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~Wspodlnoty przestepczej” i ,spirala wystepku” w
funkcjonowaniu aparatu panstwa polskiego

Administracja polska w niektérych aspektach swojej organizacji i sposobie dziatania
nawigzuje do wzorcéw administracji francuskiej. Dotyczy to réwniez dysfunkcji
aparatu biurokratycznego: wystepowania zjawiska ,wspdélnoty przestepczej” i
.btednego kota”.

Te zjawiska, charakterystyczne dla systemu biurokracji francuskiej, wystepujg w
zmutowanej formie na gruncie polskim. Ich negatywne oddziatywanie w potaczeniu
z lokalng specyfika ,spirali wystepku” jest wielokrotnie silniejsze niz w wypadku
modelu francuskiego i, w przeciwiehstwie do Francji, przesgdza o braku sprawnosci
catego pahstwa polskiego.

»Wspolnota przestepcza” i btedne koto w administracji francuskiej

~Wspdlnota przestepcza” to okreslenie, jakie ponad pét wieku temu socjolog
amerykanski J.R Pitts uzyt w opisie spoteczenstwa francuskiego[ref]).R. Pitts : The
Bourgeois Family and French Economic Retardation, Thesis-Harvard, Cambridge,
1957, Continuty and Change | Bourgeois France [w:] In search in France,
Cambridge 1963[/ref], a ktére w kilkanascie lat p6zniej Michel Crozier zastosowat w
odniesieniu do francuskiego systemu biurokratycznego.[ref]Michel
Crozier Biurokracja Anatomia Zjawiska, wyd. polskie W-wa 1967, La société
bloquée , le Seuil 1970[/ref] Dla Pittsa, modelowym przyktadem ,wspdlnoty
przestepczej” byta klasa szkolna we francuskim modelu nauczania.
Charakterystyczny dla niej byt pewien rodzaj specyficznej, negatywnej solidarnosci,
ktora pojawiata sie wtedy, gdy trzeba byto przeciwstawi¢ sie przetozonym, grupom
konkurencyjnym, a takze wszelkim prébom narzucenia grupie swego kierownictwa
przez jednego lub kilku cztonkéw grupy.

[mc4wp form id="84"]

Istotnym jest to, ze ,wspdlnota przestepcza”, spiskujgc przeciw wtadzy
zwierzchniej, nie odrzuca jej catkowicie. Bowiem faktycznie jest niezdolna do
podjecia jakichkolwiek dziatah wykraczajgcych poza odgdérne zalecenia i nakazy.
Dba jedynie o zachowanie pewnej autonomii i swobody dziatania wobec
niemozliwych do spetnienia dyrektyw zwierzchnikéw. A zatem nie dazy ona do
zmiany sytemu i zarazem sprzeciwia sie prébom zmian systemowych narzucanym z
zewnatrz. Cechuje jg izolacja i biernos¢, a co za tym idzie obojetnos¢ wobec spraw
ogdélnych niezwigzanych bezposrednio z interesem grupy.

Michel Crozier przenoszgc obserwacje Pittsa na grunt aparatu panstwa wskazuje, ze
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centralizacja i sztywnos¢ struktur wzmocniona bezosobowymi przepisami powodujg
powstawanie tzw. btednych két w administracji: pojawienie sie dysfunkcji nie
skutkuje dziataniami naprawczymi, ale wysitkiem zmierzajagcym w pierwszym
rzedzie do zachowania stabilizacji (status quo) organizacji, co prowadzi do
rozwigzan, ktére mnoza kolejne dysfunkcje. To w naturalny sposéb sprzyja
tworzeniu sie ,wspdlnot przestepczych” w administracji. Bowiem konsekwencjg
istnienia , btednych koét” jest zaréwno biernosc, jak i izolacja, ktéra umozliwia
uzyskanie monopolu na kontrole wszystkiego, co wchodzi w zakres intereséw kazdej
ze ,wspodlnot”. To z kolei pozwala na lekcewazenie celdow ogdlnych, czyli misji, jaka
jest realizacja dobra wspdélnego wyrazanego przez uniwersalne cele panstwa.
Panujace nad instytucjami ,wspdlnoty przestepcze” gtoszg, ze spetniane przez nie
funkcje sg celem samym w sobie. W ten sposéb opanowana przez nie instytucja nie
przystosowuje swoich dziatah do potrzeb otoczenia (czyli ptacacych na jej
utrzymanie podatki obywateli), ale koncentruje sie na ochronie wtasnych
partykularnych intereséw. Scentralizowana, sztywna struktura instytucji konserwuje
uktad i zapewnia mu wewnetrzng réwnowage, co pozwala chroni¢ wygodne dla
»~Wspdlnot przestepczych” status quo.

Specyfika polska: od francuskiego modelu , btednego kota” ku polskiemu
modelowi ,,spirali wystepku”

Powyzszy opis na pierwszy rzut oka wydaje sie odpowiadac¢ opisowi zjawisk
wystepujacych w administracji panstwa polskiego, zwtaszcza takich, jak istnienie
»Wspolnot przestepczych”, ktérych interesy sg chronione dzieki izolacji (,silosowy”
charakter struktur) i sztywnej scentralizowanej organizacji generujgcej powstawanie
.btednych koét”.

Jednak, cho¢ miedzy opisywanym przez Crozier'a sposobem dziatania biurokracji
francuskiej a funkcjonowaniem administracji polskiej znajdziemy wiele
podobienstw, to réwnie uderzajgce bedg réznice. Crozier, mimo ze zasadniczo jest
krytyczny wobec modelu francuskiego, potrafi dostrzec jego zalety. Zauwaza on, ze
scentralizowany, oparty na sztywnych regutach system, nawet w potgczeniu z
wystepowaniem zjawisk negatywnych, bardzo dobrze sprawdza sie w dziataniach,
gdzie mamy do czynienia z powtarzajgcymi sie czynnos$ciami wymagajacymi rutyny
opartej na sztywnie przestrzeganych procedurach, na przyktad: organizacja
transportu kolejowego, ustug pocztowych i telekomunikacyjnych czy stuzby zdrowia.

O ile w modelu francuskim powyzsze dziedziny na ogét sg zarzgdzane bardzo
sprawnie, o tyle w ustroju polskim ich organizacja jest przyktadem skrajnej

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl[autor].



9@ O /NSTYTUT
AAA SOBIESKIEGO Od administracji francuskiej do polskiej - Elementy modelu

~Wspodlnoty przestepczej” i ,spirala wystepku” w
funkcjonowaniu aparatu panstwa polskiego

nieudolnosci panstwa.

Dlaczego tak sie dzieje? Co sprawia, ze sztywny i zbiurokratyzowany system
francuski jest o wiele bardziej skuteczny od podobnego do niego w wielu aspektach
systemu polskiego? Czy jedynym wyttumaczeniem moga by¢ zasztosci historyczne i
tradycje kulturowe?

Na systemowe przyczyny réznic w skutecznosci biurokracji Francji i Polski wskazuje

anonimowa opinia jednego z przedstawicieli administracji Il RP: ,Jestem
urzednikiem i wiem, ze kryterium lojalnosSci wobec panstwa jest ostatnim w
kwalifikowaniu przydatnosci i awansowaniu w administracji”. ,”"Panem” dla

urzednikédw nie jest Rzeczypospolita Polska, ale bezposredni przetozeni, bo to
wytgcznie od nich zalezy wszystko, co moze ich spotka¢ w zyciu zawodowym i
zwigzane z tym awanse finansowe.”[ref]Cytat z anonimowego wpisu pod tekstem:
Pawet Soloch Jak mozna dobrze rzgdzi¢ Polska, ,Zezem do Marka z MSWiA":
http://wpolityce.pl/artykuly/41759-jak-mozna-dobrze-rzadzic-polska-problemem-nie-j
est-nadmierna-liczba-urzednikow-ale-sposob-organizacji-i-funkcjonowania-
administracji[/ref]

Ta wypowiedZ wskazuje na istote réznicy miedzy modelem administracji francuskiej
a polskiej, mimo tak wielu cech wspdlnych.

W przypadku Francji mato elastyczna, mato innowacyjna, wyizolowana i kastowa,
biurokracja pozostaje ciggle wtasnoscig panstwa. Jak na to wskazuje Crozier, dzieje
sie tak dzieki dominacji bardzo szczegdtowych, bezosobowych przepiséw w
systemie rekrutacji i awanséw. System oparty na scisle uregulowanych i
przestrzeganych zasadach konkurséw i zasadzie starszehstwa - wyjatkiem jest
obsada najwyzszych stanowisk - ogranicza w znacznym stopniu zaleznos¢ osobistg
podwtadnych od przetozonych.

Jednoznaczne i drobiazgowe przepisy krepuja kreatywnosc¢ i inicjatywe urzednika
francuskiego, izolujg go, ale zarazem dajg mu wolnos¢ od osobistego poddanstwa
wobec szefa w stopniu niewyobrazalnym dla jego polskiego kolegi. Dla urzednika
we Francji punktem odniesienia sg abstrakcyjne i bezosobowe zasady narzucane
przez panstwo, dziatajgce ponad gtowami jego bezposrednich zwierzchnikéw.
Zasady te sg na 0gd6t bardzo trwate i nietatwo ulegajg zmianie, nawet gdy zmienia
sie ekipa sprawujgca polityczng wtadze. Ich przestrzeganie, a co za tym idzie,
prymat lojalnosci wobec tworzgcego reguty panstwa, jest zgodne z najbardzie;j
zywotnymi (osobistymi: zwigzanymi z awansami i wynagrodzeniem) interesami
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urzednikéw.

Dlatego tez izolacja struktur i towarzyszacy jej fenomen ,wspdlnot przestepczych”
w opisywanym przez Crozier'a modelu francuskim, cho¢ niewatpliwie w znacznym
stopniu ograniczajg efektywnos$¢ panstwa, nie pozbawiajg go dominujgcej pozycji
suwerena: ,pana” wobec wtasnego aparatu, zdolnego do skutecznej koordynacji
strategicznych projektéw.

Tymczasem w Polsce mamy do czynienia z sytuacjg odwrotng. Dla urzednika
bezosobowe zasady wyznaczane przez panhstwo nie sg punktem odniesienia. Sg nim
reguty gry ustalane przez bezposrednich zwierzchnikéw, ktéore mogg ulec radykalnej
zmianie wskutek ich kaprysu lub odejscia ze stanowiska. Panstwo znajduje sie na
dalszym planie: regulacje dotyczgce funkcjonowania jego struktur czesto nie sg
tworzone odgérnie w centrum, lecz oddolnie przez grupy kontrolujgce poszczegdlne
instytucje w celu zabezpieczenia partykularnych intereséw.[ref]K.H. Goetz, R.
Zubek; Stanowienie prawa w Polsce: reguty legislacyjne a jako$¢ ustawodawstwa ;
lus et lex nr.lll, 1 /2005[/ref] Niejasna, czesto wzajemnie wykluczajgca sie, tresc
przepiséw, pozwala na ich swobodng interpretacje co wzmacnia osobistg wtadze
przetozonych nad podlegtymi im pracownikami. Dla nich suwerenem nie jest
panstwo, ale bezposredni zwierzchnicy. Lojalno$¢ wobec partykularnych intereséw
~Wspolnoty przestepczej” kontrolujgcej instytucje zatrudniajgcg urzednika jest
zgodna z jego zywotnymi (osobistymi) interesami, a co za tym idzie, wazniejsza od
lojalnosci wobec intereséw panstwa ktéremu urzednik ten ma stuzyé. Bowiem to
lokalna ,,wspdlnota przestepcza”, a nie bezosobowe panstwo, decyduje o dwéch
podstawowych elementach owego zywotnego interesu pracownika administracji:
zarobkach i zatrudnieniu.

Najlepszym odzwierciedleniem osobistej zaleznosci urzednikéw i funkcjonariuszy
polskich od przetozonych jest dyskrecjonalna wtadza tych drugich w zakresie
ustalania wysokosci dochodéw podwtadnych.

Dzi$ sktadnikiem wielu urzedniczych zarobkéw sg state dochody dodatkowe,
przyznawane catkowicie uznaniowo przez przetozonych, w postaci: okresowo
przyznawanych nagréd (w administracji samorzadowej czesto jest to wielokrotnos¢
statej pensji), wynagrodzeh za cztonkostwo w radach nadzorczych (spétek skarbu
panstwa i spétek komunalnych), z tytutu prowadzenia rozmaitych kurséw i szkolen
wewnetrznych, czy dzieki innego rodzaju dodatkéw. Osobng dyskrecjonalng wtadza
zwierzchnika w administracji jest jego zgoda lub zakaz dodatkowego uzyskiwania
dochoddow na zewnatrz instytucji, poprzez prowadzenie kurséw lub wyktadoéw, czy
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wykonywaniu ptatnych ustug na rzecz innych podmiotéw (np. ekspertyz).

W ten sposéb réznice w rzeczywistych dochodach urzednikéw i funkcjonariuszy

pracujgcych na réwnorzednych stanowiskach w tej samej, lub w réznych
instytucjach, z woli ich bezposrednich przetozonych moga siega¢ nawet
kilkudziesieciu procent. W skrajnych sytuacjach, np. urzednikéw Ministerstwa
Skarbu miesieczne dochody uzyskiwane z tytutu zasiadania w radach nadzorczych
mogq przewyzszac przypisang do stanowiska pensje.

W wypadku funkcjonariuszy mundurowych, ktérzy podjeli stuzbe przed 2013 rokiem,
ich przetozeni osobiscie majg wptyw na ostateczng wysokos¢ ich emerytury. Jest to
mozliwe dzieki przepisom uzalezniajgcym jej wysokos¢ od ostatniego dochodu
funkcjonariusza. Dochdd ten, dzieki rozmaitym dodatkom przyznawanym uznaniowo
przez bezposrednich przetozonych, moze wzrosng¢ w ostatnim miesigcu stuzby o
kilkadziesigt procent, a co za tym idzie, Swiadczenie emerytalne funkcjonariusza
moze by¢ odpowiednio wyzsze.[ref]Szerzej na ten temat: Pawet
Soloch, Wpynagrodzenia i zaopatrzenie emerytalne stuzb mundurowych. Zarys
problemu: http://new.sobieski.org.pl/analiza-is-44/[/ref]

Podobnie do kwestii uzyskiwania dochodéw w administracji wyglgda kwestia decyzji
personalnych czyli zatrudnienia i awanséw. Bezosobowe kryteria, charakterystyczne
dla przedstawianego przez Crozier'a systemu francuskiego, wyznaczane przez
panstwo, zastepowane sg kryteriami partykularnymi, wyznaczanymi przez panujgce
w instytucjach ,wspédlnoty przestepcze”. Decydujg znajomosci, koneksje partyjne i
rodzinne. Przyznanie posady w administracji publicznej bywa tez forma tapdéwki.

Préby budowy administracji publicznej wolnej od partykularnych, wewnetrznych i
zewnetrznych intereséw przeprowadzane w niektdérych jej segmentach przynoszg
bardzo ograniczone pozytywne rezultaty, co wida¢ na przyktadzie tworzenia stuzby
cywilnej.[ref]Szczegdtowy opis zagadnienia: Grzegorz Dostatni, Koncepcje stuzby
cywilnej a realizacja konstytucyjnego celu jej dziatania, Warszawa 2011[/ref]

Z kolei w innych dziedzinach, zwtaszcza bedgcych domeng wtadzy samorzadowej,
mamy do czynienia z prawdziwymi ,,dzikimi polami”, na ktérych jedynym prawem
jest wolna wola lokalnych politykéw. Uderza brak przepisdéw narzucajgcych
obiektywne kryteria dla decyzji personalnych w obszarach szczegdlnie istotnych dla
bezpieczehstwa i ciggtosci funkcjonowania infrastruktury. Przyktadem konsekwencji
jakie powoduje brak zewnetrznej kontroli dla decyzji personalnych, jest historia
powotania przez marszatka wojewdédztwa $laskiego prezesa Kolei Slgskich.
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Marszatek podjgt decyzje osobiscie, z pominieciem procedur konkursowych. Prezes
okazat sie nieudolny i doprowadzit do wielodniowego paralizu transportu kolejowego
na Slasku. Dopiero sytuacja chaosu komunikacyjnego pozwolita na ujawnienie, ze
odpowiedzialny za nig prezes ma sprawe karng o dziatanie na szkode firmy w ktérej
poprzednio byt zatrudniony, a ponadto ,,ma problemy psychiczne” i jego choroba
jest w stadium
reemisji.[ref]http://wyborcza.biz/biznes/1,100896,13039387,Prezes Kolei _Slaskich p
odal _sie_do_dymisji.html[/ref]

Ptynne zasady wynagradzania, zatrudnienia i awansu, dla ktérych decydujgce sg
lokalne powigzania i osobiste decyzje przetozonych, przesgdzajg o polskiej specyfice
zjawiska ,wspédlnoty przestepczej”. Sq one bardziej ekspansywne, dynamiczne i
niezalezne od pahstwa, w przeciwienstwie do nastawionych defensywnie i
skoncentrowanych na obronie status quo ,wspélnot przestepczych” w administracji
francuskiej opisywanej przez Crozier’a.

W modelu polskim niestabilnos¢ regut pocigga za soba niepewnos¢. co do
przysztosci, a to z kolei sprzyja postawom tupiezczym: ,,nachapac sie, péki mozna”.
Oczywiscie i tutaj stosowane sg metody znane w systemie francuskim: uszczelnianie
samej organizacji pod zewnetrzng ingerencja i kontroli poprzez system trudnych do
obalenia i niezrozumiatych dla niewtajemniczonych przepiséw.

Jednak chwiejny, w przeciwienstwie do francuskiego, system polski i zwigzana z nim
niepewnos¢ znacznie czesciej sktaniajg funkcjonariuszy publicznych do podjecia gry,
nierzadko o charakterze korupcyjnym, w celu zapewnienia sobie ,miekkiego
lgdowania” w przysztosci. Mogg to by¢ prywatne firmy, na rzecz ktérych
przeprowadzane sg korzystne przepisy, udzielane koncesje badz podpisywane
kontrakty, ale mogg to tez by¢ obce panstwa lub zagraniczne organizacje
optacajgce sie poparciem, zapewniajgce kariere w strukturach miedzynarodowych.
Odrebnym zjawiskiem w administracji sg pracownicy zabezpieczajacy swoja
przyszto$¢ w oparciu o zwigzki ze srodowiskami politycznymi i opiniotwérczymi.

Niepewnosc¢ i niejawnos¢ wielu regut rzagdzacych polskg administracjg (zwtaszcza w
kwestii dodatkowych dochoddw i zatajanych przywilejow) nadaje wielu dziataniom
administracji w Polsce charakter konspiracyjnego spisku, pozwalajgcego unikng¢
krytyki ze strony postronnych obywateli. Ma to zapewnia¢ ochrone przed utrata
pozyskiwanych w dyskrecji korzysci.

Powyzsze patologie rodzg zjawisko ,spirali wystepku” opisane przez Antoniego i
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Barttomieja Kaminskich.[ref]A.Z Kaminski i B. Kaminhski; Korupcja rzgdéw. Panstwa
pokomunistyczne wobec globalizacji, Warszawa 2004.[/ref] Ich koncepcja nawigzuje
do opisu ,btednych két” w administracji Crozier’a, ale uwzgledniajac doswiadczenia
polskie przedstawia zjawisko w gtebszym ujeciu. Crozier ograniczat sie do opisu
zjawisk w samej administracji. Pisat o tym, jak dysfunkcje w biurokracji, zamiast
dziatah naprawczych, powodujg powstawanie kolejnych dysfunkcji.

Kaminhscy wskazujg, ze w rzeczywistosci polskiej i wielu pahstw pokomunistycznych
mamy do czynienia ze zjawiskiem o szerszym znaczeniu, ktére jest konsekwencjg
btedéw w projektowaniu panstwa.[ref]lA. Z. Kaminski, Stracony moment
konstytucyjny w pokomunistycznej Polsce: skutki dla jakosci rzagdzenia dwadziescia
lat pézniej, w: W. Morawski, Modernizacja Polski, struktury, agencje, instytucje,
Warszawa 2009,[/ref] Zjawisko wzajemnie napedzajgcych sie patologii dotyczy
wszystkich instytucji panstwa i samego spoteczehstwa. Poniewaz caty system
panstwowy i spoteczny jest opanowany przez powigzane ze sobg zjawiska
patologiczne, wydobycie sie ze ,spirali wystepku” jest niezwykle trudne, z
pewnoscig trudniejsze niz w przypadku , btednych két” modelu francuskiego. Crozier
opisujgc patologie systemu francuskiego wskazywat na jego zdolnos$¢ do
przeprowadzania gtebokich korekt dzieki pojawiajgcym sie cyklicznie gtebokim
kryzysom: w skali catego panstwa byt to rok 1945, objecie wtadzy przez de Gaulle’a
czy wydarzenia w 1968 roku.

W Polsce systemowe btedy popetnione przy budowie Ill RP z catg mocg ujawnity sie
w wydarzeniach zwigzanych z katastrofg smolenska w 2010 roku. To
najtragiczniejsze zdarzenie w naszej najnowszej historii, obnazajgc stabos¢
panstwa, nie tylko nie doprowadzito do dziatah naprawczych, ale wrecz je
zablokowato pogtebiajgc kryzys nie tylko aparatu panstwowego, ale Swiadomosci
catego spoteczenstwa powodujgc systematyczny wzrost podziatéw i zwigzanych z
nimi napiec¢ grozacych dalszg destrukcjg panstwa polskiego.

Komentarz pierwotnie ukazat sie w czasopismie ,,Rzeczy Wspdlne” (styczen 2013)
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