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Biurokracja jako dylemat

Celem artykutu jest opisanie funkcjonowania administracji publicznej w demokratycznym panstwie prawnym po-
przez analiz¢ jej politycznej natury oraz wynikajacych z tego implikacji. Przedmiotem artykutu jest zagadnienie gra-
nic wladzy uznaniowej i form jej sprawowania przez urzednikéw publicznych w demokratycznym systemie opartym
na wiadzy publicznej.

Umacnianie si¢ ,paristwa administracyjnego” prowadzi do potrzeby redefinicji jego relacji z ,paristwem demokra-
tycznym’. Jej przestanka jest postepujacy proces przejmowania przez ,pafistwo administracyjne” politycznych preroga-
tyw ,paristwa demokratycznego” bez towarzyszacych mu mechanizméw odpowiedzialnosci polityczne;.

Artykut sktada si¢ z pigciu czgsci. Pierwsza z nich poswigcona jest przyblizeniu pojeé kluczowych dla omawianego
zagadnienia, jakimi sg wladza dyskrecjonalna i demokratyczny system rzadzenia. W czgsci drugiej przywotano podsta-
wowe argumenty zwolennikéw i oponentéw uznaniowosci urzedniczej. Nastepnie opisano przestanki prowadzace do
asymetrii w relacjach ,,paristwo demokratyczne” -, paristwo administracyjne”. Kolejny element wywodu dotyczy poszu-
kiwania ,.kompromisu” pomi¢dzy pryncypiami demokratycznego rzadzenia a administracyjna racjonalnoscia. W czesci
koricowej artykutu zamieszczono spostrzezenia wynikajace z analizy zjawiska wiadzy dyskrecjonalnej administracji
oraz zarysowano jego implikacje, zaréwno teoretyczne, jak i praktyczne.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, polityczni zwierzchnicy administracji, demokratyczny system rzadzenia,

wiadza dyskrecjonalna urzednikéw, relacje politykéw i urzednikéw.

1. Wprowadzenie

Celem artykutu jest przedstawienie dylematu
zwigzanego z dziataniem administracji publicz-
nej w demokratycznym systemie rzadzenia po-
przez opisanie jej politycznej natury oraz wyni-
kajacych z tego konsekwencji. W szczegdlnosci
za$ przedstawienie aspektéw tego zagadnienia
odnoszacych si¢ expressis verbis do wykonywania
przez administracje wladzy dyskrecjonalnej.
Jednym z jej podstawowych Zrédet jest asyme-
tria wiedzy i do§wiadczenia zachodzaca pomie-
dzy urzednikami a ich politycznymi zwierzch-
nikami. Jak zauwaza PH. Appleby: ,W tym
momencie nie istnieje w administracji publicz-
nej réwnie wazny problem jak pogodzenie wzra-

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie.

! Pojecia ,dyskrecjonalno$¢” i ,uznaniowo$¢” stosowa-
ne s3 wymiennie.

stajacego znaczenia biegtosci technicznej urzed-
nikéw z zasadami porzadku demokratycznego”
(Appleby 1952, 5. 23).

Sposéb ujecia przedmiotu artykutu jest kon-
sekwencja przyjecia perspektywy, w ktérej ad-
ministracj¢ publiczna postrzega si¢ jako aktora
wyposazonego w zasoby swiadomie i skutecznie
wykorzystywane przez niego w sferze politycz-
nej. Aktora, ktérego aktywno$¢ powoduje nara-
stajaca biurokratyzacje zycia publicznego i jego
instrumentalizacje?.

Umacnianie si¢ ,pafdstwa administracyjne-
go” prowadzi do potrzeby redefinicji jego relacji
z ,panistwem demokratycznym™. Jej przestan-
ka jest postepujacy proces przejmowania przez

2 Uwaga ta nie ma charakteru warto$ciujacego. Jest wy-
razem oceny rzeczywistosci dokonanej przez autora.

3 W tym kontekscie pojecia ,parstwo administracyj-
ne” i ,panistwo demokratyczne” s stosowane dla okresle-
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ypanstwo administracyjne” politycznych prero-
gatyw ,panistwa demokratycznego” bez towarzy-
szacych mu mechanizméw odpowiedzialnosci
politycznej. Zatem to nie wladza biurokracji
publicznej per se, ale jej nierozliczalnos¢ stanowi
zagrozenie dla demokratycznego modelu wyko-
nywania wtadzy (Krislov, Rosenbloom 1981).
Artykut sktada si¢ z pieciu czesci. Pierwsza
z nich pos$wiecona jest przyblizeniu poje¢ klu-
czowych dla omawianego zagadnienia, jakimi sg
wiladza dyskrecjonalna i demokratyczny system
rzadzenia. W czesci drugiej przywotano pod-
stawowe argumenty zwolennikéw i oponentéw
uznaniowoséci urze¢dniczej. Nastgpnie opisano
podstawowe przestanki prowadzace do asymetrii
w relacjach ,paristwa demokratycznego” — ,pani-
stwa administracyjnego”. Kolejny element wywo-
du dotyczy poszukiwaniu ,kompromisu” pomie-
dzy pryncypiami demokratycznego rzadzenia
a administracyjng racjonalnosciag. W czesci
koricowej artykulu zamieszczono spostrzezenia
wynikajace z analizy zjawiska wiadzy dyskrecjo-
nalnej administracji oraz zarysowano jego — tak
teoretyczne, jak i praktyczne — implikacje.

2. Wyjasnienie pojecé
2.1. Wtadza dyskrecjonalna

administracji publicznej

Pojecie wladzy dyskrecjonalnej jest terminem
cechujacym si¢ relatywnie wysokim poziomem
ogélnosci, jesli chodzi o sposéb jego opisu:
»W réwnej mierze znaczeniu tego zjawiska od-
powiada brak jego precyzyjnego zdefiniowania
i brak okreslenia jego wymiaréw analitycznych”
(Scott 1997, s. 37). Warto jednak zaznaczy¢, ze
potoczne rozumienie wtadzy uznaniowej — jako
swobody podejmowania decyzji i dziatania we-
dle wlasnej woli — trafnie oddaje jej istote i na
ogot nie wzbudza kontrowersji.

Whtadza dyskrecjonalna, sensu largo, moze by¢
zatem postrzegana jako zaséb autonomiczny

nia dwéch metaporzadkéw spotecznych. Dla pierwszego
z nich kategoria centralng jest racjonalnos¢ instrumental-
na, w przypadku drugiego z nich role taka petni racjonal-
no$¢ komunikacyjna rozumiana w sposéb przedstawiony
w pracach J. Habermasa. Pojecie ,paristwo administracyj-
ne” zaczerpnigte zostato z prac D. Walda.

umozliwiajacy podmiotowi, ktéry jest w niego
wyposazony, dokonywanie oceny i podejmowa-
nie decyzji uznawanych przez niego za wiasciwe.
Autonomiczno$é ta nie ma jednak charakteru
absolutnego. Jest bowiem ksztattowana (ograni-
czana) przez czynniki srodowiskowe (politycz-
ne, kulturowe, spoteczne) oraz zwigzang z nimi
niepewnosc.

Zanim na potrzeby dalszego wywodu zosta-
nie zarysowana propozycja operacyjnej definicji
wiladzy dyskrecjonalnej administracji publicz-
nej, zasadne wydaje si¢ sformutowanie czterech
uwag. Po pierwsze, zjawisko to ma charakter
relacyjny. Pojawia si¢, kiedy ogélnos¢ lub nie-
jednoznacznos$¢ przepiséw prawa tworzy prze-
strzen do podejmowania rozstrzygnie¢ warian-
towych. Po drugie, w zakresie przedmiotowym
tego zjawiska mieszczg si¢ tylko takie rozstrzy-
gniecia, ktére s uprawomocnione. Podstawg ich
legitymizowania jest delegowanie — w sposéb
bezposredni lub posredni — uprawnied do ich
dokonywania na podstawie kryteriéw meryto-
rycznych. Zatem w zakresie przedmiotowym
analizowanego zjawiska nie lokuja si¢ rozstrzy-
gnigcia nieprawomocne. Po trzecie, aspekty wta-
dzy dyskrecjonalnej opisywanej w tym artykule
w przewazajacej mierze sa zwigzane ze sfera re-
lacji nominatéw politycznych i urz¢dnikéw. Po
czwarte, wiadza dyskrecjonalna moze odnosi¢
si¢ zaréwno do implementacji programéw pu-
blicznych, jak i do definiowania ich tresci.

Bazujac na zarysowanych powyzej uwagach,
autor przyjmuje nast¢pujaca definicje operacyj-
na pojecia ,wladzy dyskrecjonalnej”: ,wiadza
dyskrecjonalna administracji publicznej to pra-
wo dokonywania wyboréw wariantowych doty-
czacych spraw publicznych, opartych na kryte-
riach merytorycznych, przez podmioty, na ktére
prawo to delegowano”.

2.2. Demokratyczny system rzadzenia*

Pod pojeciem demokratycznego sytemu rza-
dzenia rozumie si¢ zbiér organéw wtadzy pu-
blicznej, ktére dziataja na podstawie katalogu
podstawowych wartosci politycznych, takich jak:

4 Wieloé¢ podejsé definicyjnych oraz niezwykla ztozo-
nos¢ tego zagadnienia powoduja, ze jego pelne i precyzyj-
ne opisanie wykracza poza ramy tego artykutu. Definicja
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poszanowanie prawa, wolnos¢, réwnosé, god-
no$¢ cztowieka, pluralizm i tolerancja (aspekt
aksjologiczny).

Wartosci te w demokratycznym systemie rza-
dzenia s3 urzeczywistnianie przez realizacje ta-
kich ustrojowych zasad, jak tréjpodziat wtadzy,
suwerenno$¢ narodu, reprezentacja, prawomoc-
no$¢ dziatania, cykliczna odpowiedzialno$¢ poli-
tyczna oraz ochrona prawa obywatelskich (aspekt
proceduralny). Dodatkowym zabezpieczeniem
instytucjonalnym tak opisanego systemu rzg-
dzenia jest tak zwane ,minimum proceduralne”
obejmujace miedzy innymi: koniecznos¢ odby-
wania cyklicznych, rywalizacyjnych wyboréw
politycznych, swoboda zrzeszania sie, legalno$¢
dziatania opozycji, wolnoé¢ przekonan i wypo-
wiedzi (Dahl 1971).

Opisujac  demokratyczny system rzadzenia,
warto réwniez przywota¢ klasyczne kryteria
stanowiace podstawe dokonywania oceny jego
,2demokratycznosci”: a) wolnoé¢ mysli i stowa,
b) udziat obywateli w zyciu publicznym, c) kon-
trola decyzji wtadzy publicznej, d) racjonalnosé
debaty politycznej, d) konsensualne podejmo-
wanie decyzji, e) procedury stuzace pokojowemu
rozstrzyganiu sporéw, ) responsywnosé, g) re-
spektowanie systemu konstytucyjnego i demo-
kratycznego (Dahl 1979).

Demokratyczny system rzadzenia jest zatem
rozumiany ,jako sposéb dziatania wiadzy pu-
blicznej uosabianej przez wybieralnych przedsta-
wicieli, ktérzy realizuja interes publiczny, kierujac
si¢ podstawowymi wartosciami demokratyczny-
mi, w sposéb zgodny z ustrojowymi zasadami
liberalnej demokracji przedstawicielskiej™.

3. Wiladza uznaniowa administracji
publicznej w teorii politycznej

Historia rozwazan o wtadzy dyskrecjonalnej
w teorii polityki ma bogata tradycje. Jej granice
tworzy swoistego rodzaju continuum. Na jed-
nym jego kraricu lokuja si¢ postulaty méwiace

w nim prezentowana jest zatem jedynie préba syntetycz-
nego ujecia najistotniejszych elementéw tych podejsé,
stuzaca oddaniu rozumienia tego terminu przez autora.

5> W tym kontekscie nalezy poczynié¢ spostrzezenie, ze
w schemat demokratycznego systemu rzadzenia wpisuje
si¢ réwniez demokracja bezposrednia.

o koniecznosci stosowania zasady ,wtadzy ludu”
w jej postaci radykalnej. Na biegunie przeciw-
nym eksponuje si¢ przekonanie o koniecznosci
racjonalnego kierowania sprawami publiczny-
mi, nawet jezeli miatoby to oznaczaé czgs$ciowe
odejscie od ortodoksyjnego myslenia o zasadach
demokragji przedstawicielskiej®.

Przyczyna pierwotng konstytuujaca pole dla
tych rozwazan byla legislatywa, a $ciglej istota
i sposéb stanowienia prawa. Diugotrwatos¢ pro-
cesu ustawodawczego, w szczegSlnosci zas ogol-
nos$¢ stanowionego prawa, w sposéb oczywisty
tworzyly przestrzen dla dokonywania indywi-
dualnych osadéw stanowiacych podstawe po-
dejmowania decyzji urzedniczych. Zachowania
takie przez wielu uwazane byly nie tylko za
uprawnione, ale i za konieczne: ,Te wladze
dzialania wedlug wlasnego uznania dla dobra
publicznego poza nakazami prawa, a czasem
wbrew nim, okresla si¢ jako prerogatywe” (Locke
2002,s.279).

Oredownikami wladzy dyskrecjonalnej byli
miedzy innymi tak znamienici badacze admi-
nistracji, jak W. Wilson i L. Gulick. Pierwszy
z nich méwit: ,urzednik powinien posiada¢ i po-
siada wlasng wol¢ w wyborze sposobu wykona-
nia swojej pracy” (Wilson 1887). Mysl ta jeszcze
mocniej zostata wyrazona w stwierdzeniu wska-
zujacym jako grzech pierworodny demokracji
»czynienie zbyt wielu rzeczy poprzez gtosowa-
nie” (ibidem). L. Gulick konstatujac swoje obser-
wacje nad dzialaniem administracji publicznej,
zauwaza, ze wykonywanie zawodu urzednika to
zlozona sie¢ dziatan, ktérych istotng czgécig jest
wladza uznaniowa (Gulick 1937).

Przyczyna réwnie istotna, poniekad wynika-
jaca z tej pierwszej, byto mocno zakorzenione
przekonanie o wyzszo$ci organizacji biurokra-
tycznej w kierowaniu ztoZzonymi przedsiewzig-
ciami spolecznymi nad innymi formami orga-
nizacyjnymi (wywiedzione z prac M. Webera).
»Precyzja, szybko$¢, jednoznacznosé, znajomosé
akt, ciaglos¢, dyskrecja, jednolito$¢, rygorystycz-
ne podporzadkowanie, zmniejszanie tar¢, rze-
czowych i osobowych kosztéw osiagaja w $cisle

6 Sposréd wielu badaczy, ktérzy zajmuja sie tym za-
gadnieniem, szczegdlnie istotny wklad wniesli m.in.:
C. Friedrich, H. Finer, R.A. Dahl, PH. Appleby, H.G.
Frederickson, D. Waldo, J.A. Rohr.
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biurokratycznej, szczegélnie: monokratycznej
administracji sprawowanej przez wyszkolonych
pojedynczych urzednikéw, swoje optimum,
w stosunku do wszelkich form kolegialnych lub
urzedéw honorowych traktowanych jako zajecie
uboczne” (Weber 2002, s. 706).

Narastajace zjawisko delegowania przez legi-
slatywe coraz szerszego zakresu uprawnien zwia-
zanych Z przygotowaniem projektéw ustaw oraz
stanowieniem aktéw wykonawczych w natural-
ny sposéb poszerzato potencjalna przestrzen dla
rozwoju wladzy uznaniowej. Praktyka ta pro-
wadzita jednoczesnie do zacierania dychotomii
pomiedzy polityka a administracja. W coraz
wigkszym stopniu kontrowersyjnym stawata si¢
doktrynalna zasada ich rozdzielenia: ,Polityka
publiczna, co stwierdzam jednoznacznie, jest
procesem okreslania rozwigzan, ktérego nie da
si¢ oddzieli¢ od wdrozenia. Polityka publiczna
jest tworzona tak, jak jest wykonywana i jest tak
wykonywana, jak jest tworzona. Polityka i admi-
nistracja odgrywaja role zaréwno w jej tworze-
niu, jak i wykonywaniu. Prawdopodobnie wigcej
jest polityki w tworzeniu, a wigcej administracji
w wykonywaniu” (Finer 1941). Jak zauwaza je-
den ze znawcéw administracji publicznej: ,(...)
bowiem coraz trudniej jest kresli¢ lini¢ podzia-
tu miedzy sfera administracji i sfera polityki,
administracja okazuje si¢ nie tylko wykonawca
decyzji politycznych, ale na rézne sposoby ich
inicjatorem” (Izdebski 2007, s. 11).

Spostrzezenie to znajduje swoje podstawy
w raportach z prac badawczych dotyczacych
tego zagadnienia. Ich wyniki wskazuja, ze dys-
tynkcja pomiedzy rolami polityka i urzedni-
ka w rzeczywistosci zanika (Chapman 1959;
Aberbach, Putnam, Rockman 1981; Campbell
1988). Coraz cz¢sciej dla opisania tych ztozo-
nych i nieprecyzyjnych relacji pojawiaja si¢ swo-
istego rodzaju hybrydy jezykowe, np. ,politycz-
ny urzednik stuzby cywilnej” (Mayntz, Derlien
1989) lub ,administrator polityczny” (Coleman,
Atkinson 1985), stosowane do okreslenia urzed-
nikéw, ktérzy maja kwalifikacje zwyczajowo
przypisywane tak biurokratom, jak i politykom.
Jednostki te uosabiaja konflikt istniejacy pomig-
dzy wymaganiami biurokratycznej skutecznosci,
a responsywnoscia stanowiaca jeden z wyrézni-
kéw demokracji przedstawicielskiej.

Wozrost interwencjonizmu paristwowego i to-
warzyszace mu zjawisko narastajacej ztozonosci
spraw publicznych stalo si¢ kolejng przestanka
prowadzaca do wzmocnienia pozycji ,pafistwa
administracyjnego”. W coraz wigkszym stopniu
to jego zasoby decydowaty o powodzeniu przed-
siewzigé publicznych inicjowanych przez polity-
kéw. Zaczeto dostrzegad, ze techniczne kom-
petencje urzednikéw predestynuja ich nie tylko
do roli wykonawcéw polityk publicznych, lecz
takze do ich wspéttwércow. Zwrécono ponadto
uwage, ze pozycja ,paristwa administracyjne-
go” nie wynika tylko z jego aktywnosci w sferze
ksztaltowania decyzji politycznych, lecz takze
jest pochodng jego uprawnieri dyskrecjonalnych
zwigzanych z ich realizacja: ,Dzicki mozliwo-
éci kontrolowania przeptywu informaciji, liczby
opgji decyzyjnych i praktycznych mozliwosci re-
alizacji kazdej z nich zawodowi urzednicy z calg
pewnoscia moga wplywaé — jesli nie ksztaltowac
— na funkcjonowanie administracji publiczne”
(Peters 1999, s. 56).

Zobrazowaniu istoty i zakresu przemieszcza-
nia si¢ administracji w sfere polityki moze postu-
zy¢ typologia przedstawiona przez J. Hausnera,
ktéry wskazuje na cztery podstawowe plaszczy-
zny uprawiania polityki i ich atrybuty, tj. sfere
dyskursywna (wladza nad znaczeniem), sfere
strukturalng (wtadza nad systemem), sfer¢ beha-
wioralng (wladza nad procesami decyzyjnymi)
i sfere funkcjonalno-techniczng (wiadza nad za-
sobami) (Hausner 2007, s. 43). Analiza dziala-
nia administracji publicznej, w tym wiele badan
empirycznych, wskazuje na obecno$¢ i aktywne
zachowanie administracji w sferach: behawio-
ralnej i funkcjonalno-technicznej. Zdaniem czg-
$ci badaczy jej obecnosé jest réwniez widoczna
w sferze strukturalne;.

Jednym z wielu uzasadnieri przywotywanych
dla wykonywania wladzy dyskrecjonalnej jest jej
pojmowanie jako sposobu racjonalizowania roz-
strzygnieé w sytuacji asymetrii popytu i podazy
débr publicznych. Przyjmuje si¢, ze kompetencje
urzednika i jego znajomos§¢ materii stanowiacej
przedmiot decyzji zwiazanej z dystrybucja da-
nego dobra publicznego pozwolg na podejmo-
wanie takich rozstrzygnieé, ktérych efekty ne-
gatywne beda mozliwie najmniejsze (Ranson,

Stewart 1995).
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Interesujacy sposéb patrzenia na istote wia-
dzy uznaniowej pojawia si¢ w sferze rozwazan
zakorzenionych w etyce wartosci. Przyjecie wy-
miaru proceduralnego i substancjalnego do ana-
lizy tego zjawiska pozwala na dokonanie roz-
réznienia na ,dobra” i ,z13” wladze¢ uznaniows.
Conditio sine qua non tej pierwszej jest uwzgled-
nienie w praktyce jej stosowania preferencji spo-
tecznych i wartosci powszechnie uwazanych za
pozadane. Ta druga pojawia sig, kiedy w decy-
zjach i dzialaniach urz¢dnikéw wspomnianych
wartosci i preferencii brak (Harmon 1981).

Za istotny w rozwazaniach nad wtadza dys-
krecjonalng uznaje si¢ réwniez argument pod-
noszony przez badaczy analizujacych zasady
i mechanizmy zarzadzania organizacjami pu-
blicznymi. Podkreslaja oni, Ze eliminowaniu ob-
szaréw dyskrecjonalnego podejmowania decyzji,
w szczegdlnosei tych bezposrednio zwiazanych
ze $wiadczeniem ustug publicznych, towarzyszy
przewrotne racjonalizowanie postaw urzedni-
czych. Jego istota tkwi w rytualizacji procedur,
czego wyrazem jest miedzy innymi tzw. zjawisko
»przemieszczenia celéw” — celem jest wypetnie-
nie procedur, a nie rozwigzanie problemu.

Dla wielu zwolennikéw stosowania wiadzy
dyskrecjonalnej jest to racjonalny mechanizm
reagowania na nieprzewidywalne dziatania oto-
czenia politycznego, w ktérym przychodzi dzia-
ta¢ administracji publicznej. W tym kontekscie
postrzega si¢ ja jako sposéb ochrony interesu
publicznego przed nieodpowiedzialnymi dziata-
niami egzekutywy politycznej i gremiéw stano-
wiacych prawo.

Podstawowy argument przywolywany prze-
ciwko stosowaniu wiadzy dyskrecjonalnej do-
tyczy naruszenia jednej z podstawowych zasad
demokracji przedstawicielskiej, czyli reguly re-
prezentacji. Zwraca si¢ uwagg, ze stosowanie
uznaniowosci przez administracje publiczna,
nierzadko w sferze decyzji o charakterze poli-
tycznym, jest pozbawione legitymizacji spotecz-
nej. Legitymizacje taka maja jedynie wybieralni
politycy i to oni sg uprawnieni do podejmowania
rozstrzygnie¢ o charakterze politycznym i po-
nosza za nie odpowiedzialno$¢ konstytucyjna.
Innymi stowy, krytycy uznaniowosci podkreslaja,
ze urzednicy, dziatajac w sferze politycznej, nie
ponosza odpowiedzialnosci za swoje dziatania.
Ponadto zwraca si¢ uwagg, ze polityczne prefe-

rencje biurokratéw nie zawsze reprezentuja poli-
tyczne preferencje ich politycznych przetozonych
(Aberbach, Rockman 1988, s. 606—612).

Spostrzezenie to moze by¢ kanwa do szer-
szej krytyki zjawiska witadzy dyskrecjonalne;
administracji publicznej. Punktem wyjscia jest
stwierdzenie, ze wiadza uznaniowa pozostaje
w opozycji do kanonéw dziatania demokratycz-
nego paristwa prawa.

Przeciwnicy wtadzy dyskrecjonalnej na ogét
nie kwestionujg zasadnosci jej ograniczonego
wykonywania. Zastrzegaja jednak, Ze moze to
odbywa¢ si¢ jedynie w ramach szeroko rozu-
mianego konsensusu spotecznego, w ktérym
strong reprezentujacg interes publiczny sa poli-
tycy. Jednoznacznie odrzucaja sytuacje, w ktorej
definiowanie interesu publicznego powierza si¢
urzednikom: ,Gremia publiczne i polityczne
maja zdolno$¢ do kierowania sprawami publicz-
nymi —s3 $wiadome nie tylko tego, co jest proble-
mem, ale posiadajg réwniez wiedz¢ jak problem
ten rozwigzan. Kiedy natomiast brak im wiedzy
technicznej, to pomoc w tym zakresie maja im
zaoferowaé mianowani urzednicy” (Finer 1941).

Wazny nurt krytycznych rozwazan o wladzy
dyskrecjonalnej i jej konsekwencjach dla demo-
kratycznego sprawowania wladzy wiaze sie z eks-
ponowaniem destrukcyjnego wptywu formalno-
-racjonalnych metod zarzadzania dla aktywnosci
obywatelskiej. Ten typ racjonalnosci, ktéry z pew-
nej perspektywy jest jej istotnym walorem, trak-
tuje si¢ jako zagrozenie dla porzadku demokra-
tycznego zakorzenionego w debacie, uzgadnianiu
i kompromisie. Zauwaza si¢, ze administracja
moze rozwazaé postulaty ptynace ze sfery poli-
tycznej, ale moze je réwniez marginalizowa¢, od-
wotlujac si¢ do swej technicznej racjonalnosci.

Podkresdla si¢ tez negatywne konsekwencje
uznaniowoéci urzedniczej w odniesieniu do
$wiadczenia ustug publicznych. Determinowana
przez swoja techniczng racjonalnosé, admini-
stracja buduje wtasne rozumienie optymalno-
$ci ustug publicznych, a ptynace ze strony ich
potencjalnych ,nabywcéw” sygnaty nierzadko
marginalizuje, uznajac je za bezzasadne lub
wrecz destruktywne. W urzedniczej racjonalno-
sci przekonanie o celowosci udziatu obywateli
w okreslaniu pozadanego spolecznie zakresu
i formy ustug publicznych nie zawsze znajduje
swoje odzwierciedlenie. Oznacza to, ze biuro-
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kratyczne formy zarzadzania moga ograniczaé
mozliwo§¢ wyrazania przez obywateli preferen-
cji w procesie ksztaltowania decyzji dotyczacych
$wiadczenia ustug publicznych’.

Istotny problem, do pewnego stopnia kore-
spondujacy z powyzej wskazanym, to nieumie-
jetnos¢ odczytywania potrzeb spotecznych przez
administracje¢ oraz relatywnie niski poziom jej
responsywnosci. Jedna z wielu tego konsekwen-
¢ji jest podejmowanie decyzji publicznych bez
ich oparcia na wiedzy na temat spoltecznych
oczekiwari i preferencji. Pochodng tego zjawiska
staje si¢ miedzy innymi tworzenie i realizacja
chybionych programéw i polityk publicznych.

Réwnie istotnym argumentem kwestionu-
jacym zasadno$¢ stosowania wladzy dyskrecjo-
nalnej jest ten zwiazany ze sklonnoscia biuro-
kracji do preferowania sekretnosci (Rosenbloom
1989). Sktonnos¢ ta w potaczeniu z delegowa-
niem prawa do decyzji uznaniowych moze czy-
ni¢ dziatanie witadzy publicznej nieczytelnym
i niezrozumiatym dla obywateli, co bedzie skut-
kowato narastaniem nieufnosci wobec instytucji
panistwa i wycofywaniem si¢ obywateli z aktyw-
nosci spotecznej.

W krytyczny nurt rozwazan o uznaniowosci
urzedniczej wpisuja si¢ réwniez opinie doty-

czgce jej traktowania jako potencjalnego zrédia
korupcji. Egzemplifikacja tego sposobu mysle-
nia jest zamieszczona ponizej swoista formuta:
C =M+ D - A, gdzie C - to korupcja (corrup-
tion), M — to monopol (monopoly) D — uznanio-
wo$é (discretion), A — to rozliczalnoéé (accounta-
bility) (Klitgaard 2001).

Istotny argument na rzecz ograniczania uzna-
niowoéci urzedniczej to, mocno zakorzenione
w sferze etycznej, przekonanie o konieczno$ci
przestrzegania zasady réwnosci wobec prawa.
Podkresla sie, ze oczekiwanie ze strony wiadzy
publicznej absolutnego postuszeristwa obywateli
wobec litery prawa jest zachowaniem nieetycz-
nym w sytuacji, kiedy instytucje publiczne wy-
posazone s3 w atrybuty dyskrecjonalizmu.

Rozwaiajqc negatywne aspekty stosowania
wiadzy dyskrecjonalnej, warto pokazaé, w jaki
sposéb pozytywne przestanki tkwigce u pod-
staw decyzji o delegowaniu wladzy na rzecz
urzednikéw prowadzi¢ moga do negatywnych
skutkéw. Ponizsza tabela jest préba zarysowania
tego zjawiska.

Reasumujac rozwazania na temat argumen-
tacji przytaczanej przez zwolennikéw i oponen-

Tab. 1. Zamierzone i niezamierzone efekty wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej

Wzrost wiadzy
dyskrecjonalnej

Zamierzone efekty

Niezamierzone efekty

Oddzielenie administracjiod =
polityki .
= profesjonalizm dziatania

stabilnos¢ i ciaglos$¢ dziatania

Zmiany wewnetrzne .
w sposobie dziatania dziatania

= ckonomizacja dziatan

Zmiany zewngtrzne .
w sposobie dziatania .
spoteczne

= lepszej jakosci ustugi publiczne

obiektywizm w realizacji zadan publicznych =

wzrost efektywnosci i skutecznosci .

lepsza identyfikacja potrzeb spotecznych, .
elastyczne reagowanie na potrzeby

= asymetria informacyjna i kompetencyjna
maksymalizacja autonomii
= opor przed nadzorem zewngtrznym

maksymalizacja budzetu
= przemieszczanie celow

selektywno$¢ i arbitralno$¢ w podejsciu do
potrzeb spotecznych

= prymat technicznej racjonalnosci nad
warto$ciami spolecznymi

Zrédto: opracowanie whasne.

7 Problem ten jest jednym z tych, ktére powoduja
spadek atrakcyjnosci Nowego Zarzadzania Publicznego
1 wzrost znaczenia teorii Zarzadzania Partycypacyjnego
rozumianego jako modele kierowania sprawami publicz-
nymi oparte na interakcyjnosci, policentrycznosci i oby-
watelskim zaangazowaniu.

téw stosowania wladzy dyskrecjonalnej, mozna
stwierdzi¢, ze istnieje pie¢ podstawowych plasz-
czyzn, na ktérych przebiega wymiana tych ar-
gumentéw. Prébe uchwycenia tego aspektu pre-
zentuje tabela 2.

Dla dopetnienia obrazu rozwazan o wladzy
dyskrecjonalnej nalezy réwniez odnies¢ si¢ do
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Tab. 2. Poglady oponentéw i zwolennikéw wladzy dyskrecjonalnej

Wymiary Zwolennicy wladzy dyskrecjonalnej Oponenci wladzy dyskrecjonalnej

Kryterium oceny = efektywnos$é i skuteczno$é = demokratyczny sposob dzialania

Sposéb kontroli = wewngtrzna kontrola oparta o etos = zewngtrzna kontrola polityczna
urzgdniczy

Sposéb okreslania programéw = profesjonalni urzednicy i eksperci * interesariusze

publicznych

Sposéb zarzadzania = techniczna racjonalno$¢ i biegtosé¢ * wymiana opinii, debata i poszukiwanie

kompromisu
Konsekwencje spoteczne = lepsze kierowanie ztozonymi = wladza bezosobowej biurokracji

przedsigwzigciami publicznymi

zagrazajaca interesowi publicznemu

Zrédto: opracowanie whasne.

podejs¢ w zakresie jej kontrolowania. Zaréwno
jej zwolennicy, jak i oponenci dostrzegaja po-
trzebe wprowadzania mechanizméw kontrol-
nych. Ci pierwsi wyrazaja przekonanie o zdol-
nosci administracji publicznej do samoregulacii,
akcentujac etos urzedniczy, ktéry w ich mnie-
maniu jest gwarantem poszanowania interesu
publicznego (Finer 1941). Ich przeciwnicy z po-
dejsciem takim nie zgadzaja si¢ w sposéb pryn-
cypialny. Za jedynie uzasadniony sposéb nadzo-
rowania wladzy uznaniowej urzednikéw uwazaja
jej zewnetrzna kontrole polityczng i nadzor legi-
slatywy, negujac réwnoczesnie tez¢ o zdolnosci
biurokracji do samoograniczenia i wewngtrznej
kontroli. Nie zgadzaja si¢ réwniez z opiniami, ze
specjalizacja, wiedza techniczna i mozliwo$¢ mo-
bilizacji okreslonych grup interesariuszy czynia
kontrole administracji niemozliwa. Podkreslaja,
ze polityczne instrumenty kontroli — takie jak
kontrola nad alokacja zasobéw finansowych,
prawo do kontrolowania zakresu autonomii jed-
nostek administracji publicznej — w polaczeniu
z posiadang przez politykéw legitymizacja spo-
teczng kontrole takg czynia mozliwa.

4. Przyczyny wzrostu wladzy uznaniowej

Dla opisania przestanek wzrostu znacze-
nia ,pafstwa administracyjnego” i zwiazanego
z tym zjawiska rozszerzania zakresu wiladzy
dyskrecjonalnej przyjeto perspektywe relacyjna.
W kontekscie opisywanego zagadnienia oznacza
to postrzeganie tego zjawiska poprzez pozosta-
tych aktoréw, z ktérymi administracja pozostaje
w bezposrednich relacjach, w szczegélnosci zas

z legislatywa i jej politycznymi zwierzchnikami.
Perspektywa taka pozwala uchwyci¢ korelacje
pomiedzy spadkiem znaczenia legislatywy i po-
litycznych nominantéw a wzrostem roli ,pai-
stwa administracyjnego”®.

Istote tego zjawiska trafnie oddaje nastepuja-
ce spostrzezenie: ,Biurokracje sa péznymi owo-
cami nowoczesnej struktury politycznej. Kryjac
si¢ w cieniu, rosng spokojnie i uparcie — rzadko
obserwowane i analizowane. OZywia je nie ide-
ologia czy prawomocnos¢, lecz wygoda i prosta
konieczno$¢: nie kochamy ich i nie szanujemy,
skonni jestesmy je tolerowal, a czasem si¢ od
nich uzalezniamy” (Krislov 1974, s. 40-41).

Zjawisko to wynika w gtéwnej mierze z roli,
jaka administracja odgrywa w podejmowaniu
waznych rozstrzygnie¢ w sprawach publicznych.
Rola ta nie wynika wylacznie z jej wewnetrznych
zasobéw, takich jak: techniczna racjonalno$¢, in-
formacja, do§wiadczenie, wiedza, stabilnos¢ i cia-
glos¢ dziatania oraz sprawnos$¢ w podejmowaniu
decyzji oraz liczba jej pracownikéw. Réwnie
istotne sg spadek realnego znaczenia wtadzy po-
litycznej wynikajacy ze zjawiska nieefektywnego
przywédztwa politycznego i stabos¢ tradycyj-
nych instytucji pafistwa.

Klasycznym przykladem erozji pozycji tra-
dycyjnych instytucji panstwa s wspolczesne
parlamenty, ktére stanowia o$rodek stanowienia
zasad zycia zbiorowego, dzigki odgrywaniu roli
normatywnej. Jesli nawet ich formalne upraw-
nienia nie zmieniajg si¢ w wigkszym stopniu, to

8 Czeéciowo zagadnienie to zostalo zarysowane w po-
przedniej czesci artykutu.
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w wielu systemach politycznych tracg one wplyw
na procesy podejmowania decyzji dotyczacych
zycia publicznego, a ich znaczenie ulega ograni-
czeniu: ,,Gdyby nawet rzeczywiscie parlamenta-
rzysci usitowali przywiagzywaé wigksza wage do
bezstronnego, biezacego zarzadzania sprawami
publicznymi — to i tak bytoby to trudne ze wzgle-
du na ich zwiazki z wyborcami i konieczno$¢ re-
prezentowania czastkowych, grupowych intere-
s6w. (...) Sukcesy w nadzorowaniu administracji
publicznej tylko w niewielkim stopniu przydaja
si¢ do budowania osobistej kariery polityczne;j”
(Peters 1999, 5. 370).

Kolejny czynnik prowadzacy do limitowania
rzeczywistej ich roli to konieczno$¢ normowania
legislacyjnego narastajacej aktywnosci wspétczes-
nego panstwa. Praktyczng tego implikacja jest
ograniczanie si¢ do wskazywania najogdlniej-
szych zasad i delegowania prawa do okreslania
rozwigzan szczegétowych na rzecz urzednikéw:
»Zagadnienia rozwazane przez parlamenty na-
leza zazwyczaj do najwazniejszych probleméw,
przed ktérymi staje spoteczeristwo i nawet jesli
wskazuja one najogoélniejsze reguly rozwigzywa-
nia tych probleméw, to i tak do rozstrzygniecia
pozostaje wiele kwestii szczegétowych, nad kté-
rymi pochylajg si¢ biurokraci” (ibidem, s. 50-51).
Praktyka ta ma zasadnicze znaczenie dla realnej
pozycji administracji, poniewaz w rzeczywisto-
§ci spotecznej to sposéb wykonywania ustawy —
okreslany coraz czgsciej przez urzednikéw — ma
dla obywatela istotniejsze znaczenie niz jej tres¢.

W tradycyjnie pojmowanej administracji
prawo stanowigce podstawe jej dziatania miato
stanowi¢ system zasad ogélnych i precyzyjnych.
Mialo by¢ zbiorem regul niepozostawiajacym
przestrzeni do zachowan dyskrecjonalnych.
Jednakze praktyka stanowienia prawa towarzy-
szaca wzrastajacej aktywnosci paristwa od trady-
cji tej odeszta. Zjawiska detalizacji i administra-
tywizacji prawa oraz jego dyskrecjonalizm staty
si¢ powszechne. Jedna z wielu tego konsekwencji
jest uszczuplenie realnych prerogatyw legislaty-
wy na rzecz struktur administracyjnych’.

Zmieniajg si¢ rowniez relacje pomiedzy
urzednikami i ich politycznymi przetozony-

? W artykule, ze wzgledu na ulokowanie jego przed-
miotu w sferze rozwazan politologicznych, swiadomie
pominigto szersza prezentacje podejscia do tego zjawiska

mi, na niekorzys¢ tych ostatnich. Ograniczenie
w zakresie materii bedacej przedmiotem dziata-
nia administracji, nieznajomos¢ jej specyfiki oraz
konieczno$¢ taczenia aktywnosci partyjnej z kie-
rowaniem administracja to tylko wybrane czyn-
niki faworyzujace urz¢dnikéw w ich relacjach
z politykami. Powoduje to, ze dzialania, ktére
podejmuje administracja, i sposéb ich wykona-
nia nie zawsze odpowiadaja intencjom polity-
kéw: ,Wprawdzie bardzo niewielu urzednikéw
systematycznie sabotuje czy zgota przeciwstawia
si¢ wyraznie sformulowanym programom swo-
ich ministréw, ale zaréwno ich wiasne przeko-
nanie ideologiczne, jak i interesy kierowanych
przez nich urzedéw nieuchronnie wptywaja na
efektywnosci i sprawnos¢ ich dziatania” (ibidem,
s.54).

Pesymizm przywotanej powyzej mysli w spo-
s6b jeszcze bardziej dobitny wyraza spostrzeze-
nie jednego z ,,0jcéw nowozytnej administracji”:
»Wtadza w pelni rozwinigtej biurokracji jest za-
wsze duza, w normalnych warunkach dominu-
jaca. Bez wzgledu na to czy «panem», ktéremu
stuzy, jest wyposazony w orez «inicjatywy usta-
wodawczej», «referendum», zwalniania urzed-
nikéw «lud» (...) zawsze znajduje si¢ on wobec
zajmujacych si¢ administrowaniem wyszkolo-
nych urzednikéw w polozeniu «dyletanta» wo-
bec «fachowca»” (Weber 2002, s. 719).

Jednym z istotnych mechanizméw stuzacych
budowaniu pozycji instytucji publicznych jest ich
umiejetnos¢ mobilizowania nieformalnych (np.
korzystajacych z okreslonego programu publicz-
nego) i formalnych grup interesu dla wspierania
dziatani, uznawanych za pozadane z perspekty-
wy interesu organizacyjnego. Poprzez odwota-
nie si¢ do dobra publicznego (w tym kontekscie
utozsamianego z dobrem wspomnianych powy-
zej grup) organizacje publiczne moga chroni¢
zakres swoich uprawnien lub domaga¢ si¢ ich
rozszerzenia, jak réwniez moga dazy¢ do nie-
uzasadnionej maksymalizacji budzetéw zwia-
zanych z realizacja polityki publicznej cieszacej
si¢ poparciem okreslonej grupy spotecznej. Ten

w teorii prawa. Wspomina si¢ jedynie o dwéch odmien-
nych podejsciach do tego zagadnienia. Reprezentantem
jednego z nich jest H.L.A. Hart, ktéry uwaza, ze za-
kres wtadzy dyskrecjonalnej, ktéry posiadaja sedziowie
jest znaczny. Przeciwny poglad wyznaje R.M. Dworkin.
Szerzej zob. Hart (1961), Dworkin (1978).
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sposéb legitymizowania zamiaréw czy dziatan
organizacji publicznych jest na ogét bardzo sku-
teczny. Podstawowa przyczyng sa wysokie kosz-
ty polityczne kwestionowania dziatani, na rzecz
ktérych instytucje publiczne pozyskaly poparcie
wplywowych grup spotecznych!®.

5. Mozliwosci pogodzenia
biurokracji i demokracji

Zagadnienie pogodzenia rozbieznych warto-
§ci i racjonalnosci lezacych u podstaw demokra-
cji i biurokracji to sedno problemu okreslanego
mianem dylematu biurokracji. , To, co naukowcy
okreglaja mianem ,dylematu biurokracji”, jest
jednym z najwazniejszych wyzwan stojacych
przed nowozytnymi demokracjami przedstawi-
cielskimi” (Etzioni-Halvey 1983, s. 21).

Istota tego dylematu jest trudnos¢ w znale-
zieniu instytucjonalnego modus operandi, ktéry
w sposéb pozytywny mégltby integrowaé te od-
mienne racjonalnosci, prowadzac do zachowania
technicznej sprawnosci administracji przy jed-
noczesnym zapewnieniu jej politycznej respon-
sywnosci (Aberbach, Putnam, Rockman 1981).

Dylemat ten w réwnej mierze lokuje si¢ za-
réwno w sferze rozwazan teoretycznych poswie-
conych demokratycznemu sprawowaniu wtadzy,
jak i w praktyce jej wykonywania. Jest on potego-
wany, o czym juz cze$ciowo byta mowa, przez co-
raz czesciej wystepujace zjawisko nakladania sie
na siebie r6l politycznych i administracyjnych.

Celowos¢ i konieczno$¢ poszukiwania kom-
promisu pomiedzy demokracja przedstawiciel-
ska a biurokracjg jest oczywista. Z jednej strony
dzialania tej ostatniej niosa ze sobg potencjal-
ne zagrozenie dla porzadku demokratyczne-
go. Z drugiej za$ strony jest ona niezb¢dna dla
jego istnienia. Poszukiwania te, jak si¢ wydaje,
powinny zmierza¢ nie w kierunku zasadniczej
zmiany racjonalnosci biurokratycznej, lecz ku
jej ponownemu zintegrowaniu z zasadami de-
mokratycznego rzadzenia. Warto przy tym mieé
na uwadze, ze pogodzenie etosu biurokratycz-
nego opartego na racjonalnosci instrumentalnej,

10 Nalezy jednak zastrzec, ze réwnie czgsto jak ten me-
chanizm wystepuje zjawisko ,przechwytywania” organi-
zacji publicznych, w szczegélnosci przez silne, zorganizo-
wane grupy interesu.

z etosem demokratycznym opartym na racjonal-
nosci substancjalnej jest przedsiewzigciem nie-
zwykle ztozonym.

Sposréd wielu podejsé¢ konceptualnych aspi-
rujacych do poszukiwania wspomnianego po-
wyzej modus operandi, za szczegdlnie wplywo-
we uzna¢ mozna: etyczny model administracji,
teorie biurokracji reprezentatywnej, teori¢ ko-
munikacji oraz teori¢ suwerena-petnomocnika.
Szczegdlnie interesujaco jawia si¢ trzy ostatnie
— one tez, w sposéb skrétowy, zostaly ponizej
zarysowane.

Podstawa dla teorii komunikacyjnej J. Ha-
bermasa jest dokonanie rozréznienia na dwa
podstawowe typy dziatari. Pierwszy z nich opie-
ra si¢ na wiedzy technicznie uzytecznej, a na jej
podstawie dokonuje si¢ oceny i podejmuje de-
cyzje. Dziatanie to Habermas okresla jako dzia-
tanie celowo-racjonalne. Drugi typ dziatania
polega na interakcjach spotecznych dokonywa-
nych za pomocsy jezyka lub innych znaczacych
symboli. Jego istota jest wypracowanie poro-
zumienia wchodzacych w interakcje spoteczne
(jednostek/oséb). Dziatanie to okresla on jako
dziatanie komunikacyjne (Habermas 1999).

Postugujac si¢ tymi dwiema podstawowy-
mi dla jego teorii kategoriami analitycznymi,
Habermas wyjasnia istot¢ zjawisk spotecznych.
W zlozonej konstrukeji interakcji spotecznych
dziatania celowo-racjonalne zachodza w $wiecie
systeméw, z kolei trescig wypelniajacg $wiat zy-
cia sg dziatania o charakterze komunikacyjnym.
Zatem kategorig organizujaca $wiat systeméw
jest racjonalno$¢ instrumentalna, a porzadek
$wiata zycia okresla racjonalnos$¢ komunikacyjna
(Habermas 2002).

Habermas zauwaza, ze systemy dziatari celo-
wo-racjonalnych i racjonalno$¢ instrumentalna
staja sie podstawows kategoria organizujacg nie
tylko wymiar systeméw, lecz takze wymiar §wia-
ta zycia. Z takiego toku rozumowania Habermas
wyprowadza twierdzenie o kolonizacji $wiata
przez systemy, ktérych istota jest uprzedmio-
towienie i instrumentalizacja (w rozumieniu
racjonalnosci technicznej) zycia publicznego
(Morawski 2000). Jako remedium Habermas
proponuje dyskurs, pojmowany przez niego jako
swoisty model interakcji spotecznych zachodza-
cych w sferze publicznej stanowigcej obszar po-
migdzy systemami a §wiatem Zzycia.
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Druga ze wspomnianych powyzej teorii to
koncepcja biurokracji reprezentatywne;j'l. Jedng
z zasadniczych przestanek wytyczajacych ramy
konceptualne tej teorii byto dazenie do ograni-
czenia zjawiska uznaniowego i arbitralnego trak-
towania obywateli przez instytucje publiczne!?.

Wewngtrzne, dominujace wzorce kulturowe
organizacji publicznych — na ogét okreslane jako
zbiér wartosci i postaw cechujacych klase sred-
nig — tworzyly barier¢ komunikacyjng w rela-
cjach z obywatelami. Jej przejawem byto miedzy
innymi dokonywanie przez urzednikéw swoiste;
kategoryzacji obywateli na ,swoich” i ,nie swo-
ich”. Sposobem na ograniczenie tego zjawiska,
w opinii zwolennikéw tej teorii, miata staé si¢
strukturyzacja polityki kadrowej prowadzone;
przez instytucje publiczne. Jej podstawowym
zatozeniem bylo przyjecie parytetu kadrowego,
polegajace na zapewnieniu szerokiej reprezenta-
¢ji spotecznosci lokalnej w strukturach instytucji
publicznych obejmujacych zakresem swojej ju-
rysdykcji owa spotecznosé.

Wiara w mozliwo$¢ ograniczenia arbitralno-
$ciurzedniczej poprzez budowanie obywatelskiej
administracji podzielajacej wartosci kulturowe
i preferencje spoteczne obywateli, na rzecz kté-
rych dziala, to istotny wyréznik teorii biurokra-
¢ji reprezentatywnej. Jej podstawa aksjologiczna
jest osadzona w jednej z ustrojowych zasad de-
mokracji, czyli réwnym dostepie obywateli do
débr publicznych.

W rozwazaniach nad poszukiwaniem spo-
sobu wyeliminowania negatywnych skutkéw
antagonizmu istniejacego w relacjach pomiedzy
polityka a administracja, nie sposéb poming¢
teorii suwerena-petnomocnika. Stanowi ona
inspiracj¢ dla wielu nurtéw badawczych, w tym
réwniez dla tego zwiazanego z koegzystencija
administracji i polityki oraz towarzyszacych jej
zjawisk. W tym ujeciu suweren to politycy wy-
brani przez obywateli w ramach demokratycz-
nych mechanizméw kreowania elity polityczne;.

11 Termin ten po raz pierwszy wprowadzony zostat do
literatury naukowej przez J.D. Kingsley. Istotny wkiad
w jej rozwdj wniesli m.in. D. Levitan, N. Long i P. Riper
oraz S. Krislov i D.H. Rosenbloom.

12°'W przypadku tego podejscia, dyskrecjonalnos¢ od-
noszona byla do relacji urzednikéw z szeroko rozumiany-
mi mniejszo$ciami (spotecznymi, etnicznymi, narodowo-

$ciowymi itp.).

Petnomocnik to instytucje publiczne, wykonu-
jace wole suwerena.

Podstawg wspétdziatania suwerena i jego pet-
nomocnika jest umowa okreslajaca wzajemne
prawa, obowigzki, sposéb ich wykonania oraz
mechanizmy kontroli i nadzoru. Umowy ta ma
przede wszystkim stworzy¢ instytucjonalne
warunki dla realizacji woli suwerena w sposéb
przez niego uznany za pozadany. To jego oczeki-
wania i preferencje maja determinowa¢ dziatania
petnomocnika.

Gwarantem dziatania petnomocnika w sposéb
zgodny z wolg suwerenna (opisang w umowie)
jest system bodzcéw, motywow (zaréwno tych
pozytywnych, jak i negatywnych) oraz sankcji.
Sposéb ich strukturyzacji powoduje, ze dziatania
petnomocnika odpowiadajace zawartosci umowy
przynosza mu szeroko rozumiane korzysci (np.
wzrost autonomii organizacyjnej, zwickszenie
budzetu, wzrost liczby pracownikéw, wzrost pre-
stizu itp.). W przypadku podejmowania dziatan
niezgodnych z trescig umowy petnomocnik moze
odczu¢ dotkliwe tego konsekwencje (odwrotnos¢
przytoczonych powyzej korzysci).

U Zrédet tej teorii lezy przekonanie o koniecz-
nosci wyeliminowania negatywnych konsekwen-
¢ji (w tym nadmiernej dyskrecjonalnosci admi-
nistracji publicznej i jej niskiej responsywnosci)
wynikajacych z asymetrii w zakresie wiedzy,
kompetencji i informacji w relacjach politykéw
i urzednikéw. W mniejszym stopniu rekomen-
duje si¢ dokonanie tego poprzez intensyfikacje
dziatani nadzorczych nad administracja publiczng
(zbyt wysokie koszty transakcyjne), w wigkszym
za§ zakresie wskazuje si¢ na potrzebe budowania
tozsamych lub zbieznych quasi instytucjonalnych
interes6w stron kontraktu. Przyjmuje sie, ze po-
zwoli to, z jednej strony, na zachowanie waloréw
wynikajacej z technicznej racjonalnosci instytu-
cji publicznych, z drugiej za$ strony zapewni ich
wysoki poziom responsywnosci i rozwazne sto-
sowanie wladzy uznaniowe;j.

Stwierdzenie, Ze w ramach wskazanych po-
wyzej podejs$¢ udato si¢ wypracowac rozwiazanie
powszechnie akceptowane i w pelni empirycznie
zweryfikowane, bytoby nazbyt optymistyczne.

Podejmujac prébe kategoryzowania ograni-
czeni przedstawionych powyzej teorii — w aspek-
cie ich spozytkowania dla potrzeb redefiniowania
relacji pomiedzy polityka i administracja — nale-
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zy rozpocza¢ od wskazania ich wysokiego pozio-
mu generalizacji, tak w sferze wnioskowania na
temat istoty wladzy uznaniowej i determinan-
téw jej ksztattowania, jak i mozliwych rozwiazan
ograniczajacych jej negatywne konsekwencje.

Generalizacji tej towarzyszy réwniez przyj-
mowanie nazbyt uproszczonych zalozen, co
sktania do ich kwestionowania. W tym kon-
tekscie mozna przywota¢ kilka zalozen leza-
cych u podstaw ,teorii suweren-petnomocnik”,
w tym zalozenie o zgodnosdci celéw suwerena
i pelnomocnika, postrzeganiu ich relacji w spo-
s6b abstrahujacy od wielowymiarowego $rodo-
wiska dziatania administracji czy tez zalozenie
dotyczace kosztéw transakcyjnych zwigzanych
z nadzorem i kontrolg dziatar agentow!s.

Problemem o charakterze implementacyjnym,
zwigzanym z mozliwoscia wykorzystania przy-
wotywanych rozwazani konceptualnych w rze-
czywistosci spolecznej jest wysoki poziom ich
zmiennosci, czesto odnoszacy sie do zatozen dla
nich podstawowych. Przyktadem moze by¢ teoria
dziatania komunikacyjnego J. Habermasa, ktéry
w swoich pézniejszych pracach znacznie zre-
widowat swoje rozumienie interakcji pomiedzy
racjonalnoéciag instrumentalng a racjonalnoscia
komunikacyjna, dostrzegajac ich wzajemne prze-
nikanie sie.

Ograniczeniem przedstawianych podejs¢ jest
réwniez brak empirycznie zweryfikowanych ar-
gument6w, ktére jednoznacznie wskazywatyby na
poprawno$¢ wnioskowania lezacego u ich pod-
staw. Do pewnego stopnia egzemplifikacje tego
spostrzezenia moze stanowi¢ teoria biurokracji
reprezentatywnej. Jej wprowadzenie w admini-
stracji amerykanskiej znacznie przyczynito si¢ do
ograniczenia arbitralnoéci i nieréwnego trakto-
wania obywateli. Z drugiej za$ strony wywotato
niezamierzone skutki, np. obnizenie poziomu
kompetencji urzedniczych czy tez swoistego ro-
dzaju ,partykularyzm reprezentatywny”.

Z pewnoscia jednak pomimo wspomnianych
ograniczen kazda z zarysowanych powyzej teorii
posiada istotne walory, ktére mogga staé sie pod-

13 Jednoznaczne przekonanie o mozliwosci monitoro-
wania dziatan agentéw przez mocodawcéw wyrazaja np.:
Breton, Wintrobe, McCubbins, Schwartz, Noll, Weingast
Miller i Moe. Stanowisko przeciwne zajmuja m.in. Banks,

Weingast, Bendor, Taylor, Van Gaalen, Niskanen.

stawg dla prowadzenia dalszych studiéw nad zja-
wiskiem wtadzy dyskrecjonalnej i jej roli w de-
mokratycznym systemie rzadzenia. Koncepcje
te wytyczaja szerokie i zréznicowane spektra
badawcze. Twoércza synteza postulatéw w nich
zawartych, ich weryfikacja na podstawie sfor-
malizowanych modeli ekonometrycznych oraz
ich osadzenie w realnoéci dziatania wladzy pu-
blicznej to jedno z wielu mozliwych podejs¢ do
dalszej analizy przedmiotu artykutu.

6. Zakonczenie

Administracja publiczna w coraz wigkszym
stopniu jawi si¢ jako dylemat. Z jednej strony
trudno sobie wyobrazi¢ istnienie demokracji bez
niej. Z drugiej za$ strony jej immanentne cechy,
jej zasoby, jak réwniez instytucjonalne $rodo-
wisko, w ktérej dziata, czynia z niej strukture
mogaca powodowaé erozje klasycznie pojmo-
wanego porzadku demokratycznego. W sposéb
szczegdlny uwaga ta moze si¢ odnosi¢ do nara-
stajacego zjawiska rozszerzania zakresu wiadzy
dyskrecjonalnej — tak w sferze realizowania, jak
i okreslania programéw publicznych.

Zréznicowane wartosci i instrumentalno-
$ci konstytuujace sposéb dziatania tych dwéch
metaporzadkéw staja si¢ coraz mniej spdjne.
Istote zarysowanych powyzej relacji demokra-
cja przedstawicielska—administracja publiczna
trafnie charakteryzuje Luhmanowskie pojecie
dyferencjacji funkcjonalnej podsysteméw spo-
tecznych i nabywanie przez nie cech autopoje-
tycznych (Luhmann 1995).

Podejmowane gléwnie na gruncie rozwazan
politycznych konceptualne préby zespalania ad-
ministracji i demokracji, wniosty wiele do debaty
akademickiej. Jednak wciaz odczuwalna jest nie-
moc w przenoszeniu rozwazan konceptualnych
do dziatania administracji publicznej. Wciaz na-
sza wiedza na temat tego, w jakich warunkach
administracja wykracza poza tradycyjnie przypi-
sywane jej role, w jaki sposéb wykorzystuje wta-
dzg¢ dyskrecjonalng i jakie sg tego skutki, jest nie-
petna. Ograniczona jest réwniez nasza wiedza,
jak administracja reaguje na bodzce ptynace ze
srodowiska politycznego oraz jaki jest rzeczywi-
sty poziom skuteczno$ci mechanizméw kontroli

polityczne;.
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W przypadku wigkszosci badani prowadzo-
nych nad wladza dyskrecjonalng administracji
przyjmuje sie jej jednowymiarowe postrzeganie.
Zaktada sie, ze zakres i charakter tego zjawi-
ska jest determinowany jedynie poprzez poli-
tykéw. Role administracji w tym procesie opi-
suje si¢ jako relatywnie nieistotng i reaktywna.
Przekonaniu takiemu przecza jednak fakty i em-
piryczne obserwacje.

Kolejng cecha rozwazan nad naturg wiadzy
uznaniowej jest tendencja do jej rozumienia jako
swoistego autonomicznego konstruktu badaw-
czego analizowanego przez pryzmat jego inte-
rakcji ze sfera wladzy politycznej. Towarzyszy
temu, co poniekad jest zrozumiale, abstrahowa-
nie od niezwykle ztozonych i dynamicznych zja-
wisk nastepujacych w jego otoczeniu. Zaleta tego
podejscia jest mozliwos¢ uchwycenia czgéci pra-
widtowosci istotnych dla wykonywania wiadzy
dyskrecjonalnej. Z drugiej zas$ strony to swoiste-
go rodzaju zawezenie przedmiotu badania po-
przez pominiecie innych czynnikéw, skutkujace
fragmentarycznoscig uzyskiwanej odpowiedzi.

Wydaje sie, ze powodem pewnego regresu
w zakresie badan nad wiladzg dyskrecjonalng
i budowaniem empirycznie zweryfikowanych
uogdlnieri eksplanacyjnych jest niski poziom
wykorzystania metod ilo§ciowo-statystycznych
oraz metod ekonometrycznych. Ich pelniejsze
zastosowanie mogloby przyczyni¢ si¢ do zbu-
dowania rzetelnej podstawy informacyjnej oraz
pomée w konstruowaniu modeli umozliwiajg-
cych nie tylko wyjasnianie ex post efektéw wy-
konywania wladzy uznaniowej, ale réwniez ich
prezentowanie w ujeciu ex ante.

Konceptualne i praktyczne implikacje zwia-
zane z postrzeganiem administracji publicznej
jako dylematu oraz zarysowane ograniczenia
dotyczace jego analizy uzmystawiaja skale wy-
zwan, przed ktérymi staja badacze. Z drugiej zas
strony stanowig o jego badawczej atrakcyjnosci,
w szczegolnosci w odniesieniu do polskiej ad-
ministracji publicznej, ktéra przedmiotem syste-
mowych badan w tym zakresie jeszcze nie byta.
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The aim of the article is to discuss the dilemma inherent in the operation of public administration in a democratic
system of government by describing its political nature and the ensuing consequences. In particular, the article focuses
on such aspects of the issue as are specifically related to the exercise of discretionary powers by the administration.

'The increased strength of the administrative state leads to the need to re-define its relationships with the democratic
state with reference to the ongoing process of taking over by the former of the political prerogatives of the latter in the
absence of concomitant mechanisms of political accountability.

The article consists of five parts. The first one offers a presentation of the key concepts relevant to the matter under

discussion, such as discretionary powers and the democratic system of government. The second part contains a survey
of the basic arguments put forward by the proponents and opponents, respectively, of discretionary exercise of power
by the officials. Next, discussed are the premises leading to asymmetric relationships between the democratic state and
the administrative state. The next part of the study outlines the search for a compromise between the principles for
democratic government and administrative rationality. The closing part of the article contains observations resulting
from the analysis of the phenomenon of discretionary authority of administration and charts its both theoretical and
practical implications.



