MAREK MACZYNSKI" DOI: 10.34616/150444

Biurokracya J6zefa Olszewskiego: kréotka
refleksja o dziele po 120 latach od jego wydania

Administratywisci przyzwyczajeni s3 do myslenia, pojmowania i charaktery-
zowania biurokracji zgodnie z jej typem idealnym stworzonym przez Maxa Webera
(biurokratyczna organizacja zarzadzania w systemie panowania legalnego oparta na
okreslonych zasadach?). By¢ moze z powodu owego odwotania sie do panowania le-
galnego, w ktérym podstawg dziatania stajg sie abstrakcyjne, ogélne zasady postepo-
wania przybierajace formalng posta¢ norm prawnych, a moze po prostu dlatego, ze
Max Weber uznat biurokracje za najbardziej zracjonalizowana forme wtadzy, a naj-
bardziej typowym przyktadem struktury biurokratyczne;j jest wtasnie administracja.

Takie pozytywne, mocno naukowe (gdyz odwotujace sie do modelu ide-
alnego, w zasadzie nieistniejgcego, a jedynie stanowigcego swoiste kryterium
oceny realnie funkcjonujgcych aparatéw biurokratycznych) rozumienie biuro-
kracji nie jest spdjne z potocznym, by nie powiedzie¢ powszechnym, jej okre-
$leniem, w ktérym termin biurokracja albo jest odnoszony do ogétu ludzi za-
trudnionych w instytucjach zajmujacych sie administrowaniem, albo zyskuje
atrybuty negatywne, by nie powiedzie¢ pejoratywne, i staje sie synonimem
wadliwego, przeformalizowanego, a przez to odhumanizowanego, a niekiedy
nawet szkodliwego, dziatania administracji i urzednikéw.

W tym ostatnim duchu o biurokracji, jeszcze w oKkresie poprzedzajacym
powstanie koncepcji typu idealnego biurokracji Maxa Webera, pisat m.in. polski,
a wtasciwie galicyjski (bo swoje dzieto poswiecone biurokracji wydat w roku
1903) dziatacz spoteczny, prawnik i urzednik zarazem?, pézniejszy radny miej-
ski3, Jozef Olszewski.

" Dr hab. Marek Maczynski, prof. Uniwersytetu Jagielloniskiego, Wydzial Prawa i Administra-
cji, Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego; ORCID: 0000-0001-8558-3361.

1 M. Weber, Gospodarka i spoteczenistwo. Zarys socjologii rozumiejqcej, przekt. D. Lachowska,
Warszawa 2002, s. 692 i n. (wyd. oryginalne: Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden
Soziologie, Tibingen 1922).

2 Po ukoniczeniu studiow prawniczych na Uniwersytecie Lwowskim zostat praktykantem
w Namiestnictwie we Lwowie, nastepnie pracowatl w starostwie w Zétkwi, pézniej byt koncepista
starostwa w Wadowicach i komisarzem powiatowym w Myslenicach i w Bébrce. Por. G.L. Seidler,
Jozefa Olszewskiego koncepcja biurokracji, Annales UMCS, sec. G, 1985/1986, vol. 32/33, s. 2.

3 Radny miasta Lwowie od 1908 r. Por. H. Koztowska-Sabatowska, Olszewski J6zef (1867-
1922), [w:] Polski Stownik Biograficzny, t. 24, Wroctaw 1979, s. 24-25.
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Cho¢ sam Olszewski twierdzil, Ze jego rozprawa nie aspiruje do grona
dziet naukowych?, to jednak jego dzieto niewgtpliwie stanowi rozbudowana,
niezmiernie ciekawg i wielowatkowa analize zjawiska biurokracji znacznie po-
przedzajaca rozwazania Maxa Webera. Dzieto Olszewskiego ukazato sie pt. Biu-
rokracya w 1903 r. we Lwowie naktadem Ksiegarni Polskiej B. Potonieckiego
i Warszawie E. Wende i Sp.

Wieloaspektowos$¢ rozwazan i analiz Olszewskiego potaczonych z préba
analizy catego szeregu zjawisk zwigzanych z biurokracja, jej powstawaniem,
przejawami i konsekwencjami ukazuje juz ogo6lne spojrzenie na spis tresci jego
dzieta, ktéry obejmuje kolejno (pisownia zgodna z oryginatem):

1. Przedmowa,
2. Uwagi ogdlne,
3. Historia biurokracyi,

a/ Urzad w czasach najdawniejszych,

b/ Urzad w panistwie klasycznym,

¢/ Urzad w Grecyi,

d/ Urzedy w Rzymie,

e/ Wieki Srednie,

f/ Czasy nowsze

o/ Rozwoj biurokracyi w panistwie prawnem,
B/ Epoka rewolucyi francuskiej,
v/ Rozw6j biurokracyi na tle dziejéw administracyi,
6/ Rozwdj biurokracyi w ostatnich czasach,
¢/ Jak bronita sie Anglia przez biurokracya,
4. Rodowdd stowa biurokracya,
. Definicya biurokracyi i jej og6lne pojecie,
6. Objawy biurokracyi ogélnej natury
a/ Szablon i rutyna,
b/ Pisanina,
¢/ Ton urzedowy,
d/ Drobiazgowos¢,
7. Biurokracya w urzedzie,
a/ Przygotowanie przysziego urzednika biurokraty,
b/ Urzednik-biurokrata a Urzednik-obywatel,
¢/ Prawa i Obowigzki urzednika,

Ul

* ,Nie miatem zamiaru traktowac rzecz o biurokracyi za stanowiska Scisle naukowego, wiec
tez praca moja nie ma podziatu naukowego, ani nie wyczerpuje tematu we wszystkich, teorya
nauki o administracyi objetych kierunkach. Staratem sie podnie$¢ objawy najgtéwniejsze i dla
spotecznego dobra najdonioslejsze”, J. Olszewski, Biurokracya, Lwow 1903, s. VL.
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d/ Obowigzek wiernosci,
e/ Tajemnica urzedowa,
f/ Obowiazek postuszenstwa,
g/ Zachowanie sie w urzedzie i poza stuzbg,
h/ Przysiega stuzbowa,
i/ Uniform,
j/ Prawa emerytalne urzednika,
8. Biurokracya i zycie prawne
a/ Panstwo jako gospodarz,
b/ Biurokracya a budzet panstwowy,
¢/ Biurokracya fiskalna,
d/ Biurokracya wobec prywatnych usitowan gospodarczych,
9. Biurokracya w szkolnictwie,
10. Kilka dat do statystyki biurokracyi,
11. Jak walczy¢ z biurokracya?
a/ Zadanie panstwa,
b/ Zadanie samego spoteczenstwa,
¢/ Zadanie nauki i prasy.

Olszewski, mimo Ze w swoich rozwazaniach wskazywat, Ze biurokracje
mozna pojmowac pozytywnie®, jako jeden z systemow urzadzenia administracji,
sktaniat sie raczej do pojmowania jej jako wady przypisywanej panstwu i catemu
systemowi rzadzenia’. Dlatego tez, podazajac za definicja biurokracji Roberta von
Mohla?®, uznat konsekwentnie, ze biurokracja jest przede wszystkim ,fatszywym
pojmowaniem powotania instytucyi i idei pafistwa, spetnianego przez olbrzymig
armie urzednikéw, ztozong po najwiekszej czeSci z miernej wartosci elementow,
poprzestajaca na formalistycznej manipulacyi, dotknietg réznorodnymi przywa-
rami i traktujacg zawod swoj jako rzemiosto™. Wskazuje jednak, ze nie chodzi
mu bynajmniej jedynie o ,formalistyczne zatatwianie spraw z pominieciem uwagi
na tres$c¢ i ducha, tudziez kastowg organizacye stanu urzedniczego, ktéry uprawia
rzadzenie jak rzemiosto, odosobnia sie od reszty obywateli panistwa i butnie nosi

5 ]. OlszewskKi, op. cit., s. 95.

¢ Por. C.A. von Malchus, Politik der inneren Staatsverwaltung oder Darstellung des Orga-
nismus der Behérden fiir dieselbe mit Andeutungen von Formen fiir die Behandlung und fiir die
Einkleidung der Geschdfte, vorziiglich jener in dem Gebiete der inneren Staatsverwaltung, t. 1-3,
Heidelberg 1823.

7 ]. OlszewskKi, op. cit., s. 95-96.

8 Por. R. von Mohl, Staatsrecht, Vélkerrecht und Politik, Zweiter Band Politik, Tiibingen 1862.

? ]. OlszewskKi, op. cit., s. 103.
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glowe ponad reszte $wiata”1?, lecz bardzo wyraznie zaznacza, ze ma w tym kon-
tekscie takze na mysli ten btad biurokracji, Ze ,nie pojmuje ona nalezycie zadan
panstwa [...] nie umiejgc oceni¢ ich potrzeby i korzysci”*'. Wskazywat takze na
mozliwo$¢ szkodzenia przez biurokracje spoteczenstwu, ,choc¢by stanowczem
i tresSciwem dziataniem, ale skierowanem na szkode spoteczenstwa, przez zte ro-
zumienie jego potrzeb”*2 Taki sposéb definiowania i rozumienia biurokracji u Ol-
szewskiego wynikat gléwnie stad, Ze postrzegat jg funkcjonalnie, a jego przemy-
$lenia byty wynikiem rozwazan osoby zwigzanej ze Srodowiskiem urzedniczym,
ktorego dziatalno$¢ stata sie przedmiotem analiz. Z tego tez powodu Zrodet nie-
doskonatosci biurokracji upatrywat on w niewtasciwym wyksztatceniu dosko-
natych warunkéw do alienowania sie urzednikéw w machinie biurokratyczne;j,
wprawdzie dziatajgcej bez zastrzezen (od strony organizacyjnej i formalnej), ale
oderwanej od zycia'®. A przeciez - jego zdaniem - prawidtowo dziatajacy urzed-
nik powinien by¢ §wiadomy praw obywatelskich oraz dziata¢ na podstawie pra-
wa z wlasciwym uwzglednieniem konkretnej sytuacji.

Rutyna nie moze [...] zastapi¢ samokrytyki dziatania; pamietanie o Srodkach, ja-
kich uzy¢ by nalezato w takich, a jakich w innych wypadkach nie moze zastgpic¢
$wiadomo$ci, Ze droga obrana jest nie tylko praktyczng, ale i etyczna i moralna ze
stanowiska spotecznego [...]. Rutyna to $rodek utylitaryzmu administracyjnego,
ale nie cnota zasadnicza dobrego urzednika i nie cel wychowania politycznego
ludnosci. Dobrze, jezeli ja posiada urzednik, rozumiejacy nalezycie swoje powota-
nie i umiejgcy kazdej chwili odrézni¢ cel wtasciwy urzadzen panstwowych od po-
jedynczych $srodkéw do celu tego wiodacych, urzednik, ktdry patrzac na zadanie
swoje w poszczeg6lnej sprawie potrafi poza drobnymi szczeg6tami jej objac réw-
noczes$nie okiem takze i szersze wymogi spoteczne lub gospodarcze, lecz czym,
jezeli nie szablonem sta¢ sie musi ona w rekach funkcjonariusza wtadzy, ktéry boi
sie i nie umie po prostu rzuci¢ okiem poza granice swojego stolika biurowego lub
poza widnokrag, dajacy sie objac¢ z okna danego urzedu'*.

Dokonujac analiz dziatalno$ci biurokracji, Olszewski podkreslat, ze stata
sie ona wrecz strukturg wyodrebniong i autonomiczng w systemie sprawo-
wania wtadzy, ,stajac sie rzadem w rzadzie, panstwem w panstwie”!s, co po-

10 Jbidem.

1 Ibidem.

12 Ibidem, s 104.

13 Por. G.L. Seidler, op. cit, s. 3 in.
14 1. Olszewski, op. cit., s. 121.

15 Jbidem, s. 102.
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woduje, ze jako taka moze stanowi¢ i stanowi istotne zagrozenie dla panstwa
i spoteczenstwa. I przeciwko takiemu zorganizowaniu panstwa i wtadzy w pan-
stwie Olszewski protestuje najbardziej. Stawia tez pytania wazkie oraz formu-
tuje niebagatelne tezy, ktdre nawet dzisiaj rozpatrywane poprzez pryzmat idei
demokratycznego panstwa prawa oraz nowoczesnych koncepcji rzadzenia pu-
blicznego bynajmniej nie stracity na aktualnosci, a by¢ moze wrecz przeciwnie:
zyskaty jeszcze dobitniejszy wyraz. Dotyczy to m.in. takich jego konstatacji, jak:

Zadanie panstwa, pojetego wedtug nowszych zapatrywan, ograniczac sie powinno
na uregulowanie stosunkéw miedzy jednostkami i pomiedzy zwiazkami spotecz-
nymi, ktére powstaty przez poczucie tych sktadnikéw do szerszych obowigzkéw,
anizeli zasklepienie sie w sferze samolubnych prywatnych intereséw [...]. Dalej
obowigzkiem panstwa powinno by¢ uregulowanie celéw prawnych catosci, jako
takiej, a wreszcie unormowanie stosunku do obcych panstw. Jezeli jednak rzad
stoi poza spoteczenstwem, poza interesami ludnosci, a nawet czesto i przeciw nim,
jezeli ci, co ten rzad i panstwo reprezentuja, walcza o szablonowa forme kazdej
drobnostki w urzadzeniu zycia publicznego, jezeli wszedzie, czy potrzeba czy nie,
starajg sie uwidoczni¢ i da¢ uczu¢ swéj wpltyw i swojg wtadze, to panstwo tak rzg-
dzone musi stac sie antytezg instytucji i powotania wyzej wspomnianego?°.

Albo zdarza sie, ze panstwo zaniedbuje w sposéb uporczywy wydanie i stworze-
nie urzadzen, ktérych domaga sie od niego rozwo6j konstytucyjny lub administra-
cyjny, albo nowe uksztaltowanie sie stosunkéw spotecznych i obywatelskich, lub
tez - i to jest czestszy wypadek - zdarza sie, ze panstwo wykracza poza granice
rozumne;j i pozytecznej dziatalnosci, uwazajac cate zycie publiczne za swojg wy-
taczna wiasnos$¢ i dziedzine i siebie tylko za czynnik uprawniony do inicjatywy
i do pracy na tym polu, i w ten spos6b samo chce spetnia¢ zadania, ktére nie nale-
73 do powotania panstwa, lecz z natury rzeczy pozostawione by¢ winne inicjaty-
wie prywatnej jednostek i zwigzkow spotecznych?’.

Tego rodzaju spostrzezenia Olszewskiego sa tym bardziej istotne i godne
uwagi, ze méwigc o przejawach biurokracji w jej negatywnym ujeciu, méwit on
w istocie o biurokracji w urzedach panstwowych, ktére uznawat nie tylko za
.kolebke i gtéwna dziedzine jej panowania”8, ale jednoczes$nie za rozsadniki
systemu biurokratycznego, konstatujac przy tym, ze ,instytucyom samorzad-
nym i prywatnym przychodzito jedynie z trudno$cig utrzymac sie z nimi na

16 Ibidem, s. 100.
17 Ibidem, s. 101.
8 Ibidem, s. 140.
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tem polu konkurencya i jezeli dzi§ w tych sferach spotyka sie rosngca chorobe
biurokratyczng, to jest ona bezsprzecznie wynikiem $lepego nasladownictwa
urzadzen panstwowych”®, Co wiecej, nie uzywajgc co prawda terminu decen-
tralizacja, do$¢ odwaznie wskazuje na zalety rozwigzan samorzadowych:

Anglia jest obrazem panstwa, w ktérem od bardzo dawnych czaséw istniat system
rzaddw, powotujgcy lud do stanowienia o tym, co stosunki spoteczne dla jego ko-
rzy$ci wymagaja i to, o wszystkim, co przez lud i dla ludu sta¢ sie moze.

W systemie tym cztonkowie zwigzku spoteczno-panstwowego zatatwiaja
wspolne ich kategorii sprawy sami, wlasnym staraniem i wtasng madroscig, bez-
warunkowo nie mniejsza od madrosci ptatnych mechanikéw administracyjnych,
a naczelnej gltowie panstwa, czy to jednostce, czy naczelnej korporacji prawnej
pozostaje tylko og6lne kierownictwo spraw wspdlnych wszystkim pojedynczym
kategoriom zwigzkéw spotecznych. Panistwo jest wowczas nie maszynerig i sta-
dem zlaczonym przymusem, sitg i wolg jednostki w sposéb catkiem przypadko-
wy i mechaniczny, lecz instytucjg organicznie zwigzana, w ktorej jeden organ bez
drugiego, ani cato$¢ bez czesci istnie¢ a tym mniej rozwijac sie nie moze. Wow-
czas rzady panstwa dziataja z dotu ku goérze, spoczywajac na szerokiej podstawie
wspotdziatania wszystkich obywateli panstwa dla jego dobra z wrodzonego in-
stynktu potrzeby takiej organizacyi, ale nie z narzuconego pseudo-interesu i sa
w rzeczywisto$ci wyrazem woli i zapatrywan ogétu obywateli.

Anglia dawata od dawnych czaséw przyktad praktycznosci i mozliwosci ta-
kiego systemu administracji zwanego w jej jezyku ,Selfgovernment” we wszyst-
kich dziedzinach Zycia panistwowego na tle, zdawatoby sie niemozliwym, monar-
chii dziedziczne;j.

Administracja angielska odznacza sie tym, ze w Anglii parlament ma obok
zadan prawodawczych réwnoczesnie i naczelne kierownictwo i nadzér nad spra-
wami administracji, bez rownoczesnej centralizacyii, praktykowanej na konty-
nencie.

Parlament tamtejszy ma wprawdzie ingerencje we wszystkich wazniejszych
sprawach administracji, ktére cywilizacja naktada na panstwo, ale obcg mu jest owa
chciwos$¢ wiadzy i zazdro$¢ o wtadze, zwyczajna na kontynencie, bo caty duch an-
gielskiego zycia publicznego ze wszystkimi w tymze do rozwoju dosztymi spotecz-
no-panstwowymi stosunkami opartby sie zasadniczo i energicznie takiej tendencyi.

Co do prawodawstwa, to parlament angielski zadowala sie uchwalaniem na-
jogdblniejszych zasad prawnych, zastrzegajac sobie decyzje co do pojedynczych
wyjatkéow.

19 Ibidem, s. 139.
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To nie ukrdca autonomii obywatelskiej w pojedynczych stosunkach, o ile ona
mie$ci sie w ramach obowigzujacych ustaw. Pod tym ostatnim warunkiem po-
zwala system rzadzenia w Anglii pojedynczym warstwom spotecznym i gospo-
darczym na wykonanie wtasnego, mniej lub wiecej samodzielnego prawodaw-
stwa, do uregulowania wtasnych partykularnych stosunkéw i ogranicza sie na
udzielaniu tym zwigzkéw przywilejow, konstytucji (chartes), ktérymi przepisuje
miare i zakres ich wtadzy prawodawczej. Powodzi ustawodawczej (Vielgesetzge-
berei) mimo to nie ma w Anglii, bo te, przez czynniki lokalne ze znakomitym
znawstwem swoich potrzeb utozone i uchwalone ustawy nie ulegaja tak czestym
zmianom jak gdzie indziej*°.

Niezmiernie interesujace jest takze to, ze Olszewski zauwazyt problem
trawiacy zaréwno éwczesne, jak i wspotczesne panstwa oraz ich administra-
cje, a mianowicie zjawisko inflacji prawa. Oczywiscie nie uzywat tego terminu.
Dostrzegt jednak, iz administracja i jej urzednicy, dziatajac na podstawie prze-
pisOw prawa, sg jednak funkcjonalnie zalezni od jako$ci tego prawa. Podat wiec
liczne przyktady rozmaitych dysfunkcji wynikajacych wprost z niedoskonato-
$ci przepiséw tworzonych niezgodnie lub wrecz wbrew zasadom, ktore dzisiaj
okreslilibySmy mianem zasad dobrej legislacji, jak tez wskazat, w jaki sposéb
sama machina biurokratyczna przyczynia sie do tworzenia przepiséw niespoj-
nych, dwuznacznych, sprzecznych badZ nadmiarowych, a nade wszystko nie-
zrozumiatych:

Prawo dzisiejsze rozwija sie, rozrasta sie i ksztatci, ale pozostaje zawsze tworem
sztucznym, zimnym, niezdolnym ozywi¢ i uzdrowi¢ stosunkéw spotecznych, kto-
re ksztattujq sie poza jego wpltywem, a nawet wbrew niemu. Corocznie powstaje
olbrzymia ilos¢ nowych prawidetl prawnych, ktérych istnienie i wptyw konczy sie
jednak na opublikowaniu ich w zbiorach ustawodawstwa, na opracowaniu kry-
tycznym i komentarycznym ze strony teoryi i na zastosowaniu mechanicznym
przez wtadze do danych przypadkow. Spoteczenistwo, a przynajmniej przewazna
jego czes¢, stoi przed rosnaca z dnia na dzien ksiegg ustaw, jak przed tajemniczym
skarbem ksiag Sybiliniskich, nie rozumiejac jej i nie odczuwajac checi przyswo-
jenia sobie jej tajemnic, ktére mu s3 tak obce, jak ci, ktérzy z powotania swego
ustawy te do stosunkow nieznanego przez nich zycia rzeczywistego maja przy-
stosowywac?.

20 Ibidem, s. 81-83.
2t Jbidem, s. 217.
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Wykonawcy prawa, urzednicy, czuja tymczasem, Ze posiadaja wytaczny monopol
na madro$¢ prawniczg, czuja z jednej strony wyzszos¢ swoja ponad ogét oby-
wateli, nieznajgcych najprostszych zasad prawnych i mimowolnie ulega¢ musza
obtedowi wielko$ci; z drugiej strony popadaja z koniecznosci z roli bezstronnych
wykonawcéw prawa w role nauczycieli i mentoréw, zmuszonych poswiecaé wiek-
sz cze$¢ swego czasu na rozwlekte informacye i pouczanie stron o zasadach pra-
wa materyalnego i formalnego?®2.

Biurokratyczny charakter prawodawstwa objawia sie tez niejednokrotnie w zbyt-
nim zaufaniu spoteczenstwa do zdolnosci kodyfikatorskiej i prawodawczej ludzi
w prawie teoretycznie uczonych i zbytnie lekcewazenie przy pracy ustawodaw-
czej sit mniej w teorii, lecz za to wiecej w praktycznym zrozumieniu potrzeb, wy-
bitnych?,

Wtasciwie zdawatoby sie, Zze czynno$¢ prawodawcza powinna by¢ tak roztozona,
ze szkieletu do kazdej ustawy, opartego na teorii prawa i na zasadach jego filo-
zofii, dostarcza¢ winni teoretycy, uczeni prawnicy, a na tym tle, w drodze prak-
tycznych dyskusji, ankiet, obrabiaja szczeg6ty ludzie praktyki, ktérzy jedni moga
trafnie oceni¢, czy i ktére postanowienia szczeg6towe i formalne dadzg sie zasto-
sowac do danych warunkéw rzeczywistego zycia, do sit ekonomicznych i intelek-
tualnych obywateli, i czy nie bedzie przy usunieciu dotychczasowego i zaprowa-
dzeniu nowego prawa - jak méwi niemieckie przystowie: ,das Kind mit dem Bade
ausgegossen”?*,

Tymczasem dzieje sie w rzeczywisto$ci odwrotnie. 0gélny zarys ustawy rodzi
sie w najlepszym razie w poczuciu spotecznym potrzeby uregulowania tej lub
innej gatezi intereséw, a czynniki kierujgce maszyna prawodawczg, albo znaj-
dujac w projektowanym nowym prawie swa wtasng korzys¢, albo w przeciw-
nym razie, jezeli juz nie mozna dtuzej zwleka¢ z wprowadzeniem narzuconej
0g6lna opinig reformy, chca przynajmniej zachowac pozory wtadzy nad reforma
danej ustawy i zapewni¢ sobie przynajmniej wptyw na formalne jej obrobienie,
wiec oddajg surowy projekt prawa do obrobienia swoim biurowym maszyne-
riom kodyfikatorskim, i tu zaczyna sie przy zielonym stole formalna obrébka
danego przedmiotu.

Na tle projektu ogélnego, nieraz szczesliwie pomyslanego, zaczyna sie teraz
praca biurokratycznego aparatu, ktdry na dostarczonej kanwie zaczyna haftowac
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najzawilsze komplikacje. Bierze sie tysigce szczegdtow, mozliwosci i watpliwosci,
wyszukuje sie niejasno$ci na biatym i krzywizny na prostym i niby dla zapobie-
Zenia nieporozumieniu lub falszywej interpretacji ustawy, zaopatruje sie ja w ty-
sieczne kazuistyczne przyczepki, ktore zamiast rzecz sama rozjasnic¢, jeszcze bar-
dziej ja zaciemniaja i same znéw wymagaja licznych dodatkéw dla ich wyja$nienia
i dla utatwienia stosowania ustawy samej. W tym istnym nieraz morzu paragra-
fow, ustepow, odsytaczy, wyjatkéw od regut, ktére znoéw sg wyjatkami — w tym
labiryncie najsprzeczniejszych z pozoru, a jak czesto pdZniejsze doSwiadczenie
poucza i w rzeczywistosci, przepisow, z ktérych kazdy zagmatwany jest niezliczo-
ne razy z calym aparatem innych postanowien, wyznaje sie i orientuje zaledwie
z trudno$cig umyst zawodowego jurysty, wygimnastykowany przez dtugoletnie
studia prawne i ciaggte manipulowanie ustawami i przyuczony do najzawilszych
tamigtowek, wiec nie dziw, ze dla ogétu spoteczenstwa, majacego poczucie prawa,
lecz nieobowigzanego znac sie na jego przepastnych bezdrozach, staje sie ustawa,
wypracowana przez mechanikéw prawodawczych, papirusem, zapisanym jezy-
kiem i pismem sanskrytu, ktéry czyta na kuli ziemskiej ledwie kilkunastu ludzi.

Ustawa jest $licznie opracowana, bogata w paragrafy, obmys$lana na wszel-
kie watpliwosci, tylko zapomniano w niej o jednym koniecznym postanowieniu
tj. o obowiagzku odszkodowania obywateli panstwa za strate czasu, potrzebnego
do przyswojenia sobie jej zawitych postanowien, wymagajacych skomplikowanej
mnemotechniki. Jest to wykwit idei biurokratycznego prawodawstwa, ktore daje
prawo nie dla ludu, lecz dla wybranych umystéw, a ty szary ttumie, badz kontent,
Ze masz ustawe i nic sobie z tego nie réb, ze jej nie rozumiesz i nigdy znac nie be-
dziesz, bo beda tacy, co cie w sam czas na twej skérze jej sekretow naucza!

Czy mozna w tych warunkach méwic o zaufaniu spoteczenstwa do prawa,
i czym, jezeli nie terroryzmem biurokratyzmu prawodawczego, jest wobec tego
postanowienie powszechnej ksiegi ustaw cywilnych, ze ,,nieznajomos$¢ prawa nie
uwalnia od odpowiedzialno$ci”??°

[ puentuje:

O niebezpieczenstwach, wyptywajgcych ze zbyt goragczkowej pracy ustawodaw-
czych maszyn, panuje dostateczne przesSwiadczenie w szeregach nawet tych
czynnikéw, ktére majg na tym kierunku wptyw decydujacy, lecz tu najczesciej
pocieszaja sie, ze chocby nowy eksperyment prawodawczy sie nie udat to nie
wielkie nieszczescie, bo to sie przeciez da zmieni¢ w danym razie: co$ sie doda,
co$ sie zmieni droga podZniejszej noweli, reszte uzupetni rozporzadzeniami

25 Ibidem, s. 232-234.
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wykonawczemi, okélnikami, orzeczeniami w toku instancyi i.t.p. i jako$ nowe pra-
wo sie utrze. W tem lezy niemoralno$¢ hiperprodukcyi prawodawczej i charakter
biurokratyczny dzisiejszego ustawodawstwa?®.

Takie niewatpliwie do$¢ radykalne stanowisko Olszewskiego, upatrujace-
go przyczyn tworzenia rozbudowanego i skomplikowanego systemu prawnego
niemal wytacznie w idei biurokratyzacji, spotkato sie z pewng krytyka w lite-
raturze. Zarzucono mu, iz rozwoj funkcji prawa w panstwie i spoteczenstwie
traktowat jako wynik dziatalnosci biurokracji, a nie naturalny proces rozwo-
ju. Zarzucono mu takze niedostrzeganie potrzeby coraz wiekszej specjalizacji
dziatalno$ci administracyjnej, niemoznos$ci zaprzestania rozwoju idei praw-
nych i ich interpretacji oraz niedostrzeganie tworzenia mechanizméw spo-
tecznej kontroli nad stosowaniem prawa przez urzedy?’. Trzeba jednak odda¢
Olszewskiemu, iz nie zapomina on zupetnie o roli spoteczenstwa i obywateli
w walce z biurokracja. Tyle tylko, Ze omawia on to zagadnienie odrebnie i ana-
lizujac je dychotomicznie, w przekroju idealnym i realnym. W pierwszym pan-
stwo i spoteczenstwo stanowig jednos$¢, spoteczenstwo bowiem identyfikuje sie
z panstwem, ktérego fundamentalna idea polega ,na dobrowolnym potgczeniu
sie ludzi w celach wspdlnego dobra”?®. W tym ,idealnym sktadzie rzeczy [...]
panstwo bowiem z natury swego celu i swego powotania winno by¢ synonimem
pojecia spoteczenstwa, powinno by¢ jego dusza, jego rozumem i jego wolg”%.
Tym samym w takim idealnym ujeciu nie ma rozdZwieku miedzy spoteczen-
stwem a aparatem wtadzy. Nie ma zatem takze schorzenia biurokratycznego,
stad dziatania spoteczenstwa i panstwa moga mie¢ wytgcznie charakter pre-
wencyjny, aby nie dopusci¢ do deformacji ustrojowej. W wypadku drugim, kie-
dy istnieje realny rozdzwiek miedzy spoteczenistwem a wtadzg, w wyniku czego
panstwo staje sie biurokratyczne i nie reprezentuje peini intereséw obywateli
- spoteczenstwo musi podjg¢ walke z biurokracja. Walka ta winna by¢ $wiado-
ma i konsekwentna w dziataniu. Jes$liby kazdy, kto odczut lekcewazenie wtadz
ze szkoda swych intereséw, nie wahat sie uzy¢ wszelkich srodkéw do obrony

[...] wywalczenia w najwyzszej instancji odpowiedniego zado$¢uczynienia, wow-
czas musiataby nastgpi¢ gruntowna zmiana dzisiejszych anormalnych stosunkéw
i wieksze rachowanie sie urzedéw z prawami obywateli. Prawda, Ze droga ta nie

26 Ibidem, s. 225-226.

27 Por. A. Kulecka, Choroba spoteczna biurokracji. Teoria Jozefa Olszewskiego (1903), [w:] A. G6-
rak, J. Kukarina, . Legie¢ (red.), Dzieje biurokracji, t. IX: Biurokracja monarchii, Lublin 2019, s. 9-30.

28 . Olszewski, op. cit., s. 352.

29 Ibidem, s. 375.
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ustana na rézach, ale przykrosci, ktérych przysztoby dozna¢ w tej walce o stusz-
no$¢ stojg w takim samym stosunku do korzysci, jaka energiczna obrona pocig-
gnetaby dla dobra ogétu i obowigzkiem kazdego obywatela powinno by¢ ztozy¢ te
ofiare na ottarzu dobra publicznego.

Odwieczna to prawda, ze spoteczenistwo doznaje takiego traktowania, na jakie
zastuguje, jezeli sie nie broni i poddaje pokornie gtowe pod chtoste i dokuczliwe
nekanie ze strony biurokratycznych zachcianek, to nie zastuguje na inny los®’.

Woezytujac sie uwaznie w uwagi Olszewskiego na temat roli spoteczenstwa
w walce z biurokracjg i jej przejawami, mozna nawet przypisa¢ mu - ale oczywi-
Scie tylko spogladajac z dzisiejszej perspektywy - bycie prekursorem idei pomoc-
niczosci. Olszewski bowiem, zauwazajac, ze ,emancypacja z pod wielorzadztwa
biurokracji i powotanie obywateli pafistwa do samodzielnego dziatania w roz-
licznych sferach zycia panstwowego jest jedynym ratunkiem przed terroryzmem
urzednictwa”, wskazuje, iz szczegdlnie skutecznym orezem spoteczenstwa w wal-
ce z biurokracja moga by¢ swobodnie organizowane zwigzki réznego typu, ktore
miedzy innymi przejmowatyby na siebie zadania panstwa. Podkres$la takze, ze

idea wolnej asocjacyi to jedna z najpotezniejszych broni przeciw potedze biuro-
kracyi. Dgzno$¢ do taczenia sie w wolne stowarzyszenia polityczne i gospodarcze
to najlepszy $srodek do uchylenia zamachéw biurokracyi na swobode obywatelska
i do wykorzenienia ospatosci, szlendryanu i bezproduktywnos$ci urzedéw. Tam,
gdzie jednostka pozostawiona samej sobie musiataby dopiecia przedsiewzietego
interesu politycznego lub gospodarczego udawac sie o pomoc do wtadzy rzado-
wej i zetkna(¢ tutaj z dziataniem biurokracyi, tam w wielu przypadkach dziatanie
asocyacyjne dla pewnej kategorii spraw zastapi¢ potrafi skutecznie ingerencye
panstwa i pozwoli unikng¢ mozliwych i przykrych star¢ z objawami biuromanii.
Najlepsza tez droga do ostabienia i do wytepienia biurokracji, to staranie usilne,
aby obchodzi¢ sie, ile mozno$ci w ramach obowigzujacych ustaw bez ingerencji
panstwa, a przede wszystkim pozbywanie sie dotychczasowego zwyczaju racho-
wania we wszystkim na pomoc panstwa i jego urzednikéw.

Im swobodniej zorganizowane sg stowarzyszenia wolne, im wiecej starajg sie
czerpac sity do spelnienia swoich zadan ze swego wtasnego zapasu sit material-
nych i intelektualnych, tym mniej przyjdzie im walczy¢ z apatig lub z ujarzmie-
niem w karby form i szablonu biurokratycznego.

Widok licznych, inicjatywa prywatna zbudowanych i kwitnacych przedsie-
biorstw, musi wzbudzaé po stronie biurokracji szacunek i utrwala¢ w niej prze-

30 Ibidem,s. 377.
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konanie, Ze nie ona tylko ma monopol na uszcze$liwianie narodéw. Zycie wolnych
stowarzyszen politycznych i ekonomicznych jest najlepsza szkotg dla obywateli do
wyrobienia sobie samodzielnej mysli i praktyki stosunkéw administracyjnych, bez
brania sobie przyktadéw z organizacji i dziatalno$ci wtadz i urzedéw panstwowych;
stad przychodzi umiejetnos¢ rzadzenia sie sobg i liczenia na swe wtlasne sity?®!.

A wywdd swoj konczy tak: ,Wszystkie powyzsze uwagi strescic sie dadza
w Kkrotka zasadnicza mysl, ze duch obywatelski zdrowy etycznie, spotecznie
i ekonomicznie, to najciezszy wrog i najlepsza bron przeciw biurokracji”32.

Podejscie Olszewskiego do biurokracji jako zjawiska negatywnego jest
istotnie r6zne od pdzniejszego konceptu Maxa Webera. Mimo zasadniczej rdz-
nicy w podej$ciu mozna dostrzec pewne elementy, ktére obie teorie tgcza. O ile
bowiem biurokracja wedtug Maxa Webera jest logicznie uporzadkowanym sys-
temem opierajagcym sie na zasadach, ktéry cechuja m.in. depersonalizacja, pi-
semno$¢ komunikowania sie, samoizolacja, konformizm i opér przed zmianami,
to Olszewski, w oparciu o te same cechy, identyfikuje symptomy negatywnie poj-
mowanej biurokracji, wskazujgc na rutyne, ,przesadna pisanine”, ton urzedowy
oraz drobiazgowo$¢. Mozna powiedzie, Ze to, co dla jednego jest zaletg (bo pro-
paguje myslenie normatywne i prowadzi np. do powtarzalnosci, przewidywal-
nosci i standaryzacji dziatan oraz ich dokumentacji), to dla drugiego jest wada
(aparat urzedniczy pielegnuje ducha izolacjonizmu, odrebnosci i kastowosci,
kultywuje konserwatyzm spoteczny i nie liczy sie z opinig ludnosci, cho¢by naj-
powszechniej wyrazona). Obaj jednakze dostrzegaja jedno: wysoce zachowaw-
czy i niesprzyjajacy innowacyjnosci charakter biurokracji. Tyle ze dla Webera jest
to obiektywna konieczno$¢, dla Olszewskiego przejaw dysfunkcji (a Scislej rzecz
ujmujac: schorzenia) systemu. Nalezy wszakze pamietac, ze rowniez Max Weber,
podobnie jak Olszewski, szczegétowo analizowat zawtaszczanie przez biurokra-
cje kolejnych sfer zycia politycznego i ograniczanie wolnosci jednostek®:.

W obu teoriach wiele uwagi poswiecono urzednikom, ich statusowi i przy-
gotowaniu. O ile jednak Weber skupiat sie na profesjonalizmie (fachowosci),
dzieki ktéremu ustanawiany jest m.in. podzial pracy poprzez normy kompe-
tencyjne, to Olszewski wiecej mowit o relacjach z obywatelem oraz o prawach
i obowigzkach (w tym odpowiedzialnosci) urzednikéw, dopatrujac sie w ich

31 Ibidem, s. 381-382.

32 Ibidem, s. 384.

3 Por. M. Weber, Panowanie urzednikéw a przywédztwo polityczne, ,Principia” 1997, t. 16-
17, s. 25-57 (przektad fragmentu pt. Beamtenherrschaft und politisches Fiihrertum, z rozdz. 11
pt. Parlament und Regierung im neugeordneten Deutschland (maj 1918), [w:] Gesammelte politi-
sche Schriften, Tiibingen 1958, s. 308-338, przet. J. Sidorek).
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niekompetencji praprzyczyny zla. Dostrzegat takze, ze nawet najlepszy aparat
urzedniczy podlega tendencjom, ktére kryja w sobie niebezpieczenstwo jego
deformacji. Tendencje te w jego ocenie przejawiajg sie gtéwnie jako: formalizm,
centralizm i zwielokrotnianie urzednikéw (mozna powiedzie¢, Ze w tym ostat-
nim kontekscie wyrazat sie w duchu sformutowanej ponad pét wieku pdZniej
tezy autorstwa Cyrila Northcote’a Parkinsona - i stad zwanej takze ironicznie
prawem Parkinsona - méwiacej o zasadzie intensywnego wzrostu liczby urzed-
nikoéw zatrudnionych w administracji publicznej).

Przywiodto go to do ostatecznej krytyki biurokracji wyrazonej nastepuja-
cymi stowami: ,fatszywy blask bijacy od pozornej sity rzadéw, opartej na formie
i na udawanym postuszenstwie rzadzonych, zaslepit wzrok na grozne niebezpie-
czenstwo, jakim staje sie rosngca z kazdym dniem bardziej przepa$¢ miedzy pan-
stwem a obywatelem, nie powinno sie zamykac oczu na to niebezpieczenstwo”3*.

Praca J6zefa Olszewskiego w odréznieniu od dzieta Maxa Webera, mimo
dazenia do szerokiego ukazania omawianego zjawiska, nie ma jednak charakte-
ru kompleksowego. Autor nie dokonat petnej analizy uwarunkowan dziatalnos$ci
administracji, ograniczajac sie do diagnozy i analizy jej negatywnych cech oraz
pewnych, zresztg do$¢ eklektycznie dobieranych, pomystéw na ich zwalczanie.
Dzieto Olszewskiego nalezy uznac za wciaz inspirujace i sktaniajace do refleks;ji.
Trudno jednak powiedzie¢, czy mogto ono takim by¢ dla autora typu idealnego
biurokracji. Niewatpliwie mogto by¢ mu ono znane (ksigzka Olszewskiego zostata
wydana w Niemczech juz w roku 1904%), jednakze Max Weber nigdzie o niej nie
wspomina. MozZe wtasnie dlatego, ze koncepcja racjonalnie dziatajacego idealne-
go typu biurokracji jest swoista antytezg dzieta Olszewskiego. RdZnice te moga
jednak wynika¢ po prostu z zupetnie odmiennego spojrzenia na panstwo. Jak to
trafnie ujat Grzegorz Leopold Seidler: ,Weber swg idealng biurokracje widziat
oczyma heglisty, w pryzmacie historii i zmieniajacych sie proceséw ekonomicz-
no-spotecznych. Zas Olszewski zmodyfikowana doktryne liberalng konfrontowat
z praktyka, w ktorej byt bezposrednio zaangazowany”?¢. Ale jak wida¢, krytyka
biurokracji jako modelu idealnego, jako najbardziej racjonalnego, nie jest wytacz-
ng domeng ,postweberystow” takich jak Michel Crozier czy Ludwig von Mises®.
Jednym z jej niewatpliwych prekursoréw byt J6zef Olszewski.

34 ]. Olszewski, op. cit., s. 353.

35 ]. Olszewski, Bureaukratie, Wiirzburg 1904.

36 G.L. Seidler, op. cit,, s. 2.

37 Por. M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, Warszawa 1967; L. von Mises, Biurokra-
¢ja, Lublin-Warszawa 1995.
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