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ZMIANY W BIUROKRACJI

Administracja rzqdzi zle, ale jej to wybaczam,
poniewaz trochg rzqdzi.
Anatol France

Biurokracja, przypominajaca, przynajmniej w swoich zalozeniach, idealny
model Weberowski, ,w ktérym urzednicy przed wejsciem do urzedu pozostawiali
tozsamo$¢ i wigzy spoleczne w szatni (...), tak by ich poczynaniami podczas urze-
dowania mogly kierowa¢ wylacznie i bezwzglednie zbiory urzedowych przepiséw
i ustaw” [Bauman 2006, s. 41], to produkt cywilizacji handlu i przemystu, masowe-
go spoleczenistwa, demokratycznego wzorca polityki i kultury egalitarnej, ktdre
upowszechnily sie od korica XIX w. Tofler, tworzac kod tamtych czaséw, ktéry
okreslil mianem ,szyfru cywilizacji”, wyodrebnil szeé¢ powigzanych ze soba regut
- zasad, ktére ten szyfr konstytuowaly i jednoczesnie wyznaczaly nowozytne
rozumienie biurokracji. Byly to: standaryzacja, specjalizacja, synchronizacja, kon-
centracja, maksymalizacja i centralizacja [Tofler 1986, s. 78 i n.].

Obecnie w literaturze przedmiotu i w dyskusjach o pozytecznej sferze aktyw-
nosci biurokracji w zyciu jednostki istnieje teza o kryzysie w sferze administrowa-
nia, kryzysie legitymizacji, majacym wyraz w utracie zaufania obywateli do pan-
stwa i reprezentujacych je organéw. Kryzys ten przejawia si¢ dwojako. Po pierw-
sze, w niedostatecznej sprawnosci administracji (delegitymizacja przez wynik) i po
drugie, w biurokratycznym podejsciu do spraw obywateli (delegitymizacja przez
sposéb dzialania), nierzadko nacechowanym zupelnym brakiem wyobrazni.
Przyczyn kryzysu upatrywa¢ mozna w zmianie zaréwno sposobu funkcjonowania
biurokragji, jak i w zmianie funkcjonowania obywateli. Biurokracja zdaje si¢ po-
dejmowac decyzje na podstawie racjonalnosci instrumentainej tego, co jest uwazane
za wspdlny interes ,wszystkich”, i stanowi wynik procesu kumulacji preferencji,
walki prywatnych intereséw i consensusu wypracowywanego w hermetycznych
grupach biurokratéw [Tlaczata 2005, s. 143 i n.]. Jednoczesnie od dawna dostrzega
sie postepujacy proces alienacji jednostki, ktéra kieruje si¢ wylgcznie lub przede
wszystkim indywidualng racjonalnoscig ekonomiczng i silng orientacja na wartosci
postmaterialistyczne” [Inglehart 1971, s. 991 i n.; Bauman 2006, s. 48 i n.]. Jednostki
sa sklonne przybiera¢ ewentualne postawy altruistyczne w sektorze pozarzado-
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wym, a réwnoczesnie, dostrzegajac jego wyzsza sprawnos¢ w dzialaniu, tam
poszukuja mozliwosci rozwiazania swoich probleméw.

Wspolczesnie biurokracja postrzegana bywa jako kwintesencja, antyteza
elastycznosci w dzialaniu Biurokracja ,jak kazda instytucja publiczna bedaca
tworem historii podlega przemianom, by méc dostosowac sie do zmian, jakie
zachodza w jej otoczeniu oraz korzysta¢ z rozwoju mysli ludzkiej — nowych kon-
cepcji, idei i nowych technologii” [Szczerski 2004, s. 253]. Uzasadnione jest zatem
pytanie nie o podatno$¢ biurokracji na zmiany, a o to czy biurokracja jest zorien-
towana w tworzeniu intencjonalnych zmian, ktére kreuja nowe wartosci dla od-
biorcéw jej produktéw.

Wyodrebni¢ mozna przynajmniej trzy sfery aktywnosci biurokracji. W pierw-
szej biurokracja wystepuje w roli swoistego ,,odbiorcy” zachowan jednostki (moze
wyznaczaé, weryfikowad, a nawet wymuszaé okreslone jej zachowania), jednostka
zaé wystepuje w charakterze podmiotu, na ktéry nalozone sa rézne obowiazki
(obowigzek meldunkowy, obowigzek posiadania dowodu tozsamosci, obowiazek
szkolny, obowiazek podatkowy itp.). Druga sfere aktywnosci biurokracji konsty-
tuuja te jej dzialania, w ktérych wystepuje ona w roli dostawcy débr, a jednostka
wystepuje w charakterze podmiotu majgcego okreslone prawa (prawo do uczest-
niczenia i organizowania zgromadzen, prawo do prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej, prawo do otrzymania paszportu itp.). Klasyfikacja dzialalnosci biurokracji
z perspektywy odbiorcy jest nieistotna. Charakterystyczne dla biurokracji rozpro-
szenie kompetencji miedzy urzedami (dowdd osobisty wydaje urzad gminy,
prawo jazdy — starostwo, paszport — wojewoda) obliguje interesanta (czy, jak chca
niektérzy — klienta) do ,uczenia sie” kompetencji biurokracji, poszukiwania, a
nastepnie przemieszczania si¢ pomiedzy urzedami, w ktérych zalatwi on (badz
nie) swoje sprawy. Czas jako determinanta elastycznosci w dzialaniu tez nie ma w
przedstawionych dwéch obszarach decydujacego znaczenia, bowiem to terminy
odgrywaja zasadnicza role w ocenie funkcjonowania biurokracji mogacej dziataé
zgodnie z , prawem zwloki” Parkinsona, wedle ktérego ,zwloka jest najbardziej
zabdjcza formg odmowy” [Parkinson 1967, s. 5]. Mimo to wilasnie do tych dwéch
sfer aktywnosci biurokratéw odnosza sie postulaty, by wstuchiwali si¢ oni w
sygnaly dochodzace z otoczenia i odpowiedniego do nich modyfikowali swoje
funkcjonowanie (podobnie jak to robia podmioty gospodarcze) [Schick 2004, s. 16].
Tymczasem jedna z zasadniczych réznic pomiedzy przedsiebiorcami a biurokra-
tami jest odmienny charakter otoczenia, w ktérym podejmuja oni decyzje. Podmiot
gospodarczy dokonuje transakcji na wolnym rynku, biurokrata - w sferze mono-
polu prawnego. Wolny rynek weryfikuje sile dzialajacych na nich podmiotéw
poprzez konkurencje, ktéra ,stanowi w swej istocie konkurencje réznych mozli-
wosci stwarzanych kupujgcym po to, by w maksymalnym stopniu zmniejszy¢ ich
wahania przy wybieraniu débr konsumpcyjnych, ktére chca kupi¢” [von Mises
2005, s. 42]. Zadne przedsigbiorstwo nie jest w stanie oglosi¢ dominacji jednego
typu produkcji, czy organizacji pracy, ktéry dawalby mu gwarancje niepodwazal-
nej pozycji na rynku. Zawsze moze znaleZ¢ sie inny podmiot proponujacy konku-
rencyjny wzorzec zarzadzania, ktéry moze okaza¢ sie efektywniejszy. W biurokra-
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i rzecz ma si¢ inaczej. Monopol prawny, stanowiacy naturalne $rodowisko dzia-
lania biurokracji, pozwala narzucaé¢ pozostalym podmiotom okreslone standardy
postgpowania. Istniejg ,przepisy chroniace formalne prawa interesanta, ale z
wiekszosci z nich nie potrafi korzysta¢ lub nawet nie ma informacji na ich temat.
Wiele z tych przepiséw w dos¢ powszechnej opinii uwazanych jest za instytucje
fasadowe” [Szreniawski 2003, s. 211].

Trzecia sfere tworzy dzialalnosé biurokracji lokalnej, ktorej przedmiotem jest
produkcja tych débr i ustug, ktére musza by¢ dostarczane w sposéb nieprzerwany,
niezaleznie od okolicznosci (stan koniunktury, infrastruktury gospodarczej itp.).
Chodzi tu o tak zréznicowane uslugi, jak: ochrona zdrowia, edukacja, pomoc
spoleczna, utrzymanie czystosci i porzadku, usuwanie odpadéw, transport zbio-
rowy, zaopatrzenie w wode itp. Produkcja kazdego z tych débr ma swdj ekwiwa-
lent ekonomiczny, niezaleznie od tego, czy odbiorca ponosi oplaty bezposrednio,
czy tez posrednio, w formie redystrybucji srodkéw publicznych pochodzacych z
podatkéw. Swiadczenie tej kategorii débr i ustug odbywac¢ si¢ moze w warunkach
zaréwno monopolu prawnego, jak i w warunkach konkurencji (do zagadnienia
tego autorka powraca w dalszej czesci referatu). Uwzglednienie faktu, ze biurokra-
cga w przewazajacej mierze dziala lub moze dziala¢ w warunkach monopolu
prawnego prowadzi do zasadniczego pytania, czy odbiorcy jej ustug sa w stanie
modyfikowa¢ jej dzialania i spowodowaé, iz ich preferencje przynajmniej czescio-
wo beda uwzgledniane w procesach decyzyjnych biurokratéw.

W roku 1956 Charles Tiebout opublikowal artykul [Tiebout 1956], w ktérym
dowodzil, iz mieszkaricy beda opuszcza¢ dotychczasowe miejsce zamieszkania
(chodzilo o migracje wewnetrzne), jezeli biurokracja nie bedzie w stanie stworzy¢
satysfakcjonujacego ich mechanizmu dostarczania débr i ustug, i bedg poszukiwac
takiego, ktére najbardziej odpowiada ich preferencjom. Tiebout twierdzil, ze
obywatele podobnie jak akcjonariusze moga , glosowaé nogami” i prowadzi to nie
tylko do lepszego zaspokajania ich potrzeb, ale inicjuje konkurencje pomiedzy
biurokratami. Czternascie lat pdézniej Albert Hirschman przedstawil koncepcje
dotyczaca ujawniania preferencji przez odbiorcéw ustug biurokracji, ktéra okreslit
mianem exit&uoice (odejécie i zgloszenie) [Hirschman 1970]. Odejscie kojarzyt
gléwnie z rynkowym mechanizmem dostarczania débr i uslug, w ktérym konsu-
ment moze zrezygnowa¢ z producenta nie spelniajacego jego wymagar, a zglosze-
nie niezadowolenia z dzialania producenta poprzez poinformowanie go o tym -z
biurokratycznym mechanizmem produkcji débr. Wspétwystepowanie tych dwéch
dzialaii konsumentéw charakterystyczne jest dla rynku. Ich obecnos¢ dostrzec
mozna takze w relacjach biurokracja—odbiorca, jednak mechanizm exit&voice jest w
tym drugim obszarze bardziej zlozony i mniej jednoznaczny.

Oceny odbiorcy dotyczace ustug biurokracji determinowane sa przez dwa
czynniki. Pierwszy (subiektywny) to stopieri niezadowolenia (zadowolenia) z
uslug i débr przez nia wytwarzanych, drugi (obiektywny) to stopieri uzaleznienia
od biurokracji (jedyny dostarczyciel) [Van Vugt i in. 2002, s. 6]. Pierwszy z tych
czynnikdw, odwolujac sie do poziomu satysfakcji odbiorcy, koncentruje si¢ na
charakterze rezultatu (efektu) wykonanej ustugi czy tez dostarczonego dobra.
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Dopdki odbiorca pozytywnie ocenia efekty, nie podejmuje zadnych dziatan, dopie-
ro obnizenie pozicmu satysfakcji moze zobligowaé go (ale jeszcze nie musi) do
podjecia dzialania. Decyzja o podjeciu dzialania jest funkcjg miernikéw przyjmo-
wanych przez odbiorce w procesie oceny wiasnej satysfakcji oraz od wspomniane-
go obiektywnego kryterium ~ stopnia zaleznosci od biurokragji.

Mierniki stosowane w ocenie funkcjonowania biurokracji s3 zréznicowane i
czesto malo precyzyjne. W przypadku ustug, ktérych koszt refundowany jest
bezposrednio przez odbiorce, podstawowymi miernikami oceny wydaja sie cena i
jakos¢ swiadczenia ustugi. W przypadku ustug bezplatnych, tzn. takich, ktérych
koszt wytworzenia refundowany jest ze srodkéw publicznych, podstawowym
miernikiem jest dostep do pozadanej ustugi, a takze ciaggloi¢ jej swiadczenia.
Jakos¢ zdaje sie odgrywaé tutaj duzo mniejsza role i zdarza sig, ze odbiorcy tego
typu débr akceptuja deficyt jakosci, a nawet traktuja ten deficyt jako jedng z cech
charakterystycznych tego rodzaju $wiadczen. Pewne watpliwoséci budzi¢ moze
stwierdzenie, iz w przypadku ustug i débr bezplatnych podstawowym kryterium
oceny satysfakgji jest dostep do nich i ciggtos¢ ich produkcji. Biurokracja odwotuje
sie do faktu, iz ponosi odpowiedzialnos¢ za produkuje débr publicznych [von
Mises 2005, s. 74], niezbyt dokladnie precyzujac, co pojecie to oznacza. Ekonomia
dobrobytu dawno juz uporala si¢ z tym problemem, definiujac dobra publiczne
jako takie, ktére charakteryzuje laczne wystepowanie dwéch elementéw: kon-
sumpcji o charakterze nierywalizacyjnym (spozycie dobra przez jedng osobe nie
zmniejsza mozliwosci spozycia tego dobra przez druga osobe) i brak mozliwosci
wykluczenia ( nie jest mozliwe racjonowanie dostepu do spozycia dobra) [Stiglitz
2004, s. 150; Blaug 2000, s. 614]. Dobra spelniajace te dwa warunki, okreslane
mianem tzw. czystych débr publicznych, wystepuja nader rzadko (obrona naro-
dowa, odwietlenie ulic, ochrona srodowiska itp.). Bardziej precyzyjna analiza
ukazuje, ze wigkszos¢ débr stanowia tzw. dobra mieszane lub dobra prywatne. Na
przyklad drogi i mosty tradycyjnie postrzegane jako dobra publiczne (wspdlne) sa
w duzym stopniu rywalizacyjne w konsumpcji (maja ograniczong przepustowosc),
i co wiecej, istnieja tanie i skuteczne sposoby wykluczenia z ich konsumpcji przez
nalozenie oplat przejazdowych. Podobna analiza ukazuje specyfike i moze pro-
blematyke takich débr, jak: opieka zdrowotna (z wyjatkiem zapobiegania epide-
miom), edukacja na poziomie wyzszym. Analiza ta prowadzi takze do wniosku, ze
pojecie dobra publicznego jest instrumentem polityki — pojeciem definiowanym w
kontekscie historycznym i na uzytek wymogéw biezacej polityki [Surdej 2003, s. 60
i n.]. Uznanie np., ze edukacja na poziomie wyzszym jest dobrem publicznym
$wiadczonym bezplatnie, podobnie jak zagwarantowanie bezplatnego koszyka
ustlug medycznych, po pierwsze, implikuje uruchomienie biurokratycznego me-
chanizmu ich wytwarzania, tzn. redystrybucje dochodéw, zasobéw i szans pomie-
dzy grupami spotecznymi, i — po drugie — ukazuje problem zapewnienia powszech-
nego dostepu do tych débr, ciaglosci ich $wiadczenia i ewentualnie ich jakosci.

Jeszcze bardziej skomplikowana i niejednoznaczna jest ocena stopnia satysfak-
ji z pracy urzedu. Ocena pracy urzednika nie jest opierana wylacznie na kryte-
rium dzialania zgodnego z prawem. Z reguly opiera si¢ na kryteriach laczacych si¢
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z pogladami i powigzaniami politycznymi, pracowitoscia, inicjatywa, solidnoscia,
uczciwobcia, stosunkiem do interesanta [Szreniawski 2003, s. 211]. Przedmiotem
oceny s3 takze trzy elementy: czas, wynik i sposéb dzialania. Z punktu widzenia
interesanta najwazniejszy jest czas najkrotszy, z perspektywy urzednika postulo-
wany jest czas optymalny, a nie mozliwie najkrétszy. Nadmierny pospiech w
dzialaniu moze skutkowaé¢ nizsza jakoscia z punktu widzenia uzyskiwanych
wynikéw (ryzyko niedostatecznego zbadania sprawy i podjecia nietrafnych decy-
zji), moze rowniez spowodowa¢ koniecznoé¢ poniesienia kosztéw. Konsekwencja
opdznienia podejmowania dzialan jednakze moze by¢ nie tylko niska sprawnosé
urzedu (spadek wynikéw, wzrost kosztéw), ale takze przewleklos¢ dzialania,
niezaleznie od trafnosci podjetych decyzji [Stefariska 2004, s. 424], a to wlasnie
przewlekloé¢ postepowania i tresé decyzji sa gtéwnymi miernikami, ktére odbiorca
uwzglednia w dokonywanych przez siebie ocenach — oczekuje, iz sprawa zostanie
zalatwiona szybko i po jego mysh.

Stopien zaleznosci stanowi konsekwencje mozliwosci pozyskania okreslonego
dobra z alternatywnego zrédla. W sytuacji zobowigzania podmiotu do okreslo-
nych zachowan stopien niezaleznosci jest bliski zeru, niezastosowanie sie zas do
prawem nalozonych obowiazkéw skutkowaé moze uzyciem wobec niego srodkéw
przymusu. Rozwdj technologiczny, otwartoé¢ gospodarek, konkurencja o kapital
moga ograniczac stopien zaleznosci, czynniki te jednak odnosza si¢ w przewazaja-
cej mierze do preznych przedsigbiorstw, a nie do pojedynczego obywatela. Sytu-
acja podmiotu uprawnionego do uzyskania pewnych débr wyklucza mozliwos¢
wymuszania na nim okreslonych zachowarn, ale jego niezaleznos¢ jest iluzoryczna
- skorzystanie z uprawnienn w celu zaspokojenia indywidualnych potrzeb nie jest
mozliwe bez udziatlu biurokracji.

Spoiwo tych dwéch obszaré6w — monopol prawny — moze by¢ takze obecny w
trzeciej sferze aktywnosci biurokracji. Wynika to z tego, ze biurokracja moze
kreowa¢ monopol badZ konkurencje zwlaszcza na rynkach lokalnych. Wieloaspek-
towos¢ i skomplikowanie zagadnienia nie pozwala na zasygnalizowanie przy-
najmniej czesci wezlowych probleméw z nim zwiazanych, a i nie jest to przedmio-
tem referatu. Istome jest zwrdcenie uwagi na te dziatania biurokracji, ktére moga
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej dzialalnoé¢ gospodarcza w okreslonym segmen-
cie rynku zostaje zastrzezona na rzecz jednego podmiotu. Biurokracja jest bowiem
wyposazona w instrumenty prawne (zezwolenia, umowy cywilnoprawne), za
pomoca ktérych dopuszcza firmy prywatne do podjecia dzialalnosci gospodarczej
w okre$lonym segmencie rynku, i tym samym moze tworzy¢ skuteczne bariery
wejscia (monopol prawny nieuzasadniony wzgledami natury ekonomicznej) na
rynek lokalny — bez jej zgody zadna prywatna firma nie rozpocznie dzialalnosci.
Monopol prawny wylacza mechanizm konkurengji i tym samym automatycznie
czyni z jednostki odbiorce produktéw biurokracji lub podmiotu przez biurokracje
wskazanego. Alternatywe dla monopolu prawnego stanowi model rynkowy
oparty na istnieniu konkurencji w dostarczaniu débr i ustug. Abstrahujac od
wystepowania w niektérych segmentach omawianego rynku monopoli natural-
nych (uzasadnionych wzgledami natury ekonomicznej, np. dzialalnoé¢ wodno-
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-kanalizacyjna) oraz od tego, ze konkurencgja w innych segmentach musi byé¢
regulowana (transport zbiorowy), podkreéli¢ nalezy oczywisty fakt, ze tylko ist-
nienie modelu rynkowego zwieksza niezalezno$¢ odbiorcy od biurokracji. Na
stopien zaleznosci moga tez mieé¢ wplyw dodatkowe czynniki takie, jak: poziom
dochod6éw, uwarunkowania spoleczno-kulturowe (istotne zwlaszcza w niektérych
krajach nordyckich — w Szwecji, Finlandii - silnie przywiazanych do idei panstwa
opiekuriczego).

Zestawienie ze sobg dwdch przedstawionych kryteriéw: stopnia zadowolenia i
stopnia zalezno$ci, pozwala wyodrebni¢ cztery modelowe warianty sytuacji, w
ktérych moze si¢ znaleZ¢ odbiorca, i wskazaé dzialania, jakie w okreslonej sytuacji
moze on podjac.

Wariant 1 - niski stopiert zadowolenia i niski stopieri zaleznosci. W tej sytuacji
zachodzi mozliwoé¢ dokonywania wyboru pomiedzy alternatywnymi zrédlami
zaspokajania potrzeb. Koegzystencja tych dwéch czynnikéw skutkuje odejsciem
od biurokratycznego mechanizmu wytwarzania débr. W praktyce zdarzaja si¢ i
takie przypadki, ze po pewnym czasie podmiot rezygnuje z producenta prywatnego
i powraca do $wiadczenia ustug w ramach struktury biurokracji. Wariant ten wymu-
sza na biurokracji adaptacje do zmian zachodzacych w otoczeniu, a przede wszyst-
kim uwzglednianie preferendji i oczekiwan odbiorcéw w procesie decyzyjnym.

Wariant 2 — niski stopient zadowolenia i wysoki stopien zaleznosci. Sytuadja ta,
charakterystyczna dla monopolu prawnego, implikuje zgloszenie i/lub odejscie.
Zgloszenie przybiera¢ bedzie odmienne formy, w zaleznosci od tego, do ktdrej z
trzech wymienionych sfer aktywnosci zostanie odniesione, oraz zakresu dzialania
biurokracji. W skali kraju, w sytuacji, gdy na jednostki nalozone sa pewne obo-
wiazki lub przystuguja im uprawnienia, zgloszenie moze mie¢ forme bezposrednia
lub posrednig. Forme bezposrednia stanowia protesty, ktorych natgzenie i po-
wszechnos¢ moze skutkowac¢ dokonaniem zmian w biurokratycznym mechani-
zmie produkcji débr. Forme bezposrednia stanowi tez referendum, jednak zakres i
czestotliwosé postugiwania si¢ nim odmiennie okresla prawo wewnetrzne kazde-
go panstwa. Forma posrednia to wybory, w ktdrych spoleczenistwo wyraza swoje
opinie, ale przeciez brak uczestnictwa w wyborach jest takze forma zgloszenia, a
moze quasi-odejécia. Zauwaza sie bowiem, ze w ostatnim okresie idea demokracji
zdecydowanie wykroczyla poza obszar tego, co uwaza si¢ za polityczne, i rozprze-
strzenila si¢ na wiele obszaréw zycia uwazanych do tej pory za sfery apolityczne
[Gastil 1993, s. 40]. Odejécie sensu stricto przybiera postac , glosowania nogami”:
mieszkancy opuszczajg kraj, ktérego oferta nie spebnia ich oczekiwan, i poszukuja
takiego, ktory jest najblizszy ich preferencjom. Warto przywola¢ w tym miejscu
zjawisko, ktére Merton [Merton 1957, s. 318] nazwal zinstytucjonalizowanym
omijaniem regul: protesty obywateli, brak uczestnictwa w wyborach nie musza
skutkowaé dokonywaniem zmian w biurokracji, ale przeciwnie, sprawiaja, iz staje
sie ona jeszcze bardziej odporna na zmiany.

Mechanizm exit&uvoice najlepiej sie sprawdza w warunkach demokracji lokal-
nej, a to dlatego, iz samorzadnosc, oparta na zasadzie subsydiarnosci, stanowi w
pewnym stopniu odejécie od wspomnianych wczesniej zasad, ktére tworzyly , kod
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cywilizacji”. Bezposrednie i relatywnie latwo uchwytne przelozenie wyniku i
sposobu dzialania biurokracji lokalnej na glosy wyborcze, inciytucja referendum
lokalnego, bliskos¢ i bezposredni styk osrodka decyzyjnego z problemami i uwa-
runkowaniami funkcjonowania spolecznosci lokalnej, a takze walka konkurencyj-
na o inwestoréw obliguja przynajmniej niektére (przedsiebiorcze) wiadze lokalne
do stymulowania zmian w funkcjonowaniu biurokracji, ktére adekwatne beda do
potrzeb odbiorcéw indywidualnych i instytucjonalnych.

Wariant 3 — wysoki stopieri zadowolenia i niski stopier zaleznosci - i wariant 4 —
wysoki stopieri zadowolenia i wysoki stopien zaleznosci — to w duzej mierze sytuacje
zblizone z punktu widzenia subiektywnych odczué¢ konsumenta, ktéry pozytywnie
ocenia biurokratyczny mechanizm produkcji débr i ustug i tym samym nie zglasza
zastrzezen i nie podejmuje decyzji o odejsciu. Zalozenie, ze te dwa warianty nie majg
charakteru tylko teoretycznego i w jakiejs mierze znajduja odzwierciedlenie w
rzeczywistoéci powinno wywolywaé zjawisko dostrzegane i pozadane w sektorze
prywatnym — lojalnos¢ klienta bedaca funkcja jego zaufania do producenta. Tymcza-
sem wykazano, ze zadowolenie z funkcjonowania biurokracji nie koreluje z zaufa-
niem do niej, bowiem spoleczne zaufanie do instytucji biurokratycznych systema-
tycznie maleje [Crozier, Huntington, Watanuki 1975}. Spadek zaufania do biurokragji
wynika m.in. z tego, ze sama dzialalnos¢ biurokracji stala sie malo przejrzysta,
trudno jest okresli¢, kto wywiera rzeczywisty wplyw na dzialania biurokratéw,
przed kim biurokracja jest odpowiedzialna i czyje zadania realizuje.

Zmiany, majgce na celu zmniejszenie widocznych rozbieznosci miedzy ocze-
kiwaniami wobec biurokracji a sposobem jej dzialania, tylko w ograniczonym
stopniu s3 dokonywane pod wplywem impulséw pochodzacych od odbiorcéw
ustug biurokracji. Bezposredni zwigzek pomiedzy stopniem zadowolenia jednostki
a wynikiem i sposobem dzialania biurokracji najlatwiej dostrzec w tych sferach jej
aktywnosci, ktére poddane sa prawom konkurengji i ktdre utozsamia sie z sekto-
rem komunalnym. W pozostalych obszarach dzialania biurokracji zmiana jej
struktur i proceséw moze tylko posrednio wynika¢ z okreslonych dziatan odbior-
cow. Zmiany zostajg wéwczas silnie uwiklane w kontekst polityczny, a cele i
sposoby realizacji zmian zawarte zostajg w programach politycznych, ktérych sa
wyrazem. W konsekwencji zmiana wywolana impulsami wewnetrznymi staje si¢
przedmiotem programu wyborczego lub polityki.
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CHANGES IN THE BUREAUCRACY

Summary

The article focuses on context of change in bureaucracy. Taking into account that bureaucracy play
the major role in the modernizational and developmental processes, the analyses and characteristics
included in the article are concentrated on the diagnosis of the internal conditions of the change in
public instituon. Authoress catalogued the faults of bureaucracy and the problems they caused.
Bureaucracy is defined as a hierarchical public organization relying upon formal authority and rules to
govern the activities of the members of the organization.
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