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Wplyw biurokracji na aparat administracyjny
we wspolczesnej Polsce

Wstep

Glownym celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie: jakie sa konsekwen-
cje wplywu biurokracji na aparat administracyjny we wspotczesnej Polsce?

Teza gldwna jest: Biurokracja jest forma naduzywania wtadzy i dysfunkcji sys-
temu aparatu administracyjnego wspotczesnej Polski. Konkretyzacja wymienionego
celu ogodlnego, a takze tezy gtdownej, sa hipotezy szczegdtowe, ktore zostaly sformu-
towane w formie tez pomocniczych:

Teza 1: biurokracja przyczynia si¢ do niespojnosci, niejednolitosci i dysfunkcji
systemu politycznego Polski.

Teza 2: biurokracja jest wyrazem wspotczesnej roli urzednikéw do angazowania
si¢ coraz mocniej w zarzadzanie gospodarka narodowa.

W uktadzie artykutu wyrozniamy: wstep, pierwsza i druga czegs¢ oraz zakoncze-
nie. We pierwszej czgsci zostanie przedstawiony cel artykutu, jak rowniez teza glow-
na oraz tezy pomocnicze oraz charakterystyka literatury przedmiotu. W czesci pierw-
szej zostanie omoOwiona istota to jest zakres znaczeniowy podstawowych pojeé¢ dla
prezentowanego zagadnienia, do ktdrych zaliczam pojecia: ,,biurokracja”, ,,techno-
kracja” oraz ,,polityka biurokratyczna”. W tej czg$ci zostanie rowniez przedstawiona
geneza biurokracji w Polsce po 1989 r. W drugiej czesci zostanie omdwiony wptyw
biurokracji na funkcjonowanie aparatu administracyjnego wspotczesnej Polski — wy-
brane przyktady. W drugiej czgsci rozrastanie si¢ aparatu administracji publicznej
omowiono na wybranych przyktadach.
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Istota i geneza biurokracji w systemie politycznym
wspotczesnej Polski

Pojecie ,,biurokracja” nie jest jednoznacznie definiowane. W literaturze oraz
w prawie administracyjnym wystepuje wiele réznorodnych poje¢, na przyktad ,,tech-
nokracja”, jak rowniez ,,polityka biurokratyczna”, poprzez ktore definiuje si¢ poje-
cie ,,biurokracji”. Stad pojawia si¢ pewien problem z przyjeciem definicji pojgcia
»biurokracja”. Aby rozwigza¢ ten problem, nalezy precyzyjnie zdefiniowaé pojgcie
,biurokracja”.

Biurokracja jako okreslenie uzywane jest w dwoch znaczeniach, po pierwsze,
jako zesp6t 0sob zarzadzajacych, a po drugie, jako pojecie sensu wartoSci, postaw,
przekonan i zachowan, ktore charakteryzuja aparat administracyjny. Definicja ta
powstata w XVIII wieku we Francji. Termin ten ma rowniez i inne znaczenia, na
przyktad Max Weber przedstawit klasyczne ujecie biurokracji jako godny zaufania,
efektywny, a przede wszystkim racjonalny $rodek organizacji spolecznej, charakte-
ryzujacy si¢ rzadami prawa, uporzadkowana hierarchia, korzystaniem z pisemnych
dokumentéw i systemow kartotek. Od czasow Webera termin ten zostat przyjety do
stownika wszystkich nauk spotecznych. Jeszcze inaczej uymowali biurokracj¢ socja-
lisci 1 marksi$ci, ktorzy dostrzegali w niej rzecz niepoddajaca si¢ politycznej kontroli
1 wyrazajacy szerszy interes klasowy (Antoszewski, Herbut, 2004: 40—41).

Inni autorzy zwracali uwage, iz biurokracja jest wyrazem wspotczesnej roli
urzednikdéw do angazowania si¢ coraz mocniej w zarzadzanie gospodarkami narodo-
wymi, tak wigc zmiang ich $cisle okreslonej roli we wprowadzaniu w zycie przepi-
sow. W ten sposob biurokracja staje si¢ technokracja. Technokracja to zastosowanie
nauk $cistych i spotecznych do wiadzy panstwowej. Technokraci sa administratora-
mi ze specjalistyczna wiedza. Maja wiele cech biurokratow, takich jak: anonimowo$¢
1 bezosobowo$¢, ktore sa uzywane do dziatan wewnatrz hierarchicznej organizacji.
Jesli sig roznia, to wynika to z tego, ze technokraci sa zaangazowani w tworzenie po-
lityki na skalg, jaka na przyktad Weberowski typ biurokracji ze swoja rola realizacji
polityki nigdy nie mogt by¢ przewidziany (Bealey, 2000: 369).

Polityka biurokratyczna — termin ten jest opisem sytuacji we wspolczesnej biu-
rokracji, tam gdzie z dala od realizacji Weberowskiego modelu odseparowania si¢
od polityki, pracownicy administracyjni probuja wplyna¢ na wyniki ze wzgledu
na wilasny interes. Powstanie konflikt, bowiem ministrowie beda si¢ starali osia-
gnac wyzsza pozycj¢ poprzez rozszerzenie swoich sztabow 1 ich funkcji, konkurujac
ze soba o prestiz i awanse, gdyz efekty ich polityki beda na ich korzy$¢ lub nieko-
rzy$¢. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, na fakt, iz politolodzy, ktoérzy ak-
ceptowali urzgdnikow bioracych udziat w kreowaniu polityki zgodza sig, ze urzedni-
cy moga mie¢ wplyw tylko na warunkach okreslonych przez politykow (tamze: 230).

Po zapoznaniu si¢ z powyzszymi definicjami biurokracji oraz typami biurokra-
¢ji mozna zauwazy¢ dwa spojrzenia na ten temat. Po pierwsze, biurokracja odnosi
si¢ do stanu idealnego, ktory miatby sprawié, ze biurokracja bytaby odbierana przez
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interesantow pozytywnie, po drugie, mamy do czynienia ze stanem negatywnym,
w duzej mierze faktycznym, z jakim si¢ spotykamy na co dzien. Stad w miarg pozna-
wania opinii autorow definicji widzimy, jak dalece ich wnioski oraz moje odbiegaja
od biurokracji klasyczne;.

Geneza biurokracji we wspoiczesnej Polsce

Geneza powstania biurokracji we wspotczesnej Polsce byt niewatpliwie rozwoj
administracji publicznej oraz shuzby cywilnej. W historii naszego kraju powstanie
korpusu urzedniczego, a co za tym idzie, stworzenie zasad zarzadzania ministerstw
miato juz miejsce dwa razy. Dzieje si¢ tak zawsze w momencie, gdy nastepuje budo-
wa rzeczywistej demokracji, inaczej méwiac, w momencie przeistaczania si¢ panstwa
niedemokratycznego w demokratyczne. Polska nie jest jedynym krajem w Europie,
ktéry przezyt takie transformacje. W XX wieku proces demokratyzacji objat rézne
kraje. Wyr6zni¢ mozna trzy fale demokratyzacji. Pierwsza i zarazem najdtuzsza fala
miata miejsce w latach 1882—-1926. Druga fala trwata znacznie krocej, a doktadnie
miegdzy latami 1943—-1962. Trzecia i ostatnia fala zaczgta si¢ w 1974 r. i mozna po-
wiedzie¢, ze trwa do tej pory. Polske nalezato by przypisa¢ do drugiej i trzeciej fali,
czyli w momencie zakonczenia Il wojny §wiatowej oraz przeksztalcenia Polskiej Re-
publiki Ludowej w Rzeczpospolita Polska.

Zaraz po odzyskaniu niepodlegtosci II RP stworzyta od podstaw system prawno-
-organizacyjny administracji publicznej, wzorujac si¢ na rozwiazaniach administracji
zaborcoOw. W przypadku stuzby cywilnej wprowadzono wymog wyzszego wyksztat-
cenia na wyzsze stanowiska urzednicze, odwotujac si¢ w ten sposob do wzordéw au-
striacko-pruskich. W celu szybkiej organizacji sprawnych struktur zarzadzania urze-
dami centralnymi wprowadzono w 1918 r. przepisy przejsciowe. Wprowadzono wtedy
»lymczasowe zasady stuzby cywilnej”, ktore po czterech latach zastapiono ustawa
z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 21, poz. 164, dalej
w skrocie: ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej) (Stelmach, 2010: 34).

Kolejnym, bardzo waznym dokumentem bylo Rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 25 sierpnia 1924 r. o panstwowej stuzbie cywilnej dotyczace wykonania
art. 116 ust. 3 ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej. Byt to akt wykonawczy, kto-
ry jasno okreslal sposob rekrutacji urzednikow. W okresie migdzywojennym ustawa
o panstwowej stuzbie cywilnej byta wielokrotnie nowelizowana, jednak najistotniej-
sze zmiany w pragmatyce stuzbowej nastapity w roku 1944 oraz w roku 1946. Do tej
pory pojecie funkcjonariusza panstwowego obejmowato tylko urzednikow i niz-
szych funkcjonariuszy panstwowej stuzby cywilnej. Po wprowadzonych zmianach
zaczgto tak nazywac rowniez sedziow, prokuratoréw, pracownikow przedsigbiorstw
1 instytucji panstwowych. W 1946 r. dodano mozliwo$¢ rozwigzania stosunku stuz-
bowego z mianowanym funkcjonariuszem za trzymiesi¢gcznym wypowiedzeniem.
Dodatkowo pozycja prawna pracownikow kontraktowych i mianowanych zostata
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zréwnana, dzigki czemu jedni i drudzy mogli korzystac z wszelkich swiadczen z wy-
jatkiem emerytalnych, do ktérych pracownicy kontraktowi, niestety, nie mieli dostg-
pu. W 1948 . wydano kolejny dekret, w ktérym w ustawie o panstwowej stuzbie cy-
wilnej zastapiono nazwe ,,funkcjonariusz panstwowy’’ nazwa ,,urzednik panstwowy”’
(umystowy), a podstawa prawna zatrudnienia stata si¢ umowa o prace.

W okresie PRL koncepcje zatrudnienia w administracji publicznej przeszly dia-
metralng ewolucjg. Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. kodeks pracy (tekst jednoli-
ty Dz. U. 21998 nr 21 poz. 94 z pdzniejszymi zmianami, dalej w skrocie: kodeks
pracy) uregulowata jednolicie prawna sytuacje podstawowych grup zatrudnionych.
Obowiazujacy od 1 stycznia 1975 roku kodeks pracy uchylat wiele aktow z zakresu
stuzby panstwowej, m.in. ustawg z 1922 r. Nie dotyczylo to jednak funkcjonariuszy
milicji, sedzidow, prokuratorow, nauczycieli lub lekarzy, gdyz dalej obowiazywata ich
wyodrebniona pragmatyka stuzbowa. W stosunku do pracownikéw urzedow kodeks
pracy nie byt jedynym aktem regulujacym ich pozycj¢ prawna. 20 grudnia 1974 r.
(dzien ten mozna uznaé¢ za symboliczna datg zerwania z tradycja stuzby cywilnej
II RP) zaczeto obowiazywaé rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie praw i obo-
wigzkow pracownikow urzedow panstwowych. Wedtug tego aktu ,,Pracownikiem
panstwowym moze by¢ osoba, ktora ze wzgledu na swoja postawe ideowo-moralng
daje rekojmig¢ nalezytego wykonywania zadan pracownika urzedu oraz: ma obywa-
telstwo polskie, ukonczyta 18 lat i ma pelna zdolno$¢ do czynno$ci prawnych, ko-
rzysta z praw publicznych” (§2 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 grudnia
1974 r. w sprawie praw i obowiazkow pracownikoéw urzedow panstwowych, Dz. U.
nr 49 poz. 300 z pdzniejszymi zmianami). Dodatkowo wymagane byly kwalifikacje
zawodowe takie, jak: wyksztalcenie i staz pracy, ktore okreslaty odrebne przepisy.
Jesli chodzi o pracownikow panstwowych na stanowiskach kierowniczych, nawia-
zanie stosunku pracy ,,nastgpuje na podstawie powotania przez kierownika urzedu”.

Zdaniem wielu autoréw, w tym migdzy innymi J. Arcimowicz, stuzba panstwu,
bedaca podstawa etosu przedwojennej profesji urzedniczej, zostata zastapiona wier-
nos$cia i podporzadkowaniem partii rzadzacej, a kwalifikacje zawodowe urzednikow
staty si¢ drugorzedne wobec kryteriow politycznych, ktore decydowaty o zatrudnie-
niu i awansach” (Arcimowicz, 2011: 28). Stanowiska obsadzano najczesciej dziata-
czami partyjnymi lub ich poplecznikami. Powiedzie¢ mozna, Ze nastapit drastyczny
spadek prestizu pracownikéw urzedow.

Na popraweg funkcjonowania urzedow nie wplyneta nawet ustawa z dnia 16 wrze-
$nia 1982 r. o pracownikach urzgdéw panstwowych (Dz. U. nr 31, poz. 214 z p6z-
niejszymi zmianami). Przy rekrutacji pracownikdéw nie patrzono juz, czy dana osoba
»z€ wzgledu na swoja postawg ideowo-moralng daje r¢kojmig nalezytego wykony-
wania zadan pracownika urzedu”. Bardziej zaczgto zwraca¢ uwage na wyksztalcenie
1 do$wiadczenie kandydata. Przyczyna utworzenia tej ustawy przez wiadze byta cheé
demokratyzacji zycia spotecznego i politycznego. Byla ona jednym z przejawow
dziatan propagandowych wtadzy, tuz przed zawieszeniem stanu wojennego i niestety
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nie wprowadzata zadnych realnych zmian w dotychczasowym sposobie zarzadzania
urzedow.

Po upadku komunizmu zacz¢to wprowadzaé reformy struktur administracyjnych

panstwa. Nastgpita gwattowna wymiana dotychczasowych kadr urzedniczych, kto-
ra po pewnym czasie zaczg¢la towarzyszy¢ kazdej zmianie ekipy zarzadzajacej.
We wrzesniu 1990 r. rozpoczgto prace nad ustawa, ktora miata dotyczyé tylko
pracownikéw urzedoéw administracji rzadowej. W trakcie jej tworzenia ustalono,
ze bedzie ona obejmowacé wszystkich pracownikow publicznych (funkcjonariuszy)
zatrudnionych w administracji panstwowej. Niestety, projekt ten wielokrotnie od-
rzucano i zmieniano, poniewaz, jak wiadomo, lata dziewigédziesiate byly okresem
ciagtych zmian w rzadzie i nie udato si¢ wypracowac¢ wspolnego zdania w sprawie
tego aktu. Dopiero w 1993 r. gabinet Hanny Suchockiej przyjat projekt ustawy i skie-
rowat go pod obrady sejmu. Wedtug tego nowego projektu ustawa miata obejmowac
nie tylko pracownikéw zatrudnionych w urzedach administracji rzadowej, ale tez w:
Kancelarii Sejmu i Senatu, Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich, Biurze Trybu-
natu Konstytucyjnego, Biurze Panstwowej Inspekcji Pracy, Kancelarii Prezydenta
RP, Biurze Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, pracownikoéw administracyjnych,
prokuratury, komornikéw. Miala ona calkowicie zastapi¢ ustawg o pracownikach
urzedow panstwowych z 1982 .

Nastegpny projekt ustawy o stuzbie cywilnej trafit do sejmu w 1995 r. Znoweli-
zowano rowniez ustawg z 1982 r. Zmiany dotyczyly gltéwnie sposobu zatrudniania
urzednikéw. Zaniechano mianowanie nowych pracownikéw, zatrudniano ich tylko
na podstawie umowy o pracg. Zabieg ten byt konieczny, poniewaz mianowanie mia-
to by¢ gléwna forma zatrudniania urzednikéw w przyszlej ustawie o stuzbie cywilnej
(Jarosz, 2012: 30).

Dnia 1 stycznia 1997 r. zaczgta obowiazywac nowa ustawa o stuzbie cywilnej
—ustawa z dnia 5 lipca 1997 1. o shuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 89, poz. 402 z pdzniej-
szymi zmianami). Nie uchylata ona ustawy z 1982 r., ale funkcjonowata jako kolej-
ny rezim prawny obok innych ustaw o urzednikach. Swoim zasig¢giem obejmowata
tylko osoby zatrudnione w urzedach administracji rzadowej, lecz nie wszystkich,
bo tylko urzednikéw mianowanych na podstawie ustawy o stuzbie cywilnej, tworza-
cych korpus stuzby cywilne;j.

Kolejna ustawa o shuzbie cywilnej zostata uchwalona 18 grudnia 1998 r., a we-
szta w zycie 1 lipca 1999 r. — ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej
(Dz. U. 21999 . Nr 49, poz. 483, z pdzniejszymi zmianami). Uchylata ona dotych-
czasowq ustawe z 1997 r. Obejmowata ona pracownikow na stanowiskach urzed-
niczych w urzgdach ministrow oraz urz¢dach centralnych organdéw administracji
rzadowej, a takze Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, urzgdach wojewddzkich, Rza-
dowym Centrum Studiow Strategicznych i komendach lub innych jednostkach sta-
nowiacych aparat pomocniczy kierownikow zespolonych stuz wojewddzkich i po-
wiatowych. Wedhug ustawy w korpusie stuzby cywilnej znajdowali si¢ pracownicy



126 Piotr Solarz

shuzby cywilnej (zatrudniani na podstawie umowy o prace) i urzednicy stuzby cywil-
nej (zatrudniani na podstawie mianowania w stuzbie cywilnej). Wymagania wobec
kandydatow byly bardzo podobne do tych z ustawy z 1997 r. Oprocz odpowiednich
kwalifikacji, osoba ta musiata by¢ obywatelem Polski, musiata korzysta¢ w petni
z praw publicznych, nie mogta by¢ karana za umysSine przestepstwo oraz musiata
posiada¢ odpowiednia opini¢. Ustawa zabraniata pracownikom brania udzialu w ma-
nifestacji pogladéw politycznych oraz strajkowania. Wprowadzono réwniez otwar-
ty i1 konkurencyjny nabér do stuzby. Kolejna ustawa uchwalona zostala w 2006 r.
— ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 170, poz. 1218,
z p6zniejszymi zmianami). Obecnie obowiazujaca ustawa dotyczaca stuzby cywilnej
to ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 227, poz. 1505
z pbzniejszymi zmianami).

Po upadku komunizmu przeprowadzono szereg reform w administracji rzado-
wej. Jednak budowa stuzby cywilnej oraz sprawnego zarzadzania urzedow okazata
si¢ dosy¢ trudnym zadaniem. Jak zauwazono, tgpo rozwoju korpusu shuzby cywilnej
jest znacznie wolniejsze niz zaktadano. Nie udalo si¢ niestety unikna¢ podstawowych
btedow. Przede wszystkim lekcewazono kwestie organizacji administracji rzadowej,
skupiajac si¢ glownie na sprawach gospodarczych oraz budowie systemu partyjnego
(Zuba, 2007: 45).

Wplyw biurokracji na funkcjonowanie aparatu
administracyjnego wspoiczesnej Polski - wybrane przykiady

Problem inflacji prawa w Polsce
W 2008 r. wydano 251 numeréw Dziennika Ustaw, o tacznej ilosci pozycji 1666.
Przetozylo sig to na 13 724 strony. W Dzienniku opublikowano 232 ustawy (13,9%
pozycji) na 1 195 stronach. W Dzienniku Ustaw znalazto si¢ 1214 rozporzadzen
(72,9% pozycji) o tacznej ilosci stron 8809 (64,2 % ogdtu). Pozostate 3720 stron
(27,1% ogotu) zajmuja wyroki Trybunalu Konstytucyjnego, umowy migdzynaro-
dowe (NIK, 2012,). W roku 2009 wydano 226 numeréw Dziennika Ustaw, o tacz-
nej ilosci pozycji 1904. Przetozylto si¢ to w sumie na 17 5723 strony. W Dzienniku
Ustaw opublikowano — 239 ustaw (12,5 % pozycji) na 2327 stronach (13,2 % ogoétu),
1434 rozporzadzen (75,3% pozycji) o tacznej ilosci stron 11 287 to jest (64,2% ogo-
hu) (tamze).
W 2010 roku wydano 259 numeréw Dziennika Ustaw, o tacznej ilosci 1776 po-
zycji. Przelozyto si¢ to na 16 448 stron. W Dzienniku Ustaw opublikowano:
e 23] ustaw na 1830 stronach;
* 1546 rozporzadzen o tacznej ilosci stron 10 751 (65,36%),
* pozostate 99 pozycji na 3867 stronach (23,51%) to dokumenty takie, jak: wy-
roki Trybunalu Konstytucyjnego, obwieszczenia, umowy migdzynarodowe
oraz inne (tamze).
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Rozrastanie si¢ aparatu administracji publicznej — wybrane przyklad.

Wiosna 2011 r. biurokracja w Polsce liczyta az 699 tysigcy osob — dotyczy
to administracji rzadowej isamorzadowej. Od objecia urzedu prezydenta Miasta
Stotecznego Warszawy przez Hanng Gronkiewicz Waltz, az do roku 2011 ilo$¢ za-
trudnionych urzednikéw zwigkszyta sig¢ o 1500 czyli o Y4. W 2007 roku utrzymanie
urzednikdw(pensje, premie, dodatki) kosztowaty 450 mln ztotych. W 2011 roku kwo-
ta ta wzrosta do 600 mln ztotych. W budzecie miasta na 2011 rok na same premie
zapisano dodatkowa kwot¢ 49 min ztotych (Ibidem). Innym przyktadem tak zwanej
rozbudowanej biurokracji jest szczebel rzadowy. Budowa droég w Polsce zajmuje sig:
Ministerstwo infrastruktury oraz Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad
majaca swoje terenowe oddzialy w kazdym wojewodztwie. Pomaga w tym kilka
organéw, na przyktad Rada Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego. Do tego dochodza
urzednicy samorzadowi. Lacznie to jest prawie 30 tys. pracownikow (Heywood,
2008: 185).

Podsumowanie

Przedstawione zagadnienie, dotyczace wptywu biurokracji na aparat administra-
cyjny wspoiczesnej Polski, potwierdza w pelni tezg gtdéwna, to jest fakt, iz biurokra-
cja jest forma naduzywania wladzy i deformacji aparatu administracyjnego wspot-
czesnej Polski.

Zostato to skonkretyzowane w pierwszej, a zwlaszcza drugiej czgsci artykulu,
co potwierdzito obie zawarte tezy pomocnicze, to znaczy, ze po pierwsze, problem
inflacji prawa przyczynia si¢ do niespojnosci i niejednolitoéci systemu politycznego
Polski oraz po drugie, ze czg¢sto spotykana forma naduzywania wladzy — biurokracja
jest wyrazem wspotczesnej roli urzednikow do angazowania si¢ coraz mocniej w za-
rzadzanie gospodarka narodowa. Wskazuje rowniez na to analiza literatury przed-
miotu, do ktdrej zaliczy¢ mozna wybrane pozycje z literatury polskiej: Zuba (2007),
Stelmach (2010), Jarosz (2012).

Summary
Impact of red tape on the administrative apparatus in
contemporary Poland

The purpose of the article was an attempt to present a
comprehensive and structured knowledge about “The impact of
bureaucracy on the functioning of the administrative apparatus
in Poland after 2004” what has been achieved. Also, the thesis
proposed at the beginning of the article, i.e. bureaucracy
contributes to inconsistency and dysfunction of the public
administration in Poland after accession to the EU, was right.
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It has been proved from both theoretical (Max Weber’s theory)
and practical perspectives.

Keywords: bureaucracy, technocracy, bureaucratic politics,
administrative service officer
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