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Zasady merytokratyczne w polityce panstwa
— wzloty i upadki

Streszczenie

Autor analizuje czynniki, ktore ostabiaja oddzialywanie zasad merytokracji na instytucje
i polityke panstwa. Wskazuje, Ze merytokratyczne podejscie do rzadzenia, w tym pro-
gramowania dziatan publicznych, jedynie w ograniczonym zakresie stalo si¢ zasobem
stuzacym do uzyskiwania prawomocnoséci wladzy w Polsce. Atuty merytokracji (jak
»wydajno$¢” i ,sprawiedliwos$¢”) nie zostaly w tym celu uruchomione w znaczacej skali.
W konsekwencji doszto do znaczacego delegitymizowania prawomocnosci ustroju de-
mokratycznego, a takze ostabienia identyfikacji spoleczenstwa z panstwem. Miarg tego
zjawiska jest m.in. niski prestiz politykow i duza absencja wyborcza. Autor zwraca uwage
na to, ze mechanizmy zarzadzania merytokratycznego w instytucjach publicznych w Polsce
sg znaczaco zredukowane z uwagi na oddzialywanie wielu czynnikéw - zawtaszczanie
panstwa przez partie polityczne, instytucjonalny nomadyzm elit, reguty kapitalizmu
politycznego, migkkie panistwo i instytucjonalizacje nieodpowiedzialno$ci lub dziatan
rozmaitych grup interesu i zakulisowych podmiotéw polityki.
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UPS and Downs of Maritocratic Principles of Public Policy

Abstract

The author analyses the factors that weaken the influence of the principles of meritoc-
racy on the institutions and public policy. He indicates that a meritocratic approach
to governance in the programming of public actions has become a resource for obtaining
legitimacy of power in Poland to a limited extent. The advantages of meritocracy (the
“efficiency” and “justice”) have not been exploited on a significant scale. As a result,
there is a significant illegitimacy of the democratic system, as well as the weakening of
the society identification with the state. This phenomenon is characterized by low pres-
tige of politicians and a poor voter turnout. The author draws attention to the fact that
meritocratic management mechanisms of public institutions in Poland are significantly
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reduced due to numerous factors - the appropriation of the state by political parties,
institutional nomadism of the elite, the rules of political capitalism, a soft state and the
institutionalization of non-responsibility or activities of various interest groups and
backstage actors of politics.

Keywords: sociology, public policy, meritocratism, legitimacy, state

Merytokracja jest uznawana za jedno ze zrodet legitymizacji wspodlczesnego
systemu sprawowania wladzy i rzadzenia. Innymi stowy, stala si¢ waznym zré-
dfem prawomocnosci wladzy, jej akceptacji i uzasadnienia funkgji, ktéra petni ona
w spoleczenstwie. Oddzialywanie idei merytokratycznych dotyczy réwniez panstw
odbiegajacych od regut zachodniej demokracji, czego przykladem jest spektakularny
rozwdj gospodarczy Azji Wschodniej zapoczatkowany w latach 60. XX w., ktérego
wazng determinantg byto m.in. stworzenie w panstwach autorytarnych kompetentnej
administracji publicznej, umiejetnie faczacej dlugookresowe strategie zmian ekono-
micznych ze spoteczng legitymizacjg ich kierunku'.

Merytokracja stala si¢ synonimem ustroju panstwowego, w ktérym rzady spra-
wuja (lub powinni sprawowac) ludzie najlepiej do tego przygotowani — kompetentni
i profesjonalni. To koncepcja sposobu funkcjonowania panstwa, ktéra dobrze kore-
sponduje z ideologiczng racjonalnoscia ,,dojrzatego” kapitalizmu uksztaltowanego
na Zachodzie po II wojnie $wiatowej. Stanowi odpowiedz na potrzebe wprowadzenia
nowych form dziatania panstwa, w ktérym istniejg realne mechanizmy zapewniajace
mobilnos¢ spoleczng, nowe zrodla ksztattowania hierarchii wladzy, wtasnosci i prestizu.

Zdaniem G. Marshalla i A. Swifta?, zasady merytokratyzmu znalazly we wspét-
czesnych spoleczenstwach pozytywny odbidr jako wydajne i sprawiedliwe. Zgodnie
z nimi wysoka wydajnos¢ moga bowiem osiagac przede wszystkim ,,najlepiej przy-
gotowani’, ktérych odsuwanie od zadan i wysokich pozycji bytoby marnotrawstwem
kapitatu ludzkiego sprzecznym z interesami spoleczenstwa. Orientacja merytokra-
tyczna jest uwazana za sprawiedliwg, poniewaz powszechnie akceptuje si¢ poglad, ze
dobrze wykwalifikowane jednostki (wyrdzniajace si¢ cechami najlepiej pasujacymi do
wykonywania danej pracy), zastuguja réwniez na wysokie wynagrodzenia®. ,Nagra-

1 The World Bank, The East Asian Miracle, Oxford University Press, Oxford 1993.

2 G. Marshall, A. Swift, Meritocratic Equality of Opportunity: Economic Efficiency, Social Justice, or
Both?, “Policy Studies” 1997, No. 18, s. 35-48.

3 K.M. Stomczynski (1998) rozréznil dwa rodzaje merytokratyzmu: alokacyjny i dystrybucyjny.
Pierwszy rozpatruje dopasowanie wyksztalcenia do wymogéw kwalifikacyjnych pozycji zawodowych.
Natomiast drugi skupia sie na korelacji zarobkéw z poziomem kwalifikacji mierzonych poziomem wy-
ksztalcenia.
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dzanie wedlug zastug” czesto jest rowniez kojarzone z zasadg rownych mozliwosci,
ktéra motywuje i gratyfikuje szczegdlny wklad niektorych jednostek, niezbedny dla
rozwoju spoleczenstwa*. W ten sposob ,wiara w legalnosc¢”, zdaniem Webera bedaca
»najpowszechniejsza formg uprawomocnienia’, zostata trwale spleciona z ideologiczna
orientacjg merytokratyczng i efektywnosciowa. Zostala takze mocno powigzana
z deklaracjami réwnych mozliwosci wejscia do warstwy ,,najlepiej wykwalifikowa-
nych’, uznawanych za gtéwng site sprawcza nowoczesnosci.

Merytokracje mozna uznac za pewne uzupelnienie Weberowskiej koncepcji
panowania racjonalno-legalnego. Utrwalila ona dominacje orientacji prawniczej
i instytucjonalnej w panstwie. Wskazuje na kluczowa role procedur formalnych,
najsprawniej wytwarzanych i wdrazanych przez biurokracje rozumiang jako pro-
fesjonalna grupa zawodowa, ktérej wyrdznikami sg m.in. wiedza oraz personalne
kwalifikacje potwierdzane egzaminem czy dyplomem”.

Wraz z upadkiem komunizmu w Polsce i innych panistwach Europy Srodkowej
i Wschodniej orientacje merytokratyczng rozpatrywano przede wszystkim jako
skladnik nowoczesnych rozwigzan instytucjonalnych. Takie podejscie jest dobrze
ugruntowane w teoriach modernizacji i konwergencji, ktére akcentuja kluczowa
role profesjonalnych elit w inicjowaniu oraz przeprowadzaniu zmian spolecznych®.
Jest tez ono silnie akcentowane w dyskusjach wokot funkcjonalnej teorii stratyfikacji
spoleczenstwa. Skupia ona uwage na determinantach, ktére powodujg rozwarstwianie
sie nowoczesnego spoleczenstwa’. Przedstawiciele tej orientacji rozpatrujg indywi-
dualne osiggniecia jednostek jako jeden z uniwersalnych czynnikow ksztaltujacych
strukture spoleczng. Zakladaja, ze jednostka osigga okreslong pozycje w strukturze
spolecznej dzigki osobistym zastugom (wysitkom, zdolno$ciom, kompetencjom).

Krytycy takiego podejscia akcentuja jednak, ze baza rekrutacyjna merytokracji
jest zawezona przede wszystkim do uprzywilejowanych warstw spotecznych, ktére
wyrozniajg sie ponadprzecietnym majatkiem i kapitalem kulturowym. Merytokracje
przedstawia si¢ zwykle jako pojecie egalitarne, gdyz formalnie tworzy ona system
otwarty dla kazdego, kto wykaze si¢ odpowiednimi zastugami. Jednak pochodzenie
spoleczne i status materialny s3 jednymi z najcze$ciej wskazywanych strukturalnych
czynnikow ograniczajacych zakres merytokratyzmu w spoleczenstwie, co sprawia,

4 S. White, Réwnosé, Sic!, Warszawa 2008.

> M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002.

¢ N. Gilman, Mandarins of the Future. Modernization Theory in Cold War America, The Johns Hop-
kins University Press, Baltimore-London 2007.

7 Zob. W. Wesotowski, Merytokracja, w: Encyklopedia Socjologii, t. 2, Oficyna Naukowa, Warszawa
1999; K.M. Stomczynski, , Merytokratyzm” a efektywnos¢ alokacyjna i dystrybucyjna w Polsce w latach
1965-1995, w: Do i od socjalizmu, red. A. Sicinski, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 1998.
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ze bez mechanizméw wyréwnujacych szanse nizszych warstw spotecznych staje sie
on ideologig korzystng dla uprzywilejowanych?®.

Merytokracja w Europie Srodkowo-Wschodniej

Wzglednie fatwo uzasadni¢ teze, ze przebieg przemian ustrojowych w Polsce
(jak w innych pafnistwach Europy Srodkowej i Wschodniej) jedynie cze$ciowo oraz
wybidrczo sprzyjal wprowadzaniu zasad merytokracji. Warto jednak przypomnie¢,
ze postulat merytokratyzmu ma swoja szczegdlna histori¢ w regionie. Po II wojnie
swiatowej byl traktowany jako instrument krytyki socjalizmu panstwowego. Krytycy
tego ustroju postulowali bowiem ,,odpartyjnienie” zarzadzania i zwiekszanie zasto-
sowania zasad merytokratycznych na wzor spoteczenstw zachodnich. Opowiadali
sie za reformami zmierzajacymi do wdrozenia bardziej technokratycznych regut.
Ich zdaniem, jednym z argument6w delegitymizujacych poprzedni ustro6j byl staby
zwigzek zarobkow z wyksztalceniem, sprzeczny z postulatem merytokracji dystry-
bucyjnej przypisywanej rozwinietym panstwom kapitalistycznym.

Nie ulega watpliwosci, Ze zmiana ustrojowa nadala orientacji merytokratycznej
wigksze znaczenie (chociaz ustalenie, w jakiej mierze jest ona faktycznie akcepto-
wana wsrod rzadzacych, jak i rzadzonych, podobnie jak okreslenie sfer, w ktérych
ona przewaza, wymagaja poglebionych badan). Reformy rynkowe spowodowaly, ze
mechanizmy zréznicowan dochoddéw staly si¢ bardziej merytokratyczne, chociaz
znaczne kontrowersje budza zakres i nastepstwa wystepowania tej tendencji, m.in.
ze wzgledu na odmiennosci zrédet danych, metod pomiaru i interpretacji’.

Od poczatku przemian ustrojowych w Polsce nasila sie tendencja do postrzegania
wyksztalcenia i kwalifikacji jako warunkéw koniecznych w rozwoju kariery zawodowej,
co $wiadczy o nobilitacji merytokracji, osobistych zastug, inicjatywy i przedsigbior-
czosci. Rownoczesnie jednak wystepuje odmienny poglad, ze niezbednym warunkiem
powodzenia jest zamoznos¢ rodzicow oraz rozpowszechnione jest przeswiadczenie
(zwlaszcza wérdd oséb o nizszych dochodach i gorzej wyksztalconych), iz szanse
na sukces materialny zwieksza wykorzystanie luk prawnych badz omijanie prawa'.

8 Zob. klasyczne analizy zréznicowan szans szkolnych w zaleznosci od pochodzenia spotecznego
(P. Bourdieu, J.C. Passeron, Reprodukcja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1990), a takze uwagi
na temat nowego podziatu takich szans w okresie globalizacji (U. Beck, Spoleczeristwo ryzyka, Wydaw-
nictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2002).

o K.M. Stomczynski, K. Janicka, Peknigta struktura spoteczeristwa polskiego, w: Polska. Ale jaka?,
red. M. Jarosz, Instytut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2005; H. Domanski, Struktura spoleczna,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, s. 231-236.

10 B. Badora, W. Derczynski, M. Falkowska, Nieréwnosci spoteczne, w: Polska Europa Swiat. Opinia
publiczna w okresie integracji, red. K. Zagorski, M. Strzeszewski, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
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W swiadomosci spotecznej zakres merytokracji jest zatem ograniczany przez
pochodzenie i status majatkowy. Merytokracje mozna tez ,,zastapi¢” korupcja i ,.ela-
stycznym” traktowaniem prawa, co cze¢sciej moga praktykowaé przedstawiciele elit
spolecznych dysponujacy wigkszymi zasobami i instrumentami dzialania niz inne
srodowiska spoleczne. Przejawem takich zjawisk w sektorze publicznym sg dokony-
wane przez kolejne rzady zmiany w ustawie o stuzbie cywilnej oraz praktyki obsady
kierowniczych stanowisk w administracji panstwowej i samorzadowej, a takze
w spotkach skarbu panstwa, skorelowane z tzw. cyklem wyborczym.

W efekcie gléwna teza tego opracowania przyjmuje, ze merytokratyzm jedynie
w ograniczonym zakresie stal si¢ zasobem uprawomocnienia wiadzy w Polsce. Mozna
stwierdzi¢ — nawigzujac do uwag S.M. Lipseta na temat czynnikéw ustanawiajacych
legitymizacje - Ze atuty merytokracji (jak ,wydajnos¢” i ,sprawiedliwo$¢”) nie zostaty
w tym celu uruchomione w znaczgcej skali.

W Polsce widoczna jest powszechna krytyka sposobu dziatania instytucji publicz-
nych. Rzadzacy nie sg postrzegani w kategoriach warstwy ,,najlepiej przygotowane;j’,
co znajduje odzwierciedlenie w krytycznych ocenach efektéw ich dziatania w $wia-
domosci spoteczne;.

Merytokratyzm w Polsce jest traktowany raczej jako postulat normatywny badz
pewna ideologia uzyteczna dla uzasadniania przywilejow czesci nowych elit niz
praktyka tworzenia mechanizméw promujgcych ludzi kompetentnych, osiagajacych
wysoka pozycje spoleczng dzieki swoim osobistym walorom i zastugom. W artykule
charakteryzuj¢ wybrane czynniki, ktére przyczyniaja sie do ostabienia zasad meryto-
kracji w Polsce. Ich wystepowanie znaczaco oslabia prawomocno$¢ nowego ustroju,
a takze pomniejsza identyfikacje z nim znacznej czesci spoleczenstwa, czego miarg
jest m.in. niski prestiz politykow i duza absencja wyborcza. Stawiam takze teze, ze
jedna z zasadniczych przyczyn stabosci merytokratyzmu w Polsce jest dominacja
w polityce panstwa jego ,slabej” interpretacji, ktéra w niewielkim zakresie dziata
na rzecz réwnych mozliwosci.

Bezposrednim impulsem dla sformutowania powyzszych tez s3 wyniki miedzy-
narodowych badan dotyczacych zdolnosci zarzgdzania instytucjami panstwowymi.
Bank Swiatowy i Unia Europejska od lat zwracaja bowiem uwage, ze Polska pomimo
pewnej poprawy zajmuje dalekie miejsca w miedzynarodowych rankingach efek-
tywnosci rzadzenia — Worldwide Governance Indicators' i Regional Governance

2005, s. 202-203; M. Goszczynska, Percepcja nieréwnosci, statusu materialnego i tolerancja wobec boga-
tych w polskim spoleczeristwie, w: Spoleczeristwo w czasach zmiany, red. P. Radkiewicz, R. Siemienska,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2009, s. 54.

11 Obecnie Polska zajmuje 54. miejsce w tym rankingu wéréd 209 badanych panstw. Analizowane
sa wskazniki w sferze wolnosci stowa i odpowiedzialnosci, stabilnoéci politycznej i braku przemocy,
efektywnosci rzadzenia, jako$ci regulacji, rzadéw prawa oraz kontroli korupcji.
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Matters'2. Poréwnanie ich wynikéw w réznych wymiarach pokazuje, ze Polska znaj-
duje si¢ wérdd stabo zarzadzanych panstw w UE - zwlaszcza pod wzgledem jakosci
ustug publicznych, jakosci stuzby cywilnej czy stopnia jej niezalezno$ci od naciskow
politycznych, a takze jakosci formutowania i wdrazania polityki oraz wiarygodnosci
rzadu. W ostatnich latach poprawiat si¢ nieco wizerunek Polski w tym zakresie. Jest
jednak dyskusyjne, na ile ta zmiana $wiadczy o podniesieniu wskaznikow efektywnosci
rzadzenia w sektorze publicznym w Polsce (np. gdy uwzgledni sie sytuacje w réz-
nych obszarach ustug tego sektora), a w jakiej mierze odzwierciedla ona zmiany tta
poréwnawczego, zwlaszcza w wyniku kryzysu gospodarczego w wielu krajach UE™.

Z innych zrédet wiadomo bowiem, ze niski poziom efektywnosci rzadzenia, beda-
cej jednym z przejawéw merytokratycznosci systemu wladzy, przeklada sie na niska
legitymizacj¢ III RP, mierzong wskaznikami poparcia obywateli dla politykéw i oceny
dzialalnosci instytucji publicznych. Wyniki badan realizowanych w miedzynarodowym
projekcie European Social Survey (ESS) przeprowadzonym w 21 krajach na reprezen-
tacyjnych prébach dowodzg, Ze najnizsza legitymizacja systemu w tej grupie panstw
wystepuje w Polsce. Najsilniejsza legitymizacja — definiowana na potrzeby ESS jako
pewna postawa wyrazajaca okreslony stopien poparcia dla polityki ekonomicznej,
rzadu i demokracji — wystepuje w spoleczenstwach skandynawskich, w Luksemburgu
i Szwajcarii, tj. stosunkowo matych i ustabilizowanych demokracjach zachodnich,
reprezentujgcych typ welfare state.

Wiréd wyjasnien takiej sytuacji w Polsce wskazywano stabosc elit, w tym ich brak
kompetencji i profesjonalizmu, karierowiczostwo, przedktadanie intereséw partyj-
nych nad racje stanu, tworzenie chaosu regulacyjnego i prawnego, a takze korupcje®®.
Badania opinii publicznej od wielu lat wskazuja na stabg identyfikacje¢ znaczacej cz¢-
$ci spoleczenstwa z istniejagcym systemem politycznym, w tym z jego instytucjami.
O ile np. w 2008 . ok. 40 proc. Polakow zle oceniato prace Sejmu, to w2015 20161.
- 60 proc. rodakéw formulowalo taka ocene’s. Taki stan rzeczy sprzyja pytaniom

12 Ranking jakoéci zarzgdzania panstw UE, w ktorym Polska wyprzedza jedynie Rumunig i Bulga-
rie, charakteryzuje szerzej w: K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku. Miedzy modernizacjg a peryferiami Unii
Europejskiej, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2013, s. 220-221.

13 Pewnym wyjatkiem jest raport Doing Business, ktory pokazuje, ze Polska systematycznie poprawia
swoje regulacje gospodarcze i zajmuje obecnie 25. miejsce wirdd 189 panstw. Najnowsza edycja Doing Bu-
siness 2016: Measuring Regulatory Quality and Efficiency zawiera dane porownawcze dotyczace 189 krajow.
Agreguje je w 10 obszarach kluczowych dla prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, jak rozpoczynanie
biznesu, efektywnos¢ kontraktow, placenie podatkéw czy rejestracja wlasnosci.

14 Mozliwe jest Iaczne wystepowanie tych dwdch przyczyn, jak w zakresie zblizania si¢ polskiego
PKB do $redniej unijnej w okresie kryzysu lub niewielkiego wzrostu gospodarczego wiekszosci panstw
cztonkowskich.

15 H. Domanski, Legitymizacja systemu politycznego w dwudziestu jeden krajach, ,Studia Socjologiczne”
2005, nr 2, s. 5-39.

16 Oceny instytucji publicznych, CBOS, Warszawa, maj 2016.
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o czynniki ograniczajgce zastosowanie zasad merytokratyzmu, a takze ich wptyw
na legitymizacj¢ nowego ustroju. Nawet pobiezny przeglad informacji z mediow,
badan opinii lub publikacji naukowych sugeruje, ze dziatalno$¢ instytucji ustrojowych
w Polsce w ograniczonym zakresie nadaje si¢ do oceny w kategoriach merytokracji.
Nie brakuje takze sygnalow, ze aktywnos¢ profesjonalistow w instytucjach publicznych
natrafia na bariery i ograniczenia, ktére negatywnie modyfikuja efekty ich dziatan.

Teoria i praktyka merytokratyzmu

Zagadnienie merytokratyzmu byto przedmiotem dyskusji teoretycznych po upadku
komunizmu, jakkolwiek w latach 90. nie bylo wiodacym przedmiotem zaintere-
sowania socjologéw i politologéw. Pézniej rowniez nie doszto w tym zakresie do
jakiej$ widocznej zmiany. Dawalo sie zauwazy¢ zalozenie, ze zasadniczy kierunek
reform systemowych relatywnie szybko wzmocni poziom merytokracji w Europie
Wschodniej na wzor zachodni. Wptywowym przykladem takiego podejicia staly
sie badania w ramach ,,paradygmatu elitystycznego”, ktory skupial si¢ na analizach
zachowan ,,starych” i ,nowych” elit"’.

Kwesti¢ merytokratyczng zwykle rozpatrywano jako czg$¢ proceséw modernizacji
uruchamiajacych zmiany strukturalne zwigzane z regutami rynku i kapitalizmu, eks-
pansja klas $rednich oraz typowymi dla nich standardami dziatania. Ich dopelnieniem
(a takze waznym katalizatorem), miata by¢ reorientacja na Zachod, w tym wejscie
w proces integracji europejskiej. Miata temu stuzy¢ réwniez aktywno$¢ inwestorow
zagranicznych promujacych nowe wzorce aktywnosci ekonomicznej i spotecznej,
a takze transfer instytucji politycznych i gospodarczych z Unii Europejskiej do Polski
(przyjecie acqui communitaire, niezaleznos¢ Banku Centralnego, pozycja ustrojowa
Trybunatu Konstytucyjnego itd.).

Wkrétce pojawily sie jednak prace, ktére zwracaly uwage na to, ze rzeczywi-
sto$¢ rozmija si¢ z zalozeniami przyjmowanymi w normatywnych analizach zmian
ustrojowych i spolecznych. Wielu uczonych zwracalo uwage na uwarunkowania
i strategie dziatan kluczowych podmiotéw transformacji, ktére radykalnie odbiegaty
od zachodnich postulatow merytokratyzmu alokacyjnego lub dystrybucyjnego.
Mozna w tym zakresie przywola¢ m.in. prace dotyczace ,,spétek nomenklaturowych”

17-]. Higley, J. Pakulski, Elite Theory and Research in Postcommunist Societies, w: The Second Generation
of Democratic Elites in Central and Eastern Europe, red. J. Frentzel-Zagorska, J. Wasilewski, Wydawnictwo
ISP PAN, Warszawa 2000; Poczgtki parlamentarnej elity, red. ]. Wasilewski, W. Wesolowski, Wydawnictwo
IFiS PAN, Warszawa 1992.
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i klientelizmu'®, konwersji kapitalu politycznego w kapitat ekonomiczny", ,insty-
tucjonalnego nomadyzmu” elit realizujacych wlasne interesy®, regut , kapitalizmu
politycznego” i ,,kapitalizmu sektora publicznego™' badz ,,instytucjonalizacji nieod-
powiedzialno$ci” w strukturach ,,migkkiego” panstwa*.

Podobne zjawiska zaczeto dostrzega¢ takze w skali catego regionu (transition
countries), gtéwnie role nieformalnych regul opartych czesto na sieciach dyskre-
cjonalnych powigzan personalnych i instytucjonalnych. Badacze przeksztalcen
wiasno$ciowych na Wegrzech rozwineli analize restrukturyzacyjnych sieci powigzan
miedzy podmiotami politycznymi i gospodarczymi, ktére ich zdaniem ksztaltowaty
nowe wzory wlasnosci przetasowanej (recombinant property), bedacej podstawg post-
komunistycznych stosunkéw wlasnosciowych i gospodarczych®. Owe nowe wzory
sieci powigzan i wlasnosci (pomiedzy sektorem publicznym i sektorem prywatnym,
inwestorami zagranicznymi i kapitatem krajowym itd.), bywajg uznawane za jeden
z wyrdznikéw regionalnej odmiany gospodarki rynkowej i demokracji - ,,kapitalizmu
wschodnioeuropejskiego™.

W opinii J.R. Wedel®, ,,nieformalne grupy i sieci ksztattowaly — i nadal ksztattuja
- wiele kluczowych aspektéw proceséw ekonomicznych, politycznych i spotecznych
w Europie Srodkowo-Wschodniej i dawnym Zwiazku Radzieckim, w tym dystry-
bucje i zarzadzanie zasobami, tworzenie $ciezek prywatyzacji i wlasnoéci, struktury
wplywu i by¢ moze realny ksztalt panstwa”. Jakie s3 konsekwencje obecnosci tego
rodzaju grup i sieci?

Niekiedy uznawane sg one za efektywng strategi¢ wykorzystania zasobow ,,starego
systemu” w nowych warunkach zmian ustrojowych”. Znacznie czeéciej rozpatry-
wane s3 one jednak jako ambiwalentne badz lezace u podstaw wielu systemowych

18 J. Tarkowski, Socjologia swiata polityki, t.1, Wydawnictwo ISP PAN, Warszawa 1994.

19 ]. Wasilewski, E. Wnuk-Lipinski, Polska: kreta droga od elity komunistycznej do postsolidarnosciowej,
w: Elity w Polsce, Rosji i na Wegrzech, red. 1. Szelenyi, D. Treiman, E. Wnuk-Lipinski, Wydawnictwo ISP
PAN, Warszawa 1995.

20 A. Kaminski, J. Kurczewska, Institutional Transformations in Poland: The Rise of Nomadic Political
Elites, w: The Transformation of Europe, red. M. Alestalo, E. Allard, W. Wesotowski, Wydawnictwo IFiS
PAN, Warszawa 1994.

21 ], Staniszkis, Postkomunizm, Wydawnictwo stowo/obraz/terytoria, Gdansk 2001.

22 J. Hausner, M. Marody, Jakos¢ rzgdzenia: Polska blizej Unii Europejskiej?, Akademia Ekonomiczna
- Fundacja im. Friedricha Eberta, Krakéw 2000.

23 D. Stark, L. Bruszt, Postsocialist Pathways. Transforming Politics and Property In East Central Europe.
Cambridge University Press, Cambridge 1998.

24 D. Stark, Recombinant Property in East European Capitalism, “American Journal of Sociology”
1996, No. 101.

25 J.R. Wedel, Klany, kliki i zawlaszczone panstwo. O przedefiniowaniu ,przejscia” w Europie Srod-
kowo-Wschodniej i dawnych republikach Zwigzku Radzieckiego, w: Szara strefa przemocy - szara strefa
transformacji? Przestrzenie przymusu, red. R. Sojak, Uniwersytet Mikotaja Kopernika, Torun 2007, s. 88.

26 D, Stark, L. Bruszt, op.cit.
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dysfunkcji i patologii, w tym znacznej nieprzejrzystosci systemowych regul gry
podporzadkowujacej zasady merytokratyczne innym motywacjom: preferencjom
politycznym, interesom grupowym, jednostkowym korzys$ciom itp. Duzy zasieg
powyzszych mechanizméw spowodowal wprowadzenie na poziomie analiz poréw-
nawczych nowych okreslen charakteryzujacych specyfike regionu.

Takim okresleniem o charakterze systemowym stal sie m.in. wprowadzony
przez Bank Swiatowy termin ,,zawlaszczanie paristwa” (state captures). Definiuje
on dziatania jednostek, grup lub firm sektora publicznego badz prywatnego, ktore
wplywaja na tworzenie prawa, regulacji i innych form polityki rzadowej dla ich
wlasnych korzyéci. Dzialania te uznaje si¢ za odmiane korupcji wysokiego szczebla
bedacej rezultatem braku przejrzystosci w przeplywach prywatnych korzysci do
urzednikéw publicznych?.

Niektérzy badacze w odniesieniu do Polski uzywaja pojecia ,,czesciowego
zawlaszczenia panstwa’ przez sieci interesow, ktore przejety od panstwa badz sprywa-
tyzowaly niektore jego funkcje za pomoca agencji lub fundacji opartych na koneksjach
politycznych przechwytujacych zasoby skarbu panstwa®. Na podstawie doswiadczen
Polski i innych panstw postkomunistycznych sformutowali oni koncepcje wladzy
strukturalnej, ktéra umiejscowiona jest poza konstytucyjnymi organami panstwa. Ma
ona znajdowac sie w instytucjach finansowych i gospodarczych, zwlaszcza bedacych
cze$cig miedzynarodowych sieci wielkiego biznesu korporacyjnego®. Widoczny jest
tu szczegolny paradoks, poniewaz profesjonalizm tej sfery biznesu miat w najwyzszym
stopniu spetnia¢ wymogi merytokratyzmu. Moze on jednak stuzy¢ innym celom,
ktore dajg si¢ charakteryzowac w takich kategoriach, jak m.in. narzucenie lokalnym
o$rodkom wtadzy racjonalnosci odpowiadajacej gtéwnie ponadnarodowym insty-
tucjom politycznym i gospodarczym?.

Najbardziej radykalng wersje powyzszego podejscia prezentuje A. Zybertowicz.
Jego zdaniem, roézne nieformalne grupy intereséw przeksztalcily proceduralny model
demokracji w Polsce w fasade¢ przestaniajaca dominacje¢ zakulisowych podmiotéw
polityki, np. nieformalnych grup interesu, stuzb specjalnych lub ,,oligarchéw” wielkiego

27 The World Bank, Anticorruption in Transition. Contribution to the Policy Debate, Washington,
D.C. 2000. Zdaniem ekspertéw Banku Swiatowego odpowiednikiem zawlaszczania paristwa na poziomie
wykonawczym, stosowania istniejacego prawa, zasad i regulacji jest pojecie ,,korupcji administracyjne;”.

28 J.R. Wedel, Collision and Collusion. The Strange Case of Western Aid to Eastern Europe, Palgrave,
New York 2007, charakteryzuje zasadnicze podobienstwa i réznice pomigdzy typem panstwa ,,czesciowo
zawlaszczonego” (jak Polska) oraz ,,panistwa klanowego” (Rosja, Ukraina).

29 J. Staniszkis, Wiadza globalizacji, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2003.

30 Z perspektywy amerykanskiej sposoby realizacji takich strategii w odniesieniu do Europy Wschod-
niej i Rosji charakteryzujg m.in. J.R. Wedel, Collision..., op.cit.; ]. Stiglitz, Globalizacja, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2004.
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biznesu*. Jako dowdd wystepowania takich mechanizméw traktuje zwlaszcza nie-
wyjasnione tzw. afery gospodarcze na styku polityki i biznesu.

Niezaleznie od trafnosci przywotywanych koncepcji, ktérych analiza wykracza
poza cele tego opracowania, wigkszo$¢ z nich zwraca uwage na to, iz mechanizmy
zarzadzania merytokratycznego w instytucjach publicznych w Polsce s3 znaczaco
zredukowane z uwagi na oddziatywanie wielu zjawisk i mechanizméw o negatyw-
nym charakterze. Wyrazaja je przywolane powyzej pojecia — zawlaszczanie panstwa,
instytucjonalny nomadyzm elit, kapitalizm polityczny, miekkie panistwo i instytucjo-
nalizacja nieodpowiedzialno$ci lub zakulisowi aktorzy polityki.

Tego rodzaju zjawiska staly si¢ bardzo znaczace w schytkowym okresie poprzed-
niego ustroju, ale przeniosly sie takze w lata 90. XXw. i po roku 2000. Wpltywaly
one na matryce intereséw, kluczowych aktoréw i standardy instytucjonalne, a takze
w znacznej mierze na kolejne fazy reform ustrojowych, zwlaszcza w tych obszarach
decyzji, w ktérych trudno jest wskazaé ostre granice pomiedzy tym, co formalne
i nieformalne badz jawne i niejawne. Wymownym przykltadem znaczenia tego
rodzaju mechanizmow stata sie jesienig 2009r. ,,afera hazardowa”. Ujawnita ona duza
»otwarto$¢” niektorych czotowych politykéw PO (w tym jej skarbnika i szefa klubu
parlamentarnego) na kontakty z przedsigbiorcami, wérdd ktérych znajdowaly sie
osoby skazane wyrokami sadu za korupcje.

Z kolei ,,afera podstuchowa”, ujawniajaca tresci rozmoéw politykow i urzednikow
panstwowych wysokiego szczebla, wskazala na stabo$¢ przestrzegania prawa, jak
i dostarczyla kolejnego przykladu zawlaszczania instytucji panstwowych. Doszto
do wykorzystywania przez kierownictwo Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego
materialow z urzedowych czynnosci operacyjnych w prywatnych sprawach sado-
wych. Natomiast tempo i zakres zmian kadrowych przeprowadzanych przez nowy
rzad Prawa i Sprawiedliwosci w administracji rzadowej i spotkach skarbu panstwa
od konca 2015r. po raz kolejny wymuszaja postawienie pytan o ich przestanki oraz
konsekwencje w sferze jako$ci zarzadzania instytucjami panstwa. Sposéb przepro-
wadzenia tych zmian wzbudza bowiem podnoszone przez media watpliwosci, ktore
dotycza kryteriéw naboru nowych kadr oraz jakosci ich profesjonalnego przygotowania
do zajmowania obsadzanych stanowisk (negatywnymi przykladami staly si¢ m.in.
dymisja nowego komendanta gléwnego policji po dwdch miesigcach sprawowania
tego stanowiska, szybka dymisja nowego szefa PKP i dyskusje wokoé! nominacji

31 A, Zybertowicz, Demokracja jako fasada: przypadek III RP, w: Utracona dynamika? O niedojrzatosci
polskiej demokracji, red. E. Mokrzycki, A. Rychard, A. Zybertowicz, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa
2002; A. Zybertowicz, Przemoc ,uktadu”. O peerelowskich korzeniach sieci biznesowej Zygmunta Solo-
rza, w: Transformacja podszyta przemocq. O nieformalnych mechanizmach przemian instytucjonalnych,
red. R. Sojak, A. Zybertowicz, Uniwersytet Mikotaja Kopernika, Torun 2008.
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niespelniajacych zadnych kryteriéw profesjonalnych wspétpracownikéw ministra
obrony do rad nadzorczych w koncernach zbrojeniowych).

Systemowe ograniczenia merytokratyzmu

Ponizej chciatbym rozwina¢ i udokumentowac teze gloszaca site oddzialywania
czynnikow, ktére ograniczajg zakres merytokratyzmu w instytucjach publicznych,
co stanowi jednocze$nie jedng z zasadniczych przyczyn niskiej legitymizacji nowego
ustroju Polski. W tym celu proponuje postuzenie si¢ schematem analitycznym nawig-
zujacym do koncepcji D. Beethama przyjmujacego zalozenie, ze system polityczny
jest legitymizowany na kilku poziomach. Autor wskazuje wybrane wyrézniki dzia-
talnosci instytucji publicznych mieszczace si¢ w trzech wymiarach, ktére wplywaja
na zakres legitymizacji wladzy:

» dominujace reguly (formalne i nieformalne),
« przekonania zwigzane z akceptacja regul systemu wladzy wsréd rzadzacych

i rzadzonych oraz

» zachowania wyrazajace przyzwolenie rzagdzacych na zaleznosci wladcze.

Reguty

Od przyjecia nowej konstytucji Polski w 1997 r. formalne reguly nie budzily
w gléwnym nurcie debaty politycznej wigkszych kontrowersji i staly si¢ podstawa
funkcjonowania systemu politycznego®. Wprowadzone zostaly procedury wyborcze,
ktérych legalnos¢ potwierdzaja komisje wyborcze, sadownictwo, politycy, media
i opinia publiczna®. Watpliwosci budzily przede wszystkim sposoby interpretacji
stanowionego prawa, a takze nieformalne reguty, ktére sprawiaja, ze czesto dochodzi

32 Najwiecej krytycznych ocen prawomocnosci wladzy i jej ksztaltu instytucjonalnego z 1997r.
wysuwa cze$¢ lideréw i sympatykow partii prawicowych, wérdd ktérych popularna jest teza o zmowie
elit biorgcych udzial w negocjacjach Okraglego Stotu, ktéra miata wplynaé negatywnie na charakter
pézniejszych zmian ustrojowych. Zob. A. Dudek, Pierwsze lata III Rzeczypospolitej 1981-2001, Arcana,
Krakéw 2004. Przyjecie nowej konstytucji i wejscie Polski do UE skonsolidowalo ustréj polityczny III RP.
Afera Rywina na poczatku poprzedniej dekady stata si¢ jednak katalizatorem koncepcji zmierzajacych do
zmian ustrojowych okreslonych w 2005 r. przez lideréw PiS jako program budowy IV Rzeczypospolitej.

33 Narastajaca krytyka dysfunkcji systemu partyjnego uksztaltowanego w Polsce na podstawie
proporcjonalnej ordynacji wyborczej zrodzita postulat wprowadzenia jednomandatowych okregéw wy-
borczych do Sejmu. Dyskutowane sa réwniez koncepcje zmian zasad finansowania partii politycznych
(J. Zbieranek, Zmiany w systemie prawa wyborczego i finansowanie partii politycznych, w: Demokracja
w Polsce 2007-2009, red. Kolarska-Bobinska, J. Kucharczyk, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004).
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do zawlaszczania i eksploatacji panstwa przez partie polityczne i rozmaite powigzane
z nimi grupy interesu. Taka praktyka stala si¢ tez jednym z czynnikéw najbardziej
ograniczajgcych zakres merytokratyzmu w dzialalnosci instytucji publicznych
w Polsce. W wymiarze instytucjonalnym A. Grzymala-Busse* okreglita ten proces
mianem odbudowy ,,partyjnego Lewiatana” typowego dla demokracji w panstwach
postkomunistycznych. Wyodrebnia ona trzy jego formy:

1) tworzenie instytucji nadzoru i monitoringu (regulacyjnych, kontrolnych itd.),
2) ekspansje zatrudnienia w administracji panstwowej (wzrost agencji i funduszy

przechwytujacych $rodki budzetowe) oraz

3) przejmowanie korzysci zwigzanych z prywatyzacja i subsydiami publicznymi.

Tego rodzaju zjawiska ograniczajace zakres merytokratyzmu w dzialalnosci pol-
skich instytucji ustrojowych przedstawia tabela 1 (uwzgledniajaca reguly, przekonania
i zachowania). Reguly gry politycznej umozliwiajg politykom podporzadkowanie
instytucji interesom partyjnym. Wykorzystuja do tego rozbudowe administracji
panstwowej i samorzadowej*. Pomocne w tym okazuja sie istniejace regulacje doty-
czace finansowania polityki (finansowanie z budzetu). Umozliwiaja one oficjalne
przerzucenie czesci kosztow dzialania partii i organizowania kampanii wyborczych
na budzet panstwa. Rocznie najwieksze partie otrzymuja ponad 54 mln zF.

Wiele form partyjnego zawtaszczania panstwa obejmuje w znacznej mierze nie
tylko sektor publiczny, lecz réwniez inne obszary zycia spolecznego, zwlaszcza w gospo-
darce i w sektorze prywatnym. Przykladem moze by¢ prywatyzacja przedsigbiorstw,
realizacja zamowien publicznych, udzielanie gwarancji kredytowych itp. W rezultacie,
jak zauwaza V. Bunce w komentarzu do wynikéw badan nad europejskimi panstwami
postkomunistycznymi, ,,instytucje polityczne stanowig tutaj zwykle jedynie fasade,
prawdziwa polityka rozgrywa sie zas gdzie indziej; instytucje te funkcjonujg zwykle
wadliwie, brakuje im bowiem wielu zwykle z nimi kojarzonych wilasciwosci, ktore
w krajach zachodnich dostarczaja przewidywalnych zachet ksztaltujgcych nastepnie

przewidywalne wzorce zachowan politycznych™.

3 A. Grzymata-Busse, Redeeming the Communist Past. The Regeneration of Communist Parties in East
Central Europe, Cambridge University Press, Cambridge 2002.

35 Wzrost zatrudnienia w administracji panstwowej po 1989r. szacuje si¢ wg réznych zrodel w prze-
dziale od 80 do 261% (A. Grzymata-Busse, Rebuilding Leviathan. Party Competition and State Exploita-
tion in Post-Communist Democracies, Cambridge University Press, Cambridge 2007, s. 238). Rozbudowa
administracji wigze si¢ takze z realizacja nowych zadan panstwa wynikajacych m.in. z wymogéw akcesji
do UE oraz tworzenia instytucji regulujacych nowe sfery gospodarki i Zycia spotecznego, np. w dziedzinie
prywatyzacji, rynkow kapitalowych badz mediéw elektronicznych.

36 J. Zbieranek, Finansowanie partii politycznych w Polsce - czy i jakie zmiany?, Fundacja im. S. Batorego,
2015, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/PolicyPaper_Finansowanie%20
partii.pdf, dostep 12.10.2016.

37 R. Karklins, Wszystkiemu winien system. Korupcja w krajach postkomunistycznych, Sic!, Warszawa
2009, s. 23.
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Polska egzemplifikacjg tej problematyki sa permanentne dyskusje o praktykach
partyjnego ,podzialu tupéw” w administracji, mediach oraz innych instytucjach
sektora publicznego, ktéry obejmuje takze urzedy skarbowe i kuratoria oswiaty*®.
Obrazuja ja kontrowersje wokol czestych zmian ustawowych dotyczacych stuzby
cywilnej i obsady stanowisk w administracji rzadowe;j*, jak réwniez nominacji do
rad nadzorczych i zarzaddw spolek z udziatem skarbu panstwa - mediéw publicz-
nych, bankdéw, agencji i fundacji, a nawet organéw kontroli panstwowej i ochrony
prawa, jak Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, bgdz waznych instytucji finansowych
(Narodowy Bank Polski, Komisja Nadzoru Finansowego itd.)*. Na styku gospodarki
i polityki praktyka ta wykazuje klasyczne cechy korupcji politycznej, tworzacej reguty
patologicznego ,,sprzezenia” intereséw firm, decydentdw partyjnych i administracji
panstwowej. Osoby kierujace najwigkszymi spétkami sg bowiem silnie zakorzenione
w elitach wladzy politycznej, co przeklada sie na czeste wymiany czlonkéw zarzadow
i rad nadzorczych w zaleznosci od zmian konfiguracji politycznych, zwlaszcza cyklu
wyborczego. Tak rzadzone firmy zwykle nie s3 w stanie budowac stabilnych strategii
rozwojowych, sg stabo zarzadzane i kontrolowane*!.

Podlegaja rowniez w wigkszym zakresie racjonalnosci polityki i rozmaitych
grup interesu niz wymogom rynku, czego przykladem jest sektor goérnictwa wegla

38 W takim kontekscie waznym problemem jest programowa i kadrowa stabo$¢ polskich partii
politycznych, ktére w odréznieniu od partii zachodnich nie stworzyly sieci profesjonalnego zaplecza
eksperckiego, np. w postaci silnych think-tankéw. Polskie partie polityczne w bardzo niewielkim zakresie
wykorzystuja tez na takie cele subwencje przekazywane z budzetu panstwa. Obecny system finansowania
polityki nie okresla, na jakie cele powinny by¢ wydatkowane $rodki z budzetu oraz jak powinny by¢
one kontrolowane. Finansowanie partii w takim ksztalcie wspiera model partii wodzowskich i synekur
umozliwiajacych malwersacje finansowe dotyczace $rodkéw publicznych przekazywanych partiom
(M. Walecki, J. Zbieranek, Finansowanie polityki, w: Demokracja w Polsce 2005-2007, red. L. Kolarska-
-Bobinska, J. Kucharczyk, J. Zbieranek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007, s. 93-122).

3, Polityczne” nominacje na stanowiska kierownicze i czeste zmiany kadrowe podwazajace stabilnoé¢
pracy urzedéw powodowaly, ze niektdrzy badacze uznawali za ,wyspy profesjonalizmu” w administracji
rzadowej gldwnie instytucje zwiazane z Unig Europejska (byto to Ministerstwo Rozwoju i Urzad Komitetu
Integracji Europejskiej). Rdwnoczesnie podkreslali, ze ,,upolitycznienie” moze by¢ takze zjawiskiem po-
zytywnym, je$li wigzaloby sie z pozyskaniem wiedzy specjalistycznej i zarzadzania informacja. W sprawie
zakresu upolitycznienia administracji rzadowej w Polsce, zmian legislacyjnych i praktyki ich stosowania
zob. P. Heywood, J.-H. Meyer-Sahling, Wystepowanie stref korupcji w zarzgdzaniu polskg administracjg
rzgdowg, Sprawne Panstwo Program Ernst & Young, Warszawa 2008; A. Kaminski, Polityczne uwarunko-
wania sprawnosci administracji publicznej: przypadek pokomunistycznej Polski, w: Materialy konferencji
W drodze do demokratycznego paristwa prawa. Polska 1989-2009, Rzecznik Praw Obywatelskich, War-
szawa 2009.

40 Niektore szacunki przyjmuja, ze w samych organach spotek skarbu panstwa sprawujace wladze
elity polityczne dysponuja 30 tys. intratnych stanowisk, ktore przekladaja si¢ réwniez na wptyw dotyczacy
strategicznych decyzji biznesowych w gospodarce (P.R. Ruszkowski, Dysfunkcjonalne grupy interesow a sys-
tem spoleczny, w: Szara strefa przemocy - szara strefa transformacji? Przestrzenie przymusu, red. R. Sojak,
Uniwersytet Mikotaja Kopernika, Torun 2007, s. 115-144).

4 M. Jarosz, Wtadza. Przywileje. Korupcja, WN PWN - ISP PAN, Warszawa 2004.
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kamiennego®. Z perspektywy orientacji merytokratycznych duze zastrzezenia budza
polityczne mechanizmy selekeji rzadzacych, w tym obecnos¢ na listach partyjnych
w wyborach na wszystkich poziomach kandydatéw mato kompetentnych, nierzadko
skompromitowanych, m.in. znajdujacych si¢ w konflikcie z prawem. Skutkuje to czgsto
niska jakoscig ,,klasy politycznej”, miatko$cig oferty programowe;j partii politycznych,
nieumiejetnoscia konsolidacji spoteczenstwa wokét celéw polityki panstwa.

Od dawna widoczny jest zenujaco niski poziom wypowiedzi i refleksji®, ktory
przeklada si¢ na ktopoty z formulowaniem dokumentdéw strategicznych. W znanym
raporcie, ktory powstat pod redakcja J. Hausnera pt. Kurs na innowacje jest mowa
0 »,zaniku suwerennej strategicznej mysli rozwojowej”**. Autorzy stawiaja tez¢ o sta-
bosci osrodkéw myslenia i projektowania strategicznego w instytucjach panstwa.

Kolejnym wymiarem funkcjonowania panstwa, w ktérym wyrazna jest stabo$¢
orientacji merytokratycznej, jest administracja publiczna. Nadal funkcjonuje ona
w kulturze tajnosci, a wladze definiuje sie raczej w kategoriach przywilejéow niz odpo-
wiedzialno$ci. Badacze poréwnujacy polska administracje publiczng z administracja
w krajach UE postuguja si¢ okresleniem ,funkcjonalnego dualizmu’, tj. aktywnosci
ceremonialnej, ktora ze wzgledu na wymogi cztonkostwa w Unii tworzy instytucje ana-
logiczne do zachodnich, lecz ich dziatalnos¢ nie przynosi spodziewanych rezultatow®.

W raporcie ekspertow rzadu Polska 2030 (ze wstgpem premiera Donalda Tuska),
czytamy: ,w polskiej administracji publicznej nadal dominuje Weberowski model silnie
zhierarchizowanej administracji i rzadkiego delegowania kompetencji. Efektem jest
niska skutecznos¢ dzialania, przedtuzajace si¢ procedury, trudnosci we wprowadzaniu
nowoczesnych narzedzi zarzadzania zasobami ludzkimi i systemdéw premiowych™.

42 K. Gadowska, Zjawisko klientelizmu polityczno-ekonomicznego. Systemowa analiza powigza#
sieciowych na przykladzie przeksztalcen sektora gérniczego w Polsce, Uniwersytet Jagiellonski, Krakow
2002. W kwestii jakoéci zarzadzania spotek z udziatem skarbu panstwa na tle innych grup podmiotéw
gospodarczych zob. K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku..., op.cit., s. 238-257.

4 M. Grabowska, dyrektor CBOS zauwazyla, ze ,,w Polsce od lat nie dokonuje si¢ pozytywna selek-
cja do polityki. Partie polityczne maja zszargang opinie. Sa postrzegane jako grupy ludzi zajmujace sie
zalatwianiem réznych spraw dla siebie i swoich §rodowisk” (cyt. za K. Baranowska, Wyborcy potrzebujg
czasu. Wywiad z Mirostawg Grabowskg, ,Rzeczpospolita’, 27 pazdziernika 2009). Jak odnotowat jeden
z dziennikarzy, ,,polska polityka rzadzi banal. [...] Kiedy si¢ rozmawia z politykami, w tym najwazniej-
szymi, zawstydza to, ze oni niczego warto$ciowego nie czytaja. [...] nie ¢wicza swoich umystéw w mysleniu
strategicznym czy cho¢by logicznym” (S. Janecki, Analfabeci polityki, ,Wprost”, 21 czerwca 2009).

44 T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gorniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski, Kurs na inno-
wacje. Jak wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu, Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej,
Warszawa 2012.

45 S. Mandes, Doswiadczenie urzednikéw administracji publicznej we wspélpracy z partnerami za-
chodnimi, w: Kulturowe aspekty transformacji ekonomicznej, red. J. Kochanowicz, S. Mandes, M. Marody,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007, s. 178-179.

46 Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, red. M. Boni, Zespot Doradcéw Strategicznych Prezesa Rady
Ministrow, Warszawa 2009, s. 308.
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W charakterystyce tego modelu podkreslana jest m.in. anachroniczno$¢ systemu
wynagradzania, niewigzgca wysoko$ci wynagrodzenia z realizacja przyjetych celow
dzialania (ktéra bardzo utrudnia pozyskiwanie wysoko wykwalifikowanych kadr
na wyzsze stanowiska specjalistyczne lub menedzerskie), brak systemu nowocze-
snych mechanizmdéw oceny i kontroli wewnetrznej oraz niska orientacja na wyniki.

Mamy zatem do czynienia z potwierdzonym urzedowo marnotrawstwem kapitatu
ludzkiego sprzecznym z zasadami merytokracji. Do analogicznych wnioskéw prowadza
badania M. Kwiatkowskiego zawarte w ksigzce pt. Nieprzejrzystosc. Bariery meryto-
kracji kadrowej w sektorze publicznym®. Autor w innym tekscie pisze, ze przywigzanie
do idei merytokracji jest ,deklarowane gléwnie w dyskursie uroczystym, natomiast
w innych typach dyskursu (polemiczny, nieoficjalny) na pierwszy plan wysuwaja si¢
inne kryteria (zaufanie, lojalno$¢, przynaleznos¢) . Pomimo deklaracji sktadanych
zwykle w okresie kampanii wyborczych kolejne zmiany rzadéw nie wnosza w tym
zakresie wartosci dodane;j.

Warto wskaza¢ na kolejne reguly ograniczajace zakres merytokratyzmu w dzia-
talnosci instytucji panstwa. Na uwage zastuguja ulomne procedury powszechnej
reprezentacji politycznej. Wskaznikiem ich wystepowania jest stabo$¢ lub kryzys
dialogu spolecznego i asymetrycznos¢ reprezentacji interesow, ktéra preferuje niektore
branze gospodarki i wielkie przedsigbiorstwa panstwowe badz dobrze zorganizowane
politycznie grupy zawodowe.

Wisréd decydentow politycznych wystepuje, jak w zakresie programowania
rozwoju spoleczno-gospodarczego, niewielkie zrozumienie dla idei oraz praktyki
dialogu spotecznego. Organizacje pracodawcow, zwiazki zawodowe, a takze sektor
innych organizacji pozytku publicznego od kilku lat postuluja wzmocnienie ustro-
jowej rangi dialogu spofecznego i obywatelskiego oraz réwnoprawnego traktowania
partneréw spolecznych.

W 2013 r. doszlo do zawieszenia dziatalnosci zwigzkow zawodowych w Tréjstronnej
Komisji do spraw Spoteczno-Gospodarczych. Oznaczato to w praktyce zakwestiono-
wanie nowych zasad funkcjonowania instytucjonalnych form dialogu spotecznego
ksztattowanych w Polsce od lat 90. XX w. W miejsce Tréjstronnej Komisji powotano
jesienig 2015 r. Rade Dialogu Spotecznego, ktéra ma te samga strukture cztonkostwa,
ale nieco wigksze uprawnienia w procesie stanowienia prawa®. Pierwsze sygnaly o jej

47 M. Kwiatkowski, Nieprzejrzystosc. Bariery merytokracji kadrowej w sektorze publicznym, Oficyna
Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogoérskiego, Zielona Gora 2011.

48 M. Kwiatkowski, Dlaczego obawiamy si¢ merytokracji kadrowej? Spojrzenie socjologa, ,,Przeglad Stuzby
Cywilnej”, Departament Stuzby Cywilnej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, pazdziernik 2014, s. 20.

49 Szerzej zob. Polska w dialogu. Tradycja, zmiany, poréwnanie perspektywy, red. A. Zybata, CPS
»Dialog”, Warszawa 2016.
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funkcjonowaniu wskazuja, ze RDS moze roéwniez nie spetnia¢ oczekiwan partneréow
spolecznych, przybierajac w kolejnej wersji instytucjonalizacji dialogu spotecznego
charakter fasadowy™.

Przykladami potwierdzajacymi taka teze moga by¢ m.in. procedury prac w Sejmie
nad projektem ustawy ograniczajacej handel w niedziele, pomijajace RDS (chociaz
projekt zostal wniesiony przez Komitet Inicjatywy Ustawodawczej z dziataczami
NSZZ ,Solidarnos$¢” na czele, a w tym czasie przewodniczacym RDS byt lider
Solidarnosci)®!, protesty nauczycieli przeciwko rzgdowym planom reformy o$wiaty
i szkolnictwa lub pracownikéw stuzb medycznych domagajacych sie uwzglednienia
ich postulatow dotyczacych warunkéw pracy i wynagrodzenia®.

Przekonania

Wzory dominujacych postaw i przekonan odbiegaja w Polsce znaczaco od
postulatéw merytokratyzmu. Ma to Zrédlo w odtwarzaniu wzoréw zachowan, ktére
wywodzg si¢ z romantycznej i postromantycznej kultury politycznej oraz doswiad-
czen okresu rzagdéw komunistycznych, jak réwniez sposobdw reformowania panistwa
po 1989 1. W Polsce ze wzgledéw historycznych nazbyt czegsto przewaza potepienie lub
marginalizowanie orientacji pragmatycznych, nastawionych na dziatanie koopera-
cyjne i osigganie kompromisow. Dtugotrwala utrata suwerennego panstwa polskiego
i walka o niepodleglos¢ powodowaly, ze sklonno$¢ do negocjacji z przeciwnikami
politycznymi byla czesto pojmowana w kategoriach zdrady. Podzialy polityczne
i ideologiczne definiowane wedtug zachodnich kryteriow byly wyciszane, by nie
przestaniaty naczelnego celu, tj. walki o niepodleglos¢.

Analogiczne podejscie przewazalo wewnatrz opozycji antykomunistycznej
po II wojnie §wiatowej. W poczatkowym okresie ,wychodzenia z komunizmu” naj-
bardziej nosne wzorce osobowe tworzyli inteligenci i dzialacze zwigzkowi, ktérych
gtéwnym walorem byta postawa ideowa i walka z ustrojem komunistycznym, a nie
przygotowanie merytoryczne lub kwalifikacje zarzadcze, ktére system monopolizo-
wat dla swoich zwolennikéw. W Polsce, jak w innych panistwach Europy Srodkowej
i Wschodniej, w okresie wladzy komunistycznej uksztattowat si¢ wzorzec rzadzenia

50 Dyskusje na temat fasadowo$ci dialogu spotecznego przedstawiam w pracy K. Jasiecki, Kapitalizm
po polsku..., op.cit., s. 325-345.

51 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/65031EB21E0B978CC1258036005797DE/%24File/870.pdf

52 Przyczyny zalamania si¢ dialogu spotecznego w 2013 ., genezg i przebieg prac nad ustawg o RDS,
a takze oczekiwania zwigzane z jej powstaniem charakteryzuje A. Grabowska, Reforma dialogu spotecz-
nego w Polsce. Od zawieszenia do nowej formuly tréjstronnej debaty, Fundacja im. Friedricha Eberta,
Warszawa 2016.
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nomenklaturowego, ktéry w zmodyfikowanej wersji stal sie cze$ciag kultury politycznej
takze nowego aparatu wladzy®. Jak zauwazyt szef Urzedu Stuzby Cywilnej, ,,dawna
nomenklature monopartyjng zastapit system multinomenklatury, w ktérym kazda
partia stara si¢ obja¢ pewna pule stanowisk™*.

W rezultacie, chociaz logika transformacji otworzyla rosnacg przestrzen dla
orientacji merytokratycznej (zwlaszcza w sektorze prywatnym)®, to w instytucjach
publicznych szczegolna role odgrywaty podzialy biograficzne i srodowiskowe, zwia-
zane z charakterem dzialalnosci politycznej prowadzonej w schytkowym okresie PRL.
W latach 90. XX w. kryteria te zinstytucjonalizowaly si¢ w postaci makropolitycznego
podzialu na obdz postsolidarno$ciowy i obdz postkomunistyczny*®. Z kolei od 2005 .
doszto do uksztaltowania si¢ analogicznego podzialu na oboz Platformy Obywatelskiej
oraz Prawa i Sprawiedliwos$ci. Rywalizacja polityczna miedzy tymi obozami zyskala
taki charakter, Ze nadata nowe znaczenia zasadzie ,,nagradzania wedtug zastug”
irzadow ,,najlepiej przygotowanych” Walka o wladze legitymizowana ogélnikowymi
hastami ideologicznymi zacze¢la bowiem coraz czgsciej uzasadnia¢ praktyki trakto-
wania instytucji panstwa w kategoriach ,,republiki kolesiow” stanowigcej domene
rzadzacych partii politycznych™.

Powyzsze zjawiska dobrze opisywali od wielu lat sami politycy tworzacy zasady
i praktyke ich implementacji. Na przyktad ]. Kaczynski uznal, Ze w obozie Akcji
Wyborczej Solidarno$¢ panowala reguta , TKM” (,,Teraz, k..., my!”). Znamienny byt
takze esemes A. Halbera, przedstawiciela Sojuszu Lewicy Demokratycznej w Krajowej
Radzie Radiofonii i Telewizji - ,,Chwata nam i naszym kolegom, ch... precz”. Powyzsze
formuly obrazowaly faktyczne kryteria obsadzania stanowisk przez zmieniajace sie
koalicje. Rzadzily one wedlug tzw. zasady BMW - ,,bierny, mierny, ale wierny”. Sa
one interpretowane w kategoriach klientelizmu indywidualnego i masowego, ktory

3 A. Grzymala-Busse, Redeeming the Communist Past..., op.cit; A. Grzymala-Busse, Rebuilding
Leviathan..., op.cit.

54 J. Pastwa, Wypowiedz dla ,Wprost”, 1 kwietnia 2001, s. 31.

55 M. Grabowska, Podzial postkomunistyczny. Spoteczne podstawy polityki w Polsce po 1989 roku, Wy-
dawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004. Zob. typologie sciezek prowadzacych do kariery w nowej
elicie polskiego biznesu: K. Jasiecki, Elita biznesu w Polsce, IFiS PAN, Warszawa 2002.

% M. Grabowska, Podziat postkomunistyczny..., op.cit. W konkluzji badan w Sejmie odnotowatem
niegdys, ze ksztaltujacy sie w Polsce konsens mozna okresli¢ jako relatywnie ,waski” problemowo (doty-
czacy gltéwnie deklaratywnej akceptacji instytucji demokratycznych oraz zblizenia do NATO i UE) oraz
»plytki” ze wzgledu na ostro$¢ podzialéw politycznych wérdd elit wtadzy. Wyniki badania potwierdzaly
wystepowanie ,,syndromu niezgodliwosci” w polskiej polityce wskazujacego, Ze znaczace rozbieznosci
w kwestiach ustrojowych i spotecznych w Polsce maja charakter strategiczny, a nie taktyczny. K. Ja-
siecki. Konsens i konflikt w poglgdach elity politycznej, w: Polityka i sejm: formowanie sig elity politycznej,
red. W. Wesolowski, B. Post, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998, s. 83-84.

57 Problem roli ,,kolesiostwa” w polityce spopularyzowat politolog R. de Jouvenel w satyrze na praktyki
polityczne IV Republiki Francuskiej: La Republiques des Camerades, 1993.
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jest analizowany w badaniach ukltadow nieformalnych, w tym sieciowych, uwzgled-
niajacych zaleznosci wertykalne typu patron-klient, jak réwniez horyzontalne,
tj. cronyism, kolesiostwo lub kumoterstwo?®.

Dwie kadencje rzadéw Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludo-
wego utrwalily te sytuacje, co zdajg si¢ potwierdza¢ m.in. kontrowersje wokot
reprywatyzacji w Warszawie lub wiele tzw. afer gospodarczych (upadek Amber Gold,
infoafera, afera hazardowa itd.). Nieprzypadkowo badacze zespotu Polskich Badan
Panelowych POLPAN odnotowuja: ,,Analizy danych sondazowych wskazuja, ze
zaufanie do instytucji panstwowych w Polsce jest jednym z najnizszych w Europie
— jest nizsze niz w wiekszosci panstw Europy Zachodniej i zaledwie przecigtne wéréd
krajow postkomunistycznych™.

Przejecie wladzy przez PiS po zwycigskich wyborach prezydenckich i parlamen-
tarnych w 2015r. wigze si¢ z ,,rewolucjg kadrowg’, ktora jest uzasadniana przekona-
niem, ze realizacja polityki nowego rzadu wymaga radykalnych zmian personalnych
niezbednych dla jej efektywnosci. Zdaniem przedstawicieli organizacji pracodawcow,
zmiany kadrowe w administracji moga usprawnic jej dziatania. Jednak poniewaz
zniesiono konkursy na wyzsze stanowiska, trudno oceni¢, w jakiej mierze nowe kadry
sg merytorycznie kompetentne badz sa to przede wszystkim nominacje polityczne.
Zwraca si¢ réwniez uwage na to, ze duzy zakres zmian kadrowych podwaza utrwalone
$ciezki karier urzedniczych, co dziala w administracji demotywujaco®. Odwotanie
z rzadu ministra skarbu i uruchomienie procedur kontroli zasadnosci podejmowanych
przez niego decyzji kadrowych w spotkach skarbu panstwa, jak tez dyskusje wokot
0s6b mianowanych do rad nadzorczych przedsigbiorstw z sektora zbrojeniowego,
sugeruja, ze kryteria kompetencyjne nie byty w tych sprawach kluczowe.

Zachowania
Wzorce zachowan w sferze publicznej rowniez ograniczajg zakres merytokratyzmu

w instytucjach publicznych. Na szczegdlng uwage zastuguje styl sprawowania wladzy
dominujacy w tych instytucjach, wplyw grup interesu na standardy przewazajace

58 K. Gadowska, Przemoc w przestrzeni sieci klientelistycznych i kolesiowskich, w: Szara strefa przemocy
- szara strefa transformacji? Przestrzenie przymusu, red. R. Sojak, UMK, Torun 2007, s. 148-149; J. Wedel,
Klany, kliki i zawtaszczone paristwo. O przedefiniowaniu ,,przejscia” w Europie Srodkowo-Wschodniej i daw-
nych republikach Zwigzku Radzieckiego, w: Szara strefa przemocy - szara strefa transformacji? Przestrzenie
przymusu, red. R. Sojak, Uniwersytet Mikotaja Kopernika, Torun 2007.

59 POLPAN, Zaufanie do instytucji paristwowych, IFiS PAN, Warszawa 2015, s. 8-9.

60 Wedtug mediéw ministrowie PiS wymienili wiosng ok. 40 proc. dyrektoréw w urzedach administracji
panstwowej. Zob. A. Cieslak-Wroblewska, Polowiczne czystki resortowe, ,Rzeczpospolita’, 4 maja 2016.

Studia z Polityki Publicznej

006_SzPP 3_2016.indb 26 01/03/17 10:32



Zasady merytokratyczne w polityce panstwa — wzloty i upadki 27

w sferze publicznej, zjawiska korupcji politycznej i administracyjnej oraz wyobco-
wanie ,,klasy politycznej”. Wspomniany wczesniej konfrontacyjny styl sprawowania
wladzy i administrowania pafistwem dominujacy w ostatnich latach w Polsce zostal
przeniesiony takze w obszar dialogu spotecznego, stajac si¢ istotng przyczyna jego
kryzysu, jak réwniez nadmiernie upartyjnit dyskurs publiczny i proces decyzji poli-
tycznych. Badacze orientacji aksjologicznych podkreslaja, ze w polskiej dziatalnosci
politycznej od lat przewaza Weberowska etyka przekonan, akcentujaca ideologiczne
aspekty polityki, w odréznieniu od przewazajacego do niedawna w panstwach
ugruntowanej demokracji podejécia opartego na etyce odpowiedzialnosci, bazujacej
na pragmatyzmie w zarzadzaniu polityka publiczng®.

Wskaznikiem wystepowania tego zjawiska byla kooperacja negatywna mie-
dzy gléwnymi o$rodkami wladzy panstwowej w latach 2007-2010, a takze relacje
pomiedzy gléwnymi partiami politycznymi i ich liderami takze w pozniejszym
okresie. Taki styl komunikacji politycznej byt wyraznie widoczny i jest nadal obecny
w wielu wymiarach polityki panstwa - poczawszy od polityki zagranicznej (kwestia
podmiotowosci kraju), oceny historii (kontrowersje wokot postaci Lecha Walesy,
rocznic powstania Solidarnosci, rozméw Okragtego Stotu itd.), przez interpretacje
regul prawnych (spér wokot aktywizmu prawniczego, prawa naturalnego), radykalnie
odmienne oceny polityki gospodarczej (planu Balcerowicza, znaczenia prywatyzacj,
roli panstwa, kapitalu zagranicznego), az do poziomu konfliktéw wokét nominacji
dyplomatycznych, generalskich i sedziowskich.

Do rangi symbolu urosty konflikty pomiedzy prezydentem Lechem Kaczynskim
i premierem Donaldem Tuskiem o dysponowanie rzgdowym samolotem w delegacji
na szczyt UE w Brukseli lub publiczne debaty dotyczace zachowan prezydenta Kaczyn-
skiego podczas wojny gruzinsko-rosyjskiej w 2008 r. (polecenie ladowania samolotu
z prezydentem na poktadzie). Konflikt ten mial réwniez znaczacy wplyw na okolicz-
noéci katastrofy lotniczej pod Smolenskiem w 2010 r. Zorganizowano bowiem dwie
odrebne wizyty przedstawicieli polskich wladz na uroczystosci w Katyniu. Samolot
z prezydentem Kaczynskim i 95 innymi osobami na pokladzie rozbit si¢ podczas
ladowania. Tragedia ta, wraz z towarzyszacymi jej okolicznosciami (pogrzebami ofiar
katastrofy, konfliktem wokot krzyza na Krakowskim Przedmiesciu, oceng raportu
komisji Millera, organizacjg miesi¢ecznic smolenskich itd.), stala si¢ przestanka
nowego sporu politycznego i ideologicznego gleboko dzielacego spoleczenstwo
polskie, ktory dalece wykracza poza standardy merytokratyzmu. W sporze tym
kwestionowane sg takze autorytety naukowe, a jezyk i uzywana argumentacja maja

61 A. Jasiniska-Kania, Orientacje aksjologiczne Polakow na tle europejskim, w: Oswajanie wielkiej
zmiany, red. I. Krzeminski, J. Raciborski, Instytut Socjologii UW, Warszawa 2007, s. 336.
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przede wszystkim charakter emocjonalny, uzywajacy rozmaitych faktoéw w sposob
skrajnie instrumentalny i demagogiczny.

Zachowania gtéwnych aktorow sceny politycznej generujg wcigz nowe problemy
polityczne i ustrojowe, czego przykladem jest kryzys konstytucyjny zarysowany
w koncu 2015r., ktéry przeniesiony zostal takze na forum unijne (debaty w Par-
lamencie Europejskim, opinie Komisji Weneckiej). Sa to okolicznosci, w ktérych
gtéwnym instytucjom panstwa niestychanie trudno jest wytworzy¢ wspélne ramy
polityki wobec wyzwan globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego, kryzysu
politycznego i instytucjonalnego UE lub kryzysu migracyjnego. Powyzsze zjawiska
i tendencje w znacznej mierze stanowia réwniez konsekwencje dotarcia do Polski
mechanizmow tzw. postpolityki, zwigzanych z mediatyzacja dzialalnoéci polityczne;.

Wspdlczesnie prowadzi ona do koncentrowania si¢ kluczowych politykow raczej
na public relations i marketingu politycznym niz na substancjalnej zawartosci poli-
tyki. Réwnoczesnie konfliktowe oraz skrajne upartyjnienie dyskursu publicznego
i decyzji politycznych utrudnia identyfikacje obywateli z symbolami i instytucjami
wladzy. Sugeruje bowiem ich afiliacje do gléwnych obozéw politycznych, ktdre nie
wyczerpuja preferencji politycznych Polakéw i zniechecajg wielu z nich do uczest-
nictwa w dziatalnosci publicznej realizowanej w takich okolicznosciach. W $rodo-
wiskach akademickich na przyklad pojawiajg si¢ postawy nawiazujace do ,,emigracji
wewnetrznej” znanej z lat 80. XX w.

Innym czynnikiem ograniczajacym zakres merytokratyzmu w instytucjach ustrojo-
wych jest dzialalnos$¢ rozmaitych grup wplywu narzucajacych partykularne standardy
w sferze publicznej. Grupy te (o réznym stopniu instytucjonalizacji), postuguja si¢
wieloma strategiami i metodami oddziatywan - klientelistycznymi, korporatywistycz-
nymi, syndykalistycznymi, opartymi na nepotyzmie, ,,kolesiostwie” itd. Ich wspSlnym
mianownikiem jest czesto ,wypaczona wizja dobra publicznego™?, ktéra - m.in. ze
wzgledu na stabo$¢ panstwa — sprzyja zawlaszczaniu jego instytucji na swoje potrzeby.

Rozwoj grup wplywu z jednej strony jest integralnym sktadnikiem spoteczenstwa
obywatelskiego, jak np. organizacje samorzadu zawodowego. Rdwnoczesnie jednak
wiele z nich tworzy korporacyjne badz towarzysko-protekcyjne grupy wptywu, ktére
wraz z czg¢scig dziataczy partyjnych i urzednikow panstwowych staja si¢ elementem
swoistych ,,koalicji redystrybucyjnych” realizujacych swoje preferencje z pogwalceniem
interesu publicznego, a nierzadko takze regul prawa i zasad moralnych®. Najbardziej

62 R. Karklins, op.cit., s. 164.

63 A. Kaminski, Polityczne uwarunkowania sprawnosci administracji publicznej..., op.cit.; PR. Rusz-
kowski, op.cit.; K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, J. Kurczewska, op.cit.; M. Jarosz, op.cit.; K. Burnetko,
O demokracji w administracji publicznej, w: Demokracja w Polsce 2007-2009, red. L. Kolarska-Bobinska,
J. Kucharczyk, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2009; K. Gadowska, Przemoc w przestrzeni sieci
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negatywne aspekty oddzialywania takich koalicji w polskich instytucjach publicznych
charakteryzuje znaczaca korupcja polityczna i administracyjna. Wskaznikiem jej
rozpowszechnienia jest duza czestotliwos¢ oskarzen zwigzanych z naduzywaniem
wiadzy dla prywatnych korzysci, ktéra w ostatnich latach stala si¢ przedmiotem
wielu badan i raportow.

Z perspektywy regionalnego rozkladu wskaznikéw korupcji Polska (jak panstwa
Europy Srodkowe;j i kraje nadbaltyckie) wyrdznia si¢ mniejszym natezeniem tego
zjawiska niz panstwa Europy Poludniowo-Wschodniej, a zwlaszcza kraje nalezace
do Wspolnoty Niepodleglych Panstw®. Jednak na tle panstw wysoko rozwinigtych
jest ono na tyle duze, ze jak zauwazano dekad¢ wczesniej, stanowi symptom insty-
tucjonalnej niewydolnosci panstwa, a nawet zagrozenia dla rozwoju polityczno-go-
spodarczego kraju®.

Jesli przyjacé, ze istnieje ,uderzajaca korelacja” pomiedzy wskaznikiem korupcji
w Polsce a negatywnymi prawidlowo$ciami zarzadzania w administracji rzadowe;j®,
to analogiczna zalezno$¢ dotyczy réwniez merytokracji. Znaczace wskazniki korupcji
stanowig bowiem posredni miernik roli i znaczenia odmiennych niz merytokra-
tyczne wzordéw zachowan, motywacji jednostek i mechanizméw dzialania instytucji
publicznych. Wskazujg one takze na znaczenie nawykéw wyniesionych z poprzed-
niego ustroju, jak réwniez nowych postaci nieformalnych dzialan i struktur, w tym
powigzan opierajacych si¢ na protekcji oraz wymianie przystug, wystepujacych
zaréwno na poziomie elit, jak i ogétu obywateli.

Jednym z nastepstw powszechnego charakteru takich zachowan jest znaczace
wyobcowanie polskiej ,,klasy polityczne;j”, ktére ogranicza jej zdolno$¢ do mobilizo-
wania obywateli na rzecz realizacji celéw publicznych. Standardowym wskaznikiem
wystepowania tego zjawiska jest partycypacja wyborcza mierzona udzialem obywateli
w wyborach parlamentarnych. W Polsce $rednia frekwencja we wszystkich wyborach
parlamentarnych po 1989r. jest najnizsza ze wszystkich krajéw postkomunistycz-
nych bedacych obecnie cztonkami UE. Wynosi ona mniej niz 50 proc., podczas gdy
$rednia frekwencja dla wigkszosci tej grupy panstw oscyluje wokdt 60-70 proc®’.

klientelistycznych i kolesiowskich..., op.cit.; K. Gadowska, Zjawisko klientelizmu polityczno-ekonomicz-
nego..., op.cit.

64 Znakomitg, wielowymiarowa, obszerng analize problematyki korupcji w spoteczenistwach post-
komunistycznych, wraz z typologia tego zjawiska, analizg postaw, rola instytucji i rekomendacjami
dotyczacymi strategii antykorupcyjnych zob. R. Karklins, op.cit.

65 A. Kaminski, Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnosci paristwa i zagrozenie dla rozwoju
polityczno-gospodarczego Polski, w: Dobro wspolne, wladza, korupcja, red. E. Poplawska, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 1997.

6 P. Heywood, J.-H. Meyer-Sahling, op.cit., s. 77.

7 H. Domanski, A. Pokropek, T. Zéltak, Stratyfikacja spoleczna a zachowania polityczne. Kraje euro-
pejskie w latach 2002-2012, TFiS PAN, Warszawa 2015. W sprawie statystyk frekwencji w wyborach po-
wszechnych (parlamentarnych i prezydenckich) na calym $wiecie w latach 1945-2006 zob. Aktywizowanie
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W ostatnich wyborach parlamentarnych w 2015 r. frekwencja byla nieznacznie wiek-
sza — 50,92 proc. Taki wynik jest przejawem niskiej spolecznej legitymizacji ustroju
I1I Rzeczypospolitej, jak réwniez stabego zakorzenienia wprowadzonych w Polsce
rozwigzan instytucjonalnych®.

Tabela 1. Czynniki ograniczajace zakres merytokratyzmu w Polsce

V\;)r/]r;:ezi;y Wyrozniki dziatalno$ci instytuciji ustrojowych Wskazniki wystepowania
Reguty — zawlaszczanie i eksploatacja panstwa przez — zakres ,podziatu fupdw” w sektorze publicznym
partie polityczne — niska jakos¢ ,klasy politycznej”
— wadliwe mechanizmy selekcji rzadzacych — niska skuteczno$¢ dziatania, stabosc,
— przestarzaty model funkcjonowania niestabilno$¢ administracji i stuzby cywilnej
administraciji publicznej — dfugotrwale, kosztowne, skomplikowane
—niska jakos¢ regulaciji i nieprzejrzyste procedury
— stabosc rzadow prawa — instrumentalne wykorzystywanie prawa
— utomne procedury reprezentacji politycznej — niewfasciwy system stanowienia prawa
— nadmiernie obszerne, niestabilne i przesadnie
szczegbtowe prawo
— wadliwa egzekucja prawa
—kryzys dialogu spotecznego
— asymetryczno$¢ reprezentacji interesow
Przekonania | — niemerytoryczne wzory postaw — liczne kontrowersje wokot obsady waznych
- negatywne postrzeganie aktorow sceny stanowisk publicznych
politycznej — niski prestiz politykow
- krytyczna percepcja wptywu na zmiany — krytyczne oceny instytucji publicznych
systemowe — postrzeganie szans sukcesu zyciowego
Zachowania | — konfrontacyjny styl sprawowania wtadzy — nadmierne upartyjnienie dyskursu publicznego
i prowadzenia polityki i decyzji politycznych
— grupy wplywu narzucajace partykularne — strategie klientelistyczne, syndykalistyczne,
interesy korporatywistyczne, nepotyzm, kolesiostwo
— znaczaca korupcja polityczna i administracyjna | — czestotliwo$¢ oskarzen zwigzanych
— wyobcowanie ,klasy politycznej” z naduzywaniem wiadzy
— wysoka absencja wyborcza

Zrédto: opracowanie wiasne.

Inne przestanki stabos$ci merytokratyzmu w Polsce

Proces wprowadzania zasad merytokratyzmu do polityki panstwa ma dluga
historig. Jest wynikiem przede wszystkim wzrostu znaczenia mieszczanstwa i klas

wyborcéw. Inicjatywy z réznych krajéw swiata, red. A. Ellis, M. Gratschew, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2009, s. 166-199.

68 W literaturze spotyka sie réwniez poglad, ze wysokie uczestnictwo wyborcze moze mie¢ destrukcyjny
wplyw na demokracje, jak w Niemczech i Austrii w latach 30. XX w. Nagly wzrost frekwencji wyborczej
wzmacnia czasem glosujacych z pogladami autorytarnymi, preferujacych silnych przywoédcéw. Duzy po-
ziom partycypacji wyborczej jest korzystny wtedy, gdy ma charakter stopniowy i jest przygotowany m.in.
poprzez wyzszy poziom edukacji. S.M. Lipset, Homo politicus, WN PWN, Warszawa 1995, s. 232-234.
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$rednich. To one byly najsilniej zainteresowane tymi zasadami. W panstwach zachod-
nich przetamywaly $redniowieczne, tradycyjne reguty tadu spotecznego opartego
na dziedziczeniu godnosci, feudalnych zaleznosciach i zobowigzaniach. Zmienialy
takze mentalnos$¢ i oslabiaty obowigzywanie praw zrodzonych z dominujacej roli
wielkiej wlasnosci ziemskiej®.

W panstwach zachodnich rozwoj regul merytokratycznych byl silnie sprzezony
zrozwojem i rosnaca legitymizacja przemian rynkowych i demokratycznych. Proces
ten stal sie waznym aspektem modernizacji napedzanej przez powstanie kapitalizmu
i rewolucje¢ przemystows, ktére generowaly wzrost znaczenia statusu zdobytego,
a nie przypisanego, indywidualizm oraz $wiecki charakter spoleczenstwa’. Spo-
leczenstwo polskie bylo i jest w tym zakresie odmienne od wysoko rozwinigtych
panstw kapitalistycznych. Wskaznikiem tej odmienno$ci jest nizszy poziom rozwoju
gospodarczego i ksztalt struktury spoteczno-zawodowej wyrézniajacej sie stosun-
kowo wysokim odsetkiem wiascicieli gospodarstw i robotnikéw rolnych (12 proc.)
oraz robotnikéw wykwalifikowanych i niewykwalifikowanych (facznie 39 proc.).
Réwnoczesnie wystepuje relatywnie niewielki udziat wyzszych kadr kierowniczych
i specjalistow — 7,6 proc., czyli warstw spotecznych, ktére w panstwach zachodnich
wraz z czescig przedsiebiorcow (w Polsce stanowigcych 5,1 proc.) tworzg rdzen klas
$rednich, uznawanych za najwiekszych oredownikéw orientacji merytokratycznej”.

W Polsce plytki charakter spolecznego zaplecza tej orientacji oddajg réwniez
dane dotyczace poziomu wyksztalcenia. Wyksztalcenie wyzsze ma 16 proc. Polakow,
jedna trzecia — wyksztalcenie $rednie wraz z policealnym, a reszta - zasadnicze
zawodowe i ponizej (12 proc. posiada wyksztalcenie podstawowe i niepelne podsta-
wowe). Trzeba tez uwzglednic¢ przestrzenng koncentracje wyksztalcenia w miastach,
zwlaszcza duzych. Na wsi wyzsze wyksztalcenie ma 9,9 proc., a zasadnicze zawodowe
i ponizej — 53 proc. dorostych mieszkancow’>. Nawet jesli uwzglednimy ,,rewolucje
edukacyjng’, ktora zachodzi w mtodym pokoleniu, to przytoczone dane obrazuja
liczebne, spoteczne i przestrzenne ograniczenia potencjalnego zaplecza merytokra-
tyzmu. Wyjasniaja tez one cze$ciowo strukturalne przestanki stabosci recepcji jego
zalozen w praktyce zycia spolecznego.

W efekcie na obecnym etapie rozwoju spoteczenstwa polskiego i jego kultury
politycznej znaczaca cze$¢ politykow trafnie rozpoznaje nastroje spoteczne jako

8 M. Bloch, Spoleczeristwo feudalne, PIW, Warszawa 2002.

70 R. Inglehart, P. Norris, Wzbierajgca fala. Rownouprawnienie plci a zmiana kulturowa na $wiecie,
PIW, Warszawa 2009, s. 26.

71 H. Domanski, Formowanie si¢ ,,nowych” struktur spotecznych, w: W. Adamski, Fenomen ,,Solidar-
nosci” i zmiana ustroju. Polacy 1980-2011, IFiS PAN, Warszawa 2014, s. 361-378.

72 Rocznik Demograficzny 2014, GUS, Warszawa, s. 171.
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niewymuszajace kierowania sie standardami merytokratycznymi w sferze publicz-
nej. Konkretyzacje takiego podejscia stanowig hasla i postawy populistyczne oraz
antyestablishmentowe, zakorzenione w tradycji pomijania instytucji w dziataniach
politycznych, dezawuujace wartosci wyznawane przez elity w celu marginalizacji roli
demokratycznych norm i procedur, ktérym przeciwstawia si¢ charyzmatycznych
przywodcow”. W takich warunkach waznym systemowo zagadnieniem jest stosunek
rzadéw do profesjonalizacji zarzadzania i odpolitycznienia administracji publicznej,
doboru kandydatéw do rad nadzorczych spotek z udzialem skarbu panstwa, a takze
regulacji dotyczacych stuzby cywilnej, w tym wymogéw kompetencyjnych stawianych
kandydatom na kierownicze stanowiska’™.

Analizy poréwnawcze prowadza do wniosku, ze wysoce profesjonalny panstwowy
aparat biurokratyczny — np. w Niemczech czy we Francji — pelni funkcje stabilizujace
porzadek demokratyczny. Polska, jak wiele innych krajow trzeciej fali demokratyzacji
charakteryzowanej niegdy$ przez Huntingtona, nie dysponuje takim aparatem. Wraz
ze stabo rozwinigtymi mechanizmami panstwa opiekunczego i partiami tworzonymi
wokot charyzmatycznych przywodcow taka sytuacja oznacza prawdopodobienstwo
wigkszego zagrozenia dla demokracji niz w paistwach zachodnich™.

* %%

We wspolczesnych spoleczenstwach jednym z waznych Zrédet prawomocnosci
wladzy sg postulaty merytokracji, definiowanej dwojako w kategoriach rosnacej
korelacji wyksztalcenia z wynagrodzeniem badz tez rzadéw warstwy ,,najlepiej
przygotowanych” profesjonalistow.

W Polsce po 1989r. oczekiwano, ze liberalne reformy ustrojowe uruchomia procesy
modernizacji i zmian strukturalnych, ktére wraz z regutami rynku i ekspansjg klas
$rednich relatywnie szybko wprowadzg standardy merytokratyczne w spoteczenstwie.
Proces ten zostal wzmocniony takze przez dzialalnos$¢ inwestoréw zagranicznych
i akcesje z UE.

Jednak w organach wiladzy i administracji panstwowej wystepuje wiele czynni-
kow, ktére wyraznie ostabiaja dziatanie zasad merytokracji i sg przenoszone réwniez
na inne obszary zycia spolecznego. Niska efektywnos¢ tych instytucji (sytuujaca
Polske wérdd stabo zarzgdzanych panstw w UE) powoduje, ze postulaty merytokra-
cji jedynie w niewielkim zakresie staly si¢ zasobem prawomocnosci wladzy. Takze

73 Demokracja w obliczu populizmu, red. J. Szacki, Oficyna Naukowa, Warszawa 2007.

74 K. Burnetko, op.cit.; M. Kwiatkowski, Nieprzejrzystosc..., op.cit.; A. Zybata, Potencjat strategiczny
panstwa — warunkiem jego bezpieczeristwa. Diagnoza sytuacji, kierunki na przysztosé, w: Wspolczesne
zagrozenia a polityka publiczna, Akademia im. J. Dlugosza, Czgstochowa 2015.

75 H. Kitschelt, Gra w trzy karty, ,,Polityka’, 21-27 wrze$nia 2016.

Studia z Polityki Publicznej

006_SzPP 3_2016.indb 32 01/03/17 10:32



Zasady merytokratyczne w polityce panstwa — wzloty i upadki 33

rozpatrywanie rzadzacych w kategoriach warstwy ,,najlepiej przygotowanych” nie
znajduje uznania w §$wiadomosci spolecznej i opiniach ekspertéw, co potwierdzaja
badania nad prestizem i spoleczng oceng instytucji publicznych, jak krajowe i mie-
dzynarodowe badania ich dzialania i efektywnosci.

W Polsce (jak w innych krajach pokomunistycznych), taka sytuacja w znacznej
mierze zakorzeniona jest w dziedzictwie instytucjonalnym, wzorcach kulturowych
i strategiach dziatan gléwnych spotecznych podmiotéw zmian, znaczaco odbiega-
jacych od wspolczesnych standardow merytokracji alokacyjnej lub dystrybucyjne;j.
Wskaznikowym przejawem ich wystepowania sa m.in. dyskusje wokot zakresu i form
zawlaszczania panstwa, kapitalizmu sektora publicznego badz instytucjonalizacji
nieodpowiedzialnosci. Wskazuja one na podporzadkowanie zasady merytokraty-
zmu preferencjom politycznym, interesom grupowym i jednostkowym korzysciom,
ktdre w skali spotecznej prowadzg do znacznego marnotrawstwa kapitatu ludzkiego
i podwazania wiarygodnosci instytucji panstwa.

Wsrdd wybranych czynnikow redukujacych zakres merytokratyzmu w instytucjach
ustrojowych w wymiarze regul szczegélne znaczenie majg: zawlaszczanie panstwa
przez partie polityczne, wadliwe mechanizmy selekcji rzadzacych, przestarzaly model
administracji publicznej, niska jako$¢ regulacji, stabos¢ rzadéw prawa i utomne
procedury reprezentacji politycznej. W aspekcie przekonan - rozpowszechnienie
niemerytorycznych wzoréw postaw w sferze publicznej, negatywne postrzeganie
podmiotéw polityki i krytyczna percepcja wptywu instytucji ustrojowych na zmiany
systemowe, ktére dystansuja Polakéw wobec pozytywnego myslenia o roli panstwa
w ogolnosci. W wymiarze zachowan analogiczna funkcje petnia: konfrontacyjny styl
sprawowania wiadzy, efektywno$¢ grup wplywu narzucajacych partykularne inte-
resy, znaczaca korupcja polityczna i administracyjna, a takze wyobcowanie ,klasy
politycznej” zniechecajace obywateli do partycypacji polityczne;j.

Powyzsze czynniki zdaja sie dobrze wpisywa¢ w tez¢ A. Rycharda, ze rok 2015
oznacza w Polsce wigcej niz typowa zmiane wladzy w demokratycznych warunkach.
Doszlo do niej bowiem m.in. w wyniku wyczerpania si¢ normatywnej podstawy
legitymizacyjnej (,,obietnicy transformacyjnej”) skutecznie dziatajacej w poprzednich
latach, opartej na takich warto$ciach, jak rynek, demokracja lub cztonkostwo w UE.
W takiej perspektywie ,,by¢ moze zmiana roku 2015 symbolizuje glebsze procesy,
narastajace juz wczesniej”’®.

76 A. Rychard, Czy nowy kryzys legitymizacji i stary deficyt zaufania? Wstepne refleksje i empiryczne
ilustracje, w: Polska—Europa. Wyniki Europejskiego Sondazu Spotecznego 2002-2015, red. P.B. Sztabinski,
IFiS PAN, Warszawa 2016, s. 11.
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Sa przestanki, by uzna¢, ze jednym z takich procesow jest zakwestionowanie
idei merytokratycznych przez elity wladzy zmieniajace si¢ w kolejnych cyklach
wyborczych. Ich deprecjacja zostala dodatkowo wzmocniona przez zmiany struk-
turalne powodujace malejaca oplacalnos¢ wyzszego wyksztalcenia czesci mtodego
pokolenia i ograniczenia systemu rekrutacji, ktorych przejawem sa prekaryjne formy
zatrudnienia. Proces ten wzmocnil takze przekonanie o wyczerpaniu dotychczasowej
strategii rozwoju gospodarczego kraju podwazonej przez globalny kryzys w 2008 .
i jego nastepstwa nie tylko w Polsce, lecz réwniez w wielu innych panstwach.

W takich okolicznos$ciach nowa ,,obietnica transformacyjna” PiS, adresowana do
nizszych warstw spotecznych i czesci mtodego pokolenia rozczarowanego brakiem
perspektyw, traktuje merytokratyzm jako przeszkode w wymianie elit, legitymizu-
jaca beneficjentow liberalno-lewicowej transformacji ustrojowej (partie opozycyjne,
korporacje prawnicze, firmy z udzialem inwestoréw zagranicznych itd.). Nowy
rzad w sferze diagnostycznej dostrzega znaczenie jakosci funkcjonowania instytu-
cji publicznych, sprawnej administracji i wzmacniania strategicznego zarzadzania
procesami rozwojowymi.

Deklaruje wprowadzenie nowego modelu rozwoju gospodarczego i spotecznego,
okresla cele i oczekiwane rezultaty oraz gtéwne obszary koncentracji dziatan. Jednak
w sferze programowej (zob. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, SOR),
a tym bardziej w zakresie dziatan praktycznych, m.in. zmian w stuzbie cywilnej,
mediach publicznych, spétkach skarbu panstwa i innych instytucjach podlegtych
rzadowi, trudno wskazaé przejawy pozytywnego podejscia do idei merytokratycz-
nych. W tym zakresie dokonuje si¢ systemowy regres motywowany ,,rewolucyjng”
koncepcja wymiany elit.

W efekcie rozbudowana czes¢ diagnostyczna SOR, zapowiadajaca ,,nowy model
rozwoju” jako zasadniczy dokument uzasadniajacy rosngca centralizacje i koncentracje
wladzy majacej realizowac rozmaite ,,projekty strategiczne’, ,flagowe” oraz ,,kluczowe”,
jest rozbiezna z praktyka polityczng, a nawet zmniejsza szanse jej realizacji.

Takie podejscie do merytokratyzmu paradoksalnie powiela w zwigkszonej skali
krytykowane przez lideréw PiS wzorce III RP. Nadaje tez ich koncepcjom charak-
ter arbitralny, woluntarystyczny, co w powigzaniu z preferencjami ideologicznymi
umniejszajacymi role profesjonalizmu rodzi sktonnoé¢ do chaosu normatywnego
i regulacyjnego, a takze zjawisk korupcyjnych. Niezaleznie od intencji bez zmiany
tego podejscia trudno oczekiwa¢ podniesienia jako$ci kadr administracyjnych, formu-
fowania i efektywnego wdrazania polityki czy poprawy poziomu ustug publicznych.
Czas pokaze, czy strategia legitymizacyjna oparta na krytyce merytokratyzmu okaze
sie skuteczna, jak dtugo bedzie kontynuowana lub tez, czy zostanie zmodyfikowana.
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