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1. Uwagi wstepne. Teoria (teorie) polityki biurokratycznej dazy do wyjasnienia roli
administracji i biurokracji w procesie ksztattowania polityki. Jej przedstawiciele odrzucaja
dychotomig polityka-administracja, na ktorej opiera si¢ teoria kontroli biurokracji, widzac w
tym podziale analityczna wygode, ktdra nie stuzy rozwojowi teorii administracji publiczne;j.
W szczegdlnosci uwazaja, ze ceng uczynienia teorii bardziej operacyjna przez rozdzielenie
administracji od polityki jest Swiadome ignorowanie istotnej roli biurokracji w strukturze
wladzy publiczne;.

Potrzeba teoretycznego wyjasnienia politycznej roli biurokracji jest niewatpliwie
usprawiedliwiona, jako ze biurokracja i biurokraci z zasady angazuja si¢ w dzialania
polityczne. Polityka jest ogdlnie definiowana jako autorytatywna alokacja wartosci (tak David
Easton, A Systems Analysis of Political Life, Wiley, New York 1965) lub proces decydowania
o tym, kto, co, kiedy i jak otrzyma (tak Harold Lasswell, Politics. Who Gets What, When,
How? McGrow-Hill, New York 1936). Liczne badania potwierdzaja, ze biurokracja i
biurokraci alokuja wartosci i decyduja o tym, kto co dostanie, ze biurokraci angazuja si¢ w
czysta polityke (zob. na przyktad Kenneth Meier, Politics and Bureaucracy. Policymaking in
the Fourth Branch of Government, Brooks/Cole, Pacific Grove 1993 oraz Edward C. Page,
Political Authority and Bureaucratic Power. A Comparative Analysis, Harvestar Wheatsheaf,
New York 1992. Teoria polityki biurokratycznej wychodzi zatem od akceptacji tego, co
empirycznie juz dawno zostato zaobserwowane, to jest od tego, ze administracja nie jest
techniczna i wolna od wartosci dziatalnoscia istotnie r6zna od polityki. Przeciwnie:
administracja jest polityka (tak Dwight Waldo, The Administrative State. A Study of the
Political Theory of American Public Administration, The Ronald Press Company, New York
1948).

Swoja droga juz Woodrow Wilson i Frank J. Goodnow byli w petni §wiadomi tego, ze

polityka i administracja stanowia raczej synteze¢ anizeli dwie starannie oddzielone czesci



dziatalnosci publicznej. Przyjmujac, ze ,,administracja lezy poza wtasciwa sfera polityki”, W.
Wilson jednocze$nie przyznawal, Zze mozna odrézni¢ polityke od administracji tylko z
grubsza, bowiem w ostatecznosci: the administrator should have and does have a will of his
own in the choice of means for accomplishing his work. He is not and ought not to be a mere
passive instrument. In fact he should have large powers and unhampered discretion. Inni
przedstawiciele nauki administracji twierdzili w pierwszej potowie XX wieku, ze teoria
administracji musi wyjasni¢ polityke zaréwno uznajac rzeczywistg rolg biurokracji, jak i
widzac w niej konieczny element lepszej struktury eksplanacyjnej nauki administracji. Do
najbardziej prominentnych w$rdéd nich nalezat John M. Gaus (1894-1969).

J.M. Gaus stwierdzil, ze organy federalne nie tylko wykonywaty akty prawne
Kongresu, ale takze samodzielnie ksztattowaly te akty i korzystaly z wladzy dyskrecjonalne]
przektadajac niejasne intencje ustaw na konkretne dziatania administracyjne (zob. tegoz, Note
on Administration, ,,American Political Science Review” 1931, nr 25). Biurokracja w
oczywisty sposOb sprawuje wladzg polityczna. Jezeli tak jest, to ci, ktdrzy starajq si¢
zrozumie¢ organy publiczne nie moga po prostu odcia¢ administracji od polityki i pozostawic¢
t¢ druga politologom. Jezeli biurokracja pomaga okresli¢ wolg panstwa, to niewatpliwie jest
instytucja polityczna i zdaniem J.M. Gausa teoria administracji ignoruje ten fakt na wtasne
ryzyko. W 1950 r. rzucil on wyzwanie tym, ktérzy beda ksztattowali teori¢ administracji,
twierdzac, ze ,,Teoria administracji publicznej jest w naszych czasach takze teoria polityki”
(tenze, Trends in the Theory of Public Administration, ,,Public Administration Review” 1950,
nr 3).

W poréwnaniu z teorig politycznej kontroli biurokracji teoria polityki biurokratyczne;j
ma nieco bardziej ztozone zadania. Jej celem nie jest przeprowadzenie linii demarkacyjnej
pomiedzy polityka i administracja, poniewaz taka linia nie istnieje. Nie nalezy do niej takze
ustalenie tego, jak zapewni¢ odpowiedzialno$¢ biurokracji wobec jej politycznych
zwierzchnikéw, chociaz ta kwestia ma dla niej znaczenie. W centrum zainteresowania teorii
polityki biurokratycznej znajduja si¢ kwestie wladzy politycznej: W jakim stopniu procesy
administracyjne, b¢dace przeciwienstwem proceséw demokratycznych, ksztattuja polityke
publiczna? Kto kontroluje lub kto wptywa na wtadzg biurokratyczna? Jaka jest rola
biurokracji w reprezentowaniu i popieraniu celéw grup intereséw? W jakim stopniu organy
czy funkcjonariusze pochodzacy z wyboru daza do ksztattowania 1 kontroli administracji jako
srodka realizacji wtasnych celow politycznych. Co jest zrédlem wiadzy politycznej? Jak
mozna pogodzi¢ polityczna rolg niepochodzacych z wyboru, opartych na wtadzy i hierarchii,

organ6éw z fundamentalnym warto$ciami demokracji?



2. Paradygmat polityki biurokratycznej G.T. Allisona. Po okoto dwu dekadach po
ukazaniu si¢ w 1948 roku pracy D. Waldo, Administrative State zacz¢ta si¢ wytaniac teoria
polityki biurokratycznej z serii prac poswigconych podejmowaniu decyzji w obrgbie wtadzy
wykonawczej (przede wszystkim: Richard Neustadt’s, Presidential Power, Wiley, New
York1960 oraz Samuel Huntington’s, The Common Defense, Columbia Universiyy Press,
New York 1961). Najwazniejsze twierdzenie ptynace z tych prac bylo takie, ze decyzje
rzadowe sa produktem przetargéw i negocjacji pomiedzy zainteresowanymi aktorami
politycznymi. Poniewaz prace te koncentrowaly si¢ na wtadzy wykonawczej centralnym
graczem w tych strukturach przetargowych byt prezydent. Jednak, jak wynikato z badan,
jednostronne uprawnienia prezydenta byty ograniczone i musial on uwzglgdniac interesy
r6znych (instytucjonalnych) podmiotéw. Jednym stowem, biurokracja i biurokraci uprawiali
polityke w czystej postaci, i to uprawiali bardzo dobrze. Inaczej rzecz ujmujac, biurokracja i
jej funkcjonariusze nie byli neutralnymi agentami wykonania, ale aktywnymi uczestnikami
procesu okreslania woli panstwa.

Pierwsza powazna proba zbudowania ogélnej teorii polityki biurokratycznej podjat
Graham T. Allison w pracy Essence of Decision. Explaining the Cuban Missile Crisis, Little,
Brown and Company, Boston 1971 (wersje p6zniejsze: Graham T. Allison, Morton
Halpering, Bureaucratic Politics. A Paradigm and Some Policy Implications, World Politics
1972, Graham T. Allison, Phillip Zelikow, Essence of Decision.Explaining the Cuban Missile
Crisis, Longman1999). (Jezeli chodzi o tytut Essence of Decision to jest on oparty na
stwierdzeniu Johna F. Kennedy’ego: The essence of ultimate decision remains impenetrable
to the observer — often, indeed, to the decider himself). Bezposrednim przedmiotem
zainteresowania G.T. Allisona byto wyjasnienie przestanek decyzji rzadéw Standéw
Zjednoczonych i Zwiazku Radzieckiego w czasie kryzysu kubanskiego. Autor nie ograniczyt
si¢ jednak do tego przypadku, ale postawit takze pytanie ogdlniejsze, dotykajace istoty
polityki biurokratycznej: Dlaczego rzady robig to, co robia? Innymi stowy, jak jest tworzona
polityka? Kto ja ksztaltuje i kto na niag wptywa? Aby udzieli¢ ogélnych odpowiedzi na te
pytania, G.T. Allison sformutowat trzy modele: model racjonalnego aktora / model klasyczny
(model I), model — paradygmat procesu organizacyjnego (model II) i model — paradygmat
polityki biurokratycznej (model III).

Model I zaktada, ze decyzje rzadowe mozna rozumie¢ widzac w nich produkt
pojedynczego aktora, kierujacego si¢ swoim wiasnym interesem. Zgodnie z tym modelem, w

przypadku pojawienia si¢ problemu podmiot podejmujacy decyzje identyfikuje mozliwe



rozwiazania problemu, ocenia ich konsekwencje, a nast¢pnie wybiera to, ktére maksymalizuje
korzysci i minimalizuje koszty.

Model 11 zaktada, ze w procesie podejmowania decyzji uczestniczy wiele podmiotéw,
a proces ten jest wysoce ustrukturalizowany przez standardowe procedury operacyjne
(standard operating procedures). Zgodnie z tym modelem podmiot podejmujacy decyzje
polega raczej na organizacyjnych zwyktych procedurach (organizational routines) anizeli na
racjonalnych kalkulacjach korzysci 1 kosztow.

Model 111, dla nas najwazniejszy, wyjasnia decyzje rzadowe jako produkt przetargdéw i
kompromisu pomig¢dzy r6znymi organizacyjnymi elementami wtadzy wykonawczej. Model
ten skonstruowany jest z czterech podstawowych zatozen:

1. Wiadza wykonawcza sklada si¢ z licznych organizacji i jednostek majacych r6zne
cele i programy. Kazda kwestia przyciaga uwage i angazuje pewien zestaw
aktorow, ktérzy wnosza do tej kwestii rozbiezne interesy i motywacje.

2. Nie istnieje zadna dominujaca organizacja czy jednostka. Innymi stowy, zaden
aktor wladzy wykonawczej nie jest w stanie dziata¢ jednostronnie. Prezydent moze
by¢ najsilniejszym aktorem w danej kwestii, ale nie bedzie aktorem jedynym, a
jego wptyw jest ograniczony.

3. Decyzja koncowa jest wypadkowa polityczna (political resultant). Innymi stowy,
to, co rzad postanawia zrobi¢ jest wynikiem przetargéw i kompromisu, produktem
procesu politycznego.

4. Istnieje r6znica pomigdzy tworzeniem polityki i jej wykonywaniem. Po wyborze
okreslonego kierunku dziatania zadanie jego wykonania zostaje powierzone
innym, ktérzy takze musza podejmowac decyzje dotyczace bardziej
szczegbtowych dziatan. Decyzje te sa z kolei ksztattowane przez procedury
operacyjne i przez interesy wykonawcow.

Znaczenie 1 dynamik¢ wladzy w politycznym modelu III G.T. Allison przedstawit
wyjatkowo zwigzle i obrazowo piszac: Men share power. Men differ about what must be
done. This milieu necessitates that government decisions and actions result from a political
process. In this process, sometimes one group committed to a course of action triumphs over
other groups fighting for other alternative. Equally often, however, different groups pulling in
different directions produce a result...— a mixture of conflicting preferences and unequal
power of various individuals — distinct from what any person or group intended. In both

cases, what moves the chess pieces is not simply the reasons that support a course of action,



or the routins of organizations that enact an alternative, but the power and skill of proponents
and opponents of the action in question.

Przyjecie powyzszych czterech zalozen powoduje, ze uwaga przedstawiciela nauki
administracji natychmiast kieruje si¢ na wtadzg i polityke w obrebie i miedzy jednostkami
organizacyjnymi wtadzy wykonawczej. W granicach tej wtadzy model G.T. Allisona
obejmuje polityke i administracjg, czyniac migdzy nimi tylko niewielka r6znicg (w badaniu
biurokracji: The name of the game is politics), co sprawie, ze stanowi odpowiedZ na
wyzwanie sformutowana przez J.M. Gausa. Model III postrzega sktadniki wtadzy
wykonawczej jako pétautonomiczne organizacje, ktore nie dziataja zgodnie nad seriami
pojedynczych kwestii strategicznych, lecz dziataja nad réznorodnymi kwestiami odpowiednio
do swoich wiasnych koncepcji krajowych, organizacyjnych i indywidualnych celéw. Decyzje
rzadowe sa w konsekwencji produktem polityki.

Ogolne zatozenia modelu Il pozwalaja wyjasni¢ konkretna polityke przez
poszukiwanie odpowiedzi na kilka podstawowych pytan:

1. Kto dziata? Innymi stowy, jakie organizacje lub jednostki maja wazny interes w
danej kwestii i czyje zachowanie moze miec istotny wptyw na decyzje i dziatania
rzadowe dotyczace tej kwestii?

2. Co determinuje stanowisko kazdego gracza? Pytanie to ptynie ze spostrzezenia
G.T. Allisona, ze punkt widzenia zalezy od punktu siedzenia (where you stand
depends on where you sit). R6zne organizacje i jednostki maja r6zna percepcj¢
danej kwestii i ptynace z ich celéw, wartosci i poczucia misji, rozbiezne
preferencje odnos$nie do tego, co powinno zosta¢ zrobione.

3. Jak stanowiska graczy skupiajg sig, aby przynies¢ decyzje i dziatania rzadowe? Po
ustaleniu podmiotéw zaangazowanych w dana kwesti¢ oraz ich interesow i celow
kwestia fundamentalng jest poznanie przetargéw mi¢dzy zaangazowanymi
aktorami, a wigc sposobow, w jaki bronig i popieraja swoje interesy. Innymi
stowy, chodzi o poznanie relatywnego wptywu graczy. Notabene model 111
zaktada, ze przetargi sa wysoce ustrukturalizowane i ze ksztatt procesu
podejmowania decyzji oraz dystrybucja wladzy pomiedzy graczy zalezy od
kanaléw dziatania (action channels) i regut dziatania (rules of the game).

Model polityki biurokratycznej G.T. Allisona miat niewatpliwie duzy wptyw na

sposob badania biurokracji oraz rozwdj nauki administracji. Jednak jako ogdlna struktura
badania polityki biurokratycznej znalazt raczej ograniczone zastosowanie. Jego intuicyjne

zatozenia sa niewatpliwie necace: decyzje i dziatania sa produktem przetargéw pomigdzy



organizacyjnymi sktadnikami wiadzy wykonawczej; aktorzy ci maja wtasne zasciankowe
interesy; ich zdolnos$¢ do przeksztatcenia tych interesOw w polityke zalezy od ich roli w
procesie podejmowania decyzji. Zalozenia te logicznie prowadzity do mozliwych do
sprawdzenia hipotez: przyje¢ta polityka bedzie odzwierciedlata interesy zasciankowe
zaangazowane w grze przetargowej; przyjeta polityka bedzie odzwierciedlata relatywna
wladzg graczy zaangazowanych w tej grze; wladza graczy bgdzie zdeterminowana przez
kanaty dziatania i reguty gry uzywane do strukturalizacji podejmowania decyzji. Empiryczna
waznos¢ tych hipotez i wspierajacej je struktury koncepcyjnej podwazyli miedzy innymi
Jonathan Bendor, Thomas Hammond, Rethinking Allison’s Models, ,,The American Political
Science Review” 1992, nr 86.

3. Organizacyjne uwarunkowania (teorii) polityki biurokratycznej. Mozna
wyrézni¢ dwa kluczowe organizacyjne uwarunkowania czy wymiary teorii polityki
biurokratycznej. Pierwsze dotyczy zachowania. Podstawowym celem jest tutaj wyjasnienie,
dlaczego biurokracja i biurokraci robig to, co robig. Ogélne zatozenie jest takie, ze
biurokracja realizuje wazna misj¢ publiczna i podejmuje liczne decyzje 1 dziatania polityczne,
a jednoczes$nie prawne wyznaczenie tych dziatan jest niejednoznaczne. Jezeli ustawodawca i
prawo tylko w czgsci wyjasniaja, co biurokracja robi i dlaczego to robi, to, co wyjasnia
resztg? Drugie dotyczy struktury organizacyjnej i dystrybucji wtadzy. Tutaj podstawowym
celem jest zrozumienie, jak formalne wigzi zaleznosci w obrebie biurokracji, relacje
biurokracji z innymi instytucjami oraz powierzone jej do realizacji programy i polityki
determinuja wspolnie relatywny wptyw licznych aktoréw politycznych.

Organizacyjne wyjasnienie politycznego zachowania biurokracji 1 biurokratow ma
glebokie korzenie w literaturze socjologicznej i teorioorganizacyjnej. Wystarczy wskazac
prace Roberta K. Mertona i Williama H. Whyte’a pokazujace wplyw struktury organizacyjnej
na funkcjonowanie poszczegdlnych instytucji oraz zachowania i osobowos¢ jednostek w ich
obregbie. Wspétczes$nie organizacyjne uwarunkowania (teorii) polityki biurokratyczne;j
znalazly najpetniejszy wyraz w pracach Jamesa Q. Wilsona, Bureaucracy. What Government
Agencies Do and Why They Do It, Basic Books, New York 1989 i Harolda Seidmana,
Politics, Position and Power. Thy Dynamics of Federal Organizations, Oxford University
Press, New York 1998.

Zdaniem J.Q. Wilsona biurokraci dysponuja uznaniem w procesach decyzyjnych, a
sposob korzystania z tego uznania zalezy od wielu czynnikow. Autor przyjal zalozenie, ze
zachowania biurokracji i biurokratéw sa celowe, tzn. motywowane przez cele, a jednoczesnie

odrzucit poglad, iz cele sa w catosci czy w duzej czesci determinowane przez prawo. Jest



bowiem tak, ze cele sa niejasne czy nawet sprzeczne. W sytuacji niepetnego okreslenia celéw
dziatania biurokratéw nie moga polegac tylko na okreslaniu najlepszego sposobu osiagania
celéw na podstawie wiedzy i doswiadczenia. Co$ innego niz ,,produkt” politycznego konca
dychotomii polityka-administracja musi kierowa¢ dzialaniami biurokracji i biurokratow. Co
to jest? Co (oprdcz polityki/prawa) determinuje zachowania biurokracji i biurokratéw? Autor
wskazat kilka mozliwych odpowiedzi: imperatywy sytuacyjne (biezace wydarzenia, na ktére
nalezy zareagowac), oczekiwania wspotpracownikéw w miejscu pracy, kolegéw -
przedstawicieli tego samego zawodu z innych osrodkéw, wartosci zawodowe, ideologia,
przekonania wlasne, potrzeby klienta. Zdaniem Autora niejasnos$¢ celow prowadzi takze do
ich zastgpowania przez reguly, jako ze trzymanie si¢ ustalonych regut i procedur zmniejsza
ryzyko dziatania. Wskazuje wreszcie, ze wigkszos$¢ duzych organizacji, takze oczywiscie
publicznych, ma swoja wlasna szczegdlna osobowos¢, czyli sposoby myslenia o celach i
najlepszych sposobach ich osiagania. Wzigta razem sposoby te sktadaja si¢ na kulture
organizacyjna, z ktorej korzysta si¢ w procesie socjalizacji nowych cztonkéw, aby nauczy¢
ich przyjetych w danej organizacji sposobow postgpowania.

H. Seidman z kolei wyjasnia, dlaczego kwestia organizacji (i reorganizacji) jest stale
przedmiotem publicznych dyskusji, a jednoczesnie, dlaczego wprowadzane zmiany
organizacyjne rzadko kiedy prowadza do osiagnigcia ich domniemanych celow. Ot6z jest tak
dlatego, ze organizacja administracji ma niewiele wspdlnego ze skutecznoscig i
ekonomicznos$cia. Organizacja administracji dotyczy wladzy i polityki. Swoja tez¢ H.
Seidman opart na badaniu dobrze znanych osobliwo$ci organizacyjnych w obrebie wiadzy
wykonawczej raczej z politycznego niz administracyjnego punktu widzenia. Z perspektywy
ortodoksyjnej nauki administracji wiele elementéw wtadzy wykonawczej jest
zorganizowanych w spos6b perwersyjny. Wskaza¢ mozna naktadajace si¢ na siebie
kompetencje, niejasne wigzi organizacyjne, zadania i programy przypisane organom bez
uwzglednienia ich specyfiki czy funkcjonalnych priorytetow, organy administracyjne
zbudowane w oparciu o réznorodne plany organizacyjne i stosujace zadziwiajaco rézne
procedury itd. Dla przedstawiciela nauki administracji przekonanego do dychotomii polityka-
administracja i uznajacego efektywnos$¢ za zasad¢ podstawowa przypadki takie maja niewiele
sensu. Z politycznego punktu widzenia sa jednak jak najbardziej sensowne, jako ze sa
politycznie pozadane, a przynajmniej politycznie akceptowane. Jednym stowem, organizacja
czy reorganizacja administracji stata si¢ trwalym elementem polityki, uprawianym dla niej
samej — celem politycznym bez jakiegokolwiek uzasadnienia w postaci jakiej$ strategii

administracyjne;j.



4. Biurokracja reprezentatywna. Prace D.Waldo, W. Wilsona, G.T. Allisona, H.
Seidmana 1 wielu innych jednoznacznie wskazuja, ze biurokracja jest instytucja polityczna.
Bedac politycznymi aktorami zaangazowanymi w czysta polityke, biurokraci sa jednoczesnie
znacznie oddaleni od urny wyborczej i tylko czgsciowo odpowiedzialni przed organami
pochodzacymi z wyboréw (zob. Kenneth Meier, Politics and Bureaucracy. Policymaking in
the Fourth Branch of Government, Brookes/Cole, Pacific Grave 1993 oraz Frederick Mosher,
Democracy and the Public Service, Oxford University Press, New York 1982). Ta
sprzeczno$¢ pomig¢dzy zaangazowana w ksztattowanie polityki biurokracja i podstawowymi
wartosciami demokratycznymi stanowi jedno z najwazniejszych wyzwan dla teorii
administracji publicznej. Jak mozna, pyta F. Mosher, pogodzi¢ stala i silng stuzbg cywilna,
ktora ani spoteczenstwo w glosowaniu, ani jego przedstawiciele przez swoje nominacje nie sa
w stanie fatwo zastapi¢, z zasada rzadéw przez ludzi?. Kazda demokratyczna teoria
administracji, jak podkreslal D. Waldo, musi by¢ w stanie odpowiedzie¢ na to pytanie.

Teoria reprezentatywnej biurokracji skupia si¢ na znalezieniu sposobu legitymizacji
politycznej wiadzy biurokracji w kontekscie warto$ci demokratycznych. Jej podstawowe
zatozenie jest takie, ze biurokracja odzwierciedlajaca r6znorodnos$¢ spotecznosci, ktérej stuzy
z wigkszym prawdopodobienstwem bedzie wyrazala interesy wszystkich grup w procesie
podejmowania decyzji politycznych. Jezeli biurokracja jest wrazliwa na réznorodnos¢
interesOw 1 jezeli te interesy znajduja wyraz w jej decyzjach i dziataniach, biurokracja moze
by¢ uznana za instytucjg reprezentatywna (zob. Samuel Krislow, Representative Bureaucracy,
Prentice Hall, Englewood Cliffs 1974 oraz Sally Selen, The Promise of Representative
Bureaucracy. Diversity and Responsiveness in a Government Agency, M.E. Sharpe, Armonk
1997). A jezeli biurokracja jest instytucja reprezentatywna, to jej polityczna rolg¢ mozna
pogodzi¢ z takimi warto$ciami demokratycznymi jak reguta wigkszos$ci, prawa mniejszosci
czy réwna reprezentacja.

Koncepcjg legitymizowania wtadzy biurokracji przez traktowanie biurokracji jako
instytucji reprezentatywnej zapoczatkowat formalnie J. Donald Kingsley w studium
brytyjskiej stuzby publicznej Representative Bureaucracy, Yellow Springs 1944. W pracy tej
sformutowat poglad, ze stuzba cywilna powinna odzwierciedla¢ wtasciwosci rzadzacej klasy
spolecznej. Argumentowat, ze warunkiem efektywnego wypetniania przez stuzbg cywilna jej
roli w danym ustroju jest zrozumienie dla wartosci 1 trosk dominujacej grupy polityczne;.
Podzielanie wspdlnych wartosci taczy wykonywanie wiadzy dyskrecjonalnej przez
biurokracj¢ z warto§ciami demokratycznego panstwa. Swoja droga, chociaz termin

,biurokracja reprezentatywna” zawdzigczamy J.D. Kingsley’owi, to podstawowa idea, kt6ra



on wyraza, jest znacznie starsza. Wprowadzony w USA w XIX w. system tupéw (spoils
system) zaowocowal stuzba cywilng zdominowang przez zwolennikéw zwycigskiej partii.
Taka biurokracja moze by¢ postrzegana jako przedtuzenie zwycigskiej partii 1 zatem
preferencji wyrazonych przy urnie wyborczej. Z drugiej strony, taki system przynosi
okreslone problemy (niekompetencja, faworyzowanie, korupcja), ktérym miata
przeciwdziata¢ proponowana przez W. Wilsona i1 F.J. Goodnowa dychotomia polityka-
administracja. Negatywne nastgpstwa systemu tupéw sprawiaja, ze wspoiczesni zwolennicy
biurokracji reprezentatywnej odrzucaja ten system jako wtasciwy model biurokracji
reprezentatywne;j.

W Stanach Zjednoczonych podstawy teorii biurokracji reprezentatywnej sformutowali
David Levitan, The Responsibility of Administrative Officials in Democratic Society,
,Political Science Quartarly” 1946, nr 61 oraz Norton Long , Bureaucracy and
Constitutionalism, ,,American Political Science Review” 1952, nr 46. Postawione przez tego
drugiego dwa pytania do dzisiaj wyznaczaja gtdwne nurty rozwazan relewantnych prac: 1)
czy organy publiczne reprezentuja interesy i1 wartosci spoteczenstwa amerykanskiego? 2) czy
te interesy i warto$ci znajduja wyraz w dziataniach politycznych biurokracji? Pierwsze
pytanie dotyczy pasywnej reprezentacji, czyli zakresu, w jakim biurokracja odzwierciedla
budowg spoteczenstwa (z punktu widzenia rasy, narodowosci i pici). Drugie pytanie dotyczy
z kolei aktywnej reprezentacji, czyli relacji pomigdzy pasywna reprezentacja i efektami
politycznymi. Jak podkres$la S. Krislow, zgodno$¢ demograficznej struktury spoteczenstwa i
demograficznej struktury biurokracji to jeszcze za mato, aby méc mowi¢ o w petni
reprezentatywnej biurokracji. Powazne twierdzenie, ze biurokracja jest instytucja
reprezentatywna wymaga jeszcze dowodu, Ze pasywna reprezentacja staje si¢ aktywna
reprezentacja. W ujeciu K.Meiera, jezeli stuzba cywilna wyraza r6zne interesy i wartosci
spoleczenstwa, biurokracja staje si¢ reprezentatywna czwarta wtadza, wyposazona w
legitymacj¢ wykonywania wladzy w systemie demokratycznym.

5. Uwagi koncowe. N. Long napisat: ,,Krwioobiegiem administracji jest wladza (The
lifeblood of administration is power). Jej osiagniecie, utrzymanie, wzrost, rozproszenie i
utrata sa zagadnieniami, ktérych i praktyk i teoretyk nie moga pomija¢” (tenze, Power and
Administration, ,,Public Administration Review” 1949, nr 9). Zdaniem tego Autora
ignorowanie politycznej roli biurokracji pozbawia teorig¢ administracji istotnego zwiazku ze
swiatem realnym 1 skazuje wiele teoretycznych wskazéwek na porazke¢. Zatem, tak jak

twierdza N. Long, J.M. Gaus, D. Waldo i wielu innych, biurokracja, czy nam si¢ to podoba,
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czy nie, jest instytucja polityczna. Teoria administracji publicznej musi dostrzega¢ i wyjasniac

ten prosty fakt zycia politycznego i musi w konsekwencji by¢ takze teoria polityczna.

Bonus
Taktyki zachowania politycznego w organizacjach formalnych (za: Robert W. Allen et al.,
Organizational Politics: Tactics and Characteristics of Its Actors, ,,California Management

Review” 1979, nr 77).

Blaming or attacking others.

Manipulating information.

Creating and maintaining a favorable image.
Developing a base of support.

Praising others or ingratiation.

Developing strong allies and forming coalitions.

Associating with influential persons.

e A T e

Creating obligations through reciprocity.



