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SYNDROM SEABOSCI PANSTWA
WYDOLNOSC STRATEGICZNA POLSKI XXI WIEKU*

If all that matters is means, how hard you try, not what good
you do, is all that counts. If all virtue is attached to ends,
accomplishments are everything and aspirations nothing.
Thinking of rationality as all effort or all ideal, as only resources or
only objectives, is immoral as well as ineffective. It is immoral
because people who depend on policies require results, not only
remedies [...]. It is ineffective because this does not connect what we
want with what we can get. My purpose [...] is to rehabilitate
rationality, not as either resources or objectives, but as the
relationship between them (Aaron Wildavsky).

Aby skutecznie zarzadzaé soba, trzeba byé takze Swiadomym
wyznawanych wartosci (Peter F. Drucker).

W artykule przyjmujemy cztery skadinad oczywiste zalozenia: po pierwsze,
kluczowe znaczenie dla dobrobytu spoteczno-gospodarczego w kazdym
mozliwym wymiarze ma jako$¢ rzadzenia w panstwie. Po drugie, misjg panstwa
jest zapewnienie optymalnych warunkéw bezpieczenstwa i rozwoju kraju za
pomoca odpowiedniej polityki i odpowiednich rozwigzan prawnych. Po trzecie,
zmiany w otoczeniu globalnym oraz w kulturze materialno-technicznej tworza
warunki, w ktorych realizacja podstawowych funkcji panstwa wymaga daleko
idacych zmian strukturalnych. Po czwarte, o przysztosci krajow rozstrzyga
sposob przystosowania strategii politycznych i struktur ustrojowych panstwa
do wymogow otoczenia zewnetrznego i wewnetrznego.

System instytucjonalny panstwa rozpatrujemy jako sie¢ procesé6w infor-
macyjno-decyzyjnych, ktoére ukierunkowuja dziatania rzadéw i energie
spoteczenstwa na realizacje celow zapewniajacych racjonalne wykorzystanie
zasobow. Stawiane pytania dotyczag trafnoSci wyboru priorytetéw, doboru
§rodkow ich realizacji i zdolnoéci systemu do dokonywania modyfikacji na
poziomie celéow i §rodkow w odpowiedzi na systematycznie monitorowane

* Artykul jest miedzy innymi efektem prac w ramach programu badawczego realizowanego w latach
2008-2010 w ramach ISP PAN we wspélpracy z BBN: ,,Wewnetrzne i zewnetrzne uwarunkowania
bezpieczenstwa paliwowo-energetycznego Polski: sektor naftowo-gazowy”. Autorzy pragng podziekowac
Rafalowi Mitaszewskiemu za konsultacje dotyczace gospodarki wodnej w Polsce, Barttomiejowi
Kaminskiemu za cenne uwagi dotyczace konstrukeji artykutu oraz Pawtowi Solochowi za wytkniecie
niejasno$ci wywodu i korekty niektérych danych.
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zmiany otoczenia. Pytania te odnosza sie do ,,wydolnoSci strategicznej
pahstwa”!. W prezentowanym tu ujeciu, pojecie wydolnosci strategicznej
panstwa obejmuje przede wszystkim zdolno§é panstwa do stalego uczenia sie,
kompleksowego zarzadzania informacjg oraz interaktywnego oddziatywania na
organy administracji, instytucje publiczne i spoleczenstwo, zgodnego z przy-
jetymi priorytetami. W pierwszej cze§é artykulu staramy sie wiec osadzi¢
pojecie ,,strategicznej wydolno§ci panstwa” w ramach wspoélczesnej teorii
politologicznej. W drugiej zajmujemy sie polityka panstwa polskiego w wybra-
nych dziedzinach.

Na poziomie empirycznym przedmiotem analizy jest sposéb rozwigzywania
przez kolejne polskie rzady probleméw dotyczacych waznych dziedzin dzia-
talnosci panstwa:

1) polityki panstwa w dziedzinie gospodarki zasobami mineralnymi oraz
gospodarki wodnej ze szczegdlnym uwzglednieniem aktualnie wprowadzanych
rozwigzan legislacyjnych,

2) loséw reform wdrozonych w latach 1997-2001 przez rzad koalicji Akcji
Wyborczej ,,Solidarno$§é”-Unii Wolnos$ci z punktu widzenia proceséw syste-
mowego uczenia sie,

3) charakteru i efektéow proceséw legislacyjnych w Polsce w aspekcie
informacyjno-decyzyjnego obcigzenia centrum rozumianego jako naczelne
organy panstwa.

I. PANSTWO NARODOWE W GLOBALNYM OTOCZENIU

Gwattowny wzrost ro6znorodnosci wspolczesnego §wiata, stale rosnace tempo
zmian w sferze materialno-technicznej, kulturowej i politycznej oraz wzrost
wspotzaleznosci globalnej, zmieniaja reguly konkurencji miedzy panstwami
i narodami. Obok panstw narodowych dzialaja tu réznego typu miedzy-
narodowe instytucje polityczne, gospodarcze, kulturalne, religijne, ekologiczne
i tym podobne. Tworza one sieé¢ globalnych zalezno$ci i stanowia zasady
okreslajace reguty gry globalnej konkurencji. Z drugiej strony, umozliwiaja one
wspoélprace polityczno-gospodarczg i kulturowa w skali globu. Instytucjonalne
zageszczenie przestrzeni miedzynarodowej sktonito niektérych badaczy do
wysuniecia tezy, iz we wspélczesnym S$wiecie panstwo narodowe traci na
znaczeniu kosztem instytucji ponadnarodowych?. Stanowisko to nie ma jednak
obecnie wielu zwolennikéw. Trudno zaprzeczy¢ bowiem opinii autoréw
po$wieconego roli panstwa raportu Banku Swiatowego, ze ,,aby osiagnaé postep
dobrobytu spotecznego, wydolno§¢ panstwa — rozumiana jako zdolnos§é¢ do

! Pojecie ,,wydolnosci strategicznej” nawigzuje do popularnej w badaniach nad przedsigbiorstwami
,,perspektywy wyboru strategicznego”. Zob. J. Child, Strategic Choice in the Analysis of Action, Structure,
Organizations and Environment: Retrospect and Prospect, ,,Organization Studies” 18, 1997, nr 1,
s. 43-76.

2 S. Strange, The Retreat of the State: The Diffusion of Power in the World Economy, Cambridge
University Press, Cambridge, Mass., 1996; A.-M. Slaughter, The Real New World Order, ,,Foreign
Affairs” 1997, wrzesien-pazdziernik; podobnie J. Staniszkis, Wiadza globalizacji, Scholar, Warszawa
2003.
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sprawnego wspierania zbiorowego dziatania —musi by¢ wzmocniona”3. Pafistwo
wciaz pozostaje niezbedng podstawg tadu miedzynarodowego.

Rosnace zageszczenie instytucjonalne spowodowato, Ze o przysztosci naro-
déw decyduje obecnie zdolno§¢ wspoélzawodniczenia, nie tylko na polu
gospodarki, ale takze o§wiaty i nauki oraz kultury i §rodowiska, a to z kolei
zalezy od jakoSci rzadzenia. Panstwo narodowe uleglo w ostatnim poétwieczu,
szczegblnie w Swiecie zachodnim, daleko idacym zmianom: przestato by¢ przede
wszystkim ,,maching wojenng”, by uzy¢ terminu Roberta Gilpina*, a zakres jego
funkcji znacznie rozszerzy! sie w odpowiedzi na nowe wyzwania, jakie stawiaja
przed panstwami narodowymi zmiany w otoczeniu®. Wzrést takze poziom
niepewno$ci zwiazany z podejmowaniem decyzji politycznych®. Sprostanie
im wymaga zmian w sposobach dzialania, co ma tez konsekwencje dla orga-
nizacji proceséw politycznych, to jest struktur ustrojowych, oraz dla kluczowego
dla koncepcji panstwa narodowego pojecia suwerennosci’. Yehezkel Dror
zauwaza, ze: ,,chociaz nie nalezy przesadzaé, co do zakresu autonomii panstwa
w przeszloSci, to globalizacja jeszcze bardziej ja ogranicza, narzucajac nowe
uwarunkowania »konkurencyjno$ci«, wymuszajac strukturalne dostosowania,
zwiekszajac zalezno§é od globalnych instytucji ekonomicznych i ograniczajac
zakres alternatyw politycznych dostepnych poszczegélnym krajom”8. Im
wiekszy nacisk otoczenia, im ostrzejsza konkurencja, tym wieksze znaczenie ma
jakos¢ struktur decyzyjnych panstwa.

Nic nie wskazuje na to, by rola panstwa narodowego jako podstawy tadu
Swiatowego ulegta zmianie w przewidywalnej przyszto$ci. Transnarodowe
przedsiebiorstwa i banki dzialaja w okre§lonych warunkach spoleczno-poli-
tycznych i oferuja produkty i ustugi na okreslonych, narodowych rynkach. Moga
one istnie¢ i rozwijaé sie tylko w warunkach stabilnosci politycznej, rzadow
prawa, wysokiego poziomu kapitatu spoltecznego, a ich zapewnienie nalezy do
funkeji panstwa. Z drugiej strony, panstwa narodowe, aby zapewni¢ swym
obywatelom wtasciwe warunki bytu, muszg dbaé o rozwdj gospodarczy kraju
i miedzynarodowa konkurencyjnos$¢, a to wymaga miedzy innymi przyciag-
niecia na swoj obszar kapitalu zagranicznego. Niezdolno$é niektorych
spoteczenstw do stworzenia i utrzymania stabilnych struktur politycznych

,,panstwa upadle” (failed/collapsed states), ,panstwa rozkladajace sie”
(failing states) — jest powszechnie uznawana za jedno z najwazniejszych

3 [World Bank], World Development Report: The State in a Changing World, Oxford University
Press, Oxford 1997, s. 3.

4 R. Gilpin, The Political Economy of International Relations, Princeton University Press, Princeton,
N.J., 1987, s. 85.

® Naten temat zob. A. Z. Kaminski, B. Kaminski, Korupcja rzadéw: paristwa pokomunistyczne wobec
globalizacji, TRIO i ISP PAN, Warszawa 2004, s. 235-270.

8 Zob. J. Koppenjan, E.-H. Klijn, Managing Uncertainties in Networks: A Network Approach to
Problem Solving and Decision Making, Routledge, London 2004.

7 8. D. Krasner, Sovereignty: An Institutional Perspective, w: J. A. Caporaso (red.), The Elusive State.
International and Comparative Perspectives, Sage, Newbury Park, Ca.: 1989; A. Z. Kaminski,
Suwerennosé paristwa polskiego w nowym uktadzie europejskim, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 56, 2003,
nr 4; podobnie J. Barcz, Pojecie suwerennosci w Swietle wspétzaleznosci miedzy sfera ponadnarodowq
i paristwowaq, w: J. Kranz (red.), Suwerennosé i ponadnarodowos$é a integracja europejska, Wyd. Prawo
i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2006.

8 Y. Dror, The Capacity to Govern: A Report to the Club of Rome, Frank Cass, London 1994, s. 41.
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zagrozen dla bezpieczenstwa globalnego®. Nie wszystkie spotecznosci sg
wiec w stanie stworzyé dobrze dziatajacy tad polityczny, a z drugiej strony — zle
zaprojektowane instytucje panstwa moga stac sie skuteczna bariera dla rozwoju
spoteczenstw dojrzatych.

Racjonalno§¢ polityczna decyduje o mozliwoSciach rozwoju wszystkich
innych dziedzin zycia narodu'. Nie wynika stad postulat rozszerzenia
bezposredniej kontroli panstwa na cato$é zycia spotecznego, to jest rozszerzenia
imperium. Przeciwnie, chodzi o uznanie, ze w coraz wiekszym stopniu rolg
panstwa jest wlasciwe zarzadzanie w dominium, to jest utatwianie, stymu-
lowanie i porzadkowanie zywiolowych dziatah podejmowanych w przestrzeni
publicznej na poziomie organizacji i stowarzyszen spotecznych — proceséow
samoorganizacji; takie projektowanie struktur politycznych, by sprzyjaty ko-
munikacji poziomej i pionowej oraz przejrzysto$ci proceséw decyzyjnychl.
Tymeczasem, jak na to wskazuje praktyka, jest to trudne i stosunkowo niewiele
panstw bylo w stanie stworzyé systemy ustrojowe, ktore spetniatyby podsta-
wowe kryteria dobrej jakoSci rzadzenia.

Wydolnoéé strategiczna panstwa jest miarg zdolnosci panstw do aktywizacji
dostepnych im zasob6éw materialnych, informacyjnych i ludzkich w interesie
rozwoju kraju, zdolno$ci do wigzania we wlasciwym horyzoncie czasu celow
z zasobami niezbednymi do ich realizacji'?. Decyduje to miedzy innymi o zdol-
nosci gospodarki narodowej do optymalnego wykorzystania szans stwarzanych
przez Srodowisko zewnetrzne dzieki odpowiedniej polityce. Jesli pomingé
obszary bogate w zasoby naturalne, miedzynarodowy kapitat angazuje sie
glownie tam, gdzie jako$§é rzadzenia i kapital ludzki sg na najwyzszym
poziomie, a wiec ryzyko inwestycyjne jest niskie!®. Paistwa majace sprawne
struktury rzadzenia stanowig trzon systemu globalnego zaré6wno w wymiarze
politycznym, jak i ekonomicznym .

Pojecie ,,strategicznej wydolnoSci panstwa” obejmuje, jak wyzej wskaza-
lismy, czynniki zapewniajace rzagdom zdolno§é tworzenia wlasciwych warun-
kow do przetrwania i rozwoju spoteczenstwa. Ona sama zalezy od jako$ci
rozwigzan ustrojowych 1 oparcia, jakie znajduje w kulturze zycia publicznego,
czyli od sity instytucji publicznych. Pojecie strategicznej wydolnosci panstwa
dotyczy tez relacji miedzy cechami otoczenia zewnetrznego a organizacja
panstwa. Im stabilniejsze jest otoczenie zewnetrzne, tym ekonomiczniejsze sg
dwuszczeblowe (centrum decyzyjne — wykonawca) struktury zarzadzania,
umozliwiajace szybka mobilizacje zasobéw na niewielu, waznych dla prze-

9 Zob. R. I. Rotberg (red.), When States Fail: Causes and Consequences, Princeton University Press,
Princeton 2004. Tu wtasénie tkwi zrodlo , konfliktow asymetrycznych”.

10 P, Diesing, Reason and Society, Urbana 1962, s. 203-204.

1 Zob. A. Z. Kaminski, Stracony moment konstytucyjny: skutki dla jakosci rzadzenia dwadziescia lat
pozniej, w: W. Morawski (red.). Modernizacja Polski. Struktury, agencje, rezimy instytucjonalne,
Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2010, s. 245-283.

12 A, Wildavsky, Speaking Truth to Power: The Art and Craft of Policy Analysis, Little, Brown and
Co., Boston-Toronto 1979, s. 36.

13 Szersze oméwienie tej zaleznos$ci mozna znalezé miedzy innymi w: A. Z. Kaminski i B. Kaminiski,
op. cit., passim.

4 7ob. A. Z. Kaminski (red.), Polityka bez strategii: bezpieczeristwo Polski i Europy Srodkowo-
-Wschodniej w perspektywie globalnej, ISP PAN, Warszawa 2007.
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trwania spolecznosci odcinkach. Poznanie i opanowanie skutecznej strategii
wobec otoczenia powoduje, Ze poszukiwanie alternatywy naraza spoteczno$é na
nieuzasadnione koszty. Sytuacja taka wystepuje jednak tylko na poziomie
najprostszych form zycia spolecznego.

Inaczej rzecz sie ma w wypadku wysoce zlozonego, zmiennego otoczenia,
w ktérym narody i reprezentujace je panstwa konkuruja ze sobg na wielu polach
charakteryzujacych sie roznorakimi kryteriami sukcesu. Tu skutecznie dziata¢
moga tylko struktury wieloszczeblowe, wyposazone w mechanizmy sprawnej
koordynacji poziomej, to znaczy z pominieciem bezposredniego udzialu cen-
trum®. Wiasciwa reakcja na nowy charakter otoczenia staje sie samoregulacja,
samoorganizacja, zdolno$é do zarzadzania strumieniami informacji i uczenia sie
na wszystkich szczeblach, we wszystkich sferach funkcjonowania systemu.
Zmienia to takze role centrum, ktére musi przekazaé¢ znaczng cze$é swoich
kompetencji na nizsze szczeble organizacyjne, by skoncentrowaé sie na
kwestiach dtugookresowych strategii i posrednich form kontroli'6. Brak struk-
turalnej przebudowy centrum musi spowodowaé w tych okoliczno$ciach utrate
przez nie kontroli nad dziataniem nizszych szczebli, a zatem — pod nieobecnosé
ogblnej strategii ukierunkowujacej cato$é dzialan systemu — zywiolowg
decentralizacje!”. Im wieksza jest ztozono$é systemu, tym wazniejsza staje sie
jakosé dziatan zwigzanych z pozyskiwaniem i przetwarzaniem informacji oraz
jej wykorzystaniem w procesach decyzyjnych.

Decentralizacji, o ile ma przynie§é oczekiwane korzysci, musi towarzyszy¢
wzmocnienie o§rodka centralnego. To mial na mysli Giandomenico Majone, gdy
wprowadzal rozréznienie na rdzen (dtugofalowe priorytety panstwa) i programy
peryferyjne. Rdzen zapewnia ciaglo$¢ dziatania, peryferia — nadaja mu
elastycznosé. ,,Im blizej rdzenia znajduje sie pewne konkretne dziatanie, tym
wieksza jest presja, by je zachowaé i tym wigksze poczucie braku cigglosci po
jego zarzuceniu”!®. Skoro rdzefi zapewnia polityce ciagtosé i wzgledna sp6jnosé,
to powinno sie go chroni¢ przed zbyt czestymi i gtebokimi zmianami.

Poziom strategicznej wydolnosci panstwa jest funkcja mocy instytucji.
Pojecie mocy instytucji obejmuje zdolno§¢ do inspirowania i korygowania
dzialan jednostek organizacyjnych w procesie realizacji misji, do ktorych sg
powotane, inaczej mowiac — do eliminowania zachowan szkodliwych z punktu
widzenia publicznych funkcji panstwa i wzmacniania tych, ktére stuzg ich
realizacji. Wigze sie z tym zdolno§¢ do przetwarzania informacji i przewi-
dywania kierunkéw ewolucji istotnych aspektéw szeroko rozumianego $rodo-
wiska (wewnetrznego i zewnetrznego), rozpoznawania zasobow antropogenicz-
nych i naturalnych oraz wypracowywania elastycznych strategii wykorzy-
stywania tej wiedzy w interesie panstwa. Podmiotowo$é demokratycznego
panstwa tworza obywatele, dla ich dobra ono istnieje — oni je legitymizuja.

15 Zob. H. H. Pattee (red.), Hierarchy Theory: The Challenge of Complex Systems, Georges Braziller,
New York, N.J., 1973.

16 Pomocniczoéé jest wymogiem funkcjonalnym, jaki narzucaja zmiany w érodowisku, a nie tylko
kwestia ideologii.

7 Na temat negatywnych konsekwencji decentralizacji uprawnien bez uprzedniej reform centrum,
zob. [World Bank], World Development Report..., s. 110-111.

18 G. Majone, Dowody, argument i perswazja w procesie politycznym, Scholar, Warszawa 2004,
s. 231.
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1. Uczenie sie a wydolnos¢ strategiczna parnstwa

Samoorganizacja wymaga zdolno$ci do modyfikacji celéw strategicznych
systemu przez biezace redefiniowanie celow i §rodkéw ich realizacji zaleznie od
jego stanu wewnetrznego i zewnetrznego otoczenia, to jest procesowego
kierowania programami politycznymi. O racjonalno$ci wdrazanej przez rzady
polityki rozstrzyga sprawnos$¢ w zdobywaniu i przetwarzaniu informacji oraz
zdolno$é do jej wykorzystania w praktycznym dzialaniu. Zarzadzanie infor-
macja polega na stalym pozyskiwaniu, przetwarzaniu i alokacji wiedzy miedzy
elementami organizacji. Wykorzystywanie informacji do modyfikacji celow lub
srodkow stuzacych ich realizacji jest ,,uczeniem sie” systemu.

Systemy spoleczne ,,uczg sie” dzieki sprzezeniom zwrotnym z otoczeniem,
pozyskiwaniu i systematycznej ewaluacji informacji o efektach dziatan i doko-
nywaniu na bazie tej informacji niezbednych korekt. Na poziomie najprostszym
mamy do czynienia ze sztywnos$cia celow i Srodkow — spotecznosci moga jedynie
usprawnia¢ raz na zawsze ustalone §rodki osiggania celow. O wlasciwym
uczeniu sie mozna moéwi¢ wowczas, gdy — przy niezmiennych lub wolno
ewoluujacych celach podstawowych — rzady tworza nowe narzedzia i drogi ich
osiggania. Systemy samoorganizujace sie powstaja, gdy elastyczne stajg sie nie
tylko érodki, ale rowniez, w pewnym zakresie, cele operacyjne®. Innowacja,
czyli tworcze rozwigzywanie problemoéw, staje sie naturalnym elementem
dzialania takich systeméw. Barierg modyfikacji celéw jest zachowanie
tozsamosci uktadu: zmiana nie jest warto$cig samag dla siebie — powinna stuzyé
realizacji interesu ogélnego.

Uczenie systemowe dokonuje sie wiec na dwoch poziomach: adaptacyjnym
ikreacyjnym (samoorganizacji)?®°. Na pierwszym wystepuje sprzezenie zwrotne
zorientowane na osiggniecie niezmiennego celu. Na drugim pojawiaja sie
sprzezenia zwrotne umozliwiajace zmiane celu: odpowiednio do zmian relacji
miedzy ukladem a jego otoczeniem, sie¢ zmienia swoj cel lub stawia przed sobg
nowe cele, dokonujac przewartoSciowania celow wyzszego rzedu, ktérych
realizacja stuzy redukcji wewnetrznej nier6wnowagi.

Zdolnos¢ uczenia sie systemu zalezy od wielko$¢ jego niezaangazowanych
zasob6w wewnetrznych, stopnia mozliwosci ich podzialu na oddzielne elementy
oraz dostepnosci i uzytecznosci elementéw sktadowych w tworzeniu nowych
kombinacji?*!. Systemy, ktorych zdolno§é uczenia sie ograniczona jest do
bezposredniego zaspokojenia potrzeby, szybko ulegajg autodestrukcji. Wyzsze
poziomy uczenia sie wymagaja co najmniej utrzymania zdolno$ci osiggania
celow pierwszego rzedu, a to juz zaklada istnienie ztozonego, dynamicznego
uktadu organizacyjnego.

1% Podobnie B. Hedberg, How Organizations Learn and Unlearn, w: P. C. Nystrom, W. H. Starbuck,
Handbook in Organizational Design, Oxford University Press, Oxford 1981, s. 5.

20 Por. K. W. Deutch, The Nerves of Government: Models of Political Communication and Control,
The Free Press, New York 1966, s. 92 i 248. Podobnie kwestie te ujmuje, na gruncie psychologii
spotecznej, Ch. Argyris, Reasoning, Learning and Action: Individual and Organizational, Jossey-Bass,
San Francisco 1982.

2 Tbidem, s. 166-167. Deutsch dostrzegal problem optymalnego wywazenia proporcji zasobow
,,wolnych” w stosunku do ,,zangazowanych”, ale w kontek§cie tu omawianym nie ma to znaczenia.



Syndrom stabosci panistwa 17

,,Patologiczne uczenie sie”, wedtug Deutscha, dotyczy sytuacji, gdy ,,[...]
proces uczenia sie i odpowiadajace mu zmiany w strukturze wewnetrznej
ograniczaja raczej, niz zwiekszaja przyszlg zdolno§¢ uczenia sie osoby lub
organizacji. Patologia uczenia sie polega wiec na regresie, na zubozeniu
struktur czynnos$ciowych. Wola i wladza tatwo prowadza do takiego samounice-
stwiajacego sie uczenia, gdy przykiada sie nadmierng wage do przeszlosci
kosztem teraZniejszosci i przysztosci, do do§wiadczenia uzyskanego w ogra-
niczonym S$rodowisku wobec przestrzeni mozliwych Swiatéow wokot nas i do
obecnych oczekiwan wobec mozliwosci zaskoczenia, odkrycia i zmiany” 2

Zauwazmy wreszcie, iz najcenniejszym zasobem w dziataniu zbiorowym jest
tworczy potencjat obywateli. Sktada sie na niego przedsiebiorczo§é w poszuki-
waniu nowych rozwigzan, wyksztatcenie, rzetelno$¢ i poczucie odpowiedzial-
noSci za dobro zbiorowe. Od nich zalezy sukces kraju w konkurencji miedzy-
narodowej. Wykorzystanie i rozwiniecie tego zasobu wymaga jednak odpo-
wiedniego otoczenia instytucjonalnego.

2. Miedzyinstytucjonalne plaszczyzny styku, jako problem badawczy
przy analizie strategicznej wydolnosci panstwa

System instytucjonalny wspoélczesnego panstwa jest niejednorodny; sktada
sie z wielu elementéw o réznych funkcjach i interesach. Jest on, jak wyzej
wspomnieli§my, rowniez wieloszczeblowy. Idea ,,kontroli i réwnowagi”, na og6t
wasko rozumiana, ogranicza sie zazwyczaj do stosunkéw miedzy wiadzg
wykonawcza, ustawodawczg i sadownicza. Idea ta zaktada nie tylko potrzebe
sprawowania wzajemnego nadzoru przez poszczegélne wiadze w ramach
panstwa; kontrola i rownowaga maja im tez zapewni¢ minimum autonomii
niezbednej do wypelniania ich publicznych misji. Trwala dominacja ktoérej-
kolwiek z wladz nad pozostalymi oznacza, ze wytworzenie przez nie podkultury
organizacyjnej niezbednej do realizacji przypisanych im zadan staje sie
utrudnione, a czasem wrecz niemozliwe.

Potrzeba kontroli i rownowagi nie dotyczy wylacznie relacji miedzy wia-
dzami publicznymi w ramach panstwa; obejmuje tez stosunki miedzy polityka
a administracja publiczna; przy zasadzie pomocniczo$ci — stosunki miedzy
szczeblami wladz w panstwie, a takze miedzy rzadami panstwa a wladzami
instytucji miedzynarodowych, w ktorych uczestnicza z woli i dla realizacji
wlasnych zadan. Takze, co nie mniej wazne, odnosi sie do stosunkéw miedzy
strukturami wtadzy panstwowej a samorzadami i spoteczenstwem: wiadze
panstwa muszg braé pod uwage interesy i zmienne potrzeby spoteczne,
zachowujac zarazem wobec nich wzgledng autonomie.

Pojecie instytucjonalizacji zaktada potrzebe stalego utrzymywania granic
przez kazdy z elementéw wobec pozostatych, a jednocze$nie wspotdziatanie
miedzy nimi jest mozliwe tylko w warunkach swobodnego przeptywu informacji
oraz wzajemnych przystosowan niezbednych do tworzenia i wdrazania sp6jnych
strategii. Wyrazne okre§lenie i utrzymanie granic elementéw uktadu jest

22 Tbidem, s. 248.
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niezbedne dla skutecznej alokacji informacji, wiedzy, uprawnien i odpowie-
dzialno$ci, a zatem jest warunkiem koniecznym dla wtasciwego doboru celow
oraz efektywnego kierowania procesem ich realizacji, zapewnienia sprawnosci
i skutecznosci rzadow .

Badanie wspotdziatlania elementéw panstwa (w imperium, miedzy soba,
i wobec instytucji w dominium) wymaga nade wszystko skupienia uwagi na
miedzyinstytucjonalnych ptaszczyznach styku. Tam bowiem dokonuje sie
wymiana informacji i energii miedzy podmiotami i jednostkami organiza-
cyjnym, ktore postuguja sie réznymi jezykami, orientujg sie na rdézne cele
1 wartoSci, posiadaja odmienne interesy oraz przyjmuja rézne horyzonty czasu
przy podejmowaniu decyzji?*. Jednym stowem, dochodzi tu do zawarcia
,Htransakeji”. Funkcja ptaszcezyzn miedzyinstytucjonalnego styku jest uzgad-
nianie zakresu porozumienia, wspélnego jezyka i zakresu wspélnych celow,
choéby tych wyzszego rzedu. Bez tego nie mozna moéwic o autonomii organizacji;
jej warunkiem jest utrzymanie granicy podsystemu?. W przeciwnej sytuacji
dochodzi do podporzadkowania sobie jednej jednostki organizacyjnej przez
druga badz catkowitego braku wspoétpracy. W obu wypadkach mamy do
czynienia z redukcja wewnetrznej réoznorodnosci systemu, czyli pozbawieniem
sie korzysci ptynacych ze spotecznego podziatu pracy.

3. Ograniczenia wladzy a mechanizm wykrywania i korekty bledéw

Marzeniem kazdego wtadcy jest rzadzenie z wylaczeniem oporéw zew-
netrznych — w mniemaniu przywoédcy, osoby krytykujace jego ,,jedynie stuszne”
zamysty sa szkodnikami. Jednak préznia w polityce nie istnieje i podstawowym
zagadnieniem przy projektowaniu ustroju jest okreSlanie, gdzie i jak opor
powinien sie ujawnia¢ oraz jak neutralizowaé opoér niejawnych intereséow.
Ustroje, ktorych podstawa sa rzady prawa, z natury rzeczy narzucajg wladzy
ograniczenia, ktore stwarzaja potencjalne opory wobec polityki rzadow.
Ograniczenia te wynikaja nie tylko z troski o respektowanie przez nig praw
obywateli, ale takze majg na celu racjonalizacje jej wykorzystania. Zmiane musi
réwnowazyé ciaglosé?s.

23 Na ten temat zob. w szczegélnoéci J. Pope, Confronting Corruption: The Elements of a National
Integrity System, Transparency International, London 2000.

24 Role zwiagzane z zewnetrznymi relacjami instytucji socjologowie nazywali ,.kosmopolitycznymi”
w odroéznieniu od rél ,,lokalnych”. Zob. R. K. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, PWN,
Warszawa 1982, s. 430-475; A. Gouldner, Cosmopolitans and Locals, ,,Administrative Science Quar-
terly” 2, 1957-1958, s. 285-306 i 444-480. Dzialanie kazdej instytucji jest poddane dwom rodzajom
(nie)rownowagi: réwnowadze wewnetrznej i réwnowadze w relacjach ze $rodowiskiem. Powazne
zaklocenie kazdej wplywa negatywnie na realizacje zalozonej misji instytucji. Kazdemu typowi
rownowagi odpowiada inny rodzaj rél, odpowiednio: lokalny i kosmopolityczny. Pierwszy sprzyja
osiaganiu przez instytucje rownowagi wewnetrznej, drugi pozwala osiagnaé¢ rownowage w stosunkach
z otoczeniem zewnetrznym.

2 Przy rosnacej ztozonosci systeméw organizacyjnych moze to nasuwaé trudnoéci. Wiele przyktadéw
takiego stanu rzeczy znalezé w ksiagzce J. R. Wedel, Shadow Elite: How the World New Power Brokers
Undermine Dmocracy, Government, and the Free Market, Basic Books, New York 2009.

% 7Zmiana i trwaloéé sg biegunami, nie przeciwiefistwami. Im silniej organizacja angazuje sie w role
lidera zmian, tym bardziej potrzebuje trwatosci i ciagloéci, zar6wno w relacjach wewnetrznych, jak
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Opor wobec polityki wywotujg nie tylko koszty, jakimi moze ona obcigzaé
partykularne interesy; przyczyng moze byc¢ (i czesto jest) wzglad na dobro
publiczne?’. Wylaczenie oporéw, typowe dla ustrojéw autorytarnych, powoduje
zarazem wylaczenie ,,czujnikéw” ostrzegajacych przed naruszeniem interesu
publicznego. Przejrzysto§é proceséw politycznych wymaga gwarancji dostep-
noSci oSrodkéw podejmowania decyzji i otwarto$ci debaty decyzje te po-
przedzajacej dla réznych interesow. Tylko w takich warunkach pluralizm
intereséw moze stuzyé¢ dobru ogélnemu?.

Wystepuja czasem sytuacje, gdy wazniejsza jest natychmiastowa reakcja
kosztem jakoSci decyzji. Lecz im bardziej dlugofalowe i zlozone ma byé
oddzialywanie decyzji, tym wazniejsza staje sie otwarto$¢ i przejrzystosé
procesu decyzyjnego. W miare jak podejmowanie strategicznych decyzji przyj-
muje bliskie marzeniu politykow formy kuluarowe, panstwo traci zdolnosé
do wykrywania i korekty bledow, a takze tworzenia dlugofalowych wizji
i mobilizacji energii spotecznej wokot ich realizacji. Aspiracje autorytarne
oznaczaja dazenie do ograniczenia autonomii instytucji, a zatem powodujg
redukcje wewnetrznej réznorodnosci systemu. W warunkach wysokiej ztozo-
nosci otoczenia musi to przynie$§¢ wspomniang wczesniej zywiotowa decentra-
lizacje, utatwiajac nieformalnym grupom i ukladom osiagniecie ich party-
kularnych celéw.

Nie wynika stad postulat ograniczenia zdolnosci centrum do sprawowania
rzadéw. W ramach imperium w dalszym ciagu mamy do czynienia z hierarchig
podporzadkowania i nadrzednos$ci, jednak towarzyszy temu zarzadzanie
procesowe i budzety zadaniowe. Problem dotyczy gléwnie zapewnienia auto-
nomii samorzadom i innym instytucjom dziatajacym w sferze dominium. W tej
dziedzinie kontrola centrum, czyli omawiane tu czujniki, powinny przede
wszystkim dzialaé na poziomie plaszczyzn miedzyinstytucjonalnego styku.

Jak juz dostrzegt Max Weber, rzecz jest prostsza w przypadku przedsie-
biorstw, chociaz tu réwniez podzial pracy wymaga ztozonych mechanizmoéw
koordynacji dziatan o réznych horyzoncie czasowym i réznym poziomie ryzyka.
O zdolnosci przedsiebiorstwa do przetrwania decyduje jednak realizacja zysku;
zarowno cel, jak i naklady wyrazaja sie za pomoca tej samej miary — pieniadza.
W odniesieniu do instytucji publicznych naklady sa wymierne w pieniadzu,
ale okre§lania celow i oczekiwanych w ich realizacji wynikéw nie da sie
sprowadzi¢ do kategorii pienigeznych. Réznorodno$é celéow, ktore realizuje
panstwo, bedzie nieporownanie wieksza niz w przypadku nawet najwigkszych
grup kapitatowych?.

iw relacjach z otoczeniem, tym bardziej potrzebuje rownowagi miedzy dgzeniem do zmian i konieczno$cig
zachowania trwato$ci”; P. Drucker, Zarzadzanie w XXI wieku — wyzwania, New Media S.r.l., Warszawa
2010, s. 106-107.

2T W pewnych sytuacjach, kiedy szybkoéé podjecia decyzji jest wazniejsza od jej jakosci, autokracja
ma swoje pragmatyczne uzasadnienie. Nadmierne rozdyskutowanie moze tez rodzi¢ zte skutki. Anglosasi
okreS§laja takie sytuacje: ,,paralysis by analysis”. Sprawne rzadzenie wymaga réwnowagi miedzy
koniecznoscig podejmowania w odpowiednim czasie decyzji a analizg korzysci i kosztow, bezposrednich
i poSrednich, jakie z nich mogg wynikna¢.

% Pierwszym autorem, ktéry sformutowat koncepcje, wedle ktorej pluralizm intereséw moze dziataé
w warunkach wolnoS$ci na rzecz dobra wspélnego, byt James Madison w stynnym Federali$cie nr 10.

% George E. Boyne przeanalizowat trzydzieci cztery studia empiryczne réznic miedzy agencjami
publicznymi a firmami prywatnymi. Stwierdzit, ze tylko trzy z trzynastu hipotez dotyczacych wptywu
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Przypomnijmy, ze wedlug znanego prawa ,,niezbednej réznorodnosci” Rossa
Ashby’ego, ,,jedynie réznorodno$é moze zniszcezy¢ réznorodnosé”®°. Oznacza to,
ze stopien ztozonosci struktur panstwa musi odpowiadaé zlozonosci probleméw,
przed ktérymi panstwo stoi. Problemy te nie tylko nie poddajg sie¢ wspolnym
miarom, ale takze ich konsekwencje majg rézne horyzonty przedmiotowe,
spoteczne i czasowe. Jezeli tak, to — z jednej strony — utrzymanie autonomii
panstwa wobec $rodowiska wymaga tworzenia poduktadéw o znacznym stopniu
samodzielnos$ci, powigzanych jednak funkcjonalnie poprzez mechanizmy wza-
jemnej kontroli, uzgadniania polityk i pozioma koordynacje dziatan, ale
z drugiej — wymaga zapewnienia centrum zdolno$ci do tworzenia, korygowania
i realizacji dtugofalowych strategii potrzebnych do rozwoju kraju.

Absolutyzowanie tradycyjnego pojmowania demokracji, jako ustroju, ktory
pozwala za pomoca kartki wyborczej odsuna¢ od wiadzy aktualnie rzadzacych,
przestaje w tych warunkach wystarcza¢. Wspomniany Yehezkel Dror stwier-
dza, ze niezbedna jest obecnie teoria demokracji, ktora uznataby, iz ustréj ten
musi zawieraé rowniez czeSci sktadowe izolowane od naciskow opinii publicznej,
cykli wyborczych oraz nakazow chwili biezacej®!. Jego zdaniem, ,,[...] jezeli chce
sie wplynaé na gtebokie, tworzace przyszlos¢ procesy, to kluczowa jest polityka
dtugofalowa. W celu wzmocnienia autonomii panstwa w obliczu globalizacji
konieczne jest wiec wydtuzenie ram czasowych i zwiekszenie wiekszej uwagi na
skutki dtugofalowe. Wymaga to powaznych zmian w polityce i rzadzeniu, takich
jak stworzenie instytucji, ktore nie bytyby tak wrazliwe na wyniki badan opinii
publicznej”32.

Stwarza to potrzebe szerszego wykorzystania w projektowaniu instytucji
publicznych zasad, na jakich dziatajg wspoétczesne banki centralne, instytucje
wymiaru sprawiedliwosci lub urzad ombudsmana (rzecznika praw obywatel-
skich). Uniezaleznitoby to dzialania na rzecz realizacji celéw strategicznych od
bezposredniego wplywu polityki partyjnej. Ochrona przed zmiennymi nastro-
jami opinii publicznej nie musialaby oznaczaé ograniczenia skuteczno$ci innych
form rozliczania tych urzedéw i funkcjonariuszy publicznych z ich dziatalno$ci.

W istocie, zmiany takie zachodzg w systemach politycznych od dtugiego
czasu. Na podstawie podobnych przestanek Giandomenico Majone twierdzi, ze
najbardziej skutecznym rozwigzaniem problemu dostosowania polityki do
nieprzewidzianych okoliczno$ci jest przekazanie uprawnien politycznie nie-
zaleznym instytucjom: ,,[...] w wiekszoSci panstw rozwinietych, a takze w coraz
liczniejszych krajach rozwijajacych sie, formutowanie polityki regulacyjnej jest

czynnika publicznego na $rodowisko organizacji, cele, struktury oraz warto$ci menadzerskie uzyskaty
potwierdzenie w wigkszo§ci badan. Sugeruje to, iz réznice miedzy instytucjami publicznymi a przed-
siebiorstwami prywatnymi nie sg tak znaczne, jak sie na ogél uwaza (Public and Private Management:
What’s the Difference?, ,, Journal of Management Studies” 39, 2002, 1 [January]). Z drugiej strony, przy
tego typu ocenach ilo§ciowych nalezy pamigtaé, ze cztowieka od szympansa rézni mniej niz trzy procent
genow.

30 W. Ross Ashby, Wstep do cybernetyki, PWN, Warszawa 1963, s. 290.

31 Op. cit., s. 21. Y. Dror jest tu bliski my$leniu Arystotelesa, a takze autoréow Federalist Papers,
ktérzy rowniez obawiali sie wptywu emocji na proces polityczny.

32 Y. Dror, The Autonomy of States in the Epoch of Globalization, w: H. Bunts, A. Kuklinski (red.),
Globalization: Experiences and Prospects, Oficyna Wydawnicza Rewasz, Warszawa [2001], s. 69.
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obecnie przekazane wyspecjalizowanym agencjom dzialajacym poza rzadem”33,

Sa dwie przyczyny, dla ktorych rzady deleguja uprawnienia: koszt podej-
mowania specjalistycznych decyzji oraz wiarygodno$é, ktora ze wzgledu na
krotkowzrocznos$é decyzji podejmowanych przez instytucje polityczne z wyboru
(szczegblnie w dziedzinach finanséw publicznych i regulacji) jest stosunkowo
niska. Miedzy tymi dwoma rodzajami delegacji — w celu podniesienia wiary-
godnosci i podniesienia sprawno$ci decyzyjnej — zachodzg istotne réznice?.

Usprawnienie funkcjonowania panstwa wymaga wyraznej instytucjonali-
zacji relacji na styku polityka-administracja, zapewniajacej dziatanie mecha-
nizmu kontroli i réwnowagi miedzy tymi odmiennymi sferami dzialania
politycznego. Nadaloby to stosunkom miedzy nimi charakter bardziej part-
nerski, a przede wszystkim bardziej przejrzysty:

— uwolnitoby to politykéw od czynnosci bezposrednio zwigzanych z admini-
strowaniem i pozwolito skoncentrowac si¢ na ogélnym stanowieniu i korygo-
waniu praw, nadzorze nad procesami wdrazania strategii przez organy
administracji rzadowej i samorzadowej oraz panstwowe osoby prawne
w dominium,;

— umozliwitoby wzmocnienie w administracji etosu majacego za podstawe
wartosci profesjonalne, zastepujac wewnetrzne politykowanie i oportunizm;

— ulatwitoby wzglednie precyzyjna alokacje odpowiedzialnosci za dedyko-
wane procesy, podejmowane decyzje i zarzadzanie ryzykiem.

Nieostro$é tej granicy powoduje — z jednej strony — stale mieszanie sie
politykéw, z ich krétkofalowymi interesami (jak pisze Majone: ,,wysoka stopa
dyskontowa”) w dzialalno§é administracji; z drugiej — manipulowanie poli-
tykami przez urzednikéw za pomoca kontroli nad strumieniami informacji.

Innym koniecznym krokiem w kierunku zwiekszenia przejrzystosci proce-
sow decyzyjnych, a tym samym podniesienia strategicznej wydolno$ci panstwa,
bylaby wyrazna instytucjonalizacja operacyjna plaszczyzny styku wtadzy
ustawodawczej a rzadem. Tu wlasnie powinno dochodzié¢ do formutowania
strategii, ale powinno to sie odbywa¢ w ramach procedur umozliwiajacych
sprawng absorpcje, w procesie wytyczania celow i metod ich osiagania, nowej
wiedzy —ré6znych punktow widzenia i zasob6w informacji. W warunkach rzadéw
gabinetowo-parlamentarnych jest to trudne, gdyz rzad tworzy wiekszo§¢ parla-
mentarna, a zatem ci, ktorzy sa w stanie skutecznie rozliczaé rzad, nalezg do
partii, z ktorej wywodzg sie czlonkowie rzadu: interesy rzadu oraz wiekszosci
parlamentarnej pokrywaja sie. Rozliczanie rzadzacych przez elektorat dokonuje
sie za$ raz na kilka lat, a o decyzjach wyborcow rozstrzygaja niekoniecznie
wzgledy racjonalne.

Jak juz wspomnieliSmy, podstawowg kwestig dla sprawnie funkcjonujacego
porzadku demokratycznego nie jest fakt wyboréw przedstawicieli do ciata
ustawodawczego, chociaz sa one warunkiem koniecznym demokracji, ale

33 G. Majone, Dowody, argumenty i perswazja w procesie politycznym, Scholar, Warszawa 2004,
s. 61-62. Na temat rozwoju agencji regulacyjnych w USA zob. E. L. Glaeser, A. Shleifer, The Rise of the
Regulatory State, ,,Journal of Economic Literature” 41, 2003, June, s. 401-425.

34 G. Majone, op. cit., rozdz. III.



22 Antoni Z. Kaminski, Jan A. Stefanowicz

zapewnienie rozliczalno$ci (accountability), to jest rozstrzygniecie, kto, przed
kim, kiedy i w jaki sposob odpowiada za swoje czynnoSci, a takze zapewnienie
skutecznych mechanizméw egzekucji odpowiedzialno$ci. To jest zagadnienie
kluczowe w kazdym projekcie instytucjonalnym, a zarazem rzecz, ktorej
politycy, z powodéw naturalnych, chetnie unikaja. Na przyktad Pawet Soloch,
omawiajac nowelizacje ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, przyjeta w 2009 r.
przez Sejm, zauwaza, iz:

W wyniku zmian pierwotnie przyjetych zatozen administracja pozbyla sie zapisow, przy
ktorych istniato ryzyko precyzyjnych rozliczen rzadu z podjetych dziatan. I tak np.
zrezygnowano z ujmowania w planach reagowania kryzysowego obowigzku analizy
funkcjonowania administracji publicznej pod katem jej skuteczno$ci i mozliwosci
wykorzystania w sytuacjach zagrozenia®®.

Problem ma charakter szerszy i dotyczy skutecznosci ustrojowego usytuo-
wania organ6éw kontroli i nadzoru, okreslenia podstawowego, przedmiotowego
zakresu ich kompetencji oraz narzedzi egzekucji odpowiedzialno$ci w kon-
tekscie sprawnoéci kontrolnej panstwa®®. Te kwestie, w szczegblnosci wpro-
wadzone w ostatnich latach ograniczenia niezaleznosci NIK, a takze kaleka
rekonstrukcja Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa ustawg z 2005 r.
zashuguja na odrebne studia.

4. Moc instytucji a syndrom strategicznej slabosci panstwa

Samuel N. Huntington sformulowal cigg zaleznosci dotyczacych relacji
miedzy stanem spoteczenstwa a moca instytucji publicznych:

Moralno§é wymaga zaufania; z zaufaniem wigze sie przewidywalno$é; dla prze-
widywalnoSci niezbedne sg uregulowane i zinstytucjonalizowane wzory zachowan. Bez
silnych instytucji politycznych, spoteczenstwo pozbawione jest $rodkéw definiowania
i osiggania wspélnych interesow. Zdolnosé tworzenia mocnych instytucji politycznych
jest zdolno$cig do tworzenia publicznych interesé6w?”.

Powyzszy lancuch zalezno$ci mozna przeformutowaé: panstwo o stabych
instytucjach politycznych:

a) nie posiada narzedzi okre§lania i osiagania wspélnych interesow;

b) dziatanie instytucji publicznych podporzadkowane jest interesom party-
kularnym, to znaczy pozbawione jest mechanizméw zapewniajacych sprawng
agregacje interes6w czgstkowych w interes ogélny;

¢) brak zinstytucjonalizowanych wzoréw zachowan w zyciu publicznym
rodzi nieprzewidywalno§¢ oraz deficyt zaufania do instytucji politycznych i do

35 P. Soloch, Stabosci systemu zarzadzania kryzysowego w Polsce, Komentarz Instytutu Sobieskiego
nr 92, 2011.

36 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP, Liber, Warszawa 2000, s. 259-260 i 265-267;
dJ. Stefanowicz, Po pierwsze Konstytucja, ,,Rzeczpospolita” z 22 stycznia 2003 r.

37 S. N. Huntington, Political Order in Changing Societies, Yale University Press, New
Haven-London 1968, s. 24.
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wspotobywateli, negatywnie wplywajac na poziom moralny spoteczenstwa,
w tym na kulture zycia publicznego.

Mozna uznaé, ze mamy tu do czynienia z dwoma typami réwnowagi: jeden
prowadzi do umacniania instytucji i postaw obywatelskich; drugi —utrwala stan
instytucjonalnej stabo$ci i ostabia instytucje obywatelstwa®. Do wniosku
o wystepowaniu dwoch samowzmacniajacych sie typow rownowagi dochodzi tez
Robert Putnam i jego wspoétpracownicy na podstawie badan nad dziataniem
administracji regionalnej we Wtloszech, przeprowadzonych w latach 80.
ubiegtego wieku.

Akcje spotecznego kapitatu, takie jak zaufanie, normy i sieci stowarzyszen, zwykle sg
samowzmacniajace i kumuluja sie. Dodatnie sprzezenia zwrotne prowadza do
réwnowagi spotecznej, dla ktorej typowy jest wysoki poziom wspélpracy, zaufania,
odwzajemniania, obywatelskiego zaangazowania i wspélnego dobrobytu. Te cechy
okreslaja wspolnote obywatelska. I odwrotnie — niedostatek tych cech we wspélnocie
nieobywatelskiej jest takze samo wzmacniajacy sie. Wylamywanie sie, nieufno$c,
wymigiwanie sie, wyzysk, izolacja, nietad i stagnacja nawzajem sie stymuluja®.

R. Putnam zinterpretowal swe wyniki w kategoriach ,,zaleznosci od $ciezki”:
tradycja, ktora raz zakorzeni sie w danej spotecznoSci, wptywa na przyszly
kierunek jej ewolucji. Z drugiej strony, wyniki jego badan potwierdzaja, ze
,,Zmieniajac instytucje formalne, mozna zmieni¢ praktyke polityczng”*.
Podobnie miedzykrajowe badania poréwnawcze potwierdzaja istnienie silnych
zwigzkow miedzy poziomem ufno$ci miedzy ludZzmi w spoleczenstwie a ich
zaufaniem do instytucji publicznych. Po pierwsze, wskazujg one, co jest zgodne
z wynikami badan Putnama, ze zmienne te sg w wysokim stopniu skorelo-
wane*!l. Sugeruja one tez, ze jako§é instytucji, ktore tworza, realizuja i egzek-
wuja prawo, decyduje o wzajemnej ufnosci obywateli wobec siebie??. Na
przyktad B. Rothstein i D. Stolle stwierdzili silng zalezno$¢é miedzy bezstron-
noscig i rzetelnoscia dziatania instytucji odpowiedzialnych za realizacje polityki
panstwa a wzajemnym zaufaniem miedzy obywatelami. Bezstronno§¢ i spraw-
no$¢ instytucji publicznych wplywa na poziom zgeneralizowanej ufnosci obywa-
teli; w szczego6lnosci na ich: 1) poczucie bezpieczenstwa, 2) sposob przenoszenia
doswiadczen instytucjonalnych na innych obywateli, 3) postrzeganie przez nich
zachowan innych*’. Do§wiadczenie obywateli w kontaktach z instytucjami
wplywa wiec na atmosfere wzajemnych stosunkéw miedzy ludzmi. Mozna wiec

38 Mozna je okresli¢ mianem ,,spirali cnoty” i ,,spirali wystepku”; zob. A. Z. Kaminski, B. Kaminski,
op. cit., s. 265-268.

39 R. Putnam (wspélpraca: R. Leonardi, R. Y. Nanetti), Demokracja w dzialaniu: tradycje obywa-
telskie we wspétczesnych Wioszech, Znak i Fundacja im. Stefana Batorego, Krakéw-Warszawa 1995,
s. 276.

40 Tbidem, s. 287.

41 K. Newton, P. Norris, Confidence in Public Institutions: Faith, Culture or Performance,
w: S.dJ. Pharr, R. D. Putnam (red.), Disaffected Democracies: What’s Troubling in the Trilateral
Countries, Princeton University Press, Princeton 2000.

42 B. Rothstein, D. Stolle, The State and Social Capital: An Institutional Theory of Generalized Trust,
,Comparative Politics” 40, 2008, nr 4. Zob. takze J. Stefanowicz, Korupcja, prawo i wymiar
sprawiedliwosci, Raport Instytutu Kosciuszki, Krakow 1995.

43 Ibidem.
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przyjaé, ze: zle utozone i zle rzadzone panstwo psuje kulture zycia publicznego;
dobrze funkcjonujace instytucje publiczne kulture te moga podniesé.

Powyzsze stanowisko pozwala zakwestionowac¢ twierdzenie, ze przyczyng
niesprawno$ci polskiego systemu politycznego jest niski poziom kapitalu
spotecznego*t. O funkcjonowaniu instytucji panistwa w tworzeniu prawa, jego
wdrazaniu i egzekwowaniu decyduje poziom elit zaré6wno politycznych, jak
i administracyjnych i sadowniczych. Zwykli obywatele maja na te sprawy
wplyw niewielki. Przyczynia sie do tego przyjeta w 1991 r., a dotad obowigzu-
jaca ordynacja proporcjonalna w wyborach do Sejmu. Twierdzimy wiec, ze to
raczej niska jako§¢ rzadzenia tkwi u podstaw stabosci kapitalu spotecznego
w Polsce niz odwrotnie.

Stabosé instytucji politycznych objawia sie w podporzadkowaniu ich dziatan
interesom partykularnym. Sytuacje takg badacze zwiazani z Bankiem Swia-
towym okres$laja mianem ,,zawlaszczenia panstwa”. Polega ono na celowym,
korzystnym dla prywatnych intereséw grupowych ,,odksztatcaniu” systemu
prawnego i regulacyjnego®>. Grupy te moga dziataé w ramach instytucji
panstwowych (uklady w administracji i organach panstwowych, od naczelnych,
wymiaru sprawiedliwo$ci, po samorzadowe kliki urzednicze, interesy sekto-
rowe), lub na zewnatrz (branze gospodarki, pojedyncze firmy albo nawet
wyalienowane organizacje pozarzadowe). Wsp6lna ich cecha jest pasozytowanie
na instytucjach publicznych kosztem interesu ogélnego. Mocne instytucje
polityczne pozwalaja wykorzystac¢ lobbing, aktywnos¢ spoleczng w interesie
dobra ogélnego stabe — podporzadkowuja prawo i1 system regulacji
przypadkowym uktadom nieformalnych interesow.

II. WYDOLNOSC STRATEGICZNA POLSKIEGO PANSTWA:
ANALIZA PRZYPADKOW

W dotychczasowych rozwazaniach probowaliSémy okresli¢: 1) wyzwania,
wobec ktorych stoja wspoétczesne panstwa w zwiazku z przyspieszeniem tempa
zmian otoczenia, w jakim funkcjonujg oraz 2) sposoby dziatania i przysto-
sowania strukturalne niezbedne, by wyzwaniom tym mogly one sprostac.
Koniecznym tego warunkiem, wedle prezentowanego tu stanowiska, jest
poprawa strategicznej wydolnosci panstwa. Wiaze sie z tym, jak wykazaliSémy,
systemowa zdolno$é uczenia sie, czyli zdolno§¢ do absorpcji i praktycznego
wykorzystania informacji, zmiana sensu pojecia ,,hierarchii” w odniesieniu do
wspotczesnych organizacji, waga wspoéldziatania miedzy agendami panstwa
i monitorowania miedzyinstytucjonalnych ptaszczyzn styku jako warunek
skutecznej kontroli centrum. Z tej perspektywy sprobujemy ocenié stan

4 Nancy Bellamy, w pracy po§wieconej analizie przypadkéw zatamania sie tadu demokratycznego
w XX w., rowniez dochodzi do wniosku, Ze odpowiedzialno$¢ za to ponosza przede wszystkim elity
(Ordinary People in Extraordinary Times: Citizenry and the Breakdown of Democracy, Princeton
University Press, Princeton-London 2003).

4 Anti-Corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate, The World Bank, Washington,
D.C., 2000, s. XV-XVI.
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polskiego panstwa, jego zdolno$é do racjonalnego zarzadzania zasobami kraju,
rozwigzywania probleméw regulacji oraz jego zdolno$ci do wykrywania
i korekty btedéw w realizowanych programach.

Jedna z najpopularniejszych klasyfikacji zasobow jest podzial na zasoby
odnawialne i nieodnawialne, czy tez antropogeniczne i przyrodnicze. Do
pierwszej kategorii nalezg te wszystkie dobra materialne i niematerialne, ktore
dotycza: a) poziomu wyksztatcenia i kultury zycia publicznego, kultury pracy
w spoteczenstwie, b) spontanicznego rozwoju organizacji spoteczenstwa, uczest-
nictwa obywateli w instytucjach pozarzadowych, niezaleznosci §rodkéw maso-
wego przekazu (prasa, radio, telewizja), ¢) poziomu uprzemystowienia (rozwoju
technologicznego i struktury przedsiebiorstw w sektorze wytwoérczym i ustu-
gach), d) logistyki i stanu infrastruktury krytycznej i stuzb zabezpieczajacych
zwigzane z nia ustugi (potaczen drogowych i kolejowych, portéw, rurociagéw,
linii przesytowych i energetycznych —od telekomunikacji i cyfryzacji, po dostep
do szerokopasmowego Internetu) oraz e) przyrodnicze zasoby odnawialne (lasy,
ziemia rolna i jej ptody).

Do drugiej kategorii nalezg czeS$ciowo zasoby przyrodnicze, takie jak woda
oraz kopaliny, a takze ciepto ziemi, w szczegdlnoSci o zastosowaniu ener-
getycznym oraz jako$¢ ich wykorzystywania. Zdolno§¢é strategicznego planowa-
nia i zarzadzania rozwojem i wykorzystaniem tych zasobow, trafno$é wyborow
miedzy réznymi zwigzanymi z tym warto$ciami, decyduja o poziomie strate-
gicznej wydolno$ci panstwa, a ta rozstrzyga o jakosci gospodarki zasobami.

Ad a) i b). Polska nalezy do panstw UE, w ktorych wydatki na o$wiate
i nauke nalezg do najnizszych, a kolejne rzady nie byly dotad zdolne do
stworzenia konsekwentnej, dtugofalowej polityki w tej dziedzinie. Zauwazmy
takze, ze obowigzujace w Polsce prawo dotyczace tworzenia stowarzyszen nie
zapewnia realizacji konstytucyjnej zasady wolnosSci zrzeszania sie, a co wiecej
— samo w sobie stanowi bariere dla rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego
i samoorganizacji*®. Dotyczy to ograniczen zaréwno co liczby oséb niezbednych,
by stowarzyszenie moglo powstaé, jak i rodzaju podmiotéw je tworzacych.
W wypadku 0s6b fizycznych minimalna liczba uczestnikéw, by stowarzyszenie
moglo by¢ zarejestrowane, wynosi pietnascie 0os6b; powstanie i dziatanie innych
typow zrzeszen reguluje pie¢ odrebnych ustaw, przy znacznie wyzszej liczbie
minimalnej liczbie uczestniczacych podmiotow*”. Progi liczbowe 1 ograniczenia
dotyczace statusu formalnego uczestniczacych podmiotéw majg charakter
catkowicie arbitralny. Stopieni samoorganizacji spoteczenstwa polskiego nalezy
do najnizszych w Europie, a brak swobody w zrzeszaniu sie obywateli, ze
wzgledu na wysoki ,,koszt wejscia”, jest pomijany we wszystkich dyskusjach
nad mizerig spoteczefistwa obywatelskiego w naszym kraju“s. Publiczne $rodki

46 Zob. P. Gliniski, Bariery rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce, w: J. Kochanowski,
M. Kurus (red.), Quo vadis Polonia: W drodze do demokratycznego paristwa prawa — Polska 1989-2009,
Warszawa, 2010, s. 569-596.

47 Zob. ,,Przeglad stanu organizowania sie i aktywnoéci spolecznej obywateli”, www.ik.org.pl.

48 Kosztem wejécia sa czynnoSci zwigzane z utworzeniem stowarzyszenia jako osoby prawnej:
dtugotrwato$é postepowania rejestrowego, zatozenia ksigg rachunkowych i ich pézniejszego prowadzenia
(UP, ZUS, NIP, Regon), rejestracja regulacji wewnetrznych, zawarcie uméw najmu, umowa z biurem
rachunkowym lub ksiegowa, zalozenie rachunku bankowego. Zob. J. A. Stefanowicz, Wolnosé zrzeszania
sie, Kancelaria Senatu, Biuro Informacji i Dokumentacji, OE-100, styczen, 2011.
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masowego przekazu (przede wszystkim telewizja i radio, ale i czeSciowo prasa)
sa w znacznym stopniu zwasalizowane przez interesy finansowe i partie
polityczne, stajac sie po kazdych kolejnych wyborach do Sejmu tupem
zwycieskiej koalicji rzadowe;.

Ad c)-e). Stabos¢ polityki panstwa ujawnia sie takze w dziedzinie
ekonomicznej, mimo ze Polska osiggneta w ostatnim dwudziestoleciu stosun-
kowo wysokie tempo wzrostu gospodarki®®. Po pierwsze, istniejace przepisy
prawne (w tym brak publicznego samorzadu i swobody zrzeszania sig) nie
daja szansy na stworzenie skutecznej reprezentacji intereséw miedzy innymi
mikro i matych przedsiebiorcéw na poziomie samorzadéw terytorialnych i na
szczeblu krajowym?®. Po drugie, ogélny klimat gospodarowania nie sprzyja
w Polsce przedsiebiorczosci. Po trzecie, po poczatkowych prébach stworzenia
konsekwentnej polityki prywatyzacji gospodarki mieliémy w nastepnych latach
do czynienia w tej dziedzinie z klasycznym dryfem polityki, to znaczy
przypadkowymi decyzjami prywatyzacyjnymi, o ktérych decydowal bardziej
stan finanséw publicznych niz wzglad na strategie rozwoju gospodarczego.
O reprywatyzacji, nawet w zakresie decyzji rzadow PRL podjetych z naru-
szeniem obowigzujacego owcze$nie prawa, nie warto wspominaé, gdyz mimo
uptywu dwudziestu lat kwestia ta dotad pozostaje nierozwigzana — rézni
to Polske od innych panstw pokomunistycznych, ktére od dawna maja to
juz za soba.

Wydolnoéé strategiczng polskiego panstwa przeanalizujemy na przyktadach
jego polityki w dziedzinach o kluczowym znaczeniu dla dlugookresowego
rozwoju Polski: zréwnowazonego wykorzystania zasob6w mineralnych
(szczegolnie o znaczeniu energetycznym), oraz polityce w zakresie gospodarki
wodnej. Bez watpienia dyskusja nad nowym prawem geologiczno-gérniczym
dotyczy zagadnien waznych dla gospodarczej przysztosci kraju. W warunkach
intensywnych i dobrze rokujacych poszukiwan geologicznych, pojawienia sie
nowych kryteriow bilansowo$ci z16z i coraz wiekszego angazowania sie w te
poszukiwania zagranicznego kapitatu oraz zwigzanych z tym politycznych
implikacji, sprawa jakosci prawnych regulacji w tej dziedzinie zyskuje ogromna,
wage. Nie mniej wazna jest historyczna ocena dotychczasowej polityki panstwa
w tym zakresie. Co do gospodarki wodnej, to nie ma watpliwosci, ze dotyczy
zasobu stanowigcego podstawe zycia ludzkiego.

1. Wykorzystanie zasobé6w mineralnych

Zauwazmy na poczatku, ze przez ponad dwadzieScia lat od upadku
komunizmu nie powstal w Polsce dotad zZaden program zréwnowazonego
rozwoju gospodarki zasobami kopalin, a w wypadku kopalin energetycznych

4 A. Z. Kaminski, J. Stefanowicz, Building Institutions in the Third Republic: A Distorted
Rule-making Process, w: J. Winiecki (red.), Barriers to Poland’s Economic Development, Londyn 1997,
s. 12-25.

50 Zob. J. Kochanowicz, Kultura biurokratyczna i wolnosci gospodarcze, w: J. Kochanowski,
M. Kurus (red.), op. cit., s. 625-638.
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(wegiel, nafta, gaz) — program ich regulacji i ochrony5!. Nie wypracowano tez
polityki wtasno$ciowej w zakresie podstawowych kopalin nalezgcych do Skarbu
Panstwa®® ani polityki cenowej z tytulu ich eksploatacji (royalties), nie
stworzono systemu rozpoznawania wstepnego i dokumentowania zasobow
perspektywicznych, a zaséb geologiczno-gorniczy nie jest ujety w aktywach
Skarbu Panstwa®?.

Tego stanu rzeczy nie zmieni nowe prawo geologiczno-gornicze, nad ktérym
przez dwa lata ,,pracowal” Sejm. Projekt tego prawa byt przedmiotem inten-
sywnej krytyki ze strony zaré6wno $srodowisk naukowych, jak i praktykow?®*. Nie
zawiera on najmniejszej proby sformulowania regulacji stluzacych ochronie
zasobow perspektywicznych i zréwnowazonemu gospodarowaniu nimi ani
racjonalnej eksploatacji udokumentowanych z16z, szczegblnie kopalin energe-
tycznych (weglowodory i wegle)5®. Mimo tych brakéw, ustawa zostala przyjeta
przez Sejm w formie nieuwzgledniajacej sugestii powaznych §rodowisk nauko-
wych i eksperckich. Dodajmy, ze w ciggu ostatniej dekady polityka wtasno-
Sciowa w sektorze przedsiebiorstw wydobywczo-przetworczych co najmniej
trzykrotnie ulegata zmianom. Obecne rozwigzania w tym zakresie sg niejasne
i niespdjne, nalezy wiec oczekiwac¢ dalszych zmian.

Od 1989 r. brak jakiejkolwiek konsekwentnie wdrazanej strategii roz-
poznawania i zarzadzania zasobami surowcéw mineralnych. W efekcie, wobec
skromnos$ci przyznanych Srodkéw budzetowych oraz przy braku sformuto-
wania merytorycznych zadan dla administracji i sluzby geologicznej, za-
niechano rozpoznawania (wstepnego dokumentowania) zt6z Skarbu Panstwa.
Kuriozalnie brzmi uzasadnienie, ze nalezy przyciagna¢ inwestoréw zagra-
nicznych, gdyz — ze wzgledu na wysokie koszty i brak technologii — sami nie
mozemy poszukiwaé¢ i wstepnie rozpoznawaé zl6z surowcéw o znaczeniu
strategicznym, w tym energetycznych. Nikt zresztg nie okreélil, jakie to by
miaty byé strategiczne zasoby mineralne, ktoérych =ztoza powinny Dbyé
przynajmniej wstepnie, w ramach zarzadzania zasobem Skarbu Panstwa,
rozpoznane, zanim zacznie sie udziela¢ koncesji inwestorom zagranicznym.
Brak rozpoznania zasobow geologiczno-gorniczych Skarbu Panstwa uniemozli-
wia sformulowanie racjonalnych zasad ustalenia optat z tego tytulu, a to

51 J. A. Stefanowicz, Wybrane problemy nowego prawa geologicznego i gérniczego: wlasnosé gérnicza,
uzytkowanie gornicze i dokumentowanie zloza kopaliny, IGSMIiE PAN Samp, Konferencja XI, 2009,
s. 289-303.

52 Zob. J. Stefanowicz, Wlasnosé, jej ograniczenia i ochrona w $wietle Konstytucji RP i regulacji
ustawowych, w: J. Kleer, A. Kondratowicz (red.), Gospodarka i demokracja w Polsce — dojrzatosé
i trwatosé instytucji, Warszawa, 2007, s. 91-122.

55 M. Nieé, Dylematy prawa wtasnosci zt6z, IGSMIiE PAN, Krakéw 2005, s. 53-60; takze J. A. Stefa-
nowicz, Aktywa geologiczno-gérnicze Skarbu Paristwa, ,,Biuletyn Panstwowego Instytutu Geologicznego”
2010, nr 439, s. 219-228; R. Uberman, Prawo wtasnosci i warto$é z16z wegla brunatnego, ,,Polityka
Energetyczna” 13, 2010, z. 2.

54 M. Nieé, Wiedza fachowa, prawo geologiczne i goérnicze i racjonalna gospodarka zlozem,
XX Konferencja, IGSMIiE PAN, Krakéw 2010, s. 31-42.

% J. A. Stefanowicz, Warunki i procedury uzyskiwania koncesji na eksploatacje weglowodoréw
w Swietle nowego prawa geologicznego i gérniczego oraz dyrektywy 94/22 UE, XX Konferencja, IGSMIE
PAN, Krakéw 2010, s. 57-80; takze A. Koziet, Aktualny stan koncesji i uzytkowan dla rozpoznania
i udokumentowania zasobéw niekonwencjonalnych zt6z gazu ziemnego w Polsce (tzw. gaz z tupkéw
—,,shale gas” i ,,tight gas”), mimeo.
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odbija sie niekorzystnie na przychodach budzetu panstwa z tego tytutu (sg one
obecnie znikome w stosunku do eksploatowanych zasob6w).

Brak wiedzy o potencjale surowcowym spowodowal, ze w ciggu 3 lat
przyznano 118 koncesji na poszukiwania na obszarze 67 tys. km? (wiecej niz
przez poprzednie 20 lat) z16z weglowodoréow. Koncesje przyznawano bez
przetargu, za wynagrodzeniem c.a. 200 zt za km? obszaru koncesji. Nie
wdrozono wczeéniej i nie zastosowano dyrektywy UE 22/94/WE (tak zwanej
weglowodorowej), wedlug ktorej przetargi sa obowigzkowe. Dodajmy, ze
dyrektywa ta zaleca rowniez panstwom cztonkowskim UE zagwarantowanie
sobie prawa do zadania od przedsiebiorstw ubiegajacych sie o koncesje ujaw-
nienia stosunkéw wlasno$ciowych. Polska z niewiadomych przyczyn tego
zalecenia nie uwzglednila w swoim ustawodawstwie.

Wspomnijmy na marginesie, ze wedlug Eurostatu udziat energii geoter-
malnej w catkowitym zuzyciu energii w UE z 1% w 2010 r. wzroénie do 7-8%
w 2050 r. Za 20 lat elektrownie geotermalne majg wytworzy¢ wiecej energii niz
wodne, wiatrowe i stoneczne tacznie. Subbasen szczecinsko-todzki zawiera 248
tys. ton paliwa umownego (1 t.p.u= 29,33 GdJ), a Karpacki 275 tys. t.p.u. Koszt
budowy elektrowni geotermalnej to 800 USD na kilowat zainstalowanej
mocy (wodna — 1000 USD, wiatrowa — 1100 USD, wykorzystujaca biomase
—900 USD). W planie rozwoju energetyki ,,zielonej” w Polsce nie przewiduje sie
zadnych $rodkéw na rozwdj energii geotermalnej®®. Spadta w ciggu ostatnich
pieciu lat innowacyjnos¢ gospodarki mierzona liczbg firm wdrazajacych nowe,
wlasne technologie — w Polsce jest to osiemna$cie procent w poréwnaniu
z siedemdziesigcioma procentami w Niemczech. Tymczasem prace badawczo-
-wdrozeniowe na $wiecie, obok farmacji, koncentruja sie wlaénie na energetyce,
a zwlaszcza na tak zwanych zielonych technologiach.

Wprowadzane w omawianym zakresie ustawowawstwo, jak rowniez poli-
tyke inwestycyjng panstwa, cechuje przypadkowos$¢, nie sg one poparte wiedza
ani nie widaé¢ choéby dazenia do jej zdobycia®’. Pafstwo nie stworzylo w tej
dziedzinie popytu na rzetelng informacje ani w zaden spos6éb nie wsparto
podazy takiej informacji.

2. Zarzadzanie gospodarka wodna

Podobnie wyglada polityka w dziedzinie gospodarki wodnej. Polska odczuwa
deficyt wody. Roczny odptyw wody na jednego mieszkanca wynosi tu ok.
1600 m? (ok. 4500 m? to érednia europejska®®). Laczna pojemno$é retencyjna
sztucznych zbiornikéw wodnych wynosi w Polsce ponad 4 mld m?, co stanowi
6,5% rocznego odptywu®. Jest to niewiele w poréwnaniu z krajami zachod-
nioeuropejskimi, gdzie wskaznik retencji dochodzi do 13-15%*%.

56 Zob. http://www.elektrownie-wiatrowe.org.pl/files/statystyki_energii.pdf.

57 Chodzi tu o projektowanie i prowadzenie badarn w celu rozpoznania zasobéw naturalnych,
usprawniania narzedzi stosowanych w badaniach oraz w samej eksploatacji zasobow.

8 Strategia gospodarki wodnej, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa, wrzesieri 2005, s. 7.

5 Tbidem, s. 11.

80 Stan i wykorzystanie zasobéw wéd powierzchniowych Polski, Instytut Meteorologii i Gospodarki
Wodnej, Warszawa-Krakow 1996, s. 7.
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Obiekty niezbedne do prowadzenia racjonalnej gospodarki woda sg w ztym
stanie. ,,Stan koryt rzek, ktérych zle utrzymanie nie gwarantuje minima-
lizowania skutkéw powodzi, zwieksza straty powodziowe. Diugie okresy
realizacji inwestycji sg takze zrédiem wielkich strat”®'. Budzet panstwa po-
krywa tylko ok. 20% zgtaszanych potrzeb w zakresie finansowania biezacych
zadan w gospodarce wodnej®2. Finansowanie z budzetu panstwa jest stale
obnizane, przy jednoczesnym braku mozliwo$ci skompensowania tych wy-
datkéw przez dochody uzyskane z wprowadzenia ekwiwalentnych optat od
uzytkownikow®®. W projekcie Polityki wodnej paristwa do 2030 roku proponuje
sie opracowanie do 2015 r. Krajowego Programu Retencjonowania Wod,
umozliwiajacego zwigkszenie wskaznika retencji do 10% odptywu rocznego
w 2030 r. i osiagniecie wskaznika 15% odptywu rocznego dopiero w 2050 r.%

Mamy do czynienia nie tylko ze znacznymi opdéznieniami w realizacji
wielkich inwestycji, zbyt wolno rozwija sie takze dzialanie w zakresie malej
retencji. Dazac do poprawy warunkéw wodnych na obszarach wiejskich,
minister rolnictwa wspé6lnie z ministrem $rodowiska przyjeli w 1995 r.,
w drodze porozumienia, program rozwoju matej retencji. Stat sie on podstawa do
opracowania wojewodzkich programoéw rozwoju malej retencji. Zgodnie z nimi,
§redni roczny wzrost tego typu retencji do 2015 r. zaplanowano na ponad
50 ml m?> wody (w rzeczywistosci §redni roczny przyrost wielkosci matej retencji
jest mniejszy niz 20 mln m?)%°,

Wiele opracowan zwraca uwage na btedy w organizacji systemu gospodarki
wodnej: w lokalizacji kompetencji decyzyjnych, przeptywie i dostepnosci
informacji itp.%® Znacznym usprawnieniem w zakresie gospodarki wodnej
w Polsce po 1989 r. bylo przyjecie ukladu zlewniowego w miejsce poprzedniego,
podporzadkowanego strukturze administracji panstwa. Rozwazane obecnie
przez Sejm odejScie od tego uktadu i powrét do poprzedniego systemu, wigza-
cego gospodarke wodng z administracjg terenowa panstwa, nalezy uznaé za
dziatanie wysoce szkodliwe dla interesu ogélnego.

Zauwazmy na koniec, ze wiedza o grozbie deficytu wody byta juz w Polsce
dostepna w poczatkach ubieglego wieku. Dziatania zapobiegawcze podjeto
w okresie II Rzeczypospolitej. W czasach PRL problem zostal zaniedbany i te
,tradycje” kontynuujemy po dzien dzisiejszy. Od dwudziestu lat trwaja nad tym
dyskusje i na nich sprawa sie konczy. Temat wraca jedynie w czasie powodzi, ale
nie jako problem gospodarki wodnej, lecz jako kwestia zarzadzania kryzy-
sowego. Szkody spowodowane powodziami narazajg kraj na wielomilionowe

81 Strategia..., s. 24.

62 Zob. Projekt narodowej strategii gospodarowania wodami 2030 (z uwzglednieniem etapu 2015),
PROEKO CDM Sp. z o0.0., Warszawa 2009, s. 21.

5 Na ten temat: I. Godyn, Zmiany w finansowaniu gospodarki wodnej w Polsce, w: J. Famielec,
M. Kozuch (red.), Rozwdj polityki ekologicznej w Unii Europejskiej i w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny,
Krakow 2010, s. 269-281.

64 L. Karwowski, B. Janowczyk, Projekt Polityki wodnej paristwa do 2030 roku (z uwzglednieniem
etapu 2016), ,,Gospodarka Wodna” 2010, nr 8, s. 302.

6 W. Mioduszewski i B. Dembek (red.), Woda na obszarach wiejskich, Ministerstwo Rolnictwa
i Rozwoju Wsi i Instytut Melioracji i Uzytkéw Zielonych, Warszawa, Falenty 2009, s. 215-216.

66 Zob. L. Karwowski, B. Janowczyk, op. cit., s. 29; Strategia gospodarki wodnej, op. cit., s. 27.
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straty, ktorych mozna by uniknaé¢ dzigki racjonalnemu gospodarowaniu
zasobem wodnym. Przyjeta ostatnio ustawa o szczegélnych rozwigzaniach
dotyczacych zapobiegania i usuwania skutkoéw powodzi zaklada réwniez
zmiany w zakresie ustawy z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne®. Zgodnie
z przyjetym przez rzad projektem ustawy, problem zarzadzania gospodarka
zdefiniowany zostat jako nalezacy do ,,zarzadzania kryzysowego”, a nie do
dtugofalowego zarzadzania wykorzystaniem strategicznego zasobu kraju.

Analiza polityki panstwa polskiego w obu dziedzinach — eksploatacji surow-
cow mineralnych oraz gospodarki wodnej — pozwala dostrzec szereg objawow
typowych dla niskiej wydolno$ci strategicznej panstwa:

— brak koordynacji zamierzen i planéw miedzy poszczegdlnymi agendami
panstwa,

— brak komplementarnosci miedzy regulacjami i nadmierny po$piech w ich
przygotowywaniu,

— btedy w alokacji uprawnien decyzyjnych miedzy sektorami i szczeblami
administracji,

— niezdolno$¢ do wilasciwej wyceny kosztéow i doprowadzenia do ich
internalizacji przez uzytkownikéw,

— niezdolno$¢ do obrony polityki przed jej zawlaszczeniem przez party-
kularne interesy,

— niezdolno$é do wykorzystania wiedzy eksperckiej i manipulowanie dos-
tepem do procesu legislacyjnego tak, by styszalne byty tylko glosy sprzyjajace
rozwigzaniu proponowanemu przez rzad.

Skutkiem tych ,,niezdolno$ci” jest brak skutecznego procesowego zarza-
dzania zadaniami i zasobami panstwa zaréwno w skali lokalnej, jak i w skali
kraju. Kiedy za$ btedy regulacji i wdrazania ujawniajq sie w postaci ujemnych
skutkow ekonomicznych i §rodowiskowych i przychodzi ptacié za nie wysoksg
cene, osoby odpowiedzialne rozkladaja rece i wymawiaja sakramentalne:
,,chcieliSmy dobrze, a wyszto tak, jak wyszto”. Ostatecznie wiec u zrodet niskiej
wydolno$ci strategicznej panstwa tkwi brak wiasciwie funkcjonujacego systemu
rozliczania urzednikow publicznych (z wyboru i z mianowania) odpowie-
dzialnych za dang sfere z ich decyzji oraz brak zwigzku miedzy natura problemu
politycznego a horyzontem czasu decyzji, ktore go dotycza,.

3. Reformy rzadu koalicji Akcji Wyborczej ,,Solidarnosé”
i Unii Wolnosci oraz ich losy: patologia systemowego uczenia sie

Jak wspomnieliémy wcze$niej, wydolno§¢ strategiczna zaktada zdolno$é
uczenia sie ukladu instytucji na poziomie wykrywania i korekty bledéw oraz
podnoszenie sprawnos$ci wlasnych struktur decyzyjnych przez oddalenie ich
horyzontu czasowego i powiekszanie potencjalu absorpcyjnego informacji
z otoczenia dla przywidywania i kontroli niezamierzonych efektéow decyzji.

87 Fakty. Projekt ustawy o szczegélnych rozwiqzaniach zwiqzanych z zapobieganiem wystepowania
skutkoéw powodzi i ich usuwaniem, ,,Gospodarka Wodna” 2011, nr 3, s. 95.
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Przyjrzyjmy sie z tej perspektywy losom ostatnich naj$émielszych i rzeczy-
wiscie kompleksowych zamierzen reform funkcjonowania panstwa (po zmia-
nach lat 1989-1990). Sa to programy zmian strukturalnych wdrozone przez rzad
koalicji AWS-UW: reforma administracji panstwa (samorzadowa) oraz po-
wotanie korpusu stuzby cywilnej, reforma edukacji, systemu emerytalnego
i opieki zdrowotnej. Rzad ten podjatl, nie baczac na opér dotknietych nimi grup
intereséw, szereg potrzebnych reform panstwa. Kleska wyborcza obu partii
koalicji w 2001 r. spowodowata, ze wiekszo$¢ obserwatorow uznata te reformy za
jej przyczyne. Stad wzieto sie dotad pokutujace przekonanie, ze reformowanie
panstwa jest w kazdych warunkach bledem politycznym.

Nie wchodzac w meritum sprawy mozna wyrazié¢ poglad, ze powodow, dla
ktorych elektorat zdecydowal sie odrzuci¢ te partie, byto wiele, i to niekoniecz-
nie zwigzanych z reformami. Tak jak woéwczas zaniechano modnych dzi§
kampanii PR przy thtumaczeniu spoteczenstwu dtugofalowych strategii, tak dzis
stosuje sie go do uzasadnienia politycznego oportunizmu. Reformy te i ich
p6zniejsze losy nie staly sie przedmiotem badan monograficznych socjologow,
politologdw i ekonomistéw. Poza debats (czesto malo merytoryczng) nad
przydatnos$cig powiatow, brakowalo tez ich krytycznej oceny.

Reformy rzadu AWS-UW byly obarczone réznymi btedami, lecz te dotyczyty
glownie szczegbélow, a nie kwestii podstawowych i przyjetych zatozen i zasad.
Wymagaty korekt, ale przede wszystkim kontynuacji. Nic takiego nie nastgpito.
Kolejne rzady po 2001 r. konsekwentnie je psuly: rzad SLD dostownie zniszczyt
w latach 2001-2005 system opieki zdrowotnej; rzady koalicji PiS z ,,Samo-
obrong” i LPR zlikwidowaly korpus stuzby cywilnej, jako autonomiczne;j
instytucji®®; za$§ jego nastepca, rzad koalicji PO-PSL, odtworzyt go w tak
ulomnej postaci, ze nie zmienito to istoty problemu®®. Podobnie rzecz wygladata
z innymi reformami rzadu AWS-PSL. Stosunkowo obronng reka wsréd tych
manifestacji patologicznego uczenia sie wyszta reforma samorzadowa, a to
z tego wzgledu, ze powstata wokot niej od razu silna grupa interesu —§rodowisko
samorzadowe.

Interesujacym przypadkiem patologicznego uczenia sie sa wprowadzone
przez rzad koalicji PO-PSL zmiany w systemie emerytalnym. Nie zostaly one
poprzedzone analizg brakéw poprzedniego systemu. Przydatno§é¢ wprowa-
dzonych wtedy rozwigzan, a wiec ocena skutkoéw regulacji ex ante i ex post, nie
byta w ogodle przedmiotem uwagi. Nic dziwnego, skoro celem zmiany nie byta
poprawa tego systemu, lecz zmniejszenie deficytu budzetowego przez odciazenie
budzetu panstwa o cze$é sktadek emerytalnych. W okresie wzglednie wysokiego

% Jednym z argumentéw uzasadniajacych ten krok bylo notoryczne lamanie ustawy o stuzbie
cywilnej przez rzad koalicji SLD-PSL przez wprowadzanie na wysokie stanowiska z mianowania
politycznych poplecznikéw. Szkoda tylko, ze tamanie ustaw przez kolejne rzady nie powoduje
konsekwencji prawnych wobec premieréw, ktorzy je co najmniej toleruja.

8 Omoéwienie historii reform administracji w pokomunistycznej Polsce zawiera ksiazka J. Arci-
mowicz, Urzednicy w stuzbie demokratycznego paristwa, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2010; zob. takze H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne,
LIBER, Warszawa 2004.
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wzrostu gospodarki, kiedy sanacja finanséw publicznych bylaby zadaniem
wzglednie tatwym, nie podjeto w tym kierunku zadnych krokéw. Rzad, nie
bedac w stanie narzucié¢ sobie koniecznej dyscypliny finansowej, przerzuca
w ten sposob odpowiedzialno$¢ i koszt swej niesprawno$ci na politycznych
nastepcow i przyszte pokolenia.

Uczenie sie na bledach, analiza stabych punktéw w dziataniu systemu i ich
naprawa jest zasadniczg funkcja kazdego sprawnego systemu organizacyjnego.
Planowanie na poziomie centrum powinno dotyczy¢ kierowania zmiang na
poziomie podstawowych funkecji panstwa. Konieczne jest w tym celu state
wypracowywanie i rozwijanie koncepcji dtugofalowych, a zatem kontynuacji
i poprawy przez nastepcow dziela poprzednikéw. Dla realizacji takich zadan
rzady musza mie¢ zinstytucjonalizowane wsparcie merytorycznie silnego,
niezaleznego zaplecza eksperckiego i umie¢ z niego korzystadé.

Wymaga to rozwigzania kwestii popytu na informacje i jej podazy. Warun-
kiem pojawienia sie popytu na rzetelng informacje jest osobista odpowie-
dzialno$é¢ decydentow za jako$é wprowadzanych rozwigzan. Tylko wtedy, gdy
urzednicy panstwowi sg skutecznie rozliczani z podejmowanych decyzji, beda
mieli wystarczajaco silng motywacje, aby poszukiwaé i korzystaé z najlepszej
osiggalnej wiedzy dotyczacej rozstrzyganego problemu. Nie ma innego sposobu
na zwiekszenie panstwowego popytu na dobra informacje niz podniesienie
skutecznosci mechanizmoéw egzekwowania odpowiedzialnoSci za decyzje oraz
przejrzystosci proceséw decyzyjnych.

Druga kwestia sa relacje sfery decyzji politycznych ze sferg informacji:
dostosowanie podazy do popytu wymaga dlugofalowego dziatania i §rodkéw
finansowych. Przy obecnym poziomie finansowania nauki oraz stosunkowo
niskich érodkach i nieefektywnych procedurach wyboru, jakimi dysponujg
agendy administracji panstwa na dziatalno§é ekspercka, jesteémy skazani na
status quo: urzednicy wykorzystuja pseudoekspertyzy, by zabezpieczy¢ sie
przed odpowiedzialnoScia; ,,eksperci” bez wigkszego wysitku intelektualnego,
ekwiwalentnie do ptacy, dostarczaja zadanego towaru, a potem obie strony
udaja, ze jest to solidna wiedza. Czesto mamy do czynienia z zamawianiem
ekspertyz i badan u kolegéow. Jeszcze gorzej jest wowczas, gdy jedynej wiedzy,
jaka dociera do urzedéw réznymi drogami, dostarczajg potezne grupy party-
kularnych intereséw, co w warunkach niskiej przejrzystosci proceséow decyzyj-
nych jest zjawiskiem nierzadkim: im wieksze materialne konsekwencje decyzji,
tym wieksze bedzie zaangazowanie takich grup i tym gorsza jakos$¢ decyzji.
Efekty uboczne tej sytuacji moga by¢ niezwykle bolesne dla finanséw pub-
licznych.

Politycy, kiedy tylko moga, przerzucaja koszty btednych decyzji na innych.
A w sytuacji gdy okoliczno$ci nie zmuszajg ich do dbatosci o jako§é wdrazanej
polityki z punktu widzenia dobra publicznego, efektem musi by¢ patologia
panstwa. Brak skutecznych mechanizméw publicznego rozliczania osob spra-
wujacych wladze publiczng za podejmowane przez nie dziatania lub tez dziatan
tych zaniechanie tworzy tendencje do zawlaszczania panstwa.
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4. Krytyczny stan panstwa prawa a jakos¢ regulacji

Problem jest bardziej ogélny i tkwi miedzy innymi w procesie tworzenia
prawa’. Od lat kompetentni obserwatorzy wskazuja na razaca nadprodukcje
ustawodawcza przy jednoczesnej niskiej jako$ci prawa. Podstawowe btedy
warsztatowe przy konstruowaniu ustaw powoduja niejednokrotnie koniecznos$é
niemal natychmiastowej ich nowelizacji, a czesto prowadza do wewnetrznych
sprzeczno$ci w systemie prawnym. Nierzadko tez zdarza sie brak jasnosci
intencji prawodawcy, co prowadzi do réznorodnych, sprzecznych ze sobg
wykladni legalnych i sadowych oraz niepewnych interpretacji przepisow
ustawowych na poziomie ich praktycznego stosowania, zarowno przez wtadze
wykonawcza, jak i obywateli. W tych warunkach kazda ze stron interpretuje
przepisy wedtug wtasnych potrzeb, a spory w tym zakresie prowadzg do spadku
zaufania do panstwa i prawa.

Zamiast refleksji nad stanowieniem przejrzystego prawa toczone sg jatowe
dyskusje nad procedurami tlumaczenia i wyktadni niejasnych przepiséw oraz
ich interpretacji dla réznych dziedzin. W efekcie obarcza sie organy wiladzy
wykonawczej kompetencjami ustawodawczymi: kiedy sady lub organy
administracji réznie stosujg ten sam przepis, a prawnicy spieraja sie, jak go
wylozyé, nalezy przepis niezwlocznie zmienié. Stanowienie prawa nie jest
zadaniem wladzy wykonawczej. Analizy proceséw legislacyjnych wskazujag tez
na tatwosé, z jaka — na skutek przyjetych procedur — partykularne interesy
wplywaja na ksztatt ustaw”. W tych warunkach instytucjonalnych granica
miedzy lobbingiem a korupcja polityczna ulega zatarciu™.

Stabos¢é polskiego ustawodawstwa jest powszechnie dostrzegana przez
specjalistow™. Stawomira Wronkowska w nastepujacy sposob ocenita istniejaca
sytuacje:

[...] do podstawowych wad polskiego prawodawstwa nalezaloby =zaliczyé ogrom
unormowan prawnych, niestabilno$¢ systemu prawnego oraz jego skomplikowanie
i nieprzejrzystosé, a do wad procesu prawodawczego — zywiotowosé, tatwosé tworzenia
i zmieniania prawa, zachwianie r6l w procesie ustawodawczym, dezintegracje i nie-
ekonomiczno§é wysitkow, a nadto niezadowalajacy stopien demokratyzacji™.

"0 Chociaz — jak dowodzi Maciej Dybowski — obok niedokoriczonej, pokomunistycznej transformacji
organizacji wymiaru sprawiedliwo$ci, mamy do czynienia z ograniczeniami zwigzanymi z podkultura
zawodowsg $rodowiska prawniczego (idem, Dysfunkcjonalno$é polskiego wymiaru sprawiedliwosci,
w: J. Kochanowski, M. Kurus$ (red.), op. cit., zwl. s. 172-174).

1 K. H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jako$é ustawodawstwa,
Program ,,Sprawne Panstwo”, Ernst&Young, Warszawa 2005; takze S. Wronkowska, Polski proces
prawotwérczy — miedzy autonomia a polityka, ,,Lexis&Nexis” 2005, nr 1.

2 Na ten temat zob. K. Gadowska, Zjawisko klientelizmu polityczno-ekonomicznego. Systemowa
analiza powiqzan sieciowych na przykladzie przeksztalceri sektora gorniczego w Polsce, Wyd. Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, Krakow 2002; takze P. Polak, Nowe formy korupcji: analiza socjologiczna sektora
farmaceutycznego w Polsce, Nomos, Krakow 2011.

% Urzednicy badani przez Instytut Spraw Publicznych na pierwszym miejscu wéréd probleméw
w codziennej pracy umieszczali ,,0g6lng stabo§é prawa, brak spdjnosci w przepisach, czeste zmiany
legislacji oraz braki w interpretacji przepiséw (lub zbyt duza réznorodno§é interpretacji)”; J. Trutkow-
ski (opr.), Postawy czlonkéw korpusu stuzby cywilnej wobec kwestii etycznych. Raport z badan,
Warszawa 2004.

™ Polski proces prawotwérczy — miedzy autonomia a polityka, ,,Jus et Lex” 2005, nr 1, s. 207. Zob.
takze J. Kochanowski, Deregulacja jako pierwszy etap reformy systemu tworzenia prawa, ,,Ius et Lex”,
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Statyczno§é regulacji oraz ich niefunkcjonalno$é wynika miedzy innymi
z niezrozumienia, czym jest ocena skutkéw regulacji (OSR) i wytacznie
formalnego ich traktowania. Kazda regulacja powstaje dla osiggniecia
oznaczonego celu, w kontekscie catego istniejacego systemu prawnego. Ulega on
ciaglym zmianom wraz ze zmianami zaréwno celéw, jak i narzedzi, to jest
instytucji tworzonych dla ich realizacji. Zmieniajaca sie¢ materia regulacji
i aksjologiczne przewarto$ciowania w zestawie celow wymagaja skrupulatnych
ocen oddziatywania, zaréwno ex ante, jak i ex post. Stalym elementem panstwa
powinny w tych warunkach sta¢ sie instytucje wyposazone w kompetencje
zarzadzania procesem zmian regulacji.

Zmianom charakteru prawa, jego funkcji w spoleczenstwie oraz roz-
szerzaniu sie wraz z rozwojem spotecznego podziatu pracy zakresu spraw, ktore
prawo obejmuje, poswiecit swe klasyczne dzieto Emila Durkheima™. Jezeli
zakres spraw regulowanych przez prawo, a wraz z tym réwniez liczba aktow
prawnych jest funkcja rozwoju spolecznego podziatu pracy, ten za§ jest
niezbednym towarzyszem rozwoju cywilizacyjnego, musi to mie¢ daleko idace
konsekwencje dla natury samego porzadku prawnego. Czasy, kiedy mogliémy
podziwiaé trwato$¢ regulacji proceséw gospodarczych, takich jak Kodeks
handlowy z okresu II RP, odeszty. Rozw¢j cywilizacyjny bedzie w spos6b nie-
unikniony wytwarza¢ nowe rodzaje stosunkéw publicznoprawnych oraz cy-
wilnoprawnych wymagajacych coraz to innych regulacji na poziomie panstw,
a przede wszystkim na poziomie ponadnarodowym. Oznacza to, Ze coraz
trudniej jest utrzymac spojno$é prawa w przestrzeni calej polityki regulacyjnej
panstwa.

W tych warunkach naturalnym rozwigzaniem staje sie hierarchizacja
prawa, w miare przechodzenia od rozwigzan najbardziej ogélnych, okresla-
jacych zasady, do zgodnego z duchem norm wyzszego rzedu uszczegoétowiania
ich. Na szczeblu zasad ogélnych prawo musi zachowaé stabilnosé, by zapewnié
przewidywalno$¢ zachowan panstwa; na nizszych szczeblach musi byé ono
dostosowywane do zmiennych warunkéw Srodowiskowych. Hierarchizacja
prawa wymaga politycznych decyzji co do hierarchii celow panstwa™. Warun-
kiem osiagniecia wysokiej jako$ci rzadzenia jest rozwigzanie dylematu, jak
decentralizowaé bez utraty kontroli. To za§ wymaga przedefiniowania pojecia
,,kontrola”, a wiec odejscia od bezposredniego zarzadzania charakterystycznego
dla imperium do wtasciwego dla dominium rzadzenia za pomoca regulacji
pos$rednich.

Zapewnienie mozliwo§ci wnikliwej oceny przysztych skutkéw regulacji, jak
réowniez jej dziatania w okreSlonym czasie, jest warunkiem koniecznym do

2005, nr 1. Autor omawia w nim przyczyny inflacji prawa, ktére — wedtug niego — tkwig miedzy innymi
w przyjetej filozofii prawa. Podaje tez szereg wskaznikow patologii systemu tworzenia prawa w Polsce,
przede wszystkim czesto$¢ nowelizacji.

5 K. Durkheim, De la division du travail social, Presse Universitaires de France, Paris 1973 (1930).

6 W okresie dyskusji konstytucyjnej przegrala, niestety, koncepcja tzw. ustaw organicznych lub
a contrario wydawania aktéw o randze (z moca) ustawy w drodze ,,dekretow” czy rozporzadzen, na
przyktad Prezydenta, gdyz wowczas ten podstawowy zakres regulacji, podstawa spdjnego systemu prawa
bytby trwaty, a czestym zmianom uleglyby regulacje poza zakresem ,,organicznym”. Dzisiejszy podziat na
kodeksowe i zwykte ustawy nie zmienia sytuacji nadmiernej kompetencji Sejmu dla wytacznie ustawo-
wych regulacji. Por. A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pienigzek, Wstep do prawoznawstwa, MORPOL,
Lublin 2001.
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osiggniecia wyskokiej sprawnoS$ci panstwa, a zarazem waznym zadaniem dla
sprawujacych wiadze. Regulacje sg zasobem, ktorym trzeba aktywnie zarzadzaé
jako caloscia w ujeciu procesowym, a nie traktowaé statycznie, nie uwzgled-
niajac zmienno$ci warunkéow. Wystarczy podaé tu jako przyktad zmiany ustawy
0 VAT czy zmiany prawa wodnego.

Juz przed ponad pietnastu laty zwracano uwage, ze (obserwowalna do dzis)
eksplozja dziatalnoSci ustawodawczej nie jest ,[...] wynikiem realizacji
jakiegokolwiek spdjnego programu przeobrazen”. Autor tej refleksji spuentowat
swg analize lapidarnym stwierdzeniem, ze ,,mniej panstwa w prawie oznacza
w konsekwencji silniejsze prawo w panstwie””".

Janusz Kochanowski, w opublikowanej przed kilku laty analizie, wyr6znit
trzy przyczyny kryzysu prawa’s:

— postepujaca jurydyzacje, czyli dazenie do prawnego unormowania wszyst-
kich aspektéow zycia spolecznego;

— instrumentalne traktowanie prawa przez stosujacych je, a takze przez
samego ustawodawce, ktory wykorzystuje to narzedzie do rozwigzywania
biezacych probleméw bez wzgledu na jego dtugofalowe konsekwencje™;

— brak legitymizacji aktéow prawnych i stabe ich osadzenie w moralnoS$ci
publicznej.

Niezdolno§é do oceny znaczenia spraw (wlasciwego wyboru priorytetow)
i nadmierna sktonnoéé do ustawowego regulowania w szczegétach wszystkich
zagadnien prowadzg do informacyjnego i decyzyjnego przecigzenia centrum, co
—jak zauwazyl Karl W. Deutsch — ,,moze [by¢] istotng przyczyna zatamania sie
panstw i rzadow”®°.

Fakty te powinny sklonié zaréwno politykéw, jak i wspotpracujacych z nimi
ekspertow do wyciagniecia wnioskéw z tego stanu rzeczy i podjecia krokow
zaradczych. Dotad jednak nic w tym kierunku nie zrobiono, a formalne tylko
oceny skutkow regulacji staty sie fasada dla przykrycia braku wyobrazni.

III. KONKLUZJE

W artykule probowali$my odpowiedzieé w sposob ogélny na pytanie o cechy
sprawnego rzadu i w tym kontekS$cie ustroju panstwa, ktore odpowiadatyby
funkcjonalnym wymogom stawianym przez jego wewnetrzne i zewnetrzne
otoczenie. W dyskusji skupiliémy sie na dynamicznym wzroscie réznorodnos$ci
i zmienno$ci wspodtczesnego otoczenia panstw narodowych. Warunki te
premiujg systemy polityczne, ktore — z jednej strony — posiadajg zdolno§é
szybkiego reagowania na zmiany w otoczeniu; a z drugiej — zdolne sg do
tworzenia i konsekwentnej realizacji dlugofalowych strategii. Posiadanie tej
drugiej cechy jest niezbedne, by panstwo mogto nie tylko przystosowywac sie do

" J. Stefanowicz, Paristwo minimum a stanowienie prawa, Centrum Adama Smitha, Warszawa
2005.

8 J. Kochanowski, Rzeczpospolita praworzadna, Lexis&Nexis, Warszawa 2008, s. 33.

™ J. Z. Stefanowicz, Paristwo tamie Konstytucje, ,,Business Week” 2005, nr 23.

80 Tbidem, s. 162; idem, Za duzo przepiséw, za mato prawa, w: J. Kochanowski, M. Kuru$ (red.),
op. cit., s. 107-134.
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zmian w otoczeniu, ale takze wplywaé na kierunek tych zmian. Ocena wy-
dolnosci strategicznej panstwa jest zarazem oceng jego zdolnosci do zarzadzania
zasobami i1 pozyskiwania oraz wykorzystywania informacji w procesach
decyzyjnych.

Budowa takiego ustroju panstwa wymaga potaczenia ze soba dwu — pozornie
ze soba sprzecznych — rozwigzan. Po pierwsze, niezbedna jest skuteczna
delegacja uprawnien decyzyjnych na nizsze szczeble hierarchii. Termin
,,skuteczno§é” odnosi sie tu do prawnych i materialnych gwarancji autonomii
podmiotéw. Umozliwia to rozwoj poziomych mechanizméw koordynacji miedzy
instytucjami panstwa. Z drugiej strony, centrum musi zachowaé kontrole nad
procesami zachodzacymi na nizszych szczeblach. Rozwigzanie tej pozornej
sprzeczno$ci mozna znalezé w podziale pracy miedzy poszczegélne szczeble
organizacji i zarzadzaniu procesowym realizacjg zadan publicznych. Centrum
musi dysponowaé narzedziami umozliwiajacymi identyfikacje priorytetéw oraz
tworzenie strategii ich realizacji, ale jego zdolno$é do realizacji tych strategii
musi byé ograniczona do tworzenia ogbélnych warunkow, ktoére sktaniatyby do
wspolpracy organizacje na nizszych szczeblach hierarchii panstwa. Mozna to
uzyskaé przez tworzenie norm prawnych regulujacych wspoéldziatanie pod-
miotéw, a wiec funkcjonalnych powigzan.

Kluczowe dla takiego myslenia jest odmienne niz przy badaniach biurokracji
rozumienie hierarchii, pojmowanej tu jako podrzedno$¢ i nadrzedno§é auto-
nomicznych, samorzgdnych podmiotéw. Podmiot w hierarchii nadrzedny
wplywa na dziatania podmiotu podrzednego gléwnie posrednio, przez zgodne
z przyjetymi priorytetami oddzialywanie na jego parametry decyzyjne, a nie
za pomocg nakazow i zakazéw. Umozliwia to zwiekszenie rdéznorodnosci
wewnetrznej systemu politycznego, a tym samym jego pojemnoSci infor-
macyjnej.

Centrum, w roli stratega, musi obserwowac¢ nie tylko dziatanie poszcze-
g6lnych agend panstwa, ale tez miedzyinstytucjonalne ptaszczyzny styku, czyli
monitorowaé procesy i tworzy¢ reguty wspoétdziatania. Mozna to osiagnaé tylko
wtedy, gdy istnieje mozliwo$¢ ich kontroli, a to wymaga przejrzystosci ich
kompetencji, czyli autonomii wchodzacych w sktad panstwa organizacji, gdyz
tylko autonomiczne organizacje sg w stanie stworzy¢ i utrzymac (realizowac)
jasno okreslone granice. Zatem kluczowymi dla tego podejscia do organizacji
panstwa sa pojecia delegacji uprawnien, autonomii, systemowego uczenia sie,
samoorganizacji i samoregulacji, koordynacji poziomej, funkcjonalnych po-
wigzan i wspdlnego zarzadzania procesami (realizacji funkcji publicznych,
osiggania celow).

Na wspotczesny system polityczny nalezy patrzeé jako na uktad informa-
cyjny i decyzyjny, ktory w warunkach statych zmian we wszystkich niemal
aspektach otaczajacego nas §wiata musi zapewni¢ optymalne warunki do
wykorzystania i rozwoju zasobéw niematerialnych i materialnych, dla
wytwarzania dobr publicznych. Niezbedne w tym celu sa czute mechanizmy
(procedury) stalego wykrywania i korekty btedéw na wszystkich szczeblach
funkcjonowania tego systemu. Do tego nie wystarcza wybory oraz formalnie
pojety podziat wladz w panstwie. Aczkolwiek te tradycyjne mechanizmy sg
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niezbedne, to trzeba je z jednej strony wzmocni¢ przez zinstytucjonalizowane
wsparcie eksperckie, a z drugiej — otoczyé instytucjami wymuszajacymi
rozliczalno$é. Jest to trudne, albowiem wokot patologii panstwa polskiego
obudowaty sie potezne uklady partykularnych intereséw, ktoérych prze-
zwyciezenie wymaga mobilizacji wszystkich sit spotecznych.

7 tej perspektywy staraliSmy sie przyjrzeé¢ polityce panstwa polskiego
w odniesieniu do dwoéch konkretnych dziedzin gospodarki oraz loséw prob
reformy tego panstwa podjetych przez rzad Jerzego Buzka przed parunastu
laty. Przeprowadzona przez nas analiza polityki panstwa w zakresie gospo-
darowania zasobami mineralnymi i gospodarki wodnej oraz analiza prac
legislacyjnych w tym zakresie pozwala stwierdzi¢ brak jasno okreslonych
priorytetow panstwa w obu dziedzinach: niezdolno§é do pozyskania i wyko-
rzystania przez osrodki decyzyjne dostepnych informacji, nie wspominajac
0 zaangazowaniu panstwa w systematycznym tworzeniu informacji nowych.
W tych warunkach nie moze dziwié, ze podejmowane decyzje i akty legislacyjne
majg charakter przypadkowy, ujawniaja wptyw grup intereséw i nie wyrazaja
zadnej dtugofalowej koncepcji strategiczne;j.

Z kolei losy reform rzadu koalicji AWS-UW pozwalajg stwierdzié, ze dalsze
ulepszenia mialy miejsce jedynie w zakresie reformy samorzadowej, chociaz i tu
jest jeszcze wiele do zrobienia. Osiggnieto to dzieki politycznej sile lobby
samorzadowego. We wszystkich innych przypadkach mozna obserwowacé raczej
demontaz reform i catkowity brak mys$lenia w kategoriach interesu publicz-
nego, to jest identyfikacji i korekty blednych rozwigzan. Losy tych reform sg
klasycznym przyktadem patologicznego uczenia sie. Zaden z projektow poli-
tycznych nie ma tu ciaglosci; prawa, ktore z natury winny by¢ stabilne, ulegaja
cigglym nowelizacjom, normy prawne zapisane sa w SposOb nieprecyzyjny,
poddajacy sie réoznym interpretacjom. W zwigzku z tym prestiz panstwa i jego
instytucji w spoleczenstwie jest niski.

Wady systemu tworzenia prawa w Polsce i wynikajaca stad jego niska
jako$é, a takze stan instytucji prawo egzekwujacych powoduja, ze trudno mowié
tu o rzadach prawa. Chaos prawny jest bodaj najbardziej dobitng manifestacja
stabosci panstwa.

Najbardziej niepokoi to, ze kwestie zwigzane z funkcjonowaniem panstwa
ijakoscig rzadzenia nie sa w Polsce priorytetem w debatach publicznych. Czesto
wprawdzie styszy sie postulat potrzeby silnego, sprawnego panstwa, lecz nie
towarzysza temu konkrety pozwalajace stwierdzié, co formutujacy go ma na
mysli. Temat sprawno$ci i skuteczno$ci instytucji panstwa w okreslaniu misji,
strategii, spdjnych polityk dla realizacji intereséw publicznych, zarzadzania
zasobami panstwa i przejrzystosci procesé6w decyzyjnych nie pojawia sie tez
w dyskusjach nad zmianami w Konstytucji RP, ani nad kluczowymi aktami
prawa publicznego. Funkcjonowanie panstwa i jego instytucji tylko marginalnie
pojawia sie w badaniach politologéw czy socjologow. O jego funkcjonowaniu
mozemy sie dowiedzie¢ gtownie z wyrywkowych informacji prasowych lub
wskaznikow publikowanych przez Swiatowe instytucje, oceniajace miejsce
poszczegblnych panstw, w tym i Polski, w rankingach postrzeganej korupcji
(Transparency International), jakosci rzadzenia (Bank Swiatowy), wolnosci
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mediéw (Freedom House) czy przyjaznosci otoczenia instytucjonalnego dla
rozwoju przedsiebiorczosci (Doing Business, Bank Swiatowy). Notabene,
wiekszo$é tych wskaznikow nie jest dla Polski korzystna.

Konstruktywna debata publiczna powinna rozpoczaé sie od krytycznej oceny
ksztaltu instytucjonalnego panstwa, a nie — jak to sie zazwyczaj w Polsce
odbywa —od krytycznej oceny charakteru narodowego Polakéw, ktorzy rzekomo
w kazdych warunkach ustrojowych warchola. Tu wszakze pojawiaja sie
przeszkody zwigzane z interesami partykularnych grup, ktére czerpiag korzysci
z tej stabosci. Niezdolno$é do przetamania ich oporu nie $§wiadezy zle o kulturze
spoteczenstwa, lecz przede wszystkim o stabosci jego $§rodowisk przywdédczych
— intelektualnych i politycznych. Srodowiska te sq za$ wytaniane i utrzymy-
wane przez struktury ustrojowe, w ktérych powstaniu odegraty decydujaca role
— tu koto sig¢ zamyka.

Zrodta barier dla reformy struktur ustrojowych i realizowanych przez nie
celow nie tkwig wiec w czynnikach historycznych, przyrodniczych i politycz-
nych, lecz wynikaja glownie z intereséw grup zarzadczych wyzszego i $redniego
szczebla. Beneficjenci ze swoim status quo sa podstawowa przeszkodg na drodze
do silnego, sprawnego panstwa, a wiec panstwa o wysokiej strategicznej
wydolnosci. Wydolno§é strategiczna to takze sprawnosé w doborze i wymianie
na podstawie merytorycznych kryteriéw rzadzacych elit i zarzadczych grup
menadzerskich w gospodarce zasobami panstwa. Nie tylko stan elity politycznej
i kulturalnej, ale takze zasobu kadry kierowniczej administracji publicznej,
przedsiebiorstw panstwowych i samorzadowych oraz podmiotéw parapub-
licznych (agencje, fundusze) czy wrecz spotecznych (administracja uprzywilejo-
wanych organizacji pozarzadowych) jest czynnikiem, ktory ubezwlasnowolnia
panstwo, pozbawia je autonomii niezbednej do skutecznego rzadzenia.

Na poziomie dyskusji publicznych rzecz komplikuje wreszcie korporacyjny
interes réznych grup zawodowych, w tym prawnikéw — konstytucjonalistow,
legislatorow oraz zaplecza quasi-eksperckiego (kontraktowych doradcow
i konsultantéow). W krytyce ustroju i regulacji, w postulacie wiekszej kon-
kurencyjnosci i obiektywizowaniu kryteriéw, widzg oni kwestionowanie swych
pozycji, statusu i kompetencji zawodowych. Na dodatek zdajg sie traktowaé
sprawy ustrojowe i regulacje proces6w rzadzenia w sposob czysto formalny, nie
dostrzegajac, ze Konstytucja i prawo publiczne, jako projekty ustrojowe, sa
bytem realnym, ktorego z kontekstu praktyki zycia spolecznego nie da sie
wyabstrahowac. W ten sposob utrzymuje sie blokada systemowa, niezdolno$é do
wytworzenia jakiejkolwiek tworczej koncepcji sprawowania rzadéw, genero-
wania zmian i zarzadzania ich wdrazaniem.
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STATE WEAKNESS SYNDROME. POLAND’S STRATEGIC CAPACITY
IN THE 215" CENTURY

Summary

The paper deals with the concept of a ‘strategic capacity of the state’ (SCS) in its theoretical and
empirical dimensions. SCS refers to the ability of political institutions to correctly define and
efficiently implement public interest, and their adaptability to changes in external conditions, and
their ability to influence the environment in which they operate, in ways consistent with the national
survival and success. The increasing complexity of the global environment in which states function
creates pressures on their decisional structures, which consequently forces them to enhance their
capacity to collect, process and use knowledge when developing strategies of action. At the empirical
level, the authors analyse (i) the policies adopted by successive Polish governments over the last two
decades in the field of menagement of natural resources, namely minerals and water; (ii) the fate of
the constitutional reforms implemented by the Polish government between 1997-2001, treating them
as a case of pathological learning. At the theoretical level the authors see the need to re-examine the
traditional notion of the nation state.








