ramach partii w celu zdobycia zwigzanych
kazdorazowo z rzadzeniem urzedéw, wladzy i prestizu.

8. Partic s3 poréwnywalne z oligarchiami, w ktérych konflikt miedzy-
partyjny jest wykluczony (hipoteza homogenicznosci).

9. Konkurencja ma charakter oligopolistyczny: niewiele partii
konkuruje o pojedynczych wyborcéw, majacych tylko jeden, mato
wazny glos.

Aksjomat checi zysku ma dla sposobu dziatania wszystkich oficjalnych

i urzgdowych aktoréw w demokratycznym systemie decydowania charakter
konstytuujacy. Podziat pracy pomigdzy wyborcami, politykami i lobbistami
daje wprawdzic kazdemu odmicnng funkcje spoleczng, funkcja ta jednak
wypehniana jest jedynic przy okazji, przez moty wacjg osobista, a mianowicie
przez cheé powickszenia dochodéw, wiladzy i prestizu, lub utrzymywania
na niskim poziomie kosztow informacji (teoria produktu ubocznego).
Aksjomat checi zysku ograniczany jest tylko przez przepisy Konstytucyjne,
obowigzujgee ustawy, a takze przez przyjecic, ze wyklucza sig istnienic
konfliktu wewnatrzpartyjnego.

Jakic wazne wnioski dla sposobu zachowania si¢ wyborcéw, politykéw

i innych aktoréw systemu mozemy wyciggnac z opisowego modelu systemu
demokracji?

! Kazdy z uczestnikéw (wyborca, polityk, lobbysta) dziala wedlug racjonalnosci
ckonomicznej, tzn. dazy do osiggnigcia swoich celéw przy uzyciu minimum skapych
$rodkéw i podejmuje tylko takie dzialania, przy ktérych wynik kraficowy przekracza
kraticowe koszty. Pojecie racjonalnogci jest przy tym jednoznaczne z pojeciem
efektywnosci ekonomiczne;j.
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Zaczniemy od zachowania si¢ wyborc6w. W demokracji z niepeing
informacja, niecpewnoscig 1 istnieniem kosztéw informaciji, przy zatozeniu
okreslonego zachowania, wyborca nie moze sobie pozwoli¢ na zapoznanie
sig ze wszystkimi informacjami majgcymi zwigzek z jego decyzja wyborcza.
Musi on wybiera¢ z obfitosci informacji. Czgsé informacji uzyskuje on
praktycznic przez gromadzenic ich przez srodki masowego przekazu.
Otrzymuje wigc pewng podstawows informacj¢ w zaleznosci od doktadnosci
i zakresu tych informacji, jakich dostarczajg mu srodki masowego przekazu,
i od jego mozliwosci ich przetworzenia (zdolnos¢ przetworzenia informacji).
Z drugicj strony, jako pojedynczy wyborca posiada on tylko jeden glos, co
oznacza, 7¢ waga jego glosu jest mala. W zasadzie nic ma on wige zadnego
bod7ca do zbicrania dodatkowych informacji, aby dokonaé ,stusznego”
wyboru. Zgodnic z przyjgta hipotezg zachowania sig byloby raczej
irracjonalne, tzn. nicefcktywne, gdyby wyborca kupowal sobic informacje
dla celéow wyborczych. Jednak, z drugicj strony, grupom intereséw i
partiom dla celéw wyborczych oplaca sig¢ oferowad nieodplatnic cclowo
dobrane informacje. W przypadku wyborcy znajdujemy wige to, co Downs
nazywa racjonalnym ograniczenicm informacji” (,rational ignorance™)!.

Racjonalne ograniczenic informacji otwicra réwnoczesnic mozliwosé
jawnej 1 ukrytej manipulacji wyborcami. Nic wszyscy wyborcy majg
przecicz do dyspozycji ten sam zaséb informacji i/lub srodkéw materialnych.
Stosownie do tego poplyng strumicnic informacji specyficzne dla
poszczegblnych grup interesow i to zaréwno w kicrunku wyborcow, jak
rzadu, czy opozyciji. Stanic sig tak szczegélnic wtedy, kiedy infonmacje te
np. powstang jako produkt uboczny dzialalnosci gospodarczej (wiclkic
przedsigbiorstwa, zwigzki gospodarcze, zwigzki zawodowe). W ramach
podziatu pracy w sprawg informaciji wlaczajy si¢ posrednicy, lub szczeble
posrednic. Ponicwaz i oni dzialajg z chgei zysku, moze dochodzic do
dalszego znieksztatcenia informacji.

Racjonalne ograniczenic informacji po stronic wyborcéw, specyficzne
dla grup interes6w przetwarzanic i przekazywanic przez nic informacii
oraz zapotrzebowanie na informacje ze strony rzgdu i partii politycznych
prowadzi do procesu, ktéry mozna by obrazowo nazwaé ,zasmiecaniem
informacji”. Stwarza ono w rezultacie znaczna nieréwnos¢é mozliwosci

! Por. Downs, 1965.
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uzyskiwania wptywu na politykg. Nier6wnosé tg dodac trzeba u wyborcéw
do nier6wnosci w podziale dochodéw, pozycji spotecznej, wladzy i wlas-
nosci.

Szczegdlna deformacia problematyki informacyjnej nastgpuje na skutek
oferowania wyborcy ideologii w miejsce informacji. Poniewaz oszczedny
i ograniczajacy w sposéb racjonalny swoje informacje wyborca nie zna,
nic chee (i nie mozce) znaé wszystkich alternatywnych strategii i rezultatéw
pracy rzadu i opozycji, a sam rzad i opozycja s3 w tej samej sytuacii, te
ostatnic oferujy wyborcy namiastk¢ informacji, a mianowicie ideologig.
Tego rodzaju polityka nie jest, wedlug Downsa, wynikiem apatii pozbawio-
nych patriotyzmu wyborcéw, ale racjonalng (efektywns) odpowiedzig
wyborcy na fakty zycia politycznego wielkich demokracji. Wprawdzie
rozbicznosé pomigdzy wnioskiem wyciggnigtym przez Downsa, a tra-
dycyjnym obrazem dobrego obywatcla zdumiewa, wywodzi sig ona jednak
7. Jego podstawowej hipotezy o efektywnym (ckonomicznie racjonalnym)
rachowaniu. Korzysci, jakie wigkszosé wyborcéw ze spoleczeristwa o
poinformowanym elektoracic moze osiggnad, nie s3 podzielne. Stad mozemy
przerzucié most do teorii dobra publicznego. Kiedy dochody z jakiego$
dobra nic s3 podziclne, wtedy kazdy poszczegdlny czlowiek bedzie dazyt
do uniknigcia kosztéw jego wytworzenia.

Wizystko jest racjonalne: wyborca i konsument usitujg zdobyé tylko
taky informacjg, z kiorej korzysé jest wigksza niz koszt jej uzyskania.
Kumuluje sig tutaj brak wplywu poszezegélnego wyborey (brak wplywu
jego glosu na politykg rzadu) z brakiem wplywu konsumenta (mit
»suwerennosci konsumenta™). Przez swoje ,racjonalne ograniczenie infor-
macji” wystawia si¢ on wprawdzic na rozlegly eksploatacj¢ przez produ-
centa informacii, ale odmicnne zachowanie byloby nieracjonalne.

Wyborcy racjonalnic ograniczajacemu swa informacj¢ Downs ukazuje
wyraZnie dylemat, o kiérym nizej: wytwarzanic informacji jako dobra
wspéinego jest z punktu widzenia wspélnoty zapewne racjonalne. Jednak
z punktu widzenia osobniczego jest ono nicracjonalne (nieekonomiczne) i,
jesli brak bgdzie mechanizmu gwarantujgcego kolektywne (specyficznie
grupowe) dzialanie, nadal bedzie dziatata indywidualna racjonalnosc.

W dalszym wigc ciggu staje przed nami pytanie czy istnieje taki
mechanizm, ktéry zabezpiecza specyficzne, grupowe dzialanie?
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11. W sprawie logiki specyficznego dzialania grupowego

Rola zorganizowanych grup (lobbies) w posredniczeniu pomigdzy
wyborcami, partiami i rzadem zostala Jjuz opracowana w przyczynku
Downsa. Nalezy wige zbadag, Jak powstajg grupy zorganizowane i Jjakic
motywy kicrujg ich dzialaniem. Logika kolektywnego dziatania Mancura
Olsona juniora' i rozwazania C.Offego? stanowig w tym wzgledzie wazne
uzupchienic rozwazan Downsa.

Prac¢ Downsa nalezy przede wszystkim rozumiceé, jako gléwng
anlytezg w stosunku do trzech panujycych pogladow:

1. Jajko antytezg teorii powszechnosci grup spolecznych,

2. jako antytezg w stosunku do tezy Galbraitha, Ze wladza 7zawsze

kreuje przeciwwladze (countervailing power),

3. wreszeie, jako antytezg teorii pluralizmu.

Olson zaprzecza istnieniu mechanizmu dobrowolnego powstawania
grupowego dziatania takze. albo wlasnic, w warunkach dominacji
racjonalnosci ckonomicznej. Jesti preyjmuje sig, zc wylwarzanic lub
tworzenie débr publicznych jest gléwng funkejg grupy spoleczncg, to
funkcja ta okazuje si¢ produktem ubocznym jej realizacji powstajgcym na
skutek ckonomicznej motywacji czlonkéw grupy (Olson) iflub zdolnosci
organizacyjnej grup, wzglednie mozliwosci artykutowania konfliktéw
spolecznych (Offe).

Jesli chodzi o tendencie, nie istnicje zatem zadna mozliwosé, zchy
grupy organizowaly si¢ dobrowolnic, a co za tym idzie, tylko nikta mozli-
WOSC uzyskania débr publicznych na drodze dzialania dobrowolncego.
Organizowanic si¢ grup spolecznych dla przcforsowania realizacji swoich
spofecznych potrzeb wymaga raczej przymusu, zdolnosci do organizacii i
prowadzenie sporéw, i/lub pozytywnych, sclektywnych bodzcow natury
ckonomicznej. Dodac nalezy, 7¢ w tym kontckscic decydujacy rolg odgrywa
sprawa koszl6w organizacyjnych. Moc i wplyw grupy moga wige przede
wszystkim zaleze¢ od tego, czy zaspokajajg onc cheé zysku czlonkéw.

Za pierwszy rezultat powyzszych rozwazan nalezaloby przyjaé, ze juz
$amo powstanic organizacji wywoluje 0gdlng tendencj¢ nicdoboru débr

! Por. Olson 1968; por. tez Bader 1991; Schubert (red.) 1992,

? Por. Offe 1969, przedruk w: Widmaier (red.) 1974,
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publicznych. Z drugiej strony jest réwnoczesnic do Romyﬁlénia, R-lak
samo mozliwa wydaje si¢ strukturalna tendencja do zaistnienia nadmiaru
dobr publicznych w niektérych odtamach spoleczenstwa. .

Wytwarzanie débr publicznych przez ()rganiza'cj? grupowe jcst} z:alerm.
przede wszystkim od wiclkosci grupy. Ze 1-.67_‘mcowar.ua mozh»tfos?'l
artykulowanta interesow mozna tez wyprowadzic interesujgce rozwazania
na temat proceséw wyzysku.

1. Olson sam wskazuje na mozliwosé, ze wewnatrz matych grup
7aistnicje tendencja do tego, zeby mali czlonkowie wyzyshwa_h
wiclkich czlonkéw w sensic brania na siebie nieproporcjonalnie
malej czgsci obeigzen na rzecz wytworzenia dobra kolektywnego.
Teza o wyzysku obowigzuje jednak takze wllym Vkicr\‘mku, e
male, uprzywilejowane grupy na zasadzie posiadania wu;ks?ycll
szans na zrealizowanie swoich szczegblnych interesdw, wyzyskiwac
bedg grupy sredniej wiclkoscei.

Daleko waznicjsza wydaje si¢ nam jednak (cndgncja do .wyzysku tam,
gdzie zorganizowane grupy olsonowskiego typu sE;]q w obhczP ul.qrylych,
niczorganizowanych grup danego spoleczeqitwa. Is.tnlen3e tych
(,zapomnianych, lub pozbawionych reprezentacji”) grup .]C,St nie ty:lk'o
zgodne z gléwng argumentacja ksigzki leona, ale dostarcza réwnoczesnie
dowodu na stusznos¢ jego argumentacii.

i)

12. W sprawie teorii biurokracji panstwowej w panstwie
dobrobytu

Po przedstawieniu dalszych, kumulatywnych zjawisk odnoszz%cych
si¢ do niewydolnosci centralnych, politycznych prpccs(’)y decy;y‘)nych
pozostaje pytanie, czy czekajacy jeszcze na zanalizowanie, polityczny
system decyzyjny biurokracji pafistwowej wypmwadza nas z tego b‘}Fdncgo
kola. Czy Max Weber nie méwit o ,,ofc{lsyx.v:e. racjonalizmu” przez
biurokracj¢? Czy nic nazwal jej pojawienia sig instrumentem wladz'y
Jrewolucyjnym” w sensie zluzowania tradycyjnych fon'nlsprawowam}a1
wladzy? Z pewnoscig biurokracja w czasach zglepowam:i fcudalnyc
form sprawowania wladzy byla poczatkowo ,liberalnym” narz¢dziem
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wiladzy, wyrézniajagcym si¢ stosowaniem przepiséw prawa, rzeczows
bezosobowoscig, okresleniem kompetenciji i laficuchami kontroli.

W Nowej ckonomii politycznej” Downs nawiagzuje wyraznie do
Webera, jednak rozwija watek alternatywny: za przyczynkiem zajmujacym
si¢ sprawami decyzji stoi — tutaj w charakterze biurokraty — neoklasyczny
paradygmat osobnika maksymalizujgcego korzysci'. Po drugie, celem
biura nie jest juz panowanie, lecz — jako reakcja na okreslone potrzeby —
swiadczenie ustug oraz sprawowanic okreslonych funkcji spolecznych.

Ogdlnie rzecz biorge, Downs podaje takic same cechy charakterys-
tyczne biurokracji, jak Max Weber. Wartos¢ rezultatu dziatania biur nic
jest jednak okreslana na rynkach. Dlatego brakuje mozliwosci bezpo-
srednicgo pordwnania kosztow i1 wyniku.

Dlaczego biurokracje sg niezbedne? Wedlug systemoéw odnicsienia
neoklasycyzmu — ze¢ wzgledu na istnicnic zewngtrznych i publicznych
dobr. Dla zapewnienia ich wytworzenia i sfinansowania nie sg potrzebne
organizacje zoricntowane na rynek, stosujgee przymus. Chod nic mowi si¢
o tym wyraZnie, w gr¢ wchodzy tutaj ponownic clementy panowania.

Jako dalsze funkcje, kiérych spetnienia wymaga si¢ od biurokracji,
wymienia si¢: redystrybucjg dochodow stosownie do preferencji
indywidualnych os6b, regulacj¢ wzglednie zastgpowanie monopoli, ochrong
konsumentéw przed ich wlasng niewicdzg, stabilizacjy gospodarki rynkowe,
sterowanic zmianami technicznymi przy nicdoskonatosci rynku, tworzenice
ram (réwnego) prawa i porzgdku, 4 na ostatek utrzymanic samego rzgdu,

Dla spehienia swych funkcji biurokracjc musza — poza tym co
powiedziat Max Weber — posiadaé cztery cechy: wiclkosé, zawodowy
pracg w pelnym wymiarze godzin, rekrutacjg i awansowanic nalezacych
do nich 0s6b stosownic do jakosci spetniania przez nie rél, i na koniec nie
produkowanie na rynck zewngtrzny. Z réznic w interesach i asymetrycznej
informacji wywodzi si¢ prawo hierarchii: koordynacja dzialalnosci bez
rynku wymaga hierarchicznej struktury autorytetow.

Dalszym waznym elementem struktury biurokracji s3 — jak u Maxa
Webera — przepisy formalnoprawne; zastgpuja one brakujacy rynek jako
sprawdzian rezultatéw produkcji, umozliwiajg skuteczng koordynacjg

! Tak u Tullocka 1965.
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skomplikowanych dziatari oraz réwne traktowanie wobec prawa; w koricu
stuzg tez ograniczaniu wydatkéw.

Ustawicznym Zrédiem braku skutecznosci, ale takze Zrédlem korzysci
jest nicformalna struktura biur. Dochodzg do tego — zgodnie z typologia
warstwy urzgdniczej Downsa — odbiegajagce od normy zachowania,
przeszkody w komunikowaniu sig, odstgpowanie od cel6w, geometryczny
wzrost liczby instytucji biurokratycznych (efekt multyplikacyjny)
i wynikajacy z tego wzrost biurokracji przy réwnoczesnym jej skostnieniu
1 drgtwocie.

Trzeba wymienié jeszeze jeden element ekonomizacji w stosunkach
wewngtrznych administracji pafnstwowej: dominujacg ckonomiczng
motywacje kadry urzgdniczej. O sposobie zachowania si¢ urzgdnikéw w
systemice biurokracji decyduje w koncu przeciez takze ich konkurencyjnos¢
pionowa i pozioma. Dla wyjasniecnia nowoczesnej formy panowania
biurokracji Downs w swoim modelu biurokracji' przyjmuje zatozenie, 7¢
motywacja urzgdnikGw ma przewaznie natur¢ ekonomiczng — mianowicie
uzyskanic wladzy, dochodéw, prestizu, pewnosci, wygody itd.

W typologii warstwy urzgdniczej Downs czyni najpierw rozr6Znienie
pomigdzy osobami dzialajgcymi jedynic we wiasnym interesie, a osobami
o micszane) strukturze motywacji. Do pierwszej kategorii zalicza on
karicrowiczow 1 konscrwatystow. Kanerowicze usituja maksymalizowaé
swoja wladzg, dochody i prestiz. Konserwatysci usitujg maksymalizowad
swoje bezpicezenstwo i pomysinosé. Zamykajy si¢ oni przed jakimkolwiek
rodzajem innowacji i zmiany. Do drugicj katcgorii — urzg¢dnikéw
7 micszang strukturg moty wacji — zalicza Downs gorliwcéw, adwokatéw
i, na koniee, mgzow stanu. Wspolne dla urz¢dnikéw o mieszanej strukturze
motywacji jest lezenie korzysci wlasnych z altruistyczng lojalnoscia w sto-
sunku do wyzszych wartosci. Oczywiscie poszezegélne typy réznig sig
rozmiarem lojalnosci. O ile lojalnosé gorliweéw odnosi si¢ do stosunkowo
nicwiclkich zamysléw, dla adwokatéw rozeiqga sig ona na dalsze polityczne
obszary. W przypadku mgza stanu mamy na koniec przed sobg urzednika
z kodeksem w rgku, ktéry moze by¢ lojalny w stosunku do catego narodu.
Ale takze on dazy do osiagnigcia korzystnych dla siebie celéw, poniewaz
takze on cieszy si¢ wladzg, dochodami i prestizem. Czgsciowa lojalnosé

! Por. Downs 1965; Downs 1974.
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urzgdnikéw z mieszang struktury motywacji rozbudowuje si¢ jednak
w kierunku konfliktu biurokracji ze swiatem zewngtrznym. Zasadniczy
tendencja pozostaje przewaznie ekonomiczny sposéb dzialania urzgdnikow
z odpowiednio negatywnymi skutkami dla spolecznej funkeji biurokracii,
ktdra to funkcja znowu wypetniana jest tylko jako produkt uboczny.

Przyczynki Downsa i Tullocka nalezy postrzegaé jako pozostajgce w
bezposrednim zwigzku z konsekwentnie zreformulowanym modelem
biurokracji Niskanena'. Niskanen takze traktuje biurokracje jako produ-
centéw débr i ustug nic sprzedawanych przez rynek. On takze zaniedbuje
aspekt panowania i zamiast tego pyta o allokacyjng i produkcyjng
ctektywnos¢ biur: ,Jakiego budzctowego i produkeyjnego zachowania sig
powinno si¢ w réznych warunkach oczekiwaé od biur?”

13. Racjonalnos¢ ekonomiczna jako wladza?

Racjonalnos¢ ekonomiczna ograniczona w swojej tresci do stery
materialnej stanowi nic tylko mysl przewodnig badan teoretycznych nad
paistwem dobrobytu, ale jest réwnoczesnic dominujgcym sposobem
zachowywania si¢ w nim, ktdry to sposéb — w nawigzaniu do kategorii
teoriopoznawczych — nazwiemy ekonomicznym odruchem warunkowym
obywatela w pastwic dobrobytu. Trzeba réwnoczesnic przywolaé
ckonomiczne teorie polityki, bgdgce realistycznymi opisami istoty
wspéiczesnego paristwa dobrobytu, Gdzie bowiem i w jakim rozmiarze
wdraza si¢ w paristwic dobrobytu w sposib systematyczny i obejmujgcy
szerokic warstwy ludnosci takic odmienne sposoby zachowania sig, jak
solidamnos¢, wspéldziatanie, inicjatywa spolcczna itp.? Nic pominiemy
przy tym faktu, iz w niektérych przypadkach wdraza si¢ je naprawdg, tyle
Ze nic w sposéb obowiazujacy i systematyczny.

Racjonalnos¢ ekonomiczna w paristwie dobrobytu jest racjonalnoscia
mieszczansky. Prywatna organizacja gospodarowania i jej orientacja na
osigganie zysku okresla pod wzglgdem rzeczowym co si¢ produkuje, ile,
jak i dla kogo. Dzigki temu ta historyczna forma organizacji podporzad-
kowuje sobie jednoczesnie sferg zaspokajania potrzeb czlowicka. Jako

! Por. Niskanen 1971.

26

Demokratyczna polityka spoteczna

materialny system zachgty umozliwila ona wzrost wydajnosci, zwigkszenie
podazy towaréw i rozbudowg aparatu produkcyjnego w nieznanych dotad
rozmiarach. Réwnoczesnie ta sama forma organizacyjna, zastgpujac jakosc
iloscig (H.Marcuse) umozliwila powstanic coraz to groZniej rysujacych sig
tendencji, ktére jawig sig, na przyklad, jako problemy niszczenia srodowiska,
cigzka sytuacja szkolnictwa lat 60-tych, chaos komunikacyjny, kryzys
urbanizacyjny itp. Racjonalnos¢ ckonomiczna, zwycigzajgca stopniowo
we wszystkich centralnych systemach allokacyjnych, prowadzi do proceséw
kumulacji (G.Myrdal) o niszczycielskiej naturze, ktére usuwajg w cien
triumfalne meldunki o wzroscie gospodarczym i zwigkszeniu wydajnosci.

14. Wychowanie hominem oeconomicum

Wspomniclismy wyzej, ze wiodgcemu motywowi racjonalnosci
ckonomicznej odpowiada dominujgey sposéb zachowania sig, ktory
nazwalismy ckonomicznym odruchem warunkowym indywidualnych oséb
w panstwic dobrobytu. Czym sig odznacza takie zachowanie sig, ktére jest
przeciez uderzajgeo sprzeczne 7 wizerunkiem czlowieka w naszym ustroju
spotecznym?

,Gdzic, przy prywatnosci bytu wkraczajgeej na sceng wraz z utrwala-
niem sig rynku débr konsumpeyjnych, pozostaje szansa zetknigcia sig
klasy rzadzgcej z celami i dgzeniami spoleczenstwa?” — pyta O.Kirch-
heimer!.

Streszezajge sig nalezy stwierdzi¢, Zze wrzrastajacej wzajemnej
zaleznosci nakladajgeych sig na sicbic zakreséw dziatania instytucji towa-
rzyszy wzrost wyobcowania i prywaty czlonkéw klasy rzadzacej. Formy
ckonomicznego odruchu warunkowcgo rozprzestrzeniaj si¢ na inne
dziedziny 7ycia spotecznego, jak szkoly, swiat konsumentéw i polityka.
W $wietle ckonomicznych teorii polityki i wynikéw badai nad wycho-
waniem, w paristwie dobrobytu istnieje uderzajgca réznica pomigdzy literg
konstytucji, a rzeczywistoscia. Podawane do wiadomosci sukcesy wzrostu
gospodarczego — w zestawieniu z kumulujacym si¢ wzrostem kosztéw
gospodarowania, powstajacym we wszystkich systemach decyzyjnych —
okazujg si¢ coraz to bardziej iluzoryczne.

! Kirchheimer 1967, s. 109,
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Rozwazania nad wzajemnym powigzaniem ckonomicznych i politycz-
nych systeméw decyzyjnych prowadza do nastgpujgcego wniosku: odrgbne
analizowanie system6w rynkowych i politycznych systeméw decyzyjnych
oraz zatascynowanie niepowstrzymanym wzrostem sektora publicznego
ukrywalo nazbyt dlugo fakt, Ze paristwem dobrobytu rzadzg w znacznym
stopniu sily gospodarcze i ekonomiczne odruchy warunkowe poszcze-
g6lnych ludzi.

14. Ekonomiczna versus polityczna logika demokracji

Neoklasyczne modelowanie nauki o instytucjach demokratycznych
zasadza si¢ na przyjeciu za podstawg pojgcia homo oeconomicus,
réznicowanego nastgpnic przy zastosowaniu normalnego neoklasycznego
sposobu postgpowania. Jako teori¢ modelowg rozumiano je niewlasciwic
na wiele sposobiw:

a) jako pozytywnc objasnianic instytucji i aktor6w politycznych

w demokracji (,realistyczna teoria demokracji”);
b

-

jako instytucje demokratyczne zwigzanc 7 rozczarowaniem ich

politykg (postrzeganym analogicznic jak rozczarowanie rynkiem);

c) jako przeniesicnie modelowego myslenia ckonomicznego do
zakresu polityki (teoria systeméw, imperializm gospodarczy);

d

=

wreszcie, przez zastosowanic ckonomicznych modeli myslenia do
wszystkich obszaréw nauk spotecznych miato si¢ jo sprowadzi¢
do wspdlnego mianownika przez przyjgeic racjonalnosci ckono-
micznej jako mieszezanskicgo wltima ratio.

W przeciwieiistwic do tej jednowymiarowosci” stoi réznorodnosé
instytucji demokratycznych! i bogactwo inicjatyw spolecznych, ale takze
wlaczenie demokratycznych form zycia spolecznego do odpowicdnich
norm konstytucyjnych oraz do regulacji i procedur ustawowych?.

Decentralizacja decyzji dotyczacych alternatywnego uzycia skapych
zasob6w stojacych do dyspozyciji spoleczefistwa odbywa si¢ takize za
posrednictwem demokratycznych glosowari i wyboréw. Wspélzawodnictwo

! Pateman 1970 i 1979; por. tez Held 1987.
2 Por. Kiibler (red.) 1984,
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pomigdzy politykami i partiami politycznymi o uczestnictwo wyborcéw
uwazane jest — historycznie i wspélczesnie — za pozytywne uzupehienie
allokacji przez rynek i stowarzyszenia; ma ono na celu wciggnigcie
wszystkich obywateli — takze niezorganizowanych — w system wolnych
i tajnych wyboréw. W procesie rozwoju ustroju kapitalistycznego to wiasnie
oznaczalo weiggnigcie do polityki klas i warstw, ktére dotad w niej nie
uczestniczyly.

W procesy demokratyczne wiycza si¢ cele gospodarcze, spoleczne
oraz cele zwigzanc z zatrudnieniem. Poza zakladanym przez teorig
racjonalnym ograniczaniem przez obywateli zakresu zdobywanych infor-
macji, ich osobiste interesy i/lub zaangazowanic prowadzg do formulowania
przez nich ich wlasnych preferenciji; czynia to przez wybory i glosowania,
ale takze przez podejmowanice inicjatyw oraz przez ,exit and voice” —
absencjy i sprzeciw. Bywa tak tym czgsciej, im obywatel ma wigcej
regularnych okazji do brania udzialu w wyborach na szczeblu lokalnym,
regionalnym, a takze na ponadregionalnym szczeblu paristwa zwigzkowego.

Demokratyczna polityka musi by¢ skuteczna — wlasnie w zakresie
gospodarczym i spotecznym — skoro kazdy wyborca, podejmujac decyzje
wyborczg, moze powodowad sig swoimi wlasnymi doswiadczeniami
zwigzanymi z polityky gospodarczy i spoleczng. Decyzja podjeta whrew
interesom pracujgeych, stanowigeych wigkszosé elektoratu, bylaby
nicracjonalna. Nawet jesli, z pewng dozg tolerancii, przyjmie sig istnienie
wspdlnoty intereséw pomigdzy klasg polityczng a wlascicielami kapitatu!,
przeczylaby temu — whasnie w sytuacji osobistego zaangazowania —
zdolnos¢ wyborcéw do artykulowania swego stanowiska.

Nalezy takze wskazaé na clearing intereséw majacy miejsce w
parlamentach lokalnych, regionalnych i ponadregionalnych oraz na to, ze
procesy demokratyczne zakladane sg na dhugi okres. Umozliwia to
budowanic przez partie kapitalu zaufania u wyborcéw; partie rzadowe i
opozycyjne w swoich deklaracjach politycznych i ich realizacji musza
umie¢ 7ajac sig ta sprawa.

Utrata zaufania moze odbywa¢ sig kosztem wielkich partii; wspiera
ona male partic, lub pozwala na ich powstawanie. Ozywia to krajobraz

! Por. Vogt 1986.
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partyjny, otwiera nowe mozliwosci koalicji i wcielania do tematyki sporéw
politycznych nowych celéw i perspektyw!.

15. Dialogika wspéldziatania

Mozna sobic wyobrazi¢ réznorodne logiki kolektywnego dzialania, a
czesto dyskutowany dylemat Olsona, wywodzgey sig¢ 7z podstawowych
zatozen jego ekonomicznego modelu racjonalnosci (dzialanic wszystkich
aktoréw jako homines oeconomici) nalezy raczej do przypadkow
szczegdlnych neoklasycznego sposobu prezentowania modeli i tylko w
czgsci znajduje odpowiednim w rzeczywistosci.

Juz u Adama Smitha solidamosé wynoszona jest do rangi nadrzgdnej
zasady moralnej. Nadrzgdnej w stosunku do niZszej, ckonomicznej
moralnosci postgpowania, takicgo postgpowania, ktére w koricu traci w
ncoklasycznym modcelu calkowicic swojg moralnos¢ i okreslana jest jako
amoralne i funkcjonalne.

Historycznic rzecz biorge solidamosé nalezy do aksjologicznych
przyczyn powstania zwigzkéw zawodowych i, przy dialogicznym
charakterze struktur zwigzkowych, musi oczywiscic by¢ ciggle na nowo
tworzona.

Przymus, pozytywne i negatywne, selektywne bodice i koszty
organizacyjne wraz ze zdolnoscig do prowadzenia przez grupy sporow i z
solidamosciowa motywacjq dzialania ich czlonkéw, tworzg lycznic istotne
warunki dia kreowania grup jako podstawy systemow wspoldziatania.

Systemy kooperacji uwaza sig¢ dzisiaj za systemy allokacyine i
decyzyjne, samodzielne i nadrzgdne w stosunku do rynkéw; co wigcej,
okreslanc sg one jako konstytuujgce mechanizmy allokacyjne ustrojow
neokorporacyjnych? Wspélne negocjacje okreslanc sg jako zniesicnic rynku
na rzecz polityki gospodarczej i spotecznej prowadzonej przez zwigzki. W
toku negocjacji, poprzez osiaganic zgody, powstaje moralnosé wyzsza,
anizeli w modelu rynkowym (morals by agreement), doprowadza si¢ do

! Por. Widmaier, Freyer 1979; Freyer, Widmaier 1989; por. takze Galeotti, Breton
1986.
2 Por. np. Gifgen 1988.
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rozwigzania konflikty spoteczne, koryguje si¢ wyniki gry rynkowej (walka
o podziat), mozna tez wspélnie podchodzi¢ do rozwigzywania dylematéw
i pulapek mogacych powsta¢ w modelu racjonalnym.

Do prowadzenia polityki gospodarczej i spolecznej przez zwigzki
nalezy branie pod uwage spolecznych celéw nierynkowych, jak réwniez
negocjowanie zmian w ubocznych warunkach instytucjonalnych. Celem
systemu wspdtdziatania jest zinstytucjonalizowana, na trwale ustalona
forma wspdlnego podejmowania decyzji, w rezultacie ktérych powstaja
dobra polityczne.

Ocena osiggnigtych wspolnie rezultatéw polityki gospodarczej i
spotecznej, stosownie do ich trwatosci, przy wzigeiu pod uwage zwigzanych
7 porozumicnicm regulacii i standaryzacji proceséw allokacyjnych i przy
uwzglednieniv mozliwic wielu zorganizowanych intereséw uczestnikéw
negocjacji — moglaby by¢ calkowicie pozytywna. Ujemne objawy
wywodzgce sig 2 modeli racjonalnosci ckonomicznej (,pasazerowie na
gape”, szkody moralne, strategiczne zachowanie si¢) rzadko znajduja
potwierdzenic W rzeczy wistosci.

Wspdlczesne konkretne analizy dokonywane przez polityki stosowane!
7ajmujg raczej pozytywne stanowisko w stosunku do nowej polityki
gospodarczej i spolecznej, opartej na wspéldzialaniu.

Moralnos¢ oparta na porozumieniu i negocjacjach, to filozoficzne
stanowisko Davida Gauthier i jego poslannictwo. Stanowi ona wyjscie z
putapek racjonalnosci i z dylematéw spoteczeristwa kapitalistycznego oraz
7 Jmoralnic nicskrgpowanej” strefy anonimowego rynku; prowadzi tez do
ksztaltowania pozytywnych postaw i do powstania korzysci spolecznych?.

Wyniki rozwijania teorii gier Neumanna/Morgensterna przez pokolenie
Axclroda s3 réwnic wyrazne. W przeciwieristwie do tego oceny Gifgena’
czy Streita? sg raczej sceptyczne, ukazujac w perspektywie zagrozenia ze
strony neokorporacjonizmu albo spoleczeristwa negocjujacego (bargain-
ing society); wzrost tych zagrozeri w Skandynawii dostrzega Leif Johanson.

! Por. dla polityki dochodéw: Scharpf 1987; dla skoncentrowanego dzialania w
dziedzinie zdrowia: Henke 1988.

? Por. Gauthier 1989.

3 Giifgen., s. 61-89.

4 Streit., 5. 603-624.
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16. Wstepne podsumowanie

Wzrost znaczenia demokratycznych, korporacyjnych i biurokratycz-
nych proceséw politycznych (por. takze ponizsza Tablicg 2 typologii
mechanizméw allokacyjnych) wymaga innego modelu odnicsienia, anizeli
neoklasyczna teoria réwnowagi. Problemu opicki spoleczne; i dobra ogélno-
spolecznego nie mozna definiowac agregatywnie, lecz we wzajemnej zalez-
nosci. Innymi stowy, koordynacja dziatari indywidualnych nic jest proble-
mem logiki agregatywnej — ktérego nic da sig rozwigza¢ — lecz sprawyg
dzialania wspétzaleznego, poprzez publiczng dyskusjg i wywicranic wpltywu
W rozumicniu pragmatycznego modelu polityki. Wadliwos¢ Nowej Eko-
nomii Politycznej powigzanej z utylitarystycznym, liberalnym i przcdstawi-
cielskim modelem demokracji polega na tym, Ze polityka nic stosuje si¢
do logiki rynku. Polityka nic jest towarem, kiérym handluje si¢ na rynku
glosow, a to dlatego, 7e polityka nic agreguje po prostu indywidualnych
preferencii, lecz — zgodnic z modelem politycznego uczestnictwa i logiki
okraglego stotu — zmierza do idcalu i utopii, ktére nickoniceznic sprowa-

Tabela 2
Typologia waznych spolecznych systeméw alokacyjnych
Typ i Alokacja Alokacja Alokacja Alokacja = Alokacja @  Alokacja
metody | polityczna | koopera- | prawna | zaletna od 0 konkuren- | nieformalna
alokacji* | | cyina pozycji | cyjna
H R SO
Sposéb { Wybory, Umowy, : Prawo, Specializacia | Ceny | Solidarnose
atokaci N . (A biurokracia | specyf [ i
dia warstw | {

Podsystemy | Prawodaw- | PoSrednie Prawotwors- | Sektor Rynki Grupy samo-
cze insty- instytucje (two i jurys- . odwiaty, pomocowe,
tucie paria- | dzialania i dykeja oraz | rodzina organizacje
mentarne grup akto- | administracia typu niezawo-

row 2awodo- | dowsgo
wych

Jednostki Panistwo, Zwigzki org. | Sady Zawody Przedsie- Poszczegéini
fandy, gminy | parafiskalne, | konstytucyjne | pedago- biorstwa ludzie,

przedsie- L giczne i . {gosp
biorstwa spoleczne | socjalne gospodars. | domowe
t non-profit i pracy twa domowe

x) Klasyfikacje nalezy rozumieé jedynie jako analityczno-idealng. Na przykiad biurokracja
(ktora jako Srodek legalnej metody alokacji zostala tu wykluczona) dziala wewnatrz
przedsiebiorstw jako jednostka dzialania rynkéw; prawo (jako rodek alokacj legalnej)
pelni funkcje sterowania w przypadku alokacii politycznej, itp.
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dzajg si¢ do najmniejszego, wspélnego, moralnego mianownika (optimum
Pareta).

Polityka to nie tylko wymiana, lecz takze normatywna integracja i
uprawniony przymus. Istnieje systematyczne wzajemne oddziatywanie
pomigdzy preferencjami obywateli a polityka. Dlatego popyt i podaz
wymagaja perspektywy rewolucyjnej, w ki6rej preferencje powstaja takze
endogenicznic, zmieniajg si¢ wzorce popytu (por. takze Tablicg 4 dotyczaca
poréwnania paradygmaléw); partycypacja polityczna jest formg Zycia,
pozyteczng samg w sobie, a nie tylko zwigzang z kosztami transakcji.

17. Homo eeconomicus w polityce spolecznej?

Penetracja polityki spolecznej na poziomie mikro przy pomocy
aksjomatyki ncoklasycyzmu jest bardzo rozpowszechniona. Dobrze jest
znana dziatalnos¢ doradcza gorliwych neoklasycznych ekonomistéw. Na
podstawic ich rad podejmuje si¢ decyzje polityczne ze strasznymi skutkami
dla dobrobytu obywateli kraju; rady przedstawiane przez neoklasykéw
opierajg si¢ przecicz na sposobic myslenia metodologicznego indywidu-
alizmu, implikujacym wolng od sprzecznosci intereséw agregacje indywi-
dualnych preferencii o réznorakim nasileniu. Agregacja taka jest jednak z
rasady niemozliwa (teorem niemozliwosci Arrotva). Dlatego wykluczy¢
trzeba poréwnanic poZytkéw uzyskanych przez poszczegélne osoby; ich
okreslenie — co w warunkach paristwa dobrobytu byloby zrozumiale —
nie jest na podstawic metodologicznego indywidualizmu mozliwe.
Szukalem wige sam wyjscia z tego dylematu i — wracajac do badari nad
wychowaniem — rozpatrywalem sprowadzenie czlowieka do postaci homo
oeconomicus w toku proceséw przeksztalceri spotecznych w ramach for-
macji kapitalistycznej!. Rozproszenic ludzi, ich wyobcowanie i uzaleinienie
w warunkach kapitalistycznych przyjalem za podstawg empiryczng, w
oparciu o kidrg mozliwa bylaby krytyczna interpretacja proceséw
ckonomicznych i politycznych w paristwie dobrobytu. Ekonomiczna analiza
proceséw politycznych umozliwila mi ich krytyk¢ i to z palety
normatywnych przeslanck politycznych.

' Por. Widmaier 1976.
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Takie postgpowanic znane jest z zakresu jurysprudencii, jako
poréwnanic pomigdzy prawem konstytucyjnym a konstytucyjng rzeczy-
wistoscig. W ten sposéb przedstawiam réwnoczesnic empiryczng wiedzg o
pozgdanym stanie spolecznym, takim jaki zawiera konstytucja, szczegélnie
Jednak takim, o jakim stanowi prawo pracy i prawo socjalne!.

Normy konstytucji i prawa detiniujg zakres aktywnosci spolecznej
paristwa i jej przedmiot w rozumieniu klasyk6éw ckonomii?. Réwnoczesnic
jednak, w toku procesu przeksztalcent spolecznych, s3 one narazone na
coraz to nowe interpretacje i systematyczne zmiany. Powstawanic norm
konstytucyjnych i prawnych stanowi odr¢bng dzicdzing badan. Tutaj tylko
tyle. 84 onc uzasadnione przede wszystkim etyky rynku, takg, jakg znata
jeszeze ckonomia klasyezna. Etyka rynku klasycznej ckonomii politycznej
wymagata okiclznania i ograniczenia wlasnego interesu poszezegolnych
0s6b jako normy ich postgpowania. Dzialalnos¢ panstwa w zakresic spraw
spofecznych i gospodarczo-politycznych uzasadniana jest przekraczaniem
tych nomm etycznych, a nic — jak chee tego ckonomia neoklasyczna —
niedomaganiami rynku. Polityka spolcczna i gospodarcza jest etycznic
uzasadniana dla zakreséw, ktére lokujg sig poza, obok, lub ponad tym co
je si¢ na rynku. Jedng z glownych norm tego rodzaju jest sprawiedli-
; sprawicdliwos¢ istnicje poza teoretycznym uzasadnicniem cfck-
tywnosci, jako fundamentalna zasada demokracji spoleezneg?.

Ta podstawowa zasada jest oczywiscie z kolei zakotwiczona w
kontekscie ckonomii liberalnej, ktorej granice sg okreslone przez funkcjo-
nalne warunki dzialalnosci panstwa i ich zakres: Przy uzywaniu zasobow
publicznych i realizacji celéw spolecznych muszg by¢, oczywiscie, stoso-
wane takie reguly, jakic uzasadnia gospodarka rynkowa. W mctodologii
jednak podstawowsy réznicg stanowi to, czy cele spoleczno-polityczne

! Por. Bockels, Scharf, Widmaier 1976: por. Lampent 1990.

* Dopoki istnicja niczbedne skladowe wolnego rynku, a mianowicie wolna
konkurencja i nieréwnosé gospodarcza, pafistwo ma preez stanowienic prawa i
utrzymywanie porzadku umozliwiaé dziatanic systemu gospodarowania, a réwnoczesnic
ma wykonywa¢ wiasne zadania.

* W przeciwieristwie do tego nomy ekonomii neoklasycznej uzasadniane sy teoriq
efcktywnosci. Niedowlad rynku wynika 7z interwencji paistwa (por. Riese 1991; Stiglitz
1989).

4 Por. Lampert 1990; Riese 1991.
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Tablica 3

1s — homo sociol

Mikrostruktury homo oecor

HOMO OECONOMICUS
(model rozwiniety)

HOMO SOCIOLOGICUS

Model dzialania:

Dane preferencie, ktére sa co nawy-
2ej stosownie do Pareta niezalezne
{np. dobrowolny altruizm z kalkulacjg
krancowych zyskéw i kraricowych
kosztéw). Rachunek maksymalizujgcy
w odniesieniu do funkcj korzysci.
Constraints, jako warunki uboczne
zalezne systemowo od preferencji
(dlatego normy pojmowane s3 jako
constraints, a nie jako tworzgce
preferencie).

Instytucje s3 rozpatrywane w swoich
funkcjach jako minimalizacja kosztéw
transakcji.

Interakcja spoleczna przez aktorow
strategicznych (gry); tworzenie norm,
jako dlugofalowe uczenie madrosci
Spoleczenstwo (Swiat w skali makro)
opiera si¢ na jednostkach, bez
zjawiska naglych potrzeb

Zadaniem ekonomii jest teoria alokacj
a wigc problemy efektywnosci
Socjologia itd. jako Zrédio danych,
iub nauka pomocnicza bez wplywu
na samorozumienie ekonomit
Rozumienie racjonalnosci ujmowane
jako racjonalnos¢ ze wzgledu na cel

Model dziatania:

Czlowiek jest uspoleczniony przez
normy (oczekiwanie na role), przymus
jest osobiscie transformowany przez
intemalizacjg norm; dlatego dziatanie
jest nie tylko racjonalnie celowe, ale
rownoczesnie zawsze takze racjonaine
z punktu widzenia wartosci i tradycji (a
przy rozszerzeniu psychologicznym
takze emocijonalne)

Spoteczenistwo pojmowane jest
czesciowo jako fenomen naglej
potrzeby; zmiany i konflikty spoteczne
sq podzielone na tematy, poniewaz
istniejg konflikty dotyczace podzialu rél
oraz przestrzeni dziatania aktorow.
Ekonomia rozumiana jest bardziej jako
socjologia gospodarcza, mniej jako
teorie dotyczace logiki podejmowania
decyzji, stanowiace albo zgota czysto
normatywne, raczej teorie
wyjasniajgce; ekonomika bylaby nie
tylko teorig skutecznej alokacji, ale —
rownoczesnie — teorig powstawania
potrzeb lub tworzenia popytu przez
alokacije i produkcije; sprawy podzialu
s3 zintegrowane

Krytyka:

Nowszych wynikow badan natury
psychologiczno-poznawczej tutaj — jak
przy homo oeconomicus — nie
uwzgledniamy; w ten sposéb
spoleczenstwo rozumiane jest nie w
peini konstrukcyjno-ewolucyjnie, jako
proces rozsadnego tworzenia
rzeczywistosci spotecznej

35



Demokratyczna polityka spoteczna

uzasadniam jednoznacznie etyky rynku, czy — przy pomocy teorii efck-
tywnosci — zawodem sprawionym przez rynek. Pafistwo moze z pcnym
uzasadnieniem interweniowa¢ tam i wtedy, kiedy nie mamy do czynicnia
ze szkodliwym dla efektywnosci niedowladem rynku, jak np. we wszystkich
dziedzinach, jakie znala juz ckonomia klasyczna, dzi$ jednak takze w
zakresie ekologii i kultury dobrobytu. Program demokracji spolecznej
wykracza daleko poza dzialalnosé rezimu, dajacy sig uzasadnié przy pomocy
optimum Parcta. Stad demokracja spoleczna odznacza si¢ krytycznym
stosunkiem do gospodarki rynkowej. Jest ona ze swej strony na sposéb
neoklasyczny modelowana w Nowej Ekonomii Politycznej!, ktéra —
wychodzac z metodologicznego indywidualizmu — zapalczywie produkuije
»Stylizowane fakty” o zachowaniu sig¢ homines politici, jako homines
oeconomici. Od wyborc6w, poprzez lobbistow, do politykdw i urzgdnikGw
administracji, ludzic wyimaginowanej demokracji spoleczne;j stajg si¢ —
racjonalnie — wyborcami-ignorantami, byle jakimi politykami i skorum-
powanymi urzednikami zarzgdzajgcymi pojernnikami na $mieci, lub
optymalizujacymi tyrani¢?. Na tak zwanej plaszczyZnic racjonalnci s3 to
wszystko ludzie, majacy réznorodne preferencie, o ktérych decydujy w
$poséb racjonalny. Terminu ,racjonalny™ uzywa si¢ przy tym, jesli prefe-
rencje sg logiczne i zwarcie uporzagdkowane oraz maksymalizowance przy
istnicniu danych warunk6éw ubocznych. Moze sig tak takze dziac za posred-
nictwem ,reprezentatywnego” osobnika, odpowiadajacego mnicj wigeej
przecigtnemu obywatelowi, albo poréwnywalnego w zakresic polityki z
przecigtnym wyborcy. Podobnie nalczaloby przyporzadkowaé mase
obywateli dzialajacych na zasadzie ckonomicznego odruchu warunkowego.
Aksjomatyka homo oeconomicus (por. powyZsza Tablicg na temat
mikrostruktury: ,,Homo oeconomicus — homo sociologicus™), usituje ujaé
réznorodne preferencie osobistc na najwyZszym poziomic abstrakcji.
Perspektywa ta jest poszerzona o zdolnos¢ do innowacji z rozszerzeniem
pojecia hominis oeconomici do ,resourceful evaluating maximizing man
(REM)”. Dla tego REM nawet warunki uboczne jego modelu maksymali-
zujacego nie s3 dane, lecz zmienne. Oferujg mu one przestrzent twércza
poprzez naruszenie przepiséw, ich zmiang a nawet zmiang samego systemu.

T Parw tej sprawie krytyke Widmaiera juz w 1974 r.
2 Por. March 1984.
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Rachunek kosztéw i zyskéw okreslaja kraficowe dochody netto przy uzyciu
zasob6w na rézne rodzaje dziatalnosci.

Pozostaje jednak ciggle jeszcze indywidualistyczna orientacja na
dochody, powaZanie, wladzg i prestiz. Ogdlny dobrobyt jest tylko produktem
ubocznym indywidualnego ukierunkowania dzialai w warunkach
restrykeyjnych zatozeri modelowych.

W swictle realnym homo oeconomicus staje wobec bardzo réznorod-
nych, nicjednorodnych warunkéw. Mozliwe jest istnicnie wielu partii,
podaobnic jak tworzenie sig koalicji pomigdzy samymi partiami; informacje
s4 podziclone niesymetrycznie zaréwno jesli chodzi o politykéw, jak
wsr6d wyborcow i lobbistéw. Programy polityczne scalajg preferencje i
potrzeby wyborcéw, tworzy sig i zanika zaufanie pomigdzy wyborcami i
partiami (proces inwestowania i wycofywania si¢ z inwestycji), zmicnia
sig ono z biegiem czasu, regulamic odbywaja si¢ wybory w celu kontrolo-
wania, wyboru, odwolania i ponownego wyboru politykéw. Swoboda
ruchu politykow staje si¢ w istotny sposéb zalezna od zachowari informa-
cyjnych, tzn. od politycznej aktywnosci wyborcéw i organizujacych sig
grup, jak réwnicz od warunkéw ustrojowych demokracji spolecznej,
obowigzujgcych w nicj regut gry i kultury dobrobytu. Demokracja spoleczna
Just formg zycia; stosuje si¢ ona do dialogiki spolecznego i demokratycznego
dzialania, ktéra réwnoczesnie bierze pod uwage i wspiera wzajemna
zaleznos¢ pomigdzy poszczeg6lnymi ludZmi, grupami i ich instytucjami.

Rozwdj spotecznej demokracii jest sam w sobie procesem historycz-
nym, a pafistwo dobrobytu, przy okreslonym stanie rozwoju sit wytwérczych
— dowodem tego rozwoju. Nie powinno by¢ mozliwe, aby pole napigcia
pomigdzy rynkiem, logiky i dialogika spolecznej demokracji uleglo
rozkladowi przez indywidualistyczng metodologig homini oeconomici,
albo zniszczone przez jednowymiarowych REM-6w (Resource evaluating
madmen). Spoleczne i demokratyczne zadanic ustrojowe kultury dobrobytu
w ramach ustrojéw rynkowych jest raczej ogélnym przedmiotem polityki
spolecznej, takim mniej wigcej, jak to sprecyzowano w Artykule 20
Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec: ,,Republika Federalna Niemiec
Jjest demokratycznym i spolecznym paristwem zwigzkowym”.

Dla przezwycigzenia jednowymiarowej i trywialnej koncepcji hominis
occonomici jako koncepcji aktora, wzglednie sposobu dzialania, wyobraZzmy
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sobie hominem accidentalis jako usadowionego w swoim rzeczywistym i
spolecznym srodowisku jako hominem oecologicum, jako biologiczna,
czlowieczg istotg (homo sapiens) 1 jako ludzi o réznych interesach,
potrzebach i preferencjach w czasic i przestrzeni (homo culturalis) (por.
Rys. 1: ,Postacic czlowicka”).

Rysunek 1

Postacie czlowieka

homo :
culturalis ! sapiens

homo | homo
oeconomicus oecologicus

Aktor w naszej koncepeji ma preferencie, uczy sig¢ dawac sobic radg
7 preferencjami, rozumicé je i nimi zarzadzaé. Tworzenic sig sumicniu,
wyzszej instancji w czlowicku, wypracowanic jakiego$ ,Super ego” slaje
si¢ czgscig skladowg budowania osobowosci czlowicka, jest ono czgscig
jego kultury, jako cztowicka cywilizowanego. Przy wytwarzaniu preferencii
bedzie on zapewne bardzo na to zwazal, aby rozrézni¢ preferencje rynkowe
od politycznych, a zapewne i preferencji rodzinnych (por. rys. 2:,Scgmenty
preferencii™).

Preferencje rynkowe zorientowane sg z reguly raczej na teraZniejszosé
i wyposazone w wysokg preferencig czasu. Wykazujg one, oczywiscic,
tak7e cechy powigzane 7 tradycja, s3 wige zoricntowanc historycznic, albo
maja specyfikg warstw spolecznych, s3 wige zoricntowane na kulturg
jakiej$ warstwy w danym okresic. S3 onc zmicnne przede wszystkim
wskutck systematycznego pngdkladama teraZnicjszosci nad przyszlosé,
a wige przedkladania obecnego spozycia nad dobra i ustugi w przysziogci.
Zachowanic takic jest zasadniczo sprzeczne z zalozeniami dzialania
strategicznego. Opisywane jest ono w literaturze jako urojenie Odyscusza.
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Rysunek 2

Segmenty preferencji

Preferencje
polityczne

Preferencje
rynkowe

Preferencije Preferencje
historyczne przysziosciowe

Samokontrola, wyksztalcenie metapreferencii (por. rys. 3: ,Hierar-
chia preferencji”) i powigzanic si¢ z dyscypling réznych grup wyprowadza
7 tego dylematu. Aktor rozwaza w samym sobie problem niestalosci
swoich preferencii, odkrywa jednak réwnoczesnie dla swego wlasnego
ego obowigzywanic paradoksu Arrowa, a mianowicie nieagregowalnosé
swoich réznorodnych preferencji. Musi on te preferencje zmieniad i,
podobnic jak w procesie negocjacji zbiorowych, w miarg mozliwosci
Zestroid je migdzy soby, albo tez dostrzegad konflikty i doprowadzaé je do
mozliwego rozwigzania.

Istnienie réznorodnych systemow preferencji nie moze w Zadnym
przypadku by¢ okreslane jako ,anomalia” — jak usiluje to przedstawic
litcratura ckonomiczna — a wige jako odejscie od racjonalnego zachowania
sig, albo zgola jako symptom choroby. Jest ono raczej konstytutywna
czgscig skladowy czlowicezego egol.

Obok sterowanych wewngtrznie struktur preferencji i ich zmiennego
oddzialywania na 1 pomigdzy poszczegdlnymi elementami struktury,
zajmijmy sig obecnic wplywem wywicranym na nic przez srodowisko
spoleczne (zewnglrznie sterowana struktura preferencii).

Heinrich Popitz pisze na ten temat, co nastgpuje: ,Jestesmy w okowach
wspol/yua spolecznego niewiarygodnie podatni na ksztaltowanie,

S Pnr Llclcr 1983; Ainslie 1992; Tietzel 1988; Litz 1988.
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Rysunek 3

Hierarchia preferencji

g Metapreferencj
s P e

Alter

Y Ego

pd

ugniatanie i modyfikowanie i mozemy tworzy¢ najbardzicj nicprawdo-
podobne ksztalty spoleczne homini sapienti”™!.

Powstaje ,stosunek napigcia pomigdzy uwarunkowanymi zyczeniami
i woluntaryzmem™2. Ten stosunek napigeia ,nasuwa pytanie 0 wewngtrzng
logikg kolektywnego wzorca znaczeniowego, w ktérym cele i programy
dziatania uzyskujg sens™?.

Podsumujmy to: aktorzy w kontekscie spoleczno-politycznym
posiadajg rézne segmenty tego samego ,ego”, super-ego™ i ,es”. Znanc im
sg rézne plaszczyzny hierarchicznego uporzadkowania preferencii i potrzeb.
W miar¢ uplywu czasu zmienia si¢ caly porzgdek i jego czgsci skladowe.
Wszystko to oznacza dla myslacego i racjonalnic decydujacego czlowicka:

-— ograniczong zdolnos¢ przyjmowania informacji,

—- roznice w zdolnosci ich przetworzenia,

—— réznice w mozliwosciach kontroli.

Czlowick jest wige juz — zanim wylonig si¢ problemy spolecznej
koordynacji — nicstabilng konstelacjg scgmentéw preferencii i hicrarchii.
Swiadomy, poszukujacy sensu, uczciwic postgpujacy homo culturalis w
samodzielnym ksztaltowaniu palcty swoich potrzeb i w obcowaniu z innymi,
przez uczciwe negocjacje uczy sig samodzielnego ksztaltowania palety
swoich preferencji. Wiclowymiarowosc¢ i réznorodnos¢ homini culturalis
wypiera nieokielznancgo hominem oeconomicum i on dopicro umozliwia
rozwdj i spoleczng demokracje.

! Popitz 1980, s. 17.

2 Wiesenthal 1987, s. 445,

3 Tamze.
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Tabela 4

Poréwnanie pomiedzy ortodoksyjnym a moim,
ewolucyjno-konfliktowym paradygmatem

Glowne cechy
paradygmatu
ortodoksyjnego

Wiasciwosci procesu

Giowne cechy mojego

polity P |
paradygmatowi
ortodoksyjnemu

yg lucyjno-
konfiiktowego

Wizerunek cziowieka
homo oeconomicus’
osobnik autonomiczny
osobnicy majg dokonywac
jasnego rozdzialu pomigdzy
celami i $rodkami; racjonal-
na maksymalizacja korzysci
przy istnieniu warunkow
ubocznych

Wizerunek systemu
.mechanistyczno-harmo-
nizacyjny” zasadnicza
orientacja redukcyjna,
kolektywna reakcja jako
suma indywidualnych
reakcji (agregat)
perspektywa ahistoryczna
koncepcja harmonijnosci
modelu réwnowagi

Metody

dedukeyjny rodowod
praworzgdnoéci; zasadniczo
pozytywistyczne stano-
wisko; silna orientacja na
ekonometryczne przepro-
wadzanie dowodu, heurys-
tyczno-indukcyjne poste-
powanie, pattern modeliing,
moc wyjasniajaca faktow
taworyzowanym kryterium;
ogélnie wieloé¢ metod,
czesto w formie studiow
przypadku

Polityczni aktorzy dzialajg
w procesach spolecznych,
dialogika znajdowania celow,
wspolzaleznosé funkciji
uzytkowych
Niepewnosc i niepeine
informacje uniemozliwiajg
racjonalny rachunek
ekonomiczny, dialogika
procesu znajdowania sensu
: dziatania
Zachowania masowe, czgsto
wiasne prawa i dynamika
Kolektywne decyzje s3 co
; najmniej w czesci integra-
{ tywne dominujgca wladza,
status quo czgsty brak
i cigglosci rozwoju i przypadki
i kryzysu
Zlozonoé¢ sytuaci dziatan
politycznych, wielos¢
! réznorodnych czynnikow
i wplywu {ekonomicznych,
i spolecznych, kulturalnych)

Wizerunek czlowieka
+homo culturalis”

czlowiek jako czlonek
organizaciji i jako petnigcy
role; postawy zachowar sg
indywidualne, ale spolecz-
nie uwarunkowane,
struktury poznawcze
zalezna od sytuaciji
procedura i typy zachowan
Wizerunek systemu
Lewolucyjno-konfliktowy™
caloéciowy sposob
rozwazania

historyczne pojmowanie
demokracja jako projekt
,otwarty"
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1. W sprawie logiki biurokratycznego dzialania

Okreslenie sposobu, w jakim system polityczno-administracyjny
wplywa na tworzenie polityki spolecznej wymaga zajgcia si¢ gléwnym
tematem socjologii polityki, a mianowicie zwigzkiem pomigdzy logika
kolektywnego, demokratycznego dzialania, a rozwojem paristwowych
instytucji biurokratycznych. Obok zmiany tradycyjnych form panowania,
picrwszy stopiefi racjonalizacji wladzy politycznej zbudowalo powstanie
biurokracji paristwowej oraz zastapicnie przywilejéw stanowych przez
prawo cywilne. Uksztallowanie si¢ biurokracji jest przy tym powigzane z
szeregiem przestanek socio-ekonomicznych, jak rozwéj gospodarki
pienigznej i zwigzane z nim powstanie stalych i cigglych dochodéw
przeznaczonych na utrzymanie biurokracji pafistwowej. Wplyw na ksztah
biurokracji wywiera tez proces przeksztalcania sig matych panstw w wielkic
i jakosciowe rozszerzanie zasiggu ich dzialania, bedgce wynikiem tendencji
do rozwoju spoleczno-politycznego, konsumpcji i infrastruktury. W zwiazku
7. masy spraw spolecznych pozostajacych do zalatwienia wskazuje si¢ na
techniczng przewagg instytucji biurokratycznych i na powstanie dzigki
ni¢j mozliwosci koncentracji srodk6w materialnych, wyréwnywania réznic
gospodarczych i spolecznych oraz systematycznego korzystania z fachowej
wiedzy ctatowych pracownikéw!. ,Struktura biurokratyczna jest wszedzie
produktem pézniejszych faz rozwoju. Im dalej spogladamy wstecz na
proces rozwoju, tym bardziej typowy dla form panowania jest brak
biurokracji i w ogéle warstwy urzedniczej. Biurokracja ma charakter
‘racjonalny’; jej sposéb zachowania si¢ determinuje przepis, cel, srodki i
‘rzeczowa’ bezosobowosé. Dlatego jej powstanie i rozpowszechnianie
dzialalo wsz¢dzie w szczegdlnym sensie ‘rewolucyjnie’, podobnie jak
ofensywa racjonalizmu zwykla dziataé w ogéle, we wszystkich dziedzinach.
Zniszczyta ona przy tym te formy strukturalne wladzy, ktére nie mialy —
w tym szczeg6lnym sensie ~ charakteru racjonalnego?.

! Por. Weber (1956): 125, 559 i n. (650 i n.).
? Weber (1956): 586 i n. (677 i n.).
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1.1. W sprawie stosunkéw biurokracji ze $wiatem zewngtrznym

Pozycja biurokracji pafistwowej w systemie polityczno-administra-
cyjnym jest dla naszych rozwazan réwnic wazna, jak jej struktura wew-
ngtrzna. Broni si¢ rozmaitych tez na temat pozycji i funkcji biurokracji
paristwowej w spoleczeristwach kapitalistycznych. Jako pierwsza nalezaloby
wymieni¢ tezg o jej neutralnosci, ki6rej broni si¢ zaréwno z pozyciji
klasyczno-liberalnej, jak i ordo-liberalnej. Wedlug tego poglgdu biurokracia
panistwowa jest neutralnym polem stuzgcym do realizacji posunig¢
nakazanych przez ustréj. Zakres jej funkcji jest przy tym staly i dlatego nic
ma charakteru ckspansywnego.

W przeciwienstwie do tego Max Weber jest zdania, ze system
biurokracji bgdzie si¢ nicuchronnic rozszerzal (hipoteza ckspansji) i nic
moze by¢ w zaden sposéb zagrozony zniszczeniem, czy chocby tylko
naruszony (hipoteza stabilnosci)!. Teoria biurokracji Webera wychodzi od
rosngcej samodzielnosci biurokrac)i dzialajgeej — w sensic weberowskim
— racjonalnic; dystansuje sig ona systematycznic od szezegdlnych intereséw
zorganizowanych grup kapitalistycznego spoleczefistwa. Jego hipoteza
ckspansji wynika z wspomnianych wyzej zjawisk zwigkszajace) sig
zlozonos$ci naszej gospodarki i spoleczenstwa i systematycznic rozszerza-
Jjacych sig w zwigzku z tym czynnosci powicrzanych przez spoleczenstwo
biurokracji pafistwowe;j.

Wedtug kolejnej, trzecic) tezy biurokracje ksztaltuje ckonomia i
polityka. Tezg t¢ przyjmujg zarowno przedstawicicle teoni pluralizmu, jak
zwolennicy neomarksistowskicj teorii kapitalizmu pafistwowo-monopo-
listycznego. Analitycy péZnego kapitalizmu ucickajy si¢ do nicj na rézne
sposoby w dyskusji nad zmianami funkcji administracji pafistwowej w
p6zno kapitalistycznych spoleczenstwach przemystowych?. Teza o ksztatto-
waniu biurokracji przez czynniki zewnetrzne uzasadniana jest historyczaym
narastaniem nicstabilnosci systemu ilosciowo-cenowego w podstawowej
strukturze ckonomicznej. Zwigkszajgca si¢ zapadalnosé tej struktury na
kryzysy prowadzi do coraz to wigkszej zaleznosci biurokracji pafistwowej
od tej struktury, a réwnoczesnie powoduje tez koniecznosé coraz to szerszej
i intensywniejszej ingerencji biurokracji w procesy gospodarcze.

! Por. Weber (1958): 318, 321.
2 Por. Hirsch (1969): 155 i n.
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1.2. Zmiana funkcji biurokracji panstwowej

Historyczny rozwéj paistwowej dziatalnosci interwencyjnej w zakresie
spoleczno-politycznym i gospodarczo-politycznym z jej punktami
szezytowymi w Republice Weimarskiej i w czasach $wiatowego kryzysu
gospodarczego, ale takze niedawno w czasie recesji z kofica lat 60-tych i
recesji polowy lat 70-tych w Republice Federalnej Niemiec, wskazuje w
moim przckonaniu bardzo wyraznie na to, ze obrona klasyczno-liberalnej
i ordo-liberalne;j tezy o neutralnosci biurokracji nie jest mozliwa. Wspom-
niana zmiana systemowa zostala z punktu widzenia teorii ekonomii opraco-
wana przez Keynesa i teoretykéw postkeynesowskich; opracowanie jej
konsckwencji gospodarczych i spoleczno-politycznych znajdziemy w pra-
cach Jana Tirbergena. Zmiany funkcji biurokracji paristwowej jawig sig¢ w
nast¢pujgcych dziedzinach:

a) Stata polityka ksztaltowania koniunktury, tzn. sterowanie majace
na cclu przeciwdzialanic zbyt silnym odchyleniom w okresie
wysokiej koniunktury i w czasie recesji, przy pomocy posunigé
fiskalnych i polityki budietowej, ostanianej przez politykg pienigzna
Banku Federalnego.

b) W ramach ,akcji skoncentrowanych” prowadzi si¢ politykg
dochodowg przez prébg wprowadzenia wytycznych dotyczacych
plac i symetrii spolecznych.

C

~

Systematyczna, kompensacyjna i przez 1o restrykcyjna polityka
spoleczna nabiera nowej jakosci przez zwigkszanie si¢ zakresu
stosownych dzialan spoleczno-politycznych i przez zwigzana z
nimi nowg strukturg (aktywna polityka spoleczna).

d) W celu zmniejszenia réznic regionalnych i sektorowych w zakresie
wzrostu gospodarczego i zwigkszenia efektywnosci stosuje sig
polityk¢ strukturalng.

¢} Wreszcie odpowiedzialnoscig paristwa obejmuje si¢ planowanie
postgpu technicznego i — pod naciskiem migdzynarodowe;j
konkurencji — realizuje si¢ go w postaci planu ksztalcenia,
szkolenia i planowania badan i rozwoju.

Dzialania te ujawniaja, ze biurokracja pafstwowa usiluje metodami

administracyjnymi opanowa¢ wyzej wspomniane Wsirzasy systemowe w
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podstawowe;j strukturze gospodarczej, ale takze w zakresie polityki.
Zapanowanie nad tymi wstrzasami, albo, lepiej to okreslajac, usitowanic
ograniczenia ich dzialania, staje si¢ problemem, kiérym musi zajac¢ si¢
polityczna instancja biurokracji. Stad Hirsch wyciaga wniosck o
Jfunkcjonalne;j zaleznosci pomigdzy biurokracia paristwowy a gospodarkg”.
Oczywiscie, funkcjonalna zaleznos¢ biurokracji paistwowej od podsta-
wowej struktury gospodarczej i jej stanu spolecznego jest zrelatywizowana
przez o, co Hirsch nazywa ,.administracyjnym pluralizmem konkurujacych
ze soba organizacji biurokratycznych”. Pod owym pluralizmem rozumic
si¢ horyzontalne i wertykalne ustrukturyzowanic biurokracji pafstwowc;
w resorty fachowe w ukladzie horyzontalnym, oraz w korporacje regionalnc
w paiistwie zwigzkowym, w wertykalnym podziale federacji na landy i
gminy. Konfliktowy stosunck wzajemny tych instytucji biurokratycznych
i ich konkurencyjne zachowanic przyczyniajg si¢ w sposéb istotny do
systematycznego udarcmniania przekazu wyobrazeti o celach z gory do
doly, z dolu do géry, czy tez migdzy resortami'. Wedlug poprzednich
rozwazan o teorii demokracji i teorii grup, 6w administracyjny pluralizm,
owa konkurencja horyzontalnic i wertykalnic zorganizowanych parstwo-
wych instytucii biurokratycznych moze, oczywiscie, uporczywic i w sposéb
systematyczny dziala¢ na rzecz zorganizowanych grup intereséw; innymi
stowy istotne decyzje polityczne zapadajy ,w toku negocjacji pomigdzy
biurokracja pafistwowy a grupami wladzy gospodarczej i oligarchicznymi
szczytami najwazniejszych zwigzkow masowych™?, Zaleznos¢ interwencji
pafstwowej i koordynacji zmian strukturalnych od odnosnych
zorganizowanych grup staje sig przy tym bezposrednia i tym wyraznicjsza,
im bardzicj specyficzny charakter majg plany i bardziej bezposrednia jest
ingerencja paiistwa; dzieje sig tak na przyklad w zakresie polityki naukowo-
badawczej i planowania ideologicznego, ale takze w zakresic inwestycji
socjalnych i ustalania sposobéw oddzialywania na procesy wzrostu.

Dalszej dyferencjacii stosunku zaleznosci biurokracji paristwowych
od sfery gospodarczej i spolecznej mozna dokona¢ przez rozréznicnic
pomigdzy biurokracjg zorientowang na produkcje i biurokracjg zajmujacy
si¢ sprawami spoleczno-politycznymi.

! Por. Schneider (1967): 33 i n.
2 Hirsch (1969): 161,
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Pierwsza z nich odznaczalaby si¢ tym, ze posiada ona bezposrednie
stosunki z sektorem gospodarczym, jednak przygotowanie planu i koor-
dynacja zalamuja si¢ na nadal istniejacej prywatnej wiadzy nad procesami
decyzji dotyczgcymi produkcji i inwestowania. Biurokracja zorientowana
na produkcjg moze wige by¢ zaledwie osrodkiem koordynujgcym indy widu-
alne plany gospodarcze. Dzigki swojemu wzglednemu znaczeniu w struk-
turze gospodarczej posiada ona jednak przewagg nad biurokracjami zajmu-
jacymi si¢ sprawami spoleczno-politycznymi, poniewaz wyznacza ramowe
warunki i stwarza mozliwosci, wewnatrz kt6rych biurokracja zajmujgca
si¢ dzicdzinami spoleczno-politycznymi w ogéle moze dzialac.

"T'a druga, z kolei, zajmuje sig przede wszystkim sprawami zwigzanymi
2 kompleksem potrzeb tworzacych przestanki rozwoju gospodarczego, ale
tez. zabezpieczajgeych przed skutkami rozwoju gospodarczego. Nalezy
oczekiwaé, z¢ wewnatrz tych biurokraciji wyksztalel si¢ odpowiedni sposéb
postgpowania. Innymi slowy na obszarze dzialania biurokracji spoleczno-
politycznej mozliwosé wplywu zorganizowanych grup, w sensie ograni-
czonej logiki kolektywnego dzialania, moglaby byc obiecujgca. Wskazuje
na to praca komisji spolecznych Unii Chrzescijansko-Demokratyczne)
(CDU), odpowiednich gremiéw Socjaldemokratycznej Partii Niemice
(SPD), podobnie jak wplyw réznorodnych grup zwigzkéw zawodowych
na tc paistwowe instytucje biurokratyczne, ktére zajmujy si¢ administro-
waniem, przeprowadzaniem i rozwijaniem dzialalnosci spoteczno-politycz-
nych. Nic ma tu takZe rozbicznosci pomigdzy biurokratycznym planowa-
niem a prywatnym prawem rozporzadzania, jak to ma miejsce W biuro-
kracjach zajmujacych si¢ produkcja. Pracy biurokracji spoteczno-politycz-
nych na rozmaitych poziomach administracji paristwowej nad stanowieniem
norm przypada decydujaca rola w procesic regulacji prawnej, monetaryzaciji
i centralizacji, takze w sensic ujednolicenia swiadezer tych instytucji.

Pomigdzy biurokracia zorientowang na produkcig a biurokracjg zajmu-
jacy si¢ sprawami spoleczno-politycznymi wystgpuja réznice zwigzane z
systemem demokratycznego podejmowania decyzji oraz z systemem
dzialania grupowego. Ma to tez swoje konsckwencje w odniesieniu do
wykonywania réznorodnych zadah i do wiaczania ich do mechanizmu
demokratycznej kontroli. Tak wige opisana wyzej, stosowana przez
biurokracje zorientowanc na produkcjg strategia unikania podejmowania
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2. Biurokracja Jako srodek . . .
panowania ek racjonalnie legitymizowanego

“© da{({lz;}]{:zﬁ l:l;liz; slrl:klyry wewnetrznej biurokracji Webera pozostala
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netrznej bivrokraci paristwo igzuj A e
i stwowych nawiazuja wyrazni i C
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; Por. Mayntz (1968 27; Jacques (1976): 51.
Na przyki d Niskanen (1971): 21.
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Diagram: Biurokracja

1

2 [ I
* Grupy v intereséw
Partie Obywhtele
polityczne Kapital Praca jako Parlament
konsumenci
i ‘ ' 0 ‘_
i3 4 |5 6 {7

R v
Biurokracja panstwowa (Egzekutywa)

| zorientowana na podziat l

{ (antagonistyczna) " {ograniczenie pluralistyczne

-
zorientowana na produkceje .
- -

" 9a vgb

1 Wplyw (Ograniczenia: utrzymanie stabilnosci, atrakcyjnoéé dia wyborcy)
2 Wplyw, artykulacja interesow, lojalnoéé (Ograniczenia: sprawno$é organizacyijna, zdolnoéé
do prowadzenia sporow (por. 5); Przyklad: Uczestnictwo w parlamencie przedstawicieli grup

interesow)
3 Zales funkcjonaina, bezp i clearing interesow. Przyklady: Zwigkszajce sig zadania
y . ety ik tencja decyzyjna niewielu wielkich koncernéw, przymus

ji P /!
zgody ze strony panstwa
4 Wplyw (Ograniczenia: Zdolnosé do organizacji, zdolnosé prowadzenia sporéw; przyklad:

Sskoncentrowane dzialanie")
§ Wplyw (Ograniczenia: Zdolno$¢ do organizacii, zdolnos¢ do prowadzenia spordw; Przyklad:

Inicjatywy obywatelskie)
6 Wplyw (Watpliwa skutecznosc poniewaz czesto inicjatywa ustawodawcza i zasadnicze

decyzje polityczne przesunigte s do egzekutywy, a parlament zalezny jest od tolerowania

gospodarczych grup wladczych
7 Wplyw (Unia personalna, wladza biurokratycznego aparatu informacii i kontroli)
8 Konkurencja, konflikt (Przyklady: Ochrona $rodowiska, podzial budzetu)
9 Osiagnigcia wynikajace 2 kierowania (zdeterminowane przez: stabilnoé¢ ekonomiczna;
lojainosé mas; stabili w poityce icznej, handlu zagranicznym, stabilno$¢ wojskowa)
a) np.: polityka dochodowa, inwestycyjna, planowanie postgpu technicznego, koordynacja
plandw prywatnych itd, a takze brak decyzji (political bads)

b)np.: poradnictwo bytowe, polityka taryfowa, opieka spoleczna, szkolnictwo, transport,
zdrowie, spol b K ieszkaniowe, czas wolny, ochrona $rodowiska, polityka
2abazpieczenia spolecznego itd., jak réwniez brak decyzji (political bads)
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Poniewaz pojgcic biurokracji zaklada istnienie panowania, trzeba
najpierw wyjasni¢ to ostatnie: ,Pod panowaniem’ nalezy wigc rozumie¢
tutaj stan rzeczy, w ktérym wola (‘rozkaz’) wyraZona przez ‘panujgcego’,
lub *panujacych’ zmierza do wywarcia wplywu na dziatanie innych (jednego
lub wigcej) ‘zdominowanych’ i wywicra w rzeczywistosci wplyw w taki
sposéb, ze dzialanie to w stopniu spotecznic doniostym przebicga tak, jak
gdyby zdominowani z wlasne) woli przyjeli tres¢ rozkazu za maksymg
swojego dzialania (*postuszenstwo’). Chodzi wige o ‘autorytatywng moc
rozkazywania™"}.

Zwigzek panowania z biurokracja powstaje w nastgpujgey sposdb:
.Kazde panowanic wyraza si¢ przez i dziata jako administracja. Dla kazdej
administracji niczbgdny jest jakis sposéb panowania poniewaz, aby nig
kicrowac zawsze musi by¢ komus powierzona jakas moc rozkazy wania”?.
Biurokratyczna administracja staje si¢ stagd formg wykonywania upraw-
nionego panowania, sprawowania wladzy. Wiadza ta jest racjonalna, to
znaczy przewyzsza wszystkic inne ,\w precyzji, stalosci, dyscyplinic, stanow-
czosci i niczawodnosei. Stgd odpowiedzialnosé przed panem jest waimicjsza
niz przed interesantem”, ponicwaz biurokracja jest niedoscigniona, jesh
chodzi 0 ,intensywnosé i ekstensywnosé swiadezen™. Kapitalizm nic mogiby
si¢ bez nicj w ogéle utrzymad; biurokracji naleZy przypisaé dzialanic
rewolucyjne, ponicwaz dopiero ona umozliwita powstanie kapitalizmu.

Charakterystycznymi cechami legalnego panowania przy pomocy
s7tabu biurokratycznej administracii sa:

— Zwiazanic biurokratéw przepisami (normami prawnymi i prze-
pisami technicznymi), ktdre w toku jej dzialan stosuje sig stale i
niczaleznie od tego jakic osoby biorg w nich udziat. Urzgdnik nic
jest postuszny szczegélnym osobom?, ale prawu, ktdremu podlegajy
takze jego zwierzchnicy.

— Przydzielenie biurokratom kompetencii facznic z okresleniem obo-
wigzkéw, prawa do wydawania poleceri i srodkéw ich wdrazania.
Podlegajg oni réwnoczesnic dyscyplinic i kontroli.

! Weber (1980): 544.
2 Weber (1980): 545.
3 Por. takze Coleman (1986): 41.
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— Hierarchizacja urzgd6w tzn. ustalenie dokladnie zdefiniowanych
sposobéw nadzoru i kontroli, ktére umozliwiajg takze awansowanie
sprawujgcych urzgdy stosownie do kryteriow, takich jak wyshiga
lat i osiggnigcia.

Podporzadkowanie biurokratéw odpowiednim przepisom (kwalifi-
kacje fachowe).

Srodki zuzywane w zwigzku z administrowaniem przydziela sig
biurokratom wedlug zapotrzebowania, nie przechodza one jednak
na ich wlasnos¢.

Wykluczone jest zawlaszezenie urzgdu przez osobg go sprawujaca.
Decyzje, zarzadzenia itd. wydawane sa na pismic. Obowigzek
archiwowania akt przez administracjg.

Rekrutowanic biurokratéw poprzez rynek, tak aby wykonywali
oni swoje funkcje zawodowo i byli wynagradzani pienigznie!.

Cechg wyodrgbniajgeg biurokracig, tym co uchodzi za jej ,techniczng
wyzszos€” i nieztomnos¢”, jest ,panowanic wiedzy: na tym polega jej
szezegdlng, racjonalna, podstawowa cecha charakterystyczna”. Pocigga to
7a soby jednak konsekwencje w tym sensie, Ze niebiurokratyczny wierz-
cholek biurokracji skiadajgcy si¢ z niefachowcéw podlega w biurokracji
fachowcom.

Powstajc przy tym kwestia: ,Kto panuje nad istniejagcym aparatem
biurokratycznym? ... Jesli chodzi o wiedzg biurokracjg przewyzsza ... w
ramach swego zakresu intereséw, zwykle jedynie ... przedsigbiorca kapita-
listyczny™, poniewaZ utrzymanie cugli w reku jest dla niego sprawa
gospodarczego przezycia. Reszta spoleczenistwa jest podporzadkowana
panowaniu biurokracji.

Trzeba jeszcze wskazaé na jedng, wspomniang juz sprawe. Wyltozone
przez. Webera cechy charakterystyczne biurokracji nie ograniczaja przed-
miotu rozwazari do obszaru paristwa; przy pomocy srodkéw biurokra-
tycznych rzadzi sig takze gospodarka prywatna®. Cale spoleczeristwo w
ogdle podlega procesowi biurokratyzacji, ktéry jest nieodwracalny. Z biuro-
kracjy powstajg ,stosunki panowania niemal nie do zlamania”. Mozna je

! Por. Weber (1980): 124 i n.
2 Por. Weber (1980): 128 i n.; por. Wiirtenberger (1977).
* Por. Weber (1924): 489; Bosetzky (1978); Edwards (1991): 146 i n.
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usung¢ jedynie za ceng ,chaosu”, poniewaz do takiego stopnia staly sig
niezbedne zwiazane z nig funkcje!. Od socjalistycznej organizacji gospodarki
nalezy wrgez oczekiwaé olbrzymiego zwigkszenia znaczenia biurokracji®.

Proces biurokratyzaciji posigpuje jednak takZe na gruncie kapitalizmu.
Jest to... dyktatura urz¢dnika, ktéra — jak dotad — jest w natarciu™.

Weber nie ma zadnych watpliwosci, ze taki rozwdj trzeba poddaé
krytyce. Zamienia ona czlowicka w ,k6lko” maszyny biurokratycznej.
Spoteczeiistwo staje si¢ coraz to bardzicj drgtwe, panowanie W nim coraz
1o bardziej przypomina antyczne (np. cgipskic), calkowicie statyczne i
zaskorupiale formy pafstwowe. Biurokracja dazy do przemicnicnia
wszystkich sobie podporzadkowanych w postusznych ludzi rezimu, ktérych
celem jest calkowite przystosowanic. Weber zwraca sig 2 tego powodu
przeciwko postepujgcemnu upafistwowieniu wszystkich obszaréw zycia,
przeciwko socjalizacji produkciji. Wprawdzie wielkimi przedsigbiorstwami
zarzadza sig takze biurokratycznie, jednak paristwowy biurokracje uwaza
on za wigksze niebezpieczenistwo dlatego, jak sig zdaje, ze brak w nicj
korygujacego dziatania przedsighiorcy.

Pozostajgce wedhug Webera do wyjasnienia pytanic nie dotyczy jednak
sposobu powstrzymania naszkicowanego kicrunku rozwoju — ponicwa?z.
nie da sig go zatrzymac — lecz tego, o mozna przeciwstawic biurokra-
tycznej maszynie. Jakic mechanizmy ,sterowania w przeciwnym kierunku
7 materalnego i racjonalncgo punktu widzenia” mozna prreciwstawié
,biurokratyzacji, rozumianej jako wzrost formalnej racjonalnosci??

2.1. Biurokracja jako uzupelnienie gospodarki rynkowe] dla spelniania
funkcji waZnych spolecznie

W ramach ,Nowej ckonomii politycznej™ powstaje alternatywny w
stosunku do Webcra uklad reprezentujaey odmicnny sposob patrzenia na
biurokracj¢ w paiistwic opickuriczym. Downs nawigzuje jasno do Webera;
chce on sformulowac dajacy si¢ cmpirycznic uzasadnic teorig biurokratycz-
nego procesu podejmowania decyzji, kiérej to teorii nie dostrzega u socjo-
! Weber (1980): 570.

2 Por. Weber (1980): 128.
> Weber (1924): 508.
4 Schluchter (1980): 125.
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logéw, pomimo ich ,heroicznych wysitkéw”!. Rézni si¢ on od Webera
przede wszystkim w dwéch sprawach. Po pierwsze, za przyjeta za punkt
wyjscia orientacjg na decyzje kryje si¢ neoklasyczny paradygmat czlowicka
maksymalizujgcego korzysci?, wystgpujacego tutaj w postaci biurokraty.
w prz_cciwicﬂslwic do tego Weber za punkt wyjscia przyjmuje cel
administracji, jako catosci, jako instytucii; z drugiej strony u Downsa tym
c‘clcm jest juz nic panowanie, ale swiadczenie ustug. Instytucje
biurokratyczne powstajg w istocie juko reakcja na okreslone ,potrzeby”,
kt6re majg onc zaspokajac przez przyjgcic ,funkcji spotecznych™.

W ten spos6b po raz pierwszy ujawnila si¢ wyraznie sprzecznosé
sposobu rozpatrywania przedmiotu biurokracja przez teoric ekonomiczne
i teoric nauk spolecznych: organizacje biurokratyczne spelniajg wazne
tunkcje spoteczne, jednak stuzg réwnicz wladzy; jako produkt spoleczny
stanowig onc samodzielne byty, skladajg si¢ jednak z pojedynczych oséb,
ktore dgza do wlasnych celéw. Na tg dialcktyczng konstrukcjg skierujemy
obeenie szezeg6lng uwagy.

Biurokracja u Downsa ma, ogdlnie rzecz biorac, te same cechy co u
chcra; przedstawiciel Nowej ckonomii politycznej przyjmuje jednak
innc ograniczenie, chee mianowicie méwic o urzgdzie tylko w przypadku,
kiedy ,wigksza cz¢$¢” wytworzonego produktu(6w) nie moze byé poddana
ani bezposrednio, ani posrednio ocenic przez ,rynek(ki) lezacy(e) poza
organizacjg™. Poniewaz nie chee on odwolywaé si¢ do panowania, jako
kryterium, lecz szuka analogii z przemyslem produkujacym na rynek
(.wynik"), jest on — dla opisania poj¢cia biurokracji — zdany na t¢
wlasnic cechg charakterystyczng, chociaz jest ona w pewnej mierze
dwuznaczna. Nawet w organizacjach nastawionych scisle na maksymalizacig
zysku nic jest latwo oceni¢ wydajnos¢é sily roboczej w powigzaniu z
rynkami®. We wspélczesnej klasycznej teorii przedsigbiorstwa istnienie
przedsigbiorstwa wyprowadza sig wlasnie z trudnosci dokladnego ustalenia
wydajnosci pojedynczego pracownika w warunkach produkcji zespotowe;®.

! Por. Downs (1968): 1.

? Por. tez Tullock (1965): 2.

3 Downs (1868): 5.

4 Downs (1974): 200.

% Por. Downs (1968): 30.

S Por. Alchian, Demsetz (1972).
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Gorgeo obecnic dyskutowane efektywnosciowe systemy plac opicrajg si¢
wiashie na przyjgeiu, ze przedsigbiorca nie jest w stanie ustali¢ bezposrednio
rezultatéw pracy i dlatego musi wprowadza¢ specjalne bodZce placowe!.
Twierdzac, zc wspomniany preblem odgrywa w przedsigbiorstwic prywat-
nym podrzgdng rolg, Downs znalazt sig tutaj w sprzecznosci z¢ swoimi
neoklasycznymi kolegami.

Downs sam zauwaza ten problem, nic wyciaga jednak zadnych z tego
whnioskéw. Wskutek rezygnacji z panowania, jako kryterium definiujgcego
biurokracje, pojgcic Lo staje siy oczywiscie nicostre. Robotnicy produkcyini
i urzgdnicy w przedsigbiorstwic kapitalistycznym zmicniaja si¢ nagle w
biurokratéw.

Downs wykorzystuje jednak swoje pojecie biurokracii dla wskazania
na centralny problem ekonomiczny. Przy braku rynku, przez ki6ry mozna
by zby¢ produkt, brakuje takze mozliwosci bezposredniego poréwnania
kosz16w i osiggnigtego rezultatu. Bedziemy jeszeze musieli wskazac na
powazne tego konsekwencje.

Downs zajmuje si¢ odpowicdzig na pytanic: ,Dlaczego biurokracje sy
konieczne?” Wainym elementem jego odpowicdzi, zgodnej zresztg ze
znana teorig ckonomiczng?. jest istnicnic czynnikow zewngtrznych, kiére
stoja na przeszkodzie skutecznej wycenic przez rynek. Ponicwaz, na
przykiad, produkowanic dobr kolektywnych zaklada jakis sposcb finanso-
wania, ,celem dostarczenia zasobdw potrzebnych dla produkcji dobr
wspélnych niczbgdna jest organizacja nic zoricntowana na rynck, zdolna
do zastosowania przymusu™. W ten spos6b wprowadza on do dyskusji
ponownic pominigly poczatkowo clement panowania, cho¢ pé7nicj nic
poswigca mu wigcej uwagi.

Wymicnia sig dalsze, niczbgdne funkcje biurokracji: podziat dochodéw
zgodnic z preferencjami poszezegllnych ludzi, regulacja lub zastapienic
monopoli, ochrona konsumentéw przed ich wlasng niewiedza, stabilizacja
gospodarki rynkowej, sterowanic zmianami technicznymi przy nicdomaga-
niach rynku, tworzenic ram prawnych i porzgdkowych, a w koricu utrzy-
manie samego rzadu.
mcrlul', Yellen (1986): Stiglitz (1987); Shapiro, Stiglitz (1984); Bliea
(1986): 265 i n.

2 Por. np. Frank (1974): 320.

3 Downs (1968): 33.
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Z wyliczenia tego wynika wyraZnie, ze — w zwigzku z szeregiem
funkcji biurokracji — Downs uwaza, iz s3 one bardzo waznym instrumentem
pozwalajgcym na uporanie si¢ z réznymi centralnymi funkcjami spolecz-
nymi. Jesli podkresla sig przy tym wagge funkcji ustugowych, to uwydatnia
sig, ze biurokracje sq konieczne dla panowania wlasnie nad tymi cztonkami
spoleczeristwa, kiorzy nic s3 w nich zatrudnieni.

Organizacje biurokratyczne musza odznaczaé si¢ wieloma cechami,
aby mogly spelniaé swe funkcje. Downs chcialby przy tym w zakresie
teorii siggngC o tyle dalej niz Weber, e z minimalnego katalogu czterech
wiasnosci wyprowadza dalsze cechy biurokracji definiujace biuro. Owe
cztery cechy charakterystyczne biur to: ich znaczgca wielkosé, panowanie
w nich pracy w pelnym wymiarze godzin, rekrutacja i awansowanie ich
czlonkéw stosownic do oczekiwanego, lub rzeczywistego sposobu wykony-
wania zadan, produkcja na rynek wewngtrzny!.

Organizacja posiadajgca wymicnione cechy musi usytuowac swoich
cztonkéw hicrarchicznic?. Czlonkowie ci daza do osiggnigcia bardzo
zréznicowanych celow, jednak w pierwszym rzgdzie motywowani sg
wiasnym interesem. Ponadto w swiccie nicpewnosci informacije dzielg sig
nicréwnomicrnic pomigdzy poszezegolne osoby; stad konsekwencje ich
dzialani sy takze rézne. Te ,ograniczenia techniczne” i réznice intereséw
prowadza do konfliktow, ktére w wielkich organizacjach, jakimi z mocy
definicji sg biurokracje, muszg dziata¢ paralizujaco, jesli zadna hierarchiczna
struktura autorytama nic pozwoli na ich rozwigzanie, a bezposrednic
glosowanie czlonkéw organizacji z powodu wiclosci probleméw stojaeych
do rozwiazania nic jest mozliwe. Stgd wywodzi si¢ ,prawo hierarchii:
koordynacja dzialalnosci wiclkicj skali bez istnienia rynkéw wymaga
autorytamncj struktury hierarchicznej™.

Hicrarchii autorytarmej odpowiada z reguly hierarchia przeplywu
informacji, z tym wszakzc, ze te dwie struktury nic muszg si¢ zawsze
i wszgdzie pokrywac.

W odniesicniu do wywodu Downsa o hierarchii w organizacjach
nalezy krytycznic zauwazy¢, iz sugeruje on, e ich czlonkowie lyczg si¢ na

! Por. Downs (1968): 24 i n.
% Por. Downs (1968): 50 i n.
* Downs (1968): 52.
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podstawie réwnosci, a wige Zaden z nich nie zajmuje wysunigtej pozycji.
Tymczasem empirycznie istniejgce organizacje biurokratyczne odznaczajg
si¢ zwykle tym, ze nie zostaly stworzone dla realizacji cel6w 0sGb w nich
zatrudnionych, lecz dla celéw owego niebiurokratycznego szczytu, ,pana”
w sensie weberowskim. Downs przyznaje to w innym miejscu'. ,Hierar-
chia” jest wtedy dlatego ,konieczna”, ze zatrudnieni w ,organizacji” nic
realizujg intereséw kicrownictwa, lecz raczej wolg maksymalizowad swojc
dochody i minimalizowa¢ wysitek przy pracy.

W przyczynkach do ekonomiczne) teorii przedsigbiorstwa, a takze do
tak zwanego problemu ,principal-agent? oraz w systemach wynagradzania
uzaleznionego od efektéw pracy przyjmuje si¢ zazwyczaj odpowicdnio, ze
wysilek przy pracy powoduje joj ,disutility”, bezuzytecznosé.

Dalszym waznym elementemn struktury cechujgeym biurokracje jest
szerokic stosowanie przepiséw formalnych®. Decydujgee sa przy tym cztery
przyczyny. Formalne przepisy:

— zastgpuja brak rynku jako miary kontroli rezultatu pracy;

— umozliwiajg efcktywng koordynacj¢ skomplikowanych dziatas;
sg niezbgdne w kontaktach z osobami zewngtrznymi dla realizacii
wymaganej w ich toku réwnosci wobece prawa;

ulatwiajg ograniczenic wydatkéw, ktdre bez tego zwigkszatyby
si¢ w sposéb nickontrolowany, ponicwaz wigkszy budzet pozwala
na latwiejsze wykonanic wszystkich zadar biurokracji.

Wyliczenie cech charakteryzujacych biurokracj¢ pokrywa si¢ dotgd z
odpowiednim katalogiem u Webera. Nie ma jednak zadnego odpowicdnika
dia nieformalnej struktury biura (,odkrytej” zresztg dla socjologii w latach
30-tych w ramach tak zwancgo cksperymentu Hawthorna), ktérg Downs
takze uwaza za niezb¢dng. W weberowskim pojeciu biurokracji ,brak...
wzigcia pod uwagg elementéw nicformalnych w organizacji, a wige tych
odchyleri od, i dodatkéw do, formalnego schematu biurokracji, kiére
powstajg z powodu spoleczncj natury czlonkéw, ich osobistych systeméw
wartosci 1 potrzeb™.

! Por. Downs (1968): 77.

? Por. np. B.Hurwicz, Shapiro (1978) 180 i n.

3 Por. Downs (1968): 59 i n.
4 Mayntz (1 58): 29.
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Przedstawiana w zwigzku z tym krytyka, ktéra pobrzmiewa takze u
Downsa, polega jednak na ,nieporozumieniu. Weber i wezesniejsi teoretycy
organizacji wiedzieli, oczywiscie, o istnieniu tak zwanych nieformalnych
zjawisk, ale nic chodzilo im o opis rzeczywistosci, lecz wlasnie o sfor-
mulowanic maksymalnic cclowego schematu tego co byé powinno™. To
rozumowanic wywodzi si¢ z weberowskiej metody tworzenia typow.

Nicformalne struktury majg niewgtpliwie wielkie znaczenie. Spelniajg
onc w odniesicniu do organizacji, o ktérych mowa, niezaprzeczalnie
pozytywne funkcje przez to, z¢ zapewniajg zatrudnionym znaczne korzysci.
Poza tym zapctniaj one nicprzewidziance luki w organizacjach formalnych,
wzglednic wyrdwnujy istnicjgec w nich sprzecznosci. Poniewaz jednak
struktura nicformalna odnosi si¢ do celéw czlonkéw organizacji odbiega-
Jacych od zadan ,oficjalnych™, staje sig ona, 2 drugiej strony, nieustannym
Zrédtem niesprawnosci biurokracji, do czego jeszeze powrécimy?.

Jak juz wspomniclismy, biurokraci uwazani s3 za ogoby maksymali-
zujgee korzysci. Przewidywanic sposobu ich zachowania si¢ wymaga
przyjecia dalszych zatozen dotyczgeych ich celéw. Downs przedstawia w
tym celu typologi¢ stanu urzgdniczego.

~Urzgdnicy odzmaczajgey sig wylgcznie cheiwoscig powodujg sig tylko
takimi cclami, kiére przynoszy korzysci im samym, a nie koniecznie ich
urzgdom, czy spoleczenstwu. Istnicjy dwa typy takich urzednikéw:
(1) Karicrowicze... (2) Konserwatysci™. Obydwa cheg maksymalizowaé
wladzg, dochody i wygodg. Pierwsi usilujg uzyskaé to przez dbanic o
wiasng karierg’, drudzy przywiazujy wigkszg wage do pewnosci, do
uzyskancj pozycji i zamykajg sig na wszelkicgo rodzaju zmiany.

Na cele urzgdnikéw o mieszancj motywacji skladaja si¢ cheiwosé
i altruistyczna lojalnos¢ wobee wyzszych wartosci’, rozleglos¢ wartosc,
kiore wyznajy, stanowi kryterium dalszego podzialu biurokratéw na:
(3) gorliweow, kiérzy s3 wyznawcami stosunkowo waskich koncepcii
politycznych, (4) adwokatéw” i (5) ,mezéw stanu”, ktérzy sg lojalni w
stosunku do calego narodu.

! Mayntz (1968): 29.

? Por. Downs(1968): 65.

> Downs (1974): 201 i n.

* Por. tez Tullock (1965): 28 i n.

* Downs (1974): 201 i n.
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Problemem tej typologii jest to, Ze bez psychologicznej charakterystyki
poszczegdlnych typéw biurokratéw nie mozna w ogéle przewidywad ich
zachowania sig. Wobec tego, zc zwykle nie posiadamy takiej charak-
terystyki, powstaje nicbezpieczeristwo blgdnego kota: z jednej strony decyzje
podejmowane przez czionkéw organizacji majg stuzy¢ do odtworzenia
zachowania si¢ tych organizacji, z drugiej o celowej strukturze organizacji
whnioskuje si¢ na podstawic zachowania si¢ jej czlonkéw. Takze Downs
twierdzi w tej sprawie, Ze uksztaltowanie okreslonego typu biurokratéw
moze nastgpowaé w urzedzic!, jesli przyjmic sig, Z¢ bedy si¢ tam
zachowywali w okreslony spos6b2.

Poniewaz cele poszczegblnych organizacji nic pokrywajg si¢ 7 celami
zatrudnionych w nich biurokratéw, w empirycznic istnicjgee) instytucji
biurokratycznej zawsze stwierdza sig istnicnie zachowari odbicgajgcych w
pewnym stopniu od normy, podobnic jak to ma micjsce w strukturach
nieformalnych’. Wynika stad znaczny stopici nicsprawnosci, kidra w
przypadku biurokracji jest wigksza, niz w przedsigbiorstwach maksymali-
zujacych zysk, ze wzgledu na brak obicktywnego kryterium dla oceny
cfektywnosci, a takze zysku. Tego rodzaju nicsprawnosci przedstawimy w
nastgpnym paragrafic.

Dzigki dzialaniu ckonomicznej racjonalnosci przyszios¢ organizacii
w systemie biurokratycznym rysuje sig jako tendencja do oligopolizacii i
oligarchizacji, poréwnywalnic do tego, co moglismy zaobscrwowad na
obszarze rynku dzigki procesowi koncentracji i tworzenia oligopoli oraz w
zakresie logiki demokracji, dzigki oligopolizacji rynku partii politycznych
oraz oligarchizacji partii i zwigzkéw. Trzeba do tego dodac konfliktowy
stosunek pomigdzy biurokracjami na wspomniancj poprzednio plaszczy Znic
horyzontalnej (zgodnic z zasadg podzialu na resorty), a takze w ukladzic
wertykalnym w podziale federacji na korporacje regionalne: Federacja,
landy i gminy. Niemozliwosé catkowitego rozstrzygnigeia lub opanowania
sporéw prowadzi do systematycznego przesuwania wladzy ku gérze i to
zaréwno pomigdzy biurokracjami, jak i wewnatrz nich. W zakresic spraw
spoleczno-politycznych oznacza to konkretnie silnicjsza koncentracj¢ wladzy

! Por. Downs (1968): 89.
2 por. Downs (1968): 103.
3 Por. Downs (1968): 76 i n.
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w urzgdach federalnych; za przykiad moze tu stuzyé wzrost roli Federalnego
Urzedu Pracy i Federalnego Ministerstwa Pracy i Eadu Spolecznego w
poréwnaniu do podobnej natury urz¢déw landéw.

Z przesuwaniem wiadzy ku gérze laczy sig tendencja, ktéra mozna by
okresli¢ jako imperializn biurokracji, tzn. tendencia do ciaglego zwigkszania
7akresu biurokratyzacji proceséw spolecznych i do sterowania tymi proce-
sami. Tendencja ta ujawnia si¢ we wzrastaniu w sile procesu oligopolizacii
biurokracji; formulujgc to inaczej, w miarg wzmacnianie si¢ wladzy
biurokracji i wzrostu jej potencjatu, wzrasta jej wplyw na politykg. Za
przyklad moze tu shuzy¢ ekspansja systeméw ubezpieczen spolecznych,
rozs7erzanic sig systemu izb oraz systemdw opieki spoleczne;. Biurokracja
utwicrdza si¢ jako jedna z dominujgcych form panowania!,

7. dgzeniem biurokracji do ckspansji i z jej panowaniem wiaze sig
sprawa hicrarchii, tzn. podzialu biurokracji na wiele taricuchéw kontroli.
Czym szersze i dhuzsze sy te taicuchy, tym wigksze zdajy sig¢ by¢ trudnosci
komunikowania si¢ géry z dolem i odwrotnie, i zwiazane z tym mozliwosci
kontroli. Prawdopodobnic, tak jak widzielismy to w przypadku partii
polityeznych i zwigzkéw, takze tuta) wazng rolg odgrywa tendencja do
tworzenia sig oligarchii. W obrebie biurokracji obserwujemy nie tylko
rezygnacjy 7 demokracji wewnetrzne] — jest ona zreszig wykluczona ex
dcfinitione — lecz takze tendencig do skostnienia oraz odrzucenia innowacji
i udoskonaled. Wigze si¢ z tym nie na ostatek tendencja do utrwalania
instytucji biurokratycznych oraz do ich niekontrolowanego samoupraw-
niania. S3 to na konicce tendencje uzasadniajace usitowanie tworzenia
wzajemnej kontroli biurokratycznej i to zaréwno pomigdzy biurokracjami
przez tworzenic nowych biurokratycznych organizacji kontrolujacych, jak
wewnatrz poszezegdinych organizacji, w postaci kontrolowania instancji
podporzagdkowanych przez wierzcholek biurokracji. Mozna byloby w
zwigzku 7 tym wprowadzi¢ pojgcie multvplikatora biurokracji. Pod tym
terminem rozumiemy mnozaceg sig liczbg biurokracji przez ciggle tworzenie
nowych.

Oczywiscic, tym sposobem nie mozna rozwigzac opracowanego przez
Dahrendorfa ,paradoksu praw obywatelskich i biurokratyzacji”. Biurokra-

tyzacja polityki spolecznej jest dla tego paradoksu wzorcowym przykiadem

! Por. w tej sprawie Schiuchter (1972).
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usadowienia szans uczestnictwa w swiadczeniach spolecznych w sformalizo-
wanych organizacjach zajmujacych si¢ pobieraniem i rozdzialem pienigdzy,
a wige w réznorodnych instytucjach ubezpieczen spotecznych. Wprowa-
dzenie podstawowych, konstytucyjnych praw obywatclskich i szczegSinych
ich aspektéw, jak prawo do wolnego wyboru zawodu i miejsca pracy oraz
prawo do pracy (tak jak jest ono zapisane w konstytucjach réznych landéw
Republiki Federalnej) powoduje rzekomo, Ze systematyczna organizacja i
w zwigzku 7 nig biurokracja i ograniczenie wolnosci jednostki jest funkcjo-
nalnie niczbgdne. Nowoczesnos¢ wsensic skutecznej rownosci szans
wszystkich do uczestniczenia w swiadczeniach spolecznych oznacza
organizacjg, a z nig nowe ubezwlasnowolnicnie obywateli, i to nic tylko w
sferze polityki spotecznej!. Ow proces modernizacji ma dwojakie znacze-
nic. Podobnic jak ustrdj kapitalistyczny, spowodowal podnicsicnic
wydajnosci pracy, rozszerzenic oferty rynkowej i rozwdj aparatu produkcyj-
nego na miarg dotad nic spotykang, tak tez naleZy stwierdzid, z¢ biurokracja
panstwowa wykazata zdolnos¢ do dzialania, szczegélnic w sferze spoleczno-
politycznej. Bylo to zreszig konicezne wobee wstrzgséw zachodzacych w
realnej sterze gospodarki. Masowe wystgpienic rozmaitego rodzaju potrzeb
spoleczno-politycznych w toku procesow rozwoju gospodarczego oznaczato
réwnoczesnie koniccznos¢ utworzenia systemowej organizacji majgeej na
celu spowodowanie rozwoju tych potrzeb, ich zaspokojenie, uporzgdko-
wanie i unormowanic w skali odpowiadajgcej poréwnywalnym procesom
zachodzacym w produkcji masowej. Poczatkowo byla to niewgtpliwie
zdobycz spoleczna, ponicwaz w ramach obowiazujacego prawa stalo sig
mozliwe uporanie sig zmasowymi problemami opicki i pomocy spolecznej,
a takze z problemami spolecznego ub6stwa.

Juz Max Weber uwazat, zc dla organizacyjncgo uporania sig z potrze-
bami zwigzanymi z masowym zarzgdzaniem osobami i rzcczami biurokracja
jest po prostu nieunikniona. Sadzit on, Ze istnieje jedynic wybdr pomigdzy
biurokratyzacjg i dyletantyzacjg administracji, przy czym wychodzit z
zalozenia, ze zdecydowana przewaga biurokratycznej administracji powstala
na skutek specyficznej wiedzy fachowej, ki6rej absolutna niczbednosé
wynika z nowoczesnej techniki i ekonomiki produkcji d6be?.

! Por. w tej sprawie Dahrendorf (1972): 102.
2 Por. Weber (1956): 128.
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Sprawnos¢ biurokracji polega w istocie na jej profesjonalizacji i to w
kierunku specyficznej wiedzy fachowej oraz wiedzy stuzbowe;, zdobytej
w toku biurokratycznego procedowania. Panowanie biurokratow realizuje
si¢ takze na zasadzie ich przewagi w zakresie informacii i wiedzy, ktéra
zdobywaja dzigki swojej racjonalnej organizacji. W plastycznie przed-
stawionej formule Maxa Webera: , Biurokratyczna administracja oznacza:
panowanic poprzez wiedzg. Na tym polega jej specyficzny, racjonalny
charakter™!. Leuenberger stusznie wskazuje na to, ze profesjonalizacja
stanowi ukoronowanie stosunkéw spolecznych, i ze chodzi tu o proces
swoistcj monopolizacji. Innymi slowy, ,duch kapitalizmu”, o ktérym
méwilismy najpierw w sferze ckonomicznej, potem w logice kolektywnego
dzialania a nastgpnic W logice dzialania demokratycznego, wznosi sig
takze nad sferg biurokracji.

2.2. Biurokracja jako producent ustug i éwiadczen pozarynkowych

Przedstawicicle wspélczesnej szkoly ,Public-Choice” uwazajg przy-
czynki Downsa i Tullocka za zwiastuny konsekwentnie sformulowanego
»modelu biurokracii”, kiéry pézniej zostal rzeczywiscie opracowany przez
Niskanena (1971) i kiéry wywarl wiclki wptyw na analizg biurokracji3.

Niskanen traktuje biurokracje jako producenta ustug i swiadczeri nie
sprzedawanych przez rynck. Pomija on aspekt panowania i zamiast tego
zapytuje o sprawnos¢ allokacyjng i produkcyjng biur. Podstawowym
problemem jest dla nicgo to, , jakiego zachowania w odniesieniu do budzetu
i wydajnosci powinno sig oczekiwaé od biur w réznych uwarunkowa-
niach™* Rézni sig on tym od Downsa, kiéry nastawia si¢ raczej na
zachowanie wewnatrz biura i rozpatruje strukturg komunikacji wewngtrzne;.
Obydwie teorie przyjmuja jednak por6wnywalne przelanki, a w szczegél-
nosci w obydwu przypadkach zaklada si¢ koncepcijg hominis oeconomici,
cho¢ w zupehnie innej postaci.

Wedtug Niskancna biura specjalizuja si¢ w przygotowaniu débr i ushug,
ktdrych z powodu probleméw informacyjnych i czynnik6w zewngtrznych

! Weber (1956): 129.

% Por. Leuenberger (1975): 48.

3 Por. Holcombe, Price (1978): 55; Miiller (1979): 156.
4 Niskanen (1971): 9.
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nie mozna zaoferowac w ilosci wystarczajacej dla zaspokojenia potrzeb
réznych ludzi stosujac sprzedaz wedtug cen jednostkowych. Wskutek tego
zainteresowani ludzie zrzeszaja si¢ w kolektywne organizacie, ktore stawiajg
do ich dyspozycji potrzebne srodki. Kolektywna organizacjg moze by¢
wedlug Niskanena na przyklad paristwo, ktére, podobnie jak stowarzyszenia
prywatne, musi by¢ uwazane za organizacj¢ wspélnego dziatania, poniewaz
w normalnych warunkach istnicje mozliwosé wyboru rzadu, albo
wyemigrowania 7 dancgo kraju. Tak prywatne jak publiczne organizacje
stosujy przymus w tym znaczeniu, ze ich czlonkowie s3 zwigzani
uznawanicmn regul postgpowania i placeniem skladek'; nic s3 oni w tym
zakresie niczalezni od hicrarchicznej struktury wewnetrznej.

Ta ,teoria pafistwa™ pomija jednak to, Ze nic mozna wyemigrowac na
obszar bezpafistwowy, ponicwaz wszgdzic na swiccic istnicjy padstwa,
pozostaje wige jedynic wybor pomigdzy réznymi pastwami. Dlatego nie
mozna méwi¢ o dobrowolnym czlonkostwic, jak na przyklad w przypadku
klubu pilki noznej, z ktérego mozna z wiclky latwoscig wystgpic¢ bez
koniccznosci wstgpienia do innego klubu. Przystgpienic do zwigzku jest
sprawg dobrowolnej decyzji, gdy tymezasem paiistwo podporzadkowuje
swoim praworn juz dzieci nowonarodzone i traktuje je jak swoich obywatcli,
przydajgc im w miarg dorastania coraz wigcej praw i obowigzkéw.

Dyzenie Niskanena do ukrycia rzeczywistcj postaci panowania jest
wige wyrazne. Przeciwstawia 10 ostro jego teorig poglgdom Maxa Webera.

PrzejdZzmy jednak do konkretnego modelu. Wobee tego, ze to biuro-
kracje, a nie rynki, oferuja okreslone dobra i ustugi, powstaje problem
nadzoru. Na skutek komplikacji wystgpujgcych przy prabic dokiadnego
okreslenia rezultatéw dzialania biurokracii, tylko z trudnoscig da sig ocenic
sprawnos¢ biur?. Trudnosc tg zaostrza jeszeze rodzaj stosunku istniejgeego
pomigdzy biurokracjg a instancjy wykonawczy. Ponicwaz okreslone
$wiadczenia i czynnosci sprzedaje sig przez budet, stosunck ten przybiera
formg bilateralnego monopolu. Sytuacja monopolu utrudnia poréwnanic
efektywnosci.

W odréznieniu od prywatnych monopoli organizacje biurokratyczne
nie maksymalizujag swoich dochodéw. Menadzerowie w gospodarce

! Por. Niskanen (1971): 18 i n.,
2 por. Niskanen (1971): 20i n.
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prywatnej czgsto otrzymuja udzial w wypracowanym zysku, biurokraci
tymczasem s z reguly w odmiennej sytuacji. Maksymalizujg oni swoje
korzysci raczej na innej drodze. Mozna przyjaé, ze w zakresie funkcji
korzy$ci mamy do czynienia z nastgpujacymi zmiennymi: pobory, dochody
dodatkowe, publiczne uznanie, wladza, nepotyzm, latwosé sprawowania
urz¢du oraz latwos¢ przeprowadzania zmian. Wszystkie te zmienne
stanowig, jak sadzg, zwyczajng funkcje calosci budzetu urzedu. Przyjecie
zalozenia maksymalizacji budzetu zdaje si¢ by¢ dobrym podejsciem, nawet
jesli chodzi o biurokratéw majacych stosunkowo slabg motywacjg pienigzng
i stosunkowo wysoka motywacj¢ przeprowadzania zmian w interesie
publicznym'. Mucller? wskazuje, ze pewna czgsé badaii nad przedsig-
biorstwem kapitalistycznym dostarczyla takze materialu empirycznego,
przemawiajgcego za przyjeciem, Ze podobne zachowania zachodzg u
menadzerow wiclkich stowarzyszeri co, w okreslonych okolicznosciach,
moze by¢ wykorzystane dla podbudowania réwnoleglego zalozenia w
odniesicniu do zachowania biurokratéw na kierowniczych stanowiskach.

Przedstawicicle organizacji kolcktywnych odgrywaja rolg partnera
biurokratéw. Ich zachowanic opisywane jest przez funkcj¢ opiekuricza,
stosunck budzetu do osiggnigtych rezultatow dzialalnosci. Kazda kombinacja
obydwu zmicnnych przedstawia t¢ funkcjg¢ w postaci ,maksymalnego
budzetu, kidry sponsor zechee przydzielié biuru dla osiagnigeia okreslonego
poziomu $wiadczert™. Stosownie do zwyklej analizy mikrockonomicznej
pochodng tej funkeji jest funkcja popytu ze strony organizacji kolektywne;j
na swiadczenie. Dia por6wnania ze zwykla konstelacja rynkows, funkcjg
t¢ przedstawia sig tak, jak gdyby byla wykonywana w warunkach konku-
rencii. Powigzanie wyniku z maksymalnym budZetem znane jest nie tylko
instancji przyznajacej srodki, a wige ,sponsorowi”, ale takze wiodgcym
biurokratom, ponicwaz maja oni z reguly mozliwos¢ oparcia si¢ na doswiad-
czeniach z przeszlosci i na znajomosci przebicgu procesu budzetowania
organizacji kolektywnej. Na odwrét, w dalszym ciagu ,rozwinigta teoria”
opicra si¢ na ,biermym sponsorze..., ktéry nie ma zadnego bodZca, lub
7adncj mozliwosci, aby uzyska¢ informacje o budzecie minimalnym™!,

! Niskanen (1974): 209.

2 Por. Miiller (1979): 158.

3 Niskanen (1971): 25.

4 Niskanen (1971): 30.
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potrzebnym do wykonania zadanych ushug. Zwiazki pomigdzy budzetem a
rezultatem oczekiwanym przez instancj¢ przydzielajacg srodki stanowig
jednak tame ograniczajacq zachowania biurokratéw zmierzajace do
maksymalizacji korzysci. Kolejne ograniczenie wynika z koniecznosci
pokrycia wszystkich kosztéw zwigzanych z wykonaniem $wiadczenial.

Poniewaz organizacji kolektywnej, bedacej zleceniodaweg w stosunku
do biura nie s3 znane prawdziwe koszty wytworzenia koficowego produktu,
przed biurokratami otwiera si¢ pewna swoboda maksymalizowania budzetu?.
Wyniknie z tego w kazdym przypadku daleko wigksza produkcja, niz
wyznaczona przez punkt, w ktérym kraficowy zysk opickuriczej organizacji
kolektywnej réwna si¢ jej kraricowym kosztom. Produkcja zostanic raczej
do tego stopnia rozdgta, z¢ sprowadzi do zera calg rentg konsumenta, w
zwiazku z czym zleceniodawca zachowa sig obojgtnic niezaleznic od tego,
czy Swiadczenie zostalo wykonane, czy nie.

Niskanen rozréznia przy tym pomi¢dzy dwoma mozliwymi przypad-
kami: w ,rejonic ograniczonego budzetu™ minimalne koszty ogolne réwnajy
si¢ budzetowi ,i Zadna analiza efcktywnosci kosztéw nic odkryje jakicj-
kolwick nicefektywnosci. Produkt tego biura jest jednak wyzszy od poziomu
optymalnego’.

Jesli, w drugim przypadku, popyt na $wiadczenia produkowanc przez
biuro jest skrajnic wysoki, to restrykcja wyraZajaca si¢ tym, 7c koszty
minimalne powinny by¢ réwne lub mnicjsze od budzetu przestaje
obowigzywad. W rejonic o ograniczonym popycic” koszty sa nizsze niz
budzet i krarficowy zysk opicki spotecznej spada do zera. ,Takic biuro nie
ma Zadnej zachgty do sprawncgo dzialania. Przeciwnie, nalezy oczekiwad,
ze — zamierzajgc wykorzysta¢ budzet — wybicerze ono dokonywanic
wydatkéw przekraczajgcych konieczne minimum. Starannie przeprowadzo-
na analiza efektywnosci kosztow wykazalaby, zc ten sam rezultat mozna
by osiggna¢ przy mniejszym budzecie. Kontroler nie powinicn jednak
oczekiwa¢ jakiejkolwiek wspélpracy ze strony biura, poniewaz nic ma ono
zadnego bodZca, aby poznaé lub odkry¢ minimalng funkcjg kosztu. W tym
zakresie produkt réwnowagi bedzie ograniczony jedynie przez warunki

! Por. Niskanen (1971): 45 i n.

2 Por. Niskanen (1971): 45 i n.
3 Niskanen (1971): 47.
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popytu i zadne (male) zmiany w warunkach kosztowych nie zmienig
budzetu™.

W istocic Niskanen dochodzi do takiego wlasnie wyniku. Krétko
méwigc twierdzi on, Ze podstawowym problemem biurokracji jest zbyt
wysoka produkcja $wiadczeri, do czego dochodzg drugorzgdne problemy
cfektywnosci produkcii.

Na podstawie przedstawionych wyzej wynikéw badafi Niskanen
wycigga przede wszystkim wniosek, Ze pomigdzy prywatnym i publicznym
monopolem zachodzi istotna réznica. Odmiennie od przedsigbiorstw
produkujacych w warunkach peinej konkurencji, prywatne monopole
dostarczajg produkcji mniejszej, niz optymalna, ograniczajac produkcje w
celu podniesicnia cen; tymezasem monopole publiczne oferuja wigksze od
optimum ilodci ustug, nic ma wige sensu zastgpowanie prywatnych
monopoli publicznymi?.

Przedstawione wyniki opicrajg sig, oczywiscie, na zalozeniu, ze wio-
dgcy biurokraci nie znajda si¢ pod presja przedstawicieli organizacji kolck-
tywnych i 7¢ opisane zachowanie nie zostanie im uniemozliwione. W celu
wyjasnienia tcj sprawy, Niskanen zastanawia si¢ nad tym, jakie interesy
reprezentujg wspomniani przedstawiciele i wigze s‘vojq teori¢ biurokracji
7 modelem przecigtnego wyborcy®. W tym celu przyjmuje on dodatkowe
ratozenie, 7¢ dla nadzorowania réznych biurokracji stworzone zostang
komisje, w ktérych bedg jednak zasiadali przedstawiciele grup spotecznych
potrzebujgeych najbardziej produkowanych przez biurokracje ushig —
ponicwaz ci bgdg micli mniej trudnosci przy zorganizowaniu sig, niz
opozycja, ktora wystgpujc na og6él w rozproszeniu.

W rezultacie takiego zalozenia tendencje kreowane przez sam aparat
biurokratyczny i wplywajace na wzrost produktu, ulegna raczej spotggo-
waniu. W pewnych konstclacjach powstang tez czgsciowe konflikty
interesdw pomigdzy biurokratani a przedstawicielami ich zleceniodawcéw,
w szczeg6lnosei dlatego, iz ci ostatni w odrémieniu od pierwszych zain-
teresowani sg wydajng produkcjg zleconych ustug.

! Niskanen (1971): 48.
2 Por. Niskanen (1971): 64; por. takze Niskanen (1974): 212 i n.
3 Por. Niskanen (1971): 138 i n.
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Na podstawie przedstawionych wyzej analiz Niskanen formuluje
nastepnie kilka propozycji, ktére mialyby zapobiec krytykowanym przez
niego niedomaganiom. W szczegélnosci chodzi o przeciwdzialanie rzeko-
memu wzrostowi aparatu biurokratycznego'. Najwazniejszym propono-
wanym krokiem w tej sprawie jest wprowadzenie konkurencji pomigdzy
biurami wszgdzie tam, gdzie jest to mozliwe. W ten sposéb ma sig ulatwic
poréwnywanic kosztéw ich dzalania oraz kontrolg nad nimi ze strony
panistwa. Zwigzany z konkurencjg wzrost clastycznosci popytu na swiad-
czenia wykonywane przez biura podnosi prawdopodobiciistwo, ze bedy
one dzialaly na obszarze regionu okresloncgo w budzecie. W celu zapro-
wadzenia stosunkéw konkurencji ,istnicjgce biura” majy byC ,zachgcanc
i ma si¢ im zezwoli¢ na ofcrowanic ustug ofcrowanych dotad przez innc
biura”2. Mialoby to istotne znaczenie: konkurencja pomigdzy biurokratycz-
nymi systemami stworzylaby sytuacj¢ ,dos¢ nicuporzadkowany i chao-
tyczng”.

Na podstawic wprowadzenia konkurencji mozna by podja¢ dalszy
krok, po ktérym jednak Niskanen tz nie spodzicwa sig znacznego wzrostu
efektywnosci. W celu zwigkszenia roznicy pomigdzy wysokoscig budzetu
a minimalnym kosztem produkcji uslug biurokratom na kicrowniczych
stanowiskach zaoferowano by odpowiednie zachety”. Mialoby to pracciw-
dziala¢ zardwno nadmiemej podazy ustug, jak i brakowi cfektywnosci.
Konkurencja migdzy instytucjami biurokratycznymi mialaby przy tym
tylko wartos¢ zalozenia, ponicwaz w innym wypadku wspomniancgo
rodzaju zachgty doprowadzilyby jedynic do niedoboru ofcrowanych ustug,
lub do obnizenia ich jakosci. Niskanen przedstawit réznorodne propozycjc
co do formy zachet, z kiérych najdalej idgeg jest niewgtpliwic przyznanic
biurokratom stalego udzialu w uzyskanych oszczgdnosciach. Wymicnia
si¢ jednak takze wyplatg premii za szczeg6lnie efektywne zarzadzanic.

Jako kolejny krok zmierzajgcy do polepszenia dzialalnosci biur zostaly
wymienione $rodki zwigzane z analiza systemowa i z informacja®. Srodki
te jednak pomagaja przede wszystkim przy dokonywaniu wyboru pomigdzy
altenatywnymi technikami stosowanymi w celu wytworzenia danego

! Por. Niskanen (1971): 195 i n.
2 Niskanen (1971): 200.

3 Por. Niskanen (1971): 201 i n.
4 Por. Nisk...cn (1971): 209 i n.

68

Demokratyczna polityka spoteczna

produktu, w zwigzku z czym nie stanowig skutecznego srodka przeciwdziala-
Jacego ogblnemu problemowi nadmiernej podazy ustug. W pewnych oko-
licznosciach wymienione techniki s3 pomocne w przypadkach szczegélnych,
w ktérych sami biurokraci wykazujy zainteresowanie efektywnoscig.
Zaklada sig przeto istnienie takiego zainteresowania.

W dodatku do wymienionych propozycii dotyczacych zmiany struktury
instytucji biurokratycznych Niskanen przewiduje wprowadzenie alternatyw
rynkowych: wicle $wiadczeri i ustug finansowanych przez paristwo ma
by¢, lub moze byc sprzedawanych prywatnie na rynku’. Przewaga rozwiazan
rynkowych polega na zlamaniu wiladzy monopolu instytucji biurokra-
tycznych oraz nadzorujgeych je urzgdéw panistwowych. Tam gdzie nie jest
mozliwe zastgpienie biurokracji przez rynck, Niskanen proponuje sub-
wencjonowanic 0s6b prywatnych w celu wyprodukowania ustug i $wiadczesi
1 broni wydawania asygnat w przypadkach kiedy $wiadczenia majg stuzyé
okreslonej grupie ludnosci.

Niskanen nie ogranicza sig¢ jednak do takich stosunkowo konwencjo-
nalnych propozycii. Zyczy on sobie, aby firmy prywatne zajely sie utrzymy-
wanicm budynkéw panistwowych i nalezacego do nich wyposazenia. Ma
on przy tym na mysli nawet kontrolg broni sit zbrojnych, szczegélnie
rakict atomowych(!), skoro jest to ustuga raczej technicznej natury.

Niskanen chee wreszcic takze wprowadzié zmiany do procesu
politycznego, lezgcego u podstaw decyzji biurokratycznych?. W celu
przeciwdziatania obsadzeniu komisji kontroli przez przedstawicieli tej
grupy, kidra wykazuje wysoki popyt na dane $wiadczenia, deputowani
majg by¢ wybierani do komisji losowo, albo tez odwrotnie, kazdej komisji
ma by przydziclony losowo zakres zadan i odpowiedzialnosci z nalezacy
do tego biurokracjs. Wedlug pogladéw Niskanena mozna by oczekiwaé
polepszenia sytuacji po wprowadzeniu przy decyzjach parlamentarnych
wigkszosci kwalifikowanej dwéch trzecich, poniewaz sytuacje patowe,
jakich mozna byloby oczekiwaé moglyby zmniejszy¢é wzrost aparatu
biurokratycznego. Progresywny system podatkowy przyniésiby takie
zwigkszenie $wiadczer spolecznych: skoro zapotrzebowanic na dobra

! Por. Niskanen (1971): 213 i n.
? Por. Niskanen (1971): 219 i n.
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publiczne jest wigksze u 0s6b z wyzszymi dochodami, powinny by¢ one
odpowiednio bardziej obcigZone.

Wprawdzie ,propozycje reform” Niskanena zawicrajg z pewnoscig to,
«C€zego mozna by oczekiwac od ekonomicznego przyczynku do ‘problemu
biurokracji’... — wigcej konkurencji, silnicjsze zastosowanic motywu
korzysci™! itd., jednak — zapewne wlasnic dlatego — wywarly one
istotny wplyw na dyskusj¢ prowadzong szczeg6lnie przez konserwatywnych
i neoklasycznych ekonomistow?. W szeregu prac krytykowano teorie
Niskanena; inni autorzy natomiast zaatakowali jego tezy, usilowali znalcz¢é
dla nich potwierdzenie, albo rozszerzy¢ i skonkretyzowa¢ obszar ich zasto-
sowania®.

Krytyka i rozwinigcic omawianej teorii jest przedmiotem pracy
Migué’ego i Bélanger'a. Autorzy ci cheg rozszerzy¢ katalog celéw mena-
d7erdw, czy tez biurokratéw — argumenty przytoczone przez nich odnoszy
si¢ na réwni do obydwu tych grup — przez wprowadzenie, obok celu
wzrostu produkciji, dalszych blizej nie sprocyzowanych celéw, wsréd ktorych
mozna sobic wyobrazi¢ na przyklad zwigkszenie personclu, polepszenic
wyposazenia biur, zwigkszenic zarobkow itd.*

Wsp6ing cechg tych celéw jest to, ze mogg one by¢ zrealizowane
przez przydziclanie dyskrecjonalnych korzysci, tj. przez zastosowanic
srodkéw pienigznych, ktérych wydatkowanic pozostawia sig swobodnemu
uznaniu menadzera/biurokraty. Dyskrecjonalna korzys$é okazuje sig przy
tym réznicg pomigdzy minimalnym, dajacym si¢ jeszeze zaakceptowad
zyskiem (ktory w przypadku publicznych instytucji biurokratycznych rdwna
si¢ zeru), a osiggalnym zyskiem maksymalnym. W takiej konstelacji w
rezultacie powstaje przehandlowanie produktu na dyskrecjonalng korzysc¢,
przy ktérej wybrana kombinacja odpowiada preferencjom menadzera/
biurokraty. Poniewaz kombinacja ta z reguly nic bedzic kraticowym
rozwigzaniem” dla maksymalizacji korzysci, Migué i Bélanger, odmiennic
niz Niskanen, wyciggaja wniosek, z¢ pierwotnym problemem instytucji
biurokratycznych nie jest zbyt wysoki produkt, lecz to, ze wydajg one to,

 Miiller (1979): 163.

2 Por. Lepage (1979): 158 i n.

3 Por. Miiller (1979): 163 i n.

4 Por. Migué, Bélanger (1974): 29.
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co im w budzecie przyznano!. Poniewaz instytucije biurokratyczne wydaja
na cele organizacyjne jedynie czgs¢ swych srodk6w, reaguja one nicelas-
tycznic na zmiany w popycie na ich $wiadczenia?, co jest zjawiskiem
okreslanym w literaturze terminem ,Prawo Parkinsona”. Autorzy wypro-
wadzajg tez systematycznie wigzang takze z nazwiskiem Parkinsona
nicefektywnos¢ po stronie kosztéw: instytucje biurokratyczne reaguja
nieelastycznie na zmiany kosztéw.

Ostrzejsza krytykg anizeli Miguél i Bélanger formulujg Breton i
Wintrobe?, kt6rych rozwazania pokrywaja si¢ czgsciowo z wywodami
Dobra®. Kierujg oni swoj atak m.in. na podstawows hipotezg dotyczaca
rachowan, na ktérej opiera si¢ model Niskanena. Fakty empiryczne
pokazujg, Zc istnieje okreslony zwizzek pomigdzy wielkoscig instytuciji
biurokratycznej a wynagrodzeniem ich personelu kierowniczego®. Osobnik
maksymalizujagcy korzysci i zwazajacy na efektywno$é w gospodarce
prywatncj zastapiony zostaje w instytucjach biurokratycznych przez
dziatanic konkurencji o ,prawo wiasnosci do obszaru pracy” (,Job Prop-
erty Rights”) wewnatrz instytucji i pomigdzy instytucjami. Poniewaz chcg
one promowac swojg wiasng karierg, usitujg unika¢ lub ukrywacé bigdy i
nicdomagania, aby dzigki temu wysunaé si¢ przed konkurentéw. Dzialanie
wspotzawodnictwa ograniczone jest przy tym jedynie przez niedoskonalosci
rynku, ktére zreszta wystgpujg czgsciej w sektorze publicznym, anizeli w
gospodarce prywatnej®.

Opisance dzialanie konkurencji zaklada, ze rezygnuje si¢ z innej
podstawowej przestanki teorii Niskanena, a mianowicie z monopolistycznej
pozycji instytucji biurokratycznej. Czolowi biurokraci podlegaja raczej

! Por. Migué, Bélanger (1974); 34.

’ Wyrazajyc sig bardziej precyzyijnie, wiaze si¢ to z tym, ze funkcja dyskrecjonalnej
korzysci jest wkigsta. Ceche t¢ mozna z kolei odniesé do przyjecia zalozonej postaci
ksztaltowania si¢ funkcji: przyjmuje sig, ze krzywa kosztéw kraficowych jest spadajaca,
za$ krzywa popytu wzrastajaca. Krzywa wklesla dyskrecjonalnej korzysci, przy zmianie
réinych parametréw prowadzi do nieproporcjonalnych efekiéw substytucyjnych produktu
i dyskrecjonalnej korzysci. Szersze wyjasnienie w pracy Migué'go i Bélanger'a (1974):
s.34in.).

? Por. Breton, Wintrobe (1975)

4 Por. Debra (1983).

* Por. Breton, Wintrobe (1975): 205.

S Por. Debra (1983): 96 i n.
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»bezposredniej kontroli hierarchicznej — nagrodom i karom — ze strony
rzadzgcej partii politycznej. Ograniczona ‘wladza’ biura publicznego nie
wywodzi si¢ z jego pozycji monopolistycznego oferenta §wiadczen, lecz
raczej z kontroli sprawowanej przez nie nad informacjami”. Dla rozwigzania
problemu informacji instancji udziclajacej zlecenia stoi do dyspozyciji caly
szereg srodkéw, kiére rozpatrywal juz Downs?, ktére jednak sq kosztowne
i dlatego nic zawsze oplaca si¢ je stosowal. W kazdym jednak razie
rzeczywiste koszty instytucji biurokratycznej mozna latwicj ustali¢, anizeli
jej koszty alternatywne, dzigki czemu fatwiej bedzie usunaé nadprodukeie,
anizeli niesprawnosé w procesic produkcji?,

Podsumowujgc nalezy zaznaczyc, ze dyskusja o biurokracji w kon-
tekscie przyczynkéw neoklasycznych nic jest przekonywajaca. Konsek-
wentne ignorowanie clementéw panowania prowadzi do réznych sprzecz-
nosci w argumentacji, na co juz zwrécilismy uwagg. Dlatego poczynione
propozycje dotyczace likwidacji nicsprawnosci wydajg si¢ tez w duzej
mierze chybione. Tam gdzie istnieje panowanie, wprowadzenie konkurenc)i
nic moze stanowi¢ wlasciwej alternatywy.

Odpowicdnio, wprowadzenie funkcji korzysci wskazujgeej rzekomo
drogg do doktadnej (bo nadajgcej si¢ do teoretycznego, modelowego zrefor-
mulowania) argumentacji prowadzi w slepy uliczkg, poniewaz czynniki,
ktore zmnicjszajg lub zwigkszaja korzysci s3 dane, ale rezultat modelu
zastosowanego w danym wypadku jest od tych czynnikéw bardzo uzalez-
niony. Usiluje si¢ znaleZ¢ zmicnng odpowiadajgcs zyskowi, kiéra nastgpnic
reprezentowalaby podlegajacy maksymalizacji zysk biurokraty i ktora
pozwolilaby na rozpatrzenie tego problemu zgodnie 2 teorig przedsigbiorstwa
w mikrockonomii. Poniewaz jednak rozpatruje si¢ wicle takich celéw,
uzyskanie odpowicdniego rezultatu nie jest mozliwe.

Ze wzgledu na brak teorii, z ktérej mozna by wyprowadzd cele
biurokratéw, te ostatnic muszg byé wprowadzone ad hoc. Dzicje sig tak
albo w spos6b tautologiczny, kiedy okreslone zachowanie uznaje si¢ za
cechg charakterystyczng biurokratéw, ktéra to cecha, na odwrét, ma wyjasnic
ich zachowanie sig; albo tez wyb6r celu pozostawia si¢ swobodnemu
uznaniu badacza.

! Breton, Wintrobe (1975): 198.

2 Por. Downs (1968).
3 Por. Breton, Wintrobe (1975): 262.
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W sposéb szczegélnic wyraZny ukazuja sig tu problemy metody
redukcyjnej w argumentacji neoklasycznej: chce ona objasnié instytucje
przez indywidualne preferencje i dlatego musi albo ignorowaé wplyw
instytucji na preferencje, albo uwiklaé sig w logiczne sprzecznosci.

3. Elementy teorii biurokracji spolecznej

3.1. Swiadczenia spoleczne i stosunki wladcze

W poprzednim paragrafic przedstawilismy tres¢ teoretycznej dyskusji
nad pojeciem biurokracji. Wychodzge z tej podstawy w dalszym ciggu
rozwazymy specyficzne problemy biurokracji spolecznej. Przy tej okazji
okazc sig, ze stwierdzone juz w pracach o biurokracii spolecznej dialektyczne
zwigzki pomigdzy produkcja a panowaniem odgrywaja tez wazna rolg.

Swiadczeniem ustug spolecznych wzglednie kontrolg dziatalnosci
spoleczno-politycznej zajmujy si¢ wlasciwe instancje biurokratyczne. Na
0gol jest tak, Ze aparat podcjmuje dzialanic dopiero w wyniku inicjatywy
obywatcla, zadajacego $wiadczenia jakicgos rodzaju ushugi spoleczne;j.
Z reguly klient musi zlozy¢ podanie, ktére nastgpnie zostanie opracowane
przez urzad na podstawic kryteriow odpowiadajacych ustawom lub
rozporzadzeniom wykonawczym do ustaw. Ta procedura nie zawiera
zadnych rzeczy samo przez sig zrozumiatych. Policja i wymiar sprawiedki-
wosci poszukujg swych klientéw” badajgc, czy dzialalnos¢ obywateli jest
zgodna z prawem. Skutkicm ,wyczekujgcego” zachowania sig biurokracji
spolecznej wiclu uprawnionych do roszczenia nie otrzymuje zadnych
swiadczed!.

Cechy charakterystyczne dla sposobu procedowania biurokracji
spolecznej sy nastgpujgce: urzgdnicy sq zwigzani Scistymi przepisami,
kidre w sposéb jednakowy, wedlug z géry ustalonych regut, stosowane sa
na réwni do wszystkich wnioskodawcéw. Wicle swiadezeii przyjmuje
formg picnigzng, sy wige natury monetarnej, jak renta, zasilek dla
bezrobotnych, zasilek mieszkaniowy itd. Swiadczenia zwigzane s3 ze
spelnieniem okreslonych warunkéw, od ich odbiorcéw wymaga sig okres-

! Por. Voigt (1981): 65in. w zwigzku z Leibfried (1976): 377 i n.
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lonego zachowania, co w pewnych warunkach nie jest dla nich przyjemne.
Mozna tu wspomnie¢ o przepisach dotyczacych wymagan w zakresie
zatrudnienia, a wigc o tym, Ze osoba otrzymujaca zasilek dla bezrobotnych
musi pozostawaé do dyspozycji rynku, réwniez wtedy, kiedy tego nie
chee. Albo, przeciwnie, o emerycie, od ktérego zada si¢ zwolnienia miejsca
pracy. Dostarczanie $wiadczen spolecznych jest wige powigzane z istnieniem
panowania.

3.2. Zasady strukturalne biurokracji spolecznej

Biurokracja spoteczna formalnie nie istnicje. ,Zabezpieczeniu spo-
fecznemu” stuzg w Republice Federalnej liczne instytucje, ktére ze swej
strony zorganizowane s3 na spos6b biurokratyczny. ,Pojmowanic zabezpie-
czenia spolecznego... jako systemu jest z tej przyczyny takie trudne, ze
moéwi si¢ o nim jako o »finansowaniu ryzyka«, a ponadto jeszcze jako o
‘finansowaniu stanu faktycznego'. Obydwa te zakresy cechujg si¢ odmien-
nymi zasadami dzialania i finansowania i obydwa rozwingly si¢ dzigki
nieprzejrzanej liczbie slabo ze sobg powigzanych ustaw... Dlatego Zacher
nie bez przyczyny méwi o ‘dzikim rozwoju’ swiadczen spolecznych™.

Tworzenie ,sieci spolecznej” odbywalo si¢ wedlug réznych zasad
strukturalnych, z ktérych jedng juz wymieniliSmy: zasada ubezpicczenia,
ktéra moze by¢ przeciwstawiona zasadzic zaopatrzenia i opicki. Forma
organizacyjna zabezpieczenia (spolecznego) ma z punktu widzenia panstwa
t¢ wyzszos¢, ze uwaza dane ryzyko za problem ubezpieczonego. Odpowic-
dzialni urzgdnicy mogg w ten sposéb latwo odrzucié ,roszczenia” obywateli
w stosunku do paristwaZ, chociaz wystgpienie np. bezrobocia jest zjawiskiem
spolecznym. Forma ta nie przewiduje zobowigzania paristwa do zaopatrzenia
ubezpieczonego.

Kolejnymi waznymi zasadami strukturalnymi sg zasady zwiazku
przyczynowego i celowosci. Stosownie do tej ostatniej wysokos¢ swiadczert
spolecznych wyznacza sig stosownie do wysokosci kompensowanej szkody,
gdy tymczasem w przypadku zwigzku przyczynowego obowigzuje
przyczyna powstania szkody. Inne roszczenia prawne do $wiadczent
spolecznych wystepuija, kiedy wypadek zajdzie w czasie wolnym, np. przy

! Briick (1978): 44.

2 Por. Klage (1978).
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uprawianiu sportu, niZ kiedy stanie si¢ to w miejscu pracy. Stosownie do
zasady zwigzku przyczynowego w razie wypadku przy pracy wyplaci si¢
pod okreslonymi warunkami rent¢ z ustawowego ubezpieczenia od
wypadkow przy pracy, co nie bedzie miato miejsca w razie wypadku przy
uprawianiu sportu.

Z kolei trzeba rozréznié¢ zasadg potrzeby od zasady ekwiwalentnosci.

Od wymienionych, rozmaitych zasad strukturalnych oczekuje sig
wywotania specyficznych efektéw dotyczacych zachgt, sterowania i upraw-
nient. Zasada ekwiwalentnosci — zaréwno w ustawowym zabezpieczeniu
rentowym, jak w ubezpieczeniu na wypadek bezrobocia — doprowadzila
jednak w migdzyczasie do znacznych niedoboréw i dysproporcji w
zaopatrzeniu, poniewaz scisle powigzanie z placg zarobkows, z punktu
widzenia polityki zaopatrzenia nie sprostalo skutkom dhugotrwalego,
masowego bezrobocia, ani tez nie zdotalo uwzglgdnic¢ istnienia bardzo
zréznicowanych sytuacji zyciowych.

Ustréj biurokratycznych instytucji pafistwa opiekuriczego zbudowany
na zréznicowanych zasadach stanowi od dawna zmartwienie politykéw
spolecznych i powigzanych z nimi uczonych. Krytykuje sig szczegSlnic
nieprzejrzystosé tych instytucji i ich ,niedostrajalnos¢”, prowadzaca do
Jnierbwnego traktowania takich samych spolecznych stanéw faktycznych”.
Przytacza sig ponadto wicle dalszych probleméw, jak np. ,samofinansowanie
z lewej do prawe;j kieszeni”. Jako srodek zaradczy ciagle zada sig zastgpienia
.scelektywnej” przez integralng polityke spoleczna™.

W nowszych, zwlaszcza socjologicznych badaniach — na innej plasz-
czy#nie klasyfikacji zasad konstrukcyjnych panstwowe;j polityki spolecznej
— rozréznia si¢ rézne typy interwencji (ekonomiczng, prawna, ekologiczng,
pedagogiczng) i nalezacych do nich srodk6éw (picnigdze, prawo, infrastruk-
tura/stuzby socjalne, wychowanie)?, Dzigki temu instrumentarium inter-
wencji mozna bylo poddaé zréznicowanej i poréwnawczej analizie
cfektywnosciowe;j.

W ten spos6b mozna bylo powigzaé aspekty ustrojowo-polityczne
(jak aspekt stopnia niezaleznosci uzytkownika) z empirycznymi kwestiami
warunkéw i skutkéw ingerencji spoleczno-politycznych.

! Por. Pfaff (1978): 148 i n.

2 Por. Kaufmann (1982).
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Zwigzek tych aspektéw z badaniami nad biurokracjg jawi si¢ przedc
wszystkim wtedy, kiedy trzeba nawigzywaé do probleméw polityki
spolecznej i administracji ,bliskiej obywatelowi™.

3.3. Braki biurokracji spolecznej — monetaryzacja, regulacja prawna,
centralizacja

3.3.1. Szpetny wizerunek biurokracji

Obok skutkéw regulacji prawnej, centralizacji, monetaryzacji i ekono-
mizacji nalezy wspomnie¢ o wrazeniach bardziej powierzchownej natury,
jakie obywatel wiaZe — w znacznej mierze na skutek szerokiego oddziaty-
wania okreslonej literatury populamo-naukowej — z istnieniem paristwowej
biurokracji. Sadzg jednak, Ze w kontekscie spoteczno-politycznym te aspekty
administracji biurokratycznej wymagaja takze wymienienia. Oto one:

1) Ciasnota instytucji spoteczno-politycznych (Christian von Ferber);

2) tendencja do ideologizowania biurokracji;

3) zjawisko nazwane ,biurokratycznym sabotazem” (Arnold Brecht

i H.J Laski).

Ad 1) To, ze instytucje spoleczno-polityczne trzymajy sig¢ scisle
okreslonych systemdéw myslenia, jak systemu prawa i ekonomii, odcina je
réwnoczesnie od innych instytucjonalnych mozliwosci. Odnosi sig to
zaréwno do chrzescijaniskich nauk spofecznych, jak do modelu panstwa
opiekuriczego demokratycznego socjalizmu. Ze $cistego trzymania sig
systemu myslenia wlasciwego dla prawa i nauk ckonomicznych wynika
Jciasnota” instytucji spoleczno-politycznych: ,Zamykajy onc oczy na
okreslone sytuacje nic wskutek bezmysinosci, ani z powodu ludzkiej
niedoskonatosci, lecz z zasady™2. Christian von Ferber wigze t¢ ctykietg,
ktorg opatruje instytucje spoleczno-polityczne, z zarzutem w stosunku do
polityki spolecznej, skoro s3dzi, ze jej ograniczonos¢ oznacza stagnacje, a
nawet reakcyjne zaskorupienie’. Dla Christiana von Farbera waznym
kryterium uzasadniajacym ten zarzut stanowi zdolnosé instytucji spoleczno-

1 Por. Grunow (1988).
% von Fetber, 1967: 71.
3 Idem: 73.
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politycznych do przyjmowania informaciji i do ich przetwarzania. Na tym
polu zarzuca on im brak refleksji nad rzeczy wistoscig spoleczno-polityczna,
a takze pozostawanie praktyki administrowania w tyle poza wilasnymi
mozliwosciami ich wysoko wykwalifikowanych instytucji biurokra-
tycznych. Dalszym ,aspektem” instytucji spoleczno-politycznych w tym
kontekscie jest tworzenie przez nie wlasnego swiata znakéw i symboli dla
okreslenia spotecznych stanéw faktycznych. W okreslonych warunkach
prowadzi to nawet do réwnoczesnego odwrécenia si¢ od rzeczywistej
istoty potrzeb spoleczno-politycznych, do tego mianowicie ,,ze symboliczny
Jjezyk instytucji spoleczno-politycznych czyni sytuacjg spoleczng, potrzebg
pomocy, produktem ustawodawstwa spolecznego”, a nawet, ze zaspokojenie
roszczenia do wsparcia spolecznego odbywa sig bardziej zgodnie z prawnie
okreslonym stanem faktycznym, anizeli z potrzebami wynikajacych z
indywidualnego niedostatku'. Rola odgrywana przez spoleczno-polityczne
instytucje biurokratyczne w sporach pomi¢dzy zorganizowanymi grupami
spolecznymi oraz mi¢dzy nimi a grupami niezorganizowanymi, takimi,
jakie poznalismy przy omawianiu logiki dzialania grupowego i logiki
dzialania demokratycznego, powoduje, Ze zorganizowani moga wywierac
na nie wplyw jedynie w procesie ograniczone;j pluralistycznej partycypacii,
a wplyw niczorganizowanych moze jedynic mieé charakter potencjalny.
Dla milionow wyborcéw i 0s6b potrzebujacych ustug spoteczno-politycz-
nych réwna si¢ to nie wzigeiu weale, Iub tylko czgsciowemu wzigciu pod
uwagg ich potrzeb w tym zakresie. Uwzglednienie ich ma w najlepszym
przypadku charakter materialny 1 ilosciowy przy systematycznym pomijaniu
clementéw jakosciowych, a to dlatego, Ze problemy spoleczne zalatwia sig
wedtug sposobu myslenia tkwigcego immanentnie w systemie spolecznym,
a nic wedlug indywidualnych motywéw i przekonan. Biurokratycznym
administracyjnym instytucjom spolecznym moglaby przy tym przypasé
zupelnie nowa rola, wtedy mianowicie kiedy syntetyzowalyby otrzymywane
systematycznie dane o poziomie zycia i o potrzebach spolecznych, ktére to
dane moglyby one, jako ,biurokratyczni przedsigbiorcy”, wykorzystywaé
w sporach pomiedzy sprzecznymi interesami, co oznaczatoby wprowadzanie
ich do polityki.

! Idem: 75.
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W tym kontekscie otwarta sprawa pozostaje jak dalece koncepcja
politycznej przedsigbiorczosci da si¢ w ogdle zastosowaé w biurokracji
paristwowej i czy czasami sformalizowane i zhierarchizowane struktury
raczej nie uniemozliwiajg powstania i dzialania biurokratycznego
przedsigbiorcy.

Ad 2) i 3). Tendencje do ideologizacji wystepuja szczegblnie wiedy,
kiedy cele i Srodki instytucji biurokratycznych odznaczajg si¢ znacznym
stopniem jednomyslnosci. Czgsto usiluje sig to osiagnaé przez szczegblny
dobér sztabu urzedniczego i za posrednictwem urzedowej ideologii™.
W tym kontekscie mozna méwi¢ o ,biurokratycznej ideologii”. W ten
sposob cos takiego jak szablony urzgdowe, rozproszenie kompetencji,
dominacja zindywidualizowanej, oddziclonej od calosci wiedzy fachowej
i organizacja biurokracji nastawiona na trwale istnienie, mozc dziatac jako
element ,bivrokratycznego sabotazu” przeciwko politycznym szansom
biurokratycznych przedsigbiorcéw politycznych’.

Tendencje do biurokratycznego odrgtwienia, konserwatyzmu i dazenia
biurokracji do stopniowego, nadmiemego rozrostu sformutowat ostatecznic
Parkinson w swoim populamie ujetym prawie biurokracji. Przyczynit sig
on przy tym niemalo do powstania spolecznego dystansu pomi¢dzy
biurokracja paistwowa a wyborcami. Dystans ten znajduje dzisiaj wyraz.
w — na razie jeszcze rozproszonej — reakcji wyborcéw na hasla wyborcze,
obiecujace okrojenie i systematyczne ograniczenie chociazby tylko wzrostu
struktur biurokratycznych. W ten sposGb wracamy ponownie do stosunku
biurokracji paristwowej do demokratycznej konstytucji pafstwa, co po
systematycznym wyliczeniu probleméw i aspektéw struktury wewngtrznej
biurokraciji paistwowej i jej wplywu na polityk¢ spoleczng wymaga dalszej
refleksji.

3.3.2. Krytyka regulacji prawnej

Tendencja do regulacji prawnej w zakresie polityki spolecznej sla}nowi
nastgpny kompleks formujacy i reformujacy zamiary 1 xzcc.zyw?sloﬁc
spoleczno-polityczng. Regulacja prawna polityki — takze polityki spo-
lecznej — oznaczala pierwotnic stworzenie stosunkéw prawnych, ktére

! Por. Brecht (1937): 48 i n.; por. takze Lipset (1966): 260 i n.
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zastapilyby przywileje stanowe. Tak jak prawo spoleczefistwa burzuazyjnego
rozwinglo si¢ w polityczny instrument walki przeciwko monarchii i
uprzywilejowanej arystokracji ziemskiej, tak ustawodawstwo spoleczne
XIX wieku w instytucjonalizacj¢ przeciwienistw klasowych. ,Organizacja
proletariatu jako klasy... wymusza ustawowe uznanie szczeg6lnych inte-
reséw robotnikéw” —— pisze Karol Marks i Fryderyk Engels w zwigzku z
angielskim prawem ustanawiajacym 10-godzinny dzied pracy. Jeszcze
wicle lat péZnicj Marks méwi w tym kontekscie o ,zwycigstwie zasady”.
Zwycigstwo zasady, szczegllnie pod wzglgdem tresci przepiséw ustaw
fabrycznych, stanowi przy tym jej strukturalng ingerencj¢ w materialne
warunki Zycia robotnikéw. W regulacji prawnej probleméw spolecznych,
a wige w uznaniu ich w formie ustawowej albo w przepisach konstytucii,
podobnic jak w sprawach organizacyjnych ruchu zwigzkéw zawodowych,
Marks widziat silny polityczny punkt wyjsciowy do zinstytucjonalizowania
sporu pomigdzy skonfliktowanymi grupami spotecznymi. Ta wolnosciowa
intencja, wigzgca sig poczatkowo z regulacjg prawna zjawisk spolecznych,
zostala w trakcie rozwoju polityki spolecznej w znacznym stopniu
zagubiona, i to na rzecz odmiennej tendencji prawnego urcgulowania
probleméw spolecznych powstalych w rezultacie kryzyséw gospodarczych
i politycznych, kiedy maja oczy wiscie skutkowaé prawa produkcji masowe;.
Bicda, problemy opieki i zaopatrzenia s3 zgodnie z normami prawnymi
zalatwiane masowo, za pomocg formalnych przepiséw prawnych, a
partnerzy w sprawach spoleczno-politycznych zostaja formalnie przykuci
do siebie. Sklada si¢ wnioski, trzeba przestrzegac form i przepis6w, terminy
muszg by¢ dotrzymywane, trzeba w koricu dostarczy¢ odpowiednich
materialéw i dowodéw. Prawo tworzy przy tym z jednej strony elementy
pozytywne, jak bezpieczefistwo i uregulowang procedurg, z drugiej jednak
strony, aby méc stworzyé przecigtne z poszczeg6inych wymiemych faktéw,
musi upraszczaé i abstrahowaé od rzeczywistej sytuacji spolecznej:
+Wszystkie sprawy spoleczne przybicrajg charakter prawny™!.

O strukturze urzgdéw spoleczno-politycznych decydujg rozmaite
systemy prawne, prawa administracyjnego, prawa urz¢dniczego i prawa
pracy, a o obowigzujacych w nich stosunkach osobowych przepisy o
wynagrodzeniach i prawo zawodowe. Prawo o $wiadczeniach spolecznych

! Por. Aschinger (1971): 88.
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zorientowane kazuistycznie na przypadki okreslone przepisami reguluje
formalnoprawnie spoleczno-polityczng tresé dzialania spolecznego. Prze-
wlekle pracujgce i stale przecigzone sadownictwo pracy i spraw spolecznych
reguluje realizacjg spoleczno-politycznego ustawodawstwa i troszczy sig o
jego stosowanie.

Systematyczna regulacja prawna sytuacji spoleczno-politycznych,
wynikajacych z réznorodnego rodzaju niedostatkéw rodzi caly szereg
skutkéw, ktére ponizej usystematyzujemy.

1) Na skutek sztywnosci prawa i jego poréwnywalnie statycznego
charakteru regulacja prawna potrzeb spolecznych wywoluje przede
wszystkim pewien brak ruchliwosci w stosunku do plynnego
charakteru rozwoju spolecznego!.

W trakcie prawnej regulacji potrzeb spoleczno-politycznych obok
nieruchliwosci zauwaza sig tendencj¢ do wtrwalania sig spotecznych
standw rzeczywistych, ktérego drugg strong medalu jest nic branic
pod uwagg tej spolecznej rzeczywistosci, ktérej w trakcie regulacji
nie uznano za prawnic uzasadniong i ktéra z tego powodu nie
nadaje si¢ do wlaczenia w system tej regulacji. Innymi stowy
selekcja faktéw spolecznych odbywa sig jednostronnie przy wzigciu
pod uwage mozliwosci ich regulacji prawnej i ich wigczenia do
regut gry obowigzujagcych w zekonomizowanym i prawnic
uregulowanym systemie stuzacym zaspokojeniu potrzeb spoleczno-
politycznych.
Do calosci probleméw zwigzanych ze skutkami regulacji prawnej
nalezy tez zaliczanic do kompleksu ekonomizacji, biurokratyzacji
i regulacji prawnej tylko tych potrzeb spoleczno-ekonomicznych,
ktore zachodzg masowo, zawicrajg mozliwos¢ prostego rozwigzania
w systemnie polityki spolecznej i s3 uznawane za polityczne. Stanowi
to kolejne narz¢dzie przecedzania potrzeb spoleczno-politycznych.
4) Nalezy tez wskazaé na 1o, co nazywa si¢ ,antynomiq pomiedzy
prawem i sprawami spotecznymi”?. Rozumie sig pod nig rozbiez-
no$¢ pomigdzy formalnoprawnym rozwigZywaniem probleméw
spolecznych a ich problematyka spoleczng w sensie migdzyludzkie)

2

~

3

N/

! Por. von Bethusy-Huc (1965): 62.
2 Von Bethusy-Huc (1965): 225 i n.
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solidarnosci i gotowosci §wiadczenia pomocy. Nie zawsze nalezy
faworyzowac stereotypowe, zgodne z przepisami prawa zaspoka-
janie potrzeb spoleczno-politycznych, ale czgsto trzeba braé pod
uwage rozmaite warunki Zycia grup spolecznych i najrozmaitsze
przyczyny powstawania potrzeb spolecznych.

5) Na koniec trzeba wymienié problem efatyzacji wystgpujacy w
trakcie zaspokajania potrzeb na dobra spoteczno-polityczne, ktéry
wynika ze wspéldziatania pomigdzy biurokracja, ckonomizacijg i
regulacja prawna. Szerokie pola aktywnosci spoleczno-politycznej,
jak na przykiad sprawy zwigzane ze struktura wieku ludnosci, s
juz dzis przez nonmy prawne i zobowiazania ustawowe przesadzone
na lata'. Pojawia sig tutaj dalszy element braku ruchliwosci i
skostnienia instytucji spoleczno-politycznych. Wielka czgsé srod-
k6w przeznaczonych na zaspokojenie potrzeb spoleczno-politycz-
nych jest juz ,zaplanowana” w dlugiej, dajacej si¢ przewidzied
perspektywie. Zjawiska te oznaczajg réwniez zawgzenie pola dziala-
nia instancji politycznych, a ponadto ograniczajg mozliwosci
interweniowania instancji i urzgdéw biurokratycznych i wreszcie,
juz od momenty uruchamiania srodkéw, ograniczaja pole dla
procesGw innowacyjnych.

3.3.3. Krytyka centralizacji

Polityka spoleczna jest to ,$wiadome przeniesienie odpowiedzialnosci
7 malych zwigzkéw opickuriczych na wielkie a wige transfer obowigzkow
opickuriczych z rodziny... na struktury wigksze, mogace wigcej udZwignad.
PéZnicj nastgpuje jednak dalsze przekazywanie odpowiedzialnosci,
mianowicie w ramach samych zastgpezych instytucji $wiadczacych ustugi™?.

Parkinson uwaza centralizacj¢ za najwazniejsza cech¢ charakterys-
tyczng administracji biurokratycznej, ktéra powoduje przecigzenie cen-
trum, zwigksza jej odleglosé od obywateli i dlatego przynosi w skutkach
jej wielkg niewydolnosc®.

! Por. w tej sprawie problem ,nawisu rentowego” (Rentenberg).
2 Achinger (1966): 45.
3 Por. Parkinson (1978): 93 i n.
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Zdaniem Gottholda centralizacja nastgpuje tylko w takim stopniu,
»W jakim mozZliwa jest monetaryzacja i regulacja prawna (w sensic
programowania)”’. Tam, gdzie wymaga si¢ bezposrednicj opicki nad
klientem, a wigc np. w sferze spoleczno-pedagogicznej — instytucje
panistwa opickuriczego lokalizuje si¢ na miejscu, poniewaz transfer tej
opieki na instancje centralne nie jest mozliwy?,

Odnosnie do krytyki centralizacji trzcba jednak zauwazyc, ze —
przynajmniej w lej wersji argumentacii, jaka mozna znaleZ¢ u Achingera
— przedstawia ona ten problem bez szczeg6léw. Kryteria, wedlug ktérych
2wigzek rodzinny ,odpowiada” za poszczegélnego jej czlonka, ré7nig sic
calkowicie od tych, z kiérymi mamy do czynienia w paristwie opickuriczym.
W zwigzku rodzinnym wielka rol¢ odgrywaja stosunki osobiste, gdy
tymczasem biurokracja spoteczna podejmuje decyzje zgodnie z kryteriami
politycznymi, takimi jak wzrost gospodarczy, zadluzenie paristwa itp.

Nastgpujc wigc nie tylko centralizacja ,opicki”, ale takze zmiana
skali.

3.3.4. Krytyka monetaryzacji i ekonomizacji
Wiele swiadczeri spofecznych dostarcza si¢ w formie picnigznej.
Jednak: ,Problemy kreowane przez ludzky egzystencje przy okazji
dzialalnosci gospodarczej opartej na podziale pracy okreslimy jako
zagadnienia podzialu dochodu™. ,Ta forma polityki spolecznej pomija
wconditionem humanam i zakl6ca proste, ludzkie warunki zycia™.
Ogélnie rzecz biorac, debata wokél ekonomizacji, centralizacji i
monetaryzacji instytucji biurokratycznych w paristwic opiekuriczym zdaje
si¢ zawierac kilka skr6téw perspektywicznych:
— Krytyka biurokracji nie idzie dostatecznie daleko ,Konstytucyjna
zasada zgodnosci dzialania administracji z prawem... powoduje,
ze krytyka biurokracji musi by¢ z reguly krytyky legislatury™s.

! Gotthold (1983): 255

2 Por. Gotthold (1983): 255 i n.
* Von Ferber (1967): 26.

4 Tenstedt (1976): 142,

S Herzog (1978): 84.
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Dlatego nalezatoby blizej zbadaé intencje i dobér srodkéw przez
miarodajne organy ustawodawcze.

~— Zamiemik krytyki stuzy ideal, oderwany od rzeczywistosci pafistwa
opiekuriczego.

3.4. Stosunck pomigdzy biurokracja spoleczng a wolnoscig i demokracjg

3.4.1. Biurokracja spoteczna jako prrestkoda w stosunku do rynku
i wydajnosci

Szeroko rozpowszechniona jest opinia, ze biurokratyzacja stanowi
ograniczenie dla sprawnej gospodarki rynkowej, przeszkadza wige wolnosci
gospodarowania. Twierdzenie to wystgpuje w dwdch wariantach, w wersji
‘prostej’ i ‘posrednie;)’.

Jej wariant prosty brzmi nastgpujaco: ,Dynamika gospodarki i
spoleczeristwa dusi sig w okowach biurokracji™!. Albo w bardziej ozdobnym
ujeciu: ,Gospodarka niemiecka jest... skrgpowana przez coraz to ciasniejszg
siec biurokratycznych przepiséw. Wielka liczba ustawowych barier blokuje
skrzydla elastycznego systemu rynkowego do tego stopnia, Ze moc
regeneracyjna oparta na wlasnych silach gospodarki, ktéra w przesziosci
przyczyniala si¢ w istotny sposéb do przezwycigzenia koniunkturalnych
nizow, tylko z trudnoscia daje o sobic znag... W administracyjnym gaszczu
ustaw, rozporzadzen i zarzadzer motywacj¢ do wigkszego zaangazowania
przedsigbiorczosci dusi sig juz we wsigpnych fazach planowania™™.

Biurokratyzacja w paristwic opickuriczym jest przy tym uwazana za
szczegblnie doniosty w skutkach, poniewaz przeszkadza w zatrudnieniu
sily roboczej i nie pozwala na rozwinigcie ,,sprawnosci”, na ktérej opiera
si¢ pafdstwo, spoleczefistwo i gospodarka. Zgodnie z t3 argumentacia
przepisy dotyczace ochrony pracy zmniejszajg zysk przedsigbiorcy, co
powoduje ubytek inwestycji i wzrostu. Jesk wprowadzi sig przepisy szcze-
g6lne dla kobict (np. ochrona macierzyristwa), albo dla starszych pracow-
nikéw (np. ochrona przed wypowiedzeniem pracy), wtedy zmniejsza to

! Geissler (1978): 7.
2 Broicher (1978): 29.
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nie tylko zdolnosé konkurencyjng gospodarki niemieckicj, ale tez szanse
zatrudnienia tych grup pracowniczych.

, Posredni” wariant omawianej argumentacji mozna znaleZ¢ na przyklad
u Schobera: Otwarcie wroét przed rozwojem biurokraciji i wielos¢ przepiséw
ustawowych przynosi ze sobg poczucie niepewnosci obywatela. ,Poniewaz
ustawy, kiérych nic przeglada i w ktérych zdaje sig nie by¢ zorientowany,
szczegdlnie kiedy jeszcze ma wrazenie, Z¢ inni stosujg je wobec niego
schematycznie i biurokratycznie, dzialaja jak zagrozenie, powodujg uczucie
zdania na czyjas taskg i dzialajg sprzecznie z potrzeba bezpieczeiistwa i
spokoju. Wlasna inicjatywa jest sparalizowana, pojawia sig zniechgcenic
do paristwa i wzrasta 2adza do stawiania temu ‘paristwu-molochowi’ ciagle
nowych zadai. Z kolei, wobec istnienia anonimowego aparatu paristwa
opickuriczego, obywatel przestaje czu¢ si¢ odpowiedzialny za stworzong
dla niego sie¢ zabezpieczenia spolecznego. Wyrastajg stad przesadne
oczekiwania poszczeg6lnych ludzi i egoizmy grupowe. Odleglos¢ pomigdzy
ustawodawcg a wykonawca przepiséw ustawy slaje sig tak wiclka, Ze
obywatel przestaje dostrzegaé granice mozliwosci™.

Kolejnym skutkiem jest spadek ,wartosci swiadczenia™: indywidualne
$wiadczenie i jego rezultat przestajg si¢ wige liczy¢. Obywatele nie liczg
juz rzekomo na wiasng dzielnosé i zdolno$é przebicia?, co w rezultacie
przynosi spadek produktu calej gospodarki.

Whiosek, jaki mozna wyprowadzié z tej krytyki, jest oczywisty:
zmnicjszenie dzikiego wzrostu regulacji prawnych: odbiurokratyzowanic.
Zadanie to jednak jest jedynic przykrywka odmienncj tresci. ,Jest nazbyt
oczywiste, ze wielka czg$¢ konserwatywnej krytyki méwi o odbiurokra-

3

tyzowaniu, a rozumie pod nim demontaz paristwowosci opiekuriczej

Krytyk ,inflacji Zadaniowe;j” przedstawia swoje argumenty w postaci
szczerej troski o niedostatki skolowanego i bezradnego obywatcla,
zmierzajgc réwnoczesnie (czgsciowo pod pozorem ponownego wprowa-
dzenia element6w rynkowych) do zmniejszenia §wiadczeri spolecznych,
co w rezultacie postawiloby obywatela, o kt6rego si¢ rzekomo troszczy,
w znacznie gorszej sytuacji materialnej.

! Schober (1978): 75.
2 Por. Klages (1978).
3 Ehrenberg, %uchs (1981): 44 i n.
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Z r6micy pomigdzy nieudolnym zamiarem, a jego realnym skutkiem
wynika wyraZnie, ze przedmiotemn debaty nic sa sprzeczne z ustawami
regulacje prawne i biurokracja, ale po prostu ich okreslona tres¢, ktérg w
przedstawione;j sytuacji uwaza si¢ za szkodliwa dla rozwoju gospodarczego
(chociaz zabiegi polityki spolecznej okazujg si¢ w zasadzie funkcjonalne
dla wolnorynkowej, kapitalistycznej gospodarki, co z naciskiem podkresla,
na przyklad, von Ferber!).

3.4.2. Biurokracja spoleczna jako instrument i przedmiot panowania

7 krytyka parnstwa opickuriczego jako instytucji przeszkadzajacej
funkcjonowaniu rynku i wzrostowi wydajnosci taczy si¢ bezposrednio
inna polemika o podobnych celach. Tak wigc, szczegélnie autorzy
proweniencji konserwatywnej twicrdza, Ze panstwo opiekuricze zagraza
wolnosci. H.Baier broni ,tezy o przejeciu wladzy przez paristwo opiekunicze
od panstwa narodowego™. Zgodnie z tym twierdzeniem potgga paristwa
XIX wicku kierowata si¢ przede wszystkim na zewnatrz. Celem prymatu
polityki zagranicznej byla stabilizacja (szczeg6lnie niemieckiego) paristwa
narodowego, aby ,w tcn sposob zagwarantowaé nowemu obywatelowi
Rzeszy podstawowe poczucie bezpieczeristwa™. Wraz z zalamaniem si¢
panistwa narodowego w dwéch wojnach $wiatowych konieczny stal sig
nowy wzor legitymizacii, ktérego podstawg tworzy ,niezawodne swiad-
czenie ushug spolecznych juz nie w przypadkach osobistego kryzysu, lecz
w normalnej sytuacji™. Nowymi wiladcami staja si¢ osoby zajmujace
szczylowe pozycjc w instytucjach biurokratycznych i w organach pafistwa
opickuriczego, wzglednie w zwiazkach intereséw. Pomigdzy obydwoma
grupami instytucji powstaja scisle powigzania.

Podobna oceng sytuacji znajdujemy u von Hayek’a, kiéry takze
podkresla problem wladzy sprawowanej przez paistwo opiekuricze. Von
Hayek wiaze swoja analizg z filipikq przeciwko dzialaniu instytucji
zabezpieczenia spolecznego, ktére — jego zdaniem — zagrazajg wolnosci.
Jesli rzad uzyska wylaczng wladzg swiadczenia okreslonych ustug, ktorej

! Por. von Ferber (1967): 44 i n.
2 Baier (1977): 136.
> Baier (1977): 134.
4 Baier (1977): 137.
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to wladzy bedzie musial — dla osiagnigcia wlasnych celéw — uzywaé
vYobec poszlczegélnych ludzi wediug wiasnego uznania, wolnosé znajdzie
S1g W powaznym niebezpieczeristwie”!. Zinstytucjonalizowanie ubezpieczen
spotecznych na przyklad doprowadzi do tego, ze ostona zostanie rozciagnigta
na tych, ktérzy wlasciwie jeszcze nie wniegli wystarczajacych skladek, aby
u.zyskafé $wiadczenie. Ponadto, wedlug koncepcji umowy mi¢dzypofcolc~
niowe), emerytur nie bgdzie si¢ wyplacato jako odsetek od kapitatu
(wptaconych skiadek), lecz z biezacych skladek placonych przez ubezpieczo-
nyc_h‘ W rezultacie ,caly system stanie si¢ narzgdziem polityki, pitka (ila
lapigcych glosy demagogow™2. '

Zarmfsl tego von Hayek broni zapewnicnia pewnego minimum
egzys!eng:, jako $wiadczenia spolecznego. Natomiast wszystkic inne
sp(zsf)by 1 metody opieki, majace oslaniaé poziom zycia w razie koniecz-
nosci, alpo na staros¢, majg by¢ pozostawione prywatnym pmxlsigbiorcmil
podlegaﬂcym prawom wolnej konkurencji’®. Konsekwencje tego sg
oczywiste i Hayek tez im nie zaprzecza. Pisze on na przyklad: ,Moze to
brzmied tv‘vardo, ale lezy to prawdopodobnie w interesie wszystkich, zeby
W systemie wolnosciowym osoby w pelni zdolne do pracy byly czgsto
szybciej leczone w przypadku incydentalnych i niegrofnych choréb, za
ceng pewnego zaniedbania starych i nieuleczalnie chorych™. ‘

4. Problematyczny stosunek Pomigdzy biurokracjg spoleczng
a demokracjg

‘ Tendencje rozwojowe wewngtrznych struktur paristwowych instytucji
bluqurzflycmych = niezaleznie od tego, juk bardzo moglyby si¢ ré6znié
od siebie w zaleznosci od typu biurokracji — oddziatujy przeciez na
procesy demokratyczne. Z ostatnich paragraféw powinno to juz jasno
wynikac. Ponizej zajmiemy si¢ jeszcze raz szeregiem tez odzwierciedlajg-
cych owg wspéizaleimosé pomigdzy biurokratycznym wladaniem a logikg
proc;séw d;mokratycmych, Chodzi tu przede wszystkim o to, czy biuro-
kracje, takic spoleczno-polityczne, przejmag w naszym spoleczefistwic

!'Von Hayek (1971): 367.
2 Von Hayek (1971): 375.
® Por. von Hayek (1971): 382.
4 Von Hayek (1971): 379.
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coraz wigcej wladzy i funkcji wladczych i jak dalece biurokratyczne
wladanie wiaze si¢ z produkcja d6br politycznych, a szczegdlnie spolteczno-
politycznych. Idgca w tym kierunku tendencja §wiadczytaby o shusznosci
naszej tezy, ze zasada racjonalnosci ekonomicznej 1 zwigzany z nig sposéb
zachowania si¢ — z odpowiednimi tego konsekwencjami dla ograniczenia
produkcji débr spoleczno-politycznych i przecedzania potrzeb spoleczno-
politycznych przez biurokracje — zyskuje na znaczeniu takze w tym
dziale dzialalnosci pafistwowej. A oto ta teza w jej najog6lniejszej formie:
+Specyficzna dla Zachodu idea rozsgdku urzeczywistniajgca si¢ w systemie
kultury materialne;j i intelektualnej (ekonomia, technika, sposéb prowadzenia
Zycia, nauka, sztuka) znajduje swéj pelny rozwéj w kapitalizinie przemysto-
wym; system ten ma tendencje do szczegélnego typu panowania, ktéry
staje si¢ przeznaczeniem wspélczesnego okresu historii — do fotalnej
biurokracji”. Biurokracja w jej zwiazku z procesami politycznymi wymaga
jednak wuzupetnienia panowania czy to w formie politycznej, demokra-
tycznej, czy charytatywnej. W przeciwnym razie sprawdzilaby si¢ ponura
prognoza Maxa Webera: W sojuszu z martwa maszyng (organizacja
biurokratyczna) jest w trakcie budowy gmachu przyszlego poddaristwa, w
ktérym — byé moze — z czasem ludzie_poczujg si¢ zmuszeni, jak
fellachowie w panistwice staroegipskim, do bezsilnej rezygnacii, (a to) kiedy
absolutnie technicznie doskonata, to znaczy racjonalna urzednicza
administracja i zaopatrzenie stanie sig tym, co powinno jedynie i ostatecznie
decydowac o sposobie kierowania ich sprawami’.

Oczywiscie wielu nie zgadza si¢ z ponurg perspektyws narysowang
przez Webera. Ona jednak wilasnie stanowi punkt wyjscia dla sytuacji
konfliktowych, ktére mozna okresli¢ mianem ,paradoksu praw obywatels-
kich i biurokracji™, albo ,antagonizmu pomigdzy wladaniem biurokracji a
demokracjg™, i ktére w istocic wspéidecydujg o ewolucji spolecznej
i kulturalnej. Sytuacja ta dla Hartmuta Hentiga oznacza wezwanie do
wpowrotu do polityki”, poniewaz przede wszystkim zaczglibySmy tracié
whadze polityczng na rzecz wielkich, usamodzielniajacych si¢ systeméw
— administracji, przemyslu, produkcji, nauki, rynku i kapitatuS.

! Marcuse (1968): 109 i n.

2 Weber (1921): 151; cyt. za Marcuse (1968): 126 i n.
3 Dahrendorfg (1872): 103.

4 Leuenberger (1975): 11.

3 Por. von Hentig (1973): 10.
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Logika biurokraciji

W ten sposéb w kontekscie dyskusji o biurokracji wehodzimy takze
na pole napigé pomigdzy “wzrastajacym unaukowieniem” politycznego
procesu podejmowania decyzji, a zwigzang z nim profesjonalizacja, a wigc
pomigdzy obydwoma tendencjami, ktére mogg znale’¢ si¢ w sprzecznosci
z logika demokratycznego dzialania. Nie oznacza to jednak, Ze granice
demokracji znajdujy si¢ tam, gdzie rozpoczyna si¢ unaukowienie i
profesjonalizacja spraw politycznych. W tej sprawic jestem tego samego
zdania co Hartmut von Hentig: ,Absolutna kompetencja nic istnicje. Zawsze
przynajmnicj jej przekazanie zdane jest na zrozumienie innych, nic tak
bieglych os6b, ktére nastgpnie, w kazdym razie w odniesicniu do danej
sprawy, stajg si¢ ‘biegle’. Kompetencja musi si¢ wypowiadac. Jesli jest
ona stale Jub pryncypialnie zwolniona z tej koniecznosci, staje si¢ slepa,
albo magiczna... Nie chodzi wige o chronienie sprawy przed niefachowcem
i demokracji przed ekspertem, ale o zapewnienice ich wzajemnego informo-
wania si¢, skladania wzajemnych oswiadczert i krytyki. Kompetencja
stanowi oczywiscic ograniczenie panowania i dlatego w ustroju demo-
kratycznym ma funkcj¢ instytucjonalng. Kompetencja nie stanowi jednak
automatycznego ograniczenia samozwariczego, nieuprawnioncgo
panowania'.

Kiedy mowa o ,przywréceniu polityki” ma si¢ wlasnic takze na mysli
zwigzek pomigdzy opinig publiczna, polityky i nauka powstajacy dzigki
dyskusji 1 wspéldziataniu, poniewaz réwnoczesnie nie istnicje trend do
postepujgeej demokratyzacji naszego spoleczeristwa, ktéry bylby koniccznic
zwigzany z wzrostem racjonalnosci. Wolfgang Schluchter stusznic okresla
taki zwigzek jako mit: Profesjonalizacja nic jest identyczna ani z demo-
kratyzacjg, ani tez, wraz ze wzrostem racjonalizacji, nic ulega zmniejszeniu
znaczenie pewnych aspektéw biurokratyzacjiZ.

Obok ogdlnej formuly przywrdcenia polityki dyskutuje sig caly szereg
dalszych srodkéw prowadzacych do likwidacji biurokracji’, ktére jednak,
moim zdaniem, s3 utopijne. Nalezy do nich zadanic demonopolizacji,
ktére, moim zdaniem, ma taki sam utopijny charakter, jak omawianc
kiedys w polityczno-ustrojowej dyskusji proweniencji ordoliberalncj

! Por. von Hentig (1973): 135 i n.

2 Por. von Hentig (1973).

3 Por. Schluchter (1972): 163.
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stworzenie ustroju konkurencyjnego bez monopoli. Do tej kategorii nalezy
takze teza Amolda Gehlena o koniecznosci ,odinstytucjonalizowania”,
ktéra w praktyce mialaby oznacza¢ systematyczne usuwanie instytucii i
organizacji centralnych naszego wiclostopniowo scentralizowanego i
zorganizowanego spoleczefistwa. Wprawdzie w toku eksperymentéw
chinskiej rewolucji kulturalnej, w szczegélnych warunkach gospodarczych
i w specyficznych warunkach spolecznych mialo ono miejsce i przyniosto
owoce, nie moze jednak byé zastosowane w spoleczenstwach wysoko
uprzemystowionych.

W moim przekonaniu, droge prowadzaca do uwzglednienia zaréwno
postulatu przywrécenia polityki jak oczywistych tendencji do jej unauko-
wicnia mozna jedynic znaleZ¢ w zwiazku pomigdzy elementami odbiurokra-
tyzowania, unaukowienia polityki i demokratyzacji'.

! Por. Schluchter (1972): 169 i n.
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