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PANSTWO | MY

Wstep

Panstwo stalo sie tematem publicznej debaty i sporu na calym $wiecie. Po
dekadach dominacji neoliberalnego podejscia - w ktérym panstwo trakto-
wano jak problem - okazalo sie, Ze jest ono niezbedne, by podejmowac
dziatania ratunkowe w czasach kryzysu. Wraz z powrotem $wiadomosci
znaczenia panstwa ruszyla lawina studiéw i analiz poswieconych jego isto-
cie we wspoélczesnej rzeczywistosci. O panistwie méwig wszyscy. To dobrze.

Raport Panstwo i My jest glosem w tej dyskusji. Autorzy opracowania
nie sa uwiklani w partyjna polityke i nie zabiegajg o polityczny wybdr,
a swym opracowaniem nie wspieraja zadnego konkretnego ugrupowania
ani koncepcji programowej. To glos wyrazajacy obywatelska troske i za-
angazowanie osob aktywnych publicznie, uczestniczacych w debacie,
laczacych wiedze i doswiadczenie. Wielu uczestnikéw projektu pelnito
wazne funkcje publiczne lub doradzalo podmiotom wtadzy publicznej,
wszyscy sa zwigzani ze srodowiskiem akademickim, cho¢ nie wszyscy
aktualnie pracuja na uczelniach.

Raport rozpoczynamy prezentacja gtéwnych tez, tytutowych ,grze-
chow gléwnych”. Takie ujecie nie oznacza, ze nie dostrzegamy ,cnoét” pol-
skiego panstwa. UznaliSmy jednak, Ze istotniejsze jest wskazanie tych
wymiaréw jego organizacji i funkcjonowania, ktére wymagaja najpilniej-
szej naprawy. Od jej powodzenia zalezy bowiem nie tylko sprawnos¢ i sita
samego panstwa, ale takze dynamika dalszego rozwoju w wymiarze spo-
tecznym, gospodarczym, kulturowym.

Nie istnieje jedna, uniwersalna koncepcja panstwa. Z tego wzgledu
kolejny rozdzial poswiecili$my prezentacji naszego sposobu myslenia
o panstwie. Kolejne pie¢ rozdzialdéw to juz szczegdtowe analizy gléwnych
obszaréw aktywnos$ci naszego panstwa. Sa to: Spoteczenstwo, Gospodar-
ka, Przestrzen wspodlna, Stosunki miedzynarodowe oraz Ustréj. W podsu-
mowaniu zawarliSmy natomiast nasza wizje dobrego panstwa.

W raporcie koncentrujemy sie przede wszystkim na instytucjach,
strukturach, mechanizmach oraz narzedziach warunkujacych jakosc rza-
dzenia, nie zajmujemy sie¢ natomiast dyskredytowaniem politykéw czy
tez pietnowaniem okreslonych ugrupowan politycznych. Nie jest réwniez
naszym celem przywolywanie i analizowanie dysfunkcjonalnych prze-
jawow zarzadzania sprawami publicznymi. Wskazujemy natomiast te
dysfunkcje polskiego panstwa, ktére prowadza do logiki ,petli rozwoju”
hamujacej potencjal rozwojowy panstwa oraz obnizajacej jakosé¢ zarza-
dzania sprawami publicznymi.
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Zalezy nam, aby to opracowanie postuzyto rozwinieciu i racjonalizacji
debaty publicznej na temat naszego panstwa, jego niewatpliwych osia-
gnied, ale i jego widocznych utomnosci oraz mozliwych sposobdw elimi-
nowania tych ostatnich. Chcemy, aby Raport skianial do namystu nad
kondycja panstwaiinspirowal tych wszystkich, ktérzy podzielaja poglad
o potrzebie jego reformowania. Zabiegamy bowiem, aby nasze panstwo
byto dobrze urzadzone i sprawnie zarzadzane, cieszylo sie zaufaniem
obywateli oraz zajmowalo we wspoélnocie miedzynarodowej pozycje od-
powiadajaca aspiracjom jego obywateli i naszemu narodowemu potencja-
towi. Uwazamy, Ze jest to mozliwe, o ile zostang dokonane odpowiednie
zmiany w sferze regut rzadzenia oraz mechanizmoéw zarzadzania spra-
wami publicznymi.

Prezentowany Raport jest kolejnym z serii opracowan przygotowywa-
nych z inicjatywy srodowiska Gospodarki i Administracji Publicznej Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Krakowie. Odnosza sie one do réznych we-
ztowych zagadnien rozwoju Polski i jako$ci zarzadzania sprawami
publicznymi w naszym kraju. W ich przygotowaniu biorg udzial badacze
oraz eksperci z réznych osrodkéw badawczych, bedacy zarazem aktyw-
nymi obywatelami podzielajacymi przekonanie o potrzebie rozmowy na
temat panstwa, jego kondycji oraz stojacych przed nim wyzwan. Niniejszy
Raport poprzedzaly nastepujace opracowania:

Kurs na innowacje. Jak wyprowadzic Polske z rozwojowego dryfu. Auto-
rzy: T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gérniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlach-
ta, J. Zaleski; Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw
2012;

Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Ra-
port o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Autorzy: J. Bober,
J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowo-
tarski, W. Puzyna, K. Suréwka, I. Zachariasz, M. Zawicki; Malopolska
Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2013;
Konkurencyjna Polska. Jak awansowac¢ w swiatowej lidze gospodar-
czej? Autorzy: T. Geodecki, J. Hausner, A. Majchrowska, K. Marczewski,
M. Pigtkowski, G. Tchorek, J. Tomkiewicz, M. Weresa; Fundacja Gospo-
darki i Administracji Publicznej, Krakow 2013;

Konkurencyjna Polska. Jak awansowac w Swiatowej lidze gospodarczej?
Rekomendacje. Autorzy: M. Boni, T. Geodecki, J. Hausner, A. Majchrow-
ska, K. Marczewski, M. Pigtkowski, M. Starczewska-Krzysztoszek,
G. Tchorek, J. Tomkiewicz, M. Weresa; Fundacja Gospodarki i Admini-
stracji Publicznej, Krakéw 2014;

Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania.
Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Tom II. Autorzy:
J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, M. Maczynski, A. Ne-
licki, B. Nowotarski, K. Suréwka, R. Szymczak, I. Zachariasz, M. Zawicki;
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Malopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Krakowie, Krakéw 2014;

Polityka surowcowa Polski. Rzecz o tym, czego nie ma, a jest bardzo po-
trzebne. Autorzy: J. Bromowicz, M. Bukowski, J. Hausner (red.), Z. Kasz-
telewicz, M. Kudlacz, J. Kulczycka, A. Piestrzynski, J. Steinhoff, M. Wil-
czynski; Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2015.

Przygotowanie Raportu bylo mozliwe dzieki finansowemu wsparciu Fun-
dacji PZU.

Raport zostal przygotowany przez zespot w skiadzie:

prof. dr hab. Andrzej Antoszewski, Instytut Politologii, Uniwersytet
Wroctawski;

Edwin Bendyk, tygodnik ,Polityka”, DELab Uniwersytet Warszawski;
dr Maciej Fraczek (sekretarz zespotu), Katedra Gospodarki i Admini-
stracji Publicznej, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie;

prof. dr hab. Anna Giza, Instytut Socjologii, Uniwersytet Warszawski;
prof. dr hab. Grzegorz Gorzelak, Europejskie Centrum Studiéw Regio-
nalnych i Lokalnych, Uniwersytet Warszawski;

prof. dr hab. Jerzy Hausner (redaktor Raportu), Katedra Gospodarki
1 Administracji Publicznej, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie;
prof. dr hab. Hubert Izdebski, Instytut Nauk o Panstwie i Prawie, Uni-
wersytet Warszawski;

dr hab. Rafat Matyja, Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania w Rze-
szowie;

dr hab. Stanistaw Mazur prof. UEK (redaktor Raportu), Katedra Gospo-
darki i Administracji Publicznej, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie;
dr Barttomiej E. Nowak, Katedra Stosunkéw Miedzynarodowych, Aka-
demia Finanséw i Biznesu Vistula;

prof. dr hab. Jacek Raciborski, Instytut Socjologii, Uniwersytet War-
szawski;

Janusz Reiter, Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych w Warszawie;
dr Dawid Szescilo, Zaktad Nauki Administracji, Wydziat Prawa i Admi-
nistracji, Uniwersytet Warszawski.

Prace zespotu wspierali Michal Mozdzen (Matopolska Szkola Administra-
cji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie) oraz dr Tomasz
Geodecki (Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej, Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie).

Zespot autorski
10 listopada 2015 1.
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Polska sie rozwija, ale jej rozwoj krepuja trudno dostrzegalne petle. Jakze
czesto Sciezka rozwoju zatacza kolo i wiedzie do punktu wyjscia lub
W jego poblize.

Jakze czesto wracamy na stare tory, wpadamy w koleiny prowadzace nie
w tym kierunku, w ktérym chcemy lub powinnismy podazac. Uporczywa
sklonnos¢ do koleinowania ilustruje doskonale gérnictwo wegla kamien-
nego. Podejmowane z wielkim wysitkiem i kosztem znaczacych nakladéw
kolejne préby restrukturyzacji nie prowadza do ekonomicznego uzdrowie-
nia tego waznego sektora gospodarki. I cho¢ gérnictwo zwija sie, ciagle
pozostaje zrédlem tych samych problemdw. Kilkanascie lat temu jeden
z autoréow Raportu komentowal publicznie:

»Im wiecej kopaln, im wyzsze wydobycie, im wieksze straty, im wiekszy
dlug - tym lepiej, tym bardziej bezpieczny i pewny zysk. Problem tylko
w tym, aby chory organizm jak najdluzej utrzymac przy zyciu, zeby
interes nie upad!l. Inteligentne pasozytowanie polega na tym, zeby
umiejetnie eksploatowac zywiciela - nie pozwoli¢ na jego uzdrowienie,
ale tez nie doprowadzi¢ do zgonu.

Mamy zatem do czynienia z sytuacja, w ktérej prywatne zyski wa-
runkowane sg publicznymi stratami. Straty sg przerzucane na gminy,
na PFRON, na fundusz ubezpieczen spotecznych, na kooperujace firmy.
Kiedy tego juz nie wystarcza, wtedy trzeba siegnac po kolejne oddtu-
zenie z kasy panstwowej, trzeba wota¢ o pomoc publiczna. Dzieki temu
gra moze toczy¢ sie dalej. To oznacza jednak konieczno$¢ utrzymywa-
nia wysokiej dotacji do systemu ubezpieczen spotecznych, konieczno$¢
utrzymywania wysokich podatkéw, niemoznos¢ finansowania nauki,
edukacji, bezpieczenistwa i informatyzacji, ograniczanie mozliwosci
wypelniania przez panstwo podstawowych funkcji i zadan rozwojo-
wych” [Hausner 2007, s. 81].

Koleiny i rozwojowe petle nie sg jednak problemem dzisiejszej Polski, wy-
stepowaly réwniez w II Rzeczypospolitej, o czym przypomina historycz-
ny komentarz E. Kwiatkowskiego:

~Podobnie i w zakresie polityki walutowej i budzetowej panstwa poja-
wialy sie ustawicznie fakty, ktére byty wypadkowa réznych i sprzecz-
nych tendencyj, za ktére w koncu nikt faktycznej odpowiedzialnosci
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ponosi¢ nie mogt i nie chcial, cho¢ zawazyly one zlowrogo na zyciu
gospodarczym catego kraju i nie zostaly wyréwnane nawet w pézniej-
szych latach pomyslnej koniunktury. Obok wiec statego naporu ze stro-
ny czynnikéw sejmowych na obnizanie dochodéw skarbu panstwa,
coraz silniej przejawia sie tendencja podwyzszania wydatkéw pan-
stwowych, pomimo jasno rysujacego sie deficytu budzetowego i $wia-
domosci jego skutkow” [Kwiatkowski 1931, s. 252].

Mijaja epoki, a problem pozostaje. Dlaczego? Co pcha w stare koleiny, dla-
czego rozwojowe petle bywaja tak mocne? JesteSmy przekonani, ze to
wlasnie funkcjonowanie naszego panstwa jest gléwnym Zrédlem proble-
mow. W Polsce, ze wzgledow historycznych, nie doceniamy roli panstwa,
nie dostrzegamy, ze odpowiedzig na problemy, jakie ono tworzy nie jest
jego ostabianie, lecz przeciwnie, naprawa i wzmocnienie.

StaraliSmy sie zatem dociec, jakie cechy panstwa przyczyniaja sie
strukturalnie do wytwarzania petli rozwojowych. W ten sposéb zidenty-
fikowaliSmy osiem grzechéw gléwnych Rzeczypospolitej.

Brak wyobrazni strategicznej i suwerennej mysli rozwojowej

Rzadzenie mozna opisa¢ za pomoca kilku podstawowych sposobéw (lo-
gik): (1) w reakcji na kryzys komunikacyjny; (2) w reakcji na systemowgq
zapas¢; (3) w odpowiedzi na ujawniajace sie dysfunkcje; (4) w odpowiedzi
narozpoznane wyzwania.

Nasze panstwo funkcjonuje gléwnie zgodnie z dwiema pierwszymi
logikami, wyrazajacymi mys$lenie i dzialanie reaktywne. Niemal w ogéle
nie postuguje sie logikami 3 i 4, czyli mysleniem i dzialaniem prospek-
tywnym. Odpowiada za to zaréwno obowigzujacy styl przywoédztwa po-
litycznego, jak i deficyt strukturalny - brak zorganizowanego osrodka
panstwowej suwerennej mysli rozwojowej.

Biezaca, operacyjng sprawnos¢ dziatania panstwa mozna i nalezy ocenic¢
wysoko. W przypadku powodzi czy innego nadzwyczajnego wydarzenia duzej
skali jest ono zdolne do szybkiego podjecia dzialan ratunkowych lub zarad-
czych. Znacznie gorzej radzi sobie ono z pelnym przeprowadzeniem dzialan
naprawczych, najgorzej z niezbednymi zmianami instytucjonalnymi, ktére
by takim wydarzeniom zapobiegaly lub ograniczaly ich negatywne skutki.

Niestety, czesto reaktywne dzialania panstwa wywolane wymyka-
jacym sie spod kontroli kryzysem maja charakter pozorny. Wystarczy
przypomnie¢ probe uregulowania gier hazardowych (hazard przeniést
sie do Internetu i do podziemia), kwestie tzw. ,dopalaczy”, a ostatnio tzw.
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»zielong karte”, ktéra zgodnie z zalozeniami miata przyspieszy¢ diagno-
styke ileczenie onkologiczne.

Dzialania podejmowane ad hoc czesto zmieniajg sytuacje na gorsze.
W efekcie przywddztwo panstwowe ulega oslabieniu i traci zdolnos¢ do
uruchamiania zbiorowego wysitku niezbednego, by osiaga¢ cele rozwo-
jowe i skutecznie odpowiadac¢ na wyzwania.

Tymczasem kontekst funkcjonowania wspétczesnego panstwa staje sie
coraz bardziej zlozony, wkracza i nieuchronnie musi wchodzi¢ ono na ob-
szary, ktoére nie nalezaly wczesniej do jego kompetencji. Musi by¢ zatem
organizacja uczaca sie, a nie pouczajaca. Panstwo nie dysponuje samodziel-
nie wystarczajacymi zasobami i wiedza niezbednymi do podejmowania
dziatan strategicznych w wielu waznych obszarach gospodarki, infrastruk-
tury, nauki i badan czy kultury. W dodatku panstwo dziata w warunkach
znacznie wiekszej niz kiedykolwiek zmiennosci i niepewnosci. Wspétcze-
sne panstwo nie moze skutecznie dziala¢ bez zdolnosci do partnerstwa
krajowego i miedzynarodowego z kluczowymi podmiotami dysponujacymi
zasobami rozwojowymi. Zdolno$¢ do czerpania sily ze spolecznej wiedzy,
dialogu i partnerstwa jest warunkiem sprawnosci i skutecznosci panstwa.

Nasze panstwo te zdolno$¢ utracilo. Nawet problemy dobrze rozpozna-
ne i opisane w dokumentach rzadowych, by wspomnie¢ Raport Polska 2030,
nie wchodza do agendy panstwa. Staja sie natomiast katalogiem problemoéw
z kategorii ,nierozwigzywalne” lub ,samorozwiazujace sie”. Przykladem sa
wielokrotnie zdiagnozowane stabosci stanowienia i egzekwowania prawa,
ktdre nigdy nie doprowadzity do adekwatnych rozwigzan.

Pozbawione zdolnosci wyprzedzajacego i trafnego rozpoznawania dys-
funkcji i wyzwan panstwo dziala z opéznieniem i chaotycznie, jak podczas
kryzysu uchodzczego. A przeciez fala migracyjna nadejdzie i do Polski, to
tylko kwestia czasu. Wiecej, bedzie ja mozna wykorzysta¢ do rozwigzania
innych problemdéw, jak brak ludzi do pracy odczuwany przez coraz wiecej
przedsiebiorstw dziatajacych w naszym kraju, czy - w dtuzszym horyzoncie
- grozaca Polsce zapas¢ demograficzna. Juz dzi$ wiec powinni$my podej-
mowac wyzwanie nieuchronnego wzrostu zréznicowania etnicznego i wie-
lokulturowosci spoteczenstwa, a nie walczy¢ doraznie z rzeczywistoscia.

Jakze aktualnie brzmia w tym kontekscie stowa E. Kwiatkowskiego:

,Czynnik reprezentujacy zagadnienia przyszitosci winien by¢ i faktycz-
nie i moralnie znacznie silniejszy i bardziej jednolity niz czynnik wy-
razajacy potrzeby i postulaty dnia dzisiejszego, jezeli ma by¢ stwo-
rzona rownowaga, gwarantujaca warunki rozwoju. (..) Im czesciej
bowiem staja rzady i panstwa w obliczu zagadnien nierozwiazalnych
przez prosta formute partyjna, tym bardziej i same musza sie oddala¢
od wszelkiej jednostronnosci dzialania” [Ibidem, s. 225-226] .

Koncentracja na strategiach rozwojowych nie powinna prowadzi¢ do rezy-
gnacji z tworzenia ,czarnych scenariuszy” polegajacych na analizie ryzyka
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zwiazanego z zagrozeniami zewnetrznymi, ryzykiem gospodarczym, funk-
cjonowaniem infrastruktury, procesami spolecznymi itp. Powinny one by¢
przestanka dziatan o charakterze prewencyjnym, ale takze podstawg pla-
néw rezerwowych w poszczegélnych sferach rozwoju, okreslajacych stra-
tegie na wypadek powaznego zmniejszenia sie dostepnych srodkéw, wy-
stapienia niedostrzegalnych sprzezen zwrotnych czy zasadniczej zmiany
kontekstu spolecznego lub gospodarczego.

Niezdolnos¢ postugiwania sie réznymi trybami rzadzenia

Panstwo polskie w wielu przypadkach jest nadpobudliwe, ale w innych
zdecydowanie podsterowne. Nadpobudliwo$¢ ujawnia sie w doraznym
reagowaniu na wydarzenia o silnym medialnym rozglosie. ,Wojna z do-
palaczami” czy ,ustawodawstwo przeciwko bestiom” to jaskrawe przy-
kiady tej nadpobudliwosci. Z kolei podsterowno$¢ ujawnia sie np. w nie-
moznosci przeprowadzenia niezbednych korekt w funkcjonowaniu
jednostek samorzadu terytorialnego (.trzeci etap reformy samorzadowej”).
W efekcie relatywnie dobrze dziatajacy system stopniowo deformuje sie.
Niezdolnos¢ wykorzystywania réznych trybéw rzadzenia przejawia sie
takze w nieumiejetnosci ich doboru do osiagania celéw strategicznych
panstwa. Tam, gdzie nalezaloby stosowa¢ tryby wspoéizarzadzania pu-
blicznego stosuje sie tradycyjne mechanizmy hierarchiczne. Podobnie
w obszarach wymagajacych wykorzystania trybéw rynkowych nierzad-
ko zastosowanie znajduja mechanizmy hierarchiczne. W konsekwencji
wadliwy dobdr mechanizmdéw rzadzenia wzgledem celow prowadzi do
niezadowalajacych lub wrecz przeciwnych do zalozonych rezultatéw.

Ta niezdolno$¢ wynika z niskiego potencjalu uczenia sie panstwaijego
agend, co wyraza sie w nieumiejetnosci odpowiedniego formutowania
celéw strategicznych, poprawnego odczytywania strukturalnych i ko-
niunkturalnych uwarunkowan dzialania panstwa oraz antycypacyjnego
reagowania na wyzwania.

Problem odpowiedniego doboru trybéw rzadzenia wiaze sie z proble-
mem godzenia zréznicowanych mechanizméw zarzadzania publicznego.
Administracja publiczna w Polsce w relatywnie krotkim okresie nasycita
sie wprowadzanymi w sposéb niespdjny oraz niekonsekwentny rozwigza-
niami wladciwymi dla réznych modeli, bez glebszego namystu nad nastep-
stwami. W efekcie powstala niespdjna konstrukcja sktadajaca sie z regut
i mechanizméw przypadkowo zapozyczonych z réznych porzadkéw.

Pracownicy administracji panistwowej najlepiej sa obeznani z mecha-
nizmami biurokratycznymi, do nich najchetniej odwotuja sie i ich logika
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sie kieruja. Unikaja mechanizméw stabo rozpoznanych, a zarazem jeszcze
niestabilnych. Wielu urzednikéw nie rozumie poje¢ i zasad kojarzonych
z rynkowymi i sieciowymi mechanizmami zarzadzania publicznego,
w tym wspoélzarzadzania publicznego. Owszem, odwotuja sie do nich
w sposéb rytualny pod presja spotecznych oczekiwan, jednak bez rzeczy-
wistych efektow.

Rozmyty tad konstytucyjny

Panstwo polskie jest stabo zintegrowanym w wymiarze normatywnym
systemem instytucji tworzacych wieloczlonowg i nieskoordynowanie
dzialajaca organizacje. W konsekwencji dzialania przedstawicieli pan-
stwa sa w zbyt malym stopniu zorientowane na normatywnie ugrunto-
wane cele wspdlnoty; dominuje orientacja na wypelnianie instrumental-
nie pojmowanych regul. Zarzadcza (administracyjna) orientacja
w dzialaniu podmiotéw polityki ruguje orientacje odwolujaca sie do ele-
mentéw aksjologicznych i normatywnych. Brak takich podstaw, podzie-
lanych przez gtéwne sity polityczne, powoduje, Ze polityka jest osadzona
na ruchomych piaskach doraznych partyjnych intereséow i konfliktow,
nierzadko motywowanych osobistymi resentymentami. Wykluczenie
z publicznego dyskursu pojecia dobrego zycia czyni polityke pusta, o
czym przypomina M. Sandel [2012, s. 2].

tad konstytucyjny rozmywa sie, czego wyraznym symptomem jest pod-
noszony coraz cze$ciej w ostatnich latach postulat rewizji lub istotnej zmia-
ny ustroju politycznego panstwa. Rozmywaniu sie tadu konstytucyjnego
sprzyja takze brak porozumienia elit politycznych w sprawie relacji miedzy
prezydentem a premierem, w szczegdélnosci za§ wytyczenia linii podziatu
ich uprawnien w sferze polityki zagranicznej i obronnej panstwa oraz nie-
rozstrzygnieta kwestia pozycji ustrojowej Senatu, sposobu jego wylaniania
i funkcjonowania. Waznym aspektem tadu konstytucyjnego jest w konicu
jakosc¢ standardéw etycznych i profesjonalnych uosabianych przez przed-
stawicieli czesci tzw. instytucji wylaczonych z rywalizacji politycznej,
w szczegdlnoséci Narodowego Banku Polskiego, Najwyzszej Izby Kontrol,
Trybunatu Konstytucyjnego i mediéw publicznych.
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Formalistyczny legalizm

W panstwie polskim legalizm systematycznie géruje nad celowoscia, co
powoduje, Ze system prawny dziala jak automat proceduralny, ktéry wy-
klucza odpowiedzialnos$¢ i blokuje rozliczalnos¢. Przepis staje sie ostong
aparatu urzedniczego przed odpowiedzialnoscia i dziata jak urzedniczy
bezpiecznik.

Zrédlem nieustannych probleméw jest historycznie utrwalone rozumie-
nie prawa - jako narzedzia rzadzenia, a nie jako systemu regut wigzacych
zaréwno obywateli, jak i rzadzacych. Czesto uchwalane sa niewykonalne
przepisy. Formalistyczny legalizm staje sie sposobem maskowania niklej
zdolnosci do realizacji politycznego planu dziatania lub jego braku, a cza-
sami takze Zrédlem legitymizowania politycznej pasywnosci.

Formalistyczny legalizm wyraza sie w kulcie przepiséw prawa i procedur
organizacyjnych. Jego istota polega na celebrowaniu literalnie uyjmowanych
przepiséw i procedur - czesto przy tym wzajemnie sprzecznych, wyrywa-
nych z kontekstu oraz ich bezrefleksyjnym stosowaniu. Powoduje to, ze
przepisy nabieraja z czasem znaczenia symbolicznego, a nie utylitarnego.
Dochodzi w konicu do stanu, w ktérym wartosci instrumentalne (przepis
prawa jako srodek do rozwigzywania probleméw) ulegaja konwers;ji i przy-
bieraja posta¢ wartoéci autotelicznych. Ponadto, niejasnos¢ i brak wewnetrz-
nej spéjnosci prawa otwiera mozliwosci jego réznorodnej interpretacji, ze
szkoda dla podmiotéw zaleznych od decyzji urzednikéw czy nawet sadéw.

Destrukcja sfery publiczne;j

W 1989 r. rozpoczat sie w Polsce proces rekonstrukeji i tworzenia od nowa
przestrzeni spotecznej we wszystkich jej wymiarach: publicznym, gospo-
darczym, politycznym, urbanistycznym. Staneli don rézni, czesto nowi ak-
torzy, powstatl zlozony uklad oddzialywan, nierzadko o charakterze anta-
gonistycznych napie¢. Panstwo jawi sie w nich czasem jako uczestnik,
najczesciej jako nieudolny arbiter niezdolny albo do zapewnienia odpo-
wiednich norm prawnych, albo do skutecznego egzekwowania juz istnie-
jacych. Trudno o lepszy przyklad niz reprywatyzacja warszawskich (i nie
tylko) nieruchomosci, przypominajaca proces dzikiego zawlaszczania za-
sobow publicznych przez aktoréw prywatnych bezwzglednie wykorzystu-
jacych zagmatwana sytuacje prawna i indolencje organéw panstwa (sadéw),
przynoszaca niezastuzone krzywdy spoteczne i dysfunkcjonalno$é miej-
skiej przestrzeni publiczne;j.
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Zaufanie obywateli do instytucji publicznych utrzymuje sie na niezmien-
nie niskim poziomie. Trudno sie jednak dziwi¢, skoro obywatele w kon-
taktach z tymi instytucjami nie majg poczucia podmiotowosci, nie maja
takze poczucia wplywu na sprawy publiczne, a przedstawiciele wiadzy
wykazuja wrecz neurotyczng obawe przed ich aktywnos$cia. Gdy obywa-
telska aktywnos¢ odbija sie od muru niecheci przedstawicieli wladzy
i administracji uzasadnianej w duchu formalistycznego legalizmu, tatwo
o rozczarowanie demokracja i utrate zaufania do wladz réznych szczebli.
Utrzymujace sie ucigzliwosci zycia codziennego (nieefektywna opieka
zdrowotna, trudno dostepna opieka nad dzieckiem, opieszato$¢ admini-
stracji itp.) dodatkowo powoduja zniechecenie obywateli i ich nieche¢ do
panstwa niezdolnego do wtasciwego zorganizowania obstugi swoich
mieszkancéow.

Panstwo odwraca sie od obywatela, a energie dzialania czerpie przede
wszystkim z absorpcji sSrodkéw unijnych. Przestrzen panstwa stala sie
polem biezacej gry o srodki, spychajacej na bok wspoétdziatanie dla roz-
woju. W tej walce o wyszarpywanie odpowiednio duzej puli $rodkéw od-
powiedzialnosc¢ za ich spotecznie i gospodarczo efektywne wykorzysta-
nie jest tylko obcigzeniem. Taka postawa bedzie rodzi¢ coraz wieksze
problemy w przyszlosci, gdy konieczna stanie sie zmiana sposobu rzadze-
nia, by wykorzystywac wiasne zasoby.

Unikanie rzadzenia i ucieczka od odpowiedzialnosci

Wspdlczesng demokracje polityczng mozna zdefiniowac jako system rza-
déw, w ktérym rzadzacy ponosza przed obywatelami odpowiedzialno$c za
dzialania w sferze publicznej [Schmitter, Karl 1995, s. 29]. Istniejg rézne
modele demokracji, rézni je zwlaszcza sposéb powotywania rzadzacych
i egzekwowania ich odpowiedzialno$ci wobec wyborcéw. Ale inaczej niz
w rezimach autorytarnych, wyrézniajacych sie niejasnymi oraz zmiennymi
prerogatywami wladzy i, wlasnie, brakiem jej odpowiedzialnosci przed oby-
watelami, w kazdym porzadku demokratycznym muszg istnie¢ mechani-
zmy egzekwowania odpowiedzialno$ci za materialne efekty rzadzenia i do-
datkowo za formalng zgodno$c¢ tyh rzadéw z prawem.

Unikanie faktycznego rzadzenia i odpowiedzialno$ci zawsze prowadzi
do siegania po instrumentarium politycznego populizmu, czesto nadwyre-
zajacego finansowe mozliwosci panstwa. Polityka zostaje wéwczas podpo-
rzadkowana wynikom sondazy opinii. W praktyce rzadzacy podejmuja tyl-
ko takie dzialania, ktére pomagaja utrzymac wysokie notowania i pasywne
poparcie. W miejsce systemowych, przemyslanych i trwalych rozwigzan,
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wchodza dorazne i uznaniowe redystrybucyjne dzialania panstwa. Dzieki
nim mozna wygrywac wybory, ale rzadzeniu i rozwojowi to nie stuzy. Po-
pulizm jest objawem stabosci demokracji, a gdy lekcewazy sie jego zrddlo,
moze dojs¢ do jej zakwestionowania. Dlatego obawy budzita kampania wy-
borcza 2015 ., ktéra przeksztalcita sie w festiwal populistycznych obietnic.
Czy rzeczywiscie wszyscy politycy cynicznie uznali, ze ,ciemny lud to
wszystko kupi”?

Kryzys rzadzenia w Polsce wywotany syndromem ,zinstytucjonalizo-
wanej nie-odpowiedzialno$ci” zostal zidentyfikowany juz w 2001 r. [Hau-
sner, Marody 2001]. Na syndrom 6w skiada sie:

- nie-odpowiedzialno$¢ spoteczna, czyli przerzucanie odpowiedzialno-
$ci za ksztalt zycia spolecznego na panstwo, przy jednoczesnym da-
zeniu jednostek i grup do prywatyzacji zyskéw i upubliczniania strat;

- nie-odpowiedzialnos¢ polityczna, czyli partyjna kolonizacja aparatu
panstwa, klientelizm polityczny, ,obojetnos¢” klasy politycznej wo-
bec patologii Zycia publicznego, uznawanie przez politykéw prawa do
,renty politycznej”, instytucjonalna korupcja i powszechnos$¢ funduszy
quasi-publicznych, niekontrolowanych przez parlament;

+ nie-odpowiedzialno$¢ administracyjna, czyli urzednicza uznaniowosé,
brak osobistej odpowiedzialnosci urzednikéw, niska jakos$¢ decyzji
administracyjnych, niska sprawno$¢ i nieprzejrzystos¢ procedur ad-
ministracyjnych.

Nawet je$li niektore z wymienionych w tym opisie zjawisk oslabty, to
syndrom wystepuje nadal i sie nasila, stajac sie coraz powazniejszym
problemem dla polskiej demokracji. Dotyczy on zaréwno klasy politycznej,
administracji, jak i spoteczenstwa. W sferze polityczno-panstwowej trwa
nieustanna gra w przerzucanie sie odpowiedzialnoscia i de facto odsu-
wanie jej od siebie.

W konsekwencji w wielu obszarach dzialalno$ci panstwa nie wiadomo,
kto i za co odpowiada. Kto bowiem odpowiada za polityke surowcowa
(araczejjej brak), polityke w dziedzinie energii czy zdrowotna? Inny prze-
jaw ucieczki decydentéw od odpowiedzialnosci wyraza sie w decentrali-
zowaniu zadan, przy zaniechaniu tworzenia odpowiednich ku temu wa-
runkoéw i okresleniu wiasciwych Zrédet finansowania.

Istota demokracji jest polityka, a nie spokdj i komfort sprawowania
wladzy. Postpolityczna demokracja jest niemozliwa, niezaleznie od tego,
w co zdaja sie wierzy¢ niektoérzy politycy skoncentrowani na politycznym
marketingu. Bez polityki, czyli faktycznego rzadzenia rozumianego jako
$wiadome przyjmowanie odpowiedzialnosci za rozwiazywanie trudnych
probleméw demokracja niknie. Nie jest ona bowiem urzadzeniem do za-
ciekawiania, zabawiania i zadowalania ludzi, ale politycznym mechani-
zmem podejmowania narodowych wyzwan i rozwigzywania spotecznych
problemow.
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Obywatelska pasywnos¢ i roszczeniowosé

Nie-odpowiedzialnos¢ po stronie rzadzacych musi rodzi¢ podobne nasta-
wienie po stronie obywateli. Nie-odpowiedzialno$¢ w tym obywatelskim
wymiarze rozumiemy w trojaki sposob. Po pierwsze, jako dominacje rosz-
czeniowych postaw obywateli wobec panstwa, ktérzy oczekujg znacznie
wiecej niz w rzeczywisto$ci panistwo moze im zapewni¢, a jednoczes$nie
sg coraz mniej sklonni do ponoszenia ciezaréw podatkowych. Po drugie,
jako pasywnos¢ obywateli w zakresie rozliczania funkcjonariuszy pu-
blicznych i wywierania na nich presji w imie lepszego rzadzenia. Po trze-
cie, jako ich niezdolno$¢ do samorzutnej organizacji, aby samodzielnie
zaspokajac potrzeby swoich srodowisk.

Dlatego jak mantre powtarzamy, ze Polsce brakuje rozwojowego kapi-
talu spotecznego. Dominuje i utrwala sie gléwnie kapitat przetrwania, bo
skutecznie ogranicza niepewnos¢ i zagrozenie. Je$li panstwo w odczuciu
wielu obywateli jest Zrédlem niepewnosci, to starajg sie oni na swéj spo-
sob te sytuacje oswajac, uciekajac jednoczesnie od obywatelskiej wspot-
odpowiedzialnosci.

Wielu obywateli ucieka poza obszar oddzialywania panstwa, chcac
uniknac jego negatywnych skutkéw. Masowa emigracja, przenoszenie za
granice dziatalnosci gospodarczej i szara strefa w kraju to najbardziej
wyrazne oznaki negatywnego doswiadczenia panstwa przez przecietne-
go obywatela. Co charakterystyczne - w okresie kazdego spowolnienia
gospodarczego wplywy podatkowe spadajg o wiele silniej niz wskazuje
na to skala obnizenia aktywnosci gospodarczej. W sumie, mozemy méwié
zatem o zjawisku swoistej autarkii obywatelskiej.

Systemowa niezdolnos¢ do kojarzenia bezpieczeristwa
i rozwoju

Panstwo jako aktywny straznik bezpieczenstwa musi dbac o to, aby nie
powstawalo ryzyko systemowe, ktére wytwarzaja niektérzy aktorzy
1 przerzucaja je na innych. W zyciu spotecznym podejmowanie gier z ry-
zykiem jest nieuchronne, nie mozna jednak dopuszcza¢ do gry w ryzyko
w masowej skali. Zapobiega takiemu rozwojowi sytuacji regulacja. Bez
niej nie dochodzi do deregulacji, tylko do rozregulowania systemu.
Istnieja grupy (korporacje) zawodowe silnie Ignace do panstwa - po to,
aby eksploatowac jego zasoby. Trudno o lepszy przykiad takiej strategii do-
stosowawczej niz gérnictwo wegla kamiennego. Jesli jednak panstwo ma



PANSTWO | MY

Nasze panstwo jawi sie
obywatelom jako Slepe na
jedno oko: bezwzgledne
wobec stabych i bezsilne
wobec silnych

Panstwo przejawia
mentalnos¢ poborcy
podatkowego, a nie
rozwojowo myslacego
gospodarza

PRZEStANIE 19

utrzymywac ekonomiczne uprzywilejowanie silnych grup zawodowych
powiazanych z nim poprzez uklad resortowo-korporacyjny, musi stale prze-
chwytywac zasoby wytwarzane przez inne grupy. W rezultacie wektorem
jego dzialania staje sie zdecydowanie bardziej zawtaszczanie zasobdw niz
tworzenie warunkéw sprzyjajacych ich pomnazaniu. Tak dziatajace panstwo
traci swa prorozwojowa moc i staje sie zrodtem ekonomicznego zastoju.

Przechwytywanie zasobéw wymaga systematycznej rozbudowy przez
panstwo swojej domeny i aparatu biurokratycznego. W rezultacie pan-
stwo kolonizuje kolejne obszary spolecznego i prywatnego terytorium.
Zajmuje coraz wiecej przestrzeni i blokuje w niej obecnos¢ i aktywnos¢
innych podmiotéw, co najwyzej dopuszczajac je w roli podporzadkowa-
nego klienta. Panstwo dokonuje swej ekspansji w trybie operacyjnym,
doraznym, poza porzadkiem konstytucyjnym i bez istotnego odniesienia
ustrojowego i etycznego, do czego wykorzystuje srodki unijne, ktérych
wydatkowanie kontroluje biurokracja rzagdowa i samorzadowa. Nawet je-
$li pozyskane przez administracje publiczng srodki krajowe i zagraniczne
maja stuzy¢ dzialaniom modernizacyjnym, to sg one mato tworcze i efek-
tywne.

Panstwo zdominowane przez korporacje zawodowe i gospodarcze -
a tak dzieje sie w Polsce - nie jest w stanie reagowac na wyzwania przy-
szlosci. Moze ono w miare skutecznie zapewnia¢ tymczasowa réwnowa-
ge systemows i spoleczna, ale kosztem wyczerpywania sie zasobow
imozliwosci rozwojowych. Takie panistwo moze inicjowaé dziatania o de-
klaratywnie prorozwojowym i proinnowacyjnym charakterze, ale za-
miast prowadzi¢ do zatlozonych celéw, beda one stuzy¢ umacnianiu ist-
niejacej struktury, co wywota stagnacje.

Chytre panstwo zastawia rézne fiskalne pulapki na swoich obywateli.
Tak niestety dzialajg u nas stuzby skarbowe, czego dowoddéw stale dostar-
cza zycie gospodarcze. W pulapki zastawiane przez panstwo wpadaja
glownie stabsi i mali. Silni i duzi potrafig je skutecznie omijac.

Myslenie o panstwie musi uwzgledniac kontekst historyczny. My, Polacy,
mamy problem ze swoim panstwem, a zrédet takiej sytuacji mozna do-
szukiwac sie w historii. Nie tylko dlatego, ze przez wiele pokolen, wtedy
wlasnie, gdy inne narody konstytuowaly swoja nowoczesng panstwo-
wos¢ i formowaly sie jako obywatelskie wspoélnoty, byliSmy pozbawieni
jako naréd wilasnej panistwowosci.

Jeszcze wezesniej nasi przodkowie, gospodarze przednowoczesnej, feu-
dalnejIRzeczypospolitej z gospodarka oparta na latyfundiach i folwarku
nie potrafili jej przeksztalci¢ i dostosowac sie do zmieniajacego sie oto-
czenia, coraz mniej przychylnego i coraz bardziej agresywnego.
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Obecnie, po 25 latach transformacji jestesmy sktonni uznawac, ze Polska
jako panstwo jest bezpieczna i ma korzystne perspektywy. Istnieja powo-
dy, aby tak sadzi¢. Ale zagrozenia nie znikly i moga sie ujawnic¢ nagle,
o czym $wiadczy chociazby gwaltowna dynamika konfliktu rosyjsko-
-ukrainskiego, a takze rysy na spéjnosci Unii Europejskiej pojawiajace sie
w wyniku kryzysu migracyjnego.

Rozumnie jest zatem przyja¢, ze presja zewnetrzna na Polske bedzie
w najblizszych dekadach wyraznie wieksza, Ze otoczenie miedzynarodo-
we nie bedzie juz dla nas tak bezpieczne i korzystne. A wtedy latwiej
u$wiadomi¢ sobie, ze stabosci naszego panstwa, ktére dzisiaj wytykamy,
ale tez tolerujemy, obréca sie przeciw nam i zaczng dotkliwie bole¢. Dla-
tego doceniajac to, co jako nardd, spoteczenstwo i panstwo osiagneliSmy
iczerpiac z tego site, musimy wyrazniej dostrzec i zdiagnozowac stabosci
i zacza¢ im pilnie i konsekwentnie zapobiega¢. W przeciwnym razie Pol-
ska ulegnie gospodarczej peryferyzacjii politycznemu uzaleznieniu.

Nie chodzi o to, aby Polska odwracala sie od miedzynarodowej wspot-
pracy, izolowala sie, lecz o to, by potrafila okresli¢, jakich relacji z otocze-
niem potrzebuje, co ja wzmacnia, a co ostabia. W szczegdlnosci musza one
by¢ ukierunkowane na wykorzystanie i wzmocnienie wlasnego potencja-
tu rozwojowego, w tym zasobéw pracy i potencjatu ludzkiego.

Mamy relatywnie dobra koniunkture gospodarcza, a mimo to wiele
aspektow naszej rzeczywistosci odczuwamy jako nieznosne, co pcha wie-
lu mlodych do emigracji lub innych form ucieczki od panstwa. Jak wygla-
dalaby sytuacja, gdyby Polske dotknal kryzys gospodarczy i wysoka in-
flacja? Nie tak trudno wyobrazi¢ sobie, jakie rozpetalyby sie woéwczas
zywioty. A dobrym treningiem dla leniwej wyobrazni moze by¢ dynami-
ka sytuacji w Rosji po kryzysie w 1998 1.

Nie siedzimy na beczce z prochem, ale mieszanka wybuchowa sie gro-
madzi. Gromadzi sie substancja autokratyczna generowana przez chaotycz-
na energie checi zmiany manifestowana przez rézne destrukcyjne sity, kto-
re chca czego$ nowego, czegos innego, ale nie sa w stanie okresli¢ czego
i zdaja sie godzi¢ na wszystko, byle bylo inaczej. W takiej sytuacji warto
przypomnie¢ stowa R. Dahla, klasyka zajmujacego sie demokracja: ,Gdy
narasta spoteczna wrogos$¢, znacznie trudniej broni¢ demokracji niz forso-
wac niedemokratyczne rozwigzania’. Bez pewnego minimum porozumienia
miedzy odlamami elity politycznej - obejmujacego przynajmniej zgode na
reguly gry - nie jest mozliwa konsolidacja demokracji.

Warto tez po raz kolejny siegna¢ do E. Kwiatkowskiego:

»Przeciwnik polityczny stal sie u nas synonimem skonczonego szubraw-
ca. Ten pokarm podajemy ustawicznie niewyrobionemu politycznie
spoteczenstwu, ta metoda, pelna powszechnej wzajemnosci, podsyca-
my przejaskrawiona juz i bez tego nieufnos¢, tym zastepujemy Sciera-
nie sie pogladéw i argumentoéw. (...)” [Ibidem, s. 284].
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Dostrzezenie wiasnych stabo$ci nie pozbawi nas prawa do narodowej
dumy. BadZmy dumni z naszych osiagnie¢. Ale tez uswiadamiajmy sobie,
ze kazde osiggniecie jest zrédtem wyzszych aspiracji i oczekiwan, a za-
razem zobowigzaniem, aby by¢ lepszym. Nie mozemy bac sie przysztosci,
nie mozemy tez bezrefleksyjnie zakladag¢, ze jako$ to bedzie. Mozemy jed-
nak mie¢ na nig wplyw, podejmujac konkretne wyzwania i nie bojac sie
trudnych zadan. Teraz mamy juz sporo do stracenia.
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Panstwo i jego otoczenie

Panstwo jest konglomeratem - ztozong struktura, ktérej sktadowe sa ze
soba powiagzane, ale nie sg sterowane z jakiego$ jednego punktu. Nie jest
to zatem struktura zwarta i monocentryczna. Réwnoczes$nie jej sktadowe
we wzglednie autonomiczny sposéb ksztaltuja swoje relacje z otoczeniem.
Obowiazujace i stosowane przez nie procedury sg odmienne. A jednocze-
$nie nie mozna narzucic¢ im odgdrnie jednolitych celéw. Wypelniajg one
odmienne funkcje, ktére moga sie przenika¢, ale nie da sie ich ujednolici¢
1 tak samo ukierunkowac.

Panstwo funkcjonuje w spolecznej przestrzeni, na ktéra oddziatuje
iprébuje ja ksztattowac odpowiednio do swoich celéw i zadan. Ale ta prze-
strzen jednoczes$nie okresla warunki funkcjonowania panstwa. Panstwo
nie moze sie z niej ,wyzwoli¢”, bo traci racje bytu i mozliwosci dziatania.

Na pozér najskuteczniejszym sposobem oddzialywania panstwa na
przestrzen spotecznag jest jej wladcze opanowywanie oraz kontrolowanie
i podporzadkowywanie sobie jej uczestnikéw. To jednak kosztowny i za-
wodny mechanizm, bo prowadzi do skrepowania i paralizu sfery spolecz-
nej, co z kolei wywotuje zastdj. W konsekwencji panistwo traci stopniowo
swoje spoleczne i materialne umocowanie.

Jednocze$nie panstwo nie moze po prostu ignorowac swego otoczenia
idzialac¢ wylacznie reaktywnie reagujac jedynie na dostrzegalne symptomy
powaznych zakldcen. Systemy spoteczne, w tym rynek, nie maja nieogra-
niczonych mozliwosci samoregulacji i automatycznego przywracania
1 utrzymywania réwnowagi. Panstwo jest potrzebne, aby nie dopuszczac
do glebokich i spotecznie groZznych stanéw nieréwnowagi systeméw spo-
tecznych. Nie moze reagowac dopiero, kiedy takie stany ujawnia sie w pel-
ni. Musi podejmowac¢ odpowiednie dzialania wyprzedzajace, aby zapobie-
ga¢ mozliwym do przewidzenia zakléceniom réwnowagi systemowej.

Panstwo wobec ztozonosci systemdw spotecznych

Srodki bezposredniego przymusu nie sg najlepszym i najbardziej efektyw-
nym sposobem wyprzedzajacego, aktywnego zarzadzania. Aby wypetniac
swoje systemowe funkcje, panstwo musi wpltywac zaréwno na oczekiwania
i nastroje spoteczne, jak i na formowanie sie porzadku aksjologiczno-nor-
matywnego, ktéry musi ewoluowag, aby nie blokowac rozwoju spotecznego.
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Panstwo nie moze wiec pozostawac¢ w izolacji od spotecznego otoczenia
i wkraczac do akcji, kiedy w poszczegdélnych podsystemach spotecznych
dochodzi do powaznego zakldcenia rownowagi. Tak zakladaja neokla-
syczne teorie ekonomiczne, ktére dopuszczaja ekonomiczng ingerencje
panstwa w przypadku niesprawnosci okre$lonych rynkéw. Wprawdzie
w podejsciu tym uznaje sie, ze panstwo moze uzyska¢ w odpowiednim
czasie wszystkie niezbedne informacje o dzialaniu rynku i jest w stanie
projektowac i uruchamiac racjonalne interwencje, w reakcji na zawod-
nos$¢ mechanizmu rynkowego, ale z wielu powodow tak jednak nie jest.
Przede wszystkim dlatego, Ze pafistwo nie moze pozostawac w izolacji od
rynku i wkraczaé tylko w sytuacji nadzwyczajnej. Jego rézne agendy sa
wplatane w codzienne i rutynowe dziatanie gospodarcze.

Jednoczes$nie panstwo utrzymuje relacje z uczestnikami innych niz
gospodarka segmentéw spoltecznego otoczenia. Nigdy zatem interwencji
panstwa nie da sie zamkna¢ w prostym schemacie ,jeden do jednego”
i sprowadzi¢ do sytuacyjnej korekty wadliwego ogniwa. W istocie kazda
interwencja wywotuje kompleksowe i dlugofalowe nastepstwa, prowadzi
nie tylko do reprodukc;ji systemu spotecznego, ale takze do jego czastko-
wej modyfikaciji.

Dzialania panistwa wobec spotecznego otoczenia nie moga by¢ kom-
pletne i polegac¢ na absolutnej kontroli, nawet tylko wybranych segmen-
téw tego otoczenia. Z kolei spoleczne otoczenie w swej systemowej zto-
zonoéci nigdy nie funkcjonuje doskonale. Nieuchronnie pojawiaja sie
w nim rézne dysfunkcje. Panstwo nie musi i nie powinno reagowac na
wszystkie negatywne sygnaly. Nie moze tez jednak ignorowac ich nara-
stania, prowadzacego do trwalej dysfunkcjonalnoéci systemu, bo jest ona
rownoznaczna z kryzysem spolecznym.

Panstwo musi zatem dysponowac repertuarem dzialan, ktére maja za-
pobiec ostrym stanom kryzysowym, a jesli juz takie wystapia, to powin-
no by¢ zdolne do uruchomienia mechanizmoéw zarzadzania kryzysowego.
Systemy spoleczne wytwarzaja jednak ciggle nowe zjawiska, rowniez
stany kryzysowe o nieznanych charakterystykach. Reakcja na nie wy-
maga zdolnosci do kreowania nowych sposobéw oddziatywania, bo sto-
sowane wcze$niej zawodza.

Kolosalnym i niebezpiecznym uproszczeniem jest postrzeganie dziala-
nia panstwa w roli ,zwrotnicowego”, ktéry okresla kierunek spotecznego
ruchu raz w kierunku indywidualizmu, a za jakis czas w kierunku wspél-
notowosci; raz w strone rynku, potem w kierunku hierarchii. Takie mysle-
nie wyrasta z przekonania, ze systemy spoteczne daza samoczynnie do
stanu roéwnowagi lub, ze to wiasnie panstwo ma taki stan zapewnic¢. Fak-
tycznie jednak panstwo rozcigga swoje dzialanie miedzy dwoma skrajno-
Sciami - staloscig i zmiang, trwaniem i przemiana. A jeszcze inaczej - mie-
dzy bezpieczenstwem i rozwojem. Przy czym jedno warunkuje drugie.
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Panstwo a przywodztwo

Kluczowe znaczenie dla funkcjonowania panstwa i jego oddzialywania
na otoczenie ma przywodztwo panstwowe. Wspdlczesnie jednym z jego
istotnych aspektéw jest zdolnos¢ do uruchamiania réznych trybéw (spo-
sobow) oddzialywania panstwa na otoczenie i formowania odpowiednich
relacji z wystepujacymi w nim podmiotami, co ma decydujacy wpltyw na
utrzymywanie stabilnosci politycznej w zmiennym otoczeniu. Istota tego
rodzaju przywodztwa nie jest utrwalanie porzadku, ale raczej jego stop-
niowe modyfikowanie i przeksztalcanie.

Tradycyjnie sile przywdédztwa panstwowego wiaze sie z formalng po-
zycja w hierarchii wiadzy. Przywddca to ktos, kto moze narzucac oto-
czeniu swojg wole, rozstrzyga i decyduje, przypominajac gtéwnodowo-
dzacego armia. Taki model przywoédztwa nalezy jednak do przesztosci.
Wspolczesnie przywddca to nie wddz, lecz lider, ktérego rola polega na
mobilizowaniu do wspéldzialania, a nie wylacznie na nakazywaniu i in-
strumentalizowaniu zachowania innych aktoréw. Woédz totalnie zniewala
iuprzedmiotawia swoje otoczenie. Lider przeciwnie - wyzwala i upodmio-
tawia, przynajmniej czeSciowo. Taka mobilizacja wymaga uwzglednienia
zbiorowych emocji - rzadzenie i polityka musza by¢ medialne, a przez to
po cze$ci emocjonalnie udramatyzowane. Byle emocje, do ktérych od-
woluje sie przywddca nie stuzyly jedynie do utrzymywania wiadzy, lecz
przyczynialy sie do spotecznej integracji i wspomagaly realizacje trud-
nych i dalekosieznych celow.

Przywdédca panstwowy musi by¢ zdolny do rozpoznania zmian zacho-
dzacych wbliskim i dalszym otoczeniu. Nie po to jednak, aby im zapobiec,
bo na ogdt to niemozliwe, ale aby wyprzedzajaco rozpozna¢ wynikajace
z tych zmian zagrozenia oraz szanse, a nastepnie tak ustawic¢ tryb dzia-
lania panstwa w odniesieniu do gléwnych probleméw, aby moglo ono
minimalizowac¢ zagrozenia i wykorzystywac szanse. Tym samym defi-
niuje strategie polityczna, ktéra w przypadku panstwa jest wyrazem su-
werennej mys$li strategicznej.

Kierujac sie takim mysleniem, przywddca rozstrzyga, w jakim stopniu
iw odniesieniu do jakich segmentéw spotecznego otoczenia moze polegac
na ich systemowej regulacjii czy w tym zakresie potrzebne sa modyfika-
cje, w jakim zakresie ma siegac¢ po srodki wiadcze i hierarchiczne, traktu-
jac tym samym te segmenty jako obiekty bezposrednio zarzadzane, po-
zbawiajac je cech podmiotowosci lub przynajmniej je ostabiajac, a wjakim
moze i powinien upodmiotowi¢ okreslone segmenty, aby moéc dziatac
w relacji z nimi w trybie wspdélzarzadzania i partnerstwa.

Panstwo a rzagdzenie

We wspélczesnej literaturze wiele rozwazan odnosi sie do rzadzenia bez
rzadu, do governance w miejsce government [Rosenau 2009]. Czesto sg to
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pozbawione empirycznych podstaw dywagacje. Rzady sa i wciaz beda
gléwnym podmiotem wladzy irzadzenia. Nawet jednak w systemach par-
lamentarno-gabinetowych rzady, bedac kluczowym aktorem politycznym
i stanowiac jedno z centrow panstwowosci, nie maja roli hegemoniczne;j.
Aby wypelnia¢ swoje zadania, musza umie¢ wspoétdziata¢ z innymi wia-
dzami panstwowymi, w tym zwlaszcza z parlamentem i funkcjonujaca
w jego ramach opozycja. A jednoczesnie z r6znymi aktorami spotecznego
otoczenia panstwa.

Inaczej jednak niz w przeszlosci nalezy interpretowac takie pojecia, jak
,fzadzenie” czy ,stabilnos¢ wiadzy”. W tym drugim przypadku w Zadnej
mierze nie chodzi o trwanie u wiladzy okreslonej elity czy ugrupowan.
Wspolczesnie stabilnos¢ wladzy trzeba odnosic¢ do panstwa nie jako jedno-
litej organizacji, ale policentrycznego konglomeratu instytucji. A w takim
modelu instytucjonalnym stabilno$¢ jest funkcja ciaglosci zobowigzan pan-
stwa wobec obywateli i innych podmiotéw oraz trwato$ci regul funkcjono-
wania panstwa. Rzecz nie w tym, aby nie byty one w ogéle modyfikowane,
ale aby nie czyniono tego zbyt czesto, pochopnie i przypadkowo.

Skoro panstwo musi funkcjonowac w przestrzeni, ktérej nie kontrolu-
je w pelni i kontrolowacé nie jest w stanie, to skuteczne rzadzenie nie po-
lega na dazeniu do narzucenia okreslonego stanu rzeczy, ale raczej na
usuwaniu nieuzasadnionych spolecznie barier dzialania réznych aktoréw,
uczestnictwie w ksztaltowaniu relacji miedzy nimi oraz formowaniu
funkcjonalnych mechanizméw rozwojowych, np. sprzyjajacych podno-
szeniu konkurencyjnosci przedsiebiorstw krajowych.

Panstwo a wspétzaleznosé

Funkcjonowanie panstwa nie moze sie juz orientowac na reprodukcje
i umacnianie systeméw spotecznych, ale musi polega¢ na umiejetnym wy-
tracaniu ich z zastojowej réwnowagi, w ktérej ujawniaja sie dysfunkcje,
lecz nie sa korygowane, co w konsekwencji prowadzi do stanéw instytu-
cjonalnej patologii. Poszczegdlne systemy nie generuja wéwczas zasobéw
rozwojowych, lecz gléwnie starajg sie je pasozytniczo przechwycic.

Bardziej wyrazi$cie zmiana istoty i sposobu rzadzenia ujawnia sie
w odniesieniu do polityki zagranicznej niz wewnetrznej. Panstwa sa ska-
zane na wspotzaleznos¢, ktorej formy moga $wiadomie ksztattowac, co
jednak powoduje, Ze polityka nie moze polegac na krétkich sekwencjach
dziatan, jednostronnym wyborze posunie¢ w ramach znanego schematu.
Rzady/panstwa musza przyjmowac w prowadzeniu polityki zagranicznej
perspektywe dlugofalowej strategicznej interakcji.

Nie oznacza to, Ze operacyjny wymiar polityki calkowicie traci znacze-
nie, ale nie moze by¢ on juz uznany za dominujacy. Podstawg polityki za-
granicznej w warunkach miedzynarodowej wspdélzaleznosci powinien stac
sie wymiar wspélnych wartosci i norm, ktéry jest utrwalany przez system
porozumien i wspélnych organizacji. Dopiero wtedy powstaje tad miedzy-
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narodowy, w ramach ktérego mozna podejmowac dziatania. Wtedy i tylko
wtedy wspoélzaleznosé staje sie korzystna i podtrzymywalna. Jesli tad mie-
dzynarodowy peka na poziomie aksjologiczno-normatywnym, a z takim
przypadkiem mamy ewidentnie do czynienia w przypadku stosunkéw Ro-
sji z Zachodem, to wspdlzaleznos¢ ulega zerwaniu, bo przestaje by¢ ko-
rzystna. Miejsce wspoétdziatania i pokojowej wspodtobecnosci zajmuje kon-
frontacja. Ustabilizowany i pokojowy tad miedzynarodowy rozpada sie
i kiedy$ zostanie ponownie ustanowiony, ale juz na innej podstawie.

Panstwo - wymiary rzadzenia

Podobnie jak w przypadku polityki zagranicznej, réwniez w przypadku
polityki wewnetrznej mozna wyroéznic trzy podstawowe wymiary poli-
tycznosci/rzadzenia - aksjologiczno-normatywny, systemowy oraz ope-
racyjny. Lad spoteczny, podobnie jak tad miedzynarodowy, jest nastep-
stwem wzglednej spéjnosci tych trzech wymiaréw rzadzenia. Jesli jej nie
ma, dokonuje sie rozklad porzadku spolecznego, a tym samym panstwo
nie jest w stanie wypeinia¢ swych podstawowych funkcji.

Kazdy tad spoleczny - tak miedzynarodowy, jak i krajowy - musi kon-
frontowac sie z nowymi zjawiskami, ktére nalezy interpretowac jako struk-
turalne wyzwania. Takimi wyzwaniami dla obecnego tadu miedzynarodo-
wego sa np. zmiany klimatyczne, masowe migracje lub miedzynarodowy
terroryzm. Jes$li panistwa potrafia na takie wyzwania reagowad¢, dziatajac
w ramach obowigzujacego laduy, to tad ten ulega umocnieniu. Jesli nie, to
podlega erozji, co oznacza, ze panstwa beda w swych dzialaniach, w wy-
miarze krajowym i miedzynarodowym, coraz mniej skuteczne.

Reagowanie na wyzwania bedace istotg rzadzenia jest nastepstwem
zdolnosci do rozpoznania i zdefiniowania natury tych wyzwan. Wtedy do-
piero mozna okresli¢, jaki z mozliwych i dostepnych trybéw rzadzenia jest
dla podjecia danego wyzwania wiasciwy. Jesli tak sie dzieje, mozna powie-
dzie¢, ze w odniesieniu do konkretnego panstwa i jego rzadu/rzadzenia
problemy i mozliwo$ci ida w parze. Panstwo dziala. Jesli nie, to kolejne
problemy prowadza do ograniczenia mozliwo$ci dzialania i narastania pro-
bleméw. Panstwo stabnie a rzadzenie zanika, cho¢ rzad moze trwac.

Kazdy lad instytucjonalny podlega ewolucji i powinien podlega¢ swia-
domym modyfikacjom - nie po to, aby go uczynic¢ doskonalym i nienaru-
szalnym, ale aby méc reagowac na rozpoznane wewnetrzne dysfunkcje
i zewnetrzne wyzwania. To implikuje nie mechaniczne a organiczne po-
dejscie do rzadzenia.

Panstwo, aby wypelnia¢ swoje systemotworcze funkcje, musi efek-
tywnie dostarczac dobra lub dba¢ o ich dostarczanie przez inne wyspe-
cjalizowane organizacje. Zakres faktycznej odpowiedzialnosci panstwa
w tej sferze ksztaltuje jego funkcjonalny rdzen. W warunkach gospodar-
ki rynkowej wiekszo$¢ débr musi by¢ dostarczana przez podmioty gospo-
darcze, ktére panstwo reguluje odcinkowo. Jednak sg takie dziedziny zy-



PANSTWO | MY

Prywatyzacja zasobow
publicznych uniemozliwia
prowadzenie polityki
wyréwnywania szans

WPROWADZENIE 29

cia i rozwoju spotecznego, ktére - z réznych powoddéw - nie moga by¢
w pelni urynkowione. Ich masowa komercjalizacja w krétkim czasie pro-
wadzi bowiem do powaznych nieréwnosci spotecznych i rozwojowego
zastoju.

Takimi dziedzinami sq w szczegdlnosci kultura, edukacja, szkolnictwo,
nauka i ochrona zdrowia. Z tymi dziedzinami nasze panstwo radzi sobie
szczegodlnie stabo. Gléwnie dlatego, ze nie potrafi prawidlowo kojarzy¢
dziatania rynku z innymi mechanizmami wytwarzania i redystrybucji
dobr, dopuszczajac w nich komercjalizacje, ale w okreslonych granicach,
ktére musza by¢ monitorowane, ewaluowane i okresowo modyfikowane.

Panstwo nie jest kokpitem lub mostkiem kapitaniskim, z ktérego za
pomoca okreslonych mechanizmdéw transmisyjnych steruje sie potrakto-
wanym jako urzadzenie spoteczenstwem. To kompleksowy ukiad wielu
mechanizmoéw i nie da sie wszystkimi naraz sterowac. Cze$¢ z tych me-
chanizméw spotecznych trzeba kontrolowac i hierarchicznie sobie pod-
porzadkowywag, cze$¢ pozostawiac samoregulacji, co najwyzej okresowo
modyfikujac niektore jej skladowe, a jeszcze inng cze$¢ poddaé¢ oddzia-
ltywaniu innych podmiotéw, z ktérymi nalezy wspoéidziala¢ i zapewne
rywalizowac.

Panstwo — wyzwania heterarchii

Panstwo nie obumiera, ale jednak sie przemienia. Nie ma mozliwosci po-
wrotu do catkowicie spontanicznego porzadku, ,tadu samorzutnego”inie
ma tez mozliwosci sterowania wylacznie poprzez hierarchie. Rozsadne
jest dzisiaj myslenie o takich technologiach i mechanizmach spolecznych,
ktére zblizalyby sie do idei heterarchii, czyli porzadku bedacego porzad-
kiem wielu autonomicznych porzadkéw, co jednak prowadzi do trudnego
problemu koordynowania dzialan zbiorowych w takim heterarchicznym
ukladzie. Jakkolwiek nie byloby to trudne, to nalezy podejmowac starania,
ktére zapewne nigdy nie powioda sie do koncaitrzeba je bedzie ponawiac,
ale tylko one tworza warunki dla mozliwej i pozadanej zmiany spoteczne;j.

Ewolucja formy panstwa oznacza, ze relacje miedzy panstwem, na-
rodem i terytorium przeobrazaja sie. Jednym z aspektéw tej ewolucji sa
masowe migracje duzych grup ludnosci (w przypadku Polski oznaczajace
nie tyle naplyw imigrantow, ile trwate przebywanie wielu obywateli na-
szego kraju poza jego granicami). Efektem jest deterytorializacja narodu,
co oznacza wystepowanie w réznych miejscach globu licznych diaspor.
Zmieniajg sie tez relacje miedzy panstwem, terytorium i obywatelem.
Dzieje sie tak m.in. za sprawa zmian technologicznych utatwiajacych ko-
munikacje oraz wiekszej przenikalnosci granic panstwowych.

Zmiany spoteczne i technologiczne, dokonujace sie obecnie w skali
globalnej, powoduja takze, ze zmieniajg i réznicuja sie formy wspolnoto-
wosci. Za tym postepuje prywatyzacja obywatelsko$ci oraz utrata przez
panstwo kontroli nad zbiorowga tozsamos$cia i wyobraznig. Panstwo jest
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postrzegane przez obywateli nie jako wspdlnota, ale jako dostarczyciel
okreslonych ustug, ktérego obywatel-klient wynajmuje i optaca. W rezul-
tacie zanika obywatelskos¢ w sensie politycznym, ktéra jest niezbednym
zrodlem zbiorowej podmiotowosci politycznej. Stabnie w konsekwencji
polityka, rzadzenie i panstwo.

Wielowymiarowos$¢ panstwa, z jednej strony, oraz spoteczna dywer-
syfikacja - z drugiej strony, stanowia trudne wyzwanie dla skutecznego
rzadzenia. Nie jest ono mozliwe poprzez sieganie wylacznie po srodki
wladcze i dzialania operacyjne. Konieczne jest stanowienie regul, ich eg-
zekwowanie i przestrzeganie, takze regul ograniczajacych wiadze pan-
stwowa. Jednak reguly instytucjonalne nie sa juz tylko generowane i na-
rzucane przez panstwo. Formuja sie one rowniez w toku interakcji réznych
iwzgledem siebie autonomicznych podmiotéw wiadzy publicznej. W prak-
tyce moze to oznaczac, ze tak wielu regutom formowanym w réznych
trybach brakuje spdjnosci i nie majg one wspolnej aksjologicznej podsta-
wy. Bez niej niknie zasadnicze Zrédlo sensu lezacego u podstaw funkcji
iaktywnosci panstwa. W etycznej prézni panstwo i jego przedstawiciele
staja sie amoralni. W koncu sens dziatlan znika i panstwu brakuje moral-
nego uzasadnienia. Wéwczas jego dzialania staja sie kosztowne, mato
skuteczne i sg postrzegane przez obywateli jako opresyjne.

Zamiast mysle¢ o ustanowieniu lub skopiowaniu jakiego$ doskonale-
go modelu rzadzenia, rozsadniej jest systematycznie monitorowac i mo-
dyfikowaé system, ktéry istnieje oraz rozpoznawac jego funkcjonalnosé
i dysfunkcjonalnos¢, aby wzmacniac to, co dziala dobrze i korygowac to,
co nie dziata dos¢ dobrze. Zarazem nie nalezy dopuszczaé, aby system
kostniali degenerowal sie. Zatem trzeba projektowac nie tyle system, ile
mechanizm jego adaptacji i korygowania. Kluczowe jest zwlaszcza pod-
trzymywanie komunikacji i dyskursu miedzy réznymi interesariuszami
systemu. W ten sposéb mozna ksztaltowaé ich gotowos¢ i zdolnosé do
wspoizarzadzania. To nie wyklucza siegania - w razie koniecznosci - po
srodki wladcze, przypisane okreslonym podmiotom wladzy publicznej. Ale
ich skuteczno$¢ wiaze sie z ich ograniczonym stosowaniem.

Panstwo i odpowiedzialnos¢

Site polityczng i mozliwo$c¢ dziatania daje nie tylko stosowanie przymusu.
Wazniejsza jest zdolnos¢ do przyjmowania zobowiazan i wywigzywania
sie z nich. Na pozér ogranicza to pole manewru i oznacza samoograni-
czenie sie, ale praktycznie umozliwia osigganie waznych celéw pewniej
i taniej.

Analizujac wspélczesne panstwo, nie mozna pomina¢ kwestii odpowie-
dzialnosci. Systemowa (zinstytucjonalizowana) odpowiedzialnos$¢, jak i jej
przeciwienstwo, z ktérym czesto trzeba sie mierzy¢, to konsekwencja zlo-
zonego ukladu relacji spotecznych, ktéra jest bardziej procesem niz stanem.
Bledem jest interpretowanie odpowiedzialnosci tylko przez pryzmat na-
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rzuconego obowigzku. Odpowiedzialnos¢ w duzo wiekszej mierze jest na-
stepstwem dobrowolnie przyjmowanego zobowigzania. Ono bowiem nada-
je odpowiedzialnosci konkretny wymiar. To oznacza, ze uczestnicy
okres$lonego systemu spotecznego potrafig rozpoznac i ustali¢: (i) kto jest
odpowiedzialny?, (ii) za co i za kogo jest odpowiedzialny?, (iii) przed kim jest
odpowiedzialny, a tym samym (iv) jak i z kim dzieli odpowiedzialno$¢?

Tak rozumiana odpowiedzialno$¢ zalezy od podmiotowosci, czyli zdol-
nosci do podejmowania autonomicznych dzialan. Od niej zalezy ewentu-
alna gotowosc¢ do przyjecia odpowiedzialnosci. Nie nalezy jednak wycia-
ga¢ pochopnie wniosku, Ze odpowiedzialnos¢ znosi konflikt. To
niebezpieczna utuda. Konflikt nieuchronnie towarzyszy rzadzeniu i poli-
tyce. Problem w tym, jak jest rozwigzywany. A to bardzo praktycznie
uzmyslawia jego uczestnikom, z jaka formula odpowiedzialnosci (nie-od-
powiedzialnosci) maja do czynienia.

Panstwo i wiedza spoteczna

Jednym z centralnych probleméw funkcjonowania nowoczesnego pan-
stwa sa relacje miedzy jego dzialaniami w sferze zbiorowego bezpieczen-
stwa oraz w sferze rozwoju. Nie sg one latwe do uchwycenia, bowiem nie
sa to domeny wyraznie rozdzielone. Przeciwnie, krzyzuja sie. Panstwo
musi systematycznie zapewniac niezbedny poziom systemowego bezpie-
czenstwa, ale w taki sposéb, aby umozliwialo ono rozwdj i sprzyjato mu.
Nie moze zatem w imie racji bezpieczenstwa ubezwlasnowolnic¢ innego
rodzaju podmiotéw. Musi jednak zadbac o to, aby ich autonomiczne i eks-
pansywne postepowanie nie spowodowato przekroczenia krytycznych
standw nieréwnowagi systemu, co prowadzitoby do jego rozpadu.

Zglobalizowanie wspolczesnej gospodarki oraz jej technologiczna
i spoteczna zlozonos$¢ stawia panstwo przed niezwykle trudnym zada-
niem. Musi by¢ ono zdolne do dzialania rownolegle w wielu réznych ska-
lach czasowo-przestrzennych. Nie jest to mozliwe w przypadku monocen-
trycznej organizacji panstwa. Miedzy innymi dlatego wladza we
wspoélczesnym panstwie jest rozproszona i ma ono policentryczng orga-
nizacje. Dobrym przykiadem moze by¢ rozdzielenie wiadzy fiskalnej i pie-
nieznej panstwa, czego wyrazem jest niezaleznos¢ banku centralnego.
Nieodzowna staje sie wowczas zdolnos¢ do wspoétdziatania, koordynacji
i strategicznego partnerstwa. Do tego z kolei niezbedna jest zaawanso-
wana wiedza - zdolno$¢ do jej pozyskiwania, generowania i refleksyjnego
wykorzystania, co jest funkcja zorganizowanego uczenia sie podmiotéw
wladzy publicznej. Dawno temu Y. Dror przestrzegal, Zze podczas gdy kom-
pleksowo$¢ probleméw, ktére panstwo musi podjac rosnie w tempie geo-
metrycznym, ludzka zdolnos$¢ do radzenia sobie z nimi ro$nie arytme-
tycznie [Dror 1983, s. 282]. Ta teza pokazuje kluczowe znaczenie wiedzy
i zdolnosci postugiwania sie nig dla funkcjonowania panstwa.
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Wprowadzenie

Gléwne problemy polskiego spoleczenstwa to:

1. Kryzys demograficzny.

2. Narastajace nieréwnosci spoteczne i stabnaca spéjnosc spoteczna.
3. Niewykorzystane zasoby pracy.

Kryzys demograficzny

W tym zakresie koncentrujemy analize na czterech problemach, tj.: (a) ni-
skiej dzietnosci; (b) starzeniu sie populacji; (c) depopulacji oraz (d) migracji.

Niska dzietno$é

W 1980 1. przyrost naturalny w naszym kraju byt réwny 9,6%o, za$ w 1990 1.
bylo to jeszcze 4,1%o0. W 2002 1. po raz pierwszy w powojennej historii Pol-
ski odnotowano ujemny przyrost naturalny réwny -0,1%o [Rocznik 2013].
W 2013 1.12014 r. wspétezynniki przyrostu naturalnego takze byly ujemne
1 wynosily odpowiednio -0,5%o i -0,03%o0 (dodatni przyrost na wsi réwny
0,2%o 1 0,7%o zostal przewazony ujemnymi wartosciami wskaznika w mia-
stach: -0,9%o i -0,5%o).

Wedlug oficjalnej prognozy, do 2050 1. warto$c¢ tego wskaznika mocno sie
obnizy i osiggnie poziom réwny -5,1%o (miasto: -6,2%o, wies: -3,8%o). Warto
tez podkresli¢, ze o ile w 2013 r. dodatni przyrost naturalny wystepowat
jeszcze w 5 wojewodztwach (matopolskim, mazowieckim, podkarpackim,
pomorskim i wielkopolskim), o tyle w bliskiej przysztosci juz we wszyst-
kich wojewédztwach zostanie odnotowany ujemny przyrost naturalny.

Ujemny przyrost naturalny to przede wszystkim konsekwencja spad-
ku poziomu dzietno$ci. Ten ostatni zas jest spowodowany m.in. zmiang
wzorcow prokreacyjnych (coraz wieksze znaczenie pracy w zyciu mio-
dych ludzi, odkladanie decyzji o posiadaniu dzieci na pdzniej, trudnosci
w laczeniu zycia rodzinnego z zawodowym, zmiany modelu rodziny) oraz
malg stabilno$cig instytucji malzenstwa, czego pochodna jest takze niska
dzietno$c¢ (pdzniejszy wiek zawarcia malzenstwa, wysoka czestotliwos¢
rozpadu matzenstw, takze z powodu migracji). Jeszcze w 1980 r. wspol-
czynnik dzietnosci ogélnej byl réwny 2,276, dekade pézniej bylto to 1,991,
natomiast w 2000 . juz tylko 1,367.
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W 2013 1.12014 r. warto$¢ tego parametru byta jeszcze nizsza i wynosita
odpowiednio 1,299 i 1,290. Prognozy GUS wskazuja, ze bedzie malala liczba
kobiet w wieku rozrodczym (15-49 lat) - z 9,3 mln oséb w 2013 r. do 5,8
mln w 2050 r. Szczegdlnie widoczny bedzie ten spadek w miastach, gdyz
wedlug prognoz wyniesie az 44%. Przy utrzymywaniu sie obecnych tren-
déw demograficznych (bez uwzglednienia trudnej do oszacowania w tak
dlugiej perspektywie czasowej skali emigracji i imigracji), w 2050 1. liczba
ludnosci Polski z obecnych blisko 39 mln zmniejszy sie do ok. 34 mln oséb.

Staboscig naszej polityki publicznej w odniesieniu do dziatan prowa-
dzonych na rzecz wspierania wyzszej dzietnosci jest doraznosc¢ dzialan
(wynikajaca przede wszystkim z politycznej kalkulacji) oraz ich fragmen-
taryczny (najczesciej jednowymiarowy) charakter. Bez dbania o godziwe
warunki pracy, bezpieczenstwo socjalne czy realne szanse zyciowe nie
bedzie mozliwe zwiekszenie liczby dzieci w naszym kraju.

Dyskurs odnosi sie w dominujacej czesci do kobiet, pomijajac role mez-
czyzn (przede wszystkim w kontekscie wychowywania dzieci). Ciagle
brakuje rozwigzan laczacych mozliwos¢ realizowania kariery zawodo-
wej z satysfakcjonujacym rodzicielstwem (dla obojga rodzicéw). Nie ma
atmosfery akceptacji dla réznych sposobéw realizowania sie jako ,rodzic
i pracownik” - dominuje bowiem podejscie ,rodzic lub pracownik” (w od-
niesieniu tak do kobiet, jak i do mezczyzn). Chodzi tu zaréwno o akceptacje
spoleczna - zwiazang z respektowaniem decyzji rodzicéw co do prefero-
wanego przez nich modelu rodzicielstwa/pracy zawodowej, jak i przychyl-
nosc instytucjonalng - zwigzang z zestawem okreslonych bodzcow oraz
warunkow prawnych i finansowych.

Nie mozna nie dostrzega¢, ze coraz czeéciej dzieci rodza sie i/lub sa
wychowywane poza tradycyjnie definiowana, sformalizowang i pelng
rodzing. Nasze panstwo w wymiarze prawnym i instytucjonalnym nie
jest wystarczajaco przygotowane na zmiany cywilizacyjne i kulturowe
z tym zwigzane. Mimo istniejacych preferencji np. dla rodzicow samotnie
wychowujacych dzieci (w dostepie do zlobkéw i przedszkoli), cze$¢ oséb
wychowujacych dzieci poza tradycyjnym modelem rodziny (np. zwiazki
partnerskie, jednopiciowe) bywa gorzej traktowana pod wzgledem do-
stepnosci do $wiadczen finansowych, materialnych, ustug spotecznych.

Panstwo nie wypracowato calosciowej i dlugofalowej polityki rodzin-
nej, koncentrujac dzialania na doraznie wprowadzanych rozwigzaniach,
bez zapewnienia odpowiedniej koordynacji dzialan réznych jego agend.
Brak jest systemowej analizy osiaganych efektéw w powigzaniu z pono-
szonymi nakladami. Jesli za wskaznik efektywnosci zostalby przyjety
efekt w postaci dzietnosci, to ocena calego systemu bytaby zdecydowa-
nie negatywna. Autorzy raportu NIK stwierdzaja, ze zarzadzanie po-
szczegdlnymi instrumentami polityki rodzinnej odbywa sie gtéwnie ka-
sowo, tj. z punktu widzenia wyznaczonych limitéw budzetowych,
a wydatki maja w wiekszoéci charakter wsparcia socjalnego [Koordyna-
cja polityki 2015].
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Na niski stopient skoordynowania polityki prorodzinnej moze wskazywac
znaczaca rozbiezno$¢ miedzy szacunkami Ministerstwa Finanséw a Mi-
nisterstwa Pracy i Polityki Spotecznej co do wielkos$ci srodkéw budzeto-
wych przeznaczanych na ten cel. Na marginesie, nalezy zaznaczyg¢, ze
metodologie obliczania kosztéw wydatkéw na polityke prorodzinng sa
mocno zréznicowane - wedtug OECD wydatki na polityke rodzinng w Pol-
sce w 2011 r. stanowily 1,76% PKB, a wedlug Eurostatu - 1,3%, podczas
gdy $rednie wydatki na ten cel w UE-28 byly réwne 2,2% PKB.

Opracowany w 2013 1. przez Rzadowa Rade Ludnosciowa projekt ra-
portu, zawierajacy calo$ciowe zalozenia polityki ludnosciowej Polski, do
tej pory nie zostal rozpatrzony przez Rade Ministréw, a polityka rodzinna
- jako zadanie priorytetowe - nie wystepuje juz w Wieloletnim Planie Fi-
nansowym Panstwa. Zostala usunieta w 2013 1., ogloszonym przez Pre-
zesa Rady Ministréw Rokiem Rodziny [Ibidem].

Starzenie sie populacji Polski

Ludnos$¢ naszego kraju bedzie stawala sie coraz starsza. W 2013 r. media-
na wieku ogétem wynosita 38,6 lat (mezczyzni - 36,9 lat; kobiety - 40,4
lat), natomiast w 2050 1. prognozowane jest osiggniecie nastepujacych
wartos$ci: ogétem - 52 lata, mezczyzni - 49,6 lat, kobiety - 54,3 lata. W przy-
padku mezczyzn przewidywane jest zwiekszenie oczekiwanej dlugosci
zycia z 73,1 do 82,1 lat, natomiast w$rdéd kobiet - z 81,1 do 87,5 lat.

Bardzo wazne jest dostrzezenie zmian zachodzacych w spoteczenstwie
pod wzgledem struktury wiekowej. Do 2050 r. prognozowany jest spadek
udzialu 0oséb w wieku przedprodukcyjnym i produkcyjnym, z kolei wyraz-
nie zwiekszy sie odsetek oséb w wieku poprodukcyjnym (zob. rysunek 1.1.).

Wyraznie zatem rysuja sie realne napiecia, ktére beda dotykatly nasza
gospodarke - rynek pracy, a takze system ubezpieczen spotecznych. Ich
podstawowym zrédlem jest zmniejszenie zasobdw pracy, przy réwnocze-
snym zwiekszaniu sie liczby oséb, ktére pracowac nie moga. O ile w 2013 1.
osoby w wieku 65+ stanowily 14,7% catej populacji (os6b w wieku 80 lat
i wiecej byto 3,9%), o tyle w 2050 r. prognozowane jest zwiekszenie udzia-
tu tych grup wiekowych do 32,7% oraz 10,4% - co dziesiata osoba bedzie
zatem miala co najmniej 80 lat.

W konsekwencji bedg rosty - mimo wprowadzonych zmian w systemie
emerytalnym - wspétczynniki obcigzenia demograficznego. W 2013 r. na 100
0s6b w wieku produkeyjnym przypadato 57 oséb w wieku nieprodukeyjnym
(29 w wieku przedprodukcyjnym i 28 w wieku poprodukcyjnym), natomiast
w 2050 1. - uwzgledniajac dokonane zmiany w wieku emerytalnym - pro-
gnozowane wartosci bedg wynosity odpowiednio: 78, 26 i 52 osoby?.

1 Brak zmian w wieku emerytalnym spowodowatby, ze przy tradycyjnie definio-
wanych ekonomicznych grupach wieku wartoéci tych parametréw wynosityby
W 2050 r.: 105, 30 i 75 0séb.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.

Do 2050 r. (traktujac 20173 r. jako rok bazowy) przewidywany jest spadek
liczby ludnosci ogétem o 11,8%, z czego ludnosci w wieku przedproduk-
cyjnym bedzie mniej o0 29%, 0s6b w wieku produkcyjnym mniej o 22,4%,
natomiast 0sé6b w wieku poprodukcyjnym bedzie o 43% wiecej. Oznacza
to, ze 0 5,5 mln oséb zmniejszy sie liczba 0s6b w wieku produkcyjnym, zas
0 3 mln zwiekszy sie liczba 0s6b w wieku poprodukcyjnym; tacznie ube-
dzie nas 4,5 mln oséb. Zmiany te beda sie wigza¢ nie tylko z ogranicze-
niem zasobow rynku pracy, ale takze z koniecznoscia zwiekszenia wy-
datkéw publicznych (np. na zdrowie, $wiadczenia socjalne) adresowanych
do os6b starszych.
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Depopulacja

W 15 polskich wojewddztwach do 2050 1. prognozowany jest spadek liczby
ludnosci. Wyjatkiem jest wojewddztwo mazowieckie, w ktérym przybedzie
ok. 2 tys. mieszkancéw (dzieki migracjom wewnetrznym), a wiec skala tego
przyrostu jest minimalna. Natomiast az w 4 wojewddztwach prognozowa-
ny jest spadek liczby ludnosci o ponad 20% (lubelskim, 16dzkim, opolskim
i Swietokrzyskim). To bardzo powazne wyzwanie spolteczne, ale i gospodar-
cze oraz polityczne zaréwno dla tych regiondw, jak i dla calego panstwa.
Szczegodlnie jednak ucierpia poszczegdlne gminy. W wielu przypadkach ich
utrzymanie nie bedzie mozliwe. W 2013 r. w miastach zamieszkiwato po-
nad 60% ludnosci, natomiast w 2050 r. prognozowany jest spadek tego
udzialu do ok. 55%. Dowodem na wystepowanie tego zjawiska juz obecnie
moze by¢ systematyczny spadek liczby miast klasyfikowanych jako duze
(powyzej 100 tys. mieszkancow). W 1990 r. takich miast w Polsce bylo 43.
W 2000 1. 0 dwa mniej - 41, a w 2013 r. juz tylko 39 (kryterium miasta ,du-
zego” przestaly spetnia¢ w tym czasie Grudziadz i Stupsk). W latach 1995-
2013 liczba ludnosci zwiekszyla sie jedynie w 6 duzych miastach (Bialystok,
Krakéw, Olsztyn, Rzeszow, Warszawa, Zielona Goéra) [Szukalski 2014]. Takie
zmiany z pewnoscig nakazuja zastanowic¢ sie nad kierunkiem dziatan w ra-
mach polityki miejskiej, czy tez raczej polityki obszaréw zurbanizowanych,
gdyz duza czes¢ tych emigracji z osrodkéw miejskich ukierunkowana jest
na obszary gmin wiejskich otaczajacych dane miasto.

Depopulacja na danym terytorium prowadzi do szeregu negatywnych
konsekwencji, ktére G. Weber przedstawia, wykorzystujac metafore spi-
rali negatywnego rozwoju (zob. rysunek 1.2.). Konsekwencje odnoszg sie
zarowno do jednostek, gospodarstw domowych, jak i catych lokalnych
spotecznosci, powodujac stopniowa stagnacje i utrate potencjalu rozwo-
jowego danego obszaru.

Warto zwrdécic sie w strone doswiadczen niektérych landéw niemiec-
kich, ktére z problemem zarzadzania depopulacja borykaja sie juz od lat.
Jak mozna przeczyta¢ w jednym z niemieckich dokumentéw rzadowych:

»lie warto juz zywic sie nadzieja, ze znane i wyprébowane koncepcje oraz

instrumenty, a w szczegélnosci dzialania promujace rozwoj gospodarczy
oraz wyznaczanie nowych terenéw pod zabudowe, dadza nowe impulsy
do rozwoju gospodarczego i przetamia negatywny trend kurczenia sie
populacji” [Publiczny system 2005].

Migracje

Polska tradycyjnie nalezala do krajéw o ujemnym saldzie migracji. Czy to
ze wzgledow politycznych, czy tez przede wszystkim ekonomicznych to
kraje zachodnie stanowily dla naszych obywateli kierunek poszukiwania
szans na lepsze zycie. Od czasu transformacji, a zwlaszcza od momentu
wejscia Polski do struktur unijnych, mamy do czynienia w dominujacej
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mierze z emigracja zarobkowa, wynikajaca ze zlej sytuacji w zakresie
mozliwos$ci zatrudnienia, ktéra dotkneta Polakéw w masowej skali [Fihel,
Kaczmarczyk 2013, s. 114].

Chcemy w tym miejscu dodatkowo podkres$li¢ wage kolejnej grupy czyn-
nikéw sklaniajacych Polakéw do emigracji. Dotycza one regul spotecznych,
ktdre nie maja prostego wymiaru ekonomicznego i obejmuja m.in. stosun-
ki na rynku pracy, docenianie umiejetnosci, traktowanie pracownikéw, czy-
telne reguty awansu/sukcesu, ale i kwestii zwigzanych z obslugg obywate-
la, jakos$ci ustug spotecznych, sytuacji mieszkaniowej itp.
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Masowe wyjazdy doprowadzily do pojawiania sie niedoboréw pracowni-
kéw w niektérych sektorach i zawodach, pomniejszajac niewatpliwie po-
tencjal rozwojowy polskiej gospodarki oraz wywotujac niekorzystne
zmiany demograficzne, szczegdlnie w przypadku wojewddztw opolskiego,
podkarpackiego czy $wietokrzyskiego. W czasie przeprowadzania Naro-
dowego Spisu Powszechnego 2011 poza granicami kraju przebywalo 2,06
mln mieszkancéw kraju, a pod koniec 2013 1. - 2,20 mln [Informacja 2014].

Jednocze$nie Polska nie staje sie atrakcyjnym krajem dla imigrantéw,
jest raczej ,przystankiem” w drodze do bogatszych panstw UE. Problem
ten nabiera szczegdlnego znaczenia w kontekscie analiz wskazujacych
na jednoznaczny zwigzek miedzy konkurencyjnoscia gospodarki a zdol-
noscia do przyciagania wysoko wykwalikowanych imigrantow.

Czy imigranci sa szansa dla polskiej gospodarki? Na razie trudno od-
powiedzie¢ na to pytanie. Liczba mieszkajacych obecnie w Polsce cudzo-
ziemcow jest zbyt mala, by mogli oni oddzialywac na procesy zachodza-
ce na naszym rynku pracy. Wedlug danych MPiPS, w 2014 r. udzielono
blisko 44 tys. zezwolen na zatrudnienie cudzoziemcéw. Najcze$ciej osoby
te sg zatrudniane w budownictwie, handlu, gospodarstwach domowych,
rolnictwie, przetwoérstwie przemystowym, transporcie, hotelarstwie i ga-
stronomii. Przede wszystkim imigranci pochodza z Ukrainy, Wietnamu,
Chin, Bialorusi, Indii, Uzbekistanu, Moldawii i Turcji.

W najblizszych latach mozna spodziewac sie zwiekszania skali imigra-
cji zarobkowych do naszego kraju (zwlaszcza z krajéw Europy Wschod-
niej) ze wzgledu na zmiany w ustawie o cudzoziemcach, ktére uproscity
procedury ubiegania sie o karte stalego pobytu, jak i prace czasowa.

Wyraznie dostrzegalny jest brak systemowego i dlugofalowego realizo-
wania polityki migracyjnej w Polsce, w szczegdlnosci w odniesieniu do imi-
grantéw. Mimo rozbudowanego Planu wdrazania dla dokumentu ,Polityka
migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania™, stan realizacji
zawartych w nim rekomendacji nalezy uznac za wysoce niesatysfakcjonu-
jacy. Generalnie, poki co Polska programu dzialan imigracyjnych nie ma
i nie jest przygotowana do masowego przyjmowania imigrantéw.

Nieréwnosci spoteczne

Myslenie o nieréwnosciach spotecznych w Polsce ma specyficzne cechy:
(a) koncentruje sie na nieréwnos$ciach o charakterze ekonomicznym oraz
na okreslaniu dostepu do $wiadczen (uprawnien); (b) odwotuje sie raczej
do indywidualnych zZrédel nieréwnosci (,ci, ktérzy sobie gorzej radzg’,
»przegrani’, ,roszczeniowi”, ,pasywni” itp.), niz do Zrédet spotecznych
(przynalezno$¢ do pewnych kategorii spotecznych, lokalizacja, mechani-

2 Dokument opracowany przez Zesp6t do Spraw Migracji i przyjety przez Rade
Ministréw 2 grudnia 2014 1.
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zmy wykluczania®); (c) etyczne odniesienie lokuje te kwestie w sferze
pomocy i ostony socjalnej, a nie wolnosci i réwnosci (chodzi o to, aby po-
moc tym, ktérzy sobie gorzej radza i ich ewentualnie usamodzielni¢, a nie
- aby dbac o zapewnienie réwnych szans i wolno$¢ rozumiang jako realne
mozliwosci wyboru réznych dzialan, stylu zycia itp.).

Na problem nieréwnosci warto jednak spojrzec z perspektywy, ktéra
proponuje A. Sen [Sen 1999, s. 3]. W jego opinii zagwarantowanie obywa-
telom formalnej réwnosci nie jest réwnoznaczne z tym, Ze sa oni w stanie
efektywnie korzystac z przynaleznych im praw. Mozliwo$c¢ pelnego korzy-
stania z wolno$ci wymaga kompetencji spotecznych, zwigzanych z wy-
ksztalceniem czy umiejetno$cig budowania relacji interpersonalnych. Ten
sposob postrzegania problemu wykluczenia uzmystawia, ze rownie wazne
W jego ograniczaniu, a by¢ moze i wazniejsze niz dystrybucja $wiadczen
finansowych, jest upodmiotowianie jednostek, m.in. poprzez edukacje, co
- poszerzajac zakres autentycznej wolnosci - redukuje skale wykluczenia.

W tym punkcie koncentrujemy sie na analizie nieréwnosci: (a) docho-
dowych; (b) edukacyjnych; (c) w zakresie kompetencji cyfrowych; (d) wy-
nikajacych z pici; (e) przestrzennych.

Nieréwnosci dochodowe

Najwazniejszym czynnikiem wzrostu nieréwnosci dochodowych w Pol-
sce jest zwiekszenie zréznicowania ptac. Zwigzane byto to z rosnaca pre-
mig edukacyjng dla wyksztalconych pracownikéw zatrudnionych w za-
wodach wymagajacych wysokich kwalifikacji. Silnie na to wptywat takze
wzrost bezrobocia, pogtebiany w okresie obnizenia koniunktury. Wzrost
nieréwnosci dochodowych w latach 1998-2004 naktadat sie na okres spo-
wolnienia gospodarczego lat 1998-2002, kiedy to znaczaco wzrosto diu-
gotrwate bezrobocie. Jako czynniki nieréwnosci dochodowych nalezy
takze wskazac: transfer aktywow z sektora publicznego do prywatnego,
wzrost samozatrudnienia, rosnacg role dochodéw z wtasnosci i dochodéw
ze zrédet finansowych. Jak sie wydaje, istotny, ale wcigz stabo rozpozna-
ny jest wptyw skutkéw migracji do krajéow Unii Europejskiej.
Nieréwnosci dochodowe, mierzone wspoétczynnikiem Giniego*, w ostat-
nim okresie maleja. Z pewnosciag wazna role odegrata tu polityka placowa
(systematyczne podnoszenie minimalnego ustawowego wynagrodzenia)

3 Kategoria ,bezrobotni” nie jest w istocie kategorig spoleczna, ale agregatem
statystycznym: rézni ludzie traca prace z réznych powodéw i za sprawa réz-
nych mechanizmoéw.

4 To wskaznik nieréwnosci spotecznych, pokazujacy w szczegélnosci nieréw-
nomierny rozktad dochodéw na poziomie gospodarstw domowych. Wartosci
zblizone do 0 oznaczaja bardzo niski poziom nieréwnosci, z kolei im wartosci
sg blizsze 1, tym poziom nieréwnosci jest wyzszy.
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oraz zamrazanie plac w sferze budzetowej. Wspomnie¢ nalezy takze o me-
chanizmie waloryzacji rent i emerytur oraz doptatach unijnych dla rolni-
kéw (cho¢ w przypadku ostatniej grupy doplaty poglebiajg nieréwnosci
wewnatrz tej grupy - zob. rysunek 1.3.).

Rysunek 1.3.  Wspdtczynnik Giniego™ wedtug typow gospodarstw domowych
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* wspdtczynnik liczony jest na podstawie dochodu rozporzgdzalnego na 1 osobe w gospodarstwie domowym.

Gospodarstwom o dochodzie ujemnym przypisano wartos¢ réwng zero.

Zrédto: Budzety gospodarstw [2014].

Jednocze$nie chcemy podkresli¢ wage kwestii zagrozenia ubdstwem.
Wskaznik relatywnego ubdstwa w Polsce jest co prawda bliski $redniej
unijnej, ale wyzszy niz w Czechach, Stowacji i na Wegrzech. Wyraznie
wyzszy niz érednia unijna jest odsetek gospodarstw deklarujacych nie-
moznosc¢ zaspokojenia co najmniej 4 z 9 potrzeb sktadajacych sie na
wskaznik deprywacji materialnej - obejmujacy m.in.: doroczny wypoczy-
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nek, ogrzewanie mieszkania czy poradzenie sobie z niespodziewanym
wydatkiem. W krajach UE takie zjawisko dotyczy 8,8% gospodarstw,
a w Polsce - 13%. W 2014 r. stopa ubdstwa skrajnego, czyli odsetek Pola-
kow zyjacych w gospodarstwach domowych, w ktérych poziom wydat-
kéw byt nizszy od tzw. minimum egzystencji (1 458 z dla czteroosobowej
rodziny z dwdjka dzieci ponizej 14. roku zycia), wyniosta 7,4% [Ubdstwo
2015].

Nieréwnosci edukacyjne

Jednym z podstawowych wyzwan modernizacyjnych, w obliczu ktérego
znalazl sie nasz kraj na poczatku transformacji, byta konieczno$¢ moder-
nizacji anachronicznego systemu edukacyjnego. Z jednej strony, proces
ten doprowadzil do umasowienia edukacji i znaczacego wzrostu poziomu
skolaryzacji (co obrazuje ponizej zamieszczona tabela), z drugiej jednak
- nastapilo obnizenie poziomu nauczania w szkotach $rednich i wyzszych.

Wspotczynnik skolaryzacji netto w Polsce

Typ placédwki

1990 1998 2002 2007 2009 2011 2013

Zasadnicze zawodowe

34,0 24,4 15,7 13,0 14,2 13,7 12,9

Ogdlnoksztatcace

18,6 28,1 37,8 44,0 46,7 44,4 44,1

Szkoty $rednie

Zawodowe, profilowane technika 22,2 29,1 33,6 32,3 31,0 30,8 31,5
Policealne 3,1 5,2 7,7 9,2 7,0 7,5 6,3
Wyzsze 9,8 28,0 35,0 39,7 40,9 40,6 38,6

Zrédto: Zahorska [2011, s. 176 (dla lat 1990-2009)]; Bank Danych Lokalnych GUS oraz Szkoty wyzsze [2014 (dla lat 2011-2013)].

Jedno z kluczowych pytan zwigzanych z przebudowg systemu edukacji
dotyczy tego, czy system ten prowadzi do ograniczania nieréwnosci edu-
kacyjnych, czy tez do ich reprodukcji. Coraz czesciej pojawiaja sie glosy
wskazujace na to drugie [Sawinski 2008, s. 13-43; Dolata 2008; Domanski
iin. 2008].
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Badania pokazuja, ze im wcze$niej dziecko rozpocznie edukacje przed-
szkolng, tym wieksze s3 jego szanse na uzyskiwanie wyzszych ocen
w przysztosci. W ciggu ostatnich lat doszto do znaczacej poprawy i pod-
niesienia uczestnictwa polskich dzieci w wieku 3-5 lat w systemie przed-
szkolnym, jednak jest ono wciaz niskie w poréwnaniu z innymi krajami.
W 2013 1. opieka przedszkolng objetych byto 74% dzieci (88% w miescie
1 56% na wsi).

Mechanizmy generujace nieréwnosci edukacyjne sa takze widoczne
w naborze do szkét podstawowych i gimnazjéw. W przypadku tych szkot
obowiazuje co prawda zasada rejonizacji, jednak i tu pojawia sie segrega-
cja. Rejonizacja dziala selektywnie, samorzady staraja sie tworzy¢ coraz
wiecej szkdt nieobjetych rejonizacja, a same szkoty (przy wsparciu rodzi-
cow) usituja obchodzi¢ te zasade. Ponadto, nalezy wskazaé¢ na zréznico-
wanie przestrzenne w systemie edukacji: powstanie gimnazjéw i moty-
wowana oszczedno$ciami likwidacja wielu szkét podstawowych na wsi
oddalily dzieci wiejskie od szkoty [Sadura 2012].

Mechanizm réznicowania dostepu do edukacji cze$ciowo wigze sie tak-
ze z powstawaniem szkot prywatnych. To jednak nie szkolnictwo prywat-
ne jest zagrozeniem, lecz przejmowanie kontroli przez rodzicéow z klasy
$redniej nad najlepszymi zasobami edukacji publicznej. Najlepsza oferte
edukacyjna ciagle oferuja bowiem publiczne gimnazja i licea. Edukacja ma
charakter réwnos$ciowy jeszcze na poziomie podstawowym, segregacja na-
stepuje w momencie przej$cia do gimnazjum, a stuza jej m.in. takie instru-
menty, jak dwujezycznos¢, premiujaca uczniéw z rodzin o wysokim kapitale
kulturowym. Szkolnictwo prywatne/niepubliczne jest zjawiskiem istotnym
w zasadzie tylko w Warszawie, poza nig ma raczej marginalny wplyw.

Kolejnym mechanizmem wywotujacym nieréwnosci edukacyjne jest
edukacja pozaszkolna w postaci korepetycji indywidualnych. Z badan
CBOS wynika, ze w ostatnich kilku latach mocno zwieksza sie odsetek
rodzicéw oplacajacych dodatkowe zajecia edukacyjne lub ogélnorozwo-
jowe swoim dzieciom. O ile w 2009 1. byto to 32% badanych rodzicéw,
o tyle w 2014 1. juz 52%. Uczestnictwo w zajeciach prywatnych zalezy
przede wszystkim od finansowych mozliwosci rodzicéw (powigzanych
zich poziomem wyksztalcenia). Az 83% oséb z wyksztalceniem wyzszym
optaca dodatkowe zajecia swoim dzieciom, wéréd oséb z wyksztalceniem
Srednim jest to 54%, wsrdd rodzicow z wyksztalceniem zasadniczym za-
wodowym - 31%, za§ wérdd oséb z wyksztalceniem podstawowym - je-
dynie 18% [Wydatki 2014].

Mechanizmy nieréwnosci edukacyjnych wystepuja takze w poziomie
szkolnictwa wyzszego. Wzrost poziomu skolaryzacji, obserwowany od
poczatku lat 90., przyczynil sie do ztagodzenia nieréwnos$ci w dostepie do
wyzszego wyksztalcenia, jesli za kryterium oceny przyjmiemy liczbe
uczelni wyzszych i ich studentéw. W praktyce oznacza to jednak takze
rozwarstwienie srodowiska 0séb studiujacych. Studenci stabych szkoét
i szkot elitarnych to inne pod wzgledem kompetencji i mozliwosci osoby.
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Rézniich pochodzenie spoteczne, kariera edukacyjna, aspiracje i styl stu-
diowania [Sadura 2012]. Co wiecej, z reguly mlodziez z wielkich miast
izamoznych rodzin uczeszcza na darmowe studia w lepszych uczelniach
panstwowych, a mlodziez z rodzin gorzej sytuowanych placi za gorsze
studia na uczelniach niepublicznych.

Nieréwnosci w zakresie kompetencji cyfrowych

Kompetencje cyfrowe, w czasach dynamicznego rozwoju gospodarki cy-
frowej sg jednym z podstawowych zasobéw na rynku pracy. Warunkuja
one takze naszg obecno$¢ w ,spoleczenstwie sieciowym”. Umiejetnosé
postugiwania sie komputerem i podstawowym oprogramowaniem staje
sie warunkiem sine qua non pelnego uczestnictwa w zyciu spotecznym
i ekonomicznym. Brak tej umiejetnosci stanowi czynnik wzmacniajacy
rozwarstwienie spoleczne i ograniczajacy wzrost produktywnosci.

Badania konsumenckie GUS ujawniaja dwie gléwne przyczyny niepo-
siadania w domu 1acza internetowego: brak potrzeby (prawie 60% bada-
nych) oraz brak niezbednych umiejetnosci (ok. 40% badanych). Jednocze-
$nie coraz mniejszy odsetek nieposiadajacych Internetu (w stosunku do
lat ubieglych) uzasadniat to zbyt duzymi kosztami. Oznacza to, ze wraz
z uplywem czasu i postepujaca konkurencja na rynku coraz mniejsza ba-
rierg sa czynniki cenowe, a zatem przyszte dzialania stymulujace popyt
powinny skupiac¢ sie na edukacji i uswiadamianiu korzysci z dostepu sze-
rokopasmowego [Program Operacyjny 2014].

Poziom kompetencji cyfrowych w Polsce ma wyraznie strukture kla-
sowa, co pokazuja m.in. badania Diagnozy Spotecznej. Analizujac te kwe-
stie, zwracamy takze uwage na cos, co nazywamy ,strukturalnymi kom-
petencjami cyfrowymi”, czyli na ile elementy struktury spoteczne;j:
administracja publiczna, biznes potrafig korzystaé¢ z ICT. Od wielu lat ba-
dania Global Information Technology Report pokazuja, ze mamy do czy-
nienia z odwrécong piramida modernizacyjna: pojedyncze osoby radza
sobie z ICT najlepiej, biznes $rednio, struktury panstwa plasuja sie w dru-
giej setce analizowanych panstw. Dyskutujac o kompetencjach cyfrowych
na poziomie indywidualnym, nie dostrzegamy czynnikéw strukturalnych,
a to one sg wedlug nas decydujace.

Nieréwnosci wynikajace z pici

Dyskryminacja ze wzgledu na pte¢ to nieréwne traktowanie kobiet lub
mezczyzn ze wzgledu na ich przynaleznosé¢ do danej pici, ktére nie jest
uzasadnione obiektywnymi przyczynami. W tej cze$ci raportu skupiamy
sie na problemie dyskryminacji kobiet, odwotujac sie do ich sytuacji na
rynku pracy i w systemie zabezpieczenia spolecznego

Adresowanie odpowiednich polityk i dzialan afirmatywnych, maja-
cych zapewnic rzeczywista rownosc¢ rozumiang jako réwne szanse kobiet
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i mezczyzn, pojawia sie zaréwno w polityce krajowej, jak i na poziomie
UE. Mimo tych wysitkéw, sytuacja kobiet wciaz jest gorsza w stosunku
do mezczyzn. Przejawia sie to m.in. w:

nizszym uczestnictwie w rynku pracy;

- $rednio nizszych zarobkach;
« nizszych $wiadczeniach emerytalnych;

znaczaco wyzszym obcigzeniu nieodplatng pracg domowa, szczegdl-
nie zwigzang z opieka nad osobami zaleznymi (dzie¢mi, starszymi
i przewlekle chorymi);

nizszym uczestnictwie we wiladzy;

+ nizszym poziomie uczestnictwa w debacie publicznej (obecnos¢ w me-

diach) oraz braku peinej spotecznej zgody na dziatania afirmatywne
iwyréwnujace szanse kobiet i mezczyzn [Krajowy program 2013, s. 50].

Kobiety w poréwnaniu z mezczyznami maja gorsze mozliwo$ci rozwoju
na rynku pracy. Swiadcza o tym warto$ci podstawowych wskaznikéw
rynku pracy (populacja w wieku 15-64 lata) odnotowane w 2014 r.:

wspélczynnik aktywnosci zawodowej wynidst w Polsce dla kobiet
61,1%, a dla mezczyzn 74,6%;

- wskaznik zatrudnienia kobiet byl réwny 55,2%, za$ dla mezczyzn

68,2%;

- stopa bezrobocia (populacja w wieku 15-74 lata) kobiet byla réwna

9,6%, natomiast wsréd mezczyzn wynosita 8,5%.

Z danych GUS z 2014 r. wynika takze, ze wsrdd kobiet biernych zawodowo
w wieku produkcyjnym wykonywanie obowigzkéw opiekunczych i zwia-
zanych z prowadzeniem domu jest jednym z gtéwnych powoddéw rezy-
gnacji z pracy (prawie 38%). Szczegoélnie trudng sytuacje na rynku pracy
maja kobiety, ktére opiekuja sie dzie¢mi lub osobami zaleznymi.

Rynek pracy, zdaniem autoréw ,Krajowego programu dziatan narzecz
rownego traktowania na lata 2013-2016", jest oparty o ,meski idiom”, kto-
ry sprawia, ze mezczyzna jest traktowany jako ,pracownik uniwersalny”,
gléowny zywiciel rodziny, kobieta jest zas postrzegana jako pracownik
tzw. podwyzszonego ryzyka, ze wzgledu na mozliwe przerwy w okresie
zatrudnienia spowodowane nieobecnoscia zwiazana z opieka nad dziec-
mi. Stereotypowe przypisanie wylacznie kobietom obowiazku sprawo-
wania opieki nad dzie¢mi prowadzi do wykluczenia ich z rynku pracy,
a tym samym braku ciaglosci zatrudnienia, przywilejéw zawodowych,
godnych zabezpieczen emerytalnych, a takze niezaleznosci i mozliwosci
realizowania planéw zyciowych wychodzacych poza tradycyjny podziat
1ol [Ibidem].

Badanie struktury wynagrodzen przeprowadzone przez GUS wykaza-
lo, Ze przecietne miesieczne wynagrodzenie mezczyzn bylo w pazdzier-
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niku 2012 r. 0 20% wyzsze od przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
kobiet (odpowiednio: 4.250 zt brutto i 3.540 z} brutto). Natomiast z badan
firmy Sedlak & Sedlak wynika, Zze w 2014 r. mediana zarobkéw byta wsrod
mezczyzn wyzsza o 28% w porownaniu do kobiet (odpowiednio: 4.600 zi
brutto i 3.600 zl brutto) oraz ze im wyzszy szczebel zarzadzania, tym
wieksze sa rozpietosci ptacowe kobiet i mezczyzn.

Nieréwnosci wynikajgce ze zréznicowan przestrzennych

Wiele z powyzej opisanych nieréwnosci wspétwystepuje w uktadach te-
rytorialnych.

Polska jest krajem przestrzennie zréznicowanym w stopniu porowny-
walnym z innymi europejskimi krajami podobnej wielkosci. Trzeba pod-
kresli¢, ze réznice terytorialne w Polsce maja dtugie korzenie historyczne,
i wyjasnianie ich zmianami strukturalnymi zachodzacymi w ostatnim
25-leciu czy okresie realnego socjalizmu, a nawet przypisywanie ich za-
borom nie jest uprawnione, bowiem podzial na relatywnie lepiej rozwi-
niety zachdd i stabiej rozwiniety wschdéd ma swoje korzenie w péznym
Sredniowieczu. Owa trwatos$¢ przestrzennych zréznicowan powoduje, Ze
ich zmiana jest trudna (jezeli w ogéle w krétkim okresie mozliwa), mimo
czesto znaczacych wysitkow podejmowanych w celu tzw. wyréwnywania
réznic miedzyregionalnych.

Ksztaltowany od XIX w. podzial na miasto i wie§, charakterystyczny
dla gospodarki, w ktorej przemyst jest gléwnym czynnikiem rozwojo-
wym i miastotwoérczym, z czym wigza sie wysokie dochody i standar-
dy zycia, jest ostatnio zamieniany na podzial na obszary metropolitalne
i pozametropolitalne [Gorzelak, Smetkowski 2005]. Dezindustrializacja
to po 1990 r. proces ogélnokrajowy, ale tylko w kilku wielkich miastach
przemyst mégt zostaé zastapiony przez wyspecjalizowane ustugi, przy-
noszace wysoka wartos¢ dodang i majace silne powigzania miedzyna-
rodowe: finanse, bankowos¢, ubezpieczenia, zarzady wielkich korporacji,
nauke, szkolnictwo akademickie, ,wysokg” kulture. Procesy te spowodo-
waly szczegdlnie szybki rozwdj ukladéw metropolitalnych, co z punktu
widzenia proceséw ogélnokrajowych jest zjawiskiem korzystnym - in-
tensyfikuje bowiem wiezi polskiej gospodarki, nauki i kultury z oérodka-
mi globalnymi.

Jednoczes$nie metropolizacja powoduje dalsze réznicowanie spoteczno-
-gospodarczej przestrzeni kraju, bowiem uklady metropolitalne rozwijaja
sie znacznie szybciej niz obszary pozametropolitalne (w tym zaréwno
o duzym udziale rolnictwa, jak i przechodzace trudna restrukturyzacje
przemyshu) - szczegdlnie te, ktére sa polozone peryferyjnie, w duzym od-
daleniu od osrodkéw metropolitalnych, tak na wchodzie, jak i na zacho-
dzie kraju. Co wiecej, atrakcyjno$¢ metropolii jako miejsc pracy i miesz-
kania powoduje odplyw migracyjny z obszaréw peryferyjnych, co
dodatkowo zmniejsza ich szanse rozwojowe. Trzeba jednak podkreslic, ze
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obszary pozametropolitalne takze notuja - w dluzszej perspektywie -
wzrost gospodarczy.

Polityce regionalnej, ktorej celem jest zmniejszanie rézni¢ miedzyre-
gionalnych, nie udaje sie osiagna¢ zamierzonych efektéw, tak w Polsce,
jak i w skali UE. Tradycyjne dzialania - nakierowane gtéwnie na budo-
we infrastruktury transportowej, ochrony srodowiska i informatycznej
- moga wrecz zmniejsza¢ konkurencyjno$¢ regionéw peryferyjnych do-
tknietych syndromem wzglednego niedorozwoju, bowiem kumuluja na-
klady nie tam, gdzie sa one najbardziej potrzebne w tego typu obszarach,
czyli w sferze podnoszenia jakosci kapitatu ludzkiego i spotecznego, po-
prawie funkcjonowania instytucji oraz przedsiebiorczosci. Co wiecej, roz-
praszanie srodkéw szczodrze przyznawanych w obrebie obszaréw stabo
rozwinietych, zamiast ich koncentrowania na subobszarach i najbardziej
obiecujacych przedsiewzieciach tam ulokowanych, juz osiagajacych rela-
tywnie lepsze efekty, prowadzi do ogélnego zmniejszenia efektywnosci
oddziatywania tych nakiadéw na rozwoéj obszaréw wzglednie zacofanych.
Tak np. doplaty rolnicze petryfikujg niekorzystna strukture agrarna Polski
poludniowowschodniej i centralnej, co ogranicza odptyw ludnosci z rol-
nictwa i nie pozwala na zwiekszenie jego produktywnosci.

Niestety, polityka regionalna prowadzona zaréwno na szczeblu krajo-
wym, jak i regionalnym jest silnie upolityczniona, poddana presjom po-
pulistycznym, i jest oparta na nieracjonalnej wierze w sprawcza moc $rod-
kéw przeznaczanych na tradycyjnie uznane cele i tradycyjnie
zagospodarowywanych.

Obok prowadzenia nie w pelni skutecznej polityki regionalnej, panstwo
nie podejmuje wystarczajaco skutecznych dzialan, ktére zwiekszylyby
sprawno$c¢ funkcjonowania ukladéw terytorialnych. Dopiero na przedostat-
nim posiedzeniu kadencji 2011-2015 Sejm uchwalil ustawe o zwigzkach
metropolitalnych, ktéra moze pozwoli¢ na racjonalizacje zarzadzania ob-
szarami metropolitalnymi. Nie jest prowadzona dyskusja o ewentualnej
reformie powiatéw grodzkich. Brak wlasciwych regulacji zwracania mienia
- szczegblnie w Warszawie, ale nie tylko, bo takze w innych wielkich mia-
stach, w ktérych nieruchomos$ci maja wysoka warto$¢ - prowadzi do
wstrzasajacych spolecznych niesprawiedliwosci i niegodziwo$ci w maje-
stacie (ulomnego) prawa, spowodowanych przez powszechny proces
~czyszczenia” kamienic z dotychczasowych ich lokatoréw.

Obecna ekipa rzadzaca bedac w opozycji nie podnosita tych zaniechan
izaniedban, a wich miejsce zglaszala nieracjonalne pomysty utworzenia
kolejnych wojewddztw (warszawskiego i Srodkowopomorskiego). Nie jest
wiec wykluczone, ze zagadnienia pozorne (a nawet szkodliwe) wypra spra-
wy naprawde istotne.
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Niewykorzystanie zasobéw pracy

Kolejnym wielkim wyzwaniem staje sie dla nas zagospodarowanie zaso-
béw pracy i zapewnienie mlodziezy warunkéw startu i rozwoju zawodo-
wego, tym samym ostabienie skali emigracji zarobkowej.

Widac zatem, ze sedno sprawy nie jest tylko w liczbie miejsc pracy, ale
wigze sie z szeroko rozumiang ich jakoscia i innymi okoliczno$ciami, kté-
re z jako$cig pracy i zycia Sciéle sie wiaza.

W tym punkcie zajmiemy sie nastepujacymi zagadnieniami: (a) aktyw-
noscia zawodowa; (b) segmentacja rynku pracy i relacjami zatrudnienio-
wymi; (c) edukacja i zatrudnieniem; (d) dzialalno$cia publicznych stuzb
zatrudnienia.

Aktywnos$é zawodowa

W Polsce niski jest poziom aktywnos$ci zawodowej ogétem, w szczegdlnosci
wsréd kobiet, oséb mlodych i starszych. Problem wysokiej biernosci zawo-
dowej ma swoje zrodla w wielu czynnikach o charakterze instytucjonalnym,
ekonomicznym oraz spolecznym. Do jego utrwalania przyczyniaja sie m.in.:

- wiadze publiczne - poprzez wadliwe rozwigzania legislacyjne (m.in.
dotyczace prawa pracy) oraz nieskuteczng polityke rynku pracy i dez-
aktywizujaca polityke spoleczna;

- przedsiebiorcy - poprzez praktyki dyskryminujace wybrane grupy
pracownikéw;

« zwiazki zawodowe - blokujace wejscie do zatrudnienia;

- bierni zawodowo - czesto sami niezainteresowani podjeciem aktyw-
nosci zawodowej (m.in. przez mozliwo$¢ utrzymywania sie z transfe-
réw socjalnych).

Przygladajac sie funkcjonowaniu rynku pracy przez pryzmat podanych
w tabeli 1.2. wskaznikéw, mozna zauwazy¢, Ze na przestrzeni ostatnich
kilkunastu lat (2002-2014) Polska wyroézniala sie na tle pozostatych kra-
jow unijnych nastepujacymi charakterystykami:

- bardzo szybkim przyrostem wartosci wskaznika zatrudnienia (druga
najwyzsza dynamika wsrod krajéw UE-28);

+  najwyzszym odsetkiem pracownikéw zwigzanych kontraktami cza-
sowymi (w 2014 r.) oraz bardzo szybkim przyrostem wartosci tego
wskaznika (szésta z kolei najwyzsza dynamika w UE);

+ najwiekszym spadkiem poziomu stép bezrobocia ogétem, bezrobocia
mtlodziezy oraz bezrobocia ditugotrwatego w catej UE.
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Tabela1.2 ~ Wybrane wskazniki rynku pracy w Polsce

wartosé

dynamika pozycja w rankingu UE-28 zmiana
, o a
Nazwa wskaznika wskaznika 2014/2002 pozycji
(w %)? w rankingu
2014° 2002 2014 2002

wspotczynnik aktywnosci 67,9 64,6 5,1 ”n ”n o
zawodowej (w %) (72,3) (68,6) (5,4)
dtugos¢ aktywnosci 32,2 30,7 4,9 2 ”n >
zawodowej (w latach) (35,2) (32,9) (7,0
wskaznik 61,7 51,5 19,8 20 27 +7
zatrudnienia (w %) (64,9) (62,3) (4,2)
odsetek pracujacych 28,3 15,4 83,8 -8 25 3
czasowo (w %)° (14,0) (12,4) (12,9)
stopa 9,0 20,0 -55,0 15 »8 +13
bezrobocia (w %) (10,2) (9,0) (13,3)
stopa bezrobocia 3,8 11,0 -65,5 14 26 12
diugotrwatego (w %) (5,1) (4,) (24,4)
stopa bezrobocia 23,9 41,6 -42,5 18 -8 410
mtodziezy (w %) (22,2) (18,1) (22,7)

a) W nawiasach podano $rednie wartosci wskaznikdw dla UE-28. b) W przypadku wskaznika dtugosci aktywnosci zawodowe;j
wartosci pochodzg z 2013 r. ¢) W przypadku odsetka pracujgcych czasowo przyjeto (analogicznie do stép bezrobocia), ze
wyzszej wartosci wskaznika odpowiada nizsza pozycja w rankingu.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu.

13.2  Segmentacja rynku pracy i relacje zatrudnieniowe

W Polsce poglebia sie zjawisko segmentacji (czy tez dualizacji) rynku pra-
cy. Konsekwencja jest funkcjonowanie pracownikéw w ,réznych §wiatach”
zatrudnienia: na rynku podstawowym, gdzie poziom ochrony zatrudnie-
nia (zwigzany z typem kontraktu) i warunkéw pracy (obejmujacych m.in.
wynagrodzenie, mozliwo$¢ szkolen, éciezki awansu) jest zdecydowanie
wyzszy od sytuacji panujacej na rynku drugorzednym (wtérnym). Pracow-
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nicy na coraz wiekszym rynku drugorzednym rzadziej maja dostep do
kodeksowych umoéw o prace (czesciej oferowane sg im umowy cywilno-
prawne), zdecydowanie czes$ciej korzystaja z kontraktéw czasowych
(w tym uméw o prace na czas okreslony) oraz uméw w niepelnym wy-
miarze czasu pracy, bardziej tez sa narazeni na zwolnienia i bezrobocie,
mniej zarabiajg, rzadziej awansuja itd.

Tworzenie sie peryferyjnych segmentéw rynku pracy mozna dostrzec
w naszym kraju w wymiarze przestrzennym (np. w regionach wschodnich
czy na obszarach wiejskich i malomiasteczkowych), w zakresie plci (gdyz
kobietom czesciej oferowane sg niskoptatne zajecia oraz stabsze sg ich
$ciezki kariery), w odniesieniu do grup wiekowych (defaworyzacja star-
szych pracownikéw, bardzo staba oferta rynkowa dla os6b miodych, brak
rozwigzan dla praktyk zawodowych i stazy zawodowych jako sposobu
rekrutacji do pracy).

W rezultacie sporo obszaréw kraju znajduje sie poza gtéwnym nurtem
rozwojowym. Istniejace tam przedsiebiorstwa i miejsca pracy nie sainie
moga by¢ konkurencyjne. Brakuje tam atutéw mogacych odwrécic sta-
gnacyjny trend. Wystepuje tam ukryte bezrobocie, duzy jest zasieg za-
trudnienia nieewidencjonowanego i niski poziom wynagrodzen (wynika-
jacy z niskiej pozycji przetargowej pracownikow).

Panstwo nie radzi sobie skutecznie ze zwiekszajaca sie segmentacja
rynku pracy. Swiadczy¢ o tym moze chociazby utrzymujacy sie w Polsce
narekordowo wysokim poziomie w skali UE-28 odsetek os6b zwigzanych
umowami czasowymi. O ile jeszcze pod koniec XX w. tylko ok. 5% wszyst-
kich pracujacych nie mialo uméw na czas nieokreslony (przy $redniej
unijnej ponad dwukrotnie wyzszej), o tyle w ostatnich latach wartos¢ tego
parametru dla naszego kraju ksztaltuje sie na poziomie 27% (co jest tym
razem wynikiem dwukrotnie wyzszym od $redniej dla UE-28). Szczegélnie
niekorzystne warunki zatrudnieniowe dotykajg oséb mtodych - w 2014 r.
ponad 71% wszystkich pracujacych oséb w wieku 15-24 lata mialo czaso-
we kontrakty, podczas gdy $rednia dla UE-28 byla réwna ok. 43%.

Stosunki miedzy pracodawcami a pracownikami blizsze sa w Polsce mo-
delowi ekstensywnego, jednostronnego eksploatowania, niz intensywnej,
dwustronnej kooperacji. Otrzymujac relatywnie stabe warunki zatrudnie-
nia, pracownicy ,odwdzieczaja” sie pracodawcom niskim poziomem lojal-
nosci, stabym zaangazowaniem czy brakiem kreatywnosci. Z kolei praco-
dawcy, w reakcji na takie podejscie pracownikéw, nie inwestuja w ich
rozwdj, nie oferujg szkolen i §ciezek rozwoju kariery w obrebie danej firmy.

Edukacja a zatrudnienie

Mimo znaczacej poprawy, kwalifikacje Polakéw nie odpowiadaja wyzwa-
niom wspotczesnosci. llosciowemu boomowi edukacyjnego na poziomie
szkolnictwa wyzszego (czterokrotny wzrost liczby studentéw w ciagu 25
lat transformacji) nie towarzyszyt réwnolegly wzrost jakosci ksztalcenia.
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Proliferacja ,tanich” kierunkéw studiéw (gtéwnie pedagogicznych i spo-
teczno-ekonomicznych) doprowadzita do zachwiania proporcji miedzy
potrzebami rynku pracy a kwalifikacjami absolwentéw - co czesto rodzi
bezrobocie oraz frustracje z powodu pracy ponizej (czesto nie najwyz-
szych) umiejetnosci.

System powszechnej edukacji jest stusznie krytykowany z powodu
tradycyjnego nastawienia na ,wtlaczanie” wiedzy (powszechnie obecnie
dostepnej w postaci cyfrowej), a nie na kooperatywne rozwigzywanie
probleméw. W sprawdzianach PISA polscy uczniowie wyzej sg oceniani
pod wzgledem posiadanej wiedzy, niz ze wzgledu na tworcze jej wyko-
rzystywanie. Upowszechnienie systemu testowego dodatkowo ogranicza
zdolnosc¢ do zbiorowego kreatywnego myslenia i dzialania mtodych ludzi.

Nie tylko po stronie uczelni nalezy szukac zrédet niedopasowania ofer-
ty edukacyjnej do zapotrzebowania gospodarki. Czesto brak checi do
wspoélpracy wystepuje po stronie przedsiebiorcéw. Jezeli juz uda sie na-
wigzaé porozumienie, to dochodzi czasami do skrajnie cynicznego wyko-
rzystywania uczelni jako zrédla relatywnie tanich, wasko wyspecjalizo-
wanych pracownikéw. Ta krotkofalowa strategia maksymalizowania
korzys$cii minimalizowania kosztéw prowadzi w rezultacie do niewtasci-
wych relacji panujacych na rynku pracy pomiedzy gléwnymi jego inte-
resariuszami.

Staboscia naszego systemu edukacji byto niewatpliwie silne ukierun-
kowanie strumienia mlodziezy w strone ksztalcenia ogélnego na nieko-
rzys¢ ksztalcenia zawodowego i technicznego, z czym mielisSmy do czy-
nienia jeszcze w I. dekadzie XXI w. Zla wspodlpraca na linii podmioty
gospodarcze-uczelnie/szkoly wplywa na problemy z praktykami zawo-
dowymi i nauka zawodu w wymiarze praktycznym. W rezultacie braku-
je wykwalifikowanych robotnikéw i specjalistow w wielu zawodach tech-
nicznych, przy réwnoczesnej duzej nadwyzce absolwentéw szkoét
i kierunkoéw ogoélnych oraz humanistycznych.

Dziatalno$¢ publicznych stuzb zatrudnienia

Polityka w sferze pracy formalnie i deklaratywnie opiera sie na dialogu
i wspélpracy z partnerami spolecznymi. Wyrazem tego ma byé¢: funkcjo-
nowanie rad rynku pracy, partnerstwa lokalne oraz uzupelnianie i roz-
szerzanie oferty ustug publicznych stuzb zatrudnienia przez partneréw
spolecznych i agencje zatrudnienia. W praktyce trudno méwic o partner-
skim traktowaniu przez wiadze publiczne pozostatych aktoréw rynku
pracy. Skala przekazywanych im do realizacji dziatan i kompetenc;ji jest
bardzo mata, a wplyw tych podmiotéw na realne ksztaltowanie lokalnej,
regionalnej czy krajowej polityki jest najczesciej iluzoryczny. Z kolei pod-
stawowym problemem w modelu publicznych stuzb zatrudnienia jest za-
pewnienie wlasciwej koordynacji dzialan instytucji rzadowych i samo-
rzadowych [Fraczek 2013]. Na tym polu ujawnia sie najwiecej dysfunkcji.
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Fundamentalng trudno$¢ stanowi u nas rzetelna i precyzyjna ocena efek-
téw wdrazania poszczegélnych instrumentéw i dzialan. Najczesciej sto-
sowane sg mierniki efektywnosci, ktére nie pokazujg rzeczywistej war-
tosci dodanej stosowanych instrumentéw. Wykorzystujac nieadekwatne
wskazniki, trudno sie spodziewac¢ uzyskania wiedzy pozwalajacej na po-
dejmowanie wiasciwych decyzji i skutecznych dzialan. Publiczne stuzby
zatrudnienia nie wiedzg precyzyjnie, jak duza cze$¢ oséb wyrejestrowu-
jacych sie z powiatowych urzedéw pracy przeptywa do segmentu zatrud-
nienia, a przeciez to jest kluczowa informacja z punktu widzenia stanu
rynku pracy. Nie jest bowiem najwazniejsze, ilu bezrobotnych zdotalismy
sie ,pozby¢” z rejestréw, ale ile 0séb bezrobotnych uzyskato dzieki naszej
pomocy lub samodzielnie prace.

Czynnikiem strukturalnie utrudniajacym wtasciwe funkcjonowanie
Powiatowych Urzedéw Pracy jest utrzymywanie powigzania statusu bez-
robotnego z ubezpieczeniem zdrowotnym. Od lat powoduje to obcigzenie
pracownikéw PUP dzialaniami administracyjnymi i ostabia ich funkcje
aktywizujaca.

Polska polityka publiczna dotyczaca rynku pracy przechodzila w ostat-
nich 25 latach wiele systemowych reorientacji. Na poczatku okresu trans-
formacji najwazniejsza funkcja tej polityki byta funkcja ostonowa - cho-
dzilo wowczas o to, by ograniczac skale bardzo wysokiego bezrobocia
i tagodzic¢ jego koszty gospodarcze i spoteczne. Z tego punktu widzenia
dominujaca wtedy ,polityka na rzecz ograniczania bezrobocia” nie miala
silnego, pozytywnego wpltywu na kreowanie potencjalu konkurencyjne-
go i rozwojowego Polski. Kolejny okres od 2001 r. byt czasem ,polityki na
rzecz zatrudnienia”. Wéwczas kluczowe stalo sie wprowadzanie mecha-
nizmoéw pobudzajacych zatrudnianie, zwiekszanie liczby miejsc pracy.
Tego rodzaju polityka - zmierzajaca m.in. do skuteczniejszego wykorzy-
stania zasobéw ludzkich - miata juz w sobie elementy wzmacniajace po-
tencjat konkurencyjny polskiej gospodarki.

Obecnie pojawia sie potrzeba wdrozenia nowej generacji polityki - moz-
na nazwac jg ,polityka na rzecz pracy”, albo po prostu ,polityka pracy”.
Oprécz poprawy iloSciowych parametréow, powinna ona zdecydowanie
mocniej wspierac jakosciowe aspekty zatrudnienia.

Autorzy raportu Konkurencyjna Polska sygnalizuja, ze pojawia sie ,po-
trzeba zwrotu od dzialan koniunkturalnych, polegajacych na maksymal-
nym uelastycznianiu zatrudnienia, do dzialan strukturalnych, wspiera-
jacych podnoszenie poziomu kapitatu ludzkiego, zdolnosci kreatywnych
i przedsiebiorczych oraz produktywnego samozatrudnienia” [Geodecki
iin. 2013, s. 126]. Do tych dzialan nie wystarczy wasko rozumiana, trady-
cyjna polityka rynku pracy, lecz nowoczesna horyzontalna polityka na
rzecz pracy, wykorzystujaca instrumenty z zakresu m.in. polityki eduka-
cyjnej, naukowej, innowacyjnej, spotecznej, zdrowotnej, migracyjnej.
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Wprowadzenie

Polska gospodarka jest jedna z najszybciej rozwijajacych sie w Unii Euro-
pejskiej. Od potowy 1992 r., po przetamaniu recesji poczatkowego okresu
transformacji ani razu nie zanotowata recesji (czyli ujemnego wzrostu).
Wystapilo jedynie kilka relatywnie krétkich okreséw spowolnienia dy-
namiki. Na tle innych europejskich krajéw postsocjalistycznych Polska
jest niewatpliwym liderem pod wzgledem tempa wzrostu gospodarczego
(zob. rysunek 2.1.), a w okresie od wstapienia do UE (minimalnie) wyzsze
tempo wzrostu osiggnela jedynie Stowacja.

Rysunek 2.1.  Realny wzrost PKB w europejskich krajach postsocjalistycznych

w wybranych latach
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Eurostatu.
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Pomimo oczywistego sukcesu, dalszy rozwdj polskiej gospodarki moze
napotkac istotne trudnosci. Dotychczas jej konkurencyjno$¢ byla wyni-
kiem relatywnie niskich kosztéw produkcji - gtéwnie kosztéw pracy. Szyb-
ki wzrost w latach 90. byl mozliwy dzieki usunieciu barier typowych dla
gospodarki planowej i glebokim przeksztalceniom instytucjonalnym, a po
2004 1. - dzieki wykorzystaniu korzysci ptynacych z przystapienia do Unii
Europejskiej. Obecnie dzialanie tych czynnikéw wyczerpuje sie i bez zmia-
ny profilu gospodarczego - polegajacej na przejsciu od poszukiwania prze-
wag komparatywnych do uzyskania przewag konkurencyjnych - Polsce
grozi tracenie konkurencyjnosci w otwartej gospodarce globalnej [Geo-
deckiiin. 2012].

Juz obecnie utrwalilo sie niezbyt wysokie dla kraju o tym poziomie
rozwoju tempo wzrostu gospodarczego wynoszace ok. 3% lub nieco po-
wyzej tego progu. Jest ono, co prawda, wyzsze niz w wiekszosci krajow
UE, ale jest to tempo ponizej naszego potencjatu gospodarczego.

W tej czesci Raportu chcieliby$my pokazaé, jak panstwo radzi sobie
z podstawowymi problemami polskiej gospodarki. Za takie problemy uwa-
zamy:

1. Utrwalenie sie formuty konkurencyjnosci miedzynarodowej bazujacej
na niskich kosztach pracy i niskich cenach.

2. Niski poziom innowacyjnosci.

3. Systematyczne narastanie dlugu publicznego.

Te stabosci, jeéli nie zostana przezwyciezone, beda powodowac stopniowo
obnizanie sie dynamiki polskiej gospodarki i niepelne chronicznie wyko-
rzystanie jej potencjatu.

Problem jest o tyle powazny, ze kolejne koniunkturalne spowolnienia
gospodarcze, ktérych w gospodarce rynkowej unikna¢ sie nie da, hamuja
nasz wzrost i ujawniajg narastajace problemy strukturalne, w tym w sfe-
rze finanséw publicznych. W konicu sobie z nimi radzimy i gospodarka
zndw zaczyna relatywnie szybko rosnaé¢. Widac jednak coraz wyrazniej,
ze kolejne okresy przyspieszenia staja sie krétsze i mniej dynamiczne.

Generalnie, dobrze radzimy sobie z problemami koniunkturalnymi, ale
zaniedbujemy rozwigzywanie problemoéw strukturalnych. W sumie,
wciaz jeste$my silni, ale tracimy site rozwojowa.

Kategoria ,putapki sredniego dochodu”, wprowadzona do analiz ekono-
micznych przez autoréw waznego raportu Banku Swiatowego [Gill, Kharas
2007], opisuje doswiadczenie ogromnej liczby krajoéw, ktére, majac dochéd
PKB per capita na $rednim poziomie (w skali globalnej), nie potrafity na
przestrzeni kilkudziesieciu lat - pomimo wysitkéw - skréci¢ znaczaco
dystansu rozwojowego i wejs¢ do grupy krajéw o najwyzszym poziomie
rozwoju (dlatego czesto uzywane jest zamiennie okreslenie ,putapka éred-
niego rozwoju”).
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Zasadnicze wnioski wynikajace z tego zjawiska sa nastepujace:

- konieczne jest podjecie dziatan, ktére uchronilyby gospodarke przed

spowolnieniem tempa wzrostu wydajnosci i utknieciem w putapce
$redniego rozwoju;

- osiggniecie takiego celu wymaga prowadzenia catosciowych i skoor-

dynowanych dzialan, ktére okresla sie jako nowa polityke przemysto-
wa lub nowa polityke strukturalng;

« chodzi o caloksztalt zmian instytucjonalnych, ktére tworzytyby ze-

spot bodzcow i jednoczesnie srodowisko sprzyjajace poprawie konku-
rencyjnosci gospodarki.

Kategoria ,pulapki sredniego dochodu” jest interpretowana jako niezdol-
nos¢ w przelamaniu poziomu PKB na mieszkanca w granicach 15-18 tys.
dolaréw (Polska zbliza sie do tej dolnej granicy, przeliczenie wedlug kur-
séw wymiany) [Kozlowski 2015]. Wynika to z osiaggniecia poziomu zamoz-
nosci, w ktérym koszty produkcji (w tym place) sa na tyle wysokie, iz
gospodarka traci swoja konkurencyjnos¢ utrzymywang dotychczas dzie-
ki niskim cenom sprzedawanych na rynkach zewnetrznych débr i ustug,
a nie jest wystarczajgco innowacyjna, by stac sie konkurencyjng w wyz-
szym segmencie wyrobow i ustug technologicznie zaawansowanych.

Wraz z osiagnieciem wysokiego poziomu rozwoju dynamika gospodar-
ki stabnie, bo trudniej uzyskiwaé¢ wysokie statystycznie przyrosty. Rzecz
w tym, aby stworzy¢ takie warunki rozwoju, ktére pozwola doswiadczy¢
nieuniknionego spowolnienia jako gospodarka zamozna (jak Korea czy
Hiszpania), a nie jako gospodarka na poziomie $rednim - co spotkalo np.
kraje Ameryki Potudniowej.

Utrwalenie sie formuty konkurencyjnosci miedzynarodowe;j
bazujgcej na niskich kosztach pracy i niskich cenach

Jako podstawe formulowania tez na temat konkurencyjnosci polskiej go-
spodarki przyjmujemy nastepujace zalozenia®:

1. W globalnej gospodarce rynkowej konkuruja nie tylko firmy, ale takze
panstwa oraz ich regiony, w tym szczegdlnie uklady metropolitalne.
Rola wiladzy publicznej w tym zakresie polega zwlaszcza na tworze-
niu odpowiedniego tadu instytucjonalnego, zapewniajacego korzystne
warunki dla przedsiebiorczosci.

2. Panstwa sa takze aktywnym uczestnikiem gospodarki, wypelniajac
W ten sposéb swoje strukturalno-rozwojowe funkcje, m.in. prowadzac

5 Przygotowujac ten fragment Raportu, korzystaliSmy z opracowan: Geodecki
iin. [2013] oraz Boniiin. [2014].
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(nowa) polityke przemystowa, ktéra odpowiednio laczy podejscie sek-
torowe i horyzontalne, tak aby promowac¢ innowacyjno$¢ podmiotéw
gospodarczych.

3. Panstwo nie moze skutecznie prowadzi¢ takiej polityki nie wchodzac
w partnerska wspdlprace w ramach horyzontalnych sieci koordynacji
dziatan gospodarczych.

4. Uczestnictwo w takich sieciach powinno by¢ powierzane przede
wszystkim wyspecjalizowanym, profesjonalnym, autonomicznym,
elastycznym i innowacyjnym agencjom publicznym, z kadra na naj-
wyzszym $wiatowym poziomie.

5. Bez skutecznych dzialan zorientowanych na podnoszenie konkuren-
cyjnosci gospodarki krajowej panstwu grozi wpadniecie w putapke
sredniego dochodu.

Jednym z obszaréw nowoczesnej polityki gospodarczej, ukierunkowanej na
restrukturyzacje krajowej gospodarki jest polityka przemystowa. Po latach
dyskredytacji przez oredownikéw wolnego rynku, wraca ona do lask.
W wielu krajach, réwniez w tych, w ktérych wolnorynkowa orientacja i re-
toryka byly dominujace, dyskutuje sie obecnie o reindustrializacji, rozwoju
przemystowym czy przemystowej strategii. Podjecie polityki przemystowej
Scisle wiaze sie z niezbednos$cia wspoélzarzadzania, czyli wlgczenia w obszar
polityki gospodarczej podmiotéw gospodarczych i ich reprezentaciji.

Cecha nowej polityki przemystowej jest oddzialywanie na wybrane sek-
tory z punktu widzenia konkurencyjnosci calej gospodarki krajowej. Przy-
ktadem moze by¢ polityka energetyczna, ktéra powinna uwzgledniac sze-
roko rozumiane bezpieczenstwo energetyczne calej gospodarki (nie tylko
przedsiebiorstw, ale tez gospodarstw domowych), w tym zwlaszcza jego
wymiar ekonomiczny, czyli zapewnienie podmiotom gospodarczym dostaw
energii po cenie umozliwiajacej uzyskanie lub utrzymanie przewagi kon-
kurencyjnej w stosunku do konkurentéw zagranicznych. Wynika to m.in.
z tego, czy na jednostke wytworzonej wartosci ekonomicznej placg one
WYyzszy czy nizszy rachunek energetyczny w poréwnaniu do konkurentéw.

Kolejnym przykladem moze by¢ skoordynowana i spéjna polityka w od-
niesieniu do gospodarki cyfrowej. Rozwdj technologii informatycznych
i komunikacyjnych, poza konkretnymi korzys$ciami dla poszczegélnych
segmentow gospodarki cyfrowej, powinien pozwoli¢ na wygenerowanie
wzrostowego efektu mnoznikowego w calej gospodarce.

Nowa polityka przemystowa nie moze dotyczy¢ wylacznie wykorzy-
stania kapitatu finansowego i rzeczowego, ale powinna takze pobudzac
rownoczesnie generowanie aktywow niematerialnych (intangible assets)
i wykorzystywanie kapitatéw ,miekkich” - ludzkiego i kulturowego (spo-
tecznego).

Zasadniczym punktem odniesienia dla opracowania i wprowadzenia
w Polsce nowej polityki przemystowej powinna stac sie analiza wartosci
dodanej eksportu w uktadzie poszczegélnych sektoréw gospodarki. Ab-
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solutnie niezbedne jest wiaczenie do obszaru nowej polityki przemystowej
wydatkéw zbrojeniowych, ktére powinny przede wszystkim stuzy¢ mo-
dernizacji krajowej bazy wytworczej.

Wspélczesnie kraje peryferyjne nie sa wylaczone z globalnych sieci
produkcyjnych; przeciwnie - staja sie tanimi centrami produkcyjnymi.
Jednak moze temu towarzyszy¢ wysoki udzial importu zaopatrzeniowego
i niski udzial krajowej wartosci dodanej, co w dluzszej perspektywie
umacnia ich peryferyjnos¢.

Na rysunku 2.2. przedstawiono udzial importu zaopatrzeniowego (od-
wrotnos$¢ krajowej wartosci dodanej) w wybranych gospodarkach Europy
Wschodniej i Zachodniej oraz reszty $wiata. Mozna dostrzec przede wszyst-
kim znaczace zwiekszenie wspoizaleznosci gospodarek europejskich, ale
takze to, ze udzial krajowej wartosci zmniejszyt sie w najwiekszym stopniu
w gospodarkach krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej (CEE-10).

Udziat importu zaopatrzeniowego w eksportowanej wartosci dodanej
w przemystowych taricuchach wartosci w 1995 r. i 2011 1.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie WIOT.

Na rysunku 2.3. przedstawiono natomiast udzial importu zaopatrzenio-
wego w galeziach polskiego przemystu przetworczego. Mozna dostrzec
wyrazne jego zwiekszenie (i spadek udziatu krajowej wartosci dodane;j).
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Dzialami, ktére kooperuja w ramach krajowej bazy wytworczej w najwiek-
szym stopniu pozostaja przemyst spozywcezy, drzewny i papierniczy, kté-
re naleza do malo innowacyjnych sektoréw niskiej techniki.

Rysunek 2.3.  Udziat importu zaopatrzeniowego w gateziach polskiego przemystu
przetwdrczego w 1995 r. i 2011 1.
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* gdzie indziej niesklasyfikowane Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie WIOT.

Problemem jest finansowanie polityki przemystowej - zaréwno gdy idzie
o skale, jak i mechanizm. Ograniczeniem dla finansowania publicznego
jest wysoki poziom dlugu publicznego i deficytu budzetowego. Kontrpro-
duktywne byloby takze podnoszenie podatkéw, gdyz prowadziloby raczej
do ucieczki niz naptywu kapitatu. Dlatego zasadniczym Zrédlem finanso-
wania przedsiewzie¢ zwiazanych z polityka przemystowa musza by¢
oszczednosci gospodarstw domowych i kapital prywatny.

Dla prowadzenia krajowej polityki przemystowej ukierunkowanej na
podniesienie miedzynarodowej konkurencyjnosci gospodarki niezbedne
sg oszczednosci krajowe, bowiem kapital zagraniczny nie bedzie na ogé?
zainteresowany udziatem w dlugofalowych dzialaniach wzmacniajacych
potencjal wytwoérczy danej gospodarki krajowej, juz raczej w jego krétko-
okresowej eksploatacji. Ta teza nie ma wspiera¢ stosowania ograniczen
w naptywie kapitalu zagranicznego, ale wynika z przekonania, ze cho¢
jest on pozadany, to trudno wyobrazic¢ sobie, aby mozna bylo obejs¢ sie
bez znaczacej aktywnosci kapitatu krajowego. Jesli kapital zagraniczny
naptywa z krajow wysoko rozwinietych do gospodarek wschodzacych, to
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przede wszystkim po to, aby wykorzystywac wystepujace w nich rela-
tywnie duze zasoby wykwalifikowanej i taniej pracy, przez co oplaca sie
w tych gospodarkach lokowa¢ inwestycje w kooperacyjng baze wytwor-
cza, pozostawiajac w krajach wysoko rozwinietych zaplecze badawczo-
-rozwojowe i oérodki kierownicze, czyli centra zysku.

W erze globalizacji zniesienie barier w handlu i przeplywie kapitatu
umozliwito kooperacje z tanszymi dostawcami z krajéw na nizszym po-
ziomie rozwoju. Korporacje z panstw rozwinietych zaczety pozbywac sie
tych rodzajow dzialalnosci, ktére nie lezg w obszarze kluczowych kom-
petencji firm (outsourcing), pozostawiajac sobie te, ktére sg Zréodlem wy-
sokich rent ekonomicznych. Czesto towarzyszy temu przenoszenie za
granice (offshoring) faz dzialalnosci przynoszacych nizszg wartosc doda-
na. Rysunek 2.4. prezentuje tzw. ,krzywa usmiechnieta” - linie w ksztalcie
litery U, ktéra obrazuje podzial wartosci dodanej pomiedzy rézne fazy
tancucha wartosci. Tradycyjnie (lata 70. XX w.) wysoko wynagradzane
fazy badawcze i projektowe oraz marketingowe i ustug posprzedaznych
w dzisiejszych czasach (po 2000 1) sa relatywnie jeszcze bardziej intratne.

Rysunek 2.4.  Warto$¢ dodana w poszczegdlnych fazach procesu produkgji - przedmiot
oddziatywania polityki przemystowej

Wartos$¢ dodana

Globalny tancuch
<— wartosci po 2000r.

tancuch wartosci
w1970 T.

Produkcja

Fazy przedprodukcyjne Produkcja Fazy poprodukcyjne

Fazy tancucha wartosci

Zasoby niematerialne Zasoby materialne Zasoby niematerialne

Zrédto: Zrédto: Geodecki, Grodzicki [2015]; OECD [2013].
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Kiedy coraz wiecej gospodarek wschodzacych oferuje dobre warunki in-
frastrukturalneiinstytucjonalne, trudno jest oczekiwaé, ze specjalizujac
sie w fazie wytworczej zacznie sie z czasem uzyskiwac coraz wyzsze do-
chody w globalnych tancuchach wartosci (GVC - global value chains). To
moze wzmacnia¢ gospodarki wschodzace, ale tylko w pierwszej fazie ich
wzrostu. W fazie pdzniejszej, w ktérej konieczne staje sie odchodzenie od
konkurowania wylacznie niskimi kosztami pracy, ,hurtowy” naptyw ka-
pitalu zagranicznego juz tak nie pomaga. Przeciwnie, rodzi ryzyko uza-
leznienia danej gospodarki i jej peryferyzacji.

Kazda gospodarka wschodzaca musi w jakim$ stopniu mie¢ dualng
strukture gospodarcza, ktéra tworza, z jednej strony, duze miedzynaro-
dowe korporacje, ale z drugiej - mniejsze lokalne przedsiebiorstwa krajo-
we, ktore nie tylko zaopatrujg miedzynarodowych graczy, ale tez podej-
muja z nimi rywalizacje, starajac sie réwnoczes$nie rosna¢ i stawac sie
innowacyjnymi oraz wchodzi¢ na miedzynarodowe rynki, w tym takze
w obszar wysoko rozwinietych gospodarek. I polityka przemystowa ma
m.in. wspomagac¢ wyksztalcenie sie takiej dualnej struktury.

Ksztaltowanie tak interpretowanej ,dualnej struktury” wschodzacej
gospodarki zalezy m.in. od wspétdziatania podmiotéw krajowych. Pod-
mioty wladzy publicznej powinny wspiera¢ rézne formy tego wspoétdzia-
lania, tak aby tworzyly sie mocne horyzontalne sieci gospodarcze - za-
rowno terytorialne, jak i sektorowe (klastry przemystowe, strefy
ekonomiczne, wezly wspoélpracy technologicznej itp.). W ten sposéb ma
sie wylania¢ ,innowacyjne srodowisko gospodarcze”, w ktérym zasoby
sa po czesci uwspdlniane i moga z nich korzystaé rézni uczestnicy danej
sieci. W szczegdlnosci wazne jest uwspoélnianie zasobéw specjalistycznej
wiedzy, ktora jest trudno transferowalna poprzez tradycyjne systemy
obiegu informacji.

Dla prowadzenia polityki gospodarczej, w tym polityki przemystowej,
niezbedne sa réznego rodzaju rozwigzania instytucjonalne i instrumenty.
Przy czym niekoniecznie musza to by¢ instrumenty wiadcze. Przeciwnie,
w tym zakresie instrumenty wladcze naleza do rzadko$ci. Dominuja in-
strumenty wspomagajace (np. fundusze pozyczkowe) lub informacyjno-
-perswazyjne (zob. tabela 2.1).

Konkludujemy ten fragment Raportu refleksja dotyczaca prowadzenia
przez wspoélczesne panstwo polityki gospodarczej. Zasadniczo nie powin-
no ono samo prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej, ale tworzy¢ warunki
iwspierac¢ dzialalno$¢ gospodarczg podmiotéw prywatnych badz spotecz-
nych. Jesli juz panstwo jest wiascicielem lub inwestorem, to tylko dlatego,
ze innego rodzaju podmioty nie chca lub nie sa w stanie podja¢ dziatalno-
§ci, ktora dla konkurencyjnosci i rozwoju gospodarki krajowej jest nie-
zbedna. Panstwo musi czuwac, aby podejmowana przez podmioty
publiczne dziatalnos¢ gospodarcza stabilizowala gospodarke krajows,
a jednoczesnie nie oslabiala jej dynamizmu i konkurencyjnosci.
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Tabela 2.1.  Klasyfikacja instrumentéw polityki przemystowej
Dziatanie paristwa Polityka Polityka przemystowa Polityka sektorowa Nowa polityka
wolnorynkowa - horyzontalna - wertykalna przemystowa

umozliwianie - enabling

S
w

Al
b

wspieranie - facilitating

dostarczanie - delivering

* oznacza wystepowanie danej cechy

2.2

Zrédto: Opracowanie wiasne.

To rozumowanie ma wzmocnic¢ przekonanie, ze w obszarze polityki go-
spodarczej panstwo nie dziala samodzielnie. Jej powodzenie zalezy od
zdolno$ci do wspdldzialania z innymi podmiotami, przede wszystkim
z rynkowymi, chociaz nie tylko, czyli polega w gléwnej mierze na wspot-
zarzadzaniu. To bowiem umozliwia i utatwia adekwatne reagowanie na
wyzwania i zagrozenia gospodarcze. Powodzenie polityki gospodarczej
zalezy w szczegdlnosci od mobilizowania i wspierania przez podmioty
wladzy publicznej zdolnosci uczestnikéw gospodarki krajowej do aktyw-
nego przystosowania sie i tworzenia nowych rozwiazan poprzez wzajem-
ne komunikowanie sig, negocjowanie i porozumiewanie sie. Co nie ma
wykluczaé rywalizacji, ale ona sama nie zapewni rozwoju gospodarczego.

Niski poziom innowacyjnosci polskiej gospodarki

Cykliczne badanie Innovation Union Scoreboard pokazuje, Ze w ostatnim
okresie - mimo wydania znaczacych $rodkéw na wspomaganie innowa-
cyjnosci - Polska znajduje sie w przedostatniej grupie krajow cztonkow-
skich UE, tracac lub zyskujac jedno badZ dwa miejsca w kolejnych rankin-
gach (zob. rysunek 2.5.).

Przyczyny tego stanu rzeczy sa ztozone. Jak wskazywano w raporcie
Kurs na innowacje.... ,Miedzy potencjatlem badawczym i potencjalem in-
nowacyjnym nie ma bezposredniego i automatycznego zwiazku. Popyt
na wyniki prac badawczo-rozwojowych zalezy od wielu czynnikéw, kté-
re w Polsce wciaz wystepuja w niewielkiej skali. Jesli chcemy uksztalto-
wac unas proinnowacyjny model rozwojowy, to zmianom gospodarczym
musza zaczac¢ towarzyszy¢ adekwatne przemiany spoleczne i instytucjo-
nalne w takich obszarach, jak kultura, edukacja, szkolnictwo wyzsze i na-
uka” [Geodeckiiin. 2012, s. 13].
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Rysunek 2.5.  Ranking innowacyjnosci krajéw cztonkowskich UE (2015)
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Zrédto: Innovation Union Scoreboard [2015, s. 5].

Niewielkie sg takze $rodki przeznaczane na badania. Udzial wydatkéw
badawczo-rozwojowych w polskim PKB (tzw. miara GERD) wynosi obecnie
ok. 0,9% (dane za 2013 r.), podczas gdy w kilku krajach UE znaczaco prze-
kracza on 3% (zob. rysunek 2.6.).

Struktura tych nakladéw jest zblizona do tej, jaka wystepuje wérod
krajow relatywnie mniej innowacyjnych: ok. 2/3 naktadéw pochodzi
z sektora publicznego, a tylko 1/3 - z sektora przedsiebiorstw. W krajach
przodujacych w tej mierze relacje sa odwrotne, a nawet zblizaja sie do
trzech czwartych naktadéw finansowanych przez biznes.

Funduszom plynacym z Unii Europejskiej przypisuje sie wrecz zbawcza
role, upatrujac w nich najwazniejszego Zrédla modernizacji kraju i podnie-
sienia poziomu innowacyjnosci, konkurencyjnosci i technologicznego za-
awansowania. Z jednej strony, powoduje to uzaleznienie od zalecen i sche-
matéw proponowanych (a czesto narzucanych) przez regulacje UE, z drugiej
za$ - uzaleznienie od zasilen zewnetrznych, co moze mie¢ bardzo nieko-
rzystne konsekwencje w sytuacji znacznego zmniejszenia naptywu tych
srodkow.
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Rysunek 2.6. Udziat naktadéw na badania i rozwdéj w PKB (GERD) w krajach UE-28
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*IE-danez2012r.  7r4dto: Innovation Union Scoreboard [2015, 5. 5].

Tymczasem bez rzeczywistych dzialan w sferze produkcyjnej, ukierun-
kowanych na awans technologiczny, czyli na zwiekszenie stopnia uni-

kalnosci wytwarzanych produktéw, skazani jestesmy na konkurowanie
Srodki unijne to sterydy niskimi cenami pracy, czyli bieda. Chcac utrzymacé konkurencyjnos¢ go-
spodarcza bez innowacyjnosci umozliwiajacej czerpanie wiekszych rent
ekonomicznych, musimy godzi¢ sie na niskie wynagradzanie rodzimych
czynnikéow wytworczych, przede wszystkim pracy.

Empirycznym przejawem niskiego wyceniania pracy w Polsce jest
wskaznik udziatu ptac w PKB. Wedlug danych Komisji Europejskiej (AME-
CO Database) warto$c¢ tego parametru w Polsce wynosila w 2014 1. 46%,
podczas gdy $rednia dla UE-28 byla réwna 56%°. Nasz kraj lokuje sie pod
tym wzgledem na 5. od korica miejscu w skali calej UE (wyprzedzajac Cypr,
Rumunie, Stowacje i Litwe).

Ksztaltowanie sie poziomu wynagrodzen w Polsce nie koresponduje
z dynamikg wydajnosci pracy. Wydajnosc¢ przecietnego polskiego pracow-
nika (wedlug danych Eurostatu) wzrosta w latach 2005-2013 0 24%, co byto
4. najlepszym wynikiem wsréd wszystkich krajéw UE-28. Tymczasem re-
alna warto$¢ naszych wynagrodzen rosta w tym samym czasie zdecydo-
wanie wolniej. Odwolujac sie do danych NBP, mozna pokazaé, ze o ile
w 2001 1. wynagrodzenia stanowity ok. 2/3 wszystkich kosztéw przedsie-

6 Co ciekawe, jeszcze w 2001 r. poziom tego wskaznika byt réwny w Polsce pra-
wie 59%, podczas gdy $rednia unijna byta prawie o 2 punkty procentowe (p.p.)
nizsza.
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biorstw, o tyle obecnie jest to juz ponizej 54%. Pracodawcy coraz bardziej
kumulujg zyski, niekoniecznie je reinwestujac. W rezultacie zdecydowanie
nizszy od pozadanego jest impuls popytowy napedzajacy wzrost gospodar-
czy dzieki wyzszym wynagrodzeniom. Nisko optacajac wydajno$¢ pracy
i konkurujac kosztami pracy (zob. rysunek 2.7.), skazujemy sie na niska in-
nowacyjnosc.

Rysunek 2.7.  Udziat ptac w wartosci dodanej przemystu przetwérczego (2011)
a wartos$¢ sumarycznego wskaznika innowacyjnosci wedtug 1US2013
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Halesiak, Mréwczynski [2013].

W krajach wysoko rozwinietych, ktérych gospodarki sa innowacyjne
idzieki temu ich przedsiebiorstwa sa zdolne do konkurencji pozacenowej,
stopien oplacania wzrostu wydajnosci pracy jest znacznie wyzszy niz
w krajach o niskiej innowacyjnosci gospodarki. W tych drugich niskie
oplacanie wzrostu wydajnosci pracy staje sie bariera wyjscia z obszaru
konkurencyjnosci cenowej.
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2.3  Systematyczne narastanie dtugu publicznego
Stan naszych finanséw publicznych w miedzynarodowym poréwnaniu
obrazuja dwa kolejne rysunki (zob. rysunek 2.8 i 2.9).
Rysunek 2.8.  Wielko$¢ deficytu FP, komponentu pierwotnego oraz oprocentowania
dtugu w wybranych panstwach UE, w UE oraz strefie euro w 2014 r.
M Saldo pierwotne Stopa oprocentowania dtugu M Saldo fiskalne
8%
6% |
4% |
2% -
© | || -—i
-2%
|
-4% [ u
4 - B m |
-6%
UE Strefa Euro Czechy Litwa Wegry Polska Stowacja
(28 krajow)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Eurostat.

Miedzy 2013 1. a 2014 r. nastapita zmiana skokowo poprawiajaca ksiegowa
sytuacje polskich finanséw publicznych - zaréwno w zakresie przepty-
wow (saldo FP - rysunek 2.8.), jak i zasobow (wielkos$¢ diugu publicznego
- rysunek 2.9.). Mowa oczywiscie o reformie OFE, ktéra pozwolila, w naj-
wiekszym skrdcie, na zaprzestanie liczenia czesci zobowigzan wobec
obecnych i przysztych emerytéw oraz reprezentujacych je towarzystw
emerytalnych metoda memorialowsa i powrét do metody kasowej, co przy
obecnej metodologii wyliczania dlugu pozwolilo na jego rachunkowe ob-
nizenie.

Wraz ze zmianami w systemie OFE zostata wprowadzona nowelizacja
ustawy o finansach publicznych - de facto rezygnujaca z progu ostrozno-
Sciowego na poziomie 50% i wprowadzajaca dwa nowe progi na poziomie
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Poziom dtugu publicznego wybranych panstw w latach 2013-2014
w relacji do PKB
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Eurostat.

Od 1989 r. w polskiej
gospodarce nie byto ujemnego
wzrostu gospodarczego,

a mimo to nasz dtug publiczny
ciagle rosnie

43% 1 48%, ktére wplywaja na tempo zmian wielko$ci wydatkéw publicz-
nych za pomoca tzw. reguly wydatkowe;j.

Pomimo podjetych dziatan, w 2014 r. Polska wcigz charakteryzowala
sie wyzszym deficytem niz kraje na podobnym poziomie rozwoju (Litwa,
Stowacja, Czechy, Wegry), jak réwniez szersze otoczenie miedzynarodowe
(UE, strefa euro).

Jednak inny problem wydaje nam sie o wiele powazniejszy: polskie fi-
nanse publiczne nigdy nie zostaly do konca uporzadkowane, a to stanowi
systematyczne zZrédlo gospodarczego zagrozenia. Ujawni sie ono natych-
miast, jesli tempo wzrostu gospodarczego odczuwalnie sie obnizy.
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Tabela2.2.  Podstawowe wskazniki kondycji finanséw publicznych

Poziom dtugu Deficyt sektora finanséw  Udziat dtugu

Dynamika PKB [w %]

publicznego [w mlin z4] publicznych [% PKB] publicznego w PKB
1995 163 971 6,7 -5,8 49,0
1996 182 860 6,2 -5,8 43,4
1997 220 697 7,1 5,8 42,9
1998 232 934 5,0 5,1 38,9
1999 262 437 4,5 -2,9 39,6
2000 272 317 4,3 -4,0 36,8
2001 201181 1,2 -4,9 37,6
2002 338 665 1,4 -5,3 42,1
2003 394 100 3,6 -6,0 46,9
2004 419 755 5,1 -5,6 45,6
2005 459 569 3,5 3,4 47,0
2006 501 854 6,2 -4,8 47,5
2007 524 356 7,2 -2,6 44,6
2008 595 380 3,9 -4,2 47,0
2009 678 326 2,6 7,1 50,3
2010 770 606 3,7 -7,6 53,6
2011 851 692 4,8 -5,5 54,8
2012 878 905 1,8 -3,8 54,4
2013 926 605 1,7 -3,3 55,7
2014 867 066 3,4 -3,0 50,1

Zrédto: Bazy danych Eurostat (27.10.2015); International Monetary Fund, World Economic Outlook Database [2015].

Aby to wykazaé, chcemy blizej przyjrze¢ sie dwém okresom, w ktérych
wystapilo w Polsce spowolnienie gospodarcze. Pierwszy dotyczy lat 2000~
2003, drugi - lat 2007-2010. W pierwszym z tych okreséw obnizenie tempa
wzrostu gospodarczego o 3,1 p.p. (z 4,3% w 2000 . do 1,2% w 2001 r.) prowa-
dzi do wzrostu poziomu dilugu publicznego/PKB 0 10,1 p.p. (36,8% w 2000 I.
oraz 46,9% w 2003 1.), czyli przesuwamy sie wéwczas z poziomu niskiego
do umiarkowanego. W drugim analizowanym okresie wystepuje podobna
sytuacja: obnizenie tempa wzrostu gospodarczego o 3,3 p.p. (7,2% w 2007 I.
oraz 3,9% w 2008 r.) prowadzi do skokowego wzrostu poziomu dlugu pu-
blicznego/PKB, bo o kolejne 9 p.p. (44,6% w 2007 r. oraz 53,6% w 2010 T.).
Tym razem osiggamy juz poziom ostrzegawczy.
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Rysunek 2.11.

Wzrost PKB i poziom dtugu publicznego w relac;ji Wzrost PKB i poziom dtugu publicznego w relacji

do PKB w latach 2000-2003

do PKB w latach 2007-2010
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: International Monetary Fund, World Economic Outlook Database [2015].

Jesli to, co ekonomicznie
konieczne staje sie
politycznie niemozliwe,
woéwczas to, co politycznie
konieczne staje sie
ekonomicznie zabdjcze

Co z tego wynika:

1. Kazde spowolnienie gospodarcze, a s3 one w gospodarce rynkowej nie-
uniknione, tak ze wzgledu na czynniki zewnetrzne, jak i wewnetrzne,
prowadzi u nas do gwaltownego wzrostu poziomu dtugu publicznego.

2. Dwa ostatnie spowolnienia zwiekszyly nasze zadluzenie z poziomu
niskiego do wysokiego.

3. Po kazdym kolejnym spowolnieniu gospodarczym wolumen dtugu po-
zostaje na nowym znacznie wyzszym poziomie i nie udaje sie go od-
czuwalnie obnizyc¢.

4. Bez naprawy finanséw publicznych kolejne spowolnienie gospodarcze
doprowadzi do niebezpiecznego poziomu diugu publicznego.

5. W nastepstwie mozemy przy niekorzystnym rozwoju sytuacji wpasc
w pulapke zadluzenia. Koszty obstugi dlugu beda wéwczas tak wysokie,
ze bez gwaltownego obnizenia wydatkéw publicznych Polska stanie sie
niewyptacalna.

Mamy obecnie przyzwoite tempo wzrostu gospodarczego i niezle perspek-
tywy jego utrzymania na obecnym poziomie w nadchodzacych latach. To
dobry czas na porzadkowanie finanséw publicznych i racjonalizowanie
wydatkoéw publicznych, a nie na ich powiekszanie, nawet gdyby bylo tyl-
ko umiarkowane.
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Wprowadzenie

Przestrzen wspoélna to miejsce formowania sie wspdlnoty obywateli, bu-
dowania poczucia odpowiedzialnosci za jej losy oraz uzgadniania dzialan
stuzacych dobru wspélnemu. W przestrzeni tej rodzi sie kapital spoteczny
i ksztaltuja nawyki wspéldzialania, stanowiace fundament prorozwojo-
wych interakcji spotecznych. Podkre$lajac znaczenie przestrzeni wspol-
nej, nalezy zasygnalizowac koniecznos¢ rozréznienia co najmniej trzech
jej wymiaréw:

- materialnego (fizycznego) - organizacyjno-techniczna infrastruktura

dyskursu i wspéldzialania obywateli;

- instytucjonalnego - zesp6l wartosci, norm i regul, ktérymi kieruja sie

obywatele, dziatajac w przestrzeni wspdlnej;
komunikacyjnego - zespdt rozmaitych srodkéw i form komunikowania
sie obywateli i prowadzenia dialogu.

Dostrzezenie tych podstawowych wymiaréw przestrzeni wspélnej umoz-
liwia rozpoznanie wielosci i réznorodnosci jej sktadnikéw, do ktérych na-
lezy zaliczy¢ m.in.: biblioteki (mediateki), domy aktywnosci kulturalnej
i obywatelskiej, publiczne instytucje kultury, parki, place, skwery, ulice
obiekty uzyteczno$ci publicznej, publiczne portale spotecznosciowe, media
publiczne, formy mediacji spotecznej, kampanie spoteczne, obserwatoria
obywatelskie, wystuchania publiczne czy pakty spoleczne.

W tym punkcie zajmiemy sie trzema kwestiami: (1) etatyzacja relacji
spotecznych, (2) fragmentaryzacja aktywnosci obywatelskiej oraz (3) alie-
nacja witadzy publiczne;j.

Etatyzacja relacji spotecznych

Rosnace oczekiwania obywateli wobec panstwa

Oczekiwania Polakéw wobec panstwa sa olbrzymie i zdumiewajaco sta-
bilne - mimo zmiany ustrojowej. Wyrézni¢ chcemy cztery grupy oczeki-
wan. Pierwsza tworzg postulaty zagwarantowania wszystkim (refundo-
wanej przez panstwo) opieki zdrowotnej, mieszkan dla biednych, zasitkow
dla bezrobotnych. Druga grupa postulatéw, cieszaca sie tylko nieco mniej-
szym poparciem niz pierwsza, zawiera oczekiwania, aby panstwo udzie-
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lato pomocy przemystowi i kontrolowalo rynek, nawet poprzez kontrole
cen. Ten drugi postulat, bedacy kwintesencja etatyzmu, akceptowato
w 1990 . 66% obywateli, a w 2009 r. cieszyl sie akceptacja 76%.

Trzecia grupa oczekiwan to postulaty odnoszace sie do sity i zwartosci
panstwa. Tu wyrdéznia sie postulat prowadzenia polityki pronatalistycz-
nej. Postulat,,dbania o silng armie, nawet jesli pienigdze na wojsko trzeba
odbierac z innych dzialéw budzetu”, w 2009 1. cieszyt sie umiarkowanym
poparciem, ale w zwigzku ze zmianga sytuacji miedzynarodowej mozna
zaklada¢ wzrost spolecznego poparcia dla ponoszenia wyzszych nakla-
déw na armie. Postulaty czwartej grupy sa zwiazane z partycypacyjna
wizja panstwa. Ma ono konsultowac swoje decyzje z obywatelami, popie-
rac¢ stowarzyszenia i - co bardzo wazne - gwarantowac¢ wolnos¢ stowa
i prawo do protestu.

Wiele z przywotanych postulatéw cieszy sie podobna popularnoécia
w krajach Europy Zachodniej. Wyrézniaja Polakéw oczekiwania dotycza-
ce sfery pracy i opieki spotecznej. Uwazaja oni dwukrotnie cze$ciej niz
mieszkancy Europy Zachodniej, ze obowigzkiem panstwa jest zapewnie-
nie pracy kazdemu, kto chce pracowac oraz ze konieczne jest zapewnienie
bezrobotnym minimum dochodéw. Istotnie cze$ciej wyrazaja tez przeko-
nanie, ze rzad ma obowigzek dzialania na rzecz zmniejszania réznic do-
chodéw [Bartkowski 2010, s. 55-68; Bartkowski 2012, s. 233-238].

Rozprzestrzenianie sie biurokratycznej racjonalnosci

Rosnaca pozycja biurokracji objawia sie m.in. w tym, Zze mamy do czynie-
nia z postepujacym zawlaszczaniem przez biurokracje zasobéw i prze-
strzeni wspolnej, a to oznacza rozpraszanie i paralizowanie aktywnosci
obywatelskiej. Zycie zbiorowe przestaje tworzy¢ warto$¢ dodang w rela-
cji do tego, co jednostkowe i prywatne.

Wyrazistym Swiadectwem tego procesu sg wielkie miasta, ktérych
teren podlegal w ostatnich dekadach pospiesznej komercjalizacji, co ozna-
czalo przejmowanie go w prywatne wladanie i spychanie tego, co publicz-
ne i wspélnotowe na margines. W rezultacie potencjat kulturowy wielkich
miast stabl, mimo gromkiego przywolywania koncepcji miast kreatyw-
nych i akcentowania znaczenia przemystéw kreatywnych.

W ostatnich latach biurokracja wypracowala nowy, prawomocny spo-
séb definiowania swojej misji jako czynnika modernizujacego. Jednym ze
zrodel takiej prawomocnosci jest opracowywanie setek ,strategii rozwo-
jowych” - sektorowych, regionalnych i lokalnych, zwigzanych w wyko-
rzystaniem $srodkéw unijnych. Wprowadzenie nowych metod sterowania
strumieniem tych srodkéw prowadzi do faktycznego przesuniecia zaso-
bow wladzy. Strategie te - z natury rzeczy bedace wynikiem wspolpracy
urzednikéw z ekspertami - daja biurokracji mozliwo$¢ uzyskania prze-
wagi nad politykami ze wzgledu na to, ze wykraczaja poza horyzont jed-
nej kadencji, nie sa przedmiotem debaty politycznej ani szczegdlnego
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zainteresowania mediéw, a zarazem stwarzajg mozliwo$¢ dos¢ swobod-
nego uwzgledniania punktu widzenia okreslonych grup interesu w pro-
cesie ksztaltowania ram polityki panstwa.

Sygnalizowane czesto nieprawidlowosci w wykorzystaniu srodkéw
nie sa najpowazniejszym zagrozeniem. Znacznie powazniejsze szkody
moze przynie$c trwale uzaleznienie sie administracji od przyjetego w do-
bie wykorzystywania pomocy unijnej sposobu postrzegania rzeczywi-
stosci i okreslania celéw rozwojowych.

Jednym z symptoméw rozkwitu biurokratycznej racjonalnosci jest zja-
wisko ,socjalizacji” obywateli i organizacji niepanstwowych, ktére polega
na stosowaniu mechanizméw stuzacych podporzadkowaniu aktoréw spo-
tecznych witadzy publicznej. Stuzy temu wprowadzanie regut formalnych,
normujacych sposéb zorganizowania i dzialania aktoréw spotecznych.
Chodzi o takie definiowanie i stosowanie regul, ktére polega na detalicznym
narzucaniu im celéw i dzialan. Niesymetryczne relacje umacnia okreslanie
warunkéw wsparcia finansowego organizacji niepublicznych dajace trwa-
la dominacje administracji (kontrolowanie, interpretowanie, karanie)
i w konsekwencji prowadzace do kolonizacji spoteczenstwa obywatelskie-
g0 przez panstwo.

Ograniczanie podmiotowosci aktoréw spotecznych

Oprécz podmiotowosci i zaangazowania mieszkancéw, do sprawnego
dzialania sfera obywatelska potrzebuje norm prawnych, zasobéw, prze-
strzeni i mediéw. Niestety w kazdym z tych obszaréw panstwo nie wy-
wiazuje sie nalezycie ze swej roli.

Organizacje spoteczne uzaleznione sg od finansowania zewnetrz-
nego (tj. od srodkéw publicznych, bo mecenat prywatny ciggle niemal
nie istnieje), w coraz wiekszym stopniu staja sie przedsiebiorstwami
realizujacymizadania publiczne, z jakich rezygnuja jednostkiadministracji
publicznej. Ich angazowanie w realizacje zadan publicznych podyktowane
jest, przede wszystkim, wzgledami oszczednosci finansowych. Uzaleznia-
jac sie od tych srodkéw, organizacje tracg autonomie i przestaja de facto
pekni¢ funkcje podmiotu spoteczenstwa obywatelskiego. Dotyczy to za-
réwno duzych organizacji pozarzadowych, dzialajacych profesjonalnie,
jak i matych, lokalnych organizacji, realizujacych niewielkie kwotowo
projekty w spotecznosciach wiejskich czy osiedlowych.

Silne grawitowanie organizacji trzeciego sektora w kierunku $wiad-
czenia ustug publicznych uczynito aktualnym pytanie o jego misje, w tym
jego autonomie programowa i niezaleznos¢ finansowa. Trzeci sektor przy-
jal,zasady gry” zaproponowane przez administracje publiczna. Po dwéch
dekadach ich stosowania narasta przekonanie, ze niosg one za sobg ko-
rzy$éci materialne, ale zarazem negatywnie na ten sektor wptywaja. Mimo
iz w ciagu 25 lat powstaly organizacje o niezwykle silnej tozsamosci
i wielkim dorobku, w wiekszosci przypadkow ciagle znajduja sie one na
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poczatku drogi - zgromadzony kapitat symboliczny nie przeklada sie na
kapital finansowy, ktéry méglby stabilizowac¢ ich misje. Jak stwierdzila
M. Marody: ,(...) wiekszo$¢ fundacji i stowarzyszen trzeciego sektora to
zbiurokratyzowane (w weberowskim znaczeniu) instytucje, zajete
gléwnie polowaniem na granty, ktérych ‘przerabianie’ jest podstawowg
racja ich istnienia” [Marody 2004].

Fragmentaryzacja aktywnosci obywatelskiej

Stabos¢ aktoréw przestrzeni wspdlnej

Fragmentaryzacja jest konsekwencja niskiego potencjalu zrzeszania sie.
Potencjal ten jest specyficznym typem kapitalu spolecznego, o charakte-
rze wzajemnosciowym, silnie ksztaltowanym przez procesy kulturowe
o dlugim przebiegu.

Po pierwszym okresie ustrojowej transformacji szybko okazalo sie, ze
euforia demokratycznej zmiany opadla, a wizja aktywnego, samoorgani-
zujacego sie spoleczenstwa i zrzeszajacych sie obywateli dla realizacji
swoich, szeroko pojmowanych intereséw, ziscila sie w niewielkim stopniu.
Demokratycznej transformacji towarzyszyla ,dziwna $mier¢ spoteczen-
stwa obywatelskiego” [Lomax 1997, s. 41-63].

Zapewne po czesci wynika to z specyficznej natury dominujacych wie-
zi spotecznych. Specyfika owa polega na wystepowaniu bardzo silnych
wieziintegrujacych w relacjach rodzinnych i bardzo silnych wiezi wyklu-
czajacych w relacjach publicznych. To dziedzictwo narastajacych przez
wieki deficytéw obywatelsko$ci, wzmocnionych jeszcze w czasach real-
nego socjalizmu.

Niewielka sklonnos¢ do zrzeszania sie wynika takze z silnie uksztal-
towanych postaw indywidualistycznych oraz stabosci nawyku wspoéi-
dzialania opartego na zaufaniu i zorientowanego na problemy spoteczne.
Powiazany jest z tym ,deficyt osobowosci demokratycznej”, oznaczajacy
relatywnie stabo uksztalttowana podmiotowo$¢ jednostek i zbiorowosci
oraz niska predylekcje do ,aktywnego obywatelstwa”.

Bez zaufania interpersonalnego i uogélnionego, bez nawykow wspot-
dzialania oraz umiejetnosci jego zorganizowania demokratyczna kultura
polityczna oraz partycypacja obywatelska pozostaja w zaniku.

Nie bez wplywu na potencjal zrzeszania sie Polakéw pozostaje ich
ograniczone przekonanie o skutecznosci form kolektywnej reprezentacji
intereséw. Obywatele - kalkulujac koszty i korzy$ci zaangazowania
w zbiorowe formy zabiegania o interesy - uznaja w wiekszosci, ze nakla-
dy sa wyzsze od potencjalnych zyskow.

Realizowane od 15 lat badania GUS ujawniajg stale rosnaca liczbe ak-
tywnych organizacji trzeciego sektora, wzrost ich lagcznego potencjatu
ekonomicznego oraz redukcje bazy czlonkowskiej (por. rysunek 3.1.)
[Wstepne wyniki 2014]. W latach 1997-2012 nalezy odnotowac trzykrot-
ny wzrost liczby aktywnych podmiotéw spotecznych. Rozwdj sektora
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mierzony liczba organizacji nie jest rownomierny w caltym kraju. W 2012
I. najwiecej organizacji miato swoja siedzibe w wojewédztwie mazowiec-
kim, za$ najmniej jednostek dziatalo w wojewddztwach: lubuskim, opol-
skim, podlaskim i Swietokrzyskim. W okresie ostatnich 15 lat nastapit
wzrost liczby organizacji w przeliczeniu na 10 tys. mieszkancéw (1997 r.
- 7 organizacji, 2005 . - 18, 2012 1. - 22).

W 2012 1. sektor obywatelski w Polsce osiggnatl przychody na poziomie
24 mld z}, co stanowi trzykrotny wzrost w stosunku do poziomu z 1997 1.
Taki wynik Swiadczy o rosngcym znaczeniu i uczestnictwie organizacji
spotecznych w gospodarce. Sredni budzet przypadajacy na jedna aktywna
organizacje wyniost w 2012 r. ok. 288 tys. zl, ale mediana nie przekroczy-
ta 18 tys. zl. Niewielkiej liczbie organizacji duzych i bogatych towarzyszy
duza liczba organizacji bardzo matych i ubogich. Tego rodzaju zréznico-
wanie $rodowiska pogtebia sie. W latach 1997-2012 udziat kosztéw trze-
ciego sektora w PKB wzrdst z 1,2% do 1,4% [Trzeci sektor 2015].

W strukturze przychodéw trzeciego sektora wieksze znaczenie miaty
srodki pozyskane nierynkowo - tj. Zrédla publiczne (41% przychodéw),
skiadki czlonkowskie (7%), darowizny (8%), niz te o charakterze rynko-
wym - tj. dzialalno$¢ gospodarcza (18%), odplatna dziatalnos¢ statutowa
(17%). Jednoczes$nie nalezy dodaé¢, iz pomiedzy 2005 r. a 2012 r. wyraznie
zmniejszyt sie udziat srodkéw uzyskiwanych z dzialalno$ci gospodarczej
(z 24% do 18%), jak i odplatnej dzialalnosci statutowej (z 21% do 17%), na
rzecz wzrostu udzial przychodéw pochodzacych ze Zrédetl publicznych
(z 29% do 45%).

Staba kondycja finansowa trzeciego sektora powoduje, Zze w 2012 T.
wiekszos$¢ jego organizacji w Polsce (61%) nie korzystala z pracy platnej
0s6b zaangazowanych w ich dzialania. Tylko 22% organizacji zatrudnia-
lo pracownikéw na podstawie umoéw cywilnoprawnych, a 17% podmiotéw
zatrudnialo personel etatowy. W 2012 r. catlo$¢ pracy platnej wyniosta
w trzecim sektorze 176 tys. etatow’. W latach 1997-2012 GUS odnotowat
wzrost zatrudnienia etatowego w organizacjach spotecznych. Jednak byta
to znacznie mniejsza zmiana, niz przyrost liczby aktywnych podmiotéw
tworzacych sektor. W efekcie $rednia liczba etatéw przypadajacych na
jedna organizacje spadla z 3 w 1997 r.do 1,5 etatu w 2012 I.

W miedzynarodowych badaniach poréwnawczych udziat pracowni-
kéw zatrudnionych w organizacjach pozarzadowych w populacji ludnosci
aktywnej ekonomicznie oszacowano dla Polski na poziomie 0,9% [Sala-
mon 2010, s. 167-210]. Dla poréwnania nalezy doda¢, ze $rednia dla 42
krajow uczestniczacych w badaniu wyniosta 5,6%, za$ w czoldwce krajow
z najwyzszym wskaznikiem zatrudnienia w trzecim sektorze znalazty
sie: Holandia (16%), Belgia (13%), Kanada (12%).

7 To suma pracy etatowej (123 tys. etatdéw generowanych w ramach stosunku
pracy) i pracy pozaetatowej $wiadczonej w ramach uméw cywilnoprawnych.
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Rysunek 3.1, Liczba, przychody, przecietne zatrudnienie i cztonkostwo w organizacjach

trzeciego sektora w Polsce w latach 1997-2012
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Zrédto: Trzeci sektor [2015, s. 1].

Maleje takze baza czlonkowska zwiazkéw zawodowych, co nie uze-
wnetrznia sie w ostabianiu ich sity politycznej, szczegdlnie w niektérych

Spadek uzwigzkowienia po

stronie pracownikow
nastepuje przy jednoczesnym

braku wysokiego

zorganizowania po stronie

pracodawcow

sektorach gospodarki (gérnictwo, ochrona zdrowia, edukacja). Opierajac
sie na badaniach opinii publicznej, mozna stwierdzi¢, ze w 1991 r. czlon-
kostwo w zwigzkach zawodowych deklarowato 19% dorostych Polakéw,
w 2014 1. liczba ta spadla do 6% (co odpowiadato 12% pracownikéw na-
jemnych [Zwigzki zawodowe i prawa pracownicze 2014]). Z kolei najnow-
sze badanie GUS pokazuje, ze w 2014 r.do 12,9 tys. aktywnie dzialajacych
zwiazkéw zwiazkowych (sposréd 19,5 tys. zwiazkéw zarejestrowanych
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w REGON) nalezalo 1,6 mln oséb, co odpowiadato 5% dorostej ludnosci
Polski i 11% wszystkich pracujacych [Zwiazki zawodowe w Polsce
w 2014 r., 2015].

Dominuje przekonanie o niskiej skutecznosci zwiazkéw zawodowych
w zakresie obrony praw pracownikdéw (zob. tabela 3.1.).

Opinie na temat skutecznosci zwigzkéw zawodowych

Czy, Pana(i) zdaniem, zwigzki za-
wodowe w Polsce bronig intereséw

pracowniczych na ogdt skutecznie

czy tez nieskutecznie?

\ Vil Vi Xl Xl Vil 11 I\ IX \%

1099 2000 2001 2002 2007 2008 2010 2012 2013 2013 2014

w %

Zdecydowanie skutecznie

Raczej skutecznie 22 14 12 14 23 31 24 28 27 24 25
Raczej nieskutecznie 40 44 39 39 38 38 39 36 45 41 40
Zdecydowanie nieskutecznie 23 22 35 30 12 11 13 12 12 14 15
Trudno powiedzieé 14 19 13 15 26 18 22 23 15 20 18

Zrédto: Zwigzki zawodowe i prawa pracownicze [2014, s. 6].

Przez ostatnie dziesie¢ lat

wydali$my na partie

polityczne ponad miliard

ztotych

Po ¢wieré¢wieczu budowania systemu wielopartyjnego polskie partie sa
nadal programowo amorficzne, bazuja na dziataczach przedwczesnie
sprofesjonalizowanych i tworzacych ,,druzyne wodza”, raczej blokuja niz
otwieraja dostep do polityki, nie sg tez nastawione na samodzielne i dtu-
gofalowe prowadzenie pracy programowej i na systematyczne korzysta-
nie z doradcéw - ekspertéw. Sg organizacjamirelatywnie matymiibardzo
stabo spotecznie zakorzenionymi. Ich odpowiedzialno$¢ wobec wyborcéw
utrudniajg roztamy i transfery postéw pomiedzy partiami, zwlaszcza
w okresach przedwyborczych. To drugie zjawisko jest grozne, bo wybor-
cy widza w nim przejaw cynizmu i bezideowo$ci politykéw.
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Wattos¢ aktywnosci obywatelskiej

Jesli wzia¢ pod uwage mierniki uzywane do analizy wspétczesnych spo-
leczenstw, takie jak przynalezno$¢ do organizacji spotecznych, partii po-
litycznych czy aktywno$¢ polityczna, wéwczas wyloni sie obraz, ktéry
Jacek Raciborski kwituje jednoznacznie: ,W Polsce pod tym wzgledem jest
zupeinie fatalnie. Wskazniki zaangazowania we wszelkiego typu stowa-
rzyszenia lokujg Polakéw na koncowych miejscach wéréd narodéw euro-
pejskich. Przynajmniej do jednej organizacji typu asocjacyjnego nalezy
w Polsce blisko 16% mieszkancéw przy sredniej dla 20 badanych krajow
europejskich 47%; do organizacji zawodowych 8% przy sredniej 26%, do
humanitarnych 4% przy $redniej 17%” [Raciborski 2012, s. 273]. Udzial
w wyborach nalezy do najnizszych wéréd wszystkich europejskich krajow
postkomunistycznych inie przekracza, z wyjatkiem wyboréw prezydenc-
kich, polowy uprawnionych do glosowania.

Aktywnos¢ wyborcza Polakéw
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Zaskakiwa¢ moze wysoki poziom poczucia sprawstwa obywateli w rela-
cjach z administracja publiczng w osobistych sprawach. Ponad 80% re-
spondentéw w reprezentatywnym dla dorostej ludnosci Polski badaniu
(przeprowadzonym w 2009 r.) zadeklarowato, ze gdyby organ wtadzy pu-
blicznej wydat niesprawiedliwg wedlug nich decyzje w waznej dla nich
sprawie, to odwotlaliby sie do zwierzchniego organu, a gdyby to okazalo
sie nieskuteczne, to odwotywaliby sie dalej: do najwyzszych wladz pan-
stwowych, do mediéw, do organizacji spotecznych itp. [Raciborski 2011,
s.223]. Ten drugi wynik posrednio dobrze Swiadczy o poczuciu wolnosci
obywatelskiej i powszechnos$ci przekonania, Zze mozna przeciwstawiac
sie organom panstwa bez obawy o represje.

W tym konteks$cie warto zwrdci¢ uwage na pewna niespdjno$c opinii.
Z jednej strony, Polacy wyrazaja gotowos¢ dochodzenia swoich racji na
drodze prawnej, czego nie sposéb osiagnaé bez dobrze dzialajacego wy-
miaru sprawiedliwosci. Z drugiej zas strony, oceny funkcjonowania wy-
miaru sprawiedliwosci sa negatywne lub bardzo negatywne (74%). Tylko
nieco ponad 1/4 respondentéw (28%) wystawia mu ocene pozytywna [Ko-
munikat z badan CBOS nr 5/2013].

Rachityczne wspoétdziatanie

Jednym z powoddw naszej niskiej sktonnosci do wspoétdziatania jest niski
poziom zaufania. Polacy w zdecydowanej wiekszosci ufaja swojej najbliz-
szej rodzinie (97%), a takze znajomym (91%) oraz dalszym krewnym (87%).
Tylko nieznacznie mniejszy jest odsetek tych, ktérzy maja zaufanie do
swoich wspoélpracownikéw (82%) oraz sasiadéw (76%). Relatywnie duze
zaufanie Polakow w sferze prywatnej nie znajduje odzwierciedlenia w re-
lacjach z osobami spoza najblizszego otoczenia. Na pytanie o zaufanie do
nieznajomych, z ktérymi respondenci spotykaja sie w réznych sytuacjach,
twierdzaco odpowiada zaledwie 1/3 (35%), w tym wiekszos¢ (33% ogotu)
deklaruje ograniczone zaufanie (odpowiedzi: ,raczej mam zaufanie”). Po-
nad polowa badanych (55%) nie ufa nieznajomym, w tym co dziewiaty
(11%) - w sposdb zdecydowany [Komunikat z badan CBOS nr 29/2014].

Wspdlnego dzialania jest wcigz niewiele. W ciggu dziesieciu lat umoc-
nita sie jednak wiara w jego skutecznos¢. O ile w 2002 r. poglad, Ze dzia-
lajac razem mozna przyczynic sie do rozwigzania niektérych probleméw
swojego srodowiska podzielata polowa badanych (50%), o tyle w 2014 r.
77% oséb uwazalo, ze dzialajac wspdlnie z innymi moga poméc potrzebu-
jacym lub rozwiazac niektdre problemy swojego srodowiska lub miejsco-
wosci. Jednak duza czes$¢ respondentéw twierdzi, ze nie zna nikogo, z kim
gotowi byliby wspétdziata¢ w tym celu.

Z jednej strony, w spoleczenstwie umacnia sie bowiem wiara w sku-
tecznos¢ dziatan podejmowanych wspdlnie, a takze zwieksza sie dostep-
nos¢ wzorcéw sprzyjajacych upowszechnianiu takiej aktywnosci, z dru-
giej jednak strony - nie wzrasta poziom indywidualnego zaangazowania.
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Tylko 20% Polakéw deklaruje, Ze w minionym roku podejmowatlo sie do-
browolnej i nieodplatnej pracy na rzecz spotecznosci, srodowiska natu-
ralnego lub miejscowosci, w ktérej mieszkaja (kontrastuje to z 65% ankie-
towanych, ktérzy taka pomoc udzielili swoim przyjaciolom i znajomym)
[Komunikat z badan CBOS nr 60/2014].

Alienacja wtadzy publicznej
Stabos¢ elit politycznych

Polacy krytycznie oceniaja politykéw. Tradycyjnie takie role spoteczne,
jak dzialacz partii politycznej, posel na Sejm, radny gminny czy minister
znajduja sie na samym dole drabiny prestizu spolecznego. Powszechnie
uwaza sie, ze mamy ztych przywddcow, ktérzy nie realizujg obietnic wy-
borczych, Zle wydaja publiczne pieniadze, prowadza niewlasciwa polityke,
nie interesuja sie zwyklymi ludzmi. Polakow razi to, ze wtadza troszczy
sie przede wszystkim o wiasne interesy, a politycy daza przede wszyst-
kim do konfliktu, co prowadzi do balaganu w polityce [Komunikat z badan
CBOS nr 95/2013]. Polakom przeszkadza u elit: méwienie nieprawdy, udzial
w aferach korupcyjnych, niejasne powigzania ze stuzbami specjalnymi.

Korupcja przypisywana jest obecnie czesciej politykom (parlamenta-
rzystom, dzialaczom partyjnym, radnym) niz np. uchodzacej do niedawna
za jej symbol stuzbie zdrowia. W listopadzie 2013 r. 85% Polakéw zarzuca-
lo elitom politycznym nepotyzm i kumoterstwo, 83% - prowadzenie dzia-
talnosci publicznej dla pieniedzy, 80% - wykorzystywanie dzialalnosci
publicznej we wiasnej karierze zawodowej, za$ 71% - przekupstwo oraz
defraudowanie srodkéw publicznych na rzecz swojej partii.

Nadzieje, jakie Polacy wigzali z wymiang elit rzadowych byly na ogét
duze, ale szybko ustepowaly miejsca rozczarowaniu. W miare uplywu czasu
opinie o poszczegdlnych rzadach i premierach ulegaly zmianie, ale widocz-
na jest tendencja pozytywnej oceny rzadéw podejmujacych kompleksowe
reformy (niezaleznie od ich efektu). W przeprowadzonych w maju 2014 r.
badaniach CBOS za najlepszego premiera w dziejach III RP uznano Tade-
usza Mazowieckiego, a kolejne miejsce w tym rankingu zajat Jerzy Buzek
[Komunikat z badan CBOS nr 76/2014]. Uderzajacy jest przy tym spadek
oczekiwan wobec drugiego rzadu Donalda Tuska, kojarzacego sie z ,ciepla
woda w kranie” i unikajacego radykalnych posuniec reformatorskich (o ile
w 2007 1. blisko 60% respondentéw wyrazalo nadzieje i wiare w to, Ze be-
dzie lepiej, o tyle w 2011 r. opinie taka wyrazito tylko 28%).

Analiza postaw Polakéw wobec elit politycznych ujawnia pewne pa-
radoksy. Z jednej strony, uznaja je za wyalienowane, dazace do realizacji
wiasnych intereséw, niezdolne do rozwigzywania najistotniejszych pro-
blemoéw spotecznych. Z drugiej zas, Polacy oceniaja swoja podmiotowos¢
polityczna jako niewystarczajaca, ale nie wyrazaja gotowosci do brania
spraw w swoje rece, o czym $wiadczy nikla aktywnosé obywatelska.
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Alienacja elit politycznych nie jest wprawdzie zjawiskiem specyficznym
dla Polski, ani nawet tylko dla panstw postkomunistycznych, ale wladnie
w nich moze prowadzi¢ do obnizenia poziomu akceptacji dla rynkowo-
-demokratycznych przemian, dalszej delegitymizaciji elit i, co wydaje sie
najistotniejsze, do wzrostu polaryzacji politycznej, oznaczajacej powsta-
nie dwoéch okopanych w swych twierdzach obozdéw politycznych daza-
cych do wzajemnego wykluczenia.

Generalnie Polacy wyrazaja poparcie dla idei demokracji. W 2004 r. sa-
tysfakcje ze sposobu funkcjonowania demokracji w Polsce deklarowato
30% respondentéw Eurobarometru, podczas gdy dziesie¢ lat péZzniej po-
ziom aprobaty wzrést do 52%, przewyzszajac $redni poziom zadowolenia
w Unii Europejskiej i znaczaco poziom zadowolenia w krajach Europy
Srodkowejt. Nie oznacza to jednak, ze poziom dezaprobaty dla sposobu
funkcjonowania demokracji jest mato znaczacy. Wedle danych Eurobaro-
metru z wiosny 2014 r., ocene taka prezentowato 41% Polakdw (co jednak
i tak stanowi wynik ponizej przecietnej unijnej wynoszacej 48%). W kra-
jach naszego regionu wiecej niezadowolonych odnajdujemy w Stowenii
(78%), Stowacji (75%), Wegrzech (63%), na Litwie (61%), w Czechach (51%)
ina Lotwie (50%)°

Powyzsze dane moga by¢ optymistycznie zinterpretowane jako wyraz
rosnacej aprobaty dla dziatan elit politycznych. Je$li jednak oceny elit
dokonujemy przez pryzmat podejmowanych i realizowanych przez nie
reform, to obraz bedzie inny. Z badan prowadzonych w ramach Diagnozy
spotecznej wynika, ze liczba Polakéw twierdzacych, ze reformy sie nie
udaty wzrosla z 29,8% w 1997 r. do 53,9% w 2013 r., podczas gdy liczba
oceniajacych reformy pozytywnie oscyluje wokét poziomu 10% [Czapin-
ski, Panek 2009; Czapinski, Panek 2014]. Na uwage zastluguje zwtaszcza
gwaltowny wzrost liczby odpowiedzi negatywnych pomiedzy 2011 r.
a 2013 1. (z 37,2 do 53,9%) i spadek odpowiedzi pozytywnych (z 14,0 do
11,6%). By¢ moze jest to wynikiem zmeczenia dlugookresowymi, jak na
warunki polskie, rzadami jednej partii; wystapit efekt ,zuzycia” premiera;
by¢ moze skuteczna staje sie agresywna retoryka opozycji, a by¢ moze
doszto do kumulacji negatywnych ocen konkretnych posunie¢ ekipy rza-
dzacej (podniesienie wieku emerytalnego, niezdolnos¢ do rozwiazania
probleméw stuzby zdrowia, demontaz OFE, opéZnienie w realizacji inwe-
stycji drogowych). Niezaleznie od tego, ktéra z powyzszych interpretacji
jest prawdziwa, negatywna ocena polskiego governance zdecydowanie
przewaza.

8 Badania Eurobarometr (nr 62, 65, 73, 78 i 81), dostepne na: http://ec.europa.eu
.public_opinion/archives.

9 Standard Eurobarometer 81, dostepne na: http://ec.europa.eu/public_opinion/
archives/eb/eb81/eb81_publ_en.pdf (06.02.2015).
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Zinstytucjonalizowana nie-odpowiedzialnos¢

Podstawowym mechanizmem egzekwowania przez obywateli odpowie-
dzialnosci wladz publicznych sa wolne i cykliczne wybory. Wybory sa tez
podstawowym sposobem ujawniania i agregowania preferencji obywate-
li oraz rozliczania wiadz z efektéw rzadzenia. Mechanizm ten w Polsce
dziala poprawnie. Nie sposéb jednak nie zauwazy¢, zZe niesprawnosci
w dzialaniach Panstwowej Komisji Wyborczej w 2014 r., wraz z watpli-
wymi dzialaniami promocyjnymi (wprowadzajaca w blad telewizyjna
instrukcja wyborcza), zachwiaty zaufaniem do tej kluczowej dla jakosci
wyboréw instytuciji.

Relatywnie dobrze egzekwowana jest odpowiedzialnos¢ politykéw za
indywidualne wystepki, drobne oszustwa, wykroczenia drogowe, bledne
decyzje w jednostkowych sprawach itp. Natomiast nie jest egzekwowana,
a nawet nie jest przedmiotem publicznych debat, odpowiedzialnos¢ za
naruszanie ustaw lub uchwalanie ewidentnie szkodliwych regulacji, za
zaniechanie prawnie nakazanych dzialan, za ewidentne bledy inwesty-
cyjne (np. zakup Mozejek, przetargi na autostrady, Pendolino, kontrakty
dla wojska), za brak reakcji na ujawniajace sie dysfunkcje oraz patologie
w zyciu spolecznym i gospodarczym, za systemowe naduzycia wladzy.

Rozliczaniu za sprawy drobne sprzyja powszechnie stosowana przez
media i politykéw technika perswazji, ktéra polega na hiperbolizacji. Kon-
kretne wykroczenie lub przestepstwo polityka, a nawet publiczna wypo-
wiedz, sa podnoszone do rangi naruszen polskiej racji stanu. Media i po-
litycy stale usiluja wywolywaé emocje, ktére socjologowie nazywaja
stanami paniki moralnej (np. w ostatnim czasie: wulgarny jezyk politykdw,
oszustwa delegacyjne). Koncentracja spotecznej uwagi, ale takze parla-
mentuy, na tego rodzaju sprawach wypycha ze sfery publicznej debaty
i osadu sprawy o kluczowym znaczeniu dla panstwa.

Agendy wladzy panstwowej w ostatnich latach nauczyly sie pozorowac
kontrole nad powierzonymi im sferami, wykorzystujac do tego nowoczesne
techniki PR. Instrumentami takiej inscenizowanej rozliczalnoéci sg rézne-
go rodzaju komisje kontrolne, aktywne formowanie agendy medidw, pu-
bliczne przeprosiny sktadane przez politykéw, werbalne upomnienia ze
strony premiera, wreszcie zmiany personalne, traktowane jako ostatecznie
zamykajace kwestie odpowiedzialnosci polityka czy wysokiego urzednika.

Wyborcza rozliczalnosé napotyka na powazne utrudnienia zaréwno
w duzych miastach, jak i w malych gminach. Wyznacznikiem tego zjawiska
sg bardzo wysokie wskazniki reelekcji. W 2014 r. w 1 595 gminach wybra-
no dotychczasowych wéjtéw, burmistrzow, prezydentéw, co stanowi
64,55% ogoétu gmin (obliczenia: A. GendZzwill na podstawie danych PKW).
W 2010 r. takich gmin byto nieco wiecej - 1 770, tj. 71,43% [Gendzwilt 2010].

Trzeba takze podkresli¢, ze powodem reelekcji sa czesto rzeczywiste
sukcesy lokalnych lideréw w zarzadzaniu spotecznosciami lokalnymi.
Jednak w malych miastach i w gminach wiejskich w powaznej skali wy-
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stepuja zjawiska nepotyzmu i klientelizmu, ktéry polega na budowaniu
wokoél wéjta i burmistrza swoistego klanu wtadzy zloZzonego z oséb
czerpiacych korzysci z jego wspierania. I tego rodzaju ukiad wystarczy,
aby utrzymywac wiadze.

Zanik dialogu spotecznego

Przestrzen wspdélna musi by¢ oparta na dialogu. Takim dialogu, ktéry
przyczynia sie do rozwoju wzajemnej otwartosci i zaufania, ale takze
tworzy i uwspodlnia wiedze oraz zdolnos¢ jej refleksyjnej interpretacji.
Dialog jest niezbednym mechanizmem w procesie nieustannego uczenia
sie, kojarzenia intereséw, tagodzenia konfliktéw i rozwigzywania proble-
moéw. Warunkuje on powodzenie jakiegokolwiek programu ukierunkowa-
nego na rozwoj. Tak rozumiany dialog znacznie wykracza poza tradycyj-
ne formy wymiany informacji i konsultowania projektéw czy programow.

W swojej dotychczasowej formule, w ktérej kluczowq role wypelniala
Tréjstronna Komisja ds. Spoleczno-Gospodarczych, dialog zostat komplet-
nie sparalizowany, czego ukoronowaniem bylo zaprzestanie przez zwigzki
zawodowe uczestnictwa w niej w polowie 2013 r. To spowodowato, ze - tak
jak wlatach 90. - ponownie wszystkie konflikty spoleczne sa przenoszone
do centralnych struktur panstwa. Przejawem tego jest powtarzajace sie
zadanie prowadzenia rozmoéw z udzialem Prezesa Rady Ministréw.

Upadek dialogu wynika z tego, ze faktycznie stal sie on pusta forma.
Wazna tego przestanka bylo polityczne ubezwlasnowolnienie dwéch
ostatnich przewodniczacych Komisji Tréjstronnej, ministréw wywodza-
cych sie z PSL - stabszego rzadowego koalicjanta. W praktyce niczego nie
byli oni w stanie uzgodnic, gdyz nie mieli odpowiednich pelnomocnictw
i nawet jesli jakie$ uzgodnienia wstepnie poczynili, to i tak na koncu byly
one bezceremonialnie blokowane przez ministra finanséw.

To doswiadczenie potwierdza, ze rzad nie jest zdolny do prowadzenia
dialogu z partnerami spotecznymi, jesli nie ma jasnej agendy w zakresie
spraw spoteczno-gospodarczych, co oznacza, ze rzadzacy nie wiedza, cze-
go chca i do czego zmierzajg, poza tym, ze chcg utrzymac wiadze.

Brak dialogu z inicjatywami obywatelskimi ostabia nie tylko wspdlnoty,
ale takze podmioty wladzy. Problem ten dobrze wida¢ w przypadku ruchéw
miejskich, ktére pojawily sie réwniez w Polsce. Sg one na ogél ignorowane
przez witadze samorzadowe, co spycha je na pozycje kontestacyjna. Nie
sprzyja to samorzadnosci, poniewaz w rezultacie brakuje mechanizmu roz-
liczalnosci decydentéw i korygowania rutynowych dzialan.

Wydaje sie, ze wiekszos¢ lokalnego potencjatu rozwojowego (co doty-
czy takze skali ogélnokrajowej) pozostaje u$piona, a jego pobudzenie jest
blokowane. Gdy nieustannie martwimy sie o naptyw kapitalu zagranicz-
nego i unijne transfery, paralizujemy wtasny kapital. Wykorzystujac za-
ufanie, dialog i partnerstwo - miedzy podmiotami, ktére dysponuja klu-
czowymi zasobami rozwojowymi - mozna prawidlowo okres$li¢, co ma
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by¢ przedmiotem i agenda procesu politycznego. W ten tez sposob okresla
sie strategiczne cele i tworzy zdolnos¢ do ich osiggania. Niestety, nasze
panstwo najwyrazniej te zdolnos¢ utracito.

Pojawiaja sie jednak pozytywne sygnaty. Jednym z nich jest powotanie
Rady Dialogu Spolecznego. Wznawiamy w ten sposéb zerwany dialog
spoteczno-zawodowy. Jest to okazja, aby powréci¢ do znanych juz postu-
latéw: autonomizacji dialogu odnoszacego sie do uktadéw zbiorowych
pracy i jednoczes$nie silnego powiazania dialogu na poziomie krajowym
z kwestig konkurencyjnosci gospodarki. A réwnoczes$nie potrzebna jest
rownorzedna Rada Dialogu Obywatelskiego, ktérej prace powinny kon-
centrowac sie nie na kwestiach gospodarczych a spoteczno-rozwojowych,
w tym rozwoju terytorialnego.

Jesli do tego dotaczy¢ zmodyfikowane, usprawnione dziatanie Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, to zarysowuje sie przysztoéé
dialogu spotecznego w Polsce opartego na trzech filarach. Problem w tym,
aby juz teraz pomyslec nie tylko o procedurach i strukturach, ale réwniez
o celowodci i sensie dialogu. A to wymaga sformutowania i poddania de-
bacie nowych koncepcji rozwojowych Polski. Wymaga tez wygenerowa-
nia przestrzeni publicznej, w tym takich jej form spotecznych i infrastruk-
turalnych, ktére wspomagac beda dialog. Tu mamy na mys$li zwlaszcza
kwestie medidw publicznych i instytucjonalizacji mediacji spoteczne;j.

Ksztaltowanym obecnie formom dialogu od poczatku trzeba tez nadac
europejski wymiar, bowiem w dialogu europejskim w zasadzie nas nie
ma, na co wskazuje sposéb prowadzenia sprawy minimalnej stawki go-
dzinowej dla kierowcéw, ktéra ustanowily na swoim terytorium wtadze
niemieckie.

W prowadzeniu dialogu spotecznego niezbedne jest jego ukierunkowa-
nie na regulowanie konfliktéw spolecznych oraz zorientowanie na roz-
wiazywanie trudnych probleméw spotecznych i formowanie partnerstwa
dla rozwoju. I jedno i drugie jest potrzebne, z tym, Ze to pierwsze powie-
dzie sie tym bardziej, im bardziej rozwinie sie to drugie.

Uzgodnienie i uchwalenie ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego to tyl-
ko otwarcie zatrzasnietych drzwi. To umozliwia wyjscie z pulapki, ale to
jeszcze nie wyjscie na wlasciwg droge - po ktérej mozna pézniej postepo-
wac krok po kroku.
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Wprowadzenie

Rosyjska agresja wobec Ukrainy oraz kryzys migracyjny i uchodzZczy una-
ocznily, jak daleko zmienito sie srodowisko polityki miedzynarodowej,
w ktérym funkcjonuje Polska. Problem ten dotyczy bowiem nie tylko sta-
bilnosci naszego najblizszego sasiedztwa, ale wrecz zasad calego tadu
miedzynarodowego. Czesto zwraca na to uwage byly minister spraw
zagranicznych, Adam Daniel Rotfeld, podkreslajac m.in., ze weszliSmy
w okres, w ktérym wiekszo$¢ konfliktéw nie bedzie miato kornica [Rotfeld
2014, s. 31-54], a granice miedzy konfliktem a pokojem beda zamazane.
Takich konfliktéw jest wiele w réznych czesciach globu, w tym na obsza-
rze dawnego ZSRR. Zalozenie, Ze bezpieczenstwo nalezy oprzec¢ na
wspoizaleznosciiwspolpracy, szczegdlnie w przypadku Rosji nie stalo sie
podstawag filozofii politycznej. W jej polityce zagranicznej wartosci maja
charakter drugorzedny, werbalny, dekoracyjny - bez istotnego znaczenia
w procesie podejmowania decyzji.

Po 1989, przez dwie dekady, tad miedzynarodowy byl niezwykle sprzy-
jajacy dlarealizacji polskich intereséw. Wtedy jasno zdefiniowano kierunek
na integracje euroatlantycka ze strukturami UE i NATO. Tymczasem wyda-
rzenia nie tylko we wschodnim sasiedztwie UE, ale réwniez w poludniowym,
ukazaly ewidentng stabo$¢ obu gléwnych organizacji, ktére stanowia insty-
tucjonalne ramy polskiej polityki zagranicznej. Polska nie tylko musi teraz
bardziej zdecydowanie wpltywac¢ na definiowanie ich dlugoterminowych
strategii, ale takze sama okresli¢ wiasne priorytety i w dwutorowy sposéb
wplywac na rzeczywisto$¢ miedzynarodowa w kluczowych dla niej obszarach.

Najwazniejsze aktualnie trzy strategiczne funkcje Polski jako panstwa
$redniego ,(nalezy pamietaé, ze nie wszystkie kryteria takiego panstwa
sg dzi$ przez Polske wypelniane®) to”:

przeciwdzialanie trendom dezintegracyjnym w Unii Europejskiej;
dzialania na rzecz wzmocnienia i rozszerzenia wieloplaszczyznowej
wspolpracy transatlantyckiej;

dzialania na rzecz zwiekszenia uczestnictwa w wytwarzaniu global-
nych débr publicznych.

10 Szerzej na temat strategii Polski jako panstwa sredniego: Grudzinski [2008].
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Badania Transatlantic Trends wskazuja na znaczacy przyrost sympatii pol-
skiej opinii publicznej w stosunku do USA i prezydenta Baracka Obamy.
Pozytywny stosunek do Stanéw Zjednoczonych deklaruje az 78% Polakdw,
a do amerykanskiej polityki zagranicznej tylko dziesie¢ procent mniej. Dla
niemal 2/3 Polakéw NATO ponownie stalo sie kluczowe dla bezpieczenistwa
kraju [Transatlantic Trends. Key Findings 2014]. Jeszcze trzy lata temu to
Polska byla panstwem, w ktérym odnotowano najwiekszy spadek poparcia
dla $wiatowego przywdédztwa Standéw Zjednoczonych. Wtedy tylko 38%
polskich respondentéw uwazato amerykanskie przywoédztwo za pozadane.
Polska miata réwniez drugi najnizszy wynik, jesli chodzi o przekonanie, ze
USA i UE wiaza wspolne interesy. Tylko 45% Polakéw postrzegalo NATO
jako kluczowe dla narodowego bezpieczenstwa, co byto wéwczas jednym
z najnizszych rezultatéw sposréd wszystkich panstw [Transatlantic Trends.
Key Findings 2012]. Dane te sa swiadectwem tego, jak duzy szok w percep-
cji Srodowiska bezpieczenstwa wywotaly wydarzenia za nasza wschodnig
granica. Na polskich elitach politycznych jeszcze wigeksze wrazenie wywar-
la przyspieszona lekcja geopolityki, z ktérej wynikalo, Ze zachowanie Rosji
i tak oczywiste zlamanie wszelkich norm prawa miedzynarodowego nie
zostalo powszechnie potepione. Az 69 panstw, w tym wszyscy przedstawi-
ciele grupy BRICS, wstrzymalo sie od glosu lub zagtosowalo przeciw rezo-
lucji Zgromadzenia Ogdélnego ONZ wzywajacej do nieuznawania zmian
w statusie Krymu. Unia Europejska zareagowata na kryzys z duzym op6z-
nieniem, cho¢ z perspektywy czasu za sukces nalezy uznaé utrzymanie jej
solidarnego stanowiska. Kryzys na Wschodzie ujawnit jednak przy tym, jak
rézna moze okazac sie percepcja kryzysu przez poszczegdlne panstwa UE.
Okazalo sie, Ze to polityki narodowe sa w pierwszym rzedzie determinantg
stanowiska calej Wspdlnoty, a instytucje europejskie odgrywaja jedynie
bardzo ograniczong role.

Zrédta optymistycznych oczekiwar

Powodéw do wezeéniejszego optymizmu byto wiele. Najwieksza role ode-
grala wzrastajaca pozycja gospodarcza w Europie i unikniecie kryzysu, ja-
kim dotknietych zostato wiele panistw strefy euro. Polski rzad wykazal sie
sprawnoscia w zarzadzaniu finansami publicznymi. Nadzér bankowy udo-
wodnit skutecznos¢ w swoim obszarze, a zapisy Konstytucji RP dotyczace
zadluzenia publicznego okazaty sie by¢ wzorem dla rozwigzan na forum UE.
Wszelkie poczatkowe plany rzadu RP co do przystapienia do strefy euro zo-
staly faktycznie zarzucone ze wzgledu na jej kryzys, ktéry w pewnym mo-
mencie przybral wrecz miare egzystencjalnego. Polska przekonujaco jednak
zabiegala, aby uczestniczy¢ w wypracowywaniu rozwigzan na przysztosé*

11 Kluczowaq role odegral tzw. ,sze$ciopak” - zestaw dyrektyw i rozporzadzen
przeglosowany podczas polskiej prezydencji w Radzie UE.
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i podtrzymywala werbalne deklaracje o checi dolaczenia do strefy wtedy,
kiedy bedzie to mozliwe.

Jednoczes$nie Polska zaczeta efektywnie wplywac na polityki UE po-
przez skuteczna budowe koalicji w réznych konstelacjach. Pomimo wielu
réznic, jak chociazby kwestie przysztosci strefy euro, polityki bezpieczen-
stwa czy energetycznej, nasze stosunki z Niemcami byly lepsze niz kie-
dykolwiek w najnowszej historii. W widoczny sposéb wzrosta wspoéiza-
lezno$¢ miedzy Niemcami a Polska w podejmowaniu réznych
strategicznych decyzji [Buras i in. 2013]. Grupa Wyszehradzka stala sie
bardzo uzyteczna platforma dla koordynacji polityk, a Tréjkat Weimarski
ulegl rewitalizacji. Dodatkowa promocja polskiego wizerunku byty réw-
niez udane mistrzostwa Europy w pilce noznej, ktére odbyly sie na terenie
Polski i Ukrainy.

Dodatkowo, polska polityka wschodnia, réwniez ze wzgledu na wyzej
wymienione czynniki, zaczela by¢ dostrzegana w Europie i na $wiecie.
Przyczynila sie do tego wyrazna poprawa atmosfery w stosunkach z Ro-
sja. Zanim to sie stalo, Polska skutecznie wymusila na UE wspélne stano-
wisko w sprawie rosyjskiego embarga na nasze mieso, czym doprowadzi-
la do tego, Ze nie rozpoczeto negocjacji Unia-Rosja nad porozumieniem
o partnerstwie i wspolpracy (tzw. PCA). W pdzniejszym okresie Polska
zaczela coraz wyrazniej wptywac na stanowisko UE w réznych sprawach.
Sprawito to, Ze Rosja nie mogta juz w prosty sposéb porozumiec sie z wiek-
szymi panstwami UE ponad naszymi glowami.

,0dwilz” w stosunkach z Rosja nastepowala na fali nadziei poktadanych
przez Zachdéd w - wydawato sie - liberalnym prezydencie Dmitriju Mie-
dwiediewie. Nie przypadkiem w tym samym czasie Niemcy rozpoczely
na forum Unii Europejskiej promocje projektu Partnerstwo dla Moderni-
zacji, ukierunkowanego na pobudzenie rosyjskiego potencjatu reform,
a Stany Zjednoczone zainicjowaly stynna polityke ,resetu” [Stent 2014].
Zamiast dotychczasowych zachet otwarcia na Zachdd, Rosja byta teraz
zapraszana do pragmatycznej wspolpracy w tych dziedzinach, w ktérych
obie strony mialy wspdlne interesy.

W stosunkach polsko-rosyjskich oznaczalo to dazenie do pragmatycz-
nej wspolpracy tam, gdzie to mozliwe, przy zachowaniu odmiennych po-
gladéw na wiele waznych spraw, w tym zwlaszcza ksztalt bezpieczen-
stwa europejskiego i przysztosc krajow lezacych pomiedzy Rosja a Unig
Europejska. Wizyta premiera Putina na Westerplatte w 2009 r. pobudzila
nadzieje na trwalszg poprawe stosunkéw polsko-rosyjskich. Minister
spraw zagranicznych Rosji, Siergiej Lawrow, uczestniczyl w spotkaniach
rewitalizowanego Tréjkata Weimarskiego w Paryzu, nowo utworzonego

»Tréjkata Krolewieckiego” (Polska-Niemcy-Rosja), a takze byl gosciem do-

rocznej narady Ambasadorow RP w Warszawie. Z inicjatywy obu stron
powotano Polsko-Rosyjskie Centrum Dialogu. Co wiecej, Polska wspdlnie
ze Szwecja skutecznie zainicjowaty na forum UE projekt tzw. Partnerstwa
Wschodniego, ktéry nie tylko zostal zinstytucjonalizowany, ale poczat-
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kowo nie wzbudzil rosyjskiego sprzeciwu. W swiecie zaczeto méwic o po-
jednaniu polsko-rosyjskim. Ocena taka byla zdecydowanie przedwczesna,
ale korzystna o tyle, ze uchylala ona stereotyp Polski jako kraju o silnym
resentymencie antyrosyjskim.

Do optymizmu w polskiej polityce zagranicznej przyczynito sie po-
szerzenie jej perspektywy poza obszar transatlantycki. Wydarzenia tzw.
arabskiej wiosny sprawily, Ze Polska zaczeta promowac swoj model trans-
formacyjny jako wzorzec skutecznych zmian. Poprzez Wspdélnote Demo-
kracji, ktérej sekretariat miesci sie w Warszawie, Polska mogta angazo-
wac sie rowniez w demokratyzacje odlegtej Birmy. PéZniej doprowadzono
nawet do utworzenia niewielkiego Europejskiego Funduszu na Rzecz De-
mokracji, zarzadzanego przez Polaka, z siedzibg w Brukseli. W tym sa-
mym czasie powstaly projekty ,Go China”, a nastepnie ,Go Africa”, ktére
mialy zacheca¢ polskich przedsiebiorcéw do ekspansji zagranicznej. Gdy
przyjezdzal premier Chin, w Warszawie szybko zwotano szczyt 11 sze-
féw rzadéw badz prezydentéw z Europy Srodkowo-Wschodniej, a grupa
niezaleznych ekspertéw proponowala utworzenie Ministerstwa Spraw
Zagranicznych i Globalnych [Balcer iin. 2013]. Duze nadzieje wigzano row-
niez z tzw. ,rewolucja tupkowa”, ktérej niejednokrotnie nadawano nawet
wymiar geoekonomiczny'2. Oczywiécie w dzialaniach tych bylo wiecej
zyczeniowosci niz realnych mozliwosci®3, ale i tak wnosily one spory po-
wiew Swiezo$ci do skupionej dotychczas na UE i NATO koncepcji myslenia.

W kazdym z kluczowych pozioméw odniesienia Polska musi dokonywac
strategicznych wyboréw: co do swojego miejsca w Europie, co do miejsca
w polityce transatlantyckiej oraz miejsca w polityce $wiatowej. Wplyw Pol-
ski na kazdy z tych trzech obszaréw jest bardzo ograniczony, natomiast
decyzje, ktére przywddcy polityczni bedg musieli w tych obszarach podej-
mowac nie cieszg sie porozumieniem sit politycznych, jakie istnialo po
1989, a ktére warunkowato skuteczno$¢ polskiej polityki zagranicznej.

Polska w Europie

Europa i Unia Europejska znajduja sie w trudnym polozeniu. Probleméw
jest coraz wiecej. Najwazniejsze z nich to: (i) problemy konstrukgji i roz-
woju strefy euro; (ii) erozja zaufania, narastanie politycznych oskarzen
o brak woli wspdlpracy i narodowy egoizm; (iii) niezdolnos¢ do sformuto-
wania wspoélnej wizji i narracji; (iv) fragmentacja europejskiego wspdlne-
go rynku.

12 Minister Spraw Zagranicznych stwierdzil nawet, ze rewolucja tupkowa moze
w ciggu 10-15 lat zrobi¢ z Polski ,druga Norwegie”. Cyt. za: Kluz [2012] oraz
Shale Gas in Poland [2013].

13 Dobrze oddaje to angielski termin capability-expectations gap w stosunkach
miedzynarodowych. Zob. Hill [1993, s. 305-328].
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Zasadniczym wyzwaniem staje sie utrzymanie spoistosci projektu inte-
gracyjnego w kluczowych dla niego obszarach. Jest co$ bardzo sympto-
matycznego w tym, ze w czasie, gdy Ukraincy sa gotowi umierac za euro-
pejska przyszlos¢ swego kraju, Brytyjczycy szykuja referendum w kwestii
wyjécia Wielkiej Brytanii z UE.

Dzisiaj jednolity rynek nie obejmuje w pelni ustug, sektora cyfrowego,
energii czy badan. Najwiekszy projekt UE od czasu powstania strefy euro,
unia bankowa, nie obejmuje w zasadzie systemu bankowego Wielkiej Bry-
tanii z ,City of London”, ktére jest najwiekszym osrodkiem finansowym
w Europie.

Wielu ekonomistéw uwaza, ze Unie Europejska czeka dekada gospo-
darczej stagnacji a la Japonia. Jedyna metoda na poglebienie integracji
w ostatnich latach stala si¢ metoda miedzyrzadowa, a o nowym, wspdl-
nym traktacie nie ma nawet co marzy¢. Co prawda postep integraciji, jaki
dokonat sie po przyjeciu Traktatu z Lizbony jest imponujacy, ale stalo sie
to bez demokratycznej legitymacji: poza traktatem badz w cieniu trakta-
tu (ang. in the shadow of treaty).

Jak twierdzi D. Rodrik, mozna po prostu zrealizowac tylko dwa z trzech
celéw rownoczesnie. Jego stawny trylemat to: skuteczna polityka global-
na, skuteczne rzady narodowe badz demokratyczna legitymacja [Rodrik
2011]. Pytanie, czy multilateralizm wzmacnia demokracje narodowg na-
biera kluczowego znaczenia na przyktadzie najbardziej rozwinietej orga-
nizacji miedzynarodowej, jaka jest Unia Europejska. Dla Polski, w ktorej
tak duza role na poziomie politycznym i spolecznym odgrywa partia kon-
serwatywna, ktéra definiuje suwerenno$¢ w bardziej tradycyjny sposéb
(PiS), moze to nie$¢ bardzo powazne konsekwencje.

Formuje sie wyraznie Unia Europejska zréznicowanej predkosci, czy
tez ,zmiennej geometrii”**. Zmienia to sytuacje Polski w stosunku do calej
UE. Dotychczas mogto sie wydawad, ze potrafimy - przy wspélpracy in-
nych panstw naszego regionu - nie dopusci¢ do podzialu na Unie dwéch
predkosci. Faktycznie jednak to sie stalo juz w momencie utworzenia Unii
Gospodarczej i Walutowej (UGiW). Poglebienie obecnych tendencji dopro-
wadzi z wysokim prawdopodobienistwem do stopniowego urzeczywist-
nienia sie koncepcji zawartej w Raporcie Tindemansa.

Stajemy zatem wobec koniecznos$ci opracowania nowej polskiej stra-
tegii integracji europejskiej, ktorej sformutowanie musi polega¢ na roz-
strzygnieciu dylematu: czy faktycznie dazymy do przyjecia wspdlnej

14 Okreslenie to nawigzuje do raportu L. Tindemansa przedstawionego w potowie
lat 70., ktéry przewidywal, ze kolejne rundy rozszerzenia éwczesnej Wspdlnoty
Europejskiej, wlaczajace réwniez panstwa o nizszym poziomie rozwoju, spo-
woduja uksztaltowanie sie kilku kregéw integracji europejskiej. Poszczegdélne
panstwa beda przy tym w rozmaitych dziedzinach przynaleze¢ do réznych
pod wzgledem zaawansowania kregdw integracji.
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waluty i wejscia do strefy euro, czy tez nie. Nie mozna tej kwestii rozstrzy-
ga¢ w oderwaniu od wielu innych probleméw zwigzanych z sytuacja na
Swiecie. Z calg pewnoscig wypelnienie formalnych kryteriéw konwergen-
cjinominalneji kwestia daty przyjecia wspdlnej waluty nie sg kwestiami
najwazniejszymi.

Korzystnym aspektem toczacej sie ostatnio w Polsce debaty jest po-
stawienie przez niektdrych jej uczestnikéw problemu wewnetrznych
kryteriéw gotowosci do przyjecia wspélnej waluty. Rozwazane sg przez
nich m.in. takie kryteria, jak: strukturalne skonsolidowanie finanséw pu-
blicznych, elastyczny rynek pracy czy skuteczny nadzér finansowy mi-
kro- i makroostroznosciowy. Taki sposéb myslenia jest rozsadny, gdyz
potwierdza, ze wejscia do strefy euro nie mozna wylacznie interpreto-
wac jako kwestii techniczno-ekonomicznej oraz politycznej's. To przede
wszystkim bardzo powazne, trudne i obarczone niemalym ryzykiem
przedsiewziecie strukturalno-ekonomiczne.

Niemcy beda dazy¢ do mozliwie Scistego zintegrowania strefy euro®®.
Coraz bardziej prawdopodobne wydaje sie tez utworzenie odrebnego bu-
dzetu panstw strefy euro'”. Ale réwnocze$nie zwieksza sie prawdopodo-
bienistwo, ze Pakt Fiskalny podzieli los swojego poprzednika, gdyz sa pan-
stwa w UE, ktére go nie przestrzegaja, a nawet podwazaja jego zasady (np.
Francja czy Wiochy). Problem kryzysu finansowego w strefie euro moze
powrdcic¢, cho¢ stworzenie unii bankowej, do ktérej Polska nie przystapila,
takie kryzysowe ryzyko pomniejsza.

Oznacza to jednak, ze jakakolwiek decyzja Polski obarczona bedzie
wyjatkowo duzym stopniem niepewno$ci i moze wytworzy¢ wysokie
napiecia miedzy krajowymi partiami politycznymi. Lewica i centrolewica
opowiada sie bowiem za pelng integracja Polski w UE, traktujac cztonko-
stwo w strefie euro jako pomyst na dokorniczenie polskiej transformacyjnej
europeizacji. Uwaza réwniez, ze podobnie jak to bylo w przypadku roz-
szerzeniowego acquis®®, to wiasnie zadeklarowanie checi przystapienia
do strefy euro bedzie mobilizowalo i przy$pieszalo modernizacje!® (model

15 Jednym z politycznych aspektéw jest zmiana Konstytucji RP.

16 Cho¢ granice ich wiasnych dzialan wyznacza tak naprawde Trybunat Konsty-
tucyjny z Karlsruhe.

17 Zob. tzw. raport ,pieciu prezydentéw” pt. Completing Europe’s Economic and
Monetary Union, dostepne na: http://ec.europa.eu/priorities/economic-mone-
tary-union/docs/5-presidents-report_en.pdf.

18 Duza role odgrywa osobiste do$wiadczenie lidera SLD, Leszka Millera, ktory
jako premier wprowadzal Polske do Unii Europejskie;j.

19 Faktycznie wiele z postulatéw polskiej lewicy jest sprzecznych z pomystem
europeizacyjnej transformacji, np. idea wycofania sie z podwyzszenia wieku
emerytalnego.
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top-down). Z kolei prawica stawia bardzo powazng teze o peryferyzacji
i ,wydrazaniu” (ang. hollowing out) polskiej gospodarki na skutek mozli-
wego przystapienia do strefy euro. Argumentuje, ze bedzie ona podlegac
tym samym mechanizmom, jakim podlegaly panstwa Poludnia po przy-
stapieniu. Jest to teza nos$na, cho¢ w duzej mierze uproszczona. Polski
rzad sprawial w ostatnich latach wrazenie, jakby sie z nig zgadzal. Rzad
PO-PSL przyjal, ze podstawowym kryterium jest gotowos¢ polskiej go-
spodarki do integracji ze strefg euro jeszcze przed podjeciem ostatecznej
decyzji (model bottom-up). Deklarowal réwniez, ze integracja ze strefg
euro lezy w naszym dlugoterminowym interesie. Blednie jednak twierdzit,
ze trzeba poczekad, az sytuacja sie wyklaruje, gdyz zaktada to uzyskanie
stanu okres$lanego jako finalité strefy euro.

Niektore silniejsze gospodarczo kraje cztonkowskie i Srodowiska go-
spodarcze forsuja koncepcje ukierunkowania unijnego budzetu przede
wszystkim na wytwarzanie tzw. europejskich débr publicznych - co ma
dotyczy¢ takich obszaréw, jak: bezpieczenstwo i efektywnosc energetycz-
na, wspélny rynek cyfrowy, mobilno$¢ mtodych pracownikéw. Mialoby
to prowadzic¢ do ograniczenia redystrybucyjnej funkcji europejskiego bu-
dzetu. Temu mialby stuzy¢ wielki europejski program inwestycyjny za-
proponowany przez Claude’a Junckera, realizowany przez instytucje eu-
ropejskie, szczegdlnie Europejski Bank Inwestycyjny. Koncepcje te
rowniez stanowia nowe, powazne wyzwania dla polskiej strategii inte-
gracyjnej [Sapir 2015].

Nowe Swiatlo na potrzebe dotaczenia do strefy euro narzucit rozwaj
sytuacji na Wschodzie. Niektérzy politycy, w tym réowniez prezes NBP,
zaczeli w wiekszym stopniu uwzgledniac korzysci polityczne, jakie moga
wyniknac z tego kroku, a takze korzysci w postaci zwiekszenia bezpie-
czenstwa ekonomicznego panstwa?. W samym rzadzie wcigz widoczny
byl jednak tradycyjny rozdZwiek pomiedzy ministerstwem spraw zagra-
nicznych (mozliwie szybkie przystapienie) a ministerstwem finanséw
(postawa wstrzemiezliwa). Réznice w pogladach na przystapienie do stre-
fy euro pokazuje tabela 4.1.

20 Padlo nawet stwierdzenie, Ze jesli Polska bylaby czlonkiem strefy euro, to
zmusitoby to panstwa UE do szybkiej reakcji w obliczu potencjalnego ataku
ze strony Rosji.
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Tabela 4.1.  Podziaty polityczne ze wzgledu na integracje Polski ze strefg euro

Problem / nurt

polityczny

Modernizacja polskiej

gospodarki

Strefa euro jako projekt polityczny

Analiza przyczyn

kryzysu finansowego

Lewica

i centrolewica

Top-down (integracja ze strefa
euro i rbwnoczesna modernizacja
gospodarcza wspdtdziatajg ze
sobg w ten sposdb, ze ta pierwsza

stwarza bodzce dla tej drugiej)

- Tak. Przystgpienie lezy w interesie

Polski; warunki nigdy nie beda bar-
dziej klarowne, dlatego trzeba pod-

jac ryzyko

- Petna integracja ze strefg euro

- Brak myslenia kategoriami modelo-

wymi (optymalny obszar walutowy
nigdy nie bedzie istniat; trzeba
mysleé kategoriami warunkéw mini-
malnych, jakie powinny zaistnie¢ dla

skutecznej integracji walutowej)

W najwiekszej mierze
przyczynity sie do nie-

go panstwa

Centroprawica
(ugrupowania

rzadzace)

Bottom-up (modernizacja gospo-
darcza poprzedza integracje ze
strefg euro; centroprawica nie

dostrzega innej opcji)

- Tak, ale gdy warunki w strefie euro

sie wyklaruja

- Integracja ze strefg euro a la carte

(np. unia bankowa - nie, niepetne
uczestnictwo w Pakcie Fiskalnym

- poki tylko mozliwe)

- Myslenie kategoriami modelowymi

(optymalny obszar walutowy jako

projekt docelowy)

Wadliwa konstrukcja
strefy euro i nie-odpo-

wiedzialnos$¢ panstw

Prawica

Bottom-up (strefa euro moze
przyczyni¢ sie do peryferyzacji
gospodarki; opcja top-down wy-
kluczona ze wzgledu na pojmo-

wanie suwerennosci)

- Bedzie funkcjonowa¢ w Europie, ale

w sposéb na tyle wadliwy, ze Polska
moze pozwolié sobie na pozostanie

poza strefg euro (miekkie ,nie”)

- Integracja ze strefg euro d la carte,

tam gdzie bedzie to ewidentnie
korzystne; generalnie, korzysci
z prowadzenia bardziej niezalezne;j

polityki gospodarczej przewazaja

- Myslenie kategoriami modelowymi

(optymalny obszar walutowy jako
projekt niepozadany ze wzgledu na

suwerennos¢)

W najwiekszej mierze
wadliwa konstrukcja

strefy euro

Zrédto: Opracowanie whasne.



PANSTWO | MY

Powodzenie projektu
europejskiego, udziat w nim
i jego aktywne
wspotksztattowanie

to polska racja stanu

Kazde panstwo cztonkowskie
ma swoje interesy i narodowe
cele, ale nie musi to ostabiaé
Wspdlnoty - pod warunkiem,
ze wystepuje Swiadomos¢
wagi nadrzednych unijnych
wartosci

OSIEM GRZECHOW GLOWNYCH RZECZYPOSPOLITE] 98

Bardzo wazne jest, aby kwestia przynaleznosci Polski do strefy euro zostata
potraktowana w kategoriach strategicznego wyboru politycznego. Polska
powinna dokonczyc¢ to, co rozpoczeta w 1989 r. Z punktu widzenia wy-
zwania, jakim jest utrzymanie spéjnosci europejskiego projektu, im dtuzej
pozostajemy w ,przedsionku” strefy euro, tym bardziej nasz wptyw na UE
bedzie sie zmniejszat?'. Dodatkowym zagrozeniem jest mozliwo$¢ stworze-
nia odrebnego budzetu strefy euro, co jest logicznym krokiem na drodze jej
wzmacniania. Polska nie bedzie mogta przeciwdziata¢ temu scenariuszowi.
Z kolei unia bankowa, na ktérg Polska zareagowata z tak duza rezerwag, jest
najwiekszym przedsiewzieciem od czasu powstania strefy euro i obejmuje
de facto 80% bankéw dzialajacych w Polsce, pomimo ze nie mamy prawa
glosu. Gléwnym zadaniem polskiej polityki zagranicznej, przy zalozeniu
potrzeby dostosowania Konstytucji RP, powinno wiec by¢ uformowanie
mozliwie szerokiego konsensu wokél tezy, Ze przystapienie do strefy euro
- poprzedzone wnikliwg analizg kosztéw i korzy$ci - moze by¢ nie tylko
bodzcem do modernizacji, ale zwieksza bezpieczenstwo polityczne i ekono-
miczne panstwa. Rzad RP do tej pory niewiele zrobil w tym kierunku, aby
taka teze promowac oraz wprowadzic¢ to zagadnienie do debaty publicznej.

Warto przy tym pamietaé, Zze obecne problemy mozna przezwyciezy¢
przez przyjecie i realizacje ponizszych zalozen:

- Unia Europejska jest wspdlnota wartosci, ktére nalezy przywolywac
szczegblnie w sytuacjach kryzysowych;

- stabilizacja nie oznacza obrony status quo, lecz refleksyjne dostosowa-
nie sie do nowej rzeczywistosci;
wspolne stanowiska nie opieraja sie na zasadzie najmniejszego wspol-
nego mianownika, ale maksymalizacji mozliwosci.

Integracja cieszy sie poparciem, je$li uczestniczace w niej panstwa maja
poczucie, ze przez udzial w tym przedsiewzieciu otrzymujg wartosc¢ doda-
na, niemozliwa do osiggniecia w innych przypadkach. Ta warto$¢ dodana
moze mie¢ wymiar ekonomiczny, ale jest ona szczegdlnie cenna w sferze
politycznej, poniewaz przyczynia sie do zwiekszenia poczucia bezpie-
czenstwa. Wartos$¢ Unii Europejskiej dla Polski lezy wciaz w jej funkcji
wspolnoty spajajacej panistwa gesta sieciag powiazan. Dzieki temu kieruja
one swoja energie na wspolprace, a nie wyniszczajaca rywalizacje. Oczy-
wiécie w ramach UE istnieje réwniez mocna konkurencja miedzy naroda-
mi, ale poddana wspdélnie uzgodnionym ograniczeniom. Model ten zostal
przyjety rowniez jako sposdb na rozwigzanie historycznego problemu
miejsca Niemiec w Europie Srodkowej. Powigzania integracyjne, europej-
skie i transatlantyckie daly bowiem Niemcom szanse na zbudowanie do-
brobytu i znalezienie akceptacji sagsiadéw. W zamian za to Europa otrzy-

21 Panstwa skandynawskie nie sg w tym przypadku dobrym odno$nikiem.
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mala poczucie bezpieczenstwa i najskuteczniejszy sposéb na przyjazna
»kontrole” nad niemiecka potega.

Ten model wewnatrzeuropejskiej rownowagi znajduje sie dzisiaj pod
silna presja. Kryzys strefy euro unaocznil istotne réznice sity i dynamiki
gospodarczej pomiedzy jej cztonkami. Z europejskiego punktu widzenia
najgrozniejsze moze okazac sie zachwianie rownowagi pomiedzy Niem-
camia Francja, tj. dwoma czolowymi mocarstwami europejskimi. Kryzys
strefy euro przyczynit sie takze do wzrostu nieufnosci pomiedzy pan-
stwami. Dwa nastepne kryzysy, czyli rosyjska agresja wobec Ukrainy oraz
masowy naptyw uchodzcéw z Afryki uwidocznily wyrazna tendencje do
renacjonalizacji polityki europejskiej. Jest to zjawisko grozne z punktu
widzenia intereséw Polski, ale wcigz mozliwe do opanowania.

Z polskiej perspektywy najistotniejszy jest kryzys na Ukrainie. Jest to
potencjalnie najbardziej antagonizujace wydarzenie wewnetrzne, jakie
mozna sobie wyobrazi¢ w Europie. Wydarzenia ukrainskie uruchomity
w wielu krajach europejskich caty taricuch historycznych skojarzen i emo-
cji zwiazanych z Rosja. Postawily takze przed Europejczykami pytanie o re-
lacje pomiedzy solidarno$cia europejska a interesami narodowymi. W cza-
sach ,zimnej wojny” te skonfliktowane ze soba tradycje byty pod kontrola
ze wzgledu na wspélne (dla zachodniej Europy) zagrozenie ze Wschodu.
Dzisiaj ten mechanizm samodyscypliny nie dziata. Tym bardziej trzeba do-
cenic to, ze Europa zdotala uzgodnic i utrzymac wspdlne stanowisko w spra-
wie Rosji. Maja w tym duzy udzial trzy panstwa, ktére ze wzgledéw histo-
rycznych mogly najlatwiej porézni¢ sie w tej sprawie: Polska, Niemcy
i Francja. Kazde z nich musiato bowiem skorygowac wlasne narodowe pre-
ferencje, aby umozliwi¢ szersze europejskie porozumienie.

Utrzymanie chociazby wzglednej spoistosci Unii Europejskiej, w tym
tych trzech krajow, jest porazka polityki rosyjskiej. Rosja chetnie widzia-
laby Unie Europejska politycznie zdezintegrowana, poniewaz datoby to
jej znacznie wieksze pole manewru do gry z poszczegdlnymi panstwami.
Rosyjskie wsparcie dla sil antyunijnych po prawej i po lewej stronie jest
znane, i udokumentowane. Dotyczy to réwniez Niemiec, gdzie antyeuro-
pejska (i antyamerykanska) skrajna prawica moze zyskac na popularnosci
wykorzystujac niepokdj zwigzany z kryzysem migracyjnym. Dla Polski
jest to zjawisko potencjalnie niebezpieczne. Niemcy jako gtéwne mocar-
stwo w UE i w europejskiej cze$ci NATO sg bowiem ostatnig i najwazniej-
sza linig utrzymania dotychczasowego tadu europejskiego.

Oczywiscie tendencja renacjonalizacyjna nie omija réwniez Niemiec.
Problem polega gléwnie na tym, ze Niemcy podejmujg decyzje niekiedy
formalnie wewnetrzne, nie uwzgledniajac ich skutkéw dla sasiadéw. Tak
bylo z decyzja o wylaczeniu elektrowni atomowych i przejsciu na energie
odnawialna. Podobnie, gdy zdecydowaly sie przyjac¢ uchodzcéw i migran-
tow z Afryki oraz Bliskiego Wschodu, nie dajac odpowiedzi na pytanie,
jak ograniczy¢ ich napltyw, a potem domagajac sie europejskiego rozwia-
zania tego problemu. Kolejny przypadek to préba przeniesienia niemiec-
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kich regulacji dotyczacych placy minimalnej na sektor transportowy,
$wiadczacy ustugi transgraniczne, co godzilo w interesy firm z Polskiiin-
nych krajow, a przede wszystkim w reguly jednolitego rynku UE. W tego
typu sytuacjach Polska moze i powinna wystepowac jako rzecznik panstw
Europy Srodkowo-Wschodniej.

Polska polityka wobec Niemiec powinna uwzgledniac cztery czynniki.
Po pierwsze, w naszym interesie narodowym lezy utrzymanie zasadniczo
europejskiego i atlantyckiego kursu polityki niemieckiej. 0Odwroét Niemiec
od tego kursu sprawilby, ze Polska znalazlaby sie w zdecydowanie trud-
niejszym otoczeniu geopolitycznym.

Po drugie, polska polityka ma jednak ograniczony, ale realny wplyw
na wybory, ktérych dokonujg Niemcy. Dotyczy to zaréwno Unii Europej-
skiej, gdzie Niemcom czesto jest potrzebne wsparcie Polski, jak i NATO,
gdzie Polska moze odgrywac wazna role jako panstwo blisko wspoélpra-
cujace ze Stanami Zjednoczonymi i z Niemcami. Dialog przyczynit sie do
tego, ze Niemcy zajelty w sprawie Rosji europejskie stanowisko, zblizone
do polskiego, odrzucajac pokuse péjécia wlasna, odrebna droga.

Po trzecie, niezaleznie od tego, jak optymistycznie albo pesymistycz-
nie ocenia sie Unie Europejska jako polityczng wspdlnote, dobre stosunki
bilateralne z partnerami europejskimi sg absolutnie niezbednym instru-
mentem polityki zagranicznej. Jest to wazne szczeg6lnie dlatego, ze in-
stytucje europejskie odgrywaja we wrazliwych dziedzinach polityki sta-
ba role i nic nie wskazuje na to, aby ta sytuacja miata ulec zmianie.

Po czwarte, Polska powinna raczej krytykowac tych partneréw euro-
pejskich, w ktérych polityce ujawniajg sie narodowe egoizmy, niz nasla-
dowac ich w przekonaniu, ze tak postepuja wszyscy. Takie przekonanie
w przypadku jednego z najwiekszych panstw UE moze sie bowiem okazac
samospelniajacy sie przepowiednia.

Porzucenie warto$ci moze rozbi¢ UE, a wtedy kazde panstwo poniesie
straty. Jednym z testéw na uksztaltowanie sie takiego pozytywnego mysle-
nia, waznym dla Polski, byla kwestia przyjecia niekontrolowanej fali migra-
cjiiuchodzcédw z panstw objetych konfliktami wojennymi. Polska, bedaca
w ogniu kampanii wyborczej, zareagowala w taki sposob, ze wiekszos¢
panstw Europy Zachodniej zarzucila nam hipokryzje i niesolidarno$¢
z innymi krajami, nie méwiac juz o braku empatii w stosunku do samych
uchodzcow. Polski rzad zmienit co prawda w pézniejszym okresie stano-
wisko i rozmiekczyt retoryke, ale w calej tej sytuacji wyczuwalny byt brak
szerszej strategii politycznej. Nie $wiadczyta ona tez dobrze o tym, Ze w po-
lityce zagranicznej kierujemy sie wspoélnotowymi warto$ciami.

Polska w przestrzeni transatlantyckiej
Polska potrzebuje silnej wspolpracy transatlantyckiej, aby radzi¢ sobie

z problemem Rosji i wschodniego sasiedztwa UE. Potrzeba wzmocnienia
tej wspolpracy nie jest wcale oczywista: w europejskiej opinii publicznej
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zwieksza sie poparcie dla bardziej niezaleznej pozycji Unii Europejskiej
w stosunkach transatlantyckich [Transatlantic Trends. Key Findings
2014]. W latach 2008-2013 sukcesywnie zalamywalo sie polskie poparcie
dla polityki USA i jej transatlantyckiego wymiaru. Wynikalo to z faktu,
ze amerykanskie zaangazowanie w tej czesci Europy bylo dalekie od ocze-
kiwan. Polska zaplacila przeciez wysoka polityczna cene za swoje uczest-
nictwo w wojnie w Iraku i zamiar umieszczenia amerykanskiej tarczy
antyrakietowej na swoim terytorium. Tymczasem kolejne decyzje admi-
nistracji prezydenta Obamy wymuszaly znaczaca rekonfiguracje percep-
cji bezpieczenstwa europejskiego w UE. Po pierwsze, to decyzja dotycza-
ca ,resetu” stosunkéw z Rosja, podjeta bez konsultacji z europejskimi
sojusznikami. Po drugie, faktyczne zarzucenie projektu tarczy antyrakie-
towej, podjete bez konsultacji z Polska i Czechami??. Po trzecie, deklaro-
wany strategiczny zwrot w kierunku Azji, co mialo swoje odbicie w stra-
tegii ,przywddztwa z tylnego siedzenia” podczas konfliktéw w Libii i na
Ukrainie?, gdzie to Europa zaczeta odgrywac czotowa role. Stany Zjedno-
czone zaczely wyrazac¢ swoje zniecierpliwienie wynikajace z braku za-
angazowania UE w rozwigzywanie probleméw miedzynarodowego bez-
pieczenstwa. Dobrze ilustruja to stowa ustepujacego szefa Departamentu
Obrony USA, Roberta Gatesa w 2011 r., ktéry wprost powiedzial o ,wzra-
stajacej w USA trudnosci co do utrzymania poparcia dla NATO, jesli ame-
rykanscy podatnicy w dalszym ciagu beda ponosi¢ wiekszos¢ kosztow”
[Gates 2011]. Gates podkreslil, Ze przywddcy Stanéw Zjednoczonych, dla
ktérych zimnowojenne doswiadczenie nie bylo tym formatywnym, ,moga
nie postrzegac zwrotu z amerykanskiej inwestycji w NATO jako wartego
ponoszonych kosztéw” [Ibidem].

Polska podnosita juz wczesniej, po rosyjskim ataku na Gruzje, ze NATO
»Niie powinno sie sta¢ politycznym klubem bez zeboéw”24. Wéréd polskich
elit politycznych zasada sojuszniczej solidarnosci jako gwarancja
bezpieczenstwa Polski przestawata by¢ tak oczywista. Juz w latach 2005~
2007 Polska starata sie o dodatkowe bilateralne gwarancje bezpieczenstwa
ze strony USA (zabiegajac o tarcze antyrakietowa), co latwo mozna
zinterpretowac jako akt niewiary w gwarancje NATO.

Logicznym nastepstwem zmniejszania sie poczucia strategicznego
bezpieczenstwa dla Polski w wymiarze transatlantyckim byla inwestycja
w WPBIO. Warto doda¢, ze dekade temu Polska podchodzita do takich po-
mystéw podejrzliwie. W okresie sprawowania prezydencji w Radzie UE
(druga polowa 2011 r.) i bezposrednio przed nig, Polska poswiecita sporo

22 Projekt bedzie realizowany w zupelnie innej postaci: USA majg rozmiesci¢ na-
ziemne rakiety przechwytujace SM-3.

23 A jeszcze wcze$niej w Gruzji, pod koniec kadencji GW. Busha.

24 Wypowiedz szefa MSZ, Radostawa Sikorskiego, wedlug portalu Wikileaks.
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czasu probujac rewitalizowaé¢ WPBiO. W zasadzie wszystkie nasze inicja-
tywy poniosly jednak fiasko, gdyz zaangazowanie ze strony innych
panstw europejskich konczyto sie na deklaracjach, badz sprzecznosci mie-
dzy stanowiskami byly tak duze, Ze skutecznie uniemozliwialy realizacje
jakichkolwiek ambitniejszych planéw. Fiaskiem zakonczyt sie nawet pro-
mowany przez Polske pomyst uaktualnienia Europejskiej Strategii Bez-
pieczenstwa?s. Zmuszalby on bowiem panstwa do przegladu wlasnych
koncepcji i w zasadzie ujawnialby, jak duze sg réznice w percepcji bezpie-
czenstwa europejskiego [Witney 2013]. Jedyne co udalo sie osiggnag, to
organizacja pierwszego szczytu Rady Europejskiej poswieconego polityce
obronnoéci, ale zajmowano sie tam wylaczenie kwestiami technicznymi.

Ze wzgledu na brak zaangazowania innych panstw, Polska doszia do
wniosku, ze jedyna szansa na rozwdj WPBIO jest wspolpraca strukturalna
w wezszym gronie. Oznaczato to daleko idaca ewolucje jej stanowiska, gdyz
kilka lat temu uznawaliSmy mozliwo$¢ takiej wspolpracy w UE za zagroze-
nie dla transatlantyckiej solidarnosci i spéjnosci. Minister Spraw Zagranicz-
nych otwarcie deklarowal: ,grupa panstw powinna podja¢ sie awangardy
w dziedzinie obronnosci. W gronie wszystkich 27 panstw tego po prostu
nie da sie zrobi¢, bo niektérzy nie chca. To juz wiemy - nasza prezydencja
byla testem” [V4, czyli ... 2012]. Oznacza to ewidentng utrate wiary w moz-
liwosci dalszego wzmocnienia instytucjonalnego WPBIO jako catosci.

Réwniez w samym NATO Polska przyjeta bardzo aktywna postawe.
Przejawialo sie to nie tylko w zaangazowaniu w przygotowanie nowej
koncepcji strategicznej Sojuszu, zatwierdzonej na szczycie w Lizbonie, ale
takze w modernizacji wiasnego wojska, zabiegach o rozbudowe infra-
struktury NATO na terytoriach nowych panstw czlonkowskich czy lob-
bingu na rzecz przygotowania tzw. planéw ewentualnosciowych co do
obrony terytorium nowych cztonkéw. Nasze wysitki znowu jednak nie
spotykaly sie jednak z powszechna akceptacja [Gérka-Winter 2012, s. 162].

Kryzys na Wschodzie bez watpienia wzmacnia NATO jako klasyczny
sojusz obronny, co jest swoistym ,powrotem do korzeni”. Wktad Polski
w tym kierunku jest ewidentny, a utworzenie tzw. natowskiej ,szpicy” czy
planowany na 2016 r. szczyt Sojuszu w Warszawie to bardzo dobre okazje
do odzyskania przez NATO wiekszego wigoru.

Sojusz bedzie tez lepiej przygotowany na wydarzenia, ktérych art. 5
Traktatu Waszyngtonskiego nie obejmuje, czyli np. do tzw. wojny hybry-
dowej. Koniczy sie epoka, ktéra definiowala bardziej globalng role NATO
poprzez misje ekspedycyjne i dzialalnoé¢ poza obszarem traktatowym
(ang. out of area). Polskie bezpieczenstwo zostanie dzieki temu netto
zwiekszone. Ale charakterystyczne, ze samo NATO zachowalo wstrze-
miezliwo$¢ wobec sytuacji na Ukrainie, ktéra ma przeciez szerokg i zin-

25 Poprzednig strategie przyjeto w 2003 r. w zupetnie innych realiach miedzyna-
rodowych.
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stytucjonalizowana wspolprace z Sojuszem. W przyszlosci umocni sie
wiec podzial na czlonkéw i nie-czlonkéw NATO, co moze mieé negatywny
wplyw na srodowisko bezpieczenstwa, w jakim funkcjonuje Polska.
Niedoinwestowany europejski komponent NATO moze bowiem nie wy-
trzymac préby czasu wobec zmieniajacej sie optyki stosunkéw miedzyna-
rodowych w Stanach Zjednoczonych. Z polskiego punktu widzenia pojawia
sie powazne wyzwanie. Trzeba liczyc¢ sie z tym, ze amerykanskie zaangazo-
wanie w bezpieczenstwo europejskie bedzie stopniowo stabna¢. W zwigzku
z tym Europejczycy musza wzigc na siebie wieksza niz dotychczas, takze
w sensie finansowym, odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo w obszarze
euroatlantyckim. Europa musi przy tym uwaza¢, aby ten proces nie dopro-
wadzil do faktycznej renacjonalizacji polityki bezpieczenstwa. Jego celem
nie powinna by¢ zatem ,europeizacja” polityki bezpieczenistwa, lecz zwiek-
szanie zaangazowania Europejczykéw we wspélne bezpieczenstwo obszaru
euroatlantyckiego. Tylko wtedy Europa moze nakloni¢ Stany Zjednoczone
do utrzymania albo zwiekszenia ich wkladu w europejskie bezpieczenstwo.
Polske czeka trudna batalia o zwiekszenie obecno$ci wojskowej NATO
na wschodniej flance Sojuszu. Dla autorytetu polskiej polityki bytoby wska-
zane, aby tej batalii towarzyszyla inicjatywa zmierzajaca do stworzenia
systemu $rodkéw budowy zaufania z udzialem Rosji, tak aby ograniczy¢
ryzyko eskalacji napiecia. Nawet jesli Rosja bedzie takie propozycje odrzu-
cala, Polska powinna je forsowac jako kraj szczegdlnie zainteresowany
stworzeniem systemu, ktéry pozwoli uchroni¢ panistwa NATO przed nie-
bezpiecznymi prowokacjami rosyjskich sit zbrojnych. Przedmiotem uwagi
polskiej polityki w ramach NATO i UE powinno tez pozosta¢ wypracowanie
strategii dzialania w przypadku zagrozenia tzw. wojna hybrydowa.
Agresja Rosji wobec Ukrainy oznacza powroét do konfrontacyjnej poli-
tyki miedzy Rosja a Zachodem, co bedzie trwalo przynajmniej przez okres
kadencji (dwéch) prezydenta Wiadimira Putina?®. W Polsce pojawily sie
krytyczne gtosy, ze by¢ moze Partnerstwo Wschodnie byto bledem, a tak
wyraziste zaangazowanie Polski na rzecz Ukrainy poskutkowato tym, ze
sankcje UE wobec Rosji w najwiekszym stopniu spo$réd wszystkich
panstw UE uderzyly w nasz kraj. W dodatku Polska zostata wykluczona
z gldéwnego nurtu negocjacji pomiedzy panstwami UE, Rosja a Ukraina.
Nalezy przypomnie¢, ze o ile kontrowersyjne bylo zgromadzenie sze$ciu
tak réznych panstw pod znakiem ,Partnerstwa Wschodniego” (PW), o tyle
projekt ten byt w 2008 r. bezposrednia odpowiedzig na przeforsowana
przez prezydenta Francji, Nicolasa Sarkozy’ego, ,Unie dla Srédziemnomo-
rza”. Istnialo spore ryzyko, ze przy szerokich planach instytucjonalizacji
relacji UE z panstwami jej poludniowego sasiedztwa, europejskie zaan-
gazowanie na wschodzie bedzie szybko tracito na znaczeniu pod wzgle-
dem politycznym i zaangazowania srodkéw finansowych. Jesli po stronie

26 Zakladajac, ze w Rosji nie zmieni sie system polityczny.
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UE wystapily bledy, to jednym z nich bylo stworzenie wrazenia, ze wyboér
Ukrainy pomiedzy uktadem stowarzyszeniowym z UE a forsowana przez
Rosje Unig Euroazjatycka jest opcja zero-jedynkowa. Ale tez nie nalezy
miec¢ zludzen, ze to PW przyczynilo sie do wojny na Wschodzie. Byloby
to spore przecenienie jego realnej sity oddzialywania. Dla prezydenta Ja-
nukowycza Unia Europejska nie byta realng opcja, a jedynie elementem
w jego grze o warunki kolejnych pozyczek.

Partnerstwo Wschodnie, ze wszystkimi swoimi ulomno$ciami, byto
projektem dalekosieznym i w owym czasie zadna z gtéwnych polskich
partii politycznych nie zglaszala do niego zastrzezen. Dzisiaj szanse na
odgrywanie roli posrednika w konflikcie Rosja-Ukraina sa nikle. Format
negocjacji zalezal bowiem w gtéwnej mierze od prezydenta Putina, a ze
strony Zachodu nie uczestniczyly w nim ani Stany Zjednoczone, ani Wiel-
ka Brytania. Polska mogta by¢ posrednikiem, ale do momentu, gdy sytu-
acja kryzysowa predestynowala nas do mediacji wewnatrzukrainskiej.
Gdy kryzys przerodzit sie w konflikt miedzynarodowy, mozliwosci Polski
zmalaly. Wynika to zaréwno z naszego ograniczonego potencjaly, jak
1z zajecia wyraznego stanowiska popierajacego Ukraine. Polem dzialania
polskiej dyplomacii stala sie od tego momentu sama Unia Europejska, a ce-
lem zbudowanie, a nastepnie utrzymanie wspélnego stanowiska wobec
rosyjskiej agresji. To doswiadczenie pokazuje, ze Polska powinna miec
w Unii taka pozycje, ktéra pozwala jej efektywnie wplywaé na stanowi-
sko calej Wspdlnoty w sprawach zasadniczych dla polskich intereséw.
Taka polityka wymaga zdolnosci do budowania koalicji, a takze formulo-
wania stanowiska, ktére - wynikajac z polskich doswiadczen - uwzgled-
nialoby takze punkt widzenia innych panstw.

Unie Europejska czeka tymczasem kluczowa debata na temat przyszio-
$ci Partnerstwa Wschodniego, a Polska do tej pory nie przedstawita zad-
nego nowego pomystu. Tylko aktywna postawa w tym obszarze, ktérej
podstawa powinien by¢ wypracowany wcze$niej konsensus elit politycz-
nych, moze gwarantowac realizacje intereséw naszego kraju.

Polska, przy ograniczonych mozliwo$ciach dzialania, powinna sta¢ na
stanowisku, ze kazde panstwo ma mozliwo$¢ wyboru drogi, ktéra podaza
i swoich sojusznikéw. Rosja w zdecydowany sposéb twierdzi, ze tak nie
jest. Sa to tymczasem fundamenty polityki i prawa miedzynarodowego,
dzieki ktérym mozliwa byla polska droga na Zachdd po 1989 r.

Ukraina bedzie panstwem, ktére utracito czesé swojego terytorium,
a jej wschodnia cze$¢ bedzie okreslana jako tzw. ,zamrozony konflikt”.
W polskim bezposrednim interesie jest zaangazowanie sie przede wszyst-
kim w pomoc transformacyjna, nie tylko kanatami bilateralnymi, ale po-
przez szersze inicjatywy miedzynarodowe, ktérych Polska powinna by¢
promotorem. To minimum tego, co powinnismy zrobi¢, a zarazem to bar-
dzo duzo. Nie nalezy réwniez dopusci¢ do przesuniecia w czasie imple-
mentacji ukladu stowarzyszeniowego Ukrainy z UE, gdyz bedzie to fak-
tycznie oznaczalo jego Smierc.
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W sprawie zblizania Gruzji i Motdawii do Unii Europejskiej (implementacja
ukladéw stowarzyszeniowych) Polska powinna sta¢ na stanowisku, ze
wybdr bliskiego nam modelu cywilizacyjnego przez te panstwa (tzw. eu-
ropeizacja) jest w naszym interesie, a proby reintegracji obszaru poso-
wieckiego przez Rosje - nie sa.

Rosja bedzie prébowata dokonywac reintegracji obszaru posowieckie-
go, ale projekt ten ma mate szanse powodzenia. Szanse na jego sukces
moze natomiast zwiekszy¢ potencjalna nieche¢ Zachodu do angazowania
sie na tym obszarze.

Problem w tym, ze NATO wobec obszaru posowieckiego nie ma szans
na odgrywanie bezposredniej roli. Stanowiloby to wrecz prowokacje wo-
bec Rosji. Nie godzi sie na to ani wiekszos¢ europejskich cztonkéw Sojuszu,
ani nawet Ameryka.

Wystepuja natomiast dwa obszary, w ktérych Polska powinna odgry-
wac aktywna role wobec Wschodu w kontekscie transatlantyckim: wy-
mieniona wczesniej pomoc transformacyjna (obszar oddzialywania bez-
posredniego) oraz Transatlantyckie Porozumienie o Handlu i Inwestycjach
(obszar oddzialywania posredniego). Ambitny TTIP, ktéry bedzie ukladem
otwartym na panstwa regionu wschodniego, moze okazac sie kamieniem
wegielnym dla wzmocnienia wspélpracy panstw Zachodu i by¢ bezpo-
Srednim wyzwaniem dla kierunku forsowanego przez Rosje [Hamilton
2014]. Istnieje jednak ryzyko, Ze moze on nie dojs¢ do skutku. A jednym
z panstw - wérdéd ktérych poparcie dla TTIP jest najnizsze - sa Niemcy
[EU support 2015]. Polska, z réznych wzgledéw, zbytnio nie angazowata
sie w jego promocje, probujac gtéwnie mysle¢ o interesie wlasnych wy-
branych branz. Czas najwyzszy, aby na forum UE mocniej wplywala na
tak wazny obszar.

Stosunki bilateralne z USA, poza sferg bezpieczenstwa, maja zbyt ubo-
gie instrumentarium. Nastroje polskiej opinii publicznej podlegaja silnym
wahaniom w zaleznosci od tego, czy ma ona poczucie zagrozenia ze-
wnetrznego i dostrzega potrzebe $cislej wspdtpracy z USA, czy nie. Stany
Zjednoczone chetnie widza Polske jako kraj, ktéry z nimi sympatyzuje, ale
bardziej niz na sympatii opinii publicznej zalezy im na przyjaznych i kom-
petentnych elitach politycznych, z ktérymi moze wspdtpracowac. Jest to
jeszcze jeden powdd, dla ktérego Polska powinna wiecej inwestowac
w ksztalcenie elit polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.
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Polska w polityce globalne;j

Zaangazowanie Polski w wytwarzanie globalnych débr publicznych to
obszar najbardziej zaniedbany w polskiej polityce zagranicznej?’. Polska
wycofala swoje sily z operacji pokojowych ONZ?¢, zaprzepaszczajac duza
czes¢ swojego wieloletniego dorobku w tej dziedzinie. W drugiej polowie
lat 90. Polska byla jednym z najbardziej zaangazowanych panstw w mi-
sje pod wzgledem zasobdéw ludzkich, a w latach 1997-1999 znajdowata
sie nawet na pierwszym miejscu®. Jedng z przyczyn wycofania z misji
ONZ jest to, ze Polska catkowicie skoncentrowata swoje zaangazowanie
w misje NATO i UE. Druga, ze zaréwno opinia publiczna, jak i elity poli-
tyczne w Polsce stajg sie coraz bardziej niechetne wysylaniu zoinierzy
za granice i patrza na motywy potencjalnych interwencji coraz bardziej
nieufnie. Prezydent Bronistaw Komorowski stwierdzil: ,Zdecydowanie
odchodzimy od nadgorliwie, nieopatrznie ogloszonej w 2007 r. polityki
ekspedycyjnej. Koniec tatwej polityki wysylania zotnierzy polskich na
antypody $wiata”°. Potwierdzeniem tego stanowiska byta niedawno opu-
blikowana Strategia Bezpieczenstwa Narodowego, ktéra zaklada, ze an-
gazowanie sie poza obszarem traktatowym Sojuszu mozliwe jest dopiero
wtedy, gdy Polska ma poczucie bezpieczenstwa na poziomie narodowym.
Problem w tym, Ze w najblizszej dekadzie nie bedzie go posiadala. Konflikt
Zachodu z Rosja nie bedzie bowiem miat charakteru krétkoterminowego.
Kryzys uchodzczy wywolany wojnami domowymi w Syrii, Libii, Iraku,
czy Erytrei pokazal, ze bezpieczenistwa nie mozna definiowac gtéwnie
przez pryzmat obrony wlasnego terytorium.

Polska powinna mie¢ jasne kryteria wypracowywania swojego wta-
snego stanowiska w takich sprawach. W kwestiach strategicznych nie
moze doraznie reagowac na wydarzenia, kierujac sie w gléwnej mierze
nastrojami spotecznymi. W przypadku debaty dotyczacej konsekwen-
cji uzycia broni chemicznej przez rezim Assada w Syrii, czy tez zbrodni
fundamentalistow spod znaku ,Islamskiego Panstwa Iraku i Lewantu”
(ang. ISIL), Polska natychmiast wykluczyla swéj udzial w potencjalnej
interwencji, nie uzasadniajac w zaden sposéb swoich motywow. Podob-

27 Oprécz tego, na polityke globalng sktadajg sie stosunki Polski z najwazniejszy-
mi panstwami poza obszarem transatlantyckim.

28 Wedlug danych ONZ, w misjach na calym $wiecie uczestniczy 3 polskich po-
licjantéw i 13 ekspertéw (stan na 30 wrzesnia 2014 r.).

29 Informacja Ministerstwa Obrony Narodowej, dostepne na: http://www.mon.
gov.pl/pl/strona/197/LG_51_129.

30 President: no more far-off military missions, dostepne na: http://www.presi-
dent.pl/en/news/news/art,485,president-no-more-far-off-military-missions.
html (15.08.2013).


http://www.president.pl/en/news/news/art,485,president-no-more-far-off-military-missions.html
http://www.president.pl/en/news/news/art,485,president-no-more-far-off-military-missions.html
http://www.president.pl/en/news/news/art,485,president-no-more-far-off-military-missions.html
http://mon.gov.pl/pl/strona/197/LG_51_129
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na sytuacja miala miejsce w przypadku interwencji w Libii3!, ktéra lezy
w najblizszym sasiedztwie UE, a przy ktérej Rada Bezpieczeristwa ONZ
po raz pierwszy dopuscita do ograniczonego uzycia sily ze wzgledu na
»,0dpowiedzialno$¢ za Ochrone” ludnosci cywilnej (ang. responsibility to
protect - R2P). Wéwczas przypadek ten zostal potraktowany przez Francje,
Wielka Brytanie i USA jako swoisty test na europejska zdolno$¢ do dziala-
nia®*. Warto dodag, ze Polska nie jest cztonkiem Grupy Przyjaciét R2P na
forum ONZ. Polska zaklada takze, Ze w ramach tematéw, takich jak R2P
jest ona wystarczajaco reprezentowana przez Unie Europejska, a swoje
wlasne stanowisko prezentuje w przypadku, gdy panstwa czlonkowskie
UE nie moga osiaggna¢ porozumienia [Towpik 2011, s. 325].

Jak trafnie ujal to jeden z analitykéw: ,Europilot nie wystarczy” [Zerka
2014]. O ile w obliczu wydarzen na Ukrainie koncentracja Polski na obro-
nie terytorialnej i militaryzacja polityki jest zrozumiala, o tyle nie powin-
na ona odbywac sie kosztem wycofywania z innych wielostronnych
przedsiewzie¢. Tylko synchronizacja tych dwdéch kierunkéw moze przy-
nieé¢ pozadane efekty w postaci zwiekszenia wplywu w polityce miedzy-
narodowej. Kryteria takiego zaangazowania powinny podlega¢ kazdora-
zowej autentycznej debacie.

W innych kwestiach o znaczeniu globalnym, aktualnych na forum ONZ,
Swiatowej Organizacji Handlu, Miedzynarodowego Funduszu Walutowe-
go czy Banku Swiatowego, nie jest wcale lepiej. Polska nie uczestniczy
w zadnej z powaznych debat i nie przedstawila niemal zadnej doniostej
inicjatywy. W Unii Europejskiej jest tez na samym koncu klasyfikacji
panstw pod wzgledem wsparcia oferowanego w ramach pomocy rozwo-
jowej (mierzonego jako % PKB)®.

A przeciez ledwie dekade temu polski glos, jesli chodzi o reforme ONZ
czy kodyfikacje prawa miedzynarodowego, liczyt sie w Swiecie, a zapro-
ponowany przez nas Nowy Akt Polityczny dla Narodéw Zjednoczonych
zyskal szeroki oddzwiek [Rotfeld 2004]. Sytuacja sie jednak zmienita.
Przykladowo, na skutek niskiego poparcia i szykujacej sie kleski w starciu
z Bosnig Polska wycofala sie z kampanii wyborczej na niestatego cztonka
Rady Bezpieczenstwa ONZ. Obecnie ponownie ubiega sie o kadencje 2018~
2019, ale ma duze szanse przegrac te rywalizacje z Bulgaria [Nowak 2014,
S. 145-169].

31 Percepcja interwencji w Libii jest dzisiaj znaczaco inna niz w 2011 r., ale brak
takiej akcji spowodowalby znacznie szybszy naptyw uchodzcéw do Europy,
nie moéwiac juz o masowych zbrodniach wojennych.

32 Tymczasem Premier RP od razu wspomnial o ,europejskiej hipokryzji”. Zob.
Wywiad Premiera Donalda Tuska dla pieciu wielkich gazet [Europa na ciezkie
czasy 2011].

33 Tylko Rumunia i Stowacja przeznaczaja tyle samo co Polska, wszystkie inne
panstwa wiecej.
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Wszystko to dzieje sie w okresie, w ktérym postepuje rekonfiguracja po-
dzialu wladzy w Swiatowej polityce i gospodarce na skutek pojawienia
sie grupy nowych graczy (tzw. emerging powers). Obecnie kraje wscho-
dzace i rozwijajace sie (emerging and developing) wytwarzaja ponad 50%
globalnego PKB, a poziom ich wewnetrznego zadluzenia jest srednio na
poziomie nizszym niz 40% ich PKB.

Organizacje wspolpracy wielostronnej przezywaja ewidentny kryzys
i szybko traca legitymacje [Flockharti in. 2013]. Nastepuje erozja prawa
i etyki miedzynarodowej. Polska jest nieobecna w dyskusji na te tematy.
Wydaje sie, ze tak jak potrafita wyznaczy¢ wiasciwa busole na forum Unii
Europejskiej i NATO, realnie wspolksztaltujac te organizacje, tak perspek-
tywe globalng kompletnie zaniedbata3*.

0 ile w ostatnich latach MSZ bylto jednym z najszybciej modernizuja-
cych sie ministerstw, o tyle niewiele wydarzytlo sie w aspekcie jego stra-
tegicznej, horyzontalnej zdolnosci do efektywnego wplywania na polity-
ke i gospodarke miedzynarodowa. W tym zakresie wiele bylo przerostu
formy nad trescia. Przykladowo, Polska zachwycala sie perspektywami
rozwoju Afryki Subsaharyjskiej, wiec stworzyta program ,Go Africa!”. Tyle
ze w tym rejonie, na 42 kraje, Polska posiada zaledwie 5 ambasad.

By¢ moze z punktu widzenia panistwa ,na dorobku” réwnoczeéne po-
godzenie tak wielu funkcji i celéw w polityce zagranicznej nie bylo moz-
liwe. Ale dzisiaj ,pulapka sredniego dochodu”, o ktérej piszemy w drugim
rozdziale Raportu, moze w réwnym stopniu dotyczy¢ gospodarki i polityki
zagranicznej. Wyraznie doskwiera brak osrodka strategicznego i stabos¢
mechanizméw demokratycznej debaty. Skuteczna polityka musi by¢ trwa-
la. Trwalo$¢ zapewniaja mocne instytucje. A wypracowanie zdolnosci
instytucjonalnej jest kosztowne zaréwno pod wzgledem $srodkéw na nig
przeznaczonych, jak i poswieconego na to czasu. Innymi stowy, polity-
ka zagraniczna powinna ponownie sta¢ sie priorytetem w strategicznej
agendzie panstwa polskiego.

Podsumowanie

Dylemat polskiej polityki zagranicznej sformutowany na nowo w trakcie
kampanii prezydenckiej, dotyczacy tego, czy Sciéle wspdldziata¢ z pan-
stwami regionu, czy tez poszukiwac sojusznikéw wsréd najwiekszych
panstw UE, jest w ogromnej mierze iluzoryczny. Znacznie wieksze kon-
sekwencje moze natomiast nie$¢ postulat, aby trzymac sie na uboczu
glownego nurtu integracji, ktéry rowniez byl podnoszony. Jego realizacja
oznaczac bedzie de facto, ze zadne z trzech wyzej wymienionych gléw-
nych wyzwan polityki zagranicznej, tj. przeciwdzialanie trendom dezin-

34 Obszarem europejskim, w ktérym Polska zaprzepascila cze$¢ swojego wcze-
$niejszego dorobku byty np. Batkany.
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tegracyjnym w Europie, wzmocnienie wieloplaszczyznowej wspoéipracy
transatlantyckiej oraz uczestnictwo w globalnej polityce, nie bedzie miato
szansy na realizacje.

Strategia polityki zagranicznej moze by¢ skuteczna tylko pod warun-
kiem porozumienia gtéwnych sit politycznych co do jej celéw. Taka zgoda
dzisiaj nie istnieje w podstawowym obszarze ksztaltowania procesu
integracji europejskiej. Polska jest dzi$ jeszcze w gronie najwazniejszych
panstw UE, co ma miejsce przeciez od niedawna, ale pozycje te moze
bardzo szybko straci¢ na wlasne zyczenie. Najprostsza droga do tego
jest reaktywnos¢ i unikanie odpowiedzialnosci za gléwne polityki
wspoélnotowe, nie méwiac juz o szkodliwej i blednej doktrynie ,trzymania
sie na uboczu”.

W trakcie kryzysu migracyjnego Polska wielokrotnie podnosita, ze eu-
ropejska odpowiedz musi dotykaé kryzysu w sposéb systemowy, a wiec
u samych jego zrédel. Problem polega na tym, ze Polska sama sie do tego
nie przyczynia, wiec brzmi to malo wiarygodnie. Oznaczaloby to znacznie
wieksze zaangazowanie UE w Afryce, w tym réwniez zaangazowanie mi-
litarne. Taka decyzja ma oczywiscie ogromne konsekwencje dla polityki
bezpieczenstwa panstwa.

Wieloplaszczyznowa wspélpraca transatlantycka jest warunkiem ko-
niecznym, ale niewystarczajacym. Koniecznym dlatego, ze nowe proble-
my Srodowiska bezpieczenstwa moga by¢ rozwigzane tylko wspélnymi
silami partneréw po obu stronach Atlantyku. Niewystarczajacym dlatego,
ze musimy mie¢ S$wiadomos¢, jak bardzo rézna jest dla Ameryki geogra-
fia jej probleméw i priorytetow, przy ogromnych, ale jednak ostabionych
i mniejszych niz do tej pory, zasobach przywédztwa USA w Swiecie. Nie
jest tez powiedziane, ze Ameryka pewnego dnia znaczaco nie zmieni kur-
su swojej polityki. W historii zdarzalo sie to juz nieraz. Taka zmiana moze
nie$¢ zaréwno bardzo dobre, jak i optakane konsekwencje, a strategia pol-
skiej polityki zagranicznej musi by¢ uodporniona na takie zwroty. Polska
nie powinna mie¢ zludzen w tym zakresie. Nie nalezy mie¢ watpliwosci,
ze naruszenie art. 5 Traktatu Waszyngtonskiego (NATO) bedzie dla USA
wigzace, ale nie nalezy réwniez zaklada¢, ze najwazniejsze problemy $ro-
dowiska bezpieczenstwa beda dotykaly witasnie tego artykutu. Utrzyma-
nie poziomu finansowania obronno$ci na poziomie 2% PKB bedzie mialo
wtedy sens, gdy zostanie potraktowane jako inwestycja w sojusznicza
solidarnos$¢, a nie w wasko pojety interes narodowy definiowany katego-
riami obrony terytorialne;j.

Polska polityka zagraniczna powinna by¢ takze bardziej aktywna na
réznego rodzaju multilateralnych forach poza osig UE-NATO. Nieznana
jest jakakolwiek aktywno$¢ Polski, ktora swiadczy¢ moze o jej stosunku
do zmieniajacego sie ladu $wiatowego. Pojedyncze glosy, ktére sg obecne
w tej debacie, jak profesora A.D. Rotfelda, to zdecydowanie za malo jak
na niemal czterdziestomilionowy kraj. Po 1989 r. Polska miala juz takie
okresy wzmozonej aktywnos$cii przedkladala koncepcje, ktére na Swiecie
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budzily zainteresowanie. Kandydatura na niestate czlonkostwo w Radzie
Bezpieczenstwa ONZ moze by¢ dobra okazja do odnowy polskiego zaan-
gazowania.

Wymaga ono jednak solidnych fundamentéw. Potrzebna jest do tego
zdecydowanie wzmocniona wspétpraca rzadu i partii opozycyjnych ze
Srodowiskiem eksperckim. Stan tej wspolpracy pozostawia dzisiaj wie-
le do zyczenia. Polskie niezalezne ,think-tanki” nie sa w zaden sposéb
wspierane przez rzad. Po 2004 r. dotychczasowi donorzy, gtéwnie z USA
i Niemiec, wycofali sie badz bardzo ograniczyli swoje wsparcie finansowe.
Tej luki nie wypelnilo ani wsparcie sektora biznesu, ze wzgledu na nie-
wyksztalcong w Polsce kulture dotowania tego typu przedsiewzie¢, ani
UE, ktéra adresuje swoje fundusze do innych aktoréw spotecznych, ani
polski rzad. To wstyd, Ze tylko jedna partia polityczna (PiS) posiada spraw-
nie i regularnie dzialajacy think-tank. Tymczasem w dyplomacji publicz-
nej XXI w. jest to podstawowe narzedzie ,miekkiej sily” panstwa. Polska
polityka zagraniczna wymaga wiec zdecydowanej inwestycji w swoja
miekka infrastrukture. Pomystéw na zwiekszenie oddzialywania $rodo-
wiska eksperckiego polityki zagranicznej (ang. foreign policy community)
moze by¢ kilka, w wiekszo$ci dosy¢ prostych do realizacji: zdecydowane
wzmocnienie wspdlpracy ministra spraw zagranicznych z odpowiednimi
komisjami parlamentarnymi; efektywne uzycie instytucji ,publicznych
wystuchan”; nominacje ambasadorskie otwarte na ekspertéw z zewnatrz,
stworzenie Rady Polityki Zagranicznej na wzér amerykanskiej ,Council of
Foreign Relations”, ktéra gromadzilaby ekspertéw z réznych stron sceny
politycznej, czy wreszcie zmiana ustawy o finansowaniu partii politycz-
nych, ktéra sprawialaby, ze zamiast na reklame i kosztowne kampanie
wyborcze, partie bytyby zobowiagzane do prowadzenia udokumentowanej
i przejrzystej dzialalnosci eksperckie;j.

Warunkiem niezbednym do realizacji kluczowych celéw polskiej poli-
tyki zagranicznej jest wypracowanie konsensusu gtéwnych sit politycz-
nych w kraju. Te trzy cele to:

[. Przeciwdzialanie trendom dezintegracyjnym w Europie:

1. Obronairozwdjczterech swobdd UE: wolnego przeptywu oséb,
ustug, towaréw i kapitahu.

2. Integracja w ramach Unii Gospodarczej i Walutowej oraz Unii
Bankowe;j.

3. Promocja aktywnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa UE.

II. Wzmocnienie wieloptaszczyznowej wspolpracy transatlantyckie;j:

1. NATO nie powinno pozosta¢ jedynie sojuszem obronnym. Pro-
bleméw bezpieczenstwa nie definiuje sie dzisiaj poprzez gra-
nice panstw. Dla Stanéw Zjednoczonych taki Sojusz bedzie
tracil na znaczeniu. Potrzeba tez mocnego, europejskiego kom-
ponentu NATO.
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Warunkiem sine qua non skutecznej polityki wobec panstw
Europy Wschodniej jest silna wspdlpraca transatlantycka.
Bardzo wazne jest skuteczne sfinalizowanie Transatlantyckie-
go Porozumienia o Handlu i Inwestycjach. Ma ono wymiar nie
tylko ekonomiczny, ale réwniez geopolityczny.

Polska powinna zdecydowanie zainwestowac¢ w zwiekszenie
wymiany edukacyjnej z USA.

[II. Zwiekszenie uczestnictwa Polski w polityce globalnej:

1.

Wzmocnienie obecnosci i glosu Polski w pozaeuropejskich or-
ganizacjach miedzynarodowych - zaréwno globalnych, jak
iregionalnych.

Przemyslane strategicznie wykorzystanie kampanii Polski na
niestalego cztonka Rady Bezpieczenistwa ONZ.

Ekonomizacja polskiej polityki zagranicznej na poziomie
struktur jej zarzadzania oraz realne wsparcie dyplomacji dla
polskich przedsiebiorstw na rynkach zagranicznych.
Zwiekszenie roli i zakresu polskiej pomocy rozwojowej i trans-
formacyjnej.

Wzmocnienie wspétpracy rzadu z niezaleznym $rodowiskiem
eksperckim oraz z parlamentem.

Utworzenie ,Rady do Spraw Polityki Zagranicznej”.
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Ustréj polityczny
Podstawy ustroju Rzeczypospolite]

Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. wprowadzita do praktyki ustrojowej Trze-
ciej Rzeczypospolitej szereg niezbednych racjonalizacji, wzmacniajacych
pozycje premiera, precyzujacych uprawnienia prezydenta, tworzacych
podstawe stabilnej wladzy wykonawczej. Nie rozstrzygnieto jednak osta-
tecznie szeregu waznych kwestii okreslajacych relacje miedzy prezyden-
tem a premierem. Nie wskazano osrodka przywdédztwa panstwowego -
pozostawiajac wazne uprawnienia w tym zakresie w obu konstytucyjnych
osrodkach wtadzy. Nie okre$lono m.in. wyraznych granic wplywu na po-
lityke zagraniczna i obronng panstwa. Prezydent wybierany w wyborach
powszechnych posiada silny polityczny mandat, a jednocze$nie stosun-
kowo ograniczone mozliwosci dzialan, nie wymagajacych wspétdziatania
ze strony rzadu.

Drugim istotnym obszarem zaniechania bylo utrzymanie Senatu
w tym ksztalcie, w jakim zostal on stworzony przy Okraglym Stole - jako
wynik doraznego kompromisu politycznego. Wprawdzie po 1997 r. wpro-
wadzono dwie istotne zmiany w ordynacji wyborczej do izby wyzszej -
najpierw dopasowujac liczbe wybieranych w okregu senatoréw do liczby
mieszkancow, a potem wprowadzajac jednomandatowe okregi wyborcze

- ale zmiany te nie wplynely w istotnym stopniu na pozycje ustrojowa
i funkcjonowanie Senatu.

Mimo odmiennej ordynacji wyborczej, fakt jednoczesnego przeprowa-
dzania wyboréw do obu izb i jednej kampanii wyborczej sprawia, ze po-
czawszy od 1997 r. formacja, ktéra zwycieza w wyborach sejmowych
dysponuje bezwzgledna wiekszoscig w Senacie. Powaznemu ograniczeniu
ulegta tez liczba senatoréw, ktérzy zdobywaja mandaty, nie korzystajac
z poparcia partii politycznych, wyrazonego wprost lub przez rezygnacje
z wystawienia wiasnych kandydatéw w danym okregu. Aby utrzymac
sens istnienia tej drugiej izby, nalezaloby ustanowi¢ inny niz obecny me-
chanizm jej wylaniania.

Waznym zaniedbaniem elit politycznych byla rezygnacja z powaznych
zmian w konstrukcji Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Nie tylko zanie-
chano prace nad ograniczeniem politycznosci tego organu i uwiarygod-
nieniem telewizji publicznej, ale dwukrotnie wykorzystano wiekszo$c
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parlamentarna do pozbycia sie ze skladu Rady przeciwnikéw politycz-
nych, niszczac mechanizm rozlozonej w czasie kooptacji jej cztonkéw
i ustanawiajac zasade bezposredniego powigzania sktadu KRRiT z wiek-
szo$cig parlamentarna.

Mechanizm ustanawiania i funkcjonowania wtadzy wykonawczej
i ustawodawczej

Zasadniczo mechanizm ustanawiania i funkcjonowania wtadzy wyko-
nawczej i ustawodawczej opisany w Konstytucji dziala efektywnie. Two-
rzenie rzagdéw po 1993 r. przebiega sprawnie, nawet kryzysy koalicyjne
(w 2000 1., 2003 1. i 2007 1.) nie powodowaly upadku rzadéw. Gabinety
mniejszo$ciowe rzadzity lacznie przez 95 miesiecy, a zatem 30% czasu,
ktéry uptynat od wrzesnia 1989 r.

Racjonalizacja rozwigzan ustrojowych przeprowadzona na podstawie
obecnej Konstytucji umozliwila wieksza elastycznos¢ w ksztaltowaniu
struktury i sktadu rzadu. Wprowadzone w 1997 r. rozwigzania nie zosta-
ty jednak w pelni wykorzystane. Kancelaria Premiera stala sie wprawdzie
waznym osrodkiem formalnej koordynacji prac Rady Ministréw, ale ani
W jej obrebie, ani w bezposrednim otoczeniu nie powstaly instytucje sil-
nego strategiczno-merytorycznego wsparcia rzadu (co dotyczy takze pan-
stwa w ogodle). Przeciwnie, zlikwidowano powstale jeszcze w latach 9o0.
Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych i nie powolano w to miejsce
zadnej jednostki o podobnych zadaniach.

Korzystanie przez premieréw z prawa do elastycznego tworzenia re-
sortéow rzadko jest pochodna konkretnego planu rzadzenia, a czesciej -
sposobem rozwigzywania probleméw personalnych. Trudno bowiem ina-
czej zinterpretowac fakt, ze najczestsze zmiany organizacyjne miaty
miejsce w sferze zwigzanej z transportem i infrastruktura (dziedziny te
angazuja najwieksze srodki UE, co nie jest bez zwigzku z upolitycznie-
niem zarzadzania nimi).

Przyjety mechanizm tworzenia strategii publicznych zwigzanych z ab-
sorpcja Srodkéw unijnych nie dziala wlasciwie - ani w wymiarze mery-
torycznym, ani proceduralnym. Kolejne strategie to przede wszystkim
efekt wspélpracy zainteresowanych srodowisk eksperckich i administra-
cji, a ich wazne zalozenia nie byly przedmiotem debaty publicznej ani
politycznej (poza projektem Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007~
2013). Nie doprowadzily tez do znaczacej rewizji wadliwych mechani-
zmow funkcjonowania administracji, prowadzenia polityk publicznych
i zarzadzania publicznego.

Mimo stabnacego zaufania do parlamentu, obie izby nie podjely dzia-
tan zmierzajacych do zasadniczej korekty wewnetrznych procedur. Od-
rzucenie propozycji zmian w regulaminie prowadzacych do wzmocnie-
nia roli opozycji bez narazania na szwank stabilnosci rzadu bylo bledem
w perspektywie ustrojowej, podobnie jak unikanie przez rzad debaty
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w waznych sprawach publicznych oraz odkladanie niewygodnych dla
wiekszosci sejmowej projektéw ustaw (tzw. ,zamrazarka”). Opinii o Sej-
mie nie poprawia tez praktyka odrzucania, i to juz w pierwszym czyta-
niu, wnioskéw dotyczacych przeprowadzenia referendum z inicjatywy
obywateli.

System partyjny

System partyjny nabral cech stabilnosci. W przeciwienstwie do lat 90.
w parlamencie ostatnich czterech kadencji zasadniczy spér polityczny
toczyly niezmiennie cztery partie (PO, PiS, PSL, SLD), a obok nich liczaca
sie reprezentacje polityczng posiadaly jedynie trzy inne ugrupowania
(Liga Polskich Rodzin, Ruch Palikota, Samoobrona). Pojawienie sie w Sej-
mie w konsekwencji wyboréw 2015 r. dwéch nowych ugrupowan (Nowo-
czesna i Kukiz'15) oraz utrata parlamentarnej reprezentacji przez SLD nie
zmieniaja diagnozy o umiarkowanej frakcjonalizacji polskiego systemu
partyjnego. Mechanizmy ordynacji wyborczej, zasady finansowania par-
tii politycznych oraz kampanii wyborczych przyczynity sie do stabiliza-
cji systemu - nie prowadzac jednoczesnie do jego zamkniecia.

Do objawoéw stabilno$ci nalezaloby réwniez zaliczy¢ uksztaltowanie
sie nowego wzorca rywalizacji, jakim jest ,prawicowa dwubiegunowosc¢’,
polegajaca na walce o wtadze dwdch partii prawicowych (dodatkowo, wy-
wodzacych sie z tego samego srodowiska politycznego). Konflikt miedzy
PO a PiS zdaje sie by¢ utrwalong osia rywalizacji, a proby przetamania
dominacji obu partii - jak dotad - nie konczg sie sukcesem.

Warto podkresli¢, ze partie staly sie w znaczacym stopniu autorskimi
projektami politycznymi, z silng pozycja lidera decydujacego o karierach
partyjnych, czesto skoncentrowanego na eliminacji politycznej konku-
rencji.

Stabos¢ partii jako instrumentu demokracji nie jest polska specyfika,
a wiaze sie z coraz powszechniej dostrzeganym kryzysem demokracji
przedstawicielskiej, w ktérej odgrywaja one zasadnicza role [Mair 2013].
Efektem kryzysu jest odwracanie sie od instytucji wyboréw w strone
protestow spotecznych [Krastew 2014; Castells 2013]. Jednak trzeba tak-
ze podkresli¢, ze polskie partie sg w znacznie wyzszym stopniu kliente-
listyczne niz programowe.

Instytucje wytgczone z rywalizacji politycznej

Przewaga $redniej ptacy w sektorze publicznym nad $rednia w sektorze
prywatnym wraz z korzystniejszymi warunkami zatrudnienia w tym pierw-
szym tworzg silny fundament systemu klientelistycznego, w ktérym waz-
nym zasobem 0s6éb sprawujacych wiadze oraz partii politycznych jest moz-
liwos¢ oferowania dobrze platnych posad. Proceder ten zostal cze$ciowo
opisany na szczeblu centralnym przez media publikujace ,listy wstydu”
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rzadzacych partii, ukazujace szeroki zakres nominacji w spétkach skarbu
panstwa, agencjach rzagdowych, urzedach centralnych i jednostkach pod-
legtych samorzadowi regionalnemu, na stanowiskach uznawanych za apo-
lityczne. Posady te staja sie politycznym lupem partii rzadzacych w danym
ukladzie terytorialnym - krajowym, regionalnym, lokalnym.

W tym konteks$cie niezwykle znaczenie ma zaufanie do niezaleznosci,
bezstronnosci i profesjonalizmu instytucji ograniczajacych negatywne
skutki konfliktu politycznego i arbitralnosci rzadzacej wiekszosci, takich
jak: Narodowy Bank Polski, Trybunat Konstytucyjny, Najwyzsza Izba Kon-
troli, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji czy Paristwowa Komisja Wybor-
cza. Zasada, ktéra powinny kierowac sie wszystkie instytucje publiczne
powinno by¢ dazenie do odbudowy zaufania przez przywracajace wiary-
godnos¢ zmiany kadrowe, rzetelnie przedstawiong ocene zaniedban i bte-
déw proceduralnych, a takze publiczne przedstawienie zmian, ktére maja
zapobiec powtdrzeniu sie sytuacji kryzysowych.

Polityczna odpowiedzialno$¢ wymaga rezygnacji oséb, ktére mogly do-
puscic sie zaniedban, bez orzekania o ich winie w wymiarze odpowiedzial-
nosci prawnej. Podobnie, zasada postepowania powinno by¢ podawanie do
publicznej wiadomosci ocen zachowania wladz i instytucji panistwa w wa-
runkach kryzysu. Brak takich zasad w przestrzeni publicznej byt szczegdl-
nie dotkliwy w przypadku oceny postepowania wtadz po katastrofie smo-
leniskiej czy wczesniejszej katastrofie wojskowego samolotu CASA.

Jest szczegdlnie niepokojace, Ze po 25 latach transformacji negatywny
wplyw na zaufanie do instytucji panstwa wigze sie z dzialaniem stuzb
specjalnych i prokuratury. W tym ostatnim przypadku wylaczenie nad-
zoru ze strony ministra sprawiedliwos$ci nie przyniosto oczekiwanych
skutkow, a w niektérych sytuacjach wrecz spotegowato chaos i przyczy-
nito sie do dodatkowych sporéw.

Standardem wspdlczesnego panstwa jest oddzielenie stuzb specjalnych
od sfery rywalizacji politycznej - i to zaréwno w przypadkach instrumen-
talnego wplywania na nie przez politykow, jak i dzialan polegajacych na
prébie wywarcia wpltywu na polityke przez grupy ich funkcjonariuszy. Do-
wodem uwiklania stuzb w polityke jest: dokonywanie zmian personalnych,
a takze instytucjonalnych wraz ze zmiana kolejnych ekip rzadowych, za-
rzuty formulowane przez politykéw rzadu i opozycji dotyczace wymierzo-
nych w nich dzialan instytucji lub grup funkcjonariuszy.

W Polsce istnieje mocno rozbudowany system stuzb tajnych i mun-
durowych. Jest ich 12, w tym 9 ze szczegélnymi uprawnieniami. Wraz
z tym jak rosnie ich liczba, narasta problem koordynacji ich dzialan oraz
skutecznosci cywilnej kontroli nad nimi?*. Pojawiajg sie rowniez watpli-

35 Cywilnakontrola formalnie jest rozbudowana i sprawuja ja: Premier, Minister
Spraw Wewnetrznych, Sejmowa Komisja do spraw Stuzb Specjalnych, Kole-
gium do spraw Stuzb Specjalnych przy Premierze oraz prokuratura, sady i NIK.
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wosci co do profesjonalizmu ich dziatan, chociazby z powodu afery Amber
Gold, czy tez serialu tasm z nielegalnego podstuchu. Efektywna cywilna
kontrola nad wszystkimi sitowymi strukturami panstwa nalezy do pod-
stawowych warunkéw trwania demokracji.

Doktryna panstwowa

Nasze panistwo, aspirujace do statusu znaczacego panstwa sredniej wielko-
$ci, boryka sie z wieloma problemami wiasciwymi panstwom matym. Aby
osiagnac wazne dla niego cele, powinno sie okresli¢ strategiczne - chronio-
ne przed niszczacymi skutkami rywalizacji politycznej i grupowych party-
kularyzmoéw - cele polityki miedzynarodowej, bezpieczenstwa i rozwoju.

Doktryna panstwowa Rzeczypospolitej powinna opisywac tez sposéb,
w jaki cele naszej polityki bezpieczenstwa i rozwoju moga by¢ wspoma-
gane poprzez czlonkostwo w Unii Europejskiej i Pakcie Péinocnoatlantyc-
kim. Powinna okresla¢ tez nasza strategie obecnosci w tych miedzyna-
rodowych strukturach. Tyle co do zasady, bowiem w praktyce panstwo
polskie nie wypracowato swojej doktryny.

Modyfikacja ustroju politycznego przez zmiany konstytucyjne

Ustrdj polityczny jest stabilny i wykazal swoja trwalosé. Symptomatyczne
jest to, ze normujaca reguly porzadku politycznego Konstytucja (zatwier-
dzona w referendum wiekszoscig zaledwie 52,94%) okazatla sie tak trwa-
tym aktem. Do tej pory byla ona bowiem nowelizowana tylko dwukrotnie
i obie zmiany nie dotyczyly najistotniejszych instytucji**. Nie oznacza to
jednak, ze nie podejmowano préb zmiany Konstytucji. Ustawowych ini-
cjatyw tego rodzaju bylo 16 [Chrusciak 2013, s. 41-42]. W ostatnich latach
pojawily sie réwniez projekty zmian ustrojowych, ktérym nie nadano po-
staci inicjatywy ustawodawczej.

Zasadniczy spér o model panistwa wydaje sie dotyczy¢ nie tylko konkret-
nych rozwiagzan instytucjonalnych (np. modelu prezydentury, jedno- lub
dwuizbowo$ci parlamentu, czy tez systemu wyborczego), ale dwdch wizji
demokracji. Pierwsza z nich to demokracja liberalna, obejmujaca - oprécz
wyborczego mechanizmu ustanawiania wladzy ustawodawczej i wykonaw-
czej - takie kwestie, jak ochrona praw jednostek, ochrona mniejszosci przed
nieuzasadniong dominacja wiekszos$ci, zasada rzadéw prawa oraz system
ograniczen arbitralnosci rzadzacych. Wizja druga wigze z etatystyczna
koncepcja panstwa, ktérego reprezentanci, wytaniani w powszechnych wy-

36 W 2006 1. dopuszczono mozliwo$¢ ekstradycji obywateli polskich; w 2008 .
zakazano ubiegania sie o mandat do Sejmu osobom skazanym prawomocnym
wyrokiem sadu na kare pozbawienia wolno$ci za przestepstwa umy$lne $ci-
gane z oskarzenia publicznego.
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borach, otrzymuja legitymacje do autonomicznej realizacji swojej polityki,
w niewielkim stopniu objetej biezaca, spoleczng kontrolg. Obywatelski nad-
z6r nad prowadzong przez nich polityka mialby polega¢, przede wszystkim,
na uczestnictwie w demokratycznych wyborach.

Oproécz postulatéw radykalnej przebudowy ustroju politycznego, wyrdz-
ni¢ mozna takze nurt zmian fragmentarycznych. W szczegélnosci dotycza
one wprowadzenia do Konstytucji regulacji odnoszacych sie do czlonko-
stwa naszego kraju w UE, okreslenia w niej tresci zasady demokratycznego
panstwa prawa i ograniczenia aktywizmu sedziowskiego, wyeksponowania
wagi wspoéltworzenia prawa przez konsultacje spoleczne oraz udzialu oby-
wateli w instytucjach demokratycznego panstwa prawa.

Analizujac te propozycje, nalezy jednak pamietac, ze w naturalnym
dla rozwinietych demokracji systemie wielo$ci przepiséw prawa funda-
mentalne znaczenie dla sprawnos$ci organéw panstwa maja - poza czy-
telnoscia kompetencji - praktyka oraz kultura polityczna i prawna. Te
zas ksztaltowane sa przez wieloletnie doswiadczenia i modyfikacje, wy-
nikajace nie z doraznych potrzeb politycznych, lecz z wazenia interesu
panstwaiinteresu spotecznego oraz dlugofalowej edukacji obywatelskiej.

Prawa i wolnosci obywatelskie oraz prawa mniejszosci

Demokracja to nie tylko proceduralne ograniczenia rzadzacych, ale takze
skuteczna ochrona jednostek i mniejszosci przed dominacja wiekszosci
(takze parlamentarnej). Jednym z fundamentéw wspoéiczesnej demokracji
sa wolnosci i prawa obywatelskie oraz poziom ich ochrony. Rozréznic przy
tym nalezy ich wymiar konstytucyjny oraz empiryczny. Aktualnie obo-
wigzujaca Konstytucja ustanawia szeroki katalog wolnosci i praw, zgodny
ze standardami demokracji liberalnej, zawartymi w miedzynarodowych
konwencjach, w tym zwtaszcza w Karcie Praw Podstawowych Unii Euro-
pejskiej. Uwzglednia podstawowe wolnosci polityczne i obywatelskie, ta-
kie jak prawo wyboru i bycia wybieranym, swobode przekonan i ich eks-
presji, prawo do zrzeszania sie czy wolnos¢ osobisty i nietykalnosé.
Gwarantuje rowne traktowanie obywateli przez wladze publiczne i usta-
nawia zakaz dyskryminacji w zyciu politycznym, gospodarczym i spo-
tecznym z jakiejkolwiek przyczyny (art. 32 ust. 2). Przepisy antydyskry-
minacyjne obecne sg w innych ustawach (np. w kodeksie pracy). 0d 2011 r.
w ustawodawstwie wyborczym obowiazuje system kwotowy, zapewnia-
jacy kobietom co najmniej 35% miejsc na listach kandydatéw, cho¢ tylko
w wyborach w systemie proporcjonalnym, tj. z wylaczeniem wyboréw do
Senatu czy rad wiekszosci gmin. Konstytucja zapewnia mniejszo$ciom
narodowym prawo do zachowania i rozwoju wtasnego jezyka, zachowa-
nia obyczajow i tradycji oraz rozwoju wiasnej kultury (art. 35). 0d 1989 r.
dziala w Polsce Rzecznik Praw Obywatelskich. Polskie regulacje prawne
sg oceniane pozytywnie przez organizacje miedzynarodowe monitoruja-
ce rozwdj demokracji w $wiecie. Od 1991 r. Polska uznawana jest przez
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Freedom House za panstwo w pelni zapewniajace wolnos¢ obywatelom,
a od 2005 r. otrzymuje w rankingu panstw demokratycznych maksymal-
na note, rowna tej, ktéra przyznaje sie rozwinietym demokracjom $wiata
zachodniego.

Pozytywna ocena regulacji prawnych nie oznacza, ze praktyka ich re-
alizacji ksztaltuje sie prawidlowo. To, ze w Polsce mamy problemy z kwe-
stig réwnosci i dyskryminacji jest ogdélnie wiadome. Dyskryminacja do-
tyczy przede wszystkim kobiet. Swiadcza o tym m.in. trudno$ci zwiazane
z powotywaniem i funkcjonowaniem pelnomocnikéw rzadéw ds. réwne-
go traktowania, przedhuzajacy sie czas przygotowania i uchwalenia usta-
wy réwnosciowej, ktéra zostala przyjeta przeszlo szes¢ lat po akcesie
Polski do Unii Europejskiej, czy tez problemy z podpisaniem konwencji
antyprzemocowej, ktérg opozycja w Sejmie uznala za prowadzaca do
zniszczenia Narodu. Niektére wplywowe srodowiska polityczne z podejrz-
liwos$cia traktujg idee réwnosci pici, rozrézniajac funkcje spoteczne przy-
pisane kobietom i mezczyznom i traktujac to rozréznienie jako niepodwa-
zalne. Idea réwnouprawnienia traktowana bywa jako zamach na
tradycyjny model rodziny, ktéry uznaje sie za najbardziej odpowiadajacy
Polkom i Polakom. Pozostaje to w sprzecznosci z coraz wyrazniej ujaw-
niajacy sie tendencja wzrostu aprobaty dla modelu rodziny partnerskiej
[Komunikat CBOS, nr 30/2013]. Watpliwosci rodza sie réwniez w odniesie-
niu do praw mniejszosci (np. homoseksualnych). llustruje je sprzeciw, na
jaki napotyka postulat uwzglednienia orientacji homoseksualnej jako
przestanki dyskryminacji badz jako obiektu przedmiotu ochrony prawnej
w kodeksie karnym (w przypadku przestepstwa zniewazenia). W spra-
wach tych panstwo wykazuje daleko idaca wstrzemiezliwo$¢. Rzad nie
podejmuje zbyt wielu inicjatyw w tym zakresie. Prace nad nowymi roz-
wiazaniami legislacyjnymi przeciagaja sie w nieskonczonosé. Prezydent
wetuje ustawy dotyczace praw mniejszosci etnicznych i seksualnych. Pro-
kuratury czesto umarzajg postepowanie o przestepstwa, u podloza kto-
rych lezy rasizm lub homofobia, a sady traktuja je z daleko posunieta po-
blazliwoscia. W programach szkolnych nie uwzglednia sie ani kwestii
przemocy w rodzinie, ani nie uczy sie tolerancji dla odmiennosci, w tym
takze seksualnej. Milczenie szkoty w tym wzgledzie oznacza jej abdykacje
narzecz Internetu jako gtéwnego instrumentu ksztaltowania postaw mlo-
dych Polakéw. Jest to jednak réwniez abdykacja panstwa z jednej z jego
zasadniczych funkcji.
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System prawny

Porzadek prawny

Porzadek prawny mozna utozsamia¢ po prostu z dobrym prawem, a ,do-
bre prawo - to prawo dobrze napisane, dobrze stosowane i nalezycie eg-
zekwowane, a do tego skuteczne i efektywne”?”. Funkcjonowaniu dobrego
prawa stoja obecnie na przeszkodzie dwa zjawiska: postepujaca inflacja
prawa, za pomoca ktérego ustawodawca stara sie rozwiazywac najroz-
niejsze problemy ekonomiczne, spoleczne, ale i Swiatopogladowe, oraz
ostabianie klasycznego zhierarchizowanego modelu prawa narodowego
ze wzgledu na ksztaltowanie sie policentrycznego, a wiec na swéj sposéb
pluralistycznego, systemu prawa, ktérego zrédla powstaja takze poza za-
kresem jurysdykcji jednego tylko panstwa.

Skale inflacji prawa w Polsce obrazuje liczba przyjmowanych ustaw
oraz wydawanych rozporzadzen, np. w 1990 r. byly to 103 ustawy oraz 390
rozporzadzen. W 2014 r. liczba ta wyniosta 329 ustaw oraz 1497 rozporza-
dzen. Skale tej inflacji obrazuje takze objeto$¢ Dziennika Ustaw: w 1998 1.
liczyt on 7 492 stron, w 2014 r. - 25 600 stron.

Policentryczno$c¢ oznacza brak hierarchicznosci i potrzebe dialogu réz-
nych podmiotéw tworzacych i stosujacych prawo - takze dialogu co do
rozumienia generalnie przyjmowanej zasady pierwszenstwa prawa mie-
dzynarodowego i prawa Unii Europejskiej w stosunku do prawa krajowego.

W kontynentalnym systemie Zrédet prawa istotnym aspektem dobrego
prawa - krajowego, ale takze unijnego (ktérego tresci przesadzaja bezpo-
$rednio lub posrednio o tresci ponad 2/3 norm prawa obowiazujacego w RP)

- jest stosowanie sie do zasady przyzwoitej legislacji. Zasade te Trybunat
Konstytucyjny wyprowadzit z zasady demokratycznego panstwa prawnego,
wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Znaczna cze$¢ wymogow przyzwoitej le-
gislacji jest sformutowana w Zasadach techniki prawodawczej, stanowigcych
zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 T.
(Dz.U. Nr 100, poz. 908).

Wadliwe mechanizmy stanowienia prawa

Z formalnego punktu widzenia dysponujemy stosunkowo spéjnym sys-
temem aktéw normatywnych majacym zapewnic racjonalne tworzenie
prawa na szczeblu krajowym - poczynajac od ustawy z 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2012 1. poz. 392, z pézn. zm.), ustawy z 7 lipca
2005 1. 0 dziatalnos$cilobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz.U. Nr
169, poz. 1414, z p6ézn. zm.) i ustawy z 8 pazdziernika 2010 r. o wspélpracy
Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonko-

37 Zob.Izdebski [2011, s. 285], a w przypadku dalszych rozwazan takze: Izdebski
[2012].
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stwem RP w Unii Europejskiej (Dz.U. Nr 213, poz. 1395), koficzac na Regu-
laminie pracy Rady Ministréow?8, wspomnianych Zasadach techniki pra-
wodawczej (dotyczacych legislacji rzadowej, ktéra ma jednak znaczenie
podstawowe) oraz, oczywiscie, regulaminach Sejmu i Senatu. Nalezy pod-
kresli¢ kwestie wysokich wymagan co do formy i trybu przygotowywania
projektéow rzadowych - przy znacznie nizszych wymaganiach w stosun-
ku do projektéw wnoszonych przez inne uprawnione podmioty, w szcze-
golnosci projektow poselskich (a z drogi tych ostatnich nierzadko korzy-
sta takze rzad, by uciec od wtasciwego dlan trybu).

Wprowadzony w 2009 r. jako zasada tryb przyjmowania przez Rade
Ministréw najpierw zalozen projektu ustawy, a nastepnie, zasadniczo
opracowanego przez Rzadowe Centrum Legislacji, projektu ustawy - cho¢
teoretycznie moze odpowiada¢ modelowi racjonalnego tworzenia prawa,
w praktyce, o ile jest stosowany (a jest wiele wyjatkéw), nie tylko wydtu-
za proces legislacji rzadowej, ale nie przyczynia sie do zwiekszenia jako-
$ci projektéw rzadowych, ze wzgledu zaréwno na ogélnikowos¢ zatozen
(i ich uzasadnien), jak i trudno$¢ w odpowiednim merytorycznie sporza-
dzeniu projektu ustawy przez samych specjalistéw od legislacji®.

Konsultacje spoleczne z reguly maja charakter formalny, a w odniesie-
niu do projektéw poselskich w praktyce nie wystepuja. Rozpatrywanie
projektow rzadowych w Sejmie coraz bardziej sprowadza sie do mecha-
nicznego przyjmowania przez wiekszos¢ wszystkiego, co proponuje rzad.
Nalezy odnotowag, ze reforma OSR wdrazana w ostatnich kilku latach
przyczynita sie do pewnej poprawy jakosci projektéw legislacyjnych. Tym
niemniej wcigz instytucja Oceny Skutkéow Regulacji stanowigca cze$c
uzasadnienia projektu rzadowego jest nierzadko sprowadzona do czystej
formalnosci.

»Rzady prawa” a ,rzady poprzez prawo”

»Rzady prawa” (rule of law) definiuje sie tradycyjnie jako przeciwstawienie
,rzadow ludzi” (rule by law). Rzady prawa oznaczaja traktowanie prawa
jako systemu normatywnego w istocie niezaleznego od arbitralnej woli
kogokolwiek, takze arbitralnej woli wiekszo$ci parlamentarnej. Podejscie
to zderza sie z tradycja rzadéw poprzez prawo. Ich istotg jest wykorzysty-
wanie prawa stanowionego jako podstawowego instrumentu ksztaltowa-
nia stosunkéw spotecznych. Oznacza to niebezpieczenstwo instrumen-
talizacji prawa, tj. odchodzenia od wartoéci, zasad i praw podstawowych

38 Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 r. (M.P. poz. 979).

39 W przypadku tych i dwdch nastepnych uwag mozna powotaé sie, w szcze-
gélnosci, na ustalenia E. Mrency w niepublikowanej rozprawie doktorskiej pt.
Rzqdowa procedura legislacyjna. Ewolucja i propozycje zmian, obronionej na
Wydziale Prawa i Administracji UW w 2014 1.



PANSTWO | MY

Kazuistyczne rozumienie
prawa, stabos¢ prawniczej
heurystyki

5.2.4

Jezeli prawo jest traktowane
instrumentalnie, nie moze
dziwic jego niespdjnosc, jak
rowniez niestabilnos¢

USTR(':)J, SYSTEM PRAWNY, ADMINISTRACJA, POLITYKI PUBLICZNE 123

w celu rozwigzywania biezacych probleméw, w skrajnym przypadku pro-
bleméw jednostkowych [Maravall, Przeworski 2010].

Mozna znalez¢ wiele przykladéw instrumentalnego wykorzystania
prawa - z wszelkimi niekorzystnymi skutkami. Wystarczy wskazac takie
przyktady, jak ustawodawstwo ,antydopalaczowe”, w ostatniej chwili
uchwalong ustawe skierowang wobec ,bestii’, tj. przestepcow, ktérzy wy-
chodza z wiezienia po odbyciu najdtuzszych kar, czy tez - z innego obsza-
ru - przepisy antyhazardowe, ktére nie tylko wywotuja réznego rodzaju
skutki uboczne (w tym brak mozliwosci prowadzenia w Polsce okreslone-
go typu turniejéw miedzynarodowych oraz ograniczenie faktycznych
mozliwo$ci sponsoringu sportu), ale zostaly wydane z naruszeniem prze-
piséw prawa UE. Najnowszy przykiad, zwiazany juz takze z brakiem pew-
nosci w stosowaniu prawa, to uchwalony 6 lutego 2015 r. obywatelski
projekt nowelizacji Prawa budowlanego, wprowadzajacy legalna definicje
altany ogrodowej (a to z powodu niekorzystnej dla dziatkowcéw zmiany
linii orzeczniczej sadéw administracyjnych w tym zakresie, powodujacej,
ze wzniesienie solidniejszych altan stalo sie samowola budowlang, czym
wczesniej nie bylo).

Niespojnosc i niestabilno$¢ prawa

Mimo formalnego wyodrebnienia kategorii kodekséw i ustaw, ktérych
tytul zaczyna sie od ,Prawo™°, majacych stuzy¢ zorganizowaniu unormo-
wania odpowiedniej sfery stosunkéw prawnych, a wiec zapewnieniu spdj-
nosci rozwiazan prawnych w tej sferze, wydawane sa réznego rodzaju
ustawy szczegdlne. Nastepuje w ten sposéb dekodyfikacja - ze wszystki-
mi jej niekorzystnymi cechami. Odpowiednikiem dekodyfikacji jest takze
wydawanie ,specustaw” w materii unormowanej przez odpowiednie prze-
pisy o charakterze ogélnym, np. ,specustawy” z zakresu planowania i za-
gospodarowania przestrzennego.

Deklarowane dazenie do kodyfikacji nie musi laczy¢ sie z polityczna
wola realnego uspéjnienia i ustabilizowania prawa poprzez jego kody-
fikacje. I tak, w 2012 r. zostala powotana Komisja Kodyfikacyjna Prawa
Budowlanego - z zadaniem ,opracowania projektu przepiséw rangi usta-
wowej w zakresie kompleksowej regulacji dotyczacej procesu inwestycyj-
no-budowlanego”. Zgodnie z tym, w kwietniu 2014 r. Komisja przedstawita
(wstepny) projekt Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego, ktéry absorbo-
wal unormowanie ,specustaw”. Jednak w grudniu 2014 r. czynniki rzado-
we zadecydowaly o, przynajmniej czasowym, rozbiciu Kodeksu na dwa
kodeksy: budowlany i urbanistyczny, przy uznaniu, ze wzgledéw czysto

40 ,W ustawie nalezy postugiwac sie okresleniami, ktére zostaly uzyte w ustawie
podstawowej dla danej dziedziny spraw, w szczegélnosci w ustawie okreslanej
jako <kodeks> lub <prawo>" (§ 9 Zasady techniki prawodawczej).
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politycznych, za pierwszy Kodeks Budowlany, sprzecznie z logiczng ko-
lejnoscia materii i realnymi potrzebami odejscia od dotychczasowych
zaréwno rozwigzan ogoélnych, jak i ,specustaw” w zakresie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

Przyczyna niespdjnosci prawa jest nie tylko rozproszona i instrumental-
na ,radosna tworczos¢” legislacyjna, ale takze przyjeta metoda implementa-
cji dyrektyw UE, polegajaca nie tyle na absorbowaniu ich tresci w systemie
prawa krajowego, ile na nazbyt czestym nakladaniu sie odrebnych ustaw

~europejskich” przejmujacych jezyk i systematyke dyrektyw na dotychcza-

sowe, technicznie odmienne, przepisy krajowe. Odrebna kwestig jest brak
implementacji dyrektyw, czy tez spéZniona implementacja, co stwarza pro-
blem zgodnosci tre$ci obowigzujacych norm prawnych.

Niestabilnos$¢ polega przede wszystkim na czestych zmianach danej
ustawy. Nierzadkie sa przypadki nawet gruntownej nowelizacji poprzed-
niej gruntownej nowelizacji. Nowelizacja Prawa o szkolnictwie wyzszym,
z lipca 2014 r., byla w duzej mierze nowelizacja przepiséw wprowadzo-
nych w 2011 r. Zadecydowaty o tym wadliwe mechanizmy prac nad no-
welizacjg w 2011 r., w ktérych nie uwzgledniono stanowiska zaintere-
sowanych srodowisk, a rola parlamentu sprowadzatla sie do akceptacji
stanowiska rzadu.

Szczegdlnym wyrazem niestabilno$ci prawa, pozornie tylko paradok-
salnym, jest fakt znacznie czestszego nowelizowania ustaw niz wyda-
wanych naich podstawie aktéw wykonawczych. Prowadzi to réwniez do
wystepowania niezgodnos$ci pomiedzy przepisami ustawowymi a prze-
pisami wykonawczymi.

Prawo jako zrédto generowania wysokich kosztéw

Analiza kosztow (ale i efektéw), ktérg powinno sie przeprowadzaé przy-
najmniej w przypadku rzadowej inicjatywy ustawodawczej z reguty ma
charakter formalny. Skutkiem tego jest wprowadzanie rozwigzan, ktére
stwarzajg wysokie koszty ich stosowania, ponoszone przez obywateli
bezposrednio lub poprzez nieefektywne zwiekszenie wydatkéw publicz-
nych, ale tez i pozostawianie rozwigzan oczywiscie kosztownych i nie-
efektywnych. Najbardziej zapewne razacym przykladem takiego pozosta-
wiania jest utrzymywanie aktualnych standardéw prawnych planowania
i zagospodarowania przestrzennego [Izdebski 2013].

Nieréwnos¢ wobec prawa i jego represyjnosc

Réwnos¢ wobec prawa, ktérej wyrazem jest prawo wszystkich do réwnego
traktowania przez wiadze publiczne, jest ugruntowang zasada konstytucyj-
na (art. 32 ust. 1). W ,patchworkowym” prawie, a zwlaszcza w standardach
prawnych, zbyt wiele jest przykladéw niezachowywania zasady réwnego
traktowania - takze ze wzgledu na niespdjnosc regulacji. Dotyczy to nieuza-
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sadnionych przywilejéw (np. szczegdlnego traktowania rolnikéw w materii
podatkéw oraz ubezpieczen spotecznych i zdrowotnych, przywilejéw pra-
cownikow niektdérych sektoréw, w tym pracownikéw gérnictwa niepracu-
jacych przy wydobyciu), a takze dyskryminacji (w tym np. dyskryminacji
ze wzgledu na wiek w dostepie do okreslonych funkcji, wprowadzanej od
2010 r. w ustawodawstwie dotyczacym instytucji nauki).

Szczegdlng odmiane naruszania zasady réwnosci, sprzeczng z zasada-
mi sprawiedliwosci, stanowi rozpowszechnianie sie mechanicznej odpo-
wiedzialnos$ci obiektywnej (niezaleznej od winy oraz innych okolicznosci
sprawy) wraz z coraz czestszym (ponad 100 sytuacji) stosowaniem kar
administracyjnych zamiast lub obok kar o charakterze penalnym. Nie-
dawny wyrok Trybunatu Konstytucyjnego uznajacy taki rezim prawny
kar pienieznych za usuwanie drzew bez zezwolenia organu gminy za nie-
zgodny z Konstytucja* dotyczy tylko jednej z ponad 100 materii - i nie
zmienia z istoty swojej nadmiernie represyjnych administracyjnych kar
pienieznych. Mechaniczna represyjnos¢ w ogole - takze w sferze prawa
finansowego, ale tez karnego i wykroczen - réwniez moze naruszac zasa-
de réwnosci traktowana jako wyraz wartosci sprawiedliwosci.

Kosztowne dochodzenie praw przez obywateli

Konstytucja zapewnia kazdemu zaréwno prawo do zaskarzenia orzeczen
idecyzji wydanych w pierwszej instancji (art. 78), jak i prawo do sprawie-
dliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtloki przez
wlasdciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (art. 45 ust. 1). Jest to
wyraz tzw. sprawiedliwosci proceduralnej, ktérej istotnym aspektem jest
»prawo do sadu’”.

Wysokie koszty dotycza zaréwno postepowania cywilnego (gdzie
»wpis”, od ktérego zalezy nadanie biegu sprawie, wynosi zasadniczo 5%
wartosci przedmiotu sporu), jak i postepowania sgdowoadministracyjne-
go (gdzie wpis stosunkowy - od wartosci przedmiotu pienieznego - wy-
nosi degresywnie od 4 do 1%, a wpisy state dochodza do 10.000 z}). War-
to zaznaczy¢, ze w niektérych panstwach w ogéle nie wystepuja oplaty
w postepowaniu przed sadami administracyjnymi. U nas zaporowy cha-
rakter nadano np. optatom z tytutu skarg do sadu na orzeczenia w spra-
wach zamoéwien publicznych.

41 Wyrok z 1 lipca 2014 1., SK 6/12, OTK-A 2014 nr 7, poz. 68.
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Administracja publiczna
Dziatania reformatorskie

0d wielu lat administracja publiczna jest poddawana zmianom organi-
zacyjnym i kompetencyjnym, cechuja sie one jednak konceptualnym
nieuporzadkowaniem i fragmentarycznos$cia. Co wiecej, sposobnosci na
poprawe wlasnej wiarygodnosci politycy nierzadko upatruja w anty-ad-
ministracyjnej krucjacie. Za krytyka nie idzie jednak praktyczne zaanga-
zowanie w reformowanie administracji.

Lista zaniedban jest dluga - mieszcza sie na niej m.in. brak strategii
modernizacji administracji publicznej, zaniechanie powotania centrum
analiz strategicznych i programowych rzadu; konserwowanie nieefek-
tywnej struktury funkcjonalno-organizacyjnej Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw; utrzymywanie utomnych mechanizmdéw sterowania polityka-
mi publicznymi; pomijanie znaczenia polityki administracyjnej panstwa
(np. erozja etosu stuzby publicznej, rozproszony i nieefektywny system
zarzadzania administracjg publiczna, stabos¢ konstrukcji prawno-organi-
zacyjnej stuzby cywilnej, nieuporzadkowanie w zakresie tzw. zespolenia
stuzb panstwowych o charakterze sektorowym). Powoduje to, ze nawet
pewne pozytywne przeobrazenia (np. w zakresie zarzadzania projekta-
mi, ewaluacji) majg wciaz charakter fragmentaryczny i nie prowadza do
oczekiwanej zmiany.

Szans na systemowa modernizacje administracji publicznej w Pol-
sce upatruje sie w Strategii Sprawne Panstwo (SSP) (przyjeta przez Rade
Ministréw w lutym 2013 r.). Uwazamy, zZe jest ona przetadowana nad-
miarem celow. Obejmuje ona szeroki zakres przedmiotowy (11 obszaréw
problemowych) oraz podmiotowy (kilkadziesigt podmiotéw wiaczonych
w realizacje), co zdecydowanie utrudnia jej wdrazanie. W szczegdlnosci,
jesli wezmiemy pod uwage, ze zagadnieniu implementacji SSP poswieco-
no w tym dokumencie 3/4 strony. Autorzy Strategii przyjeli bowiem za-
loZenie, Ze rozwiazania szczegélowe ujete zostang w Planie Dzialan na
rzecz jej wdrazania (zostal przyjety w lipcu 2014 r.). Ten ostatni w zde-
cydowanie wiekszej mierze koncentruje sie jednak na opisie zadan, kto-
re majg zostac zrealizowane niz na charakterystyce tego, jak maja one
zosta¢ wykonane.

Ostabianie pozycji stuzby cywilnej

Po 2009 1., po raz pierwszy w III RP, pojawily sie stabilne warunki praw-
ne dla dzialania stuzby cywilnej. Wynika to zapewne z faktu, ze koalicja
PO-PSL jest pierwszg, ktora sprawowata wiadze nieprzerwanie przez dwie
kadencje. Dzieki temu stuzba cywilna jest w stanie wzglednej stabilizacji,
cho¢ pojawiaja sie przestanki wskazujace, Ze grozi jej przejscie do stanu
stagnacji.
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Do niepokojacych sygnaléw zaliczamy: ograniczanie zakresu podmioto-
wego stuzby cywilnej, ograniczanie limitu mianowan*?, préby mechanicz-
nego redukowania zatrudnienia, dlugoletnie zamrozenie wynagrodzen,
znaczace zréznicowanie poziomu wynagrodzen czlonkéw Korpusu Stuz-
by Cywilnej. Ponadto, relatywnie slaba, w sensie formalnym, wydaje sie
by¢ pozycja Szefa Stuzby Cywilnej - nie jest on powolywany na okres
kadencji i relatywnie fatwo jest go pozbawi¢ stanowiska.

Pomimo tych ograniczen, nalezy dostrzec, ze w ramach obecnie obo-
wigzujacej ustawy o stuzbie cywilnej nastapila poprawa jakosci polityki
kadrowej w Korpusie Stuzby Cywilnej.

Tabela s.1. Zatrudnienie w stuzbie cywilnej
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Zatrudnienie
tys. oséb
W Lys. 050 110.684 114.909 119.411 122.110 123.651 122.066 121.541 121.376 120.412

Zrédto: KPRM [2014, 2015].

Udzial zatrudnienia w administracji publicznej (sekcja ,0”) w zatrudnieniu
w gospodarce narodowej w 2013 r. wynosit w Polsce 6,8%, co sytuuje nasz
kraj ponizej éredniej dla strefy euro (7,2%), jak réwniez ponizej sredniej
dla 28 panstw UE (6,9%) [KPRM 2014]. Nalezy tez dostrzec rozwarstwienie
dochodowe czlonkéw KSC.

Tabela 5.2.  Poziom przecietnych miesiecznych wynagrodzer w Korpusie Stuzby
Cywilnej wedtug kategorii urzedéw w 2014 r. (brutto)
< 3] [
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Kwota 8 055 7282 6 417 5781 5279 4711 4352 4028 4028 3089 4 846

Zrédto: KPRM [2015].

42 Limit ten w latach 2013-2015 zostatl ustalony maksymalnie na poziomie 200
0s6b. W latach 2001-2012 limit mianowan ksztaltowat sie na poziomie od 400
do 3000 o0s6b rocznie.
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Dynamika wzrostu przecietnych wynagrodzen w Korpusie Stuzby
Cywilnej w latach 2005-2014 (brutto) byla wysoka.

Tabelas.3.  Poziom przecietnych wynagrodzern w Korpusie Stuzby Cywilnej
w latach 2005-2014 (zt brutto)
Rok 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Kwota 3 500 3526 3728 4351 4414 4473 4631 4729 4770 4846

Zrédto: KPRM [2014, 2015], Sprawozdanie [2015].
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Decentralizacja nie jest
spojnym projektem,

zadania przekazuje si¢
przypadkowo i nieracjonalnie

W stuzbie cywilnej istnieje grupa pracownikéw (ok. 8 tys.), ktérych wy-
nagrodzenia zasadnicze nie przekraczajg kwoty 2 000 z1 brutto miesiecz-
nie. Do najnizej uposazonych obszaréw sthuzby cywilnej nalezg przede
wszystkim urzedy administracji zespolonej szczebla powiatowego, w tym
komendy powiatowe i miejskie Policji oraz Panstwowej Strazy Pozarnej,
a takze urzedy administracji niezespolonej [Sprawozdanie 2015].

Narastajgce dysfunkcje w samorzadzie terytorialnym#

Samorzad terytorialny stanowi przykiad jednej z najbardziej udanych
reform podjetych po 1989 r. Ale istnieja tez zjawiska i procesy, ktére nie-
korzystnie rzutuja na funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorial-
nego, m.in.: postepujace upanstwowienie samorzadu terytorialnego; osta-
bianie demokracji samorzadowej; finansowe ograniczanie samodzielnosci
finansowej JST; stabe wykorzystanie funduszy unijnych jako narzedzia
stymulowania zmian rozwojowych; nieuporzagdkowane i niekontrolowa-
ne gospodarowanie przestrzenia [Bober i in. 2013].

Samorzad terytorialny w Polsce jest przede wszystkim nastepstwem
decentralizacji dokonanej przez panstwo, a nie uznania istnienia wspol-
noty terytorialnej. W praktyce administracja centralna decentralizuje
deficyt budzetu panstwa. Powoduje to, ze relacje administracji rzadowej
z JST nacechowane sg nieufnoscia i wyrazny jest brak wspoldzialania.

Przy braku kategoryzacji gmin ros$nie pokusa ich przymusowego 13-
czenia. BodZce do dobrowolnego laczenia gmin i powiatéw nie dziatajg.
Niejasna wcigz pozostaje rola samorzadu wojewddztwa po 2020 r., jezeli
naptyw pieniedzy unijnych bedzie zdecydowanie mniejszy. Wcigz nie
udato sie wypracowac koncepciji i polityki metropolitalne;j.

43 Opis dysfunkcji w samorzadzie terytorialnym zostal zaczerpniety z pracy:
Boberiin. [2013].
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Wykladnia przepiséw przez organy nadzoru jest niespdjna, niedostatecz-

Niedostateczna ochrona ne jest takze rozgraniczenie wlasciwosci pomiedzy nadzorem wojewody
sagdowa samodzielnosci i RIO. Brakuje szybkiej $ciezki rozpatrzenia skargi JST na rozstrzygniecie
samorzadu terytorialnego nadzorcze.

Organy wykonawcze uniezaleznily sie od rad gmin. Kontrola rady nad
dzialaniem organu wykonawczego jest iluzoryczna.

Media lokalne czesto sa kontrolowane przez wtadze samorzadowe i nie

Rola radnych jest wypelniaja dobrze funkcji strazniczej. W wielu gminach ograniczony jest
drugoplanowa, dostep do informacji publicznej. Obserwujemy réwniez stabe zaangazo-
a w kwestiach budzetowych wanie obywatelskie w dziatalno$¢ samorzadowa, a konsultacje spoleczne
trzeciorzedna - o1ile nie sa prowadzone w formie sprzeciwu - sa fasadowe. Obywatele sa

wypierani do sfery prywatnej i sprowadzani do roli klientéw wtadzy:.

Samorzady terytorialne to wazny pracodawca. Zatrudnia on - w zalez-

Czesto mamy do czynienia nosci od definicji - od 250 tys. 0s6b w odniesieniu do wasko rozumianej
raczej z odnawianiem si¢ administracji samorzadowej, do blisko 1,9 mln 0séb szeroko rozumianego
wiadzy, a nie z autentycznymi sektora samorzadowego (instytucje i jednostki organizacyjne dostarcza-
wyborami jace ustugi publiczne na poziomie lokalnym i ponadlokalnym, dla ktérych

sg organem zalozycielskim lub prowadzacym). Sektor samorzadowy sta-
nowi az 21,5% ogétu zatrudnionych w Polsce (w wojewddztwach stabiej
rozwinietych nawet 33 %) [Ornoch-Tabedzka i in. 2014, s. 6].

Rysunek 5.1 Udziat pracujgcych w sektorze samorzagdowym w ogdlnej liczbie
pracujacych
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Zrédto: M. Ornoch-Tabedzka i in. [2014, s. 6].
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Dochody wtasne gmin zostaly w ostatnich latach zredukowane. Finanse
miast na prawach powiatéw sa w stanie krytycznym, bowiem wydajnos¢
fiskalna zrédet dochodéw wilasnych przypisanych powiatom jest bardzo
niska. Mozliwoséci finansowania przedsiewzie¢ rozwojowych przez sa-
morzady wojewo6dztw sg nadmiernie uzaleznione od naptywu $rodkéw
unijnych. Gminy ukrywaja zadluzenie w zobowigzaniach spétek komu-
nalnych. Wladza centralna nie rekompensuje JST utraty dochodéw wy-
wotlanej zmianami w systemie podatkowym. Dochody JST sa wypadkowa
przypadkowo uksztattowanych i niestabilnych rozwigzan systemowych.
Nieracjonalny i niesprawiedliwy jest podzial subwencji oswiatowej [Bo-
beriin. 2013].

Pomimo tych negatywnych zjawisk, dzialania JST nadal sa pozytyw-
nie oceniane. Jednak ocena ta ulegla nieznacznemu obnizeniu, co obra-
zuje ponizej zamieszczona tabela.

Tabela 5.4.  Ocena wtadz lokalnych
Wskazanie respondentéw wedtug terminéw badan

Ocena
whadz XX X e Ve VI VI IX X X Zmiany

M ¢ « « < « 3 « « « ¢ « « XI 2014
miasta 11 11 11 12 12 13 13 14 14 14 14 14 14 14 15

. -1l 2015
gminy
w %

Dobra 69 65 67 60 63 56 62 62 59 63 65 62 61 62 63 +1
Zta 20 24 24 29 26 34 27 29 30 26 25 28 29 29 23 -6

Zrédto: Komunikat z badah CBOS nr 42/2015, s. 5.

5.3.4

Problemy z e-administracja

Po wielu latach informatyzacji ushug administracyjnych i wdrazaniu pro-
jektéw informatycznych w urzedach nadal niestety mozna stwierdzi¢, ze
stopien wykorzystania technologii informatycznych jest niezadowalaja-
cy. W szczegdélnosci dotyczy to upowszechniania narzedzi zwiazanych
z modelem e-administracji w zakresie obslugi obywateli i §wiadczenia
ustug publicznych. Znaczace $rodki publiczne przeznaczone na ten cel
nie tylko sa stabo wykorzystywane, ale bywa, Ze sg wydawane niezgod-
nie z prawem.
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Dystans, ktéry - w zakresie zaawansowania rozwoju e-administracji -
Potrzebne jest nowe podejscie  dzieli nasz kraj od panstw uchodzacych za przodujace w tym wzgledzie

do informacji publicznej - nie wcigz jest znaczacy, a tempo jego redukowania wolne. Skale tego proble-
wystarczy, ze obywatel moze, mu obrazuja wyniki badan przeprowadzonych w oparciu o wskaznik go-
niezbedne jest to, ze wtadza spodarki cyfrowej i spoteczenstwa cyfrowego Komisji Europejskiej (DESI
musi 2015). Nasz kraj w 2015 r. zajal 23. miejsce na liScie 28 panstw (w 2014 r.

miejsce 24.). Pomimo ogélnego postepu, wciaz znajdujemy sie w grupie
krajéw o niskim poziomie cyfryzacji*.

Rysunek 5.2. Indeks Gospodarki i Spoteczeristwa Cyfrowego (DESI), 2014

0,0
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LACZNOgé .KAPITAtLUDZKI .KORZYSTANIEZINTERNETU .INTEGRACJATECHNOLOGII CYFROWYCH CYFROWE UStUGI PUBLICZNE

Zrédto: https://ec.europa.eu/digital-agenda/en/desi (20.08.2015).

44 Zob. Wskaznik gospodarki cyfrowej i spoteczenstwa cyfrowego 2015. Profil
Panstwa Polska, European Commission 2015, dostepne na: http://ec.europa.
eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=8826 (20.08.2015).
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ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=8826
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Z kolei w najnowszym raporcie ONZ E-Government Survey 2014 Polska za-
jela 42. miejsce w rankingu e-administracji (w 2008 . bylo to miejsce 33.)*.

Prowadzenie polityk publicznych

W Polsce wypracowano solidne podstawy metodologiczne dla uprawia-
nia polityk publicznych. Nie oznacza to bynajmniej, Ze nasze panstwo
wyposazone jest w uzyteczny system ich realizacji. Tak z pewno$cia nie
jest. U podstaw tej krytycznej oceny znalazty sie cztery spostrzezenia. Po
pierwsze, wspomniany dorobek metodologiczny w bardzo ograniczonym
zakresie jest praktycznie wykorzystywany. Po drugie, wcigz stabo ukon-
stytuowane sg fundamenty strategiczne polityki panstwa na réznych
polach jego aktywnosci. Bez nich nie sposéb wytyczaé¢ dlugookresowych
celéw panstwa oraz konstruowac polityk stuzacych ich osigganiu. Po trze-
cie, w strukturze rzadu brak jest miejsca, jak i skutecznych mechanizmoéw
uzgadniania, koordynacji i wdrazania spéjnych polityk publicznych. Roli
takiego strategicznego koordynatora nie wypelnia Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow. Po czwarte, relatywnie niski jest potencjat organiza-
cyjnego uczenia sie administracji publicznej, co oznacza, ze wiecej jest
dziatan opartych na dorazno$ci niz na rzetelnym namysle, wiarygodnych
dowodach i rzeczowych argumentach.

W praktyce wazne sg gléwnie poszczegdlne posuniecia, a nie proces
ukierunkowany na strategiczny cel. W takim przypadku polityka traci
zdolno$c¢ ksztaltowania i egzekwowania regul. Przypomnijmy glo$ny pro-
test internautéw w sprawie ACTA. Zastandéwmy sie, co potem sie stalo?
W istocie nic - niczego w sensie systemowym nie zmieniono, niczego sie
nie nauczono. Moze, co najwyzej, pozostato ,wyczulenie” prowadzace do
unikania tego zagadnienia.

Ponizej opisano prowadzenie trzech réznych polityk publicznych.
Uznajemy, ze przyklady te stanowia dobra ilustracje stabosci systemu
uprawiania polityk publicznych.

Polityka infrastrukturalna

Mimo znaczacej poprawy, infrastruktura techniczno-ekonomiczna jest
stale relatywnie stabo rozwinieta. W niektérych segmentach (takich jak
energetyka) jej stan wrecz sie pogarsza, w innych zas (np. porty - w tym

45 Indeks E-Government Survey sklada sie z kilku elementéw. W przypadku nasze-
go kraju najwyzej oceniono jako$¢ kapitatu ludzkiego (gtéwnie dzieki wysokie-
mu poziomowi skolaryzacji). Znacznie stabiej za$ oceniono infrastrukture, czyli
dostep do szerokopasmowego szybkiego Internetu oraz e-participation, czyli to,
jak administracja wspétdziala z obywatelami w sieci, prowadzi e-konsultacje
spoteczne, jak organizowane sa e-wybory.


http://tematy.forsal.pl/tematy/o/onz
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opdzniony gazoport, zegluga srédladowa, zabezpieczenie przeciwpowo-
dziowe, koleje) postep jest zdecydowanie zbyt wolny. Ogranicza to mozli-
wosci wykorzystania potencjatu przedsiebiorstw krajowych, jak tez na-
pltywu kapitatu zagranicznego. Niestabilne programy (np. stale wahania
co do budowy elektrowni atomowej), opéznienia w realizacji przedsie-
wziec, prostackie stosowanie przepiséw przetargowych (wymaoég najniz-
szej ceny) - to najczestsze przyczyny zapdznien i zaniechan w tej sfe-
rze. Jednoczesnie w niektérych segmentach infrastruktury wystepuje
juz nieracjonalne przeinwestowanie, jak np. w przypadku regionalnych
portéw lotniczych.

Dobrym przykiladem na poparcie tezy o niestabilnosci programéw
inwestycyjnych rzadu jest program budowy autostrad. Jego realizacja
z punktu widzenia sekwencji budowy poszczegdlnych odcinkéw jest nie-
racjonalna. Dominuje ogélna zasada budowy drég najpierw tam, gdzie jest
to najlatwiejsze (,w polu”), a odsuwanie na ostatni etap ich budowy na od-
cinkach, gdzie ruch jest najwiekszy, czyli przy wielkich miastach i wokoét
nich. Przyktady to m.in. brak mostu na Wisle w ciggu A2, brak wyjazdu
z Krakowa na péinoc, brak wschodniej obwodnicy Lodzi w ciggu S8-A1,
zbudowanie autostrady A2 na potudnie od Poznania dopiero po wschod-
nich i zachodnich jej odcinkach, a wczesniej zakoriczenie A2 k. Strykowa
bez poprawy drég dojazdowych.

Zmieniajace sie koncepcje budowy autostrad powoduja chaos w dzie-
dzinie odplatnosci za ich uzywanie. Autostrady ,prywatne” sg jednymi
z najdrozszych w Europie: np. oplaty na odcinku 364 km Strykéw-Swiecko
wynosza 75,9 z} (18 Euro), co daje koszt przejazdu 1 km réwny (Srednio)
20 groszy (a na niektérych odcinkach zarzadzanych przez Autostrady
Wielkopolskie koszt ten wynosi 32 grosze). W Szwajcarii roczna winie-
ta kosztuje 140 zl (40 CHF), czyli jest ona tansza niz oplaty za przejazd
z Warszawy do Swiecka i z powrotem. We Wtoszech koszt przejazdu 1 km
autostrady to ok. 23-27 groszy, a cala potudniowa cze$¢ autostrady A2
Regio-Neapol jest bezplatna.

Zlozone systemy infrastrukturalne, szczegélnie zarzadzane elektro-
nicznie (informatycznie), warunkujg efektywno$¢ ekonomiczna. Sa jed-
nak zawodne, przy czym wystapienie zakidcen w ich funkcjonowaniu
rodzi bardzo powazne ryzyka i wysokie koszty. Panstwo, ktére sankcjo-
nuje wdrazanie takich systeméw musi by¢ zdolne do uruchamiania kosz-
townego zabezpieczenia i tworzenia systeméw awaryjnych. Zatem roz-
budowa nowoczesnej infrastruktury nie moze przebiegac bezrefleksyjnie.
Swiadczy o tym waga, jaka pafistwa przywiazuja obecnie do bezpieczen-
stwa teleinformatycznego i to nie tylko w odniesieniu do sektora publicz-
nego. Kwestia bezpieczenstwa informatycznego to kompleksowy problem,
co dobrze ilustruje ponizszy schemat (zob. rysunek 5.3.).
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Rysunek 5.3. Zapewnienie bezpieczeristwa informatycznego panstwa w ramach UE
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Zrédto: Jasifiska [2014, s. 3].

Rozbudowa infrastruktury rodzijeszcze inny problem, ktéry mozna okre-
Przecigzenie infrastrukturalne  $li¢ jako przeinwestowanie infrastrukturalne. Dlatego nie wolno o inwe-
generuje koszty podnoszace stycjach infrastrukturalnych decydowaé, kierujac sie wylacznie statycz-
ceny ustug nie definiowanym popytem, dostosowujac do niego poziom podazy ustug

infrastrukturalnych. Konieczne jest pozytywne oddzialywanie na odbior-
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cow tych ustug, tak aby mieli oni zdolno$¢ ksztaltowania swych potrzeb
i efektywnego korzystania z nich. A jeszcze do tego dochodza koszty li-
kwidacji zbednych juz skiadnikéw infrastruktury.

Jedna z najpowazniejszych przeszkdéd prowadzenia dobrej polityki in-
frastrukturalnej jest legislacja i praktyka w zakresie planowania i zago-
spodarowania przestrzennego. Porazke w tym zakresie najlepiej obrazu-
je niekontrolowana urbanizacja, negatywnie rzutujaca na dlugofalowe
perspektywy wielkich miast, ktére sg centrami wysokiego wzrostu go-
spodarczego.

Co porazka polityki przestrzennej méwi o zdolnosciach i ogranicze-
niach polskiego panstwa? Wnioski w tym zakresie obejmuja przede
wszystkim nastepujace tezy:

1. Brak zdolno$ci strategicznego zarzadzania panistwem - w szczegélno-
$ci implementacji niejednokrotnie poprawnie przygotowanych strate-
gii obejmujacych dobra diagnoze (np. KPZK 2030).

2. Brak zdolnosci koordynacji dzialann podmiotéw zarzadzania strate-
gicznego w ujeciu horyzontalnym (ministerstwa, agencje rzadowe), jak
i wertykalnym (wspoétdzialanie rzadu i samorzadu).

3. Konsekwencje przyjmowanej przez polskich decydentéw ideologii
neoliberalnej polegajacej na przekonaniu, ze zderegulowane procesy
rynkowe zapewnia optymalne rozwigzania przestrzenne - nie ma
wiec konieczno$ci sterowania tymi procesami.

4. Brak umiejetnosci my$lenia systemowego pozwalajacego na budowe
szerokiego spektrum instrumentéw polityki urbanistycznej - uwzgled-
niajacego elementy polityki podatkowej, przemystowej, mieszkanio-
wej, nawet do pewnego stopnia rolnej (prawo dziatkowe) [Raport 2013].

Ponadto, chcemy podkresli¢ kwestie szkodliwego prymatu programéw
operacyjnych UE nad wilasnymi strategiami, prowadzacego do budowa-
nia infrastruktury tam, gdzie sa na to srodki UE, i gdzie w dodatku mozna
najtatwiej je wydac.

Polityka surowcowa#®

Jedna z najwazniejszych polityk publicznych staje sie obecnie polityka
surowcowa. Jej celem jest zapewnienie dostepu przedsiebiorstw wytwor-
czych do niezbednych dla ich dziatalno$ci surowcéw po cenie umozliwia-
jacej im bycie konkurencyjnymi, przy jednoczesnym dbaniu o stan $ro-
dowiska przyrodniczego i spotecznego.

W Polsce nieefektywnie gospodarujemy zasobami naturalnymi, co
w naszym przypadku jest mocno obcigzajace, zwazywszy na to, ze jeste-

46 Podstawa opracowania tej cze$¢ raportu jest praca: Hausner (red.) [2015].
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$my relatywnie dobrze w nie wyposazeni (poza woda). Swiadczy o tym
m.in. ponizszy rysunek pokazujacy obliczenia Indeksu RED (Resource-Ef-
ficient Development Index).

Rysunek 5.4.  Indeks Rozwoju Efektywnego Zasobowo - wyniki krajéw europejskich
z 2012 r. w odniesieniu do $redniej UE z 2010 r. (=100)
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Zrédto: Blusz i in. [2015, s. 43).

Problematyka polityki surowcowej jest prawie nieobecna w dokumentach
strategicznych rzadu. Stabo jest powiazana z innymi politykami publicz-
nymi, zwlaszcza z: przemystowa, pracy, handlowa, innowacyjna, eduka-

cyjna oraz $rodowiskowa.

Decydenci publiczni Konkurencyjno$¢ polskiego przemystu wydobywczego spada. Polskie
zapominaja, gornictwo jest nowoczesne technologicznie i zacofane zarzadczo. Oznacza
ze bezpieczenstwa to, ze zte wyniki gérnictwa wegla kamiennego nie wynikaja tylko z deko-
surowcowego nie da sie niunktury, ale przede wszystkim ze zlego zarzadzania i gospodarowania,
zapewni¢ bez efektywnosci a takze ulegania populistycznej presji utrzymywania nieracjonalnie wy-
przedsiebiorstw sokiego zatrudnienia oraz jego niewtasciwej struktury i nieodpowiednich
wydobywczych systeméw wynagradzania.

W dziataniach fiskusa czesto dostrzegalne sg zakusy drenowania za-
sobéw finansowych spétek wydobywczych, a nie dbania o ich wartosé.
Towarzyszy temu réwnocze$nie polityczne przyzwolenie na trwatg nie-
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rentowno$¢ poszczegolnych przedsiebiorstw wydobywczych. Ratowanie
plynnosci nieefektywnych przedsiebiorstw odbywa sie kosztem matych
i Srednich przedsiebiorstw dzialajacych w ich otoczeniu.

W wyniku niespdjnej polityki panstwa na rynku w wiekszosci zostaly
takie firmy zagraniczne, ktére chca zajmowac sie przede wszystkim han-
dlem koncesjami na wydobywanie gazu tupkowego. Kluczowi inwestorzy
miedzynarodowi wycofali sie z naszego kraju.

Uklad instytucjonalny prowadzenia polityki surowcowej w Polsce ce-
chuje sie niska funkcjonalnoscia. Zakresy kompetencji i odpowiedzialno-
$ciposzczegdlnych ministrow sa rozmyte i krzyzuja sie. Instrumentarium,
ktérym sie postuguja jest niskiej jakosci. Jedna z kluczowych barier upra-
wiania polityki publicznej w sferze zarzadzania surowcami jest niestabil-
ne prawo geologiczne i gérnicze oraz wysokie i czesto modyfikowane co
do tytulu i wysokoéci daniny publiczne.

Autorzy omawianego w tym punkcie Raportu wykazali, ze podstawo-
we bariery prawidlowego sformulowania i prowadzenia polityki surow-
cowej w Polsce to:

Silosowo$¢ struktur administracji publiczne;j.

Niskie (waskotechniczne) kompetencje analityczne decydentéw.
Brak sprawnych, profesjonalnych agencji rzadowych.
Ograniczone instrumentarium finansowe.

Niski poziom oszczedno$ci i inwestycji.

Reaktywny styl rzadzenia.

N ou s W N e

Zle prawo i nieefektywne regulacje [Ibidem, s. 120-121].
Ustugi publiczne

Zapewnienie ustug publicznych to obszar kompetencji dzielonych miedzy
organy witadzy centralnej i samorzadowej. Szczegétowy podzial zadan
i kompetencji rézni sie w zaleznosci od sfery ustug publicznych. Za naj-
bardziej ,usamorzadowione” obszary ustug publicznych mozna uznacé kla-
syczne ustugi techniczne, zwane takze ustugami komunalnymi, tj. zaopa-
trzenie w wode, lokalny transport publiczny czy utrzymanie drég
lokalnych. W przypadku lokalnego transportu publicznego ustawodawca
zrezygnowal nawet z okreslenia na poziomie ogélnopanstwowym stan-
dardéw swiadczenia tych ustug, delegujac to zadanie na samorzady. Do
dziedzin w pelni lub znaczaco zdecentralizowanych mozna takze zaliczy¢
kulture, sport czy polityke spoleczng (w tym mieszkaniowa), poza udzie-
laniem Swiadczen, ktére podlega Scistej regulacji ustawowe;j.

W sferze uslug technicznych dominuje realizacja zadan przez samo-
rzady za posrednictwem podmiotéw wewnetrznych, czyli jednostek or-
ganizacyjnych o réznym statusie prawnym (zaréwno zakladéw prawa
publicznego, jak i spétek komunalnych). Nawet jesli, jak w przypadku
ustawy ,$mieciowej”, narzucono samorzadom obowigzek organizowania
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przetargéw na swiadczenie okre$lonych ushug, ich efektem jest z regu-
ty wybdr oferty zlozonej przez podmiot kontrolowany przez samorzad.
Kontraktowanie w trybie zamoéwien publicznych dominuje za$ w sferze
ustug sprzatania i ochrony budynkéw czy prowadzenia stoléwek w urze-
dach czy szkotach. Kontraktowanie na rzecz organizacji pozarzadowych
upowszechnilo sie najbardziej w takich obszarach, jak sport, kultura czy
pomoc spoteczna.

Na drugim biegunie nalezy umiesci¢ przede wszystkim ochrone zdro-
wia. W tym obszarze zasadniczo odpowiedzialno$¢ spoczywa na admi-
nistracji rzadowej (ksztattowanie polityki zdrowotnej, planowanie stra-
tegiczne, wypracowywanie ram prawnych), w tym za jego finansowanie
(gromadzenie i dysponowanie srodkami publicznymi na ochrone zdro-
wia, gldéwnie poprzez silnie scentralizowany Narodowy Fundusz Zdrowia).
Rola samorzadu, w szczegélnosci powiatowego, jest natomiast zarzadza-
nie podmiotami leczniczymi (gtdéwnie szpitalami), czyli wykonywanie
funkcji dostawcy $wiadczen zdrowotnych na rzecz obywateli.

W przypadku innego kluczowego obszaru ustug publicznych, tj. edu-
kacji, mozna méwic o znacznie glebszej decentralizacji [Herbst 2012]. Sa-
morzady odpowiadaja za ksztaltowanie sieci szkét publicznych na swoim
obszarze. Zarazem jednak finansowanie o§wiaty bazuje gtéwnie na trans-
ferach z budzetu centralnego przekazywanych w formie o§wiatowej sub-
wencji ogélnej. Sa to srodki ,znaczone” w tym sensie, Ze nie moga zostac
wykorzystane na inne cele. Subwencja o§wiatowa stanowi gltéwne, ale
niewystarczajace zrédlo finansowania lokalnej edukacji.

Z perspektywy samorzadéw bodaj najdalej idacym ograniczeniem ich
samodzielno$ci wydaje sie konieczno$¢ stosowania w relacjach z kadra
dydaktyczna szkét samorzadowych Karty Nauczyciela. Karta jest postrze-
gana przez samorzady jako Zrédlo przywilejéw nadmiernie obciazajacych
ich budzety, ale takze jako bariera w prowadzeniu samodzielnej polity-
ki oswiatowej. Stad tez pojawiaja sie proby ucieczki od Karty. Ustawa
o systemie o$wiaty stwarza taka mozliwos¢. Karta Nauczyciela jest bo-
wiem wylaczona w szkolach samorzadowych przekazanych do prowa-
dzenia osobom fizycznym lub osobom prawnym na podstawie umowy.
Jest to dopuszczalne w placéwkach, do ktérych uczeszcza maksymalnie
70 uczniéow. Mozliwos¢ ucieczki od Karty Nauczyciela wydaje sie zreszta
jedynymizarazem bardzo silnym bodZcem do stosowania tej specyficznej
formy outsourcingu. Doszto nawet do sytuacji, gdy samorzady powierza-
ty prowadzenie szkét spétkom komunalnym, dazac za wszelka cene do
zdjecia z siebie obcigzen finansowych wynikajacych z Karty Nauczyciela.
Te praktyke zablokowat dopiero Naczelny Sad Administracyjny [Sze$cito
2014, s. 5-13].

Najwazniejszg pozycje w wydatkach samorzadowych stanowi oswia-
ta. Procentowy udzial wydatkéw oswiatowych w budzecie samorzadu
waha sie od ok. 35% w najwiekszych miastach do nawet 45% w gminach
wiejskich [Swianiewicz, Eukomska 2014]. Najmniejsze gminy wiejskie do-
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ptacaja do subwencji najwiecej, poniewaz utrzymanie uczniéw w matych
szkotach wiejskich kosztuje najwiecej, czego nie uwzglednia mechanizm
dzielenia subwencji. Subwencja jest, w uproszczeniu, liczona wedtug re-
guly ,pieniadz podaza za uczniem”. W efekcie w szkotach wiejskich, gdzie
klasy sa duzo mniej liczne, przychody z subwencji nie moga zréwnowa-
zy¢ kosztéw plac.

Napiecie nalinii rzad-samorzad jest wbudowane w zdecentralizowany
system zarzadzania publicznego. Wiadza centralna w ostatnich latach
przyjela w co najmniej dwdéch kluczowych obszarach ustug publicznych
(edukacjiiochronie zdrowia) podejscie, ktére mozna ubrac¢ w lapidarny ko-
munikat skierowany do samorzadéw: ,Nie zwiekszymy transferéw z bu-
dzetu centralnego, ale rozwigzemy Wam rece w poszukiwaniu oszczedno-
$ci”. Przejawem takiego podejscia wydaja sie rozwigzania wprowadzone
do systemu o$§wiaty w 2009 r. (wspomniana mozliwo$¢ powierzania przez
samorzady prowadzenia szkét osobom fizycznym lub prawnym - najcze-
$ciej organizacjom pozarzadowym) i do systemu ochrony zdrowia w 2011
r. wraz z nowa ustawa o dzialalno$ci leczniczej (przeksztalcanie samo-
dzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej w spoétki kapitalowe

- spoitki akcyjne lub spéiki z ograniczong odpowiedzialnoscia - o statusie
przedsiebiorcy).

Nietrudno dostrzec w takim podej$ciu istotne zagrozenia dla interesu
publicznego, ktéry mozemy zdefiniowac jako réwny dostep wszystkich
obywateli do wysokiej jakosci ustug publicznych. Coraz bardziej realne
wydaje sie niebezpieczenstwo ,pelzajacej” komercjalizacji kluczowych
obszaréw ustug publicznych, z calym bagazem zwiazanych z tym pro-
bleméw, takich jak: ograniczenie dostepnosci ustug dla mniej zamoznych,
pogorszenie jakosci czy ostabienie publicznej kontroli nad instytucjami
Swiadczacymi ustugi. Sytuacja jest niepokojaca réwniez dlatego, ze caly
proces odbywa sie poza gléwnym nurtem debaty publicznej.
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Przygotowujac kolejne czesci Raportu, formutowali$my liczne szczegoto-
we rekomendacje. Powstalo ich kilkadziesiat. Przygladajac sie im wszyst-
kim, doszli$my do dwéch wnioskéw. Po pierwsze, prawie wszystkie z tych
rekomendacji byly juz wielokrotnie zgtaszane przez réznych uczestnikow
zycia publicznego, nie sa odkrywcze. To co zebraliSmy juz nieraz byto po-
wiedziane, takze przez nas - autoréw Raportu. Po drugie, zaczeliSmy sie
zastanawiac, czy problem naszego panstwa - tak jak go sformutowalismy
w przeslaniu Raportu, zamieszczonym na poczatku - zostalby rozwigza-
ny, czy nasze grzechy gtéwne przestalyby nimi by¢, gdyby wszystkie te
rekomendacje zostaly zaakceptowane i wdrozone? Niewatpliwie to by
pomoglo, ale nie stanowiloby rozwigzania. Wiara poktadana w licznych
szczegdlowych rozwigzaniach moze by¢ uluda. Doktadnie jak w przy-
padku kolejnych przedsiewzie¢ deregulacyjnych i antybiurokratycznych:
czym wiecej konkretnych, precyzyjnych posunie¢ inicjowano, tym bar-
dziej biurokracja i biurokratyczna regulacja dziatalnosci gospodarczej
kwitla. Biurokracja odradzala sie jak Hydra po kazdej ucietej jej glowie.

PostanowiliSmy, Ze nasze rekomendacje umie$cimy w Internecie obok
Raportu, ale do naszego opracowania ich nie wlaczymy. Natomiast w jego
zakonczeniu przedstawimy wizje dobrego panstwa, pokazujac tym samym
postulowany kierunek zmian - przyjmujac, Ze w istocie zaleza one nie od
szczegotowych posunieé, ktére w swojej masie moga wzajemnie sie znosié
i dalej rozwoj Polski bedzie krepowany, ale od calosciowego ujecia i zrozu-
mienia naszej sytuacji i konsekwentnego strategicznego dazenia w wy-
branym kierunku. Zaleza one takze od podjecia intensywnej i nieustajacej
pracy, majacej na celu formowanie naszego dobrego panstwa.

Chyba nikt nie watpi w potrzebe usprawnienia panstwa. Od zmiany
sposobu funkcjonowania panstwa zalezy poprawa wielu innych dzie-
dzin zycia spotecznego i otwarcie nowej rozwojowej perspektywy. Nasz
Raport, ukazujac ,grzechy gtéwne” Rzeczypospolitej, wskazuje zarazem,
ze panstwo jest niezbednym i pierwszoplanowym aktorem uczestnicza-
cym w organizowaniu wspélnego zycia mieszkancow jego terytorium.
Zle dzialajac, moze jednak - ze wzgledu na swe dysfunkcje - blokowac
indywidualny i zbiorowy potencjal.

Wspolczesne panstwo jest bardzo ztozonym konglomeratem instytucji
ijednoczesnie stanowi polityczna organizacje obywateli. Nie istniejg uni-
wersalne, jednoznaczne recepty na organizacje dobrego panstwa. Mozna
wszakze okresli¢ jego gldéwne cechy. Dobre panstwo to demokratyczne
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panstwo prawa, ktérego agendy i poszczegdlni przedstawiciele dziataja
w ramach prawa, unikajac jednak formalistycznego legalizmu. To pan-
stwo, ktérego legitymacja wynika z odzwierciedlenia zréznicowanych
wartosci i postaw obywateli, ktérzy maja rowny i wolny dostep do zycia
politycznego, kulturalnego, gospodarczego. To panstwo gwarantujace
iwramach zasady pomocniczosci aktywnie wspierajace prawa i wolnosci
obywateli, by mogli jak najlepiej wykorzystac¢ potencjat swojej podmio-
towosci. To panstwo zapewniajace sprawiedliwy dostep do ustug i débr
publicznych. To panstwo stwarzajace warunki do rozwoju zaré6wno w wy-
miarze materialnym, jak i kulturowym. Dobre panstwo to takie, ktére
nie tlumigc autonomii obywateli, jest przez nich traktowane jako dobro
wspolne warte szacunku, zaangazowania i wymagajace wspoélnej troski.

Tak rozumiane dobre panstwo nie jest, bo nie moze by¢, stale dosko-
natle i niezmienne w swej konstrukcji ustrojowej i formach aktywnosci.
Musi by¢ stopniowo przeobrazane, czerpiac swa site zaréwno z gotowosci
obywateli do samoorganizacji w strukturach spoteczenstwa obywatel-
skiego, z ich przedsiebiorczoscii kreatywnosci, jak i z naturalnej dla zréz-
nicowanego spoleczenstwa energii sporu, konfliktu, jednoczesnie chro-
niac wspolnote przed otwartymi antagonizmami. Dobre panstwo dziala
dobrze niezaleznie od ideowej orientacji rzadu aktualnie sprawujacego
wladze w ramach demokratycznego mandatu udzielonego przez spotle-
czenstwo.

Niestety nasze panstwo jest wcigz bardzo dalekie od tego wzoru. Jego
dysfunkcje odczuwamy - jako obywatele - czesto dotkliwie, borykajac sie
z opieszala, nie zawsze kompetentna administracja i nierzadko kafkow-
skimi instytucjami dzialajacymi wedtug niejasnych, sobie tylko znanych
regul. Trudno jest zrozumie¢, dlaczego panstwo blokuje potencjal energii
obywatelskiej, zamiast go wyzwala¢; dlaczego blokuje dostep do informa-
cji i zasobéw publicznych, zamiast dziala¢ w sposéb jawny i przejrzysty;
dlaczego nie wdraza nowoczesnych instrumentdéw zarzadzania publiczne-
go, zamiast tego stosujac przebrzmiale, nieefektywne procedury; dlaczego
jegourzednicy i struktury urzednicze dzialaja rutynowo, bezrefleksyjnie
inieucza sie? Te dysfunkcje wida¢ gotym okiem, a mimo to nie sg one wy-
starczajaco szybko i intensywnie usuwane. To razace. A jednocze$nie fakt
ten potwierdza nasze przekonanie, Ze liczne obserwowane na co dzien
dysfunkcje maja swoje glebokie instytucjonalne i kulturowe zZrédia. Do
nich trzeba siegna¢, aby udato sie rozpoznane dysfunkcje trwale usunac.
Bez tego nasze czesto nieskoordynowanie, podejmowane ad hoc wysitki
sg skazane na niepowodzenie lub co najwyzej na daleko niesatysfakcjo-
nujace powodzenie czgsciowe.

Rzeczypospolitej nie naprawi nikt inny niz jej obywatele, czyli my. Jak
jednak przekonac obywateli do propanstwowego dzialania, ktore przeta-
maloby atrofie sfery publicznej i obywatelskiej wyrazajaca sie w niklym
zaangazowaniu Polakéw w zycie publiczne? Jak wspélnie poprawic¢ Rzecz-
pospolita, by lepiej pomagala swym mieszkancom w realizacji ich aspi-
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racji i jednoczesnie efektywnie organizowatla ich zbiorowe zycie wobec
wyzwan zmieniajacego sie otoczenia?

Nie ludzmy sie, zZe sprawe rozwigze charyzmatyczny wodz z gotowa
recepta na wszelkie dolegliwo$ci panstwa. Taka operacja mogtaby sie
dokona¢ jedynie za cene radykalnej redukcji ztozonosci spotecznego zy-
cia i (niemozliwej do przeprowadzenia) kulturowej homogenizacji spote-
czenstwa, ktére zostaloby poddane hegemonii aparatu panstwa. Panstwo
autorytarnej mobilizacji mogloby nawet w krétkiej perspektywie zyskac
na operacyjnej sprawnosci, kosztem jednak radykalnego ograniczenia
potencjalu rozwojowego i stworzenia podstaw do glebokich spotecznych
podzialéw i ostrych konfliktéw.

Ostrzegajac przed pokusa autorytarnej wersji modernizacji Polski,
twierdzimy jednak zgodnie, Ze niewatpliwie proces zmian zalezy od jako-
$ci panstwowego przywdédztwa - od tego, czy do reformatorskiego zrywu
poprowadza nas liderzy dysponujacy autorytetem i wizja, a jednoczesnie
$wiadomi koniecznosci samoograniczenia wiasnych przywdédczych am-
bicji, tak by nie stlumily podmiotowo$ci innych aktoréw zmiany. Stawka
nie jest bowiem budowa silnego panstwa w rozumieniu sity wiadzy, lecz
dobrego, a jednoczes$nie sprawnego panstwa, w ktérym sila jest jednym
z aspektow rzadzenia i zarzadzania.

Tworzenie tak zdefiniowanego dobrego panstwa, wolnego od cigza-
cych na nim dzi$ grzechéw, wymaga podjecia nastepujacych dziatan:

Dobre panstwo musi opierac sie na skonsolidowanym ladzie konstytucyj-
nym. Dookreslenia wymagaja kluczowe kwestie ustrojowe, gwarantujace
spojnos¢ i sprawnosc¢ przywodztwa panstwowego (relacje prezydent-pre-
mier), bezstronno$¢ organdéw wylaczonych z rywalizacji polityczne;j,
wzmocnienie ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego (III etap refor-
my) oraz sprawne narzedzia konstytucyjnej ochrony tadu demokratycz-
nego, wolnosci i praw obywatelskich.

Dobre panstwo musi mie¢ sprawny aparat analityczno-studialny. Niezbed-
ny jest panstwowy o$rodek mysli strategicznej, ktérego dzialanie opiera-
loby sie na uznaniu, ze w coraz bardziej zréznicowanym i coraz lepiej wy-
ksztalconym spoleczenstwie wiedza potrzebna do skutecznego rzadzenia
jest rozproszona pomiedzy wiele podmiotéw. Tworzenie mysli strategicznej
musi polegac¢ na generowaniu oryginalnych, wiasnych koncepcji rozwojo-
wych (suwerenna mysl strategiczna) przy wykorzystaniu wszystkich moz-
liwych zasoboéw wiedzy i intelektu oraz ich twérczym uogélnianiu.

Dlatego tez dobre panstwo musi aktywnie zarzadzaé przysztoscia, podej-
mujac systematycznie projekty dialogu strategicznego z szerokimi gru-
pamiinteresariuszy, wzmacniajac w ten sposéb zdolno$¢ do samouczenia
sie i rozpoznawania sygnaléw zmiany. Przysztos¢ wymaga aktywnego
tworzenia.



PANSTWO | MY

10.

ZAKONCZENIE 145

Dobre panstwo podtrzymuje swoja legitymacje dzialajac transparentnie,
co oznacza, ze nie tylko informuje o swych dzialaniach, lecz takze udo-
stepnia swoim obywatelom zasoby publicznie wytwarzanych danych
i informacji w formule otwartego rzadu. Staje sie to wazng sktadowg in-
frastruktury spotecznej samowiedzy i sprzyja rozliczalnosci rzadzacych.

Dobre panstwo nieustannie odnawia polityczng legitymacje, zmniejszajac
bariery dla politycznego zaangazowania obywateli w sprawy lokalne
i ogoélnokrajowe przez réznorodne instrumenty partycypacji i dialogu.
Jednocze$nie panstwo wspiera dzialania na rzecz rozwoju demokratycz-
nych kompetencji obywateli.

Dobre panstwo unika pokusy technokratycznej polegajacej na przekona-
niu, ze zlozone problemy mozna tatwo rozwigzywac za pomoca prostych
instrumentéw technicznych czy prawnych. Bezpieczenstwo publiczne
nie wzrosnie za sprawa jedynie rozwoju systemdéw monitoringu i cyfrowej
inwigilacji obywateli, jako$¢ systemu edukacyjnego nie poprawi sie wsku-
tek budowy totalnego systemu informacji o§wiatowej. Rozwigzania tech-
niczne nie sg neutralne i same sg Zrédlem niepewnosci, jesli nie sa pod-
dawane spotecznemu osadowi i kontroli obywatelskiej. Podobnie, ztoZone
problemy spoteczne i gospodarcze nie zostang rozwigzane przez wydanie
kolejnych ustaw i rozporzadzen.

Dobre panstwo jest panstwem innowacyjnym, a wiec aktywnie poszu-
kujacym rozwiazan dla pojawiajacych sie nowych probleméw, wyzwan
i potrzeb, ze Swiadomoscia ryzyka porazki. Porazka jest Zrédlem wiedzy
niezbednej do samouczenia sie. Akceptacja ryzyka i zasada proinnowa-
cyjnego zarzadzania nim musi by¢ wpisana w reguty dzialania instytucji
panstwa.

Dobre panstwo w sposéb podmiotowy traktuje organizacje obywatelskie.
Przejawem tego jest odbiurokratyzowanie mechanizmdéw ich publicznego
wsparcia, unikajacego kolonizacji sfery spotecznej. W tym celu panstwo
zapewnia funkcjonowanie mediéw publicznych wolnych od presji poli-
tycznej oraz neutralnych politycznie platform wymiany wiedzy i utatwia
dostep do otwartych, publicznych zasob6éw nauki, kultury i administracji
publicznej.

Dobre panstwo jest panstwem inkluzywnym, ktére uznaje godnosc
wszystkich oséb bez wzgledu na ich indywidualne cechy, czego najlep-
szym wyrazem jest aktywne wspieranie potencjatu ich podmiotowoéci.

Dobre panstwo nie godzi sie na narastanie nieréwnosci spotecznych - musi
temu przeciwdziala¢, prowadzac polityke wyréwnywania szans zyciowych,
zapewniajac niezbedny poziom spéjnosci i solidarnosci spotecznej.
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Jedna z zasadniczych cech dobrego panstwa jest cigglos¢ jego zobowia-
zan wobec obywateli. Zmiana rzadzacych i politycznej struktury rzadu
nie moze oznaczac przekreslania zobowiazan przyjetych przez poprzed-
nikéw. Dotyczy to w szczegélnosci regutl dostarczania okreslonych swiad-
czen i uslug publicznych.

Dobre panstwo jest panstwem prowadzacym przemyslang i dlugofalowa
polityke demograficzng umozliwiajaca godzenie roél rodzicielskich i za-
wodowych, wydluzenie wieku aktywnosci zawodowej oraz utatwiajaca
wchodzenie na rynek pracy oséb mtodych. Elementem tej polityki po-
winny stac sie takze dlugofalowo nakreslone i konsekwentnie wdrazane
zasady polityki imigracyjnej obejmujace repatriacje oraz dziatania przy-
ciggajace wykwalifikowanych pracownikéw zwiekszajacych potencjat
polskiego rynku pracy.

Dobre panstwo prowadzi polityke ukierunkowana na jakos¢ pracy, w tym
jej godziwe wynagradzanie. Waznym elementem tych staran powinno
stac sie m.in. wprowadzenie godzinowej ptacy minimalnej dla wszystkich
form zatrudnienia oraz uchwalenie nowego Kodeksu pracy.

Wspdlczesna gospodarka, coraz czesciej okreslana jako ,gospodarka cy-
frowa”, w coraz wiekszym stopniu polega na wykorzystywaniu zasobow
intelektualnych w relacji do zasobéw materialnych. Obecnie o wiele istot-
niejsze staly sie zasoby i aktywa pozamaterialne - intelektualne (intangi-
ble), w szczegolnosci wiedza i informacja. Dobre panstwo sprzyja zatem
generowaniu tych zasobéw i czynnikéw oraz uruchamia rozwigzania
i mechanizmy, ktére temu stuza, a ktére sg zwigzane z takimi sferami
zycia zbiorowego, jak kultura, edukacja, nauka i zdrowie.

Dobre panstwo dba o wlasciwe unormowanie i podzial praw wiasnosci
intelektualnej, czyli takie uregulowania, ktére sprzyjaja generowaniu wie-
dzy i tworzeniu doébr kultury, utatwiaja dostep do niej i otwarta komu-
nikacje. Konieczne jest zachowanie réwnowagi miedzy uprawnieniami
twoércoéw, producentéow i odbiorcow.

Dobre panstwo to takie, ktore jest w stanie podola¢ wyzwaniom ptynacym
z miedzynarodowego otoczenia, tak aby utrzymac i umacnia¢ swoja pod-
miotowo$¢ w warunkach nieuniknionej wspélzaleznos$ci oraz umozliwic tym
samym wykorzystanie i pomnozenie krajowego potencjatlu rozwojowego.

Dobre panstwo to panstwo wyposazone w zdolnos$ci rzeczywistej ochrony
intereséw narodowych w stosunkach miedzynarodowych. W przypadku
naszego panstwa oznacza to przeciwdzialanie trendom dezintegracyjnym
w Europie, wzmocnienie wieloplaszczyznowej wspolpracy transatlantyc-
kiej oraz zwiekszenie uczestnictwa Polski w polityce globalne;j.
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18. Dobre panstwo to panstwo, ktére respektuje zasady przyzwoitej legisla-
cji, kieruje sie w swoich dzialaniach regulg ,rzadéw prawa” a nie ,rzadéw
poprzez prawo”, tworzy prawo spojne i stabilne oraz takie, ktére nie gene-
ruje wysokich kosztéw. Prawo stanowione przez panstwo w rowny spo-
sob traktuje obywateli, nie jest dla nich zbyt restrykcyjne, a dochodzenie
roszczen przez obywateli nie jest nazbyt kosztowe.

To zestawienie cech dobrego panstwa pomija wiele istotnych kwestii
zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa, jak cho¢by stosowanie instru-
mentéw wiadztwa hierarchicznego. W naszym rozumieniu taka zdolnos¢
bedzie jednym ze skutkéw naprawy, nie jej sprezyna. Wychodzimy bo-
wiem z przekonania, ze Rzeczpospolita moga poprawic jedynie jej oby-
watele - obywatele dzialajacy w sposéb zorganizowany.

Rzeczpospolita, jako dobro wspdlne obywateli, stanie sie dobrym pan-
stwem, o ile zdota podja¢ wymienione wyzej zadania i polaczy¢ je w jeden,
spojny projekt tworzacy samopodtrzymujaca sie spirale rozwoju.
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