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WSTEP

W mysl koncepcji elit demokratycznych (Etzioni-Halevy
1989, 1993, 2010) wladza elit panstwa oparta jest na zdolno-
Sci do kontrolowania rzadkich i wysoko cenionych w spoteczen-
stwie zasob6éw. Dostep do tych zasobow i zwigzanych z nimi po-
zycji wladczych w organizacjach panstwa reguluja rézne zasady.
W przypadku elit politycznych jest to zasada wylaniania politycz-
nej reprezentacji w procedurach wyborczych. Wylonione w ten
sposob reprezentacje — parlamentarna, a takze w konsekwenc;ji,
wybrane decyzja parlamentu elity rzadowe, to tylko czes¢ elit
panstwa, ktérych zbiér dopetniaja inne: administracyjne, sadow-
nicze, zwigzane z silami zbrojnymi czy silami porzadku i bezpie-
czenstwa. Kazda z tych grup, pozostajac z pozostalymi w okreslo-
nej systemowo wspoélzaleznosci, zabiega réwnolegle o zapewnienie
sobie wzglednej autonomii, opierajac sie przy tym na unikato-
wym charakterze kontrolowanych przez siebie zasobow. Te dwa
wektory nakladajg sie na siebie we wzajemnych relacjach elit,
oddziatujac znaczaco na sposob funkcjonowania panstwa. Jed-
nak to elita polityczna, a zwlaszcza rzadowa, ma wsrod nich zna-
czenie szczegbdlne ze wzgledu na swoje rozlegle kompetencje de-
cyzyjne i zarzadcze w systemie. Jak rowniez z uwagi na widoczne
wspolczesnie tendencje do wzrostu znaczenia egzekutywy.
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Zagadnienie kluczowych w wyznaczaniu przebiegu procesu
politycznego relacji elit parlamentarnych i rzadowych wciaz ocze-
kuje na poglebione analizy. Stosunkowo najlepiej zostaty dotad
w Polsce przebadane elity parlamentarne'. Elity rzadowe budzi-
ly natomiast zdecydowanie mniejsze zainteresowanie badaczy.
Skupialo sie ono przy tym glownie na zagadnieniach konstrukcji
i aktywnosci gabinetéow rzadowych (Rydlewski 2000; 2002; 2014;
Jednaka 2004). W ramach refleksji nad jakoscia rzadzenia pan-
stwem prowadzono tez odrebnie badania poswiecone funkcjo-
nowaniu administracji publicznej, a szczegélnie stuzby cywilnej
(Arcimowicz 2010; Czaputowicz 2008; Gadowska 2015; Grosse
2001; Itrich-Drabarek 2012; Kudrycka 1998; Kudrycka 2008;
Zybala 2013). Najrozleglejsza probe socjologicznego przebadania
i opisania elit rzadowych podjat ze swoim zespolem Jacek Raci-
borski (2006), wlaczajac woéwczas do tej kategorii, zgodnie z in-
stytucjonalnymi zalozeniami teorii elitystycznej, osoby zajmujace
najwyzsze pozycje w systemie administracji rzadowej i obejmuja-
ce je w oparciu o mechanizm politycznej nominacji. W ten spo-
s6b, w obszarze zainteresowania badaczy znalezli sie cztonkowie
gabinetow, sekretarze i podsekretarze stanu w ministerstwach
oraz wojewodowie i kierownicy wybranych urzedéw panstwowych
(por. Raciborski 2006: 16).

Elity rzadowe dzialaja zawsze w Scistym powiazaniu z elita-
mi administracyjnymi, z urzednikami ministerialnymi najwyzsze-
go szczebla czyli dyrektorami i wicedyrektorami departamentow
w ministerstwach. Sg oni rekrutowani na swoje stanowiska we-
dle odmiennych niz politycy regut obowiazujacych w administra-
cji publicznej, wartosciujacych najwyzej kwalifikacje profesjo-
nalne, a nie polityczna lojalnos¢. Przedstawiciele elit rzadowych
i administracyjnych, kierujacy wspélnie panstwem, kontrolujg
zatem odmienne czeSciowo zasoby i postepuja zgodnie z odrebny-
mi racjonalnosciami. Wpisane w ich relacje napiecia przybierac

! Poczynajac od pionierskich badan elit Sejmu X kadencji i kolejnych, rea-
lizowanych przez zespoly pod kierunkiem Wtodzimierza Wesolowskiego i Jacka
Wasilewskiego.
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moga rézne formy w panstwie na réznych etapach jego rozwoju.
Ten dylemat wzglednej autonomii obu subelit, interweniujacy bez
watpienia w procesy rzadzenia, zostat stosunkowo dobrze rozpo-
znany w literaturze przedmiotu. Jak podkreslat Johan P. Olsen
(2005), ,czesciowo autonomiczna” administracja jest wyposazona
na mocy prawa w mozliwosci niepostuszenstwa wobec polecen
przywodcow i oczekiwan otoczenia politycznego. Stwarza to po-
tencjalne zrédlo napie¢ miedzy najwyzszymi w hierarchii biuro-
kratycznej urzednikami, dazacymi do wlasnej autonomii i zacho-
wania wplywu na procesy decyzyjne, a rzadzacymi politykami,
zabiegajacymi o zapewnienie sterowalnosci administracji i dys-
pozycyjnosci, a nawet spolegliwosci oséb stojacych na jej czele.
Trzeba przy tym pamietac, ze znaczna nawet rola panstwowej
administracji nie musi prowadzi¢ do patologii, a moze by¢ wrecz
funkcjonalna z punktu widzenia dobrego rzadzenia, jak na przy-
klad wtedy gdy stawia tame populistycznym sklonnosciom polity-
kow. Dlatego relacje obu stron — uczestnikéw proceséw rzadzenia
— opisywane bywaja w literaturze czesto w kategoriach procesow
gier strategicznych (Peters 1999: 211-295). W dalszych rozwaza-
niach uwaga skoncentrowana bedzie na odczytywaniu tych pro-
cesow z perspektywy jednej ze stron tej relacji: elity administra-
cyjnej panstwa. A kwestig kluczowa stang sie pytania o zasoby,
przy pomocy ktérych moze ona budowac¢ autonomie i zachowy-
wacé wplyw na procesy podejmowania decyzji. Jest to szczegolnie
wazne dlatego, ze urzednicy dysponuja zasobami wiedzy niedo-
stepnej z reguly dla politykéw, co daje im swoista ,ukryta wla-
dze”. Moga ja wykorzystywac poza kontrola politykéw na wielu
etapach procesu decydowania — w trakcie formulowania celow,
przekladania ich na zadania, budowania projektéw i pozyskiwa-
nia sojusznikéw dla ich okreslonej wers;ji.

Wzajemne percepcje politykéow i urzednikéw przewaznie roz-
nig sie od siebie: ci pierwsi czuja sie na ogédl zagrozeni zbytnig
niezaleznoscia administracji, a drudzy — nadmierna ingerencja
politykow w ich obszar dziatania. Takie zbiorowe przekonania
wplywaja na wzajemne relacje i reakcje. Istnienie wskazanego
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problemu rozpoznac tatwo nawet w warstwie uproszczonych, ste-
reotypowych sadow, ktorymi dos¢ powszechnie kieruja sie obie
strony uczestniczace bezposSrednio w rzadzeniu. Jak pokazaly
badania, politycy rzadowi majg sklonnos¢ do widzenia w urzed-
nikach zwartej, monolitycznej grupy ztozonej z os6b niechetnych
do wspoélpracy, obcych, nierzadko obojetnych a nawet wrogich,
kierujacych sie waskimi, sektorowymi, organizacyjnymi lub
grupowymi interesami (Bartkowski 2006). Z kolei badania re-
lacjonowane w tym tomie pokazuja, ze urzednicy administracji
panstwowej najwyzszego szczebla przejawiaja ze swojej strony
nierzadko sklonnosé do zgeneralizowanego postrzegania polity-
kow jako swego rodzaju ,dyletantéw”, zorientowanych w swoich
dzialaniach najczesciej na polityczne interesy zamiast na rozwia-
zywanie probleméw spotecznych i jako osoby pragnace przede
wszystkim narzucaé¢ urzednikom swoje koncepcje i podporzad-
kowac sobie ich dzialania. Natura napie¢ wpisanych w relacje
obu tych grup i sposoby ich regulowania nie zostaty dotad wy-
starczajaco rozpoznane w badaniach. Te z nich, ktére odnosza
sie do polskiej sytuacji, wskazujg na istnienie ogdlnej nieréwno-
wagi, uprzywilejowujacej politykow, zwiazanej z nadmierna poli-
tyzacja i niska ekspertyzacja administracji (Zubek 2007; 2008).
Istotne staje sie zatem pytanie, jak elity administracyjne zabiega-
ja w tej sytuacji o wzmocnienie swojej pozycji. Niedostatek wie-
dzy w tym zakresie znacznie ogranicza mozliwosci pelniejszego
zrozumienia, jak dziala panstwo i dlaczego dzieje sie to w taki
wlasnie, a nie inny sposob; dlaczego jego kondycja odbiega tak
czesto od intencji i zamierzen rzadzacych. Dobrym punktem wyj-
Scia do zapelniania istniejacej luki moze by¢ lepsze rozpoznanie
wlasciwosci jednego z czltonow tej relacji, a mianowicie elity ad-
ministracyjnej, ujmowanej w kontekscie relacji jej przedstawicie-
li z rzadowymi politykami i szerzej — z polityka jako naturalnym
Srodowiskiem i materia ich dzialania.

Wspbélczesne panstwo polskie jest bez watpienia efektem pro-
cesow szybkiej transformacji ustrojowej, przeprowadzonej wedle
lokalnego szlaku przechodzenia do demokracji. Jednak réwnole-
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gle podlega ono przemianom zwiazanym z presja biezacych wyda-
rzen zachodzacych na swiecie. Panstwa narodowe tracg dzis z jed-
nej strony, co podkreslaja wszyscy obserwatorzy i komentatorzy,
czeS¢ swojej suwerennosci na rzecz struktur i proces6w ponadna-
rodowych. Z drugiej jednak strony zachowuja podstawowe funk-
cje, a spoleczenstwa maja wobec nich nawet wieksze niz wczesniej
oczekiwania. Christopher Morris (2004) dowodzi bezalternatywno-
Sci panstwa, wskazujac, ze brakuje wspotczesnie dobrego zamien-
nika w jego najwazniejszych funkcjach. Pozostaje ono gwarantem
tadu politycznego i bezpieczenstwa na okreslonym terytorium oraz
nadal odpowiada za realizacje zalozonych celow i zadan z zakresu
spraw publicznych. Jest wciaz jedna z najwazniejszych instytucji
zdolnych do alokacji zasobow ludzkich, organizacyjnych, material-
nych i technicznych miedzy poszczegolne zadania oraz do kontro-
lowania czynionej z nich uzytecznosci. Wszystkie niemal panstwa
stoja dzi§ w obliczu coraz bardziej zlozonych proceséw spotecz-
nych i rosngcej liczby problemoéw, ktére wymagaja nowych, nieru-
tynowych rozwiazan. Wickszej kompleksowosci w materii rzadze-
nia towarzysza zatem oczekiwania dodatkowych, zaawansowanych
zdolnosci koordynacyjnych po stronie panstw.

Ambicjg autorow tomu jest ukazanie w skromnej skali, jak
do tych nowych wyzwan i warunkéw dzialania dostosowuje sie
administracja i jej elity. W ramach proceséw adaptacyjnych wy-
twarzane sa bowiem swoiste ramy interpretacyjne, kody kultu-
rowe, nastepuje instytucjonalizacja ,spotecznych strukturalizacji
dziatan”, ktére wykraczaja poza granice pojedynczych organiza-
cji, o czym pisal juz Michel Crozier (1982: 22). Poszukiwane beda
ich slady, uwidaczniajace sie¢ w logice postepowania i racjonalno-
Sci przedstawicieli tej grupy. Takie podejScie powinno sie przy-
czynic nie tylko do lepszego rozpoznania cech i wlasnosci tej eli-
ty, ale tez do glebszego zrozumienia esencji procesé6w rzadzenia
z jej udzialem, a w konsekwencji — niektérych, ukrytych mecha-
nizmow rzadzenia wspoélczesnym panstwem.

Nowe wyzwania wymagaja od wspoélczesnych panstw glebo-
kich proceséow dostosowawczych, ale tez maja wplyw, na co zwra-
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cal uwage Gianfranco Poggi (2010), na oslabianie takich pod-
stawowych atrybutow panstwa jak jego jednos¢ i racjonalnosc.
Jednosé, jak twierdzi przywolany autor, mozliwa byla tak diu-
go, jak dhugo adekwatna do opisu panstwa okazywala sie me-
tafora organizacji. Jednak wspoélczesnie coraz wyrazniej widac,
ze aparat administracyjny panstwa staje sie¢ niejednorodnym
i zlozonym ,Srodowiskiem organizacyjnym”, w ktéorym poszcze-
g6lne elementy funkcjonuja w sposob czeSciowo autonomiczny,
odizolowany od zwierzchniego nadzoru, zawierajac miedzy soba
luzne i zmienne koalicje, co utrudnia z kolei kontrole i koor-
dynacje. Rozrastaniu sie administracji towarzyszy budowanie
przez jej zbiorowych aktoréw odrebnych, uprzywilejowanych re-
lacji z wieloma zewnetrznymi partnerami. Z kolei racjonalnos¢,
umocowana w systemie prawa i ujednoliconych procedurach,
oparta na ,politycznym wazeniu” pilnosci potrzeb spolecznych
zostala zastapiona logika gry z udzialem elit. ,Niektére agencje
panstwowe zawieraja wygodne sojusze na rzecz sektorowych in-
teresow pewnych grup spotecznych lub, ewentualnie, manipulu-
ja nimi w celu zachowania swojej autonomii zaréwno w stosunku
do nich, jak i swojej politycznej centrali” (Poggi 2010: 277). Pod
wplywem takich zywiotlowych w duzej mierze procesé6w dostoso-
wawczych administracja staje sie struktura niezwykle zlozona,
niedookreslong, malto wyrazista. Do jej opisu nie wystarczy wiec
juz dzis koncepcja Weberowska, oparta na zalozeniach biuro-
kratycznej racjonalnosci i bezstronnosci dopeinianej, jak wska-
zywal James P. Gunning (2001), kodeksami moralnymi. Nalezy
raczej ujmowac ja, zgodnie z intencjg Olsena, jako zlozony uklad
organizacji, aktorow, regul, wartosci, zasad, celow, interesow,
przekonan, wtadzy i podziatow, kierujacy sie wlasng dynamika
dzialania (Olsen 2005). Konsekwencja przyjecia tego zalozenia
jest uznanie, ze procesy pluralizacji i rosngcej kompleksowo-
Sci dotycza nie tylko samych organizacji, ale réwniez kieruja-
cych nimi elit. Oznacza to, ze elita administracyjna nie powinna
by¢ dtuzej postrzegana jako jednolita warstwa, a podejmowane
z udzialem jej przedstawicieli, roznie rozmieszczonych w syste-
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mie organizacji panstwa decyzje musza by¢ widziane jako wynik
szeregu wielostronnych negocjacji i przetargéw. Sa one podpo-
rzadkowane wymogom adaptacji do stale zmieniajacych sie wa-
runkow i okolicznosci zewnetrznych, a nie prostej aplikacji jed-
noznacznych i powszechnie obowiazujacych, trwalych procedur.
Sprawczos¢ czlonkéw tej niejednorodnej elity nie ulega watpli-
wosci. ,,.Sg oni zawsze aktorami w pelnym tego stowa znaczeniu,
ktorzy nawet wowczas, gdy system narzuca im bardzo powazne
ograniczenia, dysponuja pewnym marginesem swobody i wyko-
rzystuja go w sposoéb strategiczny w procesach interakcji z inny-
mi aktorami” (Crozier 1982: 35).

Sterowanie tak zlozonym ukladem spolecznym zalezy w znacz-
nej mierze od ukladu sit w politycznym osrodku rzadzenia pan-
stwem. Silny premier, stojacy na czele zespolu malo samo-
dzielnych i silnie podporzadkowanych sobie ministrow, ktorzy
w zwiazku z tym dzialaja w poczuciu duzej niepewnosci co do
swoich przysztych loséw w gabinecie, to uklad sprzyjajacy ich
dzialaniom zachowawczym i silnie kontrolowanym. Z tych powo-
dow beda oni z reguly preferowali i egzekwowali w relacjach z ad-
ministracja ograniczanie wszelkiej dowolnosci i Sciste przestrze-
ganie norm biurokratycznych. A to ogranicza margines swobody
elity administracyjnej. Z kolei premier stojacy na czele gabinetu
profesjonalistow, ministrow o uznanej w swoich dziedzinach po-
zycji, budujac z nimi relacje bardziej réwnorzedne i pozostawia-
jac znaczna swobode co do wyboru sposobu dzialania, przyczyni
sie tym samym do budowania przez nich z urzednikami relacji
mniej sformalizowanych. Ponadto pozycja poszczegdlnych mini-
strow w danym gabinecie nigdy nie jest jednakowa. Ci bardziej
znaczacy, przewaznie w randze wicepremiera, zachowuja tez wie-
cej swobody w budowaniu bardziej autorskich relacji z kierowa-
nymi przez siebie resortami i ich dyrektorami.

W obszarze administracji rzadowej uaktywnia sie wiele, ry-
walizujacych ze sobg grup, na co wskazal miedzy innymi Guy
Peters (1999). Sg to nie tylko politycy i urzednicy czy urzedni-
cy wyzszych i nizszych szczebli lub urzednicy funkcjonalni (na
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przyklad odpowiedzialni za relacje z okreslonymi sektorami oto-
czenia), ale tez sektorowe grupy elity administracyjnej, rywali-
zujace miedzy soba o zasoby, a zarazem konfrontujace sie z eli-
ta sektora finansowego, szczegblnie w grach o budzet (Genieys
i Smyrl 2008). Badania francuskiej administracji pokazaly na-
tomiast, ze politycy aktywni w obszarze okreslonego typu spraw
spotecznych i sektora administracyjnego przejawiaja sklonnosé
do zawiazywania z urzednikami sojuszy wokoél konkretnego pro-
gramu dzialania i okreslonej wizji rozwoju tej dziedziny spraw
publicznych. Taka kooperacja wzmacnia pozycje i wplyw okre-
Slonej elity w jej rywalizacji z przedstawicielami elit reprezentu-
jacych inne wiazki problemoéw i sektory administracji panstwa.
W polskich badaniach nie zarejestrowano dotad istnienia takich
sojuszy, niemniej czytelnosS¢ gier prowadzonych w obrebie sa-
mej administracji jest dla politykéw bez watpienia ograniczona,
co dodatkowo komplikuje relacje w procesach podejmowania
decyzji.

W dzialaniach dostosowawczych do ,negocjowanego tadu”
jako kontekstu decydowania, po stronie administracji panstwa
zmieniaja sie nie tylko priorytety i partnerzy, ale tez reguly. Te
biurokratyczne bywaja dopelniane innymi, lepiej dostosowanymi
do aktywnosci w niejednorodnych srodowiskach organizacyjnych
i spolecznych, opartymi na zasadach konkurencji lub partner-
stwa. Logiki rynku i sieci ,rozmiekczaja” wiec formalny wymiar
funkcjonowania administracji i sprawiaja, ze zaczynaja ja wspol-
tworzy¢ systemy decydowania transakcyjnego i kooperacyjnego.
Wielos¢é oraz réznorodnos¢ form i regul postepowania musi byé
przez elity administracyjne jakos uspéjniana, aby nie prowadzic¢
do chaosu i utraty kontroli nad rzeczywistoscia. Ich czlonkowie
sa wiec nie tylko biurokratami, zorientowanymi na wierne prze-
strzeganie formalnych przepiséow, ale staja sie tez menedzerami,
negocjatorami, liderami, kierujacymi sie w dzialaniach wieloma
racjonalnosciami. Rosnaca ztozonos¢ roli jest bez watpienia waz-
na okolicznoscia warunkujaca procesy rzadzenia panstwem. Ad-
ministracja nie jest bowiem, jak z tego wynika, prostym w uzy-
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ciu i bezkolizyjnie stosowanym przez politykow instrumentem
wcielania w zycie ich programow, ale jak podkresla Olsen (2005),
instytucja, tworzona i odtwarzang przez jej kluczowych akto-
row. Ich udzial w rzadzeniu panstwem jest wiec Scisle powiazany
z procesami ,tworzenia siebie” jako aktora politycznego. Wlasnie
ten proces i jego rezultaty stanowia glowna o$ przedstawionych
w tej ksiazce rozwazan, ktére odwoluja sie do koncepcji elity-
stycznych i interakcyjnych oraz uzupelnione zostaly o podejscie
konstruktywistyczne.

Nie ulega watpliwosci, ze badanie grupowych racjonalno-
Sci i strategii elit administracyjnych w procesach decydowania
opartych na ich rywalizacji i kooperacji, zachodzacej wedle nie-
jednorodnych regul, stanowi jeden z bardziej obiecujacych kie-
runkoéw badania mechanizmoéw rzadzenia panstwem. Te strategie
i racjonalnosci okreslane sg w znacznej mierze przez przyswojo-
ne w toku socjalizacji organizacyjnej elit wzory myslenia i dzia-
lania, nabyte i ugruntowane tozsamosci. W podzielanej wiedzy
i sposobach myslenia tych elit, wyrastajacych w znacznej mie-
rze z utrwalonych doswiadczen, gromadzonych w toku wykony-
wania rél kierowniczych w administracji, a $cislej — w bliskosci
ich ,spolecznych swiatéw” (Konecki 2010) tkwia wazne stabili-
zatory proceséw decyzyjnych, ale tez powazny potencjal wspot-
dzialania w rozwiazywaniu problemow spotecznych. Podobnie jak
w ich odmiennosci wyrazaja sie dystanse i sprzyjajace rywalizacji
tendencje autonomizacyjne. To swiadomosciowe, kulturowe two-
rzywo interakcji oraz wiezi, skladajacych sie na procesy rzadze-
nia i lgczacych rzadowych urzednikéw nie tylko z politykami ga-
binetowymi ale tez elitami parlamentarnymi i partyjnymi (Goetz,
Zubek 2007). Dlatego stanowi tak wazny obiekt zainteresowania
i przedmiot badan.

Jak glosi definicja, elity sa tworzone przez grupy ludzi posia-
dajacych wladze i wplywy, czyli sprawujacych w danym systemie
spoteczno-gospodarczym nieproporcjonalnie duza kontrole nad
zasobami, od ktérych inni sa uzaleznieni lub ktore jakkolwiek
wplywaja na ich los. Do repertuaru zasobow zalicza sie tu do-
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bra materialne i ekonomiczne, ale tez ,wszystkie (rzadkie) dobra,
ktore moga wplywac na ludzkie zycie, wliczajac w to zasoby sym-
boliczne czy nawet (...) zasoby czasu i energii” (Etzioni-Halevy
2005: 115). Rzadzenie panstwem bedzie dalej ujmowane w spo-
s6b dynamiczny, jako szereg czynnosci o charakterze negocja-
cyjnym i przetargowym, dokonujacych sie pod kierunkiem elit
rzadowych z udziatem elit administracyjnych. Przedmiotem ana-
liz beda swiadomosciowe korelaty i glebokie, kulturowe podsta-
wy racjonalnosci i strategii, charakterystyczne dla drugiej z tych
grup. Zgodnie z zalozeniami elity administracyjne nie stano-
wia warstwy jednolitej wewnetrznie. Jej czlonkowie kieruja sie
W swoim postepowaniu nie tylko i nie zawsze obowiazujacymi re-
gutami formalnymi, ale tez licznymi ich modyfikacjami, bedacymi
wynikiem adaptacji do kolejnych zmian strukturalnych, praw-
nych, ale tez politycznych w wielu otoczeniach. Te interpretacje
nie muszg by¢ podzielane szeroko w srodowisku tej elity, jednak
zawsze maja one tendencje do utrwalania sie, oddziatuja na po-
stepowanie roznych jej kregow. Efekty takich proceséow dostoso-
wawczych czesto maja charakter ukryty, pozaformalny, zapisany
w pamieci organizacji i Srodowisk nimi kierujacych. Shuza jednak
na co dzien czlonkom elity w ich decyzjach i dzialaniach. Stano-
wia wazne dla nich zasoby symboliczne, uzyteczne w zabiegach
o wplywy i wzgledna autonomie w panstwie, towarzyszace wy-
pelnianiu przez nich systemowych funkcji i celow. Jedna z pod-
stawowych intencji badania, ktérego wyniki beda dalej przywo-
lywane, bylo rozpoznanie niektérych sposrod tych zasobow oraz
uzyskanie wgladu w mozliwosci ich wykorzystywania w realnych
procesach decyzyjnych.

Badang grupe ujmujemy wiec w sposob szczegblny, nie tyl-
ko poprzez systemowe funkcje, ale przede wszystkim jako sSwiat
spoteczny wyposazony w autonomicznie tworzong i przetwarzana
kulture. To zarazem $wiat wielu kultur. Autorom tomu towarzy-
szy przekonanie, ze w tej wlasnie warstwie tkwig istotne, ukryte
mechanizmy, ktére wspélnie z innymi naznaczaja i okreslaja pro-
cesy rzadzenia. Sg one wprawdzie dobrze rozpoznawalne dla sa-
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mych swoich tworcow i uzytkownikow, jednak nie zawsze w pelni
czytelne dla zewnetrznych obserwatoréow, jak tez dla przedsta-
wicieli innych segmentow elity politycznej. Proba wnikniecia
w ten bogaty swiat podzielanych znaczen, interpretacji i prze-
konan, sposoboéw myslenia i wzglednie utrwalonych przepisow
na skuteczne dzialania, wyprowadzonych z wiedzy praktycznej
i doswiadczenia urzednikow najwyzszego szczebla, formy ich od-
wzorowania i utrwalania oraz bogactwo i réznorodnos$é¢ stanowg
trzon prowadzonych dalej rozwazan.

Autorzy, zmierzajac do zidentyfikowania i odtworzenia skry-
stalizowanych wzoréw mys$lenia i dzialania, racjonalnosci elit
administracyjnych, skoncentrowali swoje analizy na kilku glow-
nych obiektach i obszarach. Analizowane beda sposoby myslenia
dyrektorow ministerialnych departamentéw o zewnetrznym oto-
czeniu - o konkretnych organizacjach, o relacjach z elitami wie-
lu srodowisk pozaorganizacyjnych, a nawet ponadnarodowych,
ale tez o takich abstraktach jak spoleczenstwo czy panstwo. Ko-
lejny badany obiekt i kontekst to Swiat wewnetrzny administra-
cji panstwowej i aktywnosci w ramach jej struktur formalnych.
I ostatnie wyroznione srodowisko to krag wlasnej grupy zawodo-
wej i funkcjonalnej, zwiazany z pelnieniem zawodowej roli i misji
w panstwie. Badaniem objeto procesy socjalizacyjne, dokonujace
sie w resortowych organizacjach pod wplywem pelnienia w nich
wiodacych, kierowniczych rol, co prowadzi do nabywania (i prze-
twarzania) okreslonych identyfikacji, sposobow definiowania roli,
ale i ,siebie” w roli. Wskazane zostana grupowe identyfikacje, za-
znaczajace sie¢ w Srodowisku elity administracyjnej i skladajace
sie na swoiste myslenie w kategoriach ,my”. Odréznia ono i prze-
ciwstawia jakas czes¢ elity administracyjnej innym elitom w pan-
stwie. Te zbiorowe tozsamosci dobrze ukazuja nie tylko sktad
elity, ale tez po czesci objasniajg racjonalnosci, strategie i prefe-
rowane typy relacji. Szczegélng uwage poswiecono nabywanym
wraz z rola zasobom wiedzy praktycznej, mowiacej o dostepnych
repertuarach dzialania i zakresach ich waloryzowania w katego-
riach rozmaitych uzytecznosci. To §wiat znaczen elity administra-
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cyjnej w trzech jego wymiarach. Trzeba oczywiScie pamietac, ze
bardzo czesto splataja sie one ze soba, a proby ich rozdzielenia sa
uproszczeniem, koniecznym z punktu widzenia celéw badania.

W drugiej czesci tomu autorzy przechodza od Swiata wy-
obrazen i znaczen badanych elit w obszar samych ich aktyw-
nosci, do prowadzonych przez nich postepowan decyzyjnych.
To dynamiczne przedstawienie zlozonej, spotecznej rzeczywisto-
Sci rzadzenia, z ktéra konfrontuja sie na co dzien elity admini-
stracyjne. Przedmiot analizy stanowia trzy wybrane przypadki
decyzji rzadowych, podejmowanych wprawdzie wedle jednolitych
zasad i procedur formalnych, ale znacznie sie rézniacych w swo-
im przebiegu. Na odmiennosé te skladaly sie: zrodlo inicjatywy
ustawodawczej (premier, minister, Rada Ministréw), natura roz-
wiazywanych problemoéw oraz aktywnos¢ rozmaitych Srodowisk
(aktorow spotecznych), ktérzy byli uczestnikami prowadzonych
w ramach kazdego z tych procesé6w negocjacji i przetargow.
Przedmiotem analiz beda stanowiska, uzasadnienia i argumenty
kluczowych aktoréow oraz punkty zwrotne sytuacji decyzyjnych,
w ktorych elity administracyjne sg z reguty bohaterami dalszego
planu, jednak sprawczymi i wplywowymi, postepujacymi zgodnie
ze zinstytucjonalizowanymi wczesniej we wlasnych srodowiskach
strukturalizacjami, ale tez aktualizowanymi w danej sytuacji
strategiami obronnymi lub ofensywnymi, dominacyjnymi. Proces
decyzyjny ma, jak wiadomo, nie tylko swoja wzglednie stabilna,
zrutynizowana warstwe proceduralna, ale tez zmienng warstwe
problemows i spoleczna, interakcyjna. Zwrocenie na nig wiekszej
uwagi pozwala lepiej zrozumiec¢ nature sprawczosci elity admini-
stracyjnej w rzadzeniu panstwem. Oba te kierunki analiz — zwiag-
zane ze spolecznymi s§wiatami znaczen i dzialan, wprawiajacych
je w ruch, dobrze wpisuja sie w istniejace tradycje badan poswie-
conych elitom administracyjnym. Najczesciej koncentrowaly sie
one dotad z jednej strony, jak konstatowal Roderick A. Rhodes
(2007), na wartosciach, postawach oraz definicjach celéw orga-
nizacyjnych i politycznych elit, a z drugiej strony — na ich zacho-
waniach decyzyjnych. Taki tez zastosowano uklad tresci w ksigz-
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ce, ukazujac kolejno swiat kultury i swiat dziatan jako spoteczne
Swiaty elit administracyjnych.

Badanie, do ktorego wynikéw sie odwolujemy, przeprowadzo-
no w czasie trwania drugiej kadencji koalicyjnego rzadu premie-
ra Donalda Tuska?. W warstwie metodologicznej zlozone byto ono
z fazy jakosciowej i kolejnej fazy studiow przypadkoéw. Pierwsza
z nich polegata na realizacji wywiadow jakosciowych, przepro-
wadzonych wedle ustrukturalizowanego scenariusza z piecdzie-
siecioma dyrektorami lub wicedyrektorami departamentéw me-
rytorycznych wszystkich (z wyjatkiem jednego) resortow w roku
2013. Rozmowy te, czesto dlugie i bogate w swojej tresci, kon-
centrowaly sie wokét kilku kwestii. Pierwsza z nich dotyczyla do-
Swiadczen zawodowych naszych rozméwcow oraz ich przydatno-
Sci na zajmowanym, najwyzszym w hierarchii stanowisku. Druga
— specyfiki wykonywanej pracy, odgrywanej roli oraz urzedniczej
profesji. Wreszcie, trzecia z poruszanych kwestii koncentrowala
sie wokot zasobow o charakterze symbolicznym i dotyczyta funk-
cjonujacych w srodowisku urzednikow wyobrazen na temat ze-
wnetrznych i wewnetrznych srodowisk resortow, ich wtasnej roli
oraz ,dobrej” administracji i ,dobrego” panstwa.

Uczestnikéw badania wylosowano przy zastosowaniu klucza
pozycyjnego, zgodnie z ktéorym jednostka obserwacji byt departa-
ment w ministerstwie, ale w procedurze doboru pominieto depar-
tamenty techniczne i obslugowe, takie jak finansowe, budzetowe,
informatyczne, prawne, kontroli i nadzoru czy tez spraw kadro-
wych. Utworzona w ten sposoéb lista departamentéw merytorycz-
nych stanowila operat losowania, z ktéorego nastepnie za pomoca
tabeli liczb losowych i z zachowaniem zasady proporcjonalnego
udziatu kazdego ministerstwa wylosowano probe badawcza licza-
ca 50 departamentow?®. Wsréd ich kierownikow, jak sie okazatlo,

2 Badanie to zostalo zrealizowane w ramach grantu NCN pt. Elity admini-
stracyjne i polityczne paristwa: kariery, tozsamosci, relacje (Nr: 2011/03/B/
HS5/00825).

3 Dobrana w ten spos6b proba ostatecznie nie objeta Ministerstwa Gospo-
darki, poniewaz éwczesny szef tego resortu nie zgodzit sie na jego udziat w bada-
niu.
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znalazlo sie dwukrotnie wiecej mezczyzn niz kobiet; przewazaly
osoby, ktéore nie ukonczyly 51 roku zycia; wszyscy legitymowa-
li sie takze wyzszym wyksztalceniem*. Nasi rozméwcy stanowili
grupe oséb trudno dostepnych ze wzgledu na ich ,napiete kalen-
darze” spotkan, jednak wynikajace stad bariery w kontaktach
z nimi rekompensowala badaczom ich wiedza, gotowos¢ dzielenia
sie nig w sposob jasny i przekonujacy, a takze zdolnos¢ formuto-
wania uogélnien, autorefleksji i w wielu przypadkach - dystan-
sowania sie od siebie. Wywiady byly nagrywane, a po dokonaniu
ich transkrypcji — poddane analizom tresci zgodnie z metodologia
teorii ugruntowanej. Oznacza to, ze wiazace sie z poruszanymi
zagadnieniami fragmenty narracji uczestnikéw badania zostaly
zakodowane w sposob jakosciowy, czyli taki, ktéry polega na na-
dawaniu ,segmentom danych etykiety, ktéra jednocze$nie kate-
goryzuje, podsumowuje i wyjasnia poszczegélne dane”. Tak zwa-
ne kodowanie otwarte, jak podkresla dalej Kathy Charmaz, ,jest
pierwszym krokiem, ktory pozwala wydostac¢ sie poza konkretne
twierdzenia zawarte w danych w celu stworzenia analitycznych
interpretacji” (Charmaz 2009: 60-61).

Z kolei badanie przypadkéow decyzyjnych prowadzono wedle
schematu uznajacego proceduralnie wyodrebnione, formalne eta-
py postepowania za kolejne plaszczyzny interakcji i budowania
relacji z innymi aktorami — od momentu identyfikacji problemu
spolecznego, przez poszczegbdlne fazy tworzenia i konsultowania
projektu na plaszczyznie prac rzadu i w relacjach z partnerami
spolecznymi, po prace legislacyjne w parlamencie — az do uchwa-
lenia nowego prawa. W kazdym z trzech przypadkéw uwzglednio-
ny tez zostal kontekst w postaci towarzyszacych procedowanym
zmianom debat prasowych, w ramach ktérych prezentowano

4 Szesnastoma departamentami w momencie realizacji badania kierowaty
kobiety, natomiast trzydziestoma czterema — mezczyzni. Wynik ten, niezaleznie
od stwierdzonego, systematycznie (cho¢ powoli) rosnacego w naszym kraju udzia-
hu kobiet wsréd przedstawicieli witadz publicznych, urzednikéw i kierownikow
(Balcerzak-Paradowska 2014: 45-50) wskazuje na to, ze najwyzsze stanowiska
zdecydowanie cze$ciej zajmuja mezczyzni.
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i komentowano stanowiska i argumenty stron zaangazowanych
w proces decyzyjny.

Opis Swiata elity administracyjnej panstwa rejestruje pe-
wien stan, ujmowany jako rezultat proceséw formacyjnych, za-
chodzacych w Polsce w ciagu 27 lat budowania demokratycznej
panstwowosci po 1989 roku. To etap przejSciowy w co najmniej
dwoéch znaczeniach - zaré6wno z uwagi na tempo przeksztal-
cen wspoélczesnego Swiata, jak i polskiej polityki wewnetrzne;j.
Po zmianach prawa regulujacego status i formy dziatania stuz-
by cywilnej w panstwie z roku 2015° mozna spodziewac sie wie-
Iu kolejnych proceséw adaptacyjnych i towarzyszacych im, choc¢
zapewne wolniejszych, przeobrazen w sferze kultury i wiezi elit
administracyjnych. Nie ulega watpliwosci, ze wszelkie projekty
naprawcze, zaré6wno te podejmowane odgoérnie, jak i inicjatywy
oddolne — o cechach zywiolowej adaptacji, beda w znacznej mie-
rze okreSlone przez te strukturalizacje, ktére do tej pory zostaly
wytworzone i utrwalily sie w Srodowiskach elit administracyjnych
panstwa. Dlatego tak wazne jest ich rozpoznanie.

5 Por. Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej

oraz niektérych innych ustaw.





