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Wyzwania dla panistwa prawa — frustracje, oczekiwania, rzeczywisto$¢

1. Spoleczne postawy jako determinanty
reform

1. Celem tego wykiadu jest préba czesciowej
odpowiedzi na pytanie, dlaczego w 20 lat po re-
wolugji 1989 r. jestesmy spoleczenstwem sfru-
strowanym, niewierzgcym w swoje szanse i pesy-
mistycznie postrzegajacym najblizsza przysztosc.
Zaznaczam wyraznie, ze nie chodzi tu o zaden
wyczerpujacy raport ani nawet o probe systema-
tycznej analizy czynnikéw ksztattujacych dzi-
siaj okreslone postawy spoleczne. Nie jestem
socjologiem ani ekonomistg, od szeregu miesie-
cy spogladam na nasza rzeczywistos¢ z dystan-
sem, moge wiec zajac sie tymi przede wszystkim
czynnikami, ktére s3 mi lepiej znane, tj. doty-
czacymi funkcjonowania instytucji paristwa pra-
wa i relacji jednostki z szeroko rozumianymi in-
stytucjami publicznymi. Warto jednak refleksje
zwigzane z tym przedmiotem moich eksploracji
(pafistwo, prawo, obywatel) rozpoczaé od krét-
kiej prezentacii tta spolecznego.

2. W 20 lat po rewolucji pozostajemy spo-
teczeristwem pelnym komplekséw, niewierza-
cym w swoje osiggniecia i szanse. Polacy nie tyl-
ko nie bardzo lubig obcych, lecz takze nie bardzo
lubig siebie. Tak postrzegaja nas cudzoziemcy
przebywajacy przez pewien czas w naszym kraju.
Zadziwiajaca jest ta stalos¢ polskiego komplek-
su — stanowi mieszanke nawarstwionych histo-
rycznych urazéw i wygérowanych ambicji, a tak-
ze naszego narodowego mistycyzmu, misyjnosci
wobec $wiata oraz kompleksu odrzucenia i mar-
ginalizacji przez $wiat zewnetrzny. A oto kilka

Uniwersytet Warszawski, Europejski Trybunat Spra-
wiedliwosci.

Wyktad pt. ,Wyzwania dla paristwa prawa” odbyl si¢ na
Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie 7 stycznia
2010 r. w ramach seminarium ,,Dobre rzadzenie”.

opinii przytaczanych za tygodnikiem Polityka'
— Dimitrij Strelnikoff (biolog, pisarz, reportazy-
sta rosyjski): ,, To, co mnie najbardziej dziwi, to
brak wiary w Polske. Nie takiej wiary, ktéra kaze
biec na barykady, bo to $wietnie potraficie, ale ta-
kiej, ktéra sprawia, ze cztowiek wstaje rano i si¢
u$miecha, bo jest pickny dzien. Przeciez tyle si¢
wam udalo. Kraj si¢ rozwija, drogi sa coraz lep-
sze, miasta coraz bardziej estetyczne, zabytki od-
nowione, kobiety coraz pickniejsze, kabarety co-
raz $mieszniejsze (...)"; Carlo Gonzales Tejera
(dziennikarz, lektor jezyka hiszpanskiego): , To,
co jest dzi§ w Polsce najgorsze, to budowanie ob-
razu Chrystusa narodéw, siedzacego okrakiem
na przedmurzu. Totalna obsesja na punkcie pol-
skosci. (...) Przeraza mnie pogarda, z jaka elity
méwig w Polsce o chlopstwie, bokserach, obcia-
chach. A to wlasnie elity, zwlaszcza polityczne, sa
w Polsce najbardziej zakompleksione”; Gabrielle
Lesser (niemiecka dziennikarka): ,U was, gdy si¢
dyskutuje, to po jednej stronie musi by¢ kleska,
po drugiej zwycigstwo. W dyskusiji trzeba kogo$
zniszczyé, zabi¢. I mtodych tez to niestety doty-
czy, bo kultury dyskusji nie uczy ani szkola, ani
media, ani tym bardziej elity polityczne. To dzi§
wedlug mnie najwieksza polska wada. Nie umie-
cie si¢ produktywnie kt6ci¢”; J.J. Singh (hindu-
ski biznesmen, dyrektor biura podrézy): ,Polacy
czujg si¢ gorsi, moim zdaniem, zupelnie nie-
stusznie (...). Mysle, ze kompleksy Polakéw bio-
ra si¢ z braku pewnosci siebie”.

3. Polacy sg spoteczenstwem o wyjatkowo ni-
skim stopniu wzajemnego zaufania, ale takze
o niewielkim zaufaniu do podstawowych insty-
tucji paristwa (takich jak organy wymiaru spra-
wiedliwosci — 9% respondentéw ,ufajacych”; nie-
wiele lepiej, bo w granicach 10-20%, ksztaltuje

VK. Mill, ,Co mysla cudzoziemcy o nas”, Polityka
z 6 grudnia 2009 r.
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si¢ poziom zaufania do organéw przedstawiciel-
skich: Sejmu, Senatu)®. Polacy zaufaniem obda-
rzajg cztonkéw najblizszej (97%) oraz dalszej ro-
dziny (ok. 88%). Swoim wspétpracownikom ufa
juz tylko 59% obywateli. Polacy wykazuja brak
zaufania wobec ludzi, ktérych osobiscie nie zna-
ja; tylko 30% udziela odpowiedzi: ,raczej mam
zaufanie”, a zaledwie trzech na stu badanych de-
klaruje petne zaufanie do nieznajomych.

4. Zaufanie to podstawa obywatelskiej wie-
zi, prospolecznych postaw i spéjnosci spolecznej,
a w konsekwencji takze motyw angazowania si¢
w zycie publiczne.

5. Jestesmy spoleczeristwem pesymistycznie
spogladajacym w przysztos¢ i dotyczy to, co wy-
daje si¢ najbardziej niepokojace, mlodszych ge-
neracji Polakéw (wedlug badari publikowanych
w dzienniku Le Monde w listopadzie 2009 r.,
znajdujemy si¢ na trzecim miejscu od korca
w rankingu ,optymizmu” mlodego pokolenia
Europejczykéw wraz z Francja i Wiochami!).

6. Wolnos¢ i przywigzanie do praw jednostki
wbrew temu, co si¢ czgsto sadzi, nie s3 powszech-
nie doceniane w hierarchii wartoéci internalizo-
wanych przez nasze spoleczenistwo, wrecz prze-
ciwnie, jak wynika z badani przeprowadzonych
ostatnio przez tygodnik Politykai TNS OBOPS,
spoleczenistwo jest tu bardzo podzielone: teza, ze
wolno$¢ jest wazniejsza niz porzadek, uzyskuje
niewielka przewage (50 do 41%), podobnie jak
teza, ze prawa jednostki s3 wazniejsze niz naka-
zy wsp6lnoty (49 do 40%). Zdumiewajace sa tez
preferencje spoleczne w odniesieniu do zadan
panistwa. Badania pokazuja, ze obywatele przed-
kladaja bezpieczeristwo (59% respondentéw)
nad wolnoéci i swobody obywatelskie (25%).
Okazuje sig, ze nasze preferencje spoleczne nie
odbiegaja az tak zasadniczo od tych, ktére wy-
kazaly badania przeprowadzone kilka lat temu

2 Jak stusznie zauwaza P. Sztompka, zaufanie jest wstep-
nym warunkiem demokracji, poniewaz ,minimalne za-
ufanie oznacza obustronng gotowo$¢ do postgpowania
zgodnie z metaregutami (np. z reguta swobodnego pre-
zentowania swojego stanowiska, podejmowania decyzji
wigkszoscia glosow, otwartego dialogu). Zaufanie pozwa-
la réwniez na zakiadanie prawosci i dobrej woli innych
os6b”, zob. P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spofeczeri-
stwa, Krakéw 2007, s. 355.

3 Zob. M. Janicki, W. Wtadyka, ,Polak Polityczny”, Po-
lityka z 19-26 grudnia 2009 r.

przez Richarda Pipesa w odniesieniu do spote-
czenistwa rosyjskiego®.

7.Jak zauwazyl prof. E. Wnuk-Lipinski,
stosunek Polakéw do paristwa jest okreslany
przez postawy ambiwalentne, wyraznie uwikla-
ne w sprzeczno$¢. Z jednej strony prezentujemy
postawy typowo liberalne implikujace, iz pan-
stwo ma sta¢ na uboczu i nie interweniowac bez
wyraznej potrzeby w sprawy swoich obywateli,
z drugiej za$ — postawy mocno egalitarne i od-
powiadajace bardziej wizji panstwa socjalne-
go, z rozbudowanymi mechanizmami opiekuri-
czymi’.

8. Wiréd wartosci cenionych bez wzgledu na
pozycje¢ spoleczng i wyksztaicenie wysoko plasu-
je si¢ zasada réwnego traktowania®. Zle ocenia-
ne jest jednoczesnie praktyczne jej urzeczywist-
nienie w zyciu publicznym, a wiec w praktyce
panstwa prawa. Przywigzanie spoleczeristwa do
koncepcji paristwa socjalnego wskazuje nie tyl-
ko na silne spoleczne zaplecze kwestionowanych
przez wielu ekonomistéw tzw. praw socjalnych

4 Zob. R. Pipes, ,Rosyjska opinia publiczna’, wyktad
przedstawiony na posiedzeniu plenarnym PAU 19 marca
2007 r., Rocznik PAU 2007.

5 Zob. E. Wnuk-Lipiriski, X. Bukowska, ,Stosunek
Polakéw do wlasnego paristwa’, Nauka 2008, nr 2:
,2Stosunek do normy egalitarnej («paristwo jest odpo-
wiedzialne za zmniejszanie réznic miedzy biednymi
a bogatymi») oraz normy liberalnej («paristwo nie powin-
no wtracaé si¢ w to, co robia obywatele, o ile nie tamia
oni prawa») wyznacza dwa odmienne sposoby myslenia
o paristwie i jego relacji z obywatelami”. Normy te jednak
wspolegzystuja w postawach spolecznych, skoro —jak wy-
nika z badan cytowanych autoréw — poparcie dla normy
liberalnej (pafistwo nie powinno si¢ wtracaé¢ w to, co robig
obywatele) wykazywato 73,2%, a poparcie dla normy ega-
litarnej — 82,7%.

¢ Jak twierdzg autorzy cytowanych wyzej badas, ,réwne
traktowanie” odnosi si¢ przede wszystkim do socjalnego
skladnika obywatelstwa, a dzialanie pafstwa — w opinii
badanych — nie do$¢ skutecznie redukuje nieréwnosci so-
cjalne miedzy obywatelami. Jest rzecza charakterystyczna,
ze poglady te nie koreluja w sposéb statystycznie istot-
ny ani z czynnikami wyznaczajgcymi pozycje spoleczna
jednostki (np. wyksztalcenie, poziom zamoznosci), ani
z wiekiem respondentéw, ani tez z aktywnoscig obywa-
telska, mierzona uczestnictwem w wyborach. Jest to za-
tem szeroko rozpowszechnione mniemanie zakorzenione
w sferze aksjologicznej, przekraczajacej granice klasowe
czy pokoleniowe, a nie poglad wyplywajacy z aktualnego

usytuowania jednostki w strukturze spolecznej.
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i ekonomicznych w Konstytucji, ale determinu-
je zarazem zakres mozliwych opcji w sferze poli-
tyki spolecznej i gospodarczej kolejnych rzadéw.

9. Nie jestesmy takze spoleczenstwem wol-
nym od tendencji autorytarnych, ktérych prze-
jawem s3 oczekiwania stosowania surowych kar
i bezwzglednos¢ karania’. Poza sondazami do-
wodzi tego m.in. szerokie poparcie, jakie uzyski-
wala polityka karna prowadzona przez ministra
Zbigniewa Ziobro, a takze nadal szerokie popar-
cie dla idei przywrécenia kary $mierci czy stoso-
wania tzw. kastracji chemicznej etc.

10. ,Polski kompleks” paradoksalnie dzia-
ta prointegracyjnie, gdyz przez proces integracji
europejskiej czujemy si¢ mocniej dowartoscio-
wani i silniej zwigzani z kulturg zachodniej cy-
wilizacji, do ktdrej zawsze chetnie si¢ przyzna-
wali$my, ale ktérej — w naszym odczuciu — nie
byliSmy zarazem réwnoprawnymi uczestnika-
mi. Dzisiaj jeste$my bodaj najbardziej euroentu-
zjastycznym spoleczenstwem w UE. Argumenty
odwolujace si¢ do tradycyjnie pojmowanej suwe-
rennosci i do tzw. warto$ci narodowych nie tra-
fiajg do przekonania wigkszosci spoleczeristwa.
Nasze przywigzanie do integracji europejskiej
nie jest jednoczesnie oparte na wiedzy o tym,
czym jest Unia Europejska, jakie mechanizmy
w niej rzadza, na czym polega proces europe-
izacji, ani tez nie stanowi pozytywnej przesian-
ki do angazowania si¢ mocniej w ogdlnoeu-
ropejska debate. Ograniczony poziom wiedzy
o Europie poglebia zarazem frustracje i kom-
pleksy — kochamy Europe, ale jej nie rozumie-
my, a to wzmacnia uczucie odrzucenia wynikaja-
ce z ,nieodwzajemnionej milosci”.

11. W 20 lat po rewolucji 1989 r. przecigt-
ny Polak tkwi mocniej niz kiedykolwiek w za-
§cianku podawanych czgsto w prymitywnej
formie probleméw tworzacych teatrum zycia lo-
kalnego. Polskie spoleczeristwo jest systematycz-
nie wpychane przez media w stereotyp uprosz-
czonej wizji $wiata. Mozna odnie$¢ wrazenie,
ze jest odciete od autentycznej debaty $wiato-
wej o rzeczywistych problemach naszej cywili-
zacji. Nie dyskutujemy zatem ani o wizji euro-
pejskiej integracji, ani o dalekosieznych skutkach
kryzysu ekonomicznego, ani o potrzebie budowy

7 A. Szostkiewicz, ,Polacy bardziej prawicowi. Polacy

depcza w rozkroku”, Polityka z 15 pazdziernika 2009 r.

prawdziwego spoleczenistwa obywatelskiego, ani
tez o lepszym i madrzejszym wykorzystaniu na-
szego potencjatu intelektualnego. Pozostajemy
zamkni¢ci w kokonie ograniczonych informa-
¢ji podawanych przez media, ktére sfere komu-
nikacji publicznej przeksztalcaja coraz wyrazniej
w kronike wypadkéw kryminalnych, wymysla-
nych na sile afer i sensacji.

12. Ocena spoleczeristwa w dyskursie pub-
licznym, a takze instytucji ustrojowych i praw-
nych, oraz tres¢ powszechnie uznawanych war-
toéci rodzi pytanie, co jest w istocie zrédlem
frustracji i zniechgcenia. Czy wyplywa ono z na-
szej wrodzonej sklonnosci do niezadowolenia
i braku wiary we wlasne sily oraz z komplekséw,
czy tez z niewlasciwego funkcjonowania insty-
tucji zycia publicznego i bledéw popelnionych
w okresie tworzenia zasadniczych mechaniz-
moéw ustrojowych?

2. Co nalezy zmieni¢?

Pora przejs¢ do gltéwnego tematu tego wy-
ktadu. Wskazane wyzej czynniki okreslaja
w pewnym stopniu kierunki rozwazan nad
ewentualnymi zmianami systemu prawnego
i funkcjonowania instytucji publicznych. Roz-
pocznijmy od Konstytucji — w jakim stopniu ja-
ko$¢ zycia publicznego w Polsce zalezy od zmia-
ny rozwigzan konstytucyjnych?

1. Zmiany w Konstytucji? Okres 12 lat obo-
wigzywania konstytucji pozwala generalnie na
pozytywna ocene zawartych w niej rozwigzan
prawnych. Konstytucjonalizacja systemu praw-
nego jest dzisiaj faktem — ocena calosci pra-
wa przez pryzmat generalnych zasad i aksjologii
konstytucyjnej stanowi niekwestionowany kanon
myslenia o paristwie prawa. Sprawg najwazniej-
szg jest efekt dezideologizacji konstytucji, czyli
sprowadzenie jej do poziomu realnego, obowia-
zujacego prawa, i w konsekwencji definitywne
porzucenie podejscia traktujacego ja jako deco-
rum, czyli zbiér uroczystych, lecz pustych formu-
tek. Zblizenie konstytucji do obywatela zawdzie-
cza¢ nalezy przede wszystkim dwém istotnym
mechanizmom, ktére funkcjonuja od 17 paz-
dziernika 1997 r., a mianowicie indywidualnej
skardze konstytucyjnej oraz uruchomieniu real-
nej odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy
publicznej za bezprawne dzialanie, w tym takze
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za tzw. bezprawie normatywne i to nawet w po-
staci zaniechania legislacyjnego. W historii prawa
ustalenie odpowiedzialnosci za wadliwe (niekon-
stytucyjne) ustawy stanowi prawdziwy przelom
w ksztaltowaniu relacji pomiedzy obywatelem
i paiistwem. Nie bytoby to mozliwe ani bez nowej
konstytucji, ani tez bez funkcjonowania hierar-
chicznej kontroli konstytucyjnosci prawa, ktérej
naturalng konsekwencja jest odpowiedzialnos¢
paristwa wobec jednostki takze w sferze dzialan
legislacyjnych wiadzy publiczne;.

2. Rozdzial o prawachiwolnosciach funkcjo-
nuje w praktyce konstytucyjnej dobrze, a aplika-
cja w orzecznictwie konstytucyjnym takich praw,
jak: prawo do sadu, ochrona wlasnosci, réwnosé
traktowania, prywatno$¢, wolno$¢ sumienia i wy-
znania etc., doprowadzila do zasadniczych zmian
na poziomie wielu konkretnych rozwigzan usta-
wowych. Nie oznacza to, Ze w sferze stosowania
tych praw nie pojawiaja si¢ ostre konflikty, wrecz
przeciwnie — sila sporu konstytucyjnego $wiad-
czy dobrze o autentyzmie stosowanych standar-
déw ochronnych. Przypomnijmy w tym miejscu
wielkie debaty na temat zwrotu wiasnosci (np.
spory o mienie zabuzariskie, o dekrety nacjona-
lizacyjne, o majatek PZPR), prawa do rzetelnego
procesu (np. stynne rozstrzygniecia TK w kwestii
postepowania kasacyjnego), ochrony prywatno-
$ci w relacji do ochrony wolnosci stowa i sumie-
nia (np. rozstrzygnigcia TK dotyczace granic od-
powiedzialnosci dziennikarskiej czy prowadzenia
lekeji religii w szkolach). Zdaje si¢ jednak nie
ulega¢ watpliwosci, ze najwieksze klopoty, naj-
powazniejsze trudnosci interpretacyjne, silne na-
pigcia spoleczne pojawiaja si¢ na tle konstytucyj-
nych gwarancji praw spoleczno-ekonomicznych,
takich jak prawo do zdrowia, edukacji, zabezpie-
czenia spolecznego, ochrony lokatoréw czy zdro-
wia. Dobrym przyktadem s3 trwajace do dzisiaj
zasadnicze spory o ksztalt systemu opieki zdro-
wotnej badz o dostep do edukacji na poziomie
szkél wyzszych powigzany z kwestig nieodplat-
nosci za nauke w nich, czy tez debaty dotycza-
ce reform systemu zabezpieczenia emerytalnego,
ktére dzisiaj osiagnely swoje apogeum.

3. Spoleczeristwo pielegnuje wizje panstwa
opiekurnczego®, a tzw. normy programowe kon-

8 Zob. dane cytowane powyzej na temat postaw spolecz-

nych.

stytucji o niedookreslonej tresci sktaniaja do mak-
symalizacji oczekiwari, a zatem i zadani, w konse-
kwengji zas do frustracji w wyniku niespetnienia
postulatéw wykraczajacych poza realne mozliwo-
§ci panstwa. Nie proponowalbym jednak dzisiaj
zmiany konstytucji w tej sferze, naklaniatbym ra-
czej elity polityczne do porzucenia latwego popu-
lizmu. Lepsze wydaje si¢ poszukiwanie rozwigzan
opartych o mozliwie szeroki konsensus, potaczone
z ukazaniem spoleczenstwu rzeczywistych wybo-
6w, ktére muszg zosta¢ w tej dziedzinie dokona-
ne. Przyktadem moga by¢ nastgpujace rozwigza-
nia: calkowita nieodplatno$¢ wszelkich swiadczen
medycznych, polaczona z trudniejszym do nich
dostepem wversus cze$ciowa, minimalna odplat-
no$¢ polaczona z wigksza transparencja zasad do-
stepnosci i lepszg jakoscig $wiadczeri; pelna nie-
odplatno$¢ za studia w szkolach publicznych,
polaczona z malejacg liczbg miejsc nieodplatnych
i obnizaniem si¢ poziomu ksztalcenia versus czg-
$ciowa, ale powszechna odplatno$é za studia wyz-
sze polaczona z szerokim systemem stypendial-
nym i wigkszym doplywem srodkéw na edukacje;
petryfikacja zastanych rozwigzan emerytalnych
polaczona z perspektywa malejacych $wiadczen
versus podniesienie progu wieku emerytalnego
w polaczeniu z realnymi gwarancjami ich wyso-
kosci. To oczywiscie zaledwie kilka przyktadéw.
Jedno jest pewne — spoleczeristwo musi dokony-
waé wyboréw z pelng §wiadomoscia, a rzadzacy
muszg si¢ zdoby¢ na odwage pokazania wchodza-
cych w gre alternatyw.

4. Zagadnienia ustrojowe. Czy potrzeb-
ny jest rozdzial europejski w Konstytucji?
Stoimy dzisiaj w obliczu zjawiska, ktére towa-
rzyszy wszystkim krajom zintegrowanej Europy:
seuropeizacji prawa’. Polacy, jak wskazano wy-
zej, to spoleczenstwo euroentuzjastéw, jak-
kolwiek niezbyt jeszcze przygotowane do sta-
wienia czola wynikajagcym stad wyzwaniom.
Traktat z Lizbony wprowadza istotne zmia-
ny w dziedzinie tworzenia prawa unijnego, za-
ktadajac znaczne poszerzenie uprawnien par-
lamentéw narodowych w zakresie inicjowania
procedur legislacyjnych i okreslania stanowi-
ska wobec projektowanych aktéw. Nalezaloby
przedyskutowaé kwestie, czy relacje Sejmu i Se-
natu z Parlamentem Europejskim nie powin-
ny sta¢ si¢ przedmiotem rozwigzan konsty-
tucyjnych. Zasada kwalifikowanej wigkszosci
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przy podejmowaniu istotnych decyzji na po-
ziomie Rady Europejskiej sprawia, ze legity-
macja odpowiednich organéw wiadzy publicz-
nej do prezentowania okreslonego stanowiska
na forum europejskim powinna by¢ doktadniej
okreslona. Konieczne jest doprecyzowanie zasa-
dy pierwszeristwa prawa unijnego w porzadku
wewnetrznym. Przewidziana w Traktacie moz-
liwo$¢ opuszczenia UE wymaga zapewne tak-
ze jakiego$ przelozenia na mechanizm konsty-
tucyjny. Nie wspominam juz o do$¢ oczywiste;
i dobrze znanej kwestii, jaka stanowi w perspek-
tywie zmiana statusu NBP w zwiazku z przystg-
pieniem, mozna mie¢ nadzieje, ze w nieodlegle;
perspektywie, do strefy euro.

Europeizacja to jednak nie tylko zmiany
w systemie prawnym, lecz takze przeobraze-
nia nawykéw interpretacji i stosowania prawa.
To takze potrzeba dostrzegania szerszego kon-
tekstu, w ktérym funkcjonuje dzisiaj prawo kra-
jowe, a wiec szerszego wykorzystania wyktadni
funkcjonalnej zapewniajacej elastycznosé me-
chanizméw prawnych, ktére mogg by¢ stosowa-
ne zgodnie ze standardem unijnym czgsto bez
potrzeby bezposredniej interwencji legislacyj-
nej. Sady krajowe sa sagdami unijnymi, ale pod
warunkiem dostrzegania przez samych s¢dziéw
kontekstu europejskiego. Niestety polskie sady
zazwyczaj zadaja pytania dotyczace wylacznie
podatku VAT, co znaczaco ostabia oddziatywanie
instytucji pytan prejudycjalnych na inne dziedzi-
ny prawa krajowego. Niepokoi¢ musi takze fakt,
ze jak dotychczas (w roku 2010) nie zostal pod-
pisany przez Prezydenta protokét umozliwiajg-
cy zadawanie pytan prejudycjalnych zwigzanych
z obszarem wspélpracy sadowej w sprawach kar-
nych (i to pomimo wyroku, w ktérym TK uznat
za zgodny z ustawg zasadnicza mechanizm za-
dawania takich pytan), ktéry stal si¢ integralng
czg$cig prawa europejskiego’.

W konkluzji tego punktu nasuwa si¢ uwaga,
ze jesli chcemy odgrywaé w UE role adekwatna
do naszego potencjalu oraz wyzby¢ si¢ komplek-
su ,odrzucenia” i statusu ,nieréwnego partne-
ra”, musimy umiejetnie i skutecznie wykorzy-
stywaé instrumenty wywierania wplywu na to,
co si¢ w UE dzieje. Zamiast na sporze o sklad

9 Zob.wyrok TK z 18 lutego 2009 r., Kp 3/08, OTK ZU
2009, nr 2A, poz. 9.

delegacji powinni§my si¢ skupi¢ na kwestii, co
chcemy i co mozemy zaproponowaé naszym
partnerom w UE, w jaki sposéb zdoby¢ popar-
cie innych krajéw dla naszego stanowiska oraz
jaka wizje integracji uznajemy za odpowiadaja-
cg oczekiwaniom i aspiracjom polskiego spote-
czenstwa.

5. Wladza wykonawcza. Konstytucyjne me-
chanizmy ustrojowe nie sprawdzily sic w jed-
nym zasadniczym punkcie dotyczacym funk-
cjonowania wiladzy wykonawczej w relacji
pomie¢dzy Prezydentem a Prezesem Rady Mi-
nistréw. Rozwigzania te trzeba uznaé za dys-
tunkcjonalne, rozmywajace odpowiedzialnos¢ za
stan paristwa. Stanowig one samodzielny czyn-
nik frustracji po stronie rzadzacych, gdyz po-
wodujg paraliz w sferze dzialari programowych
i rzadzonych, wywolujac frustracje z powodu
niespetnionych oczekiwan. Propozycje w tym za-
kresie przedstawione kilka miesiecy temu przez
Konwersatorium ,Doswiadczenie i Przyszlos¢”
zdajg si¢ zmierza¢ w dobrym kierunku i staly sie
juz obecnie przedmiotem szerszej debaty pub-
licznej. Nie bede rozwijal tego watku, zwlaszcza
w obecnosci czlonkéw Konwersatorium, ktérzy
zapewne zechcg podjaé ten temat. Jedna uwaga
wydaje si¢ tu jednak konieczna. Wysoki standard
kultury konstytucyjnej moze w duzym stopniu
niwelowa¢ mankamenty rozwigzan ustrojowych.
Polska jest jednak nadal jeszcze krajem dopie-
ro budujacym standardy demokratycznej kultury
prawnej, a to wymaga czasu i wieloletniej prak-
tyki. Nie mozemy jako spoleczeristwo i paristwo
pozwoli¢ sobie na luksus oczekiwania, az takie
standardy si¢ utrwalg i zaczng dobrze funkcjono-
wad, zwazywszy na wielkie wyzwania, ktére stoja
przed nami w nadchodzacych dziesigcioleciach.
Niekiedy potrzebne jest podejscie bardziej prag-
matyczne, szybkie wyciagniecie wnioskéw z nie-
dostatkéw prawa, ktére moze tworzy¢ prawdzi-
wa pulapke dla wszystkich uczestnikéw ,gry”.
Taka sytuacja panuje, jak si¢ wydaje, obecnie.

6. Wymiar sprawiedliwosci. Powréémy na
chwile do przedstawionego wyzej opisu po-
staw Polakéw. Jak wynika z prezentowanych da-
nych, nie ufamy sobie ani tez instytucjom zycia
publicznego. Pomijajac wspéiczynnik frustra-
¢ji wynikajacy z wrodzonych i historycznie
utrwalonych postaw niecheci do instytucji pai-
stwa 1 ogdlnego pesymistycznego charakteru
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naszego spoleczenstwa, nie mozna nie dostrze-
gac rzeczywistych i obiektywnych przyczyn te-
go rodzaju postaw. Najbardziej bodaj niepo-
koi systematyczny spadek zaufania do instytucji
szeroko rozumianego wymiaru sprawiedliwosci
(wskaznik zaufania plasuje si¢ obecnie na pozio-
mie nieprzekraczajacym 10%)°. Przyczyny te-
go zjawiska sg dobrze znane i opisane. Nalezy
do nich zaliczy¢ wieloletnie postepowania sado-
we w sprawach cywilnych i karnych, polityczne
uwikiania prokuratury czy zupelnie niezrozu-
mialg praktyke stosowania aresztu tymczaso-
wego (Polska w ostatnich latach przegrata po-
nad 100 spraw przed Europejskim Trybunatem
Praw Czlowieka w Strasburgu). Dodatkowo
mozna wymieni¢ nadal utrudniony i kosztowny
dostep do kwalifikowanej pomocy prawnej, nie-
dostateczny (nieszczelny) nadzér nad stuzbami
specjalnymi (zwlaszcza w zakresie stosowania
drastycznych srodkéw ingerowania w prawa jed-
nostki — takich jak podstuchy i prowokacje poli-
cyjne) oraz przepelnione zaktady karne (co tak-
ze uznane zostalo przez Trybunal w Strasburgu
za przejaw lamania standardéw konwencyj-
nych, przede wszystkim zakazu okrutnego i po-
nizajacego traktowania). Negatywne zjawiska sa
juz zidentyfikowane i dobrze, ze poprawe w tej
dziedzinie traktuje si¢ jako jeden ze strategicz-
nych celéw do osiggnigcia w perspektywie 20 lat.
W raporcie rzadowej grupy ekspertéw ,Polska
20307 zaktada si¢ na przyktad: ,skrécenie sred-
niego czasu postepowan sadowych do standar-
déw obowigzujacych w krajach o podobnym
systemie prawnym, takich jak Niemcy i Austria,
zwigkszenie efektywnosci wydatkowania $rod-
kéw na wymiar sprawiedliwosci, tak by dosto-
sowacl te efektywno$¢ do poziomu istniejacego
w krajach o podobnym systemie prawnym, za-
pewnienie dostepnosci pomocy prawnej (zaréw-
no odplatnej, jak i nieodplatnej) na etapie przed-
sadowym i sadowym, wzrost pozytywnych ocen
wymiaru sprawiedliwosci z obecnie 9% do 50%
w 2030 roku”.

10° Anegdota z géralem: a to skoro s¢dzig jestescie, Panie,
to macie duzo, duzo dudkéw. Kazdy, kto chce sprawe wy-
graé, to placi.

11 Zob. Raport Polska 2030. Wyzwania rozwejowe (red.
nauk. M. Boni), Kancelaria Prezesa Rady Ministréw,
Warszawa 2009.

O ile cele sg juz zdefiniowane, o tyle nadal nie-
jasne pozostaja drogi wyjscia z impasu i sposoby
osiggniecia poprawy, chociaz pewne kroki zosta-
ty juz podjete. Duze nadzieje wiaze si¢ z wyod-
rebnieniem funkcji Prokuratura Generalnego.
W 2009 r. nastgpilo po raz pierwszy rzeczywiste
otwarcie zawodéw prawniczych — nigdy wcze$-
niej nie przyjeto tak wielu miodych prawnikéw
na aplikacje. Zmiany w sadownictwie nastepu-
ja jednak za wolno. Problem polskiego sadow-
nictwa nie polega na niedostatecznej liczbie se-
dziéw, ale na zbyt malym zapleczu w postaci
aparatu pomocniczego (referendarze i asysten-
ci) oraz na wadliwej organizacji przebiegu po-
stepowan sadowych. Konieczne wydaje si¢ dal-
sze uproszczenie procedur, wigkszy rygoryzm
proceduralny i zdyscyplinowanie uczestnikéw
postepowan. Istotne jest tez wyrazne okreslenie
wewnetrznych terminéw instrukeyjnych na za-
koriczenie poszczegdlnych etapéw oraz poloze-
nie wigkszego nacisku przez samorzad sedziow-
ski na kryteria efektywnosci postepowania jako
istotnie wazgce przy ocenie awanséw sedziow-
skich. Osobnym problemem pozostaje zakres
kognicji sadéw, ktéry jest w istotnym stopniu
zdeterminowany przez rozwigzania konstytucyj-
ne. Wydaje si¢ jednak, ze pewne kategorie spraw
moglyby by¢ przynajmniej w pierwszej fazie za-
tatwiane na poziomie procedur przedsadowych,
na przyklad przez notariat (z mozliwoscia od-
wolania si¢ do sadu). Mysle tu przede wszystkim
o sprawach rejestrowych i wieczysto-ksiegowych,
ktére stanowig jedna z najliczniejszych kategorii,
absorbujac nadmiernie sady ze szkodg dla tych
spraw, w ktérych istnieje rzeczywisty spor i po-
trzeba ,wymiaru sprawiedliwosci”. W dysku-
sjach nad sadownictwem zapomina si¢ czesto, ze
i w tej dziedzinie musza by¢ podejmowane nie-
tatwe decyzje. Spoteczeristwo musi zdecydowad,
czy za warto§¢ preferencyjng uznaé efektywnos¢,
sprawno$¢ i szybko$¢ postepowan, czy maksy-
malnie rozbudowane gwarancje drogi sadowej
(ktére, dodajmy, s3 w Polsce usytuowane wyzej
niz na poziomie Konwencji Europejskiej i stan-
dardéw wspélnotowych, na przykliad jesli chodzi
o obowiazkowa w kazdej sytuacji dwuinstancyj-
nos$¢ postgpowania sadowego). Ten problem mo-
ze by¢ w tym miejscu jedynie zasygnalizowany.

Dyskusja nad kondycja wymiaru sprawiedli-
wosci dotyka istoty paristwa prawa. Bez odbu-
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dowania zaufania do mechanizméw ochrony
prawnej trudno oczekiwaé¢ zmian w postawach
spolecznych w relacji do instytucji panstwa
w ogéle. Instrumenty ochrony prawnej, cho¢by
najszerzej rozbudowane, bez wiasciwej egzekucji
i zdeformowane przez nieefektywny i niespraw-
ny sad podwaza¢ muszg wiar¢ w sens instytucji
panstwa prawa, s3 dodatkowym Zrédiem frustra-
¢ji, poczucia nieréwnosci i braku bezpieczenstwa
prawnego, stanowia ponadto powazny czynnik
negatywnie oddzialujacy na tempo rozwoju go-
spodarczego.

7. Sformulowana wyzej teza staje si¢ dzi-
siaj, w naszej mocno ,zjurydyzowanej” rzeczy-
wistodci, szczegéllnie oczywista: demokracja
wspdlczesna jest coraz czesciej opisywana ja-
ko system oparty nie na rzadach parlamentéw,
ale na rzadach sedziéw (okresla si¢ to zjawi-
sko jako judicial government). Prawo — jego ja-
ko$¢, skuteczno$é i racjonalno$é — jest ocenia-
ne nie za posrednictwem werbalnego zapisu
normy w dzienniku urzedowym, ale przez pry-
zmat normy realnie stosowanej. O tym decyduja
przede wszystkim sedziowie. Na koricu dodajmy
jednak, ze stosowanie prawa we wspdlczesnym
paristwie prawa nie polega na czysto formalne;
aplikacji przepisu, lecz na skomplikowanym za-
biegu dekodowania obowigzujacej normy z ca-
tosci systemu, co zapewnia¢ ma osiagniecie ce-
16w i wartoéci przyjetych przez demokratyczne
spoleczeristwo. Taki sposéb wyktadni i stosowa-
nia prawa jest zarazem wazng przestanka dla od-
budowy zaufania do wymiaru sprawiedliwoscit2.
Wydaje sie, ze inne podejscie do prawa pozwo-
litoby uniknaé¢ sprawy Kluski i podobnych zdu-
miewajacych postepowan, o ktérych czytamy co
pewien czas w prasie i ktérych finalem jest znisz-
czenie calkiem dobrze rozwijajacego si¢ biznesu.
Rex w pafistwie prawa moze miec rézne oblicza:
okrutnika na $lepo uzywajacego prawa do zada-
wania bezmyslnie cioséw na prawo i lewo albo
oswieconego wladcy, ktéry wie, do czego prawo

12 Zob. tez w tej kwestii trafne uwagi w Raporcie Polska
2030 (op. cit.): ,Jedna z podstawowych strategii elimi-
nacji z zycia obywateli i przedsiebiorstw formalizmu
i biurokracji prawnej powinna by¢ koncentracja na celach
i tresci przepiséw zaréwno na etapie stanowienia prawa,
jak i jego wdrazania. Sposéb formulowania regulacji po-
winien by¢ precyzyjnie skorelowany z celami, jakie regu-
lacja ma osiagnac”.

stuzy, i rozumie, Ze nie jest ono $rodkiem ograni-
czania wolnosci, ale przeciwnie — jej wzmacnia-
nia. Temida w cywilizowanej kulturze Zachodu
dawno przestala by¢ §lepa: zaczeta dostrzegaé
rzeczywisto$¢, w ktérej uzywa swojej wladzy
i potrafi réznicowaé stosowane $rodki, co nie-
koniecznie musi zaprzeczac idei sprawiedliwosci
i réwnosci wszystkich wobec prawa, o ile stuga-
mi Temidy bedg ludzie madrzy i niezalezni.

8. Samorzad jako narzedzie spoleczenstwa
obywatelskiego. Dzisiaj w Polsce podstawo-
wym wyzwaniem dla paristwa prawa jest przy-
wrécenie spéjnosci spolecznej oraz ograniczenie
biernosci, braku zaangazowania i wszechogar-
niajacej obojetnosci. Postulat tworzenia spote-
czenistwa obywatelskiego pozostaje nadal trudny
do zrealizowania. Te same mechanizmy, kt6-
re w gospodarce rynkowej wyzwalaja inicjaty-
wy w indywidualnych i prywatnych sprawach,
oslabiaja jednoczesnie motywacje do angazo-
wania si¢ w to, co nie jest postrzegane w kate-
goriach bezposredniego, wymiernego interesu.
W Polsce wektory postaw spolecznych dziala-
jace w przeciwnych kierunkach ujawniaja si¢ by¢
moze nawet z wigksza intensywnosécig — Polacy
majg wpisang historycznie w dusze¢ sktonno$¢ do
prywatnej zapobiegliwosci kosztem dziatan ze-
spolowych, stuzacych dobru wspélnemu. Czy
prawo moze w tej dziedzinie jeszcze co$ uczy-
ni¢? Co zrobié, zeby ludzie chcieli chodzi¢ na
wybory (poziom przekraczajacy nieco 40% fre-
kwencji wyborczej wydaje si¢ dzisiaj niebywalym
osiggnieciem), a takze wykazywali wigksza albo
wrecz jakakolwiek inicjatywe w dzialaniach na
rzecz wlasnej spolecznosci?

Nie mam mocnego przekonania co do tego,
ze prawo moze by¢ w tej dziedzinie samodziel-
ng silg sprawczg i ze wystarcza dobre instru-
menty prawne dla wykreowania nowej rzeczy-
wisto$ci. Zaangazowanie, obywatelskie poczucie
wspélnoty i odpowiedzialno$¢ za losy otocze-
nia buduje si¢ stopniowo, jest to proces diugo-
trwaly, opierajacy si¢ na wieloletniej lub nawet
wielowiekowej akumulacji do§wiadczen, prakty-
ki i obyczaju. W Polsce bylismy takich do$wiad-
czeri pozbawieni — egoizm niektérych warstw
spolecznych wigzal si¢ z niemoca, bieda i bierno-
$cig innych. Nie byliémy historycznie spoleczen-
stwem spéjnym, a kategorie wspdlnoty ogra-
niczaly si¢ do szlachty, ziemiaristwa, wreszcie
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inteligencji, a dzisiaj do elit réznych srodowisk.
Wydaje si¢, ze moze to by¢ jedna z przyczyn wy-
obcowania czy nawet wykluczenia catkiem spo-
rych warstw spoleczenstwa, poczucia frustracji
i braku wplywu na rzeczywistos¢. Pozostajemy;,
w moim przekonaniu, nadal swoistym ,spole-
czeristwem kastowym”, w ktérym $wiat intelek-
tualisty, polityka czy biznesmena oddala si¢ co-
raz bardziej od $wiata tzw. prostego czlowieka
— wszakze liczebnie dominujacego.

Uwazam jednak, ze prowspdlnotowe i pro-
obywatelskie instrumenty prawne s niezbed-
ne w takiej sytuacji. Nie zastapig one co praw-
da nawykéw, obyczaju i stereotypu ,kastowosci”,
ale moga przyspiesza¢ pozytywne zmiany i ten-
dengje. Potrzebne jest wigc, w moim przekona-
niu, umacnianie struktur samorzadu terytorial-
nego, co pozwoli czlonkom spolecznosci lokalnej
identyfikowa¢ si¢ w wickszym stopniu z podej-
mowanymi dzialaniami. Mozliwe jest to wylacz-
nie na drodze wzmocnienia realnych preroga-
tyw samorzadu, na przykiad pozostawienia mu
wigkszej swobody budzetowej. Pozagdana wyda-
je sie reforma systemu podatkowego, w wyniku
ktérej samorzady uzyskatyby wickszy wplyw na
podzial pieni¢gdzy podatnikéw, m.in. za posred-
nictwem podatkéw lokalnych!3. Dodatkowo na-
lezaloby rozwazy¢ reforme ordynacji wyborczej,
tak aby zapewniata lepszg identyfikacje lokalnych
lideréw politycznych, wicksza osobista odpowie-
dzialno$¢ za realizacj¢ prezentowanego programu
i mocniejszg wi¢z personalng miedzy wybieraja-
cymi i wybieranymi. Sformutowane w tym za-
kresie — blisko dwa lata temu — postulaty, zgodne
z zasadg decentralizacji i pomocniczosci, zawarte

13'W raporcie nr 2 Konwersatorium ,Doswiadczenie
i Przyszto$¢” pt. Samorzqdnosé i demokracja lokalna,
Warszawa 2007, znajdziemy taka oto uwage: ,Reforma
finanséw lokalnych. Finanse publiczne stanowia dziedzi-
ne wcigz zbyt scentralizowana. Dotychczasowa dyskusja
sprowadza si¢ jedynie do sprawy udzialu witadz lokalnych
w podatkach pobieranych przez panstwo. Niepisanym
tabu objeta jest dyskusja nad rozwigzaniami prowadza-
cymi do zasadniczo odmiennego uregulowania sytuacji
finansowej samorzadéw i do wprowadzenia takich instru-
mentéw finansowych na szczeblu samorzagdowym, ktére
sprzyjatyby silniejszej integracji spolecznosci lokalnych,
np. prawa wladz lokalnych do stanowienia podatkéw lo-
kalnych, powigzania budzetéw lokalnych z lokalnymi in-
stytucjami kredytowo-oszczgdnosciowymi czy sposobu
poboru podatkéw”.

w opracowaniu Konwersatorium ,Doswiadczenie
i Przyszlos¢”, pozostaja nadal w pelni aktualne,
warto je wigc przypomnieé: ,Wiadze samorza-
dowe jako wladze zwigzkéw mieszkaricéw mu-
szg funkcjonowac jako emanacja spolecznosci lo-
kalnych. Stad kluczowe znaczenie ma mozliwo$¢
uczestniczenia tych spolecznosci w sprawowaniu
wiadzy. Mozna tu sformutowa¢ wymogi zaréw-
no natury prawnej, administracyjnej, jak i spo-
tecznej, a nawet psychologicznej:

* Warunkiem wstepnym powstawania i sku-
tecznego funkcjonowania struktur samo-
rzadowych jest gotowos¢ i che¢ do przejecia
kontroli nad swoimi sprawami przez czlon-
kéw spotecznosci lokalnej.

* Wiadza lokalna pochodzaca z wyboru musi
reprezentowac interesy i potrzeby calej spo-
lecznosci, réwniez grup mniejszosciowych,
np. mieszkaricéw poszczegélnych miejscowo-
§ci, ktérzy moga mie¢ inne potrzeby niz po-
zostali.

* Kompetencje iuprawnienia wiadz oraz ich
wzajemne relacje muszg umozliwia¢ realiza-
cje dziatan niezbednych dla zaspokojenia po-
trzeb spolecznosci lokalnych.

* Wladze samorzagdowe musza posiada¢ petne
zaufanie swych spolecznosci.

* Spolecznosci lokalne musza mie¢ mozno$é
uczestniczenia w wyznaczaniu celéw rozwo-
ju i strategii ich realizacji.

* Muszg istnie¢ efektywne mechanizmy kontro-
li spotecznej dziatania wladz samorzadowych
i interwencji w wypadku uchybien.

* Muszg by¢ stworzone warunki do nabywania
przez wszystkich zaangazowanych czlonkéw
spolecznosci  kompetencji w zakresie roz-
wigzywania probleméw zbiorowosci przez
partycypacje, mediacje i negocjacje”.

9. Media i debata publiczna. Mam coraz sil-
niejsze przekonanie, ze jednym z istotnych, ne-
gatywnych wyznacznikéw zycia publicznego
w Polsce jest bardzo niski poziom mediéw za-
réwno prywatnych, jak i publicznych. Martwi
mnie miatko$¢ przekazu informacyjnego, schle-
biajacego nicomal wylacznie najprostszym ocze-
kiwaniom, oraz utrata z pola widzenia waz-
nych i zasadniczych dla przysztosci spraw, takich
jak np. nasilajacy sie konflikt ze $wiatem isla-
mu i walka z terroryzmem. Brak tez jasnej wi-
zZji przyszlosci integracji europejskiej, koncepcji
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panistwa opiekunczego i liberalizmu gospodar-
czego w dobie kryzysu etc. To tylko kilka przy-
ktadéw tematéw albo nieobecnych, margina-
lizowanych, albo deformowanych w mediach.
Produkt otrzymywany na co dzieri to kronika
kryminalna polgczona z nieustanng dawka ,in-
formacji historycznych” o powigzaniach réznych
0s6b z poprzednim systemem. Znieksztalcenie
rzeczywistosci ogladanej przez pryzmat polskich
mediéw jest tym wiegksze, gdy spoglada si¢ na to
z perspektywy zewngtrznej, tak jak w moim wy-
padku—z Luksemburga, gdzie istnieje mozliwo$¢
codziennej konfrontacji z przekazem innego ty-
pu. Z polskiej perspektywy zaskakiwa¢ moze, iz
zadna z francuskich afer w ostatnich miesigcach
(np. spér sadowy Villepin—Sarkozy, tzw. afe-
ra Clearstream czy skazanie poteznego niegdy$
ministra Charles’a Pasqua za afer¢ korupcyj-
na) nie zdjelta z pierwszych stron gazet waznych
spraw o wymiarze ogdlnym, takich jak konsek-
wengcje wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, sytu-
acja w Iranie, wojna w Afganistanie czy dyskusja
nad reforma konstytucyjna we Francji. W Polsce
debata medialna nad zmianami konstytucyjny-
mi zostala w ostatnich tygodniach zmieniona
w spor czysto polityczny pomiedzy wickszoscia
rzadzaca i opozycja, a wezesniejsze proby wywo-
tania szerszej dyskusji na temat niezbednosci re-
form konstytucyjnych, podejmowane przez $ro-
dowiska par excellence niepolityczne (takie jak
DiP), nie zostaly w szerszej skali dostrzezone.
Brak powaznej debaty publicznej jest traktowa-
ny coraz czesciej jako symptom glebokiej pol-
skiej patologii, ktéra wymaga zdecydowanej re-
akcji. Zauwaza to na przyklad Raport Polska
2030, w ktérym czytamy: ,Przedefiniowania
wymaga rola mediéw publicznych, ktére powin-
ny sta¢ si¢ zrédtem standardéw w zakresie rze-
telnej informacji, debaty publicznej, kultury wy-
sokiej, promowania postaw i wartosci spéjnych
z potrzebami ksztaltowania spolecznego kapi-
talu rozwojowego na miare XXI w. Debata pu-
bliczna powinna byé¢ pos$wiecona kluczowym
wyzwaniom oraz dylematom polityki rozwo-
jowej panstwa i na réwni angazowaé wszyst-
kich interesariuszy, w tym tych, ktérzy, jak trze-
ci sektor, sa dzi$ czgsto z tego dialogu wylaczeni.
Celem powinien by¢ przy tym wzrost zaufania
ludzi miedzy soba oraz obywateli do parstwa.
Taka jakos¢ debaty pozwoli zamieni¢ w dialog

spoleczny nieumiejetne i jednostronne komuni-
kowanie przez wladze publiczne ich celéw, stra-
tegii i dzialan, a przez obywateli niepewnosdi,
frustracji i lekéw. Dialog ten stawalby si¢ zro-
zumialy dla wszystkich obywateli, zaréwno wy-
grywajacych na modernizacji, jak i tych, ktérzy
borykaja si¢ z problemem przyswojenia sobie
kapitatu rozwojowego (...)".

Czy kwestia jakosci mediéw w Polsce moze by¢
traktowana w kategoriach problemu prawnego,
wyzwania dla paristwa prawa? Z pewnoscig tak,
cho¢ w ograniczonym zakresie, bo nic nie zastapi
kultury medialnej jako takiej, a rola recznego ste-
rowania mediami za posrednictwem instrumen-
téw prawnych odeszla — jak mozna mieé¢ nadzie-
je —w przeszto$¢. Instrumenty prawne muszg by¢
jednak skutecznie wykorzystane do przywrécenia
odpowiednich funkeji polskich mediéw publicz-
nych. Wiasciwie od poczatku istnienia Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji mamy do czynienia
ze zjawiskiem zawlaszczania mediéw publicz-
nych — telewizji i radia — przez kolejne srodowi-
ska polityczne. Formula prawna zezwalajaca na
taka deformacje funkcji nie ma sensu; jest nie tyl-
ko zbyt kosztowna, ale prowadzi przede wszyst-
kim do fatalnych nastepstw w $wiadomosci spo-
tecznej, utrwalajac nieprawdziwy obraz $wiata,
w ktérym nie liczy si¢ nic poza pragmatycznym,
biezacym interesem okreslonych srodowisk poli-
tycznych. Formula konstytucyjna zawarta w art.
214 okazala si¢ zbyt pojemna i elastyczna, po-
zwalajac w konsekwencji na przejecia rzadéw
nad mediami publicznymi wedlug kryteriéw
czysto politycznego interesu'®. Zmiana tej sytu-
acji w drodze nowych regulacji na poziomie usta-
wowym nie wydaje sic mozliwa, potrzebne jest
nowe rozwigzanie na szczeblu konstytucyjnym,
ktére nie tylko precyzyjniej okreslaloby kryteria,
jakim odpowiada¢ powinni cztonkowie tego cia-
fa, ale przede wszystkim zmieniato formule wy-
boru — dzisiaj przybierajacego charakter czysto
polityczny. Rozwazy¢ mozna na przyklad wy-
bér cztonkéw wiekszoscig kwalifikowana, by za-
pewnic¢ zawsze konieczno$¢ uwzglednienia glosu
opozycji, albo wprowadzenie systemu obowiaz-
kowych rekomendacji dla kandydatéw ze strony
srodowisk niepolitycznych.

14 Zob. wyrok TK z 23 marca 2006 r., K4-06, OTK ZU
2006, nr 3A, poz. 32
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ITI. Uwagi konicowe

Poruszono w tym miejscu kilka zaledwie
spraw, ktére by¢ moze nazbyt pompatycznie zo-
staly okreslone jako ,wyzwania dla paristwa pra-
wa”. Celem byla identyfikacja paru, w moim
subiektywnym odczuciu najwazniejszych pro-
bleméw, ktére sprawiajg, ze chociaz w 20 lat po
upadku komunizmu w Polsce zyjemy w kraju,
gdzie udalo si¢ przeprowadzi¢ tak wiele zmian,
to poziom frustracji, pasywnosci i zobojetnienia
oraz poczucie braku szans na przyszlo$¢ sa nadal
wysokie. Byloby wspaniale, gdyby kolportowany
we Francji afisz zapowiadajacy powré6t polskiego
hydraulika do kraju byt nie tylko chwytem pro-
pagandowym, lecz odzwierciedleniem rzeczywi-
sto$ci. Zabrzmi to zapewne paradoksalnie, ale
jestem gleboko przekonany, ze zyjemy obecnie
w najlepszym okresie naszej historii. Musimy
wykorzysta¢ dang nam szanse i wierzg, ze to si¢
uda. Dzisiaj zamiast wzmaga¢ irracjonalne po-
czucie beznadziejnosci, trzeba uruchomi¢ wy-
obraznie.

Profesor Andrzej Zoll

Dzi¢kuje bardzo, dzickuje za zaproszenie, ale
chcialbym powiedzie¢, ze niedobry byt to wybér
— zaproszenie mnie tutaj jako komentatora, dla-
tego ze nazbyt zgadzam si¢ z tym, co powiedzial
przedméwea. Whasciwie to podpisatbym si¢ pod
wszystkimi tezami, ktére zostaly przedstawio-
ne. Moze z jednym wyjatkiem, ktéry pozwoli mi
jednak na odniesienie si¢ do pewnych stwierdzen
krytycznie. Chcialbym tez pewne kwestie, ktére
poruszyl pan profesor Safjan, wzbogaci¢ przykla-
dami albo nieco rozwinaé¢ zarysowany problem.
Zupelnie zasadnicza sprawa to nasz stosunek do
wolnoéci i do bezpieczeristwa. Coraz bardziej,
gdybysmy popatrzyli na zapisy w ustawach, ze-
zwalajace na stosowanie srodkéw przymusu oraz
réznych ingerencji w naszg prywatnosé, ktéra
wiasciwie nalezaloby pozostawi¢ tylko obywate-
lom, zgadzamy si¢ na ograniczenia naszej wol-
no$ci. Gdyby$my poréwnali te przepisy z okre-
su koncowego Polski Ludowej i obowigzujace
obecnie, to bySmy ze zdziwieniem stwierdzili,
ze to, co zeSmy w rozmowach przy Okraglym
Stole zwalczali jako wyraz paristwa totalitarne-
go, w dzisiejszych przepisach dotyczacych poli-

¢ji iinnych stuzb specjalnych idzie znacznie dalej

niz w tamtym okresie. Jest oczywiscie prawda, ze
inng mamy sytuacj¢, mamy paristwo demokra-
tyczne, mamy kontrole nad tymi sluzbami, ale
to pokazuje naszg zgodg¢ na to, Ze nasza wolno$¢
jest tutaj w bardzo duzym stopniu ograniczana,
ze my wlasnie dla zapewnienia nam bezpieczeni-
stwa godzimy si¢ na znaczne jej ograniczenie.
Chcialem przypomnie¢ zbiér felietonéw ksiedza
profesora Tischnera Nieszczesny dar wolnosci,
gdzie Ksiagdz Profesor, w roku 1993, pisal o le-
ku Polakéw przed wolnoscia. Mysle, ze to jest
nieprecyzyjna diagnoza: Ik przed wolnoscia. To
jest lek przed odpowiedzialnoscia, ktéra jest za-
wsze drugg strong wolnosci. Mysle, ze tego leku
przed odpowiedzialno$cia powinnismy si¢ bac
i w jaki§ sposéb wyzwoli¢ sie spod jego oddzia-
tywania. Ale w jaki sposéb to zrobi¢? Na tym
polega moja niezgoda ze spojrzeniem profeso-
ra Safjana — moim zdaniem zbyt pesymistycz-
nym — na obraz spoleczefistwa obywatelskiego.
Mam pewne do$wiadczenia z okresu, gdy bylem
rzecznikiem praw obywatelskich i bardzo $ci-
$le staralem si¢ wspéipracowaé ze srodowiskiem
budujacym spoleczenstwo obywatelskie, z orga-
nizacjami obywatelskimi. Musz¢ powiedzie, ze
z wielkim podziwem patrz¢ na rozwdj tego sek-
tora, gdzie wladza wcale mu nie pomaga. Zwréce
Paristwa uwage, Ze po tej euforii lat 90., kiedy by-
to wyrazne wsparcie dla inicjatyw obywatelskich,
przyszly lata zdecydowanie chudsze. Prosze¢ za-
uwazy¢, ze od 2005 r. juz ewidentnie pojecie
spoleczenistwa obywatelskiego zniklo z jezy-
ka politycznego. W ogdéle si¢ nim nie operuje.
Dzisiaj, kiedy rzadzi partia, ktéra ma obywatel-
sko$¢ w swojej nazwie, tez specjalnie si¢ tego kie-
runku nie wzmacnia, co jest dla mnie pewnym
zaskoczeniem. Wydaje mi si¢, ze wzmocnienie
spoleczenstwa obywatelskiego i doprowadze-
nie wyraznie do realizacji zasady subsydiarno-
§ci jest naszym podstawowym zadaniem. Zasade
subsydiarnosci rozumiem w ten sposéb, ze nie
ma si¢ ona koriczy¢ na samorzadzie terytorial-
nym, ale wiasnie ma siega¢ do organizacji oby-
watelskich, ktére powinny zastgpowaé wiadze
publiczne wszedzie tam, gdzie obywatele moga
sami sprawy publiczne zalatwi¢ i gdzie najcze-
§ciej zalatwiane sa one znacznie taniej i znacz-
nie kompetentniej niz przez zbiurokratyzowany
aparat wladzy publicznej. Na wzmocnienie spo-
teczenistwa obywatelskiego powinnismy polozy¢
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duzy nacisk. Nie chcg powiedzieé, ze wladza ma
budowe tego spoleczeristwa specjalnie wspieraé
— wladza ma zlikwidowa¢ przeszkody w rozwo-
ju spoleczenistwa obywatelskiego i w tym kie-
runku nalezy zmierzaé. Prosze Pandstwa, to si¢
wigze z edukacja, dlatego bardzo trafna byla
uwaga dziennikarki niemieckiej, ze w Polsce nie
ma debaty publicznej i my tej debaty nie umie-
my prowadzi¢. Jestem czlonkiem fundacji nie-
mieckiej, duzej fundacji Hertie Stiftung, kté-
ra finansuje m.in. rozwdj demokracji w Europie
w sektorze obywatelskim. Ta fundacja finansuje
w Niemczech, a teraz zaczeta réwniez w Polsce,
dyskusje w szkolach, dyskusje obywatelskie, takie
oksfordzkie dyskusje prowadzone przez uczniéw.
Poziom tych debat jest, prosze Paristwa, na razie
bardzo mierny, ale w tym kierunku trzeba péjsc.
Nasza mlodziez nie potrafi dyskutowaé. My tez
nie potrafimy dyskutowa¢, to zreszta bardzo wy-
raznie widac.

Edukacja, ktéra ma by¢ edukacja obywatel-
ska, winna pokazywa¢ nie tylko prawa, wolnosci,
lecz takze obowigzki i odpowiedzialnosé. W tym
kierunku powinni$my przygotowywac si¢ do zy-
cia publicznego.

Wiaze si¢ to tez z kulturg prawna, o kté-
rej pan profesor Safjan méwil. Prosze Paristwa,
chcialbym poda¢ pewne przyklady. W pelni
si¢ zgadzam z profesorem Safjanem, Ze ostat-
nio udalo si¢ zrobi¢ bardzo wazng rzecz, to zna-
czy rozdzieli¢ urzad Ministra Sprawiedliwosci
od Prokuratora Generalnego. Zywi¢ przekona-
nie, ze jest to krok, ktéry zmieni ocene naszego
wymiaru sprawiedliwosci, ale przede wszystkim
zmieni oceng prokuratury. Dotychczasowe upo-
litycznienie bylo jakim$ bardzo powaznym man-
kamentem tej niezmiernie przeciez waznej insty-
tucji. Wybieramy, i to dzigki prasie (znakomicie,
ze jest to wyb6r dokonywany publicznie), kandy-
datéw na Prokuratora Generalnego. Ale prosze
Paristwa, nikt nie podnosi rzeczy, ktéra jest skan-
daliczna w calej tej procedurze. Jednym z kan-
dydatéw jest osoba bedaca czlonkiem Krajowej
Rady Sadownictwa, organu wybierajacego. Oso-
ba ta nie zrezygnowala z uczestniczenia w Kra-
jowej Radzie Sadownictwa, a kandyduje na urzad
Prokuratora Generalnego. Przeciez przy zasto-
sowaniu elementarnych standardéw prawnych
jest to sytuacja niedopuszczalna. W ogéle na ten
temat si¢ nie pisze, o tym si¢ nie méwi, to nie jest

krytykowane, to jest uznawane za dopuszczal-
ng norme. Wezmy sprawe bulwersujaca wlasnie
dzisiaj media, ktére zajmuja nam czas aferg ha-
zardows. Chodzi mi o tryb pracy komisji hazar-
dowej. Wydaje mi sig, ze rzeczywiscie wyklucze-
nie dwéch oséb z PiS bylo jakims zasadniczym
bledem i nieporozumieniem, nie stawia si¢ tym
postom przeciez zadnych zarzutéw. Ale dla mnie
uczestnictwo tych os6b akurat w komisji jest nie-
dopuszczalne z innego powodu — przeciez one
jeszcze przed rozpoczeciem jej prac wydaly wie-
lokrotnie orzeczenie w tej sprawie, ktéra ma by¢
badana. Przeciez postowie, ktérzy si¢ bez prze-
rwy wypowiadaja w mediach, na temat sprawy,
ktéra maja osadzad, juz zajeli stanowisko. Oni si¢
sami zdyskwalifikowali. Zresztg nie tylko oni, bo
i inni cztonkowie tej komisji. Jest to zresztg pew-
na tradycja juz od komisji Rywina, ze zanim za-
czely sie posiedzenia, to juz kazdy z postéw za-
siadajacy w komisji organizowal konferencje
prasowg i méwil, co sadzi na temat przedmio-
tu orzeczen. To jest, prosze Paristwa, jakas wielka
porazka, wskazujaca, ze nasze standardy prawne
sg absolutnie nieprzestrzegane. To zdecydowanie
powinno ulec zmianie.

Problemy zwigzane z Konstytucja, ktére
pan Safjan jedynie poruszyl, ja podobnie oce-
niam. Konstytucj¢ uwazam za bardzo dobra.
Konstytucja, szczegélnie w zakresie ochrony
wolnoéci i praw, postawila moze nawet zbyt wy-
sokie standardy. Jest to w zakresie ochrony praw
czlowieka i obywatela na pewno wzorowy doku-
ment. Moim zdaniem przede wszystkim art. 30,
ktéry wskazuje na przyrodzong i niezbywalna
godnos¢ czlowieka jako zrédlo wszelkich wol-
nosci i praw, a wigc na zakorzenienie naszych
wolnosci zwigzanych z cztowieczenistwem, a nie
z nadaniem przez wladze pafistwows, jest jakims
wielkim osiggnieciem naszego konstytucjonaliz-
mu. Niezmiernie wazne jest to, ze konstytucja
zaczela funkcjonowaé w zyciu prawnym. Mamy
dobrze, jestesmy w tym punkcie w tréjke dum-
ni z tego, funkcjonuje Trybunat Konstytucyjny.
Ale z tym Trybunalem Konstytucyjnym nie
jest jednak wszystko dobrze. Podlega on bar-
dzo powaznym zagrozeniom. Jeszcze pare lat te-
mu styszelismy, jak publicznie przywédcy pan-
stwa méwili o tym, Ze juz maja pigciu sedziéw
w Trybunale z pewng opcja polityczng i potrze-
ba im jeszcze troche wigcej, zeby mie¢ przewage.
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To jest znéw dowdd na kulture prawng, kulture
polityczng. Trybunal, jesli ma by¢ w rekach ta-
kiej czy innej opcji, to lepiej, zeby w ogéle nie
istnial. To musi by¢ organ absolutnie niezalez-
ny. Mamy mechanizmy, ktére nie sg dobrze ure-
gulowane w Konstytucji, w szczegdlnosci chodzi
o wybér sedziéw Trybunatu. Tryb wyboru jest
czysto polityczny. Prowadzi to do tego, ze prze-
ciez mamy dzisiaj w sktadzie Trybunatu osoby,
ktére przed dniem wyboru pelnily funkcje wi-
cemarszatka Sejmu czy byly postami lub sena-
torami, lub ministrami. To s3 osoby, ktére na-
stepnego dnia staly si¢ bezpartyjne i absolutnie
politycznie niezalezne. Wydaje mi sie, ze ko-
nieczne jest wprowadzenie do Konstytucji przy-
najmniej zastrzezenia, ze nie moze by¢ kandy-
datem na sedziego Trybunalu Konstytucyjnego
osoba, ktéra w ostatnich pigciu latach byla
czlonkiem parlamentu czy czlonkiem rzadu albo
pelnila urzad ministra w Kancelarii Prezydenta
badz w Kancelarii Premiera. Te osoby powin-
ny by¢ przez pewien czas odsunig¢te od mozli-
wosci kandydowania wlasnie ze wzgledu na to,
zeby zapewni¢ niezalezno$¢, polityczng nie-
zaleznos¢ skladéw orzekajacych w Trybunale
Konstytucyjnym.

Sprawa Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.
To jest bardzo nieszczgsliwy organ, ktéremu zta-
mano kregostup na samym poczatku funkcjono-
wania. Przypomne sprawe, ktéra weszta réwniez
do historii jezyka polskiego, bo falandyzacja pra-
wa wigze si¢ akurat z tym wypadkiem. Prezydent
Walgsa odwotal Przewodniczacego KRRiT,
twierdzac, ze skoro go mianuje, to ma prawo
réwniez go odwolaé. Trybunal wypowiadat si¢
w tej sprawie i stwierdzil, Ze nie ma prawa, na co
minister Falandysz rzekl: ,No to na przyszlosé
juz nigdy nie odwotamy”. Ten odwolany juz zo-
stal odwolany i to byt ten przyktad falandyza-
cji prawa. Tym ztamano w jakis spos6b niezalez-
no$¢ KRRiT, ale od samego poczatku ten organ
jest chory. Dlatego w zalozeniu trzeba zmienié¢
w tym punkcie Konstytucje. Prosze zobaczy¢, to
jest pewna hybryda. KRRiT jako jedyny organ
poza rzadem wydaje powszechnie obowigzuja-
ce rozporzadzenia, czyli jest elementem wiadzy
wykonawczej. A z drugiej strony ma to by¢ ta-
ki ombudsman wlasciwie zbiorowy, ktéry zgod-
nie z art. 214 Konstytucji ma dba¢ o wolnoé¢
stowa i niezalezno$¢ mediéw, czyli ma by¢ tym

organem ombudsmanskim dbajacym o prze-
strzeganie praw demokratycznego paristwa, je-
zeli chodzi wlasnie o problem mediéw. Mysle, ze
nie da si¢ tego ze sobg pogodzi¢. Ustréj KRRiT
powinien by¢ réwniez w Konstytucji zmieniony.
Niezmiernie wazng sprawg jest ta, o ktérej na
koricu méwil pan profesor Safjan, tzn. poziom
naszej debaty medialnej. To, co dziennikarze, i to
wszystkich stacji, wyprawiaja obecnie, to wlasci-
wie skupianie si¢ wylacznie na jakich§ krymi-
nalnych sprawach, na aferach. Nawet podjudza-
nie uczestnikéw debaty, jezeli w ogdle to debata
mozna nazwaé, prowadzi do zupelnego zaniku
kultury i prawnej, i politycznej w Polsce. W tym
punkcie podzielam pesymizm pana Safjana.
Dzickuje bardzo.

Sedzia Jerzy Stepien

Dzigkuje bardzo za zaproszenie do tej debaty.
Jestem w bardzo trudnej sytuacji, bo dotychcza-
sowe wypowiedzi byly tak wielowatkowe i pod-
nosily tak wiele probleméw, ze nader trudno si¢
do nich wszystkich odnie$¢, ale chcialbym sie
skupi¢ przynajmniej nad niektérymi kwestiami.

Po pierwsze, problem dumy narodowej. Dla-
czego jestesmy ciagle takimi malkontentami i ce-
chuje nas gleboka niewiara w warto$¢ naszej
kultury, naszych rozwiazani ustrojowych, naszej
historii? Cos$ takiego chyba jest. Otéz ja propo-
nuje zawsze spojrzenie jakby z innej strony. Sam
sobie uswiadomilem, i to do§¢ pézno, ze zawsze
wypychatem jakby ze $wiadomosci to wszyst-
ko, co si¢ z naszym panstwem dzialo od XVI
do XVIII w., wychodzilem bowiem z zalozenia:
skoro stracilismy wlasne panstwo, skoro straci-
lismy niepodleglos¢ i nie potrafilismy jej odzy-
ska¢ przez tak diugi czas, skoro pézniej znowu
ja stracilismy, to w takim razie chyba co$ bylo fa-
talnego w tych rozwigzaniach ustrojowych, ktére
upadek paristwa poprzedzily. Lepiej wigc o nich
nie mysle¢. Wypchnaé to jakby poza $wiado-
mo$¢ i uczyé si¢ od tych, ktérzy byli zwycigzcami
w XVIII w. czy pézniej. Ale to jest falszywe sta-
nowisko. Popatrzmy z perspektywy XXI w. Kto
tu tak w zasadzie wygral, a kto przegrat? Bardzo
si¢ ciesze, ze nie mam w swoim backgroundzie
historycznym tego wszystkiego, co maja nasi sa-
siedzi ze Wschodu i z Zachodu. Oni byli zwy-
ciezcami wtedy, w XVII i XVIII w. w szczegdl-

nosci. Napadli nas, zniszczyli naszg paristwowos$c.
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Oczywiscie nie bez naszej winy, ale z perspekty-
wy dzisiejszej w gruncie rzeczy nasza sytuacja
jest komfortowa. Mamy to wszystko, co maja
oni. JesteSmy w ramach tej samej rodziny euro-
pejskiej, korzystamy z calego europejskiego do-
robku cywilizacyjnego, a jednoczes$nie nie ma-
my tych wszystkich straszliwych obciazeri, ktére
ludzkos¢ zawsze bedzie naszym sgsiadom pa-
mietala do ostatniego dnia istnienia tego $wiata
i jeden dzieni diuzej, jakby dodal znany idol nie
tylko miodziezy. Wydaje mi sie, ze kiedy popa-
trzymy na polskie osiagniecia szesnastowieczne
i éwezesne polskie rozwigzania ustrojowe, kté-
re z profesorem Safjanem bardzo czesto analizo-
wali$my w prywatnych rozmowach poza salg s3-
dows, to wida¢ wyraznie, ze sprawdzaly si¢ one
bardzo dlugo i byly Zrédtem inspiracji dla innych
porzadkéw konstytucyjnych. Nie rozumiem na
przyklad, dlaczego nie potrafimy pokazaé $wia-
tu, ze naprawde pierwsza prawdziwie nowocze-
$nie pisang Konstytucje mieliémy juz pod koniec
XVIw.,abyly nig artykuly henrykowskie. Oto po
raz pierwszy spoleczeristwo obywatelskie — bo tak
mozemy powiedzie¢, obywatele Rzeczypospolite;
— najpierw napisali Konstytucje, te 21 punk-
téw, do ktérych krél si¢ musial zastosowaé, i na-
stepnie powiedzieli mu: ,Zaprzysiegnij te punk-
ty, jezeli cheesz by¢ tutaj krélem”. Tak naprawde
prezydentem, bo krél z wyboru to nie jest mo-
narcha. Mieliémy zatem system prezydencki juz
pod koniec XVI w. z rozdzielong wladza wyko-
nawczg od ustawodawczej i od sagdowniczej, po-
niewaz od 1578 r. istnialy niezalezne od Sejmu
i od kréla trybunaty koronne. Przez wiele lat lu-
dzie zajmujacy si¢ konstytucjonalizmem na $wie-
cie odwolywali si¢ wasnie do tego, co si¢ dzialo
w Wenecdji, co si¢ dziato w Niderlandach i co si¢
dzialo w Rzeczypospolitej, bo to byl najpowaz-
niejszy podmiot wtedy w Europie. Jako$ nie po-
trafimy si¢ chwali¢, nie potrafimy pokazaé tego
naszego dorobku cywilizacyjnego, wiec ja propo-
nuj¢ wlaénie takie spojrzenie. Trzeba tez inaczej
popatrze¢ na nasza historie. Naprawde, ludzie
na $wiecie nie interesujg si¢ ani Grunwaldem,
ani tymi wszystkimi bitwami, do ktérych jeste-
$my tak przywigzani, kiedy uczymy si¢ historii.
Dla nich autentycznie najciekawsze s poszuki-
wania ustrojowe, szesnastowieczne w szczegdl-
nosci. Wiec jesli poszukujemy dzi§ sposobéw
odbudowania dumy narodowej, dla glebszego

uswiadomienia sobie, Ze mamy swoje miejsce nie
tylko w Europie, lecz takze na $wiecie, to musi-
my pokazaé, ze mamy powazny dorobek cywi-
lizacyjny, kulturowy, i ze jednoczesnie nie cigzy
na nas fatalna hipoteka historyczna. To wszystko
powinno pozwoli¢ nam inaczej troche patrze¢ na
nasze miejsce w Europie i na swiecie.

To sprawa pierwsza. Druga: mysle, ze do kori-
ca nie przezyliSmy jeszcze tresci zasady subsy-
diarnosci, chociaz bez przerwy si¢ nig postuguje-
my. Co ona wiasciwie méwi? Ze kazdy cztowiek
jest sam odpowiedzialny za wlasne zycie, za swo-
je zdrowie, za swoja edukacje. Wszystkie in-
ne instytucje, czy to pozarzadowe, czy publicz-
ne, lacznie z centralnymi, a takze z europejskimi,
mog3 tylko pomagaé nam w rozwigzywaniu na-
szych probleméw, natomiast nigdy nie moga
nas samych zastgpi¢ ani odebra¢ nam zdolno-
§ci i mozliwoéci decydowania o naszym indy-
widualnym losie. Kiedys w prywatnej rozmowie
Richard Pipes powiedzial mi, ze jesli Rosjanin
ma jaki$ problem, to nigdy nie péjdzie z nim do
sasiada. Péjdzie do swojego przyjaciela, czlonka
rodziny. Z kolei Amerykanin, gdy ma jaki$ pro-
blem, to péjdzie z nim wiasnie przede wszyst-
kim do sgsiada. W nastepnej kolejnosci pojawia
si¢ dopiero jakie$ inne osoby. A Polak, gdy ma
problem, to jak pan profesor Sztompka powie-
dzial: ,A niech to Warszawa zatatwi”. Wigc my
musimy te hierarchig, ktérg odziedziczylismy po
starym scentralizowanym, totalitarnym syste-
mie, jako§ mentalnie w sobie zmienié, przebu-
dowa¢, zniszczy¢ ja i uwierzy¢, ze naprawde za
nasze zycie, nasze rodziny, za nas samych jeste-
$my odpowiedzialni my. I nikt z nas tej odpo-
wiedzialnosci nie zdejmie, nikt za nas tych spraw
nie zatatwi. To jest bardzo istotne, jesli chodzi
o kwestie zwigzane z nasza mentalnoscia, z od-
budowywaniem naszej psychiki narodowej itd.

I teraz, przechodzac do spraw szczegélowych,
musz¢ powiedzied, ze z wigkszoscig wskazanych
tu diagnoz w zasadzie si¢ zgadzam, niektére bym
moze nawet wyostrzyl, ale przejde do problemu
konstytucyjnego zwigzanego z nasza propozycja,
ktéra poczatkowo zostala wysunigta w liscie tych
trzech siedzacych tutaj oséb, a ktéra pézniej stala
si¢ propozycja Konwersatorium ,Doswiadczenie
i Przysztos$¢”. Jak widzg, nasza propozycja jest
ostatecznie powaznie traktowana, bo dyskusja
w tej chwili toczy si¢ zaréwno w parlamencie,
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chociaz jeszcze anemicznie (jakkolwiek dobrze,
ze w ogdle), jak i w tonie rzadu i mysle, ze nieba-
wem zostanie zintensyfikowana. My$my doszli
do wniosku, ze w nasza Konstytucj¢ wpisany jest
pewien mechanizm wewnetrznie sprzeczny. By¢
moze ma to zwigzek z naszym zbiorowym le-
kiem przed odpowiedzialnoscia, ktéra jest kon-
sekwencja wolnoéci. Oczywiscie nie jest tak, ze
mozna by¢ wolnym bez przyjmowania na siebie
konsekwencji podejmowanych decyzji. Prosze
zwrécié uwage, ze tak nawet w tej Konstytucji
zostal skonstruowany model wladzy wykonaw-
czej, wedlug ktérego — cytuje tutaj profeso-
ra Sarneckiego z Krakowa — nikt wlasciwie nic
nie moze. Bo niby rzad ma mozliwo$¢ kreowa-
nia pewnej polityki, ale nie moze jej zrealizowa,
prezydent bowiem moze przez swoje weta za-
blokowa¢ dziatanie rzadu. Z kolei prezydent nie
ma instrumentéw do tego, zeby wykreowacé ja-
kas polityke, bo te wszystkie instrumenty s3 na-
prawde w rzadzie — stworzylismy zatem taka sy-
tuacje, w ktérej w gruncie rzeczy nikt nie moze
si¢ do korica czu¢ odpowiedzialny i ponosi¢ od-
powiedzialnosci politycznej za podejmowane
wybory i decyzje. Po analizie tej sytuacji konsty-
tucyjnej doszlismy do wniosku, ze blad jest wlas-
nie w wecie prezydenckim, a raczej w mechaniz-
mie jego odrzucania. Bo jesli w celu odrzucenia
weta prezydenckiego trzeba uzyskaé trzy pia-
te wickszosci wskazanej przez Konstytucje, to
to oznacza, ze w pewnych sytuacjach rzad, aby
przetamaé weto, ktére pojawilo si¢ w proce-
sie legislacyjnym, musi sigga¢ do wsparcia po-
stéw opozycji. Czyli w gruncie rzeczy zada si¢
od politykéw czego$ niewykonalnego, a miano-
wicie, zeby majac rzad, realizowali swéj program,
ale przy pomocy opozycji. Przepraszam bardzo,
ale to jest wlasnie niemozliwe. Albo inaczej — to
jest mozliwe, od razu powiem, ale za pewng ce-
ng, tylko za jaka? Za ceng polityczna, ale w ja-
ki sposéb jest ona negocjowana, tego juz zwyk-
le nie wiemy. Znamy tylko efekt tej ceny, efekt
tej umowy, ale tak naprawde nie wiemy, w jaki
sposéb przebiegala ta decyzja, co zostalo sprze-
dane za co. Czasami uda si¢, co prawda nie jest
to praktyka godna pochwaly, zamontowaé w po-
koju jakiej$ postanki kamerg telewizyjng i wtedy
widzimy, jak wygladaja te negocjacje w wydaniu
politykéw, co nas oburza, i stusznie. W rzeczy-
wistosci jednak to system konstytucyjny tworzy

takie warunki. W zwigzku z tym zapropono-
wali§my, zeby byla mozliwo$¢ odrzucenia weta
prezydenckiego taka wickszoscia, ktéra jest po-
trzebna do utrzymania rzadu. Czasami spotyka-
my si¢ z zarzutem, ze wtedy wladza bedzie sku-
mulowana tylko w jednym reku, Ze lepiej by byto,
gdyby pomie¢dzy rzagdem a Prezydentem byt jakis
balans. Ja na to méwie, ze ten balans powinien
by¢ mi¢dzy wiadza wykonawcza, ustawodawczg
a sadowniczg, a nie w samej wladzy wykonaw-
czej, bo wtedy wiasnie dochodzi do wewngtrz-
nego jej paralizu. Mysle, Ze coraz wigksza liczba
ludzi juz to rozumie. Z satysfakcja stwierdzam,
ze takze juz wsréd dziennikarzy pojawiaja sie
glosy wskazujace, ze oni tez rozumiejs, iz trze-
ba przezwyciezy¢ te zla konstrukeje. Zobaczymy,
co z tego wyniknie. Miejmy nadziej¢, ze uda
si¢ to zrobi¢ wlasnie teraz, w najblizszym cza-
sie, bo my mamy fatalng praktyke pisania kon-
stytucji. Wszystkie dotychczasowe konstytucje,
facznie ze wskazanymi przeze mnie artykula-
mi henrykowskimi, zawsze pisane byly przeciw-
ko komus albo za kim$. Przeciwko silnej wla-
dzy Walezjusza albo za silng wiadza Wettynéw
w XVIII w., albo za stabg wladzg Pilsudskiego,
albo za silng wladza Pitsudskiego. Czlonkowie
komisji konstytucyjnej, tej, ktéra przygotowywa-
ta obecng Konstytucje, méwig, ze najpierw ro-
biono wszystko, zeby ograniczy¢ wladze prezy-
denta, ktérym byt wtedy Lech Walgsa. Ale kiedy
przewodniczacy komisji konstytucyjnej sam zo-
stal prezydentem, a stalo si¢ to w 1995 r., to wte-
dy robiono wszystko, zeby pozycje prezydenta
wzmocni¢. Efekt tego jest taki, jaki jest. I te-
raz wlasnie, w ciggu najblizszych kilku miesie-
cy, zyjemy w takim czasie, kiedy mozemy doko-
na¢ zmian, nie wiedzac, kto bedzie prezydentem,
czyli nie ze wzgledu na osoby, ktére moga ob-
ja¢ ten urzad, ale przede wszystkim ze wzgle-
du na sp6jnos¢ pewnego wewnetrznego mecha-
nizmu. I mam nadziejg, ze tak si¢ stanie. Mysle
tez, ze cztonkowie komisji konstytucyjnej, pisza-
cy projekt konstytucji w latach 90., nie do kori-
ca zdawali sobie sprawe z tego, jak silnym tzw.
wetoaktorem stanie si¢ Trybunal Konstytucyjny,
bo kiedy pisano projekty konstytucji, odnoszo-
no si¢ do sytuacji, jaka wtedy miata miejsce, jesli
chodzi o ten organ. Orzeczenia TK mogly by¢
mianowicie ostatecznie kwestionowane przez
parlament. Stad zreszta koncepcja, zeby Sejm
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wybieral sedziéw Trybunalu. Niemniej w sytu-
acji, gdy mamy juz zasade ostatecznosci orzeczen,
to okazuje si¢ w praktyce, ze TK jest znacznie
silniejszym obrorica Konstytucji niz Prezydent.
Jest silniejszym gwarantem niezaleznego bada-
nia z punktu widzenia Konstytucji urobku legi-
slacyjnego parlamentu. A tego, jak sadzg, czlon-
kowie komisji chyba do korica sobie wéwczas nie
u$wiadamiali; mam zreszta na to dowody, roz-
mawialem na ten temat z niektérymi cztonka-
mi komisji konstytucyjnej — jaka bedzie rola TK,
ktéra ujawnila si¢ dopiero w pelni po 1997 r.,
a tak na dobrg sprawe to w 1999 ., kiedy zacze-
ta obowigzywac zasada ostatecznos$ci orzeczen.

I jeszcze jedna sprawa dotyczaca TK. Musimy
tez uswiadomi¢ sobie wszyscy — my to moze le-
piej z uwagi na wieloletnig praktyke i obserwo-
wanie pracy TK czujemy — jak wielkg wartoscia
jest Trybunat Konstytucyjny. Wyobrazcie so-
bie Paristwo, co by si¢ dzialo w panstwie, gdy-
bysmy uchwalili bardzo pigkny kodeks cywilny,
tylko zapomnieli wprowadzi¢ sagdownictwo po-
wszechne, ktére by rozstrzygalo spory na tle tego
kodeksu. Co by byto, gdybysmy uchwalili pick-
ny kodeks karny, tylko zapomnieli o sadach, kt6-
re by go stosowaly. Hans Kelsen juz latach 30.
powiedzial: dopéty nie ma niezaleznego orga-
nu, ktéry jest w stanie broni¢ konstytucji przed
ustawami z nig sprzecznymi, dopdki konstytu-
cja pozostaje tylko zbiorem poboznych zyczen.
Whynika stad, ze dopiero wtedy konstytucja za-
czyna dzialaé, kiedy istnieje niezalezny organ,
ktéry moze uchyli¢ ustawe z nig niezgodng, bo
oczywiscie nigdy parlament tego sam nie zro-
bi, a przynajmniej w jakich$ zupelnie nadzwy-
czajnych okoliczno$ciach méglby to tak uczynié.
Tak wigc Trybunat jest olbrzymia wartoscig i ja
si¢ tutaj zgadzam z panem profesorem Zollem,
ze ten model, ktéry w tej chwili istnieje, wybo-
ru sedziéw, powinien by¢ zmieniony, i osobiscie
bardzo mi si¢ podoba opinia, ktéra zostata przed
chwilg przedstawiona.

W kwestii samorzadu, bo pan profesor Safjan
méwil takze o samorzadzie terytorialnym, mys-
le, Ze generalnie rozwigzania samorzadowe nie
s3 najgorsze, chociaz plyna od samorzadu sy-
gnaly wskazujace, ze biezace ustawodawstwo
stworzylo w tej chwili tak silny gorset réznego
rodzaju ograniczeni dla niego, ze na dobrg spra-
we samorzad jest wtloczony w pewne koleiny

podejmowania standardowych dzialar i jest mu
bardzo trudno zdoby¢ si¢ na jakie§ $miale roz-
wigzania. Trzeba si¢ temu zatem przygladnac.
Wiem, ze pan profesor Regulski, ktéry nadal
kieruje Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej,
chce rozpoczaé pracg badawcza, zeby przyjrzeé
si¢ temu zagadnieniu, bo by¢ moze nastapita tu
zbyt daleko idaca regulacja, ktéra hamuje dzia-
talnoé¢ samorzadu.

I ostatnia rzecz, o ktérej chcialbym powie-
dzie¢. Mianowicie, jesli méwimy o samorzg-
dzie, to najczesciej skupiamy si¢ na budowaniu
struktur samorzadu, odpowiednich mechaniz-
méw finansowania itd. Za mato natomiast mys-
lelismy o ksztalceniu ludzi do samorzadu, do
administracji. Nie cheg tego watku rozwijaé, po-
wiem tylko tyle, ze model ksztalcenia ludzi do
samorzadu jest dalece anachroniczny, zupelnie
nie odpowiada, moim zdaniem, znakom cza-
su i potrzebom. Dotyczy to takze administracji
w ogole. Sam fakt, Ze najpierw zostala powolana
Krajowa Szkota Administracji Publicznej, a do-
piero po kilku latach stworzono ustawe o stuz-
bie cywilnej, wskazuje tu na jakis paradoks. Noza
bene do dzisiaj mamy klopoty ze stuzba cywil-
na i one powinny by¢ tez jak najszybciej roz-
wigzane; §ledz¢ wszystko, co profesor Hausner
robil w tej szkole, w szczegdlnosci czytam uwaz-
nie Zarzqdzanie Publiczne. Wydaje mi sig, ze to
jest wlasnie ten kierunek, o ktérym powinno si¢
przy ksztalceniu dla samorzadéw i dla admini-
stracji mysle¢, bo nasi urzednicy, a wiele lat z ni-
mi wspélpracowatem i w réznych miejscach, sa
nastawieni przede wszystkim na przestrzeganie
procedur, ale nie sg przygotowani do tego, ze-
by samodzielnie identyfikowaé najistotniejsze
problemy spoleczne i poszukiwaé¢ najwlasciw-
szych metod ich rozwiazania. I tutaj widz¢ wiel-

ki problem. Dzi¢kuje.

Profesor Janusz Koczanowski

Nasuwa si¢ tu wiele tematéw dyskusyjnych.
Z koniecznosci ogranicze si¢ do jednego. Mam
wielkg satysfakcje, ze watkiem, ktéry zamie-
rzam przedstawié, zajal si¢ szerzej, na ile zdo-
tatem uslysze¢, w tej kiepskiej akustycznie sali,
pan profesor Zoll. Chodzi mianowicie o pro-
blem oceny niektérych wyrokéw Trybunalu
Konstytucyjnego. Z chwila wprowadzenia do
naszej Konstytucji tego organu bylem bardzo
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dumny jako obywatel panstwa polskiego z fak-
tu, ze tego rodzaju organ wreszcie si¢ w naszym
systemie konstytucyjnym pojawil i ze tak bez-
kompromisowo funkcjonowal (nawet w okre-
sie, kiedy sedziowie Trybunatu mieli $wiado-
mo$¢ nieostatecznosci swych wyrokéw). Bardzo
istotnym elementem w ewolucji funkcjonowa-
nia tego ciala stalo si¢ oczywiscie przyjecie za-
sady wydawania przezen orzeczen ostatecznych.
Niestety ostatnio obserwuje, ze TK jakby zatra-
cit swoja bezkompromisowos¢, powiem wrecz
odwage, w wyrokowaniu. Sedziowie Trybunatu,
prosze mi wybaczy¢ to sformulowanie, niko-
go nie zamierzam tutaj obrazad, stali si¢ chy-
ba bardziej asekuranccy i ostrozni przy ferowa-
niu wyrokéw. Tak jakby przed ich wydaniem
zadawali sobie pytanie, jak wyrok taki zostanie
przyjety przez okreslone grupy spoleczne, poli-
tyczne czy — przede wszystkim — wyznaniowe,
a nie, jakie on znajduje uzasadnienie i podstawy
w Konstytucji. W pelni podzielam diagnoze pa-
na profesora co do trybu powolywania sedziéw,
gdyz chyba wiasnie ona w sposéb decyduja-
Cy stanowi wspomniang przyczyne¢ reorientacji
orzeczniczej Trybunalu. Wprawdzie sam tryb
powolywania s¢dziéw od poczatku jego istnienia
nie ulegl zmianie, prawdopodobnie wigc zmie-
nito si¢ nastawienie Sejmu jako organu, ktéry
wybiera sedziéw Trybunalu, do sprawy obsady
miejsc w nim. Sejm, jak wiadomo, w ostatnich
latach stal si¢ sceng ostrej, bezwzglednej wal-
ki politycznej. Skoniczyt sie okres euforii i en-
tuzjazmu, myslenia kategoriami paristwa, a nie
wlasnej partii, tak charakterystyczny dla pierw-
szej dekady po 1989 r. Toczacym t¢ walke par-
tiom aktualnie niestety nie chodzi o wybér kan-
dydata najlepszego merytorycznie, lecz takiego,
ktéry jest bezwzglednie przez nig akceptowa-
ny. Kandydatom umocowanym gléwnie poli-
tycznie pdzniej, z chwilg ich wyboru na sedziego
Trybunatu, bardzo trudno zerwaé, mimo zagwa-
rantowanej im dlugiej kadencji, swoista pepo-
wine Iaczacy ich z ugrupowaniem, ktéremu za-
wdzigczaja wybdr i wobec ktérego czujg si¢ na
swoj spos6b zobowigzani.

Profesor Grazyna Skapska

Ja tez moze zaczne od takiego stwierdzenia,
ze Bogu dzigki, po pierwsze, mamy Trybunat
Konstytucyjny, a po drugie, jesteSmy czlonkami

Unii Europejskiej. Zanosz¢ te podzigkowania do
Opatrznosci, poniewaz jestem generalnie zwo-
lenniczksa takiego euroentuzjastycznego podej-
§cia do naszej rzeczywistosci. Natomiast, korzy-
stajac z obecnosci wybitnych panéw profesoréw
i sedziéw TK, jak réwniez z uwagi na Paristwa,
chcialabym przej$¢ do problemu paristwa prawa
i zada¢ pytanie, czy przypadkiem nie jest tak, ze
my w XXI w. jesteSmy zmuszeni do redefinicji
jego koncepciji, biorac pod uwagg to, ze ta kon-
cepcja i zasada zostala stworzona dos¢ dawno,
w zupelnie innym okresie historycznym i w in-
nych realiach. Chcialabym tez powiedzie¢, ze
moje watpliwoéci wynikaja m.in. z rezultatéw
badann programéw badawczych, ktérymi kie-
ruje, a zatem rezultatéw badan nad inwesto-
waniem przez polskich biznesmenéw w Unii
Europejskiej, badani nad zaufaniem do wymia-
ru sprawiedliwosci prowadzonych na zlecenie
Krajowej Rady Sadownictwa oraz badan nad
korupcja. I to mnie sktania do zadania gene-
ralnego pytania. Po pierwsze, wracajac do tych
ogdlnych watkéw, ktére byly poruszone przez
wszystkich panéw profesoréw i sedziéw, chcia-
tabym zwréci¢ uwage na fakt, ze obecnie, m.in.
pod wplywem procesu globalizacji, zetknig-
cia si¢ z innymi kulturami prawnymi, a nie tyl-
ko z indywidualistyczng kulturg zachodnig, po-
jawia si¢ problem reinterpretacji indywidualnych
praw i wolnosci obywatelskich w kontekscie da-
nej kultury, no i moze jakich$ wartosci w postaci
dobra publicznego. Wydaje mi si¢, ze prawa jed-
nostki moga by¢ réwnie dobrze chronione i bro-
nione, ale w nawigzaniu do kulturowej zbioro-
wosci, w ktérej ona zyje. Postuze si¢ tu dwoma
konkretnymi przykltadami wyrokéw, jednego
Trybunatu w Strasburgu dotyczacego krzyzy we
Wioszech i drugiego w Niemczech odnosnie do
zakazu handlu w niedziel¢ w Adwencie. Wyrok
Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu jest
bardzo krytykowany przez studentéw z Whoch,
ktérzy ksztalcg si¢ w Polsce. Ci mlodzi ludzie
sa jak najbardziej zwolennikami wolnosci reli-
gijnej, ale jednak zwracaja uwage na znaczenie
kulturowej tozsamosci. Pojawia si¢ problem, czy
jedna osoba z Finlandii moze zakwestionowa¢
kulture zbiorowosci, w ktérej wlasnie si¢ znala-
zla, niezmuszona w dodatku do zadnego wybo-
ru. W Polsce tez juz znalazl si¢ pan, ktéry wy-
stapi do sadéw polskich i zapewne odwola si¢
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do Trybunatu w Strasburgu w podobnej spra-
wie. Druga sprawa byta w Niemczech bardzo
dyskutowana; mialo to miejsce przed Swigtami
Bozego Narodzenia. Sad niemiecki uchylit swo-
im wyrokiem mozliwo$¢ handlowania w kazda
niedziel¢ w Adwencie, co rozpoczeto wielka de-
bate. Wyrazone zostaly rézne opinie za i prze-
ciw, niemniej ten Sad, zreszta na skutek listu
biskupéw jednego i drugiego Kosciota, wprowa-
dzit zasade handlu tylko w dwie niedziele, a za-
tem ograniczyl wolno$¢ ekonomiczng, wiasnie
ze wzgledu na tozsamo$¢ kulturows zbiorowo-
§ci, w ktérej to prawo sie realizuje. Jak mi si¢ wy-
daje, globalizacja i konfrontacja z innymi reli-
giami, ktére majg bardzo silne poczucie wlasnej
tozsamosci, powoduje redefinicje praw jednostki
réwniez w Europie i odejscie od ich czysto indy-
widualistycznej i abstrakcyjnej interpretacji.

Druga sprawa to liberalizm wversus bezpie-
czefistwo socjalne. Tutaj réwniez odwolam
si¢ do wynikéw badani — bo to jest bardzo za-
skakujagce — nad biznesmenami inwestujacy-
mi w Europie. Ot6z my badamy kultury praw-
ne, ocen¢ prawa w Polsce i gdzie indziej. Do
tej pory przeprowadzono okolo stu wywiadéw.
W duzej wigkszosci z nich pojawia si¢ problem
ochrony praw pracowniczych. Gdy pytamy: ,Co
Pana/Panig najbardziej zaskoczylo we Francji
czy w Niemczech (o Wloszech troche inaczej
si¢ méwi)?”, polscy przedsiebiorcy czesto od-
powiadaja: ,Niezwykle silna ochrona praw pra-
cowniczych”. Nie wspominam juz tutaj o ochro-
nie praw pacjentéw, w kontekscie reformy stuzby
zdrowia i tego, o czym tutaj si¢ méwilo. Sadze,
iz m.in. to jest zrédlo polskiego euroentuzjazmu.
Europa jest jednak Europa socjalng, co ma bar-
dzo glebokie korzenie, i niezaleznie od silnego
nacisku na wolno$¢ czy na prawa indywidualne
zapewnienie bezpieczeristwa socjalnego, ochro-
na praw pracowniczych, bezplatne studia — kt6-
re s3 w Europie podstawowym sposobem stu-
diowania — s3 bardzo powszechne i Polacy tak
widzg tamtg rzeczywisto$¢. Biznesmeni sg za-
skoczeni, ze bez przerwy maja miejsce inspek-
cje, kontrole.

I wreszcie, prosze Panstwa, chcialam przejsé
do gléwnego watku dotyczacego panstwa pra-
wa. Kojarzymy jego definicje ze stosowa-
niem prawa, no i bardzo slusznie; chodzi o art.
2 oraz 7 Konstytucji. Zastanawiam si¢ jednak

bardzo gleboko, czy nie powinnismy wigkszej
uwagi zwréci¢ na tworzenie prawa. Bogu dzig-
ki, mamy Trybunal Konstytucyjny, jednak or-
gan ten nie eliminuje, zwlaszcza ze nie ma ta-
kiej mozliwosci, tworzenia ztego prawa. Wiasnie
prowadzac badania nad biznesmenami, przede
wszystkim tymi z gérnej péiki, zdobywam du-
73 wiedze na temat ,ustawiania’, ,kupowania”
czy wstrzymywania ustaw. Ustawa reprywaty-
zacyjna to przykltad wstrzymywania prawa, kté-
ry si¢ za nami ciggnie od lat i nie wiadomo dla-
czego, mimo ze mamy Konstytucje i ochrone
wiasnosci, odpowiednie prawo nie jest ustana-
wiane. To s3 manipulacje przy tej tzw. ustawie
hazardowej. Takich rzeczy bylo znacznie wig-
cej, od samego poczatku funkcjonowania nowe-
go systemu. Sadze¢ zatem, ze do definicji paristwa
prawnego powinno by¢ wlaczone tworzenie pra-
wa, a nie tylko jego stosowanie i przestrzeganie.
Zwlaszcza ze w $wietle naszych badan negatyw-
ne oceny wymiaru sprawiedliwosci bardzo cz¢-
sto wigzg si¢ z negatywng oceng prawa, a na-
si respondenci nierzadko podkreslali, ze prawo
jest zle, a to, co robig sady, stanowi konsekwencje
zlego prawa. Na tym skonczytabym moja wypo-
wiedz. Dzi¢kuje bardzo.

Doktor Jan Lic

Chcialem odnies¢ sie do kwestii, ktéra byta
tu niejednokrotnie poruszana, a mianowicie sa-
morzgdnosci i problemu spoleczeristwa obywa-
telskiego. Wydaje mi si¢, Ze problem ten w du-
Zym stopniu jest utoZsamiany z samorzadem
terytorialnym i pragnalbym zwréci¢ uwage na
to, ze jest to zbyt waskie podejscie, tzn. poza sa-
morzgdem terytorialnym, ktéry stanowi czgst-
ke administracji publicznej, istnieja tez liczne
organizacje samorzadowe, ktére nalezg do sze-
rokiego pojecia spoleczenstwa obywatelskiego.
Chcialem Paristwu poda¢ taki przyktad, aku-
rat spoza tych dziedzin prawa, ktérymi si¢ zaj-
muje, wlasciwie raczej ze sfery moich osobistych
dzialari, podejmowanych swego czasu w obronie
tzw. przestrzeni publicznej, ktéra miala by¢ zaje-
ta przez prywatnego inwestora. Wtedy to, pro-
sz¢ Paristwa, akurat natknalem si¢ na problem, ze
w prawie budowlanym, po ktérej$ tam noweliza-
¢ji, organizacje spoleczne zostaly wyeliminowane
z wplywu na uzyskanie przez kogo$ pozwolenia
na budowe. Jakas nowelizacja znosita mozliwos¢
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zglaszania uwag i uczestnictwa w procesie pozy-
skiwania pozwolenia na budowe. Wtedy w na-
turalnym odruchu, owladniety, Ze tak powiem,
ideg samorzadnej Rzeczypospolitej, siggnatem
do Konstytucji, chege zobaczyé, czy jest tam ja-
kie$ wsparcie, czy jest jaki§ przepis, ktéry statby
w obronie tych organizacji spolecznych elimino-
wanych przez tego rodzaju przepisy prawa bu-
dowlanego. Ze zdumieniem zauwazylem, prosze
Panistwa — bylo to kilka lat temu, ale nie sadze,
zeby co$ sie zmienilo — ze nie ma zadnego, ale to
zadnego wsparcia w Konstytucji w przepisach, je-
zeli chodzi o takie ogdlne wiasnie pojecie spote-
czenistwa obywatelskiego, czy samorzadnego, czy
dziatalno$ci samorzadowej, ale nie w sensie tylko
i wylacznie samorzadu terytorialnego. Wiasnie
na ten problem chcialem zwréci¢ uwagg. Nie na-
lezy patrze¢ tylko przez pryzmat samorzadu te-
rytorialnego, trzeba patrze¢ szerzej, bo tylko wte-
dy bedziemy budowa¢ prawdziwe spoteczeristwo
obywatelskie w szerokim tego slowa znaczeniu,
i Konstytucja musi réwniez udzieli¢ wyraznego
wsparcia tej idei. Dzickuje bardzo.

Profesor Kazimierz Sosenko

Po pierwsze, apeluje do wszystkich oséb, kté-
re zabierajg glos, aby méwily do mikrofonu.
Zupelnie stracilem orientacje, co méwita mo-
ja przedméwezyni, bo z duzej odleglosci nic nie
bylo stycha¢. Chcialem tez zada¢ pytanie panom
profesorom, mianowicie, czy widza panowie ja-
kies zagrozenia dla poziomu panstwa prawa
w Polsce, z uwagi na ekspansywne stanowisko
Kosciola. Ja osobiscie mam inne obawy anize-
li pani profesor G. Skapska, dotyczace naduzy-
wania argumentu kulturowe]j tozsamosci przez
grupe o silnym wplywie na zycie publiczne.
Jesli chodzi o laicko$¢ polskiego paristwa, to sie
ostatnio przejawilo w kwestii symboli religijnych
umieszczanych w miejscach publicznych, gdzie
ci obywatele, ktérzy nie sa ich zwolennikami
w takich wiasnie miejscach, s3 przedstawiani ja-
ko wrogowie samych symboli, co jest oczywiscie
naduzyciem. Sprawa wyréznionej pozycji nie-
ktérych podmiotéw, w tym wypadku Kosciola
katolickiego i nieprawidiowosci prawnych z tym
zwigzanych, pojawila si¢ takze w odniesieniu do
odpiséw podatkowych na darowizny na rzecz
zwigzkéw wyznaniowych. Media donosily, ze
nieprawidlowosci polegajace na oszukiwaniu

fiskusa w wyniku zmowy obu stron darowizny
przybraly skale masowa. Moje pytanie brzmi za-
tem nastepujaco: nie wspominali o tym panowie
dlatego, ze uwazacie, iz problem nie jest istotny,
czy dlatego, ze temat jest niewygodny? I jeszcze
taka refleksja na temat zakompleksienia i poczu-
cia dumy, co byto punktem wyjscia wystapienia
pana profesora Safjana. Ot6z ja osobiscie nie je-
stem zakompleksionym Polakiem, ale nie dla-
tego, ze znajduje szczegélne powody do dumy
z naszych osiggnieé, tylko dlatego, ze dostrze-
gam wiele mankamentéw takze w zyciu innych
narodéw i nie szukam powodéw do dumy czy
tez powodéw do wstydu w XV czy XVI w., tylko
moja opini¢ opieram na tym, co ma miejsce ak-
tualnie. Sami panowie wskazali wiele takich po-
wodéw, jak niski poziom debaty publicznej czy
fatalne media, ja bym jeszcze dodal niedobre
praktyki polityczne, polegajace na ignorowaniu
opinii publicznej przez politykéw w waznych
kwestiach. Przejawilo si¢ to chociazby w spra-
wach udziatu Wojska Polskiego w wojnach to-
czonych na Srodkowym Wschodzie czy insta-
lacji w Polsce amerykanskiego systemu obrony
antyrakietowej, a wiec w istocie obecnosci na te-
rytorium naszego kraju obcych baz wojskowych,
do czego na cale szczescie nie doszlo, jakkolwiek
to nie nasza zastuga. Powodéw do wstydu mamy
zatem sporo. I pytanie tylko, czy jako$ potrafimy
si¢ z tymi problemami uporaé. Dzigkuje.

Robert Chrabaszcz

Mam do panéw nastepujace pytania. Pier-
wsze dotyczy proponowanych przez panéw re-
form w ramach wiladzy wykonawczej w aspek-
cie Konstytucji. Czy zmiany te idg w kierunku
skonstruowania w Polsce czego$ na ksztalt sys-
temu gabinetowo-parlamentarnego? Czy obec-
nie istniejacy dualizm egzekutywy, czyli podziat
na kompetencje ustrojowe prezydenta i premie-
ra, jest zdaniem panéw niekorzystny z samej de-
finicji, czy tez niefunkcjonalny Polsce tu i te-
raz? W niektérych panistwach — Austrii, Francji,
Rumunii w pewnym momencie, Finlandii
— ten dualizm egzekutywy istnial i zakorze-
nil si¢ w tamtejszej rzeczywistosci spolecznej.
Wiaze z tym pytanie o techniczne przeprowa-
dzenie takiej zmiany. Propozycja reformy za-
proponowana przez premiera luska postulo-
wala, zeby w Polsce zrezygnowano z wyboréw
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powszechnych prezydenta. Rozumiem, ze byl-
by to pierwszy krok do ograniczenia jego pozycji
w dualnym systemie egzekutywy. Jednak na pod-
stawie — przeprowadzonych wprawdzie napred-
ce — sondazy okazalo si¢, ze 80-90% Polakéw
nadal chce wybiera¢ prezydenta w wyborach po-
wszechnych. Skoro zatem pozostaniemy przy
prezydenckich wyborach powszechnych, to czy
uzasadnione bedzie odebranie mu duzej czg-
$ci kompetencji? Odnosz¢ wrazenie, ze w takim
wypadku powszechne wybory prezydenckie mo-
ga by¢ traktowane jak przeprowadzane raz na
kilka lat kosztowne igrzyska, nieprzekiadajace
si¢ na jakiekolwiek konsekwencje polityczne.

Kolejna uwaga odnosi si¢ do stwierdzenia, ze
mamy dobra Konstytucje, ale zle ustawy, niskiej
jakosci. Czy ta zta jako$¢ wynika tylko z tego, ze
zle pracuje parlament i Zle pracujg komisje par-
lamentarne? A moze wyplywa to stad, Ze sama
Konstytucja jest nieco przeregulowana, prze-
gadana, jak to zarzucano jej w trakcie debaty
przed referendum w 1997 r., uznajac, ze stano-
wi zbyt opasly, obszerny dokument, ktéry usilu-
je, na poziomie stosunkowo najwyzszym, regu-
lowaé wszystkie aspekty sprawowania wiadzy
wykonawczej? Jeszcze mam takie uboczne ,kon-
stytucyjne” pytanie szczegélowe: czy potrzebne
sa w Konstytucji takie elementy, jak okreslone
wskazniki ekonomiczne, na przyklad dotycza-
ce dlugu publicznego, czy potrzebny jest zapis,
ze ordynacja wyborcza musi by¢ proporcjonal-
na itp.?

Na koniec kwestia upolitycznienia orga-
néw typu Trybunal Konstytucyjny lub KRRiT.
Rozumiem, ze wszyscy na tej sali chca, ze-
by dzialaly one tak jak w krajach ,starej Unii”.
Odwotam si¢ moze do innego przykladu, czy-
li do Stanéw Zjednoczonych. W USA te orga-
ny, na przykiad Sad Najwyzszy, maja nierzadko
wymienialne sktady i sa upolitycznione. Méwi
si¢ czesto: ,Bardzo dobrze, ze powolany kiedy$
przez Demokratéw sedzia odejdzie na emerytu-
re¢, a prezydent, o orientacji republikanskiej, po-
wola nowego sedziego, ktéry bedzie zwolenni-
kiem kary $émierci i bedzie ona mogta by¢ czesciej
stosowana”. Zatem to upolitycznienie wladzy
sadowniczej w Stanach Zjednoczonych istnie-
je. Moje pytanie brzmi, czy jest az tak oburzaja-
ce, ze w Polsce podobne praktyki majg miejsce?
Dzigkuj¢ bardzo.

Doktor Stanistaw Mazur

Chcialbym si¢ odnies¢ do kwestii poruszo-
nych w wystgpieniu profesora Zolla. Rozpoczne
od komentarza do jego wypowiedzi. Pan profe-
sor Zoll stawia wazne pytanie, czy o jakosci pol-
skiego prawa i demokracji przesadzaja bardziej
cechy obywateli, czy charakter instytucji i roz-
wigzan systemowych. To pytanie ze wszech miar
zasadne, a sposéb odpowiedzi na nie moze im-
plikowaé szereg normatywnych i ustrojowych
konsekwenciji. Jezeli spojrze¢ na to zagadnienie
z perspektywy historycznej, dostrzegamy, ze za-
przatato ono juz umysly starozytnych myslicieli.
Wiele uwagi poswigcali mu Platon i Arystoteles,
rozprawiajagc na temat tego, co jest dobrym, a co
zlym ustrojem, czym si¢ one cechuja i co je wa-
runkuje. W tych debatach wyraznie rysowaly
si¢ dwie linie historycznego podzialu, rozwijane
wraz z tym, jak ksztaltowalo si¢ nowozytne po-
dejscie do panstwa i sposobu zarzadzania nim.

Z jednej strony mamy tych, ktérzy dostrze-
gaja w obywatelach przede wszystkim takie ce-
chy, jak gnusnos¢, lenistwo, prywate, a nierzadko
i glupote. W przywarach tych upatrujg oni zré-
del psucia ustroju i czynienia rzeczy, ktére nie
przystoja obywatelowi republiki. Z drugiej zas
strony liczna jest grupa obserwatoréw i interpre-
tatoréw zycia spolecznego, ktérzy w systemach
spolecznych i porzadkach instytucjonalnych, ta-
kich jak rynek i paristwo, upatrujg czynnikéw
determinujacych sposéb postepowania obywate-
la. Podnosza oni, ze jednostka jest albo otoczona
szczelnym kokonem paternalizmu paristwowe-
go (zapewniajacego wygode, ale zarazem po-
zbawiajacego obywatelskiego impetu, jak obra-
zowo opisywal to Monteskiusz w XIX, a Hayek
w XX w.), albo tez poddana dyktatowi wykorze-
nionych z kontekstu spolecznego bezosobowych
sit rynkowych (o czym w tak przekonujacy spo-
s6b pisal Polany w swej monumentalnej pracy).
Trochg bardziej pozytywny obraz oddziatywania
rynku na jednostke kresla teoretycy racjonalne-
go wyboru, chociaz i oni nie pozostawiajag nam
zludzenn — jednostka maksymalizuje uzytecz-
nos$¢, a nie roztrzgsa spraw lokujacych si¢ w sfe-
rze publicznej. Zaréwno obraz jednostki gnusne;
z powodu przywar jej charakteru czy tez omni-
potencji panistwa, jak i aktywnej, ale skrajnie ego-
istycznej zdaje si¢ by¢ nie tylko nazbyt uprosz-
czong, lecz takze nieuprawniong diagnoza.
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Przenoszac te rozwazania na grunt polskich roz-
méw o jakos¢ demokracii, wydaje sie, ze domi-
nuje poglad, iz jej niezadowalajaca jakos¢ i nikla
obywatelska aktywnos$¢ sa konsekwencja przy-
war osobowo$ciowych, a nie uregulowan insty-
tucjonalnych. Innymi stowy, obywatele nie do-
roéli do demokracji. To w moim przekonaniu
nieuprawniony osagd. Uwazam, ze zrédia deficy-
téw tkwigcych w polskiej demokracji w wickszej
mierze leza po stronie niesprawnosci paristwa ja-
ko architekta porzadku instytucjonalnego niz po
stronie obywateli i ich organizacji. To raczej tu-
taj nalezy upatrywac zrédla stabosci polskiej de-
mokracji i niskiej jakosci rzadzenia. Wydaje sie,
ze w Polsce, uzywajac jezyka Habermasa, prze-
sterowanie systeméw spolecznych, nadmierne
rozbudowanie porzadkéw formalnych zaszlo tak
daleko, ze obywatele znalezli si¢ w swoistej ze-
laznej klatce, ktéra ogranicza pole ich obywatel-
skiego dziatania. Nie oznacza to oczywiscie, ze
sfera, ktérg okreslamy jako obywatelska, dziata
w sposéb doskonaly. Tak z pewnoscig nie jest.

Teraz chcialbym przejéé¢ do pytania. Panowie
proponujecie, i jest to propozycja interesuja-
ca, wyklarowanie relacji wewnatrz egzekutywy
— miedzy prezydentem a premierem. Wydaje
si¢, ze jest to konieczne, zwazywszy na obec-
ny poziom dysfunkcjonalnosci tego rozwigza-
nia. Abstrahujac od rozwazan, czy dysfunkcjo-
nalnos$¢ ta wynika z cech osobowych aktoréw
owych relacji, czy tez ze stabosci rozwigzan sys-
temowych, czy panowie nie dostrzegacie po-
trzeby ograniczania negatywnych konsekwen-
cji, ktére beda z tego wynikac? Jezeli dodatkowo
wzmocnimy pozycje ustrojowa premiera, kt6-
ra w Polsce wydaje si¢ bardzo silna, to czy nie
pojawia si¢ pokusa budowania monolitycznej
egzekutywy, mogacej nabiera¢ cech quasi-au-
torytarnych? Oslabienie pozycji prezydenta to
w istocie wyrugowanie z systemu rzadzenia ak-
tora wyposazonego w silny potencjal blokowania
(veto players). Innymi stowy, czy w imi¢ spraw-
nej technologii wykonywania wladzy w istocie
rzeczy nie gubimy bardzo waznej cechy demo-
kratycznego systemu rzadzenia, jaka jest sposob-
no$¢ $cierania sie racji i intereséw, artykulowania
réznych przekonan i postaw? Czy to nie jest wy-
bér miedzy sprawnoscig i efektywnoscia rzadze-
nia a pluralizmem i zasada demokratycznej re-
prezentacji interesGw?

Profesor Jerzy Hausner

Chcialbym si¢ odnie$¢ przede wszystkim do
wystapienia profesora Safjana. Zaczne¢ od kwe-
stii dysonansu poznawczego. Jak pan profesor
stwierdzil, ludzie z jednej strony w 90% stawiaja
na co$, a z drugiej — w 90% stawiaja na co$ prze-
ciwnego. Czy to jest jednak kwestia dysonansu
poznawczego? Czy chodzi o opaczne rozumienie
rzeczywistosci, czy tez, za czym optuje, mamy do
czynienia z powaznym peknigciem spolecznym?
Nie interpretuje przy tym przytoczonych danych,
ale staram si¢ dostrzec i skomentowaé problem.
Swego czasu profesor Mirostawa Marody zapro-
ponowala koncept interpretacyjny, ktéry potem
wspolnie wykorzystalismy w jednym z rapor-
téw opisujacych polskie spoleczeristwo. Raport
ten nazwali$my , Trzy Polski”. Pokazalismy tam,
ze r6zne czedci spoleczeristwa polskiego uczest-
niczg w odrebnych systemach regul gry spo-
tecznej. Te czes¢ spoleczenstwa, ktéra dobrze
funkcjonuje w regulach rynkowych, nazwali-
$my ,Polska kapitalows”, poniewaz tacy ludzie
utrzymuja si¢ zasadniczo z réznych form kapita-
tu - od intelektualnego do finansowego. Ich do-
chody nie sa bezposrednio zalezne od paristwa,
wiadzy publicznej. Druga wielka grupe stano-
wig ludzie utrzymujacy si¢ z etatu, trwalego za-
trudnienia w sektorze publicznym — to ,Polska
etatowa”. Ich dochody sg bezposrednio pochod-
ng podatkéw $cigganych przez panstwo, a tym
samym pozostajg oni od funkcjonowania pari-
stwa bezposrednio uzaleznieni. Wreszcie trzecia
wielka grupa obywateli to dla nas ,Polska socjal-
na’, czyli ludzie utrzymujacy si¢ gtéwnie z trans-
feréw socjalnych, réznego rodzaju zasitkéw. Te
trzy wielkie grupy spoleczne uczestnicza w isto-
cie w odrebnych rzeczywistosciach spotecznych.
To obiektywne pekniecie, ktére nie wynika tyl-
ko z historii, ale jest podtrzymywane przez obec-
ne rozwigzania systemowe. Dobrym ich przykia-
dem jest systemowe wylaczenie ludnosci wiejskiej
z og6lnego systemu finansowego, w tym systemu
podatkowego. Oczywiscie nie wszystko, co do-
tyczy polskiej wsi, da si¢ tym wyjasnié, ale jezeli
si¢ zastanowi¢, dlaczego wystepuje tak silna do-
minacja roszczeniowej postawy wéréd ludnosci
wiejskiej, to wskazana zmienna systemowa wy-
daje si¢ mie¢ zasadnicze znaczenie. To przeciez
oznacza faktycznie inny status obywatelski, dla-
tego ze czg$¢ probleméw, ktére profesor Safjan
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poruszyl, ma raczej charakter instytucjonalny niz
czysto prawniczy. Dla wystepowania i utrzymy-
wania si¢ w Polsce niektérych anachronicznych
rozwigzan systemowych system prawa ma istot-
ne, ale nie rozstrzygajace znaczenie.

Druga mysl, ktérg chee przedstawi¢, ma wy-
dzwigk optymistyczny. W Polsce nastgpita kon-
stytucjonalizacja porzadku prawnego. Trybunal
Konstytucyjny w sumie obronil swoja pozy-
cje. Jest to jedna z niewielu instytucji publicz-
nych, ktéra nie zostala jak dotad politycznie
zlamana i partyjnie skolonizowana. Na przeciw-
nym biegunie mozna ulokowa¢ Krajowa Rade
Radiofonii i Telewizji. Nawet Narodowy Bank
Polski w pewnym momencie stal si¢ obiek-
tem politycznego uzalezniania. Niemniej jed-
nak — idac §ladem tego, co powiedziala profesor
Skapska — chcialbym zapytaé, czy nie powinno
nam chodzi¢ o co$ wigcej niz konstytucjonaliza-
cja porzadku prawnego, a mianowicie o konsty-
tucjonalizacj¢ tadu spolecznego, czyli dazenie do
tego, aby konstytucyjna aksjologia ,dzialata” na-
wet wtedy, gdy nie ma konkretnych przepiséw
i sadowej sankeji. To proces bardzo zlozony i po-
trzeba na to dlugiego czasu, ale wydaje si¢ on ko-
nieczny.

Ogromne znaczenie nadaj¢ postawionej dzi-
siaj przez profesora Safjana tezie, iz jesli chcemy
mie¢ efektywny system sadowy, to trzeba ograni-
czy¢ sagdowg droge rozstrzygania sporéw. Jestem
goracym zwolennikiem tego sposobu myslenia.
Trzeba jednak przy tym pamigtaé, ze muszg si¢
pojawi¢ inne instytucje, ktére by spory rozstrzy-
galy, na przyktad instytucja mediacji spoleczne;.
To wymaga, aby funkcjonowaly publiczne i oby-
watelskie organizacje zajmujace si¢ mediacja,
a jednoczesnie formowala si¢ swiadomos¢ i kul-
tura polubownego rozstrzygania sporéw indywi-
dualnych i zbiorowych. Mediacja spoleczna nie
rozwinie si¢ bez odpowiedniego zakorzenienia.

I na konicu przechodz¢ do rzeczy, ktéra ni-
by wydaje si¢ wielkim ustrojowym sukcesem, ale
tez moim zdaniem zaczyna nastr¢czal powaz-
nego problemu. Pokreslono tu juz dzisiaj, ze sa-
morzad terytorialny musi by¢ silniej umocnio-
ny od strony aktywnoéci obywateli. Odnosze
wrazenie, ze problem tkwi jeszcze w innej sfe-
rze, szczegdlnie w wypadku samorzadu gminy.
Zwazywszy na to, jak wypelniane s3 poszczegdl-
ne jego funkgje oraz realizowane zadania, mozna

dojs¢ do wniosku, ze w Polsce w praktyce za-
czyna wystepowal coraz wiecej autonomicz-
nych gminnych porzadkéw prawnych i sposo-
béw dziatania administracji. Czesto podawany
jest przyktad duzej réznorodnosci i arbitralno-
$ci w stosowaniu przepiséw prawa budowlane-
go na terenie réznych wojewddztw i powiatéw.
Tak rozumiana decentralizacja wladzy i kom-
petencji prowadzi¢ moze do fragmentaryzacji
paristwa, swego rodzaju jego uzasciankowienia.
Bedac zdecydowanym zwolennikiem zasady po-
mocniczoséci i budowania struktur paristwa od
aktywnosci obywatela w gére, dostrzegam jed-
nakze z drugiej strony, Ze w tym procesie muszg
mie¢ miejsce pewne instytucjonalne ogranicze-
nia. Nie da si¢ tego zalatwi¢ samym przepisem
czy normg prawng. Tu musi tez na przykiad fak-
tycznie dziala¢ nadzér wojewody.

Profesor Bogustawa Gnela

Pozwolg sobie przedstawi¢ poglad, ze ,wyj-
$ciowym” zadaniem paristwa prawa jest tworze-
nie dobrego prawa. Oczywiscie przekonanie, ze
da si¢ stworzy¢ prawo idealne, jest bledne, ale
poszukiwanie metod doskonalenia prawa uwa-
zam za celowe. Najlepszy bylby taki mecha-
nizm tworzenia prawa, w ktérym Sejm przed-
loiony mu projekt ustawy, przygotowany przez
specjalistow, méglby przyjac albo odrzucié, a nie
moéglby wprowadzaé do niego zmian. O jakosci
prawa decydowaliby prawnicy, nie za$ politycy.
Jako prawnicy uczestniczymy w procesie two-
rzenia prawa i wiemy, jak on wyglada. W proce-
sie uzgodnien miedzyresortowych w dyskusjach
nad projektem ustawy czgsto nie chodzi o po-
prawno$¢ tworzonego prawa, tylko o to, ktéry
resort ma racje. Poza tym nie tylko jako pracow-
nik naukowy, lecz takze jako praktyk obserwu-
je, jak prawo jest stosowane przez sady. Czgsto
jest tak, ze prawo wyraza jakas ideg, na przykiad
ochrong strony stabszej — konsumenta, a sad nie
kieruje si¢ nia w prowadzeniu postepowania ani
w wydanym orzeczeniu. Jezeli w ,mtodym” pani-
stwie prawa realizowane sa nowe zasady, to by¢
moze starsi urzednicy oraz niektérzy sedziowie
mniej o nich wiedza, poniewaz zdobywali wy-
ksztalcenie w okresie, w ktérym w ogdle nie by-
ty one jego podstawa. Innymi stowy, w ,miodym”
paristwie prawa wazng role odgrywa eduka-
cja. Skoro przez doswiadczenia praktyczne nie
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mozemy nadrobi¢ tak szybko zaleglosci, ktére
mamy w dostosowaniu postgpowania do wiasci-
wego w panstwie prawa, to uczmy si¢ najpierw
teoretycznie tego postepowania. Uczmy szacun-
ku do prawa mlodych ludzi w szkolach podsta-
wowych i $rednich, uczmy studentéw, a takze
postéw, senatoré6w i urzednikéw postepowa-
nia zgodnego z regulami paristwa prawa. Jestem
dumna z Polakéw. Uwazam, ze zrobilismy przez
ostatnie 20 lat bardzo duzo, aby zblizy¢ si¢ po-
ziomu zycia w tych paristwach, ktére budowaty
go przez setki lat. Jezeli chodzi o badania ankie-
towe, to zastanawiam si¢, dlaczego w rozmo-
wach studenci méwig, ze najwazniejsze s3 dla
nich pienigdze, a w ankietach anonimowych mé-
wig o Zyciu rodzinnym i o szczesciu jako o war-
tosciach najwyzszych. Jestesmy ,dziwnym”, ale
wspanialym narodem, nie potrafimy si¢ jeszcze
pigknie r6zni¢, lecz wszystko przed nami. W ba-
daniach przedsigbiorczosci Polki zajmuja pono¢
pierwsze miejsce w Europie, a posréd innych
paristw — chyba sme na $wiecie, wiec w tej dzie-
dzinie nie jest tak zle. Wydaje si¢, ze w rozwoju
najbardziej przeszkadzaja nam instytucje. Warto
zatem doskonalenie paristwa prawa zaczal od
tworzenia dobrego prawa, w miar¢ klarownego,
i podja¢ dziatania zmierzajace do tego, aby w in-
stytucjach publicznych bylo jak najmniej ztej po-
lityki, a wiecej profesjonalizmu. Niestety przy-
czyna wielu zaniechan zastugujacych na krytyke
sg politycy. Dlaczego nadal nie udaje si¢ prze-
prowadzi¢ do konica procesu komercjalizacji,
dlaczego sluzba zdrowia nie zostala zreformo-
wana? Wydaje sie, Ze przyczyny opéznien w tym
zakresie maja charakter polityczny, a spoleczeri-
stwo, wprowadzane w blad przez $rodki maso-
wego przekazu, nie zdaje sobie sprawy, ze na
przykiad $wiadczenia medyczne finansowane ze
srodkéw publicznych i tak beda za darmo, nie-
zaleznie od tego, czy $wiadczacy te uslugi szpital
bedzie prywatny czy publiczny. Mniej polityki
w gospodarce, lepsze prawo, edukacja spoteczen-
stwa pozwalajgca nadrobi¢ zaleglosci wynikajace
z poprzedniego ustroju wydaja si¢ gwarancjami
systematycznego doskonalenia paristwa prawa.
Dzigkuje.

Odpowiedz na pytania
Dzickuje¢ bardzo, dyskusja byla wielowatko-

wa i oczywiécie odniesienie si¢ do wszystkich

poruszonych probleméw jest niemozliwe, przed-
stawie zatem kilka refleksji ogélnych, a do nie-
ktérych pytan uda mi sie by¢ moze odnies¢ bar-
dziej szczegétowo.

Rozpoczng od tego, co towarzyszy caly czas
mysleniu o pafistwie prawa, a mianowicie jak po-
godzi¢, calkowicie zrozumiale, dgzenie do pra-
wa doskonalego, do efektywnych mechanizméw
prawnych, z odpowiednim standardem politycz-
nym kultury prawnej przestrzeganym w prakty-
ce. Chcieliby$my, zeby i jedno, i drugie zalozenie
bylo respektowane. W rzeczywistosci jest jednak
tak, ze ani jedno, ani drugie nie bywa doskona-
te. Czasem niedoskonale prawo moze by¢ po-
prawiane przez lepsza kultur¢ prawng i politycz-
n3, lepszy standard urzeczywistniany w praktyce.
Uwaga ta dotyczy wszystkich szczebli funkcjo-
nowania panstwa. Nie zapominajmy, ze w istocie
rzeczy nawet bardzo zle prawo moze by¢ madrze
stosowane przez madrych sedziéw, a wiec w spo-
s6b, ktéry pozwala uniknaé w praktyce oczywi-
stych wad rozwigzari prawnych. Znane powie-
dzenie ,nie ma ztych praw, sg tylko Zli sedziowie”
odpowiada w jakim$ sensie rzeczywistosci, bo
kazde prawo mozna ,poprawi¢” przez racjonal-
ne i sensowne jego stosowanie. Na poziomie roz-
wigzanl ustrojowych jest to postulat szczegdl-
nie wazny: jego spelnienie wymaga, aby zawsze
przestrzegal aksjologii, ktéra wyraza paradyg-
mat paistwa prawa. W nawigzaniu do wypo-
wiedzi pana profesora Hausnera trzeba wiec za-
uwazy¢, ze rzeczywista konstytucjonalizacja Zycia
publicznego jest zwigzana nie tylko z ustanowie-
niem transparentnych regul tworzenia prawa oraz
jego egzekucji i konsekwentnym przestrzeganiem
procedur formalnoprawnych, lecz takze z tym,
w jakim stopniu towarzyszy temu aksjologia pani-
stwa, myslenie o warto$ciach i wspélnych zaloze-
niach. Na kazdym etapie zycia publicznego, funk-
cjonowania instytucji pamieta¢ nalezy o tym, co
tak naprawde jest funkcjg i intencja okreslonych
rozwigzan prawnych. Nie s3 one przeciez celem
samym w sobie, ale tworzone sg po to, by zaspo-
koi¢ konkretne potrzeby spoleczeristwa. Prawo
nie jest tworzone po to, aby ogranicza¢ wolno$¢
ludzi, ale po to, zeby ja umacniaé, a jezeli zgo-
dzimy si¢ z ta tezg, to konsekwentnie trzeba ja
uzna¢ zarazem za kryterium interpretacji pra-
wa decydujace o racjonalnym jego stosowaniu.
Urzeczywistnienie tego postulatu wymaga jednak

26



Wyzwania dla paristwa prawa — frustracje, oczekiwania, rzeczywistos¢

radykalnej zmiany podejscia do probleméw funk-
cjonowania mechanizméw prawnych.

Zapewne niemala odpowiedzialno$¢ spoczy-
wa pod tym wzgledem na wszystkich, ktérzy sa
zaangazowani w edukacje prawnicza. By¢ mo-
ze nasza wina jako prawnikéw-profesoréw uczg-
cych mlodych ludzi, polega na tym, ze nie po-
trafimy przekaza¢ tego, co jest nieodiacznym
skladnikiem wiedzy prawniczej wymagajacej
przy stosowaniu prawa giéwnie duzej wyobrazni
oraz odpowiedniej wrazliwosci rozumienia ce-
16w i zalozeni prawa, w wigkszym nawet stopniu
niz dobrej znajomosci tekstéw przepiséw prawa.
Dzi§ mamy liczne bazy informatyczne, takie jak
systemy LEX| ktére zastepuja czysto pamigcio-
we opanowanie prawa, stanowigce od pokoleri
niepodwazalny element prawniczego wyksztal-
cenia. Wspélczesna wiedza prawnicza zakla-
da gléwnie umiejetno$¢ operowania zlozonymi
technikami interpretacyjnymi, rekonstruowania
obowigzujacej normy jednoczesnie na bazie réz-
nych metod wyktadni, wéréd ktérych wykiadnia
tunkcjonalna zajmuje coraz bardziej znaczaca
pozycje, nie mniejszg niz wykladnia semantycz-
na. Jest to z pewnoscig trudniejsze zadanie niz
stosowanie prawa 100, 50 czy nawet 20 lat temu.
Musi uwzglednia¢ wspélistnienie réwnoleglych
porzadkéw prawnych w uktadzie wertykalnym
i horyzontalnym, a prawidlowa rekonstrukcja
normy wymaga siegniecia jednoczesnie na przy-
ktad do prawa europejskiego, konstytucji i prze-
piséw okreslonej galezi czy dyscypliny prawni-
czej. Powtérzy¢ warto raz jeszcze tezeg, ze dopiero
madre i uczciwe stosowanie prawa zapewnia rze-
czywiste funkcjonowanie paristwa prawa. To jest
takze odpowiedZ na pytanie postawione w dys-
kusji o tym, czy tworzac dobre prawo, nie moz-
na by zapobiec tym samym licznym patologiom
i deformacjom. Mam przekonanie, ze mozliwo$¢
stworzenia idealnych mechanizméw i rozwigzan
jako panaceum na bolaczki i deformacje zycia
publicznego jest czystym zludzeniem, poniewaz
zawsze bedzie pozostawala szeroka sfera uzalez-
niona od standardéw kultury demokratycznej,
ktérej nic nie moze zastapi¢. Oczywiscie pro-
porcje pomiedzy tym, co zalezy bezposrednio od
tresci prawa, a tym, co zalezy od standardu jego
stosowania, mogg by¢ rézne. Zapewne bezpiecz-
niejsze jest posiadanie w miare¢ dobrego prawa
i nieliczenie zbytnio na charaktery i osobowosci

jego wykonawcéw. Ale dbajac wylacznie o dobre
prawo, a nie o standard jego stosowania, przyj-
mujemy zalozenia idealistyczne i przez to nie-
skuteczne w osiagnigciu zamierzonych celéw.

W moim przekonaniu mamy dzisiaj znacz-
nie wieksze klopoty z przyzwoitym standardem
kultury prawnej i politycznej niz z prawem ja-
ko takim. Niepokojace zjawisko lamania takiego
standardu, o czym stusznie méwil profesor Zoll,
obserwujemy na wszystkich poziomach zycia
publicznego. Nie potrafimy ze sobg dyskutowa,
nie potrafimy znajdowal kompromisu, uzna-
waé odmiennosci wlasnych wizji rozwoju spote-
czenistwa i wlasnych pogladéw. Spér polityczny
jest czyms$ normalnym w spoleczenstwie demo-
kratycznym, ale upolitycznienie wszelkich sfer
funkcjonowania panistwa moze si¢ okazaé zja-
wiskiem niebezpiecznym. Nawet male odstep-
stwa na rzecz odejécia od polityki stajg si¢ dzisiaj
trudne, o czym $wiadczy fakt niezrealizowania
od lat postulatu wybierania kandydatéw na s¢-
dziéw Trybunalu Konstytucyjnego przy udzia-
le (cho¢ nie wylacznym!) srodowisk naukowych
oraz prawnikéw-praktykéw.

Racje maja moi koledzy, twierdzac, Ze prob-
lem polskiej wolnosci jest jednoczesnie proble-
mem polskiej odpowiedzialnosci, leku spote-
czenistwa. I to jest rzeczywiscie trafna diagnoza
Tischnerowska, calkiem aktualna dzisiaj. Lek
przed wolnoscia (przed odpowiedzialnoscia?)
przejawia si¢ w wynikach badan socjologicz-
nych, ktére wykazuja tak wiele niespéjnosci,
czy wrecz sprzecznosci w postawach spoleczeri-
stwa, w tym takze jego elit, wtedy gdy konieczne
jest dokonywanie podstawowych wyboréw po-
miedzy réznymi modelami rozwoju spoleczne-
go, pomi¢dzy modelem liberalnym a socjalnym
i egalitarnym. Uwiktanie w sprzecznos¢ wyste-
puje na poziomie ,kazdej z Polsk”, o ktérych by-
ta mowa w dyskusji.

Nie mozna wykluczy¢, ze nie potrafimy do-
konywaé samodzielnie wyboréw, tak jak to czy-
nig wolne jednostki w liberalnym panstwie,
o utrwalonej tradycji demokratycznej. By¢ moze
tych wyboréw si¢ boimy, ujawniajac w ten spo-
s6b lek przed odpowiedzialnoscia. A by¢ moze
politycy nie daja spoleczeristwu szans na to, by
moglo uzmyslowi¢ sobie, na czym polega sens
i cena dokonywanych wyboréw. Czyz nie po-
twierdza tego fakt, ze w momentach istotnych
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i strategicznych, kiedy wazg si¢ losy podstawo-
wych reform w panstwie, sygnaly ze strony poli-
tykéw nie sg nigdy konkluzywne i nie pokazuja
rzeczywistych konsekwencji obrania tej lub in-
nej drogi? Spoleczeristwo jest w ten sposéb po-
zbawiane mozliwoéci zrozumienia tego, jaka ce-
ne trzeba za dokonywany wybdr zaplaci¢. Mam
wrazenie, ze na przykltad spory o reforme stuz-
by zdrowia utknely w martwym punkcie m.in.
dlatego, ze nikt nie mial odwagi ostatecznie wy-
jasni¢, jakie sa warunki progowe reform, jakie
s3 mozliwosci paristwa, jakie sg realne parame-
try wyboru i ich konsekwencje. Tkwimy w $wie-
cie niedoméwieri i pélprawd, eufemizméw, gdzie
niczego nie nazywa si¢ wprost, bo moze mie¢ to
zbyt wysoka ceng¢ polityczng. Dotyczy to takze
wielu innych dyskusji nad waznymi reformami
w panstwie, chociazby w zakresie edukacji, za-
bezpieczeri spolecznych czy systemu podatko-
wego itd.

Chcialbym si¢ odnies¢ do probleméw konsty-
tucyjnych poruszonych w dyskusji. Calkowicie
zgadzam si¢ z panem prezesem St¢pniem, ze jest
niedobrze, kiedy tworzy si¢ na poziomie konsty-
tucji prawo ,za kim§” lub ,przeciwko komus”. To
jest rzeczywiscie zjawisko niepokojace, przypo-
mina nieco, cho¢ odlegla to analogia, stynne ar-
tykuly henrykowskie, jakkolwiek sg one zarazem
fantastycznym przeciez przykladem negocja-
¢ji, ktére byly toczone z wladza publiczng przez
obywateli. Zgadzam sig, ze konstytucjonaliza-
cja zycia w Polsce moze polegaé na poszukiwa-
niu i odtwarzaniu najlepszych tradycji prawnych
wynikajacych z naszej bogatej historii. Problem
polega jednak na tym, ze po okresie rozwo-
ju w XVI w. polskiej demokracji, kiedy Polske
mozna bylo okresli¢ najbardziej demokratycz-
nym w tamtym czasie systemem Europy, te fan-
tastyczne tradycje ulegly przerwaniu. W péz-
niejszych wiekach, réwniez w stuleciu XX, zbyt
krétkie byly okresy wolnosci i demokracji, by
mogly sie utrwali¢ pozytywne standardy demo-
kratyczne jako autentyczne wartosci spoleczne.
Nic zatem dziwnego, ze preferencje przejawia-
ne przez spoleczenistwo polskie w odniesieniu
do warto$ci demokratycznych w pewnym stop-
niu przypominaja preferencje spoleczne w Rosji
ujawniane w badaniach profesora Pipesa. Pewna
cze$¢ historii XIX i XX w. mamy wsp6lng. To sie

odbija dzisiaj na naszej mentalnosci i na naszym
sposobie patrzenia na rzeczywistos¢.

Elementem konstytucjonalizacji pafistwa jest
funkcjonowanie sadu konstytucyjnego. Posta-
wiono w dyskusji pytanie, czy sad konstytucyj-
ny traci swoja ostro$¢ i nie staje si¢ asekuracyj-
ny. Mysle, ze musimy spoglada¢ nan w sposéb
realistyczny, jako na instytucje zlozong z réz-
nych osobowosci, ktére maja swoje poglady i wi-
zje $wiata, odmienne wrazliwosci prawnicze. Nie
mozna zaklamywal rzeczywistosci, twierdzac,
ze sgdziowie konstytucyjni — jako osoby catko-
wicie niepolityczne i niezalezne — nie majg zad-
nych pogladéw, przekonar, systeméw wartosci.
Niezalezno$¢ i apolitycznos$é nie polega na braku
pogladéw, a symbol ,slepej Temidy”, rozumiane;j
jako bezduszna wykonawczyni prawa, jest nie-
porozumieniem. Warto$¢ sadu konstytucyjnego,
jego jakosci dziatania (a dotyczy to sadu na kaz-
dym poziomie, takze tego, w ktérym w tej chwili
jestem) polega na absolutnej niezaleznosci mys-
lenia s¢dziéw, umiejetnosci i odwadze podejmo-
wania decyzji, a jednocze$nie na umiej¢tnosci
zachowania powsciagliwosci. Sedziowie konsty-
tucyjni powinni pamietaé, ze nie jest ich zada-
niem zastgpowanie innych instytucji zycia de-
mokratycznego, bez wzgledu na ogromng i wciaz
wzrastajacg role, jaka odgrywaja w demokra-
tycznym spoleczeristwie. Twierdzenie, ze zyjemy
w systemie judicial government jest miarodajne
dla oceny rzeczywistosci. Zmienia si¢ prawdo-
podobnie koncepcja pafistwa prawa, o czym mé-
wila pani profesor Skapska. Chyba rzeczywi-
$cie musimy redefiniowaé pewne instytucje, ale
teZ na poziomie samego rozumienia prawa, jego
odniesieri, wizji i multicentrycznosci. Na to ma
wplyw, o czym méwila tez pani profesor, globa-
lizacja, jest to wigc sprawa innego usytuowania
relacji pomiedzy prawami jednostki i wspélno-
ty. Nie dlatego, ze my zmieniamy istote proble-
mu jednostka—wspdlnota, ale dlatego, ze zmie-
niamy proporcje, w jakich obecnie ,wazone s3’
prawa jednostki i prawa wspdlnoty.

W kwestii samorzadu zgodze si¢ z glosem
jednego z panéw profesoréw, ze samorzad to nie
tylko samorzad terytorialny, a takze, rzecz jasna,
organizacje pozarzadowe — struktura spolecz-
na ma przeciez ogromne znaczenie. Polska pod
tym wzgledem chyba nie plasuje sie najgorzej,
tych organizacji jest bowiem sporo. Ale mam
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wrazenie, ze w dzialaniach organizacji pozarza-
dowych bierze udziat tylko jakas niewielka czgs¢
spoleczenistwa. Prosze zwréci¢ uwage, ze w tym
nie uczestniczg ludzie starszego i $redniego po-
kolenia, a prawie wylacznie ludzie miodzi. Jest to
takze przyczynek do tezy o pasywnosci naszego
spoleczenstwa.

Zgadzam sig, ze struktury prawne samorzadu
terytorialnego s petryfikowane, by¢ moze nad-
miernie, s3 wlozone w system, ktéry z trudem
poddaje sie regulacji. Problem polega na tym, by
okresli¢ wicksze pole samodzielnosci i autono-
mii samorzadu. To jest ten problem, o ktérym
moéwil tez pan profesor Hausner: decentraliza-
cja nie moze by¢ podstawg fragmentaryzowania
panistwa, jego funkeji i misji. Musimy jednoczes-
nie zadbac o to, zeby linia demarkacyjna pomie-
dzy samorzadem terytorialnym a centrum byla
wyrazniej przeprowadzona; na przyktad w dzie-
dzinie podzialu budzetu, podatkéw lokalnych ta
linia moim zdaniem nie jest dobrze ustalona, co
w konsekwencji ogranicza bardzo pole dzialar
samorzadu.

Czas si¢ skonczyl, wiec przepraszam, ze nie
mogg si¢ odnies$¢ do wielu innych watkéw. Kilka
stéw jedynie w odpowiedzi na pytanie pana pro-
tesora Sosenko o to, czy Polska nie staje si¢ pani-
stwem klerykalnym, w ktérym zostaly zwichnie-
te wazne mechanizmy demokratyczne wlasciwe
dla paristwa $wieckiego.

Moim zdaniem Polska jest paristwem, ktére
respektuje na poziomie zasad konstytucyjnych
i regul ustawowych zalozenia paristwa $wiec-
kiego, ale nie jest wolne w sferze praktyki zy-
cia publicznego od sytuacji, w ktérych pojawiaja
si¢ niekiedy zjawiska niepokojace. Jednym z nich
jest nieumiejetnos¢ rozdzielenia w debacie praw-
nej racji prawnych i swiatopogladowych, co do-
strzegamy m.in. w dyskusji nad ustawami bio-
etycznymi, w tym nad zaplodnieniem in wvitro.
MGéj niepokéj budzi takze destrukcyjny wplyw
na zycie publiczne niektérych os$rodkéw, takich
jak Radio Maryja, i brak reakcji na ich dzialania
ze strony odpowiednich struktur paristwa, ale
tez samego Kosciola. Mysle tu m.in. o reakeji na

emitowanie w przestrzeni publicznej tresci, kté-
re maja wyraznie ksenofobiczny czy wrecz rasi-
stowski charakter. Uwazam, ze jest zjawiskiem
pozytywnym rozpoczecie w Polsce autentycznej
debaty o znaczeniu zasady pafstwa §wieckiego,
jakkolwiek o wiele lat spézZnionej. Nie przesa-
dzalbym jednak ze swoistosécia sytuacji w Polsce.
Dzisiaj w kazdym nieomal panstwie europej-
skim konflikty na tle religijnym, stosunku do in-
nych (niz chrzescijaristwo) wyznari, si¢ zaostrza-
ja. We Franciji jest to konflikt w odniesieniu do
chust, w Szwajcarii — meczetéw, we Wioszech —
obecnosci krzyza w szkole publicznej.

I moze jeszcze ostatnia uwaga w odpowie-
dzi na pytania pana Chrabgszcza, ktéry porusza
istotny problem, czy nie jest przypadkiem tak,
ze zla konstytucja jest powodem tworzenia zle-
go prawa.

Stwierdzenie, ze zla konstytucja determinu-
je zte prawo, jest moim zdaniem absolutnie nie-
prawidlowe. Zle prawo moze niszczy¢ mecha-
nizmy konstytucyjne, utrudniajagc w praktyce
ich funkcjonowanie. Zle prawo powstaje z zu-
pelnie z innych powodéw. Mysle, ze kluczowa
jest tu kwestia poprawienia jako$ci procedur le-
gislacyjnych, o ktérych mozna by debatowac, ale
to nie jest problem mechanizméw konstytucyj-
nych. Natomiast co do upolitycznienia niekté-
rych instytucji w Polsce — musze¢ powiedzie¢, ze
w odréznieniu od innych podobnych instytu-
¢ji w panstwach demokratycznych nie przeko-
nuje mnie podany przykiad Sadu Najwyzszego
Stanéw Zjednoczonych. Poziom zaufania do
Sadu Najwyzszego nie jest tak wysoki, jak si¢
wielu wydaje. Nie jest tak, ze 90% amerykari-
skich obywateli wierzy, iz Sad Najwyzszy jest
prawdziwym symbolem amerykanskiej suwe-
rennosci i demokracji. Poziom zaufania do Sadu
Najwyzszego USA nie przekracza obecnie 40%,
czyli nie jest nadmiernie wysoki, a jesli siggamy
do wypowiedzi pana sedziego Scalii, to moze nie
powinni§my mie¢ nadmiernych komplekséw,
oceniajac jakos¢ polskiej demokracji.

Dzi¢kuje bardzo za uwage.






Zarzadzanie Publiczne
Nr 2(12)/2010
ISSN 1898-3529

Zbigniew Mogila, Janusz Zaleski

Jakos¢ informacji przekazywanych przez administracje publiczng
iich znaczenie dla procesu ewaluacji wplywu polityki sp6jnosci

na rozwoj spoleczno-gospodarczy kraju

Waznym elementem oceny efektéw i oddzialywania polityki spéjnosci na rozwéj spoteczno-gospodarczy kraju® sa
analizy makroekonomiczne. Istotny wplyw na ich wyniki maja dane o wielkosci transferéw unijnych implementowa-
nych do gospodarki krajowej. Celem niniejszego artykutu jest analiza jakosci tych danych. Dokonano w nim poréw-
nania wartosci transferéw w ramach NPR/NSRO, prezentowanych przez Dyrekcje Generalng Komisji Europejskiej
ds. Polityki Regionalnej (DG REGIO), z wartosciami udostepnianymi przez Departament Koordynacji Polityki
Strukturalnej Ministerstwa Rozwoju Regionalnego. Ponadto (w wypadku danych MRR) przeprowadzono analiz¢ po-
réwnawczg wielkosci rzeczywistych z wezesniejszymi prognozami. Rozbieznosci pomiedzy unijng i krajowa admini-
stracja w zakresie wielkosci rozpatrywanych transferéw wskazuja na konieczno$é $cislejszej ich wspétpracy oraz na
usprawnienie stosowanych przez nie metod prognostycznych.

Stowa kluczowe: polityka spéjnosci, ewaluacja wplywu funduszy strukturalnych, NPR, NSRO, modelowanie makro-

ekonomiczne.

1. Wprowadzenie

Polityka sp6jnosci Unii Europejskiej stano-
wi niezwykle istotny instrument stuzacy w du-
zej mierze realizacji jednego z fundamentalnych
celéw tej organizacji, jakim jest wyréwnywa-
nie poziomu spoleczno-gospodarczego oraz
szans rozwojowych regionéw wchodzacych
w skiad panstw czlonkowskich UE. Wyrazem
wspomnianej polityki w Polsce s3: Narodowy
Plan Rozwoju (NPR) na lata 20042006 oraz
Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia
(NSRO) dla okresu 2007-2013% — dokumen-

ty strategiczne wskazujace priorytety w zakresie

Z.Mogita — Wroctawska Agencja Rozwoju Regionalnego.
J. Zaleski — Wroctawska Agencja Rozwoju Regionalnego,
Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej w Warszawie.

1 Wplyw polityki spéjnosci na rozwéj spoleczno-go-
spodarczy kraju/regionu ograniczony jest w niniejszym
tekscie do oddziatywania transferéw w ramach funduszy
strukturalnych oraz funduszu spéjnosci.

2 Ze wzgledu na stosowanie zasady n + 2 rzeczywistym
okresem finansowania w wypadku NPR s3 lata 2004—
2008 (fundusze strukturalne) oraz 2004-2010 (fundusz
spéjnosci), w wypadku NSRO lata 2007-2015.

wykorzystania srodkéw finansowych alokowa-
nych w ramach polityki spéjnosci. Nalezy pod-
kresli¢, ze Polska jest gléwnym unijnym be-
neficjentem wsparcia w zakresie rzeczonych
srodkéw. Eaczna kwota transferéw w ramach
NPR i NSRO wynosi 80,4 mld EUR®. Fakt
ten pozwala stwierdzi¢, iz polityka spéjnosci ma
niebagatelny potencjal w zakresie stymulowania
rozwoju spoleczno-gospodarczego zaréwno ca-
tego kraju, jak i poszczegélnych regionéw.

Fakt, iz finansowanie w ramach NPR i NSRO
ma miejsce juz siédmy rok, daje asumpt do de-
baty o efektywnosci polityki spéjnosci w naszym
kraju, a konkluzje beda z cala pewnoscig rzuto-
waly na przyszlos¢ tejze polityki w latach 2014—
2020. W tym kontekscie badania efektéw trans-
teréw realizowanych w ramach NPR i NSRO
majg istotny wplyw na przebieg wspomnianej
debaty, wspierajac sojusznikéw badz tez prze-
ciwnikéw polityki spéjnosci UE. Nie ulega wat-
pliwosci, ze w interesie krajéw bedacych giéw-
nymi beneficjentami wsparcia finansowego ze

3 Finansowanie z UE na podstawie danych Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego.
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strony UE (w tym Polski) jest zaprezentowanie
argumentéw potwierdzajacych efektywnos¢ po-
lityki sp6jnoscei

Klasyczng plaszczyzng badann ewaluacyjnych
jest analiza (ex ante, on—going oraz ex post) od-
dziatywania ptatnoéci* w ramach NPR i NSRO
na szereg parametréw odzwierciedlajacych po-
ziom i dynamike rozwoju spoleczno-gospodar-
czego Polski oraz jej regionéw. Tego typu ana-
lizy prowadzone s3 w naszym kraju od 2002 r.
Pierwsze badania byly realizowane przez zespét
Wiroclawskiej Agencji Rozwoju Regionalnego
(WARR) na bazie makroekonomicznego modelu
HERMINS. Metodologia HERMIN byta i jest
wykorzystywana przez Komisje Europejska w ra-
portach ewaluacyjnych (w tym w IV i V Raporcie
Kohezyjnym)®. Z biegiem lat takze inne osrodki
badawcze podejmowaty prébe oceny wplywu po-
lityki spéjnosci na konwergencje spoleczno-eko-
nomiczng zachodzaca pomiedzy Polska i jej re-
gionami a §rednig UE (Kaczor et al. 2009, t. I).

Standardowe badania ewaluacyjne polegaja na
przeprowadzeniu dwéch symulacji. Pierwsza za-
ktada rozwéj spoleczno-gospodarczy z uwzgled-
nieniem oddziatlywania polityki spéjnosci, druga
prezentuje hipotetyczny scenariusz rozwoju kra-
ju, tudziez regionéw, nieuwzgledniajacy wply-
wu platnosci w ramach NPR i NSRO. Réznica
pomie¢dzy wspomnianymi symulacjami pozwa-
la na okreslenie oddziatywania polityki spéjno-
§ci na rozwdj spoleczno-gospodarczy kraju badz
regionu.

Przeprowadzanie ewaluacji lezy w gestii ad-
ministracji publicznej, ktéra organizuje ten
proces gléwnie na drodze zlecania badan ze-
wnetrznym  wyspecjalizowanym  o$rodkom
analitycznym. Taki sposéb dzialania ma gwa-
rantowaé bezstronno$¢ i wysoki poziom kwa-
lifikacji badawczych. Od pewnego czasu moz-
na zauwazy¢ w Polsce — w tym w Ministerstwie

Rozwoju Regionalnego (MRR), instytucji

* W niniejszym opracowaniu zaktada sie, ze platnosci
(transfery) w ramach NPR i NSRO odnoszg si¢ do §rod-
kéw finansowych implementowanych do gospodarki kra-
jowe;.

5 Ich wyniki byly zamieszczone m.in. w: Bradley, Zaleski
2003a, 2003b oraz Bradley et al. 2008.

8 Rozwijajgce sig regiony — rozwijajgca si¢ Europa. .. 2007,
Investing in Europe’ future..., 2010, takze m.in. Bradley,
Morgenroth, Untiedt 2000; Bradley 2002.

odpowiedzialnej za badania ewaluacyjne w za-

kresie polityki spéjnosci — watpliwosci co do sto-

sowania metod makroekonomicznej ewaluacji
ze wzgledu na rozbieznosci pomigdzy wynika-

mi prezentowanymi przez poszczegélne, zaréw-

no polskie, jak i zagraniczne, osrodki badawcze.

Nalezy zauwazy¢, ze rozbieznosci w rezultatach

analiz ewaluacyjnych wynikaja w duzej mierze z:

* r6znic metodologicznych pomiedzy modela-
mi stosowanymi przez poszczegdlne osrodki
badawcze;

* réznic w przyjetych zalozeniach scenariusza
rozwoju spoleczno-gospodarczego;

* réznic pomiedzy danymi prezentowanymi
przez Komisje Europejska oraz Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego dotyczacymi wielko-
$ci oraz rozktadu w czasie §rodkéw finanso-
wych asygnowanych w ramach polityki spéj-
noéci, a takze udziatu wspélfinansowania kraju
beneficjenta.

Przy analizowaniu wynikéw badari ewalu-
acyjnych gléwng, by¢ moze nawet nadmier-
ng, uwage MRR skupia kwestia zalozen scena-
riusza rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju.
Dazenie do ich ujednolicenia, a wregcz narzu-
cenia, wywiera bardzo niewielki wplyw na wy-
niki symulacji oddziatywania funduszy UE na
gospodarke. Duzo wigksze znaczenie majg do-
ktadne dane oraz trafne prognozy dotyczace
wielkosci platnosci w ramach polityki spéjnosci,
a takze zasilanie przez nie gospodarki narodo-
wej bezposrednio (poprzez keynesowski mecha-
nizm mnoznikowy) oraz dlugookresowo (po-
przez efekty o charakterze podazowym).

Celem niniejszego artykutu jest analiza jakosci
danych o platno$ciach w ramach polityki spéjno-
$ciudostgpnianych przez administracje publiczng
dla oceny wplywu funduszy unijnych na rozwdj
spoleczno-gospodarczy kraju. Udzial admini-
stracji publicznej w badaniu wspomnianego od-
dziatywania winien przejawia¢ si¢ przede wszyst-
kim w dostarczaniu wiarygodnych informacji
o historycznym wykorzystaniu §rodkéw finan-
sowych, a takze formulowaniu spéjnych i zasad-
nych prognoz w tym zakresie. Jakos¢ udostepnia-
nego materiatu o platnosciach determinuje ocene
dziatania administracji publicznej w obszarze ba-
dan ewaluacyjnych. W zwigzku z powyzszym,
dazac do okreslenia wiarygodnosci danych
o érodkach w ramach NPR i NSRO, dokonano
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poréwnania wykorzystywanych w 2009 r. przez
Dyrekcje Generalng Komisji Europejskiej ds.
Polityki Regionalnej (DG REGIO) informa-
cji o wielkosci platnosci (Gékova, Grigonyteé,
Monfort 2009) z analogicznymi informacja-
mi udostepnionymi w tymze roku przez De-
partament Koordynacji Polityki Strukturalne;
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (Bradley
et al. 2009; Kaczor et al. 2009, s. 23). Ze wzgle-
du na fakt, ze Komisja Europejska przedstawila
dane dotyczace wylacznie finansowania ze $rod-
kéw UE, w zawartej w niniejszym opracowaniu
analizie skoncentrowano si¢ tylko na $rodkach
unijnych (bez publicznego wspélfinansowania
krajowego). Ponadto w wypadku danych MRR
przeprowadzono analize poréwnawcza wielko-
§ci rzeczywistych z wezesniejszymi prognozami,
co pozwolito na oceng jakosci szacunkéw doko-
nywanych przez polska administracj¢ publiczna.
Nalezy podkresli¢, ze zaprezentowana w niniej-
szym opracowaniu analiza koncentruje si¢ wy-
lacznie na $rodkach finansowych wigzacych sie
z realizacja NPR oraz NSRO (nie dotyczy ca-
losci transferéw finansowych z UE zawierajg-
cych m.in. srodki zwigzane ze Wspdlng Polityka
Rolna czy tez Wspdlng Polityka Rybacka).

2. Analiza poréwnawcza danych
dotyczacych platnosci w ramach NPR

i NSRO prezentowanych przez Komisje
Europejska’ oraz Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego

Kwestia rozbieznosci rezultatéw dotyczacych
oddziatywania polityki spéjnosci na rozwdj spo-
teczno-gospodarczy kraju lub regionéw zwraca
szczegblng uwage, gdy realizujace badanie ewa-
luacyjne osrodki postuguja sie tym samym na-
rzgdziem badawczym. Przykladem takiej sytuacji
s3 wyniki zamieszczone w raporcie DG REGIO
(Gékova, Grigonyté, Monfort 2009, s. 5-6) oraz
rezultaty uzyskane przez Wroctawska Agencje
Rozwoju Regionalnego® (tab. 1). W obydwu

7 Komisja Europejska rozumiana jest tu jako DG
REGIO.

8 Badanie zostalo przeprowadzone na podstawie da-
nych MRR ($rodki w ramach NPR i NSRO pochodza-
ce z UE), ktére postuzyty takze do opracowania raportu:
Bradley et al. 2009, s. 15-21.

wspomnianych wyzej badaniach jako narze-
dzie do przeprowadzania symulacji zastosowano
makroekonomiczny model HERMIN HPL5°.
Jest on elementem jednolitego systemu modeli
HERMIN (CSHM) stuzacych do ewaluacji pro-
graméw wsparcia m.in. we wszystkich nowych
panstwach czlonkowskich objetych rozszerze-
niem UE w latach 2004 i 2007. Zostat zbudowa-
ny pod kierownictwem J. Bradleya przez mie-
dzynarodowe konsorcjum badawcze z udzialem
GEFRA i WARRY, w zwigzku z zapotrzebowa-
niem Dyrekcji Generalnej Komisji Europejskiej
ds. Polityki Regionalnej na posiadanie wiasnego
narzedzia ewaluacji makroekonomiczne;.

W zwigzku z faktem, iz w swoim badaniu
WARR opart si¢ na danych dotyczacych plat-
nosci w ramach NPR i NSRO pochodzacych
z Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, nato-
miast DG REGIO wykorzystalo wlasne dane,
analiza poréwnawcza wspomnianych danych zy-
skuje jeszcze bardziej na znaczeniu w kontek-
$cie tlumaczenia rozbieznosci w uzyskanych re-
zultatach badan ewaluacyjnych. Nalezy bowiem
podkresli¢, iz podstawowym warunkiem umoz-
liwiajagcym poréwnywalnos¢ wynikéw symulacji
przeprowadzonych przez rézne osrodki badaw-
cze, w tym rezultatéw przywolanych juz WARR

Tab. 1. Wplyw polityki spéjnosci (NPR i NSRO -
finansowanie z UE) na poziom PKB i liczbg pra-

cujacych na podstawie rezultatéw badan ewaluacyj-
nych WARR oraz DG REGIO* (w procentach)

PKB Liczba pracujgcych
($rednia dla okresu  ($rednia dla okresu
2004-2020) 2004-2020)
WARR 2,5 1,1
DG REGIO 3,6 1,8

* Zaprezentowane w tabeli 1 rezultaty pokazuja, o ile procent
($rednio co roku) wymienione wskazniki byty wyzsze dzigki
oddzialywaniu NPR i NSRO w poréwnaniu do ich wartosci
w hipotetycznym scenariuszu rozwoju spoleczno-gospodar-
czego nieuwzgledniajacym tego oddziatywania.

Zrédto: WARR oraz Gakovi, Grigonyté, Monfort 2009.

9 Szczegétowy opis modelu HERMIN HPL5 mozna
znalez¢ w: Bradley, Untiedt 2008.

10 Dyrekcja Generalna Komisji Europejskiej ds. Polityki
Regionalnej (DG REGIO) wyrazita zgode na wykorzy-
stywanie modelu HPLS5 przez WARR.
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oraz DG REGIO, jest zgodno$¢ danych doty-
czacych transferéw finansowych w ramach NPR
oraz NSRO. Nalezaloby oczekiwaé, iz dane hi-
storyczne powinny by¢ identyczne. Potencjalne
réznice moglyby za$ pojawic si¢ w wypadku pro-
gnoz. Ze wzgledu na fakt, iz analizowane w ni-
niejszym artykule dane pochodza z 2009 r., za
okres historyczny nalezy uzna¢ lata 20042008,
prognozy zas dotycza lat 2009-2015.

2.1. Réznice pomiedzy Komisjg Europejska
i Ministerstwem Rozwoju Regionalnego
w ocenie wykorzystania $rodkéw

w ramach NPR i NSRO (2004-2008)
— okres historyczny

W celu uwidocznienia réznic pomiedzy war-
todciami transferéw w ramach NPR i NSRO
prezentowanymi przez Komisje Europejska
oraz Ministerstwo Rozwoju Regionalnego dla
lat przeszlych, w tabeli 2 przedstawione zostaly
dane o naplywie tych srodkéw w okresie 2004~
2008 wedtug wspomnianych wyzej instytucji.

Tab. 2. Platnosci (finansowanie z UE) w ramach NPR i NSRO w latach 2004-2008 wedtug KE oraz

MRR (mln EUR)

2004 2005 2006 2007 2008 2004-2008
MRR 274 912 2703 3784 2870 10543
KE 9246 825,9 17958 6330,6 7773,6 17 650,5
Réznica (KE-MRR) 650,6 -86,1 -907,2 2546,6 4903,6 7107,5
Relacja KE/MRR (%) 337,4 90,6 66,4 167,3 270,9 167,4

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych DG REGIO oraz Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalne;
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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Ryc. 1. Ptatnosci (finansowanie z UE) w ramach NPR i NSRO w latach 2004-2008 wedtug KE oraz MRR
(mln EUR)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych DG REGIO oraz Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej

Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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Na podstawie tabeli 2 mozna stwierdzié, iz
w wypadku danych KE suma transferéw (finan-
sowanie z UE) dla calego analizowanego okre-
su (2004-2008) jest wyzsza o 7,11 mld EUR niz
w wypadku danych MRR (67,4% calosci $rod-
kéw finansowych wedlug MRR dla lat 2004—
2008). W latach 2005-2006 transfery finansowe
wedlug MRR przewyzszaja analogiczne $rodki
wedlug KE (najwyzsza réznica, w 2006 r., wy-
nosi 0,91 mld EUR). W okresie 2007-2008 ten-
dencja ta ulega odwréceniu (najwyzsza réznica,
w 2008 r., wynosi 4,9 mld EUR). Rozbieznosci
pomiedzy transferami w latach 2004-2008 we-
dtug KE oraz MRR w sposéb czytelny obrazu-
je rycina 1.

W celu pelniejszego zaprezentowania réz-
nic pomiedzy KE oraz MRR w zakresie platno-
éci w ramach NPR i NSRO warto przedstawi¢

20 000

rozpatrywane transfery (finansowanie z UE) na-
rastajagco w poszczegélnych latach (rycina 2).

Jak pokazuje rycina 2, wartosci transferéw fi-
nansowych w ramach NPR i NSRO narastajaco
wedlug KE przewyzszaja skumulowane platno-
$ci wedlug MRR w catym analizowanym okre-
sie z wyjatkiem roku 2006, aczkolwiek trze-
ba zauwazy¢, Ze narastajagce wartosci w ujeciu
wzglednym (w odniesieniu do calosci transferéw
dla lat 2004-2008) przewyzszaja w przypadku
MRR, z wyjatkiem 2004 r., wartosci obliczone
na podstawie danych KE!.

Niezwykle istotng plaszczyzng badania trans-
feréw finansowych asygnowanych w ramach
polityki spéjnosci jest ich analiza dokonywa-
na w odniesieniu do PKB oraz liczby ludnosci

(tabela 3).
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych DG REGIO oraz Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej

Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

1 MRR: 2,6% (2004); 11,2% (2005); 36,9% (2006); 72,8% (2007). KE: 5,2% (2004); 9,9% (2005); 20,1% (2006);

56,0% (2007).
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Tab. 3. Platnosci (finansowanie z UE) w ramach NPR i NSRO wedtug KE oraz MRR w odniesieniu do
PKB z 2004 r.!? (w cenach biezacych) oraz w ujeciu per capita’® (2004-2008)

2004 2005 2006 2007 2008 2004-2008
w stosunku do PKB z 2004 r. (%)
MRR 0,13 0,45 1,32 1,85 1,41 5,16
KE 0,45 0,40 0,88 3,10 3,81 8,64
Réznica KE- MRR 0,32 —-0,05 —0,44 1,25 2,40 3,48
per capita (EUR)
MRR 7,18 23,90 70,90 99,28 75,26 276,46
KE 24,22 21,64 47,10 166,09 203,84 462,83
Réznica KE- MRR 17,04 -2,26 -23,80 66,81 128,58 186,37

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych DG REGIO oraz Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej

Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

Analiza wartosci zestawionych w tabeli 3 po-
zwala stwierdzi¢, ze w wypadku danych KE re-
lacja skumulowanych (2004-2008) transferéw
w ramach NPR i NSRO do PKB z 2004 r. jest
wyzsza (o 3,48 pkt. proc.) od wartosci uzyskanej
na bazie danych MRR. Dla calego okresu 2004—
2008 ogét transferéw per capita w ramach NPR
i NSRO wedtug KE przekracza (0 186,37 EUR)
warto$¢ obliczong na podstawie danych MRR.

2.2. Réznice pomiedzy Komisja Europejska
i Ministerstwem Rozwoju Regionalnego
w prognozach wykorzystania $rodkéw

w ramach NPR i NSRO (2009-2015)

Analogicznie jak w wypadku analizy danych
dla okresu historycznego 2004-2008, w tabeli 4
przedstawione zostaly prognozy wykorzystania
$rodké6w w ramach NPR i NSRO, a takze bez-
wzgledne i relatywne réznice pomiedzy warto-
$ciami uzyskanymi od KE i MRR.

Analizujac wartosci ujete w tabeli 4, trzeba
dostrzec, iz w wypadku prognozy MRR suma

Tab. 4. Ptatnoéci (finansowanie z UE) w ramach NPR i NSRO w latach 2009-2015 wedtug KE oraz MRR

(mln EUR) - prognozy

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2009-2015
MRR 5625 7437 9051 11 051 13 551 12 551 10 551 69 817
KE 2980,5 4740 6499,4 8660,1 10820,8 142453 10820,8 58 766,9
Réznica (KE-MRR) -2644,5 2697 -2551,6 -2390,9 -2730,2 1694,3 269,8 -11050,1
Relacja KE/MRR (%) 53,0 63,7 71,8 78,4 79,9 113,5 102,6 84,2

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych DG REGIO oraz Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej

Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

12 Pierwszy rok cztonkowski Polski w UE.

13 Do obliczenia ptatnosci w odniesieniu do liczby ludnosci wykorzystano odnosne dane GUS.
14 Wartos¢ skumulowanych (2004-2008) transferéw per capita zostata obliczona na podstawie danych o liczbie ludno-

$ciz 2008 r.
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wszystkich transferéw (finansowanie z UE) dla
calego badanego okresu (2009-2015) jest wyz-
sza 0 11,1 mld EUR od prognozy KE (15,8%
caloéci srodkéw finansowych wedtug MRR dla
lat 2009-2015). W okresie 20092013 transfery

finansowe wedtug MRR przewyzszaja platnosci
wedtug KE (najwyzsza réznica, w 2013 r., wyno-
si 2,7 mld EUR). Tendencja ta ulega odwréce-
niu w latach 2014-2015 (najwyzsza réznica wy-
stepuje w 2014 r.i wynosi 1,7 mld EUR). W celu
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Ryc. 3. Ptatnosci (finansowanie z UE) w ramach NPR i NSRO ogétem w latach 2009-2015 wedtug KE
oraz MRR (mln EUR) - prognozy

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych DG REGIO oraz Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych DG REGIO oraz Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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Tab. 5. Ptatnosci (finansowanie z UE) w ramach NPR i NSRO wedtug KE oraz MRR w odniesieniu do
PKB 7z 2004 r.> (w cenach biezacych) oraz w ujeciu per capita'® (2009-2015)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2009-2015
w stosunku do PKB z 2004 r. (%)
MRR 2,75 3,64 4,43 5,41 6,63 6,15 5,17 34,18
KE 1,46 2,32 3,18 4,24 5,30 6,97 5,30 28,77
Réznica KE- MRR -1,29 -1,32 -1,25 -1,17 -1,33 0,82 0,13 -5,41
per capita (EUR)

MRR 147,38 195,24 237,67 290,29 356,08 329,97 277,54 1829,23Y7
KE 78,09 124,44 170,67 227,48 28434 37451 284,64 1539,72
RéinicaKE-MRR  —69,29  -70,80  —67,00  —62,81  -71,74 44,54 7,10 289,51

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych DG REGIO oraz Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej

Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

uzyskania wickszej czytelnosci analizy, rozbiez-
nosci pomiedzy ogélem transferéw w latach
2009-2015 (finansowanie z UE) wedtug pro-
gnozy KE oraz MRR zobrazowano na rycinie 3.

Dla uzupelnienia powyzszej analizy warto
zaprezentowaé takze platnosci w ramach NPR
i NSRO (finansowanie z UE) narastajaco w la-
tach 2009-2015 obliczone na bazie prognoz
przekazanych przez KE oraz MRR (rycina 4).

Analiza wykresu 4 pozwala stwierdzi¢, ze
w calym rozpatrywanym okresie narastajace
wartosci transferéw finansowych wediug MRR
przewyzszaja skumulowane platnosci wediug
KE. Tak samo ksztaltuje si¢ sytuacja w wypad-
ku narastajacych wartosci w ujeciu wzglednym
(w odniesieniu do catosci transferéw dla lat
2009-2015)"8.

Analogicznie jak w wypadku analizy danych
dla lat 2004-2008 warto przedstawié¢ transfery
finansowe w ramach NPR oraz NSRO w relacji
do PKB oraz liczby ludnosci (tabela 5).

Majac na uwadze wartosci ujete w tabeli 5,
trzeba stwierdzi¢, ze w wypadku obliczen opar-
tych na prognozach KE relacja skumulowa-
nych (2009-2015) transferéw w ramach NPR
i NSRO do PKB 7z 2004 r. jest nizsza (o 5,41 pkt.

proc.) od wartosci uzyskanych na bazie prognoz
MRR. W latach 2009-2015 og¢t transferéw per
capita w ramach NPR i NSRO wedtug KE jest
nizszy (o 289,51 EUR) od wartosci obliczonej
na podstawie prognoz MRR.

2.3. Réznice pomiedzy Komisja Europejska
i Ministerstwem Rozwoju Regionalnego
w zakresie struktury platnosci w ramach NPR

i NSRO (2004-2015)

Bardzo istotng plaszczyzng oceny platnosci
dokonywanych w ramach polityki spéjnosci jest
struktura ich podziatu na gléwne kategorie eko-
nomiczne. W zwigzku z powyzszym, celem uzu-
pelnienia dotychczasowej analizy poréwnawczej
danych uzyskanych od Komisji Europejskiej
oraz Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, w ta-
beli 6 przedstawione zostaly udzialy poszcze-
golnych kategorii ekonomicznych (IP — infra-
struktura podstawowa, RZL — rozwéj zasobéw
ludzkich, BSP — bezposrednie wsparcie sekto-
ra przedsi¢biorstw) w transferach finansowych
w ramach NPR i NSRO (2004-2015).

Analiza warto$ci zawartych w tabeli 6 pozwala
dostrzec, ze zaréwno w wypadku danych MRR,

15 Pierwszy rok cztonkowski Polski w UE.

16 Do obliczenia ptatnosci w odniesieniu do liczby ludnosci wykorzystano odnosne dane i prognozy GUS.
17 Warto$¢ skumulowanych (2009-2015) transferéw per capita zostata obliczona na podstawie danych o liczbie ludno-

$ciz 2009 r.

18 MRR: 8,1% (2009); 18,7% (2010); 31,7% (2011); 47,5% (2012); 66,9% (2013); 84,9% (2014). KE: 5,1% (2009);
13,1% (2010); 24,2% (2011); 38,9% (2012); 57,3% (2013); 81,6% (2014).
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Tab. 6. Udzialy poszczegélnych kategorii ekono-
micznych w transferach (finansowanie z UE) w ra-

mach NPR i NSRO (2004-2015) na podstawie

danych KE oraz MRR (%)

Kategoria

ekonomiczna MRR KE
BSP 17,2 21,3
RZL 223 17,1
1P 60,5 61,6

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych DG
REGIO oraz Departamentu Koordynacji Polityki Struktu-
ralnej Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

jak i KE infrastruktura podstawowa (IP) odgry-
wa dominujacg rol¢ jako sektor wsparcia (60,5%
— MRR; 61,6% — KE). Rozbieznoéci w zakre-
sie struktury rozpatrywanych srodkéw pojawiaja
si¢ w wypadku kategorii rozwoju zasobéw ludz-
kich (RZL) oraz bezposredniego wsparcia sek-
tora przedsi¢biorstw (BSP). Dane MRR wska-
zuja, ze platnosci w zakresie RZL odgrywaja
wigkszg role niz w wypadku KE (22,3% — MRR;
17,1% - KE).

2.4. Analiza poréwnawcza platnosci w ramach
NPR i NSRO na podstawie materiatéw MRR
z 2008, 2009 1 2010 roku

W  kontekscie zaprezentowanej wyzej ana-
lizy nalezy wskaza¢ na kolejny istotny prob-
lem zwigzany z platnosciami w ramach NPR
i NSRO, jakim sg rozbieznosci pomig¢dzy infor-
macjami uzyskanymi od jednej instytucji pub-
licznej w réznych okresach. Rozbieznosci te
uniemozliwiajag poréwnywanie wynikéw badan
ewaluacyjnych przeprowadzanych w kolejnych
latach, a takze stawiaja pod znakiem zapyta-
nia jako$¢ uzyskanego materiatu statystyczno-
-prognostycznego w zakresie platnosci w ra-
mach NPR i NSRO. Egzemplifikacja wyzej
zarysowanego problemu s3 réznice pomigdzy
informacjami dotyczacymi wykorzystania i pro-
gnoz $§rodkéw finansowych w ramach polityki
spojnosci, prezentowanymi przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego. Analiza danych i pro-
gnoz dotyczacych platnosci w ramach NPR
i NSRO uzyskanych od MRR w latach 2008

(Bradley et al. 2008, s. 17-20) oraz 2009% po-
zwala stwierdzié, iz wystepuja tu duze rozbiez-
nosci (tabela 7). Uwage zwraca w szczegdlno-
§ci rok 2008, w ktérym réznica w finansowaniu
z UE wynosi prawie 4 mld EUR (relacja $rod-
kéw wedlug MRR 2009 do transferéw wedlug
MRR 2008 dla tego roku ksztaltuje si¢ na po-
ziomie 42%). W zakresie publicznego wspél-
finansowania krajowego rozbiezno$¢ w anali-
zowanym 2008 r. wynosi ponad 800 mln EUR
(relacja $rodkéw wedlug MRR 2009 do trans-
teréw wedtug MRR 2008 dla tego roku ksztat-
tuje si¢ na poziomie 63%). Nalezy przy tym
wspomnieé, ze wartosci dla 2008 r. w wypadku
danych przekazanych w 2009 r. maja charakter
historyczny, co pokazuje skale przeszacowania
rozpatrywanych platnosci na etapie prognozo-
wania.

Duze rozbieznosci dla kolejnych lat (2009-
2015) wskazuja natomiast na brak stabilnosci
dokonywanych szacunkéw, sugerujacy niekon-
sekwencje metodologiczng lub w ogdle brak ja-
kiejkolwiek metodologii prognozowania (tabe-
la 7). Warto podkresli¢ fakt, iz réznice miedzy
prognozowanymi warto$ciami ogétu transfe-
ré6w wahajg si¢ w przedziale od —2,6 mld EUR
w 2010 r. do 4,5 mld EUR w 2015 r. W ujeciu
relatywnym wspomniane rozbieznosci oscylu-
ja pomiedzy 78 a 157% (relacja srodkéw wedlug
MRR 2009 do transferéw wedlug MRR 2008).
Ponadto nalezy dostrzec, iz informacje o platno-
$ciach w ramach NPR i NSRO przekazane przez
MRR w 2010 r. (Kudetko et al. 2010, s. 17-23)
pokrywajg si¢, z wyjatkiem 2008 r., z wartoscia-
mi prezentowanymi przez t¢ instytucje w 2009 r.
(tabela 8). W celu lepszego uwydatnienia réznic
pomiedzy wielkosciami transferéw udostepnio-
nymi przez MRR w latach 2008-2010 postuzo-
no sie rycing 5.

Poréwnujac dane o rzeczywistych platno-
$ciach w ramach NSRO dla 2009 r. otrzyma-
nych od MRR w 2010 r. (Kudetko et al. 2010,
s.17-23) z warto$ciami zaktadanymi w materia-

le przekazanym w 2009 r. (Bradley et al. 2009,

19°Sa to dane i prognozy tylko dla kraju jako calosci wy-
korzystane w: Bradley et al. 2009, s. 15-21. W 2009 r.
MRR udostepnial ponadto wartoéci transferéw zdezagre-
gowane do poziomu poszczegSlnych wojewddztw (tabe-

la 10).
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Ryec. 5. Platnosci w ramach NPR i NSRO ogétem (finansowanie z UE + publiczne wspétfinansowanie
krajowe) wedtug materiatéw MRR z 2008, 2009 oraz 2010 r. (mln EUR)?

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej Ministerstwa Rozwoju

Regionalnego.

s. 15-21; tabela 9), trzeba zauwazy¢, ze progno-
zy mialy zbyt optymistyczny charakter, aczkol-
wiek rozbiezno$¢ na poziomie krajowym byta

Tab. 9. Ptatnosci w ramach NSRO w 2009 r. w po-
dziale na Zrédla finansowania wedlug materialéw
MRR z 2009 r. (prognoza) oraz materiatbw MRR
2 2010 r. (wykorzystanie rzeczywiste; mln EUR)

UE (2009) 4000
UE (2010) 3833
Réznica (2010-2009) -167
Relacja 2010/2009 (%) 96
PL (2009) 706
PL (2010) 676
Réznica (2010-2009) -30
Relacja 2010/2009 (%) 96
OGOLEM (2009) 4706
OGOLEM (2010) 4509
Réznica (2010-2009) -197
Relacja 2010/2009 (%) 96

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Depar-
tamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego.

relatywnie niewielka (dla srodkéw UE wynosi-
ta 167 mln EUR)?.

Ponadto warto zauwazy¢, ze analiza poréw-
nawcza dwéch materiatéw MRR z danymi hi-
storycznymi i prognozami dotyczacymi platno-
$ci w ramach NPR i NSRO (wedtug regionéw?
oraz dla Polski jako calosci®®), udostgpnianymi
przez MRR w 2009 r., pozwala stwierdzié, iz
w 2008 r. wystepuja réznice zaréwno w wypadku

20 Profile dla MRR 2009 i MRR 2010 pokrywaja sie
z wyjatkiem 2008 r. W zwiazku z powyzszym, co zasta-
nawiajace, wartosci dla 2009 r., w wypadku danych prze-
kazanych przez MRR w 2010 r. majg charakter prognoz,
a nie odnoszg si¢ do rzeczywistego wykonania. Jedynymi
warto$ciami historycznymi dla tego roku, jakie przekaza-
to MRR, byly wielkosci ptatnosci w ramach NSRO (tabe-
la 9). Dlatego zastanawia fakt, iz dla 2009 r. dla obliczen
ewaluacyjnych wykorzystuje sie rzeczywiste informacje
dotyczace realizacji NSRO 1 prognozy co do realizacji
NPR, cho¢ powinny by¢ juz dostepne dane o rzeczywi-
stym wykorzystaniu tych srodkéw.

2 Bardzo duze rozbieznosci pomiedzy faktycznym i pro-
gnozowanym wykorzystaniem $rodkéw finansowych
w ramach NSRO odnotowano natomiast na poziomie
poszczegélnych wojewddztw.

2 Investing in Europe’s future... 2010, s. 248-254; Ku-
detko, Mogila, Zaleski 2010.

23 Bradley et al. 2009, s. 15-21.
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Tab. 10. Ptatno$ci w ramach NPR i NSRO w 2008 .
w podziale na zrédla finansowania na podstawie
materiatéw MRR z 2009 r. wedlug regionéw (R)
oraz Polski jako catosci (K; mln EUR)

UE (K) 2870
UE (R) 2987
Réznica (R-K) 117
Relacja R/K (%) 104
PL (K) 1378
PL (R) 1394
Réznica (R-K) 16
Relacja R/K (%) 101
OGOLEM (K) 4248
OGOEEM (R) 4381
Réznica (R-K) 133
Relacja R/K (%) 103

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Depar-
tamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego.

srodkéw finansowych pochodzacych z UE, jak
i wkiadu krajowego (tabela 10). Dla platnosci
ogbélem wartos¢ wedlug danych regionalnych
jest o ponad 133 mIn EUR wyzsza od warto-
§ci uzyskanej na podstawie danych dla Polski ja-
ko calosci. Majac na uwadze fakt, iz dane dla
2008 r. wskazujg na rzeczywiste (historyczne)
wykorzystanie srodkéw w ramach polityki spéj-
nosci, wystepowanie wspomnianej rozbieznosci
budzi watpliwos¢ co do jakosci przekazywanych
danych.

3. Konkluzje

Rezultaty badan ewaluacyjnych oddziatywa-
nia funduszy UE na rozwdj spoleczno-gospo-
darczy kraju tudziez regionéw moga w istotny
sposéb wplywaé na debat¢ o przyszlosci euro-
pejskiej polityki spéjnosci, ktorej konsekwen-
cje beda z cala pewnoscig decydowaly o dyna-
mice rozwoju Polski w latach 2014-2020. Majac
na uwadze powyzsze, za niezwykle istotng kwe-
stic nalezy uzna¢ dazenie do poprawy jako-
$ci makroekonomicznych analiz ewaluacyjnych.
Niebagatelng role powinny odgrywa¢ tu ujed-

nolicenie (przynajmniej na poziomie wartosci

historycznych) i poprawa przez DG REGIO
i MRR jakosci danych dotyczacych wielko-
§ci oraz rozkladu w czasie $rodkéw finanso-
wych asygnowanych w ramach polityki spéj-
nosci. Informacje dotyczace wielkosci platnosci
w bardzo istotny sposéb oddzialuja na wyniki
przeprowadzanych symulacji, determinujac jed-
noczeénie efektywnos¢ badari ewaluacyjnych.
Dlatego tez jednostki administracji publicznej
zobligowane do prezentacji danych o rzeczywi-
stym wykorzystaniu §rodkéw oraz do prognozo-
wania platnosci dokonywanych w ramach poli-
tyki spéjnoéci winny mieé¢ to na uwadze, biorac
jednoczesnie odpowiedzialnos¢ za brak zgodno-
$ci pomiedzy wezesniejszymi prognozami a rze-
czywistg wartoécig transferéw. Jako$¢ dziatan
administracji publicznej podejmowanych w po-
wyzszym zakresie powinna determinowaé oce-
ne sprawnosci jej funkcjonowania w dziedzinie
ewaluacji wplywu polityki spéjnosci na rozwdj
spoleczno-gospodarczy kraju i regionéw.

Dazac do oceny jakosci danych o $rodkach
w ramach NPR i NSRO, w niniejszym opraco-
waniu dokonano poréwnania wielkosci platno-
§ci finansowanych przez UE i prezentowanych
przez Komisje Europejska oraz Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego w 2009 r. (dla okresu hi-
storycznego 2004-2008 oraz lat pézniejszych
2009-2015). Ponadto zestawiono dane o plat-
no$ciach przedstawiane przez MRR w réznych
latach. Analiza poréwnawcza sklania do sformu-
fowania nastepujacych konkluzji:

1. Wartosci dla okresu historycznego (2004—
2008) prezentowane przez KE oraz MRR
rdéznig si¢ znaczgco, co nie powinno miec
miejsca i musi zosta¢ jak najszybciej wyjas-
nione dla dobra ijakosci prowadzonych ba-
dani ewaluacyjnych.

2. Rozbieznosci pomiedzy KE i MRR doty-
czace skumulowanej wielko$ci prognozowa-
nych transferéw wramach NPR i NSRO
(2009-2015) determinowane s3 w duzej
mierze przez réznice w wartosciach platno-
§ci dla lat 2004-2008. Z informacji uzyska-
nych z DG REGIO wynika, ze w okresie,
ktéry mozna uzna¢ za historyczny, symula-
¢je DG REGIO bazowaly na rzeczywistych
transferach 2004-2008 dla NPR oraz pro-
gnozach 2007-2008 dla transferéw NSRO.

Zastanawiajaca jest ta niespéjno$¢ metodolo-
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giczna w sytuacji, gdy dane historyczne w obu
wypadkach s3 dostgpne. W efekcie dane wy-
korzystane przez DG REGIO do badan ewa-
luacyjnych wlatach 2007-2008 skladajg sie
ze skadowej historycznej (NPR) i progno-
stycznej (NSRO). Nie stanowi to jednak wy-
jasnienia dla rozbieznosci w danych histo-
rycznych dla lat 2004-2006 pomiedzy KE
i MRR, atakze tylko czg$ciowo uzasadnia
réznice wystepujace w okresie 2007-2008.

3. W wypadku dwéch rozpatrywanych instytu-
¢ji prognozy odnoszace si¢ do wielkosci trans-
teréw finansowych opieraja si¢ na réznych za-
lozeniach. Prognozy MRR maja charakter
bardziej optymistyczny niz zalozenia przy-
jete przez KE, wskazujac na szybszy naplyw
srodkéw w ramach NPR i NSRO w latach
2009-2013. Konsekwencja tego optymizmu
jest zakladane spowolnienie wspomnianych
transferéw w okresie 2014-2015.

4. W wypadku danych MRR skumulowane
(2004-2015) transfery finansowe w ramach
NPR i NSRO sg wyzsze o prawie 4 mld EUR
od danych KE (stanowi to 5% calosci $rod-
kéw finansowych wedtug MRR dla lat 2004~
2015).

5. Struktura platnosci prezentowana przez
MRR, odzwierciedlona w podziale $rod-
kéw na kategorie ekonomiczne (infrastruk-
ture podstawows, rozwdéj kapitatu ludzkiego
oraz bezposrednig pomoc sektorowi przed-
sigbiorstw), wykazuje rozbieznosci wzgledem
analogicznej struktury przedstawianej w da-
nych DG REGIO.

6. Zaréwno w wypadku KE, jak i MRR zaktada
si¢ stuprocentowe wykorzystanie srodkéw fi-
nansowych w ramach NPR i NSRO, co nale-
zy uzna¢ za bardzo optymistyczny scenariusz,
ktérego negatywna weryfikacja wydaje si¢ wy-
soce prawdopodobna.

7. Istotne rozbieznosci odnotowuje sie w wy-
padku danych dotyczacych platnosci wra-
mach NPR i NSRO prezentowanych przez
MRR w latach 2008, 2009 i2010. Réznice
mozna dostrzec takze w odniesieniu do ma-
terialéw MRR z tego samego roku (2009).
Rekapitulujac, nalezy stwierdzi¢, iz brak

zbieznoséci pomiedzy warto$ciami dotyczacymi

wykorzystania srodkéw finansowych w ramach

NPR i NSRO, prezentowanymi przez Komisje

Europejska oraz Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego dla okresu historycznego, a takze rela-
tywnie duze rozbieznosci w zakresie prognoz
platnosci zaréwno pomiedzy dwiema przywo-
tanymi instytucjami, jak i na poziomie samego
MRR, wskazuja na koniecznos¢ usprawnienia
dotychczasowego funkcjonowania unijnej oraz
krajowej administracji publicznej, a w szczegdl-
nosci $cislejszej wspotpracy i uzgodnien w zakre-
sie informacji historycznych. Utrzymywanie sza-
tus quo nie tylko bedzie negatywnie $wiadczylo
o sprawnosci wspomnianych instytucji, lecz tak-
ze wydatnie przyczyni si¢ do obnizenia jako$ci
rezultatéw badari ewaluacyjnych, co z kolei be-
dzie ujemnie rzutowaé na prowadzone dyskusje

o efektywnosci europejskiej polityki spéjnosci.
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The Guality of Information Disclosed by the Public Administration
and Its Importance for the Evaluation of the Impact of Cohesion Policy
on the Socio-economic Development of Poland

The main aim of this paper was to analyze the quality of the above-mentioned data. The authors carried out a
comparative analysis of the National Development Plan/National Cohesion Strategy transfers presented by both the
Directorate General for Regional Policy and the Department of Structural Policy Coordination of the Polish Ministry
of Regional Development. Furthermore, in the case of the Ministry of Regional Development, they compared the
actual transfers with earlier forecasts. The discrepancies between the data gathered by the Polish authorities and by the
European administration showed that it was necessary for them to start to cooperate in this field and to improve their
forecasting methods.
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Mechanizmy uczenia si¢ polskich ministerstw

—wyniki badania empirycznego MUS (Ministerstw Uczacych Sieg)

Artykut prezentuje wyniki empirycznego, eksploracyjnego badania mechanizméw uczenia si¢ w czterech polskich
ministerstwach. Stosujac podejscie systemowe, analizowano zaréwno stan zasob6w, proceséw, jak i efektéw uczenia sig
instytucji. Wyniki pokazuja, ze polskie instytucje dysponujg w miare dobrymi, lecz silnie sfragmentaryzowanymi zaso-
bami wiedzy oraz bardzo stabymi procesami uczenia sie, ograniczonymi gtéwnie do operacyjnego wykorzystania wie-
dzy. Nie udalo si¢ zidentyfikowa¢ funkcji porzadkujacej system ani tez trwalych polgczen i struktur miedzy jego ele-
mentami. Tym samym nalezy uzna¢, ze w badanych instytucjach nie istnieje system uczenia si¢ sensu stricte. Mozna
raczej mowic o luznych elementach, interakcjach i relacjach, ktére — przy zalozeniu osiagniecia pewnej masy krytycz-
nej i zaistnienia czynnika krystalizujacego strukture — doprowadzi¢ moglyby do powstania systemu uczenia si¢ z praw-

dziwego zdarzenia.

Stowa kluczowe: system organizacyjnego uczenia si¢, wykorzystanie wiedzy.

1. Wprowadzenie

Sukces i rozwdj we wspdlczesnym swiecie
opierajg si¢ na kluczowym zasobie — wiedzy
(Kuklinski, Orfowski 2000). Jest to jedyny za-
sob, ktéry w miar¢ wykorzystywania nie tylko
si¢ nie zuzywa, ale wrecz przeciwnie — przyra-
sta (Jemielniak 2008, s. 25). Wiedza nie poja-
wia si¢ jednak znikad. Tym, co prowadzi do jej
akumulagji, jest uczenie si¢, a wiec cykl ekspery-
mentowania, refleksyjnej obserwacji i wyciaga-
nia wnioskéw. Cykl ten zachodzi zaréwno u po-
jedynczych ludzi, jak tez na poziomie organizacji
1 instytucji.

Uczenie si¢ organizacji stalo si¢ dynamicz-
nym kierunkiem zaréwno badar, jak i dzialan
preskryptywnych rozwijanych w odniesieniu
do przedsigbiorstw prywatnych od ponad 30 lat
(szerzej zob. Roth 2008). Postulaty uczenia si¢

Karol Olejniczak — Centrum Europejskich Studiéw Re-
gionalnych i Lokalnych (EUROREG), Uniwersytet War-
szawski

Eukasz Widta-Domaradzki — Tandem Analityczny s.c.

! Nurt badan eksploracyjnych zorientowanych na pozna-
wanie mechanizméw i czynnikéw determinujacych ucze-
nie si¢ organizacji jest okreslany mianem Organizational
learning. Dla odréznienia, nurt doradczy zorientowany na

organizacji pojawiaja si¢ réwniez w administra-
¢ji publicznej — jako jeden z kluczowych elemen-
téw (obok sieci i wspétpracy) ksztaltujacego sig
nowego paradygmatu zarzadzania publicznego,
tzw. zarzgdzania partycypacyjnego (ang. new pu-
blic governance; Hausner 2008, s. 25-33; Osborne
2010). Terminy takie, jak reaktywnos¢ (Yang
2007) czy sprawnos$¢ rzadu (Bartlett 2008), eks-
ponuja wlasnie konieczno$¢ rozwijania w ad-
ministracji publicznej krytycznej refleksji oraz
adaptacji, a czesto 1 wyprzedzania dynamicznie
zmieniajgcych si¢ warunkéw. Wage uczenia si¢
i zarzadzania wiedzg w organizacjach jako pod-
stawy skutecznego zarzadzania wspélczesnym
sektorem publicznym potwierdzaja takze prak-
tyczne doswiadczenia migdzynarodowe (OECD
2001, 2003b, 2005).

W Polsce temat uczenia si¢ organizacji pub-
licznych i zarzadzania wiedza byt podejmowany
rzadko, prace mialy za$ charakter gtéwnie kon-
cepeyjny i przegladowy (Mazur 2008; Pawluczuk
2008)%. Nieliczne wyniki badari wskazujg niskie

budowanie tych mechanizméw i organizacyjng zmiane
nazywany jest Learning organization (Easterby-Smith,
Araujo, Burgoyne 1999; Senge 2006).

2 Badania empiryczne uczenia sie organizacji dotychczas
przeprowadzil o$rodek wroctawski, ale tylko w odniesie-
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zdolnosci do wykorzystania wiedzy administra-
¢ji centralnej — szczegdlnie na tle innych admi-
nistracji panstw OECD (OECD 2003a). Do-
tychczasowy material empiryczny byl jednak
wcigz zbyt waski do stawiania jednoznacznych
diagnoz na temat proceséw uczenia si¢ polskiej
administracji rzadowe;j.

Niniejszy artykul przedstawia wyniki bada-
nia empirycznego, ktére bylo prébg wypelnie-
nia powyzszej luki poznawczej — podjecia re-
fleksji nad stanem proceséw uczenia si¢ polskiej
administracji rzadowej. Badanie nosito tytul
Ministerstwa Uczgce Sig*.

Artykut sktada si¢ z czterech czesci. W pierw-
szej zaprezentowano gléwne pytania badawcze
i metodologi¢ badania. W drugiej przedstawio-
no przyjete definicje kluczowych terminéw oraz
model badawczy. W trzeciej oméwiono wyniki
badania, za§ w zakonczeniu, oprécz podsumo-
wania, zarysowano takze wstepne hipotezy wy-
jasniajace.

2. Cel, przedmiot i metodologia badania
2.1. Cele i przedmiot badania

Gléwnym celem poznawczym badania byta
odpowiedz na pytanie: ,Jak uczg si¢ polskie mi-
nisterstwa?”. Jest to pytanie eksploracyjne — opi-
sujace zdolnosci refleksyjne i adaptacyjne pol-
skich instytucji centralnych. Celem operacyjnym
byl natomiast test narzedzia analizy proceséw
uczenia si¢ w polskich instytucjach publicznych

(model MUYS).

niu do sektora prywatnego (Zgrzywa-Ziemak, Kamirski
2009).

3 Projekt zostal zrealizowany dzieki wspétfinansowaniu
ze $§rodkéw Unii Europejskiej, Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Programu Operacyjnego Pomoc
Techniczna 2007-2013, w ramach II edycji Konkursu
Dotacji Ministerstwo Rozwoju Regionalnego ,Fundusze
Europejskie na poziomie Narodowej Strategii Spéjnosci”.
W sktad zespotu badawczego weszli: dr Karol Olejniczak
(kierownik zespotu), dr Anna Domaradzka, Andrzej
Krzewski, Bartosz Ledzion, Fukasz Widta-Domaradzki
oraz wspélpracownicy zagraniczni: profesor Hallie Pres-
kill z Claremont School of Behavioral Science i profesor
David Reingold z Indiana University.

Pelny raport z badania jest dostgpny w wersji elektronicz-
nej na stronie EUROREG - Uniwersytet Warszawski:
http://www.euroreg.uw.edu.pl/index.php/pl/publikacje/

opracowania-robocze.html.

Gléwne pytanie zostalo doprecyzowane przez
dwa pomocnicze pytania badawcze:

1. Jaki jest w polskich ministerstwach stan czyn-
nikéw waznych dla uczenia si¢?

2. Czym mozna wyjasni¢ zaobserwowany stan
rzeczyr

Przedmiotem badania byly systemy uczenia
sie w czterech ministerstwach (Ministerstwie
Gospodarki, Ministerstwie Infrastruktury, Mi-
nisterstwie Rozwoju Regionalnego oraz Minis-
terstwie Srodowiska) i ich 95 departamentach.
Artykul prezentuje calosciowe wyniki dla tych
instytucji.

W badaniu zastosowano przekrojowy plan
badawczy. Umozliwia on analiz¢ stanu oraz
zréznicowan badanych czynnikéw pomiedzy
badanymi jednostkami (w tym wypadku orga-
nizacjami), a takze identyfikowanie wspStwyste-
powania i relacji miedzy czynnikami (Bryman
2004, s.41).

W tym miejscu nalezy poczyni¢ wyrazne za-
strzezenie — prezentowane badanie ma charakter
eksploracyjny. Przyjeta metodologia oraz fakt, ze
badanie wykonano po raz pierwszy, umozliwia-
ja jedynie opis rzeczywistosci (odpowiedZ na
pierwsze pytanie pomocnicze). Natomiast od-
powiedZ na pytanie o przyczyny zaobserwowa-
nego stanu rzeczy (drugie pytanie) ma charakter
wylacznie spekulatywny i otwiera pole do przy-
sztych analiz.

Proces badawczy oparto na podejsciu hipo-
tetyczno-dedukeyjnym (Jupp 2006, s. 138). Oz-
nacza to, ze zalozenia (w tym wypadku w for-
mie modelu badawczego MUS) budowane sa na
wynikach wezesniejszych badan (tu badan mig-
dzynarodowych), po czym tak stworzona teoria
(tu model MUS) jest testowana i weryfikowa-
na (w polskiej rzeczywistosci) w badaniu empi-
rycznym.

2.2. Metodologia

Powyzszemu ciggowi logicznemu odpowia-
daly trzy etapy badania: zbudowanie koncepcij,
zebranie danych oraz ich analiza i interpretacja.

Na etapie pierwszym zbudowano defini-
c¢je 1 model badawczy, postugujac si¢ kwerenda
biblioteczng i analiza miedzynarodowej litera-
tury z zakresu proceséw uczenia si¢ organizacji
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publicznych i prywatnych*. Wstepne rozwigza-
nia koncepcyjne konsultowano merytorycznie
z zagranicznymi czlonkami zespotu. Powstaly
w ten sposéb model badawczy zostal oméwiony
w kolejnej czesci artykulu. Elementom modelu
badawczego (kategoriom analitycznym) przypi-
sano konkretne pytania ankietowe, pytania sce-
nariuszy wywiadéw oraz dane wtérne.

Na drugim etapie procedury badawczej ze-
brano dane na temat czterech polskich mini-
sterstw, stosujac trzy metody:

* badanie ankietowe,
* ustrukturalizowane wywiady,
* pozyskanie istniejacych danych wtérnych.

Gléwnym zrédlem danych byla anonimowa
ankieta przeprowadzona w dniach 3-24 listo-
pada 2009 r. na populacji pracownikéw czterech
ministerstw (3217 oséb). W badaniu wykorzy-
stano stworzong specjalnie na te potrzeby an-
kiete internetowa’. Obejmowata ona 120 pytar,
w wickszosci zamknigtych, opartych na klasycz-
nej pieciostopniowej skali Likerta (Bernstein

* Przeglad literatury oprécz ksigzek, encyklopedii te-
matycznych i publikacji OECD (ponad 200 pozycji)
objal réwniez periodyki naukowe. Analizie podda-
no nastepujace trzy kategorie periodykéw naukowych:
1) SPECJALISTYCZNE — The Learning Organization,
Management Learning, International Journal of Organi-
zational Analysis, Journal of Management Information
Systems, Organization Science, Journal of Applied Bebavioral
Science; 2) BIZNESOWE: Journal of Management Studies,
Journal of Management Studies, Harvard Business Review,
Journalof Business Research; 3) zzakresu ZARZADZANIA
I ADMINISTRACJI PUBLICZNE]: Public Policy &
Administration, Journal of Public Administration Research
and Theory, Public Productivity and Management Review,
Public Administration & Management, Human Resource
Development Quarterly, Public Administration, Public Ad-
ministration Quarz‘er/y, Management Learning.

5 Spéjnosé¢ ankiety byla zagwarantowana na cztery spo-
soby. Po pierwsze, ankiete skonstruowano na podstawie
wezeéniejszych tego typu narzedzi stosowanych w USA.
Po drugie, stworzona struktura i tres¢ pytan byly komen-
towane przez uczestnikéw grupy sterujgcej badaniem
(12 pracownikéw stuzby cywilnej z KPRM, czterech
badanych ministerstw, a takze Ministerstwa Finanséw
i PARP). Po trzecie, zostal przeprowadzony pilotaz na
38 osobach (pracownikach polskich urzedéw centralnych,
ale spoza badanej czwérki instytucji). Wreszcie po czwar-
te, na bazie pilotazu przeprowadzono szereg testéw sta-
tystycznych (np. test alfa-Cronbacha), ktére potwierdzity
wysoka spéjnos¢ narzedzia.

2005). Uzyskano stopg¢ zwrotu na poziomie 42%
(w sumie 1343 odpowiedzi). Stopa zwrotu zna-
czgco rézni si¢ zaréwno pomie¢dzy ministerstwa-
mi, jak i departamentami, co z calg pewnoscia
nie wplywalo pozytywnie na reprezentatywnos¢
wynikéw, totez autorzy nigdzie si¢ do takowe;j
nie odwolywali. Podstawows jednostka analizy
byly jednak departamenty. Dokonujac analiz na
ich poziomie, dbano o to, by dany departament
zostal oceniony przez odpowiednio liczng gru-
pe pracownikéw. Uzyskana préba nie pretendu-
je réwniez do miana préby losowej — niemniej
jednak przy populacji 3217 oséb préba rzedu
1343 ukoriczonych wywiadéw charakteryzu-
je sie okolo dwuprocentowym bledem oszaco-
wania, co uprawnia do przedstawienia wynikéw
zbiorczych.

Drugg metodg zbierania danych bylo 25 wy-
wiadéw indywidualnych z kierownictwem wy-
branych departamentéw (tych, w ktérych poziom
zwrotu ankiet byl najwyzszy) oraz cztery spotka-
nia w poszczegdlnych ministerstwach i wstepne
wywiady z ich dyrektorami generalnymi.

Trzecia metoda polegala na pozyskaniu da-
nych wtérnych — wskaznikéw budzetéw zada-
niowych i rotacji kadr. Okazalo sie, ze ten ele-
ment ma mie¢ bardzo ograniczone zastosowanie
w modelu MUS.

Na ostatnim etapie badania analizowano i in-
terpretowano dane w pigciu kolejnych krokach.

Pierwszym krokiem byta analiza danych ilo-
$ciowych obejmujaca analiz¢ wedtug metody Nes
Promoters Score (NPS) oraz segmentacje postaw
pracownikéw.

Metoda Net Promoters Score po raz pierw-
szy zostala opisana przez Freda Raichhelda
w 2003 r. i dotyczyta prawdopodobiedstwa po-
nownego wyboru danej marki przez klienta.
Konstrukcja wskaznika NPS opierala si¢ na za-
lozeniu, ze osoby skionne poleci¢ marke ma-
ja duzo mniejszy wplyw na jej przyszle losy niz
te, ktére beda do niej zniechecaé¢. W konstrukeji
wskaznika NPS brano wiec pod uwage z jedne;j
strony osoby, ktére zdecydowanie optowaly za
dang marka (odpowiedz 5 na skali pigciopunk-
towej), oraz z drugiej — osoby, ktore ja krytyko-
waly lub przynajmniej byly oboje¢tne (odpowie-
dzi 1,2 lub 3). Osoby zdecydowanie popierajace
dang marke zostaly nazwane Promoters, te z dru-
giej opisanej grupy — Detractors. Réznice migdzy
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Promoters 1 Detractors stanowi omawiany wskaz-
nik NPS.

Przy konceptualizacji analiz do opisywanego
w tym artykule badania postanowiono wykorzy-
sta¢ ten schemat, rozszerzajac go poza poleca-
nie badZ niepolecanie marki. Zespét badawczy
doszed! do wniosku, ze konstrukcja wskaznika
NPS dobrze oddaje badany fenomen, pokazujac
réznicg pomiedzy tymi respondentami, ktérzy
dany wymiar (pytanie ankietowe skladajace si¢
na dang kategori¢ analityczng modelu) oceniaja
bardzo wysoko, a tymi, ktérzy oceniajg go sred-
nio badz nisko. Dany wymiar byl przedstawiany
jako pozytywny, jesli liczba respondentéw nasta-
wionych zdecydowanie na ,tak” (odpowiedz 5)
byla wyzsza niz liczba respondentéw nastawio-
nych na ,nie” lub obojetnych (odpowiedzi 1, 2
lub 3). Zastosowanie opisanego modelu pozwo-
lifo na wylonienie tych kategorii analitycznych,
w ktorych dana jednostka (ministerstwo lub de-
partament) rzeczywiscie dobrze/zle sobie radzi,
zdaniem jej pracownikéw.

Metode uzupelniono o analize segmenta-
cyjna, majaca na celu wylonienie typéw ideal-
nych postaw pracownikéw badanych jednostek
wzgledem swojej pracy. Analiza ta polegala na
wylonieniu kilkunastu zmiennych®, ktére obra-
zowaly subiektywne podejscie respondenta do
réznych aspektéw jego pracy, oraz pogrupowa-
niu ich w kilka typéw. Analiza segmentacyjna
zostala poprzedzona analizg czynnikows, celem
redukciji liczby zmiennych wchodzacych do mo-
delu segmentacyjnego. Otrzymana segmenta-
cja dotyczyla wiec de facto postaw pracownikéw
wzgledem ich wlasnej pracy. Ostatecznie wylo-
niono siedem segmentéw. Ich charakterystyke
przedstawia rycina 1 (strzatki w dét oznaczaja
wartosci nizsze niz w badanej populacji; strzatki
w gore — wyzsze).

Krokiem drugim procedury analitycznej by-
to naniesienie uzyskanych wynikéw analizy ilo-
sciowej (NPS) na schemat prezentujacy mape

¢ Doktadnie rzecz biorac, wybrano 24 zmienne, kté-
re poddano analizie czynnikowej (principal components,
rotacja varimax). Wylonila ona siedem czynnikéw, kté-
re nastepnie poddano dzialaniu hierarchicznej analizy
segmentacynej. Na jej podstawie wybrano rozwiazanie
zawierajace réwniez siedem segmentéw (cho¢ rozwaza-
ne byly tez warianty cztero-, pigcio-, szescio- i o$mio-
elementowe).

systemu uczenia si¢ ministerstw — ich kapita-
16w i proceséw. Mapa ta zostala zaprezentowana
w czeéei artykutu dotyczacej wynikéw (rycina 4).
Krok trzeci polegal na analizie schematu
i wykreséw wykonanej przez zespél badawczy
i wspartej materialem z badania jako$ciowego.
Krokiem czwartym w analizie i interpreta-
¢ji wynikéw bylo wdrozenie podejscia uczestni-
czacego (Jupp 2006, s. 216-217; Torres, Preskill
2001), oznaczajacego wlaczenie interesariuszy
badania w interpretacje wynikéw. Zespél ba-
dawczy przeprowadzil szereg spotkan i warsz-
tatéw z pracownikami badanych ministerstw,
podczas ktérych wspdlnie dyskutowano wyniki
badania i stawiano hipotezy wyjasniajace.
Ostatni, pigty krok obejmowal podsumowa-
nie przez zesp6l badawczy obserwacji z bada-
nia i dyskusje¢ w formie calosciowych wnioskéw

i wstepnych hipotez wyjasniajacych.

3. Przyjete definicje i model badawczy

Na wstepie warto poczyni¢ kluczows uwage
natury semantyczno-filozoficznej. ,Organizacja
uczaca si¢” to zgodnie z interpretacja Weicka
i Westleya (1996) oksymoron. Termin ,organi-
zowanie” oznacza tworzenie struktur i procedur
narzucajacych porzadek, stabilnos¢ i trwalosc.
Organizowanie to udoskonalanie przez zmniej-
szanie zréznicowania miedzy zalozonym a osig-
ganym (co stawia w centrum pytanie: ,,Czy ro-
bimy rzeczy dobrze, wlasciwie?”). Tymczasem
yuczenie si¢” oznacza poddawanie krytyce ist-
niejacych rozwigzan, eksperymentowanie, zmia-
ny i wprowadzanie nowego porzadku. Uczenie
si¢ to poszukiwanie alternatyw i weryfikowanie
sensu wykonywanych dziatan (pytanie: ,Czy ro-
bimy wiasciwe rzeczy?”). Tym samym uczenie
sie organizacji to ciagle napiecie pomiedzy da-
zeniem do stabilizacji i prostej wydajnosci pro-
ceséw a twérczg destrukeja, zmiang i weryfi-
kowaniem skutecznosci instytucji. Nadmierne
wychylenie na ktérymkolwiek z tych biegunéw
jest dla niej szkodliwe. Zbyt silne dazenie do or-
ganizowania grozi skostnieniem, procedurali-
zmem i trwaniem bez celu. Zbyt silne wychyle-
nie w strone uczenia si¢ grozi natomiast chaosem
i destabilizacja. Uczenie si¢ organizacji jest wiec
dynamicznym procesem ciaglego poszukiwania
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zlotego srodka miedzy koniecznymi zmianami
a stabilnoscig.

3.1. Definicje

Centralnym i wyjsciowym punktem dla pre-
zentowanego badania bylo sprecyzowanie poje-
cia systemu uczenia si¢ organizacji.

Uczenie si¢ organizacji zdefiniowano, za
Argyrisem i Schonem (1995), a takze Lips-
hitzem, Friedmanem i Popperem (2007, s. 15),
jako ,identyfikowanie, korygowanie niescistosci
oraz poszukiwanie i odkrywanie szans”. ,Nie-
Scistos¢” to kazda réznica migdzy intencjami
a rzeczywistymi konsekwencjami dzialania da-
nej organizacji (czy to nadmiernie negatywnymi,
czy pozytywnymi).

Za system, zgodnie z klasyczng literaturg te-
matu, uznano zbiér elementéw i proceséw spéj-
nie zorganizowanych i potaczonych we wzér lub
strukture, ktéra ma za zadanie realizacje kon-
kretnych celéow (nazywanych tez funkcjami;
Meadows 2008).

Przyjeto, ze system uczenia si¢ organizacji
sktada si¢ z dwéch zbioréw elementéw: kapita-
16w (zasobéw) oraz proceséw. Dzigki sprawne-
mu systemowi uczenia si¢ organizacja podnosi
swoja efektywnos¢, adaptuje sie do $rodowiska
i trwa (funkcje systemuy).

Kapitaly zdefiniowano jako cechy oséb, a tak-
ze cechy, procedury, struktury i infrastrukture ze-
spoléw oraz departamentéw, ktére ulatwiaja
badz blokuja proces uczenia sie.

Procesy uczenia si¢ zostaly zdefiniowane ja-
ko dziatania i interakcje, ktére zachodzg we-
wnatrz organizacji oraz w jej relacjach z otocze-
niem. Obejmuja one pozyskiwanie i tworzenie
wiedzy, jej magazynowanie i dystrybucje w ra-
mach organizacji, a takze wykorzystanie wiedzy
— wprowadzanie zmian na poziomie operacyj-
nym badz strategicznym.

Organizacje zdefiniowano jako departament
w danym ministerstwie. Poszczegélne departa-
menty byly wiec podstawowymi jednostkami
analizy. Ich agregacja pozwalala na analiz¢ za-
réwno poszczegblnych ministerstw, jak i czte-
rech ministerstw lgcznie — jako emanacji stanu
krajowej administracji rzagdowe;.

W analizie systemowej kluczowym pojeciem sg
sprzezenia zwrotne. W prezentowanym badaniu

analizowano cztery typy sprzezen zwrotnych:
wewnetrzne i zewngtrzne oraz pojedyncze i po-
dwdjne. Pierwsza para poje¢ dotyczy podmiotu,
ktéry podejmuje refleksje, druga zas — przedmio-
tu refleksji i dziatan bedacych jej wynikiem.

Wewng¢trzne sprz¢zenie zwrotne oznacza, ze
refleksj¢ nad dang sytuacjg, impulsem zewngtrz-
nym podejmuje sama organizacja — w tym wy-
padku dany departament. Wiedza powstaje wiec
w procesie autorefleksji. Przykladem wewnetrz-
nego sprzg¢zenia zwrotnego sa dzialania moni-
toringowe albo zwykle dyskusje podejmowane
w departamencie na temat zaistnialej sytuacji,
probleméw czy wlasnych wynikéw.

Zewngtrzne sprz¢zenie zwrotne oznacza,
ze refleksja nad danym stanem czy zaistnialym
problemem jest prowadzona przez podmioty ze-
wnetrzne dla organizacji. Ta refleksja moze by¢
podejmowana z wlasnej inicjatywy aktoréw ze-
wnetrznych lub tez na zlecenie samej organiza-
cji. Faktem jest, ze wiedza w tym wypadku przo-
chodzi z zewnatrz. Przyktadami zewngtrznego
sprzezenia zwrotnego sg audyty zewngtrzne, ba-
dania ewaluacyjne i analizy polityk wykonywa-
ne przez firmy badawcze lub instytucje naukowe.

Pojedyncze sprzezenie zwrotne to refleksja
dotyczaca widocznych skutkéw sytuacji i spo-
sobéw ich skorygowania. Pocigga ona za sobg
dzialania korygujace w polu procedur i proce-
s6w, majace naprawi¢ popelniony biad lub zmi-
nimalizowa¢ jego widoczne skutki (Klincewicz
2008, 5. 98).

Podwdjne sprzezenie zwrotne oznacza re-
fleksj¢ nad przyczynami powstatych bledéw
i probleméw, w tym sensem obranej strategii,
kierunkéw, zalozeri przyjetych przez instytucje
(Argyris 1977; 2008, s. 67-71). Podwéjne sprzg-
zenie zwrotne pocigga za sobg dzialania dosko-
nalgce i zmiany o charakterze strukturalnym (np.
zmiang strategii, korekte kluczowych przestanek
czy wartosci, ktérymi si¢ kierowano).

3.2. Model badawczy

Powyzsze definicje postuzyty do budowy mo-
delu badawczego i zostaly zapisane w ciggu lo-
gicznym w jego formie. Nazwano go modelem
Ministerstw Uczacych Si¢ — MUS. Uproszczony

schemat przedstawia rycina 2.
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Ryc. 2. Model badania systemu uczenia si¢ ministerstw — MUS

Zrédto: opracowanie wlasne.

Model Ministerstw Uczacych Sig¢ (MUS)
stworzono na podstawie szerokiego przegladu
literatury, kierujac si¢ wczesniejszymi badania-
mi tego typu’.

Model sktada si¢ z czterech gléwnych blokéw
analitycznych z szeregiem segmentéw:

1. Blok pierwszy jest blokiem kontekstowym,
informacje do niego zbierano podczas prze-
gladu dokumentéw i wywiadéw z kierownic-
twem, a postuzyly one do wyjasnienia stanu
kolejnych blokéw modelu.

2. Eksploracja bloku drugiego (zasoby—kapita-
ty) i trzeciego (procesy) byla rdzeniem pre-
zentowanego badania. Te dwa bloki badano
ankietg internetowa (omawiang w poprzed-
niej czgsci artykutu) prowadzong z pracowni-
kami ministerstw.

7 Model opiera si¢ na pieciu gltéwnych przestankach.
Impulsem dla calego badania oraz zrédlem wielu katego-
rii analitycznych i pytari ankietowych byl model ROLE
(Preskill, Torres 1999). Koncepcja modelu uczenia si¢ or-
ganizacji jako ciggu logicznego zostala zaczerpnieta z ar-
tykulu Perez et al. 2004. Pomys! zastosowania termino-
logii analiz dynamiki systemowej, a wiec rozgraniczenia
miedzy kapitalami a procesami przyjeto za: Bontis et al.
2002. Tworzac etapy procesu uczenia sie, positkowano sie
pracg Hubera (1991), za$ trzy kategorie pomiaru efektyw-
nosci organizacji zaczerpnieto od Rotha (2008).

3. Blok czwarty mial w zalozeniu stworzy¢ punkt
odniesienia do oceny uzytecznosci systeméw
uczenia si¢, za$ jego analiza opierala si¢ na da-
nych wtérnych.

Ciag logiczny przedstawiony na rycinie 2 byt
wige kregostupem calego badania. Model zostat
pomyslany jako systemowa ,mapa drogowa” pro-
ces6w uczenia sie. Systemowosé ta ma dwa wy-
miary.

Po pierwsze, oznacza calo$ciowe opisanie sze-
regu determinant uczenia si¢ identyfikowanych
w $wiatowych badaniach tematu. Model ma wy-
razng budowe szkatulkows. Kazdy z jego czte-
rech gléwnych blokéw zawiera w sobie segmen-
ty, ktére szczegélowo definiujg jego zawarto$c.
S3 to tzw. kategorie analityczne. Kazdej z nich
przypisano konkretne pytania ankietowe lub da-
ne wtérne®. Przyktad takiego przypisania pytan

8 Kluczowym zrédlem inspiracji do pytad ankieto-
wych byla ankieta The Readiness for Organizational
Learning and Evaluation Instrument (ROLE) przy-
gotowana przez prof. Preskill. Podczas konstrukeji
kategorii badawczych i pytan ankietowych siegnieto
takze po inne schematy badann kwestionariuszowych
z zakresu zarzadzania wiedza. Byly to: Dimentions of
Learning Organization Questionnaire (DLOQ); Marsick,
Watkins 1999), Leading Workplace Collaboration Self-
Questionnaire for Leaders (Leigh 2004), The Learning
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Tab. 1. Przyktad przypisania pytani ankietowych do kategorii analitycznych modelu

Segment modelu 4: Proces uczenia si¢ — Pozyskiwanie i tworzenie wiedzy
Kategoria analityczna 4.2: Wewnetrzne sprzezenie zwrotne — autorefleksja

Pyt. 79. Jestem regularnie informowany o wynikach mojej pracy.

Pyt. 80. Regularnie omawiamy stopieri osiggniecia celéw i postep prac naszego wydziatu.

Pyt. 81. Regularnie podejmujemy dyskusje nad kwestiami strategicznymi dla departamentu.

Pyt. 82. Zwykle, gdy pojawia si¢ jaki$ problem lub cos si¢ nie udato, wspélnie analizujemy przyczyny i zastanawiamy sig, jak

rozwigzaé te sytuacje.

Pyt. 83. Gdy w naszym departamencie wprowadzamy jakas zmiang, nowos¢, to po pewnym czasie od wprowadzenia danego

rozwigzania podejmujemy dyskusje nad jego funkcjonowaniem.

Pyt. 84. Pracownicy szczerze i otwarcie oceniajg nawzajem swoje dziatania.

Pyt. 93. W moim departamencie mierzy si¢ skutecznos¢ pracy poszczegélnych wydziatéw.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

dla jednej z kategorii analitycznych modelu
przedstawiono w tabeli 1°.

Po drugie, systemowo$¢ modelu oznacza ca-
losciowe prezentowanie wynikéw na jednej ma-
pie dla danej organizacji. Poziomy poszczegdl-
nych czynnikéw uczenia si¢ instytucji zostaly
zasygnalizowane réznymi odcieniami szarosci.
Tym samym widoczne s3 zaréwno silne, jak
i stabe elementy systemu uczenia si¢ organiza-
cji. Co wiecej, przyjeta wielopoziomowa struk-
tura umozliwia schodzenie do szczegélowych
podkategorii w ramach kazdego z czterech blo-
kéw (a nawet wynikéw odpowiedzi na pojedyn-
cze pytania ankietowe, ktére opisuja dang kate-
gorig¢) lub tez powrét na wyzszy poziom analizy.

4. Wyniki badania

Whyniki badania zostaly oméwione wedlug
trzech blokéw modelu MUS: kapitaléw waz-
nych dla uczenia si¢, proceséw waznych dla

Organization Diagnostic Diamond (Moilanen 2001), The
Organizational Climate Questionnaire (OCQ; Furnham,
Goodstein 2004), Strategic Learning Assessment Map
Questionnaire (SLAM; Bontis, Crossand, Hulland
2002), Learning Environment Survey Questionnaire
(Tannenbaum 1997), Measure for the Organizational
Learning Construct (Templeton, Lewis, Snyder 2002),
Knowledge Management Questionnaire (OECD 2003),
LO Process Approach (Huber 1991).

9 Szczegoélowa informacja o dystrybucji wszystkich pytan
ankietowych pomiedzy kategoriami analitycznymi mode-
lu MUS znajduje si¢ w pelnej wersji raportu z badania.

uczenia si¢ oraz efektéw uczenia si¢. Calosciows
mape stanu kapitaléw i proceséw przedstawio-
no na rycinie 4.

4.1. Kapitaly

Pierwszym kapitalem, ktéremu poswie-
cono uwage, byla charakterystyka pracowni-
kéw, a konkretnie analiza ich postaw — wyloni-
to si¢ z niej siedem segmentéw postaw polskich
urzednikéw wobec ich pracy. Ponizszy wykres
przedstawia rozkiad segmentéw w calej zbada-
nej populacji oraz w poszczegélnych (tu zakodo-
wanych) czterech ministerstwach.

W potocznych opiniach o polskiej admini-
stracji pojawia si¢ sugestia, ze gléwnym czyn-
nikiem hamujgcym procesy uczenia si¢ pracow-
nikéw ministerstw s3 ,ujemnie” nacechowane
motywacje, takie jak frustracja czy przepracowa-
nie. Ponadto mozna bylo zakltada¢, ze wyltonio-
ne motywacje pomoga zréznicowaé badane mi-
nisterstwa pod wzgledem profilu pracownikéw.
Obie te tezy zostaly zweryfikowane. Po pierw-
sze, okazalo si¢, ze z urzednikami (przynajmniej
jesli chodzi o badane ministerstwa) nie jest tak
7le, jak mozna by sadzi¢ po lekturze choéby co-
dziennej prasy. Frustracja z wykonywanej pracy
jest motywacja wiodaca tylko dla 6% badanych,
przepracowanych jest 1/10 respondentéw. Co
wiecej, nie wystepuja znaczace réznice (co oczy-
wiscie nie znaczy, ze nie ma ich wcale) w pro-

filu pracownikéw w wypadku poszczegdlnych
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Ryc. 3. Dominujace postawy pracownikéw czterech

Zrédto: opracowanie wlasne.

ministerstw — istotne zmiany obserwujemy do-
piero na poziomie departamentéw.

Charakterystyka postaw pracownikéw jest
jednak tylko jednym z elementéw systemu ucze-
nia si¢. Aby zrozumieé¢ system, trzeba spojrze¢
nan catosciowo. Takie ujecie przedstawia rycina 4.

Po stronie kapitaléw—zasobéw analiza wskaz-
nikéw NPS dla czterech polskich ministerstw
prowadzi do nastepujacych pieciu gtéwnych ob-
serwacji.

Po pierwsze, pracownicy staraja si¢ przyjmo-
wac role ostroznych specjalistéw. Czujg si¢ nie-
zalezni w swej pracy, ale jednoczesnie §wiadomi
rutyny dzialar, ktére podejmuja. Zwazywszy na
charakter badanych instytucji, nalezy uznaé, ze
takie postawy s3 pozytywne, poniewaz zapew-
niajg stabilnos¢ i cigglos¢. Niepokojaca jest jed-
nak deklarowana obawa przed popelnieniem
bledéw (rycina 5). Wydaje sig, ze obecna kultura
administracji narzuca prymat sztywnej popraw-
nosci proceduralnej nad skutecznoscig wykona-
nia zadari i mocno demotywuje do podejmo-
wania inicjatywy. Takie sprofilowanie systemu

ministerstw (w procentach)

niekorzystnie zmienia réwnowage mie¢dzy or-
ganizowaniem a uczeniem si¢. Zamiast na po-
szukiwanie najlepszych sposobéw uzyskania do-
brych efektéw koncowych kiadzie si¢ nacisk na
rutynowos$¢ procesu i znajdowanie bezpiecznych
uzasadnieni do dzialan.

Po drugie, praca zespolowa w polskich mini-
sterstwach zdarza si¢ rzadko, cho¢ jej efektyw-
no$¢ — jedli juz nastgpuje — jest oceniana bar-
dzo wysoko (zob. rycina 4 — kategorie 2.1.1 2.3.
modelu). Tymczasem dziatania w zespolach,
zwlaszcza zadaniowych, sg kluczowe dla ucze-
nia si¢ zaréwno oséb (konfrontowanie opinii),
jak i calej organizacji (obieg informacji, laczenie
potencjaléw poszczegélnych ludzi do rozwigza-
nia wspélnych probleméw). Najwyrazniej istnie-
je tu wciaz silna bariera kulturowa, wzmacniana
tradycyjnym wyobrazeniem o sposobach pracy
w administracji.

Po trzecie, rysuje si¢ wyrazna réznica mie-
dzy poziomem wydzialéw a departamentéw
(zob. rycina 4 — segmenty 2 i 3), na niekorzys¢
tych ostatnich. Zaufanie, ocena przelozonych,
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System uczenia si¢ organizacji

Wyniki dla 4 ministerstw
(wg Net Promoters Score)

Organizacja sklada si¢ z X kapitaléw (zasob6w), ktére...

KAPITALY to cechy, struktury, infrastruktura oraz procedury organizacji

ijej elementow, ktdre warunkujq uczenie sig

2. Charakterystyka wydzialéw 3. Charakterystyka departamentéw
1. Charakterystyka pracownikéw izespoléw zadaniowych Struktury, procedury, kultura oraz cechy
P:ycbo/agiczne predy.rpozyg‘e pmco-wni,éo‘-w Obecnos¢ i dziatanie ze_vpola’w, ich kultura, kierownictwa na poziomie
cechy kierownictwa calego departamentu
1.1. Aktywnos¢ i stosunek do ryzyka -I Charakterystyka pracy zespotowej —| Infrastruktura, struktury i procedury

R: —4,6% ~

2.1. Powszechnos¢ pracy zespolowej
R:-93,6%

3.1. Organizacja przestrzeni pracy
R:-38,0%

1.2. Krytyczna refleksja i systemowe myslenie g

©
R: 12,3%

2.2. Plynnos¢ procesu
©

1.3. Charakterystyka pracy i zaangazowanie R:-45,2%
W prace -
R:20,4% ~ B 3.3. Role i podzial obowigzkéw
R: 100% R:—43,3% =
-I Kultura wydziatéw | —| Kultura departamentu
o 3.4. Zaufanie i otwarto$¢ ~
R: 81,8% R:-16,2% ~
2.5. Wspélne rozumienie 3.5. System motywacji do
R:-6,2% ~ podejmowania ryzyka i uczenia si¢
R: -38,9% =
-I Cechy naczelnikéw wydziatéw
3.6. Wspélne rozumienie
2.6. Mentoring R: —43.1% A
Zachgcanie do rozwoju
Cechy kierownictwa departamentéw
R:32,6% (Organizational leadership)
3.7. Mentoring
Zachgcanie do rozwoju
zawodowego |~
R:-7,6% ~
R: 60,9%
3.8. Coaching

2.8. Managing

Promowanie refleksji, wlasnej

Zarzadzanie L .
® inicjatywy, eksperymentowania,
R:37,6% ..
dyskusji L
R:-13,9% ~

3.9. Managing

Zarzadzanie o

Ryec. 4. Stan kapitaléw i proceséw waznych dla uczenia sig
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... dzialaja/sa wykorzystywane naY etapach procesu uczenia sie...
PROCES to dzialania i interakcje, jakie zachodzq wewnqgtrz organizacji

oraz w jej relacjach z otoczeniem. ..

4. Pozyskiwanie i tworzenie wiedzy
Mobilnosé, aktywnost pracownikiw,

autorefleksja, kontakty z otoczeniem —

naukowcami i ekspertami

5. Magazynowanie i dystrybucja wiedzy
Wykorzystanie baz, wymiana informacji

wewngtrz depar tow oraz w relacjach

z innymi jednostkami

6. Wykorzystanie wiedzy

—| Interakcje wewngtrzne |

4.2. Wewngtrzne sprzezenie zwrotne

— autorefleksja

—| Interakcje zewngtrzne |

4.3. Absorpcja zewnetrznej wiedzy

4.4. Zewngtrzne sprzgzenie zwrotne

— ewaluacje, audyty i badania

zewngtrzne

—| Interakcje wewngtrzne

5.1. Wykorzystanie infrastruktury

i procedur

—| Interakcje zewngtrzne

5.3. Perspektywa pracownikéw

R: -47,7%

5.4. Perspektywa kierownictwa
©

Q)
A4

Legenda

Oznakowanie wynikéw dla gtéwnych
kategorii analitycznych modelu

‘Wyniki dla danej kategorii s $rednie

Wyniki dla danej kategoriisg stabe
5
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Staram si¢ realizowaé
swoje zadania zawsze
W ten sam,
sprawdzony sposob

poprawiaé czego$, co nie
jest zepsute

[ ] Zgadzam si¢
| s
- Nie zgadzam si¢

Uwazam, ze nie ma sensu  Za wszelkg ceng staram si¢

nie popetnia¢ bledéw

W swojej pracy
nie boj¢ si¢ prébowac
nowych rozwigzar

Problemy w pracy traktuj¢
jako okazj¢ do nauczenia
si¢ czego$ nowego

Ryc. 5. Aktywnos¢ i stosunek do ryzyka (w procentach)!®

Zrédlo: opracowanie wlasne.

$wiadomos¢ wlasnego miejsca sg wyzsze na po-
ziomie poszczegdlnych wydzialéw niz ich de-
partamentéw. Takie ,peknigcie” moze rodzi¢

10 Wiekszoé¢ pytan w ankiecie zostala skonstruowana
na podstawie Likertowskiej skali przymujacej wartosci
od 1 do 5. W celu lepszej kwantyfikowalnosci wynikéw
zdecydowaliSmy sie uzy¢ skal w ankiecie, opisujac tylko
krance, tak ze wartos¢ 1 opisano jako ,zdecydowanie si¢
nie zgadzam”, za$ 5 jako ,zdecydowanie si¢ zgadzam”.
Pomigdzy wartosciami 11 5 byly trzy nieopisane stownie
wartoéci 2, 3 1 4. Na etapie konstruowania wykreséw po-
aczono wartosci 1 i 2, nadajac im nazwe ,Nie zgadzam
si¢”, oraz wartosci 4 i 5, nadajac im nazwe ,,Zgadzam si¢”
(metoda Net Promoters Score, ktérg omawiamy szerzej na
s. 49-51). Do pokazania na wykresach petnej skali brako-
walo tylko wartosci 3, stanowigcej w naszej ankiecie srodek
skali. Poniewaz wartos¢ ta nie zostala opisana w ankiecie,
nie opisywali$my jej réwniez na etapie raportowania.

atomizacj¢ struktur i prowadzi¢ do wyalienowa-
nia ludzi oraz zespotéw. Uzyskane wyniki badan
jakosciowych dodatkowo sugeruja, iz dystans po-
jawiajacy sie na poziomie departamentéw czgsto
przeradza si¢ we wspélzawodnictwo i konflikty
miedzy wydzialami.

Po czwarte, struktury wspierania informacji
i wiedzy sa ulomne — departamenty nie posia-
daja prostych rozwigzan gwarantujacych pamie¢
instytucjonalng — baz adresowych, baz prezenta-
cji, dokumentow zrealizowanych projektéw (ry-
cina 6).

Wreszcie, po pigte, uwage zwraca rola prze-
tozonych. Z jednej strony s3 oni wzorem poste-
powania i oceniani sg bardzo pozytywnie oraz
obdarzani zaufaniem (szczegélnie na poziomie
wydzialéw), z drugiej — wyniki sygnalizujg pew-
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ne luki kompetencyjne w przekazywaniu wizji,
sugerowaniu kierunku rozwoju zawodowego czy
nawet wprowadzaniu pracownikéw w zadania
stuzbowe.

4.2. Procesy

Po stronie proceséw analiza wskaznikéw NPS
dla czterech polskich ministerstw sktania do du-
zo bardziej niepokojacych konstatacji.

Przede wszystkim zwracaja uwage bardzo
ograniczone kontakty zewnetrzne, ktére wycho-
dzityby poza formule bezposredniego kontaktu
urzednikéw-specjalistéw z pojedynczymi eks-
pertami zewnetrznymi. Nie ma ustrukturalizo-
wanych powszechnych interakeji z otoczeniem,
czyli z instytucjami naukowymi i badawczymi.
Dominuje uczenie si¢ na wlasnych bledach i sa-
moksztalcenie (ryciny 71 8).

Drugim elementem jest brak sprzezen zwrot-
nych — wewnetrznych i zewnetrznych. Chodzi
zar6wno o wlasng refleksjc nad podejmowa-
nymi dzialaniami w formie autooceny, grupo-
wej dyskusji nad biegiem spraw i efektami wlas-
nych dziatan czy podjetych zmian (rycina 9), jak

i o wykorzystywanie refleksji podmiotéw ze-
wnetrznych — wynikéw audytéw zewngtrznych
i ewaluagji (rycina 10). Nieobecno$¢ tych proce-
séw w polskiej administracji jest dlatego niepo-
kojaca, ze w literaturze $wiatowej s3 one uwazane
za fundament efektywnych proceséw uczenia sie.

Czwarta obserwacja dotyczy pamieci instytu-
cjonalnej i wynika z omawianej wcze$niej stabo-
§ci struktur wspierania informacji i wiedzy. Na
poziomie proceséw znajduja one odzwiercie-
dlenie w slabym wykorzystaniu infrastruktury
i procedur oraz sieci kontaktéw. Udoskonalenia
tworzone przez pojedynczych specjalistéw nie
zawsze docieraja do ich kolezanek i kolegéw.
Umiejetnosei 1 wiedza nie trafiajg do trwalych
dostepnych dla ogélu zbioréw, lecz sg przekazy-
wane nieformalnymi kanatami narazonymi na
szybkie przerwanie (wraz z odejsciem osoby czy
zmiang struktury departamentu). Przez to ca-
la organizacja jest narazona na ryzyko zaréwno
cigglego powtarzania bledéw, jak i kosztownego
dublowania dzialan z przesztosci.

Ostatnia obserwacja dotyczy wykorzystania
wiedzy (zob. rycina 4 — kategorie 6.1.1 6.2.). Zi-
dentyfikowana w poprzednich akapitach stabos¢
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Ryec. 6. Struktury wspierania informacji i wiedzy (w procentach)

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Ryc. 7. Interakeje zewnetrzne — absorpcja zewnetrznej wiedzy (1) (w procentach)

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Ryc. 8. Interakcje zewnetrzne — absorpcja zewnetrznej wiedzy (2) (w procentach)

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Ryc. 9. Wewngtrzne sprzg¢zenia zwrotne (w procentach)

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Ryc. 10. Zewnetrzne sprzezenia zwrotne (w procentach)

Zrédto: opracowanie wlasne.
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zbiorowej refleksji (wewnetrznych i zewngtrznych
sprzezeni zwrotnych) prowadzi do koncentrowania
si¢ na dziataniach korekcyjnych i reakeyjnych (po-
jedynczego sprzgzenia zwrotnego), a wige do ucze-
nia si¢ stricte operacyjnego — kolokwialnie okre-
slanego mianem ,gaszenie pozaréw”. Podwdjne
sprz¢zenia zwrotne, czyli dzialania doskonalg-
ce oraz wzmacniajace skutecznos¢ i racjonalnosé
dziatai (co oznacza strategiczne wykorzystanie
wiedzy), w opiniach pracownikéw potwierdzo-
nych dyskusja na warsztatach, praktycznie nie ma-
ja miejsca.

Ten ostatni element jest dodatkowo niepokoja-
cy w zestawieniu z odpowiedziami pracownikéw
na pytanie o dynamike zmian ich departamentéw
(rycina 11 — srodkowa kolumna). Okazuje sig, ze
w departamentach w ostatnich trzech latach cz¢-
$ciej zmieniano cele, zadania i sposoby pracy niz
jej narzedzia i metody. Przewazaly wiec zmiany
strukturalne nad ostroznymi udoskonaleniami.

Z odpowiedzi na wczesniejsze pytania (ryci-
na 9 — kolumna 5) oraz opinii przedstawianych
w wywiadach wynika, ze te strukturalne eks-
perymenty rzadko s3 podejmowane $wiadomie
i rzadko towarzyszy im refleksja w trakcie i po
ich przeprowadzeniu. Wylania si¢ z tego obraz

polskich ministerstw jako organizacji operuja-
cych w stanie permanentnej reorganizacji, bez
wiedzy o kierunku i ewentualnych efektach ko-
lejnych reform.

4.3. Efekty uczenia si¢

W odréznieniu od ludzi organizacje nie ucza
si¢ dla czystej przyjemnosci poznania. Uczenie
si¢ ma w ich wypadku zawsze jasny cel — prze-
trwanie i wzmocnienie si¢ w realizowaniu swoich
tunkcji. Innymi stowy, ucza si¢ one po to, by po-
prawia¢ swoje wyniki (Sinclair, Mischen 2008).

W badaniu podjeto prébe uchwycenia efek-
téw uczenia si¢ polskich ministerstw. Ten ostat-
ni segment modelu jest o tyle kluczowy, ze two-
rzy punkt odniesienia do oceny — system uczenia
si¢ powinni$my oceniaé po efektach, ktére osig-
ga organizacja.

Idac za pracg Rotha (2008), uznano, ze dzig-
ki sprawnie dzialajgcemu systemowi uczenia si¢
organizacja powinna by¢ lepszym $rodowiskiem
pracy, adaptowa¢ si¢ do otoczenia i skuteczniej
osiggac swoje cele. Te trzy pola przelozono na
nastepujace mierniki:
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Ryc. 11. Strategiczne wykorzystanie wiedzy (w procentach)

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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* skuteczno$¢ organizacji w osiagganiu jej celéw
mierzona stopniem osiggnig¢cia wskaznikéw
budzetéw zadaniowych oraz ocenami wiasny-
mi pracownikéw;

* satysfakcja pracownikéw swiadczaca o jako-
§ci pracy w danej organizacji mierzona rota-
cja i fluktuacija kadr;

* reaktywnos¢, czyli szybko$¢ reakeji na impul-
sy zewngtrzne, mierzona stopg zwrotu ankie-
ty badania MUS.

W praktyce okazalo si¢ jednak, ze analiza
efektéw uczenia si¢ jest bardzo ograniczona —
szczegblnie w odniesieniu do aspektu skutecz-
nosci dzialan, a wiec raison détre procesu ucze-
nia si¢. Wynika to z kilku kwestii.

Pierwszym gléwnym problemem jest brak
relatywnie uniwersalnych wskaznikéw moga-
cych uchwyci¢ proste efekty dziatar na poziomie
ministerstw oraz departamentéw. Przydatnos¢
wskaznikéw z budzetéw zadaniowych w aspek-
cie identyfikacji efektéw uczenia si¢ okazala si¢
bardzo niska!l.

Problem ograniczonej zdolnosci definiowa-
nia celéw dzialani organizacji zdaja si¢ potwier-
dza¢ wyniki odpowiedzi w badaniu ankietowym.
Az 645 respondentéw — z 1343 uczestniczacych
w badaniu — nie udzielifo w ogéle odpowiedzi na

11 Struktura budzetu zadaniowego powoduje, ze mier-
niki stworzone do oceny efektywnosci funkcji parstwa
nie sprawdzaja si¢ w ocenie sprawnosci i skutecznosci
dzialania pojedynczych departamentéw w minister-
stwach. Slabosci jest kilka. Po pierwsze, mierniki dla da-
nych ministerstw w praktyce nie zawsze odzwierciedlaja
zakres dziatann wszystkich departamentéw (np. czgsto
wykluczone s3 departamenty ,wspierajace”, administra-
cyjne). Po drugie, wickszo$¢ miernikéw wpisanych w bu-
dzetach zadaniowych sa to wskazniki efektéw dziatania
departamentéw ministerstw, a nie produkty bezposred-
nich zadan przez nie wykonywanych (np. ilo§¢ towaréw
eksportowanych droga morska — miernik Ministerstwa
Infrastruktury). Z punktu widzenia modelu MUS bar-
dziej istotne s3 mierniki produktu, na ktére dana jednost-
ka ma duzy wplyw, niz mierniki rezultatu, ktére moga
by¢ poddane dzialaniu wielu niezaleznych czynnikéw. Po
trzecie, po analizie miernikéw dla badanych ministerstw
okazalo sie, ze departamenty czesto planuja zanizone
wartosci docelowe wskaznikéw. W praktyce wiec osiagaja
je w 90% albo ponad 100%. Po czwarte, cz¢$¢ miernikéw
z budzetu zadaniowego nie spelnia kryteriéw metodyki
SMART (to znaczy najczesciej nie sg policzalne lub nie

odpowiadaja postawionym celom).

pytanie otwarte dotyczace wskaznika skuteczno-
$ci ich wlasnej pracy. Ponadto 30% z tych, kt6-
rzy na nie odpowiedzieli, przedstawilo bardzo
nieprecyzyjne propozycje wskaznikéw. Nader
czesto przytaczano cechy wlasne, takie jak: sa-
modzielno$é, wszechstronno$é, wiara w swo-
je umiejetnosci, zamiast po prostu podaé efekt
wlasnej pracy. Jesli juz pojawialy sie wskazniki
namacalnych produktéw, to dotyczyly one gtéw-
nie kwestii technicznych i procesowych (np. licz-
ba wystanych pism czy zweryfikowanych stron
wnioskéw o platnoéé), a rzadko odzwierciedlaty
glebszy sens i cel wykonywanej pracy.

Drugim problemem okazala si¢ dostgpnosé
i fragmentarycznos$¢ danych o fluktuacji i rotacji
kadr na poziomie departamentéw w minister-
stwach. Dostepne dane dotyczyly tylko fluktuacji
kadr na poziomie ministerstw, natomiast w wy-
padku departamentéw, podstawowej jednostki
niniejszej analizy, nie dla wszystkich jednostek.
Co wigcej, reorganizacje na poziomie niektérych
departamentéw powodowaly, ze dane te nie byty
wiarygodne do dalszej analizy. Ostatecznie wigc
préba zastosowania tego miernika efektéw ucze-
nia si¢ zakonczyla si¢ fiaskiem.

Jedynie ostatni miernik, odnoszacy si¢ do
poziomu zwrotu ankiet, okazal si¢ poznawczo
nosny. Pokazal, na ile pracownicy poszczegdl-
nych resortéw reaguja na pojawiajace si¢ impul-
sy z zewnatrz — w tym wypadku chodzilo o cheé¢
uczestnictwa w badaniu.

Poziom reakeji na ankiety wynoszacy 42% na-
lezy uznaé za $redni wynik, zwazywszy na fakt,
ze w trzech ministerstwach zostala ona wystana
z adreséw mailowych dyrektoréw generalnych.
Oczywiscie brak odpowiedzi ze strony wszyst-
kich pracownikéw mégt wynikaé z nieobecno-
$ci w pracy, obaw przed zidentyfikowaniem lub
po prostu braku checi wziecia udzialu w bada-
niu. Wlasnie ten ostatni powdd stawia w nie
najlepszym s$wietle cze$¢ pracownikéw mini-
sterstw, w ktérych zaobserwowano najnizszy po-
ziom zwrotu ankiet. Warto przy tym dodag, ze
administracja rzagdowa jest bardzo rzadko pod-
dawana badaniom zewnetrznym, stad czynnik
yznuzenia” pracownikéw duza liczbg badari ra-
czej nie stanowil powodu pasywnej postawy nie-
ktérych urzednikéw. Niska stopa zwrotu mogla
wynika¢ z obawy przed identyfikacja, co réwniez

nie jest najlepszym znakiem — Igk tego rodzaju
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wystepuje wszak u oséb, ktérych opinie nie sg
najbardziej optymistyczne.

Poziom zwrotu ankiet znaczgco r6znit sie mie-
dzy ministerstwami uczestniczacymi w badaniu.
W wypadku Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
i Ministerstwa Srodowiska byl bardzo wysoki
(odpowiednio 56 i 73%). Znacznie gorzej wypad-
ty Ministerstwo Infrastruktury (35%) i Minis-
terstwo Gospodarki (19%).

5. Konkluzje

Z przeprowadzonego badania wylania si¢ ob-
raz instytucji dysponujacych w miare dobrymi,
cho¢ silnie sfragmentaryzowanymi zasobami
na poziomie jednostek i zespoléw oraz bardzo
slabymi procesami uczenia si¢, ograniczonymi
gléwnie do operacyjnego wykorzystania wie-
dzy, a wigc korekty biezacych, drobnych kwestii
zwigzanych bezposrednio z pracg specjalistow.

Nalezy przypomnieé, ze uczenie si¢ wymaga
pamieci o sytuacji sprzed zmiany i po jej wpro-
wadzeniu oraz konsekwentnej refleksji po za-
koriczeniu eksperymentu. Tymczasem w bada-
nych instytucjach dominuja fragmentarycznos¢,
dorazno$¢ dzialan, tymczasowos¢ i brak ciaglo-
§ci. Czynniki te wydajg si¢ w praktyce uniemoz-
liwia¢ efektywne uczenie sie.

Zaréwno kapitaly, jak i procesy uczenia si¢
moga by¢ w pelni ocenione po efektach, kté-
re osigga organizacja. Niestety brak miernikéw
efektéw pracy ministerstw odbiera punkt odnie-
sienia i uniemozliwia taka ocene systemu ucze-
nia sie.

Odnoszac wyniki badania do przyjetej na
wstepie klasycznej definicji systemu (zbiér ele-
mentéw spdjnie Zorganizowanych i polgczonych
we wzor lub strukture, ktory realizuje okreslone
Sfunkgje), trzeba stwierdzié, ze wyniki nie pozwa-
lajg na zidentyfikowanie funkcji porzadkujace;
system ani tez trwalych polgaczen i struktur mig-
dzy jego elementami. Tym samym nalezy uzna¢,
ze w czterech badanych ministerstwach nie ist-
nieje system uczenia si¢ sensu stricto. Na obec-
nym etapie mozna raczej méwic¢ o luznych ele-
mentach, interakcjach i relacjach, ktére — przy
zalozeniu osiggniecia pewnej masy krytycznej
i zaistnienia czynnika krystalizujacego struktu-
re — mogltyby doprowadzi¢ do powstania syste-
mu uczenia si¢ z prawdziwego zdarzenia.

Oczywiste pytanie, ktére si¢ nasuwa po prze-
gladzie wynikéw badania, dotyczy przyczyny za-
obserwowanego stanu rzeczy, innymi stowy, czyn-
nikéw powodujacych zidentyfikowane stabosci.

Odnoszac sie do tego pytania, nalezy zazna-
czy¢ dwie rzeczy. Po pierwsze, co juz podkreslano
we wstepie, przeprowadzone badanie miato cha-
rakter eksploracyjny. Z tego wzgledu rozwazania
o przyczynach na podstawie zebranego materia-
tu empirycznego moga mie¢ charakter wylacz-
nie spekulatywny, a nie rozstrzygajacy. Po drugie,
w skomplikowanych uktadach organizacyjnych,
a do takich niewatpliwie mozna zaliczy¢ badane
ministerstwa, trudno méwi¢ o jednej przyczynie
stanu rzeczy. Bardziej uprawnione jest identyfi-
kowanie ukladu czynnikéw, ktéry doprowadzit
do danej sytuacji. Takie rozwazania umozliwia
analiza dynamiki systemu. Wymaga ona jednak
dodatkowych danych — w tym jakosciowych —
i kolejnego pomiaru ilo$ciowego.

Odwolujac si¢ do obecnych danych, m.in.
opinii zebranych podczas warsztatéw interpre-
tacyjnych, mozna postawic¢ pig¢ wstepnych hipo-
tez o wiodacych czynnikach wyjasniajacych za-
obserwowany stan rzeczy.

Hipoteza pierwsza dotyczy niejasnego kie-
runku strategicznego. Giéwna przyczyng stabo-
§ci systemu uczenia si¢ moze by¢ stabo zdefinio-
wany funkcjonalny cel istnienia analizowanych
organizacji. Gdy diugookresowe cele sg niejasne,
znika punkt odniesienia konieczny do urucha-
miania proceséw uczenia si¢ — identyfikowania
potrzebnych Zrédel informacji, kategorii analizy
oraz zasad identyfikacji i korekty bledéw czy de-
finjowania alternatywnych rozwigzan. Ten pro-
blem moze mie¢ podloze strukturalne wycho-
dzace daleko poza system uczenia sig, a $cisle
powiagzane z organizacjg pafstwa. Dopiero od
niedawna mozemy méwi¢ o powolnym prze-
stawianiu si¢ polskiej administracji na myslenie
strategiczne i zarzadzanie w systemie zadanio-
wym. Ta strukturalna zmiana musi jednak do-
tkna¢ nie tylko urzednikéw, lecz takze decy-
dentéw, poniewaz w ramach demokratycznego
panistwa prawa to wybrani w wyborach przed-
stawiciele spoleczeristwa s3 odpowiedzialni za
nakreslenie wizji kraju, polityki i dzialaii pu-
blicznych. Hipoteze o braku strategicznej busoli
jako czynnika ostabiajacego efektywnos¢ polskiej
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administracji zdaja si¢ potwierdza¢ wezesniejsze
badania (Bober et al. 2008).

Hipoteza druga koncentruje si¢ na stabo-
§ci otoczenia ministerstw. Brak potencjatu ze-
wnetrznego, ktéry dostarczalby im impulséw
do krytycznej analizy wlasnej sytuacji i dziatan,
moze by¢ wyjasnieniem stabosci po stronie pro-
ceséw. Hipoteze t¢ sugeruja wczesniejsze ba-
dania literatury przedmiotu (Olejniczak 2009)
pokazujace, ze administracja rzadowa rzad-
ko jest przedmiotem zainteresowania naukow-
coéw krajowych. Wyniki jakosciowej czesci bada-
nia MUS réwniez zdaja si¢ potwierdzaé stabos¢
krajowych zhink-tankéw i instytutéw nauko-
wych w dostarczaniu ministerstwom informacji
i impulséw do krytycznej analizy sytuacji, szcze-
golnie w specyficznych sektorach. Relacje mini-
sterstw i §rodowiska naukowego pozostaja jed-
nak poza dotychczasowym polem eksploracji
empirycznej, nieznana jest wiec skala ewentual-
nego problemu.

Hipoteza trzecia kieruje uwage na poten-
cjalny brak stosownych wewnetrznych narze-
dzi i procedur jako przyczyne stabosci systemu.
W polskich ministerstwach wciaz nie sg rozpo-
wszechnione, gléwnie z przyczyn kulturowych,
proste narzedzia i procedury sprzezer zwrot-
nych. Chodzi zaréwno o autorefleksjc w ze-
spolach zadaniowych — podejmowang w formie
regularnych dyskusji nad efektami dzialan i przy-
czynami sukces6w lub probleméw; jak i systema-
tyczne wykorzystanie zewnetrznych badan oraz
analiz. Potwierdzeniem tej hipotezy jest, oprécz
wynikéw biezacego badania, takze wskazywana
we wezesniejszych analizach ograniczona obec-
no$¢ w krajowej administracji procedur ewalu-
acji i monitoringu (stosowane praktycznie tylko
w polu funduszy strukturalnych).

Hipoteza czwarta odnosi si¢ do deficytéw
umiejetnosci kierowniczych. Przyczyna stabo-
§ci proceséw uczenia si¢ moga by¢ ograniczone
umiejetnosci kierownictwa w stwarzaniu impul-
séw i trwalych mechanizméw refleksji. Chodzi
o animowanie dyskusji w zespole czy zarzadza-
nie zmiang. Te hipoteze wspieraja komentarze
uzyskane podczas warsztatéw nt. interpretacji
wynikéw, a takze wczesniejsze badania empi-
ryczne dotyczace luk kompetencyjnych z zakre-
su umiejetnosci menedzerskich pracownikéw

Korpusu Stuzby Cywilnej (Pieklus et al. 2008).

Wireszcie ostatnia hipoteza eksponuje brak
systemowych motywatoréw do organizacyjnego
uczenia si¢. By¢ moze zalozenia systemu awan-
s6w kadrowych, brak oceny skutecznosci dziatan
departamentéw, ciggla zmiennosé regul funk-
cjonowania i relacji z politycznym kierownic-
twem tworza zestaw impulséw demotywuja-
cych do uczenia si¢. Innymi stowy, odstreczaja
od podejmowania ryzyka organizacyjnego ucze-
nia si¢, a zachecaja do wytwarzania mechaniz-
méw obronnych nastawionych na utrzymanie
Status quo.

Zarysowane powyzej hipotezy otwieraja po-
le do dalszych badan. Zebrany w badaniu MUS
bogaty material empiryczny moze stuzy¢ ja-
ko punkt odniesienia do dalszych analiz proce-
séw uczenia si¢ polskiej administracji publicz-
nej. Powtdérzenie w przyszlosci analogicznych
pomiaréw pozwoli wyjasni¢ wspélzaleznosci
miedzy poszczegélnymi zmiennymi, zrozumie¢
kierunek i dynamike zmian oraz formulowac so-
lidne wnioski dotyczace przyczyn stanu rzeczy,
na tej podstawie za§ mozliwe bedzie propono-
wanie rozwigzan zaradczych podnoszacych sku-
teczno$¢ instytucji rzadowych.
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Learning Mechanisms in Polish Ministries
— the Results of an Empirical Study on the Learning Ministry

(Ministerstwa Uczace Si¢, MUS)

The article presents the results of an empirical, exploratory study of organizational learning mechanisms in four
polish ministries. In the analysis the authors applied a logic model of a system consisted to resources, processes and
effects of learning. The results showed that Polish institutions had relatively good if highly fragmented resources, but
their learning processes were weak and limited to operational use of knowledge. The main function of the system was
not fulfilled and stable connections between elements were absent.

Thus, it has to be concluded that there is no learning system in Polish ministries. All we could observe was
a collection of discrete elements, interactions and relations that could, in future, form an actual system. However, to
make it happen, a critical mass and a binding factor would have to appear.

Key words: system of organizational learning, knowledge use.
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W strone systemu ochrony dziedzictwa kulturowego w Polsce

Transformacja postawita przed dziedzictwem kulturowym w Polsce nowe wyzwania i nowe zagrozenia. Szerokiej
i kompleksowej analizie systemu ochrony dziedzictwa kulturowego w Polsce po roku 1989 zostal poswigcony raport
przygotowany na Kongres Kultury Polskiej, ktéry odbyt si¢ w Krakowie we wrzesniu 2009 r. Wskazano w nim trzy
zjawiska, ktére znaczaco wplyng na stan zabytkéw w przyszlosci. Sg to: narastajacy z duzym przyspieszeniem proces
przeksztalceni calego zasobu budowlanego, powodujacy zwiekszanie presji funkcji ekonomicznych na ksztalt krajo-
brazu kulturowego; rosnacy popyt na dziedzictwo jako konsekwencje ujednolicajacych skutkéw globalizacji i ogrom-
nego wzrostu znaczenia gospodarczego turystyki; przeniesienie punktu ciezkosci z wartosci dziedzictwa na potrze-
by spoteczeristwa. T¢ zmiang sposobu traktowania dziedzictwa mozna by okresli¢ jako zmiang statusu ontologicznego
dziedzictwa.

Dotychczasowe narzedzia prawne i finansowe przystosowane do ,obstugi” systemu statycznego realizowanego
w warunkach centralnego sterowania i ekonomii nakazowo-rozdzielczej tworzyly system ochrony zabytkéw. Dzisiaj
stajemy przed pilng koniecznoscig stworzenia w Polsce systemu efektywnego zarzadzania dziedzictwem, ktéry bytby
przekonujacy dla spolecznosci lokalnych, stanowigcych — wraz z whascicielami i uzytkownikami zabytkéw — podstawo-

we ogniwa opieki nad dziedzictwem.

Stowa kluczowe: kultura a transformacja, dziedzictwo a rozwdj, polityka kulturalna, ochrona zabytkéw.

1. Kultura a transformacja

Kultura po komunizmie przezywa klasycz-
ny syndrom okresu przejéciowego. Szczegdlnie
ostro wida¢ to w Polsce. Wraz z upadkiem ko-
munizmu i zapoczatkowaniem transformacji
rozpoczal sie proces politycznej marginalizacii
sektora kultury. Jej charakterystycznym znakiem
byla stabnaca pozycja kolejnych ministréw kul-
tury w rzadzie i brak spdjnej strategii w polityce
kulturalnej panstwa (w latach 1990-2010 resor-
tem kierowalo 18 jego konstytucyjnych szetéw!).
Powickszalo to asymetrie pomiedzy transforma-
cja panistwa i jego decentralizacja z jednej strony
a coraz bardziej anachronicznym modelem reali-
zowania kultury narodowej w Polsce — z drugiej,
zwlaszcza ze dotychczasowy model i zakres me-
cenatu pafstwa wobec kultury w coraz mniej-
szym stopniu przystaje do cywilizacyjnej zmiany,
jaka dzi§ przezywamy (Purchla 2002, s. 13-18).
Wyrazna asymetria pomiedzy polityka i ekono-
mig a tracacg swoja tradycyjnie wysoka pozycje

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie.

sferg kultury prowadzi do nieuchronnych kon-
fliktéw!. Réwnoczesnie polityka paristwa wobec
kultury i dziedzictwa kulturowego nie nadaza za
tempem ekonomicznej transformacji, poglebia-
jac kryzys kultury w Polsce i ostabiajac potencjat
naszego dziedzictwa w wymiarze zaréwno ma-
terialnym, jak i niematerialnym.

Jest przy tym niezwykle charakterystyczne
to, iz dokonywane po roku 1989 w Polsce zmia-
ny w sektorze kultury nie byly rezultatem we-
wnetrznej jego ewoludji, ale przede wszystkim
reform ,zewngtrznych”, w tym tak fundamental-
nych, jak: demokratyzacja paristwa, reforma sa-
morzadowa, decentralizacja, prywatyzacja, zmia-
ny systemu podatkowego czy wreszcie integracja
europejska. Réwnoczesnie w wiekszosci krajow
naszego regionu przechodzacych po roku 1989
trudne procesy transformacji kultura postrzega-
na byla przede wszystkim jako balast, jako trady-
cyjne obcigzenie budzetu, a nie jako katalizator
zmiany. Zainteresowanie nig klasy politycznej

1 Zjawisko to obszernie przeanalizowat jeszcze w latach

70. XX w. amerykariski badacz Daniel Bell (1998).
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mialo zwigzek przede wszystkim z kolejny-
mi prébami instrumentalizacji kultury, na przy-
ktad na potrzeby nowej ideologii paristwo-
wej. Gléwnie dla partii prawicowych kultura
— w wielu krajach Europy postkomunistycznej
— stala si¢ wygodnym narzedziem prowadze-
nia gry na narodowych emocjach. Petryfikuje
to w istocie stary model mecenatu paristwowe-
go wyrastajacy z poprzedniej epoki (Purchla,
Palmer 2010). Tymczasem transformacja w kul-
turze, zwlaszcza wobec globalizacji i integra-
Gji, jest zjawiskiem szczegdlnie zlozonym i wie-
lowarstwowym. Dotyczy réwniez spéznionych
w naszej czesci Europy proceséw modernizacyj-
nych, sfery §wiadomosci spolecznej oraz szyb-
kich zmian otoczenia kultury, przeobrazen mo-
delu konsumpcji i gwaltownej komercjalizacji,
wreszcie rewolugji informacyjnej (Mikutowski-

-Pomorski 2005).

2. Dziedzictwo a rozwoj

Czy wobec powyzszych zjawisk mozna mé-
wi¢ o zmianie w polskim myéleniu o dzie-
dzictwie i jego ochronie? Jaka jest relacja po-
miedzy dziedzictwem a polska transformacja?
Ostatnie lata przyniosty w Polsce w tej kwestii
wyrazne zderzenie przeciwstawnych tendencji.

Z jednej strony znaczgco poszerzyl si¢ ,obszar”

dziedzictwa, a takze mozliwosci jego ochro-
ny. Z drugiej trudno nie dostrzec jego margina-
lizacji i instrumentalizacji, a zwlaszcza kryzy-
su systemu ochrony dziedzictwa kulturowego.
Transformacja postawita dziedzictwo w Polsce
wobec nowych wyzwan i zagrozen. Te ostatnie
jest szczeg6lnie tatwo dostrzec w centrach wiel-
kich miast. Szybkie przeobrazenia ich krajobra-
zu kulturowego, a nierzadko jego degradacja, to
rezultat transformacji systemowej, prywatyzacji,
triumfu zZywioléw rynku i réwnoczesnej stabo-
§ci ,miekkiego paristwa’. Jest to nie tylko znak
zmiany stosunkéw wiasnosciowych i przywré-
cenia mechanizméw renty gruntowej, lecz takze
dowdd zalamywania si¢ dotychczasowych zasad
i instrumentéw ochrony?.

2 Na postepujacy kryzys dotychczasowego systemu och-
rony zabytkéw w Polsce zwracam uwage od wielu lat.

Zob. m.in. Purchla 2005.

Trzeba przy tym koniecznie zaznaczyé, ze
o ile zabytek nalezy do przeszlosci, o tyle dzie-
dzictwo stuzy wspélczesnym celom. Dlatego
dziedzictwo kulturowe stanowi dzi§ z jednej
strony przedmiot ochrony, z drugiej zas poten-
cjal, ktéry winien zostaé wykorzystany dla przy-
szlego rozwoju. Przejscie od pasywnego i sta-
tycznego myslenia o dziedzictwie rozumianym
w wymiarze sacrum do jego ochrony w realiach
zywiolowych proceséw prywatyzacji i komercja-
lizacji przestrzeni publicznej wymaga dzi§ za-
sadniczych zmian w systemie zarzgdzania po-
tencjalem dziedzictwa.

Dziedzictwo to przy tym nie tylko materialne
dobra kultury, lecz takze nasza pamigé i tozsa-
mo$¢. Dziedzictwo kulturowe to kategoria ma-
jaca wiasng dynamike. Pojecie to odzwierciedla
zaréwno stosunek spoleczenstwa do $wiata war-
todci, jak i sam proces ich reinterpretacji. W tym
tkwi réwniez rosngce znaczenie dziedzictwa kul-
turowego, ktére nalezy wszak do nas wszystkich,
a dostep do niego to jedno z podstawowych praw
czlowieka. Z tego faktu wynika tez kluczowa rola
kapitalu spolecznego zaréwno w dynamicznym
procesie nieustajacego kreowania i reinterpreta-
¢ji dziedzictwa, jak i dla jego skutecznej ochrony.
Raport Komisji Europejskiej wyraznie wskazuje
na przewagi konkurencyjne wyplywajace nie tyl-
ko z lepszej rozpoznawalno$ci miejsc dziedzic-
twa, ale z atrakcyjnosci turystycznej miast histo-
rycznych i wplywu dziedzictwa kulturowego na
jako$¢ zycia. Rozpatrujac kwestie dziedzictwa
w kontekscie polityki przestrzennej, za kazdym
razem musimy umie¢ zidentyfikowaé jego szcze-
gélne wartosci i zdefiniowaé reguly zréwnowa-
zonego rozwoju, w ktéry winny by¢ wpisane za-
bytkowe zasoby?.

O ile nie ma potrzeby przywolywania ra-
¢ji ekonomicznych dla uzasadnienia obowigzku
ochrony dziedzictwa kulturowego, o tyle dzisiaj
mozna méwi¢ o réznych aspektach relacji po-
miedzy dziedzictwem a ekonomia. Najczesciej
przywolywana jest turystyka, oparta na unikal-
nosci miejsca, o ktérej z reguly przesadza dzie-
dzictwo naturalne lub kulturowe. Z wyjatkiem
ekonomicznych relacji dziedzictwa i turysty-
ki nie ma badan ani danych statystycznych do-

3 Powyzsza problematyke szeroko oméwit ostatnio Peter
Howard (2003).
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tyczacych wplywu dziedzictwa na rozwéj gospo-

darczy, ale we wspélczesnej literaturze wyréznia

si¢ wiele jego aspektéw. Mozna wsréd nich wy-

mienié¢ dziedzictwo kulturowe jako:

* produkt turystyczny;

* zaséb prorozwojowy;

* zas6b podnoszacy jakos¢ zycia;

* komodyfikacj¢ miejsca;

* rynek pracy;

* narzedzie walki z ubdstwem;

* narzedzie budowania marki;

* narze¢dzie promowania spéjnosci spolecznej;

* przedmiot tezauryzacji;

* ekonomiczng alternatywe wobec tworzenia
nowych zasobéw budowlanych.

Dziedzictwo podlega tez szczegllnym zja-
wiskom bedacym przedmiotem zainteresowa-
nia ekonomii’. Przykladowo tzw. contingent
analysis oparta jest na pytaniu: ,Ile ludzie s3 go-
towi zaplaci¢ za dobra, dla ktérych nie istnie-
je rynek?”, a teoria option walue bada granice
zdolnosci czlowieka do placenia za dobra, kté-
rych nigdy nie bedzie w stanie skonsumowac.
W Stanach Zjednoczonych Ameryki PéInocnej
tzw. Development Rights Transfer daje wlascicie-
lom zabytkowych obiektéw mozliwos¢ ,sprzeda-
zy” prawa do dodatkowej wysokosci wiascicielom
budowli sgsiednich (Costonis 1974). Dziedzictwo
moze by¢ wigc przedmiotem gry rynkowe;
w réznych formach i aspektach. Zwicksza si¢
tez réznorodnoéé aktoréw na ,rynku dziedzic-
twa”. Charakterystycznym trendem ostatnich lat
jest ponadto szybki wzrost znaczenia dziedzictwa
niematerialnego, w tym jego udzial w tworzeniu
PKB. Ligczy sie to z wyraznym zjawiskiem prze-
chodzenia spoleczenstw od potrzeby zwiedzania
nowych miejsc do potrzeby poszukiwania tozsa-
mosci wlasnego miejsca. Innymi slowy, im wiecej
ludzie dzisiaj podrézuja, tym silniejsza jest w nich
potrzeba poszukiwania korzeni.

Sednem nowej filozofii polityki paristwa wo-
bec dziedzictwa winno by¢ wigc harmonijne wy-
korzystanie go jako potencjalu prorozwojowego.
Dzis bowiem nie ulega watpliwosci, iz nie tylko
istotg kultury jest rozwdj, lecz takze kultura jest
czynnikiem rozwoju.

* Najpelniej kwestie specyficznych relacji pomiedzy dzie-
dzictwem a ekonomia omawia australijski ekonomista

David Throsby (2001). Zob. tez Heilbrun, Gray 2001.

Nowa sytuacja wymaga zintegrowanego po-
dejécia do otaczajacego nas krajobrazu kultu-
rowego, jako niezwykle zlozonego uktadu na-
czyf polaczonych. Nie sama forma wiec — do
czego przyzwyczailo nas dotychczasowe mysle-
nie o ochronie dziedzictwa — ale tez funkcja za-
bytkowych obiektéw i ukladéw decyduje dzisiaj
o skutecznosci ich zachowania. Dziedzictwo nie
jest wylacznie sumg zachowanych na danym ob-
szarze obiektéw zabytkowych. To z jednej strony
warstwa symboliczna, zwigzana z interpretacja
dziedzictwa jako sacrum, a z drugiej — produkt
rynkowy, co jest faktem wcigz szokujacym dla
wielu. W tym sensie skuteczne zarzadzanie za-
sobami dziedzictwa oznacza trafng odpowiedz
na pytania o jego dostepnos¢ i konsumentéw
(Purchla 2005, s. 22).

W czym wige tkwi istota zmiany po roku
19892 W zmianie regul gry, réwniez tej w dzie-
dzictwo. Zabytek to dzi$ juz nie tylko sacrum,
lecz takze towarum, stajace si¢ coraz czgsciej
przedmiotem gry rynkowej, w ktdrej uczestnicza
nowi aktorzy, w tym przede wszystkim prywat-
ni wlasciciele i samorzady. Trzeba tez koniecz-
nie pamigtaé, ze dziedzictwo to zaséb o szcze-
g6lnych wlasciwosciach. Zarzadzanie nim winno
by¢ wigc oparte na ekonomii spolecznej, a nie na
gospodarce rabunkowej. Systemowe podioze
konfliktéw w obszarze ochrony dziedzictwa kul-
turowego jest dzi$ z jednej strony wynikiem na-
rastajacej zywiolowosci proceséw zmiany, z dru-
giej za$ skutkiem nieadekwatnosci i niespéjnosci
obecnego systemu polityki prowadzonej przez
paristwo w tym zakresie.

3. System ochrony zabytkéw
w procesie zmiany — préba diagnozy

Szerokiej i kompleksowej analizie systemu
ochrony dziedzictwa kulturowego w Polsce po
roku 1989 zostal poswigcony Raport przygoto-
wany na Kongres Kultury Polskiej, ktéry odbyl
si¢ w Krakowie we wrzeéniu 2009 r. (Purchla
2009)°. Autorzy Raportu wyszli z zalozenia, iz
system ochrony dziedzictwa ksztaltujg nie tylko
elementy bezposrednio z nia zwigzane, takie jak:

5 Zespét autoréw Raportu pracowal w sktadzie: Alek-
sander Bohm, Piotr Dobosz, Pawet Jaskanis, Jacek Pur-
chla, Bogustaw Szmygin.
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stuzby konserwatorskie, finansowanie ochro-
ny dziedzictwa, akty prawne regulujace ochrone
dziedzictwa, teoria konserwatorska, szkolnictwo
konserwatorskie, lecz takze takie, jak: polityka,
gospodarka, zycie spoleczne, kultura, edukacja,
media. Ochrona dziedzictwa jest wigc istotnie
uwarunkowana ogélng sytuacja panujaca w kra-
ju iz nig powigzana. Tym samym system ochro-
ny dziedzictwa nie jest autonomiczny, a jego re-
formowanie pozostaje ograniczone.

Na wstepie zdefiniowano réwniez najwaz-
niejsze elementy sktadajace si¢ na oceng systemu
ochrony dziedzictwa. Uznano, ze sg to:

* dominujgca forma wlasnosci obiektéw zabyt-
kowych;

* odpowiedzialno$¢ za ochrong zabytkéw;

* finansowanie ochrony zabytkéw;

* status obiektu zabytkowego;

* pozycja stuzb konserwatorskich;

* rola stuzb konserwatorskich®.

Analiza zmiennosci powyzszych elemen-
téw pozwala uchwyci¢ zaréwno skalg przeobra-
zenn dokonujacych sie¢ w Polsce po roku 1989,
jak i kierunek ewolucji systemu ochrony za-
bytkéw. Wyraznie widoczna jest tez jego zalez-
no$¢ od fundamentalnych zmian ustrojowych.
Na przyktad nieuchronna prywatyzacja zaso-
béw zabytkowych i przeniesienie w §lad za nia
odpowiedzialnosci za opiek¢ nad nimi, a tak-
ze finansowanie ich konserwacji, na nowych
wiascicieli, to prawdziwa rewolucja w systemie
ochrony, ktéra prowadzi wprost do urynkowie-
nia i komercjalizacji zabytkéw. Prywatyzacja,
ktérej towarzyszy programowe ograniczanie od-
powiedzialnosci i roli pafistwa w ochronie za-
bytkéw, musi skutkowad utratg kontroli nad za-
sobem. Stuzby konserwatorskie stopniowo tracg
wplyw na okreslanie formy zachowania zabyt-
kéw. Ich rola, coraz bardziej bierna, sprowadza
si¢ do opiniowania pomysléw wiascicieli zabyt-
kéw.

Na poczatku wspomnianego wyzej Raportu
podkreslono, ze przemiany poszczegélnych ele-
mentéw skladajacych sie na nowy system ochro-
ny dziedzictwa nie przebiegaja w takim samym

6 Z uwagi na syntetyczny charakter raportu autorzy $wia-
domie pomineli w nim m.in. problematyke archeologicz-
ng i muzealnicza. Obszary te — ze wzgledu na ich specyfi-

ke — wymagaja odrebnych, bardziej szczegélowych analiz.

tempie. Najpierw dokonujg si¢ zmiany ,wymu-
szone”, wynikajace z przyjecia nowych zasad
ustrojowych i pozostajace poza kontrolg srodo-
wiska konserwatorskiego. Z czasem wszystkie
elementy tworzace profesjonalny system ochro-
ny muszg sta¢ si¢ zgodne z fundamentami no-
wego ustroju. Innymi slowy, nowy ustréj wy-
wiera wplyw na wszelkie obszary, a wiec tworzy
takze swoisty szkielet nowego systemu ochrony
dziedzictwa. Istote zmian przedstawia ponizsze
zestawienie (tabela 1; Purchla 2009, s. 15-16).
Prowadzi ono do zasadniczego wniosku, ktéry
stal si¢ kanwa do sformulowania przez autoréw
Raportu nie tylko diagnozy, lecz takze rekomen-
dacji dotyczacych koniecznych zmian w polityce
panstwa wobec dziedzictwa kulturowego. O ile
bowiem w PRL uksztaltowal si¢ system ochrony
zabytkéw, o tyle obecnie potrzebny jest system
ochrony dziedzictwa.

W Raporcie wskazano na trzy zjawiska, kté-
re znaczgco wplyna na stan zabytkowego zasobu
w przysziosci. Sg to:

* narastajacy z duzym przyspieszeniem proces
przeksztalcen calego zasobu budowlanego;
oznacza ta rosngcg presje funkcji ekonomicz-
nych na ksztalt krajobrazu kulturowego;

* coraz wigkszy popyt na dziedzictwo jako kon-
sekwencja ujednolicajacych skutkéw globali-
zacji i ogromnego wzrostu znaczenia gospo-
darczego turystyki;

* przeniesienie punktu cigzkosci z wartoéci dzie-
dzictwa na potrzeby spoleczeristwa; te zmiane
sposobu traktowania dziedzictwa mozna by
nawet okresli¢ jako zmiang jego statusu onto-
logicznego.

Do tej pory dziedzictwo mialo specjalny sta-
tus. Bylo uwazane za element przeszlosci, ktéry
znalazl si¢ w terazniejszosci, ale w zwigzku z tym
wymaga odrebnego traktowania. Dzisiaj dzie-
dzictwo nalezy do nas wszystkich, a dostgp don
stanowi jedno z podstawowych praw czlowieka.
Dziedzictwo to przy tym nie jedynie material-
ne dobra kultury, ale nasza pamigc i tozsamos¢.
Tak znaczace przewarto$ciowanie w traktowa-
niu dziedzictwa prowadzi do przeformulowa-
nia podstawowych pytan, przed ktérymi sta-
ja konserwatorzy. Dotychczasowe pytanie: ,Jak
chroni¢ zabytki”?, przybralo postaé: ,Jak nalezy
zabytki przeksztalcac?”; cel, ktérym kiedys by-

ta ochrona wartosci zabytkowych, zmienia si¢
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Tab. 1. Kryteria poréwnania systeméw ochrony dziedzictwa

Cechy systemu
(kryteria poréwnania)

System obecny
(po 1989 1.)

System poprzedni
(do 19891

Forma wtasnosci

(dominujaca i preferowana)

Odpowiedzialno$¢ za zabytki

Finansowanie zabytkéw

Status obiektu zabytkowego

Pozycja urzgdu konserwatorskiego

prywatna wlasnos¢ zabytkéw

odpowiedzialno$¢ za zabytki zostata
przypisana (ustawowo) wlascicielowi
i uzytkownikowi

obowigzek finansowania zabytkéw (wraz
z badaniami) spoczywa na wlascicielu
(prywatnym)

zabytki sg traktowane w sposéb
komercyjny — ich finansowanie uwazane
jest za inwestycje

urzad konserwatorski jest zalezny (dziata

panstwowa wlasnos¢ zabytkéw

odpowiedzialno$¢ za zachowanie
zabytkowego zasobu deklaruje paristwo

finansowanie ochrony zabytkéw
i badari obcigza paristwo

zabytki nie s3 traktowane w sposéb
komercyjny — ich finansowanie nie jest
uwazane za inwestycje

urzad konserwatorski realizuje centralng

w strukturach urz¢du wojewédzkiego)

Rola urzedu konserwatorskiego

inwestorow

urzad konserwatorski jest pasywny
— inicjatywa nalezy do wlascicieli,

polityke paristwa

urzad konserwatorski jest aktywny —
okresla forme trwania zabytkéw

w inny — wykorzystanie warto$ci zabytkowych
(Purchla 2009, s. 18-20)".

4. Kryzys planowania przestrzennego
a pozycja stuzb konserwatorskich

Nieadekwatnos¢ dotychczasowego systemu
ochrony zabytkéw w Polsce wobec zarysowanych
powyzej zmian poglebia dodatkowo poste¢puja-
cy kryzys planowania przestrzennego. Wplywa
on bezposrednio na coraz nizsza sprawnos¢ sys-
temu ochrony zabytkéw. Kryzys ten polega nie
tylko na precedensowym przerwaniu ciaglo-
éci planistycznej w Polsce (1 stycznia 2003 r.
z mocy ustawy stracily waznos¢ wszystkie pla-
ny zagospodarowania przestrzennego uchwalo-
ne przed rokiem 1995, a opracowanie nowych
zalezy od woli gmin), lecz takze na coraz wigk-
szej bezradnos$ci wiadzy publicznej w kwestii ta-
du przestrzennego. Cho¢ krajobraz kulturowy

7 O ile niemal caly kraj jest objety studiami uwarun-
kowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
o tyle terytorium, dla ktérego gminy opracowaly miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego, stanowi
okoto 15% powierzchni Polski. Oznacza to takze, ze zna-
komita wigkszo$¢ decyzji o pozwoleniach na budowe wy-
dawana jest w Polsce bez planu — na podstawie ulomnych
procedur doraznych.

jest dobrem publicznym i nalezy do wszystkich
obywateli, to o jego kondycji przesadza dzis nie-
rzadko dyktat kancelarii adwokackich i dewelo-
peréw. Interes publiczny zbyt czgsto przegrywa
z interesem prywatnym. Stawia to sluzby kon-
serwatorskie w roli ostatniego bastionu prawo-
rzadnosci. Ich liczebnos¢ jest u nas w poréwna-
niu z innymi krajami stosunkowo niewielka. Jest
to przy tym administracja specjalna o najwyz-
szym w Polsce wskazniku ludzi z wyzszym wy-
ksztalceniem, ktéra winna by¢ dobrze oplacang
i odpolityczniong administracjg niezespolona.
Mimo tych szczegélnych wyzwaii pozycja
stuzb konserwatorskich w ostatnim czasie wy-
raznie oslabla, one same za$ przezywaja ewi-
dentny kryzys. Wydaje sig, ze jesteSmy juz tak
przyzwyczajeni do tego chronicznego stanu dys-
tunkeji, ze dopiero siggniecie po wzorce nie-
mieckie czy francuskie uprzytamnia, jak wysoka
pozycje spoleczng powinien zajmowad i jakim
prestizem spolecznym powinien si¢ cieszy¢ wo-
jewédzki czy generalny konserwator zabytkéw.
Mimo podejmowania jednostkowych czy okre-
sowych (gléwnie w latach 1990-1993 i 1995-
2001) préb naprawy sytuacji, polityka kulturalna
po 1989 r. wyznaczata stuzbom konserwator-
skim jak najnizsza pozycje merytoryczng i prze-
sadzala o ich niesamodzielnosci decyzyjnej wo-
bec wojewodéw, czyli o uzaleznieniu od stricte
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politycznych przetozonych (ibidem, s. 23-30,
51-55).

1 lipca 2002 r. Generalny Konserwator Za-
bytkéw wutracil status centralnego organu ad-
ministracji. Wyznaczono mu pozycje sekreta-
rza lub podsekretarza stanu w ministerstwie.
Zlikwidowano Urzad Generalnego Konser-
watora Zabytkéw, weielajac do ministerstwa ja-
ko Departament Ochrony Zabytkéw®. Zmianie
tej towarzyszyl argument, iz nowe umocowanie
Generalnego Konserwatora Zabytkéw oznacza
podniesienie jego rangi, poniewaz wezesniej mial
status kierownika urzedu centralnego. Nastgpilo
przy tym ewidentne upolitycznienie tego kluczo-
wego stanowiska, poniewaz nie okreslono wymo-
géw, jakie spelnia¢ powinna piastujaca je osoba
(Soldani, Jankowski 2004, s. 114-115).

Minister Kultury i Generalny Konserwator
Zabytkéw po 2002 r. niemal calkowicie od-
dali Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji (lub dali sobie zabra¢) wplyw po-
przez wojewodéw na stan wojewddzkich stuzb
konserwatorskich (place, srodki na dziatalnosé
administracyjng, w tym szkolenia, delegacje,
komputeryzacje i dostep do informacji o zabyt-
kach, samochody do inspekgji i $rodki na zakup
benzyny oraz papieru, a takze lokalowe warunki
pracy). Poglebilo to zly stan funkcjonalny stuz-
by, miejscami stawiajac ja na granicy zasadnosci
jej dzialania.

Znamiennym objawem konfliktu racji mery-
torycznych, czyli kwestii koniecznego ,,odzespo-
lenia” stuzby konserwatorskiej ze struktur admi-
nistracji zespolonej, i doktrynalnego stanowiska
kolejnych rzadéw w tej sprawie, jest brak za-
twierdzonego i wdrozonego krajowego progra-
mu ochrony zabytkéw’.

8 Ustawa z dnia 1 marca 2002 r. 0 zmianach w organizacji
i funkcjonowaniu centralnych organéw administracji rza-
dowej i jednostek im podporzadkowanych oraz zmianie
niektérych ustaw (Dz.U. nr 25, poz. 253, z pézn. zm.).

9 Art. 86, ust. 1 Ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami okresla kompeten-
c¢je Rady Ministréw do uchwalenia na wniosek ministra
wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego ,Krajowego programu ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami”. Przepis ten nie wskazuje zad-
nego terminu, w ktérym Prezes Rady Ministréw jest
zobowiazany do spowodowania podjecia uchwaly w tej
sprawie. Niewypowiedzenie si¢ w powyzszej kwestii

Analizujac poglebiajacy sie kryzys stuzb och-
rony zabytkéw w Polsce, nalezy wigc méwic o je-
go réznych wymiarach, takich jak:

* kryzys modelu ustrojowego;

* kryzys przywédztwa,

* kryzys wzorcowych autorytetéw czytelnie
usytuowanych w systemie ochrony;

* stabos$¢ zarzadzania.

Kryzysowi stuzb konserwatorskich towarzy-
szy klientelizm korporacyjny przejawiajacy si¢
w niezdolnosci do wspétpracy, w tym do prze-
konujacej obrony idei zabezpieczania zabyt-
kéw przez tzw. srodowiska ochrony zabytkéw,
a w zasadzie zatomizowane §rodowiska branzo-
we, konkurujace ze sobg o dostep do publicznych
srodkéw finansowych przeznaczonych na prace
konserwatorskie.

5. Niewydolnos¢ systemu finansowania
ochrony i konserwacji zabytkéw

Opisany powyzej fenomen ma po 1989 r. cha-
rakter permanentny. Towarzyszy mu poglebiaja-
ca sie niewydolno$¢ systemu finansowania ochro-
ny i konserwacji zabytkéw. Niskie naktady na ich
renowacje w Polsce s3 zjawiskiem chronicznym.
Jego gtéwne konsekwencje to zly stan technicz-
ny i stale malejacy poziom zachowania oryginal-
nej substancji zabytkowej. Trzeba wigc postawié

przez ministréw na zadanie premiera w sytuacji, gdy zo-
stali zobowiazani do zajecia stanowiska w ramach dzia-
téw administracji rzadowej, ktérymi kieruja, skutkuje
ich odpowiedzialno$ciag wobec Prezesa Rady Ministréw.
Niezajecie si¢ sprawa przez Prezesa Rady Ministréw
moze spowodowac odpowiedzialnos¢ polityczng premiera
wobec Sejmu, a w sytuacji, gdy wskutek jego inercji na-
stapi pogorszenie stanu dziedzictwa narodowego lub jego
zniszczenie, spowodowane brakiem programu krajowego,
moze takze skutkowaé odpowiedzialnoécia o charakterze
prawnokarnym. W mydl art. 146 przywolywanej ustawy
minister wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzic-
twa narodowego zostal zobowigzany do opracowania
krajowego programu ochrony zabytkéw i opieki nad za-
bytkami w terminie 12 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie
tej regulacji ustawowej. Przepis ten nalezy interpretowaé
w powigzaniu z treécig art. 86, ust. 1 wskazanej ustawy,
ze opracowanie programu jest dokonane w celu przed-
tozenia go nastepnie Radzie Ministréw. Niedopelnienie
tego obowiazku skutkowaé moze odpowiedzialnoscig
polityczng i prawnokarna, analogicznie jak w przypadku
zwigzanym z interpretacja art. 86, ust. 1 Ustawy o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
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nastgpujace pytania: Jak oceni¢ skale niezbed-
nych nakladéw, przynajmniej szacunkowo? Jak
formulowaé polityke konserwatorska kraju, re-
gionéw czy gmin, skoro nie potrafimy mierzy¢
i przewidywaé zjawisk degradacji zabytkéw
w skali makroekonomicznej? Wedtug jakich kry-
teriéw dokonywaé wyboréw, skoro nie sta¢ nas
na utrzymanie i renowacje wszystkich zabytkéw?

Prébe odpowiedzi na te pytania podjat w Ra-
porcie Pawel Jaskanis. Istotg obliczeri przeprowa-
dzonych przez jego zespét bylo zbudowanie od-
powiedniego algorytmu, ktéry pozwolitby na
oszacowanie finansowej skali problemu. Podstawe

szacunkéw (tabela 2) ustalenia sumarycznej war-

tosci odtworzeniowej wszystkich zabytkéw sta-

nowily nastepujace teoretyczne zalozenia:

* wszystkie wydatki nalezy ponie$¢ w jednym
roku;

* kazdy zabytek wymaga catkowitego odtwo-
rzenia, czyli — po konserwatorsku — przepro-
wadzenia calkowitej restauracji lub rekon-
strukgji.

Calkowita warto$¢ odtworzenia zabytkéw
objetych prawna ochrong konserwatorsky zo-
stala oszacowana na kwot¢ nie mniejsza niz

171,655 mld zlotych!®.

Tab. 2. Szacunkowa wartos¢ odtworzeniowa zabytkéw wedtug liczby wpiséw do rejestru zabytkéw na ko-
niec 2007 r. — konserwacja, restauracja, rekonstrukcja, amortyzacja

Zabytki w rejestrze Przyblizona liczba  Srednia Srednie naktady Ogolny koszt
zabytkéw powierzchnia ratownicze (w mld z1)
(wm?) (w zt/m?)
Architektura

Swigtynic i klasztory 11 760 1000 5000 58,800
Architektura obronna 877 3000 500 0,088
Budowle uzytecznosci publicznej 3972 1000 5000 19,860
Zamki 416 1500 5000 3,120
Patace 2014 600 5000 6,042
Dwory 2755 500 5000 4,133
Parki i ogrody 6893 5ha 50 000 zt/ha 1,723
Folwarki 5190 1000 1000 5,190
Budynki gospodarcze 2025 300 1000 0,608
Kamienice, domy 17 140 500 5000 42,850
Budynki przemystowe 1993 3000 3000 17,937
Cmentarze 3909 1ha 5000 zt/ha 0,020
Inne 2930 200 5000 2,930

Ogélem 163,299

Zabytki ruchome poza muzeami

Wyposazenie swigtyri 139 411 1 obiekt 50 000 zl/obiekt 6,971
Kolekgje 48 285 1 kolekcja 25 000 zt/kolekeje 1,207
Inne 14244 1 obiekt 12 500 zl/obiekt 0,178
Zespoly urbanistyczno-ruralistyczne 1004 brak miarodajnych parametréw do obliczen: dotyczy m.in.

ulic, placéw, ogrodzer, szaty roslinnej, latar, linii kolejowych,
zalozeri rekreacyjnych itp.

Ogolem 171,655

Zrédto: Purchla 2009, s. 32-33.

10 Warto pamietaé, ze niniejsze obliczenia nie obejmuja nieoszacowanej tu wartosci zbioréw muzealnych, bibliotecz-
nych i archiwalnych, zbioréw débr kultury w galeriach sztuki, teatrach, filharmoniach itd., a takze w kolekcjach pry-
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Wychodzac od kwoty 158,626 mld zt cal-
kowitej wartoéci odtworzeniowej zabytkowych
obiektéw budowlanych, bez parkéw, cmentarzy
i kategorii (,inne”), przyjeto, ze:

* ok. 25% budowli wymaga pilnej konserwa-
¢ji lub remontu, a ich koszt wynosi ok. 80%
wartosci odtworzeniowej, czyli w sumie
ok. 31,726 mld zl; kwote te mozna rozlozy¢
na 5 lat, co daje 6,345 mld zt rocznie (z pozo-
ru 25% og6tu obiektéw budowlanych to duza
grupa, jednak gdyby poréwnaé liczbe zabyt-
kéw objetych wpisami do rejestru zabytkéw
i rzeczywista liczbe istniejacych zabytkéw
oraz aktualny stan zachowania ich oryginal-
nej substancji historycznej, to najprawdopo-
dobniej okazaloby sie, iz wiele zabytkéw jest
zachowanych szczatkowo, np. fundamen-
ty, archeologiczne warstwy kulturowe i histo-
ryczny kontekst przestrzenny. Wniosek: gru-
pa ta jest najpewniej skazana na niebyt, nie
mozna by¢ jednak nieswiadomym utraty war-
tosci, ktéra daje si¢ okresli¢ kwotowo);

ok. 5% budowli kazdego roku wymaga bieza-
cych konserwacji i napraw zabezpieczajacych
substancje zabytkows (kazda budowla raz na
ok. 25-30 lat), ktorych koszt ksztaltuje si¢ na
poziomie ok. 25% wartoéci odtworzeniowej,
co daje kwote ok. 1,983 mld zt rocznie;

ok. 40% budowli wymaga doraznych na-
praw (kazda budowla raz na ok. 5 lat), kto-
rych koszt ksztaltuje si¢ na poziomie ok. 10%
wartoéci  odtworzeniowej, co daje kwote
ok. 6,346 mld 7zt rocznie;

ok. 30% budowli nie wymaga przeprowadze-
nia prac konserwatorskich, lecz na ich utrzy-
manie w stanie niepogorszonym potrzeba
rocznie 2,5% wartos$ci odtworzeniowej, co da-
je kwote 1,190 mld zl rocznie.

Ponadto ok. 5% zabytkéw ruchomych wy-
maga co roku konserwacji, co daje kwote
ok. 0,418 mld zt.

watnych, nieobjetych ochrong konserwatorska, ale réw-
niez wymagajacych niemalych nakladéw finansowych.
Pominieto osobne kategorie débr kultury, takie jak sta-
nowiska archeologiczne, pozyskane w toku ich badari ru-
chome zabytki poza kolekcjami muzealnymi (znajdujace
sie u badaczy prywatnych i instytucjonalnych, inwestoréw
itd.), obiekty ujete w ewidencji zabytkéw, zespoty urbani-
styczne i ruralistyczne itd.

W sumie niezbedne wydatki powinny wy-
nosi¢ co roku ok. 16,283 mld zl. Gdyby zrezyg-
nowac z pierwszej kategorii zabytkéw (wydatki
roczne w wysokosci 6,345 mld z1), to byloby to
ok. 10 mld zl. Dodajmy, Zze w ostatnich latach
Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego
dysponowal na ochrone wszystkich zabyt-
kéw w Polsce kwotg rzedu 100 mln zt rocz-
nie. Przeprowadzone obliczenia wskazuja, ze
tylko co czwarty lub co trzeci obiekt budowla-
ny wpisany do rejestru zabytkéw przetrwa (zob.
Purchla 2009, s. 30-35)™.

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami w nowoczesny
sposéb porzadkuje na gruncie polskim proble-
matyke wspélczesnej doktryny konserwator-
skiej, jednak nie rozstrzyga zasadniczej kwestii
zwigzanej z konieczng zmiang prawno-finan-
sowych aspektéw ochrony zabytkéw w Polsce,
w tym nowych mechanizméw jej finansowania'?,
Co charakterystyczne, takie mechanizmy propo-
nowano w pierwotnym projekcie Ustawy z dnia
11 stycznia 1999 r. przygotowanym przez Urzad
Generalnego Konserwatora Zabytkéw!.

W szczegblnosci w Polsce nie istnieje zaden
system ulg podatkowych determinujacych rze-
czywista ochrone débr kultury. Jednoczesnie
w ostatnich latach w zasadzie zatamat si¢ (co po-
twierdzil Raporf) system budzetowego finan-
sowania ochrony zabytkéw w Polsce. W dal-
szym ciggu pozostaje wiec razaca asymetria
miedzy systemem ochrony zasobéw przyrod-
niczych opartym na mechanizmie Funduszu
Ochrony Srodowiska a obszarem ochrony za-
bytkéw, w ktérym brak takiego mechanizmu.
Proponowany w projekcie ustawy z roku 1999
Narodowy Fundusz Ochrony Zabytkéw miat
w zasadniczy sposéb zwigkszy¢ skutecznosé i si-
te Generalnego Konserwatora Zabytkéw. Przez

11 Dane o rodzajach, liczbie i polozeniu zabytkéw w po-
dziale na wojewddztwa zaczerpnieto z internetowej publi-
kacji Krajowego Osrodka Badari i Konserwacji Zabytkéw
w Warszawie Stan krajowej ewidencji i rejestru zabythow
na 31 grudnia 2007 r. Operacje liczbowe przeprowadzita
Iwona Lopaciuk.

12 Dz.U.2 2003 r., nr 162 poz. 1568, z pézn. zm.

13 Zob. J. Purchla, P. Dobosz, Opinia na temat projektu
Ustawy z dnia 11 11999 r.,,Prawo ochrony débr Kultury”.
Opinia sporzadzona na zlecenie Rady Legislacyjnej.
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wprowadzenie odpisu podatkowego od ustug tu-
rystycznych mégl sie sta¢ instrumentem nowej
filozofii ochrony dziedzictwa w Polsce, opar-
tej na aktywnym zarzadzaniu potencjalem dzie-
dzictwa. Kwestia ta pozostaje wigc dzisiaj jednym
z pierwszoplanowych celéw polityki paristwa
czekajacych na realizacje.

6. Ustawowe formy ochrony zabytkéw
nieruchomych

Ustawa z 2003 r. przewiduje kilka form insty-
tucjonalnej ochrony zabytkéw. Oprécez ,klasycz-
nej” decyzji o wpisie do rejestru zabytkéw nalezy
zasygnalizowaé potrzebe optymalizacji rozwia-
zani normatywnych dotyczacych uznawania za
pomnik historii i tworzenia parkéw kulturo-
wych. Kwalifikowane zabytki nieruchome, czy-
li te o wartosci szczegdlnej z punktu widzenia
ogélnonarodowego i ogdlnopanstwowego, mo-
ga zosta¢ uznane w formie rozporzadzenia przez
Prezydenta RP za pomniki historii. Niestety, po-
za skutkiem prawnym w plaszczyZznie miedzyna-
rodowej (potencjalny wpis na Liste Swiatowego
Dziedzictwa Kulturalnego i Przyrodniczego
UNESCO) nie wynikajg z tego niemal zad-
ne skutki zapisane w prawie wewnatrzkrajo-
wym. Wlasciciele obiektéw historycznych,
zabytkowych, stanowiacych dziedzictwo kultu-
rowe, nie nabywajg z tytulu uznania za pomnik
historii Zadnych uprawnieni publicznoprawnych.
Dyskusyjne jest wywodzenie wobec nich takze
jakichkolwiek ograniczen, czy to w formie naka-
26w, czy zakazéw, gdyz te muszg wyraznie wyni-
ka¢ z obowigzujacych norm ustawowych. Organ
administracyjny moze postugiwac si¢ tylko ta-
kimi formami dzialania, ktére wynikaja z wy-
raznie sprecyzowanych norm kompetencyjnych.
Obszar uznany za pomnik historii dla paristwo-
wych stuzb konserwatorskich powinien jednak
by¢ terenem szczegélnego monitoringu kon-
serwatorskiego, wpiséw do rejestru zabytkéw
i ograniczen inwestycyjnych. Przede wszystkim
nalezaloby jednak uznanie obszaru za pomnik
historii powigzaé¢ z obowigzkiem sporzadzenia
dla niego przez gming obligatoryjnego miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Jego koszty obcigzalyby gming, a w wy-
padku inercji jej wiadz w tym zakresie moglyby

zosta¢ uruchomione istniejace mechanizmy dys-
cyplinujace i przewidujace derogacje kompeten-
cji gminy'.

Tworzenie parkéw kulturowych zostalo po-
wierzone samorzgdowi gminnemu jako jego za-
danie wlasne. Zalozenie takie wynika z faktu,
ze cigzar utworzenia i utrzymania administra-
cyjnej struktury zarzadu parkiem kulturowym
spoczywa na gminie, a nie na panstwie. Obecny
model zadaniowy samorzadu terytorialnego
(zadania wlasne i zlecone) uniemozliwia zobli-
gowanie przez wojewédzkiego konserwatora za-
bytkéw gminnego samorzadu terytorialnego do
zalozenia parku kulturowego, przy jednoczes-
nym obcigzeniu gminy wszystkim kosztami je-
go utworzenia i utrzymania. Samorzad gminny
ma calkowita swobode podejmowania decyzji
w tym zakresie. Sfera oddzialywania wojewddz-
kiego konserwatora zabytkéw nalezy tutaj do
plaszczyzny niewladczej, bedac obszarem pro-
wadzenia konserwatorskiej polityki administra-
cyjnej administracji rzadowej. Mechanizmy ta-
kiej wspélpracy i inspiracji konserwatorskiej nie
sa obecnie nalezycie rozwiniete (zob. Purchla

2009, s. 67-68).

7. Ustrojowe dylematy ochrony
dziedzictwa kulturowego

Uchwalona w roku 2003 Ustawa o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami, ktéra normu-
je problematyke ochrony dziedzictwa kulturo-
wego, nie jest jedyng regulacja ustawows z tego
zakresu. Raport zawiera nie tylko analize¢ obo-
wigzujacych norm prawnych, lecz takze synte-
z¢ dysfunkeji systemu ochrony dziedzictwa kul-
turowego (Purchla 2009, s. 39-46). Obj¢la ona
trzy plaszczyzny:

* wewngtrzny system prawa ochrony zabytkéw;

* korelacje prawa ochrony zabytkéw z istnieja-
cym prawem regulujacym inne dziedziny sto-
sunkéw spolecznych (zwlaszcza z prawem
budowlanym, prawem zagospodarowania
przestrzennego, prawem cmentarnym);

4 Najnowsze oméwienie zagadnien prawnej ochrony za-
bytkéw nieruchomych w Polsce zamiescila w swej ksiazce
Katarzyna Zalasinska (2010, s. 266-271). Tam zob. tez
komentarz na temat pomnika historii jako formy ochrony
zabytkéw nieruchomych.
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* brak rozwigzan systemowych mogacych sty-
mulowa¢ szersza niz obecna partycypacje
obywatelska w finansowaniu ochrony dzie-
dzictwa kulturowego i zarzgdzaniu®.

Kwestig kluczowg dla skutecznej ochrony za-
bytkéw w demokratycznym panstwie prawa jest
zasada ograniczonego prawa wlasnosci ze wzgle-
du na interes spoleczny. Podporzadkowujac in-
teres prywatny publicznemu, paristwo tworzy
jednoczesnie system pomocy kompensujacy do-
datkowe obowiazki nalozone na wiascicieli za-
bytkéw. Praktyka krajéw europejskich jest w tym
zakresie zréznicowana. Czgsto oznacza jednak
sieganie do mechanizméw podatkowych (ulgi
dla wlascicieli zabytkéw) oraz tworzenie czytel-
nego systemu subsydiowania ze $rodkéw pub-
licznych prac konserwatorskich w obiektach za-
bytkowych.

Fundamentem skutecznej polityki paristwa
w kwestii ochrony zabytkéw winien by¢ réwniez
merytoryczny charakter stuzb konserwatorskich
i ich apolityczno$¢. Ochrony zabytkéw nie moz-
na przy tym oderwa¢ od szerokiego kontekstu —
chodzi nie tylko o mecenat paristwa wobec kul-
tury, lecz takze o reguly polityki przestrzennej,
edukacji spolecznej na rzecz ochrony dziedzic-
twa, wreszcie zagadnienia ustrojowe.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej sta-
nowi naturalny fundament tworzenia paristwo-
wej strategii ochrony zabytkéw w Polsce. Ze
sformulowani odnoszacych si¢ do sfery ochro-
ny débr kultury, zawartych w art. 5 i 6, wyni-
ka, ze ,Rzeczpospolita Polska (...) strzeze dzie-
dzictwa narodowego”, a takze ,stwarza warunki
upowszechniania i réwnego dostgpu do débr
kultury, bedacej Zrédlem tozsamosci narodu pol-
skiego, jego trwania i rozwoju”. Przy konstru-
owaniu ustawowego modelu ochrony débr kul-
tury nie mozna poming¢ réwniez innych zasad
konstytucyjnych, w szczegélnosci takich jak:

15 Jesli chodzi o brak rozwigzan systemowych mogacych
stymulowa¢ szerszg partycypacje obywatelska w finanso-
waniu ochrony dziedzictwa kulturowego i zarzadzaniu
nig, to nalezy wymieni¢ m.in. brak regulacji ustawo-
dawstwa reprywatyzacyjnego dotyczacego dziedzictwa
kultury oraz brak mozliwosci tworzenia fundacji prywat-
noprawnych i formalnoprawnych o celach wylacznie pry-
watnych, lecz uzytecznych publicznie w zakresie ochrony

zabytkéw (istniaty w okresie migdzywojennym).

* zasada demokratycznego paristwa prawnego,
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci
spolecznej (art. 2);

* zasada paristwa zapewniajacego ochrong §ro-
dowiska, opartg na zasadzie zréwnowazonego
rozwoju (art. 5);

* zasada decentralizacji wltadzy publicznej (art. 15,
ust. 1) oraz zasada uczestnictwa samorzadu te-
rytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej
(art. 16, ust. 2);

* zasada ochrony wiasnosci i prawa dziedzicze-
nia (art. 21, ust. 1), od ktérego ustawodawca
konstytucyjny wprowadza odstgpstwo w in-
stytucjonalnej formie wywlaszczenia, do-
puszczalnego ,jedynie wéwczas, gdy jest do-
konywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem” (art. 21, ust. 2).

Istotne jest bowiem udzielenie odpowiedzi
na pytanie, czy instytucjonalne formy ochrony
débr kultury, wyrazone w ustawie, a zawierajg-
ce ograniczenia prawa wiasnosci co do zakre-
su i formy korzystania z débr kultury, sa zgodne
z treécig konstytucyjnych norm formutujacych
wolnosci, prawa i obowiazki czlowieka i obywa-
tela (Purchla 2009, s. 57).

Kwestig otwarta pozostaje problematyka or-
ganizacyjna ochrony débr kultury w Polsce. Jest
to zasadnicze zagadnienie ustrojowe dotycza-
ce podmiotowego okreslenia i usytuowania ,ad-
ministracji konserwatorskiej” w systemie admi-
nistracji publicznej. Ma ono istotne znaczenie,
albowiem miarg skutecznosci dziatan wojewédz-
kiego konserwatora zabytkéw jest, oprécz wy-
posazenia go w okreslone kategorie uprawnien
wladczych, przede wszystkim zakres jego nieza-
leznosci i samodzielnoéci organizacyjnej. W si-
le niezaleznosci, a nie tylko w kompetencjach,
urzeczywistnia si¢ skuteczno$¢ konserwatorska.
Mozna nawet stwierdzié, iz stanowi ona wypad-
kowa niezaleznosci i kompetencyjnosci. Sfera
ochrony débr kultury, w mysl optymalnych zalo-
zen, nie powinna pozostawaé w gestii wojewody,
gdyz takie rozwigzanie systemowe determinuje
calkowity zalezno$¢ wojewédzkiego konserwa-
tora zabytkéw (podwladnego wojewody) od je-
go bezposredniego przelozonego. Modelowym
usytuowaniem wojewddzkiego  konserwato-
ra zabytkéw — postulowanym w Raporcie — jest
zatem zasada niezespolenia (specjalizacji), za-
miast przyjetej w regulacjach ustawowych
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(a takze w nowej ustawie) zasady zespolenia
z wojewoda!®.

W zakresie gospodarki przestrzennej nie-
odzowne dla rzeczywistej skutecznej ochro-
ny débr kultury jest wprowadzenie takiego roz-
wigzania, ktére zapewni czynny bezposredni
udzial wojewddzkiego konserwatora zabytkéw
w kreowaniu ochrony débr kultury w miejsco-
wych planach zagospodarowania przestrzenne-
go, a zatem planéw opracowywanych na pozio-
mie gminy. Skala skutecznosci konserwatorskiej
jest tutaj uzalezniona od czynnego udzialu wo-
jewédzkiego konserwatora zabytkéw na wie-
lu etapach procedury opracowywania i uchwala-
nia planéw przestrzennych, a takze od zakresu
wladczych uprawnied co do formulowania ich
tresci. Niezbedne jest wigec wprowadzenie syste-
mowego modelu skutecznych konserwatorskich
argumentéw prawnych w zakresie gospodarki
przestrzenne;j.

Funkcjonujacy dotychczas system ochrony
zabytkéw w Polsce stanowi typowy przyktad ad-
ministracji reglamentacyjnej, dzialajacej przede
wszystkim za pomocg nakazéw i zakazéw. Nie
jest on wzbogacony systemem mechanizméw
ekonomicznych wzmacniajacych —skutecznosé
ochrony débr kultury, opartym takze m.in. na
instytucjach cywilnoprawnych.

Tylko umiejetne i harmonijne wiaczenie dzie-
dzictwa do wielkiej zmiany cywilizacyjnej, jakiej
jeste$Smy dzi§ $wiadkami, daje gwarancje jego
skutecznej ochrony. Trzeba przy tym podkre-
§li¢ szeroko$¢, zlozonos¢ i interdyscyplinarno$é
problematyki ochrony zabytkéw w warunkach
gospodarki rynkowej oraz postepujacej globali-
zacji. Ta nowa sytuacja zmusza do zmiany do-
tychczasowej — pasywnej — filozofii ochrony.

Nowoczesna ochrona dziedzictwa musi w isto-
cie oznacza¢ skuteczne zarzadzanie potencjalem
dziedzictwa i ciagle poszukiwanie kompromisu
miedzy doktryng konserwatorska a nieuchronng
zmiang. Wymaga to od stuzb konserwatorskich
coraz wickszej wiedzy w zakresie ekonomii, teo-
rii zarzgdzania, marketingu, a takze prawa i ad-
ministracji publicznej.

16 Podobne stanowisko zajmuje w kwestii powierzenia
spraw ochrony zabytkéw organom administracji nieze-

spolonej Katarzyna Zalasiriska (2010, s. 203-205).

Dziedzictwo to zaséb stanowiacy znaczacy
potencjal rozwojowy. W krajach wysoko rozwi-
nigtych ochrone dziedzictwa czgsto traktuje si¢
wigc jako wazny instrument rozwoju regional-
nego, upatrujac w niej stale rosnacy rynek pracy.
Jednoczesnie nowa filozofia ochrony winna by¢
pozbawiona nacjonalizmu kulturalnego, ktadac
silny nacisk na kwestie tozsamosci, indywidual-
nej tradycji i rodzimosci poszczegdlnych kultur.

8. Nowe otwarcie?

Dotychczasowe doswiadczenie polskiej trans-
formacji w kwestii dziedzictwa i jego ochro-
ny wymusza pilnq potrzebq nowego otwarcia.
Dziedzictwo kulturowe to nie balast, lecz szan-
sa — jednak pod warunkiem, iz spojrzymy na nie
wielowymiarowo i bez wstepnych ogranicza-
jacych zalozen. Koniecznoscia chwili staje sie
przelamanie syndromu oblezonej twierdzy, ja-
ka stala si¢ na naszych oczach ochrona zabyt-
kéw w Polsce.

Balastem pozostaje ciagle marksowski dog-
mat o nieproduktywnosci kultury. Szansa sta-
je si¢ upowszechnianie nowego myslenia o dzie-
dzictwie jako o czynniku rozwoju. Pomaga nam
w tym czlonkostwo Polski w Unii Europejskie;j,
fundusze unijne i umacnianie samorzadu teryto-
rialnego jako ,straznika dobra wspélnego”.

Dotychczasowe narzedzia prawne i finansowe
przystosowane do ,,obstugi” systemu statycznego
realizowanego w warunkach centralnego stero-
wania i ekonomii nakazowo-rozdzielczej two-
rzyly system ochrony zabytkéw. Dzisiaj stajemy
przed pilng koniecznoscig stworzenia w Polsce
systemu efektywnego zarzadzania dziedzictwem,
ktéry bylby przekonujacy dla spolecznosci lokal-
nych oraz — wraz z wlascicielami i uzytkownika-
mi zabytkéw — stanowilby podstawowe ogniwo
opieki nad dziedzictwem. Ta zasadnicza réznica
i trudnos¢ wynika z faktu, Ze o ile zabytek nale-
zy do przesziosci, o tyle dziedzictwo stuzy celom
wspolczesnym. Barierg jest rowniez w tej kwe-
stii ignorancja klasy politycznej. Zadne zmiany
swiatopogladowe i polityczne w Polsce nie spo-
wodowaly jak dotychczas przelomu w podejsciu
do zagadnien ochrony przez zarzadzanie dzie-
dzictwem. Nie ulega dzi§ watpliwosci, Ze obec-
ny system nie ochroni bardzo duzej czesci za-
sobu zabytkowego, zwlaszcza ze nie ma w nim
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mechanizméw umozliwiajacych adaptacje do

zmieniajacych si¢ warunkéw.

Skoro panstwo polskie nie radzi sobie ze sku-
tecznym systemem ochrony dziedzictwa kultu-
rowego, skoro istniejacy system jest niewydolny
zaréwno w aspekcie prawnym, organizacyjnym,
jak i finansowym, to uspolecznienie procesu
ochrony dziedzictwa staje si¢ dzisiaj wyzwaniem
chwili. Kapital spoleczny winien sta¢ si¢ przy
tym szansg zaréwno dla ochrony dziedzictwa
kulturowego, jak i wykorzystania go jako zasobu
prorozwojowego. Dotyczy to dziedzictwa i ma-
terialnego, i niematerialnego, ktérego znaczenie
szybko roénie.

Strategia rozwoju kapitalu spolecznego na
rzecz dziedzictwa kulturowego winna obejmo-
wac bardzo rézne problemy. Mozna je przykta-
dowo podzieli¢ na nast¢pujace obszary:

1. Wykorzystanie kapitatu spolecznego w pro-
cesie kreacji i identyfikacji dziedzictwa kultu-
rowego. Procesy te oparte s3 bowiem na wie-
ziach spolecznych i pamieci zbiorowej. Ich
yproduktem” s3 m.in. miejsca pamieci i umac-
nianie poczucia wspélnotowosci.

2. Podjecie prac nad kompleksowym systemem
edukacji na rzecz dziedzictwa, pojmowanej
przede wszystkim jako wychowanie w po-
Réwnoczesnie edukacje na rzecz dziedzic-
twa nalezy rozumie¢ nie tylko jako ,rozmo-
we” o przeszlosci, lecz takze refleksje o teraz-
niejszosci i przyszlosci. Chodzi wige réwniez
o wyzwalanie indywidualnej kreatywnosci
i innowacyjnosci w kulturze poprzez ,roz-
mowe” o dziedzictwie. Ten model eduka-
¢ji winien uczy¢ oprécz odpowiedzialno$ci
za dziedzictwo réwniez szacunku dla kultu-
rowej réznorodnosci i umiejetnosci dialogu.
Najwazniejszg przestrzenig dla tworzenia ka-
pitalu spolecznego w tym zakresie jest szkota!

3. Polityke budowania szerokiej spolecznej
swiadomosci wobec dziedzictwa (beritage
awareness). Winien to by¢ nie tylko warunek
konieczny skutecznej ochrony dziedzictwa
kulturowego, ale fundament tworzenia spo-
teczeristwa obywatelskiego. Wymaga to m.in.
wiasciwej wspélpracy ze swiatem mediéw.

4. Wspieranie przez panstwo aktywnej party-
cypacji spoleczeristwa obywatelskiego w pro-
cesie ochrony zabytkéw i opieki nad nimi,

a zwlaszcza wlasciwe wykorzystanie potencija-
lu organizacji pozarzadowych. Wzrastajacej
aktywnosci spoteczenstwa w procesach ochro-
ny i opieki nad zabytkami nie towarzyszy sku-
teczna polityka pafistwa dla wzmacniania te-
go kapitalu spolecznego. Liczne organizacje
pozarzadowe aktywnie dziatajace w ,,obszarze
dziedzictwa” nie uzyskuja wlasciwego wspar-
cia ze strony panstwa. Wynika to m.in. z cig-
gle anachronicznego traktowania w Polsce
problematyki sektora pozytku publicznego.

5. Tworzenie mechanizméw dla wykorzystania
synergii we wspdlpracy samorzadéw gmin-
nych, organizacji pozarzadowych i sekto-
ra prywatnego dla efektywnego zarzadzania
dziedzictwem na poziomie lokalnym. Moze
to by¢ zaréwno wazne narzedzie rozwo-
ju lokalnego, jak i instrument decentralizacji
panstwa.

6. Wykorzystanie dziedzictwa kulturowego ja-
ko zasobu dla zréwnowazonego rozwoju re-
gionalnego i ochrony krajobrazu kulturowego.
Obszary wymagajace w tej kwestii skoordy-
nowanej polityki na poziomie regionalnym to
m.in.:

* $rodowisko;

* rozwdj spoleczny;

* kultura;

* edukacja;

* turystyka i rozwéj gospodarczy,

* planowanie przestrzenne.

7. Wzmacnianie i stymulowanie wspétpracy mie-
dzy réznymi podmiotami: instytucjami pan-
stwa, systemem edukacyjnym, instytucjami
kultury, organizacjami pozarzadowymi, prze-
myslem i prywatnymi firmami oraz sponta-
nicznymi sieciami opartymi na technologiach
cyfrowych.

Na podstawie obserwacji dojrzatych de-
mokracji i ich niejako naturalnej, wynikajacej
z tradycji, dbalosci o dziedzictwo mozna zary-
zykowa¢ tezg, iz spoleczenistwo polskie wcho-
dzi dopiero w fazg¢ publicznej dyskusji o rze-
czywistej roli zabytkéw w zyciu wspélczesnym.
Dyskusja ta przede wszystkim winna prowadzi¢
do spolecznej waloryzacji dziedzictwa lokalne-
go — uwidocznionej w samorzadowych planach
ochrony zabytkéw, planach rozwoju spoleczno-
-gospodarczego i innych aktach prawa miejsco-
wego. Samorzad terytorialny i spoleczenstwo
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W strong systemu ochrony dziedzictwa kulturowego w Polsce

obywatelskie s3 bowiem warunkiem koniecz-

nym stworzenia nowoczesnego systemu ochro-

ny dziedzictwa kulturowego w Polsce.

Do najwazniejszych i najpilniejszych zadan,
jakie stajg dzi§ przed wladza padstwowa odpo-
wiedzialng za ochrone i opieke nad zabytkami
w Polsce, zaliczy¢ trzeba:

* ponowne scentralizowanie (,odzespolenie”)
stuzb konserwatorskich i ich reintegracjg;

* przywrécenie  autonomicznego  (odpoli-
tycznionego) statusu urzgdu Generalnego
Konserwatora Zabytkéw i kadrowe wzmoc-
nienie stuzb konserwatorskich;

* stworzenie alternatywnych, pozabudzeto-
wych mechanizméw finansowania ochrony
zabytkéw w analogii do istniejacego w Polsce
systemu ochrony §rodowiska naturalnego;

* oparcie systemu zarzgdzania zasobami dzie-
dzictwa kulturowego przede wszystkim na
zasadach ekonomii spolecznej, a nie na ko-
mercjalizacji zabytkéw;

* przelamanie syndromu Polski resortowej —
zwlaszcza w obszarze gospodarki przestrzen-
nej;

* lepsze wykorzystanie istniejacych rozwigzan
prawnych, takich jak park kulturowy (jego
ustanowienie winno by¢ kompetencja woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw), dla pro-
wadzenia skutecznej ochrony krajobrazu kul-
turowego;

* zrewidowanie polityki wpisu do rejestru (na-
wet za ceng¢ powrotu do kategoryzacji zabyt-
kéw) poprzez stosowanie statusu Pomnika
Historii jako formy ochrony szczegélnie
wspieranej przez panstwo;

* podjecie prac nad kompleksowym systemem
edukacji na rzecz dziedzictwa, pojmowanej
przede wszystkim jako wychowanie w posza-
nowaniu tradycji i wartosci jej swiadectw oraz
nauke o skutecznym zarzadzaniu zasobami
dziedzictwa;

* wspieranie przez panstwo aktywnej partycy-
pacji spoleczeristwa obywatelskiego w pro-
cesie ochrony zabytkéw i opieki nad nimi,
a zwlaszcza wlasciwe wykorzystanie poten-
cjalu organizacji pozarzadowych;

e ratyfikacje migdzynarodowych konwencji
w zakresie ochrony dziedzictwa kulturowego
i §cisle przestrzeganie przez Polske ich ducha
i litery.

Brak koncepcji wykorzystania ogromnego
potencjatu sektora kultury jako czynnika rozwo-
jowego w najszerszym tego slowa znaczeniu jest
coraz bardziej szkodliwy nie tylko dla samej kul-
tury, lecz takze dla Polski. Dotyczy to zwlaszcza
obszaru dziedzictwa kulturowego!

Powstaje zatem konieczno$¢ szybkiego sfor-
mulowania aksjologicznego modelu wspélczes-
nej ochrony débr kultury, odmiennego od do-
tychczasowego.
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Building a Cultural Heritage Preservation System in Poland

After its political transformation, Poland had to face new challenges and threats concerning its cultural heritage.
The Congress of Polish Culture, organised in Cracow in September 2009, prepared a comprehensive report on the
cultural heritage preservation system in Poland after 1989. The authors of the report indicate three phenomena that
can have a significant impact on the future of Polish historical monuments: an accelerating process of transformation
of building stock, leading to stronger pressures of economic factors on the cultural landscape; a growing demand for
heritage as a backlash against the homogenising effects of globalisation and a result of the increasingly important
economic role of tourism; a shift in focus from the value of heritage to the needs of society. This new approach to
heritage can be described as a change in its ontological status.

The existing legal and financial tools of monument protection were adapted to a static situation typical of a centrally-
planned economy and a command-and-quota system. Today, we need to create a new effective programme of heritage
management that would satisfy local communities who, together with the owners and users of monuments, are crucial
for heritage protection.

Key words: culture and political transformation, heritage and development, cultural policy, monument protection.
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Obywatel i panistwo

Podstawowa teza artykutu brzmi: paristwo wspéiczesne jest potezne jak nigdy w historii. Ta potega wyrasta ze
znacznych oczekiwan obywateli co do ilosci i jakosci débr dostarczanych przez panstwo. Paristwa, niezaleznie od
licznych trudnosci, te wysokie oczekiwania spetniajg. Szczegdlng sile paristwo ukazato w poczatkach ekonomiczne-
go kryzysu, ktéry wybucht w 2008 r. Potega paristwa nie wspStwystepuje z aktywnym obywatelstwem i nie towarzy-
szy jej rozwinigta infrastruktura spoleczeristwa obywatelskiego. Autor eksponuje dualistyczny charakter spoleczeristwa
obywatelskiego, gdyz obywatele stowarzyszaja si¢ w istotnie odmiennych celach: a) aby wywiera¢ wplyw na panstwo
iw ten sposdb uzyskiwa¢ takze indywidualne korzysci; b) aby samodzielnie realizowaé swoje potrzeby w obrebie sto-
warzyszen. W Polsce obserwujemy istotne deficyty w wymiarze zaréwno indywidualnego obywatelstwa, jak i spole-
czeristwa obywatelskiego w obu formach.

Stowa kluczowe: pafistwo wspolczesne, obywatelstwo, oczekiwania obywateli wobec panstwa, spoleczeristwo obywa-

telskie, kryzys paristwa opiekunczego.

1. Wprowadzenie'

Arystotelesowska formuta, iz ,czlowiek jest
istotg stworzong do zycia w panistwie”, pozosta-
je w mocy; po dzi$ dziert wskazuje podstawowy
mechanizm uspoleczniania jednostek. Dzialanie
tego mechanizmu rozpoczyna si¢ od precyzyj-
nego rozdzielania jednostek pomiedzy paristwa,
co czyni ludzi obywatelami, czyli osobami przy-
naleznymi panstwowo. Wtasnie przynaleznos¢
paristwowa jest rdzeniem prawnego rozumienia
obywatelstwa (Jagielski 1998) i na podziale lu-
dzi pomiedzy paristwa ufundowany jest wspét-
czesny lad miedzynarodowy.

Ogot obywateli sktada si¢ na lud. Takie ro-
zumienie nawigzuje bardziej do rzymskiego po-
pulus niz greckiego demos. Ateriski demos nie byt
zrédlem wladzy: on wladze sprawowal. Idea
suwerennego ludu, ktéry jest zrédiem wiladzy
panstwowej, zostala sformulowana w $rednio-
wieczu jako konkurencyjna wobec zasady ,ca-
ta wladza pochodzi od Boga” i wykorzystana
W sporze o supremacj¢ pomiedzy cesarstwem

Instytut Socjologii, Uniwersytet Warszawski.

1'W artykule tym wykorzystuje obszerne fragmenty
mojego referatu z sesji plenarnej XIV Ogoélnopolskiego
Zjazdu Socjologicznego, Krakéw, wrzesien 2010 r.

a papiestwem (Canovan 2008, s. 26-33; Sartori
1994, s. 46-49). Lud jako Zrédlo prawowitej
wiadzy, sprawowanej dla jego dobra, to typo-
wy spoleczny konstrukt, w ktérego wytworzeniu
dominujaca jest wlasnie rola wladzy paristwo-
wej i aparatéw ideologicznych panstwa. Dobrze
ten mechanizm pokazuje przyktad PRL, w kt6-
rej za suwerena uznano lud pracujacy miast i wsi,
a jadro owego ludu stanowita klasa robotnicza.
Jej bunty byly tymi momentami, kiedy lud prze-
stawal by¢ ,ludem w rezerwie” i stawal si¢ re-
publikariskim ludem w dziataniu. Lud tutaj
to politycznie zmobilizowani spoleczni akto-
rzy — indywidualni i zbiorowi?. Takie rozumie-
nie ludu niezupelnie jest zgodne z zalozeniami

2 Warto w tym kontekscie przytoczy¢ opinie Margaret
Canovan (2008, s. 160-161) : ,Ze wszystkich najnow-
szych przypadkéw ujawnienia si¢ «sily ludu» najsilniej-
sze roszczenie do autentycznosci jako oddolny ruch ludu
ma polska Solidarno$¢, ktéra niespodziewanie pojawita
si¢ w 1980 r. Zaden czarownik nie wyczarowat ani nie
kontrolowat tych wydarzeri, ktére wydajg si¢ by¢ zrédlem
zdziwienia nawet dla tych, ktérzy byli w to zaangazowa-
ni. Jedna z najbardziej uderzajacych cech tego ruchu byta
jego wzbudzajaca respekt skala: w swoim punkcie szczy-
towym, nie zwazajac na oficjalng wrogos¢, zmobilizowal
on dziesie¢ milionéw ludzi z populacji liczacej niecale
czterdziesci milionéw”.
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demokracji. Demokracja odrzuca roszczenia na-
wet najbardziej zmobilizowanej, wyksztalco-
nej, obdarzonej wszelkimi cnotami mniejszosci
do konstytuowania ludu. W demokracji przed-
stawicielskiej lud tworza wszyscy obywatele i to
uzasadnia roszczenie ludu do sprawowania su-
werennej wladzy. Podstawowy jednak problem
empirycznie ujmowanych wspéiczesnych demo-
kracji polega na tym, iz lud jest rzadko obecny,
a wszyscy jego czlonkowie nie sg obecni nigdy.
Lud w praktyce manifestuje si¢ wiec w formie
dzialajacych mniejszosci, a jego wole wyraza za-
zwyczaj najwigksza mniejszos¢. Tym samym lud
pozostaje jakby na zewnatrz panstwa. W dodat-
ku zdaje si¢ nie by¢ zainteresowany codziennym
tworzeniem i podtrzymywaniem tegoz.

Z tego poziomu ogdlnosci pora przejs¢ do
pytan praktycznie waznych. Indywidualistyczne
ujecie ludu oznacza, iz jakos¢ ludu to w gruncie
rzeczy jako§¢ poszczegblnych obywateli. Jakosé
paristwa zalezy od jako$ci obywateli i odwrotnie:
jakos$¢ obywateli jest konsekwencja jakosci pari-
stwa. Te byty wzajemnie si¢ ustanawiajg. Drugie
to pytanie o wole ludu, czyli o to — pozostajac
przy jego indywidualistycznym rozumieniu —
czego wiasciwie obywatele chcg od panstwa.

2. Koniec panistwa?

Nie ma chyba bardziej wyswiechtanej frazy
w naukach spolecznych, jak ,Koniec...”, ewentu-
alnie ,Zmierzch...”: Koniec historii (Fukuyama),
Zmierzch Zachodu (Spengler), Koniec czlowie-
ka (Derrida). Bledng przy tym idee takie, jak:
Koniec pracy (Riftkin), Koniec ideologii (Bell),
koniec kapitalizmu, koniec religii, koniec po-
lityki, koniec rodziny itp. Troche to wszystko
réwnowazg ,narodziny” i ,$wity”, ale w sumie
zmierzch, koniec dominuja, gdy idzie o obraz
zjawisk spolecznych. W tej sytuacji nie zaskaku-
je idea korica panstwa obecna juz w klasycznym
marksizmie, ale teraz wracajaca w catkowicie in-
nym kontekscie. Lepiej jednak porzuci¢ ten je-
zyk, jakkolwiek pytanie pozostaje: cos si¢ dzieje
z pafstwem w ogdlnosci i paristwem narodo-
wym w szczegdlnosci.

Wyijsé trzeba od tradycyjnego rozumienia
paristwa —w duchu Jellinka i Webera, aby p6zniej
zapytaé, co si¢ zmienia. Paristwo jest polityczna
organizacjag obywateli Zyjacych na terytorium

§cisle okreslonym granicami, posiadajaca mono-
pol legalnego przymusu i cechujacg si¢ suweren-
noscig wewnetrzng oraz w stosunkach z innymi
paristwami. W nowszym jezyku, ale dalej w mysl
weberowskiej tradycji, traktujemy padstwo ja-
ko korporacyjnego agenta, co oznacza, ze mo-
zemy mu przypisaé tozsamos¢ (wystarczy, iz ist-
nieja ludzie przekonani o swojej przynaleznosci
do konkretnego panstwa), interesy, zdolnos¢ do
intencjonalnego dziatania zgodnie z tymi intere-
sami, wymagajaca z kolei istnienia zinstytucjo-
nalizowanej struktury decyzyjnej (Wendt 2008,
s. 188-224; Wnuk-Lipinski 2005, s. 79-100).
Paristwo cechuje tu wiec podmiotowos¢ spraw-
cza i jest ono wyraznie wyodrebnione od spote-
czeristwa: jest paristwo i jest spoleczeristwo.

Istnienie tak rozumianego paristwa zosta-
to zakwestionowane juz w latach 80. minione-
go wieku. Ulrich Beck w Spofeczeristwie ryzyka
(1986/2002) pisat, iz pafistwo nie jest juz w sta-
nie kontrolowa¢ najwazniejszych proceséw eko-
nomicznych, spolecznych i politycznych, za ktére
nominalnie odpowiada. A Helmut Willke, in-
spirujac si¢ Luhmannem, precyzowat: ,,Podstawy
obdarzenia panistwa szczegélnym statusem roz-
padty sie. Jest ono czgécig zréznicowanej calosci
— spoleczenistwa, jednym sposréd wielu spolecz-
nych aktoréw, w najlepszym wypadku — primus
inter pares” (Willke 2007, s. 138). Doszto do roz-
proszenia wladzy i zmiany architektury wspét-
czesnych spoleczenstw. Wydaje sie, ze nastepuje
proces wchianiania paristwa przez spoleczen-
stwo, a sama opozycja paristwa i spoleczefistwa —
niegdy$ fundament sfery politycznej — traci po-
zZnawczg uzytecznosé.

Najwazniejszy wymiar upadku tradycyjne-
go panstwa to utrata przez nie monopolu sta-
nowienia prawa, wrecz rozerwanie tego defini-
cyjnego zwiagzku miedzy paristwem a prawem.
Tworzy si¢ ono wspélczesnie w wyniku bardzo
skomplikowanych zdecentralizowanych i zde-
personalizowanych proceséw, w ktérych nie wi-
da¢ suwerennego ludu w jakiejkolwiek postaci.
Jak pisze Grazyna Skapska (2008, s. 60), ,po-
rzadek prawny wspélczesnych spoleczenistw sta-
je sie¢ w coraz wigkszym stopniu dynamicznym
efektem spontanicznych, oddolnych proceséw
samoregulacji oraz proceséw negocjacji”. Zgoda.
Wida¢ to szczegdlnie dobrze na przyktadzie
Unii Europejskiej. Prawo UE stanowione jest
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w bardzo skomplikowanym procesie, w ktérym
— obok rzadéw panstw czlonkowskich — olbrzy-
mia jest rola Komisji Europejskiej, a zwlaszcza
brukselskiej biurokracji, korporacji przemysto-
wych i zawodowych, ponadparistwowych grup
intereséw, a takze organizacji mig¢dzynarodo-
wych i transnarodowych. Ogromna przy tym
jest praktyczna rola orzecznictwa Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwosci, albowiem nor-
my expressis verbis zawarte w traktatach z na-
tury rzeczy sa ogélnikowe i deklaratywne. Dla
kompletnosci obrazu trzeba jeszcze odnotowa,
ze istnieje prawo miedzynarodowe publiczne
i ostatnio karne, migdzynarodowy arbitraz go-
spodarczy, prawo lokalne, réznego rodzaju pra-
wa korporacyjne i, przede wszystkim, istnie-
ja miedzynarodowe standardy praw cziowieka.
Naktadanie si¢ tych porzadkéw prawnych po-
woduje wielkg niepewnos¢ co do tego, jakie wia-
$ciwie jest prawo i jak bedzie stosowane. Sprzyja
wytwarzaniu si¢ stanu, ktéry Skapska (ibidem,
s. 61) okreslita mianem semantycznej niepew-
nosci prawa. W §wietle powyzszych uwag teza
o wyplukaniu panstwa wspélczesnego z prawo-
dawczych kompetencji wydaje si¢ potwierdzona.

A jednak watpliwosci pozostaja. Po pierw-
sze, prawo miedzynarodowe nadal stanowio-
ne jest przede wszystkim w trybie uzgodnien
miedzyrzadowych i jego obowigzywanie wyma-
ga procedury ratyfikacji. Co wazniejsze, proce-
sy globalizacji i integracji nie zawsze ostabiajg
panistwo: mogg zmniejszaé sil¢ jego oddzialywa-
nia w przestrzeni narodowej, ale powickszac ja
w przestrzeni transnarodowej. W szczegélnosci,
w tym pozornie zywiolowym stanowieniu regul
gry na poziomie globalnym wyrézniona jest ro-
la paistw duzych. Zasada interdependencji do-
tyczy wszystkich aktoréw globalnej gry — w tym
panistw duzych — ale nie ma tu Zadnej syme-
trii. Najwicksze panistwa uzyskuja co$ w rodzaju
metawladzy: zdolnoé¢ do wplywania na reguly
ustanawiania regul oraz decydowanie o tym, co
w ogoéle podlega regulacji. Wreszcie, przy gleb-
szym wejrzeniu w pewne prawa, ktére rodzg si¢
i s3 stosowane, jakby bez udzialu panstwa (np.
arbitraz gospodarczy, prawo lokalne, prawo sa-
morzadéw zawodowych), dostrzezemy pari-
stwo jako ich ostatecznego gwaranta i egzekuto-
ra. Samoregulacja i autoreferencyjnosé (w sensie
luhmannowskim) niektérych tych subsysteméw

jest pozorna badz dotyczy tylko sytuacji zwyk-
tych, a nie kryzysowych.

3. Sila panstwa w kryzysie

Drugi podstawowy wymiar kryzysu paristwa
wspolczesnego mialby polega¢ na catkowitej
utracie przez nie mocy w sferze ekonomiczne;.
Narodzit si¢ globalny rynek finansowy, rynek
towaréw i ustug, ktérego nikt nie jest w stanie
kontrolowaé, a jedyna forma regulacji to samo-
regulacja poprzez kryzysy. ,Kapital nie ma naro-
dowosci”, ,Rynki majg zawsze racje”, ,Pieniadz
nie zna granic” — te i dziesiagtki podobnych ha-
sel i opinii, wsparte setkami prac o liniowo przy-
spieszajacej globalizacji, uformowaly przeko-
nanie, ze przynajmniej gdy idzie o ekonomike,
panistwo stalo si¢ ,wydmuszka” i moze jedynie
pozorowac¢ kontrole.

Doswiadczenie kryzysu zapoczatkowanego
upadkiem w 2008 r. banku Lehmann Brothers,
ktérego glebi i skutkéw kryzysu jeszcze nie zna-
my, nakazuje sceptycyzm wobec tego rodza-
ju tez. Oto w kilka dni po tym wydarzeniu rzad
Stanéw Zjednoczonych przygotowuje pakiet ra-
tunkowy dla bankéw wart 700 mld USD. Banki
dostaly wsparcie w réznych formach: gwaran-
¢ji, pozyczek badz tez po prostu rzad przejmo-
wal akcje, co oznaczalo czesciow lub calkowity
ich nacjonalizacje. Firmy korzystajace ze wspar-
cia musialy przyja¢ narzucone przez admini-
stracj¢ ograniczenia, zwlaszcza dotyczace plac
kadry zarzadzajacej. Bardzo pouczajaca jest hi-
storia General Motors — do niedawna najwick-
szego koncernu motoryzacyjnego $wiata z przy-
chodami blisko 200 mld USD rocznie. Na progu
kryzysu otrzymal on 19 mld USD rzadowe-
go wsparcia. To nie wystarczylo i rzad, postugu-
jac si¢ procedurg bankructwa, przejal 72% akeji
koncernu za 50 mld USD. Byta to oczywista na-
cjonalizacja z dnia na dzieri. Uwzgledniajac tak-
ze inne programy, rzad amerykanski w krétkim
czasie wyasygnowal na przeciwdzialanie kryzy-
sowi ponad 1,5 biliona USD3. Rzady panstw eu-
ropejskich przeznaczyly Iacznie podobng kwote,
tyle ze w euro. Sg to pieniagdze niewyobrazal-
ne: nie ma ich w zadnych skarbcach. Ta swo-
bodna kreacja pieniadza przez panstwa (chocby

3 Wiszystkie dane za: Matkiewicz 2010 (s. 134-173).
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tylko potencjalna) wlasciwie czyni z rynku fikcje
i ukazuje krucho$¢, w poréwnaniu z parnistwem,
nawet najwigkszych firm. Méwiono kiedys, iz
to, co jest dobre dla General Electric, jest dobre
dla Stanéw Zjednoczonych, wskazujac tym sa-
mym na podporzadkowanie paristwa interesom
wielkiego kapitatu. Po ostatnich doswiadcze-
niach mozna w usta Baracka Obamy wlozy¢ na-
stepujace stowa kierowane do prezeséw General
Motors: ,,Odbieram wam wasze zabawki, bo to,
co si¢ dzieje, nie podoba si¢ moim wyborcom”.

Jednak z tego kryzysu plynie réwniez dru-
gi wniosek: jego gwaltownos¢ i skala $wiad-
czg o tym, iz bardzo zaawansowana jest erozja
porzadku opartego na panstwach narodowych
i w to miejsce nie wylonil si¢ w pore nowy glo-
balny porzadek polityczny, w ramach ktérego
mozliwa bylaby kontrola zglobalizowanych fi-
nanséw i gospodarki. Reakcja na kryzys na pier-
wszym etapie dokonata si¢ w logice narodowo-
-pafistwowej, kapital i przedsi¢biorstwa odzy-
skaly narodowe barwy, nasility sie praktyki pro-
tekcjonistyczne 1 wzmocnily paristwowe gra-
nice. Na drugim etapie podjete kroki tez byly
tradycyjne: paristwa G-20 uzgodnily na szczy-
cie w kwietniu 2009 r. wzmocnienie Banku
Swiatowego i Migdzynarodowego Funduszu Wa-
lutowego oraz powickszenie pomocy rozwojo-
wej dla panstw najbiedniejszych i obiecaty ko-
ordynacje¢ innych srodkéw stosowanych w wal-
ce z kryzysem. Podkre§lmy — to jest dzialanie
w logice migdzynarodowej, a nie transnarodo-
wej, dzialanie tradycyjne, bo podejmuja je rzady
panistw narodowych, a nie jakie$ inne, nowe sity
$wiatowej metagry.

Nie sposéb dzi§ przesadzié, czy opisana reak-
cja na kryzys za pomocg instrumentéw bedacych
w dyspozycji pafstwa narodowego i organiza-
¢ji miedzynarodowych okaze si¢ wystarczajaca.
Jezeli tak, to trzeba bedzie zaakceptowad inne od
dotychczas dominujacego spojrzenie na globali-
zacje i role panistwa i przyznad, iz pogloski o jego
$miercibylyzdecydowanie przedwczesne. Byloby
to w duchu Harolda Jamesa (2010), ktéry ujmu-
je globalizacje jako historyczny proces o cha-
rakterze cyklicznym: po okresie jej przyspiesze-
nia nastgpuje kryzys i gwaltowne zatrzymanie
tempa tego procesu, a nawet odwrét. W okre-
sach deglobalizacji wzrasta rola paristwa, spo-
leczenstwa wymuszaja polityke antymigracyjna,

protekcjonistyczng, rozlega si¢ powszechne wo-
tanie o ingerencje paristwa i o silny rzad, kté-
ry polozy kres spekulacjom i wywozeniu kapi-
talu. Ostatni powazny odwrét od globalizacji to
Wielki Kryzys lat 30. XX w. Aby jednak uka-
zaé stabilnoéé spoltecznych reakcji na globaliza-
c¢je 1 uniwersalizacj¢ $wiata, James przywoluje
sytuacje poczatku XVI w., bedacego czasem glo-
balizacji wywolanej wielkimi odkryciami geo-
graficznymi, i cytuje Marcina Lutra, gloszacego
wéweczas: ,Handel zagraniczny, ktéry z Kalkuty,
Indii i innych podobnych miejsc $ciaga produkty,
takie jak kosztowny jedwab, przedmioty ze zto-
ta i przyprawy — ktére stuzga jedynie ostentacji,
a nie uzytecznemu celowi, oraz drenuja pienia-
dze z kraju i ludzi — zostalby zabroniony, gdy-
by$my mieli odpowiedni rzad i wiadcéw... Bég
nas, Niemcéw, opuscil i teraz musimy rozrzucaé
nasze ztoto i srebro po obcych krainach, wzbo-
gacajac caly $wiat, podczas gdy my sami nadal
jeste$my zebrakami” (cyt. za James 2010, s. 25).
Wolanie o silny, madry rzad, stuzacy konkretne-
mu ludowi, a nie obcym, jest wigc piesnig znang
od wiekéw. I lud nagradza takie rzady, w szcze-
golnosci w czasach kryzysu.

4. Sila pafistwa w czasie zwyklym

Ostatnie stulecie w dziejach instytucji pari-
stwa to bezprecedensowy wzrost jego zadan,
zwlaszcza jesli myslimy o paristwie europej-
skim. Obok tradycyjnych funkeji, takich jak
obrona terytorium przed wrogo nastawiony-
mi obcymi, ustanawianie i egzekwowanie pra-
wa, w szczegblnosci praw wlasnosci, czy dbanie
o elementarng infrastruktur¢ komunikacyjna,
panistwo zaczelo by¢ odpowiedzialne za wzrost
gospodarczy i bardzo szeroko rozumiang ja-
ko$¢ zycia obywateli, we wszystkich jego fazach.
Odpowiedzialno$¢ — na razie pominmy kwestie,
z jakiego nadania — oznacza ekspansj¢ regula-
cji na wszystkie wazne sfery zycia spolecznego.
Zaczyna si¢ od regulacji warunkéw biologicz-
nej reprodukeji cztowieka, pézniej pafistwo nad-
zoruje wychowywanie dzieci, §cisle reglamentu-
je caly proces edukacji, reguluje warunki pracy i,
szerzej, rynek pracy, zapewnia emerytury na sta-
ros¢, dba o zdrowie i codzienne bezpieczenstwo,
pomaga w sytuacji biedy, organizuje czas wol-
ny i troszczy si¢ o pochéwek. Inna grupa zadan
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panstwa to przeciwdzialanie dysfunkcjom ryn-
ku, co w praktyce oznacza bezposrednie zaanga-
zowanie panstwa w sfer¢ produkcji débr i redy-
strybucji dochodéw. W' szczegdlnosdci inwestuje
ono w sektory wybitnie ryzykowne (np. nauke)
lub z innych powodéw zaniedbywane przez ry-
nek (np. wielkie inwestycje infrastrukturalne).
Keynes wykazal, ze ta aktywnos$¢ paristwa mo-
ze by¢ efektywna ekonomicznie, przyczynia¢ sie
do wzrostu gospodarczego i podtrzymywac po-
kéj spoteczny. Ostatnie dziesigciolecia przynio-
sly pewien nawrét wiary w rynek i krytyke eko-
nomii keynesowskiej, ale paristwo, wycofujac sie
z wlasnosci przedsigbiorstw, rozwinglo na nieby-
walg skale mechanizmy regulacji i nadzoru nad
gospodarka, a w konsekwencji nad konsumenta-
mi i obywatelami. Nadzorowane w ramach usta-
wodawstwa antymonopolowego sa fuzje przed-
sigbiorstw i ceny transakcyjne, komunikacja
tradycyjna i elektroniczna w imie¢ dbalosci o sze-
roko rozumiane bezpieczeristwo paristwa i oby-
wateli, nadzorowane s3 banki i ubezpieczenia,
media elektroniczne i produkcja towaréw ak-
cyzowych, zwlaszcza alkoholu i papieroséw.
Panstwowa jest przestrzen powietrzna i to, co
pod ziemig — surowce mineralne, a nawet skarby
zakopane przez przodkéw. Setki rodzajéw ak-
tywnosci wymagaja koncesji i licencji paristwa.
Paristwowe s3 morza (z wyjatkiem wod migdzy-
narodowych) i rzeki, drogi i tory kolejowe (za-
ZWyCzaj).

Najczgéciej uzywanym miernikiem rozleglo-
§ci panistwa jest udzial wydatkéw publicznych
w jednorocznym PKB. Szacuje si¢, iz w 1913 r.
w 10 woéwczas najbardziej rozwinietych pari-
stwach $wiata wynosily one $rednio 12,5% PKB,
w 1937 r.wzrosty do 24% PKB (12 paristw), przez
ponad 20 lat do 1960 r. zwiekszyly si¢ nieznacz-
nie do 29%, aby pézniej w ciggu nieco ponad
30 lat osiagnad przecietny poziom 45% PKB. Od
drugiej polowy lat 90. ubiegtego wieku wydatki
publiczne w stosunku do PKB ustabilizowaly si¢
i w krajach Europy Zachodniej oscyluja wokét
45%, ale we Francji, Szwecji i Danii przekracza-
ja 50% PKB (dane dla 2008 r. za: Hausner 2008,
s. 73; Tarchalski 2009, s. 28-29). Wydatki pu-
bliczne w Polsce po kilku latach wprowadzania
gospodarki rynkowej (1996 r.) wyniosty 51%, ale
po kolejnych 12 latach obnizyty sie do niecalych
42% (Tarchalski, op. cit.), co byto konsekwencja

wzrostu PKB i jednak pewnej racjonalizacji wy-
datkéw publicznych. Finansowanie tak wielkich
wydatkéw odbywa si¢ z podatkéw, ale te za-
ZWYyczaj nie wystarczajg i pafstwa systematycz-
nie si¢ zadluzajg. Dlug publiczny USA zbliza si¢
do 15 bilionéw USD - oscyluje wokét wielko-
$ci rocznego PKB, a laczne zadluzenie paristw
Europy Zachodniej jest jeszcze wyzsze. To znéw
pokazuje pewng wirtualno$¢ tych pieniedzy, abs-
trakcyjno$¢ dlugéw i niestosowno$¢ myslenia
o finansach panstwa w logice finanséw gospo-
darstwa domowego czy przedsigbiorstwa.
Oczywiscie, zasadne jest pytanie, czy paristwo
rzeczywiscie kontroluje okreslone sfery, czy tyl-
ko kontrol¢ pozoruje. Trudno rozstrzygnaé to
abstrakcyjnie. Bywa, ze jego wplyw jest decy-
dujacy i oczywisty, jak na przykiad w Polsce, na
stan gtéwnych drég w kraju, i bywa, ze stano-
wione przez nie reguly sa fasadowe, jak na przy-
ktad ustawodawstwo antyaborcyjne. Trudnos¢
rozpoznania, jaki jest rzeczywisty zakres kontro-
li panistwa nad okreslong sfera, stanowi ponie-
kad immanentng cech¢ wspélczesnego paristwa,
jego nieprzejrzystoéci i autonomizacji podsys-
teméw systemu politycznego. Ale nieraz ob-
wieszcza si¢ kurczenie pafistwa tam, gdzie na-
stepuje jedynie jego reorganizacja. Przykladem
czestego nieporozumienia w widzeniu roli pari-
stwa w Polsce jest ujmowanie samorzadu teryto-
rialnego jako odrebnego od paristwa, nawet mu
przeciwstawnego. Tymczasem samorzad teryto-
rialny jest tylko jednym ze sposobéw dziatania
panstwa. Tendencja do postrzegania systemu sa-
morzadu terytorialnego jako odrgbnego od pan-
stwa, zauwazalna nie tylko w mysleniu potocz-
nym, $wiadczy skadinad o sukcesie tej reformy.
Potege paristwa wida¢ tez, gdy patrzymy, jak
wielkg armie pracownikéw zatrudnia ono bez-
posrednio i posrednio, i jak szybko powigksza si¢
ten sektor. A to, skad ludzie czerpia $rodki do
zycia, funduje najwazniejsze socjologiczne po-
dzialy. Zaproponowany kiedys przez Mirostawe
Marody podzial na ,Polske prywatna/sprywa-
tyzowang’, ,Polske paristwows” i ,,Polske na za-
sitku” zachowuje moc eksplanacyjna (Marody
2002). Tytutem ilustracji warto poda¢, iz w wa-
sko rozumianej sferze budzetowej, tj. w admini-
stracji publicznej, armii, policji, oswiacie, nauce
i stuzbie zdrowia, pracowato w 2009 r. 3620 tys.
0s6b, tj. 26% ogdétu zatrudnionych (na podstawie
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danych z rocznika GUS). A gdy uwzglednimy
zatrudnionych w  przedsi¢biorstwach kontro-
lowanych przez paristwo oraz emerytéw i ren-
cistéw, takze utrzymujacych si¢ ze $wiadczen
opieki spolecznej, to dostrzezemy, ze liczba oséb
»zywionych” przez paristwo znacznie przewyzsza
liczbe utrzymujacych si¢ z rynku.

Wiele jest powodéw tak gwaltownego rozwo-
ju sektora publicznego, w szczegélnosci admini-
stracji publicznej. Najwazniejszy z nich i zarazem
ogodlny to funkcjonalnos¢ paristwa opiekunczego,
zwlaszcza w socjaldemokratycznym i korporaty-
stycznym wydaniu dla kapitalizmu i demokracji.
Pojawienie si¢ socjalnego obywatelstwa ocalito
rynek, ktéry w innym przypadku mégtby zosta¢
zniesiony i to za pomocg metody demokratycz-
nej, a nie bolszewickiej (Mann 1987; Barbalett
1993). Drugi, obok ostabienia redystrybucyjnych
konfliktéw, powdd funkcjonalnosci  paristwa
opiekuriczego to fakt, iz pafstwo wzielo na sie-
bie ciezar przygotowania wykwalifikowanej sity
roboczej, utrzymywania jej w dobrym zdrowiu,
a takze zachowywania w dobrej kondycji rezer-
wowej armii pracownikéw.

Bardzo wielu teoretykéw wiesci kres paristwa
opiekuniczego, z réznych wszakze powodéw. Zyg-
munt Bauman uwaza, ze pafstwo opiekuricze
upada lub wrecz upadlo, gdyz przestalo by¢ po-
trzebne z punktu widzenia kapitalu, ktéry ze-
rwal pafstwowo-narodowe ograniczenia i prze-
nosi si¢ tam, gdzie moze minimalizowaé koszty
produkeji, w szczegdlnosci koszty sily robocze;.
Upada — ponadto — bo stalo si¢ ofiarg wiasne-
go sukcesu. Rezygnuje z niego zadowolona wigk-
szo§¢, uksztaltowana w warunkach powojenne-
go dobrobytu, ktéra uwierzyla w swoja zdolnosé
do prywatnego uzyskiwania débr, dotychczas do-
starczanych przez parstwo na usrednionym po-
ziomie (Bauman 2006, s. 87-116). Na szeroka
skale wraca kryterium dochodowe jako warunek
partycypacji w $wiadczeniach oferowanych przez
panistwo. Sg one adresowane do najbiedniejszych,
niezdolnych do zapewnienia sobie koniecznych
débr przez rynek. A to jest minimalne (liberalne)
panistwo opiekuricze i ma ono niewiele wspélne-
go z prawdziwym parstwem opiekuriczym.

Poglad o zatamaniu si¢ narodowego pari-
stwa opiekuiczego, wprawdzie nieco inaczej
niz u Baumana ujmowanego, podziela tez Jerzy
Hausner, ktéry tak komentuje ten proces: ,Za

sprawg wielu przyczyn taki porzadek zostal
zachwiany, a w dalszej konsekwencji zalamat
si¢ 1 ulegt glebokiemu przeobrazeniu. Kryzys
KNWS [keynesowskie narodowe paristwo opie-
kuricze — wyjasnienie J.R.] dotknal wszystkich
jego wymiaréw — spolecznego, gospodarczego
i politycznego. Przede wszystkim za$§ podwa-
zeniu ulegla hegemonia panstwa narodowego
i dominacja krajowej skali prowadzenia polity-
ki i rozwigzywania probleméw. Paristwo narodo-
we nie bylo juz w stanie zapewnié¢ pelnego za-
trudnienia i wzrostu gospodarczego i znalazto
si¢ w glebokim kryzysie finansowym, ktéry pod-
wazyl jego mozliwosci i zdolnosci opiekuncze.
Préba ochrony starego porzadku przez naro-
dowy protekcjonizm prowadzita jedynie do za-
ostrzenia objawéw kryzysu. Systemowa zmiana
stata si¢ nieunikniona” (Hausner 2008, s. 124).

Trudno przewidzie¢, na ile, jesli w ogdle,
ostatni kryzys wplynie na modyfikacje wyzej
przedstawionych pogladéw. Trzeba jednak od-
notowad, iz w reakcji na rozwéj pafstwa opie-
kuriczego juz w koncu lat 70. minionego wieku
pojawila sie koncepcja przecigzonego paristwa
(m.in. Huntington 1975; Rose, Peters 1977),
ktéra eksponowata, ze dokonujgca si¢ w wa-
runkach demokracji oraz wzrostu gospodar-
czego rywalizacja grup intereséw doprowadza
z czasem do sytuacji, iz poczatkowo skuteczne
roszczenia generuja nastepne, czesto sprzeczne
ze sobg, ktérych préby realizacji hamujg wzrost
gospodarczy, wywoluja inflacje i przerost regu-
lacji. W konsekwencji pafstwo tlumi prywatng
przedsigbiorczo$é i traci zdolnos¢ do efektywne-
go zarzadzania. Stwierdzenie wielkiego wzrostu
zadan paristwa w okresie péznego kapitalizmu
bylo tez punktem wyjscia stynnej tezy Jirgena
Habermasa o nieuchronnym deficycie legitymi-
zacyjnym tego panstwa za sprawa kulturowo wa-
runkowanych rosnacych oczekiwar, nigdy wiec
niemozliwych do zaspokojenia w pelni. Paristwo
stracilo, z wielu powodéw, mozliwos$¢ uprawo-
mocnienia tego stanu rzeczy: sens nie moze
by¢ wytworzony administracyjnie — wywodzit
Habermas (1983, s. 464).

Odnoszac si¢ do tych tez, David Held (2010,
s. 255) stusznie zauwaza, iz obie ,zdaja si¢ trak-
towaé nowoczesne panstwo jak «puste pudetko»,
przez ktére przeplywaja rézne tresci, dopusz-
czajac sie w ten sposéb glebokiego lekcewazenia
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wlasnego potencjalu pafistwa oraz aktywéw po-
chodzacych, przykladowo, z jego aparatu biu-
rokratycznego, administracyjnego czy $rodkéw
przymusu”. Od czasu, gdy tezy te byly formu-
towane, panistwo wielokrotnie pokazalo si¢ jako
silny i sprawny aktor, w dodatku nieprzezywaja-
cy jakichs zasadniczych klopotéw z uprawomoc-
nieniem swego dziatania. Do sprawylegitymizacji
jeszcze wrbcg, ale juz w tym miejscu warto odno-
towacd, ze kiedy zjawisko legitymizacji systemu
politycznego ujmujemy empirycznie, to wszelkie
tezy o kryzysie uprawomocnienia péznokapitali-
stycznego paristwa nalezy odrzuci¢. Skrupulatna
analiza Domariskiego i Slomczyniskiego prze-
prowadzona na danych zebranych w toku kilku
edycji Europejskiego Sondazu Spolecznego wska-
zuje na co$ wrecz przeciwnego. Piszg oni: ,W la-
tach 2002-2006 rysowala si¢ tendencja wzrostu
legitymizacji. Rzecz jasna, analizujac w tak krét-
kim przedziale czasowym, trudno wnioskowa¢
o zmianach. Faktem jest, ze w latach 2002-2006
zjawisko to wystapilo w wiekszosci spoleczenstw
europejskich. Najwiekszy wzrost legitymi-
zacji wystapit w Irlandii (z -0,103 do 0,471)
i Holandii (z 0,131 do 0,501). W przypadku
Norwegii zwickszyla si¢ ona z 0,313 do 0,635,
w Szwajcarii z 0,406 do 0,772, 1 w Danii z 0,881
do 1,016. Pewien wzrost (z —0,729 do —0,523)
dokonat si¢ réwniez w Polsce” (Domariski,

Stomezyriski 2010, s. 72)*.

5. Oczekiwania obywateli wobec
panstwa

Przyjmijmy, w $lad za Sartorim, iz tym ra-
zem bedziemy rozumieli przez pojecie ludu de-
mokratycznego paristwa ograniczong (prawami
mniejszosci) wigkszos¢ obywateli. Dzigki temu
mozemy po prostu zapytac lud o jego wole. Wola
ludu to wola wigkszosci obywateli, a nie formu-
towana przez jego reprezentantéw czy tym bar-
dziej duchowych przywédcéw. Zdecydowanie
rozstajemy si¢ tu z romantyczng tradycja ujmo-
wania ludu jako bytu wrecz organicznego.

* Podane wskazniki cyfrowe to wartosci indeksu legity-
mizacji skonstruowanego przez przywolanych autoréw.
Wartoéci indeksu zawieraja sic w przedziale —2,38 do
2,30 i im wyzsza warto§¢ indeksu, tym wyzszy poziom
legitymizacji.

Z systematycznie prowadzonych w Polsce ba-
dan empirycznych wylania si¢ obraz olbrzymich
oczekiwari obywateli wobec paristwa i to w do-
datku zdumiewajaco stabilnych mimo zmiany
ustrojowej. Wlasciwie to trudno wymysli¢ po-
stulat wobec paristwa, ktéry nie uzyskatby wigk-
szo$ciowej akceptacji. W przeprowadzonych
w 2009 r. przez mdj zespél badaniach nawet
dbanie o moralnos¢ obywateli zyskiwalo wigk-
szo$ciowe poparcie. Oczekiwania wobec pari-
stwa dajg si¢ podzieli¢ na cztery grupy. Pierwsza
zawiera postulaty zagwarantowania wszystkim
opieki zdrowotnej, mieszkari dla biednych, za-
sitkéw dla bezrobotnych. Kazdy z nich akcep-
tuje ponad 90% Polakéw. Przekonania te maja
wigce sile spotecznych oczywistosci. O trwalosci
tego rodzaju przekonan najlepiej $wiadczy sto-
sunek Polakéw do tezy ,rzad powinien zapewni¢
prace kazdemu, kto chce pracowac¢”. W 1988 r.
zdecydowanie zgadzalo si¢ z nig 70% badanych,
w 1991 1. 65%, po kilku kolejnych latach nastapit
spadek do 47% (w 1997 r.), ale w latach pézniej-
szych akceptacja wzrosta do ponad 50%. A jezeli
uwzglednimy nieco mniej zdecydowane popar-
cie dla tego postulatu (,zgadzam si¢”), to okazu-
je sie, ze transformacja nie zmienila przekonania
ponad 80% Polakéw o cigzacym na rzadzie obo-
wigzku zapewniania pracy.

Druga grupa oczekiwan, cieszacych sie tylko
nieco mniejszym poparciem niz pierwsza, two-
rzona jest przez postulaty rozleglego zaanga-
zowania paristwa w gospodarke i kontrole ryn-
ku. Postulat pomocy dla przemystu akceptowalo
w 1996 r. 80% badanych, a w 2009 r. wskaznik
ten wzrést do 90% (prawdopodobnie w reakeji na
kryzys). Jeszcze bardziej spektakularny wskaz-
nik sity postaw etatystycznych to postulat kon-
troli cen przez pafstwo. W 1990 r. akceptowa-
to go 66% obywateli, a w 2009 r. — 76%. Trzecia
wreszcie grupa oczekiwan wobec pafstwa two-
rzona jest przez postulaty dzialania na rzecz si-
ty i zwartosci paristwa jako wspélnoty obywate-
li. W tej grupie znacznym poparciem cieszy si¢
postulat prowadzenia polityki pronatalistycznej,
a takze dbania o moralno$¢ publiczng, ale juz in-
westowanie w armie¢ spotyka si¢ z umiarkowa-
nym poparciem. Widoczna jest wyraznie mniej-
sza intensywno$¢ akceptacji postulatéw trzeciej
grupy, chociaz z réznym zdecydowaniem popie-

ra je ponad 70% Polakéw. Podobnym stopniem
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akceptacji cieszg si¢ postulaty czwartej grupy —
zwigzane z partycypacyjng wizja panstwa, kté-
re ma konsultowac¢ swoje decyzje z obywatelami
i popiera¢ stowarzyszenia. Jeden wskaznik jest
pocieszajacy. Wysoko wséréd oczekiwari wobec
paristwa znalazl si¢ postulat gwarancji dla wol-
nosci stowa i prawa do protestu’. Nasze badania
ukazaly tez klasowe zréznicowania oczekiwan
wobec paristwa. Przedstawiciele klasy wyzszej,
niezaleznie od sektora zatrudnienia, zdecydo-
wanie czgdciej wykazywali nieche¢ do ingerencji
panistwa w gospodarke oraz znacznie skromniej
widzieli jego zobowigzania socjalne. Osoby zali-
czajace si¢ do klasy nizszej, znéw niezaleznie od
sektora zatrudnienia, mialy daleko wigksze so-
cjalne oczekiwania (Sadura 2010). Wobec eko-
nomicznej, a zwlaszcza ideologicznej dominacji
klas wyzszych moze si¢ pojawi¢ watpliwos¢, czy
lud zdota obroni¢ swoje pafistwo opiekuricze.
Witold Morawski, analizujac znacznie bar-
dziej rozlegte badania PGSS z 1997 r. (na temat
roli rzadu), stwierdzal szczegSlng popularnosé
w Polsce zasady ,kazdemu wedlug potrzeb”,
uzasadniajacej wysokie transfery socjalne i in-
terwencyjne funkcje paristwa. Natomiast konku-
rencyjna zasada alokacji débr ,kazdemu wedlug
wysitku” czy ,ciezkiej pracy” uzyskiwala w Polsce
dwu-, trzykrotnie mniejsza akceptacje niz
w USA i krajach zachodnioeuropejskich, cho-
ciaz poparcie dla niej powoli rosto (Morawski
2001, s. 149). Transformacja nie zmienita jednak
tego, co kiedy$ nazywano roszczeniowoscig, a co
z perspektywy socjaldemokratycznego paristwa
opiekuriczego stanowi zestaw catkiem rozsad-
nych oczekiwari wobec paristwa. Na pewien pa-
radoks wskazal wtasnie Morawski (1998, s. 79):
yParistwo — pisal o Polsce lat dziewigédziesia-
tych — staje si¢ coraz bardziej przecigzone, choé
(...) jego aktywno$¢ w sferze o$wiaty, ochrony
zdrowia, ekologii czy nauki ciggle jest zbyt ma-
ta”. Przeciazenie panstwa jednakze to nie tylko
kwestia wysokich spolecznych oczekiwan i du-
zego zakresu rzeczywistej aktywnosci paristwa.
To po czgsci konsekwencja jego niesprawnosci.
Istnieja jednak jeszcze wazniejsze oczeki-
wania ludu wobec pafstwa niz przedstawione

5 Poglebiona analiza oczekiwari wobec paristwa spo-
rzadzona na podstawie badan mojego zespolu: zob.
Bartkowski 2010, tam tez zrédla danych poréwnawczych.

wyzej. Lud chce tadu, porzadku, bezpieczen-
stwa. To s3 zreszta praobietnice paristwa.
Wielokrotnie w historii wystarczyly tylko te ha-
sla, aby rzady zyskiwaly znaczng popularnosé.
Tak tez otrzymywano przyzwolenie na dykta-
torskie rozstrzygniecia. W konstytucji kazde-
go demokratycznego panstwa przewidziana jest
moznos§¢ zawieszenia demokratycznych proce-
dur w imi¢ wlasnie porzadku i szeroko rozu-
mianego bezpieczenstwa. Takze tego rodzaju
oczekiwania wobec panistwa sg dobrze artykulo-
wane w badaniach empirycznych. W przywota-
nych badaniach PGSS z 1997 r., w sytuacji gdy
respondenci musieli dokona¢ wyboru sposréd
czterech celéw politycznych, ,utrzymanie po-
rzadku w kraju” znalazlo si¢ zdecydowanie na
pierwszym miejscu (50%), wyprzedzajac ,hamo-
wanie wzrostu cen” (30%), ,zwickszanie wplywu
ludzi na decyzje rzadu” (17%) i ,ochrone wol-
nosci stowa” (4%). Nastawienie w tych kwestiach
nie zmienia si¢ szybko i prawdopodobnie dane
te sa aktualne.

Beck i Grande (2009, s. 102) pisza: ,Paristwa
bez wzgledu na swoja przemozna sil¢ nie sg juz
w stanie dotrzyma¢ swej praobietnicy, a mia-
nowicie zagwarantowa¢ bezpieczenistwa oby-
wateli”. Otéz jest to poglad kontrowersyjny. Po
pierwsze, sg paristwa upadle i te nie moga nic,
sg paristwa bardzo stabe i te tylko w niewielkim
stopniu gwarantujg obywatelom bezpieczen-
stwo. Ale jest bardzo wiele panstw, ktore daly
swoim obywatelom historycznie bezprecedenso-
wy poziom bezpieczenstwa i nawet doswiadcza-
ne ryzyko globalne, katastrofy techniczne i ak-
ty terroryzmu nie zmieniajg tej oto statystyki,
ze ludzie zyja coraz diuzej (mimo ze podejmuja
bardzo duzo zachowan ryzykownych), rzadziej
sg bici i okradani, mieszkaja i jedza coraz lepiej
oraz otrzymuja pomoc paristwa w trakcie klesk
zywiolowych. Paristwa, w ogdlnym ogladzie,
§3 coraz sprawniejsze w gwarantowaniu swo-
im obywatelom bezpieczeristwa, a wspdlczes-
ne paristwa europejskie — z drobnymi wyjatka-
mi — osiggnely pod tym wzgledem doskonatos¢.
Jeszcze przeciez nieco ponad 60 lat temu ludzie
w Europie mordowali si¢ milionami. Teraz za$
ustanowiono Uni¢ Europejska i wraz z nig ta-
bu przemocy.

A wigc: lud chee tadu, porzadku, bezpieczen-
stwa, a paristwa narodowe te jego oczekiwania
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spelniajg. I nie jest to poglad europocentryczny.
Chiny w ostatnich kilkunastu latach radykalnie
poprawily tak rozumiane bezpieczedstwo swo-
ich obywateli. Imperatyw bezpieczeristwa to po-
tezny czynnik podtrzymywania struktur parni-
stwa narodowego. Oczywiscie nie wynika stad
ostateczna gwarancja dla jego istnienia, wszak
tunkcje policyjne moga by¢ wypelniane przez ja-
kies inne ponadnarodowe struktury. Wéwczas
jednak trudniej o uprawomocnienie, gdyz idzie
o funkcje polegajace na stosowaniu przemocy.

6. Obywatel w spoleczenstwie
obywatelskim

Obywatel oddzialuje na paistwo bezposred-
nio oraz posrednio poprzez organizacje spole-
czenistwa obywatelskiego. Spoleczeristwo oby-
watelskie to bardzo potrzebny konstrukt réwniez
wtedy, gdy przyjmuje si¢ indywidualistyczng
perspektywe i wychodzi od jednostki w roli oby-
watela. Trzeba jednak dostrzec, ze spoleczeni-
stwo obywatelskie ma dualistyczny charakter,
jest wrecz peknigte. Modelowo proponuje od-
r6zni¢ dwa jego typy.

Typ A to polityczne spoleczeristwo obywa-
telskie konstytuowane przez obywateli porozu-
miewajacych si¢ i stowarzyszajacych po to, aby
skloni¢ paristwo do korzystnej dla nich aloka-
cji jakichs débr, ktérymi paristwo dysponuje lub
ktérych wytworzenie mozliwe jest jedynie na
poziomie paristwa lub tez, przeciwnie, bronig-
cych przed panstwem jakich$ swoich wolnosci
czy débr.

Typ B to autonomiczne, cywilne spoleczen-
stwo obywatelskie jako sfera prywatnych intere-
s6w z natury egoistycznych i konfliktowych, in-
tereséw bardzo szeroko rozumianych — w tym
ekonomicznych. W tej sferze jednostki dobro-
wolnie stowarzyszaja si¢, kooperuja, aby efek-
tywnie zaspokaja¢ we wspéldziataniu z innymi
swoje réznorodne potrzeby.

Przedstawione rozréznienie typéw spole-
czenistwa obywatelskiego czerpie z dlugiej hi-
storii tej idei. Takze z jej niedawnej wschodnio-
europejskiej postaci — tak jak ja zrekonstruowali
Szacki (1994, s. 90-145) czy tez Walzer (1997,
s. 99-103) — w ktérej spoleczenstwo obywa-
telskie ujmowano jako alternatywna, a nawet

przeciwstawng wobec paristwa posta¢ tadu spo-
lecznego. Typ A ma swe gléwne zrédlo inspi-
racji u Locke’a, a wspélczesnie spoleczeristwo
obywatelskie ujmuja tak pluralisci i neoplurali-
$ci. Typ B nawigzuje do tradycji Hobbesa, Hegla
i Marksa i bliski jest temu, co najczesciej rozu-
mie si¢ przez pojecie biirgerliche Gesellschaft.

Te typy mozna uja¢ jako twarze spoleczeri-
stwa obywatelskiego. Raz wyrazniejsza jest jed-
na jego twarz, innym razem druga. Te twarze,
typy sa jak awers i rewers monety. Nie byloby
jednak dezinterpretacja zaproponowanego rozu-
mienia méwienie o typie A jako po prostu o spo-
teczeristwie politycznym, gdyby nie istnialy w li-
teraturze koncepgje, iz spoleczenistwo polityczne
to sfera egzystencji aktoréw zbiorowych zlokali-
zowanych pomiedzy spoleczeristwem obywatel-
skim a pafistwem, ktérych typowym przyktadem
sa partie polityczne (Bobbio 1997, s. 65-67).
Identyczne problemy zrodziloby porzucenie
akronimu B i pozostanie tylko przy okresle-
niu ,spoleczenstwo cywilne”. Przyktadowo Ha-
bermas (2005, s. 386) pisze: ,Wyrazenie «spole-
czeristwo cywilne» wigze si¢ tymczasem z innym
znaczeniem niz «spoleczenistwo obywatelskie»
(biirgerliche Gesellschaf?) tradycji liberalnej” i pod-
kresla dalej, ze esencja spoleczenistwa cywilne-
go jest wiez stowarzyszeniowa, ktéra instytucjo-
nalizuje kwestie powszechnego zainteresowania
w formie zorganizowanych sfer publicznych.
W nieco wezeséniejszej ,Przedmowie” z 1990 r.
do nowego wydania pracy, Strukturalne prze-
obrazenia sfery publicznej ta kwestia postawiona
jest jasniej: ,W kazdym razie instytucjonalne ja-
dro «spoleczenstwa cywilnego» tworzg nie-pari-
stwowe i nie-gospodarcze zwigzki dobrowolne
jednoczacych si¢ ludzi” (Habermas 2007, s. 45).
Habermasowskie spoleczeristwo cywilne zawie-
ra oczywisty komponent polityczny i ma niewie-
le wspélnego z proponowanym tutaj typem B.

Eksponowanie Janusowego oblicza spoleczeri-
stwa obywatelskiego jest szczegélnie przydatne
dla deklarowanego wcze$niej indywidualistycz-
nego ujecia obywatelstwa. W' spoleczeristwie
obywatelskim typu B stowarzyszajace si¢ jed-
nostki wystepuja w roli ulomnych obywatel,
gdyz — trzymajac si¢ Marshallowskiej typolo-
gii praw obywatelskich — realizuja jedynie swo-
je prawa cywilne (osobiste). Sfera ich wolnosci
zostala okreslona przez pafstwo, a normy prawa
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stanowig zestaw zewnetrznych ograniczen nalo-
zonych na ich dziatania. Tak mniej wigcej prawo
traktuje klasyczny instytucjonalizm. Inaczej jest
w wypadku spoleczeristwa obywatelskiego typu
A — politycznego. Tu stowarzyszony obywatel
korzysta z pelni swoich praw, a wigc oprécz praw
cywilnych/osobistych — takze z praw politycz-
nych i socjalnych, ktérych uzywa, w szczegélno-
§ci tych pierwszych, do wplywu na panstwo i do
egzekwowania swoich roszczen. Stowarzysza sie,
by wzmdéce swoja sile nacisku na paristwo.

Tylko zorganizowani obywatele, w innym je-
zyku: ustrukturalizowany lud, moga wzia¢ udziat
w szczegblnym przetargu — w ktérym stanowio-
ne jest prawo. Normy prawa w paristwie praw-
nym — jak wywodzg autorzy ksiazki Demokracja
i rzqdy prawa (Maravall, Przeworski, red. 2010)
— s3 wyrazem instytucjonalizacji stanéw equili-
brium w grze zorganizowanych sit spotecznych.
W przetargu z innymi zorganizowanymi obywa-
telami obywatel wspéltworzy prawo i wplywa na
to, czy i jak jest ono stosowane. W spoleczeni-
stwie typu A prawo jest tez zbiorem egzogenicz-
nych ograniczen, ale jego normy s3 traktowane
jako, po pierwsze, podlegajace przetargowi, a po
drugie, stabilne tylko przejsciowo. Niemniej gdy
juz normy zaistnieja, to same stajg si¢ elemen-
tem tego stanu spolecznego equilibrium. W sy-
tuacji dobrze zorganizowanych wszelakich in-
tereséw panstwo jest jedynie polem, na ktérym
toczy si¢ gra sit spolecznych. Ta wizja czerpie
z amerykanskiego pluralizmu. W gruncie rzeczy
tez jest wymagajaca wobec obywateli, chociaz
mniej niz republikariskie koncepcje altruistycz-
nego obywatela i moralnej wspélnoty.

Niezaleznie od akceptowanej wizji paristwa
i spoleczeristwa obywatelskiego istnieje pewien
standardowy zestaw oczekiwari wobec obywa-
teli zawarty w samej instytucji demokratyczne-
go obywatelstwa. Pierwsze z nich dotyczy ich
udzialu w wolnych wyborach, w konsekwencji
ktérych ustanawiane s3 rzady. Z tym musi si¢
laczy¢ elementarne zainteresowanie obywate-
li sferg polityki, a takze posiadanie minimalnych
kompetencji i zdolnosci do okreslenia swojej pre-
terencji. Obraz ogdlny spoleczeristwa polskiego
pod tym wzgledem jest dos¢ ponury: a) najniz-
sza w Europie przecietna frekwencja w wybo-
rach parlamentarnych; b) nikle zainteresowa-
nie polityka; ¢) bardzo stabo skrystalizowane

preferencje wyborcze; d) zupelny brak zaintere-
sowania kampaniami wyborczymi i §ladowe je-
dynie uczestnictwo w nich. Nadto rysem gru-
py aktywnych wyborczo Polakéw jest rytualizm,
w tym sensie, ze ich uczestnictwo w glosowaniu
nie wynika z akceptacji wartosci i postulatéw
demokracji. Podobnie ci, ktérzy w wyborach nie
biorg udzialu, rzadko dysponuja jakims ,ideo-
wym” uzasadnieniem takiego zachowania.

Badania wlasne oraz przeglad bardzo wielu
innych badani prowadza do wniosku, iz nie wie-
cej niz 30% dorostych Polakéw spelnia w stop-
niu zadowalajacym standardowe postulaty zwig-
zane z wyborami — podstawows procedurg
demokracji, a obywateli prawdziwie dobrej jako-
§ci jest nie wiecej niz 20%. Obywatele dobrej ja-
kosci to ci, ktérzy nie tylko w wyborach uczest-
niczg, ale rozumieja ich sens oraz rolg partii
politycznych i zdecydowanie odrzucaja sugestie
zawarte w tezach typu: ,dobry przywédca mo-
ze zrobi¢ dla kraju wiecej niz rzad i parlament”,
a zwlaszcza tezg, iz ,Polsce wystarczylaby jedna
dobra i sprawna partia polityczna” (w badaniach
PGSW 2007 zaakceptowalo ja 44% badanych,
a zdecydowanie odrzucito jedynie 17%).

A jednak demokracja moze trwaé przy ob-
serwowanym poziomie wyborczego zaangazo-
wania obywateli. W dodatku, i to jest pociesza-
jace, aktywno$¢ wyborcza Polakéw nie spada,
wbrew europejskiemu trendowi. Ponadto obser-
wujemy nieraz do$¢ masowe zachowania $wiad-
czace o bardzo powaznym traktowaniu swoich
praw wyborczych. Przyktad: w toku ostatnich
wyboréw prezydenckich (w 2010 r.) wydano
ok. 800 tys. zaswiadczenn upowazniajacych do
glosowania poza miejscem zamieszkania. Ich
uzyskanie wymagalo sporej fatygi.

Nie jest lepiej z obywatelstwem manifestu-
jacym sie aktywnoscia w instytucjach spole-
czeristwa obywatelskiego. W wiekszosci paristw
Zachodu nastepuje zmniejszanie si¢ obywatel-
skiego zaangazowania, w szczegdlnosci przeja-
wiajace si¢ spadkiem uczestnictwa w stowarzy-
szeniach (Putnam 2008). W Polsce jest zupelnie
fatalnie. Wskazniki zaangazowania we wszel-
kiego typu stowarzyszenia lokuja Polakéw na
koricowych miejscach wéréd narodéw europej-
skich (Jasinska-Kania, Marody 2002; Domanski
2009). W szczegélnosci Polacy nie lubig stowa-
rzyszeni politycznych, a dominujace nastawienia
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do partii politycznych to obojetnos¢ i niecheé.
Powstaje jednak pytanie, czy nie rodza si¢ no-
we formy stowarzyszania ludzi do zbiorowego
dzialania, ktére zastepuja dotychczasowe dobrze
zinstytucjonalizowane stowarzyszenia. Idzie mi
zwlaszcza o nowe formy organizowania si¢ ludzi
w celu oddzialywania na panstwo.

Nadziei upatruje si¢ w Internecie. Oto
w ciagu kilku dni za sprawa mobilizacji przez
Internet dochodzi do wielotysigcznej politycz-
nej demonstracji w Warszawie na Krakowskim
Przedmiesciu, ktérg zainicjowal nieznany sze-
rzej mlody czlowiek. Przykladéw tego rodza-
ju mobilizacji do realnego politycznego dziala-
nia jest wigcej. W tym kontekscie przemyslenia
wymaga problem: skoro koszty kolektywnego
dzialania mogg by¢ tak niewielkie jak w poda-
nym przykladzie, to dlaczego swiat polityki jest
taki stabilny, zaludniony starymi, malymi par-
tiami i starymi politykami? Zdawaloby sie, iz
w obliczu niewielkich kosztéw traca znaczenie
dotychczasowe bariery samoorganizacji zwia-
zane z pasozytnictwem na dobrach kolektyw-
nych. Obserwowa¢ wiec winniémy dostownie
eksplozje spolecznych i politycznych inicjatyw,
demonstracji, mnogos$¢ internetowych politycz-
nych spolecznosci itp. Nic takiego na szersza
skale si¢ nie dzieje. Wiele moze by¢ powodéw
takiego stanu rzeczy: a) niewykluczone, ze kosz-
ty zbiorowego dzialania, mimo Internetu, nie s
tak male, jak si¢ wydaje; b) incydentalna mobili-
zacja nie przynosi zadnych rezultatéw; ¢) ludzie
powszechnie majg poczucie, ze ich poglady czy
preferencje polityczne sa reprezentowane w sfe-
rze publicznej przez starych aktoréw; d) Internet
jest $rodowiskiem ludzi miodych i zadowolo-
nych, ktérych poruszaja i mobilizujg tylko wy-
brane kwestie polityczne itp. Dlugo mozna dys-
kutowaé o ewentualnych przyczynach tego, ze
poki co Internet nie jest jakims narzedziem poli-
tycznej strukturalizacji spoleczeristwa.

Rézne przyklady dziatan zbiorowych pokazu-
ja, ze ludzie spontanicznie, szybko i autonomicz-
nie organizujg si¢ tylko wokél niektérych kwe-
stii — dobrze spolecznie widocznych, ,latwych”
i budzacych emocje, ale niekoniecznie spotecz-
nie waznych. Zwykly mechanizm demokratycz-
ny tez jednak nie zabezpiecza tego, ze prawdzi-
wie istotne sprawy beda poddawane osgdowi
publicznemu. Rozwigzanie demokratycznych

elitarystéw, iz wystarczy, by lud wybieral swoich
reprezentantéw, a pozniej nie wtracal sic w ich
decyzje (zwlaszcza Schumpeter), jest trudne do
zaakceptowania, w sytuacji gdy obserwujemy
degradacje politycznego znaczenia cial wybieral-
nych. ,,Ci, ktérych wybieraliémy, nie maja wta-
dzy. Tych, ktérzy maja wladze, nie wybieralismy”
— to haslo z demonstracji studenckiej przywo-
tane przez Becka (2005, s. 14) zdaje si¢ dobrze
odzwierciedla¢ polozenie wspélezesnych panstw
demokratycznych. Stad zdolnos¢ do wtracania
si¢ ludu w biezacg polityke musi pozostaé waz-
nym postulatem demokracji.

Oto dowéd z Polski, ze obywatele potrafig
nieraz sprosta¢ nawet wymagajacym postula-
tom demokracji deliberatywnej. Weale nieincy-
dentalnie umiejg oni wnies¢ w trybie inicjaty-
wy ludowej projekt ustawy i doprowadzi¢ do jej
uchwalenia czy tez odwola¢ w trybie referen-
dum nieudolnych prezydentéw miast. Od czasu,
gdy wprowadzono do polskiego ustroju instytu-
cje tzw. inicjatywy ludowej (1999 r.), do Sejmu
zlozono 24 projekty ustaw popartych przez gru-
py minimum 100 tys. obywateli. Najczesciej byly
to zabiegi nieskuteczne. Dwukrotnie Sejm od-
rzucil projekt obywatelski ustanowienia $wie-
ta Trzech Kréli dniem wolnym od pracy. Za
drugim razem pod projektem podpisato sie
900 tys. obywateli. Imponujaca liczba. W osta-
tecznoéci ustawe uchwalono w trybie ,zwy-
ktym?”, ale weze$niejsza presja byla dla rzadzace;
partii waznym argumentem za akceptacjg usta-
wy, raczej szkodliwej z ekonomicznego punktu
widzenia. Niemniej dziewi¢¢ ustaw z inicjaty-
wy ludowej uchwalono, w tym te o przywréce-
niu Funduszu Alimentacyjnego, na rzecz kto-
rej uformowal si¢ autentyczny ruch spoleczny.
Jeszcze bardziej spektakularne bywaja przeja-
wy demokracji lokalnej. Poczynajac od 2002 r.,
odbylo sie blisko 200 referendéw w sprawie od-
wolania wladz samorzadowych przed uplywem
kadencji. Aby doprowadzi¢ do rozpisania refe-
rendum, trzeba w gminie, miescie lub powiecie
uzyska¢ poparcie minimum 10% mieszkaricéw.
To nie jest mato, zwazywszy na to, ze wladze lo-
kalne z oczywistych powodéw przeciwdzialaja
takim inicjatywom. Najczesciej referenda oka-
zujg si¢ po ich przeprowadzeniu niewazne z po-
wodu niespelnienia ustawowego warunku doty-

czacego frekwencji. Jednak 27 referendéw byto
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waznych, a w 26 wypadkach zdotano odwotaé
urzedujacego wéijta, burmistrza czy prezydenta.
Udalo si¢ to nawet w duzym miescie: w tym try-
bie odwolano prezydenta Lodzi. Nawet referen-
da niewazne z powodu frekwencji skutecznie re-
guluja konflikt polityczny, bo one w istocie tez sa
konkluzywne. Fakt, iz za kazda udang inicjaty-
wy staly zorganizowane spoleczne interesy, réz-
nego rodzaju stowarzyszenia. a nawet partie po-
lityczne, nie powinien by¢ argumentem przeciw
tym elementom demokracji bezposredniej, kté-
ra réwniez musi si¢ wspiera¢ na zinstytucjona-
lizowanych aktorach spolecznych oraz znanych
i zrozumiatych procedurach. Demokracja spon-
taniczna to dopiero zly pomyst, gdyz nie nakta-
da ograniczen na emocje obywateli.

7. Konkluzje

Przedstawitem niemal apoteoze wspélczes-
nego panstwa narodowego i diagnoze¢ wska-
zujaca na wzrost jego sily i wszechobecnos.
Podkreslam jednak, ze nie jest to réwnoznaczne
ze zwickszeniem znaczenia rzagdéw ani jakich-
kolwiek innych hierarchicznych i jasno okreslo-
nych struktur wladzy. Wiladza paristwowa si¢
rozprasza, jest policentryczna w sensie przed-
miotowym. Nie na tyle jednak, by zagrozona by-
la jej tozsamos¢ i integracja systemu polityczne-
go. Zmienny jest tez jej przedmiot. Pewne sfery
zostajg poddane deregulacji, a inne sg regulowa-
ne coraz intensywniej. Dotyczy¢ to moze nawet
zadan, zdawaloby si¢, centralnych dla paristwa.
Przyktadowo, wraz z zarzuceniem w Polsce re-
publikariskiego modelu armii (powszechny po-
bér) panistwo rezygnuje ze specjalnego nadzoru
nad setkami tysiecy mlodych me¢zezyzn.

Panstwa wspélczesne nauczyly si¢ tez zarza-
dza¢ deficytami legitymizacyjnymi, ktére rodza
si¢ nieuchronnie w obliczu tak rozleglych zadan
oraz demokracji pozwalajacej roszczenia artyku-
towa¢ i agregowa¢. Obywatele chca, aby istniato
panistwo narodowe i beda przeciwstawiac si¢ po-
teznemu skadinad procesowi globalizacji i roz-
mywania si¢ paristw narodowych. Oczywiscie
owe pragnienia nie przesadzaja o wiecznosci
paristwa narodowego, ale z pewnoscia s3 na razie
zrédlem jego witalnosci.
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'The State and the Citizen

'The main point of the article is that the contemporary state is more powerful than ever in history, and that it derives
its strength from its citizens’ high expectations regarding the quantity and quality of goods it provides. Despite many
difficulties, states satisfy the needs of their citizens — it was particularly evident at the beginning of the economic crisis
in 2008. However, the strength of the state is not balanced by active citizenship or a well developed civil society. The
author exposes a twofold character of civil society whose citizens associate for fundamentally different reasons: a) to
have an influence on the state’s actions and therefore to ensure its decisions are beneficial for them, b) to fulfill their
own needs through the association. In Poland, we can observe a serious deficit of citizenship both on an individual level
and on the level of civil society in both its forms.

Key words: contemporary state, citizenship, citizen expectations towards the state, civil society, welfare state crisis.
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Zaplecze eksperckie jako warunek dobrego rzadzenia
i gwarancja rozwoju spoleczno-gospodarczego

Wywiad z prof. dr hab. Stanistawa Golinowska

Marek Benio: Czytelnicy kwartalnika Zarzg-
dzanie Publiczne chcieliby poznaé Pani zda-
nie o roli pafdstwa w gospodarce. Pretekstem
do takich rozwazan niech beda trzy moty-
wy przewodnie tej rozmowy. Po pierwsze, oce-
na koncepcji polaryzacyjno-dyfuzyjnego mode-
lu rozwoju Polski, prezentowanej przez zespét
doradcéw premiera pod kierunkiem ministra
Michata Boniego. Po drugie, kwestia, na czym
polegaja trudnosci w formulowaniu celéw roz-
wojowych Polski. Na zakonczenie wywiadu, po
trzecie, pozwolg sobie zapyta¢ o oceng kierunku
zmian w systemie emerytalnym oraz o zwigzany
ze starzeniem si¢ spoleczenistwa potencjal roz-
woju srebrnej gospodarki. Prosze jednoczesnie,
by omawiajac te zagadnienia, zechciala Pani
wskazywaé na role pafistwa.

Stanislawa Golinowska: Gdy niedawno
przeczytalam w kwartalniku Zarzgdzanie Pub-
liczne tekst profesora Jerzego Wilkina na te-
mat roli padstwa w teorii i praktyce [Jerzy
Wilkin, ,,Stabos¢ pafstwa w jego relacji do go-
spodarki i stabo§¢ ekonomicznej teorii paristwa’,
Zarzgdzanie Publiczne 2010, nr 1(11), 5. 25-36 —
przyp. ML.B.], to pomyslatam, ze ten tekst powi-
nien pociagnaé za sobg kolejne teksty, ktére nie
tylko wyjasniaja role i zakres panstwa, lecz tak-
ze podejmuja problem metod i jakosci wykony-
wania funkcji paristwa — jakosci rzadzenia. Spér
na temat roli paristwa zmienia si¢ w swej tresci.
Z jednej strony debatuje si¢ o zasadnosci i ro-
dzajach ponadnarodowych struktur rzadéw i to
nie tylko w Unii Europejskiej. Catkiem powaz-
nie rozwaza si¢ jaka$ forme rzadu globalne-
go w zwigzku z problemami calej planety i glo-
balizacja proceséw spoleczno-ekonomicznych.
Z drugiej strony intensywnie pracuje si¢ nad za-
gadnieniami efektywnego wykonywania funk-
cji panstwa, bardzo czgsto na szczeblach zde-
centralizowanych. Po angielsku nazywamy to

governance. To tylko ogélny komentarz do lektu-
ry kwartalnika, ale zacznijmy od pytarn.

M.B.: Przez wiele lat Unia Europejska re-
alizowata polityke spéjnosci w rozwoju regio-
nalnym przez wspieranie ze $rodkéw publicz-
nych regionéw slabiej rozwinietych. Krytycy
tego podejscia nazywaja to ,zasypywaniem
dziur”. Tymczasem w raporcie zespotu dorad-
céw premiera pod kierunkiem ministra Michata
Boniego Polska 2030 przedstawiono koncepcje
rozwoju polaryzacyjno-dyfuzyjnego, ktéra jest
znacznie szersza i nie dotyczy wylacznie rozwoju
regionalnego, ale wywola¢ ma takze efekt mig-
dzysektorowy. Wspomagany ma by¢ rozwéj sil-
niejszych, innowacyjnych, lepiej sobie radzacych,
dobrze rokujacych regionéw i sektoréw gospo-
darki (polaryzacja), co pociagnie za sobg rozwdj
stabszych regionéw czy sektoréw (dyfuzja). Jak
Pani ocenia t¢ koncepcje?

S.G.: Alternatywa polegajaca na tym, ze al-
bo wspiera si¢ tylko stabszych, albo wspomaga
gléwnie ,lokomotywy” rozwoju (podejscie po-
laryzacyjno-dyfuzyjne) jest niedobrym uprosz-
czeniem problemu, zreszta jak kazde zero—je-
dynkowe stawianie sprawy, tak lubiane przez
politykéw i media. Na temat réznych koncep-
cji polityki spéjnosci przez wiele lat toczyla sie
w Unii Europejskiej dyskusja zmieniajaca po-
lityke regionalng. Byl to tez wynik wyciggania
wnioskéw z doswiadczen. Powstalo wiele cieka-
wych opracowan analizujacych europejskie po-
dejscie do redystrybucji srodkéw. Jedno z nich —
autorstwa grupy ekspertéw Banku Swiatowego
pod kierownictwem Thomasa Farole’a — analizu-
je, jakie efekty w wyréwnywaniu rozwoju regio-
néw w Europie przyniosta dotychczasowa poli-
tyka podzialu funduszy strukturalnych. Autorzy
dostrzegaja postepujacy proces konwergen-
¢ji, chociaz jednoczesnie zauwazaja, ze w gleb-

szych przekrojach terytorialnych nadal wystepuja
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znaczne nieréwnosci. Obecnie w polityce UE
przewaza koncepcja bardziej kompromisowa:
wspierania zaréwno wybranych silniejszych, jak
i najstabszych, ale nieco inaczej, niz to czynio-
no weczesniej. Wspieranie silniejszych znajdu-
je odzwierciedlenie na przykiad we wspieraniu
tzw. o§rodkéw metropolitalnych (miasta o licz-
bie mieszkaricéw wynoszacej 250-300 tys.)
w przeswiadczeniu, Ze one pociagng za sobg roz-
wéj przestrzeni wokoél nich. Jednoczesnie lansu-
je si¢ podescie nazywane place-based. Polega ono
na dokladnej analizie sytuacji lokalnej po to, aby
trafniej wspiera¢ te elementy, ktére miejscowej
gospodarce gwarantujg najwicksza szanse roz-
woju. Celem jest znalezienie endogenicznych
czynnikéw rozwoju i nast¢pnie ich uruchomie-
nie przez silne wsparcie. To podejscie wydaje sie
w dluzszym okresie zaréwno bardziej efektywne,
jak i sprawiedliwe, bo niewykluczajace. Rozwdj
metropolii ma bowiem swoje granice. Analizy
pokazaly, ze wspieranie miast jest niewskazane
ponad ich pewng optymalng skale. Koszty funk-
cjonowania, ograniczone bezpieczeristwo ekolo-
giczne i pogorszona jako$¢ zycia moga si¢ poz-
niej okaza¢ zbyt dotkliwe. Ponadto nie wszystkie
miasta korzystnie dzialajg na otoczenie. Gdy wo-
két nie ma odpowiedniej infrastruktury i ustug
publicznych, to ,wysysaja” o$rodki zlokalizowa-
ne w promieniu 100-200 km. W Europie zna-
leziono dzwignie rozwoju dla wielu regionéw,
ale pozostaly biale plamy, czesto nieopodal tych
dynamicznie rozwijajacych si¢ miejsc — swoiste
,Wyspy niedorozwoju”. Jego przyczyny sa gleb-
sze 1 moga obejmowac brak czynnikéw wiasne-
go rozwoju i brak wsparcia, migracje, utrzymy-
wanie niskiego poziomu kapitatu ludzkiego czy
wyludnianie si¢. Odpowiedz na te problemy oka-
zala si¢ trudniejsza Nadal potrzebne jest poszu-
kiwanie i wspieranie endogenicznych czynni-
kéw rozwoju oraz ksztalcenie lokalnych elit, aby
mozliwe bylo wdrozenie tej wlasnej drogi rozwo-
ju. Powielanie gotowych wzorcéw przez wymu-
szanie ich realizacji moze si¢ okaza¢ rozwojowo
nieefektywne. Ich internalizacja jest bowiem diu-
gim procesem, uwarunkowanym zmianami kapi-
talu ludzkiego oraz kosztownymi ,interwencja-
mi” z zewngtrz.

M.B.: Czy to bezrefleksyjne kopiowanie
wzorcéw nie jest bolaczka krajéw post transfor-
macyjnych? Czy one nie sg bardziej podatne na

wplywy zewngtrzne i gotowe dos¢ bezkrytycz-
nie przenosi¢ sprawdzone rozwigzania z krajow
rozwinigtych?

S.G.: To poczatkowe kopiowanie rozwig-
zan wynikalo z niedostatecznej wiedzy o tym, co
i jak budowa¢ i rozwija¢ w ujeciu, nazwijmy je
tak, rzeczowym. Tylko systemowo kierunek wy-
dawal sie jasny: wprowadzaé gospodarke rynko-
wa. Dopiero dzisiaj istnieje wigksza swiadomo$¢
potrzeby posiadania uzgodnionej spolecznie
dlugookresowej koncepcji rozwoju i monitoro-
wania jej wdrazania, chociaz nadal jest to $wia-
domo$¢ niedostateczna. Brakuje odpowiednie-
go zaplecza eksperckiego w osrodkach wladzy
zaréwno na szczeblu krajowym, jak i na szcze-
blach regionalnych. W odniesieniu do polity-
ki spéjnosci szczegdlne znaczenie ma tworzenie
takiego zaplecza wokét osrodkéw regionalnych.
Buduje si¢ je sporadycznie i ad hoc, do opraco-
wania jakiego$§ dokumentu wymaganego przez
procedury UE w dzieleniu i przyznawaniu fun-
duszy i zwykle w regionach z duzymi osrodka-
mi akademickimi. Tymczasem do opracowania
i strategii potrzebne s3 lokalne badania, analizy
i wizja rozwoju. Pamig¢tam dyskusje na ten te-
mat, ktéra toczyla si¢ w Szwecji na przelomie
lat 80. 1 90. ubieglego wieku, gdy kraj ten zdecy-
dowal si¢ na dos¢ gleboka decentralizacje wta-
dzy. Poziom tej decentralizacji nie byt jednak tak
gleboki, jak pézniej zaprojektowano to w Polsce,
ale i tak znaczny. Aby uczyni¢ zdecentralizowa-
ne funkcjonowanie efektywnym w zarzadzaniu
rozwojem, rzad szwedzki przeznaczyl znaczne
srodki na stworzenie regionalnych o$rodkéw ba-
dawczych, by poméc zdecentralizowanym struk-
turom w ukierunkowaniu endogenicznej drogi
rozwoju. Przynajmniej polowe funduszy kie-
rowano na interwencje, ktére mogga da¢ impuls
rozwojowy w danym regionie. W procesie refor-
mowania naszego kraju generalnie nie doceni-
lismy zaplecza eksperckiego z umiejetnosciami
prognostyczno-projekcyjnymi oraz dotyczacymi
sporzadzania analiz strategicznych. W 2006 r.
zlikwidowano Rzadowe Centrum Studiéw
Strategicznych. Bylo to w czasie, gdy dobre wy-
korzystanie unijnych funduszy strukturalnych
wymagalo badari, analiz, koordynacji i wizji.

Wracajac do przykladu szwedzkiego, chce
zwréci¢ uwage, ze odwiedzajac ten kraj po latach,
mozna na prowingji odkryé¢ inicjatywy z nurtu
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poszukiwania wiasnej drogi rozwoju. W upadlej
fabryce odtworzono wygaste rekodzielo na ba-
zie historycznych przekazéw. Osoby zaangazo-
wane w haftowanie i szycie starg metoda robi-
ty to poczatkowo z pasji i ciekawosci, co jednak
po zastosowaniu odpowiedniego marketingu
przeobrazilo si¢ w lokalny sukces gospodarczy.
Takze tego typu dziatalno$¢ moze by¢ impulsem
do rozwoju. Nie zawsze musza to by¢ wysokie
technologie. To uswiadamia, ze moze szybciej
i efektywniej ,ruszymy” z tym, co mamy u siebie.
W tym nurcie miesci si¢ tez koncepcja srebrne;j
gospodarki dla Matopolski, w ktérej pokazuje-
my potencjal regionu w postaci turystyki zdro-
wotnej i ustug zdrowotnych dla oséb starszych
na bazie waloréw uzdrowiskowych oraz kapitatu
kwalifikacji medycznych malopolskich uczelni.
M.B.: Przykiad Szwecji pozwala zrewidowaé
pojecie innowacyjnosci. Innowacja moze by¢ re-
witalizacja ginacego rzemiosta czy produkcja
zywnosci tradycyjnymi metodami na malg ska-
le. Méwilo sig, ze dla Polski tym innowacyjnym
wkladem w gospodarke europejska moze by¢ na
przyklad ekologicznie produkowana zywnosé.
Tymczasem uczestniczymy we wspélnej polity-
ce rolnej, ktéra skupia si¢ na innych dziataniach,
wlasnie uniwersalnych i latwych do skopiowa-
nia. Czy mozemy jeszcze powrdci¢ do produkeji
ekologicznej zywnosci i uczynic z tego nasz atut?
S.G.: Ja bym tak nie powiedziala. W Unii
Europejskiej jest sporo instrumentéw popie-
rajacych rozwdj proekologiczny i zdrowotny.
Skorzystanie z nich wymaga zaréwno rozpozna-
nia, jak i poparcia ze strony podmiotéw krajo-
wych. Potrzebny jest krajowy wkiad finansowy
na bazie krajowych strategii i planéw. Lokalni
i drobni producenci zywnosci sa rozprosze-
ni i przegrywaja z koncernami zywnosciowymi,
ktére szybciej wykorzystuja te instrumenty, do-
stosowujac swoja dzialalno$¢ do kryteriéw pro-
jektowych Ponadto na zdrowa zywnos¢ trze-
ba stworzy¢ popyt. Edukowaé spoleczenstwo
w tej dziedzinie. Nie robi si¢ tego nawet w pro-
gramach finansowanych przez rzad. Na przy-
ktad rzagdowy program dozywiania dzieci ani
nie uwzglednia kryteriéw zdrowotnych, ani
nie preferuje tych lokalnych producentéw, kté-
rzy potrafia zapewni¢ réznorodnosé¢ diety i cie-
ple positki. Aby stwierdzié, czy w Polsce sg dzie-

ci niedozywione i w jakiej liczbie, z czego ten

problem wynika i za pomocg jakich dzialaii mu
zaradzi¢ w sposéb trwaly, potrzebna jest nieza-
lezna ekspertyza. Tej ekspertyzy brakuje i rzad
niejednokrotnie opiera si¢ na opinii koncernéw
zywnosciowych, ktére s zainteresowane tym, by
diagnoza brzmiala: dzieci w szkolach sg niedo-
Zywione.

M.B.: Co zrobi¢, aby wymusi¢ powstawanie
zaplecza eksperckiego dla regionalnych o$rod-
kéw decyzyjnych?

S.G.: To funkcja rzadu, ktéry w ramach re-
gulacji dotyczacych procesu decentralizacji po-
winien okresli¢ tzw. capacity dla efektywnego
funkcjonowania kraju w zdecentralizowanych
strukturach. Wydaje sie, ze politycy czgsto nie
rozumiejg funkeji strategicznej i regulacyjnej
rzadu. Fakt, ze partie polityczne dopiero teraz
rozwazaja tworzenie think-tankéw dla budowy
swoich programéw politycznych, a nie tylko dla
marketingu politycznego, jak bylo dotychczas,
daje pewna nadziej¢, ze réwniez na poziomie
rzadu centralnego i politykéw w regionach to
zaplecze, tak bezrefleksyjnie odrzucane, utworzy
si¢ czy odtworzy i rozwinie. Nie zrobimy wyraz-
nego kroku naprzéd w rozwoju, jesli nie uswia-
domimy sobie tych brakéw i nie zrozumiemy, ze
wigkszo$¢ niepowodzeri koordynacyjnych oraz
nieskutecznosci regionalnej polityki rozwojowe;
z dluzszym horyzontem jest tego skutkiem.

M.B.: Czy zatem podejmowanie decyzji o kie-
runkach rozwoju jest dzialaniem po omacku?

S.G.: Jest dzialaniem technokratycznym.
Nawet zesp6l pod kierownictwem tak znakomi-
tego polityka i eksperta, jak minister Boni, cho¢
przygotowuje (z gronem wykonawcéw) rozwig-
zania i poddaje je konsultacjom, pozbawiony jest
stalego dlugofalowego zaplecza instytucjonal-
nego os$rodkéw naukowych, ktére dostarczyly-
by poglebionej diagnozy tendencji i wspélizalez-
noséci czynnikéw rozwoju. Niepokojacy jest tez
brak koordynacji w przygotowywaniu strategicz-
nych dokumentéw w przekroju zaréwno teryto-
rialnym, jak i sektorowym. Wprawdzie w ostat-
nim okresie utworzone zostaly rady doradcéw,
na przyklad Rada Gospodarcza przy Premierze
RP czy rady powolane przez niektérych mini-
strow, ale dobér doradcéw nie jest jasny, opi-
nie nie sg publikowane, a i sposéb dziatania nie
wydaje si¢ wystarczajaco transparentny. Rady te
majg bardziej charakter ciala konsultacyjnego
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dla szefa niz gremium rzeczoznawcéw wszech-
stronnie, otwarcie i na piémie opiniujacego pro-
jekty wazkich decyzji.

M.B.: A jak to wyglada w innych krajach?

S.G.: O sposobach doradzania decyduje in-
stytucjonalna tradycja. W jednych krajach s3 to
formalne struktury niezaleznych ekspertéw. Na
przykiad w Niemczech takim gremium jest tra-
dycyjne Sachverstaednigenraat, do ktérego na
okreslony czas oddelegowywani sg do pracy naj-
lepsi eksperci w danej dziedzinie. W innych sg
to organizacje pozarzadowe typu think-tank i/
lub prywatne instytuty zorientowane na studia
i doradztwo polityczne. Jeszcze w innych — jak
we Francji — rzadowe instytucje analityczno-do-
radcze przy niemal kazdej agencji paristwa pel-
nigcej funkcje decyzyjne. My mielismy catkiem
niezle do$wiadczenie w postaci rozwigzane;
w 2005 r. Rady Spoleczno-Gospodarczej, cho-
ciaz jej wplyw na koricowe decyzje rzadu byl ra-
czej ograniczony.

M.B.: Wtasnie, bo nawet jezeli mamy obec-
nie zaczyn takiego zaplecza w postaci Zespolu
Doradcéw Premiera i zespolu ekspertéw
w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego, to nie
ma w systemie demokratycznym mechanizmu
wymuszajacego na politykach branie pod uwa-
ge glosu ekspertéw przy dokonywaniu wyboréw
politycznych.

S.G.: Moze chodziloby raczej o uwzgled-
nianie, chociazby przez ustosunkowanie si¢ do
sporzadzonej ekspertyzy, a niekoniecznie wy-
muszanie. Taka procedura systematycznej i me-
rytorycznej reakcji politykéw na opinie eks-
pertéw moze by¢ wdrozona jedynie w drodze
ustawy. W 2006 r. Sejm uchwalil wprawdzie
ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju, ktéra reguluje zasady tworzenia strategii kra-
jowej, regionalnych i lokalnych, ale jej tres¢ jest
wysoce ,techniczna”. Ustawa ta nie gwarantuje
nawet mechanizmu koordynacji pomig¢dzy po-
szczegblnymi strategiami. Wprowadza jedynie
trudny do wyegzekwowania obowigzek tworze-
nia najpierw strategii krajowej i dostosowania
do jej postanowien i celéw strategii regional-
nych, a nast¢pnie lokalnych. W praktyce powo-
duje to, ze w wielu dokumentach strategicz-
nych nizszego szczebla ,przepisuje si¢” zapisy ze
strategii krajowej, czgsto bez dostatecznego ich

rozumienia, co wskazywaloby na elementy koor-
dynacji i wspéldzialania.

M.B.: Pod koniec lat 90. nastala fala tworze-
nia strategii rozwoju gmin, ktére stuzy¢ mialy
ulatwieniu dostepu do srodkéw przedakcesyj-
nych. Czy to znaczy, ze cele strategicznie w stra-
tegiach regionalnych i lokalnych s3 formuto-
wane wedlug oczekiwan krajowych czy nawet
unijnych, by brzmialy tozsamo z celami krajo-
wymi i unijnymi, a nie wedlug lokalnych potrzeb
i mozliwosci?

S.G.: Tak, cho¢ zdarzaja si¢ wyjatki. Tamte
strategie byly czesto tworzone przez zespo-
ty takich lotnych ekspertéw specjalizujacych sie
w pisaniu tego typu dokumentéw i to réwniez
powodowalo ich powielanie. Jesli eksperci za-
pewniali pewng ciaglos¢, uczestniczyli w moni-
torowaniu kolejnych strategii, to przeksztalcaly
si¢ one w coraz lepsze dokumenty zarzadzania
rozwojem, ale nie s3 to przypadki powszechne.
W ramach projektu ,Polska Bieda III” Instytut
Pracy i Spraw Socjalnych przeprowadzil badanie
wplywu strategii rozwoju lokalnego na przeciw-
dzialanie wykluczeniu spotecznemu. Urzednicy
zajmujacy si¢ tym zagadnieniem w wielu wypad-
kach nie wiedzieli, Ze istnieje taki dokument, jak
strategia rozwoju ich gminy. Strategia musiata
by¢, ale potem samorzady lokalne z niej nie ko-
rzystaly, a jesli tak — to w ograniczonym zakresie
badz przypadkowo. Zabraklo wlasnie tej inter-
nalizacji celéw i proponowanych sposobéw re-
alizacji. Z drugiej strony moze to dobrze, ze nie
realizowano ,cudzej” strategii, skoro brakowalo
w niej rozpoznania miejscowych kwestii socjal-
nych. Przy braku zaplecza ekspercko-analitycz-
nego nie jest mozliwe zdiagnozowanie lokal-
nych probleméw, a bez tego stworzenie dobrego
lokalnego dokumentu planistycznego bylo zbyt
czesto nierealne.

M.B.: Strategia ze swej natury musi mie¢ du-
zo dluzszy horyzont czasowy niz kadencja wy-
branej grupy politycznej. Czy w zwigzku z ka-
dencyjnoscig wladzy samorzadowej i rzadowej
da si¢ w ogdle stworzy¢ strategie, ktéra po zmia-
nie wladzy nie trafi ,na pétke”?

S.G.: Metodg ustrzezenia si¢ przed kaden-
cyjnoscia takze strategii jest wlasnie zbudowa-
nie trwalego zaplecza eksperckiego, zwigzanego
z o$rodkami naukowymi. Osoby tam zasiadajga-
ce powinny by¢ bezwzglednie dobierane wedlug
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kompetencji i rodzaju ekspertyzy, a nie we-
dlug zapewnienia reprezentatywnosci partyjnej.
Budowanie takiego zaplecza wymaga najpierw
uswiadomienia politykom jego niezb¢dnosci
i uzytecznosci, a nastepnie ustalenia relacji mie-
dzy wiladza a tym zapleczem. Utrzymanie nie-
zaleznosci ekspertow jest trudne ze wzgledu na
problem wynagradzania ich pracy. Zarazem jed-
nak stuzbowe relacje prowadza do braku swobo-
dy w komunikacji mi¢dzy ekspertami i wiadza.
Zasady takiej wspélpracy musza by¢ zatem na-
kreslone z géry. Nie tylko w Szweciji, lecz tak-
ze w Wielkiej Brytanii gwarancja niezaleznosci
i trwalosci zaplecza eksperckiego jest wspétpra-
ca z instytutami badawczymi i uczelniami oraz
otwarto$¢ wladzy na opinie think-tanksw.

M.B.: Na szczeblu centralnym funkcje za-
pewnienia ciaglo$ci rzadéw mimo zmieniajg-
cych sie ekip rzadzacych pelni stuzba cywilna.
Nie jest wprawdzie zapleczem eksperckim, ale
czyms$ w rodzaju trwalej pamigci organizacyjnej,
gwarantujacej jednak mozliwo$¢ realizacji celéw
dtugofalowych. Czy to nie wystarczy?

S.G.: To, niestety, zbyt optymistyczny ob-
raz stuzby cywilnej. Mechanizm ten dziala za
slabo; nawet jesli formalnie stuzba cywilna jest
apolityczna, to gdy nastaje nowa ekipa, urzed-
nicy czesto pod$wiadomie dostosowuja si¢ do
niej. W koricu wystepuje tam podleglos¢ stuzbo-
wa. Deklarowana apolitycznos¢ urzednikéw nie
gwarantuje takiego poziomu niezaleznosci, ja-
kiego oczekujemy od zaplecza eksperckiego.

M.B.: Porozmawiajmy o takim projekcie
strategicznym — rozpisanym na wiele lat, a na-
wet pokolen! Reforma systemu emerytalnego
z 1999 r. Otwarty dziesi¢¢ lat wezesniej z po-
wodéw politycznych szeroki dostep do weze-
$niejszych emerytur, istnienie wielu przywilejéw
branzowych, widmo starzenia si¢ spoleczenistwa
wymagaly reform chronigcych éwezesny system
przed katastrofg finansowa. Liczba emerytéw
i rencistéw gwaltownie rosta, a baza do pobiera-
nia sktadek réwnie gwaltownie si¢ kurczyla. Po
kolejnych dziesieciu latach okazuje sie, ze z po-
wodu podziatu skladki na dwa filary i wobec ko-
niecznosci wyplat swiadczen na niezmienionym
poziomie rosnie deficyt FUS, ktérego pokry-
cie na wyplaty emerytur generuje dlug publicz-
ny. Deficyt ten mial by¢ finansowany ze srodkéw
pochodzacych z prywatyzacji przedsigbiorstw

paristwowych. Nie chce jednak pytaé¢ o bieza-
cg debate na temat propozycji zatrzymania cze-
Sci sktadki do OFE w ZUS-ie. Ta debata sktania
do glebszej refleksji: czy nie zaniedbano przy tak
waznej i pionierskiej reformie mechanizmu sta-
lego monitorowania jej skutkéw, reagowania na
zmieniajace si¢ prognozy demograficzne, migra-
cje, stan finanséw publicznych?

S.G.: W tym pytaniu zawieraja si¢ dwa bar-
dzo powazne watki: cele, dla ktérych skonstru-
owano nowy system emerytalny, oraz monitoro-
wanie reformy. Zacznijmy od celéw reformy.

Grupy politykéw zainteresowanych reforma
systemu emerytalnego byly rézne i mialy od-
mienne cele. Gléwny cel mial charakter gospo-
darczy. Uruchomienie filara kapitalowego dawa-
to nadzieje na to, ze powstanie w Polsce rodzimy
kapital inwestycyjny. Poparcie calej lewicy dla
projektu reformy wynikalo z tych aspiracji roz-
wojowych, ktére znane byly wezesniej, gdy for-
sowano w Polsce przyspieszong industrializacje,
aby dogoni¢ uprzemystowione wezesniej kraje.
Takze w latach 90. potrzebny byl kapital — na
modernizacje kraju — juz bardziej poprzemysto-
wa. OFE mialy dostarcza¢ kapitalu inwestycyj-
nego, aby rozwdj nie zalezal tylko od inwesty-
¢ji zagranicznych. Drugi cel wynikal ze zmian
demograficznych. System repartycyjny uznaje
si¢ za bardziej podatny na nieréwnowage demo-
graficzng, a filar kapitalowy mial by¢ na to od-
porniejszy. Jesli chodzi o problemy finanséw pu-
blicznych, to trzeba sobie uzmystowi¢, dlaczego
w systemie zabezpieczenia spolecznego réwno-
waga zostala w latach 90. mocno nadwer¢zona.
Restrukturyzacja gospodarki i zmiany systemo-
we okupione zostaly dramatycznie pogorszo-
ng sytuacja na rynku pracy. Aby zapewnié¢ pokéj
spoleczny i akceptacje dla reform gospodarczych,
utrzymywano przywileje branzowe i wprowa-
dzono wezesniejsze emerytury (nota bene z tych
samych powodéw w 1990 r. utworzono KRUS).
W konsekwencji wydatki na renty i emerytury
bardzo wzrosly. Pod koniec tej dekady prawnicy
opracowali tzw. parametryczny model reformy,
ktéry w drodze likwidacji przywilejéw branzo-
wych i wezesniejszych emerytur, mial dopro-
wadzi¢ do aktuarialnej réwnowagi. Ta koncep-
cja przegrala jednak z propozycja tych ekspertéw
i politykéw, ktérzy polaczyli oba cele, nazywa-

jac to ,ucieczka do przodu”. Zamiast odbieraé
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przywileje, stworzono system o zdefiniowa-
nej skiadce, przez co staja si¢ one automatycz-
nie niekorzystne i uczestnikom zalezy na wydtu-
zaniu aktywnosci zawodowej. Przy okazji drugi
filar dostarcza rodzimego kapitalu inwestycyj-
nego na rozwéj. W tej koncepciji cele spoleczne
ulegly ograniczeniu. Wiadomo bylo, ze system
o zdefiniowanej sktadce przyniesie nizsza sto-
pe zastapienia. Wobec indywidualnej ekwiwa-
lentnosci sktadki i swiadczenia ginie solidaryzm
spoleczny, ktéry jest podstawg klasycznego sys-
temu ubezpieczeni spolecznych. Nie ma miejsca
na redystrybucje dochodéw pomiedzy uczestni-
kami systemu ani w przekroju wewnatrz-, ani
miedzypokoleniowym . Eksponowano bezpie-
czefistwo systemu, ktére mialo zosta¢ zapew-
nione dzigki rozdzieleniu sktadki miedzy system
repartycyjny i kapitalowy. Przy wprowadzaniu
reformy pojawilo si¢ mnéstwo falszywej reto-
ryki, na przyktad grozba bankructwa ZUS-u,
ktéremu mimo to powierzono wigcej zadan
zwigzanych z nowym systemem. Zmiana kalku-
lowania emerytury: z formuly o zdefiniowanym
$wiadczeniu na formule o zdefiniowanej sktad-
ce, oraz rozwéj rodzimego rynku kapitalowego
— to byly dwa bardzo radykalne, a nawet prze-
strzelone cele reformy. Gdy jako czlonek Rady
Strategii Spoleczno-Gospodarczej, razem z fi-
nansistg prof. Andrzejem Wernikiem, prébowa-
tam wykaza¢, ze skladka do OFE jest zbyt wyso-
ka i wezesniej czy pézniej nie bedziemy w stanie
sfinansowa¢ jej braku w FUS-ie, napotkalismy
tak wielki entuzjazm reformatoréw i politykéw,
ze chyba nikt nie ocenil wykonanych wéwczas
symulacji jako zbyt optymistycznych lub wrecz
naiwnych. Zakladano na przykiad pieciopro-
centowy wzrost gospodarczy, oceniano majatek
skarbu panstwa przeznaczony do prywatyza-
¢ji jako prawie calkowicie wystarczajacy na po-
krycie deficytu wynikajacego z podziatu sktadki,
oraz dostrzegano latwo$c¢ jego sprzedazy po za-
lozonych cenach. Argumentowano natomiast, ze
tylko znaczna skfadka do OFE zbuduje dosta-
teczny kapital inwestycyjny na rozwdj.

M.B.: Pora przejs¢ do drugiej czesci pytania —
o monitorowanie reformy.

S.G.: Zacznijmy od procesu wdrazania. Mimo
raportu niezaleznej miedzynarodowej organiza-
¢ji, ktéra przeprowadzajac ewaluacje w pierw-
szym roku, stwierdzila powazne trudnosci

wdrazania reformy, ich przezwyci¢zanie nie od-
bywato si¢ szybko. ZUS mial ogromne ktopo-
ty z informatyzacjg. Srodki dla OFE nie od razu
byly przekazywane. Z kolei PTE inwestowa-
ty w kampanie reklamowe i ponosily nadmierne
koszty akwizycji. Wdrazanie reformy bylo dro-
gie i zrodzila si¢ obawa przed ujawnianiem tych
kosztéw. Odlozono tez utworzenie urzedu aktu-
ariusza krajowego. Eksperci i reformatorzy wy-
jechali za granice propagowac tam wielofilarowe
modele emerytalne. Tymczasem w kraju nie byto
nadzoru nad caloscig zreformowanego systemu.
Poczatkowo powotano odrebng instytucje nad-
zorujacg Powszechne Towarzystwa Emerytalne
— Urzad Nadzoru Funduszy Emerytalnych, kt6-
ra szybko polaczono z nadzorem ubezpiecze-
niowym (KNUIFE), a nastgpnie bankowym
(KNF). Réwnolegle powstata Izba Towarzystw
Emerytalnych, ktéra reprezentujac interesy
PTE, przejeta de facto kontrole nad dzialaniami
wobec funduszy emerytalnych. A co robili po-
litycy? Nie respektowali zalozen reformy, ktéra
wymagala dalszych krokéw. Zamiast likwidacji
czy wygaszania dotychczasowych przywilejéw
branzowych pojawily sie nowe (sgdziowie i pro-
kuratorzy, stuzby mundurowe, gérnicy), odkta-
dano w nieskoriczono§¢ ustawe o emeryturach
pomostowych, ktéra miala zamknaé powszech-
ny dostep do wezesniejszych emerytur. Nie ana-
lizowano efektywnosci portfela inwestycyjnego
OFE ani skutkéw jego ustawowych ograniczen.
Nie pracowano nad porzadkowaniem dziedzin,
w ktérych méglby powstaé rynek dodatkowych
instrumentéw inwestycyjnych (np. w dziedzi-
nie mieszkar i infrastruktury). Tutaj akurat war-
to byloby si¢ wzorowaé¢ na Chile. Nie badano,
czy i jak fundusze emerytalne wplywaja na tad
korporacyjny spélek gietdowych. Nie bylo w tej
kwestii zadnych regulacji.

W sumie — ma Pan racj¢ — wszystko to $wiad-
czy o zaniedbaniu calo$ciowego nadzorowania
procesu reformy emerytalnej i to zaréwno przez
kolejne rzady, jak i ekspertéw-reformatoréw.

M.B.: Czy teraz mozna to jeszcze naprawic?
Nie pytam o system emerytalny, lecz o brak me-
chanizmu monitorujacego reforme. Komu po-
wierzy¢ funkcje monitorowania reformy emery-
talne;j?

S.G.: W projekcie rzagdowym zawarta jest

propozycja wprowadzenia spolecznej instytucji
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nadzoru, ale w jej sktad wejda przedstawiciele
partneréw dialogu spolecznego i reprezentan-
ci grup intereséw. Klopoty z niezaleznoscig ma-
ja takze eksperci. Wielu nawigzalo wspétprace
z PTE czy wlaczylo si¢ do polityki. Ich wiary-
godnos¢ spadla, nawet jesli pozostali rozsagdnymi
ludZzmi. Dlatego budowanie zaplecza eksperckie-
go nie jest proste. Wymaga odpowiedniego do-
boru ludzi zaréwno pod wzgledem fachowosci,
jak i respektowania zasady niepopadania w sytu-
acje sprzecznosci intereséw. Wymaga tez odpo-
wiedniego ksztalcenia: z jednej strony fachowo-
§ci, a z drugiej — szerokich horyzontéw i etyki.
Takich ludzi nie mamy w nadmiarze, mimo bo-
omu w ksztalceniu wyzszym. W role ekspertéw
coraz czgsciej wchodzg dziennikarze, a wtedy
uzyskanie klarownego obrazu w jakiej$ sprawie
jest jeszcze trudniejsze. Cierpi na tym najbar-
dziej autorytet paristwa.

M.B.: Jaka jest rola paistwa w informowa-
niu i wyjasnianiu probleméw oraz ukazywaniu
wyzwaii? Pafistwo powinno chyba przewidywad
nadchodzace zmiany, choéby demograficzne,
i wskazywa¢ konsekwencje oraz mozliwe roz-
wigzania?

S.G.: Dobre wypelnianie funkcji informacyj-
no-wyjasniajacej odpowiednich instytucji parni-
stwa jest bardzo istotnym warunkiem efektyw-
nego rzadzenia. W tej dziedzinie mamy wiele
stabosci. Rozpoznajemy to po niekoniczacych sie
sporach o fakty. Dyskutanci czgéciej bowiem im
zaprzeczaja, niz proponuja rozwigzania. Z jed-
nej strony twierdzi sie na przykiad, ze nie ma
biedy, nie ma nieréwnosci, nie brakuje pienie-
dzy, samorzady doskonale radza sobie z polity-
ka spoleczng, a nawet Ze starzenie si¢ czy zmia-
ny klimatyczne — to wynik mi¢dzynarodowej
propagandy. Z drugiej strony, gdy przygotowuje
si¢ regulacje zwigzane z rozwigzaniem jakiegos
problemu, to podaje si¢ catkiem inne powody,
na przyklad oszczednosciowe zmiany w ochro-
nie zdrowia wyjasnia si¢ nieszczelnoscia syste-
mu, ,wyciekaniem” pienigdzy i niejednokrotnie
korupcja, a nie dramatycznym brakiem $rodkéw
publicznych. Przy okazji warto zwréci¢ uwage

na niska kulture w tej dziedzinie. Liczne konfe-
rencje naukowe, gdzie donosi si¢ o wynikach ba-
dan istotnych dla rozpoznawania rzeczywistosci,
otwieraja zwykle prominentni politycy, ktérzy
po przywitaniu gosci wychodza do innych waz-
nych zaje¢. Juz nastepnego dnia wypowiadajg sie
publicznie w sposéb niezamgcony przekazang na
konferencji informacja.

Co do funkcji planistycznej pafistwa, to chy-
ba powoli pozbywamy si¢ antyplanistycznej fo-
bii. Planowanie jest funkcja silnie wspierang
przez Uni¢ Europejska. Opracowywane obec-
nie strategie rozwoju kraju, regionalne i sekto-
rowe s3 niejednokrotnie wspélnym dzietem pol-
skich struktur rzagdowych i samorzagdowych oraz
Komisji Europejskiej. Warto tez wspomnie¢
o funkcji edukacyjnej paristwa. Zdecydowanie
bowiem za malo jest podpowiadania, kampa-
nii spotecznych i rzetelnych raportéw. Znacznie
wigcej — reklamy, sensacji i kreacji politycznego
wizerunku. Na zmiane polityki w tej dziedzinie
jest teraz dobry czas, bo mamy dostep do $rod-
kéw unijnych przeznaczonych na takie migk-
kie oddzialywanie na przedsi¢biorcéw, konsu-
mentéw i dziataczy spolecznych. W sumie — aby
moc tak oddzialywaé, paristwo musi mieé zaple-
cze badawcze i eksperckie, musi mie¢ osrodki,
w ktérych beda prowadzone kompleksowe ba-
dania i prezentowane ich wyniki, dostarczane
w szerokim zakresie spoleczeristwu i politykom.
Wracamy do motywu przewodniego naszej roz-
mowy: dobre rzadzenie i rozwéj wymagaja so-
lidnego zaplecza eksperckiego i umiejetnosci
oraz motywacji politykéw do korzystania z nie-
go. Ponadto spolteczenistwo ma prawo do infor-
macji: rzetelnej i dajacej podstawy do wyrobienia
sobie opinii i dokonania wyboru. Tylko zespoty
eksperckie sg w stanie przygotowywaé taka in-
formacje. Nota bene wykonywanie tzw. social re-
porting jest sztuka, do ktérej nie ma u nas jesz-
cze pelnego przygotowania. Tymczasem tylko
w warunkach kompletnej i zrozumiatej informa-
¢ji oraz dobrej ekspertyzy mozliwy jest rozwoj
prawdziwej demokracji.

M.B.: Dzi¢kuje za rozmowe.
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Ksigzka Deep Complexity and the Social Sciences
Roberta Delorme’a jest ambitng, bogata i roz-
budowang prébg zmierzenia si¢ ze skompliko-
wanymi problemami rzeczywistosci spoleczne;j,
przy uwzglednieniu dokonan nauki komplek-
sowosci (complexity). Pierwocin pojecia mozna
poszukiwaé w drugiej zasadzie termodynamiki
i zwigzanym z nig tzw. paradoksie nieodwracal-
nosci. W skrécie méwi on, ze odwracalnos¢ pro-
ceséw na poziomie jednostkowej czasteczki nie
musi prowadzi¢ do mozliwosci ich odwracalno-
§ci na poziomie makro, ktéry charakteryzuje sie
stale niemalejaca w czasie entropia.

Bez watpienia z kompleksowoscig $wiata na-
ukowcy muszg si¢ mierzy¢ nawet w ramach nauk
y2twardych”, ktére pierwotnie stawaly przed rela-
tywnie ,migkkimi” problemami. Koniecznos¢ ta
widoczna jest w jeszcze wickszym stopniu w ob-
rebie nauk ,miegkkich”, ktére musza si¢ mierzy¢
z y2twardymi” problemami. W zwigzku z tym za-
sadne wydaje si¢ stwierdzenie o trudnosciach
(graniczacych z niemozliwoscia) z pozytywi-
stycznym zredukowaniem nauk ,migkkich” po-
przez wykorzystanie metod nauk ,twardych”.

Delorme w swojej probie rozwigzania staja-
cych przed nim wielokrotnie probleméw, zwigza-
nych z analiza kwestii bezpieczeristwa drogowe-
go, ale takze wielowymiarowej wspéizaleznosci
instytucji pafstwa i rynku w procesach gospo-
darczych, stara si¢ znalez¢ sposéb myslenia, kt6-
ry pozwolitby przekroczy¢ ramy klasycznego
paradygmatu nauki. Paradygmatu opartego na
logicznej zasadzie rozlacznosci i wynikajacych

Autor recenzji, Michal Mozdzeq, jest doktorantem Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Krakowie.

z niej: koniecznosci stosowania niezorganizowa-
nego podejécia eklektycznego, rozlacznoscei mig-
dzy przedmiotami dyscyplin naukowych oraz
rozlacznosci migdzy podmiotem a przedmiotem
poznania w podejsciu naukowym. W' zamian
proponuje podejécie zwane gleboka komplekso-
woscig, oparte na logice koniunkcji, pozwalajacej
na interdyscyplinarnos¢ i dopuszczajacej istnie-
nie pozornych paradokséw, jesli sytuacja (obiekt)
ma charakter zmienny.

W swojej pozytywnej krytyce klasycznych me-
tod naukowych autor odwoluje si¢ do H. Simona,
H. von Foerstera, J. von Neumana, ].M. Keynesa,
F.A. Hayeka i wielu autoréw wiazanych z sze-
roko pojeta nauka i koncepcja kompleksowosci.
Tworzy takze alternatywne podejscie, ktére obej-
muje bardziej, niz wyklucza, szkielet klasyczny.
Wedlug Delorme’a jest to nowa gra w miescie
(anoz‘/_zer game n z‘own), co stanowi czytelne od-
wolanie do sléw R. Solowa o stabosciach neokla-
sycznego podejscia w ekonomii, jednak powia-
zanych z koniecznoscig jego stosowania wobec
braku praktycznej alternatywy.

Z drugiej strony ksiazka zawiera réwniez kry-
tyke klasycznego podejscia naukowego, w zwigz-
ku z przyjmowanym przez nie determinizmem
(w ostabionej formie pozwalajacym takze na za-
leznosci natury stochastycznej) oraz zasada re-
dukcji niedopuszczajacy istnienia emergentnych
wlasciwosci  ztozonych systeméw; zaktadajg-
cg, ze calo$¢ jest ni mniej, ni wigcej, tylko su-
ma czgscl. Jak pisze E. Morin (2005, s. 1), ,te za-
sady doprowadzity do ekstremalnie genialnych,
istotnych i pozytywnych odkry¢ w ramach na-
uki, do momentu, w ktérym ograniczenia ofero-
wanych przez nie mozliwosci poznawczych staly
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si¢ wazniejsze niz ich potencjal wyjasniajacy”.
Zarazem jednak Delorme stara si¢ wyjé¢ poza
ramy podejscia systemowego, ktére ogranicza sie
do analizy systeméw, bez wnikania w zalezno$ci
miedzy ich elementami a caloscig.

Z krytyka zasady determinizmu zwigza-
ny jest nacisk autora na stosowanie w procedu-
rze naukowej tzw. racjonalnosci proceduralnej,
uwzgledniajacej ludzka ignorancje co do efek-
téw dzialan — oraz sprzezony zwrotnie wplyw —
w rozumieniu zaréwno fenomenologicznym, jak
i praktycznym — podmiotu poznajacego na ba-
dang rzeczywisto$¢. W ramach nauk ,twardych”,
na przykiad w fizyce, odwoluje si¢ do niego m.in.
zasada nieoznaczonos$ci Heisenberga, wskazujac
na konieczno$¢ wyemitowania energii w strong
obiektu, by okresli¢ jego wlasciwosci, ktére pod
wplywem tej energii ulegaja losowej modyfikacji.

Jednoczesnie autor zwraca uwage, ze w na-
ukach spolecznych bardzo czgsto mamy do czy-
nienia z sytuacja, w ktérej nieznany jest rozktad
prawdopodobieristwa zdarzen, ze wzgledu na
ich wielowymiarows, jednorazows, komplekso-
wa nature. Nawigzuje tutaj do Keynesowskiego
rozréznienia migdzy ryzykiem a niepewnoscia,
z ktérg mamy do czynienia wobec niemoznosci
numerycznego zbadania prawdopodobienistwa.
Najwyrazniej objawia si¢ to w sytuacjach kry-
zyséw, ktére powstaja w konsekwenciji istnienia
serii pozytywnych sprzezen zwrotnych w rela-
cjach spoleczno-gospodarczych. Jednak o wiele
wigcej fenomendéw spolecznych jest niereduko-
walnych do ich podstawowych wiasnosci umoz-
liwiajacych modelowanie w klasycznym, pozyty-
wistycznym rozumieniu. Dlatego tez stosowanie
metod statystycznych jest w istocie nieprzydat-
ne, jako ze brak takiej redukcji uniemozliwia
identyfikacje najwazniejszych cech danej sytu-
acji, w sposéb pozwalajacy na grupowanie i wy-
cigganie wnioskéw ilociowych.

Krytyka zasady redukcji odnosi si¢ takze do
konstatacji istnienia wielowymiarowej i rekur-
sywnej zaleznosci miedzy podmiotem pozna-
jacym, czesciami i caloscig problemu, uniemoz-
liwiajacej prawdziwe poznanie naukowe bez
uwzglednienia w analizie wszystkich trzech po-
zioméw, wraz z owymi zalezno$ciami.

Dodatkowo odejscie od pozytywistycznego
paradygmatu naukowego mozna zaobserwowac
w postulacie stosowania w badaniach metody

abdukgji (polegajacej na prébie zrekonstruowa-
nia przyczyn na podstawie zaobserwowanych
zjawisk) w miejsce metod indukgji oraz deduk-
¢ji. Konieczne jest takze stosowanie podejscia
heurystycznego, pozwalajacego na kreatywno$¢
w procesie naukowym i dopuszczajacego roz-
wigzania, ktérych efektéw nie jesteSmy w stanie
do korica przewidzie¢.

W celu zmierzenia si¢ z problemami, ktére
sa zbyt trudne i skomplikowane dla nauki w jej
klasycznych ramach, autor buduje wlasng teo-
rie ,glebokiej kompleksowosci” opisang na sze-
$ciu poziomach: zalozen na temat istoty $wiata,
epistemologii, metodologii i metodyki, pozio-
mu teorii wyja$niajacej oraz poziomu praktycz-
nego. Na kazdym poziomie, jak argumentu-
je Delorme, koncepcja rézni si¢ od klasycznych
teorii naukowych. Jest ona z natury dynamiczna,
zaklada, ze mechanizmy pozwalajace osiagnac
ekwilibrium dzialaja w mocno ograniczonym
zakresie. Logika koniunkcji, jaka si¢ charakte-
ryzuje, pozwala jednak na korzystanie z metod
oferowanych przez klasyczne podejscia naukowe
w sytuacjach, ktére uda si¢ zidentyfikowac jako
»hieskazone” kompleksowoscia.

Teoria stanowi ponadto podstawe metodolo-
gii nauki opartg na zarysowanych powyzej uwa-
gach, ktére znajduja podsumowanie w o$miu
,zasadach operacyjnych” (gperating principles).
Obejmuja one identyfikacje problemu, ocene
stopnia skomplikowania sytuacji i, w razie uzna-
nia jej za kompleksows, zastosowanie szere-
gu krokéw, zawierajacych: kompleksyfikacje, na
ktéra sktada si¢ kilka proceséw, m.in. préba od-
miennego sprecyzowania problemu i wiaczenie
do analizy kontekstu badanego problemu; kom-
pleksowa redukcja przy wykorzystaniu m.in. me-
tod poréwnawczych i podejscia miedzydyscypli-
narnego; akcja wobec i w ramach problemu oraz
wynikajaca z niej dla podmiotu dzialajacego na-
uka w ramach sprzezenia zwrotnego.

Metodologia zbudowana jest woké! serii ope-
rujacych na trzech réznych poziomach poznaw-
czych (metametapoziomu — myslenie na temat
myslenia, metapoziomu — myslenie na temat
rzeczywistosci, oraz poziomu obiektowego, czyli
poziomu §wiata zewnetrznego wobec podmiotu,
ale takze ten podmiot obejmujacego) wspélza-
lezno$ci miedzy tzw. zasada generujacg i pro-
duktem, ktére niejednokrotnie (ze wzgledu na
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silng wspélzaleznos¢) identyfikowane sg arbi-
tralnie.

Jak twierdzi autor, podejscie takie stano-
wi opis skutecznej i dobrej praktyki postepo-
wania w konsekwencji zderzenia si¢ z glebo-
ko nieustrukturyzowanym problemem (deeply
ill-structured problem-situation). Sam stosuje ja
przy rozwigzywaniu probleméw z zakresu bez-
pieczenistwa drogowego i w ramach utworzo-
nego przez siebie Rezimu Interakcji Miedzy
Paristwem a Gospodarka (Regime of Interaction
between the State and Economy — RISE).

Podsumowanie ksigzki stanowi opis owe-
go zastosowania, ktéry pozwala ujrze¢ sposoby
praktycznego wykorzystania teorii do oceny glo-
balnych proceséw gospodarczych. Na poziomie
obiektu autor, jak juz zostalo powiedziane, dos¢
arbitralnie (jednak zgodnie z argumentacja) jako
zasade¢ generujacg identyfikuje proces konkuren-
cji, a jako produkt — organizacje. Te dwa procesy
wystepuja na raz w sposéb bardzo $cisle powig-
zany. Wzmacnianie konkurencji ogranicza sto-
pieni organizacji gospodarki, jednak wplywa na
zainteresowanie ludzi odwréceniem tego pro-
cesu. Kiedy tendencje do organizowania zaczy-
naja przewazaé, zalezno§¢ si¢ odwraca. Jednak
zdaniem autora (i zgodnie ze zdrowym rozsad-
kiem) obie logiki nie tylko sa od siebie zalez-
ne, lecz takze nawzajem w siebie ,wbudowa-
ne”. Utrudnia to jednoznaczne rozplatanie tego
,wezla gordyjskiego”, a rozcinanie go (czyli sto-
sowanie klasycznych, roztaczajacych, metod na-
ukowych) czyni zupelnie bezsensownym.

Bazujac na tzw. politycznym trylemacie
D. Rodrika (ktéry z kolei opiera si¢ na tréjka-
cie niemozliwosci sformutowanym dla ekonomii
miedzynarodowej jako konsekwencja tzw. mo-
delu Mundella-Fleminga), méwiacym, Ze nie-
mozliwe jest wystepowanie jednoczesnie trzech
elementéw w polityce miedzynarodowej: globa-
lizacji rozumianej jako zwigkszajacy sie wplyw
instytucji ponadnarodowych na polityke pani-
stwowsa, paristwa narodowego oraz polityki
masowej, Delorme tworzy wlasny ,trylemat”.
Opréez trzech wymienionych elementéw (przy
czym panstwo narodowe i masowa polityka tra-
fiaja do jednego ,ramienia tréjkata”) pojawia si¢
w nim sygnalizowana wcze$niej zalezno$¢ kon-
kurencja—organizacja.

Ksigzka jest ciekawsa, cho¢ trudng lekturs.
Urzeczywistnia w moim rozumieniu postulat
wprowadzenia do nauki wigkszej porcji zdrowe-
go rozsadku, ktéry pozwoli przekroczy¢ trady-
cyjne, sztuczne podzialy miedzy dyscyplinami
naukowymi, w celu rozwigzania, w istocie bar-
dzo skomplikowanych czy tez kompleksowych
probleméw spolecznych.

Jest tym ciekawsza, ze trafifa na péiki ksie-
gari w czasie trwania kryzysu gospodarczego,
ktéry po pierwsze, zwrécil uwage obserwatoréw
na potezne niedostatki ,jedynej gry w miescie”,
a po drugie, dobrze wpasowuje si¢ w definicje
problemu kompleksowego, czyli nieredukowal-
nego do niewielkiej liczby wlasnosci i zbyt nie-
powtarzalnego, zeby stworzy¢ mozliwo$¢ mode-
lowania statystycznego, aby takie wiasnosci choé
sprébowaé ,wyluskac”.

Jest tym trudniejsza, ze wychodzi daleko po-
za klasyczne rozumienie metody naukowej, kté-
re mozna zdoby¢ na polskiej uczelni ekonomicz-
nej. Z jednej strony, umozliwiajac stosowanie
dos¢ eklektycznego i miedzydyscyplinarnego po-
dejscia, pozwala na stosunkowo duzg swobo-
de badawczg. Jednak z drugiej strony wymagania
dotyczace oceny przez naukowca wlasnych pro-
ceséw poznawczych na metametapoziomie anali-
zy (oczywiscie koncepcja myslenia na temat my-
§lenia od razu rodzi pytanie, czy nie nalezaloby
wprowadzi¢ poziomu myslenia na temat myslenia
na temat myslenia, czyli metametametapoziomu,
ale autor zwraca uwage, ze aby unikng¢ proble-
mu nieskoriczonej regresji, nalezy podja¢ decyzje,
w ktérym miejscu przerwaé analizg) oraz potrze-
ba nieustajgcej uwaznosci dotyczacej zaréwno ba-
danych probleméw, jak i wplywu na nie naszych
akgji poprzedzonych namystem stanowig dla ba-
dacza nie lada wyzwanie.

Za malo intuicyjny nalezy uzna¢ krok kom-
pleksyfikacji problemu, jednak uwazam go za
zgodny z ogélnym przestaniem ksigzki, ktére —
jak mysle, bardzo upraszczajaco — mozna nazwaé
przekonaniem o powigzaniu w $wiecie ,wszyst-
kiego ze wszystkim”.

Za wazny element nalezy uznaé odrzucenie
klasycznego, ekwilibryzujacego mechanizmu,
majacego prowadzi¢ do jakiegos ,stanu koricowe-
go”, sytuacji, w ktérej réwnowaga zostaje osiag-
nigta. W zamian autor proponuje, by poznanie
z jednej, a rzeczywisto§¢ poznawang z drugiej
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strony traktowa¢ jako nieustajacy proces, kté-
ry nie charakteryzuje si¢ latwo identyfikowal-
nymi stalymi wlasno$ciami, ale podlega ciaglym
(a takze nieciagltym, czyli skokowym) zmianom
natury iloSciowej oraz jakosciowej. Prowadzi to
do koniecznosci czestego redefiniowania pro-
bleméw i oceny mozliwosci wplywania na nie
przy uzyciu posiadanych narzedzi. Uwazam jed-
nak, Ze mimo préby ukazania zastosowania teo-
rii glebokiej kompleksowosci do rozwiazywania
probleméw  spoleczno-ekonomicznych  ksigzka
nie daje ,przepisu” na korzystanie z niej w sytu-
acji mierzenia si¢ z kompleksowymi problemami.
Niezwykle istotna wszakze jest préba zwréce-
nia uwagi na konieczno$¢ zmiany sposobu my-
slenia naukowcéw na temat zagadnien, ktérymi
sie zajmuj3.

Krytyce warto podda¢ niedostateczne wyjas-
nienie kryteriéw, ktérymi winno si¢ kierowa¢
przy decydowaniu, czy dany problem nalezy za-
kwalifikowa¢ do uniwersum kompleksowosci,
czy mozna si¢ z nim rozprawic¢ za pomocg kla-
sycznych metod naukowych. Simonowska kon-
cepcja satystarczajacego” (satisficing, stowo sta-
nowi zlepek angielskich terminéw satisfying
oraz sufficient) poziomu redukeji problemu, po-
przedzajacego decyzje o zastosowaniu metody
naukowej, jest moim zdaniem niewystarczajaco
jasna ani ostra, by méc wzglednie fatwo zastoso-
wac ja przy podejmowaniu owej decyzji.

Podsumowujac, nalezy doceni¢ potezny wktad
intelektualny oraz wiele lat namystu i pracy,

ktére prof. Delorme wlozyl w przygotowanie
tej ksiazki — ksiazki rzeczywiscie uswiadamiaja-
cej i dajacej poczucie, ze dotychczasowe metody
naukowe, nawet jesli nie zabrnely w $lepg ulicz-
ke, to ulegaja do pewnego stopnia wyczerpaniu,
ze wzgledu na swéj coraz bardziej stabnacy po-
tencjal rozwigzywania probleméw spolecznych.
Jednoczesnie trzeba zwréci¢ uwage na problemy
z nawykami mentalnymi potencjalnych adeptéw
metody oraz trudnosci praktyczne we wdrazaniu
zalecent Delorme’a.

Michal Mozdzern
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z wprowadzeniem Boba Jessopa

Przettumaczony ponizej artykut rézni si¢ od innych z tej serii, gdyz nie dotyczy bezposrednio (ani posrednio) kwe-
stii rzadzenia. Zostal jednak wybrany ze wzgledu na fakt, ze Paul Pierson rozpatruje w nim szereg warunkéw wply-
wajacych na geneze instytucji i na zakres, w ktérym mozna je w spos6b zamierzony projektowac i zmieniaé. W tym
kontekscie przedstawia wywazong krytyczng analiz¢ ograniczen efektywnego wprowadzania innowacji i zmian insty-
tucjonalnych. Analiza ta jest istotna dla kwestii rzagdzenia z trzech powodéw: po pierwsze, system rzadzenia czesto za-
lezy od sposobu zaprojektowania instytucji, nie zawsze bywa udany, moze takze si¢ zmienia¢ w odpowiedzi na pro-
ces instytucjonalnego uczenia si¢; po drugie, ukazuje szereg réznic miedzy planowaniem instytucjonalnym a selekcja
w gospodarce (a doktadniej w dziedzinach, w ktérych mechanizmy rynku odgrywaja kluczowa role w procesie ksztat-
towania zlozonych wspétzaleznosci) i w polityce, w ktérej mozna — w §wietle argumentacji Piersona — dostrzec hierar-
chie, sieci strategii politycznych, a w niektérych wypadkach nawet solidarno$é (zwlaszcza migdzypokoleniows); i po
trzecie, autor proponuje ogélny plan badan nad instytucjonalnym planowaniem i uczeniem si¢, ktéry mozna dos¢ ta-
two przystosowa¢ do badari nad rzagdzeniem. Zanim rozwing te uwagi, chciatbym przedstawi¢ gars¢ informacji na te-
mat jego zycia i dziatalnosci naukowe;j.

Paul Pierson jest obecnie profesorem politologii na Uniwersytecie Kalifornijskim w Berkeley, a takze piastuje stano-
wisko Avice Saint Chair of Public Policy. W $§rodowisku naukowym najlepiej znane s3 jego badania w dziedzinie po-
réwnawczej polityki publicznej, ekonomii politycznej, teorii spolecznej, restrukturyzacji paistwa opiekuriczego i zmia-
ny systemu politycznego w USA. Jak mozna zauwazy¢, czytajac zaréwno komentowany artykul, jak i pozostale prace
autora, jest on zdecydowanym zwolennikiem opinii, ze instytucje i historia maja spore znaczenie, a aktorzy wywiera-
ja na nie wplyw poprzez planowanie instytucjonalne i ksztaltowanie ich toréw dziatania. Jego twérczo$¢ mozna wigce
podsumowac¢ jako instytucjonalizm historyczny z naciskiem na rol¢ aktoréw. W swoich badaniach zwraca tez duza
uwage na réznice miedzy analizg ekonomiczng, socjologiczng i politologiczna, nawigzujac do wszystkich, lecz podkres-
lajac znaczenie tej ostatniej.

Paul Pierson urodzit si¢ w 1959 r. i dorastal w Eugene w stanie Oregon (USA). Jego rodzice byli nauczycielami
akademickimi, a matka zostata pastorem. W 1981 r. ukoriczyt Oberlin College w Ohio z tytutem BA (odpowiednik
polskiego licencjatu), nast¢pnie zdobyt na Uniwersytecie Yale tytul magistra (1981), a potem stopieri doktora (1989).
Jego praca doktorska dotyczyla warunkéw, ktére umozliwily skuteczng likwidacje elementéw paristwa opiekuricze-
go w Wielkiej Brytanii (za rzadéw Margaret Thatcher) i w USA (za rzadéw Ronalda Reagana), mimo ze kluczo-
we propozycje polityczne obozéw rzadzacych byty w zasadniczych kwestiach niepopularne wéréd elektoratu (zob. ni-
zej). Uzyskawszy doktorat, wyktadal na Harvardzie, po czym w 2004 r. przeniést si¢ do Berkeley. Jego badania na obu
uniwersytetach, tak jak poprzednio, koncentrowaty si¢ na kwestiach polityki poréwnawczej i publicznej, lecz w coraz
wiekszym stopniu byly adresowane do szerszego grona odbiorcéw oraz do $rodowiska naukowcéw zajmujacych si¢ na-
ukami spolecznymi. Co wiecej, Pierson czesto wypowiadal si¢ na tematy zwiazane ze sprawami publicznymi i obec-
nie z naukowego punktu widzenia komentuje niektére kontrowersyjne kwestie polityczne w USA. Szczegélnie glosno
krytykuje coraz wigksze zréznicowanie dochodowe i majatkowe w tym kraju, a takze stara si¢ wyjasnié, jakie czyn-
niki instytucjonalne doprowadzily do przesuniecia sceny politycznej w prawo, jednoczesnie umozliwiajac utrzymanie
i umacnianie tej tendencji. Publiczng dziatalnos¢ naukows prowadzi, opierajac si¢ na realizowanych przez siebie ba-
daniach (w szczegélnosci tych podejmowanych wraz z Jacobem Hackerem), ktérych wyniki publikuje w takich cza-
sopismach, jak The New York Times Magazine, The Washington Post, The New Republic czy Huffington Post. Regularnie
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prowadzi takze blog (zapis wywiadu z Paulem Piersonem, w ktérym opowiada o swoim Zyciu i pracy, znajduje si¢ na
stronie: http://globetrotter.berkeley.edu/people5/Pierson/pierson-con0.html).

W 1994 r. opublikowano zmodyfikowang wersje jego pracy doktorskiej pod tytutem Dismantling the Welfare State
(Dekonstrukcja panistwa opiekuniczego). Poza badaniem wysitkéw zmierzajacych do ograniczenia wplywéw paristwa
opiekunczego podjetych przez rzady Margaret Thatcher i Ronalda Reagana Pierson omawia w niej réwniez czynni-
ki, ktére umozliwily zablokowanie pewnych bardziej radykalnych zmian. Na podstawie szczeg6towej analizy, bazuja-
cej na teorii i historii wspéiczesnej, Piersonowi udalo si¢ ustali¢, ktére elementy polityki wewnetrznej mozna zmieniaé
oraz jak skutecznie wdraza¢ oszczednosci, a takze okresli¢ czynniki wywolujace sprzeciw wobec zmian jeszcze przed
ich wprowadzeniem i/lub te skutkujgce utrata poparcia wéréd wyborcéw.

Jak pokazuje niniejszy artykul, oprécz polityki spolecznej i publicznej Pierson zajmuje si¢ takze bardziej ogélny-
mi kwestiami teoretycznymi i metodologicznymi. Zdaniem autora polityke powinno si¢ bada¢ w réznych horyzontach
czasowych, zwracajac uwage na jej zmiennos$¢ w czasie (problem ten porusza réwniez w monografii Politics in Time
z roku 2001). Kolejnym zagadnieniem, ktére podejmuje jako naukowiec i intelektualista, jest erozja amerykanskiej de-
mokracji. Badania na ten temat przedsiewzial wspélnie z Jacobem Hackerem. Razem starali si¢ wyjasni¢ pewien pa-
radoks: a) Partia Republikariska w ciggu ostatnich 30 lat znaczaco przesunela si¢ na prawa strong sceny politycznej;
b) opinia publiczna w tym okresie oscylowata miedzy lewa a prawg strong, lecz nigdy nie przesuneta si¢ tak daleko na
prawo, jak Partia Republikariska; ¢) Republikanie odnosili sukcesy wyborcze, dzigki czemu w duzej mierze udato im
sie zrealizowa¢ bardziej prawicowy program polityczny, niz wskazywalyby na to sympatie wigkszoéci opinii publicz-
nej. Paradoks ten tlumaczg instytucjonalng strukturg polityki amerykanskiej, coraz wigkszym wplywem pienigdza na
polityke i bardzo zreczng dlugofalows wojna pozycyjng, ktéra taczy krétkoterminowe korzysci dla elektoratu lub klu-
czowych okregéw wyborczych z dlugofalowymi korzysciami dla zwolennikéw prawicowego programu politycznego
(Hacker, Pierson 2005; 2010a; 2010b).

Podstawy niektérych wspomnianych koncepcji znalez¢é mozna w prezentowanym artykule. Pierson przedstawia
w nim trzy powigzane ze sobg grupy argumentéw. Po pierwsze, stara si¢ przesuna¢ centrum uwagi analizy instytucjo-
nalnej z funkcjonalnych opiséw dzialania instytucji na badanie ich genezy i zmian. Po drugie, podkresla odrgbno$é pro-
cesu planowania instytucji w dziedzinie polityki, ktéra rézni si¢ znaczaco od gospodarki (gdzie maksymalizacja zyskéw,
zaleznos¢ cen od rynku, fatwy dostep do informacji i ponawiane interakcje w warunkach konkurencji przektadajg si¢ na
inny rodzaj dynamiki instytucjonalne;j). W ten sposéb chce wskazaé na ograniczenia analizy ekonomicznej, a w szcze-
g6lnosci problemy wynikajace ze stosowania charakterystycznych dla niej narzedzi analitycznych w naukach spolecz-
nych i politycznych, czyli tzw. imperializmu ekonomicznego. Analiza krytyczna obejmuje instytucjonalizm oparty na
teorii racjonalnego wyboru i nowg ekonomie instytucjonalng nawigzujaca do koncepcji kosztéw transakcyjnych. Po
trzecie, Pierson stara si¢ ustali¢ warunki, w ktérych zamierzone planowanie i modyfikowanie instytucji na bazie ucze-
nia si¢ moze stanowic realng alternatywe dla funkcjonalistycznych modeli wyjasniajacych powstawanie i utrzymywa-
nie si¢ (lub upadek) instytucji. Kazda z tych argumentacji niesie za sobg konsekwencje dla zjawiska rzadzenia w réz-
nych dziedzinach.

Krétko méwiace, Pierson dowodzi, iz analiza ekonomiczna instytucji czgsto odwoluje si¢ do funkcjonalizmu, wnio-
ski sg nierzadko wyciggane na podstawie spekulatywnego rozumowania typu posz hoc, a na dodatek nie prezentuje sig
kompletnych i uzasadnionych modeli funkcjonalistycznych. W odpowiedzi na te zarzuty socjologia przedstawia sze-
reg argumentow krytycznych. Wsréd nich mozna wymieni¢: dominacje nieinstrumentalnego zachowania aktoréw, du-
ze znaczenie krétkich horyzontéw czasowych dla przebiegu procesu decyzyjnego i planowania strategii postepowa-
nia, ograniczong efektywno$¢ uczenia si¢, w tym ograniczenia poznawcze w obliczu zlozonych probleméw, znaczenie
pietrzacych sie w czasie i przestrzeni niezamierzonych konsekwencji, ich spoteczne Zrédla, a takze role konkurencji
w usprawnianiu instytucji. Czynniki te sprawiaja, ze przy omawianiu poczatkéw i rozwoju instytucji nalezy bra¢ pod
uwage wymiar czasowy polityki, a nie skupiac si¢ wylacznie na jej statycznym ujeciu.

Pierson wymienia cztery najwicksze ograniczenia odnoszace si¢ do planowania instytucjonalnego: a) gracze moga
kierowa¢ si¢ tym, co wlasciwe, a nie tym, co najbardziej funkcjonalne; b) krétkie horyzonty czasowe, zwlaszcza w okre-
sie wyboréw, moga powodowac, ze aktorzy nie zwracaja uwagi na efekty dtugofalowe wlasnych dziatan, szczegélnie
w wypadku zlozonych interwencji i/lub szerszych reform instytucjonalnych; c) efekty instytucjonalne moga by¢ nie-
przewidywalne; d) trudniej oceni¢ sukces w polityce, poniewaz nie ma oczywistych kryteriéw analogicznych do zysku
i straty w ekonomii, a wigc niewlasciwe kalkulacje polityczne mogg nie mie¢ charakteru samokorygujacego. Omawiajac
ograniczenia, Pierson doprecyzowuje, w jakich warunkach i w kontekscie jakich strategii politycznych mozna je prze-
zwycigzy¢. Najwiccej uwagi zwraca na trzy czynniki, ktére mogg podwaza¢ istnienie drugiego ograniczenia: podejmo-
wanie ,wiarygodnych zobowigzan” (ang. credible commitments), ,cien przysztosci” wywotany naktadaniem si¢ pokolen
oraz ewentualna obecnos¢ kluczowych interesariuszy lub mocodawcéw o dlugich horyzontach czasowych. Wreszcie
Pierson zauwaza, ze politolodzy zbyt przywigzani do modeli funkcjonalistycznych sg sktonni ignorowaé lub lekcewa-
zy¢ wspomniane ograniczenia.
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Dalej autor omawia warunki umozliwiajace tzw. instytucjonalng lepko$¢ (ang. institutional ,stickiness”), czyli ich
zdolnos§¢ do przetrwania, mimo ze nie s3 w pelni funkcjonalne, na przyktad w wypadku efektéw zaleznych od scie-
zek rozwoju, ktére trudno odwrécié. Wiéréd nich wymienia m.in. stale koszty instytucji, ktére zniechecaja do préb po-
rzucenia ich, wysokie koszty rozruchu i krzywe uczenia si¢ nowych instytucji, generowanie ogromnych zyskéw/korzy-
§ci przez ztozong sie¢ wspélzaleznych instytucii, co sprawia, ze pojedynczym aktorom (lub ich grupom) trudno wyjs¢
poza system, a takze fakt, ze perspektywa czasowa trwania instytucji powoduje, iz aktorzy dostosowuja swoje oczeki-
wania, zwigkszajac akceptacje, a nawet atrakcyjnos¢ status guo. Niektére z tych czynnikéw moga by¢ takze wigczane
w projekt instytucji.

Na tej podstawie Pierson dochodzi do dwéch najwazniejszych wnioskéw na temat programu badania instytucji:
a) funkcjonalistyczne zatozenia dotyczace poczatkéw i zmian instytucji nalezy zastapi¢ hipotezami funkcjonalistycz-
nymi; b) hipotezy funkcjonalistyczne nalezy uzupelniaé i przeciwstawia¢ hipotezom podkreslajacym mozliwe nie-
funkcjonalistyczne korzenie instytucji. Nie mozna wykluczy¢, ze w warunkach granicznych modele funkcjonalistycz-
ne i niefunkcjonalistyczne bedg si¢ uzupelniaé. Interdyscyplinarne i historyczne podejécie prawdopodobnie wykaze
zasadno$¢ opiséw zjawisk z punktu widzenia obu modeli w pewnych warunkach. Na tej podstawie Pierson wyciaga
dwa koncowe wnioski. Modele funkcjonalistyczne mogg by¢ zgodne z rzeczywistoscia, jesli pierwotni twérey instytucji
dzialaja z nastawieniem instrumentalnym, koncentruja si¢ na wynikach dtugofalowych i potrafig je wystarczajaco pre-
cyzyjnie przewidywaé. W drugim scenariuszu muszg by¢ spelnione nastepujace warunki: ograniczona liczba przeszkéd
na drodze do wprowadzania reform zwigzanych z zaleznoscig od $ciezki oraz ograniczone instytucjonalne mozliwosci
veta (ang. veto points), a takze istnienie wystarczajacych mozliwosci uczenia si¢ i/lub konkurencji, co ulatwia selekcje
innowacji instytucjonalnych, ktére okazuja sie funkcjonalne po fakeie (czyli po ich wprowadzeniu).

Jak juz wspomniano w uwagach wstepnych, artykul ten nie dotyczy bezposrednio kwestii rzadzenia, jednak rza-
dzenie wigze si¢ z planowaniem instytucji w bardzo zlozonych kontekstach, z problemami ,stabilnosci” instytucji oraz
ich porazkami, a takze zmienia si¢ w zaleznosci od dziedzin polityki i porzadku instytucjonalnego w spoleczeristwie.
Rodzi si¢ wige pytanie o zasadno$¢ przywolywania koncepcji teoretycznych i narzedzi analitycznych zapozyczonych
z jednej dyscypliny i odnoszacych si¢ do pewnej dziedziny aktywnosci spotecznej w celu dokonywania analiz w innych
dziedzinach. Pod tym wzgledem Pierson wydaje sie twierdzi¢, ze rzadzenia w sferze publicznej nie da si¢ latwo anali-
zowa¢ w ramach analizy ekonomicznej, czy to w formie analizy kosztéw transakcyjnych, nowej ekonomii instytucjo-
nalnej, czy to instytucjonalizmu opartego na teorii racjonalnego wyboru. Osobi$cie uwazam, ze w tej kwestii przecenia
on nauki ekonomiczne: zachowania rynkéw nie odpowiadaja doktadnie opisom ekonomii neoklasycznej wraz z péz-
niejszymi modyfikacjami. Niemniej jednak najwazniejsza nauka plynaca z tego artykulu dotyczy zlozonosci planowa-
nia instytucji w zwiazku z kwestig rzadzenia.

Bob Jessop (Lancaster University)
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Ograniczenia planowania: powstawanie instytucji

i zmiany instytucjonalne

Jak dotad politolodzy zwracali o wiele wigksza uwage na efekty dzialania instytucji niz na kwestie zwigzane z ich
genezg i zachodzacymi w nich zmianami. W rezultacie mozna zaobserwowaé tendencje do opierania si¢ na modelach
otwarcie lub domyslnie nawiazujacych do funkcjonalizmu, czyli takich, ktére uzasadniaja obecno$é danych instytucji
poprzez skutki ich dzialan. Efekty te rzeczywiscie moga stanowi¢ czes¢ takiego wyjasnienia, jednak to, w jakim stop-
niu podejscie funkcjonalne odzwierciedla rzeczywistos¢, zalezy od istnienia szeregu sprzyjajacych warunkéw na eta-
pie planowania lub obecnosci srodowisk wymuszajacych uczenie si¢ badz konkurencje. Analizujgc zmiennosé w odpo-
wiednich kontekstach spolecznych, mozna ograniczy¢ wachlarz dostgpnych modeli funkcjonalnych, a takze wytyczy¢
pewne obiecujace kierunki badani nad genezg instytucji i zmian, ktérym ulegaty.

Stowa kluczowe: rzadzenie, analiza instytucjonalna, planowanie instytucji, sieci polityczne.

Instytucje staly si¢ waznym obiektem rozwa-
zani teoretycznych i préb wyjasnieri podejmo-
wanych na gruncie politologii. Naukowcy re-
prezentujacy rozmaite podejscia analityczne
opublikowali wiele istotnych prac opisujacych
wplyw rozwigzan instytucjonalnych na polity-
ke i spoleczenstwo (Hall, Taylor 1996). Zarazem
jednak znacznie trudniej przychodzi nam trak-
towac instytucje same w sobie jako wazny przed-
miot badai. Zaréwno poczatki instytucji, jak
i zrédla proceséw zmian pozostajg dos¢ niejasne.
Zdaniem Davida Krepsa w naukowej literaturze
ekonomicznej poswigconej wynikom dzialania
instytucji kwesti¢ ich pochodzenia pozostawia
si¢ otwartg. , Teoria wyjasniajaca geneze i ewo-
lucje instytucji mogtaby dostarczy¢ cenniejszych
spostrzezen niz teorie réwnowagi w kontekscie
pewnego ich zbioru” (Kreps 1990, s. 530).

Najczesciej spotykanaw politologii odpowiedz
na to wyzwanie odwoluje si¢ (otwarcie lub po-
$rednio) do rozumowania funkcjonalistycznego:

Harvard University.

Przetozyt Rafat Smietana. Tekst oryginalny opublikowa-
no w Governance: An International Journal of Policy and
Administration 2000, vol. 13, nr 4, s. 475-499. Copyright
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formy instytucji wynikaja z funkcji, ktére ma-
ja one pelni¢ w zamierzeniu swoich twércéw.
Takie podejscie do problemu ma jednak powaz-
ne wady. Celem niniejszego eseju jest oméwie-
nie niektérych ograniczen funkcjonalistycznych
mechanizméw rozwoju instytucji, a nastepnie
wykorzystanie tej analizy krytycznej do wska-
zania kilku obiecujacych kierunkéw teoretycz-
nych rozwazan na temat poczatkéw instytucji
i zmian, jakim ulegaja. Dyskusja ogranicza si¢
do oficjalnych instytucji politycznych, ktére po-
wstaja w wyniku $wiadomych proceséw plano-
wania i modyfikaciji.

Nalezy podkresli¢, ze zamiarem autora nie
jest jednostronna krytyka podejscia funkcjonali-
stycznego. Wrecz przeciwnie, analiza istniejacych
instytucji, strategii dzialania oraz organizacji
spolecznych z perspektywy funkcjonalistycznej
stanowi dobry punkt wyjscia do wysuwania hi-
potez przyczynowych na temat genezy instytu-
¢ji 1 zmian instytucjonalnych. Wyjasnieri funk-
cjonalnych nie nalezy jednak uznawaé za jedyne
mozliwe i wiarygodne. Gléwne zadanie polega
na identyfikacji alternatywnych mechanizméw
powstawania i ewolucji instytucji oraz wstep-
nym okresleniu, jakie warunki sprawiaja, ze ta-
kie lub inne wyjasnienie lepiej odzwierciedla
rzeczywistosc.
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Prezentowany esej skiada si¢ z trzech czgsci.
W pierwszej pokrétce opisuje tendencje funk-
cjonalistyczne dominujace w duzej czesci pro-
wadzonych przez politologéw badari na temat
instytucji. W drugiej analizuje przyczyny, ktére
powoduja, ze aktorzy polityczni sa umiarkowa-
nie sklonni do planowania instytucji o charak-
terze funkcjonalnym. W czesci trzeciej koncen-
truje sie na bardziej szczeg6lowej analizie dwéch
mozliwych mechanizméw — uczenia si¢ i ewo-
lucji — ktére z czasem moga tworzy¢ instytu-
cje o charakterze funkcjonalnym, oraz wymie-
niam typowe dla nich ograniczenia. Esej koniczy
si¢ szerszym oméwieniem niektérych implikacji
i zawiera propozycje kierunkéw dalszych badari.

1. Instytucje z punktu widzenia
funkcjonalizmu

Dotychczas politolodzy o wiele czesciej zaj-
mowali si¢ wynikami dzialani instytucji niz pro-
cesami ich powstawania i zmian. Przyczyna, ale
zarazem skutkiem takiego stanu rzeczy byt zwrot
ku rozumowaniu funkcjonalistycznemu. Mimo
ze autorzy zwykle nie odwoluja si¢ otwarcie do
takich podstaw teoretycznych, funkcjonalistyczne
podejscie do instytucji jest szeroko rozpowszech-
nione w politologii. Spotyka si¢ je na przyklad
u tych, ktérzy podkreslaja, ze podloze aktywnosci
politycznej stanowig racjonalne wybory dokony-
wane przez pojedynczych aktoréw, a takze dosy¢
sprawna zbiorowa reakcja na potrzeby spoleczne.
Mozna tu wspomnie¢ o kilku przykiadach z réz-
nych dziedzin tej dyscypliny: rezimy miedzyna-
rodowe ulatwiaja osiaganie porozumien przez
powigzanie zobowigzan i obniZanie kosztéw
nadzoru (ang. monitoring costs; Keohane 1984),
a dzialania komisji Kongresu USA zapobiegaja-
ce wahaniom koniunkturalnym (Shepsle 1986)
pozwalaja czerpaé korzysci z ,handlu” migdzy
cztonkami organéw ustawodawczych realizuja-
cych rézne priorytety (Weingast, Marshall 1988)
lub racjonalizuja przeplyw trudno dostepnych
informacji (Krehbiel 1991). Europejski Trybunat
Praw Czlowieka stanowi neutralng organizacje
nadzorujacy i egzekwujaca przestrzeganie prawa
w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej
(Garrett 1995). Publikacje te mniej lub bardziej

bezposrednio zajmujg si¢ zagadnieniami genezy

instytucji i zmian instytucjonalnych, lecz w kaz-
dym przypadku mozna odnie$¢ wrazenie, ze
funkcjonowanie instytucji w duzym stopniu ttu-
maczy konkretne rozwigzania instytucjonalne.

Wiele z tych teorii opiera si¢ na nowej ekono-
mii instytucjonalnej, a zwlaszcza na badaniach
Olivera Williamsona nad kosztami transakcyj-
nymi (Williamson 1975; Moe 1984). Autor ten
otwarcie twierdzi, ze rozwdj danej formy orga-
nizacyjnej mozna wyjasni¢ przez pryzmat wy-
sitkéw racjonalnie dzialajacych aktoréw maja-
cych na celu obnizenie kosztéw transakcyjnych.
Méwige bardziej ogélnie, modele funkcjonali-
styczne przybieraja nastepujaca postal: rezul-
tat X (np. instytucja, strategia lub organizacja)
istnieje dlatego, ze pelni funkcje Y. Dla specjali-
sty z zakresu nauk spotecznych, zainteresowane-
go powstawaniem instytucji, nie jest to wcale zta
pozycja wyjsciowa. Jezeli dzialania aktoréw zo-
rientowane s na osiggnigcie pewnego celu, efek-
ty dzialari instytucji faktycznie tlumaczy¢ beda
czesto ich powstawanie, trwanie oraz zmiany
(Keohane 1984). Rzecz w tym, Ze rozumowanie
funkcjonalistyczne w politologii czesto stanowi
punkt kornicowy, zamiast by¢ punktem wyjscia
do analiz. Funkcjonalizm pozwala tatwo unikaé
drazliwych kwestii powstawania i zmian instytu-
cjonalnych. Zamiast zajmowa¢ si¢ nimi bezpo-
$rednio, mozna po prostu zaczaé¢ od istniejacych
instytucji, wychodzac z zalozenia, Ze istniejg one
w takiej, a nie innej formie, poniewaz realizu-
ja funkcje zaprogramowane przez aktoréw spo-
tecznych. Zadaniem analityka jest dociec, jaka
konkretnie funkcje pelni dana instytucja (zwyk-
le chodzi o rozwigzanie jakiego$ problemu doty-
czgcego kolektywnego wyboru).

Dysponujac pewng dozg intelektualnej krea-
tywnosci i umiarkowanie elastycznym zesta-
wem narzedzi analitycznych, mozna w wigkszo-
$ci wypadkéw dos¢ fatwo ujawniaé funkcje. Na
przyktad zwolennicy teorii racjonalnego wyboru
dysponuja zestawem, ktéry umozliwia im dopa-
sowanie praktycznie kazdego zaobserwowane-
go rezultatu do wyjasnien funkcjonalistycznych
(Green, Shapiro 1994). W razie pojawienia si¢
jakich$ trudno$ci mozna go wprowadzi¢ przez
uwzglednienie w nim oplat motywacyjno-kom-
pensacyjnych (ang. side payments), czyli ,za-
gniezdzenie” jednej gry w drugiej (np. Tsebelis
1990; Lange 1993). Jednak co innego oznacza
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dowies¢ (a raczej — spekulowad), ze dana insty-
tucja ,pelni jakas funkcje” dla aktoréw spotecz-
nych, a co innego pochopnie wyciagna¢ wnio-
sek, ze wlasnie ona tlumaczy jej istnienie. Takie
funkcjonalistyczne rozumowanie opiera si¢ na
jednym z dwéch tokéw rozumowania: instytu-
cje funkcjonalne powstaja w wyniku racjonalne-
go planowania (ang. rational design) lub wylania-
ja si¢ z czasem dzieki dzialaniu mechanizméw
usprawniajacych (ang. institutional enhancement).

2. Ograniczenia racjonalnego
planowania

Prosty model racjonalnego planowania obej-
muje celowe i perspektywiczne wybory dokony-
wane przez aktoréw dzialajagcych w sposéb in-
strumentalny i zorientowanych na osiagniecie
pewnego celu. W tym wypadku efekty dzialan
instytucji postrzega si¢ jako zamierzone konsek-
wengcje dzialan ich twércéw. Chociaz wigkszosé
politologéw prawdopodobnie odrzucitaby naj-
bardziej skrajng wersje takiej argumentacji, czg-
sto pojawia si¢ ona w postaci domyslnej w ana-
lizie instytucji. Tak czy inaczej, omdéwienie
mozliwych putapek zwigzanych z przyjeciem ta-
kiego zalozenia pozwala wyeksponowa¢ szereg
powaznych wyzwan, przed ktérymi stoi bardziej
wielowymiarowe podejécie do genezy i zmian
instytucjonalnych.

Kazdy element tego, co mozna nazwaé podej-
$ciem racjonalno-instrumentalnym do instytu-
¢ji, zastuguje na powazng analiz¢. Aktorzy moga
nie postgpowaé w sposdéb instrumentalny w ro-
zumieniu tego modelu. Moga tez nie dziala¢
perspektywicznie. I wreszcie efekty dziatania in-
stytucji weale nie muszg by¢ zamierzone. Kazdy
z tych wymiaréw naklada pewne ograniczenia
na efektywnos$¢ procesu planowania instytucji
i dlatego zastuguje na glebsze zbadanie z punktu
widzenia teoretycznego i empirycznego.

Ograniczenie 1. Tworcy instytucji moga
nie dziala¢ w sposéb instrumentalny

Badania nad instytucjami czesto podkreslaja
lub zaktadajg, ze ich twércy zachowuja si¢ w spo-
séb instrumentalny. Instytucje maja rzekomo
przybiera¢ taka, a nie inng posta¢, poniewaz ak-
torzy przewiduja, Ze pewne ich cechy zaowocuja

okreslonymi konsekwencjami. Uwaza sig, ze ce-
chy instytucji sg istotne tylko o tyle, o ile poma-
gaja aktorom osiagna¢ zaktadane przez nich cele.

Niemniej jednak w teorii socjologicznej moz-
na spotka¢ inne stanowisko, ktére zostalo ostat-
nio utrwalone w socjologicznej wersji ,nowe-
go instytucjonalizmu” (Meyer, Rowan 1977;
March, Olson 1989; Powell, DiMaggio 1991).
Przy tworzeniu rozwigzai instytucjonalnych sil-
niejsza motywacje dla aktoréw moga stanowi¢
ich wyobrazenia na temat tego, co jest wlasciwe,
niz tego, co byloby skuteczne i efektywne. Peter
Hall i Rosemary Taylor (1996, s. 946—947) pod-
sumowuja ten sposéb argumentacji w nastepu-
jacy sposéb: ,Wiele form i procedur instytucjo-
nalnych wykorzystywanych przez wspélczesne
organizacje nie zostalo przyjetych tylko dlatego,
ze byly najwlasciwsze do realizacji pewnych za-
dan, zgodnie z jaka$ transcendentng «racjonal-
noscig». Zamiast tego powinno si¢ je postrzega¢
jako praktyki typowe dla danej kultury, podob-
nie jak mity i ceremonialne rytualy stwarzane
przez spoleczenistwa, utrwalane w ramach or-
ganizacji niekoniecznie po to, by usprawni¢ ich
formalng skuteczno$¢ w osiaganiu celéw przy
wykorzystaniu dostepnych s§rodkéw, lecz w wy-
niku pewnego rodzaju proceséw zwigzanych
bardziej ogélnie z utrwalaniem pewnych prak-
tyk kulturowych”.

Na przyktad socjologowie zwracaja uwage na
znaczne rozproszenie poszczegélnych form in-
stytucjonalnych nawet w bardzo zréznicowa-
nych kontekstach. Ich zdaniem ten ,izomorfizm
instytucjonalny” wskazuje na to, iz aktorzy od-
czuwaja potrzebe usankcjonowania swoich dzia-
tan, a nie na dazenie do osiggniecia mozliwie
najwigkszej skutecznosci.

Jezeli przyjmuje si¢ pewne rozwigzania insty-
tucjonalne ze wzgledu na ich stosownos¢, a nie
dlatego, ze umozliwiaja efektywne osigganie ce-
16w za pomocg dostepnych $rodkéw, moga one
niewlasciwie funkcjonowaé w danym kontek-
$cie lokalnym. Zakres, w jakim tego rodzaju za-
chowania motywowane stosownos$cia (logika
stosownosci) determinuja planowanie instytu-
cji, pozostaje wéréd socjologéw kwestig spor-
ng. Trzeba jednak przyznaé, ze zgromadzono
znaczng liczbe danych empirycznych podaja-
cych w watpliwo$¢ zalozenie, ze twércy insty-
tucji z zasady kieruja si¢ wylacznie lub chocby
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w przewazajacej mierze wzgledami instrumen-
talnymi.

Ograniczenie 2. Problem krétkich

horyzontéw czasowych

Davidowi Stockmanowi, odpowiedzialnemu
za kwestie budzetowe w administracji prezy-
denta Ronalda Reagana, przypisuje si¢ pewne
niezwykle szczere jak na decydenta polityczne-
go stwierdzenie. W 1981 r. jeden z doradcéw za-
proponowal podjecie prac nad reforma systemu
emerytalnego, ktére moglyby poméc przezwy-
ciezy¢ powazne dlugofalowe problemy finanso-
we amerykariskiego systemu opieki spoleczne;j.
Stockman z miejsca odrzucil ten pomysl, mé-
wigc, ze ,nie ma zamiaru marnowac kapitatu po-
litycznego na rozwigzywanie probleméw jakie-
gos$ faceta w 2010 roku” (Greider 1982, s. 43).

Horyzonty czasowe, w jakich dziataja aktorzy,
stanowia kluczowa kwesti¢ dla analitykéw zaj-
mujacych si¢ planowaniem instytucji. Problem
ten jest szczegdlnie istotny dla politologéw.
Dtugofalowe konsekwencje instytucjonalne mo-
ga by¢ efektami ubocznymi dzialari podejmowa-
nych dla osiagniecia krétkoterminowych korzy-
§ci politycznych. Za przykiad niech tu postuzy
powstanie i ewolucja komisji Kongresu — in-
stytucji waznej z punktu widzenia wspéliczes-
nego rzadzenia w USA. Jak zauwaza Kenneth
Shepsle, Henry Clay i jego zwolennicy stworzy-
li ten system, aby osiggnac¢ pewne cele krétko-
terminowe, nie biorgc pod uwage dlugofalo-
wych konsekwengji: ,Clay nie przewidywat, ani
tym bardziej nie pragnal dlugotrwalych efek-
téw wprowadzenia tej innowacji instytucjonal-
nej. Byly one produktami ubocznymi (jak miato
si¢ okazaé, najwazniejszymi i najbardziej trwa-
tymi) interesownego zachowania przywédcéw”
(Shepsle 1989, s. 141). W tym wypadku dlugo-
falowe dzialanie systemu wecale nie byto zamia-
rem aktoréw, ktérzy go stworzyli. Dlatego przy-
czyn powstania zadnej instytucji nie mozna
wyprowadzi¢ z analizy dlugofalowych efektéw
jej funkcjonowania.

Wiele konsekwencji decyzji politycznych
— zwlaszcza zlozonych interwencji o tym cha-
rakterze lub zakrojonych na szeroky skale re-
form instytucjonalnych — pojawia si¢ dopiero po

dluzszym czasie. A przeciez aktorzy na scenie
politycznej, szczegdlnie politycy, czesto sprawia-
ja wrazenie bardziej zainteresowanych krétko-
terminowymi nastepstwami swoich dzialan,
w duzym stopniu lekcewazac ich skutki dlugo-
falowe. Jedna z gtéwnych przyczyn takiego za-
chowania jest logika procesu wyborczego. John
Maynard Keynes zauwazyl kiedys, ze w dluz-
szej perspektywie czasowej wszyscy umrzemy.
Dla politykéw w panistwach demokratycznych
$mieré¢ w wyborach moze jednak nadej$¢ o wie-
le szybciej. Skoro decyzje wyborcéw jako miara
politycznego sukcesu podejmowane sa w krét-
kiej perspektywie czasowej, osoby piastujace sta-
nowiska z wyboru maja skfonnos¢ do stosowania
wysokiej stopy dyskontowej. Zwykle zwracaja
uwage na konsekwencje dlugofalowe tylko wte-
dy, gdy s one istotne z politycznego punktu wi-
dzenia lub jezeli nie musza si¢ obawia¢ rychlej
kary ze strony wyborcéw.

Fakt, ze politycy czesto podejmuja dziatania
na krétka mete, ma powazne implikacje dla teo-
rii powstawania i zmian instytucji. Zalézmy, ze
kluczowy decydent to polityk, ktéry za dwa lata
chce si¢ ubiega¢ o reelekcje. W tym kontekscie
efekty wykraczajace poza cykl wyborczy moga
nie znaczy¢ zbyt wiele. Jesli wiec decydenci po-
lityczni maja podjac wiele decyzji, ktérych krét-
ko- i dlugoterminowe korzysci instytucjonalne
si¢ rozbiegaja, a jednoczes$nie wykazujg skion-
no$¢ do podejmowania dzialari na krétka mete,
maleja szanse na zaprojektowanie instytucji da-
jacych pozadane efekty funkcjonalne w dluzszej
perspektywie.

Politolodzy zaczynaja przyklada¢ wigksza
wage do kwestii horyzontéw czasowych. Szcze-
gélnie istotne s3 w tej dziedzinie wysitki zwo-
lennikéw teorii racjonalnego wyboru, ktérzy
zdajg sobie sprawe z implikacji krétkich hory-
zontéw czasowych dla zatozeri dotyczacych po-
wstawania instytucji. Zadaja oni nastepujace py-
tanie: Jak sprawié, by ,ciel przyszlosci” stal si¢
bardziej istotny dla aktoréw politycznych doko-
nujgcych wyboréw tu i teraz? W rzeczywisto-
$ci na kwestie te skladaja sie¢ dwa odrebne, cho¢
powigzane ze sobg problemy: a) aktorzy moga
rzeczywiscie dziala¢, majac na wzgledzie krét-
kie horyzonty czasowe — innymi stowy, brak im
motywacji do myslenia o odleglejszej przyszio-
éci; b) przyszlos¢ faktycznie lezy im na sercu,
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lecz z réznych powodéw uwazaja, Ze nie uda im
si¢ na nig wplyna¢ — w takich wypadkach znéw
przewazg wzgledy krétkoterminowe.

Gdyby udato si¢ wydluzy¢ horyzonty czaso-
we aktoréw, wtedy twierdzenie, ze diugofalowe
efekty dzialari instytucji w pewnym sensie tiu-
maczg ich genezg, byloby bardziej przekonujace.
Prébujac uporaé si¢ z tym problemem, badacze
teorii racjonalnego wyboru oparli si¢ w duzym
stopniu na wezeéniejszych pracach z dziedziny
ekonomii. Wydaje si¢, ze aktorzy w gospodarce
staja w obliczu podobnych probleméw zwigza-
nych z horyzontami czasowymi, lecz wigkszo$¢
publikacji z perspektywy ,nowej ekonomii insty-
tucjonalnej” podkresla sposoby przezwyci¢zania
tych trudnosci przez przyjmowanie konkretnych
rozwigzan spolecznych.

Pierwsza odpowiedz podkresla, ze akto-
rzy polityczni nie koncentrujg si¢ wylacznie na
wzgledach krétkoterminowych, jezeli odpowia-
dajg przed aktorami dzialajacymi w szerszych
horyzontach czasowych. Jesli politycy sa ,przed-
stawicielami mocodawcéw” (takich jak wybor-
cy lub grupy interesu), ktérzy mysla dtugofalo-
wo i jednoczes$nie mogg skutecznie nadzorowaé
zachowanie politykéw, problem zostanie zmi-
nimalizowany. Nawet polityk, ktéremu zale-
zy wylacznie na wygraniu kolejnych wyboréw,
bedzie musial odda¢ sprawiedliwo$é sprawom
przysztosci.

Ze wzgledu na pewne trudnosci zwigzane
z tym tokiem argumentacji (zob. nizej) teoretycy
zwrécili sie w strong bardziej wywazonych sta-
nowisk, pragnac ustali¢ istotnos¢ dluzszej per-
spektywy czasowej dla obecnych decydentéw.
Drugi tok argumentacji siega wiec po mecha-
nizmy podejmowania ,wiarygodnych zobowig-
zatt’ (ang. credible commitment, North, Weingast
1989; Shepsle 1991; North 1993). Shepsle (1991,
s. 246) tak podsumowuje najwazniejsze elemen-
ty tej koncepdji: ,Zdolno$¢ do podejmowania zo-
bowigzan czesto (cho¢ nie zawsze) zwigksza za-
kres mozliwosci, za to swoboda dziatania wedlug
wlasnego uznania — w tym mozliwo$¢ zlamania
umowy lub zachowan oportunistycznych — ogra-
nicza go”. Kluczowym problemem jest tutaj tak
zwana przez ekonomistéw ,niesp6jnosé czaso-
wa’ (ang. fime inconsistency). Zawarcie umowy
przez aktora moze wynikaé¢ z racjonalnej decy-
zji, lecz réwnie racjonalne moze by¢ pézniejsze

jej zerwanie. Poniewaz inni dostrzegajg to ryzy-
ko, niewykluczone, ze osiagniecie wstepnego po-
rozumienia okaze si¢ niemozliwe.

W takich kontekstach, czesto spotykanych
w kwestiach spolecznych, aktorzy moga zawie-
ra¢ korzystne porozumienia dlugoterminowe,
jezeli tylko ,zwiaza rece (sobie lub swoim na-
stepcom)”, co pozwala przekona¢ innych uczest-
nikéw, ze porozumienie nie zostanie wykorzys-
tane przeciwko zadnej ze stron. Instytucje mozna
zaprojektowaé tak, aby zablokowa¢ podejmowa-
nie decyzji wedlug wlasnego uznania. W ten
sposéb zobowigzania stajg si¢ bardziej wiary-
godne, jednoczesnie poszerzajac horyzonty cza-
sowe dla wszystkich zainteresowanych. Czgsto
przywolywanym przykladem zaproponowanym
przez Douglasa Northa i Barryego Weingasta
(1989) jest zachowanie monarchéw brytyjskich.
Aby zwigkszy¢ mozliwosci pozyskiwania $rod-
kéw finansowych, musieli oni zrzec si¢ duzej
cze$ci wladzy finansowej na rzecz Parlamentu,
co zmniejszalo prawdopodobieristwo, ze jedno-
stronnie nie dotrzymaja porozumienia dotycza-
cego zaciggnietych dlugéw.

Whyniki niedawnych badan wskazuja na to,
ze pewne rodzaje instytucji (takie jak niezalez-
ne banki centralne), wzmacniajace pozycje kon-
kretnych grup aktoréw politycznych (np. ban-
kowcéw), moga skutecznie poszerza¢ horyzonty
czasowe w polityce (Persson, Tabellini 1994).
Badacze stosunkéw miedzynarodowych przed-
stawili podobne dowody na temat wplywu re-
ziméw miedzynarodowych na wiarygodnos¢
negocjacji miedzyparistwowych, co skutkuje wy-
dluzeniem odnos$nych ram czasowych dla decy-
dentéw. Nowe pokolenie teoretykéw racjonalne-
go wyboru, zainspirowanych badaniami Northa,
Weingasta i innych, analizuje $wiat polityki
w poszukiwaniu mechanizméw rzadzacych po-
dejmowaniem ,wiarygodnych zobowigzan”.

Ostatni kierunek analizy opiera si¢ na za-
stosowaniu modeli ,nakiadajacych si¢ poko-
len” (ang. overlapping generations models; Soskice,
Bates, Epstein 1992; Bates, Shepsle 1997).
Aktoréw politycznych moze cechowaé ,krét-
kotrwalo$¢”, co oznacza, ze zajmuja kluczo-
we stanowiska decyzyjne przez wzglednie krét-
kie okresy. Lecz organizacje, w ramach ktérych
dzialajg, trwaja przez dluzszy czas. Dochodzi
wigc do nakladania si¢ pokoleri krétkotrwalych
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aktoréw. Trajektoria ich karier czgsto zalezy od
spelniania oczekiwan danej organizacji. W ta-
kich warunkach ramy organizacyjne moga spra-
wié, ze ,pragnienie awansu w obrebie instytu-
cji przeksztalci sic w ograniczenie, powodujac
utrwalenie wyboréw jednostki” (Soskice, Bates,
Epstein 1992, s. 548). I tak, aktorzy, ktérych ka-
riera polityczna dobiega korica, moga si¢ juz sku-
pia¢ wylacznie na efektach krétkoterminowych
(np. liderzy partyjni traktujacy priorytetowo naj-
blizsze perspektywy polityczne kosztem dlugo-
terminowego wizerunku partii), lecz ich pozycja
wcigz moze zaleze¢ od poparcia mlodszych ak-
toréw stojacych nizej w hierarchii organizacji. Ci
ostatni s3 oczywiscie zainteresowani charakte-
rem partii, ktérej przywédztwo obejma w przy-
szlosci, moga wigc uzalezni¢ udzielenie poparcia
obecnym przywédcom od ich dbalosci o dlugo-
falowe konsekwencje podejmowanych dzialan.

Dwa ostatnie watki sporu na temat ,cienia
przysztosci” (ang. shadow of the future) uzupel-
niajg si¢ wzajemnie. Koncepcja nakladania si¢
pokoleri moze tlumaczy¢, dlaczego pewni ak-
torzy (lub ich grupy) zwracaja uwage na rezul-
taty diugofalowe. Koncepcja wiarygodnych zo-
bowigzan moze z kolei wyjasniaé, dlaczego ci
aktorzy skutecznie daza do osiagniecia rezul-
tatéw diugofalowych w sytuacjach, w ktérych
trudnosci zwigzane z niesp6jnoscia czasows mo-
glyby okaza¢ si¢ nie do pokonania. Innymi sto-
wy, sita przekonywania zalezy od jednoczesnego
spelnienia obu tych warunkéw (lub ich odpo-
wiednikéw). Aby ,cien przysztosci” odgrywal
jakakolwiek rolg, aktorzy musza nie tylko inte-
resowaé sie przyszloscia, lecz takze wierzy¢, ze
mogg na nig wplywac.

Nie ulega watpliwosci, ze powyzsze koncepcje
sa uzasadnione. Nawet pobiezny oglad Zycia po-
litycznego pokazuje, ze organizacje i aktorzy po-
lityczni czgsto faktycznie zajmuja si¢ dtugofalo-
wymi konsekwencjami. Co wiecej, wspélczesne
spoleczenstwa nie moglyby istnie¢, gdyby bylo
inaczej. Na przyktad rzady nie daza zwykle do
maksymalizacji krétkoterminowego pozyskiwa-
nia $rodkéw poprzez systematyczng konfiskate
mienia prywatnego. Politycy nie przyznaja so-
bie ogromnych podwyzek. Grupy interesu naj-
czedciej zachowujy si¢ tak, jakby zalezalo im na
reputacji, ktéra zalicza si¢ do aktywéw diugo-
falowych (Hansen 1991). Na og6t nie narazaja

wlasnej wiarygodnosci, a mogliby ja utraci¢, na
przykltad oktamujac ustawodawcéw, na ktérych
prébuja wplynaé.

Istnieja jednak powody, by przypuszczaé, ze
proby wydltuzenia horyzontéw czasowych w po-
lityce beda mniej skuteczne niz w gospodarce.
Rynek dysponuje kilkoma silnymi mechanizma-
mi stuzacymi do wydiuzania horyzontéw czaso-
wych. Najwazniejszym z nich jest prawo wlas-
nosci, ktére upowaznia jednostki do czerpania
dochodéw z wlasnego majatku, zachecajac je
tym samym do dbaloséci o jego warto$¢ w per-
spektywie dtugofalowe;.

Mechanizmy funkcjonujace w polityce sg
zwykle o wiele mniej skuteczne. Najwigkszych
probleméw przysparza fakt, ze kazdy wyzej wy-
mieniony mechanizm ekonomiczny w duzej
mierze opiera si¢ na zdolnosci niektérych akto-
16w do dokonywania wlasciwej oceny zachowa-
nia innych i wykrywania dzialari oportunistycz-
nych, a w razie koniecznosci do przywolania
winowajcéw do porzadku. Takie dziatania mo-
nitorujace zachowania w polityce sg czgsto wy-
jatkowo trudne. Co wiecej, jak zobaczymy, wie-
le najpowazniejszych probleméw, ktére mozna
napotkad, prébujac ,przenies¢” funkcjonalistycz-
ne teorie planowania instytucjonalnego, majace
swoje zrédlo w dziedzinie ekonomii, na polityke,
wynika ze ztozonosci i niepewnosci charaktery-
stycznych dla $wiata polityki.

Ustalenie odpowiedzialnosci (rozliczalnosci)
w $rodowiskach politycznych zazwyczaj przy-
sparza powaznych kiopotéw. Rezultaty réwniez
niefatwo jest zmierzy¢. Co wigcej, jezeli uwaza-
my, ze system nie dziala wlasciwie, jeszcze trud-
niej oceni¢, ktére elementy tych bardzo zlozo-
nych uktadéw za to odpowiadajg lub jakiego
rodzaju modyfikacje przyniostyby lepsze efek-
ty. Dzialania polityczne i ich rezultaty lacza sie
czesto w zlozone taicuchy przyczynowe, a skut-
ki wystepuja z duzym opéznieniem czasowym.
Zlozonos¢ celéw politycznych, a takze luzne
i rozmyte polaczenia mi¢dzy dzialaniami a ich
wynikami sprawiajg, ze polityka jest z natury
wieloznaczna. Wedtug Northa (1990b, s. 362)
»rynki polityczne sg o wiele bardziej podatne na
nieefektywnosé¢ [niz rynki gospodarcze]. Powéd
jest prosty. Bardzo trudno ocenié, co jest przed-
miotem wymiany na rynkach politycznych, a co
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za tym idzie, trudno wyegzekwowac przestrze-
ganie porozumien’.

Mimo ze niepowodzenia w polityce widaé
stosunkowo wyraznie, a wing mozna przypisaé
konkretnym , przedstawicielom”, préby ich uka-
rania moga spelzna¢ na niczym. Wielu uczest-
nikéw polityki (wyborcy, cztonkowie grup inte-
resu) wykazuje jedynie sporadyczna aktywnosé.
Czesto dysponuja prymitywnymi narzedziami,
a ich dzialania mogg da¢ pozadane efekty tylko
wtedy, gdy zbiegng si¢ z dziataniami innych ak-
toréw w warunkach, w ktérych wymagany po-
ziom koordynacji jest trudny lub wrecz niemoz-
liwy do osiagniecia.

Jak wida¢, trudnosci z nadzorowaniem i dys-
cyplinowaniem aktoréw naktadaja powazne
ograniczenia na techniki, majace na celu wydtu-
zenie ich horyzontéw czasowych. Nie przypad-
kiem wiekszo$¢ przewaznie optymistycznych
dyskusji zwolennikéw teorii racjonalnego wybo-
ru na temat wiarygodnych zobowiazarni w polity-
ce poswiecano dotad stosunkowo przejrzystym
kwestiom finansowym (np. deficyt budzetowy,
polityka pieni¢zna). W tym kontekscie wskaz-
niki wydajnosci sa czytelne i taficuch odpowie-
dzialnosci jednoznaczny, wiec zachowania akto-
réw tatwo monitorowaé. Chociaz zagadnienia te
s3 oczywiscie wazne, nalezy podkresli¢, ze z wy-
mienionych wyzej wzgledéw pozostaja zasad-
niczo odmienne od typowych spraw, z ktérymi
mamy do czynienia w polityce.

Kolejne ograniczenie zwigzane ze stosowa-
niem technik wydluzajacych horyzonty czasowe
jest szczeg6lnie istotne dla planowania instytucji.
Nawet jezeli niektére z mechanizméw opisanych
przez teoretykéw racjonalnego wyboru funkcjo-
nujg na co dzien w polityce, w chwili tworzenia
instytucji czesto dzialaja stabo lub nie dzialajg
wecale. W chwilach, w ktérych wprowadzane sg
wazne nowe zasady, raczej nie mozna oczekiwac,
by decydenci polityczni funkcjonowali w ramach
struktury dobrze zinstytucjonalizowanych kon-
tekstéw (Elster, Offe, Preuss 1998).

Nie twierdzg, ze aktorzy zawsze dzialaja na
krétka mete, lecz ze dzieje sie tak do$é czesto.
Dlugos¢ ich horyzontéw czasowych nalezy wiec
traktowac jako zmienng o istotnych konsekwen-
¢jach dla powstawania instytucji i ich zmian,
a tym samym jako zagadnienie zaslugujace na

wnikliwe zbadanie. We wszystkich przypadkach,

w ktérych dominujg krétkie horyzonty czasowe,
funkcjonalistyczne twierdzenia dotyczace plano-
wania instytucji staja si¢ bardziej podejrzane.

Ograniczenie 3. Efekty dzialania instytucji
moga by¢ nieprzewidywalne

Nawet jesli twérey instytucji faktycznie dzia-
taja w sposéb instrumentalny i rzeczywiscie sku-
piaja si¢ na dlugoterminowych efektach, ich
dzialania najprawdopodobniej beda mialy wie-
le nieprzewidywalnych konsekwencji. Kazdy,
kto kiedykolwiek prowadzil badania empirycz-
ne w dziedzinie nauk spolecznych, wie, ze nawet
najbardziej pomystowi aktorzy dziatajacy in-
strumentalnie nie moga dokladnie przewidzie¢
wszystkich tego konsekwencji. Instytucje moga
nie funkcjonowaé wlasciwie, gdyz ich twércy po-
pelniaja bledy.

Nieprzewidywalne nastgpstwa beda szcze-
golnie istotne we wspélczesnej polityce. Spole-
czeristwa przemyslowe z czasem ulegly coraz
wiekszemu zréznicowaniu, co wigzalo si¢ z ros-
nacg liczbg interakeji miedzy wigkszg liczbg lu-
dzi. Ten historyczny proces zrecznie podsumo-
wal Norbert Elias (1956, s. 232): ,Sieé dziatan
czlowieka staje si¢ bardziej ztozona, lepiej rozwi-
nigta i zintegrowana. Coraz wiecej grup, a wraz
z nimi coraz wiecej ludzi coraz bardziej uzalez-
nia si¢ od innych, jesli chodzi o poczucie bezpie-
czeristwa i zaspokajanie potrzeb, ktére w duzej
mierze przekraczajg ich zdolno$¢ pojmowania.
Zupelnie jakby najpierw tysiace, potem miliony,
a potem coraz wigcej milionéw ludzi podazato
przez $wiat, skutych niewidzialnymi wigzami na
rekach i nogach. Nikt im nie przewodzi. Nikt nie
stoi poza grupg. Niekt6rzy cheg i§¢ w te strone,
inni w tamtg. Przewracajg si¢ o siebie i — zwycig-
scy lub pokonani — pozostaja przykuci do siebie”.

Nalezy podkresli¢ bardzo powazne konsek-
wencje zwickszajacej si¢ zlozonosci interak-
cji spotecznych. W miar¢ wzrostu liczby po-
dejmowanych decyzji i liczby aktoréw relacje
wspélzaleznosci — miedzy aktorami, organi-
zacjami i instytucjami — mnoza si¢ w poste-
pie geometrycznym. Ma to dwie wyrazne kon-
sekwencje. Po pierwsze, powoduje przecigzenie.
Wigksza ztozonos¢ dzialalnosci politycznej do-
datkowo obcigza decydentéw. W tym kontekscie
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ograniczenia czasowe, niedostatek informa-
cji i koniecznos¢ delegowania decyzji sprzyja-
ja powstawaniu nieprzewidywalnych skutkéw
podejmowanych dzialai. Po drugie, narasta-
ja efekty interakcji, innymi stowy, inicjatywy za-
czynajg wywiera¢ wplyw na inne dziedziny niz
te, dla ktérych zostaly zaplanowane. Jak sko-
mentowal to zjawisko Garrett Hardin (1963, s.
79-80), ,nie da si¢ zrobi¢ tylko jednego”. Nalezy
wiec oczekiwaé, ze procesy spoleczne angazuja-
ce duzg liczbe aktoréw w mocno zinstytucjona-
lizowanych spoleczenistwach prawie zawsze do-
prowadza do powstania skomplikowanych petli
przyczynowo-skutkowych oraz efektéw inte-
rakeyjnych, ktérych decydenci nie moga w pel-
ni przewidziec.

Problem nie polega wylacznie na tym, ze kon-
teksty spoleczne s3 niezwykle zlozone — dodat-
kowe Zrédio trudnosci stanowi fakt, ze zdolnoé¢
jednostek do wyciggania wnioskéw i wyrabiania
sobie pogladéw jest obcigzona biedem systema-
tycznym. Doskonale podsumowuja to Barbara
Levitt i James March (1988, s. 323): ,Ludzie
jako jednostki nie sa idealnymi statystykami.
(...) Popelniaja bledy systematyczne nie tyl-
ko podczas rejestrowania wydarzen, ktérych sa
$wiadkami, lecz takze wyciagajac z nich wnio-
ski. Przeceniajg prawdopodobienistwo wydarzen,
ktére rzeczywiscie si¢ dziejg, i wydarzen, ktére
zwrdcily ich uwage ze wzgledu na niewielka od-
legtos$¢ w czasie lub istotnosé. Sg niewrazliwi na
liczebnos¢ prébek. Zbyt czgsto przypisuja wyda-
rzenia celowym dzialaniom jednostek. Stosuja
proste reguly liniowe i funkcyjne, kojarza przy-
czynowo$¢ z bliskoscig w czasie i w przestrze-
ni oraz zakladaja, ze doniosle wydarzenia mu-
szg mie¢ donioste przyczyny. Wszystkie te cechy
jednostek prowadza to bledéw systematycznych
w interpretacji’.

Jak zauwazylo wielu bacznych analitykéw,
dzialania spoleczne zatem — nawet wtedy, gdy
podejmuja je bardzo dobrze poinformowani
i dzialajacy instrumentalnie aktorzy o diugich
horyzontach czasowych — beda zawsze Zrédiem
znaczacych skutkéw niezamierzonych (Hayek
1973; Hirsch 1977; Schelling 1978; Van Parijs
1982; Perrow 1984; Jervis 1997). Planowanie in-
stytucji weale nie jest wolne od tego zagroze-
nia. Fakt ten zilustruje, odwolujac si¢ do dwéch
przyktadéw, chociaz zdecydowana wigkszos¢

studentéw politologii nie miataby najmniejszych
probleméw z podaniem kolejnych. Po pierwsze,
przypomnijmy sobie zmiane pozycji instytu-
cjonalnej rzagdéw pojedynczych stanéw w USA
(Riker 1955). Jako ze zatwierdzenie konstytu-
cji wymagalo ratyfikacji przez wszystkie stany,
ich interesom poswigcono bardzo wiele uwagi
podczas projektowania instytucji. Twércy roz-
wigzani politycznych zakladali, Ze Senat bedzie
reprezentowal interesy stanéw. Ich zgromadze-
nia ustawodawcze mianowaly senatoréw, ktérzy
mieli je reprezentowaé w procesie tworzenia po-
lityki. Jednak z czasem senatorom, ktérzy prag-
neli wigkszej autonomii, udato si¢ wyzwoli¢ spod
nadzoru stanowego. Zgodnie z 17. Poprawka do
konstytucji USA, ktéra weszla w zycie na po-
czatku XX w., na senatoréw glosuje sie w wy-
borach powszechnych i bezposrednich; wpro-
wadzenie tej zasady bylo juz tylko oficjalnym
zakoniczeniem diugotrwalego procesu ostabienia
kontroli ze strony parlamentéw stanowych.

Kolejny przyklad stanowi rozwéj kanadyj-
skiego federalizmu (Watts 1987). Twércy fede-
racji kanadyjskiej dazyli do wysoce scentralizo-
wanej jego formy — czesciowo w reakeji na to, iz
decentralizacja USA przyczynita si¢ do krwawe-
go przebiegu wojny secesyjnej. Mimo to federa-
cja kanadyjska jest obecnie o wiele mniej scen-
tralizowana niz amerykariska. Stalo si¢ tak m.in.
dlatego, ze w Kanadzie pozostawiono w gestii
prowincji wiele spraw, ktére wéwczas uznano za
biahe. Jednak wraz ze zwigkszajaca si¢ rolg rza-
du w polityce socjalnej i zarzadzaniu gospodar-
ka okazalo si¢, Ze zagadnienia te nabraly ogrom-
nego znaczenia.

Powszechno$¢ nieprzewidywalnych konsek-
wengcji stawia trudne wyzwanie badaczom repre-
zentujacymi nauki spoleczne — co majg oni do
zaoferowania, skoro nawet rozumni aktorzy spo-
leczni nie potrafig przewidywac biedéw? To bar-
dzo obszerne zagadnienie. Powyzsza dyskusja
wskazuje na dwa owocne kierunki badan silnie
reprezentowane w najnowszych badaniach so-
cjologicznych, ktére starajg si¢ okresli¢, jakie wa-
runki zwigkszaja prawdopodobieristwo wysta-
pienia niezamierzonych konsekwencji. Pierwszy
skupia si¢ na problemach zwigzanych z na-
szym pojmowaniem $wiata — czyli na przyczy-
nach popelniania bledéw systematycznych, oce-
niajac funkcjonowanie spoleczenistw, a zwlaszcza
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mechanizméw przyczynowo-skutkowych. Przy-
ktadowo, skoro jednostki maja skfonnos¢ do wy-
olbrzymiania znaczenia niedawnych, bardzo
istotnych wydarzen, mozna domniemywaé, ze
tworcy instytucji beda systematycznie popelniaé
biad, polegajacy na koncentracji na wypadku dra-
matycznych ,porazek”z niedawnej przeszlosci.

Drugi kierunek analiz mégtby si¢ skoncen-
trowa¢ na charakterystycznych kontekstach spo-
tecznych, ktére réznig si¢ pod wzgledem sity
i liczebnosci zwigzkéw miedzy wieloma obsza-
rami dziatania (Perrow 1984; Jervis 1997). Tego
rodzaju zwiazki zwigkszaja zlozonos¢ i mno-
73 liczbe nastepstw pojedynczych interwencji.
Powszechnos¢ niezamierzonych konsekwencji
w dziedzinie planowania instytucjonalnego po-
winna — przynajmniej cze$ciowo — mie¢ swoje
zrédlo w tym aspekcie kontekstéw spotecznych.

Mimo to, najczesciej jak dotad spotykang re-
akcja politologéw na te kwestie jest jej unikanie.
Wydaje sig, ze byloby lepiej, gdyby problem ten
zniknal sam z siebie. Mozna do tego doprowa-
dzi¢ na cztery sposoby, ktére oméwig, zaczynajac
od najmniej przydatnego. Analitycy czesto trak-
tuja nieprzewidywalne konsekwencje jako ,war-
to$¢ biedu”, nawet jezeli nie czynig tego wprost.
W praktyce oznacza to zignorowanie kwestii.
Jednak bez chociazby krétkiej dyskusji teorety-
cy nie dowiedzg sig, jak powazny jest problem,
ktérego chcg uniknaé. Dobrze byloby przynaj-
mniej mie¢ jakie$ pojecie o wielkosci tego ,ble-
du”. Zadanie to okazuje si¢ tym pilniejsze, ze ist-
niejg powody, by przypuszczad, iz faktycznie jest
on do$¢ duzy.

Drugi sposéb traktuje niezamierzone efek-
ty jak ,zaklécenia”. Zaktadamy, ze ich rozktad
ma charakter losowy, a wigc z czasem samoist-
nie znikng, pozostawiajac tylko systematyczne,
zamierzone nastepstwa. W niektérych wypad-
kach i kontekstach takie postepowanie wydaje
si¢ rozsadne, na przyklad w badaniach pewnych
agregacyjnych proceséw spolecznych, w ktérych
uczestnicza bardzo liczne, zatomizowane gru-
py ludnosci, tacy jak gracze gieldowi lub opi-
nia publiczna (Page, Shapiro 1992). Wcigz jest
to jednak podejscie niezbyt przydatne do ba-
dania genezy instytucji i reform instytucjonal-
nych. Pojedyncze efekty niezamierzone moga
by¢ w tym wypadku naprawde duze. Co wiecej,

jezeli proces powstawania instytucji jest zalezny

od $ciezki, nie mozemy oczekiwad, Ze pewne wy-
padki wzajemnie si¢ zniosg — wrecz przeciwnie,
nalezy przyjaé, ze wezesne zdarzenia mogg ule-
ga¢ samowzmocnieniu (Arthur 1994).

Trzecim i bardziej konstruktywnym sposo-
bem jest przyznanie, ze istnieje duze prawdo-
podobienstwo wystapienia nieprzewidywalnych
konsekwencji oraz ze fakt ten stanowi kluczo-
wa zasad¢ determinujaca planowanie instytucji.
Zdaniem Roberta Goodina (1996, s. 29) ,wy-
padki si¢ zdarzaja: jednak ich czgsto$¢ i cha-
rakter mozna w istotny sposdéb ksztaltowac po-
przez celowe interwencje planistéw spolecznych.
(...) Skoro swiat spoleczny jest podatny na wy-
padki, mozemy stara¢ si¢ planowa¢ tak, by zmi-
nimalizowaé ryzyko ich wystgpienia, tworzac
instytucje odporne na rézne wstrzasy, ktére nie-
uchronnie nadejda”. Nie jest to tylko normatyw-
ny argument pokazujacy, jak powinno si¢ budo-
wad instytucje, gdyz zawiera takze stwierdzenie,
iz $wiadomos¢ potencjalnych niezamierzonych
konsekwencji jest czynnikiem, ktéry sam w so-
bie wplywa na dzialania twdrcéw instytucji.
Moéwige bardziej ogélnie, nowa ekonomia in-
stytucjonalna (i jej polityczne odmiany) zaktada,
ze niepewnos¢ — dotyczaca zaréwno zachowan
innych, jak i nieprzewidzianych ewentualno$ci
— odgrywa wigkszg rol¢ w ksztaltowaniu opty-
malnych modeli instytucji. Sprawnie dzialajaca
instytucja powinna by¢ w stanie przetrwaé lub
przezwycigzy¢ przewidywalne przeszkody, na-
wet jesli sa one nieokreslone.

Jednak mimo ze powyzsza argumentacja
uwzglednia w dyskusji na temat planowania in-
stytucji niezamierzone konsekwencje, nie odpo-
wiada na pytanie o czestos¢ ich wystepowania.
Wreigz nie wiemy, w jakim stopniu przypadek
moze sprawié, ze instytucje funkcjonuja nie-
zgodnie z zamierzeniami ich twércéw. Brakuje
tez sugestii, jak opracowaé taki model instytu-
cji, ktéry potrafilby sie przystosowywaé, ani jak
mozna byloby wprowadza¢ korekty w odpowie-
dzi na nieprzewidziane konsekwencje.

Wyzej wymienione kwestie uwzglednia ostat-
nia odpowiedZz na problem niezamierzonych
konsekwencji, odsuwajaca w cieri dotychczaso-
wy gléwny przedmiot zainteresowania, czyli po-
tencjal twércéw instytucji. Zamiast tego propo-
nuje rézne mechanizmy selekcji, ktére z czasem
pozwolg usungé nieprzewidziane konsekwencje
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z kontekstéw instytucjonalnych, nie pozostajac
przy tym w sprzecznosci z wezesniej przywoly-
wanymi argumentami. Twierdzenia dotyczace
mechanizméw wprowadzania usprawnien insty-
tucjonalnych sg na tyle ciekawe, Ze zastuguja na
osobne, szersze oméwienie. Zagadnieniem tym
zajme si¢ w kolejnej czesci artykutu.

Przesuniecie zainteresowania ku takim me-
chanizmom wskazuje jednak na istnienie pew-
nych oczywistych ograniczen zwigzanych z pla-
nowaniem instytucji. Istnieja uzasadnione przy-
czyny kwestionowania wszelkich przesltanek, ja-
koby efekty instytucjonalne odzwierciedlaty ocze-
kiwania i pragnienia ich twércéw. Projektanci
instytucji mogg nie postgpowac w sposéb instru-
mentalny, a nawet gdy mysla tokiem instrumen-
talnym, mogga kierowa¢ si¢ wzgledami krétkofa-
lowymi, wreszcie moga tez po prostu popelniaé
bledy. Przekonujaca analiza procesu projektowa-
nia instytucji musi wzig¢ pod uwage wszystkie te
ewentualno$ci.

3. Problemy z funkcjonalistyczna analiza

mechanizméw usprawniania instytucji

Jezeli przedstawione powyzej argumenty sa
zasadne, nie mozna zaktadaé, ze efekty insty-
tucjonalne wywodza si¢ w linii prostej z da-
lekowzrocznych zamiaréw aktoréw ukierun-
kowanych na osiagniecie celu. Jednak takie
stwierdzenie nie wystarczy do wykazania ogra-
niczeri myslenia funkcjonalistycznego o instytu-
cjach. Przeciez funkcjonalisci moga si¢ zgodzié
z powyzszg krytyka racjonalnosci projektantéw
instytucji, nie przestajac utrzymywad, ze i tak
z czasem wylonig si¢ z nich funkcjonalne pro-
jekty instytucjonalne.

Ekonomisci rzadko przejmowali si¢ mozli-
woscia, ze nieefektywne skutki instytucjonalne
wywodzg si¢ nie tyle z naiwnej wiary w zdolno-
éci ludzi jako projektantéw, ile z ufnosci pokla-
danej w potencjale usprawniania dzialania in-
stytucji. Winter (1986, s. 244) nazywa to zasadg
»tak jakby” — w kontekscie pewnych mechani-
zméw adaptacyjnych mozna dziala¢ tak, jakby
jednostki byly racjonalnymi, dobrze poinformo-
wanymi aktorami instrumentalnymi, gdyz z cza-
sem rezultaty ich dziatan bedg takie same. Rynki,
jak utrzymuja ekonomisci, dostarczaja dwéch

poteznych mechanizméw generujacych spraw-
no$¢ dziatania: konkurencje i uczenie si¢. Nacisk
konkurencji w spoleczenistwie rynkowym ozna-
cza, Ze nowe organizacje posiadajace efektyw-
niejsze struktury beda si¢ rozwijaé, ostatecznie
wypierajac organizacje suboptymalne (Alchian
1950). Procesy uczenia si¢ wewnatrz firm mo-
ga takze prowadzi¢ do korekty ich funkcjono-
wania. Zdaniem Williamsona (1993,s.116-117)
mozna polega¢ na ,sktonnosci do dzialar dale-
kowzrocznych” lub ,,duchu racjonalnosci”, ktére
»ekonomia przypisuje aktorom ekonomicznym.
(...) Gdy aktorzy zaczynaja rozumieé nieoczeki-
wane konsekwencje wlasnych dzialan, odtad ich
skutki zaliczajg si¢ do grupy skutkéw oczekiwa-
nych, a ich uwarunkowania zostajg uwzglednio-
ne w procesie projektowania organizacji. Pociaga
to za sobg ograniczenie niepotrzebnych kosztéw
i zwigkszenie nieoczekiwanych korzysci, a wiec
zwykle zaowocuje lepszymi wynikami ekono-
micznymi”.

Pomijam tu kwestig, czy ci ekonomisci ma-
ja racje, wypowiadajac z taka pewnoscig siebie
twierdzenia o organizacjach prowadzacych dzia-
lalno$¢ gospodarcza. Politologéw zainteresuje
przede wszystkim rola odgrywana przez te me-
chanizmy w kontekstach politycznych.

Kazdy z opisanych mechanizméw moz-
na postrzegaé jako cze$¢ argumentu o charak-
terze ewolucyjnym, przemawiajacego za stop-
niowym usprawnianiem procesu projektowania
instytucji. Jak zauwazyl Axelrod (1984, s. 169),
»podejscie ewolucyjne opiera si¢ na prostej zasa-
dzie: wszystko to, co odnosi sukces, najprawdo-
podobniej bedzie w przyszlosci wystepowac co-
raz czgsciej”. Konkurencja i uczenie si¢ stanowia
dwa alternatywne mechanizmy przypominajace
darwinowska teorie doboru naturalnego, co mo-
ze wyjasni¢ elegancje rozwigzan instytucjonal-
nych nawet w kontekstach charakteryzujacych
sie krétkimi horyzontami czasowymi, niezamie-
rzonymi konsekwencjami itp.

Istniejg jednak uzasadnione powody, by po-
dejrzewad, ze wszystkie te mechanizmy uspraw-
niajace, cho¢ wazne, najprawdopodobniej beda
mniej efektywne w $wiecie instytucji politycz-
nych niz w $wiecie prywatnych firm dziatajacych
na rynku (Moe 1984; 1990). Nalezy wicc przy-

najmniej wyraznie okresli¢ warunki konieczne
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do zadzialania kazdego mechanizmu. To kolej-
ny obiecujacy obszar badan teoretycznych i em-
pirycznych.

Mozliwe ograniczenia wplywu ,rozumne-
go ducha” Williamsona na polityke widaé¢ naj-
wyrazniej w odniesieniu do mechanizméw kon-
kurencji. Nalezy tutaj postawi¢ pytanie: Czy
instytucje polityczne, podobnie jak firmy, funk-
¢jonujg w gestym $rodowisku konkurujacych ze
sobg instytucji? Czy konkurenci moga wykorzy-
sta¢ nieefektywne dzialanie instytucji, odebraé
jej Hklientéw” i doprowadzi¢ ja do bankructwa?
Odpowiedz brzmi: niekiedy tak, lecz najczescie]
nie.

Modele konkurencji politycznej prawdopo-
dobnie najbardziej pomagaja zrozumie¢ stosun-
ki miedzynarodowe, chociaz konsekwencje wy-
boru ,reformuj si¢ lub giri” charakteryzowaly sie
znaczng zmiennos$cig w czasie (Kahler 1999).
Nawet w trudnym $rodowisku ksztaltowania si¢
nowoczesnych paristw europejskich konkuren-
cja weale nie byla jedynym mechanizmem decy-
dujacym o tym, ktére z nich przetrwaja (Spruyt
1994). Natomiast wspolczesne otoczenie mig-
dzynarodowe oferuje znacznie obszerniejsze ni-
sze dla stabych i/lub przestarzatych struktur pan-
stwowych, umozliwiajac im utrzymanie si¢ przy
zyciu. W demokratycznych organizmach pan-
stwowych dzialanie systeméw partyjnych tak-
ze opiera si¢ na wyraznej dynamice konkurencji.
Pewne argumenty $wiadcza o tym, Ze partie mu-
szg dostosowywaé swoje schematy organizacyjne
i platformy dziatania do konkurencji, w przeciw-
nym razie grozi im marginalizacja.

Jednak ogélnie rzecz biorac, istnieje niewie-
le watpliwosci co do tego, ze $rodowiska poli-
tyczne sg zwykle bardziej ,poblazliwe” niz $ro-
dowiska gospodarcze (Krasner 1989; Powell,
DiMaggio 1991). Innymi stowy, ,bariery wej-
$cia” czesto bywaja nadzwyczaj wysokie. Jak juz
powiedziano, niepowodzenia w polityce nie za-
wsze latwo zidentyfikowa¢ ani przypisaé¢ do
konkretnego zZrédta. Nawet tam, gdzie mozna to
uczyni¢ i obcigzy¢ kogo$ wing za nie, powstaja
powazne trudnosci, jezeli korekta wymaga pod-
jecia zbiorowych dziatan w celu uzyskania wy-
nikéw o charakterze débr publicznych (tak jak
zwykle dzieje si¢ w polityce). W takim kontek-
$cie aktorzy muszg przezwyciezy¢ bardzo zlo-
zone problemy z koordynacja, chcac stworzyé

instytucjonalnego konkurenta dla nieefektywnie
dzialajgcej instytucji.

W wielu wypadkach jednak instytucje po-
lityczne zupelnie nie podlegaja bezposredniej
konkurencjil. Zamiast tego pojedyncze rozwia-
zania instytucjonalne lub zbiory przepiséw cze-
sto monopolizuja pewna czes$¢ areny politycz-
nej. Wré¢my do przedstawionych wyzej dwéch
przyktadéw konkurencji politycznej. Otéz wy-
stepuje ona mig¢dzy paristwami narodowymi ja-
ko jednostkami terytorialnymi, z ktérych kazde
posiada szeroki wybér instytucji politycznych.
Wszystkie partie polityczne konkuruja ze sobg
na podstawie pojedynczego zestawu regul wy-
borczych. O ile wigce partie polityczne i pafistwa
narodowe stajg w obliczu konkurencji, o tyle nie
jest jasne, czy pojecie konkurencji miedzy insty-
tucjami obsadzanymi osobami pochodzacymi
z wyboru ma jakiekolwiek znaczenie. Gdy za-
tem konkurencja dziala w polityce, czesto odby-
wa si¢ to ,powyzej” (konflikt miedzyparistwo-
wy) lub ,ponizej” (wéréd walczacych organizacii)
poziomu instytucji. Analitycy musieliby wiec
precyzyjnie okresli¢ warunki, w ktérych nacisk
konkurencji mégtby doprowadzi¢ do wzrostu
sprawnosci instytucji. W praktyce, w kontek-
stach nierynkowych, tego rodzaju uwarunkowa-
nia s3 zwykle nieobecne lub wywieraja bardzo
slaby wplyw na omawiany proces.

Na szersze omdéwienie zastuguje kwestia
uczenia si¢. Jednak i tutaj istnieja powody, by
watpié, czy dynamika uczenia si¢ jest tozsama
z niezawodnym mechanizmem prowadzacym
do usprawniania dzialania instytucji. Do gléw-
nych przyczyn nalezy zaliczy¢ ogromng ztozo-
no$¢ i wieloznacznosé sfery polityki. Chociaz
zagadnienie to zostalo juz wyjasnione wyzej, po-
réwnanie ze sferg gospodarki moze wytluma-
czy¢ trudnosci, na jakie napotykaja mechaniz-
my usprawniania dzialania instytucji oparte na
uczeniu sie.

Ekonomig jako nauk¢ w duzej mierze zbudo-
wano na przydatnym i wiarygodnym zalozeniu,
ze podmioty gry rynkowej daza do optymali-
zacji wlasnych dzialari oraz ze dos¢ dobrze so-
bie z tym radza. Firmy dzialaja tak, by zmak-
symalizowac¢ zyski. Pomiar osiagganych wynikéw

! Dzickuje Alanowi Jacobowi za zasugerowanie tego
toku argumentacji.
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przebiega we wzglednie prosty i przejrzysty spo-
s6b. Ceny stanowig silne sygnaly ulatwiajace do-
konywanie poréwnari. Mozna przeanalizowa¢
zaréwno negatywny, jak i pozytywny wplyw réz-
nych cech otoczenia gospodarczego na osigga-
ne wyniki. Wielu spo$réd tych cech da si¢ przy-
pisa¢ dostrzegalne, jednoznaczne i cze¢sto dajace
si¢ kwantyfikowaé wskazniki. Przyktadowo pra-
cownicy moga tatwo uzyska¢ wiarygodne infor-
macje na temat warunkéw pracy i placy w réz-
nych firmach. Konsumenci takze do$¢ sprawnie
radzg sobie z wigkszoscig aspektéw $wiata go-
spodarki. Zwigzki miedzy dokonywanymi wybo-
rami a wynikami sg zwykle jasne: gdy zmieniam
prace, mé6j dochdéd rosnie, gdy kupuje samochéd,
kurcza si¢ moje oszczednosci. O jakosci débr
zwykle mozna si¢ przekona¢ we wzglednie krét-
kiej perspektywie czasowej, a wielokrotne zaku-
py pozwalaja konsumentom na oceng prébek al-
ternatyw.

Oczywiscie ten prosty obraz $wiata gospo-
darki komplikuje wiele czynnikéw. Rynek jest,
jak wiadomo, wysoce zlozony i czgsto wywo-
luje dezorientacje. Lecz kluczowa, objasniajaca
rola cen, czestos¢ kontaktéw o charakterze po-
wtarzalnym, brak koniecznosci koordynowania
wielu decyzji gospodarczych z decyzjami innych
aktoréw oraz wzglednie krétkie taicuchy przy-
czynowe miedzy dokonanymi wyborami a uzy-
skanymi wynikami sprawiaja, ze z czasem akto-
rzy w gospodarce moga do$¢ tatwo korygowac
popelnione bledy. Innymi stowy, te wlasnie ce-
chy sprzyjaja skutecznemu uczeniu sie.

Natomiast w polityce brakuje punktu odnie-
sienia, ktérego role mozna by poréwna¢ do roli
ceny, mimo pewnych wysitkéw redukcjonistycz-
nych zmierzajacych do zréwnania poszukiwa-
nia gloséw z poszukiwaniem pieniedzy. Aktorzy
polityczni czgsto daza do osiagniecia wielu ce-
16w. Podczas gdy politycy na ogél koncentru-
ja si¢ na reelekgji, inni (np. biurokraci lub gru-
py interesu) maja odmienne ambicje. Dlatego
bardzo trudno stwierdzi¢, jak mialby si¢ przed-
stawiaé taki ,efektywny” system polityczny i co
mialoby by¢ przedmiotem optymalizacji czy tez
usprawnienia, nawet w teorii. Aktywnos$¢ poli-
tyczna czgsto ma charakter przerywany raczej
niz regularny i powtarzalny. Laricuchy przyczy-
nowe miedzy dzialaniami a wynikami nierzad-

ko bywaja bardzo rozciagniete. Polityka jest po

prostu o wiele mniej przejrzystym srodowiskiem.
Nieprzejrzystos¢ ta naklada si¢ na ograniczenia
zwigzane z poznaniem $wiata przez czlowieka,
oméwionym wezesniej przy okazji analizy nie-
zamierzonych konsekwencji.

Czgsciowo z powodu tej nieprzezroczysto-
$ci nawet bledne rozwigzania w §wiecie polityki
czesto majg charakter samowzmacniajacy, a nie
samokorygujacy. By wprowadzi¢ pojecie omé-
wione szerzej ponizej, nasze podstawowe kon-
cepcje $wiata polityki — tego, co dziala, a co nie
dziala — s zwykle ,zalezne od $ciezki”. Jak do-
wodzi Douglass North (korzystajac z wynikéw
badaii w dziedzinie psychologii poznawczej
i teorii organizacji), aktorzy dziatajacy w kon-
tekstach o duzej zlozonosci i nieprzezroczysto-
$ci bardzo stronniczo filtrujg informacje do ist-
niejacych juz ,map umystowych” (North 1990b;
Denzau, North 1994). Informacje potwierdzaja-
ce s3 zwykle do nich wigczane, podczas gdy za-
przeczajace ulegaja odfiltrowaniu. Spoleczne
interpretacje srodowisk ztozonych, takich jak po-
lityka, podlegaja dodatniemu sprz¢zeniu zwrot-
nemu. Praca Northa jest w tym punkcie zbiezna
z dlugoletnimi pogladami badaczy kultury po-
litycznej, jak réwniez z niedawnymi odkrycia-
mi w dziedzinie kognitywistyki i teorii organi-
zacji. Po ustaleniu zasadnicze poglady polityczne
siegajace od ideologii do zrozumienia poszcze-
golnych aspektéw rzadzenia, a takze sprzyja-
nie okreslonym ugrupowaniom politycznym lub
partiom zwykle nie ulegaja zmianom.

Zlozono$¢ kontekstu i granice ludzkie-
go poznania oznaczaj3, ze bledne interpretacje
w polityce czgsto nie s3 poddawane korekcie.
W pewnych okolicznosciach mozna twierdzié,
ze w polityce dzialaja mechanizmy uczenia sie,
w ktérych reakcja na problemy publiczne odby-
wa si¢ metodg prob i btedéw (Lindblom 1959;
Heclo 1974; Hall 1993). Nie ma jednak uzasad-
nienia przypuszczenie, ze skutecznos¢ tego me-
chanizmu selekgji da si¢ poréwnacé ze zwigksza-
jaca sprawno$¢ dziatania konkurencja rynkowsa
w gospodarce czy tez z darwinowskim doborem
naturalnym w biologii. Rzeczywistos¢ polityczna
charakteryzuje si¢ tak duzg zlozonoscia, a zada-
nia publicznej oceny wynikéw i okreslenia, ktére
alternatywy sa lepsze, s tak skomplikowane, ze
tego rodzaju autokorekta czgsto odbywa si¢ na
ograniczong skale.
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Nie twierdze tutaj, ze konkurencja i ucze-
nie si¢ to nieprzekonujace mechanizmy uspraw-
nienia dzialania instytucji. Wrecz przeciwnie,
trudno zaprzeczyé, ze wszystkie te procesy mo-
ga prowadzi¢ do zmian i poprawy efektywnosci
dzialania instytucji politycznych. Chodzi raczej
o to, ze kazdy wiaze si¢ z duzymi ograniczeniami
w $wiecie polityki. Dlatego jakakolwiek tenden-
¢je ku ,ewoluujagcemu funkcjonalizmowi” nalezy
traktowac jako zmienng. Zamiast z géry zakta-
da¢ skutecznos¢ takich mechanizméw, polito-
lodzy powinni zaja¢ si¢ badaniem okolicznosci,
w ktérych mozna oczekiwaé w miar¢ poprawne-
go dzialania tychze.

Jednak mimo ogromu ograniczen dotyczacych
tych mechanizméw, problemy wecale si¢ na tym
nie koniczg. Oprécz ,wewnetrznej” krytyki argu-
mentéw ewolucyjnych nalezy jeszcze uwzglednié
krytyke plynaca z zewnatrz. Zalézmy na chwi-
le, ze nacisk konkurencji jest znaczacy, a proces
uczenia si¢ przebiega efektywnie. Czy prowa-
dzi to z koniecznosci do usprawnienia dzialania
instytucji? OdpowiedZ brzmi — nie. Nawet tam,
gdzie mechanizmy te sg skuteczne, pojawiaja sie
kolejne przeszkody. By znéw przytoczyé stowa
Williamsona, uczenie si¢ lub nacisk konkurencji
nalezy jeszcze ,uwzgledni¢ w strukturze orga-
nizacji”. Zwracam tu uwage na dwie zasadnicze
przeszkody na drodze do usprawnienia dziatania
instytucji — cigglos¢ instytucjonalng i zaleznos¢
od $ciezki. Wystepuja one nawet w kontekstach,
w ktérych skutki uczenia si¢ i/lub nacisk konku-
rencji sg znaczne.

Ciaglo$¢ instytucjonalna w polityce

Rozwigzania instytucjonalne w polityce z re-
guly trudno zmieni¢. Tu takze wigkszy potencjat
adaptacyjny organizacji gospodarczych bada-
nych przez Williamsona moze postuzy¢ za przy-
datny punkt odniesienia. Jednostka majaca no-
wy pomyst na produkt musi juz tylko zapewni¢
sobie finansowanie, by wprowadzi¢ go na rynek.
Jezeli wystarczajaca liczba konsumentéw (do-
konujacych niezaleznych wyboréw) uzna pro-
dukt za atrakcyjny, odniesie on sukces. Zmiany
mozna wprowadzaé, konkurujac z istniejacymi
produktami. Podobnie osoby dysponujace pra-
wami wlasnosci majatkowej do firmy maja zwy-
kle na tyle silng pozycje, ze moga modyfikowac

strukture i dziatanie organizacji zgodnie z wta-
snymi wyobrazeniami. Zaleznosci stuzbowe sg
wyrazne, a dzialania oséb podejmujacych naj-
wazniejsze decyzje najprawdopodobniej pozo-
stajg nakierowane na osiggnigcie takiego same-
go celu — maksymalizacji zyskéw.

Natomiast formalne instytucje polityczne sg
zwykle oporne na zmiany. Jak ujal to Robert
Goodin (1996, s. 23), stabilnos¢ i przewidywal-
nos$¢ osigga sie poprzez ,system «zagniezdzo-
nych regul», przy czym zmiana regul na kolej-
nych poziomach hierarchii jest coraz bardziej
kosztowna”. I tak, w wielu krajach ,zagniezdzo-
ne reguly” stworzone na drodze zwyklego proce-
su ustawodawczego moze zawetowaé wielu gra-
czy (ang. veto points), ktérych przezwyciezenie
czesto wymaga licznych kwalifikowanych wigk-
szo$ci. W innych kontekstach politycznych, ta-
kich jak Unia Europejska, przeszkody dla zmian
sa jeszcze wigksze. I w wickszosci organizméw
panistwowych wysitki zmierzajace do zmiany re-
gut stojacych wyzej w hierarchii (np. konstytucji)
wymagaja osiggniecia jeszcze glebszego konsen-
susu. Wiele konstytucji zupelnie zakazuje — co
oczywiscie nie dotyczy rewolucyjnego odrzuce-
nia istniejacych reziméw — pewnych rodzajéw
zmian (np. dajgc prawo weta tym, ktérzy stra-
ciliby ochrong lub przywileje w wyniku mozli-
wych reform).

Istnieja dwie grupy przyczyn, dla ktérych
w projekt instytucji politycznych zwykle wpisuje
si¢ opor przeciwko zmianom, i obie zostaly juz
oméwione. Po pierwsze, w wielu sprawach pro-
jektanci starajg si¢ samoograniczaé. Kluczowe
spostrzezenie literatury ,wiarygodnych zobo-
wigzari” polega na tym, ze aktorzy czesto osig-
gaja lepsze wyniki, usuwajac pewne alternatywy
z przyszlego menu opcji do wyboru. Jak zwigza-
ny Odyseusz przygotowujacy si¢ do konfrontacji
z syrenami, aktorzy na scenie politycznej czgsto
podejmuja zobowigzania, ograniczajac wlasng
swobodg wyboru na rzecz osiggniecia celu wyz-
szego rzedu.

Po drugie, co chyba wazniejsze, projektan-
ci instytucji i polityk moga zechcie¢ zobowigzaé
swoich nastepcéw do okreslonego postepowa-
nia. Terry Moe nazywa to problemem ,politycz-
nej niepewnosci” (1990). W przeciwienistwie do
aktoréw gospodarczych aktorzy polityczni nie
maja praw do wlasnosci majatkowej. Projektanci
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wiedzg, Ze nie mogg zawsze kontrolowa¢ danej
instytucji. Ten brak mozliwosci sterowania ma
swoje implikacje zaréwno dla projektowania, jak
i dla perspektyw wprowadzania zmian po ich
utworzeniu. W' szczegélnosci, osoby projektu-
jace instytucje muszg uwzgledni¢ mozliwos¢, ze
pewnego dnia do wtadzy dojda ich polityczni ry-
wale i zechcg zanegowac¢ ich projekty lub wyko-
rzysta¢ je do innych celéw. Aby wiec si¢ zabez-
pieczy¢, aktorzy tworzg reguly, ktére utrudniajg
odwolanie uprzednio istniejacych zarzadzen. Jak
ujmuje to Moe, projektanci nie chca, zeby ,ich”
agencje dostaly si¢ pod kontrole przeciwnikéw.
A ze wzgledu na sposéb przydziatu i sprawowa-
nia wladzy publicznej w demokracji, czesto wy-
kluczajac swoich przeciwnikéw, wykluczajg réw-
niez samych siebie. Dlatego w wielu wypadkach
celowo tworzg struktury, ktérymi sami nie moga
sterowaé (Moe 1990, s. 125).

Jest to oczywiscie jak najbardziej rozsadne za-
chowanie. Stojac w obliczu podobnych proble-
méw niespéjnoéci czasowej i politycznej nie-
pewnosci, projektanci mogg zechcie¢ sprawié, by
instytucje polityczne staly si¢ oporne na zmia-
ny. Niemniej jednak ta cecha instytucji politycz-
nych posiada wyrazne dla objasnien funkcjonal-
nych zakorzenionych w procesach usprawniania
instytucji. Gdy aktorzy w pézniejszym termi-
nie podejmg prébe wprowadzenia reform insty-
tucjonalnych, czesto natrafig na bardzo powaz-
ne przeszkody.

Konsekwencje zaleznosci od $ciezki

Nie tylko rozwigzania instytucjonalne mo-
ga utrudni¢ zmiane kursu. Adaptacje indywi-
dualne i organizacyjne wczesniejszych rozwia-
zani moga tez sprawié, ze zmiana kursu okaze si¢
nieatrakcyjna. Dostosowujac si¢ do nowych re-
gul gry, aktorzy podejmuja pewne zobowigzania
i oczekuja, ze reguly te nadal beda obowigzywac.
Wezesniejsze dzialania moga zatem uniemozli-
wi¢ pézniejsze wykorzystanie opcji, ktérych ak-
torzy nie zdecydowali si¢ wybraé. Innymi slo-
wy, adaptacja spoleczna instytucji drastycznie
zwigksza koszt wyjscia z istniejacych uzgodnieni.
Zamiast by¢ wyrazem korzysci zinstytucjonali-
zowanej wymiany, ciaglo$¢ instytucjonalna mo-
ze raczej odzwierciedlaé rosngce w czasie koszty

powrotu do weczesniej dostgpnych alternatyw
(Pierson 2000).

Ostatnie prace w dziedzinie zaleznosci od
$ciezki zwrécily uwage na mechanizm samo-
wzmacniania w czasie poczatkowych decy-
zji instytucjonalnych, nawet o charakterze sub-
optymalnym (Krasner 1989; North 1990a).
Dokonane poczatkowo wybory sprzyjaja po-
wstawaniu zlozonych sieci spolecznych i gospo-
darczych, niezwykle podwyzszajac koszt przyje-
cia mozliwych dawniej alternatyw, co zniecheca
do wyjscia. Rozwigzania instytucjonalne na sze-
roka skale maja powazne konsekwencje spotecz-
ne. Jednostki podejmuja powazne zobowigzania
w reakcji na dzialania instytucji. Zobowigzania
te z kolei moga znacznie zwigkszy¢ zamet spo-
wodowany przez reformy instytucjonalne, sku-
tecznie ,uzalezniajac” je od podjetych wezesniej
decyzji.

Badania zmian technologicznych ujawnily
pewne okolicznosci sprzyjajace powstawaniu za-
leznosci od $ciezki (David 1985; Arthur 1994).
Decydujacym czynnikiem jest obecnos¢ wigk-
szych zwrotéw lub dodatniego sprzezenia zwrot-
nego, ktére zacheca aktoréw do skupienia sie
na pojedynczej alternatywie i dalszego podaza-
nia konkretng $ciezka po wykonaniu pierwszych
krokéw. Duze koszty poczatkowe lub koszty sta-
le ze znacznym prawdopodobienstwem zwick-
sza motywacj¢ do dalszego inwestowania w da-
na technologie, dajac jednostkom silne bodzce
do identyfikacji i trwania przy jednej mozliwo-
$ci. Znaczne efekty uczenia si¢ w polaczeniu
z dzialaniem systeméw zlozonych stanowia do-
datkowe zrédlo rosngcych zwrotéw. Z efektami
koordynacyjnymi (lub sieciowymi efektami ze-
wnetrznymi) mamy do czynienia, gdy jednost-
ka uzyskuje wigksze korzysci z podejmowania
okreslonych dziatan, jezeli inni réwniez je podej-
muja. I wreszcie oczekiwania adaptacyjne wyste-
puja, gdy jednostki czuja potrzebe ,postawienia
na wiasciwego konia”, poniewaz opcje, ktére nie
zdobedg szerszej akceptacji, zostang uznane za
niewlasciwe. W tych warunkach oczekiwania in-
dywidualne na temat wzorcéw zachowania na-
bieraja cech samospelniajacych si¢ proroctw.

Jak twierdzi North, wszystkie te argumen-
ty mozna przeszczepi¢ z badari zmian technolo-
gicznych na inne procesy spoleczne, szczegdlnie
na rozwdj instytucji. W kontekstach zlozonych
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wspélzaleznosci spolecznych nowe instytucje
czesto wymagajg ponoszenia wysokich kosz-
téw stalych lub kosztéw rozruchowych, moga
tez generowac powazne efekty uczenia sie, efek-
ty koordynacyjne oraz oczekiwania adaptacyj-
ne. Istniejace instytucje tworzg potezne bodzce
wzmacniajace wlasng stabilnos¢ i dalszy rozwd;.
,Krétko méwigce — konczy North (1990a, 5. 95) —
wspoélzalezna sie¢ matrycy instytucjonalnej pro-
wadzi do coraz wigkszych zwrotéw”, co sprawia,
ze zalezno$¢ od $ciezki stanowi ceche¢ wspdlng
ewolucji instytucjonalne;j.

W politologii zwracano dotad niewielkg uwa-
ge na argumenty zwigzane z ,uzaleznianiem”,
czgsciowo dlatego, ze procesy te zwykle prowa-
dza do odpolityczniania probleméw. Zwigksza-
jac impet dzialania jedng $ciezka, zmniejsza si¢
prawdopodobieristwo powrotu do istniejacych
wezeéniej alternatyw. W wyniku tego czgsto nie
mamy do czynienia z otwartym konfliktem na
temat alternatyw, ktéry politolodzy moga szyb-
ko zidentyfikowa¢, lecz wiasnie z jego nieobec-
noscig. ,Uzaleznienie” prowadzi do zjawiska na-
zwanego przez Petera Bachracha i Mortona
Baratza (1962) ,niedecyzyjnoscig”. Ten aspekt
polityki mozna prawdopodobnie zidentyfikowaé
tylko poprzez prowadzone na silnych teoretycz-
nych podstawach wnikliwe badania historyczne
zmian kontekstu podejmowania decyzji w przy-
szlosci na skutek adaptacji spotecznych do ogra-
niczen instytucjonalnych i do polityk (Hacker
1998).

Z czasem, gdy aktorzy spoleczni podejma zo-
bowigzania na bazie istniejacych instytucji, koszt
,wyjscia” wzrasta. Wyrazone z przekonaniem
przez Williamsona twierdzenie, ze uczenie si¢
pozwala firmom na dostosowanie do nieoczeki-
wanych konsekwencji, ma znacznie mniejsze za-
stosowanie do analizy politycznej, a zwlaszcza do
badar sformalizowanych instytucji politycznych.
Uczenie si¢ na podstawie minionych wydarzen
moze sprawié, ze aktorzy beda dziala¢ inaczej,
podejmujac nowe inicjatywy. Jednak odzyskanie
pola od weczesniej zinstytucjonalizowanych ob-
szaréw dzialania czesto przysparza powaznych
trudnosci. Aktorzy nie moga podejmowaé do-
wolnych decyzji, gdy zmienig si¢ ich preferencje
lub gdy ujawnig si¢ niezamierzone nastg¢pstwa.
Zamiast tego okazuje sie, ze balast wezesniej do-
konanych wyboréw instytucjonalnych powaznie

ogranicza ich pole manewru. Uprzednie wybo-
ry instytucjonalne nabierajg ,ciaglosci”, moga
by¢ réwniez zalezne od $ciezki. Tak wigc nawet
w kontekscie mechanizméw uczenia si¢ i kon-
kurencji wcale nie jest oczywiste, ze tego rodza-
ju naciski przeloza si¢ na usprawnienie dziata-
nia instytucij.

4. Propozycje na przyszlosé

W niniejszym eseju przedstawiam argumen-
ty przemawiajace za dwiema giéwnymi teza-
mi: a) funkcjonalistyczne zalozenia na temat
pochodzenia i przebiegu procesu zmian insty-
tucjonalnych nalezy zastapi¢ hipotezami funk-
cjonalistycznymi; b) hipotezy funkcjonalistycz-
ne nalezy uzupelni¢ i poréwnaé z hipotezami
eksponujacymi mozliwe niefunkcjonalistycz-
ne korzenie instytucji. Mozemy si¢ spodziewaé
duzej zmiennosci wynikéw w zakresie funkcjo-
nalnych wyjasnien genezy i modyfikacji insty-
tucji politycznych. Odwolujac si¢ do warunkéw
wstepnych koniecznych do uzyskania wynikéw
funkcjonalnych, nalezy podja¢ préby stworze-
nia bardziej wnikliwych teorii pochodzenia in-
stytucji i zmian instytucjonalnych. Wymaga to
okreslenia okolicznoséci, w ktérych tego rodza-
ju hipotezy si¢ nie sprawdzaja, oraz sytuacji,
ktére zwigkszaja lub zmniejszaja prawdopo-
dobiefistwo wystapienia takich niepomyslnych
uwarunkowari.

Zamiast z gory zakladaé, ze instytucje po-
wstajg i ulegaja zmianom po to, by spelnia¢ wy-
magania funkcjonalne, musimy si¢ przekona¢,
czy tak rzeczywiscie jest. To bardzo obiecujacy
obszar do prowadzenia badan systematycznych.
Nawigzujac do stéw Richarda Nixona na temat
keynesizmu — zapewne wszyscy jesteSmy teraz
instytucjonalistami. Jednakze politolodzy prze-
prowadzili bardzo niewiele konsekwentnych prac
empirycznych na podstawie wyraznie konkuruja-
cych ze sobg hipotez, ktére mialy na celu poréw-
nywanie procesu powstawania instytucji i zmian
instytucjonalnych w réznych kontekstach. Bez
takich badan nie mamy szans na ocen¢ wplywu
konkretnych cech kontekstu na wyniki instytu-
cjonalne, nie wiemy nawet, jak czgsto tego ro-
dzaju cechy wystepuja w $wiecie polityki. Uderza
kontrast z socjologia, gdzie kwitnie tradycja pro-
wadzenia badan empirycznych powigzanych ze
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sobg zagadnieri na bazie odmiennych zalozen
teoretycznych (Clemens 1999).

Warto zaakcentowaé dwa wspdlne watki wie-
lu tokéw argumentacji zaprezentowanych w ni-
niejszym eseju. Pierwszym jest znaczny wkiad
badan socjologicznych w zrozumienie ograni-
czeni funkcjonalizmu. Bez wzgledu na to, czy
chodzi o nieinstrumentalne zachowania akto-
réw, granice uczenia si¢, konkurencyjne proce-
sy usprawniania instytucji czy tez poznawcze
i spoteczne zrédla niezamierzonych konsekwen-
¢ji, socjologowie majg wiele ciekawych rzeczy do
powiedzenia. Politolodzy powinni nadal zapo-
zyczaé spostrzezenia z innych dyscyplin, oczy-
wiscie wprowadzajac do nich odpowiednie mo-
dyfikacje. Przy okazji dobrze byloby zwréci¢
wieksza uwage na ostatnie teoretyczne i empi-
ryczne prace z dziedziny socjologii.

Drugi wspélny watek taczacy rézne omawiane
tu zagadnienia to fakt, ze wszystkie one wyma-
gaja doktadnego przyjrzenia si¢ aspektom poli-
tyki z dluzszej perspektywy czasowej, zamiast
wykonywaé ,migawkowe” ujecia politycznych
proceséw i ich wynikéw. Chcac si¢ przekonad,
gdzie wyjasnienia funkcjonalne przestaja zado-
walaé, nalezy spojrze¢ nie tylko na moment po-
wstawania instytucji ani na aktualne ich dziala-
nie (wnioskujac na tej podstawie o ich genezie),
trzeba natomiast zwréci¢ uwage na procesy dy-
namiczne, mogace rzuci¢ nowe §wiatlo na impli-
kacje krétkich horyzontéw czasowych, na zakres
niezamierzonych konsekwencji, powstawanie
§ciezki zalezno$ci oraz skuteczno$é¢ lub ogra-
niczenia zwigzane z dzialaniem mechanizmdéw
uczenia si¢ i konkurencji. Takie podejscie wy-
maga rzetelnych badan historycznych. Méwiac
yrzetelnych”, mam na mysli prace polegajace na
wnikliwym §ledzeniu przebiegu pewnych proce-
séw w czasie. Nalezy je odrézni¢ od ,przeszu-
kiwania” historii pod katem pozyskiwania przy-
ktadéw zasadniczo statycznych argumentéw
o charakterze dedukcyjnym. Stosowanie etykiet
szczepowych jest zbyt rozpowszechnione w po-
litologii amerykanskiej, mozna jednak potrak-
towac¢ sugerowany przeze mnie kierunek badan
jako pewien wariant ,instytucjonalizmu histo-
rycznego” (Hall, Taylor 1996). Opiera si¢ on na
podstawowym zalozeniu, Ze obja$nianie wielu
aspektow polityki wymaga analizy zaréwno dia-
chronicznej, jak i synchroniczne;.

Wyeksponowanie znaczenia korzysci ply-
nacych z przyjecia bardziej socjologicznej per-
spektywy badawczej oraz z podjecia rzetelnych
prac z perspektywy historycznej sugeruje, ze no-
wa ekonomia instytucjonalna raczej nie zapew-
ni wystarczajacych podstaw dla stworzenia teo-
rii genezy instytucji i zmiany instytucjonalnej.
W niniejszym eseju ostrzegam, ze wysitki zmie-
rzajagce do przekladu teoretycznych argumen-
téw z dziedziny ekonomii na domen¢ nauk po-
litycznych sa obarczone wigkszym ryzykiem,
niz czgsto uwazamy. Nalezy je podejmowac sta-
rannie, majac na uwadze ograniczenia zwigza-
ne ze stosowaniem analogii. Nie chodzi przy
tym o odrzucenie ,nowej ekonomii instytucjo-
nalnej” i teorii racjonalnego wyboru w politolo-
gii. Te podejscia zaowocowaly wieloma waznymi
spostrzezeniami, szczegdlnie poprzez czescio-
we, lecz znaczace wysitki pokazujace, jak moz-
na przezwyci¢zaé rézne przeszkody na drodze
do dynamiki funkcjonalne;j?.

2 Przedmiotem mojej krytyki w tym eseju s3 luzne funk-
cjonalistyczne objasnienia genezy instytucji i zmian in-
stytucjonalnych. Chociaz podkreslam fakt, ze wiele ana-
liz prowadzonych z punktu widzenia teorii racjonalnego
wyboru zalicza si¢ do tej kategorii, Gary Miller zupelnie
slusznie zauwaza w swoim wnikliwym komentarzu, ze
weale nie musi tak by¢. Podobnie jak Miller, nie sadze,
by analitycy musieli wybiera¢ miedzy teoria racjonalnego
wyboru i innymi alternatywami. Czg$¢ mojej nalizy (np.
oméwienie zaleznosci od $ciezki) bardzo mocno opiera
sie na teorii racjonalnego wyboru. Lecz jej tworcy kon-
centrujg si¢ przewaznie na efektach dzialania istniejacych
instytucji. Natomiast wielu wymiarom proceséw spolecz-
nych istotnym w dyskusji dotyczacej pochodzenia insty-
tucji i zmian instytucjonalnych poswiecono niewiele uwa-
gi. Na przyktad Randall Calvert (1995, s. 80) uznaje, ze
»podejscie traktujace instytucje jako byty zréwnowazone
(...) nie méwi nic bezposrednio o ich powstawaniu”. Jack
Knight (1995, s. 111) argumentuje, ze teorie dynamiki
instytucjonalnej, w tym te bazujace na teorii racjonalne-
go wyboru, opieraja si¢ czesciowo na ,réznych stwier-
dzeniach na temat rzeczywistych uwarunkowan empi-
rycznych, w ktérych instytucje spoleczne pojawiaja sie
izmieniajg’. Z jak wielkg niepewnoscia maja do czynienia
aktorzy w réznych kontekstach? W jak dlugich perspek-
tywach czasowych dzialaja? Jak trudno dostrzec i skory-
gowaé niewydolnos¢ instytucji? Jak bardzo konkurencyj-
ne s3 okreslone $rodowiska instytucjonalne? Analitycy
badajacy te kluczowe zagadnienia moga odnies¢ korzysé
z podejé¢ teoretycznych spoza tradycji teorii racjonalnego

wyboru.
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Zwracanie uwagi zaréwno na zalety, jak
i ograniczenia nie oznacza, ze opowiadam si¢ za
podzialem obszaru badawczego miedzy alterna-
tywne podejscia teoretyczne. Chodzi mi o uzna-
nie, Ze te ostatnie moga zaoferowal znacznie
bardziej owocne perspektywy badawcze do ana-
lizowania konkretnych kontekstéw i proceséw.
Jak ujal to Jepperson (1996), pozornie antagoni-
styczne ,metaforyki teoretyczne” niekiedy (lecz
tylko niekiedy) bardziej uzupelniaja si¢ i mniej
konkuruja ze sobg, niz przypuszczalismy. Rézne
teorie koncentrujg sie na odmiennych aspektach
proceséw, dostarczajac ,modutéw”, ktére mozna
polaczy¢, by otrzymad pelniejszy opis interesuja-
cego nas zjawiska (Scharpf 1997). Moga zajmo-
wac sie dyskretnymi zjawiskami, moga tez posia-
da¢ stabo zdefiniowane warunki brzegowe (np. x
zachodzi przy spelnianiu warunkéw 4, 41 ¢, lecz
y wymaga warunkéw d, e i f).

Wydaje si¢, ze mamy tutaj do czynienia wla-
énie z takg sytuacja. Na rycinie 1 zawarlem

graficzne podsumowanie moich rozwazari na te-
mat warunkéw, ktére sprawiaja, ze wyniki o cha-
rakterze funkcjonalistycznym stajg siec mniej lub
bardziej prawdopodobne. Dwa obszerne kon-
teksty sprzyjaja wyjasnieniom z perspektywy
funkcjonalistycznej. Pierwszy z nich obejmu-
je warunki, w ktérych mozemy si¢ spodziewac
od projektantéw zachowan instrumentalnych,
koncentracji na dlugoterminowych efektach in-
stytucjonalnych oraz wzglednej precyzji projek-
¢ji dotyczacych tych efektéw. Drugi cechuje sig
silnym oddzialtywaniem mechanizméw uczenia
si¢ i/lub konkurencji przy jednoczesnej stabo-
§ci przeszkdéd na drodze reform, pochodzacych
z zaleznosci od $ciezki oraz ,instytucjonalnych
punktéw weta” (liczby graczy mogacych zaweto-
wacé reformy).

Nie sugeruje, ze najrézniejsze kombinacje
sprzyjajacych warunkéw wystepuja w polity-
ce rzadko, uwazam nawet, ze mozna je spotkaé
do$¢ czesto. Zarazem jednak wydaje si¢ wysoce

Faza 1: Pochodzenie instytucji okolicznosci
sprzyjajace
K . NIEPRAWDOPODOBNE
onsekwencje
PICEATIETZONE  pRAWDOPODOBNE
TAK
Dtlugie horyzonty
czasowe? podejscie
NIE funkcjonalne
wymaga
TAK zastosowania
Silna orientacja mechanizméw
instrumentalna? naprawczych
NIE
Faza 2: Ewolucja instytucji
Rozwdj instytucji Sprayjajee
. oL warunki
zalezny od $ciezki?
TAK
Fatwosé TAK
korygowania
dziatan? . .
NIE niesprzyjajace
warunki
) TAK
Srodowisko zachgca
do podejmowania
konkurencji
lub uczenia sig?

NIE

Ryc. 1 Kontekst spoleczny i objasnienia funkcjonalistyczne
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nieprawdopodobne, by ich powszechno$¢ umoz-
liwiala teoretykom bezpieczne prowadzenie ana-
liz wylacznie z perspektywy funkcjonalistyczne;.
Funkcjonalne objasnienia pochodzenia i zmian
instytucjonalnych nie s3 bledne, lecz nalezy je
uzna¢ zasadniczo za niekompletne. Sugeruja
bowiem istnienie §wiata instytucji politycznych
z jednej strony bardziej sklonnego do efektyw-
nych zachowari i wdrazania ciaglych ulepszen,
a z drugiej — znacznie mniej zaleznego od ble-
déw popelnionych w przeszlosci niz §$wiat,
w ktérym naprawde Zyjemy.
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'The Limits of Design: Explaining Institutional Origins and Change

Political scientists have paid much more attention to the effects of institutions than to issues of institutional origins
and change. One result has been a marked tendency to fall back on implicit or explicit functional accounts, in which the
effects of institutions explain the presence of those institutions. Institutional effects may indeed provide part of such an
explanation. Yet the plausibility of functional accounts depends upon either a set of favorable conditions at the design
stage or the presence of environments conducive to learning or competition. Exploring variability in the relevant social
contexts makes it possible to both establish the restricted range of functional accounts and specify some promising
lines of inquiry into the subject of institutional origins and change.

Key words: governance, institutional analysis, institutional design, policy networks.
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