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IDEAL URZEDNIKA W TEORII BIUROKRACJI JOZEFA OLSZEWSKIEGO

Abstrakt

Przedmiotem rozwazan podjetych w artykule jest ideat urzednika zarysowany

przez Jézefa Olszewskiego w ramach sformutowanej przez niego teorii biurokracji.
Mysliciel w podjetych rozwazaniach korzystat z wiedzy i doswiadczenia, ktore zdobyt
jako wieloletni urzednik panstwowy oraz radny bedacy reprezentantem spoteczenstwa.
Przedstawiony przez niego wzorzec osobowy nalezy traktowac jako wyraz dazenia

do uformowania elity urzedniczej w petnym tego stowa znaczeniu. Miata by¢

to wyodrebniona grupa zawodowa, sktadajaca sie z 0sdb przepetnionych poczuciem
misji spotecznej, dazacych do udzielania pomocy obywatelom zgodnie z zasada,

iz spoteczenstwo ma pierwszenstwo przed panstwem.

Biurokracja byta uwazana przez J6zefa Olszewskiego za niebezpieczna, wyjatkowo szkodliwg
chorobe spoteczna, ktdrej nalezy sie przeciwstawiaé. Jej rozwoj powoduje bowiem
podporzadkowanie zycia publicznego urzednikom oraz funkcjonowanie administracji

w oderwaniu od rzeczywistych potrzeb spotecznych. Jézef Olszewski wigzat biurokracje

z niewtasciwym sposobem rozumienia zadan panstwa. Powinno ono przede wszystkim
stuzy¢ obywatelom i harmonizowad ich dazenia jednostkowe, majac na uwadze osiggniecie
wzglednie mozliwej szczesliwosci. We wtasciwym uformowaniu kadr urzedniczych autor ten
poktadat nadzieje na przeprowadzenie gruntownej reformy administracji publicznej.

Poglady Jozefa Olszewskiego poréwnywane sa czesto w literaturze ze stanowiskiem
Maxa Webera, przy czym podkresla sie, ze obaj mysliciele przedstawili koncepcje
przeciwstawne. Cechy urzednika pietnowane przez Olszewskiego, uznawane przez niego
za negatywne, w ujeciu Webera staja sie pozagdanymi, pozytywnymi.
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ATHE IDEAL OFFICIAL IN JOZEF OLSEWSKI’S THEORY OF BUREAUCRACY

Abstract

The subject of the considerations in this article is the ideal official’s character
outlined by Jozef Olszewski within his theory of bureaucracy. The thinker drew

upon the knowledge and experience he gained as a long-time official and councilor
representing society. The model he presented should be treated as an expression

of the aspiration to form a true elite of officials. It was to be a distinct professional
group, composed of individuals filled with a sense of social mission, striving to assist
citizens in accordance with the principle that society takes priority over the state.

Bureaucracy was seen by Jozef Olszewski as a dangerous, exceptionally harmful
social disease that should be opposed. Its development leads to the subordination
of public life to bureaucrats, and the administration functions detached from the
real social needs. Jozef Olszewski linked bureaucracy to an incorrect understanding
of the state’s tasks, contrasting it with the concept of a state that should primarily
serve citizens and harmonize their individual aspirations with the goal of achieving
a relatively attainable happiness. The proper formation of civil service personnel
was seen by Olszewski as the key to carrying out a profound reform of public
administration.

Jozef Olszewski’s views are often compared in the literature to those of Max Weber,

with an emphasis on the fact that both thinkers presented opposing concepts.

The characteristics of a bureaucrat criticized by Olszewski as negative, become desirable
and positive in Weber’s perspective.

Keywords: bureaucracy, official, state, society, the ideal official

1. Jozef Olszewski jako tworca teorii biurokracji

Jozef Olszewski jest uwazany za autora pierwszego monograficznego opracowania
tematyki biurokracji na gruncie europejskim’. Jego dzieto Biurokracya zostato
opublikowane po raz pierwszy w jezyku polskim w 1903 roku. Szczegdlnie interesujaca
jest jednak oktadka niemieckojezycznego wydania tej ksigzki pod tytutem Bureaukratie

' M. Albrow. Bureaucracy, Londyn 1970, s. 129; G.L. Seidler, Jozefa Olszewskiego koncepcja

biurokracji, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, sectio G (lus)” 1985/1986,
vol.32/33,nr1,s. 1.
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z 1904 roku. Znamienne, ze widnieje na niej pochylony nad dokumentami, zamkniety
w swoim $wiecie urzednik, co sugestywnie opisat Grzegorz Leopold Seidler, wskazujac,
iz ,winieta tej ksigzki wyraza obrazowo jej sens - przedstawia $leczacego nad aktami,
oderwanego od zycia urzednika, egzystujacego jak gdyby wytacznie w $wiecie

papieréw, atramentu, piér i paragraféw”?

. Obraz ten jest swoistym symbolem sposobu
pojmowania przez J6zefa Olszewskiego biurokracji jako pewnego odhumanizowanego,
formalnego, wadliwego systemu dziatania administracji, majacego wiele aspektow
negatywnie oddziatujgcych na spoteczenstwo jako catos¢ oraz funkcjonujgce w jego

ramach jednostki.

Wizja ta przypomina réwniez opisany przez Maxa Webera ideat urzednika

jako cztowieka bezosobowego, maksymalnie racjonalnego, bezwzglednie postusznego
przetozonemu, zanurzonego w hierarchicznej strukturze wtadzy oraz catkowicie
odizolowanego od otaczajacego srodowiska i zapatrzonego w obowigzujace prawo.
Wymaga zaznaczenia, iz w literaturze to wtasnie Maxa Webera wskazuje sie zazwyczaj
jako twérce teorii biurokracji z racji jego prac pochodzacych z lat 1911-1913%,

Niemniej jednak nalezy zauwazyc, iz to wtasnie polski mysliciel, Jozef Olszewski,
opublikowat jako pierwszy swoja ksigzke - znacznie wczesniej, bo w 1903 roku.
Nalezy tez zauwazyé, ze w swoich wywodach niejednokrotnie przywotuje znacznie
odbiegajaca od stanowiska Maxa Webera koncepcje Roberta von Mohla z 1846 roku,
ktory umiejscowit problem biurokracji w kontekscie rozwazan o panstwie prawnym
i wskazywat, ze powinno ono umozliwié jednostkom indywidualny rozwdj

i wykorzystanie ich potencjatu w interesie publicznym, w ramach organizacji zycia
spotecznego”. Biurokracje pojmowat zatem odmiennie niz Max Weber, uznajac ja

za narzedzie administrowania panstwem, ktére ma wiele aspektéw negatywnych,
wsrdd ktorych na pierwszy plan wybija sie oderwanie od potrzeb indywidualnych
obywateli, a takze od ogdlnego interesu panstwa. W konsekwencji Robert von Mohl
podkresla koniecznosé podnoszenia poziomu edukacji spoteczenstwa i wdrazania
racjonalnych rozwiazan, a wiec idee, ktore nietrudno odnalez¢ w rozwazaniach Jozefa
Olszewskiego.

2
3
4

G.L. Seidler, Jozefa Olszewskiego..., s. 1.
M. Weber, Wirtschaft und Geselschaft, Tibingen 1980.
R. von Mohl, Uber Bureaukratie, ,,Zeitschrift fir die gesamne Staatswissenschaft” 1846, Bd. 3.
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W polskiej literaturze wskazuje sie na inspiracyjna role pogladéw polskiego uczonego
w ksztattowaniu stanowiska Maxa Webera, cho¢ jest to dosc trudne do wykazania.
Niemiecki mysliciel nie wskazywat bowiem w swoich pracach zrédet ani nie wdawat sie
w polemike z innymi autorami. Nalezy zgodzic sie z konstatacjg Grzegorza Leopolda
Seidlera, ktory - jak sam wskazuje - z trudem uwalniat sie ,,od wrazenia, ze weberowski
model idealnego biurokraty jest odwréceniem koncepcji Olszewskiego, bowiem
ujemne cechy urzednika, pietnowane przez Olszewskiego, staja sie dodatnimi w ujeciu
Webera”®. Jak wskazuje Marek Maczyriski, to, co dla jednego jest zaleta, dla drugiego
jest wada. Wedtug Webera biurokracja propaguje myslenie normatywne i prowadzi np.
do powtarzalnosci, przewidywalnosci i standaryzacji dziatan oraz ich dokumentacji,
natomiast zgodnie ze stanowiskiem Jdzefa Olszewskiego aparat urzedniczy pielegnuje
ducha izolacjonizmu, odrebnosci i kastowosci, kultywuje konserwatyzm spoteczny

i nie liczy sie z opinig ludnosci. Dla Maxa Webera biurokracja byta obiektywnga
koniecznoscia, dla J6zefa Olszewskiego - przejawem dysfunkc;i®.

Dzieto J6zefa Olszewskiego nakresla ideat urzednika bedacy przeciwienstwem
owego zanurzonego w ,papierach i atramencie” cztowieka. Majac wieloletnie
doswiadczenie w pracy w galicyjskiej administracji, polski badacz przedstawit cechy,
ktére predestynuja cztowieka do wtasciwego wykonywania zadan, pojmowanych
jako stuzba w interesie publicznym, ale rozpatrywana w perspektywie liberalnej.
Zarysowat tez warunki, w jakich mozliwe jest wykorzystywanie owych wtasciwosci
osobowych oraz ich rozwijanie.

2. Jozef Olszewski jako zwolennik reformy administracji publicznej

Jozef Olszewski urodzit sie w 1867 roku. Ukonczyt studia prawnicze na Uniwersytecie
Lwowskim. Byt dziataczem spotecznym i gospodarczym, ale przede wszystkim
doswiadczonym, wieloletnim urzednikiem z wyksztatceniem prawniczym. Piastowat
stanowiska panstwowe. Byt urzednikiem rzgdowym Krélestwa Galicji i Lodomerii i petnit
od 1890 roku funkcje koncepisty Namiestnictwa Galicji we Lwowie, najwazniejszego

5
6

G.L. Seidler, Jozefa Olszewskiego..., s. 3.

M. Maczynski, Biurokracya Jozefa Olszewskiego: krotka refleksja o dziele po 120 latach

od jego wydania, [w:] Administracja publiczna wobec procesow zmian w XXI wieku: Ksiega
jubileuszowa Profesora Jerzego Korczaka, red. P. Lisowski, Wroctaw 2024, s. 132.
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owczesnego urzedu administracji ogdlnopanstwowej, ktorego zadaniem byta

realizacja polityki cesarza, parlamentu i rzadu. Nastepnie pracowat na stanowisku
koncepisty w starostwie w Zétkwi oraz w Wadowicach, potem jako komisarz powiatowy
w My$lenicach i Bobérce. W latach 1908-1912 byt radnym miasta Lwowa’. Miat zatem
duze doswiadczenie w pracy w administracji, co przetozyto sie na uformowanie sie jego
pogladéw na temat pozadanego sposobu jej funkcjonowania.

Pierwsza publikacjg Jézefa Olszewskiego, w ktorej dokonat analizy funkcjonowania
aparatu urzedniczego, byta praca z 1900 roku pt. Administracja polityczna w Galicyi

w Swietle prawdy. Rzecz poswiecona J.E. Namiestnikowi hr Leonowi Pininskiemu

przez Gryfa, w ktdrej sformutowat zarzuty dotyczace przede wszystkim wadliwej
organizacji administracji publicznej, zbyt matej racjonalnosci stosowanych rozwigzan,
przektadajacej sie na niska skutecznosé dziatania oraz mato efektywne wspieranie
spoteczeristwa®.

Juz w tej rozprawie Jozef Olszewski zwraca przede wszystkim uwage na niewystarczalno$é
i niekompetencje kadr. Jak wskazuje, w wielu starostwach zatrudniony byt tylko jeden
praktykant lub ,koncepista, ktory brak potrzebnej rutyny i brak stanowiska materyalnego,
odpowiadajacego zadaniu, jakie na niego wtozono, nadrabiaé¢ musi ming i ciaggnac

caty ciezar pracy urzedowej; referowaé musi w kilku dziatach, z ktérych kazdy datby
dostateczne zajecie jednemu urzednikowi, jezeli miatby by¢ zatatwiony w sposéb

nalezyty. Jezeli sie uwzgledni, ze w czasie trudnej do wykluczenia nieobecnosci starosty
jedyny urzednik konceptowy musi zastepywac go w kierowaniu urzedem, okazuje sie

nieraz prosta niemozebno$¢ utrzymania pozornego nawet funkcyonowania wtadzy”®.

Oceniajac funkcjonowanie tych urzeddw, stwierdza, ze ,,przedstawiajg tymczasem

po dzi$ dzien obraz bezprzyktadnego zaniedbania, nietadu w urzadzeniu wewnetrznem
i przestarzatej patryalchalnej prostoty [...] zaczynajac od urzadzenia strony
najwazniejszej urzedu t.j. od zasobu sit roboczych, okazuje sie prosty wyzysk mtodych
sit nierutynowanych, ktérymi ze wzgleddw oszczednosciowych zapycha sie miejsca,

”" H.Koztowska-Sa batowska, Olszewski Jozef (1867-1922), [w:] Polski Stownik Biograficzny,

t. 24, Wroctaw 1979, s. 24-25; A. Kulecka, Choroba spoteczna biurokracji. Teoria Jozefa
Olszewskiego (1903), ,,Dzieje Biurokracji”, 2019, tom IX, s. 16-17.

J. Olszewski, Administracya polityczna Galicyi w Swietle prawdy. Rzecz poswiecona
J.E. Namiestnikowi hr Leonowi Pininiskiemu przez Gryfa, Lwéw 1900.

Ibidem, s. 54.

8
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ktére zajmowad wtasciwie winni urzednicy starsi i wyrobieni”'®. Zatrudnianie oséb
niemajacych zadnych kompetencji do wykonywania nawet najprostszych zadan,
wywodzacych sie z najnizszych sfer spotecznych, czesto chtopcow, ktdrzy nie ukonczyli
szkoty, Jozef Olszewski uznaje za powazng bolgczke organizacji administracji
galicyjskiej, co niejednokrotnie podnosi'”.

Jozef Olszewski podkresla, ze nadmierne przecigzenie urzednikow iloscia pracy
prowadzi w konsekwencji do zatatwiania spraw w sposob nieadekwatny do potrzeb,
szablonowy, majacy niejasng lub nawet btedna podstawe prawna, albowiem zamiast je
zatatwiac ,,»mtdci« sie jak stome, aby sie predzej ze stotu ustgpity. Dorywcze i pobiezne
zatatwianie wywotuje koniecznos¢ poprawek, rekurséw uzupetnien, co wzmaga
jeszcze wiecej nawat pracy, nie mowiac juz o uszczerbku powagi i znaczenia wtadzy,

ktéra funkcjonuje jak zardzewiata, zle zmontowana i nie nasmarowana mtécarnia”'?,

Konstatacja Jozefa Olszewskiego jest druzgocaca i znajduje wyraz w jego stowach:
»przedstawitem objawy chorobliwe, trapigce chronicznie i epidemicznie organizm
anemiczny naszej administracji politycznej. Objawy te wystarczajg dostatecznie,

aby uznaé pacyentke za dotknietg grozna choroba, wymagajaca pilnej i szybkiej

kuracyi. Kuracya ta polega¢ musi bezsprzecznie na: gruntownej reformie catej

organizacji wtadz administracyjno-politycznych”'. Nalezy podkredli¢, ze jest ona

wynikiem analizy dokonanej przez praktyka, doswiadczonego, wieloletniego urzednika,

ale tez przepetnionego pasjg badacza, poszukujacego systemowych rozwigzan

oraz powodowanego poczuciem misji spotecznej, o ktorej tak wiele pisat w swoich pracach.

Jozef Olszewski podzielit sie swoimi refleksjami jako urzednik, korzystajac

z doswiadczenia zdobytego przez lata praktyki, oraz jako radny, a wiec reprezentant
spoteczenstwa, ktéremu bliskie byty problemy i oczekiwania ludzi adresowane

do administracji panstwa. We wstepie do swojego najwazniejszego dzieta poswieconego
temu zagadnieniu przyznat, ze jest ono probg udzielenia odpowiedzi na retoryczne
pytanie sformutowane po opublikowaniu wspomnianego powyzej szkicu z 1900 roku:
dlaczego - mimo odczuwalnej wadliwosci funkcjonujacych wtadz administracyjnych -

10
11
12
13

Ibidem, s. 53.
Ibidem, s. 58.
Ibidem, s. 55.
Ibidem, s. 60.
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nie s3 podejmowane dziatania w celu naprawienia takiego stanu rzeczy?'* Monografia
Biurokracya jest wiec kontynuacja wczesniejszych rozwazan autora na temat bolgczek
organizacji pracy urzedniczej, przy czym stanowi ona dzieto catosciowo i wieloaspektowo
podejmujace problem oraz zawierajace propozycje rozwigzan majacych stuzyé naprawie

sytuacji.

Ksigzka ta w zamierzeniach Jdzefa Olszewskiego w pewnym sensie nie jest dzietem
skonczonym, w sposob wyczerpujacy opisujgcym zagadnienie. Jak autor sam
stwierdza, z racji obszernego zakresu problematyki rozwazania zostaty ograniczone

do analizy najbardziej podstawowych i najwazniejszych dla zycia spotecznego aspektow
biurokracji i miaty by¢ wstepem do dalszych analiz'®. Chciat, aby jego praca ,data
poczatek dla liczniejszego i gtebszego opracowywania hitoryi i objawow biurokrayci, tej

groznej dla dobra i rozwoju ludzkoéci choroby”'®.

Nazywa biurokracje chorobg spoteczng, zwracajac zarazem uwage, iz jest ona
niedostatecznie opisana w polskiej, niemieckiej i francuskiej literaturze, co stato sie
jedna z przyczyn podijecia przez niego tego wtasnie problemu. Podkresla jego
aktualnosc oraz brak pracy poddajacej go analizie w sposdb wyczerpujacy. Sam
jednak rozwazan w tym zakresie juz nie kontynuowat, skupiajac sie w kolejnych latach
w dziatalnosci publicystycznej na kwestiach gospodarczych, a takze promujac wiedze
o rzemiosle i przemysle. Teksty jego autorstwa ukazywaty sie na tamach ,Stowa
Polskiego”. Z tego okresu pochodza jego prace: Zastdj gospodarczy Galicji w czasie
ostatniego przesilenia (1913), Aprowizacja wielkich miast w Europie i dziatalno$¢ na tem

polu gminy miasta Lwéw (1914), Odbudowa wielkiego przemystu i handlu (1918)".

3. Sposdb pojmowania biurokracji przez J6zefa Olszewskiego

Jozef Olszewski rozpoczyna poszukiwanie rozwigzan zaradczych wobec coraz
bardziej zyskujacej na sile biurokracji analizg historycznego jej rozwoju i konstatacja,

14
15
16
17

J. Olszewski, Biurokacya, Lwow 1903, s. V.

J. Olszewski, Biurokracya..., s. VI-VII.

Ibidem, s. VII.

J. Olszewski, Zastoj gospodarczy Galicji w czasie ostatniego przesilenia, Lwow 1913; idem,
Aprowizacja wielkich miast w Europie i dziatalnos¢ na tem polu gminy miasta Lwéw, Lwow
1914; idem, Odbudowa wielkiego przemystu i handlu, Krakdw 1918.
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iz pierwotnie pojecie to nie miato znaczenia pejoratywnego. Stuzyto okresleniu
jednego z systemow administrowania. Grzegorz Leopold Seidler zauwaza, iz to w wieku
XVIIl uformowata sie odrebna grupa w spoteczenstwie sktadajaca sie z zawodowych
urzednikow panstwowych, ktorzy profesjonalnie zarzadzali sprawami panstwa.
Uwazana byta za czynnik sprzyjajacy statosci i porzagdkowi w zyciu publicznym,

a jej podstawowy obowigzek sprowadzat sie do opiekunczego kierownictwa
spoteczenstwem'®. Vincet de Gournay jako pierwszy z funkcjonowaniem tej grupy
powigzat ukonstytuowanie sie nowej formy ustrojowej - biurokracji. Jej cztonkowie
zachowywali sie bowiem tak, jak gdyby byta ona celem samym w sobie, czemu
towarzyszyto nastanie rzaddw aparatu urzedniczego, znacznie wykraczajacego poza
granice powierzonych mu zadan'®.

Termin ,biurokracja” z czasem stat sie synonimem wady zwigzanej z ,,pojeciem
wszelkiego rzadu Zle zorganizowanego w odniesieniu do zywotnych stosunkow

intereséw jednostki i spoteczenistwa”?

. Wedtug Jozefa Olszewskiego podstawowym
kryterium oceny, na ile panstwo jest biurokratyczne, w negatywnym znaczeniu tego
pojecia, sg sposob i cel funkcjonowania administracji. Staje sie ono takim w przypadku,
gdy nie zaspokaja potrzeb organizacyjnych wynikajacych ze stosunkéw obywatelskich

i spotecznych lub wykracza poza granice racjonalnej i stuzacej obywatelom dziatalnosci,
a zycie publiczne zostaje w petni podporzadkowane urzednikom, ,ktdérzy z rzagdzenia
robig zawdd i tylko do tego zawodu specyalnie bywaja ksztatceni, a konserwujac

w organizmie skomplikowanym, od reszty $wiata murem chinskim odgrodzonym,

ducha odrebnosci i kastowosci, staja sie rzadem w rzadzie, paristwem w panstwie”?".

Administracja staje sie zatem strukturg wyodrebniong i wrecz autonomiczna, oderwang
od rzeczywistych potrzeb cztonkdéw spoteczenstwa. Tymczasem podstawowym celem
dziatania panstwa powinno by¢ zaspokojenie potrzeb ludnosci, uwzglednienie jej

woli, zgodnie z obowigzujacym prawem. Olszewski afirmujaco przyjmuje definicje
sformutowang przez Roberta von Mohla, w mysl| ktdrej biurokracja jest ,,fatszywem
pojmowaniem powotania instytucyi i idei panstwa, spetnianego przez olbrzymia armie

18
19

G.L. Seidler, W nurcie Oswiecenia, Lublin 1984, s. 211.

W. Witkowski, Grzegorz Leopold Seidler o poglgdach na biurokracje, ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska, sectio G (lus)” 2014, vol. LXI, nr 1, s. 21.

J. Olszewski, Biurokracya..., s. 96.

Ibidem, s. 101-102.
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urzednikow, ztozong po najwiekszej czesci z miernej wartosci elementéw poprzestajaca
na formalistycznej manipulacyi, dotknieta réznorodnemi przywarami i traktujaca
zawéd swdj jako rzemiosto”?. Biurokracja traktowana jest przez autora wrecz

jako wyodrebniona w ramach struktury wtadzy organizacja, skoncentrowana wobec jej
wtasnych celow i intereséw, dgzaca do utrzymania zapewnionych jej praw i przywilejow.
Wskazywat on na cechujaca jg bezideowos$é, brak zrozumienia i obojetnos$¢ wobec
problemoéw spotecznych.

Jozef Olszewski zaznacza, iz w przywotanym powyzej sposobie rozumienia tego pojecia
znajduje wyraz bardzo istotny poglad, iz nie nalezy biurokracji utozsamiac jedynie

z formalistycznym zatatwianiem spraw czy tez niskim poziomem kadry urzedniczej,
albowiem réwnie istotne jest wtasciwe rozumienie zadan panstwa. Konsekwencja
pomijania tego aspektu sa dziatania na szkode spoteczenstwa wynikajace z niewiedzy

i braku rozpoznania jego potrzeb.

W stanowisku J6zefa Olszewskiego wyraznie zarysowuje sie zatem przekonanie

o pierwotnym charakterze spoteczefnstwa wobec panstwa, co skutkuje przyjeciem
dominujacej roli tego pierwszego. Dlatego tez to wtasnie spoteczefnstwo powinno
decydowad o istnieniu i sposobie funkcjonowania panstwa, a takze sprawowac nad nim
kontrole. Jednostka powinna mie¢ zagwarantowane prawo do decydowania o sobie
oraz do realizowania indywidualnych celéw w harmonii z podobnymi dgzeniami
innych cztonkow spoteczenstwa. Pafnstwo - poprzez stworzenie ram prawnych -
powinno utatwiac i chronié tak zakreslone oczekiwania, harmonizujgc funkcjonowanie
poszczegdlnych indywidudw w taki sposob, aby ,,skierowywaé te odosobnione dazenia
ku wspélnemu celowi wzglednej mozliwej szczesliwosci”?®. Ma ono takze koordynowaé
wolnorynkowa gospodarke.

Jozef Olszewski sktania sie zdecydowanie ku mysli liberalnej, ale nie uznaje catkowitej
autonomii jednostki czy spoteczenstwa. Zaktada bowiem niezbednos¢ interwencji
panstwa w niektérych dziedzinach zycia. W dobie dokonujacych sie przemian
spoteczno-gospodarczych XIX i XX wieku uznaje idee wolnosci gospodarczej, ale
dostrzega zarazem potrzebe ingerencji panstwa w pewne sfery w przypadku zachwiania
rownowagi ekonomicznej w aspekcie terytorialnym lub politycznym. Za zadania
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R. von Mohl, Politik, [w:] Staatsrecht. Volkerrecht und Politik, Bd. 2, Tibingen 1862.
J. Olszewski, Biurokracya...,s. 12.
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panstwa, ktore uzasadniajg jego aktywnosc, uznaje w szczegdlnosci rozbudowanie
systemu opieki nad ubogimi oraz robotnikami, a takze dbatos¢ o zapewnienie
okreslonych standardéw higieny. S to wiec dziatania mieszczace sie w zakresie opieki

spoteczne;.

Prawidtowa realizacja zadan przypisanych panstwu wymaga jednak sprawnie

i kompetentnie dziatajgcej administracji, ktdrej sposdb funkcjonowania zalezy w duzej
mierze od jej instytucjonalnej organizacji, a w szczegdlnosci od kadry urzedniczej.

To wtasnie poziom wyksztatcenia, standardy etyczne oraz zaangazowanie i Swiadomos¢
wazkosci wykonywanych zadan decyduja o podtozu, na ktérym bedzie rozwijata sie

lub tez nie choroba spoteczna, ktérg wedtug Jézefa Olszewskiego jest biurokracja.

4. Dwie postawy: urzednik obywatel oraz urzednik biurokrata

Analiza twérczosci Jozefa Olszewskiego prowadzi do wniosku, iz jest on zwolennikiem
uformowania elity urzedniczej w petnym tego stowa znaczeniu, a wiec oddania funkgji
administracyjnych w rece osob bedacych najlepszymi z punktu widzenia powierzanych
im zadan.

Warto zaznaczyd, iz problematyka elit spotecznych nurtowata wielu myslicieli,

ktdrzy rozpatrywali ich ksztattowanie wtasnie w perspektywie prawidtowego
funkcjonowania ustrojow panstwowych. Wyraziscie poglad o koniecznosci

oddawania wtadzy w panstwie osobom najbardziej odpowiednim przedstawit

Platon, ktory w sformutowanej przez siebie koncepcji panstwa wskazat medrcow

jako tych, ktorzy sa jedynymi posiadajacymi wiedze niezbedna do petnienia tej

funkcji. Na wrodzone zréznicowanie ludzi pod wzgledem duchowo-intelektualnym

oraz zaangazowania w sprawy spoteczne wskazywali rdwniez inni filozofowie starozytni,
by przypomnied chociazby Sokratesa, Arystotelesa czy Demokryta.

Przetom wieku XIX i XX przyniost z kolei rozwazania, ktdre uwazane sg za podwaliny
badan nad problematyka elit. Pojecie to wprowadzit do nauki Vilfredo Pareto, ale

to Gaetano Mosca jako pierwszy przedstawit catoSciowa i spdjna analize w tym
zakresie*. Okres twérczoéci Jézefa Olszewskiego przypada zatem na rozwéj myslenia

2 p, Zyromski, Gaetano Mosca Twdrca socjologicznej teorii elity, Poznan 1996, s. 7.
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elitarnego i cho¢ sam autor do tego okreslenia sie nie odwotuje, jego rozwazania sa
naznaczone takim charakterem.

Przedstawiony przez niego ideat urzednika jest wyrazem dazenia do utworzenia elity
urzedniczej odpowiadajacej pierwotnemu znaczeniu francuskiego stowa d’élite. Jeszcze
w wieku XVII znaczyto ono: doborowy, wysmienity, najprzedniejszego gatunku i byto
stosowane w celu podkreslenia ,,doboru czegos wybornego”, jakichs$ produktdw, np.
wina czy $mietanki. Stad wtasnie narodzito sie pojecie ,,$émietanki towarzyskiej”%°.

Z czasem pojecie elity nabrato szerszego znaczenia i zaczeto byc stosowane

w publicystyce politycznej i naukach spotecznych.

Jozef Olszewski formutuje wzorzec osobowy urzednika, przeprowadzajac krytyke
obserwowanych w praktyce postaw, ale odnoszac sie do zarysowanych zadan panstwa
i funkcji przypisanej w jego organizacji administracji publicznej. Wielokrotnie podkresla
powage urzedow i koniecznos¢ organizowania ich pracy w sposéb budzacy szacunek,
wtasnie z racji misji spotecznej, jakg maja spetniac. Sa to bowiem ,urzadzenia

do sprawowania okreslonego zakresu funkcyi panstwowych z powotania i celu panstwa
wyptywajacych”?.

Jedna z najwazniejszych, pozadanych cech urzednika jest jego zdaniem posiadanie
wyksztatcenia odpowiadajacego wymogom wykonywanej pracy. Kwestia ta byta
uregulowana przepisami obowigzujacego prawa, ustalajagcymi jednolite wytyczne

dla kandydatéw do poszczegdlnych dziatdéw, przy czym kazdy w danej kategorii
powinien wykaza¢ sie tym samym miernikiem zawodowego wyksztatcenia®’. Analizujac
formowanie sie biurokratycznych kadr urzedniczych, Jézef Olszewski wskazuje przede
wszystkim na niewtasciwe ksztatcenie w ramach studidow prawniczych, albowiem

to wtasnie ich absolwenci najliczniej zasilaja szeregi tej grupy zawodowej.

Mysliciel zauwaza, ze panuje powszechne przekonanie, iz ,nauka prawa jest zarazem
nauka sprawiedliwosci i naukg dobra spotecznego”?®. Tymczasem ksztatcenie
mtodego jurysty jest oparte na wpajaniu ,suchych teorii”, zasadniczo oddalonych

3y sztu mski, Elity, ich miejsce i rola spoteczenstwie, Katowice 1997, s. 9.
%, Olszewski, Biurokracya..., s. 140.

27 Ibidem, s. 142.

28 Ibidem, s. 143.
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od warunkow realnego zycia, ale z przeSwiadczeniem, iz sg one zrodtem prawdziwej
wiedzy i wyksztatcenia. Student przyswaja duzg liczbe informacji, ale nie zdobywa
umiejetnosci analizy faktéw i rozumienia proceséw dokonujacych sie chociazby

w ramach rozwoju instytucji prawnych, przy uwzglednieniu zréznicowania narodéw
oraz uwarunkowan historycznych. Studia prawnicze nie ucza, czym jest sprawiedliwos¢,
a ograniczaja sie do przekazywania wiadomosci w oderwaniu od zycia i historii dziejow
ludzkosci. Jak zauwaza Olszewski, w rezultacie ich ukorczenie nie prowadzi do nabycia
umiejetnosci rozumienia pojec prawnych w perspektywie dobra konkretnego
spoteczeristwa, przy uwzglednieniu jego uwarunkowan kulturowych i zwyczajéw?.

Urzednik zrekrutowany sposrod takich absolwentdw potrafi logicznie mysleé

i rozwigzywac kazusy, ale brakuje mu umiejetnosci zastosowania owych wyuczonych
teorii w praktyce zycia spotecznego, poniewaz nie poznat w toku swojej edukacji nawet
jego zasad*’. Podobna refleksja dzieli sie Grzegorz Leopold Seidler, ktry stwierdza,

ze przeteoretyzowanie studiow prawniczych jest zrodtem izolacji kadry administracji
od spoteczenstwa, do czego dodatkowo przyczynia sie obowigzujace prawo. Jest

ono bowiem stanowione bez uwzglednienia rzeczywistej sytuacji spoteczenstwa

oraz poziomu jego $wiadomosci, czyli jego ,,ducha prawnego™".

Problemem jest zatem rozdzwiek miedzy teoretycznymi podstawami prawa

a koniecznoscia ich dostosowywania do czasu i zmieniajacych sie stosunkdéw
spotecznych. Jozef Olszewski trafnie zauwaza, iz fenomen prawa rzymskiego
wynikat z faktu, iz powstato ono na kanwie éwczesnych uwarunkowan, byto
naturalng konsekwencjg poczucia prawnego w spoteczenstwie, nie zas rezultatem
spekulacji my$lowych®2 | wtaénie ten brak powigzania tych elementéw w éwczesnej
rzeczywistosci uwaza za zasadnicza przeszkode w pracy urzedniczej. Poczucie
nieodpowiedniego przygotowania do wykonywania zawodu, w powigzaniu z jego
trudnoscia, odpowiedzialnoscig oraz brakiem czasu na nauke i koniecznoscia
zarobkowania wyzwala w mtodym urzedniku zniechecenie, bezmyslnosc,
biernoé¢ i obojetno$d, ktdre tylko narastaja z biegiem czasu®®. Owo odizolowanie

29

Ibidem, s. 147.
30 |bidem, s. 148-149.
31 G.L. Seidler, Jézefa Olszewskiego..., s. 4.
zz J. Olszewski, Biurokracya...,s. 152.

Ibidem, s. 156.
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od spoteczenstwa powoduje, ze urzednicy wtapiaja sie w strukture administracji,
funkcjonujac bez zaktécen, bezdusznie, rutynowo, ,,bez wzgledu na potok zycia ptynacy
obok mechanizméw wtadzy”, jak trafnie zauwaza Grzegorz Leopold Seidler®*.

Warto zaznaczyd, iz uwagi Jozefa Olszewskiego na temat sposobu ksztatcenia kadr
urzedniczych koresponduja z pdzniejsza dyskusja, toczaca sie w Polsce w okresie
dwudziestolecia miedzywojennego na temat reformy studiéw prawniczych. Scieraty sie
wowczas dwa przeciwstawne stanowiska. Z jednej strony wskazywano, ze w Polsce,
bedacej krajem odbudowujgcym swoja panstwowosd, istnieje potrzeba szybkiego
wyszkolenia prawnikow, ktérzy byliby przede wszystkim praktykami dobrze znajacymi
obowigzujace prawo. Zwolennikiem tworzenia takich ,,zawodowych szkoét prawa” byt
miedzy innymi Juliusz Makarewicz®.

Z drugiej strony broniono akademickiego charakteru studiow i podkreslano
konieczno$¢ zapewnienia gruntownego przygotowania teoretycznego, obejmujacego
rowniez wiele przedmiotéw ogdlnych, pozwalajacych na lepsze rozumienie nie tylko
instytucji prawnych, ale rowniez prawidet zycia spotecznego. W szczegdlny sposob
potrzebe te wyrazit Czestaw Martyniak, ktory stwierdzit, ze w zawodzie prawnika muszg
wspotistnie¢ dwa powigzane ze sobg elementy: techniczne stosowanie norm prawnych
oraz ich spoteczne znaczenie. To wtasnie on podkreslat, ze prawnicy, sposrdd ktorych
wywodzi sie w duzej czesci kadra urzednicza, stanowig grupe, ktéra formuje zycie
spoteczne i dlatego wymaga przygotowania do petnienia tej roli. Uczynienie z adeptow
prawa dobrych praktykdw wymaga nie tylko poznania przez nich dziedzin scisle
prawniczych, ale rowniez ogélnych, tylko pozornie niepraktycznych, ale poszerzajacych
horyzonty myélowe i pozwalajacych na lepsze rozumienie rzeczywistosci spotecznej*®.
Problem, dostrzezony przez Jézefa Olszewskiego ponad dwie dekady wczesniej,

nie stracit zatem na aktualnosci, a przez wiele kolejnych lat nie zostat rozwigzany

i dzielit Srodowisko polskich elit profesorskich i prawniczych.

Kolejnym, dos¢ powaznym mankamentem zwigzanym z ksztattowaniem elity
urzedniczej jest zdaniem Jozefa Olszewskiego wptyw protekcji przy obsadzaniu
waznych urzeddw, ktéra ma czesto pierwszenstwo przed oceng kwalifikacji

34 G.L. Seidler, Jézefa Olszewskiego..., s. 5.
3, Makarewicz, Dwa Swiaty, ,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny” 1922, nr4,s. 714 in.
36

Cz. Martyniak, Pare uwag do dyskusji nad reformgq studiow prawniczych, Lublin 1937,s.61in.
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i kompetencji kandydatow. W ten sposdb na dalszy plan zostaje przesuniety cel stuzby
urzedniczej, skoro podejmowane jest ryzyko powotania na stanowisko osoby niedajacej
gwarancji nalezytego wykonywania obowigzkdw.

Jeszcze bardziej pesymistyczng refleksjg Jozef Olszewski dzieli sie na temat
urzednikow, ktorzy podejmuja probe przetamania utrwalonego wzorca
schematycznego dziatania, przejawiajac chec ,,wprowadzenia do pracy biurowej
jakiegos ciepta, mitosci dla kraju, narodu lub innych nieprzewidzianych w ustawach

i przepisach ideatéw”®’. Jak stwierdza, sa oni zazwyczaj przesuwani przez przetozonych
na bardziej podrzedne stanowiska z uwagi na zajmowanie sie sprawami niezwigzanymi
z urzedowaniem. Ich kariera jest blokowana do czasu, az nie przystosuja sie

do przyjetych standardow. W tej grupie zawodowej co do zasady nikt nie wykazuje
zainteresowania zagadnieniami spotecznymi. Wzorowy urzednik to Slepy wykonawca
litery prawa, ktéry nie poddaje sie uczuciom, nie dazy do realizacji ideatow, lecz

staje sie ,bezduszng maszyna, mumia spowita za zycia w zwoje urzedowych aktéw,
poza ktére nie wolno mu ani patrze¢ ani czu¢”®8. Kwiecisty jezyk Jézefa Olszewskiego
w bezwzgledny sposob oddaje charakter pracy urzednika w dwczesnym czasie, odlegty

od zarysowanego przez niego ideatu.

Urzednika biurokrate cechuje zatem nadmierny formalizm, prowadzacy

do schematycznego rozpoznawania spraw, na podstawie prawa, ale zgodnie z jedna,
obowigzujaca interpretacja. W rezultacie nie ma miejsca na podjecie autonomicznej
decyzji, nawet w zawodzie sedziego, ktdry wymaga pewnej swobody myslenia,
uwzglednienia niepowtarzalnych okolicznosci konkretnego przypadku i pominiecia
drobnych elementéw natury formalnej. W ten sposéb sedzia staje sie ,,zimnym
matematykiem, ktéry konstruuje sprawiedliwoé¢ podtug suchych prawidet ustawy”*°.
Za powazna wade urzednikdw Olszewski uznaje powstrzymywanie sie od przejawiania
jakichkolwiek wyrazéw indywidualizmu oraz brak samodzielnego myslenia®.

Rozwojowi biurokracji sprzyja rowniez panujace w spoteczenstwie przesadne
przekonanie o potedze panstwa. Powoduje ono niewtasciwe rozumienie

37 J.Olszewski, Biurokracya...,s. 157.
38 Ibidem, s. 159.

¥ Ibidem.

40 Ibidem, s. 157.
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przez urzednikdw powagi sprawowanej wtadzy, rozpatrywanej jedynie przez pryzmat
interesu panstwa z catkowitym pominieciem celéw spotecznych i kulturowych, co czyni
ich w konsekwencji biurokratami®'. Staja sie nimi, przepetnieni dumg i poczuciem
wyzszosci, wyposazeni w site rozkazywania. Narastaja w nich aspiracje do sprawowania
witadzy oraz podwyzszania swojego statusu spotecznego. Powierzone im zadania nie sa
wykonywane z powotania i poczucia obowiagzku, ale z dazenia do zaznaczenia swojego
znaczenia, a urzednicy sg powodowani przeswiadczeniem, iz jezeli co$ pozytecznego
powstaje w paristwie, to w wyniku dziatania wszechmocnej administracji*?.

Petenci sg w ich rozumieniu uprawnieni jedynie do wnoszenia indywidualnych spraw
w przepisanej formie. Nie sg jednak traktowani jako podmioty, ktére moga przedktadac
uwagi ogdlne, komunikowac oczekiwania i potrzeby czy wyrazac niezadowolenie. Maj3
byc trybikiem w biurokratycznej maszynie, ktérego funkcjonowanie musi miescic sie

w okreslonym szablonie.

W tej grupie zawodowej nikt nie wykazuje zainteresowania zagadnieniami spotecznymi
czy politycznymi. Urzednikom nie zalezy na losie panstwa, gotowi sa oni ,,dzi$

stuzac monarchii, jutro poddacd sie republice, byle nie traci¢ prawa do dodatkow
funkcyjnych i do jak najttuéciejszej emerytury”**. Majac doéwiadczenie napotykania
ograniczen w wykonywanej pracy i Swiadomos¢ pozostawania ,,bezduszng maszyna
biurowa”, urzednik pielegnuje w sobie dazenie do uzyskania jak najwiekszych korzysci
materialnych z petnionej stuzby, zamiast kierowac sie interesem spotecznym. Dlatego
tez jego marzenia nie dotyczg poczucia zadowolenia z pracy czy wdziecznosci

ze strony obywateli, lecz pochwat i uznania ze strony przetozonych, ktére w przysztosci
doprowadza do awansu i kariery, nawet jezeli odbywa sie to kosztem bardziej
zastuzonych czy zdolniejszych kolegéw™*. Jézef Olszewski dotyka zatem kolejnego
problemu funkcjonowania administracji, ktorym jest etyka zawodowa urzednikdw.

W ten sposdb zwraca uwage na istotne znaczenie motywacji, dla ktdrej urzednik
wykonuje swoj zawdd. Powinien on traktowac go jako stuzbe petniong z poczucia
obywatelskiego obowiazku i dziatac, powodowany ambicja i zaszczytem, jaki przynosi

41
42
43
44

Ibidem, s. 156.
Ibidem, s. 163, 165.
Ibidem, s. 178.
Ibidem, s. 166.
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mu przyktadne i chlubne sprawowanie powierzonego urzedu. Nie jest wtasciwa
pobudka potrzeba zarobkowania, albowiem wéwczas, jak zostato powyzej wskazane,
bardzo tatwo ulega sie niewolniczej poddanczosci.

Jozef Olszewski, nakreslajac ideat urzednika, przeciwstawia sie stanowisku, zgodnie

z ktérym pracownicy administracji powinni swoje obowigzki wykonywaé schematycznie,
w oparciu o przyjete jednolite standardy, nie ulegajac pobudkom uczuciowym
uwzgledniajacym wzgledy spoteczne. Autor przyznaje, ze takie podejscie prowadzi

do zapewnienia pafnstwu wszechwtadzy, ale wskazuje zarazem na inne, wazniejsze cele.
Jego zdaniem urzednik powinien mie¢ poczucie, ze jest petnoprawnym obywatelem,
ktdry moze dziataé na rzecz przede wszystkim spoteczenstwa, a dopiero w drugiej
kolejnosci - panstwa. Jednoczesnie podkresla, ze taki urzednik mogtby przywrdcic
wiare w pozyteczna dziatalno$¢ panstwa, ktdra zostata ostabiona przez rozrastajaca sie
biurokracje®.

Urzednik wedtug J6zefa Olszewskiego powinien mie¢ odpowiednie wyksztatcenie,
dazyc do indywidualizacji pracy urzedniczej i uwzgledniac przy jej wykonywaniu
okolicznosci poszczegolnych jednostkowych przypadkow, a takze zmierzac

do urzeczywistniania ideatéw takich jak mitoé¢ do ojczyzny czy narodu®®.

Autor zwraca uwage, ze podstawowym obowigzkiem urzednika jest takze godne,
budzace szacunek zachowanie®’. Przedstawiciele tej grupy zawodowej powinni
prezentowaé odpowiednie postawy zaréwno w pracy, jak i poza nig, niemniej jednak
Jozef Olszewski jest zarazem przeciwnikiem naktadania takiego wymogu za pomoca
obowiazujacych przepiséw prawnych. Jego zdaniem taka praktyka jest naruszeniem
godnosci ludzkiej*®. Wymég ten dotyczy bowiem wszystkich cztonkéw spoteczeristwa
i jest wyrazem réwnosci obywatelskiej, a jego uwypuklanie w przypadku urzednikow
jest oznaka biurokracji. Kazdy zawod wymaga bowiem stosowania jednakowej miary
oceny przyzwoitosci w stosunkach z innymi ludzmi. Idealny urzednik powinien mieé
na uwadze wszystkie okolicznosci dotyczace sytuacji petenta, jego wiek, stan zdrowia,

45

Ibidem, s. 168.
46 Ibidem, s. 157.
*7 Ibidem, s. 192.
8 Ibidem.
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warunki materialne. W tym wyraza sie wtasnie szacunek wobec jego osoby, podczas gdy
urzednik biurokrata ma na uwadze jedynie interes paristwa®’.

Niezaleznie od powyzszego urzednik powinien przywigzywac wage do swoich stéw,
gestow i czynow, zardwno w stosunkach z przetozonymi, podwtadnymi, jak i petentami.
Powinien go przede wszystkim cechowa¢ szacunek do drugiego cztowieka™. Jézef
Olszewski zwraca rowniez uwage na to, jak istotnym aspektem jest umiejetnosc
komunikowania sie z innymi i reprezentowania panstwa®'. Urzednik powinien uwaznie
i przy zachowaniu najwyzszych standardéw kultury rozwigzywac sytuacje konfliktowe

z petentami, wtasciwie dobierajac stowa i forme przekazu.

Zestawiajac te kompetencje z wymogiem odpowiedniego, ujednoliconego ubioru
urzednikow, autor ten podkresla, jak znikome znaczenie ma ta druga. Uniformizacje
uwaza za zbedny i zbyt obciazajacy finansowo urzednikéw trend w administracji.
Stroj z zatozenia dawniej miat wzbudzac respekt oraz pozwoli¢ odréznié urzednikow
od pozostatych cztonkéw spoteczenstwa, ale wedtug Jozefa Olszewskiego jest

to rozwigzanie niepotrzebne dla spoteczenstw europejskich na 6wczesnym
poziomie rozwoju. Znajdowato ono zastosowanie w dobie rzgdéw absolutnych,

gdy byto konieczne naznaczenie tych, ktdrzy sprawuja wtadze. Mysliciel podkresla,
ze w panstwach rzadzonych reprezentacyjnie urzednik jest obywatelem takim
samym jak kazdy inny, a wykonywany przez niego zawdd nie powinien by¢ wigzany
ze szczegdlnymi prawami.

Wymaga zaznaczenia, iz owa podkreslana przez Olszewskiego obywatelskos¢ wynika

z cech osobowosciowych i w takim zakresie mozna moéwié o wzorcu osobowym.
Rownie wazne dla jej zagwarantowania sg jednak okolicznosci zewnetrzne, takie

jak warunki pracy urzedniczej, sposdb jej organizacji, przyjmowane standardy jej
wykonywania, podziat zadan, a wiec struktura administracji publicznej. Uniformy
stwarzajg niekorzystny dystans miedzy urzednikiem i petentem, co sprzyja rozwojowi
biurokracji, ale nie dziataniom na rzecz obywateli*. Sa ,,antyspotecznym wynalazkiem
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biurokracyi, majacym za celu wyodrebnienie urzednika od reszty obywateli”**. Za jedna
z pozadanych cech urzednika uznaje tez samodoskonalenie, podnoszenie swoich
kompetencji oraz rozwijanie wrodzonych zdolnoéci®*.

Wzorcowy urzednik w ujeciu Jozefa Olszewskiego nie naduzywa obowigzku zachowania
tajemnicy stuzbowej, dgzac do unikniecia odpowiedzialnosci za podejmowane dziatania.
Istota tej instytucji sprowadza sie do zakazu wyjawiania osobom nieuprawnionym, czy tez
upubliczniania tego, o czym dowiedziat sie urzednik przy wykonywaniu swojej pracy>°.
Mysliciel stoi jednak na stanowisku, iz obowigzek zachowania tajemnicy stuzbowej nie ma
charakteru bezwzglednego w przypadku spraw dotyczacych administracji wewnetrznej
panstwa, stosunkdéw miedzy jednostka a panstwem. Jozef Olszewski podkresla
demoralizujacy wptyw tajemnicy urzedowej, albowiem czesto stuzy ona manipulacji,
przeinaczaniu faktéw i dazeniu do unikniecia odpowiedzialnosci. Dlatego bezwzgledny
charakter powinna miec tylko wobec spraw o znaczeniu miedzynarodowym oraz gdy jej
ujawnienie zagraza racji stanu, a na urzedniku spoczywa moralny obowigzek korzystania
z niej w uzasadnionym zakresie.

Urzednik obywatel to wzorzec osobowy sformutowany przez Jozefa Olszewskiego,

na ktérym opiera on swojg elitarna koncepcje administracji publicznej. Osobe
petnigca taka funkcje powinno cechowad przede wszystkim zaangazowanie w sprawy
spoteczne oraz dazenie do poznania dotykajgcych ludzi probleméw ekonomicznych
oraz politycznych. Wiedza w tym zakresie pozytywnie wptywa na usprawnienie
dziatania administracji. Urzednik znajacy trudnosci instytucjonalne, z ktérymi

mierza sie obywatele, nabywa umiejetnosc stosowania prawa z uwzglednieniem
realidw praktyki zycia, co przyczynia sie do bardziej adekwatnego rozpatrywania
indywidualnych spraw®®.

Ze strony panstwa urzednik powinien zosta¢ wyposazony w gwarancje wykonywania

zawodu w zgodzie ze swoimi pogladami, réwniez politycznymi, zasadami etyki
i moralnosci oraz uczuciami®’. W przeciwnym razie staje sie ,niewolnikiem swego
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chlebodawcy”, co stoi w sprzecznosci z uznaniem, iz jest rowniez petnoprawnym
obywatelem. Korzystajac ze swojego statusu, majac Swiadomos¢ bteddw popetnianych
przez wtadze, powinien mie¢ mozliwos¢ skierowania dziatan we wtasciwym kierunku.

Urzednik powinien by¢ zatem niezalezny, ale rowniez odwazny. Jozef Olszewski
porusza niezwykle istotng kwestie, jaka jest obowigzek postuszenstwa wobec polecen
przetozonych. Podkreslenia wymaga wazko$¢ odwiecznego pytania o to, ,czy nalezy
by¢ bezwzglednie postusznym temu, kto stoi od nas hierarchicznie wyzej, czy tez
odchodzi¢ od tego postuszenstwa w imie czynienia tego, co uwaza sie za zgodne

z wewnetrznym poczuciem prawosci. Jest wcigz dyskusyjne, czy dobry urzednik ma by¢
Slepym wykonawca litery prawa, czy tez powinien dziatac zgodnie z wtasnym pogladem

na $wiat”°8,

Jozef Olszewski nie ma watpliwosci, iz owo postuszenstwo nie powinno mieé
charakteru bezwzglednego, lecz ma wynikac z przestanek racjonalnych. Jak stwierdza
autor, ,powinno by¢ postuszeristwem rozumnem (Intelligenter Gehorsam) jezeli
stosunek urzednika podwtadnego do przetozonego ma by¢ orgnizacya oparta

na duchowej wyzszosci zwigzkow spoteczno-ludzkich nad objawami wspotzycia

zwierzat”®.

Jozef Olszewski wyjasnia, iz wymag racjonalnosci znajduje wyraz w odrzuceniu zasady
podlegtosci wynikajacej ze sztucznie ustalonej hierarchii oraz przypisaniu decydujacego
znaczenia wyksztatceniu zawodowemu, posiadanej wiedzy ogdlnej oraz zdobytemu
doéwiadczeniu w ramach praktyki stuzby paristwowe;j®. Nie zawsze bowiem stanowiska
sg przyznawane wedtug rzetelnych kryteriéw oceniania pracy, z uwagi chociazby

na funkcjonowanie wspomnianej juz protekcji. Dlatego tez zasada postuszenstwa powinna
byc¢ ograniczona przez wzglad na interes spoteczenstwa oraz panstwa, a takze powage
urzedu. Od urzednika obywatela nalezy wymagac kierowania sie poczuciem stusznosci

i etycznosci, a wiec korzystania z tzw. remonstrancji, czyli prawa do przedstawienia swoich
watpliwosci co do legalnosci czy zasadnosci otrzymanego polecenia®’.
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5. Podsumowanie

Rozwazania Jozefa Olszewskiego nie tylko stanowig interesujaca i wieloaspektowa
analize bolaczek funkcjonowania administracji publicznej oraz przedstawiaja
sformutowany na jej podstawie ideat urzednika. Sa réwniez cennym zrédtem

pytan, ktére zachowuja swojg aktualnosé, zwtaszcza w Swietle dzisiejszej idei
demokratycznego panstwa prawa. Autor ten podkresla znaczenie roli panstwa

jako organizacji majacej stwarza¢ pewne ramy dziatania oraz harmonizowac
indywidualne cele z troska o spoteczenstwo jako catosc. Zakresla zarazem granice
jego ingerencji, przestrzegajac przed dopuszczaniem do nieuprawnionego wkraczania
w sfere prywatnosci jednostek czy pole aktywnosci przypisane organizacjom
spotecznym. Przypomina o zadaniach panstwa wynikajacych z formowania sie nowych
stosunkow spotecznych i obywatelskich, ktére wymagaja regulacji prawnych, réwniez
na poziomie ustrojowym.

Aktualnos$c wspotczesnie zachowaty rowniez uwagi Jozefa Olszewskiego na temat
nieadekwatnosci prawa do realiow praktyki zycia. Trafna jest uwaga Marka
Maczynskiego, ktory dostrzega w rozwazaniach tego mysliciela opis zjawiska

»inflacji prawa”, choc galicyjski uczony pojecia tego nie uzywa. Wskazuje jednak

na niedoskonatosc tworzonych przepiséw prawnych, pomijanie zasad dobrej legislacji,
nadmierna liczbe regulacji prawnych, ich dwuznacznosc¢ i wystepujace sprzecznosci
oraz obarcza odpowiedzialnoécia za ten stan postepujaca biurokratyzacje®®.

Na szczegdlng uwage zastuguje rowniez ptynaca z koncepcji Jozefa Olszewskiego
idea odpowiedzialnosci spotecznej za panstwo i organizacje administracji publiczne;.
Autor podkresla znaczenie postaw obywateli wobec wszechwtadzy urzednicze;j.
Zacheca ich do podejmowania samodzielnych dziatan, organizowania sie w zwigzki
polityczne i gospodarcze oraz przejmowania zadan tradycyjnie powierzanych panstwu.
»Najlepsza tez droga do ostabienia i do wytepienia biurokracji, to staranie usilne,

aby obchodzic sie, ile mozliwosci w ramach obowiazujacych ustaw bez ingerenc;ji
panstwa, a przede wszystkim pozbywanie sie dotychczasowego zwyczaju rachowania
we wszystkim na pomoc panstwa i jego urzednikdw [...] zycie wolnych stowarzyszen
politycznych i ekonomicznych jest najlepszg szkota dla obywateli do wyrobienia

w sobie samodzielnej mysli i praktyki stosunkow administracyjnych, bez brania sobie

%2 M. Maczynski, Biurokracya..., s. 121.
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przyktadow z organizacji i dziatalnosci wtadz i urzedéw panstwowych; stad przychodzi

umiejetnoéé rzadzenia sie soba i liczenia na wtasne sity”®.

Znamienne jest przekonanie Jozefa Olszewskiego, iz zdrowy etycznie, spotecznie

i ekonomicznie duch obywatelski jest najbardziej skuteczna bronig do walki

z biurokracja jako niebezpieczna i podstepnie dziatajaca chorobg spoteczng. Ow duch
powinien towarzyszyc¢ pracy urzednikow oraz dziataniom cztonkdw spoteczenstwa.
Urzednik obywatel w rozumieniu Jézefa Olszewskiego jest jednostka dziatajaca

z poczuciem stuzby spotecznej, wypetniajaca misje, odwazna, prezentujaca swoje
poglady, utozsamiajaca sie z potrzebami petentdéw i wykorzystujaca posiadane
kompetencje do udzielania im pomocy w rozwigzywaniu problemow mieszczacych sie
w granicach dziatania panstwa. Olszewski wskazuje na obowigzki urzednika wobec
drugiego obywatela i odpowiedzialnosc, ktéra na nim spoczywa z tytutu powierzonych
mu zadan. Podkresla wage relacji zinnymi cztonkami spoteczenstwa.

Ponadto wymaga podkreslenia, iz w dotychczasowych opracowaniach nie zostata
wyraziscie uwypuklona - a znajdujaca wyraz w pogladach Jézefa Olszewskiego -
konieczno$¢ uksztattowania nowej elity urzedniczej w spoteczenstwie, niebedacej
jedynie tzak zwana elitg funkgji, przynaleznos¢ do ktorej wynika automatycznie

z zajmowania stanowiska w administracji. W literaturze podkresla sie wprawdzie nacisk
ktadziony przez autora na zwigzek rozwoju biurokracji - jako zjawiska negatywnego -
ze strong organizacyjna aparatu wtadzy, jej niedostosowaniem do stosunkéw

i interesow jednostkowych, ale nie wskazuje sie na swoistg role urzednikdw, jaka
mogliby petnic jako grupa sktadajaca sie z jednostek najlepszych - w petnym tego stowa
znaczeniu - z punktu widzenia powierzonych im zadan, a przede wszystkim majacych
niebagatelny udziat w formowaniu zycia spotecznego.

Jozef Olszewski nie postuguje sie wprawdzie pojeciem elity, ale jego stanowisko
zdecydowanie nalezy zaliczy¢ do nurtu tego typu myslenia. Aspekt ten nie zostat
rowniez uwzgledniony w analizach interpretatoréw jego pogladéw. Tymczasem
elitaryzm zaktada specyficzna relacje miedzy owa wybrang grupa a pozostatg czescia
spoteczenstwa, a wiec miedzy elitg a masami. W spoteczenstwach funkcjonuje
zazwyczaj wiele réznych elit, ale urzednicza niewatpliwie wywiera znaczacy wptyw
na obywateli z racji reprezentowania panstwa.

s Olszewski, Biurokracya..., s. 381-382.
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Kazda elita funkcjonujaca w spoteczenstwie dysponuje swoista sitg oddziatywania

z racji zajmowania pewnej uprzywilejowanej pozycji. Ma bowiem mozliwo$¢é
ukierunkowywania aktywnosci podejmowanych réwniez przez tych, ktorzy nie sg

jej cztonkami. Jest to szczegdlnie wazne, albowiem masy nie sa w stanie same,

bez odpowiedniego przywddztwa organizowac skutecznie swoich dziatan. Z rozwazan
Jozefa Olszewskiego posrednio wynika, ze urzednicy powinni petni¢ wtasnie taka
role, stajac niejako w opozycji do organizacji administracji panstwa, wykraczajac poza
sztywne zasady jej funkcjonowania. Powinni przeciwstawiac sie jej w trosce o ksztatt
catego panstwa, majacego z kolei stuzyc¢ spoteczenstwu.

Doprowadzenie do stanu, w ktorym przejeliby taka role, wymaga jednak zmiany

w sposobie myslenia i uczynienia z nich elity sktadajacej sie z ludzi o specyficznych
cechach osobowosciowych. Znaczenie ma bowiem nie tylko powierzenie im
okreslonych obowigzkdw, ale réwniez sposdb podejscia do ich wykonywania.
Podkreslane w dotychczasowych opracowaniach wnioski Jézefa Olszewskiego
dotycza przede wszystkim koniecznosci przeprowadzenia zmian systemowych,
zewnetrznych, wynikajacych z urzadzenia sposobu funkcjonowania administracji,
takich jak odpowiednie ksztatcenie, dostarczenie wiedzy o procesach spotecznych,
dostosowanie gwarancji dotyczacych tajemnicy stuzbowej, usuniecie protekcji,
zniesienie uniformizacji. S one rozpatrywane wtasnie przede wszystkim z punktu
widzenia organizacyjnych ram funkcjonowania panstwa.

Tymczasem rozwazania Jozefa Olszewskiego przenika réwniez przekonanie

o koniecznosci ksztattowania cech osobowosciowych, wynikajacych z indywidualnych
drég zyciowych poszczegdlnych ludzi i dokonywanych przez nich wyboréw.

Ideat urzednika nakreslony przez tego autora wymaga podejmowania wysitku

przez jednostke i pielegnowania w sobie okreslonych cech, takich jak szacunek

do drugiego cztowieka, dazenie do indywidualnego jego traktowania oraz zyczliwosc.
Nie jest wystarczajace zatem zagwarantowanie urzednikowi ze strony panstwa
mozliwosci wykonywania zawodu zgodnie z jego pogladami, ale musi on rowniez
prezentowac chec dziatania na rzecz innych i korygowania wadliwych, schematycznych
dziatan administracji, do czego niezbedne sg osobiste zaangazowanie,
bezinteresownos$¢, odwaga. Rozwijanie cech osobowych odpowiadajacych ideatowi
urzednika - w rozumieniu Jézefa Olszewskiego - wymaga poczucia misji spoteczne;j,
ktérego nie zaszczepig zmiany organizacyjne, cho¢ w pewnym stopniu taka probe

w Polsce podjeto.
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Interesujace, ze intencji Jozefa Olszewskiego dotyczacej motywacji urzednikdw

w petni odpowiadata tres¢ art. 1 zd. 1 projektu ustawy o panstwowej stuzbie

cywilnej ze stycznia 1921 roku, ktéry miat brzmienie: ,,Panstwowg stuzba cywilna,

jest taki stosunek prawny miedzy panstwem a obywatelem, przy ktérym obywatel

nie dla zarobku i nie z checi zysku, lecz z pobudek poparcia dobra publicznego swa
zdolnosc i sity stawia do rozporzadzenia panstwa, a panstwo w zamian zabezpiecza
jego byt i zapewnia mu szczegdlna opieke prawa przy wykonywaniu obowigzkow
stuzbowych”®*. Zgodnie z protokotem z posiedzenia Rady Ministréw Rzeczypospolite;
Polskiej odbytego 5 stycznia 1921 roku, podczas ktérego projekt byt dyskutowany,
zdanie to skreslono. Pozostawiono jedynie zdanie 2 w art. 1, ktdre ma tres¢: ,,Stosunek
panstwowej stuzby cywilnej ma charakter publiczno-prawny; moze by¢ zmieniony,
zawieszony, lub rozwigzany wytgcznie przy zastosowaniu przepiséw prawa publicznego,
a w szczegdlnoéci postanowieri ustawy niniejszej”®°. Nie mozna wskaza¢, iz zachodzit
jakikolwiek zwigzek miedzy projektowana trescig przepisu a koncepcja Olszewskiego,
niemniej jednak zaproponowanie regulacji prawnej dotyczacej motywacji urzednikow
wskazuje na aktualnosé problemu podniesionego ponad dwie dekady wcze$niej

przez autora Biurokacyi.

Jozef Olszewski zarysowuje ideat osobowy urzednika, majacego formowac elite
skupiajaca najlepszych z punktu widzenia sposobu wykonywania powierzonych im
zadan. Jest on prekursorem myslenia o urzednikach jako szczegdlnej grupie, majacej
stuzy¢ przede wszystkim ludziom i petnigcej wazng funkcje w ksztattowaniu zycia
spotecznego. Jej zadaniem jest wyreczanie panstwa w harmonizowaniu indywidualnych
dazen obywateli w celu osiggniecia w spoteczenstwie wzglednej szczesliwosci. Takie
podejscie wynikato z przekonania, iz panstwo istnieje dla obywateli, nie zas odwrotnie.
Uksztattowana w ten sposob elita urzednicza miata stanowi¢ impuls do zreformowania
administracji publicznej i przeciwstawienia sie biurokracji.

o4 Oryginalny maszynopis projektu ustawy o parnistwowej stuzbie cywilnej ze stycznia 1921 r.

(z zasobu Archiwum Akt Nowych w Warszawie, [w:] A. Krochmal, W stuzbie panstwu
i obywatelom. 100-lecie stuzby cywilnej w Polsce, Warszawa 2022, s. 139.

85 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz.U. 1949 nr 11, poz. 72).
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» STRESZCZENIE
Ideat urzednika w teorii biurokracji J6zefa Olszewskiego

Rozwazania zawarte w artykule przedstawiajg Jozefa Olszewskiego, polskiego mysliciela,
wieloletniego urzednika galicyjskiego oraz radnego, jako tworce teorii biurokracji

oraz zwolennika przeprowadzenia gruntownej reformy administracji publicznej.
Centralnym przedmiotem rozwazan jest ideat urzednika sformutowany przez autora przede
wszystkim w wyniku przeprowadzenia wnikliwej analizy praktycznego funkcjonowania
administracji galicyjskiej na przetomie XIX i XX wieku.

Autor pojmuje biurokracje jako narzedzie administrowania panstwem, ktére ma

wiele aspektéw negatywnych, a wsrdd nich przede wszystkim oderwanie od potrzeb
indywidualnych obywateli oraz ogélnego interesu panstwa. Przyczyn tej ,choroby
spotecznej” poszukuje przede wszystkim w niewtasciwym formowaniu elity urzedniczej
oraz braku rozumienia istoty zadan panstwa. Podkreslajac pierwotny charakter
spoteczenstwa wobec organizacji, jaka jest panstwo, uwypukla znaczenie koniecznosci
uwzgledniania w zyciu publicznym realnych potrzeb jednostek, bedacych petentami

w kontakcie z urzednikami.

Olszewski zarysowuje dwie skrajnie odmienne postawy: urzednika biurokrate

oraz urzednika obywatela. Podkresla znaczenie posiadania przez urzednikéw odpowiedniego
wyksztatcenia, obnazajgc zarazem wady ksztatcenia w ramach studiéw prawniczych,

ktdre w rezultacie nie prowadzg do nabycia umiejetnosci rozumienia pojec prawnych

w kontekscie aktualnych uwarunkowan kulturowych. Wskazuje na koniecznosé
samodoskonalenia sie urzednika, dazenie do podnoszenia kompetencji oraz odpowiednia
motywacje, czyli che¢ petnienia stuzby na rzecz obywateli.

Urzednik powinien miec poczucie swojej obywatelskosci, ktére go zobowiazuje, ale takze
uprawnia do podejmowania dziatan zgodnie z obowigzujacym prawem, ale réwniez

ze swoimi przekonaniami. Z tego wtasnie wywodzi sie jego prawo do remonstrancji,

a wiec do przedstawienia swoich watpliwosci co do legalnosci czy zasadnosci polecenia
przetozonego.

» SUMMARY
The Ideal Official in Jozef Olszewski’s Theory of Bureaucracy

The reflections presented in the article introduce Jézef Olszewski, a Polish thinker, long-
-time Galician official, and city councilor, as the author of the theory of bureaucracy
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and a protagonist of a thorough reform of public administration. The central subject
of the discussion is the model of the civil servant formulated by the author, primarily
as a result of a detailed analysis of the practical functioning of Galician administration
at the turn of the 19th and 20th centuries.

The author understands bureaucracy as a tool for administering the state, which has
many negative aspects, most notably detachment from the individual needs of citizens
and the general interest of the state. The causes of this “social disease” are mainly sought
in the improper formation of the official elite and a lack of understanding of the essence
of the state’s tasks. Emphasizing the primordial nature of society in relation to the

state organization, the author highlights the importance of considering the real needs

of individuals in public life, who are petitioners in contact with civil servants.

Olszewski outlines two extreme attitudes: the bureaucratic official and the citizen official.
He emphasizes the importance of having proper education, exposing the flaws in legal
education programs that, in the end, fail to teach the ability to understand legal concepts
in the context of current cultural conditions. He points to the necessity of self-improvement
by officials, striving to enhance competencies and having the right motivation, which
should be the desire to serve citizens.

A civil servant should have a sense of their citizenship, which obliges them but also entitles
them to take action in accordance with the law, but also with their own convictions.

From this, he derives the official’s right to “remonstrance”, i.e., the right to express doubts
about the legality or justification of an order from a superior.
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