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Biurokracja a wzrost gospodarczy kraju

Wstep

Wedtug Nowej encyklopedii powszechnej PWN, ,.biurokracja jest to hierar-
chiczna, regulowana przepisami organizacja, oparta na okreslonym w kontrak-
cie stosunku bezposredniej zalezno$ci stuzbowej migdzy zwierzchnikiem
i podwladnym, ktérej personel przyjmuje stale wynagrodzenie pienigzne”.
Termin biurokracja' pojawit si¢ w XVIII w. we Francji; w XIX w. stosowano
go w odniesieniu do administracji panstwowe;j.

Od wielu lat jedyny kontekst stéw ,,biurokrata” i ,,biurokracja” byt nega-
tywny, stanowil nazwanie marnotrawstwa i niekompetencji urzednikéw, a same
stowa brzmiaty w potocznym znaczeniu nieco obelzywie.

Zauwaza sig¢ to takze w definicji podanej przez Kopalinskiego: ,,biurokra-
cja, to ogdt ludzi administrujacych, zarzadzajacych, organizujacych prace in-
stytucji i ich urzednikéw; wladza oderwana od mas, narzucajaca im decyzje
spolecznie szkodliwe. Biurckrata jest urzednik bezduszny; $lepo trzymajacy sig
formalnej strony przepisow” [Kopalinski 1968: 106].

W jezyku potocznym biurokracja oznacza niesprawne i nieskuteczne dzia-
fanie administracji panstw, nadmierna formalizacj¢ i opieszalos¢ w zatatwianiu
spraw. Powszechne znaczenie biurokracji, pojmowanej jako dowolnie i bez-
dusznie funkcjonujacy aparat urzedniczy, odbiega od weberowskiego typu ide-
alnej biurokracji, przyjetego przez wspodtczesny model paristwa demokratycz-
nego.

U Maxa Webera wladza panstwowa przypisuje sobie monopol przymusu,
ktérym moze dysponowaé w sposdb legalny (prawny), a aparat tego przymusu
jest wyspecjalizowany i zinstytucjonalizowany, wyposazony we wlasng legi-
tymno$¢ (suwerenny) [Blaszezyk 1997: 18].

Aparat biurokratyczny uznat Weber za wazne centrum wiadzy. Reprezen-
tuje on jej cze$é wykonawcza, zloZony jest z zawodowego personelu profesjo-
nalistow, w przeciwienistwie do personelu politycznego, skladajacego sie

'0d francuskiego bureau — biuro i greckiego kratos — wladza.
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z mandatariuszy spofeczenstwa, zmiennego w sktadzie, zaleznego od ujawnio-
nej w wyborach opcji politycznej spoteczenstwa. Rosnace znaczenie weberow-
skiej biurokracji jest zwiazane z rozwojem gospodarki, wymagajacej nowocze-
snego, profesjonalnego zarzadzania w skali makroekonomicznej.

Wedtug Ludwiga von Misesa prowadzenie rzadowego aparatu przymusu
i zniewolenia musi z koniecznosci byé formalistyczne i biurokratyczne. Zadna
reforma nie potrafi usunaé znamion biurokracji z pafstwowych instytucji [Mi-
ses 1998].

Przedmiotem artykulu jest analiza ekonomiczna znaczenia struktur wladzy
biurokratycznej, zwlaszcza instytucji publicznych, w stymulowaniu badz ha-
mowaniu wzrostu gospodarczego. Wyjasnienie, dlaczego niektére biurokracje
pafistwowe sg bardziej efektywne niz inne jest wyzwaniem, wykraczajacym
poza zwykla krytyke nadmiernej interwencji panstwa w gospodarce. Jesli jeste-
$Smy rzeczywiscie zainteresowani podnoszeniem przecigtnego poziomu zycia
ludno$ci, to wazne jest zrozumienie procesu wzrostu gospodarczego w kraju.

Biurokracja a wzrost gospodarczy — przeglad literatury

Na poczatku XX wieku Weber dowodzil, ze biurokracja stanowi jedna
z instytucjonalnych podstaw wzrostu gospodarki kapitalistycznej [Weber
1978}, ale jego teza ,,biurokracji jako narzedzia wzrostu” byla podwazana przez
historycznie weczesniejszy i ideologicznie silniejszy poglad ,.laissez-faire”
(,,smithsowski”), wedtug ktdrego panistwo, béz wzgledu na jego forme organi-
zacyjna, jest zawsze wrogiem wzrostu gospodarczego, gdy tylko wychodzi
poza funkcje ochrony praw wiasnosci. W latach 70. i 80. ubieglego wieku neo-
klasyczna ekonomia polityczna i analiza racjonalnego wyboru [Buchanan i in.
1980; Colclough, Manor 1991; Collander 1984; Krueger 1974] umocnity teo-
retycznie smithsowski punkt widzenia. Z kolei badania nad zjawiskiem poszu-
kiwania renty (,.rent seeking”) oraz zachtanno$cia (tupiezczo$cia) parstwa,
prowadzone m.in. przez Batesa [1981] oraz Klitgaarda [1988] przyniosty empi-
ryczne uzasadnienie tych teorii.

W latach 90. ekonomisci skupili si¢ na badaniach w przekroju miedzynaro-
dowym, ktére pokazaly, jak duze znaczenie ma gigbsze przyjrzenie si¢ sposo-
bowi organizacji panstwa w kontekscie jego oddziatywania na wzrost gospo-
darczy. Ich wyniki dowodzity, ze réznorodne. mierniki jakosci rzadzenia sa
$cisle zwigzane ze wzrostem gospodarczym [Mauro 1995; Knack, Keefer 1995;
Rose-Ackerman 2001]. Coraz bogatsza literatura przedmiotu dawata do zrozu-
mienia, ze wezesniejsze neoklasyczne wyobrazenie funkcjonowania rzadu bylo
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nazbyt uproszczone. We wspéiczesnych badaniach empirycznych problemu
jakosci rzadzenia, poszukiwania renty czy tez korupcji termin ,,biurokracja” jest
jednak uzywany raczej w sensie pejoratywnym, a nie wedtug ujecia weberow-
skiego jako system organizacji administracji o swoistej strukturze. Weber nie
patrzyt na biurokracj¢. jak na zbioér urzednikéw panstwowych, lecz jak na
szczegoOlny rodzaj struktury organizacyjnej, utworzonej na zasadzie kontrastu
do wezesniejszych patrymonialnych i prebendalnych form administracji rzado-
wej. Nalezy zaznaczy¢, ze weberowski punkt widzenia nie neguje pozytywnych
efektéw umacniania instytucji rynkowych, sugeruje jednak, ze biurokratycznie
zbudowane organizacje publiczne, wykorzystujac swoje specyficzne procedury
decyzyjne, sa niezbednym uzupelnieniem tych instytucji. Weber byt zdania, ze
organizacje administracji publicznej, ktore cechuja si¢ merytorycznym dobo-
rem pracownikéw oraz dlugookresows przewidywalnoscia ich kariery zawo-
dowej sg bardziej skuteczne w pobudzaniu wzrostu gospodarki kapitalistycznej
niz inne formy organizacji panstwa. Wydaje si¢, ze do obalenia tej tezy nie
wystarcza empiryczne odkrycia, ze biurokraci daza do poszukiwania renty lub
ze skorumpowane rzady destabilizuja wzrost gospodarczy.

~ Dotychczasowa literatura na temat roli biurokracji w promowaniu lub ha-
mowaniu wzrostu gospodarczego obejmuje szeroki zakres podmiotowy, po-
czawszy od szczegotowej analizy przypadkdw okreslonych agencji rzadowych
w okreslonych krajach, a skoficzywszy na badaniach na poziomie wielonaro-
dowym, opartych na szeregach czasowych danych statystycznych z wielu
panstw. Analizy przypadkéw prowadzone byly na ogdt przez naukowcow
z dziedziny nauk politycznych (np. Stepana [1978]; Waterbury’ego [1983]),
natomiast badania na plaszczyznie wielonarodowej gtéwnie przez socjologéw
(np. Snydera i Kicka [1979] oraz Delacroix i Ragina [1981]).

Wérdd ekonomistéw studia nad wzrostem gospodarczym w przekroju mie-
dzynarodowym ciesza si¢ ponownie zywym zainteresowaniem od pojawienia sie
teorii realnego cyklu koniunkturalnego, a zwtaszcza teorii endogenicznego wzro-
stu, ktére merytorycznie wsparly teze o zasadniczym wplywie czynnikéw insty-
tucjonalnych na stope wzrostu gospodarczego [Lucas 1988; Romer 1994, 1990].

Gléwny wplyw pierwszej fali nowej teorii klasycznej na analiz¢ polityki
polegat na dostarczeniu odpornego argumentu teoretycznego przeciwko aktyw-
nej dziatalnosci panstwa [patrz Kydland i Prescott 1977]. Rowniez literatura na
temat politycznego cyklu koniunkturalnego postawita pod znakiem zapytania
kwestie, czy mozna daé wiarg politykom, ze posluza si¢ polityka stabilizacji
w celu ograniczenia fluktuacji, a nie w celu maksymalizacji swoich wlasnych
interesow [Nordhaus 1975].

Najwczesniejsze i najbardziej wplywowe badania empiryczne na grupie
panstw nad pozaekonomicznymi czynnikami wzrostu gospodarczego prowadzit
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Barro [1991]. Polozyt w nich nacisk na negatywna rol¢ rzadu (panistwa) po-
przez wykazanie ujemnego wptywu konsumpcji rzadowej (mierzonej odset-
kiem PKB) na stopy wzrostu gospodarczego.

W badaniach socjologicznych, a tym bardziej ekonomlcznych brakowato
jednak takich, ktore w sposdb powazny i kompleksowy zajelyby sie wptywem
zmian w organizacji administracji pafistwa na dynamike gospodarki. -

Na poczatku lat 90. Bank Swiatowy opracowat raport na temat gospodarek
Lygrysow azjatyckich”, w ktérym wskazat na pozytywna rolg odegrang przez
wschodnioazjatyckie biurokracje w spektakularnej industrializacji regionu
[World Bank 1993]. Raport ten powstat jednak jako kolejna analiza przypadku.
W kolejnym raporcie, opierajac si¢ na analizie danych z 94 panstw za 30-letni
okres, argumentowal, ze to nie polityki ekonomiczne ani kapitat ludzki deter-
minuja wyniki makroekonomiczne, lecz jakos$¢ instytucji w panstwie. Stabe
instytucje powickszaja samowolg agencji panstwowych i urzednikow publicz-
nych [World Bank 1997].

Jednym z najbardziej znanych na $wiecie wspdtczesnych ekonomistow
(zwiazanych tez z Bankiem Swiatowym), ktéry od lat zajmuje si¢ tematyka
rozwoju gospodarczego, w tym zwiazku migdzy sprawnoscia administracyjng
panistwa a wzrostem gospodarczym jest Joseph E. Stiglitz [1991; 1996; 1998].

Jednak odpowiedzi na pytanie, czy w krajach, gdzie aparat administracyjny
jest bardziej zblizony do biurokratycznych form organizacji, wystepuje wyzsza
stopa wzrostu gospodarczego, dopiero pod koniec lat 90. zaczgli poszukiwaé
m.in. Evans i Rauch [1999]. Swoje badania oparli na danych pierwotnych, cha-
rakteryzujacych gléwne agencje panstwowe kreujace polityke gospodarczg oraz
na miernikach wzrostu gospodarczego w 35 rozwijajacych si¢ krajach w okre-
sie 1970-1990. Opracowali ,,skale panstwa weberowskiego” (Weberian State
Scale), ktora jest miarg stopnia, w jakim wspomniane agencje stosuja meryto-
ryczne kryterium naboru pracownikéw oraz oferuja im satysfakcjonujaca diu-
gookresowa karier¢ zawodowa.

Merytoryczna rekrutacja pracownikow zostata wzigta pod uwage nie tylko
ze wzgledu na to, ze zwigksza prawdopodobienstwo posiadania przez urzedni-
kéw co najmniej minimalnych kompetencji, ale réwniez dlatego, ze sprzyja
spdjnosci zespolu oraz esprit de corps, co z kolei moze mie¢ wpltyw na moty-
wacje poszczegdlnych urzednikow. Jest bardziej prawdopodobne, Ze biurokra-
ci, ktorzy widza, ze sq wlaczeni do zespolu na mocy posiadania podobnych
umiejetnosei, beda kierowaé si¢ zblizonymi wartosciami i realizowaé wspdlne
cele niz ci, ktorzy zawdzigczaja swoja pozycje krewnym badz patronom i maja
wobec nich swoisty dlug wdzigeznosci. Identyfikowanie si¢ z kolegami i orga-
nizacja minimalizuje takze mozliwosei dziatan korupcyjnych, ktére moga za-
graza¢ celom organizacji, a ponadto zwigksza efektywnos¢ kontroli. Zagwa-
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rantowanie dtugoterminowej wieloszczeblowej kariery zawodowej tak samo
moze, wraz z uplywem czasu, powigksza¢ kompetencje poszeczegdlnych urzed-
nikéw, a niewatpliwie stuzy poprawie koordynacji zespolowego dzialania.
Diugofalowa perspektywa zachowania posady Zmniejsza atrakcyjnosé doraz-
nych korzysci z korupeyjnych procederow. Wydaje sie jednak, ze na ogdt jest
to mozliwe tylko wtedy, gdy urzednicy maja jednoczes$nie zapewnione konku-
rencyjne wynagrodzenie. Innym aspektem stosowania zasady dtugoterminowej
kariery jest wzrost sktonnosci biurokracji do popierania inwestycji w sektorze
publicznym zamiast wydatkéw konsumpcyjnych. Z kolei ograniczenie praktyk
korupcyjnych pomniejsza ,,ukryte podatki” nakladane na sektor prywatny.

W literaturze naukowej wazkos$¢ rozleglych powiazan biurokracji z gospo-
darkg jest przedmiotem przede wszystkim analizy przypadkéw konkretnych
krajoéw, zwlaszcza rozwijajacych sig. Gros z niej [m.in. Johnson 1982; Amsden
1989; Wade 1990; World Bank 1993; Evans 1995] odnosi si¢ do roli biurokra-
cji pafistwowej w wywotywaniu wzrostu stopy inwestycji prywatnych. Oczy-
wiste jest, ze racjonalni, niechetni ryzyku przedsigbiorcy beda unikaé diugo-
terminowych inwestycji, jeli maja do czynienia ze skorumpowana, nieprzewi-
dywalna biurokracja, kt6ra nie jest w stanie zapewni¢ komplementarnych inwe-
stycji publicznych. Z drugiej strony, ogdlna percepcja wiarygodnej, przewidy-
walnej i fachowej biurokracji, ktorej zalezy na wzroscie gospodarczym powo-
duje, ze inwestycje staja si¢ w odczuciu przedsiebiorcow mniej ryzykowne.
Biurokracja moze takze sprawi¢, ze zrddia informacji stang si¢ dobrem pu-
blicznym, co z kolei zwigksza szanse i efektywnos$¢ inwestycji.

Wspomniani wezeéniej Evans i Rauch przyjeli hipoteze, ze kraje, w kt6-
rych struktury biurokratyczne maja cechy weberowskie osiagnely wyzsze stopy
wzrostu gospodarczego w okresie dwudziestu lat (miedzy 1970 a 1990 rokiem).
Badania doprowadzily ich do waznego wniosku, ze charakterystyki weberow-
skie majg silng zdolnoé¢ predykcyjna w szacowaniu wzrostu gospodarczego,
a ponadto w sposob zadowalajacy wyjasniaja regionalne zréznicowanie stopy
wzrostu gospodarczego miedzy badanymi krajami®.

Implikacja uzyskanych wynikéw jest postulat uwzglednienia wskaznikow
weberowskich w modelach wzrostu gospodarczego oraz zwracania przez poli-
tykow wigkszej uwagi na koniecznosé budowania lepszych biurokracji, nato-
miast przez naukowcdéw — na pozaekonomiczne czynniki wzrostu gospodarki
narodowej.

INiezwykle szybki wzrost gospodarczy w nowo uprzemystowionych krajach Azji Wschodniej oraz
wyjatkowo niski w przypadku pafistw Afryki Subsaharyjskiej moze by¢ wyjasniony na bazie re-
gionanych réznic stopnia zblizenia administracji tych panstw do biurokracji weberowskiej.
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Biurokracja weberowska a biurokracja polska

W klasycznym modelu nowozytnej biurokracji sformufowanym przez
Maxa Webera [1978] biurokracja dziata opierajac si¢ na regutach prawnych
i dokumentacji pisanej, urzednicy rekrutowani i promowani sa na podstawie
kryteridow merytorycznych (konkursy) i $cisle sformutowanych kryteriéw for-
malnych, a praca dla panistwa jest ich jedynym Zrédtem dochodu. Wedlug We-
bera, proces biurokratyzacji, czyli wzrostu znaczenia tego rodzaju hierarchicz-
nych organizacji zaréwno w ramach panstwa, jak i wielkich przedsigbiorstw,
jest nieuchronnym elementem procesu modernizacji spolecznej. Nowoczesnym
odpowiednikiem tego modelu w krajach o stabilnej demokracji jest apolityczna
stuzba cywilna (civil service), do ktérej wehodzi sie na drodze konkursu i ktéra
zapewnia cigglo$é dzialania instytucji paistwowych, mimo zmiany ekip poli-
tycznych. Stosowane sg rézne techniki ekonomiczne i psychospoleczne, majace
na celu zapewnienie wysokiego poziomu merytorycznego i moralnego aparatu
biurokratycznego. Naleza do nich m.in.: ustalanie plac i gratyfikacji stuzby
cywilnej na poziomie konkurencyjnym z sektorem prywatnym, nieusuwalnosé
ze shuzby, ksztaltowanie esprit de corps. Stuzba cywilna nie jest wolna od pa-
tologii (nadmierny elitaryzm, swoista alienacja spoteczna), ale zapewnia sto-
sunkowo sprawny i skuteczny system administracyjny [Crozier 1967; Bourdieu
1989; Suleiman 1974]. :

Polska i inne kraje pokomunistyczne u progu transformacji dysponowaty
systemami administracyjnymi, ktére budowane byly wedlug catkowicie od-
miennych zasad. Aparat paiistwowy i partia przenikaly si¢ wzajemnie. Nie bylo
jasnych regut prawnych. Sprawnosé merytoryczna i organizacyjna, zwlaszcza
" na wyzszych szczeblach, byla istotnym czynnikiem promocji, jednak podsta-.
wowe znaczenie miala lojalnosé polityczna. Biurokracja sama wspoltworzyla
reguly swego dziatania. Po zmianie ustroju nie podjeto proby.catosciowej prze-
‘budowy aparatu administracyjnego pafistwa, a efektywnie dzialajaca stuzba
cywilna nie powstala do dzis. Mialy miejsce jedynie reformy i zmiany poto-
wiczne oraz przemiany o charakterze spontanicznym. Najwazniejsze z tych
reform czastkowych to: przebudowa struktury organéw centralnych zgodnie
z wymogami gospodarki rynkowej, wzmocnienie kadrowe szczegdlnie istot-
nych z punktu widzenia procesu reform gospodarczych ministerstw finanséw
i prywatyzacji, powolanie Krajowej Szkoly Administracji Publicznej, ktérej
absolwenci nie stworzyli jednak reformatorskiej ,,masy krytycznej” w ramach
administracji panstwowej [Kochanowicz 1999; O’Dwyer 2002].

Charakterystyczna dla polskiej biurokracji jest polityzacja sektora publicz-
nego. Kazda zmiana ekipy powoduje zdziesigtkowanie urzedniczej armii
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zwlaszcza na wyzszych stanowiskach. ,,Przywodcy partyjni rozdaja w nagrode
za wierng stuzb¢ wszelkiego rodzaju urzedy: w partiach, gazetach, towarzy-
stwach, ubezpieczalniach, gminach i pafistwach. We wszelkich walkach partyj-
nych chodzi nie tylko o cele rzeczowe, lecz przede wszystkim o patronat nad
urzgdami” [Weber 1998: 66]. To spostrzezenie Maxa Webera sprzed prawie stu
lat pozostaje aktualne w dzisiejszej Polsce. '

Przejawia si¢ to w obsadzaniu stanowisk w zarzadach i radach nadzorczych
przedsigbiorstw panstwowych i spétek z udziatem Skarbu Panstwa, w zarza-
dach funduszy pozabudzetowych czy agencji rzadowych. Stanowiska te sa czg-
sto oplacane w sposéb niepozostajacy w zadnym zwiazku z sukcesami i efek-
tywnoscia kierowanych instytucji (vide NFZ, spdtki weglowe). Tendencja ta
nie tylko powoduje obejmowanie stanowisk przez ludzi niekompetentnych, ale
i oznacza w praktyce przekazanie pod kontrole partii politycznych znacznej
czesci Srodkow publicznych [Staniszkis 1999]. Na krétkg mete jednak mozli-
wos¢ rozdawania posad jest korzystna dla kazdej z partii, co thumaczy niecheé
poszczegolnych ugrupowan do stworzenia apolitycznej stuzby cywilnej, gdyz
zmniejszyloby to istotnie mozliwo$é umacniania wladzy, patronatu i ograni-
czyloby dostep do funduszy publicznych.

Ustawa z 1998 r., ktéra powotlata korpus stuzby cywilnej ze wszystkich

pracownikow i urzednikéw administracji rzadowej, ustawita wprawdzie wyso-
ka poprzeczke zar6wno dla nich samych, jak i politykéw i struktur pafistwa, ale
stuzba ta — w jej wymiarze neutralno$ci politycznej, profesjonalizmu i shuzby
publicznej — nie jest powaznie traktowana przez struktury polityczne [Hausner
2004: 133].
" Z jednej strony politycy méwig o waznej roli, jaka spelnia apolityczna
i profesjonalna stuzba cywilna, a z drugiej — dokonuje si¢ przebudowy formal-
nej, a nie realnej urzedéw, odwotuje si¢ dyrektorow wylonionych w konkur-
sach i przez dtugi czas uzgadnia si¢ warunki, jakie musza spetnié kandydaci na
wolne stanowiska. Dzi$ (dane z 2004 r.) w shuzbie cywilnej pracuje ok. 110 tys.
0s6b, w tym tylko 1500 oséb stanowig urzednicy mianowani.

Nie ma w praktyce mowy o gwarancji dlugoterminowej kariery urze¢dni-
czej, szczegblnie na stanowiskach najwazniejszych, bo kierowniczych. Omija-
niu ustawy o stuzbie cywilnej stuzy instytucja tymczasowego pelnienia obo-
wiazkéw (p.o.). Dzi$ centralna i wojewddzka administracja jest kraing osob
pelniacych obowiazki. W 2001 r. jedna czwarta wszystkich stanowisk wyma-
gajacych konkursu, a jest ich prawie 1700, byla obsadzona w ten sposéb,
a wigc z natury rzeczy tymczasowo i z politycznego nadania. Pelniacego obo-
wiazki mozna zwolni¢ z dnia na dziefi, co dla nowego ukfadu politycznego
moze byé do$¢ wygodne. Dla panstwa, dla ktorego urzgdnicza cigglos$é stanowi
warto$é, jest to jednak sytuacja bardzo niekorzystna. ,,Tymczasowi” boja si¢
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" podejmowania decyzji na kilka miesigcy przed wyborami, a po wyborach cze-
kaja, czy zmiecie ich kolejna rewolucja kadrowa. Sytuacja jest tym bardziej
chora, ze na dobrg sprawe nie tylko poszczegdlne osoby sa w tym systemie p.o.
Tak naprawde caly korpus urzednikéw stuzby cywilnej jest ,,p.0.” korpusu [Pa-
radowska 2001].

Hausner [2004] podaje przyktad jednego z urzedéw wojewddzkich, w ktd-
rym na 25 stanowisk tylko jedno jest obsadzone w trybie konkursowym, a takze
ministerstwa, w ktorym w 2003 r. dyrektor generalny i wszyscy dyrektorzy
departamentéw jedynie ,,pelnili” swoje obowiazki. Niestety, jest tak nadal.
Przegladajac strukture organizacyjna ministerstw® (sierpien 2004), autorka tego
opracowania znalazta w kazdym z nich od kilkunastu do kilkudziesigciu dy-
rektoréw i zastepcow dyrektorow departamentéw, ktdrzy swoje funkcje spra-
wowali ,,pelniac obowiazki”. Tylko w Kancelarii Prezesa RM na 20 sekreta-
riatow, biur i departamentéw dyrektorzy ,,p.0.” stanowili % ogo6hu. Sam premier
natomiast triumfalnie informuje, ze ,,od 2 maja, gdy jego rzad zostal po raz
pierwszy powotany, do 27 lipca obsadzono w trybie konkursu 72 wyzsze sta-
nowiska w.stuzbie cywilnej. To oznacza znakomite przyspieszenie, w ogodle
catkowita zmiang¢ trendu w tym zakresie. Dotychczas na te stanowiska powo-
lywano osoby bez konkursu, na p.o.” [PAP 2004].

Autentyczna sytuacja shuzby cywilnej jest taka, ze w morzu ponad 110 tys.
urzednikow, formalnie nazywanych pracownikami korpusu stuzby, tkwi mini-
wysepka mianowanych pracownikéw, czyli tych juz prawdziwych civil se-
rvantow, ktérzy mieli by¢ oznaka nowej jakosci w administracji, kadra najwy-
zej wykwalifikowana, stanowiacg to, co czasem nazywa si¢ urzednicza pamie-
cig panstwa.

Badania opinii publicznej wskazuja natomiast na znaczna nieufno$é oby-
wateli do urzednikéw i administracji publicznej. Nieufne nastawienie wykazuje
az 54% badanych wobec 33% darzacych zaufaniem te instytucje [CBOS 2004].
Urzednicy i administracja publiczna usytuowani sg na najnizszych (obok Sejmu
i Senatu, rzadu, sadéw oraz partii politycznych) miejscach w rankingu zaufania
spolecznego, co jest symptomem kryzysu legitymizacji instytucji wiadzy wy-
konawczej, sadowniczej i ustawodawczej w Polsce.

*Sa to m.in. MRiRW, MZ, MENiS, MS$, MF, MGiP, MI, MK.
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Empiryczna analiza zwigzku miedzy biurokracja
a wzrostem gospodarczym w Polsce w latach
1995-2002

Celem badan jest ustalenie zwigzkéw ilosciowych migdzy charakterysty-
kami biurokracji a miernikami wzrostu i rozwoju gospodarczego w Polsce
w latach 1995-2002. Analize przeprowadzono przy zastosowaniu wskaznikow
dynamiki, wskaznikéw struktury, wspotezynnikéw korelacji oraz analizy regre-
sji. Zmiennymi sa: poziom PKB na jednego mieszkanca, stopa wzrostu gospo-
darczego, zatrudnienie oraz wynagrodzenie w administracji publicznej. Dane
statystyczne pochodza z GUS. .

W kraju utrzymuje si¢ dynamizm wzrostu publicznej biurokracji. Zatrud-
nienie w administracji publicznej, administracji obrony narodowej, obowiaz-
kowych ubezpieczen spolecznych i powszechnych ubezpieczeniach zdrowot-
nych od 1995 r. do 2002 r. wzrosto o 42,5%, a jego udzial w ogdlnym zatrud-
nieniu w gospodarce narodowej odpowiednio z 2,5 do 4,8% (tab. 1).

Gigantyczny rozwdj centrum, czyli naczelnych i centralnych organdéw ad-
ministracji z 46 tysiecy pracownikdéw przecigtnie w 1990 r. do 114 tysigcy
w 2002 r., w warunkach transformacji ze scentralizowanej gospodarki planowe;j
do zdecentralizowanej gospodarki rynkowej jest patologicznym fenomenem
organizacyjnym. Co wigcej, obserwuje si¢ w dalszym ciagu proces zwigkszania
zatrudnienia. W 2000 r. bylo 110,8 tys. pracownikéw w centralnych i naczel-
nych organach administracji, a w 2002 r. juz o 3% wigcej. Z czego moze wyni-
ka¢ ta tendencja?

Wzrostem liczby urzednikow rzadzi prawo Parkinsona. Northcote Parkin-
son zauwazyl, ze w okresie, kiedy Imperium Brytyjskie zostato de facto zredu-
kowane, liczba 0s6b zatrudnionych do administrowania go zwigkszyla si¢ po-
nadczterokrotnie (lata 1935-1954, wzrost zatrudnienia z 372 do 1661 os6b).
Nie bylo to, oczywiscie, efektem mniej efektywnej pracy urzednikow; przy-
najmniej w pewnej czedci. Prawdziwy powéd to tendencja pojawiajaca sie
w administracji do robienia sobie pracy wzajemnie: jeden dla drugiego. Pracy,
ktéra w duzej czgsci jest po prostu zbyteczna. Studia nad biurokracja doprowa-
dzity Parkinsona do wykrycia czwartego prawa, znanego jako ,,prawo tysiaca”,
ktore glosi: jakakolwiek instytucja — rzadowa, przemystowa, naukowa, ktorej
zespot pracownikéw administracyjnych sigga tysiaca ludzi lub przekracza te
liczbe, by istnieé, nie potrzebuje zadnej innej dziatalnosci. Administracja jest
samowystarczalna, zywi si¢ wiasng pracg. Jest to administracja dla administra-
cji [Parkinson 1967].
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Tabela 1 .
Zatrudnienie i wynagrodzenia w administracji publicznej, obronie narodowej oraz obo-
wigzkowych ubezpieczeniach spotecznych w Polsce w latach 1995-2002

Przecietne zatrudnienie Przecietne wynagrodzenie
. % przeciet-
Rok osoby peino- | W % ogoiu w % PKB V‘;\e 0 wyna-
zatru%ljr?ione’ 1 | Zatrudnionych | w zlotych per capita grgod‘zA:aynia
w gospodarce w gospodarce
1995 384 600 2,5 858,77 10,76 124,29
1996 401 400 2,6 1131,22 11,26 129,39
1997 422 000 2,7 1363,02 11,15 127,89
1998 430 000 2,7 1602,55 11,19 130,00
1999 460 400 2,8 2180,08 13,69 128,46
2000 512 100 3,2 2432,44 13,18 128,45
2001 557 000 3,6 2639,36 13,58 129,06
2002 548 000 3,7 (4,8)2 2717,51 13,47 129,54

¥ w sektorze publicznym; ¥ dane za 2002 r. podano w dwéch ujeciach, tzn. z uwzgled-
nieniem pracujgcych w gospodarstwach indywidualnych w rolnictwie przy wykorzysta-
niu wynikéw: (i) Powszechnego Spisu Rolnego 1996; (ii) Narodowego Spisu Po-
wszechnego Ludnosci i Mieszkan 2002 (w nawiasie).

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych Rzeczypospolitej
Poiskiej 1998, 1999, 2000, 2001, 2002.

O zachtannosci administracji (biurokracji) panstwowej, zwhaszcza central-
nej, slyszy si¢ od wielu lat. Jednym z jej elementéw moze byé gratyfikacja
urzednikéw, ktdra swoja droga nalezy do charakterystyk biurokracji weberow-
skiej. Czy w Polsce place w administracji publicznej ksztaltuja si¢ na poziomie
konkurencyjnym z sektorem prywatnym? Zdaniem autorki, zdecydowanie tak.
Swiadczy o tym fakt, ze od 1995 r. przecigtne wynagrodzenie w administracji
publicznej, obronie narodowej, obowiazkowych ubezpieczed spolecznych
i powszechnych ubezpieczeniach zdrowotnych w relacji do PKB na jednego
mieszkanca wzrosty z 10,8 do 13,5%, natomiast w stosunku do przecietnego
wynagrodzenia brutto w gospodarce odpowiednio ze 124,3 do 129,5% (tab. 1).
Podczas gdy PKB na osobe w ujeciu realnym w badanym okresie wzrdst
0 29%, przecigtne wynagrodzenie w administracji zwiekszylo sie az 0 62% (dla
poréwnania przecigtne wynagrodzenie w gospodarce 0 55%).

Wazny jest takze rozkltad petnozatrudnionych wedlug wysokosci wynagro-
dzenia. Wedlug obliczenn wiasnych opartych na danych statystyki masowej,
w pazdzierniku 2002 r. 53% pelnozatrudnionych w administracji publicznej,
obronie narodowej, obowiazkowych ubezpieczeniach spotecznych oraz po-
wszechnych ubezpieczeniach zdrowotnych otrzymywato wynagrodzenie wyz-
sze od przecigtnego w gospodarce. Biorac pod uwage ogét petnozatrudnionych,
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wskaznik ten wynosit 35%. O ile w catej gospodarce 8,4% pelozatrudnionych
uzyskiwalo wynagrodzenie najnizsze, rowne badz nizsze od 40% S$redniej kra-
jowej, to w administracji odsetek ten wynosil tylko 1%. W najwyzszym prze-
dziale wynagrodzenia (280% s$redniej krajowej lub wigcej) znajdowalo sig
2,5% og6tu petnozatrudnionych, a 3,4% pelnozatrudnionych w administracji.

Badania z wykorzystaniem szeregu czasowego wykazaly, ze istnieje wyso-
ka ujemna korelacja (wspdtczynnik Pearsona = —0,95) migdzy stopa wzrostu
gospodarczego a poziomem zatrudnienia w administracji publicznej, obronie
narodowej, obowiazkowych ubezpieczeniach spotecznych oraz powszechnych
ubezpieczeniach zdrowotnych w Polsce. Dodatnia wyrazna wspdtzalezno$é
(0,94) wykazano miedzy tym zatrudnieniem a PKB na jednego mieszkanca.

Przecigtne wynagrodzenia realne w sektorze takze byly wysoko ujemnie
skorelowane ze stopa wzrostu gospodarczego (—0,9), natomiast dodatnio z po-
ziomem realnego PKB per capita (0,96).

Wplyw zatrudnienia i wynagrodzein w administracji publicznej na stopg
wzrostu gospodarczego oraz poziom PKB na jednego mieszkanca ukazano za
pomoca rachunku regresji prostej (z jedna zmienna niezalezna)*. Modele linio-
we przyjeto na podstawie analizy graficznej. Wyniki przedstawia tabela 2.

Hipoteza o braku wptywu zatrudnienia w administracji publicznej, obronie
narodowej, obowiazkowych ubezpieczeniach spotecznych oraz powszechnych
ubezpieczeniach zdrowotnych zaréwno na stopg wzrostu gospodarczego, jak
i poziom PKB na jednego mieszkarica jest wysoce niewiarygodna. Wyniki es-
tymacji wskazuja na statystycznie istotny ujemny wplyw zatrudnienia w admi-
nistracji (zardbwno w ujeciu absolutnym, jak tez jako odsetek ogdlnego zatrud-
nienia.w gospodarce) na stope wzrostu gospodarczego. Podobnie ujemny, sta-
tystycznie istotny wptyw na dynamike wzrostu gospodarki ma poziom wyna-
grodzen realnych w administracji. Nie stwierdzono natomiast statystycznie
istotnego zwiazku migdzy stopa wzrostu gospodarczego a wskaznikiem relacji
ptac w administracji do ptac przecigtnych w catej gospodarce narodowe;.

W przypadku stopy wzrostu gospodarczego modele wykazaly, ze 89% za-
obserwowanego w probie zréznicowania jej poziomu zostalo wyjasnione jej
regresjg liniowa wzgledem wielkosci zatrudnienia w administracji; w 77% na-
tomiast poziomem realnego wynagrodzenia w administracji. Zmienno$¢. PKB
per capita w 86% mozna wyjasni¢ zmienno$cia zatrudnienia w administracji
oraz w 91% zmiennoscia jej przecigtnego wynagrodzenia realnego.

*W analizie regresji przyjeto warunek ceteris paribus, czyli analizuje si¢ wplyw jednej zmiennej
na zmienng zalezng, pomijajac zmiany innych czynnikéw, ktére jednoczesnie moglyby wplynad
na jej poziom. Autorka ma $wiadomo$é, ze w naukach spolecznych metoda ta jest przyblize-
niem wigkszosci zwiazkéw.
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Tabela 2

Zalezno$é stopy wzrostu gospodarczego oraz PKB per capita od zmiennych iloscio-
wych charakteryzujgcych biurokracje w Polsce w latach 1995-2002 (wyniki regresji

linfowych)

Wyniki estymacji modelu | yi=1f(xq) | v1=10%) | y1=1(Xs) | Va=F(X1) | ¥»=1(xp)
Wspétczynnik 0,89 0,77 0,86 0,86 0,91
determinacji AR?

Stala réwnania (a) 19,4 15,13 18,02 3664 4931
[Btad standardowy statej] 2,03 2,19 2,05 852,7 513,9
Statystyka t-Studenta 9,57 6,91 8,78 4,30 9,6
Wartosé p” 0,0 0,0 0,0 0,01 0,0
Wspotczynnik regresii (b) -0,032 -0,009 —4,58 12,2 3,81
[Biad standardowy b] 0,004 0,0019 0,68 1,82 0,44
Statystyka t-Studenta 7,47 -4,98 -8,71 6,72 8,72
Wartosé p” 0,0 0,002 0,0 0,0 0,0
Wartosé statystyki F 55,8 24,8 45,07 4515 76,02

Y krytyczne-poziomy istotnosci

Objasnienia zmiennych: y, — stopa wzrostu gospodarczego wyrazona procentowo; y, —
realny PKB per capita (zt) w cenach z 1995 r.; x, — liczba petnozatrudnionych w admini-
stracji publicznej, obronie narodowej, obowigzkowych ubezpieczeniach spotecznych
i powszechnych ubezpieczeniach zdrowotnych (tys. osob); x, — przecietne wynagro-
dzenie w administracji publicznej, obronie narodowej, obowigzkowych ubezpieczeniach
spotecznych i powszechnych ubezpieczeniach zdrowotnych (w zi) w ujeciu realnym; X,
-- udziat zatrudnionych w administracji publicznej, obronie narodowej, obowigzkowych
ubezpieczeniach spotecznych i powszechnych ubezpieczeniach zdrowotnych w ogdl-
nym zatrudnieniu w gospodarce narodowej.

Zrédto: Badania wiasne.

Z funkcji wynika, ze istnieje dodatni, statystycznie istotny zwiazek miedzy
poziomem PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca a zatrudnieniem, jak tez
wynagrodzeniem realnym w administracji publicznej, obronie narodowej, obo-
wigzkowych ubezpieczeniach spotecznych i powszechnych ubezpieczeniach
zdrowotnych. Przyrost petnozatrudnionych w administracji o 1 tys. spowodo-
wal wzrost realnego PKB per capita o 12 zk. Z kolei zmiana wynagrodzen real-
nych o 1 zt spowodowata wzrost PKB per capita o 3,8 zt. Zwiazek przyczyno-
wo-skutkowy nie jest tu jednak oczywisty. Z ekonomicznego punktu widzenia

_bardziej prawdopodobny wydaje si¢ wplyw PKB na poziom wynagrodzen,
a nie odwrotnie.

Podsumowanie i wnioski koncowe

Sa dwa sposoby organizacji dziatania ludzi w ramach spoleczenstwa, jed-
nym jest zarzadzanie biurokratyczne, drugim jest zarzadzanie nastawione na
zysk. Istnieja obszary dziatalnosci cztowieka, w ktérych wybér pomiedzy nimi
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nie podlega kwestii i w ktorych biurokracja musi dominowaé. Nalezg do nich

podstawowe ustugi panstwa. Efektywnosci urzedow nie da sie sprawdzi¢ ra-

chunkiem zyskéw i strat, poniewaz nie ma zadnej metody, ktéra za pomocg
procedur rachunkowych mogtaby wykaza¢ osiagnigcie sukcesu czy poniesienie
porazki.

Niniejsze opracowanie generalnie nie odnosi si¢ do postgpowania urzedni-
kéw w administracji publicznej, lecz biurokracji jako systemu organizacji spo-
tecznej 1 jej zwigzku ze wzrostem gospodarczym kraju. Przeglad literatury wy-
kazal, ze biurokracja w tym aspekcie nie jest jednoznacznie postrzegana.
W zyciu codziennym powszechnie przypisuje si¢ jej wine za hamowanie swo-
bodnej dziatalnosci gospodarczej. Wedlug cytowanego wezesniej Parkinsona,
,»biurokracja to dobrze zorganizowana zaraza”.

Czy wiec istnieje lekarstwo na biurokracj¢? Pytanie to zadal sobie m.in.
Mises, od razu odpowiadajac, ze jest nim tylko rozsadek i wiedza. Wiedza
zgromadzona przez naukowcéw wskazuje natomiast, ze sprawnie zorganizo-
wana biurokracja typu weberowskiego przyczynila si¢ w wielu krajach do
wzrostu dynamiki gospodarki narodowe;j.

Analiza empiryczna dla Polski, przeprowadzona na podstawie szeregu czaso-
wego obejmujacego okres 1995-2002, dowiodta, ze istnieje $cista ujemna korela-
cja migdzy zatrudnieniem w administracji publicznej, obronie narodowej, obo-
wiazkowych ubezpieczeniach spotecznych oraz powszechnych ubezpieczeniach
zdrowotnych a stopa wzrostu gospodarczego kraju, jak tez migdzy przecigtnym
wynagrodzeniem realnym w tym sektorze a stopa wzrostu gospodarczego.

Analiza regresji liniowej wykazala, ze:

e liczba o0séb (tys.) pelnozatrudnionych w administracji publicznej (x;) ma
statystycznie istotny ujemny wplyw na stopg wzrostu gospodarczego (y1):
y1= 19,4 —0,032x;;

® przecigtne realne wynagrodzenie w administracji publicznej (x;) ma staty-
stycznie istotny ujemny wplyw na stopg¢ wzrostu gospodarczego (yi):
v1= 15,13 —- 0,009x,;

e liczba 0s6b (tys.) petnozatrudnionych w administracji publicznej (x;) ma
statystycznie istotny dodatni wplyw na realny PKB per capita (y2):
o= 3664 + 12,2x;;

e przecietne realne wynagrodzenie w administracji publicznej (x,) ma staty-
stycznie istotny dodatni wplyw na realny PKB per capita (y2):
y2=4931 + 3,81x,.

Nie stwierdzono natomiast statystycznie istotnego zwiazku migdzy relacja
przecigtnego wynagrodzenia w administracji publicznej do przecigtnego wyna-
grodzenia w gospodarce narodowej ani ze stopa wzrostu gospodarczego, ani
z poziomem PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca.
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Bureaucracy and Country’s Economic Growth

Abstract

The objective of this paper is to show that the type of state bureaucracy is a
key determinant of the country’s economic growth. In its theoretical part, the
paper reviews the scientific literature that addresses the impact of the state or-
ganisation and quality of governance on economic growth and development. In
the second part, the author empirically examines a quantitative relationship
between macroeconomic performance in Poland over the 1995-2002 period
and such bureaucracy characteristics as employment in public administration,
defence and compulsory social security as well as the average remunerations in
this section.

The findings indicate that the country’s economic growth rate and its GDP
per capita are directly correlated to the level of employment and wages in pub-
lic administration sector. According to simple lineral regression analysis, both
an increase in the number of public bureaucrats and the level of their wages
adversely affect the rate of economic growth. '



