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W drodze do demokratycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009

PROGRAM KONFERENCJI

10.00-10.45 I sesja plenarna

Otwarcie konferencji, wprowadzenie
- Janusz Kochanowski, Rzecznik Praw Obywatelskich

Prezentacja problematyki sesji tematycznych

- Przewodniczacy: Witold Kiezun, Pawet Spiewak, Stanistaw
Gomutka, Michat Kleiber, Antoni Z. Kaminski, Wojciech Roszkowski,
Adam D. Rotfeld

10.45-11.15 Przerwa na kawe

11.15-14.00 Sesje tematyczne I-VII

I sesja: Panstwo i prawo. Ustréj konstytucyjny. Sadownictwo
Przewodniczacy: Witold Kiezun, Marek Zubik

Uczestnicy:

Zbigniew Stawrowski, Czy Polacy stali sie bardziej obywatelami po
dwudziestu latach transformacji ustrojowej?

Dariusz Dudek, Jakie rozwigzania systemowo-ustrojowe powinna
mie¢ Polska?

Witold Kiezun, Patologia zarzqdzania publicznego

Marek Zubik, Jak zracjonalizowaé polski parlamentaryzm?

Janusz Kochanowski, Za duzo przepiséw, za mato prawa

Irena Kaminska, Czy Polska ma wizje wymiaru sprawiedliwosci?
Adam Zielinski, Efektywnosé sqgdowej ochrony wolnosci i praw jed-
nostki w Polsce

Maciej Dybowski, Dysfunkcjonalnosé polskiego wymiaru sprawie-
dliwosci

Dyskusja
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II sesja: System polityczny
Przewodniczacy: Pawet Spiewak

Uczestnicy:

Zdzistaw Krasnodebski, Komunizm i postkomunizm

Rafat Matyja, Osie konfliktéw politycznych

Jacek Wasilewski, Elita polityczna i meandry polskiej demokracji
Henryk Domanski, Konsolidacja demokracji a gtosowanie
w wyborach

Jan Filip Stanitko, Ekonomia polityczna pézZnego postkomunizmu
Dyskusja

III sesja: Ustréj gospodarczy. Polityka spoteczna. Kryzysy
Przewodniczacy: Stanistaw Gomutka

Uczestnicy:

Witold Gadomski, Stabe, represyjne paristwo polskie — skutek histo-
rii, czy zahamowania reform?

Ryszard Bugaj, Gospodarcze i pozagospodarcze uwarunkowania
polskiej transformacji

Marek Wierzbowski, Zagadnienia prawne ustroju gospodarczego
Polski w swietle dorobku 20-lecia RP i perspektyw rozwoju gospo-
darczego

Barbara Btaszczyk, Bilans przeksztatcer wtasnosciowych gospodar-
ki polskiej a doswiadczenia Swiatowe

Witold M. Ortowski, Dlaczego w Polsce po roku 1989 nie powiodty
sie préoby dtugotrwatego podniesienia tempa wzrostu gospodarczego
oraz stopnia aktywnosci zawodowej obywateli?

Mirostaw Gronicki, Dwadziescia lat przemian gospodarczych w Pol-
sce z perspektywy rynku kapitatowego

Dyskusja

IV sesja: Nauka i Edukacja. Kultura i Wychowanie. Konflikt kultur
Przewodniczacy: Michat Kleiber

Uczestnicy:

Michat Boni, Kapitat intelektualny Polski a nowe przewagi konku-
rencyjne

Stefan Jackowski, Uniwersytety na rozdrozach
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Maciej Zylicz, Kulturotworeza rola nauki

Tomasz Merta, Modernizacja a dziedzictwo — wyzwania, szanse
i bariery

Kazimierz Michat Ujazdowski, Mecenat petnowymiarowy. Bilans
dwudziestolecia i projekt polityki kulturalnej w trzeciej dekadzie
Dyskusja

V sesja: Spoteczenstwo obywatelskie. Media. Ko§ci6t
Przewodniczacy: Antoni Z. Kaminski

Uczestnicy:

Piotr Glinski, Bariery rozwoju spoteczeristwa obywatelskiego w Pol-
sce

Tomasz Zukowski, Debata publiczna

Piotr Legutko, Media a spoteczeristwo obywatelskie

Zbigniew Nosowski, Kosciét katolicki w Polsce po roku 1989: blizej
spoteczeristwa czy blizej wtadzy?

Jacek Kochanowicz, Kultura biurokratyczna i wolnosci gospodarcze
Barbara Fedyszak-Radziejowska, Spor demosu z wtadzq o demokra-
e

Dyskusja

VI sesja: Rola historii. Zmagania o Polske. Rozliczenia

z przeszloscia
Przewodniczacy: Wojciech Roszkowski

Uczestnicy:

Jan Kieniewicz, Polskie zmagania czy zmagania o Polske?

Jan Kofman, Spér o PRL

Antoni Dudek, Rola IPN w procesie rozliczen z dziedzictwem dykta-
tury komunistycznej w Polsce

Bronistaw Wildstein, Polityka i pedagogika historyczna III RP
Dariusz Gawin, Polityka historyczna — préba bilansu

Antoni Libera, Widmo polskiego ciemnogrodu: walka i jej pozory
Dyskusja
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VII sesja: Polska w Europie
Przewodniczacy: Adam Daniel Rotfeld

Uczestnicy:

Mikotaj Dowgielewicz, Polska w Unii Europejskiej — bilans zyskow
1 strat

Marek Cichocki, Strategie narodowe w Unii Europejskiej — przy-
ktad Polski

Janusz Reiter, Stosunki Polski z Niemcami it USA - stan i perspek-
tywy

Jerzy Pomianowski, Stosunki Polski ze wschodnimi sqsiadami
Adam Kobieracki, Ewolucja struktur bezpieczeristwa z punktu wi-
dzenia intereséw Polski (NATO, OBWE, EU/ESDE rezim CFE)
Stanistaw Koziej, Polityka obronna a bezpieczeristwo Polski
Dyskusja

14:00-15:00 Lunch
15:00-17:00 1II sesja plenarna

@ Relacje z obrad sesji, wnioski @
- Przewodniczacy: Witold Kiezun, Marek Zubik, Pawet Spiewak,
Stanistaw Gomutka, Michat Kleiber, Antoni Z. Kaminski, Wojciech
Roszkowski, Adam D. Rotfled

Podsumowanie i zamkniecie konferencji
- Janusz Kochanowski, Rzecznik Praw Obywatelskich
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Witold Kiezun

Wprowadzenie

Wladza wykonawecza i ustawodawcza

W Polsce, wedtug danych Eurostatu pracuje zawodowo jedynie 54 %
dorostych obywateli, przy §redniej w Unii Europejskiej 64%, w Danii
77.4%, w Szwecji 71%. Wysoki procent os6b dorostych niezdolnych do
pracy utrzymuje sie z panstwowych rent, ktérych koszt stanowi 3,9 %
PKB przy $redniej w Unii Europejskiej 1,2%.

W sektorze publicznym, realizujacym podstawowe role panstwa:
opiekuncza, edukacyjna, kontrolna, arbitrazowa, koordynacyjna,
a takze i w ograniczonym zakresie produkcyjna, pracuje 41 % ogétu za-
trudnionych. W roku 2008 srednie uposazenie w tym sektorze wynosi-
to 3333 zt miesiecznie (w prywatnym 2772 zl miesiecznie). W wyniku
szeregu badan mozna stwierdzié, ze wystepuja w nim w wysokim stop-
niu patologie organizacji administracyjnych, obrazowo przedstawiane
jako Czterech Jezdzcéw Apokalipsy Biurokracji, tj. Gigantomania, Ko-
rupcja, Luksusomania i Arogancja Wladzy, jak réwniez pozorna dzia-
talno$é typu negatywnej fikcji organizacyjne;j.

W Centrum administracji publicznej wzrost stanu zatrudnienia
w latach 1990-2007 wyniést 274,35 %, przy wzroscie PKB per capi-
ta, liczonego wedtug sity nabywczej (PPP) ca 20%. Podobnie przedsta-
wia sie gigantomania aparatu samorzadowego wzbogaconego w 1999
roku o dwa szczeble zarzadzania: powiaty i zamiejscowe urzedy woje-
wodzkie. Skale gigantomanii szczebla powiatowego jasno charaktery-
zuje poréwnawcze zestawienie $redniej liczby ludnosci przypadajacej
na jeden ziemski powiat w Polsce i na réwnorzedne jednostki drugie-
go szczebla samorzadowego w tych krajach Unii Europejskiej, w kto-
rej ten szczebel istnigje (nie ma go w Wielkiej Brytanii). W Polsce jest
to ca 88 tysiecy mieszkancéw, w Niemczech 198 tys., we Wtoszech 561
tys., w Holandii 397 tys. Wysoka skala dynamiki wzrostu administracji
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umiejscawia Polske niemal na dnie poréwnaweczej tabeli Unii Europej-
skiej, zblizajac sie do wyznacznik6w w pokolonialnych krajach afry-
kanskich.

Dynamika wzrostu zatrudnienia w administracji taczy sie z podob-
nym wzrostem dzialalnosci ustawodawczej. Porownujac dane staty-
styczne z roku 1990 i 2007 otrzymujemy nastepujace wskazniki wzro-
stu:

* zatrudnienie w administracji samorzadu terytorialnego 255.41%

* liczba stron Dziennika Ustaw 1.334.42%

* liczba pozycji Dziennika Ustaw 344.97%

* liczba Dziennikéw Ustaw 272.82%

Statystyczny raport opracowany przez OECD, a opublikowany
w 2008 roku przez Wall Street Journal, okreslajacy stopien ogranicze-
nia wolnoS$ci gospodarczej poprzez restrykcyjnosé przepiséow, plasu-
je Polske wérdéd 157 krajéw na 87 miejscu, przedostatnim w krajach
Unii Europejskiej i na ostatnim wéréd 10 krajow przyjetych do Unii
w 2004 roku. Podobny raport World Bank’u plasuje Polske na 142 miej-
scu wsrod 181 ocenianych krajéw.

Zwraca uwage typowe zjawisko wzrostu dziatalnoéci ustawodawczej
po zmianie koalicji parlamentarnej. Nowy zespét aparatu administra-
cyjnego charakteryzuje sie dynamika koncepcji ustawodawczych, co
z reguly w efekcie taczy sie z konieczno$cig zwiekszenia zatrudnienia
dla ich realizacji. Powstaje w ten sposéb swoisty ,,zaklety krag” roz-
woju organizacyjnego. Nalezy jeszcze dodaé, ze niski poziom redakcji
szeregu ustaw zmusza do czestej ich nowelizacji. Np. Ustawa o refor-
mie administracji wydana w czerwcu 1998 roku jeszcze w tym samym
roku wymagata kilkudziesieciu nowelizacji, co $wiadeczy o niskich kwa-
lifikacjach postéw i senatoréw wybieranych z list partyjnych uformo-
wanych przez kierownictwa partii, nieraz niewatpliwie na zasadzie ku-
moterstwa, czy nawet zobowigzan finansowych (np. znana sprawa we-
ksli gwarancyjnych w Samoobronie). W obowiazujacym obecnie syste-
mie proporcjonalnej ordynacji wyborczej nie istnieje bierne prawo wy-
borcze indywidualnego zgloszenia swojej kandydatury jedynie popar-
tej, jak to ma miejsce w wielu krajach, przez okreslong liczbe oséb.

Z badan aktywnosci postow wynika, ze mniej wiecej jedna czwarta to
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sg tzw. ,,anonimi”, nie angazujacy sie aktywnie, bierni uczestnicy ze-
bran plenarnych i komisji, stuzacy tylko w ramach dyscypliny partyj-
nej do glosowania. Stad tez w badaniach hierarchii prestizu zawodéw
politycy-parlamentarzys$ci zajmuja bardzo odlegle miejsce. Te nega-
tywna ocene partyjnych politykow potwierdzily wybory wedtug ordy-
nacji wiekszoSciowej na stanowisko prezydentéw, burmistrzéw i wéj-
tow - 84% wybranych to byli kandydaci bezpartyjni. Nalezy tez zwro-
ci¢ uwage na podobne do wystepujacego w administracji zjawisko gi-
gantomanii wladzy ustawodawczej. Sejm II RP przed wojng liczyt 208
postéw. Srednia §wiatowa nizszej izby ustawodawczej to 195 reprezen-
tantéw, w Unii Europejskiej 238, w catej Europie 223. Polski Sejm - 460
postéw, a Kongres USA 435 kongresmenéw. W Senacie w USA zasiada
100 senatoréw, podobnie jak w Polsce.

Stajac sie w my$l Traktatu Lizbonskiego superregionem federa-
cji europejskiej nie mozemy zapominaé réwniez o Parlamencie Eu-
ropejskim, nawiasem moéwiac pozbawionym istotnych praw ustawo-
dawczych, ale sktadajacym sie az z 750 cztonkéw. W dodatku wedru-
jacych ze Strasburga do Brukseli i z powrotem. Koszty tej nonsensow-
nej eskapady, majacej na celu zaspokojenie post-imperialnych ambicji
francuskich, to ca 250 mln. euro rocznie. Jest to jeden z probleméw
krytycznej analizy struktury Unii Europejskiej. Obowiazujaca ,,poli-
tical correctness” w tej dziedzinie jest zadziwiajaca, bowiem wszelka
préba krytyki struktury i polityki Unii Europejskiej jest traktowana
jako przejaw eurosceptycyzmu. Tymczasem obowiazujaca obecnie ide-
ologiczna struktura liberalno — lewicowa (a nawet lewacka) podstawo-
wych sit Unii Europejskiej ksztattuje jej organizacje bijaca historyczne
i éwiatowe rekordy biurokratycznej formalizacji. Jest to swoiste pola-
czenie tradycji burzuazyjnej biurokracji zachodnio-europejskiej z tra-
dycja, tak dobrze nam znanej, komunistycznej lewicy.

Patologia korupcji jest jednym z najwazniejszych elementow
niesprawnosci dziatania wszystkich typéw rodzajéw wtadzy w Polsce.
W corocznej ocenie Transparency International stale zajmujemy jed-
na z najgorszych pozycji w Unii Europejskiej. Szczesliwie do Unii Eu-
ropejskiej zostaly przyjete Rumunia i Bulgaria, majace jeszcze gorsze
wskazniki korupcji niz Polska. Bulgaria stracita nawet z tego powo-
du przyznane jej dotacje z Unii Europejskiej. Przedmiotem mego zain-
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teresowania jest jednak korupcja ,legalna”, korupcja administracyjna
polegajaca na dziatalno$ci wszystkich rodzajéw wtadzy dla uzyskania
doraznych korzy$ci jakichs$ grup spotecznych kosztem ogélnego intere-
su panstwa jako organizacji o zdefiniowanych celach. Ta forma korup-
¢ji jest grozniejsza niz korupcja indywidualna na zasadzie ,,do ut des”,
bowiem jej koszty siegajg nieraz powaznego procentu dochodu narodo-
wego, a wiec sg odczuwalne przez wszystkich obywateli.

Klasycznymi jej przyktadami sa: ,,reforma powiatowa” w 1999 roku
i szereg naduzyé w procesie prywatyzacji, gdzie za tzw. ,cene rynko-
wa” sprzedawano duzo ponizej wartosci nieraz wazne obiekty gospo-
darcze. Reforma powiatowa nie miata naukowego uzasadnienia w do-
bie Swiatowej tendencji sptaszczania struktur organizacyjnych i roz-
woju techniki elektronicznej we wszystkich kontaktach urzad-urzad
i urzad-obywatel. W gre wchodzily interesy polityczne, stworzenie
elektoratu terenowego dla konkretnej partii politycznej i oczywiscie lo-
kalne korzys$ci miast §redniej wielkoSci. Jesli chodzi o proces prywaty-
zacji to World Bank przeprowadzit badania ankietowe wsrod inwesto-
réw zagranicznych, stwierdzajac powszechno$é wyptacania tzw. ,ko-
misyjnego”, co gorzej, rzekomo za cene 3 tysiecy $ USA Sejm przeglo-
sowal ustawe korzystng dla inwestora zagranicznego. Marszatek Sej-
mu Maciej Plazynski zawiadomit prokuratora rejonowego w Warsza-
wie, ktéry jednak umorzyt postepowanie, gdyz World Bank o$wiadczyt,
ze ankieta byta anonimowa.

Jedna z najdotkliwszych afer byla sprawa tzw. Narodowych Fun-
duszy Inwestycyjnych, ktérymi objeto ponad 400 dobrze pracujacych
przedsiebiorstw. Po kilku latach okazato sie, ze ich majatek ,,przeply-
nat” do oszukanczych zagranicznych firm w postaci wysokich optat za
,profesjonalne zarzadzanie”. Wiekszos$¢ przedsiebiorstw zbankruto-
wata, 300 000 pracownikéw stracito prace, a 29 mln wlascicieli udzia-
t6w zostalo z bezwarto$ciowymi akcjami.

Realizacja postulatéw wolnosci i postawy obywatelskiej
Zasady osobistej indywidualnej autonomii i pelnej wolnosci pogla-
déw, réwnosci praw wszystkich obywateli przy legalnej podstawie me-
chanizmu zréznicowania indywidualnego, czy spotecznego sa niewat-
pliwie punktem wyjscia transformacji naszego ustroju. Wydaje sie spe-
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cjalnie wazne upowszechnienie §wiadomosci granic indywidualnej au-
tonomii, granic postepowania wedtug wtasnej woli i wyksztalcenie in-
dywidualnej tolerancyjnej postawy w stosunku do odmiennych pogla-
déw. Klasycznym przyktadem pierwszego problemu jest pozornie ir-
racjonalny fenomen wolnosci na skutek jej ograniczenia, podobny do
znanego Mickiewiczowskiego odniesienia do pamieci litewskiej ojczy-
zny, ktérej wartos§é ocenia sie, tak jak warto$é¢ zdrowia, dopiero po jej
utracie.

Wspéblezesnym przyktadem tego fenomenu jest moznos$é swobodne-
go poruszania sie samochodem po drogach publicznych dzieki stosowa-
niu sie do ograniczajacych indywidualng wolnos¢ przepiséw ruchu. Au-
tentyczna operacyjna, osobista wolnos¢ jest wiec funkcjg zgody na jej
spoteczne ograniczenie. Powszechne zautonomizowanie akceptacji tej
zasady jest niezbedne dla demokratycznego modelu rzadzenia publicz-
nego, realizowanego przez okre§lone organy administracji.

Zasada tolerancji odmiennych pogladéw ma réwniez specjalne zna-
czenie bedgc zaprzeczeniem ,syndromu wroga”, swoistego kanonu
systemu tzw. ,demokracji ludowej”. Komunistyczna, stalinowska teze
0 permanentnej walce z coraz to nowymi wrogami pojawiajacymi sie
zgodnie z zasada: ,kto nie jest z nami jest przeciwko nam” okreslit
juz dawno Maksym Gorkij twierdzac, ze ,,jesli wrég nie poddaje sie, to
trzeba go zniszczy¢”. Swoista strategia ,,syndromu wroga” uksztatto-
wala sie w procesie podejmowania decyzji administracyjnych i w struk-
turze aktywnosci politycznej i medialne;j. Jej kategoryzacja obejmowa-
ta szereg negatywnych form krytyki potencjonalnego oponenta, takich
jak :

* $wiadome ztludzenie perspektywiczne, postrzeganie rzeczywisto-
§ci tylko z jednego doktrynalnie ustanowionego punktu widzenia.
Swoista akceptacja paralaksy w odniesieniu do zjawisk spotecz-
no — ekonomicznych,

* dostosowanie analizowanej tresci do zalozonego stereotypu wro-
giej postawy oponenta,

* kumulacja negatywo6w, jednostronne ich zmasowanie z zapozna-
niem elementéw pozytywnych,

* og6lnikowos§¢ stawianych zarzutéw,

* pochopna generalizacja, jeden negatywny przyktad uzasadnia juz
negatywng ocene,
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* Swiadomie btedna ocena zwiazkéw przyczynowych, argumentacja
ad verecundiam, powolywanie sie na autorytety z innej dziedzi-
ny dla udowodnienia negatywnej oceny(np. autorytety polityczne
w ocenach wymagajacych profesjonalnej tezy).

Sadownictwo

Mozna by udowodnié, ze sagdownictwo jest najgorzej dzialajaca wia-
dza. Komunistyczny aparat sadowy nie przeszedl weryfikacji takiej jak
stuzby bezpieczenstwa czy milicja obywatelska. W PRL sady byly mery-
torycznie $cisle podporzadkowane wladzy partyjnej, w istotnych spra-
wach decyzje byly faktycznie (nieoficjalnie) podejmowane przez orga-
ny partii. Sg to rzeczy bardzo dobrze znane i nawet szczegétowo opi-
sywane, dotyczace wyrokéw politycznych, czy korupcji (znana decyzja
polityczna wyroku $mierci za afere miesna). Stad tez sedzig mogt zo-
staé tylko kto$ dyspozycyjny politycznie a kazda préba wywotania kon-
fliktu decyzyjnego z partia konczyta sie natychmiastowa dymisja. Ist-
nieje tez wystarczajaca liczba podejrzen o nieuczciwosé sedziéw, jednak
immunitet i postawa korporacji sedziowskiej uniemozliwita ich wery-
fikacje. Faktem jest, ze procedura sadowa trwa niezwykle dtugo, zna-
ne sg powszechnie przypadki wieloletnich proceséw. Ta niesprawnosé
nie ma uzasadnienia organizacyjnego, bo w Polsce na 100 tys. miesz-
kancow przypada 25,8 sedziéw, a np. w Estonii 17,8, nie méwiac juz o
Francji z 11,9 sedziami. Rowniez wydatki na sgdownictwo w wysoko-
$ci 0,44 % PKB sg wyzsze niz w 20 krajach Europy, np. na Litwie 0,24,
na Wegrzech 0,31 PKB.

Jest to wiec problem, ktéry wymaga fachowego naswietlenia w ra-
mach naszego panelu.

W ostatecznej konkluzji, juz na podstawie wyrywkowego przedsta-
wienia patologii i niesprawnosci funkcjonowania panstwa i postawy
obywateli, mozna stwierdzi¢, ze choé¢ niewatpliwie poziom zycia w Pol-
sce w ciagu 20 lat poprawit sie, to:

— Polska jest obecnie krajem o strukturze podobnej krajom pokolonial-
nym, dobrze mi znanym z 10- letniej pracy w charakterze dyrekto-
ra projektu ONZ modernizacji Afryki Centralnej. Wyzbyliémy sie na
rzecz inwestoréw zagranicznych bez mata catego ciezkiego przemystu,
nie mamy ani jednego koncernu z liczacym sie polskim udziatem ak-
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cyjnym, najbardziej dochodowe polskie przedsiebiorstwo Orlen impor-
tuje rope rosyjska, sprywatyzowaliémy ustugi telefoniczne, elektrycz-
ne i ogrzewnicze, sprzedajac je panstwowym przedsiebiorstwom: fran-
cuskiemu, niemieckiemu i szwedzkiemu, straciliSmy ztote jabtka ban-
kowosci i wielkiego handlu (supermarkety), nie mamy juz wielkomor-
skiej floty handlowej, pasazerskiej i rybackiej, nie mamy wystarczaja-
cego poziomu samodzielnosci energetycznej, ani wystarczajacej infra-
struktury komunikacyjnej (koleje w rozpadzie, tragiczna budowa au-
tostrad), nie méwiac juz o prasie w wiekszoéci opanowanej przez kapi-
tat zagraniczny. Nasza administracja publiczna, sadownictwo, system
konstytucyjny, wtadza ustawodawcza wykazujg zbyt daleko idace nie-
sprawnosci i objete sg catym zestawem patologii organizacji. Nie mamy
juz zadnej Swiatowej wizytowki, jakiego$ polskiego produktu, nawet
nie potrafiliSmy zagospodarowacé etosu Solidarnosci, naszej walki o wy-
zwolenie z komunizmu i pieknej karty II Wojny Swiatowej. Mamy juz
obecnie rozpowszechniana w skali §wiatowej karte wspétuczestnictwa
w Holokausécie i opinie ojczyzny obozow koncentracyjnych z czestym
utozsamianiem Polakéw z nazizmem. JesteSmy za to krajem taniej,
dobrze wyszkolonej sity roboczej i powaznym rynkiem zbytu. W wy-
niku uniewaznienia Traktatu z Nicei i ewentualnej akceptacji Trak-
tatu z Lizbony tracimy prawie dwukrotnie site blokady i site decyzji
w stosunku do Niemiec, odchodzac z grupy 6-ciu wielkich panstw Unii
Europejskiej. Rozwijamy sie w tempie 1 % Sredniego rocznego wzro-
stu PKB w skali 20 lat. Mamy niesprawng spoteczng stluzbe zdrowia
i jeszcze mniej sprawne sadownictwo, bardzo wysoki wskaznik korup-
cji, ,,drenaz moézgéw” (ostatnie dane: ca 25 % emigrantéw nie planuja-
cych powrotu do kraju to ludzie z wyzszym wyksztalceniem). Wymie-
ramy rocznie zgodnie z ujemnym tempem przyrostu 1,23, plus procent
corocznej emigracji. Jesli do tego dodamy niezdolnos§¢ do ekumenicz-
nej wspolpracy politycznej dla dobra kraju, to poglebiona analiza tema-
tyki naszego panelu i szukanie, razem z sgsiednimi panelami, ,$wiatta
w tunelu” jest niezwykle trudnym zadaniem.
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PRZEWODNICZACY:

Witold Kiezun: (ur. w 1922 r.) w 1931 roku przenidst sie do War-
szawy, gdzie w 1939 roku zdal mature w Gimnazjum i Liceum Huma-
nistycznym im. Ksiecia J6zefa Poniatowskiego. W roku 1942 ukonczyt
studia w Szkole Budowy Maszyn i Elektrotechniki (dawniejszej Wa-
welberga i Rotwanda), uzyskujac dyplom technika — inzyniera budowy
maszyn. Poczawszy od 1942 roku studiowat na Wydziale Prawa tajne-
go Uniwersytetu Warszawskiego.

Od pazdziernika 1939 roku bral udziat w wojskowej dziatalnosci
podziemnej. W czasie Powstania Warszawskiego walczyt w Oddzia-
le Specjalnym Harnas, odznaczony w sierpniu 1944 Krzyzem Walecz-
nym, a w dniu 23 wrzeénia 1944 roku dekorowany osobiScie przez do-
wodce AK generata Bora-Komorowskiego wojennym orderem Virtuti
Militari i awansowany do stopnia podporucznika. Po kapitulacji uciekt
z niewoli niemieckiej pod Ozarowem.

Po uzyskaniu stopnia magistra prawa na Uniwersytecie Jagiellon-
skim przenosi sie do Warszawy i pracuje w Narodowym Banku Pol-
skim. W roku akademickim 1951-1952 pracuje jako asystent w SGPiS.
Od roku 1961 uczestniczy w seminarium doktoranckim profesora
Jana Zieleniewskiego w Zakladzie Prakseologii PAN. Uzyskuje w roku
1964 w SGPiS (obecnie SGH) stopien doktora nauk ekonomicznych,
a w roku 1969 stopienn doktora.

Po przejéciu prof. Jana Zieleniewskiego na emeryture obejmuje po
nim w roku 1971 kierownictwo Zaktadu Prakseologii PAN. Nastepnie
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pelni funkcje kierownika Zaktadu Teorii Organizacji Wydziatu Zarza-
dzania Uniwersytetu Warszawskiego i Zaktadu Administracji Publicz-
nej Instytutu Organizacji Zarzadzania i Doskonalenia Kadr. Tytul na-
ukowy profesora uzyskat w 1975 roku. W roku 1980 wyjechat z kraju
na kontrakt w School of Business and Administration Temple Univer-
sity w Filadelfii.

0Od 1980 byt kolejno profesorem School of Bussines Administra-
tion Temple University w Filadelfii, Duquesne University w Pittsbur-
gu, kierownikiem projektu (chief technical advisor) Organizacji Naro-
déw Zjednoczonych w Centralnej Afryce (Burundi i Rwanda), eksper-
tem rzgdu w Burkina Faso, profesorem EHC Université de Montreal
i Université du Quebec a Montreal, Kierownikiem Rady Programowe;j
Polish Institute of Arts and Sciences McGill University w Montrealu,
Profesorem Wyzszej Szkoly Przedsiebiorczosci i Zarzadzania im. Le-
ona Kozminskiego w Warszawie.
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Marek Zubik: (ur. w 1974 r.) profesor Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Kierownik Katedry Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa
i Administracji UW.

Kierownik lub wspétuczestnik wielu programoéw badawczych reali-
zowanych przez Helsiniska Fundacje Praw Czlowieka, Instytut Spraw
Publicznych oraz Komitet Badan Naukowych. Ekspert wspétpracujacy
z Organizacja Bezpieczenstwa i Wspélpracy w Europie.

Stypendysta krajowy Fundacji na Rzecz Nauki Polskiej (1999 r.).

W latach 1998-2002 ekspert zatrudniony w Biurze Studiow i Eks-
pertyz Kancelarii Sejmu.

W latach 2000-2004 sekretarz Sekcji Polskiej Miedzynarodowego
Stowarzyszenia Nauk Prawnych w Paryzu.

W latach 2004-2007 sekretarz Komitetu Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk. Cztonek z wyboru Komitetu Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk na kadencje 2007-2010.

W latach 2002-2007 wicedyrektor Zespotu Wstepnej Kontroli Skarg
Konstytucyjnych i Wnioskéw w Biurze Trybunatu Konstytucyjnego.
Czlonek kolegium redakcyjnego ,,Przegladu Sejmowego”.
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UCZESTNICY: "

Zbigniew Stawrowski: (ur. w 1958 r. ) filozof polityki, w latach
1982 — 2000 uczen i asystent ks. Jozefa Tischnera. Pracuje w Insty-
tucie Studiéw Politycznych PAN. Wspélzatozyciel i wyktadowca Colle-
gium Civitas. Staty wsp6tpracownik miesiecznika ,,Znak”. Wspétzato-
zyciel i dyrektor Instytutu Mysli J6zefa Tischnera. Mieszka w Warsza-

@ wie. @
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Dariusz Dudek: (ur. w 1961 r.) doktor habilitowany nauk praw-
nych, profesor KUL, specjalista w dziedzinie prawa konstytucyjnego.

Studiowal (1979-1983) na Wydziale Prawa i Administracji UMCS.
Nastepnie od 1.11.1983 r. zatrudniony w Katedrze Prawa Konstytucyj-
nego na Wydziale Prawa KUL. Przygotowana praca doktorska na Uni-
wersytecie Jagielloniskim zostata obroniona w dniu 26.06.1989 r. nato-
miast kolokwium habilitacyjne odbyto sie na KUL w dniu 3.04.2000 r.

0Od 2002 r. profesor nadzwyczajny KUL. Od 1991 r. adwokat Lubel-
skiej Izby Adwokackiej; w latach 1993-1998 wspétpracownik Trybu-
natu Konstytucyjnego. Pelnit funkcje Dyrektora Instytutu Prawa Pu-
blicznego KUL. Obecnie jest prodziekanem Wydziatu Prawa, Prawa
Kanonicznego i Administracji, pracownikiem Instytutu Prawa KUL,
ponadto Kierownikiem Katedry Prawa Konstytucyjnego KUL, jest
cztonkiem Towarzystwa Naukowego KUL.
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Janusz Kochanowski: (ur. w 1940 r.) prawnik, dyplomata. Stu-
dia: Wydziat Prawa Uniwersytet Warszawski, mgr 1963: dr 1980, apli-
kacja sgdowa 1964-66.

Wydziat Prawa UW - wykladowca 1966-1990; ekspert Senackiej
Komisji Praw Czlowieka i Praworzadnosci 1989-91; konsul generalny
RP w Londynie 1991-95; wyktadowca Wydz. Prawa UW 1997-2005 ;
doradca Naczelnego Rzecznika Odpowiedzialnos$ci Zawodowej Lekarzy
1998-1999; cztonek zespotu przy Prezesie Rady Ministréw d/s oceny
tworzenia stuzby cywilnej 1998; cztonek zespotu przy Ministrze Spra-
wiedliwosci d/s nowelizacji kodeksu karnego 2000-2001; honorowy pre-
zes Fundagji i red. naczelny magazynu ,Ius et Lex”. Przewodniczacy
Porozumienia Organizacji Zawodow Prawniczych 2003-2004.

Visiting fellow: Max-Planck-Institute fiir Auslédndsiches und Inter-
nationales Strafrecht we Freiburgu, Uniwersytet w Augsburgu, Uni-
wersytet w Oxfordzie Jesus College, Uniwersytet w Cambridge Wol-
fson College, Robinson College (wybrany senior member), Clare Hall
(wybrany cztonkiem dozywotnim), Peterhouse, The British Academy
visiting fellow 2001.

Czlonek: Okregowej Rady Radcéw Prawnych w Warszawie; NSZZ
»oolidarnosé” 1980-91; ZAIKS; Rotary Club of Warsaw 1989-2003 czl.
zat, sekr. 1989, czt. honorowy; London Diplomatic Association 1991-95,
Consular Corps in London 1991-95, The London Europe Society and
European Luncheon Club 1993-97 , European Atlantic Group w Lon-
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dynie 1993-97, Polski Club ,,Ognisko” w Londynie 1991-1995, Oxfor-
d&Cambridge University Club w Londynie 1997-99, British-Polish Le-
gal Association w Londynie (dozywotni cztonek honorowy), Transpa-
rency International - cztonek zarzadu, Polska Rada Ruchu Europej-
skiego. Cztonek zatozyciel Stowarzyszenia Pamieci Narodowej. Czto-
nek International Advisers Criminal Law and Philosophy.
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Irena Kaminska: sedzia Naczelnego Sagdu Administracyjnego;
nominacje sedziowska otrzymata w 1982 r. W 1998 r. zostata czton-
kiem Krajowej Rady Sadownictwa jako sedzia sadu wojewddzkiego
w Lodzi; wchodzita w sklad Prezydium Rady, a przez okres ostatnich
dwdch lat byta jej rzecznikiem prasowym. W ostatnim roku funkcjo-

@ nowania w Krajowej Radzie Sadownictwa, w dniu 15 stycznia 2002 @

r. otrzymata nominacje na sedziego Naczelnego Sagdu Administracyj-
nego. Od 1 stycznia 2004 r. petita funkcje przewodniczgcej Wydzia-
tu Informacji Sadowej w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym
w Warszawie, a od 2005 r. pelita jednoczeénie funkcje wiceprezesa
tego sadu. W zwiazku ze zrzeczeniem sie funkcji wiceprezesa WSA,
w 2008 r. zostata przeniesiona decyzja Prezesa NSA do Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Od 1996 r. jest cztonkiem Stowarzyszenia Se-
dziéw Polskich IUSTITIA, w 2007 r. weszla w sklad Zarzadu, 25 paz-
dziernika 2008 r. zostala wybrana na Prezesa tego Stowarzyszenia.
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Adam Zielinski: (ur. w 1931 r.) absolwent Wydziat Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego. W 1968 r. uzyskal stopien
naukowy doktora nauk prawnych, w 1975 r. doktora habilitowanego,
a w 1989 roku profesora zwyczajnego.

W latach 1955-1961 sedzia Sadu Powiatowego dla m. st. Warszawy,
1961-1982 - sedzig Sadu Okregowego dla m. st. Warszawy.

W 1970 r. objat funkcje dyrektora departamentu prawnego, a w la-
tach 1994-1995 sekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci.

W latach 1982-1992 byt sedzia i Prezesem Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego.

Byt cztonkiem Rady Naukowej Instytutu Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk (1994 r.), Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mi-
nistréow (1976-1984, 1986-1989, sekretarz w latach 1976-1984), Zrze-
szenia Prawnikéw Polskich (1954 r.). W latach 1986-1990 peit funk-
cje Prezesa Zarzadu Gtéwnego Zwigzku Prawnikéw Polskich. W latach
1989-1991 zostat Postem Sejmu kontraktowego.

Byl takze czlonkiem Komitetu Praw Czlowieka przy Organizacji
Narodéw Zjednoczonych (1985-1988) oraz Komitetu Nauk Prawnych
Polskiej Akademii Nauk. W latach 1996-1997 byt cztonkiem Izby Praw
Cztowieka w Boéni i Hercegowinie.

W latach 1996-2000 Rzecznik Praw Obywatelskich. Jako RPO pod-
pisat porozumienie United Nations Development Programme w ra-
mach Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Podpisat réwniez porozu-
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mienie z Regionalnym Biurem na Europe i Kraje WNP Programu Na-
rod6éw Zjednoczonych ds. rozwoju o wspétpracy, majacej na celu udzie-
lanie pomocy krajom Europy Srodkowej i Wschodniej w tworzeniu in-
stytucji ochrony praw cztowieka. W 1999 r zostat wiceprezydentem
European Ombudsman Institute. Jest pracownikiem Instytutu Prawa
Cywilnego Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskie-
go. Jest rowniez cztonkiem Komitetu Nauk Prawnych Polskiej Aka-
demii Nauk. Zostat odznaczony Krzyzem Kawalerskim w 1970 roku
oraz dwukrotnie Krzyzem Komandorskim Orderu Odrodzenia Polski
w 1978 r. oraz 1984 r.

Byt cztonkiem zespoléw redakcyjnych czasopism prawniczych jak
,Panstwo i Prawo” oraz ,,The International Ombudsman Yearbook”.

Jest autorem ponad 150 publikacji naukowych, popularno - nauko-
wych oraz ksigzek gltéwnie z zakresu prawa i postepowania cywilne-
go oraz prawa administracyjnego, m. in.: O nowym kodeksie rodzin-
nym i opiekuniczym (1965), Ochrona roszczen pracownikéw w sado-
wym postepowaniu cywilnym (1969), Sagdownictwo opiekuncze w spra-
wach maloletnich (1975). Byt wspétautorem komentarza do kodeksu
postepowania administracyjnego oraz kodeks postepowania cywilnego.
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Maciej Dybowski: (ur. 1977 r.) doktor nauk prawnych, adiunkt
w Katedrze Teorii i Filozofii Prawa Uniwersytetu im. Adama Mickie-
wicza w Poznaniu, cztonek Rady Zarzadzajacej Agencji Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej w Wiedniu (od 2007 r.), pelnomocnik Rzecz-
nika Praw Obywatelskich d.s doradztwa naukowego, sekretarz redak-
@ ¢ji Magazynu ,,Ius et Lex”. W latach 2002-2003 stypendysta Funda- ®
¢ji im. Stefana Batorego, w roku 2008 stypendysta Fundacji na rzecz
Nauki Polskiej. Autor ksigzki ,,Prawa fundamentalne w orzecznictwie
ETS” (C.H. Beck 2007) artykuléw, recenzji i thumaczen naukowych
z zakresu teorii i filozofii prawa oraz praw jednostki.
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WYSTAPIENIA
(tezy do dyskusji)
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Zbigniew Stawrowski

Czy Polacy stali sie bardziej obywatelami po
dwudziestu latach transformacji ustrojowej?

I. Wprowadzenie

Istotnym elementem naszych wspomnien z 1989 roku pozostaje do-
Swiadczenie odzyskanej wolnosci — poczucie, ze przed Polakami otwo-
rzyla sie nowa przestrzen dzialania. Pojawila sie wtedy $wiadomosé
- za ktora poszly konkretne czyny i konkretne zaangazowania — ze juz
nie tylko sfera prywatna, ale réwniez obszar spraw publicznych moze
by¢ dziedzing sensownej aktywnosci, na ktorg ludzie moga wptywacé,
i za ktérg moga braé¢ odpowiedzialnoé¢. Innymi stowy, Polacy uwierzy-
li, ze moga wreszcie sta¢ sie obywatelami. To do§wiadczenie odzyska-
nej wolno$ci oraz mozliwoéci podjecia dziatan obywatelskich znalazlo
wowczas wyraz w powiedzeniu: ,jesteSmy teraz we wltasnym domu”.

Postawmy zatem pytanie, czy panstwo, w ktérym dzis zyjemy, doro-
sto do oczekiwan i nadziei, jakie stusznie zywiliémy 20 lat temu, u po-
czatku transformacji ustrojowej?

Nie chodzi przy tym tylko o subiektywne odczucia obywateli, lecz
przede wszystkim o to, czy nasze panstwo spetnia instytucjonalne wa-
runki tego, by mogto w oczach obywateli uchodzi¢ za ,,wtasny dom”, za
sprzyjajaca przestrzen dla ich wlasnej tworczej wolnosci. Kryteria po-
zwalajace na dokonanie takiej oceny sg dobrze znane i taczg sie z tym,
co rozumiemy przez nowoczesne panstwo oraz z réznymi znaczeniami
pojecia ,,obywatel”.

I1. Co to znaczy by¢ obywatelem?

W mysli politycznej od czaséw starozytnych, wyréznia sie dwa zna-
czenia tego stowa: méwi sie o obywatelu czynnym i biernym, o wymia-
rze obywatelstwa, ktérego sie doznaje jako pewnego statusu oraz ta-
kim, ktéry sie czynnie wykonuje. Odwolajmy sie do tego rozréznienia
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w wersji przedstawionej przez Immanuela Kanta, ktéry wprost odno-
si je do panstwa, bedacego rowniez dla nas wzorem rozumnego uregu-
lowania relacji miedzyludzkich, opartego na poszanowaniu wolnosci
i godnosci cztowieka.

1. Obywatel to przede wszystkim kto$, kto jest poddany rzadom pra-
wa. W takim panstwie cztowiek znajduje sie pod opieka instytu-
¢ji panstwowych i doznaje ich wspierajacej obecnosci. Wsparcie
to polega na ochronie szeroko rozumianej sfery prywatnej (zycie,
nienaruszalno$é cielesna, majatek, rodzina) oraz wolnosci dziata-
nia, ograniczonej takim samym prawem kazdego innego obywate-
la. Tylko ktos$, kto zyje w panstwie, ktére zapewnia mu takie wa-
runki, moze czué sie w nim ,,u siebie”, moze uwazac siebie za oby-
watela, za kogo$, kogo wolnoé¢ zostala przez panstwo uszanowa-
na, i ktéry moze swobodnie realizowaé swoje indywidualne cele
i konkurowaé z innymi, majac zapewnione osobiste bezpieczen-
stwo oraz zagwarantowane przestrzeganie sprawiedliwych re-
gut gry. Innymi stowy, tak rozumiany obywatel — obywatel bierny

@ (Burger, burgois), tym bardziej czuje sie obywatelem, im bardziej @
panstwo, w ktérym zyje, odpowiada wzorcowi panstwa prawa.
Podstawowa instytucja takiego panstwa jest instytucja wymiaru
sprawiedliwosci. Od sprawnosci i jakoSci dziatania tej instytucji
najbardziej zalezy to, czy mieszkancy panstwa czuja sie jego oby-
watelami, czy uwazaja je za swoje i sie z nim identyfikuja.

Majac na wzgledzie to znaczenie obywatelsko$ci, nalezy wiec
zapytaé, czy i na ile dzisiejsze funkcjonowanie instytucji wymiaru
sprawiedliwosci pozwala nazwaé Panstwo Polskie panstwem pra-
wa — panstwem poszanowania wolnosci i sprawiedliwosci. (Ponie-
waz wiekszo$c¢ referatow w naszej sesji po§wiecona jest tej wlasnie
kwestii, pozwole sobie ja jedynie zasygnalizowac).

2. Drugie znaczenie stowa obywatel — obywatel czynny (Staatsbiir-
ger, citoyen) — ciSle wigze sie z uczestnictwem w zyciu publicz-
nym i politycznym. Tym razem poczucie ,,bycia u siebie” tgczy sie
z poczuciem odpowiedzialno$é za losy panstwa i identyfikacja ze
wspdlnotg. Cztowiek rozumie tutaj swojg wolnosc jako gotowosé
stuzby wspélnocie — stuzby dobru wspélnemu. Panstwo, ktére ta-
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kie postawy umozliwia, co wiecej, do nich zacheca, to — przywotu-
jac rozroznienie znane od czaséw starozytnych — res publica, rzecz
wspdlna, albo jeszcze mocniej: wspélne dobro obywateli. Republi-
ka, czyli méwiac po polsku Rzeczpospolita, to przede wszystkim
przeciwienstwo res privata, a wiec takiej wizji panstwa, gdzie wla-
dza stuzy jedynie interesom tych, ktérzy ja sprawuja.

Swiadomo§é czynnego obywatelstwa jest tym silniejsza, im wieksze
jest poczucie tego, iz ma sie realny wplyw na losy swojej ojczyzny, ze
istniejg nie tylko formalne mechanizmy uczestnictwa wszystkich w zy-
ciu polityeznym wspélnoty (demokratyczne wybory), ale réwniez in-
stytucjonalne Sciezki promujace zaangazowanie obywateli zatroska-
nych o dobro wspélne, poczawszy od samorzadnosci lokalnej az po cen-
tralny szczebel wladzy.

Majac to znaczenie obywatelskosci na wzgledzie, nalezy zapytaé, na
ile dzisiejsze Panstwo Polskie zastuguje na to, by je nazwaé Rzeczpo-
spolita. (Chodzitoby tu o takie kwestie, jak np.: wady ustroju demokra-
¢ji partyjno-gabinetowej, kwestia ordynacji jednomandatowej i osobi-
stej odpowiedzialno$ci delegatéw, immunitet poselski, etc.).

ITI1. Kwestia Konstytucji

Bywaja czasem szczeg6lne sytuacje, kiedy poczucie czynnego obywa-
telstwa, zwigzane z realnym wspétuczestnictwem w zyciu publicznym
i wspolodpowiedzialnoécig za wlasny kraj, moze osiggnaé swdj szczyt.
To tak zwane ,,momenty konstytucyjne”. Nie kazdy kraj i nie kazde
pokolenie otrzymato szanse, by wptywac nie tylko na biezaca polity-
ke, ale réwniez, by decydowa¢ o zasadniczych zrebach calej panstwo-
wosci — projektujac i tworzac od poczatku ustrojowy ksztalt wtasnego
panstwa. Poczucie uczestniczenia w takim wiasnie dziele, o ile zakon-
czy sie ono sukcesem, buduje najmocniejszg i najgtebszg identyfikacje
z panstwem, ktére dla uczestnikéw procesu stanowienia konstytucji
staje sie w ten spos6b niejako ich wlasnym dzieckiem. Warto tu przy-
toczy¢ jako wzér przede wszystkim przypadek Stanéw Zjednoczonych,
w ktérych proces stanowienia konstytucji stat sie dla szerokich kre-
gbéw spoteczenstwa amerykanskiego wielkg szkola obywatelskoSci,
a nastepnie poczatkiem legendy zalozycielskiej i patriotyzmu konsty-
tucyjnego.
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Na tym tle Polacy, ktérzy po 1989 roku otrzymali podobng szanse
ewidentnie ja zaprzepascili. Zamiast poszukaé etycznego fundamen-
tu, na ktérym datoby sie zbudowaé wspdlny dom wszystkich Polakéw,
i ktéry pozwolitby sprawiedliwie rozstaé sie z przeszloScia, elity zain-
teresowane zatarciem odpowiedzialno$ci za czas komunizmu, przefor-
sowaly — wykazujac sie duzg zrecznoscig — ustawe zasadnicza, z kto-
ra, oprocz nich samych, mato kto moze sie utozsamié. Chodzi tu za-
réwno o jej gléwny cel, stanowiacy pogwalcenie zasady sprawiedliwo-
§ci — zapewnienie osobom zaangazowanym w struktury PRL-u, ,,miek-
kie” przejscie do elit IIT RP, jak i o sam sposéb stanowienia konstytu-
cji, ktory dokonywat sie wedle procedur nie do konica zgodnych z tym,
czego uchwalenie konstytucji wymaga (Zgromadzenie Narodowe z za-
burzong reprezentatywnos$cig zamiast specjalnie powotanej konstytu-
anty oraz brak quorum w zatwierdzajacym referendum), i ktéry spo-
laryzowat spoteczenstwo doprowadzajac do niezwykle ostrego konflik-
tu politycznego, i ostatecznie przyjecia konstytucji niewielka przewaga
gltosow. W rezultacie, zamiast poczucia uczestnictwa w akcie konstytu-
ujacym wlasne panstwo, towarzyszy nam §wiadomosé, ze ojcami zato-

O] zycielami III RP sg przede wszystkim przedstawiciele dawnych komu- ®
nistycznych elit.

Bez zmiany tego stanu rzeczy, tzn. bez uchwalenia nowej konstytu-
cji, a jeszcze wezesniej bez podjecia rozstrzygnieé, ktére maja charak-
ter przedkonstytucyjny, a mianowicie, kto moze jako petnoprawny oby-
watel, a kto nie, stanowi¢ konstytucje, czyli, méwigc wprost, bez przy-
najmniej symbolicznej, ale jednoznacznej dekomunizacji, nasze poczu-
cie obywatelskosci — bycia u siebie i identyfikacji z wlasnym pahstwem
— pozostanie niedopelnione.
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Dariusz Dudek

Jakie rozwigzania systemowo-ustrojowe
powinna mieé¢ Polska?

Konstytucja RP z 1997 r. nie stanowila przelomu ustrojowego w pol-
skiej tradycji konstytucyjnej, w znaczeniu otwarcia nowej, oryginalnej
epoki, jednak podlegajac codziennemu stosowaniu i praktycznej inter-
pretacji, jest podstawa funkcjonowania panstwa i prawa oraz funda-
mentem okreslenia statusu prawnego jednostki.

Przede wszystkim w tej ostatniej warstwie upatruje pewnej nowej
wartosci, ktéra wyraza sie w tym, iz czlowiek, obywatel czy ich grupy,
mogac w wieloraki sposéb domagaé sie ochrony swoich praw podmio-
towych, w tym, w drodze skargi konstytucyjnej bezposrednio inicjowaé
postepowanie w przedmiocie kontroli konstytucyjnosci prawa, albo
poprzez zainicjowanie postepowania Rzecznika Praw Obywatelskich
w wymiarze generalnym - dziataja nie tylko w celu ochrony swoich
(wlasnych) uprawnien, naruszonych przez prawodawece i organy stosu-
jace prawo, ale tez moga dziataé posrednio na rzecz innych oséb. Taka
sytuacja oznacza wiec, iz cztowiek i obywatel stat sie rzeczywistym ad-
resatem i podmiotem obowigzujacych i egzekwowalnych norm konsty-
tucyjnych, a okoliczno$¢ ta jest trwatym i niezbywalnym, jak nalezy sa-
dzié¢, dorobkiem Konstytucji RP z 1997 r.

Jesli miatbym natomiast wskazaé gtéwna wade tej konstytucji, to
w moim przekonaniu stanowi jg brak dostatecznych ram normatyw-
nych dla prawidtowego i uczciwego funkcjonowania mechanizmu wita-
dzy publicznej, gdyz tradycyjne rozwiazania (np. odpowiedzialno$é po-
lityczna i konstytucyjna), czesto nie odpowiadaja wspoétezesnej kondy-
¢ji panstwa, spoteczenstwa i jednostki, tak w warunkach Polski postko-
munistycznej, jak i w nowym kontekscie geopolitycznym.

Jak wiadomo, w okresie PRL nie byta realizowana odpowiedzialno$é
konstytucyjna, polityczna, karna, cywilna, czy wobec opinii publicznej
0s6b ze struktur wladzy, natomiast w okresie przetomu ustrojowego od
1989 r. w Polsce nie zaprowadzono ani retroaktywnie, ani a quo ww.
form odpowiedzialno$ci, gdyz dziatat swoisty ,,contract imperial”. Dok-
tryna ,,grubej kreski”, w kontekécie zamierzonej i metodycznie prze-
prowadzanej przez poprzedzajace kilkadziesiat lat w Polsce powojen-
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nej demoralizacji ,,homini sovietici”, mogla oznacza¢ i powodowaé swo-
isty relatywizm, fundamentalne i celowe odrzucenie tak ideatu etycz-
nego, jak zasady prawnej odpowiedzialno$ci w procesie sprawowania
wladzy publiczne;j.

Szlachetne przekonanie Arystotelesa, ze prawo stanowione nie jest
konieczne dla ludzi kultury i honoru! — nie jest, niestety, realistycz-
nym odniesieniem do sfery wladzy w panstwie wspétczesnym, takze
w Polsce doby transformacji. I vice versa: trudno podziela¢ naiwng wiare
w samoistng skuteczno$§é karnych instrumentéw, choéby nawet roz-
wigzanie polegajace na radykalnym zaostrzeniu odpowiedzialnosci
karnej os6b publicznych wydawato sie najprostszym, a zapewne i naj-
tanszym rozwigzaniem.? Natomiast realistyczne jest zadanie odpowie-
dzialnosci w polityce i oczekiwanie ,,etyki odpowiedzialnosci”® w unor-
mowaniach prawnych i praktyce zycia publicznego.

Skoro istotg prawa jest sprawiedliwos$é i odpowiedzialnosé, to funk-
cjonowanie wszystkich wtadz publicznych, oparte na uznaniu i respek-
towaniu tych idei, jest oczywistg potrzeba i wymogiem egzystencji czlo-
wieka w spoteczenstwie, wladzy w panstwie, a panstwa we wspélno-
tach i organizacjach ponadnarodowych ,,Zasada odpowiedzialnoéci jest
podstawa wszelkiego zycia spotecznego”,* takze panstwowego, zwlasz-
cza w warunkach republiki i dobra wsp6lnego.

Tego problemu w pierwszym rzedzie dotycza moje uwagi co do roz-
wigzan systemowo-ustrojowych, jakie powinna mie¢ Polska.

Nie podejmuje sie bowiem ,rozstrzygnie¢” o charakterze general-
nym, w rodzaju postulatu przyjecia w Konstytucji RP zdecydowanych
rozwigzan np. w sferze systemu rzadéw, poprzez wyrazne skierowanie
go w kierunku tzw. modelu prezydenckiego (prezydencjalnego), albo
kanclerskiego, czy tez w zakresie typu dwuizbowosci parlamentu.

Nie zamierzam tez blizej uzasadnia¢ postulatu rozbudowania pryn-
cypiow konstytucyjnych, czyli zasad ustrojowych, o wymogi odpowie-

1 Etyka Nikomachejska, VIII, 4, 1157a

2 Ciekawy historycznie przyktad takiego rozwigzania zawierata ustawa z 30.01.1920 r.
w przedmiocie odpowiedzialno$ci urzednikéw za przestepstwa popetnione z checi zysku
(Dz.U.RP Nr 11, poz.60). Zagrozenie karg $§mierci przez rozstrzelanie urzednika sprawcy
kradziezy, przywlaszczenia, oszustwa, badz tapownictwa — moglo byé zrozumiate w wa-
runkach nadzwyczajnych, toczacej sie wowczas wojny polsko-bolszewickiej, dzisiaj — jest
po prostu niemozliwe

3 Por. M.Werber, Polityka jako zawdd i powotanie (1919), Krakéw 1998, s.96n.

4 Por. A.Deryng, Akty rzadowe glowy panstwa. Rozwazania ustrojowe, Lwow 1934,
s.67
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dzialnoéci, tak, by uzyskaty one np. nastepujacg postac: art. 1: Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspélnym wszystkich odpowiedzialnych
obywateli; art. 2: Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pan-
stwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spo-
tecznej i powszechnej odpowiedzialnosci prawnej; art. 4 ust. 2: Nardod
sprawuje wladze przez swoich odpowiedzialnych prawnie przedstawi-
cieli; art. 5: Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszal-
nosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i oby-
watela, bezpieczenstwo obywateli oraz odpowiedzialno$é wszystkich
0s6b petniacych funkcje publiczne; art. 7: organy wtadzy publicznej
dziatajg na podstawie i w granicach prawa, ponoszac odpowiedzialno§é
prawna za wszystkie dzialania swoje i organéw podlegtych im kompe-
tencyjnie; art. 10 ust.1: Ustr6j RP opiera sie na podziale, réwnowadze
i odpowiedzialnos$ci prawnej wtadzy ustawodawczej, wtadzy wykonaw-
czej i wladzy sadownicze;j.

Takie zmiany systemowe, otwierajace nowe pola dla eksploracji dok-
trynalnej i orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego, o ile w ogéle sg
mozliwe, powinny znalezé dopetnienie w dalszych szczegétowych re-
gulacjach, zaré6wno na poziomie ustawy zasadniczej, jak ustaw zwy-
klych.? Zwazywszy jednak poziom sztywnos$ci obowiazujacej konstytu-
¢ji i dotychczasowe doSwiadczenia w zakresie jej nowelizowania (takze
w sferze odpowiedzialno§ci) oraz ,,rewizyjny” charakter takich postu-
latéw, z géry wolno je uznaé za mato realne. Racjonalne natomiast po-
zostaje oczekiwanie mozliwych, a przy tym doniostych korekt regula-
¢ji konstytucyjnej, w zakresie ustroju panstwa i systemu jego organéow
wladzy publicznej, oraz poszukiwanie skutecznego ,,systemu immuno-
logicznego” konstytucji, czyli konsekwentnie przyjetego i realizowane-
go systemu odpowiedzialno$ci piastunéw wtadzy publiczne;j.

Ponizej przedstawiam podstawowe uwagi, dotyczace potrzebnych
i celowych zmian ustrojowych, w odniesieniu do wszystkich sektoréow
wiadzy publiczne;.

W sferze konstytucyjnego unormowania wtadzy ustawodawczej nie
postuluje likwidacji Senatu, co niekiedy zapowiadano w kampaniach
wyborczych, aczkolwiek powazne ograniczenie liczebno$ci obu izb (np.
Sejmu do 200 postéw, a Senatu do 50 senatoréw) w zaden sposéb nie
ostabitoby ich znaczenia, za$ istotnie obnizyloby wydatki na utrzyma-
nie parlamentu. Wazniejsze wydaje sie zrownowazenie zakresu funkcji

5 Por. Konstytucja i odpowiedzialnosé, Konstytucja i odpowiedzialnosé, w: E.Gdule-
wicz, H.Zieba-Zatucka, Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rzeszow 2007,
s.52
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i wzajemnych relacji obu izb oraz modyfikacja parlamentarnego pra-
wa wyborczego. System proporcjonalny w wyborach Sejmowych, pre-
miujacy duze partyjne komitety wyborcze i jedynie plebiscytarny, a nie
personalny charakter glosowania, domaga sie jesli nie catkowitego za-
stgpienia, to przynajmniej uzupelnienia o system wyboréw wiekszo-
Sciowych w jednomandatowych okregach wyborczych. Znaczaco popra-
wiatoby to sens mandatu przedstawicielskiego, indywidualny aspekt
tak elekcji, jak i odpowiedzialno$ci posta za sposéb i efekty wykonywa-
nia mandatu. Dyferencjacja biernego prawa wyborczego wylacznie ze
wzgledu na cenzus wieku — nie wystarcza, a w praktyce prowadzi do
powielania uktadu politycznego obu izb; rozwazyé zatem nalezy typ
i stopien wymagan merytorycznych, np. wyksztalcenia i doSwiadczenia
zawodowego, przynajmniej w odniesieniu do senatorow.

Nie ma tez zadnych powodéw, aby kandydatéw do parlamentu nie
obejmowal wymoég nieskazitelnos$ci charakteru, w tym — niekaralno-
Sci za przestepstwo. To minimum wymagan, a zarazem przyzwoitosci
w zyciu publicznym.® Dyskusyjne sg obecne unormowania zakresu nie-
polaczalnosci mandatu (art. 103), jego charakter (art. 104) i granice
immunitetu parlamentarnego (art. 105). Odnos$nie do pierwszego, na-
lezatoby radykalnie odseparowaé personalnie parlament od Rady Mini-
stréow, co w warunkach koniecznosci koalicyjnych rzadéw prowadzi de
facto do fikcji podziatu wiadz na ustawodawcza i wykonawcza (w pio-
nie rzadowym) oraz braku realnej odpowiedzialnosci politycznej Rady
Ministréw przed Sejmem. Nierealna tez jest formula przedstawiciel-
stwa, polegajaca na reprezentacji Narodu przez kazdego z osobna po-
sta i senatora, bez wzgledu na sposob postepowania ich i klubéw poli-
tycznych. Rozwazy¢ nalezy jesli nie zniesienie, to odwrdcenie koncepcji
immunitetu formalnego parlamentarzystéw, tak, by szczegdélna ochro-
na prawna byla indywidualnie przyznawana (w drodze nader utrud-
nionej procedury), a nie cofana, jak obecnie.” Wprawdzie trudno doma-

6 Dlugotrwale postepowanie legislacyjne w sprawie dwu poselskich projektéw nowe-
lizacji Konstytucji RE, wniesionych 26.02.2008 r. do Sejmu, a dotyczacych wprowadze-
nia wymogu niekaralnosci posta i senatora za przestepstwo umyslne $cigane z oskarze-
nia publicznego oraz uchylenia konstytucyjnego unormowania immunitetu formalnego
parlamentarzystow (druki sejmowe nr 432 i 433 dostepne na stronie internetowej www.
sejm.gov.pl) jak dotad nie zakonczylo sie; jednakze w dn.7.05.2009 r. Sejm w trzecim czy-
taniu uchwalit zmiane art.99 Konstytucji, wprowadzajacg wskazana regule niegodnosci
wyborczej

7 Blizszg argumentacje przedstawitem w mojej ekspertyzie w przedmiocie poselskich
projektéw zmiany Konstytucji RP — zawartych w Drukach Sejmowych Nr 432 i Nr 433,
przekazanej BAS 31.07.2008 r. (vide: materiatly Komisji Nadzwyczajnej Sejmu)
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gac sie egzekwowania odpowiedzialno$ci postow i senatoréw na wypa-
dek np. uchwalenia niekonstytucyjnej ustawy, ale wydaje sie, ze istnie-
je jakie§ quantum dziatan niekonstytucyjnych, badz nieefektywnych,
czy bezczynnosci parlamentu, ktére powinny skutkowaé albo jego roz-
wigzaniem (bynajmniej nie tylko w sytuacji kryzysu procedury two-
rzenia rzadu czy uchwalania budzetu), albo czasowg utrata praw wy-
borczych przez parlamentarzystéw, winnych okres§lonych naruszen
czy uchybien. Jednym z dziatann parlamentu, obecnych w naszym zy-
ciu publicznym, stojacych w jaskrawej sprzecznosci z wymogami pra-
worzadno$ci konstytucyjnej, jest lekcewazenie i niewykonywanie orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacych niekonstytucyjnosé
ustaw. Brak érodkéw egzekucyjnych w tej mierze sprawia, ze parla-
ment moze albo w ogéle nie reagowaé na sytuacje luki prawnej powsta-
tej w nastepstwie orzeczenia Trybunatu, albo ponownie forsowaé ana-
logiczne, niezgodne z konstytucja unormowanie.

Moim zdaniem, obowigzujgca konstytucja raczej nie docenia refe-
rendum, jako formy sprawowania wiadzy przez Naréd; uznajac refe-
rendum za zawsze fakultatywne, tak w sferze integracji europejskiej
(art.90), jak w procedurze zmiany konstytucji (art.235), czy w innych
sprawach o szczegbélnym znaczeniu dla panstwa (art.125), nie przewi-
duje mozliwos$ci wiazacego zainicjowania procedury referendum ogoél-
nokrajowego przez samych zainteresowanych, tj. obywateli polskich,
ktérzy przeciez powinni byé umocowani nie tylko do decydowania
o poddanych im przez Sejm, badZ Prezydenta z aprobatg Senatu kwe-
stiach, ale i do sformutowania przedmiotu referendum. Chociaz nie
wydaje sie stuszne, aby w tej formie rozstrzygaé dylematy natury bar-
dziej moralnej, niz prawnej (np. dopuszczalnosé kary $mierci, czy abor-
¢ji), nietrafne jest generalne wyeliminowanie instytucji referendum ra-
tyfikacyjnego z procedury zmiany konstytucji.

Konstytucyjne unormowanie wladzy wykonawczej, w tym instytucji
Prezydenta RP i Rady Ministréw oraz ich wzajemnych relacji, zastugu-
je na glebsze zmiany, nie tylko dla unikniecia sytuacji konfliktéw (spo-
réw) kompetencyjnych i kryzyséw politycznych, ale dla zapewnienia
ich efektywnego wspdétdziatania dla dobra wspélnego, takze w obszarze
integracji europejskiej. Chociaz Prezydent nalezy do wladzy wykonaw-
czej, posiada obecnie nieliczne i ograniczone kompetencje zwigzane
z ta sferg wladzy, nie moze on w petni samodzielnie powota¢ Rady Mi-
nistréw, ani nawet rzadu prezydenckiego w razie niezdolnosci Sejmu.
Zbedna jest, co potwierdza praktyka ustrojowa, Rada Gabinetowa, sko-
ro Prezydent nie ma merytorycznego wplywu na dziatania rzadu na-
wet w sytuacjach kryzysowych, za§ podejmowane wowczas przez nie-
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go ewentualne mediacje, majg charakter pozaprawny i postulatywny,
anie wladczy. Przy rekonstrukeji w sktadzie rzadu (art. 161) Prezydent
jest zgota irracjonalnie usytuowany jako wykonawca woli Premiera,
a sam nie posiada zadnych instrumentéw dla ewentualnego urucho-
mienia odpowiedzialnosci politycznej rzadu. Prezydent jest tez prze-
sadnie zobligowany przez konstytucje, by w zakresie polityki zagra-
nicznej wspoétdziataé z Premierem i wlasciwym ministrem, a czasie po-
koju zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi sprawowaé za posrednic-
twem Ministra Obrony Narodowej (art. 133 ust. 3 i 134 ust. 2). Wresz-
cie, realizacja wazkich kompetencji wylacznie na wniosek rzadu, Pre-
miera lub wtaéciwego ministra, a nie z wlasnej inicjatywy gltowy pan-
stwa, jak tez wymoég kontrasygnowania jego dziatan normodawczych
- dobitnie redukujg atrybuty wtadzy wykonawczej, sprawowanej przez
Prezydenta. Z pewnoScig tez, jego pozycja ustrojowa nie odpowiada tej,
jaka prezydent miatl juz wczeéniej w polskiej tradycji konstytucyjnej
(np. w konstytucji z 1921 r., nie méwigc juz o nader oryginalnej usta-
wie konstytucyjnej z 1935 r.).

Unormowanie rzgdu i administracji rzagdowej powinno byé dosto-
sowane do zmienionej pozycji Prezydenta, a zarazem w maksymal-
nym stopniu uwolnione spod fluktuacji politycznych, zwiazanych ze
zmianami na stanowiskach ministerialnych. Z wyjatkiem waskiego
zaplecza politycznego, czyli bezposredniego otoczenia premiera i sze-
fow dziatéw administracji rzadowej, stanowiska merytoryczne tak
w administracji centralnej, jak terenowej — powinny by¢ niezalezne od
zmian kolejnych ekip rzadowych. Brakuje tez okreélenia w konstytu-
¢ji konkretnych konsekwencji w sferze odpowiedzialnosci Premiera za
kontrasygnowany akt urzedowy Prezydenta (art. 144 ust. 21 art. 157),
a z drugiej strony — jakichkolwiek konsekwencji prawnych udzielenia
rzgdowi votum zaufania przez Sejm (art. 160).

Konstytucja powinna tez uwzgledniaé powotang na drodze wylacz-
nie ustawowej w 1998 r. tréjszczeblowa strukture samorzadu oraz pod-
stawy podziatu jego kompetencji z administracja rzadowa. Co jeszcze
wazniejsze, zasada pomocniczo$ci, wynikajaca z konstytucyjnej pream-
buly, nie moze by¢ pojmowana jako instrument ,,pozbywania sie” nie-
wygodnych kompetencji przez panstwo, a istnienie i rola samorzadu
jako wylaczny efekt samoograniczania sie wladzy centralnej i admi-
nistracji rzgdowej, co wyraza systematyka obecnej konstytucji. Moz-
na tez postulowaé zmiane systematyki i kierunku reglamentacji kon-
stytucyjnej w logiczny uktad, poczynajac od jednostki ludzkiej, poprzez
wspodlnoty rodzinne, personalne, zawodowe i samorzadowe, a wreszcie
wspodlnote narodu, az po instytucje panstwowe i status panstwa na fo-
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rum miedzynarodowym oraz w strukturach europejskich.

Konstytucja powinna zréwnaé powotanie oraz zadania sadéw i Try-
bunatéw w tym sensie, by — przy rozdzielnosci ich kompetencji — uznaé
je za realizacje jednej funkcji: wymiaru sprawiedliwo$ci. Wyelimino-
watoby to zapewne pewien zakres kolizji kompetencyjnych. Niezrozu-
miala jest tez sytuacja, kiedy na drodze ustawy zwyktej (tj. noweliza-
¢ji Kodeksu cywilnego w 2004 r.) wszystkim sadom, a nie Trybunatowi
Konstytucyjnemu, posiadajacemu najwyzsze kwalifikacje i predyspozy-
cje w tej mierze, przyznano prawo stwierdzania tzw. zaniechania pra-
wodawczego. Konieczne jest cato$ciowe i konsekwentne unormowanie
w konstytucji sadowej kontroli dziatalnosci legislacyjnej (w tym zanie-
chan) i precyzyjne okreslenie w tej sferze kompetencji TK oraz innych
sadow. Rzecz jasna, niezawisto$¢ sedziéw sensu srticto nie wyraza sie
w ich podlegtosci jedynie konstytucji i ustawom, jak stanowi dzisiaj
ustawa zasadnicza, ale konstytucji i zgodnym z nig ustawom, a tak-
ze ratyfikowanym umowom miedzynarodowym, prawu europejskiemu
i aktom wykonawczym wobec ustaw — oczywiscie, pod warunkiem ich
zgodnoéci z prawem nadrzednym. Realizacja nadzoru judykacyjnego
przez Sad Najwyzszy nie moze byé¢ dowolnie traktowana w ustawo-
dawstwie zwyklym, m. in. poprzez przyznanie temu Sadowi nieogra-
niczonego prawa do tzw. przedsadu, czyli do mozliwego w praktyce,
zgota oportunistycznego traktowania kasacji i skargi kasacyjnej (nad-
zwyczajnych §rodkéw zaskarzenia). Kldci sie to z samg istotg wymia-
ru sprawiedliwoéci i zadaniem zapewnienia jednolitoSci orzecznictwa
sadowego.

Obecnie uksztattowany status ustrojowy i zakres kompetencji TK
wydaja sie prawie optymalne, choc¢ i tu zasadne bylyby pewne korek-
ty. Przede wszystkim nie ma zadnego uzasadnienia utrzymywanie mo-
nopolu Sejmu w zakresie wyboru wszystkich sedziéw TK, co wywodzi
sie jeszcze z epoki PRL i jest zjawiskiem bezprecedensowym w Euro-
pie. Uprawnienia kreacyjne w tej mierze powinny ponadto przystugi-
waé innym podmiotom. 15-osobowy sktad TK mégtby byé¢ powotywa-
ny w cato$ci przez Prezydenta, przy czym prawo przedstawienia kan-
dydatéw na sedziéw Trybunatu powinno przystugiwaé na réwni, po
3 kandydatéw: Sejmowi, Senatowi, Prezydentowi, najwyzszym orga-
nom sgdowym, tj. SN, NSA, a ponadto — Rzecznikowi Praw Obywa-
telskich, przedstawicielom zawodéw prawniczych zaufania publiczne-
go: adwokatury, rade6w prawnych i notariatu, ewentualnie przy wspét-
udziale §rodowiska akademickiego (np. Konferencji Rektoréw Akade-
mickich Szkét Polskich, albo Kolegium Dziekanéw Wydzialow Prawa
Uniwersytetow). Wymodg modyfikacji kompetencji TK, zwtaszcza racjo-
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nalizacja konstrukecji skargi konstytucyjnej, czy powigzanie Trybunatu
z inicjowaniem procedury odpowiedzialnosci konstytucyjnej (co w ja-
kims$ stopniu przewidywaly przepisy o T'S do 1992 r.), obejmuje tez po-
prawe skutecznosci rozstrzygnie¢ TK oraz jego powigzania z dziatalno-
$cig innych obszaréw sagdownictwa. Praktyka zdaje sie tez potwierdzaé
zasadno$¢ przywrécenia Trybunalowi kompetencji do ustalania po-
wszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw, odebranej przez Konstytucje
z 1997 r., co bylo posunieciem nietrafnym, w perspektywie konieczno-
$ci gruntownych zmian dokonywanych w polskim systemie prawnym,
zaréwno dla realizacji konstytucji, jak procesu integracji europejskie;j.

Obecna, nadmiernie upolityczniona procedura inicjowania postepo-
wania przed Trybunatem Stanu, pozostawiona do wylacznej gestii Sej-
mu, badz Zgromadzenia Narodowego (w stosunku do Prezydenta), pro-
wadzi, jak pokazuje do§wiadczenie nie tylko polskie, do zupelnej atrofii
odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Ta klasyczna gwarancja konstytucji
pozostaje anachroniczna i martwa. Uwazam zatem, ze tryb parlamen-
tarnego wszczynania procedury odpowiedzialnosci za delikt konstytu-
cyjny moze pozostac, ale jako jedna, a nie jedyna droga uruchomienia
i egzekwowania tej odpowiedzialno$ci. Mechanizm ten wymaga szcze-
gblnie uwaznego przemyslenia i opracowania. Przyktadowo, odpowie-
dzialno$é Prezydenta moze pozostaé w gestii Zgromadzenia Narodo-
wego, ale bezposrednio skuteczna inicjatywa postepowania przed TS
w odniesieniu do parlamentarzystéw i sedziéw mogltaby by¢ powie-
rzona Prezydentowi i Trybunalowi Konstytucyjnemu, natomiast
w stosunku do piastunéw wtadzy wykonawczej inicjatywa zatwierdza-
na uchwalg Senatu, podjeta zwykla (a nie kwalifikowana) wiekszo-
$cig — przyshugiwa¢ winna Prezydentowi, Prokuratorowi Generalne-
mu (oczywiscie, o odpolitycznionym statusie, a nawet uwolnionemu ze
struktur rzadowych) i Rzecznikowi Praw Obywatelskich. Pewna fuzja,
czy powigzanie funkcji TK i T'S wydajg sie uzasadnione; Trybunat Kon-
stytucyjny orzekajac o prawodawczym naruszeniu konstytucji niejako
z urzedu moze ustalié personalnych sprawcéw tego stanu bezprawia le-
gislacyjnego. To za$ powinno skutkowaé legalistycznym, a nie oportu-
nistycznym, inicjowaniem postepowania w przedmiocie odpowiedzial-
noSci konstytucyjnej. Wedtug dalej idacej propozycji mozliwym bytoby
nawet zupelne zlikwidowanie T'S i powierzenie catosci jego funkcji Try-
bunatowi Konstytucyjnemu (jak to ma miejsce np. w Niemczech), wow-
czas jednak nie powinien on inicjowa¢ postepowania ex officio, a wy-
tgcznie na wniosek uprawnionych podmiotéw. Wreszcie, funkcja oskar-
zyciela w postepowaniu przed T'S powinna by¢é powierzona nie ama-
torom z parlamentu, ale Prokuratorowi Generalnemu, poza, rzecz ja-
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sna, przypadkiem oskarzenia o delikt konstytucyjny tej wlasnie osoby.

Regulacja w rozdziale IX Konstytucji zawiera istotne luki; do tej sa-
mej grupy organéw ochrony prawnej nalezatoby zaliczyé¢ takze inne
organy o doniostych funkcjach, tj. dwa przewidziane w Konstytucji:
Rzecznik Praw Dziecka (art.72 ust.4) i Krajowa Rada Sgdownictwa
(art.186-187) oraz co najmniej trzy, nie majgce statusu konstytucyj-
nego, a oparte wylacznie na regulacji ustawowej: prokuratura, Insty-
tut Pamieci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodo-
wi Polskiemu (IPN) i GI6wny Inspektor Ochrony Danych Osobowych.
Uwazam, ze do unormowania organéw kontroli pahstwowej i ochro-
ny prawa nalezy koniecznie wlgczy¢ prokurature, przy jednoznacz-
nym rozstrzygnieciu jej charakteru ustrojowego i regut niezaleznosci
zwierzchnika prokuratury, w tym oddzieleniu funkcji ministra spra-
wiedliwosci i prokuratora generalnego, oraz funkcji i kompetencji, za-
réwno zwiazanych z obszarem procesu karnego, jak i weryfikacjg lega-
lizmu dziatania wladzy publiczne;.

Rzecznikowi Praw Obywatelskich warto przyznac jakis zakres kom-
petencji wladczych, realnie inicjatywnych, a nie tylko, postulatywnych
i perswazyjnych, jakie posiada obecnie. W gre mogloby wchodzié np.
prawo do skladania skargi konstytucyjnej na rzecz indywidualnego
podmiotu bez zachowania wymogu wyczerpania drogi prawnej, z jed-
noczesnym zawieszeniem postepowania, badZz wstrzymaniem wyko-
nalnoSci rozstrzygnie¢ badz dziatan urzedowych, w ktérych Rzecznik
upatruje naruszenia konstytucyjnych uprawnien jednostki. Nie bat-
bym sie takze wyposazenia RPO w prawo wlasnej inicjatywy ustawo-
dawczej w sferze dotyczacej statusu prawnego jednostki, w tym prio-
rytetowych wnioskéw ustawodawczych dla wykonania (realizacji) wy-
rokéw TK w tej sferze. Obok RPO réwniez Rzecznik Praw Dziecka po-
winien uzyskacé blizszg regulacje w ustawie zasadniczej, w miejsce do-
tychczasowego, catkowicie blankietowego odestania do ustawy zwyktej.
Bez wiekszej szkody natomiast mozliwe wydaje sie wyeliminowanie
z konstytucji KRRiT, a nawet likwidacja tego organu (stanowiacego
w naszej praktyce kategorie ,,tupu politycznego”) i rozdziat jego kom-
petencji pomiedzy odpowiednie resorty rzadowe i niezalezne agencje,
z zastrzezeniem opiniodawczych zadan przedstawicieli mediéw spo-
tecznych i, rzecz jasna, sadowej kontroli legalnoéci ich dziatan.

Wreszcie, uwazam, ze unormowanie zmiany Konstytucji RP w prak-
tyce kreuje jej nadmierng ,,sztywnos$é” i ,,odpornos$¢” na konieczne mo-
dyfikacje. Osobiscie nie wahatbym sie przed obnizeniem progu wyma-
gan formalnych w tej procedurze, a zarazem wlgczeniem obligatoryj-
nego referendum ogélnonarodowego, analogicznie do procedury zasto-
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sowanej w 1997 r.

Uzupetniajgco chce odnie$é sie do, zawartego wérdd konstytucyj-
nych §rodkéw prawnych ochrony wolnosci i praw, unormowania od-
powiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez organy wladzy.® Zgodnie
z art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji, kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziata-
nia organu wtadzy publicznej, a ustawa nie moze nikomu zamykaé dro-
gi sadowej dochodzenia naruszonych wolnoéci lub praw. Wskazany $ro-
dek ochronny oparty jest na niewatpliwie trafnym zatozeniu, iz wyko-
nywanie funkeji wladzy publicznej przez organy panstwa (i samorza-
du) wymaga zgodnoSci z prawem, zaréwno w zakresie zasad ustrojo-
wych, jak i w wymiarze indywidualnych dziatan organéw, to jest dzia-
taf na podstawie prawa i w celu jego wykonania, zgodnie z zasada le-
galizmu (art. 7).

Sam fakt wyrzadzenia szkody, pozostajacej w zwigzku przyczyno-
wym z nielegalnym dziataniem organu wladzy publicznej, rodzi szcze-
gb6lnego rodzaju konstytucyjne roszczenie jednostki do restytucji stanu
prawnego oraz usuniecia skutkow szkody, czyli jej naprawienia. Obej-
muje wszelkie postacie szkéd wyrzadzonych przez dziatalno$é wtadcza,
dziatania i zaniechania organéw i instytucji publicznych w sferze legi-
slacyjnej, administracyjnej i sadowniczej, w wyniku dziatan general-
nych i indywidualnych rozstrzygnieé¢, w tym orzeczen sadowych i decy-
zji administracyjnych. Zaniechanie rodzace odpowiedzialnoéé odszko-
dowawecza dotyczy sytuacji, w ktorej obowiazek okreslonego dziatania
wladzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisach prawa i moz-
na ustali¢, na czym konkretnie mialoby polega¢ zachowanie organu
wladzy publicznej, aby do szkody nie doszto. Odpowiedzialno§é Skar-
bu Panstwa nie opiera sie tu na zasadzie winy, ale ryzyka i ma charak-
ter odpowiedzialnos$ci absolutnej. Takg interpretacje przyjat TK, orze-
kajac niezgodno$é art. 418 k.c.® z art. 77 ust.1 Konstytucji.*

Ustawowa, znacznie sp6zniong realizacje art. 77 Konstytucji i ww.
wyroku TK stanowi nowelizacja Kodeksu cywilnego z 2004 r.,'* wpro-

8 Blizej m.in. D.Dudek, Odpowiedzialno$é odszkodowawcza panstwa — podstawy praw-
ne i watpliwosci etyczne, Cywilizacja Nr 12/2005, s.80-98

9 Przepis ten istotnie ograniczal odpowiedzialno§é Skarbu Panstwa za szkody wyrza-
dzone przez funkcjonariuszy publicznych wskutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia,
uzalezniajac jg od przestanki kwalifikowanej winy funkcjonariusza, stwierdzonej w po-
stepowaniu karnym lub dyscyplinarnym, albo uznanej przez organ nadrzedny.

10 Wyrok z 4.12.2001r. sygn. akt SK 18/00, OTK ZU 2001/8/256

11 Ustawa z 17.06.2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny i o zmianie niektérych in-
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wadzajaca nowe przepisy art. 4171 i art. 4172. W Swietle tych przepi-
sow, za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub za-
niechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowiedzial-
no§é Skarb Panstwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego badz
inna osoba prawna wykonujgca te wladze z mocy prawa. Jezeli jednak
wykonywanie zadan z zakresu wtadzy publicznej zlecono, na podsta-
wie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej oso-
bie prawnej, solidarna odpowiedzialno$é ponosi zaré6wno ich wykonaw-
ca, czyli bezposredni sprawca szkody, jak i zlecajaca je jednostka samo-
rzadu terytorialnego albo Skarb Panhstwa. Odpowiedzialno$é za szero-
ko pojmowane wykonywanie wiadzy publicznej nie jest zwigzana ani
z osobg konkretnego funkcjonariusza-sprawcy szkody, ani z kwestig
winy. Niezgodnos$é z prawem jest zasadniczg przestanka odpowiedzial-
nosci, co nie pokrywa sie z tradycyjnym szerokim pojeciem bezpraw-
nosci, obejmujacej takze kolizje z normami moralnymi, czy zasadami
wspotzycia spotecznego w ujeciu cywilistycznym. Kodeks nie precyzu-
je, czy odpowiedzialno§é ta ma zastosowanie réwniez w razie niezgod-
no$ci prawa polskiego z prawem europejskim. W procesie o odszkodo-
wanie zbedne jest ustalanie bezposredniego sprawcy szkody, gdyz oce-
nie podlega zachowanie danego podmiotu (struktury) wladzy publicz-
nej. Szkoda moze zosta¢ wyrzadzona takze przez wydanie albo niewy-
danie aktu normatywnego. W pierwszej sytuacji jej naprawienia moz-
na zadaé dopiero po stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu nie-
zgodnos$ci tego aktu z konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynaro-
dowag lub ustawa. Postepowanie to nalezy do kompetencji Trybuna-
tu Konstytucyjnego, a w odniesieniu do tzw. prawa miejscowego tak-
ze do sadéw administracyjnych. O ile Zrédtem szkody jest zaniecha-
nie wydania aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewi-
duje przepis prawa, niezgodno§é z prawem tegoz zaniechania stwier-
dza sad powszechny, rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody. W sy-
tuacji szkody wynikajacej z wydania prawomocnego orzeczenia sado-
wego lub ostatecznej decyzji administracyjnej, jej naprawienia mozna
zadaé dopiero po stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu niezgod-
noSci z prawem tych rozstrzygnieé. Odnosi sie to réwniez do wypad-
ku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostaly wyda-
ne na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z konstytucja, raty-
fikowang umowg miedzynarodowa lub ustawa. Natomiast jesli szkoda
zostata wyrzadzona w nastepstwie bezczynnosci organu, tj. przez nie-
wydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewidu-

nych ustaw; Dz.U. Nr 162, poz. 1692
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je przepis prawa, naprawienia szkody mozna zada¢ dopiero po stwier-
dzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewyda-
nia orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowig ina-
czej. Nie jest rozstrzygnietym, czy omawiang podstawe odszkodowaw-
czg wolno stosowaé w sytuacji orzeczenia ETPC, stwierdzajacego naru-
szenie przez Polske praw i wolno$ci unormowanych w Konwencji Eu-
ropejskiej, a takze do sytuacji przewlektosci postepowania przed orga-
nami krajowymi. K.c. dopuszcza wyjatkowo oparcie przestanki odszko-
dowania nie na kryterium niezgodno$ci z prawem, ale niestuszno$ci
dziatan; jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wtadzy publicznej
zostata wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany moze zadac cal-
kowitego lub czesciowego jej naprawienia oraz zado§éuczynienia pie-
nieznego za doznang krzywde, gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdol-
no§é poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne,
wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci. Odpowiedzialnosé za
szkode wyrzadzonag przy wykonywaniu wtadzy publicznej jest odrebnie
uregulowana w przepisach szczegélnych, m.in. dotyczacych odpowie-
dzialno$ci panstwa za niestuszne skazanie, tymczasowe aresztowanie
i zatrzymanie (art. 552 i n. k.p.k.). Do zdarzen i stan6w prawnych po-
wstalych przed 1.09.2004 r. (dzieh wejScia w zycie nowelizacji k.c.) sto-
suje sie dotychczasowe przepisy kodeksu cywilnego i kodeksu postepo-
wania administracyjnego.

Wskazany §rodek prawny, mimo jego niewatpliwie pozytywnego
znaczenia w sferze gwarancji statusu czlowieka i obywatela, nasuwa
jednak pewne watpliwo$ci. Przyjecie zasady nieograniczonego ryzy-
ka w zakresie dzisiejszej odpowiedzialnosci odszkodowawczej za ble-
dy wladzy taczy sie bowiem z niesprawiedliwym zaniechaniem odnie-
sienia do szk6d wyrzadzonych w poprzedniej formacji ustrojowej oraz
z brakiem mechanizmu indywidualnej odpowiedzialnosci nadmiernie
immunizowanych piastunéw funkcji publicznych (choé¢by w formie re-
gresowej) i odniesienia do konkretnej koncepcji dobra wspélnego, czy
stuzby publicznej. Odpowiedzialnoéé ta nie jest jednak w rzeczywisto-
$ci odpowiedzialno§cia panstwa, jego organéw, czy wladzy publicznej,
jak nawykowo zwykliémy to ujmowaé, ale odpowiedzialnoscia zastep-
czg i zbiorowa, przeniesiong z konkretnych oséb lub struktur wladzy
via Skarb Panstwa na ogét spoleczenstwa, ktérego §wiadczenia finan-
sowe tworza tez zasob fiskusa. Uzywajac jezyka konstytucyjnego, pod-
miotem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za bledy wiadzy publicz-
nej — jest w ostatecznym rozrachunku Nardéd, czyli podmiot wiadzy
zwierzchniej, skadinad niezmiernie rzadko podejmujacy bezposrednio
konkretne decyzje wladcze. Paradoksalnie zatem: naduzycie wtadzy na
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szkode jednostki Narodu przez jej piastuna dziatajacego w imieniu Na-
rodu - rodzi odpowiedzialno$é catego Narodu, czego uzasadnienia moz-
na poszukiwaé w zasadzie solidaryzmu jako spoiwie funkcjonowania
spoteczenstwa obywatelskiego, albo w regutach demokracji, skutkuja-
cych konsekwencjami btednych wyboréw politycznych, absencji badz
biernego przyzwolenia w podejmowaniu decyzji wyborczych.'?

Wskazana odpowiedzialno$é odszkodowawcza powinna zatem byé
dopetniona mechanizmami indywidualnej odpowiedzialnosci piastu-
néw funkgji publicznych (choéby w formie regresowej), pozbawionych
nadmiernej ochrony immunitetowej, z uwzglednieniem takiej koncep-
cji wladzy i stuzby publicznej, ktéra bedzie zgodna z aksjologia Konsty-
tucji.

Do etosu republiki jako dobra wspélnego i panistwa prawa, warun-
kujacego prawos$é¢ jego wiladz publicznych, nalezg bowiem moralne
podstawy prawa stanowionego, zwykte poczucie przyzwoitosci i kon-
sekwentna realizacja odpowiedzialnos$ci. Bez takiej ,,busoli moralnej”,
wiele postanowien ustawy zasadniczej moze sie okazaé tylko , konsty-

tucyjnym ktamstwem?”.!3

12 Blizej por. D.Dudek, Konstytucja i odpowiedzialnosé, s.39n.

13 Jak trafnie ujat to wspéttworca Konstytucji z 1935 r., Profesor KUL I. Czuma, wedtug
ktoérego ,,panstwo tworzy prawo, ale tegoz waznos¢ zalezy od stopnia respektowania mo-
ralnych celéw cztowieka. Prawo pozytywne jest prawem, jesli nie narusza podstawowych
norm moralnych”; Absolutyzm ustrojowy, Lublin 1934
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1.2

Patologia zarzadzania publicznego

1. Realizacja zasad ustrojowych
1.1.

Podstawa demokratycznej struktury organizacyjnej jest zasa-
da pomocniczosci. Jest ona rowniez expressis verbis przewi-
dziana w Preambule Konstytucji Polskiej z dnia 17 pazdzier-
nika 1997 roku: ,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte (...) na
zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywate-
li i ich wspdlnot”. Zgodnie z tym stwierdzeniem konfigura-
¢ja administracji publicznej powinna by¢ zblizona do trdjkata.
Podstawowy, szeroko rozbudowany szczebel gminny realizuje
wiekszo§é spraw zwigzanych z prawnie uregulowanym kon-
taktem obywatela z urzedem publicznym. Nastepne hierar-
chiczne szczeble powinny wykonywaé kolejne czynnosci, kto-
rych nizsze szczeble nie sg w stanie wykonaé ze wzgledu na
ich szerszy terytorialny zakres i wage spraw wymagajacych
decyzji nie tylko z lokalnego punktu widzenia.

Jednoczesnie jednak zasada pomocniczo$ci powinna ksztatto-
waé formy daleko idacej pomocy dla oddolnej inicjatywy spo-
tecznej, dla wszelkiego rodzaju poza zarobkowych stowarzy-
szen, zrzeszen, fundacji, majacych na celu realizacje celéw
spotecznych, np. wychowawczych, szkoleniowych, kultural-
nych, technologicznych, innowacyjnych, opieki spoteczne;j.
Chodyzi tu o rozw(j spoteczenstwa obywatelskiego charaktery-
zujacego sie nie tylko samodyscypling w realizacji umowy spo-
lecznej taczacej panstwo z jej obywatelami, ale takze o oddol-
ng inicjatywe w réznych dziedzinach zycia obywateli. Jeste-
$my krajem, w ktéorym dobrowolne zaangazowanie poszcze-
gblnych obywateli w jakakolwiek poza dochodowsg (non profit)
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1.3.

1.4.

1.5.

dziatalno$¢ spoteczng nalezy do najnizszych w Europie, nie
moéwiac juz o Ameryce.

0d 1990 roku jesteémy §wiadkami niebywatego rozrostu apa-
ratu centralnej administracji publicznej, w ktérej zatrudnie-
nie w procesie transformacji do zdecentralizowanej gospodar-
ki rynkowej wzroslo od 46 tys. pracownikéw w roku 1990 do
124 tys. w roku 2007. W dodatku, gdy w 1999 roku zdecen-
tralizowano tzw. administracje specjalng przenoszac z mini-
sterstw do wojewddztw i powiatéw 63% jednostek organiza-
cyjnych, zatrudnienie w ministerstwach zwiekszyto sie o oko-
o 1 tys. pracownikéw. Ujemng aktualng cechg charaktery-
styczng Centrum jest powazne zaangazowanie w dziatalnosé
operacyjna w formie regulacji jednostkowych (licencji, zezwo-
len, upowaznien), a takze strukturalna rozbudowa ze zmniej-
szaniem rozpieto$ci kierowania poprzez nadmierne mnoze-
nie stanowisk kierowniczych. Jednoczesny niedobér sprawno-
$ci koordynacyjnej powoduje powazne zaktocenia w relacjach
miedzy poszczegdlnymi dzialami gospodarki narodowej. Kla-
sycznym przykladem jest stale odczuwalny w réznych dzie-
dzinach brak wykwalifikowanych pracownikéw przy jedno-
czesnym wysokim poziomie bezrobocia.

W Preambule Konstytucji czytamy ,,Dziataniu instytucji za-
pewnié sprawno$¢ i rzetelno$¢”. Jak wiemy sprawnosé to
skuteczno$é, ekonomiczno$é, a wiec minimalizacja kosztéw
i etyczno$é, ktorg w naszej sferze kulturowej jest postepowa-
nie zgodne z zasadami etyki ogélno-humanistycznej, zbieznej
z tradycja chrzescijaniska. Istniejace rozbieznosci dotyczace
ocen niektérych zachowan i postaw w dziedzinie etyki powin-
ny byé podporzadkowane demokratycznej zasadzie wiekszo-
Sci. Rzetelno$¢ to: solidarnosé, terminowo$é, punktualnosé,
doktadnosé, wysoka jakosé i lojalnosé. Sg to akurat te cechy,
ktorych niedobdér w skali spotecznej wielokrotnie wystepuje
w Polsce w sposéb zbyt razacy.

Konstytucyjne i europejskie zasady dotyczace administracji
terenowej sg w wysokim stopniu nierespektowane w prakty-
ce publicznego zarzadzania. Artykut 15 ust. 1 Konstytucji glo-
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1.6.

1.7.

si: ,,Ustrgj terytorialny RP zapewnia decentralizacje wiadzy
publicznej”, a artykut 16 ust. 1 stanowi: ,,Ogét mieszkancow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego kraju stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzadowa”. Artykut 4 pkt. 5 Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ratyfikowanej przez
Polske, gtosi: ,Kierowanie sprawami publicznymi powinno,
ogoblnie rzecz biorac, nalezeé¢ do tych organéw wtadzy, ktére sa
najblizej obywatela”.

Dalsza istotng regutg jest zasada adekwatnos$ci, gwaran-
tujaca odpowiednio$¢ Srodkéw do zalozonych zadan, jedno-
znacznie ujeta zaréwno w art. 9 pkt. 2 Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego, jak i art. 167 ust 1 Konstytucji, ktory
glosi: ,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie
udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadaja-
cych im zadan”. Te wszystkie zasady nie sa realizowane w za-
dowalajacy sposéb. Fikcja decentralizacji i samorzadnosci wy-
nika z razgcego niestosowania zasady adekwatnosci, gdyz np.
powiaty majg wysoce niewystarczajace $rodki wlasne, a gmi-
nom regularnie przydziela sie samorzadowe zadania bez za-
bezpieczenia finansowego.

Dalsza dyrektywa Konstytucji jest zasada ujeta w art. 10:
,, Ustrdj Rzeczypospolitej opiera sie na podziale i réwnowadze
wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej”. Zasada
ta nie jest respektowana w praktyce, bo Minister Sprawie-
dliwosci jest jednoczeénie Generalnym Prokuratorem. Réw-
niez art. 103 Konstytucji nieracjonalnie ogranicza te zasade
gloszac, ze ,,Zakaz ten nie dotyczy cztonkéw Rady Ministrow
i sekretarzy stanu”. W ten spos6b prominentni przedstawicie-
le wladzy wykonawczej nie tylko stanowig prawo, ktére maja
realizowad, ale jeszcze uczestniczg aktywnie w ocenie wlasnej
dziatalno$ci.

Kolejna, razaco nierealizowang w praktyce, dyrektywa Kon-
stytucji jest zasada art. 2: ,,Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasade
sprawiedliwosci spotecznej”. Zdajac sobie sprawe z utopijnosci
idei demokracji egalitarnej jej nowoczesna koncepcja okresla
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1.8.

zasade réwnych szans i awansu na podstawie oceny wedtug
wysitku, zdolno$ci i inteligencji (wspotczesna zasada réwno-
§ci). Niestety, w tej dziedzinie byliSmy jeszcze stosunkowo nie-
dawno bardzo odlegli od praktyki zachodniej. Na podstawie
wyrywkowych informacji sagdzi¢ mozna, ze postep w tej dzie-
dzinie i w chwili biezacej nie jest zadowalajacy.

Badania przeprowadzone w 1997 roku wykazaly, ze je-
dynie 23% Polakéw uwaza, ze w ich kraju jest réwnos§¢ star-
tu, wobec 66% Amerykanéw w USA i 35% Niemcéw. Jedynie
17% Polakéw uwaza, ze w naszym kraju obowiazuje zasada
,kazdemu wedlug wysitku”, wobec 71% Niemcéw, a zasada
,Jkazdemu wobec zdolno$ci i inteligencji” 28% Polakéw, a 75%
Niemcéw i Amerykanéw w ich krajach.

Wreszcie, podobnie jednak jak w wiekszos$ci tzw. demokratycz-
nych krajéw, nie jest respektowana w Polsce podstawowa zasa-
da demokracji — decyzja wiekszos$ci. Zgodnie z artykutem 120
Konstytucji: ,,Sejm uchwala ustawy zwykla wiekszoscig glo-
sow”. Coz z tego, jeSli nawet kwalifikowang wiekszos¢ sejmo-
wa relatywnie reprezentuje mniejszo$¢ spoleczenstwa? Jeze-
li w wyborach do Sejmu gtosuje np.okoto 40% uprawnionych,
a zwycieskie koalicje nawet gdy maja w sumie 40% gloséw to
reprezentuja jedynie 16% uprawnionej populacji. JesteSmy
stale rzadzeni przez mniejszo§é, jedynie w 29 krajach, takich
jak np. Belgia, Grecja, Australia, Brazylia istnieje obowigzek
glosowania pod rygorem sankgcji karnych. Uwaza sie slusznie,
ze jest to obowiazek obywatelski. W ten sposéb metoda sankcji
doprowadza sie do upowszechnienia postawy obywatelskiej,
swiadomosci nie tylko korzystania z funkcji opiekunczej pan-
stwa, ale i realizowania pewnych obowigzkow, nigjako autono-
mizujgc postawe obywatelskg. Obywatel ma nie tylko §wiado-
mos§é co mu sie nalezy od panstwa, ale i co jest winien we wla-
snym interesie panstwu. Argument przeciwnikéw tej koncep-
¢ji, sprowadzajacy sie m.in. do tego, ze w Polsce upowszech-
niona jest negatywna pamieé¢ bez mata 100% wymuszonego
osobistego uczestnictwa w fikcyjnych wyborach z okresu PRL
o tyle jest nieistotny, ze dotyczy jedynie populacji urodzonej
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przed 1972 rokiem. Zagorzali liberalowie twierdza tez, ze jest
to koncepcja antydemokratyczna ograniczajaca prawo obywa-
tela do swobody wyboru. Zapominajg jednak, ze state rzady
mniejszos$ci kreuja ,fikcje organizacyjna” demokracji.

2. Reasumpcja niesprawnos$ci funkcjonowania zarzadzania
publicznego w latach 1989-2009

Na podstawie licznych, moich i innych autoréw, opracowan mozna

stwierdzi¢, ze w omawianym okresie dzialania szeroko rozumianego
aparatu zarzadzania publicznego byty:

‘ ‘ material.indd 55

a. obcigzone w wysokim stopniu patologig Czterech Jezdzcow Apo-

kalipsy Biurokracji: gigantomania, luksusomania, korupcja i aro-
gancja wladzy,

. amatorskie, nieprofesjonalne, niesprawne np. wszystkie cztery

reformy okresu rzadéw koalicji AWS i Unii WolnoSci,

. nie zadowalajaco realizujace zasade decentralizacji, pomocniczo-

$ci 1 adekwatnosci zadan i srodkow,

. obcigzone niedoborem realizacji zasady sprawiedliwosci spotecz-

nej w sensie egalitarnej demokracji,

. obcigzone brakiem precyzji w kalkulacji: kosztéw i celow, zyskow

i strat, np. reforma o$wiaty (deficyt 800 mln zt ), infomatyzacja
ZUS , informatyzacja rolnictwa (IACS), informatyzacja kontroli
granicznej, reforma powiatowa itd.

. bez wyobrazni strategicznej — np. brak ustawy reprywatyzacyjnej,

zbyt weczesne otwarcie nieprzygotowanego do konkurencji rynku
polskiego, brak zabezpieczenia sie przed duzej skali aferami (sta-
bilizacja ztotéwki, afery przemytnicze itd.), spontanicznie prze-
prowadzona prywatyzacja, niewykorzystanie tranzytowego poto-
zenia Polski, spontaniczna likwidacja PGR, brak wizji dynamicz-
nego eksportu ekologicznej produkcji rolnej, rozwoju chemii we-
gla, dywersyfikacji zaopatrzenia energetycznego, koncepcji roz-
woju geotermicznych, powietrznych i wodnych zrédet energii od-
nawialnej, brak koncepcji produktu §wiatowej wizytoéwki Polski,
itd.

. zbyt czesto egoistycznie zachtanne w osobistym dorabianiu sie,

a nie bezinteresowne i altruistyczne, np. kominy ptacowe w samo-
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rzadzie, korupcja,

h. zbyt czesto reprezentujace partykularne interesy: osobiste, par-
tyjne, Srodowiskowe, np. partyjny dobér kadr, partyjno-bizneso-
we grupy interesow, ,,sitwy samorzadowe,” , utrudniajace, a na-
wet wrecz uniemozliwiajace uksztattowanie wiekszosci zdolnej
do konsekwentnej polityki gospodarczej i kulturowej,

i. legislacyjnie chaotyczne i nadmiernie liczne, np. 60 nowelizacji
ustawy o reformie administracyjnej,

j. arbitralne i pozbawione odpowiedzialno$ci, np. wielokrotny brak
represji za marnotrawstwo i za niezaradno§é, brak aktywnosci
Trybunatu Stanu, np.za szkody spoleczne reform: stuzby zdro-
wia, systemu ubezpieczen, czy reformy powiatowej,

k. nieprzejrzyste, trudno dostepne, czy wrecz utajnione, np. dane
statystyczne dotyczace zatrudnienia w poszczegdlnych jednost-
kach Centrum, zbyt rygorystyczna ustawa o danych osobowych,

1. stabo nadzorowane i kontrolowane, np. caty obrét finansowy
agencji i funduszy panstwowych, marnotrawstwo w jednostkach
samorzadu terytorialnego.

3. Kierunki reformy zarzadzania publicznego

Reasumujac mozna stwierdzié, ze sfera struktur statycznych i dyna-
micznych zarzadzania publicznego wymaga powaznej reformy Sadze,
ze dotychczasowe do§wiadczenia 20 lat uzasadniajg teze o koniecznosci
powaznego odpolitycznienia zarzadzania publicznego w jego wszyst-
kich elementach strukturalnych. Niesprawnie funkcjonuje struktura
gabinetowo—parlamentarna, ktéra moze by¢ efektywna jedynie w spo-
teczenistwie o wysokim poziomie kultury politycznej bedacej wynikiem
wieloletniego, zeby nie powiedzie¢ wielopokoleniowego do$wiadcze-
nia. Punktem wyjécia generalnych usprawnien strukturalnych sfe-
ry publicznej bytoby wprowadzenie systemu prezydenckiego z dysku-
syjng alternatywa modelu francuskiego, czy amerykanskiego, w kaz-
dym przypadku uprawniajacego prezydenta do wydawania dekretéow
z mocg ustawy w sprawach, ktére uzna za stosowne. Wydaje mi sie tez
celowe ustalenie prezydenckiej kadencji na 7 lat , bez mozliwo$¢é re-
elekcji. W ten sposéb mozliwe byloby odpowiednio wydtuzone strate-
giczne planowanie i unikniecie straty przynajmniej jednego roku na
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dziatalno§¢é wyborczg reelekcji. Proponowatbym tez przedtuzenie ka-
dencji wszystkich wladz samorzadowych i parlamentarnych do 5 lat.
z mozliwos$cia tylko jednorazowej reelekgji.

Dalszy element odpolitycznienia to likwidacja partii w samorza-
dzie terenowym. Jest to kanadyjski model, ktéry daje Swietne rezulta-
ty. Wybory na zasadzie jedno-mandatowej ordynacji na miejscowe pro-
gramy przedstawiane przez kandydatéw popartych przez maly np. 50
osobowy zesp6t. Dyskusja przedwyborcza dotyczy konkretnych proble-
mow miejscowych , bo taka jest rola samorzadu terytorialnego. Stra-
tegia polityczna panstwa jest sferg dziatania partii na szczeblu Par-
lamentu. Struktura partii politycznych tez powinna sie réznié¢ od
komunistycznego modelu sformalizowanej masowej organizacji z we-
wnetrznym rozbudowanym aparatem biurokratycznym. Bardziej ce-
lowy jest model amerykanski, gdzie oczywiScie istnieje kierowniczy ze-
sp6t administracyjny i konsultacyjny, ale nie ma rzeszy szeregowych
cztonkéw formalnie zaewidencjonowanych i obdarzonych legitymacja-
mi partyjnymi. Partie majg swoich zwolennikéw, ktorzy glosuja na nie,
ale nie sg masowymi organizacjami. Przy wprowadzeniu systemu jed-
no-mandatowej ordynacji wyborczej szybko ustabilizowatby sie sys-
tem dwupartyjny walczacy o wtadze jedynie na szczeblu Sejmu i Sena-
tu.

Kolejny element odpolitycznienia to wreszcie doprowadzenie do do-
boru kadr do Stuzby Cywilnej na zasadzie konkursu, wedtug racjo-
nalnych kryteriéw przedstawianych juz wielokrotnie i zastosowanych
praktycznie w 2005 roku przez ,,Komisje Doboru Kadry Wojewod6éw”
powotang prze vice-premiera Ludwika Dorna. Jedynie dla wybranych
czotowych administracyjnych stanowisk kierowniczych (minister, se-
kretarz stanu, wojewoda) moze byé stosowane dodatkowe kryterium
politycznej akceptacji okreslonego programu partyjnego. Nalezy pod-
kreslié, z catg stanowczos$cia, koniecznosé zelaznego rygoru oceny ak-
sjologicznej calej sfery publicznej. Niedopuszczalna jest sytuacja pel-
nienia odpowiedzialnej roli obdarzonego publicznym zaufaniem funk-
cjonariusza szeroko rozumianej sfery publicznej przez osobe nie ma-
jaca catkowicie czystej karty w sferze etycznej. Znane fakty piastowa-
nia funkcji administracyjnych i poselskich przez osoby notowane w re-
jestrze skazanych za przestepstwa pospolite, czy nawet jedynie obje-
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tych prokuratorskim aktem oskarzenia, stanowig obraze elementar-
nych zasad uczciwej demokracji.

Wreszcie, konieczna jest rygorystyczna i konsekwentna realizacja
wspomnianych wyzej wymienionych zasad Konstytucji. Chodzi tu
o postulat silnej wladzy, ktéra wreszcie zlikwiduje tradycje ,,fikcji or-
ganizacyjnej” daleko idacego rozrywu pomiedzy strukturg prawna,
a jej realizacjg, .

Ze specjalnym naciskiem nalezatoby dokona¢ w odpowiednio dtugim

okresie czasu nastepujacych enumeratywnie przedstawionych czynno-
$ci usprawniajacych:

a.
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opracowanie jednolitego systemu prawnego sektora publicznego

z zestawieniem wszystkich jednostek organizacyjnych, uporzad-

kowanych wedtug typologii systemu finansowania i struktury or-

ganizacyjnej, z jednolitym taryfikatorem ptac,

likwidacja fikcji samorzadno$ci terytorialnej poprzez wyposaze-

nie wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego we wtasne

wystarczajace $rodki, zgodnie z zasadg adekwatnoSci,

radykalne uproszczenie wszystkich procedur administracyjnych,

gléwnie dotyczacych powolania i funkcjonowania przedsiebiorstw

z szerokim rozwinieciem komputeryzacji,

rozwigzanie konfliktu dublowania wtadzy pomiedzy urzedem wo-

jewoddzkimi a urzedem marszatkowskim i podjecie decyzji co do

zakresu dziatania kontrolnego wojewody,

laczenie powiatéw i matych gmin, racjonalizacja relacji gmina —

powiat, ostateczna dlugofalowa likwidacja powiatéw, a promocja

dobrowolnych zwigzkéw gmin,

powazne zmniegjszenie liczby postéw Sejmu i Senatu

restytucja Rady Stanu, istniejacej w okresie Krélestwa Kongreso-

wego — zespolu wysokiej klasy prawnikéw dla fachowego opraco-

wania ustaw sejmowych i senackich,

racjonalizacja Centrum dokonana przez kompetentny naukowy,

poza-urzedniczy zespot:

* minimalizacja liczby jednostkowych decyzji operacyjnych
(ograniczenie reglamentacji administracyjnej i gospodarczej),

* podporzadkowanie kontroli budzetowej i dalsze ograniczenie
liczby agencji, funduszy panstwowych i celowych,
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* racjonalizacja makrostruktury rzadu — radykalne ograniczenie

liczby ministerstw,

* racjonalizacja mikrostruktury ministerstw — powazne zmniej-
szenie zatrudnienia przy wyzszym poziomie intelektualnym
personelu,

* jednolity, szeroko rozbudowany system informatyczny.

4. Konkluzja

Patologia zarzadzania publicznego w Polsce jest klasycznym przy-
ktadem konfliktu prakseologia — polityka, w ktérym mozliwosé spraw-
nego rozwigzania makro i mikro probleméw jest ograniczona party-
kularnym (np. partyjnym, lub/i osobistym) interesem. Ta sytuacja
w perspektywie niepelnego wykorzystania funduszéw Unii Europej-
skiej i poglebiajacej sie recesji moze doprowadzié do powaznego zabu-
rzenia réwnowagi spotecznej w Polsce. Powinna ona byé dostrzezona
przez elity kierownicze, niestety zbyt obciazone priorytetem interesu
partykularnego, niepohamowanych emocji i osobistych ambicji. Sgdze,
ze rolg nauki jest wykazanie tych perspektyw w §wietle stwierdzonych

@ dysfunkcji bedacych przede wszystkim wynikiem niskich kwalifikacji @

menedzerskich kolejnych elit politycznych.
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Marek Zubik

Jak zracjonalizowaé polski parlamentaryzm?

Obecna struktura, ksztalt organizacyjny oraz tryb dziatania polskie-
go parlamentu sa wypadkowa kilku, niekiedy przeciwstawnych, sit ja-
kie oddziatywaly — szczegélnie przez ostatnie dwie dekady — na normy
i zwyczaje regulujace te kwestie. Chodzi tu przede wszystkim o trzy
kierunki. Po pierwsze, nie bez znaczenia okazala sie sita zastanych
konstrukeji prawnych i rozwigzan. Po wtoére, zaciazyly na sposobie my-
Slenia dtugie tradycje polskiego parlamentaryzmu, majace za sobg tak
dobre, jak i niekiedy trudne okresy. Po trzecie wreszcie, istotne kon-
sekwencje wigzaly sie z probami podjecia wysitku reformatorskiego
w panstwie, wzorujace sie na rozwigzaniach funkcjonujacych w innych
krajach. Niestety, tacznie sity te nie doprowadzity do spéjnej koncepcji
polskiego modelu parlamentaryzmu.

1. System partyjny i system wyborczy a jako$é polskiego
parlamentaryzmu

Rola partii politycznych, zaréwno w ramach procedur wyborczych,
jak i w dochodzeniu do kompromiséw politycznych czy sprawowania
wladzy jest trudna do przecenienia. Faktyczne ich znaczenie na scenie
politycznej uzaleznione jest od sily, w przewazajacej mierze zwigzanej
z liczebnoscig i zdyscyplinowaniem ich klubu parlamentarnego.

Istotna rola partii politycznych, wyznaczona im przez ustrojodaw-
ce, nie moze by¢ jednak rozumiana jako przekreslenie og6lnej koncep-
¢ji wolnego mandatu przedstawicielskiego i zastgpienie go faktycznym
partyjnym mandatem imperatywnym.

W calym dwudziestoleciu zauwazalne bylo zjawisko podejmowania
réznego typu dziatan, ktére siegajac do mechanizméw prawa prywat-
nego, prowadzily do dyscyplinowania cztonkéw ciatl przedstawiciel-
skich, wybranych z poparcia konkretnych partii politycznych. Mecha-
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nizmy te majg szczegbélne znaczenie w sytuacji, gdy system wyborczy
oparty jest o proporcjonalny mechanizm ustalania wyniku wyborcze-
go, korygowany progiem wyborczym. Progi te warunkuja bowiem fak-
tycznie przyznawanie mandatéw przez dana liste kandydatéw od uzy-
skania odpowiedniego poparcia przez wyborcow. Wowczas realna moz-
liwo$é uzyskania mandatu zalezy od zyczliwosci decyzyjnych gremiow
partyjnych, rozstrzygajacych o umieszczeniu i kolejnosci kandydatéw
na listach wyborczych.

Jedna z cech polskiego parlamentaryzmu, w jakims§ stopniu wyni-
kajaca z przyjetego modelu wyborczego, jest dosyé duze rozdrobnienie
sceny politycznej. Cztery ostatnie kadencje Sejmu pokazaly, ze zbudo-
wanie znaczacej wiekszosci parlamentarnej trwajacej caly okres czte-
roletniej kadencji jest niemalym wyzwaniem. Przetozyto sie to na nie
zawsze sprawne wykonywanie konstytucyjnych kompetencji parla-
mentu, a w konsekwencji na ostabienie jego autorytetu.

W tym $wietle pojawia sie pytanie, czy zakorzeniony juz w polskiej
tradycji ustrojowej system wyboréw proporcjonalnych wymaga zmian,
a jesli tak to w jakim kierunku.

2. Struktura i sklad parlamentu

W ciagu ostatnich dwudziestu lat polskiej transformacji ustrojowej
nie odbyta sie szeroka dyskusja na temat wizji i struktury polskiego
parlamentu. Symboliczne pozostaje tu pytanie, czy ustalona w 1960
r.1* liczba postéw jest ciggle racjonalna z punktu widzenia przedstawi-
cielskiego systemu sprawowania wladzy i sprawnego dzialania izby?
Szczegoblnie problem ten jest dostrzegalny po reformie samorzado-
wej z konca lat dziewieédziesiatych, gdy przywrécono samorzadnosé
na poziomie wojewddztwa. Niemalze jednakowa proporcja reprezenta-
¢ji radnych sejmikéw wojewodzkich i parlamentarzystow rodzi pytanie
o celowosé takiego rozwigzanials.

Waznym krokiem ku demokratyzacji panstwa po latach tota-

14 Nastapito to ustawg z dnia 22 grudnia 1960 r. o zmianie Konstytucji PRL (Dz. U. Nr
57, poz. 322).

15 W 16 sejmikach wojewd6dzkich zasiada tacznie 562 radnych. Jeden radny wojewddz-
ki przypada na 54.032 wyborcow, natomiast jeden parlamentarzysta reprezentuje 54.128
wyborcéw (wedtug stanu z pazdziernika 2007 roku).
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litarnego rezimu bylta restytucja Senatu jako drugiej izby parla-
mentu. Senat mial pierwotnie — w wymiarze politycznym - ba-
lansowa¢ wybierany w niedemokratycznej procedurze Sejm,
wktérym w zamys$le wiekszo$é miata przypadaé¢ PZPRiskupionym wokét
niego stronnictwom. Nie byto natomiast pomystu na dostateczne zréz-
nicowanie kompetencji obu izb. Cho¢ przez caly okres funkcjonowania
Senatu w polskiej rzeczywistosci ustrojowej formutowano réznorakie
postulaty dotyczace zakresu kompetencji tej izby, to zadne nie znalazty
przetozenia narozwigzania konstytucyjne. Tym samym, uksztattowana
wowczas przypadkowo struktura parlamentu okazata sie nader trwata.
W obecnym modelu ustrojowym Senat pozostaje organem przedstawi-
cielskim o znikomych kompetencjach kreacyjnych, a jego prawodaw-
cza rola sprowadza sie w istocie do mozliwoséci wnoszenia poprawek do
ustawy uchwalonej przez Sejm.

Nurtujacym polska rzeczywisto$é ustrojowa problemem jest wcho-
dzenie jego funkcjonariuszy — w tym postéw i senatoréw — w sytuacje
rodzace konflikt intereséw, Niestety, zdarzaty sie przypadki podejmo-
wania przez nich dziatalnos$ci sprzecznej z prawem. Rodzilo to zazwy-
czaj powazne dyskusje o zakresie ochrony immunitetu parlamentarne-
go. Sama dyskusja na ten temat przyczynila sie natomiast do wzrostu
zaufania obywateli do Sejmu i Senatu.

Pozostaje aktualne pytanie, czy dwuizbowo$é w obecnym jej ksztat-
cie odpowiada wspoétczesnym wymogom racjonalnej struktury parla-
mentu. Nalezatoby tez ponownie zdefiniowa¢ mandat przedstawiciel-
ski i role parlamentarzysty w demokratycznym spoleczenstwie. Doty-
czy to takze jego uprawnien, granic swobody sprawowania mandatu,
jak i zakazu tgczenia mandatu z pelnieniem innych funkcji publicz-
nych, czy unikania podejmowania dziatann mogacych rodzié¢ podejrze-
nie konfliktu intereséw.

3. Sejm i Senat w systemie organéw panstwa

W tradycyjnym ujeciu, podstawowym zadaniem cial przedstawiciel-
skich jest sprawowanie funkecji prawodawczych, kontrolnych i kre-
acyjnych, ktére wzajemnie sie przeplataja i uzupetniaja. Od szczeg6-
towych rozwiazan konstytucyjnych przyjetych w konkretnym ustroju
zalezy, w jaki spos6b sg one rozdzielone. Formutowana w konstytu-
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cjonalizmie PRL teza o Sejmie jako najwyzszym organie wladzy pan-
stwowej, okazata sie bardziej zywotna niz sam ustrdgj, ktory ja stwo-
rzyt. Przyjecie zasady podziatu wladz przyczynito sie — przy niekie-
dy niemalym wsparciu doktryny, orzecznictwa i nieudolnosci sa-
mych deputowanych — do zredukowania roli parlamentu do stanowie-
nia ustaw oraz dokonywania wyboru sktadu osobowego czesci orga-
néw panstwowych. Doszto natomiast do zupelnej atrofii sprawowania
funkgcji kontrolnej przez parlament, ktéra to funkeja nie tylko nie stoi
w sprzecznosci z ideg podziatu wtadz, ale jest jej niezbednym elemen-
tem sktadowym.

Skuteczno$é kontroli parlamentarnej uzalezniona jest od dwojakie-
go rodzaju czynnikéw: politycznych oraz prawnych. Pierwsze zwigza-
ne sg z faktem rzeczywistej woli politycznej, by w ogéle sprawowaé
taka kontrole nad dziatalnosci innych organéw panstwa. Drugie za$
tworza catoksztatt regulacji prawnych okreslajacych charakter i zakres
kompetencji kontrolnych parlamentu.

Funkcjonowanie i niezawodnos$¢ instrumentéw kontroli parlamen-
tarnej nie jest jednak bezdyskusyjna, co potwierdza chocby przyktad
sejmowej komisji §ledczej. Doéwiadczenia zwigzane z dziatalnoScig
pierwszej w nowym ustroju komisji §ledczej, powotanej w 2002 roku,
doprowadzity do wzrostu zainteresowania ta instytucjg. P6zniej powo-
tano kolejne. Z jednej strony komisje §ledcze byly doskonatym instru-
mentem publicznej kontroli organéw panstwa, pozwalajacym na styg-
matyzacje bezprawnych dziatann funkcjonariuszy publicznych. Z dru-
giej za$ okazaly sie areng politycznych stra¢, ich praca nie odniosta za-
mierzonego skutku, a paradoksalnie pokazywaty one stabo$é polskiego
parlamentu.

Pierwsze lata transformacji zaowocowaty zwiekszong aktywnoscia
postéw w procesie stanowienia prawa, co mozna tlumaczyé swoistym
odreagowaniem po czasach dominacji jednej partii i pozaparlamen-
tarnych drég prawodawstwa. Dopiero w trzeciej kadencji Sejmu, pod
wptywem zblizajacej sie daty integracji z Unig Europejska i konieczno-
$ci dostosowywania polskiego prawa do wspélnotowych regulacji, do-
szlo do odwrécenia tej tendencji. Wreszcie rzad przejat zasadniczy cie-
zar przygotowywania projektow ustaw.
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4. Tryb dzialania

Regulamin Sejmu formalnie obowigzuje od 1992 r. Juz dawno prze-
stal mie¢ charakter spéjnego aktu normatywnego. Byl nowelizowa-
ny kilkadziesiat razy (sic !). Pierwotne zasady ogélne na jakich zostat
skonstruowany wychodzity z zatozenia konieczno$ci nadania pracom
izby przede wszystkim demokratycznego charakteru w ksztattujacym
sie pluralistycznym systemie politycznym. Z czasem kolejne noweli-
zacje zauwazaly takze potrzebe zracjonalizowania prac izby, jednak
w niewielkim stopniu odzwierciedlity reformatorskie dzialania oraz
doswiadczenia w zakresie parlamentaryzmu choéby panstw kulturo-
wo nam najblizszych.

W ciagu minionych dwudziestu lat nie podjeto powaznej debaty nad
procesem stanowienia prawa oraz rolg parlamentarzystéw w sprawo-
waniu inicjatywy prawodawczej i dopuszczalnych granicach ingeren-
cji w rzadowe projekty ustaw. Moze to bowiem w istocie prowadzié
do przejecia kompetencji realizowania biezacej polityki wewnetrznej
przez parlament.

Regulamin w minimalnym zakresie zacheca do konsensualnego do-
chodzenia do rozstrzygnieé¢, przy zachowaniu sprawnosci dzialania
izby i rébwnoczes$nie praw mniejszosci parlamentarnej. W praktyce do-
minuje przekonanie, ze walka polityczna nie ma granic, a dziatalnosé
w parlamencie stuzy wytacznie zdobyciu i utrzymaniu wtadzy. W do-
datku literalne odczytywanie zasad regulaminowych, zastania niejed-
nokrotnie przykrg rzeczywisto$¢ uwigdu w podejmowaniu rozstrzy-
gnie¢ publicznych przez parlament.

Na tym tle powstaje zatem pytanie o rozdziat rél miedzy parlament
a rzad w procesie przygotowania i przyjecia rozwigzan prawodaw-
czych, jak i kompetencje organéw izb w ustalaniu porzadku ich prac.

5. Parlamentaryzm a sila spoleczenstwa obywatelskiego i wy-
zwania stojace przez Polska przetomu I i II dekady XXI wieku

Jednym z celéw zapoczatkowanej przed dwudziestu laty transfor-
magcji ustrojowej byta demokratyzacja zycia publicznego oraz odbudo-
wa aktywno$ci obywatelskiej. Krokiem ku temu stato sie przywréce-
nie Polakom mozliwosci partycypacji w sprawowaniu wtadzy. Postowie
i senatorowie stali sie formalnie przedstawicielami Narodu oraz uzy-
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skali istotny wplyw na biezace funkcjonowanie panstwa i innych jego
organow. Po dwudziestu latach, zwlaszcza w perspektywie zmieniaja-
cej sie roli parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskich, pada pytanie o wizje wspétczesnego parlamentu krajowego.
Zastanawiajace jest takze, na ile troska o prestiz Sejmu i Senatu znaj-
duje sie jeszcze w sferze zainteresowan cztonkéw tych izb. Czy przy na-
turalnej rywalizacji sil parlamentarnych pozostaje jeszcze przestrzen
pozwalajaca uwzglednié ,racje stanu”, czyli sfere interes6w panstwa
wylaczona spod biezacych rozgrywek politycznych. W szczegélnoSei,
czy istnieja rzeczywiste i racjonalne mechanizmy pozwalajace na mo-
dernizowanie panstwa, w ktorych politycy beda szukaé poparcia spo-
tecznego dla trudnych zmian, a nie rozgrywaé wynikajace z nich dole-
gliwosci wylacznie dla zdobycia wiadzy.
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Irena Kaminska

Czy Polska ma wizje wymiaru sprawiedliwosci?

OdpowiedZ na to pytanie nie jest tatwa. Kiedy czytamy przepisy
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. upraw-
nionym wydaje sie wniosek, ze pozycja trzeciej wladzy zostala w niej
okreslona w spos6b nie budzacy watpliwosci i zapewniajacy sedziom
i sadom mozliwo$¢é sprawnego realizowania obywatelskiego prawa do
sadu, o ktéorym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Wyrazona w art. 10 ust. 1 ustawy zasadniczej zasada réwnowagi
i podziatu wtadz zaklada ich harmonijne wspétdziatanie, a odrebnosé
i niezalezno$¢ wtadzy sadowniczej zostala jednoznacznie stwierdzo-
na w art. 173. Konstytucja w art. 178 ust. 2 méwi tez o zapewnieniu
sedziom warunkéw pracy i wynagrodzenia odpowiadajacych godno$ci
urzedu i zakresowi ich obowiazkéw.

Dlaczego zatem pomimo, ze jest tak dobrze, w istocie od lat jest tak
zle. Od lat nie milkna bowiem narzekania i pretensje kierowane pod
adresem wymiaru sprawiedliwosci, a ze stanu polskiego sadownictwa
nie jest zadowolone ani spoteczenstwo, ani przedstawiciele dwéch po-
zostatych wtadz, ani tez wreszcie sami sedziowie.

Wydaje sie, ze odpowiedzia na to pytanie jest wtasnie brak jakiej-
kolwiek wizji wymiaru sprawiedliwosci, zwlaszcza najistotniejszego
jego elementu jakim jest sadownictwo. Od lat 90-tych znajduje sie ono
w stanie nieustajacej reformy. Sredni okres petnienia funkcji przez ko-
lejnych ministréw sprawiedliwoéci nie przekracza 18 miesiecy. Kazdy
z nich ma wlasny pomyst na ksztalt i kierunki proponowanych zmian
i niewielkie szanse na ich skuteczne przeprowadzenie. Ustawa - Prawo
o ustroju sadéw powszechnych, ktéra jest swoista konstytucja sadéw,
zar6wno w poprzednim jak i obecnym ksztatcie, byta nowelizowana kil-
kanascie razy, przy czym $miato mozna powiedzieé, ze tylko nieliczne
zmiany byly zmianami usprawniajacymi funkcjonowanie trzeciej wia-
dzy. Obecnie minister sprawiedliwosci zaproponowat kolejna, bardzo
obszerng nowelizacje wskazanej wczeéniej ustawy, a zawarte tam pro-
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pozycje powinny by¢ przedmiotem szerokich spotecznych konsultacji.

Prawo o ustroju sadéw powszechnych w ksztalcie nadanym mu Ob-
wieszczeniem Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 14 marca 1990 r. naj-
blizsze byto zapisom konstytucyjnym. Istotne bylo uzaleznienie wyso-
ko$ci wynagrodzen sedziéw od przecietnego wynagrodzenia w sferze
produkcji materialnej w gospodarce narodowej, co bylo realizacjg zasa-
dy ustalania wynagrodzen odpowiadajacym godnosci urzedu i zakreso-
wi ich obowiazkow. Zabezpieczone byty ponadto uprawnienia sedziow-
skiego samorzadu poprzez wptyw na wyboér prezeséw i wladcze upraw-
nienia kolegium.

Ksztaltowanie wynagrodzen sedziéw wytacznie na podstawie obiek-
tywnych kryteriow respektuje zasady konstytucyjne i jest zgodne ze
standardami powszechnie przyjetymi w demokratycznych panstwach.
W Polsce przyjecie takiego sposobu ustalania wynagrodzen sedziéw po
zmianach w 1989 r. stanowito istotne osiagniecie na drodze budowa-
nia demokratycznego panstwa prawnego. Obiektywny sposéb ustala-
nia wynagrodzen sedziéw istniat niestety tylko do 1994 r. Ostatecznie
obiektywne kryterium zastgpiono tzw. kwota bazowa, ktérej wysokosé
zalezala od uznania wtadzy ustawodawczej i wykonawczej co byto oczy-
wistg ingerencja w odrebno$¢ i niezalezno$¢ sadéw. Zmienit sie spo-
s6b powotywania i odwolywania prezeséw sadéw poprzez pozostawie-
nie zgromadzeniom ogélnym jedynie kompetencji opiniodawczej. Po-
dobnie ograniczono role kolegium sadu. Sedziowie utracili jakikolwiek
realny wpltyw na kierowanie sadem, bo po tych zmianach sadem kiero-
wal prezes wskazany przez ministra sprawiedliwoéci, ktéry zobowiaza-
ny byt do realizowania jego polecen.

Najgorsze nastgpito jednak w zwigzku ze statym rozszerzaniem ko-
gnicji sadow, ktore bylo nastepstwem zmiany ustrojowej po 1989 r. Po-
wszechnym stato sie przekonanie, ze w demokratycznym panstwie
prawa tylko sady powinny rozstrzygaé wszelkie spory, bo tylko one po-
przez swoja niezalezno§¢ i niezawisto$¢ sedziéw dajg nalezyta gwaran-
cje wlasciwej ochrony obywatelskich praw i wolnoéci. Przekonanie to
z gruntu stuszne i zgodne z obowigzujacymi standardami europejski-
mi, leglo jednak u podstaw wielu nietrafnych rozwigzan ustawowych,
w wyniku ktérych kilkakrotnie wzrosta liczba sedziéw, a do sadéw
wptywa obecnie ponad 10 mln spraw i wptyw ten ciagle rosnie.

Dzis moéwi sie coraz czesciej o pilnej potrzebie ograniczenia kompe-
tencji sad6w jako podstawowym warunku przywrécenia im niezbednej
sprawno$ci mierzonej czasem potrzebnym do rozstrzygniecia sprawy.
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Mozna wskazaé inne jeszcze rozwigzania organizacyjne czy legisla-
cyjne, promowane przez kolejnych ministréw sprawiedliwosci jako re-
cepty na sprawny wymiar sprawiedliwosci, ktére jednak nie byty sku-
teczne, i od ktérych trzeba dzisiaj odejsé. Przykladem sa wydziaty
grodzkie sadéw rejonowych, bo juz méwi sie o ich likwidacji oraz sady
24 godzinne, bardzo drogie i orzekajace w praktyce w waskiej kategorii
spraw.

Jaki jest zatem obecnie stan polskiego sadownictwa i co trzeba zro-
bié zeby, nie powiem kolejna, bo raczej permanentna jego reforma zo-
stata wreszcie zakonczona i okazala sie skuteczna.

Od wielu lat funkcjonuje mechanizm negatywnej selekcji przy nabo-
rze na urzad sedziego. Ztamanie zasady godnego wynagrodzenia okre-
§lonej w art. 178 ust. 2 Konstytucji, nadmierne i niczym nieuzasadnio-
ne rozszerzenie kognicji sadéw, obcigzenie sedziego czynnoS$ciami nie
majacymi nic wspélnego z wymierzaniem sprawiedliwoéci spowodowa-
to, ze urzad sedziego (zwlaszcza w sadach rejonowych) przestat by¢
atrakcyjny zaréwno pod wzgledem intelektualnym, jak i finansowym.
Przyjeta ostatnio zmiana dotyczaca sposobu naliczania wynagrodzen
sedziéw, poprzez ich uzaleznienie od Sredniego wynagrodzenia w go-
spodarce, moze te tendencje zmienié pod warunkiem, ze w przysztosci
zwiekszone zostang stawki mnoznikowe. Po latach zaniedban sposéb,
w jaki kwestia ta zostala uregulowana odpowiada zapisom konstytu-
cyjnym, jednak realna wysoko§é wynagrodzen nie jest ciagle atrakeyj-
na dla najlepszych prawnikéow, ktorzy chcieliby potraktowac urzad se-
dziego jako korone zawodéw prawniczych. Warto przy tym wspomnieé
o przyjetym modelu ksztalcenia sedziow w Krajowej Szkole Sedziéw
i Prokuratoréw, ktéry przewiduje cykl ksztatcenia przez okres 54 mie-
siecy. Wysoko$¢ sedziowskiego wynagrodzenia bedzie dla wielu adep-
tow wydziatéw prawa jednym z czynnikéw decydujacych o wyborze
dalszej drogi i moga z tej drogi zrezygnowaé najlepsi.

Jednak to nie wynagrodzenia sg w tej chwili najwieksza bolaczka
polskiego sadownictwa. Najpilniejsze jest ograniczenie kognicji sgdéw
oraz przekazanie szeregu czynnos$ci wykonywanych przez sedziéw re-
ferendarzom lub asystentom. Czy np. stwierdzaé¢ prawomocno§é orze-
czenia w kilkuset sprawach miesiecznie musi sedzia, skoro chodzi tyl-
ko o sprawne policzenie terminu do uprawomocnienia? Czy nie moze
tego robié referendarz?

Czy wykroczenia, rejestry musza naleze¢ do wlasciwosci sadow? Ta-
kich pytan i przyktadéw jest wiele i wymagajg one bardzo pilnej odpo-
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wiedzi. Rozwiazanie tego problemu pozwolitoby na znaczne ogranicze-
nie liczby sedziéw, zapewnienie im fachowej pomocy poprzez zatrud-
nienie odpowiedniej liczby asystentow, referendarzy i urzednikéw sa-
dowych. Sedzia, ktéremu przekazano do rozpoznania kilkaset spraw,
nie jest w stanie w kazdej z nich podjaé¢ czynnosci bez zwloki i nie ma
realnej mozliwosci wtasciwego, zgodnego z ustawsg i zasadami etyki
sprawowania swojego urzedu.

Nie bez winy pozostaje tutaj Ministerstwo Sprawiedliwosci, ktére
jest odpowiedzialne za takie ksztaltowanie przez lata struktury orga-
nizacyjnej i kadrowej, ktéra powoduje nier6wnomierne obcigzenie se-
dziéw iloScig przydzielanych im do rozpoznania spraw.

Przy ostatnio podjetej uchwale Sadu Najwyzszego dotyczacej czasu
pracy sedziego wydaje sie konieczna regulacja w Prawie o ustroju sa-
déw powszechnych dotyczaca zaréwno dopuszczalnego obciazenia, jak
i czasu pracy. Nie mozna bowiem uznaé, ze niektérzy sedziowie (np. ci
w wielkich aglomeracjach miejskich) nie majg konstytucyjnie zagwa-
rantowanego prawa do wypoczynku.

Sprawne i niezawiste sady sa podstawg funkcjonowania demokra-
tycznego panstwa prawa. Przez wszystkich: obywateli, politykéw i me-
dia powinny by¢ traktowane jak wspélne dobro wymagajace szybkiej
i skutecznej naprawy. Nie powinny by¢ przedmiotem gry politycznej
i politycznych przetargéw. Publicznych potajanek i oskarzen. Bo se-
dziowie nie tworza rozwiazan organizacyjnych i legislacyjnych. Sa cze-
sto ich ofiarami, przy czym to na nich najczesciej spada odium za zte
funkcjonowanie sgdownictwa.

Konieczne jest wspéldziatanie nas wszystkich i natychmiastowa po-
prawa istniejacego stanu rzeczy. W przeciwnym razie prawo kazdego
obywatela do rozpoznania jego sprawy przez niezawisty i sprawny sad
pozostanie pusta, cho¢ zapisang w Konstytucji norma prawna.
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Adam Zielinski

Efektywnosé sadowej ochrony wolnosci
i praw jednostki w Polsce

1. Ocena efektywnosci (skutecznosci) prawa i mechanizméw jego
ochrony nie jest sprawa tatwa. Mimo wiec, Zze wyodrebnit sie juz na-
wet zajmujacy sie tym specjalny kierunek badawczy, zwany prawome-
trig (jurimetrics)!®, ciagle dyskutuje sie o kryteriach tej oceny i meto-
dach jej przeprowadzania. Co wiecej — samo pojecie efektywnosci (sku-
tecznosci) w sferze prawa nie jest w pelni jasne 7. Wiemy jednak coraz
wiecej o wchodzacych tu w gre problemach, o przyczynach nie osiaga-
nia zamierzonych skutkéw, a takze o koniecznoéci réznicowania ocen
w zwigzku z réznorodnos$cig ocenianych zagadnien.

W zakresie oceny efektywnosci sadowej ochrony wolnosci i praw jed-
nostki w gre wchodza bowiem w istocie cztery rézne postepowania sa-
dowe (cywilne, sadowoadministracyjne, karne przed sgdami powszech-
nymi i karne przed sgdami wojskowymi). Co wiecej — w ramach tych
postepowan istniejg jeszcze dodatkowe zréznicowania proceduralne
uwzgledniajace przedmiot sprawy, co uzasadnia zastanawianie sie nad
efektywnos$cia ochrony sadowej poszczegélnych praw podmiotowych.
Wreszcie — chodzi o r6zne etapy postepowania i rézne rodzaje czynno-
$ci sadowych. Skoro wiec podstawy oceny efektywnosci nie sg jednoli-
te, r6zna tez moze by¢ ich ocena.

Nie wylacza to wprawdzie potrzeby formulowania ocen general-
nych. Sktania do tego dazenie do ogdlniejszej refleksji teoretycznej,
sktaniajg oczekiwania opinii spotecznej, ktéra lubi odpowiedzi krétkie

16 Por. co do tego n.p. W. Lang, A. Malinowski, A. Mrézek: Prawometria i jej zastosowa-
nie w badaniu, tworzeniu i stosowaniu prawa. ,,Panistwo i Prawo” 7/1972, s. 20.

17 M.in. J. Wréblewski: Skuteczno§é prawa i problemy jej badania. ,,Studia Prawnicze”
1-2/1980, s. 3 oraz J. Nowacki: O rozumieniach skutecznosci przepiséw prawa. , Studia
Prawnicze” 1-2/1986, s. 199.
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i wyraziste, sklania tez che¢ nawigzania do metod stosowanych w okre-
§lonych instytucjach, jak cho¢by powotana w ramach Rady Europy 18
VIII 2002 r. Europejska Komisja Efektywnosci Sadownictwa (Europe-
an Commission for the Efficiency of Justice — CEPEJ). Trzeba wszakze
mie¢ na wzgledzie, ze oceny ogélne majg z koniecznosci charakter
uproszczony.

Dla oceny efektywnosci systemu sadowej ochrony wolnosci i praw
jednostki stosowaé¢ mozna rézne kryteria. Dla potrzeb dalszych roz-
wazan przyjeto, ze ocena ta wymaga odpowiedzi przede wszystkim na
trzy pytania, a mianowicie: 1/ czy mozna tatwo uruchomié takg ochro-
ne, 2/ czy istniejaca procedura sagdowa odpowiada uznawanym w pan-
stwach demokratycznych standardom umozliwiajac wlasciwe rozstrzy-
gniecie sprawy i 3/ czy orzeczenia sgdowe przyczyniaja do skutecznego
likwidowania konfliktéw prawnych i spotykaja z aprobata spoteczna 8.
Nie trudno zauwazy¢, ze co do dwéch pierwszych kwestii jest to w isto-
cie jedynie nieco inne ujecie pytan o sposob urzeczywistnienia tzw. pra-
wa do rzetelnego (sprawiedliwego) procesu sgdowego, czy — jak to sie
czesciej mowi w Polsce — prawa do sgdu. Wéréd uprawnien tych wymie-
nia sie bowiem: prawo dostepu do sadu, prawo do korzystania z rzetel-
nej procedury sadowej i prawo do wyroku. Trzecie z pytan zmierza na-
tomiast do refleksji o charakterze socjologicznym.

Jedli przesledzié ewolucje omawianej problematyki w okresie od
przelomu roku 1989 do czaséw obecnych odnotowaé mozna zaréwno
wiele osiggnied, jak i sporo niepowodzen i niezrealizowanych nadziei.

Od strony jurydycznej w przemianach po roku 1989 chodzilo zresz-
ta nie tylko o zmiane istniejacego uprzednio stanu normatywnego, ale
i o porzucenie dotychczasowych przyzwyczajen oraz wdrozenie prak-
tyk charakterystycznych dla systeméw sadowych wspétezesnych spote-
czenstw demokratycznych. Szczegdlnie waznym zadaniem byla tez od-
budowa zaufania do sgdownictwa.

18 Nieco inne ujecie przyjeto n.p. w przeprowadzonym przez Open Society Institute
przed wstgpieniem Polski do UE monitoringu polskiego sadownictwa, w ktorym zajeto
sie analizg: 1/ wydarzen majacych wplyw na jego niezawisto$¢ i sprawnosé, 2/ profesjo-
nalizmem sedziéw oraz 3/ instytucjonalng sprawnoscig (wydolnoscia) sadownictwa. Por.
Program monitoringu akcesji do Unii Europejskiej. Sprawno$é sadownictwa. Raporty
krajowe. Polska. Warszawa 2002.
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Przyjete w toku transformacji ustrojowej zalozenie zachowania
w mocy prawa istniejacego przed 1989 rokiem spowodowato koniecz-
no$¢ uchwalenia w kréotkim czasie najwazniejszych ustaw nowelizu-
jacych zastany stan prawny. Zadanie to spadio na tzw. Sejm Kontrak-
towy, ktéry — mimo, iz nie pochodzil z wyboréw w pelni demokratycz-
nych, a w jego sktad wchodzili i postowie zwigzani z opozycja demo-
kratyczng i osoby, ktérych kandydatury wskazaly 6wczesne wiadze
— uchwalit gtéwne ustawy sankcjonujace zmiane ustroju Polski.

Pilna byta zwlaszcza reforma ustroju sadownictwa. Wprowadzona
ona zostata dwoma ustawami z 20 XII 1989 r.: ustawa o Krajowej Ra-
dzie Sadownictwa'® oraz ustawg o zmianie ustaw — Prawo o ustroju
sad6éw powszechnych, o Sadzie Najwyzszym, o Naczelnym Sadzie Ad-
ministracyjnym, o Trybunale Konstytucyjnym, o ustroju sadéw woj-
skowych i Prawo o notariacie?®. Gtéwne przestanie zawartych w tych
ustawach regulacji sprowadzato sie do zapewnienia organom wymia-
ru sprawiedliwo$ci gwarancji niezalezno$ci od wtadzy wykonawczej,
w szczegoblnosci od Ministra Sprawiedliwosci, m. in. przez utworzenie
Krajowej Rady Sadownictwa, ztozonej z przedstawicieli Srodowiska se-
dziowskiego, wtadzy ustawodawczej i wladzy wykonawczej, jako or-
ganu stojacego na strazy niezalezno$ci sadow i niezawistosci sedziow,
a takze istotne wzmocnienie roli samorzadu sedziowskiego w sferze
zarzadzania sadami. Poniewaz bylem poslem-sprawozdawca drugiej
z tych ustaw, dobrze pamietam, z jak wielkimi nadziejami — nie tyl-
ko w §rodowisku prawniczym — spotkaly sie wprowadzone wéwczas
zmiany. I choé nastepnie stworzony woéwczas model poddano korektom
i to zaréwno o charakterze ogblnym (system organizacyjny sadownic-
twa), jak i bardziej szczegétowym (zasady powolywania prezeséw sa-
déw, czy drogi prowadzace do zawodu sedziego), od czasu uchwalenia
tych ustaw mozna méwié o stworzeniu w Polsce podstaw do realizacji
zgodnej z miedzynarodowymi standardami koncepcji sgdu niezawiste-
go i bezstronnego?'.

19 Dz.U. Nr 73, poz. 435.
20 Dz.U. Nr 73, poz. 436.
21 Por. m.in. A. Wasilewski: Pojecie ,,sadu” w prawie polskim i w §wietle standardéw eu-
ropejskich, ,Przeglad Sadowy” 2001, nr 11-12, s. 34 oraz S. Golonka, C. Czech-Smiat-
kowski: Niezalezno$é i niezawisto$é¢ sedziéw w prawie i orzecznictwie miedzynarodo-
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Kolejne zmiany polegaly na dostosowywaniu pozostatych elementéw
polskiego systemu sgdowego do wymagan prawa do rzetelnego procesu
sadowego.

2. Dostep do sadu w sprawach publicznoprawnych zostat w powaz-
nym stopniu zapewniony w wyniku reaktywowania jeszcze w 1980 r.
instytucji sadownictwa administracyjnego?’. Reaktywacja tego sagdow-
nictwa oznaczata bowiem wprowadzenie — po raz pierwszy w krajach
tzw. realnego socjalizmu — ochrony sadowej w szczegélnie waznych
z punktu widzenia przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywate-
la sporach miedzy obywatelami a organami wladzy publicznej, zwlasz-
cza — administracjg panstwows. Poczatkowo kompetencja Naczelne-
go Sadu Administracyjnego nie obejmowata jednak wszystkich spraw,
a to w wyniku zastosowania przy jej okreslaniu klauzuli enumeracyj-
nej. Owezesny art. 196 § 2 KPA nie obejmowat w szczegélnosci spraw
z zakresu obronnos$ci Kraju, czy bezpieczenstwa publicznego, co bylo
réwnoznaczne z wylgczeniem mozliwosci kontroli sadowej stosowania
§rodkéw administracyjnych przeciwko opozycji politycznej. NSA zaj-
mowal sie tez poczatkowo jedynie kontrolg decyzji administracyjnych
wydawanych na podstawie KPA, z pominieciem innych form dziatalno-
$ci administracji. Zmiany w kolejnych latach polegaly na stopniowym
rozszerzaniu kompetencji NSA. W 1981 r., po Porozumieniach Sierp-
niowych, kompetencje NSA rozciggnieto na sprawy cenzury oraz prze-
padku na podstawie przepiséw prawa celnego tzw. drukéow debitowych.
Dopiero jednak po przetomie roku 1989, w wyniku nowelizacji KPA
z maja 1990 r.%, zastapiono klauzule enumeracyjng klauzula general-
na, choé poczatkowo z zachowaniem niektérych wylaczen, nastepnie
zreszta uchylanych, powierzono NSA kontrole decyzji wydawanych na
podstawie ustaw innych, niz KPA oraz rozszerzono zakres jego kompe-
tencji na niektére wazniejsze postanowienia.

W zakresie zapewnienia dostepu do sgdu w sprawach cywilnych

wym. , Przeglad Sadowy” 1/2007, s. 16.

22 Ustawa z 31 I 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

23 Ustawa z 24 V 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. Nr 34, poz. 201).
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szczegblnie wiele zrobiono w pierwszych latach po zmianie ustroju,
kiedy to rozpoczat sie proces usuwania z polskiego systemu prawne-
go licznych przepiséw, ktére wylaczaly mozliwosé korzystania z drogi
sadowej w celu ochrony prywatnych praw podmiotowych. Istotng role
w tym procesie odegrat Rzecznik Praw Obywatelskich, ktérego wysta-
pienia do TK doprowadzity do uchylenia wielu takich przepiséw. Pod-
stawe tych wystapien stanowito sformutowane przez TK - z powota-
niem sie na wprowadzone przez nowele konstytucyjna z 29 XII 1989
r. stwierdzenie o Polsce jako panstwie prawnym realizujacym zasady
sprawiedliwos$ci spotecznej — prawo do sadu.

Dostep do sadu w sprawach karnych dotyczy z jednej strony mozli-
wosci ochrony praw naruszonych przestepstwem w drodze wszczyna-
nia postepowan z oskarzenia prywatnego w celu i uczestniczenia w po-
stepowaniu w charakterze oskarzyciela positkowego, a takze reakcji na
sygnaly o potrzebie wszczecia postepowania karnego z urzedu, a z dru-
giej - ochrony praw oséb, przeciwko ktérym prowadzone jest postepo-
wanie karne. Charakterystyczna cechg wspélczesnego myslenia o spo-
sobach realizacji praw podmiotowych jest przesuwanie punktu ciezko-
$ci ochrony niektérych z nich z postepowania karnego na postepowa-
nie cywilne. W szczegdlnosci ochrona débr osobistych (zwlaszcza czci)
jest dzi§ realizowana raczej w postepowaniu cywilnym, niz karnym.
Towarzyszy temu rozbudowa materialnoprawnych §rodkéw ochrony
takich débr (zado$éuczynienie za szkode niemajgtkowa, zaptata sumy
pienieznej na cel spoleczny, szczegélne srodki ochrony czci przed na-
ruszeniami przez media itp.). Na rozszerzenie zakresu dostepu do sa-
déw w sprawach karnych istotne znaczenie miata likwidacja — w na-
stepstwie wejScia w zycie Konstytucji z 1997 r. - instytucji kolegiow
do spraw wykroczen i przejecie przez sady powszechne orzecznictwa
w tych sprawach. Po 1989 r. wyrazZnie tez zarysowala sie tez tenden-
cja z jednej strony — do wzmocnienia ochrony praw ofiar przestepstw,
a z drugiej - do zwiekszenia praw procesowych os6b, przeciwko ktérym
prowadzone jest postepowanie karne,

Dzi$, zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji, ustawa nie moze nikomu za-
mykaé drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. Poje-
cie ,,sprawy”’, ktorej rozpoznania przez sgd moze zada¢ uprawniony pod-
miot, ma przy tym na gruncie Konstytucji—jak to stwierdzit TK - znacze-
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nie w pewnej mierze autonomiczne. Nie mozna go zatem objasnia¢ wy-
tacznie przez odniesienie do przepis6w poszczegdlnych gatezi prawa: cy-
wilnego, administracyjnego czy karnego, ktére moga rozumieé go weziej,
a w konsekwencji powodowaé ograniczenie dostepu do sadu. Jest przy
tym oczywiste, ze do kategorii praw, o ktorych rozstrzyga sad sprawu-
jacy wymiar sprawiedliwos$ci, nalezg nie tylko te, ktére sg objete gwa-
rancjami konstytucyjnymi, ale takze wszelkie inne, ktérych istnienie
wynika z caloksztattu obowigzujacych regulacji prawa materialnego,
niesprzecznych z przepisami Konstytucji®.

OdpowiedZ na pytanie, czy dostep obywatela do sadu jest dzi§ za-
pewniony nie jest jednoznaczna. Przepisy wylaczajace ochrone sagdowsg
zdarzajg sie wprawdzie juz zupetnie sporadycznie, a jesli sg, to szybko
sie je eliminuje?. Mamy natomiast w dalszym ciagu do czynienia z ure-
gulowaniami prawnymi i praktykami, ktére dostep do sadu nadmier-
nie utrudniajg. W gre wchodza zwlaszcza przesadnie rozbudowane wy-
mogi formalne oraz zbyt wysokie koszty dochodzenia swych praw.

Prébuje sie wprawdzie przeciwdziata¢ nieuzasadnionemu formali-
zmowi w dostepie do sadu Dla tendencji zmierzajacej do osiagniecia
tego celu charakterystyczny byl n.p. wyrok TK z marca 2002 r., w kto-
rym uznano, ze stopienn komplikacji formularzy urzedowych pism pro-
cesowych w postepowaniu cywilnym powodujacy trudnosci z ich prawi-
dtowym wypelnieniem narusza konstytucyjny wzorzec prawa dostepu
do sadu. Dla przecietnego obywatela wymogi formalne stwarzaja jed-
nak ciggle bariere trudng do pokonania.

W zakresie kosztéw sadowych chodzi z kolei zar6wno o przeciwdzia-
tanie ich nadmiernej wysokosci, jak i o umozliwienie dostepu do sadu
osobom niezamoznym. Tradycyjna instytucja zwolnienia od kosztéw
sadowych, z ktéra powigzana jest mozliwo$¢ ustanowienie dla strony
zwolnionej od kosztow adwokata lub radcy prawnego z urzedu, ma —
z istoty rzeczy — dos§¢ waski zakres i nie rozwiazuje ogdlniejszego pro-
blemu pomocy prawnej dla os6b, ktérych nie staé na skorzystanie
z ustug profesjonalnego prawnika. Takze r6znego rodzaju dodatkowe
inicjatywy, jak np. organizowanie przez adwokature dni bezptatnej po-

24 Wyrok z 27 V 2008 r. SK 57/06 (OTK-A 4/2008, poz. 63).
25 Por. n.p. wyrok TK z 7 III 2007 r., K 28/05 (OTK-A 3/2007, poz. 24).
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mocy prawnej, wlaczanie w udzielanie takiej pomocy studenckich kli-
nik prawa, czy opracowywanie pisemnych informacji dla obywateli,
choé niezwykle pozyteczne, nie usuwajg potrzeby wprowadzenia roz-
wigzan systemowych. Trwajace od wielu lat préby ustawowego uregu-
lowania tego problemu nie doprowadzity — jak dotad — do pozytywnego
rezultatu®. Jest to wiec ciggle zadanie do podjecia.

Nie stanowi natomiast obecnie powazniejszego problemu dostep do
sadu z punktu widzenia blisko$ci terytorialnej. TrudnoSci, jakie istnia-
ty w sprawach sadowoadministracyjnych w czasie, gdy jedynym sadem,
do ktérego mozna byto zwrécic¢ sie w takich sprawach byt Naczelny Sad
Administracyjny, zostaly w znacznej mierze ztagodzone wraz z utwo-
rzeniem wojewodzkich sgdéw administracyjnych. Dzi§ wazniejsze wy-
daja sie nawet zmiany majace na celu likwidacje zbyt matych, a w kon-
sekwencji mniej efektywnych sadéw powszechnych.

Z dostepem do sadu wiaze sie jeszcze jeden niezwykle istotny pro-
blem. Niestusznie uwaza sie bowiem nieraz, ze dostep do sgdu powi-
nien w kazdym przypadku prowadzi¢ do uruchomienia standardowe-
go postepowania sgdowego z dwuinstancyjnoscig tego postepowania
wlacznie. W art. 176 ust. 1 Konstytucji ustanowiono wprawdzie zasa-
de co najmniej dwuinstancyjnego postepowania sagdowego. Miedzyna-
rodowe standardy rzetelnego procesu sadowego nie ida jednak tak da-
leko. Zgodnie z nimi, w drobniejszych sprawach wystarcza postepowa-
nie jednoinstancyjne?”. TK ztagodzit nieco konsekwencje art. 176 ust. 1
Konstytucji przyjmujac, ze przepis ten dotyczy jedynie spraw, ktére od
poczatku do konica prowadzone sg przed sagdem, a wiec nie odnosi sie do
postepowan, w ktérych sad rozpoznaje odwotania (skargi) od rozstrzy-
gnieé innego organu. W wiekszosci spraw obowigzuje jednak zasada
dwuinstancyjnos$ci. Skoro wiec n.p. zlikwidowanie kolegiéw do spraw
wykroczen i przekazanie rozpatrywanych przez nie spraw na droge po-
stepowania sgdowego musialo doprowadzié¢ do istotnego zwiekszenia
obcigzenia sadéw, co wywarlo negatywny wptyw na efektywnosé dzia-

26 Projekt, nad zatozeniami do ktérego prace zakonczyly sie w potowie 2008 r. (projekt
ustawy o bezptatnej pomocy prawnej), zaklada wydawanie osobom nie mogacym pokryé
honorarium dla fachowego pelnomocnika bonéw na jego pokrycie.

27 A. Zielinski: Konstytucyjny standard instancyjnosci postepowania sadowego. ,,Pan-
stwo i Prawo” 11/2005, s. 3.
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talnoéci sadownictwa, by¢ moze nalezato utrzymaé kolegia, pozosta-
wiajac mozliwo$é odwotania sie od ich rozstrzygnieé¢ do sadéw orze-
kajacych jednoinstancyjnie. Skoro za$ likwidacje kolegiéw przesadzata
Konstytucja z 1997 r. mozliwe bylo jeszcze rozwazenie celowosci utwo-
rzenie jeszcze jednego szczebla sgdowego (sagdéw pokoju) orzekajacych
w uproszczonym trybie. Wymagatoby to wprawdzie powaznych nakta-
déw finansowych.

Coraz istotniejsze znaczenie z punktu widzenia systemu ochrony
praw jednostki odgrywaja obecnie alternatywne — wobec postepowan
sadowych - formy zalatwiania spraw?®. Dostepnosé tych form, w tym
zwlaszcza sgdownictwa polubownego (arbitrazowego) oraz mediacji,
stwarza szanse na szybsze, a takze tatwiej akceptowane przez zain-
teresowanych sposoby rozwiazywania ich konfliktéw. Mediacja to juz
dzi$ zreszta nie tylko domena prawa prywatnego, ale i publicznego.
W rezultacie w drodze mediacji zatatwiane sg zaréwno sprawy cywil-
ne (do czego podstawy stworzyta nowela do KPC z lipca 2005 r.), jak
i sgdowoadministracyjne (art. 115 i nast. Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi), a nawet karne (art. 23a KPK). Korzysta-
nie z instytucji mediacji w celu zalatwiania takze spraw karnych wia-
ze sie przy tym ze zmiang pogladéw na cele odpowiedzialnosci karnej
i docenienie waloréw t.zw. sprawiedliwosci naprawczej, ktadacej gtéw-
ny nacisk na potrzebe naprawienia wyrzadzonej przez sprawce prze-
stepstwa szkody, a w konsekwencji rozwigzania konfliktu powstate-
go w wyniku przestepstwa bez siegania do tradycyjnych metod walki
z przestepczoscig i przy aktywnym udziale pokrzywdzonego. Inna
rzecz, ze instytucja mediacji ciagle jeszcze nie cieszy sie w Polsce nale-
Zytym zainteresowaniem, a niekt6rym osobom nie jest nawet w ogéle
znana. Warto wiec poswiecac jej propagowaniu wiecej uwagi.

3. Wazng konsekwencja realizacji w Polsce prawa do rzetelnego pro-
cesu byta konieczno§¢ dostosowania zasad procedury sadowej do stan-
dardéw przestrzeganych we wspétczesnych panstwach prawnych.

W okresie Polski Ludowej dominowata tendencja do traktowania

28 A. Jakubiak-Mironiczuk: Alternatywne a sadowe rozstrzyganie sporéw sadowych.
Warszawa 2008.
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panstwa jako instytucji, ktéra lepiej od obywatela potrafi zapewnié¢
ochrone jego intereséw. Miato to wplyw na uksztaltowanie zasad po-
szczegblnych postepowan sagdowych w sposéb odmienny od istniejace-
go w tradycyjnych demokracjach zachodnich. Szczeg6lng role nadawa-
no zasadzie aktywnosci sadu, podwazano istnienie zasady kontradyk-
toryjnosci, nie przestrzegano tez w pelni zasady rownosci stron poste-
powania.

Polska nigdy wprawdzie nie zerwata wiezi z Zachodem. Starano sie
wiec — zwlaszcza w okresach réznych ,,odwilzy” — nasycaé model pol-
skiego procesu sadowego wzorcami zachodnimi, co przychodzito tym
tatwiej, ze w wielu wypadkach oznaczato to powrdt do rozwigzan zna-
nych z czaséw dwudziestolecia miedzywojennego. Tempo tych prze-
obrazen nabralo jednak przyspieszenia dopiero po roku 1989. W rezul-
tacie dokonanych od tego czasu zmian generalna koncepcja postepo-
wan sadowych w Polsce nie odbiega juz dzi$ od standardéw rzetelnego
procesu sadowego®. Nie podwazaja tego wydawane od czasu do czasu
wyroki TK, w ktorych stwierdza sie niezgodno§é szczegdétowych prze-
piséw proceduralnych z Konstytucja.

Ciagle naruszany jest jednak w powaznym stopniu standard rozpo-
znawania spraw ,bez nieuzasadnionej zwloki”. Art. 6 ust. 1 Europej-
skiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
wiagze wprawdzie ten standard jedynie z szeroko rozumianymi spra-
wami cywilnymi i karnymi, a art. 14 ust. 3 lit. ¢ Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych — tylko ze sprawami karny-
mi. Art. 45 ust. 1 Konstytucji odnosi wszakze ten standard do wszyst-
kich rodzajow spraw sadowych. Podobnie czyni to Karta Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej. W pierwszym okresie po roku 1989, kie-
dy - zwtlaszcza w wyniku rozszerzenia zakresu dopuszczalno$ci dro-
gi sadowej w sprawach cywilnych, wzrostu znaczenia pieniadza w sys-
temie opartym na zasadach wolnorynkowych oraz pojawienia sie no-

29 Por. m.in. A. Kubiak: Konstytucyjna zasada prawa do sadu w §wietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego. £.6dz 2006, P. Pogonowski: Realizacja prawa do sadu w po-
stepowaniu cywilnym. Warszawa 2005, A. Zielinski: Postepowanie przed NSA w swie-
tle ,,prawa do sprawiedliwego procesu sadowego”. ,,Panstwo i Prawo” 7/1992, s. 15 oraz
Rzetelny proces karny w orzecznictwie sadéw polskich i miedzynarodowych. P Wilinski
(red.). Warszawa 2009.
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wych zagrozen - znacznie zwiekszyla sie liczba spraw w sadach, a ani
liczba kadry sedziowskiej, ani wielkosé srodkéw finansowych przezna-
czanych na sadownictwo nie wzrosty w odpowiednim stopniu - moz-
na byto nawet méwié o zapasci polskiego sadownictwa. Od tego cza-
su, w wyniku podejmowania rozmaitych §rodkéw legislacyjnych i or-
ganizacyjnych, szybko$¢ postepowania sadowego wzrasta. Jest to jed-
nak ciagle wzrost niewystarczajacy. Dowodem tego jest powazna licz-
ba spraw przegrywanych przez Polske przed Europejskim Trybunatem
Praw Cztowieka. Nie tak wiele, jak oczekiwano, pomogto tu uchwalenie
w 2004 r. ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwtoki. Trudno
tez spodziewacé sie przetomu w tym wzgledzie po zapowiadanej noweli-
zacji tej ustawy (zastagpienie fakultatywnosci zasadzania kwot pieniez-
nych na rzecz poszkodowanych obligatoryjnosScia, czy nieznaczne pod-
wyzszenie tych kwot). Wptyw spraw do sadéw stale wzrasta. O ile jesz-
cze w 1993 r. wpltyw do sadéw powszechnych wynosit 4,5 mln spraw, to
w 1999 r. wzrést do 6,6 mln, w 2003 r. - do 9,5 mln, a w 2007 r. — do po-
nad 10,6 mln®.

Mozliwo$ci opanowania wplywu zalezg od wielu czynnikéw. Jak juz
o tym byla mowa, w 2002 r. wptyw wzrést na skutek przejecia przez
sady powszechne ok. 700 tys. spraw ze zlikwidowanych wéwczas kole-
giow do spraw wykroczen. Do powaznego wzrostu zapotrzebowania na
kadre sedziowskag doszto tez w wyniku odsuniecia od orzekania ok. ty-
sigca asesorow sagdowych na skutek wyroku TK z 24 X 2007 r. stwier-
dzajacego stusznie, iz powierzanie asesorom sgdowym prawa orzeka-
nia jest sprzeczne z Konstytucja. Zbyt dtugi czas trwania postepowa-
nia z reguly przestania pozytywne elementy w dziatalnosci polskiego
sagdownictwa. Dla jego skrécenia nie na wiele sie zdaje wprowadzanie
krotkich ustawowych terminéw rozpoznawania niektérych spraw, czy
instytucji sgdow 24-godzinnych. Wiecej mozna bytoby osiggnaé chocéby
wyrownujac bardziej zdecydowanie do§é znaczne nieraz dysproporcje
w obcigzeniu sedziéw pracg w réznych sadach tego samego szczebla,
przede wszystkim za$ — powierzajac wiele z czynno$ci wykonywanych

30 Do wojewddzkich sadéw administracyjnych wplywa obecnie ok. 60 tys., a do sadéw
wojskowych - kilka tysiecy spraw.
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obecnie przez sedziéw innym pracownikom sadowym. Waznym wyda-
rzeniem realizujacym taki wlasnie kierunek byto utworzenie w 1997 r.
na podstawie nowelizacji prawa o ustroju sadéw powszechnych insty-
tucji referendarzy sadowych.

Ostatnio wywigzata sie dyskusja, czy przewlekto$é postepowania nie
wynika takze z tego, ze sady polskie prowadzg postepowanie zbyt dro-
biazgowo. Sformutowany zostat zarzut, ze sedziowie wykraczaja nieraz
poza obowigzek wyjasnienia okolicznosci istotnych dla sprawy, zajmu-
jac sie badaniem takze kwestii drugorzednych?!. Choé z zarzutem tym
w sensie generalnym trudno byloby sie zgodzié, to jednak istotnie w
niektorych sprawach stan faktyczny badany jest nadmiernie szczegéto-
wo, za$§ przepisy proceduralne stosowane sg zbyt formalistycznie. Jest
to z reguty konsekwencja nie tyle checi odsuniecia w czasie konieczno-
$ci wypowiedzenia przez sedziego swego stanowiska w sprawie, co sie
nieraz sedziom zarzuca, ile braku profesjonalnych umiejetnosci, takze
w zakresie przeciwdziatania przewlekania postepowania przez strony.
Dotyczy to nie tylko sadéw pierwszej instancji, ale i sgdéw odwotaw-
czych, ktore potrafig uchylié orzeczenie i przekazaé sprawe do ponow-
nego rozpoznania z powodu catkowicie btahych zarzutéw strony, powo-
dujac w ten spos6b wydluzenie postepowania. Wszelkie spory powin-
ny by¢ za$ konczone jak najszybciej, tak aby istniejacy konflikt nie ist-
niat zbyt dtugo, jako zZe jest to zawsze szkodliwe z punktu widzenia in-
teresu publicznego (expedit rei publicae, ut finis sit litium), a sp6Znio-
na reakcja sgdu moze prowadzié¢ w okoliczno$ciach sprawy do podob-
nego skutku, jak jej brak. Szczegélnie powaznym naruszeniem praw
i wolnosci cztowieka jest dopuszczanie do przewlekloSci postepowania
w sprawach, w ktérych podejrzany przebywa w areszcie.

Krytykuje sie nieraz — jako odbiegajacy od realiéw — art. 6 k.p.c. prze-
widujacy, ze sad powinien przeciwdziala¢ przewlekaniu postepowania
i dazy¢ do tego, aby rozstrzygniecie nastgpito na pierwszym posiedze-
niu, jezeli jest to mozliwe bez szkody dla wyjasnienia sprawy i podob-
nie brzmigce przepisy art. 2 § 1 pkt 4 k.p.k. oraz art. 7 Prawa o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi. To ,,odbieganie od realiéw”

31 Wypowiedzi w ,,Gazecie Wyborczej” S. Waltosia i M. Celeja (z 20 III 2009 r.), A. Ga-
berlego (z 3 IV 2009 r.) i A. Marka (z 23 IV 2009 r.).

81

‘ ‘ material.indd 81 @ 09-05-28 18:01:38 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

3 Czerwca 2009 r.

wiaze sie jednak gltéwnie z niedobrymi przyzwyczajeniami traktowa-
nia pierwszej rozprawy jedynie jako posiedzenia wstepnego, przezna-
czonego na zglaszanie wnioskéw dowodowych. Rozprawy wyznacza-
ne sa tez z reguly jako posiedzenia jednodniowe. Poniewaz sale sado-
we sg juz wezesniej zajete na inne sprawy, a plany rozpraw sedziow za-
pelione, w razie potrzeby kontynuowania rozpoznania sprawy kolej-
ne rozprawy wyznacza sie w odstepie kilku miesiecy. Efektywnosé pol-
skiego sgdownictwa znacznie wzrostaby, gdyby sedzia, ktéry nie moze
skonezy¢ sprawy na posiedzeniu odbywajacym sie w danym dniu, kon-
tynuowat posiedzenie przeznaczajac na to dzien kolejny lub - jesli to
niemozliwe — jeden z nieodleglych nastepnych dni. Bylby to znakomi-
ty sposéb przeciwdziatania uchylaniu sie od odpowiedzialnosci oséb,
ktére swa nieobecno$é na rozprawie usprawiedliwiajg koniecznos$cig
udziatu w waznych czynnosciach urzedowych akurat w dniu rozprawy.
Jak na razie na taka praktyke mozna sobie popatrzeé¢ odwiedzajac sale
sadowe w innych krajach lub ogladajac zagraniczne filmy kryminalne.
Nie przyjat sie tez zwyczaj wyznaczania posiedzen na godziny popotu-
dniowe, co pozwolitoby na lepsze wykorzystanie sal rozpraw.

4. Z realizacjg prawa do wyroku wiaza sie gtéwnie dwa zagadnienia.
Pierwszym jest jako$¢ orzecznictwa, a wiec zapewnienie podmiotom
prawnym ochrony, jaka przystluguje im na podstawie odpowiednich
przepisow prawnych. Zagadnienie drugie dotyczy natomiast skutecz-
nego wykonywania orzeczen sgdowych. Dopiero bowiem wraz z wyko-
naniem wyroku osiagniety zostaje cel postepowania sgdowego.

Kwestia jakoSci orzecznictwa jest problemem na tyle ztozonym, ze
jego analiza wymagataby szerszych rozwazan. Jakosé ta nie odbiega
jednak znaczaco od przecietnej istniejacej w innych panstwach euro-
pejskich. Jesli mozna dopatrywac sie tu jakiejs réznicy, to raczej w tym,
ze polscy sedziowie rzadziej siegajg przy wyktadni prawa do uregulo-
wan konstytucyjnych i prawnomiedzynarodowych. Niezwykle waz-
ne jest w zwigzku z tym np. wilaczanie sie do postepowan sadowych —
w charakterze amicus curiae — Helsiniskiej Fundacji Praw Czlowieka,
ktéra w ramach realizacji Programu Spraw Precedensowych uwraz-
liwia na obowigzek przestrzegania miedzynarodowych standardéow
ochrony praw cztowieka.
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Pomytki sadowe, oczywiscie, sie zdarzaja. Nie tylko zreszta w Polsce.
The Guardian z 8 V 2009 r. doniést np. o zwolnieniu z wiezienia mez-
czyzny, ktory przebywat tam na podstawie wyroku sadu brytyjskiego
27 lat za morderstwo, ktérego nie popetnit. Tworzone sg w zwigzku
z tym rozmaite mechanizmy majace na celu eliminacje pomytek i na-
prawienie wyrzadzonych przez nie szkéd. Stosowane w Polsce systemy
korekcyjne sg zgodne z tym, co stosowane jest na $wiecie.

Truizmem jest przywolywane czesto stwierdzenie, ze poziom sadow
zalezy od poziomu sedziéw. Ten ostatni z kolei zalezny jest jednak od
wielu czynnikéw. Nie mozna np. pomijaé niekorzystnego faktu, jakim
jest niezbyt wysoki poziom ksztalcenia na niektérych prywatnych wy-
dziatach prawa, co wynika m. in. z bardzo duzej liczby kandydatéw na
studia prawnicze i braku mozliwoéci przyjecia ich na studia przez re-
nomowane uczelnie, czy konieczno$é taczenia przez stabo wynagradza-
nych nauczycieli akademickich pracy na uczelni z dodatkowym zatrud-
nieniem. Nie mozna nie dostrzegaé tego, ze mlodzi prawnicy — majac
takie mozliwosci — w olg wybieraé¢ prace mniej absorbujaca i stresuja-
cg, co dowodnie wykazaly m.in. przeprowadzone nie tak dawno przez
Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego badania
pogladéw studentéw prawa na ich przyszta dziatalno$é zawodowsa. Nie
mozna nie uwzgledniaé¢ wptywu na jako§¢é sadownictwa zbyt stabo roz-
winietego systemu szkolenia kandydatéw na stanowiska sedziowskie
i doskonalenia zawodowego sedziow. Wreszcie — trzeba liczy¢ sie z tym,
ze przy relatywnie nizszych zarobkach kadry sedziowskie sa mocno
drenowane w rezultacie konkurencji z wolnymi zawodami prawniczy-
mi.

Co sie tyczy skutecznoséci wykonywania orzeczen sadowych, to choé
wprawdzie skuteczno$é ta sie zwieksza, ciagle nie jest wystarczajaca.
Egzekucja orzeczen sagdowych w sprawach cywilnych jest zbyt droga,
nadmiernie powolna i nie zawsze prowadzaca do wykonania orzecze-
nia. Zmiany modelu tej egzekucji wprowadzone ustawg z 1997 r. o ko-
mornikach sadowych i egzekucji (znowelizowana w maju 2007 r.), jak
réwniez nowelg do KPC z lipca 2004 r., cho¢ poprawily sytuacje, nie
zmienity jej jednak w stopniu wystarczajacym. Potwierdzaja to m.in.
raporty Banku Swiatowego (Doing Business) zwracajace uwage na
przewlekto$é postepowan egzekucyjnych w sprawach gospodarczych.
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O nie pelnym wykonywaniu wyrokéw karnych §wiadczy kilkudzie-
sieczna liczba skazanych oczekujacych na umieszczenie w przeludnio-
nych zaktadach karnych. Nie udato sie tez wypracowaé¢ skutecznego
systemu wykonywania kar ograniczenia wolno$ci, co w nieuchronny
sposob zwieksza nacisk na stosowanie kar izolacyjnych.

Klopoty z wykonywaniem orzeczen sgdéw administracyjnych pole-
gaja z kolei na niewykonywaniu przez organy administracji wyrokéw
uwzgledniajacych skargi na bezczynno$é oraz na bezczynnosci tych or-
ganéw po wyrokach uchylajacych lub stwierdzajacych niewazno$é ak-
tow administracyjnych lub innych ezynnosci. Rocznie chodzi o kilkaset
takich przypadkow, choé moze ich by¢ nieco wiecej, jako ze sgd admini-
stracyjny stosuje sankcje za niewykonywanie wyroku na zadanie stro-
ny, a zadania takie nie zawsze sg zglaszane.

5. Opinia spoteczna o polskim sadownictwie jest zta. Nie da sie jej
poréwnaé zwlaszeza z opinia o sadach w krajach zachodniej Europy.
Autorytet sgdéw jest zas niezwykle waznym czynnikiem wlasciwego
funkcjonowania panstwa prawnego wzmacniajac skutecznos$é stosowa-
nych przez sady srodkéw.

Na ksztattowanie sie tej opinii ma wptyw wiele czynnikéw. W pierw-
szym rzedzie jest to ,,zastuga” samych sadéw, a zwlaszcza wskazanych
wyzej slabych stron ich dziatalnosci. Formutowane czesto postulaty
usprawnienia funkcjonowaniu sgdownictwa sg w tej sytuacji w znacz-
nej mierze uzasadnione. Wzigé jednak trzeba pod uwage takze i inne
okolicznoSci.

Kiedy$ badaniami opinii spotecznej o sagdach zajmowaly sie uzna-
ne autorytety z zakresu socjologii prawa®?, co zwiekszato gwarancje
wyjaénienia stanu rzeczywistego. Ostatnio zajmuja sie tym instytu-
cje biznesowe specjalizujace sie w badaniach z kazdego niemal zakre-
su. Ostatnio np. badania na temat wizerunku wymiaru sprawiedliwo-

32 Bardzo interesujace badania zostaly przeprowadzone w swoim czasie na temat efek-
tywno$ci postepowania cywilnego i sadowoadministracyjnego. Por. Poglady spoteczen-
stwa polskiego na stosowanie prawa. M. Borucka-Arctowa (red.) Wroctaw-Krakéw- War-
szawa - Gdansk 1978, M. Borucka-Arctowa: Skuteczno$é rozstrzygania sporéw w poste-
powaniu cywilnym w praktyce i opinii stron. Wroctaw 1989 oraz Spoteczne poglady o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym. M. Borucka-Arctowa (red.) Warszawa-Krakéw 1990.
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$ci, oceny reformy wymiaru sprawiedliwosci, aktualnego stanu §wiado-
mosci spotecznej w zakresie alternatywnych sposob6éw rozwigzywania
sporéw oraz praw oséb pokrzywdzonych przestepstwem zlecono jednej
z takich instytucji. Dla zbadania opinii o korupcji w wymiarze spra-
wiedliwosci zadano ankietowanym pytanie: ,,Czy ogdlnie rzecz biorac
uwaza Pan (Pani), ze zjawisko korupcji (fapéwkarstwa) dotyczy wy-
miaru sprawiedliwo$ci?” Pomijajac nawet to, ze cho¢ zgodnie z Kon-
stytucja wymiar sprawiedliwo$ci oznacza wylacznie dziatalno$é sadow-
nictwa, pojeciem wymiaru sprawiedliwosci w badaniach objeto takze
ocene pracy notariuszy, policjantéw, prokuratoréw, adwokatéw, radcow
prawnych, funkcjonariuszy stuzby wieziennej i komornikéw, nie trud-
no byto przewidzieé, jaka bedzie odpowiedz: ,bierze” ponad polowa!
Gdyby analogiczne pytanie zadano na temat korupcji w in-
nych organach wtadzy, nawet tych najwyzszych, odpowiedZ by-
taby zapewne podobna. Wobec zadnej z wladz zarzut korup-
¢ji nie jest jednak tak niszczacy, jak w odniesieniu do sadownictwa.
W badaniach nie zadano pytania, skad obywatele o korupcji w sadow-
nictwie wiedza. Ustyszano by zapewne, ze przeciez nawet na Zacho-
dzie stwierdza sie, ze Polska tonie w ,,morzu korupcji”, ze wszyscy tak
mowia, ze opowiadata o tym znajoma, ze na pasku wiadomosci w tele-
wizji co chwila pojawia sie informacja, ze kolejny sedzia zostat areszto-
wany za tapéwkarstwo... Nalezatoby wéwczas zapytaé, czy ankietowa-
ny styszal, ze jedna z najbardziej znanych publikacji zachodnich o tym
,morzu korupcji”3® zostata oparta na niewiarygodnych dowodach i za-
wiera bezpodstawne uogdlnienia, czy zastanawiat sie, jak sprawdzono
wiedze rzekomo ,,wszystkich” o korupcji w sadach, czy znajoma, ktéra
o tym moéwila, sama data tapowke, albo czy dat jg ktos z jej najblizszych
i czy ankietowany zauwazyl, ze choé¢ w telewizji istotnie podawane sa
informacje o aresztowania sedziow, dotyczg one arbitrow pitkarskich.
Zdarzajg sie wprawdzie i obecnie fachowe badania efektywnosci sa-
downictwa. Przykladem moze byé¢ badanie sposobéw komunikowa-
nia sie sadoéw z obywatelami przeprowadzone przez Helsiniska Fun-
dacje Praw Cztowieka w kwietniu 2009 r.2* Badania te takze wpraw-

33 R. Karklins: Wszystkiemu winien system. Korupcja w krajach postkomunistycznych.
Warszawa 2009.
34 J. Lora: Komunikacja sad6w z obywatelami — badania empiryczne, wnioski, rekomen-
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dzie ujawnilty nieprawidtowoéci w dziataniach sadéw. Oméwiono je jed-
nak w spos6b profesjonalny, zaopatrzono wyjasnieniami i przedstawio-
no propozycje zmian.

Na zgloszeniu zastrzezen do niektérych badan problemu korupcji
zakonczy¢ jednak nie mozna. Przypadki takie w wymiarze sprawiedli-
wosci, choé niezwykle rzadkie, jednak sie zdarzaja. Lapownictwo se-
dziéw podwaza za$ samg istote wladzy sadowniczej, jaka jest jej bez-
stronnosé. Jest przy tym wymierzona nie tylko przeciwko przeciwniko-
wi strony dajacej tapéwke, ale takze przeciwko kolegom sedziom i cate-
mu spoleczenstwu powodujac zachwianie zaufania do sadéw.

W dawnej Polsce zamieszczano na Scianach sal sgdowych stowa psal-
misty ,iustitias vestras iudicabo”, aby patrzacy na nie sedziowie pa-
mietali o czekajacej ich odpowiedzialnosci przed Opatrznoscia. Byt to
piekny zwyczaj przypominania o obowigzku wilasciwego postepowania
sobie samemu. Nie jest bowiem trudno zachecaé do tego innych. Obec-
nie stowa te dotaczyt do swego logo Rzecznik Praw Obywatelskich V
kadencji.

Poza tego rodzaju odpowiedzialno$cig, musi jednak istnie¢ takze
odpowiedzialno$¢ doczesna. Na obrazie ,Sad Kambyzesa” G. Davida
przedstawione zostato w szczegétach wykonanie wyroku, ktérym prze-
kupny sedzia Sisamnes, zostat skazany za wziecie tapéwki na obdarcie
go zywcem ze skory. Dzi§ tego rodzaju kar wprawdzie sie juz nie stosu-
je. Przypadki korupcji sedziéw muszg by¢ jednak karane niezwykle su-
rowo, a kazdy z zarzutéw takiej korupcji — wyjasniany wyjatkowo do-
ktadnie i rzetelnie. Trudno zresztg wykluczyé, ze wyjasnienie to dopro-
wadzi do stwierdzenia, iz kto§ rzeczywiScie wziat — rzekomo dla sedzie-
go — pienigdze, by w zaleznosci od wyniku sprawy, na ktéry nie mogt
mieé zadnego wplywu, badz pieniadze zatrzymaé, badz je zwrdcié.

6. Niezwykle istotny wplyw na negatywna opinie o sadach ma tak-
ze nasz styl debaty o sgdownictwie. Jest bardzo charakterystyczne,
ze wéréd kryteriow, ze wzgledu na ktére wolnoéé do wyrazania opinii
moze by¢é w krajach cztonkowskich Rady Europy ograniczona, w art.
10 ust. 2 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-

dacje zmian. Warszawa 2009.
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stawowych Wolno$ci wymieniono wzglad na zagwarantowanie powagi
i bezstronno$é¢ wtadzy sadowej. Jest to zresztg jedyny organ wiadzy
panstwowej, ktory z ochrony takiej moze korzystaé. Art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji takich podstaw ograniczenia wolnosSci stowa wprawdzie nie
przewiduje. Sama mys$l, iz spos6b wyrazania opinii o sgdownictwie nie
powinien narusza¢ powagi i bezstronnosci wtadzy sadowej, warta jest
jednak podkreslenia.

Prestiz sadéw jest tak wazny, ze buduje sie go wykorzystujac na-
wet §rodki nieco sztuczne. Ubiera sie wiec sedziéw w togi, birety i pe-
ruki, urzadza sie sale sadowe tak, by szczegblna pozycja sadu byta dla
wszystkich widoczna, od oséb znajdujacych sie na sali sgdowej wyma-
ga sie powstawania, kiedy sad wchodzi i wychodzi, podczas oglaszania
wyroku, a takze przy zwracaniu sie do sagdu, w tym ostatnim przypad-
ku stosuje sie uroczysta formute o ,, Wysokim Sadzie”, w wyroku zazna-
cza sie, ze jest on wydawany w imieniu panstwa i t.p. Wiadomo bowiem
nie od dzi$, ze formy ceremonialne stuza wzbudzaniu szacunku dla in-
stytucji, ktérych dotycza. Tu zas chodzi o szacunek dla instytucji, kto-
ra jest gwarantem przestrzegania prawa w panstwie.

Krytyka jest sadom niezwykle potrzebna. W demokracjach zachod-
nich wypracowano jednak okre§lone zasady takiej krytyki. Przede
wszystkim wiec nie krytykuje sie na og6t rozstrzygnieé nieprawomoc-
nych, czekajac na wyczerpanie toku instancji. Krytyke kieruje sie prze-
ciwko rozstrzygnieciu lub systemowi sagdownictwa, a nie sgdowi, a tym
bardziej sedziemu. Odroéznia sie krytyke wykladni prawa od krytyki
prawa, ktére — mimo prawidtowej jego interpretacji przez sad — moze
prowadzi¢ do skutkéw wadliwych spolecznie. Wreszcie — z wyjatkowa
staranno$cia przestrzega sie norm kultury wypowiedzi.

W Polsce zasady te sa czesto naruszane. W dodatku obserwujemy
zachowania, ktére w demokratycznych panstwach Zachodu uznano by
za niedopuszczalne. Polskg specyfika stala sie bowiem m.in. odmowa
przez czotowych politykéw i funkcjonariuszy panstwowych wysokiej
rangi wykonywania niekorzystnych dla nich prawomocnych orzeczen
sadowych.

Warto wspomnieé jeszcze o jednej sprawie. W mediach zagoscit pe-
wien styl prezentowania orzeczen sgdowych, jakim jest pytanie o pra-
widlowos$¢é wyroku os6b uczestniczacych w sprawie lub ich bliskich.
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W sprawach sagdowych chodzi z reguly o konflikt dwéch intereséw. Od-
powiedz na pytanie o ocene wyroku zalezy wiec od tego, kto sie na jego
temat wypowiada. Wyroki chwalg osoby, ktére w sprawe wygraty. Oso-
by przegrywajace je krytykuja. Pytania o trafnosé wyroku karnego re-
porterzy zadaja sie za$ badz wylacznie ofiarom przestepstwa lub czton-
kom ich rodzin, badz — np. w reportazach z zaktadéw karnych — wy-
tacznie sprawcom przestepstw. Ofiara przestepstwa oSwiadcza, ze wy-
rok jest niesprawiedliwy, bo zbyt tagodny, a sprawca przestepstwa, ze
niesprawiedliwy, bo skazujacy, co najmniej za§ — nadmiernie surowy.
Jedno wiec pozostaje w pamieci: rozstrzygniecia sadowe sa niespra-
wiedliwe.

7. Wiele szk6d wyrzadza obrazowi sadéw wykorzystywanie sadow-
nictwa w walce politycznej. Pozostajacy w opozycji politycy staraja sie
dyskredytowaé istniejacy system panstwowy, w tym i sadownictwo,
mamiac wyborcéw, ze zdobywszy wtadze wszystko zmienig na lepsze.
Niektérzy z nich — po dojsciu do wladzy — préobuja tez podporzadko-
wac sobie sgdownictwo w celu wykorzystywania go do walki z prze-
ciwnikami politycznymi. W konsekwencji podwazajg autorytet sadéw,
atakujag niezalezno§é organéw wtadzy sadowniczej oraz okazuja lekce-
wazenie instytucjom i osobom bronigcym niezawistos$ci sadownictwa.
Na negatywne skutki takich dziatan zwrécono uwage w uchwale Rady
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego z 19 III
2007 r. w sprawie zagrozen dla demokratycznego panstwa prawnego®.
Uchwata ta, ktéra stata sie podstawg wielu dalszych analogicznych wy-
powiedzi w §rodowisku nauki i praktyki prawniczej, nie zmienila jed-
nak wiele.

8. Sadownictwu polskiemu potrzebna jest pomoc w przezwyciezaniu
wystepujacych staboséci. Wiele zalezy od samych sadéw. Jak na razie
wiecej jednak robimy, by zrazié sedziéw do dyskusji, niz uczynic ich ak-
tywnymi podmiotami dziatan majacych na celu zmiane istniejacej sy-
tuacji.

Pozostaje jedynie wierzyé, ze sytuacja ulegnie w przysztoéci poprawie.

35 ,,Panstwo i Prawo” 4/2007, s. 111.
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Maciej Dybowski

Dysfunkcjonalnosé polskiego
wymiaru sprawiedliwosci

1. Funkcje wymiaru sprawiedliwosci

Zgodnie z dominujagcym pogladem doktryny prawa wymiar spra-
wiedliwosci stanowi dziatalno$¢ panstwa polegajaca na sadzeniu, czyli
wigzacym rozstrzyganiu sporéw o prawo, w ktorych przynajmniej jed-
na ze stron jest jednostka lub inny podmiot podobny®¢. W §wietle art.
175 ust. 1 Konstytucji wymiar sprawiedliwos$ci sprawuja Sad Najwyz-
szy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. Jak
wskazuje Trybunal Konstytucyjny, ,,monopol sadéw w sprawowaniu
wymiaru sprawiedliwosci rodzi koniecznoéé zagwarantowania sgdowe-
go rozstrzygniecia kazdej sprawy, ktorej przedmiotem jest spér o pra-
wo, za$ strona sporu jest jednostka lub inny podmiot podobny”?%. Sa-
dowy wymiar sprawiedliwos$ci nie oznacza jednak, ze wszystkie spra-
wy 1 spory dotyczace sytuacji prawnej jednostki muszg by¢ rozstrzyga-
ne wylacznie przez sady®®. Nie zmienia to jednak zasadniczego sprowa-
dzania problematyki wymiaru sprawiedliwosci do dziatalnosci sadéw.

By méwié o dysfunkcjonalno$ci wymiaru sprawiedliwo$ci, nalezy
wyjéé od funkgcji, jakie wymiar sprawiedliwos$ci spelniaé powinien. Cho-
dzi tu zatem o funkcje w znaczeniu normatywnym, o pewien wzorzec,
wskazujacy te funkcje, ktore sady pelni¢ powinny, nie za$ o ich fak-
tyczna funkcjonalno$é, ktéra zawsze mozna opisa¢. Charakterystyka
dysfunkcjonalnosci jakiej$ instytucji zalezy bowiem od przyjmowanego
wzorca jej funkcjonowania.

36 Patrz L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2006,
s. 342; 7. Czeszejko-Sochacki, O wymiarze sprawiedliwosci w §wietle Konstytucji, mie-
dzynarodowych standardéw i praktyki, ,,Panstwo i Prawo” z. 9/1999, s. 3.

37 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 2008 r., sygn. P 54/07.

38 Wyrok TK z 8 grudnia 1998 r., sygn. K. 41/97.
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Jesli spojrzeé na funkcje, jakie w demokratycznym panstwie powi-
nien pelni¢ wymiar sprawiedliwosci, wydaje sie, ze nalezatoby rozu-
mie¢ je jako pewne wzglednie trwate oddzialtywanie sadéw na sytu-
acje prawna obywateli i innych podmiotéw prawa, nadto jeszcze od-
dzialywanie ktére mozna uzna¢ za korzystne, wlasnie eufunkcjonal-
ne, a nie dysfunkcjonalne®. Po pierwsze, w sprawach karnych, pod-
stawowsg funkcjg wymiaru sprawiedliwosci jest wymiar kary. Po dru-
gie, wymiar sprawiedliwosci zapewnia tzw. triadyczny mechanizm roz-
wigzywania sporéw miedzy stronami, co najpelniej widaé¢ w sprawach
cywilnych. Po trzecie, jako konsekwencja realizacji funkcji polegajacej
na wymierzaniu sankcji oraz rozwigzywaniu spor6w, mozna dodatko-
wo wskazaé, ze wymiar sprawiedliwosci realizuje funkcje prewencyjna
i wychowaweczg. Jesli funkcje te nie sg realizowane w sposéb zadowa-
lajacy, uprawnione jest méwienie o dysfunkcjonalnosci wymiaru spra-
wiedliwosci.

Innym, byé moze bardziej odpowiednim dla wspétczesnej wrazliwo-
$ci, wraz z jej skupianiem sie na prawach podmiotowych, sposobem de-
finiowania zasadniczej funkcji wymiaru sprawiedliwosci, a w konse-
kwencji sadéw, jest okreslanie jej jako ochrony praw i wolnosci jednost-
ki oraz innych podmiotéw prawa’’. Taki sposéb ujecia funkcji sgdéw
wzmocniony jest dodatkowo argumentacja, powotujaca sie na prawo
do sadu, rozumiane jako jedno z podstawowych praw czlowieka. Art.
45 ust. 1 Konstytucji RP stanowi: ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wita-
Sciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. Takze regulacje praw-
nomiedzynarodowe wigzace Rzeczpospolita i stosowane bezposrednio,
a zwlaszcza Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnogci, wskazuja na czas postepowania jako aspekt pra-
wa do rzetelnego procesu sgdowego (art. 6 ust. 1: ,Kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym
terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy

39 Ogoélnie na temat pojecia funkeji por. R. K. Merton, Teoria socjologiczna i struktura
spoteczna, Warszawa 1982, s. 100, a w zakresie szczegélowych zastosowan prawniczych
por. np. Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania i funkcji prawa, ,,Pafistwo i Prawo”,
z. 12, 1987, s. 20.

40 Patrz P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 315.
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rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym
albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu
sprawie karnej”) oraz prawa do skutecznego $rodka odwotawczego
(art. 13: ,Kazdy, kogo prawa i wolnos$ci zawarte w niniejszej Konwen-
¢ji zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego srodka odwolawcze-
go do wlasciwego organu panstwowego takze wowczas, gdy naruszenia
dokonaly osoby wykonujace swoje funkcje urzedowe”).

W swietle tych argumentéw normatywnych uprawnione jest przyj-
mowanie perspektywy tych, ktérych dotyczy dziatanie prawa, do$wiad-
czane przez obywateli w sadowym stosowaniu prawa, by okresli¢ na
czym polega dysfunkcjonalno$é¢ wymiaru sprawiedliwosci. Podkreslmy
wiec, ze w takiej optyce funkcje i dysfunkcje wymiaru sprawiedliwo-
$ci okresla sie nie z perspektywy tych, ktérzy wymiar sprawiedliwosci
sprawuja ani tez z perspektywy systemu, badz szerzej porzadku praw-
nego, w ramach ktérego realizowane sa funkcje wymiaru sprawiedli-
wosci, lecz z perspektywy podmiotéw ,,prawa do sadu”.

Wypada takze zaznaczyé, iz rozwazania niniejsze prowadzone sg
z perspektywy teoretycznoprawnej, co usprawiedliwi¢ powinno brak
pogtebionego podejsScia autora do problemoéw, jakie szczegélowe na-
uki prawne, zwtaszcza proceduralistyka, analizuja w kontekscie funk-
¢ji wymiaru sprawiedliwosci, biorac pod uwage fakt, ze w polskim sys-
temie prawnym mamy do czynienia z kilkoma istotnie odmiennymi
postepowaniami sgdowymi: postepowaniem cywilnym, sgdowoadmini-
stracyjnym, karnym przed sgdami powszechnymi oraz karnym przed
sadami wojskowymi. Dla potrzeb moich refleksji przyjmuje, ze da sie
dla dziatalno$ci wymiaru sprawiedliwo$ci wskazaé¢ pewna ceche kon-
stytutywna, a ponadto towarzyszaca sadom odkad istnieja, jaka jest
wydawanie wiazacych decyzji w postepowaniu sadowym.

Ponadto, choé¢ rozwazania o wymiarze sprawiedliwosci mozna pro-
wadzi¢ in abstracto, zaproponowane w tym tekscie ustalenia odnosza
sie do wymiaru sprawiedliwosci w Polsce w umowna, dwudziesta rocz-
nice transformacji ustrojowej, ktérej symboliczny poczatek wyznacza
rocznica pierwszych czesciowo demokratycznych wyboréw parlamen-
tarnych z 4 czerwca 1989 r.

Przyjmujac zarysowana powyzej perspektywe ,prawa do sgdu”, sa-
dze, iz uzyteczne bedzie ujmowanie problematyki dysfunkcjonalnosci
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wymiaru sprawiedliwo$ci w kategoriach przyczyn niezadowolenia z sa-
déw, co w oczywisty sposéb stanowi probe nawigzania dzi§ do wysunie-
tych przed wiekiem propozycji Roscoe Pounda, ktéry swe ogélne re-
fleksje nad wymiarem sprawiedliwos$ci osadzit w rzeczywistosci spo-
teczno-kulturowej swego czasu.

2. Przyczyny niezadowolenia z wymiaru sprawiedliwosci

29 sierpnia 1906 roku wielki amerykanski prawnik i my¢liciel Ro-
scoe Pound wyglosit przeméwienie skierowane do cztonkéw Amery-
kanskiego Stowarzyszenia Prawnikéw. Przeméwienie nosito znamien-
ny tytul: ,,Przyczyny powszechnego niezadowolenia z wymiaru spra-
wiedliwosci”. Wystapienie spotkalo sie z gromkim oburzeniem i wywo-
tato oskarzenia o zamach na wymiar sprawiedliwos$ci. Gdy jeden, bo-
daj jedyny, gltos w obronie Pounda wezwal do powielenia wystapienia
w czterech tysigcach egzemplarzy i rozestania go do wszystkich czton-
kéw stowarzyszenia oraz do cztonkéw Kongresu i senatorow, zakrzy-
czano go, zabraniajgc rozpowszechniania herezji. Tak jednak narodzita
sie szczegoblna pozycja Roscoe Pounda, ktéry notabene dziesieé lat p6z-
niej byt juz dziekanem wydziatu prawa w Harvardzie i zastynat jako re-
formator wymiaru sprawiedliwosci*!.

Niezadowolenie z wymiaru sprawiedliwosci jest wiec nieodtacznym,
krytycznym towarzyszem tego odwiecznego przedsiewziecia ludzkosci,
jakim jest przywracanie tadu spotecznego, mozolne korygowanie skut-
kow zla w zyciu zbiorowym, ktére w swej zinstytucjonalizowanej for-
mie nazywa sie wymiarem sprawiedliwo$ci. Problemem nie jest jednak
samo niezadowolenie, lecz przekroczenie pewnego poziomu krytycy-
zmu, poza ktérym znika przekonanie o motywujacej czy konstruktyw-
nej roli krytyki.

Sposéb przyjmowania niezadowolenia przez adresatéw krytyki moze
takze wzmacniaé albo ostabia¢ niezadowolenie krytykéw. Podobnie jak
w czasach Roscoe Pounda, takze dzi§ znamienny jest gwattowny opér
§rodowiska prawniczego, sedziéw w szczegdlnosci, wobec prob reform,

41 Patrz R. A. Stein, Causes of Popular Dissatisfaction with the Administration of Ju-
stice in the Twenty-First Century, “Hamline Law Review”, vol. 30, 2007, s. 503.
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zwlaszeza gdy sg one oparte na krytyce en bloc, czy zawierajg postula-
ty radykalne. Na objawy niezadowolenia z ich pracy reaguja niezado-
woleniem. Instytucje, zwlaszcza takie jak wymiar sprawiedliwosci, jak
sady, w odréznieniu od legislatywy i egzekutywy nie podlegajace okre-
sowym ocenom elektoratu, nie lubig zmian.

W swym wystapieniu z 1906 roku R. Pound wskazal na szereg
przyczyn niezadowolenia z wymiaru sprawiedliwosci, porzadkujac je
w cztery grupy*?. Do pierwszej zaliczyl przyczyny niezadowolenia z ja-
kiegokolwiek systemu prawnego, do drugiej — przyczyny typowe dla
anglosaskiego modelu prawa, do trzeciej wtaczyt przyczyny zwiazane
z amerykanska organizacjg sgdownictwa i procedura, wreszcie do
ostatniej — przyczyny niezadowolenia wyplywajace ze sposobu funkcjo-
nowania sagdéw. Metodologia rozwazan znanego amerykanskiego jury-
sty nie jest dzi§ moze do konca przekonujaca, zwlaszcza ze nie przepro-
wadza on w swej analizie rozr6znienia na obowigzywanie i stosowanie
prawa, co utrudnia wyodrebnienie czynnikéw niezadowolenia z wy-
miaru sprawiedliwo$ci zwigzanych z samym prawem oraz tych, ktére
wigzg sie z instytucjami i sposobami jego stosowania. Sama idea prze-
wodnia przeprowadzonych podzialéw oraz liczne szczegélowe obser-
wacje zachowuja w moim przekonaniu aktualno$é i moc inspirowania.

Posréd czynnikéw niezadowolenia zwigzanych z samym systemem
prawnym, Pound wskazal mechanicystyczny sposéb dzialania norm
prawnych, réznice w tempie zachodzenia zmian opinii publicznej oraz
zmian w prawie, popularne przekonanie, ze sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci jest przedsiewzieciem latwym, do ktérego nie trzeba
specjalnych kompetencji oraz zniecierpliwienie wynikajace z nadmier-
nej wstrzemiezliwosci sedziow. Dzi§ wplyw sadéw na system prawny,
i to wtasnie w krajach z obszaru civil law, wydaje sie by¢ o wiele donio-
Slejszy.

Druga grupa czynnikéw, choé z pozoru dotyczy catkowicie odmien-
nej kultury prawnej, zawiera omoéwienie przyczyn niezadowolenia
z wymiaru sprawiedliwoéci, ktére takze w naszej rzeczywistosci moga
dawac¢ sie odczué. Nalezg do nich m.in. préby wykorzystywania prawa

42 Przytaczam za przedrukiem w pieédziesiata rocznice wygloszenia wyktadu: R. Po-
und, The Causes of Popular Dissatisfaction with the Administration of Justice, “Baylor
Law Review”, vol. VIII, nr 1, 1956, s. 1-25.
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do celow biezacej polityki czy brak jakiejkolwiek filozoficznej refleksji
nad prawem, dajacej sie odtworzyé z rezultatéw jego sadowego stoso-
wania.

W trzeciej grupie czynnikéw niezadowolenia z wymiaru sprawiedli-
wosci umiescit Pound czynniki strukturalne generujace niepewnosé,
koszty oraz przewlekto$¢ postepowan sgdowych. Nalezace do czwar-
tej grupy przyczyny niezadowolenia, wyptywajace ze sposobu funkcjo-
nowania sad6w, obejmuja m.in. zbyt daleko idace oczekiwania, ze roz-
strzygniecia sadéw zastapia rozstrzygniecia moralne, komercjalizacje
relacji miedzy klientami a prawnikami czy ignorancje co do rzeczywi-
stego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci i opieranie sie w jego
ocenie na powierzchownych relacjach prasowych.

Sprobujmy przyjrzeé sie przyczynom niezadowolenia z wymiaru
sprawiedliwo$ci w Polsce, konfrontujac pewne hipotezy na ten temat
z propozycjami Pounda, traktujac je jednak w spos6b mato rygory-
styczny, jako Zrédto inspiracji do refleksji nad wybranymi problema-
mi dysfunkcjonalnosci wymiaru sprawiedliwosci. Refleksji nie majacej
ambicji dogtebnego i szczegétowego przeanalizowania wszystkich pro-
bleméw, lecz zasygnalizowania najwazniejszych sposréd nich.

3. Dysfunkcjonalno$é¢ polskiego wymiaru sprawiedliwosci
a legitymizacja prawa

Pierwsza grupa czynnikéw, ktore sprawiaja, ze z perspektywy posia-
dacza prawa do sagdu mozna formutowaé krytyke polskiego wymiaru
sprawiedliwos$ci, odnosi sie do samego systemu prawnego, a zwlaszcza
do jego legitymizacji. Twierdzenie, ze stosunek do sadéw nie pozosta-
je w bezposrednim zwigzku ze stosunkiem wobec prawa nie znajduje
potwierdzenia ani w powszechnych intuicjach, ani na gruncie socjolo-
gii prawa. Powiada sie wrecz, ze sady, obok organéw administracji pu-
blicznej, sg swego rodzaju filtrem, przy pomocy ktoérego spoteczenstwo
bezposrednio ,,dos§wiadcza prawa”4?. Inna sprawa, ze do§wiadczenie to
nie pochodzi w zdecydowanej wiekszos$ci przypadkéw z bezposredniego

43 Patrz K. Daniel, Kryzys spolecznego zaufania do sadéw, ,Studia Socjologiczne”
2/2007, s. 67.
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kontaktu z sgdami, lecz raczej z medialnego przekazu na temat dziatal-
noéci sadéw, co nie zmienia wszak faktu, iz przeklada sie na krytyczny
stosunek do sad6éw i do prawa, ktéore sady zdaja sie w spotecznym od-
biorze reprezentowac.

Mozna wiec na najogélniejszym poziomie rozwazan przyjmowac, ze
wymiar sprawiedliwosci dzieli skierowane wobec niego niezadowolenie
z calym systemem prawnym, a moze nawet szerzej, z caltym polskim
porzadkiem spolecznym. Normy spoleczne, do ktérych normy prawne
z calg pewnoscig sie zaliczaja, tworza wszak ramy normatywne, w kto6-
rych prowadzona jest dziatalno$é sadéw. Wymiar sprawiedliwosci nie
jest bowiem co do zasady twdrca, lecz wykonawcg owych standardow.

Tu jednak w kontekscie polskiej transformacji pojawia sie funda-
mentalny problem. Nasz wymiar sprawiedliwoéci dziata bowiem nie
w stabilnej, zakorzenionej moralnie i instytucjonalnie demokracji, jak
ma to miejsce na przyktad w Stanach Zjednoczonych czy w licznych
panstwach Europy Zachodniej, lecz w warunkach transformacji. Po-
$pieszne deklarowanie konca transformacji jest moze przywilejem pu-
blicystéw czy politykéw, ale z punktu widzenia teorii czy socjologii pra-
wa okres dwudziestu lat, zwlaszcza jesli wziaé pod uwage powolny
przebieg tego procesu, nie uprawnia do stwierdzenia, ze zmiana juz sie
dokonata. Mozna wrecz wskazaé, ze wczesne oglaszanie konca trans-
formacji, deklarowanie, ze mamy oto do czynienia z panstwem demo-
kratycznym i realizujacym rzady prawa po pierwsze dowodzi niezro-
zumienia istoty procesu demokratyzacji, po drugie za$ moze temu pro-
cesowi szkodzi¢, gdyz poSpieszne oglaszanie konica zmian petryfikuje
zwykle patologiczne stany rzeczy sprzed transformacji‘.

Sady polskie dzialaja wiec w warunkach tzw. sprawiedliwosci tran-
zycyjnej, w ktérej prawo — jak twierdza znawcy problematyki* — petnié
ma zarazem funkcje w duzej mierze wykluczajgce sie. Z jednej strony
bowiem system prawny zapewnié¢ ma state i dajace poczucie pewnosci
ramy, w ktérych przebiega proces transformacji, poniekad antycypu-
jac juz realizowany cel, z drugiej za$ strony oczekuje sie, ze prawo wia-
$nie dzieki swej elastycznosci i potencjalowi adaptacyjnemu stanie sie

44 Patrz M. Lo§, A. Zybertowicz, Privatising the Police-State, Nowy Jork 2000.
45 Por. zwlaszcza R. Teitel, Transitional Justice, Nowy Jork 2000.
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istotnym §rodkiem, nadajacym procesowi transformacji dynamike i ko-
nieczny radykalizm. Wymiar sprawiedliwosci w Polsce jest wiec w du-
zej mierze ,wymiarem sprawiedliwos$ci tranzycyjnej” i skazany jest na
powielanie tych samych paradokséw, jakie towarzysza prawu w okre-
sie przemian.

Problemy sprawiedliwo$ci tranzycyjnej we wszystkich panstwach
komunistycznych wigza sie z rozwigzaniem pewnych typowych pro-
bleméw prawnych. Jesli w danym porzadku prawnym dochodzi do ich
rozwiazania, a sady, zwlaszcza te, ktérych wptyw na tendencje orzecz-
nicze jest najsilniejszy stajg sie promotorem tych rozwigzan, woéwczas
odnoszg sukces i trudno moéwi¢ o dysfunkcjonalnosci wymiaru spra-
wiedliwos$ci na pierwszym ze wskazanych przeze mnie poziomoéw.
Wystarczy jednak przyjrzeé sie owym problemom prawnym znamien-
nym dla sprawiedliwo$ci tranzycyjnej w panstwach postkomunistycz-
nych i przypomnie¢ sobie o roli sadéw polskich w ich usuwaniu, a przy-
najmniej medialnej i spotecznej percepcji tej roli, by zrozumieé, na
czym polega najbardziej generalna przyczyna niezadowolenia z wymia-
ru sprawiedliwosci.

W znakomitym, syntetycznym studium po§wieconym temu zagad-
nieniu, A. Czarnota wskazuje na dwie grupy probleméw, przed jaki-
mi stanely panstwa takie jak Polska*. Po pierwsze pojawia sie pro-
blem ciaglo$ci prawnej, a wiec relacji miedzy starym a nowym porzad-
kiem. Po drugie, pojawia sie problem dekomunizacji, rozumianej szero-
ko jako usuwanie przy pomocy narzedzi prawnych dziedzictwa komu-
nistycznego z panstwa i spoteczenistwa. Dekomunizacja obejmuje pro-
blemy sprawiedliwosci retrybutywnej w odniesieniu do zbrodni komu-
nistycznych, problemy lustracji bytych wspétpracownikéw policji poli-
tycznej, problemy rehabilitacji i odszkodowan dla ofiar poprzedniego
rezimu oraz problem restytucji wlasnosci.

Ciaglosé prawna jest konsekwencja przyjetego u progu transforma-
cji ustrojowej zatozenia o zachowaniu w mocy prawa sprzed 1989 roku.
Konstytucja PRL, tzw. lipcowa, wylegitymizowala zmiane ustroju po-
litycznego i gospodarczego, co potwierdzaty autorytety prawnicze. Do-

46 Patrz A. Czarnota, Transitional Justice, the Post-Communist Post-Police State and
the Losers and Winners. An Overview of the Problem, “Silesian Journal of Legal Stu-
dies”, vol. 1, 2009, s. 15.
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brze oddaje to jedna z opinii: ,,po 1989 roku problem tozsamosci pan-
stwa polskiego w praktyce w ogéle nie powstal, poniewaz nie powstat
problem upadku panstwa istniejacego pod nazwa Polska Rzeczpospo-
lita Ludowa”*’. Przetozylto sie to na zasadnicza tozsamo$é instytucji
panstwowych, w tym oczywisScie takze wymiaru sprawiedliwosci.

Pomimo jednak tozsamos$ci porzadku normatywnego i instytucjo-
nalnego istotna zmiana prawa mogla sie byta dokona¢ dzieki skoor-
dynowaniu mechanizméw tworzenia i — przede wszystkim — stosowa-
nia prawa. Wymagatoby to twoérczego zaangazowania organéw stosu-
jacych prawo, zaréwno sadowych, jak i administracyjnych, oraz szcze-
gélnie Trybunatu Konstytucyjnego. Tymczasem Trybunat przyjatl za-
sade panstwa prawnego jako swego rodzaju kaganiec dla ustawodaw-
cy, gdyby chciat on dokonywaé radykalnej zmiany prawa, stwierdzajac,
ze ,,przejscie od panstwa autorytarnego do panstwa prawa moze wyjat-
kowo przybieraé formy, ktére nie mialyby uzasadnienia w normalnych
warunkach, wszelkie jednak regulacje musza miesci¢ sie w granicach
prawa, ktorego rozumienie zostato w Polsce okre§lone w noweli kon-
stytucyjnej dokonanej w grudniu 1989 roku”*.

Z kolei, w $cistym zwigzku z problemami ciggloSci prawnej, zaan-
gazowanie polskiego wymiaru sprawiedliwo$ci w rozwigzanie proble-
moéw hastowo okre§lanych mianem dekomunizacji, charakteryzowato
sie potowiczno$cia i dominacja legalizmu nad aksjologia. Z jednej stro-
ny liczne zbrodnie komunistyczne zostaty ukarane, z drugiej jednak
zbyt wiele pozostaje takich, w stosunku do ktérych wymiar sprawiedli-
wosci pozostaje bezradny. Brak wyrokéw dla sprawcéw odpowiedzial-
nych za wydarzenia w grudniu 1970, zabdjstwo Grzegorza Przemyka
czy pacyfikacje kopalni ,,Wujek” spotyka sie z negatywna oceng spo-
teczna. W zakresie lustracji bytych wspétpracownikéw policji politycz-
nej przyjeto rozwigzania co najmniej ostrozne. Podobnie ma sie rzecz,

47 R. Kwiecien, Tozsamo$c i cigglosé prawnomiedzynarodowa panhstwa polskiego, ,,Pan-
stwo i Prawo”, nr 8, 1998, s. 23. W podobnym tonie: W. Czapliniski, Raz jeszcze o proble-
mie ciaglosci i identycznosci panstwa polskiego, ,,Panstwo i Prawo”, nr 9, 1999.

48 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 9 wrzesnia 1993 roku, sygn. akt K 11/93.
Szerzej na ten temat M. Dybowski, Modernizacja a polskie prawo po 1989 roku. Zmiany
w prawie czy zmiana prawa?, w: Drogi do nowoczesnosci. Idea modernizacji w polskiej
mysli politycznej, red. J. Kloczkowski, M. Szutdrzynski, Krakéw 2006, ss. 224-242.
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gdy idzie o odszkodowania dla ofiar poprzedniego rezimu oraz restytu-
cje wlasnoéci.

4. Dysfunkcjonalnos$é polskiego wymiaru sprawiedliwosci a
ideologia stosowania prawa

Druga grupe przyczyn niezadowolenia z wymiaru sprawiedliwo$ci
w Polsce, a w konsekwencji czynnikéw, ktére z perspektywy obywa-
teli moga byé uwazane za powodujace jego dysfunkcjonalnosé, da sie
obja¢ hastem ,,ideologia stosowania prawa”. Pound wspominat o nich,
calkiem stusznie, wskazujgc na ich zwigzek zar6wno z samym syste-
mem prawnym, jak i ze szczegdlng kulturg prawna. W uproszczeniu
mozna wskazaé, ze prawnicy, a skoro mowa o wymiarze sprawiedliwo-
$ci, to nade wszystko sedziowie, powoduja w nieunikniony sposéb jego
dysfunkcjonalnosé. Jest to teza banalna, a zarazem niewygodna do wy-
glaszania, poniewaz u tych, do ktérych sie odnosi, wywotuje poczucie
bycia grupa atakowang czy wrecz prze§ladowang. Tymczasem, jak pi-
sze jeden z autorow, ,jakikolwiek powazny wysitek ujecia problemu
spotecznego niezadowolenia z wymiaru sprawiedliwosci zawieraé¢ musi
uczciwg i obiektywna ocene profesji, ktorej powierzono wymiar spra-
wiedliwosci — profesji prawniczej”. To zadanie nazbyt ambitne, dlate-
go pomijajac takie czynniki jak np. wpltyw postepowan dyscyplinarnych
w stosunku do sedziéw czy interioryzacje zasad etyki zawodowej przez
prawnikéw, skupie sie jedynie na pewnej dominujacej cesze myslenia
prawniczego w Polsce, ktéra w moim przekonaniu istotnie sprzyja dys-
funkcjonalnos$ci wymiaru sprawiedliwo$ci.

Sedziowie, a takze inni przedstawiciele Srodowisk prawniczych, po-
zostaja pod wpltywem prostego pozytywizmu prawniczego, niechetnie
albo w ogodle nie odnoszg sie do probleméw poszukiwania sprawiedli-
wosci czy realizowania idei prawa. Stad tez sadowy sposéb stosowa-
nia prawa w Polsce cechuje nadmierny formalizm, skutkujacy zaréw-
no niewlasciwym rozumieniem legalizmu, jak i oportunizmu, co prze-
jawia sie na przyktad w znikomej efektywnosci kontroli sadéw nad po-
stepowaniem przygotowawczym, a takze — nade wszystko — w uzasad-

49 R.A. Stein, dz. cyt., s. 510.
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nieniach. Sady bowiem siegajg czeéciej do argumentéw formalnych
i procesowych niz aksjologicznych oraz uciekajg od merytorycznego
rozstrzygania spraw. Tendencja ta, dajaca sie wyjaéni¢ w przypadku
sedziéw wychowanych w kulturze prawnej PRL, daje sie zaobserwo-
wac u mlodszych sedziow, co nalezy takze przypisaé edukacji prawni-
czej i ksztatceniu zawodowemu sedziow.

Ujmujac rzecz w uproszcezeniu, sedziowski pasywizm i formalizm
dominujace jako sktadniki ideologii stosowania prawa w Polsce, kto6-
re niekoniecznie muszg sprzyjaé¢ dysfunkcjonalnosci sadéow, w warun-
kach polskich moga sie do owej dysfunkcjonalnos$ci istotnie przyczy-
niaé. Pierwszy pow6d takiego oddziatywania wspomnianej postawy se-
dziéw wiaze sie z dylematem sprawiedliwos$ci tranzycyjnej. Od pra-
wa oraz od aktéw jego stosowania oczekuje sie w okresie przemian, ze
beda one przyczyniaé sie jednocze$nie do zapewnienia ciagloSci oraz
do generowania zmian. To oczywiScie zadanie herkulesowe, ale wydaje
sie, ze w powszechnym odbiorze sady, a zwtaszcza Trybunat Konstytu-
cyjny i Sad Najwyzszy ktadg w swym orzecznictwie nacisk na pewnosé
prawa, co zwykle bardziej stuzy cigglosci niz zmianie i ostatecznie sta-
nowi wybor jednego ze stanowisk i rezygnacje z bardziej ambitnego za-
dania podejmowania nieustannej deliberacji w ramach owego dylema-
tu.

Drugi pow6d jest nieco bardziej ztozony. Tak zwany ,,nowy konsty-
tucjonalizm”, gltoszacy wymog zgodnosci prawa z konstytucja jest stan-
dardem we wspodtczesnych demokracjach. Jedng z jego konsekwencji
jest wzrost aktywizmu sadéw konstytucyjnych, obserwowany zaréwno
w tzw. starych demokracjach, jak i w panstwach naszego regionu®.

Konstytucjonalizacja prawa i prawniczego oraz politycznego mysle-
nia o prawie podwazyta trzy najwazniejsze dogmaty europejskich sys-
temoéw prawnych, z ktérych dwa bezposrednio dotyczg wymiaru spra-
wiedliwos$ci®l. Pierwszy z nich glosit, ze ramy kodyfikacji wyznaczajag
autonomiczne dziedziny prawa, z wlasnymi zrédtami prawa i zasada-
mi orzecznictwa. Drugi dogmat stwierdzat, ze sedziowie sg podporzad-

50 Patrz L. Morawski, Czy sady mogg sie angazowac politycznie? , ,,Panistwo i Prawo”,
nr 3/2006, s. 6.

51 Patrz A. Stone Sweet, Governing with Judges. Constitutional Politics in Europe,
Oxford University Press, 2000, s. 115-116.
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kowani ustawom i nie mogg twoérczo interpretowac prawa, zastepujac
go idea sedziéw jako obroncéw konstytucyjnosci prawa. Trzeci dogmat
glosit podziat kompetencji w ramach wtadzy sadowniczej miedzy sady
konstytucyjne, ktére jedynie odpowiadaja na pytania prawne oraz po-
zostate sady, ktore nie wdajg sie w rozwazania na temat konstytucyj-
no$ci aktéw normatywnych.

Zwiekszona rola sadow, zwlaszcza konstytucyjnych, powoduje dale-
ko idace oczekiwania pod adresem sadéw. Tak istotna z punktu widze-
nia jednostek, podmiotéw prawa do sadu, tendencja do podkreslania
konstytucyjnych i miedzynarodowych standardéw ochrony jednostki
stanowi dla wymiaru sprawiedliwosci olbrzymie wyzwanie. Nie ulega
watpliwosci, ze tzw. rewolucja praw cztowieka, ktora ze znacznym, kil-
kudziesiecioletnim opéznieniem dotarta wraz z transformacjg do Pol-
ski, skonfrontowana z legalizmem i formalizmem odziedziczonymi po
PRL i wcigz prominentnymi w ksztalceniu prawniczym, sprawia, ze
polski wymiar sprawiedliwo$ci jako taki nie wypracowat jeszcze ade-
kwatnej ideologii stosowania prawa, ktéra stanowitaby odpowiedZ na
te oczekiwania.

Wspélczesnie ochrona praw cztowieka ksztaltuje sie w trwatej inte-
rakeji sedziéw konstytucyjnych, sedziéw sadéw powszechnych i admi-
nistracyjnych oraz prawodawcéw i egzekutywy. Interakcja ta nie za-
ktada jednak réwnorzednos$ci partneréw, a wrecz wymusza dominu-
jacy wpltyw sadownictwa. Nie dzieje sie tak wylacznie za sprawg pew-
nej fundamentalnej politycznej decyzji ustrojodawcy, ktéry podjat de-
cyzje o ,delegacji olbrzymiej dyskrecjonalnej wladzy [interpretowania
praw cztowieka] na rzecz sedziéw konstytucyjnych”2. Zwigzek miedzy
prawami cztowieka a judykalizacja jest przede wszystkim konsekwen-
cja dobrze znanych jurydycznych wtasciwosci praw tego rodzaju, zwia-
zanych z konieczno$cig ich wywazania (balancing) oraz semantyczna
otwartoscia, ktora sprawia, ze sgdy moga traktujgc niektore wyrazaja-
ce je przepisy jako otwarte zaproszenie do tworzenia ,,nowych” praw.

Ponadto sady polskie konfrontowane sg z perspektywa uwzglednia-
nia w swym orzecznictwie standardéw wynikajacych z prawa miedzy-
narodowego, zwlaszcza Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i jej

52 Patrz tamze, s. 93.
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strasburskich interpretacji oraz prawa wspdlnotowego, co implikuje
dialog orzeczniczy z Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci. Samo
to byloby juz wystarczajacym czynnikiem sprzyjajacym dysfunkcjo-
nalnosci, a jesli dotozyé wspomniane czynniki zwigzane ze sprawiedli-
woscig tranzycyjna, wydaje sie ze spetnienie oczekiwan polegajacych
jednej strony na koniecznosci daleko idacej implementacji i poniekad
imitacji zewnetrznych standardéw o charakterze uniwersalnym, z dru-
giej za$§ na wymogu uwzgledniania lokalnej specyfiki oczekiwan spo-
tecznych i politycznych zwigzanych z transformacja jest po prostu nie-
mozliwe.

Jesli jednak sady sg beneficjentem proces6w spotecznych, prowadza-
cych do zwiekszenia ich roli i prestizu, a ich decyzje w tak duzym stop-
niu wpltywaja na sposéb interakcji miedzy jednostkami w danej spo-
tecznosdci, ze w naukach spotecznych moéwi sie juz o procesie spotecz-
nym, okre§lanym mianem ,judykalizacji” (judicialization), czy moze
,2usadowienia”®, polegajacym na tym, ze sadowy sposéb podejmowa-
nia decyzji staje sie dominujacy w zyciu publicznym i w relacjach mie-
dzy jednostkami, to z koniecznosci muszg twoérczo zaangazowaé sie,
czy wrecz przyja¢ wiodaca role w ksztaltowaniu takiej kultury praw-
nej, w ktorej decydenci i jednostki bedg mogly odnajdywaé wartosci,
z ktérymi sie utozsamiaja. Dopiero realizacja tego postulatu w stopniu
wystarczajacym, a wiec doprowadzenie do transparentnosci i wiekszej
spdjnosci w aksjologicznym uzasadnianiu decyzji orzeczniczych, uchy-
li jeden z najpowazniejszych czynnikéw dysfunkcjonalnosci wymiaru
sprawiedliwosci w Polsce.

5. Dysfunkcjonalno$é¢ polskiego wymiaru sprawiedliwosci
a czynniki strukturalne i infrastrukturalne

Sadze, ze tak mocno akcentowane czynniki odpowiedzialne za dys-
funkcjonalno$é i doéé powszechne niezadowolenie z wymiaru sprawie-
dliwoéci w Polsce, jak zbyt duzy zakres spraw objetych kognicja sa-
déw czy niezliczone czynniki organizacyjne i finansowe nie stanowig

53 Trudno ustalié, kiedy w literaturze po raz pierwszy uzyto pojecia ,judykalizacja”.
W pracy C. Neal Tate’a i Tobjorna Vallindera, The Global Expansion of Judicial Power,
New York University Press, 1995, s. 2 autorzy postuguja sie tym pojeciem.
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w gruncie rzeczy zrédta dysfunkcjonalnosci wymiaru sprawiedliwosci,
lecz jej skutek. Z calg pewnoscig analiza tych czynnikéw istotna jest
z punktu widzenia efektywnos$ci prawnej ochrony jednostek, w szcze-
gblnosci w zwiazku z usuwaniem przyczyn przewlekloSci postepowan
sgdowych, ktéra stanowi niechlubng wizytéwke polskiego wymiaru
sprawiedliwos$ci. Bez uwzglednienia i eliminacji probleméw wynikaja-
cych z samej legitymizacji prawa i sposobu jego stosowania, o ktérych
mowa byla wyzej, zwiekszenie funkcjonalnosci wymiaru sprawiedliwo-
$ci moze mie¢ jedynie charakter powierzchowny.

To prawda, ze niewydolno$¢ polskiego wymiaru sprawiedliwo$ci wy-
nika po pierwsze z przyczyn historycznych, podobnie jak odziedziczo-
ny po okresie rzadéw komunistycznych fatalny stan gospodarki i fi-
nanséw panstwa, kultury, nauki, stuzby zdrowia. Jednak réwniez po
1990 r. nie dokonala sie naprawa sytuacji w sagdownictwie. Przywro-
cono wprawdzie sadownictwu konstytucyjna role, jaka w panstwie de-
mokratycznym przystuguje trzeciej wladzy, ale nie zlikwidowano fak-
tycznych przyczyn zacofania, powiekszajac jej dodatkowo przez rozrost
kognicji. Efektem jest wspomniana przewleklo$é jako cecha konstytu-
tywna sagdownictwa w Polsce. Jak pisat S. Rudnicki, ,,sgdownictwo III
Rzeczpospolitej nie miato swojego Balcerowicza i zamiast radykalnych,
glebokich reform przechodzi trudny i powolny proces transformacji,
czy - jak kto woli - reformowania. Wymiar sprawiedliwo$ci jest niezwy-
kle czulym aparatem i nie znosi zadnych nieprzemyslanych, pochop-
nych i doraznych $rodkéw naprawy, zwlaszcza proponowanych przez
przygodnych naprawiaczy”54.

Oczywiscie zakres kognicji sadéw powszechnych powinien sie
zmniejszy¢. Jak pisze A. Marek: ,,tylko w Polsce sedzia zawodowy orze-
ka w sprawach o drobne wykroczenia, takie jak zanieczyszczenie miej-
sca publicznego, zakldcenie spokoju hatasem lub innym wybrykiem
albo w tysigcach wykroczen drogowych, ktorych sprawcy odmoéwili
przyjecia mandatu. W wiekszo$ci panstw sasiednich jest to postepo-
wanie karno-administracyjne z mozliwos$cig odwotania sie do sgdu”%.
Nie ma jednak podstaw, by przypuszczaé, ze zmiany w zakresie kogni-

54 S. Rudnicki, O skutecznym rad sposobie, ,,Rzeczpospolita”, 22. 02. 2001.
55 A. Marek, Sady i prokuratura. Diugo i Zzmudnie: drobiazgowa niesprawiedliwosé,
,,Gazeta Wyborcza”, 23.04.2009.
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¢ji wyeliminuja dysfunkcjonalno$é i niezadowolenie z sgdownictwa, po-
niewaz przyczyny tych zjawisk sg duzo glebsze.

Niebezpieczenstwo skupiania sie na takich problemach wymiaru
sprawiedliwosci jak zakres kognicji polega na braku rozeznania hie-
rarchii celow, jakie nalezy zrealizowaé w celu zwiekszania funkcjonal-
no$ci wymiaru sprawiedliwos$ci. Celem tym nie jest ograniczenie ko-
gnicji sgdow powszechnych, lecz caloSciowe usuniecie przyczyn nie-
zadowolenia. Nalezy zakwestionowaé¢ sama logike reformowania wy-
miaru sprawiedliwosci w oparciu o wiare w moc zmian legislacyjnych,
przede wszystkim w przepisach proceduralnych. Tymczasem dysku-
sje o reformie wymiaru sprawiedliwosci koncentrujg sie na propozy-
cjach zmian ustawowych, majacych usprawnié postepowanie sadowe.
A przeciez przepisy proceduralne zawsze daja sadowi szereg instru-
mentéw, usprawniajacych postepowanie, lecz érodki te sa mato wyko-
rzystywane. Np. w Polsce sady notorycznie tamia art. 366 par. 2 k.p.k.:
,przewodniczacy (rozprawie) powinien dazyé do tego, aby rozstrzy-
gniecie sprawy nastapilo na pierwszej rozprawie gtéwnej”.

Takze zrzucanie winy za dysfunkcjonalno§é wymiaru sprawiedliwo-
$ci na ub6stwo i organizacje pracy w polskim sadownictwie jest w duzej
mierze mitem. Doktryna wcale nie jest zgodna co do dysfunkcjonalno-
$ci tzw. systemu prezesowskiego w polskich sadach. Informatyzacja sa-
déw takze jest wazna, ale nie ona decyduje o funkcjonowaniu wymiaru
sprawiedliwo$ci. Wedtug najnowszych badan poréwnawczych Europej-
skiej Komisji d.s. Efektywnosci Wymiaru Sprawiedliwosci z 2008 roku
(dane z 2006), naktady na sgdownictwo w Polsce sg wyzsze (proporcjo-
nalnie do PKB) niz w wiekszo$ci krajéw europejskich. Jesli poré6wnaé
te wydatki z PKB na obywatela, Polska nalezy do rekordzistéw. Row-
niez pod wzgledem liczby sedziéw mamy najwieksza liczbe sedziéw na
obywatela posrdod duzych panstw. Na kazde 100 tys. Polakow przypada
prawie 26 sedziow (w Anglii 7, we Francji - 11,9). Takze personel po-
mocniczy jest w polskich sadach poréwnawczo bardzo liczny. W Euro-
pie na 100 tys. obywateli przypada érednio 56 pracownikéw sadowych,
gdy tymczasem w Polsce mamy 83 pracownikéw sadéw na 100 tys. oby-
wateli.

Opoéznione dostrzezenie wielu probleméw polskiego wymiaru spra-
wiedliwos$ci, zwlaszcza w zakresie infrastruktury oraz organizacji
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i zarzadzania moze by¢ paradoksalnie korzystne, przynajmniej w tym
sensie, ze nie musimy powiela¢ btedéw wynikajacych z naiwnej wiary
w istnienie jakiego$ logistycznego panaceum na niedomagania wy-
miaru sprawiedliwo$ci. Na przyktad wprowadzenie do sadéw amery-
kanskich agresywnych technik zarzadzania oraz nacisk ktadziony na
strukture sadéw i alokacje zasob6w w latach osiemdziesiatych przy-
niosty mieszane skutki®®. Do lat siedemdziesigtych przewazato przeko-
nanie, ze decydujacym czynnikiem usprawniania wymiaru sprawiedli-
wosci, a zwlaszcza ograniczania przewleklosci sg reguly proceduralne
i zasoby sadu. Wkrétce zauwazono jednak, ze nadmierne koncentrowa-
nie sie na szybkosci postepowania i promowanie modelu sedziow-me-
nedzer6w niesie ze sobg koszty spoteczne, w tym zagrozenie dla nie-
zawistoSci sedziowskiej poprzez wytwarzanie u sedziéw ,interesu”
w szybkim zakonczeniu sprawy oraz umozliwianie sedziom dostepu do
informacji od stron, ktérych nie uzyskaliby oni w toku normalnego po-
stepowania®’.

W Swietle opinii, jakie dominowaly w amerykanskiej literaturze te-
matu w latach dziewieédziesiatych za kluczowy czynnik przesadzaja-
cy o powodzeniu w walce o efektywny i funkcjonalny wymiar sprawie-
dliwosci uznano uksztaltowanie u sedziéw i przedstawicieli korporacji
prawniczych trwatych postaw zaangazowania na rzecz jakosci wymia-
ru sprawiedliwosci, obejmujacych zaréwno ,,menedzerski”, jak i ,,socjo-
kulturowy” aspekt programéw reformatorskich?®,

6. Zakonczenie

Zasadniczy wniosek, jaki wynika z doSwiadczenn innych panstw,
a takze z polskich do$wiadczen w reformowaniu wymiaru sprawie-
dliwosci potwierdza tezy, na jakich oparto niniejsze rozwazania. Nie
mozna spodziewacé sie automatyzmu w poprawie sytuacji, za sprawg
zmian regulacji prawnych dotyczacych wtasciwoseci sadéw, procedury

56 Patrz D.C. Steelman, What Have We Learned About Court Delay, “Local Legal Cul-
ture”, and Caseflow Management Since the Late 1970s, “The Justice System Journal”,
vol. 19, nr 2, 1997, s. 145.

57 Patrz J. Resnick, Managerial Judges, “Harvard Law Review”, vol. 96, 1982, s. 374.
58 Patrz D.C. Steelman, dz. cyt., s. 154.
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czy wprowadzania nowych sposobow zarzadzania. Co wiecej, absoluty-
zowanie ktéregokolwiek z tych czynnikéw szkodzi wymiarowi sprawie-
dliwoéci, gdyz odciaga uwage od catoSciowej wizji jego funkcjonowania.
Zjawiska ze sfery kultury prawnej cechuje ztozonoséé i dtugotrwatosé,
a do zmian w kulturze prawnej w danej spotecznosci prawniczej docho-
dzi, gdy ma miejsce odpowiednia kombinacja wielu rozmaitych czyn-
nikéw. Poza zasadniczym wzmocnieniem spotecznej legitymizacji sys-
temu prawnego w Polsce, nalezg do nich przede wszystkim zwrécone
na dobro wymiaru sprawiedliwosci zaangazowanie i determinacja lide-
réw $rodowiska sedziowskiego, szeféw sadéw, wladz samorzadéw za-
wodowych, a ponadto edukacja i szkolenie, zaré6wno na poziomie aka-
demickim, jak i w ramach aplikacji oraz doksztatcania. Na pierwszym
miejscu sama wspélnota prawnicza wytworzyé musi glebokie zaanga-
zowanie sie na rzecz sprawiedliwoéci, ktérej caly system sadownictwa
powinien by¢ podporzadkowany. Dopiero w dalszej kolejnosci sytuuja
sie moim zdaniem czynniki zewnetrzne w stosunku do tej wspdélnoty,
zwigzane z legislacyjnymi ingerencjami w wymiar sprawiedliwo$ci czy
wprowadzaniem systemow zarzadzania w sadach.
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Antoni Kaminski

»Walka politycznej natury, prowadzona przez zapasnikéw pozbawionych jasno swiado-
mego celu, musiata jak t6dz bez steru i$¢, gdzie jq prad poniesie, za wolqg loséw i wia-
trow, i dojsé, gdzie? Nikt nie wiedziat i nie przewidywat.”

Stanistaw Tarnowski

If you have fragile controls, you have a fragile future.”

Jules Muis

Polityczne uwarunkowania sprawnosci
administracji publicznej: przypadek
pokomunistycznej Polski*

(Tekst dodatkowy ztozony do materialéw konferencyjnych)

Na poczatku lat 1990-tych pewien rozglos zdobyty teorie gloszace
spadek znaczenia panstwa narodowego.®’ Ich popularno$é trwata dosé
krotko. Po kilku latach §wiatowa opinia publiczna odkryta, ze pan-
stwo narodowe jest podstawowym elementem tadu $wiatowego, a ja-
kosé jego instytucji decyduje o zdolnosci narodéw do funkcjonowania
i osiggania sukcesu we wspélczesnym swiecie. USwiadomiono sobie tez
ponownie, ze modernizacja jest sprawa nader aktualng i nie wszystkie
spoteczenstwa sa zdolne do stworzenia instytucjonalnych podstaw ja-
kiegokolwiek porzadku politycznego.®* Z koniecznosci powracamy do

59 Pragne podziekowaé¢ Witoldowi Morawskiemu i Janowi Stefanowiczowi za cenne su-
gestie i uwagi.

60 W literaturze polskiej stanowisko takie zdaje sie reprezentowaé Jadwiga Staniszkis,
Wiadza globalizacji, Warszawa: Wyd. Naukowe Scholar, 2003; takze w artykule ,,Pocza-
tek i kres metafizyki panstwa”, Ius et Lex, nr. (III) 1/2005. Przeciwny punkt widzenia
przedstawia praca A. Z. Kaminskiego i B. Kaminskiego, Korupcja rzadéw: panstwa po-
komunistyczne wobec globalizacji. Warszawa: Wyd. ISP PAN i TRIO, 2004, r. 5.

61 Patrz, When States Fail: Causes and Consequences, Robert I. Rotberg (ed.), Prince-
ton and Oxford: Princeton University Press, 2004; Adam D. Rotfeld, Polska w niepew-
nym $wiecie, Warszawa: PISM, 2006, Temat ten jest tez szeroko omawiany w pracy Po-
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idei modernizacji politycznej, jako warunku wysokiej jakoSci rzadze-
nia (governance).®? Przy czym problem jako$ci rzadzenia nie odnosi
sie do samego ustroju panstwa, ale przede wszystkim do zdolno$ci jego
wspétdziatania z instytucjami spoteczenstwa obywatelskiego, do wyko-
rzystania i podnoszenia kapitatu spotecznego.

W artykule tym zajme sie przypadkiem ustroju pokomunistycznej
Polski, jego wptywu na sprawnos$é jednego z podstawowych elementow
panstwa — administracji publicznej oraz na rosnaca niewydolno§é sys-
temu decyzyjnego. Laacznie zjawiska te rodzg wyalienowanie panstwa
w spoteczenstwie, demoralizacje i spadek spotecznego zaufania do in-
stytucji publicznych.

W pismach naukowych, a takze w prasie codziennej, pojawiajg sie
co pewien czas artykuly poSwiecone stanowi polskiego panstwa. Nie-
ktérzy konstytucjonalisci, szczegéblnie ci, ktérzy uczestniczyli w two-
rzeniu jego podstaw ustrojowych, formutuja opinie pochlebne. Ich zda-
niem, stworzyliémy stabilna demokracje i dobrze funkcjonujace rza-
dy prawa. Jezeli dostrzegajg stabosci ustrojowe, to ich Zrédet upatruja
w osobowosci politykow lub w niskiej kulturze politycznej polskiego

@ spoteczenstwa. @

W artykule tym zajmiemy sie przede wszystkim kondycja admini-
stracji publicznej w Polsce jako zmiennej zaleznej od kontekstu ustro-
jowego i dynamiki jego ewolucji po 1989 r. Analiza przedstawiona tu
wychodzi ze zgola odmiennej niz wyzej przedstawiona oceny sytuacji:
tworzac ustréj panstwa nalezy braé¢ pod uwage tradycje i kulture poli-
tyczna narodu, ktéry ma ich ramach zy¢ i prosperowaé.s® Twoércy kon-

lityka bez strategii: bezpieczenstwo Europy Srodkowo-Wschodniej w perspektywie glo-
balnej. Warszawa: ISP PAN, 2008.

62 Samuel P Huntington wyréznil trzy istotne aspekty modernizacji politycznej: 1/ ra-
cjonalizacje wladzy; 2/ réznicowanie sie funkgeji politycznych wykonywanych przez wy-
specjalizowane struktury; 3/ wzrost uczestnictwa grup spotecznych w zyciu politycznym.
Political Order In Changing Societies. New Haven i London: Yale University Press,
1968, s. 34.

63 Jak pisala Janina Zakrzewska: ,Istnieje w Polsce tradycja i dziedzictwo konstytu-
cyjne. Dziedzictwo bedzie nas obcigzaé, do tradycji zas twoércy konstytucji bedg zapew-
ne $wiadomie siega¢ i nawigzywaé. Z dziedzictwem przychodzimy na $wiat, boSmy sie
w tym miejscu, nad Wistg urodzili, w kraju ktéry miewat takie i inne ustroje, a wszyst-
kie one, niezaleznie od tego, czy nam sie podoba, czy nie, stanowig dziedzictwo, ktérym
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stytucji powinni tez przewidzieé¢ potencjalne konflikty kompetencyjne
i mozliwie precyzyjnie okres§lié mechanizmy ich rozwigzania. Insty-
tucje ustrojowe tworzy sie dla Swiata grzesznikéw — nie dla aniotéw.
Politycy, jak pitkarze, fauluja, gdy tylko pozwola im na to sedziowie,
lub niejasno okreslone reguly gry. Zadaniem instytucji ustrojowych,
tj. konstytucyjnych regut i norm dziatania oraz organéw egzekwuja-
cych ich przestrzeganie, jest eliminowanie ze sfery zycia publiczne-
go niewlasciwych zachowan oraz jednostek sklonnych je podejmowac.
Kiedy instytucje publiczne nie sg zdolne skutecznie wykonaé tych za-
dan, wtedy mamy do czynienia z problemem konstytucyjnym, a nie
kulturowym czy osobowosciowym.

Niewydolno$é struktur polskiego panstwa jest dostrzegalna gotym
okiem: trwajaca od lat niezdolno$¢ do rozbudowy infrastruktury dro-
gowej, nieudolna restrukturalizacja PKP oraz gérnictwa, stan stuzby
zdrowia i o$wiaty, zablokowana od dwudziestu lat reprywatyzacja, to
tylko jedne z wielu jej przyktadéw — niewydolno$é obserwuje sie w kaz-
dej dziedzinie dziatania panstwa. Porownujac sie z wschodnimi sgsia-
dami jesteSmy w sytuacji bardziej korzystnej, ale to nie jest wystar-
czajacy powdd do zadowolenia. Panstwo polskie nie zbiera korzyst-
nych ocen w sporzadzanych przez Bank Swiatowy rankingach jako-
$ci rzadzenia (quality of governance). Pod kazdym z wzietych pod uwa-
ge przez BS wzgledéw zajmujemy wsréd panstw UE jedno z ostatnich
miejsc.’* Rowniez oceny i miejsce naszego kraju na Indeksie Postrze-
ganej Korupcji (CPI) Transparency International, choé poprawity sie
nieco w ostatnich latach, wciaz nie przynoszg nam chwaty.®® Trudno,
by panstwo o tak wysokim poziomie korupcji i niskiej jakosci rzadze-
nia mogto pretendowaé do miana ,panstwa prawa”, ani ,,dobrze funk-
cjonujacej demokracji”. Sktania to do krytycznego spojrzenia na doko-
nania twoércéw polskiego ustroju panstwowego po upadku komunizmu.

W artykule tym koncentruje sie na administracji publicznej jako na
tym elemencie w organizacji panstwa, od ktérego bezposrednio zale-

jestesmy obarczeni. Dziedzictwo jest czyms, czego sobie nie wybieramy.” (1993: 44-45)
64 Patrz, Governance Matters 2008: Worldwide Governance Indicators 1996-2007.
http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.asp.

65 Patrz, Corruption Perceptions Index, http:/www.transparency.org/policy research/
surveys_indices/cpi.
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zy sprawne wypelnianie jego funkcji. Znaczenie administracji publicz-
nej we wspotczesnych panstwach stale ro§nie.®® Wzrost ten dokonu-
je sie kosztem wiadzy parlamentéw i ich zdolnoSci do bezposrednie-
go nadzoru nad administracjg. Guy Peters wymienia nastepujace przy-
czyny tej tendencji.®” Po pierwsze, poszerzenie zakresu interwencjoni-
zmu panstwowego: parlament moze w spos6b ogdlny rozstrzygac istot-
ne kwestie, ale rozpracowanie szczegétéw musi pozostawi¢ administra-
cji. To wlaénie decyzje o szczegbtach nadajg treé¢ podstawowym roz-
strzygnieciom. Po drugie, zauwaza Peters, ,w zestawieniu z rozmaity-
mi segmentami administracji publicznej biura parlamentarne sa zwy-
kle mato wyspecjalizowane i dysponujg zbyt malg liczbg personelu”.
Po trzecie, w wiekszosci przypadkéw sktad komisji parlamentarnych
jest plynny, a wiec ich czlonkowie nie sa w stanie zdoby¢ wiedzy nie-
zbednej, by skutecznie nadzorowaé specjalistow reprezentujacych ad-
ministracje.

Do tych argumentéw mozna dodacé jeszeze jeden, zwiazany z rozsze-
rzaniem zakresu dzialan, a zatem i odpowiedzialnos$ci panstwa: insty-
tucje wspblczesnego panstwa przejmuja na siebie coraz wiecej funk-
cji, ktore uprzednio spetniaty instytucje tradycyjne. Administracja pu-
bliczna jest tym sektorem panstwa, ktéry wytwarza dobra i ustugi pu-
bliczne, a zatem wiaze dziatania panstwa ze spotecznymi potrzebami.
Prawomocno$é instytucji panstwa w oczach spoteczenstwa zalezy wiec
w znacznej mierze od jako$ci jej dziatania.

Poza stanem wewnetrznych mechanizméw nadzoru, wlasciwa kon-
trola dziatalno$ci administracji wymaga doskonalenia posrednich me-
tod kontroli politycznej, tj. parlamentarnej oraz sadowniczej i uzupet-
nienia ich przez formy nadzoru sprawowanego przez spoleczenstwo
obywatelskie. Sprawne dziatanie administracji wymaga, poza prawi-
dtowsg instytucjonalizacjg relacji miedzy parlamentem, rzagdem a ad-
ministracja, ale tez takiego, ustawienia relacji miedzy ogétem insty-

66 Patrz, B.Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym. Warszawa:
Wyd. Naukowe Scholar, 1999, ss. 52-3

67 Pisze on, ,[...] polityczne decyzje podejmowane przez ustawodawcéw nabierajg prak-
tycznego znaczenia dopiero wtedy, gdy zostana przelozone na jezyk regut, ktérymi kie-
ruja sie urzednicy w swoim codziennym dziataniu.” Loc. cit. s. 29. Reguly sa za$ tworzo-
ne w tonie administracji.
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tucji panstwa a instytucjami spoleczenstwa obywatelskiego, ktore za-
pewniatoby ochrone interesu publicznego, ograniczajac mozliwo§é za-
wlaszczenia sfery publicznej przez partykularne grupy interesu.
Wielka szansa, jaka uzyskata Polska w ciagu ostatniej dekady, jest
cztonkostwo w Unii Europejskiej i §rodki finansowe, jakie z tego tytutu
uzyskujemy na modernizacje infrastruktury materialnej i rozwéj kra-
ju. Wykorzystanie tych srodkéow zalezy od wydolnoéci panstwa. Obec-
nie, to za posrednictwem Brukseli Polska wlaczona jest w globalny
uktad polityczno-gospodarczy, a takze w uktad miedzynarodowego bez-
pieczenstwa. Panstwa UE funkcjonuja w wielopoziomowym uktadzie
zarzadzania, na ktory sktadajg sie poziomy: ponadnarodowy, narodo-
wy i regionalny i obywatelski. Kazdy z nich ma tendencje do unikania
w miare moznoéci odpowiedzialnosci i wchodzenia w kompetencje pozo-
statych. Podobnie wiec, jak samorzady powinny bronié swoich upraw-
nien przed zapedami centrum, tak panstwa narodowe powinny chro-
ni¢ swoje kompetencje przed sktonnoscia Komisji Europejskiej do nad-
miernego ingerowania w ich uprawnienia przez dgzenie do precyzyjne-
go okreslenia zasady pomocniczosci. Skuteczne wykorzystanie szans
stwarzanych przez cztonkostwo w UE oraz ochrona autonomii przed
nadmierng ingerencjg ze strony szczebla unijnego wymaga sprawnej
administracji i wysoce wydolnych struktur panstwowych.

»2Administracja publiczna - pisze Witold Kiezun - jest integralng cze-
$cig panstwa, nos$nikiem pamieci i tradycji panstwowej i, obdarzong
przywilejem inicjatywy ustawodawczej, wspottworca, razem z parla-
mentem, dtugofalowej strategii rozwoju panstwa”.%® Jej stan jest uwa-
runkowany stanem innych elementéw systemu politycznego i wzajem-
nych relacji z nimi. Nade wszystko zalezy od jakosSci stanowionego pra-
wa i skutecznosci jego egzekucji. Stabosci administracji mogg wynikaé
z przyczyn wewnetrznych, gdy jednak cato$¢ dziata prawidlowo, bra-

68 Witold Kiezun, ,,O sprawng administracje publiczng”, Ius et Lex, nr (III) 1/2005,
s. 67. Podobnie, Guy Peters: ,Badacz zajmujacy sie administracjg publiczng powinien
stale braé¢ pod uwage to, ze jest ona jedynie czeScig wiekszej catosci, tj. systemu politycz-
nego, a w krajach demokratycznych jest konstytucyjnie podporzadkowana innym ele-
mentom systemu.” Loc.cit., s. 25.
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ki te stosunkowo tatwo jest usunaé¢. Skupimy sie wiec w tej analizie na
czynnikach zewnetrznych: systemie legislacyjnym; nieskutecznej eg-
zekucji prawa; mechanizmie wzajemnego ostabiania sie, z jakim mamy
do czynienia, w relacji miedzy administracja a sfera polityki. Te ostat-
nig relacje cechuje zdolno$¢ administracji do skutecznego blokowania
inicjatyw politycznych. Nieliczne, podjete przez politykow, proby refor-
my panstwa spalily na panewce w znacznej mierze na skutek oporu ad-
ministracji. Z drugiej strony, politycy koncentruja sie na ogét na bieza-
cym zarzadzaniu administracja, niejednokrotnie naduzywajac swych
stanowisk w celach prywatnych, gubiac z pola widzenia strategiczne
interesy panstwa. Wejscie w glab instytucji, analiza jej funkcjonowania
1jej usprawnianie jest ryzykowne, wymaga kompetencji i energii, pod-
czas gdy biezace zarzadzanie daje poczucie wladzy i minimalizuje ryzy-
ko porazki. Braki sprawnosci i btedy pomoze pokryé PR, lub zrzucenie
winy na poprzednikéw.

Bez wzglednej rownowagi miedzy gléwnymi elementami organi-
zacji panstwa, trudno wyobrazi¢ sobie jego wlasciwg prace. Elemen-
ty te, to wladze ustawodawcza, wykonawcze i sadownicza. Za element
taki mozna jednak uzna¢ rowniez administracje. Z interesujacego nas
punktu widzenia, warunkiem koniecznym sprawnosci administracji
jest jej wzgledna autonomia w stosunku do sfery politycznej: tj. réwno-
waga miedzy domena polityki a domena administracji. Administracja,
kiedy dziata prawidlowo, uzupelnia sfere polityki o trzy istotne zdolno-
Sci:

1. wykorzystywanie analitycznych metod rozwiazywania proble-
mow, gdy w sferze polityki z natury rzeczy przewaza metoda kon-
frontacyjna;®

2. pamieé organizacyjna, ktéra zawieraja archiwa kazdej jednostki
administracyjnej oraz osobiste do§wiadczenie zawodowe urzedni-
kéw;

3. horyzont ,,myslenia”, jest potencjalnie znacznie dtuzszy od okre-
§lonego terminami wyboréw horyzontu decyzyjnego politykéow.

69 Wynika stad postulat odpartyjnienia procesu tworzenia programéw administracyj-
nych. Podobne sugestie mozna zreszta znalezé w niektorych propozycjach reform orga-
nizacyjnych ram tworzenia polityki w USA. Patrz. William A. Galston, ,Intelligent De-
sign: How to Change America”, The American Interest, January/February 2009.
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Administracja publiczna moze rozwinaé ten potencjat zachowujac
wobec polityki niezbedny stopierr autonomii. Autonomia organizacyj-
na oznacza zdolnoé¢ do utrzymania granic ze Srodowiskiem. Im sil-
niejsza jest instytucja, tym wyrazniejsze sa te granice. Autonomia jest
warunkiem koniecznym, ale nie wystarczajgcym sprawnosci organiza-
cyjnej. Administracja powinna bowiem dziataé¢ w sposéb odpowiedzial-
ny, a to mozna osiagnaé tylko dzieki niezaleznym instytucjom nadzo-
ru, zdolnym skutecznie rozliczaé urzednikéw i jednostki administra-
cyjne z ich dziatalnoSci. Instytucje nadzoru tworza $rodowisko insty-
tucjonalne administracji, ktére utatwia, badz — przeciwnie - utrudnia,
pojawienie sie podkultury organizacyjnej sprzyjajacej osigganiu celéw
formalnych i jej internalizacje przez uczestnikow. Funkcjonujac w wa-
runkach tréjpodziatu wtadz, administracja - jako element wladzy wy-
konawczej — uzyskuje od legislatywy rozstrzygniecia co do swych ce-
16w i ram dzialania; a jej konkretne dzialania poddane sa dodatkowo
ocenie wladzy sadowniczej. Dlatego, z jednej strony, jakosé legislacji,
a z drugiej - sprawnos$c i rzetelno$é¢ sadéw administracyjnych sg waz-
nym wyznacznikiem jej wlasnej sprawnosci i skutecznosci. Jak juz za-
uwazylem, sg to warunki konieczne, ale nie wystarczajace, wysokiej ja-
koSci rzadzenia domenag publiczna,.

Zadaniem sfery polityki jest wybor celéw strategicznych, stanowie-
nie prawnych ram ich realizacji oraz ogélny nad nig nadzér. Ustale-
nie narzedzi osiggania wyznaczonych celéw, tj. ustalenia taktyczne, po-
winno dokonywac¢ sie na styku polityki i administracji. Politycy moga
wykorzystaé zaséb informacyjny administracji tylko wtedy, kiedy wy-
stepuje ona w roli partnera, tj. posiada autonomie. Sama realizacja wy-
branych w ten sposéb polityk winna angazowaé juz tylko administra-
cje publiczng. Zatarcie granic miedzy administracjg a polityka rodzi
podwdjng stabo$é: administracji oraz polityki.

Zdolno$é do wywierania wplywu na glebokie, tworzace przyszlosé
procesy, wymaga od sfery polityki zdolnosci do tworzenia dtugofalo-
wych koncepcji politycznych - trafnoéci strategicznych wyboréw. Dla
wzmocnienia samodzielno§ci panstwa w obliczu globalizacji koniecz-
ne jest wydtuzenie ram czasowych proceséw decyzyjnych i zwrécenie
uwagi na mozliwe, stosunkowo odlegte w czasie skutki decyzji. Narzu-
ca to potrzebe powaznych zmian w sferze polityki i rzadzenia, w tym
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budowy instytucji, ktére nie bylyby wrazliwe na wyniki badan opinii
publicznej i doraZne interesy partyjne, jak instytucje sensu stricto po-
lityczne.”™ W warunkach autonomii administracyjnej oraz w sprzyja-
jacym otoczeniu instytucjonalnym (mechanizmy rozliczania), admi-
nistracja publiczna umozliwia takie wydluzenie horyzontu czasowego
decyzji politycznych: to znaczy, jest potencjalnie w stanie przewidzieé
niektére mozliwe zagrozenia oraz wypracowac polityki dajace moznos§é
zapobiezenia im, badz zlagodzenia ich efektow.

Trafne i skuteczne zakre§lenie granic ingerencji politycznej i dba-
to$é o profesjonalizm umozliwia administracji osiagniecie tych szcze-
gbélnych kompetencji formalnych, ktérych z reguly instytucje stricte
polityczne nie posiadajg. Z kolei, nie moze ona zastapi¢ polityki w jej
funkcji wyboru celéw strategicznych oraz tworzenia narzedzi ich osia-
gania. Autonomia organizacyjna oraz mechanizm rozliczania klada-
cy nacisk na efekt zmusza politycznych zwierzchnikéw do wziecia pod
uwage wiedzy zawartej w ,,pamieci” administracji. Bez tego nie jest
mozliwe pojawienie sie na styku sfery polityki i administracji mechani-
zmu wykrywania i korekty formalnych i merytorycznych bledow.

Nadmierne ograniczenie autonomii administracyjnej oznacza, ze
politycy zajmuja sie sprawami, ktére powinni pozostawi¢ swoim pod-
wladnym, co jest zawsze dla racjonalnosci polityki panstwa niekorzyst-
ne. Jeremy Pope trafnie zauwaza, ze ,im bardziej minister angazu-
je sie w codzienne zarzadzanie administracjg swojego ministerstwa,
tym bardziej prawdopodobne jest, ze wzgledy polityczne przewazg nad
dobra praktyka administracyjng”.” Rolg ministra jest ogélny nadzor,
tworzenie wizji strategicznej i mobilizacja zasob6w na rzecz jej reali-
zacji, a nie bezposrednie zarzadzanie. Podlegta mu stuzba cywilna po-
winna by¢ partnerem i wspé6tpracownikiem, a nie biernym wykonawca
jego polecen. Aparat urzedniczy, zredukowany do roli biernego wyko-
nawcy decyzji ministra wybierze, jako najlepszg strategie obronna, ry-
tualizm proceduralny oraz gre na blokowanie inicjatyw. Pozwoli mu to
redukowaé niepewnos$é, wywolywang przez zmienne uklady politycz-
ne. Wedtug Aarona Wildavsky’ego:

70 Ten punkt widzenia jest szczegdlnie mocno propagowany przez Yehetzkela Drora,
The Capacity to Govern. London-Portland: Frank Cass Publishers, 2001.

71 Jeremy Pope, Confronting Corruption: The Elements of National Integrity Systems.
Berlin: Transparency International, 2000, str.107.
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,Zrédto preferencji organizacji publicznych dla racjonalnosci in-
strumentalnej kosztem substantywnej znajduje sie tam, gdzie
biurokracja spotyka polityke. Utozsamienie racjonalnosci z na-
rzedziami raczej niz z wynikami powoduje, ze procedury staja sie
celem samoistnym. Mogg one (tj. organizacje publiczne — AZK)
kontrolowaé swoje procedury, ale nie ich skutki, co czyni ten wy-
bér rozsadnym.”™
Rozwigzanie to preferujg tez sami politycy, bo tatwiej jest wydawacé,
niezaleznie od efektow, pienigdze podatnik6w niz spetnié obietnice wy-
borcze dazac do osiagniecia efektéw nieosiagalnych lub takich, ktérych
osiagniecie wymagaloby dtugich i skomplikowanych programéw, prze-
kraczajacych wyznaczony przez terminy wyboréw, horyzont decyzyjny
politykow.

Grzechem pierworodnym polskiej transformacji byto, zdaniem wielu
komentatoréw, zaniedbanie u poczatkéw przemian ustrojowych spra-
wy panstwa. Juz w 1990 r. podnoszono kwestie lekcewazenie znaczenia
ustroju panstwa przez politykéw i ich doradcéw oraz mozliwych kon-
sekwencji tego zaniedbania. Rowniez zagraniczni obserwatorzy prébo-
wali zwrécié uwage polskich politykéw i ekspertéw na wage zagadnie-
nia. Ralf Daherendorf wydat w 1991 r. dzietko, w ktérym ttumaczy
swojemu ,,polskiemu przyjacielowi” (okreslenie uzyte w podtytule), jak
wazna jest kwestia konstytucji.” Bruce Ackerman (1992) pisze w tym
samym czasie, ze:

»,2Naczelnym priorytetem rewolucjonistow (tj. Srodowiska polity-
kéw kierujacych liberalno-demokratyczng transformacja — AZK)
nie powinna by¢ ani prywatyzacja gospodarki, ani budowa spo-
leczenstwa obywatelskiego. Cokolwiek liberatowie nie mysleliby
o tej sprawie, bezposredniej uwagi wymaga przede wszystkim or-
ganizacja panstwa. Wlasciwy moment konstytucyjny dla rewolu-

¢ji liberalnej trwa krécej, niz to sie zazwyczaj uwaza”.™

72 Aaron Wildavsky, Speaking Truth to Power: The Art. And Craft of Policy Analysis.
Boston i Toronto: Little, Brown & Company, 1979, s. 77.

73 Dahrendorf, Ralf, Rozwazania nad rewolucjg w Europie. Warszawa 1991.

74 Ackerman, Bruce. 1992. The Future of Liberal Revolution, New Haven: Yale Univer-
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Wzmacnianie spoteczenistwa obywatelskiego nie jest zadaniem pan-
stwa, ale panstwo powinno byé tak zorganizowane, by nie utrudniaé
jego powstania i rozwoju. Zauwazmy na marginesie, iz wzmacnianie
spoteczenstwa obywatelskiego nie nalezalo do priorytetéw ktérego-
kolwiek z kolejnych rzagdéw w pokomunistycznej Polsce. Mozna raczej
twierdzié, ze niektére z nich podejmowaly dziatania, ktérych efektem
ubocznym, a moze celowym, byto ostabienie go.™

Konstytucja jest podstawowym dokumentem, w ktérym znajdujg
wyraz przyjete przez jej tworcow przestanki teoretyczne i zamierze-
nia praktyczne dotyczace ustroju panstwa. Zatem sposéb potraktowa-
nia aktu tworzenia nowego ustroju, przebieg prac nad konstytucjg jest
dobrym wskaznikiem miejsca przebudowy panstwa w hierarchii prio-
rytetow pokomunistycznych rzadéw. Temat ten zastuguje na oddziel-
ne opracowanie. Ogranicze sie tu do kilku uwag opartych na publika-
cjach autorstwa os6b bezposrednio w prace nad konstytucja uwikia-
nych. Sposérdéd nich Janina Zakrzewska najjasniej uswiadamiata sobie
znaczenie problemu i precyzyjnie ocene swoja wyrazita.”® W wydanej
w 1993 roku ksigzce, bedacej zbiorem wezeéniej publikowanych arty-
kuléw, autorka przyjeta wstepne zatozenie, iz ,nie ma dobra panstwa
bez dobra jego obywateli”.”” Wyrazita tez obawe, ze w nowej konstytu-
¢ji ten punkt widzenia nie znajdzie odbicia, ze wartosci spoteczne moga
zosta¢ w niej niedocenione.™

»Jezeli konstytucja ma mieé spoteczne znaczenie i uznanie, jeze-
li obywatele docenié¢ maja jej przydatnosé, to wartosci uznane za
podstawowe nie moga zmieniaé sie w hasta. Nie w hastach bo-
wiem powinien sie wyrazaé przyjety system wartosci, lecz w ta-
kich sformutowaniach ustawy zasadniczej, z ktérych 6w przyjety

sity Press 1992.

75 Plastyczny opis sposobu, w jaki ordynacja wyborcza do samorzadéw w Polsce stwo-
rzyta bariery nie do pokonania dla grup obywateli chegcych zaangazowaé sie w dziata-
nia na szczeblu samorzadu lokalnego daje Barttomiej Michatowski (2004: 16-21). Czy w
Polsce moze byé noralnie? Przewodnik dla tych, co chcieliby dobrze, ale nie wiedzg jak.
Czarnéw: Wydawnictwo MT Biznes, 2004, 16-21.

76 Zakrzewska Janina,. Spor o konstytucje. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, 1993.
77 Ibidem, s. 50.

78 Ibidem, s, 53.
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system wartosci bedzie wynikac¢”.”™

Zakrzewska uwazala, ze przejScie od tej ogdlnej formuly do konkre-
tu wymaga wizji porzadku politycznego, ogblnego projektu ustroju,
ktérego dopiero wynikaja konkretne reguty gry: ,,[...] jezeli mamy mieé
demokracje, to parlamentarna gra przy tworzeniu konstytucji musi sie
toczy¢ wokot jakiejs wizji panstwa, a nie jawié sie obywatelom jako tar-
gowisko proznosci”.®

Podstawowe rozstrzygniecia ustrojowe dotycza przede wszystkim
typu rzadéw oraz ordynacji wyborczej. Pierwsze z nich, zapadto sitg in-
ercji: zastosowano tu czesé postanowien zawartych w przyjetej w 1989
r. noweli Konstytucji z 1952 r. ,,[...] bez wczesniejszej wyraznej decyzji,
do jakich zasadniczych rozstrzygniec nalezy dopasowac konkretne roz-
wigzania”.?! Przyjete rozstrzygniecia daty Polsce rzady parlamentar-
ne, ale jednocze$nie stanowily, ze prezydenta wybiera sie w wyborach
powszechnych, co typowe dla systeméw prezydenckich badz pét-prezy-
denckich. Konstytucja pozwala tez prezydentowi powolywaé wlasnych
ministréw stanu, ktérzy przed nikim, poza nim samym nie odpowia-
daja. W istocie, poza sytuacjami zupetnie wyjatkowymi, sam prezydent
tez przed nikim, poza wyborcami i to tylko wtedy, kiedy ubiega sie o po-
wtorny wyboér, nie odpowiada.

Drugie rozstrzygniecie, zdaniem Zakrzewskiej, zapadlo w sposéb
wykalkulowany. ,,Dlaczego, jak to niektérzy uwazaja, zadaniem ordy-
nacji i w ogdle organéw panstwa mialoby by¢ ,,promowanie” partii po-
litycznych — pozostaje sprawg tajemna”.®2 Owa ,tajemna sprawa” prze-
sadzita w sposéb trwaty o sposobie wyboru ,,narodowej reprezentacji”.
Autorka starala sie ujawnié¢ niektére motywy kierujace parlamenta-
rzystami przy tej decyzji. ,,Ordynacja uchwalona w czerwcu 1991 roku

79 Ibidem, s. 57.

80 Ibidem, 189-190. Réwniez Wlodzimierz Cimoszewicz, charakteryzujac wpltywowa na-
onczas w OKP grupe lewicowo-liberalnych politykéw o proweniencji KOR-owskiej, ktora
stworzyta ROAD i Unie Demokratyczna, zauwaza, ze: ,,Srodowisko to ma pewng sklon-
no$¢ do podporzadkowywania biezacej taktyce spraw o znacznie wiekszym ciezarze ga-
tunkowym.” Dla ludzi, ktérzy wchodza do polityki bez jasnej wizji porzadku politycz-
no-gospodarczego, jaki chce sie zbudowaé, oportunizm jest jedyng dostepna postawa.

81 Janina Zakrzewska, loc. cit., s. 125.

82 Ibidem, ss. 63-64.
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byla wynikiem kompromisu, wymuszonym w duzej mierze przez lewa
strone izby i dawny uktad koalicyjny, oraz wynikiem roztamu wsréd
postéow ,Solidarno$ci”[...] trudno oprzeé¢ sie [...] wrazeniu, ze prace
nad prawem wyborczym byly zdominowane bardziej interesem partyj-
nym niz ogélnokrajowym”.# Przyjecie ordynacji proporcjonalnej i od-
dalenie o dwa lata terminu demokratycznych wyboréw do sejmu byto
zwyciestwem obozu pokomunistycznego, a zarazem strategiczng po-
razka obozu ,,Solidarnosci”. Wtodzimierz Cimoszewicz, moze wkrétce
potem triumfalnie o§wiadczyé: , Nie kryje, ze z pewng nadziejg oczeki-
walem narastania rozdzwieku w OKP.”8

Pokomunistyczna lewica forsowata projekt ordynacji proporcjonal-
nej w skrajnym wydaniu z dwéch wzgledéw: by zapewnié sobie udziat
w Sejmie oraz, by rozbié jednolity jeszcze obéz ,,Solidarnosci”. Zauwaz-
my, ze opinia, iz o takim wtaénie rozstrzygnieciu kwestii ordynacji wy-
borczej przesadzita koalicja liberalnej lewicy OKP i postkomunistéw,
jest zbytnim uproszezeniem. Za ordynacja proporcjonalng wypowie-
dziata sie rowniez cze$¢ ZChN-u, a zatem partii o nachyleniu prawico-
wym.

Zauwazmy na marginesie, iz przy wzglednie silnym spoleczenstwie
obywatelskim i stabych instytucjach panstwa - przede wszystkim ad-
ministracji publicznej i wymiaru sprawiedliwosci — wlasciwym wybo-
rem sa jednomandatowe okregi wyborcze. Ten typ ordynacji umozli-
wia bowiem wiaczenie spoteczenstwa w proces ustrojowej przebudowy
przez uruchomienie oddolnej inicjatywy. Zgodnie z diagnozg Maxa We-
bera, ordynacja proporcjonalna prowadzi do rzadéw partyjnych nota-
bli i filistynizacji parlamentu.® Na poziomie spoteczenstwa sprzyja to
upadkowi cn6t obywatelskich i demoralizacji. Otwartym pozostawiam
pytanie, czy ostabienie instytucji obywatelskich byto samoistnym ce-
lem, czy efektem ubocznym wyboréw dokonanych przez elite politycz-

na.

83 Ibidem, ss. 135-136.

84 Loc. Cit. s. 155.

85 Patrz, Max Weber, Polityka jako zaw6d i powotanie, ttum. Andrzej Kopacki i Pawet
Dybel. Krakéw -Warszawa: Znak — Fundacja im. S. Batorego, 1998, s.94.; oraz Wolfgang
J. Mommsen, Max Weber and German Politics: 1890-1920. Chicago-London: The Uni-
versity of Chicago Press, 1984, s. 373.
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Sprawiedliwo$¢ oddal Janinie Zakrzewskiej Wiktor Osiatynski, pi-
szac, ze ,[...] sposrod wszystkich oséb, ktére myslaty o przemianach
ustrojowych w 1989 r. nikt, précz Janiny Zakrzewskiej, nie zdawat so-
bie sprawy, ze uchwalenie konstytucji moze byé bardzo trudne i ze na-
lezy sie z tym spieszy¢”.% Zdaniem Osiatynskiego, przyczyna trudno-
$ci w pracach nad rozwigzaniami ustrojowymi byla sprzecznosé celéw,
przed ktérymi staneli postowie do Sejmu: stworzenie i zapewnienie
poparcia rzadowi, budowa partii politycznych oraz stanowienie regut
ustrojowych. Innymi stowy, ustréj IIIRP byt jego zdaniem, skutkiem
przetargéw miedzy koteriami usitujacymi chronié i forsowaé stronni-
cze interesy.

Podobnie widzi rzecz Piotr Winczorek, konstytucjonalista, od po-
czatku uczestniczacy w pracach nad konstytucja III RP8" Stwierdza
on, ze:

»W pracach konstytucyjnych kierowano sie raczej wzgledem na
uzyskanie efektu odpowiadajacego przekonaniom ideologicznym
ich uczestnikéw i domniemanym oczekiwaniom obywateli niz
dazeniem do sprostania tak czy inaczej nakres§lonym kryteriom
sprawnosci. To, czy dana instytucja ustrojowa jest rzeczywiscie
potrzebna, czy zostata zaprojektowana wtasciwie dla wykonania
natozonych na nig obowigzkéw, nie byto przedmiotem gtebszych
dociekan [...] Nie bylo takze szerszych dyskusji nad catoSciowa
kompozycjg ustroju i mechanizmami jego funkcjonowania. Zazna-
czyl sie niedostatek myslenia systemowego; w polu widzenia mia-
no raczej poszczegoblne czesci niz catosé tego uktadu.”

Zauwazmy, ze kiedy z pola widzenia gubi sie wazny cel, tj. sprawnosé¢
panstwa, na rzecz niejasnych przestanek ideologicznych i spekulacji na
temat ,oczekiwan obywateli”, interes publiczny tatwo wypierajg kal-
kulacje prywatnych i grupowych korzysei.

Piotr Winczorek zauwaza, ze w pracach nad konstytucja przyjmo-

86 Osiatynski Wiktor, 1998. ,Kilka uwag na temat trybu uchwalania Konstytucji III
Rzeczpospolitej”, w: Mirostaw Wyrzykowski (red.), Tryby uchwalania polskich konsty-
tucji. Warszawa: Instytut Spraw Publicznych, 1998, s. 92.

87 Winczorek, Piotr, 2004. ,,Dobre panstwo — spojrzenie prawnika”. W: Witold Kiezun
i Jerzy Kubin (red.), Dobre panstwo. Warszawa: Wyd. Wyzsza Szkota Przedsiebiorczosci
i Zarzadzania im. L. Kozminskiego, s. 27.
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wano juz istniejace, wyprobowane wzory. Korzystanie z ,,wyprébowa-
nych wzoréw” byltoby ze wszech miar stuszne, gdyby nie wczeéniej-
sza konstatacja tego autora o braku ,,dyskusji nad catoSciowa kom-
pozycja ustroju i mechanizmoéw jego funkcjonowania”. Jezeli tak, to
z koniecznosci, poszczegblnych wyboréw ustrojowych musiano dokonaé
w sposéb przypadkowy. Przejmowanie obcych wzoréw ma sens, kiedy
doktadnie wie sie co i dlaczego chce sie przejac. Wynika stad, ze wzglad
na sprawno§¢ panstwa, nie byt przedmiotem troski prawodawcy.

Problem dotyczy jednak nie tylko brakéw koncepcyjnych w pracach
nad ustrojem panstwa, lecz tez sekwencji wydarzen, ktéra tez znacza-
co nan wptyneta. Po pierwsze, poprzedzenie wyboréw do sejmu przez
wybory prezydenckie w warunkach obowigzywania konstytucji z 1952
roku, wprawdzie znowelizowanej, lecz utozsamianej z miniong epo-
ka. Polska, ktora bezposrednio doprowadzita do rozpadu komunizmu,
miata jako ostatnia spo$réd panstw pokomunistycznych, prawdziwie
wolne wybory do sejmu. Takie wybory do sejmu powinny sie byly odby¢
najp6zniej w drugiej potowie 1990 r., a nie z dwuletnim opéznieniem,
jesienig 1991 r. Po drugie, ze wzgledow symbolicznych, sejm powinien
byl przyja¢ nowa konstytucje w dniu 3 maja 1991 r., w dwéchsetlecie
Konstytucji 3-go Maja. Po trzecie, dopiero wéwczas powinny mieé¢ miej-
sce, zgodnie z regulg przyjeta w nowej konstytucji, wybory prezydenc-
kie. Jakie motywy kierowaly gremiami politycznymi, ktére zdecydowa-
ty o ,,odwrdéceniu sekwencji” wydarzen przy tworzeniu nowego ustro-
ju? Zapewne trafna jest diagnoza Janiny Zakrzewskiej, uczestnikami
proceséw decyzyjnych kierowato pragnienie zapewnienia sobie udziatu
we wladzy panstwowej, a nie budowa sprawnego, nowoczesnego pan-
stwa.

Pracom nad konstytucja u samych ich poczatkéw, towarzyszy-
ta ,,wojna na gorze”. Nie jest istotne, kto ja rozpetat. Wazne, ze do-
tyczyla spraw personalnych, a nie zasadniczych kwestii ustrojowych.
Po czerwcowych wyborach 1989 r., w gronie doradcéw NSZZ ,Solidar-
no$¢” i zwigzanych z nimi przywoédcéw regionalnych zrodzit sie zamyst
oddzielenia rdl sensu stricte politycznych od zwigzkowych. Lech Wate-
sa i jego bliscy wspotpracownicy mieli pozostaé w Zwiazku. Z przyczyn
oczywistych, nie odpowiadato to jego ambicjom. Terenem rozgrywki
stat sie Komitet Obywatelski przy Lechu Watesie i sie¢ lokalnych ko-
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mitetow obywatelskich. Batalie te wygrat Walesa. Okazjg dla nastep-
nej proby sil staly sie wybory prezydenckie. Decyzje o poprzedzeniu
w petni wolnych wyboréw do sejmu przez wybor prezydenta przefor-
sowala koalicja ztozona z wrogiej wobec Watesy czesci politykéw ,,Soli-
darnosci,” ufnej w zwyciestwo Tadeusza Mazowieckiego oraz SLD, kt6-
ra — pomna wynikow z 4 czerwca 1989 - najbardziej obawiala sie wybo-
réw do sejmu.

Teze o braku dbatoéci w pracach nad konstytucja potwierdza powo-
tanie dwé6ch komisji konstytucyjnych: jednej - sejmowej, co natural-
ne; drugiej — senackiej, co nieoczywiste. Komisje pracowaty oddziel-
nie, nie porozumiewajac sie ze soba, co juz zadziwiajace.?® Nie zasta-
nowiono sie nad trybem przyjecia, ktéregos z projektéw przez zgroma-
dzenie narodowe. Wynikto to ze stanowiska czesci postow OKP, ze wy-
brany w sposéb niedemokratyczny sejm nie miat spotecznego mandatu
na uchwalenie nowej konstytucji. Opinia ta nie sktonita ich jednak do
skrécenia kadencji i przeprowadzenia weze$niejszych wyboréw do sej-
mu. Stanowisko partii pokomunistycznych jest zrozumiate: wizja po-
wtorzenia sie kleski musiata sktaniac¢ je do oporu wobec takich inicja-
tyw. Czesé koalicji ,,solidarno$ciowej” mogta, z innych powodéw, zywié
obawe o ponowny wybér. Zachowaniem najbardziej wplywowej woéw-
czas liberalnej lewicy OKP kierowat strach przed nacjonalizmem, an-
tysemityzmem i zwyciestwem ,,endecji”,*® chociaz grozba taka wow-
czas nie istniata. Powyzsze interesy i fobie przesadzity o sposobie bu-
dowy pokomunistycznego panstwa w Polsce.

W efekcie, nowa konstytucje sejm przyjat dopiero w 1997 .2 Zawie-
ra ona stabosci, ktére cechowaty od 1989 r. proces przebudowy ustro-

88 Patrz, J. Zakrzewska, op. cit, ss.172-173; Jerzy Pietrzak, ,Problemy konstytucyjne
w programie i dziataniu OKP. Uwagi wstepne”. V rocznica powstania OKP w , Klubie se-
natorskim”. Wyd. Stowarzyszenie ,,Klub senatorski”, ss. 40-49.

89 Poglad ten sformutowat, miedzy innymi, Wiestaw Chrzanowski. Wedlug niego, srodo-
wisko to uznalo, ze ,,.[...] komunizm jako system juz dogorywa i trzeba sie zastanowic,
co zrobié¢, zeby uchronié¢ Polske i Europe posowiecks przed rzadami sit ,,endecko-cha-
deckich”. P6t wieku polityki, czyli rzecz o obronie czynnej. Warszawa: Inicjatywa wyd.
,<<ad astra>>, 1997, s. 434. Nie widze powodu, by poglad ten kwestionowaé. Wyczer-
pujace ilustracje fobii tej czesci sceny politycznej zawiera ksigzka Zdzistawa Krasnodeb-
skiego, Demokracja peryferii.

90 Pomijamy tu tzw. “Malg konstytucje” z 1993 roku, jako rozwigzanie dorazne.
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jowej w Polsce: orientacje na biezace interesy partyjne i prywatne oraz
brak dbatoséci o to, co rzeczywiscie stanowi istote sprawy — budowe
sprawnego, dobrze stuzacego obywatelom panstwa. Wbudowata ona
w strukture panstwa dualizm wladzy wykonawczej i nieskutecznosé
wladzy ustawodawczej. Warto przytoczyé opinie Adama Przeworskie-
go, ze konstytucje, wyrazajace interesy wynikajace z aktualnego ukta-
du sit politycznych trwajg tak dtugo, jak okolicznoéci, ktére powotaly
ten uktad do zycia. Stabilnosé i skutecznoéé instytucji demokratycz-
nych wymaga, by rzady, ktore powstaja w ich ramach byly wrazliwe na
zmiany we wzajemnych relacjach sit politycznych, by formutujac pro-
gramy polityczne uzgadnialy ich tres¢ ze wszystkimi zainteresowany-
mi, a wdrazajac je przestrzegaly prawa. Ale jednoczesnie rzgdy musza
sprawnie i skutecznie realizowa¢ swoje postanowienia, gdy juz zostaly
podjete. Inaczej méwiac — pisze Przeworski — [ ...] stabilna demokracja
wymaga, by rzady byty wystarczajaco silne, by skutecznie rzadzié, ale
wystarczajaco stabe, by nie méc rzadzié wbhrew waznym interesom.”%!
Optymalna relacja sity i stabosci pozostawia waski margines swobo-
dy, ale problem polega na instytucjonalnych mechanizmach rozliczania
@ rzadow, a te sa tak réznorodne, jak musza byé kryteria oceny jakoSci @
rzgdzenia. Obecny ustrdj Polski cechuje uniemozliwiajaca skuteczne
dziatanie stabo$é rzad6w, wystarczajaco zarazem silnych, by na ottarzu
interesu partyjnego po$wiecaé strategiczne interesy narodu. ,Bez sil-
nych instytucji politycznych, spoteczenstwo pozbawione jest §rodkéw,
by zdefiniowaé i osiggaé wspdlne interesy. Zdolnoéé do tworzenia in-
stytucji publicznych jest zdolnoScig do tworzenia intereséw publiczny-
ch”.92 Jednym stowem, twércy ustroju III RP stworzyli skuteczne ba-
riery dla budowy silnych instytucji, tak panstwa jak i spoteczenstwa
obywatelskiego.

Podobnie jak sprawe ustroju panstwa, éwczesna elita polityczna

91 Adam Przeworski, Democracy and the market. Political and economic reforms in
Eastern Europe and Latin America. New York: Cambridge University Press, 1991, ss.
36-37.

92 Samuel P Huntington, Political Order in Changing Societies. New Haven & London:
Yale University Press, 1968, s. 24.
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zlekcewazyta kwestie administracji publicznej.”* Poczatkowo, podje-
to préby usuniecia ze stanowisk kierowniczych w aparacie panstwa
0s6b zawdzieczajacych pozycje zastugom na rzecz poprzedniego ustro-
ju. Dziatanie to byto uzasadnione wzgledem praktycznym, ale operacja
ta nie zostala przeprowadzona w spos6b, podporzadkowany jakimkol-
wiek obiektywnym, precyzyjnie sformutowanym kryteriom. Nie przy-
jeto tez zadnego terminu jej zakonczenia. Nie bylo tu regut, ani kon-
sekwengji, a periodyczne czyszczenie administracji po kazdych wybo-
rach, by stworzyé miejsca dla ,swoich”, trwa po dzi§ dzien. Kolejne
rzady uwazaja stanowiska w administracji publicznej oraz mozliwosci,
jakie stwarza kontrola nad nimi, za nalezng im nagrode za zwyciestwo
wyborcze lub za wejsScie w do sprawujacej rzady koalicji — jednym sto-
wem: jako tup. W ten sposoéb, politycy zawtaszczyli sfere publiczna.
Ezra Suleiman stusznie dziwi sie, dlaczego pokomunistyczne pan-
stwa nie podjety od razu préb odbudowy struktury biurokratycznej
weberowskiego typu. ,,Pozwolitoby to uniknaé putapek prywatyzacyj-
nych, ktore przyniosty nadmiar wladzy nowym ,poszukiwaczom ren-
ty” (rent seekers), ograniczy¢ korupcje w procesach podejmowania de-
cyzji, a ostatecznie wzmocnié prawomocno$é panstwa.” Budowa biu-
rokracji typu weberowskiego wymagataby jednak wprowadzenia pro-
cedur legislacyjnych stuzacych wysokiej jakoSci stanowionego prawa
i skoncentrowania uwagi na sprawnosci mechanizméw egzekucyjnych.
Wymagataby tez szerszego spojrzenia na instytucjonalizacje odpowie-
dzialno$ci, a nad tym - jak wskazuje na to powyzsze omowienie - nie
zastanawiano sie. Przeciwnie, mozna twierdzié, ze ten brak dbato-
$ci dobrze stuzyt interesom réznych grup partykularnych, ktére dzie-
ki niemu doszty do wielkich, w Zaden sposéb niezastuzonych majat-
kéw. Ujawnito sie to w metodach przeprowadzenia prywatyzacji przed-
siebiorstw panstwowych, restrukturalizacji monopoli panstwowych,

93 Interesujacy przeglad ewolucji polskiej administracji po 1989 roku zawiera artykut
Witolda Mikutowskiego, “Sprawno$é cywilnej stuzby publicznej jako instrumentu rza-
dzenia panstwem”, w: Witold Kiezun i Jerzy Kubin (red.), Dobre panstwo. Loc. cit. ss.
92-105. Takze, Hubert Izdebski i Michat Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia
ogblne. Wyd. 3, Warszawa: Liber, 2004, ss. 76-92.

94 Dismantling Democratic States, Princeton-Oxford: Princeton University Press,
2003, s. 289.
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w organizacji zaméwien publicznych i w nagminnym tolerowaniu kon-
fliktu intereséw w polityce i administracji.®

Dopiero stworzenie solidnych podstaw organizacyjnych administra-
¢ji publicznej pozwala na eksperymentowanie z nowoczesnymi for-
mami zarzgdzania. Przeskakiwanie etapéw nie daje z reguty dobrych
skutkéw: na zgnitych fundamentach nie sposéb postawié¢ solidnej bu-
dowli. Racjonalna administracja nie moze istnie¢ bez rzadéw prawa,
bo wtedy tylko politycy byliby zdolni do rozliczenia urzednikéw z ich
decyzji, a to grozi upowszechnieniem sie zwigzk6éw typu patron-klient,
tj. eksplozja korupcji, co zreszta miato miejsce w Polsce w latach 90-
tych, a szczegodlnie w drugiej ich potowie i trwa po dzié dzien. Urzednicy
musza by¢ pociaggani do odpowiedzialnosci sadowej, kiedy tamia prawo,
a do tego niezbedne sg precyzyjne przepisy i sprawna ich egzekucja,
musza tez odpowiadaé za bledy merytoryczne, lecz we wszystkich in-
nych sprawach powinni méc liczyé na ochrone.

Administracja publiczna jest zbyt wazna dziedzina panstwa, by czy-
nic¢ z niej li tylko przedmiot gry partyjnych intereséow. Albowiem, ,,sku-
teczno$é systemu politycznego zalezy w znacznej mierze od skuteczno-
$ci instytucji administracyjnych, a projekt i nadzér nad strukturami
administracyjnymi naleza do najwazniejszych kwestii wspé6lnoty poli-
tycznej (polity)”.% Niesprawna administracja jest czescig niewydolne-
go panstwa.

Mozna czasem spotkaé opinie, iz zaniedbanie sprawy administracji
publicznej w trakcie tworzenia nowego ustroju Polski jest przejawem
»zaleznosci od Sciezki”, tj. utrwalonych w tradycji kulturalnej naro-
du cech utrudniajacych budowe racjonalnej organizacji panstwa. Jest
to stanowisko glteboko niestuszne, pomijajac juz fakt, iz w obliczu gle-
bokich nieciaglosci historycznych, jakie byly udziatem Polski na prze-
strzeni ostatnich paru stuleci, méwienie o ,,zaleznosci od Sciezki” nie
ma wiekszego sensu. W okresie miedzywojennym przyktadano do orga-

95 Antoni Z. Kaminski “Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnosci pan-
stwa”, [w:] Dobro wspélne — wladza — korupcja. Konflikt interes6w w zyciu publicznym.
Ewa Poptawska (red.), Warszawa: Instytut Spraw Publicznych, 1997; patrz takze, M. Ja-
rosz (ed.), Manowce polskiej prywatyzacji, Warszawa: Wyd. ISP & PWN, 2001.

96 James A. March i Johan P. Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Ba-
sis of Politics. New York: The Free Press, 1989, s. 69.
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nizacji administracji publicznej w Polsce wielkg wage. Co wiecej, efekt
tych wysitkéw doréwnywatl 6wczesnym standardom europejskim.®’

O jakosci demokratycznego panstwa, a administracji publicznej
w szczegodlnoSci, przesgdza sposob, w jaki zinstytucjonalizowana zo-
stata zdolno$é do rozliczenia jej oraz ludzi sprawujacych w nich urzedy
z podejmowanych decyzji (ang. accountability).® Obejmuje to zasady
i sposoby egzekwowania odpowiedzialno$ci od urzednikéw publicz-
nych, z wyboru lub z mianowania, za podejmowane przez nich dziata-
nia, lub ich zaniechanie. Istota organizacji instytucji publicznych za-
wiera sie w pytaniach: Kto odpowiada? W jakich sprawach? Przed kim?
W jaki sposéb? i Kiedy? Mechanizmy rozliczania informujg urzednika
o tym, co wlasciwe i dozwolone, a co niewlasciwe i zakazane oraz ja-
kiego rodzaju konsekwencje musi ponie$¢ w przypadku tamania przy-
jetych regut, lub zwyktego zaniedbania obowigzkéw. ,, Jawnos$é i kara
stuza nie tylko zapobiezeniu przysztym wystepkom, ale takze wzmoc-
nieniu zaufania obywateli do ich instytucji.”?

Wobec politykéw i urzednikéw petnigcych funkcje z wyboru, jedna
z najwazniejszg metodg egzekwowania odpowiedzialno$ci, chociaz wy-
soce niedoskonala, szczegdlnie w warunkach ordynacji proporcjonal-
nej, sa wybory.'® Co wiecej, w Polsce politycy zapewnili sobie, podob-
nie jak sedziowie i prokuratorzy, ktérych zakres nie sposéb racjonal-

97 Patrz, Witold Mikutowski, loc. cit., ss. 87-90; Hubert Izdebski i Michat Kulesza, Ad-
ministracja publiczna. Zagadnienia ogdlne. Op.cit., ss. 64-72.

98 Philippe Schmitter, tak definiuje rozliczalno$é polityczna: ,,[...] political accountabi-
lity is a relationship between two sets of persons or (more often) organizations in which
the former agrees to keep the latter informed, to offer them explanations for decisions
made, and to submit to any predetermined sanctions that they may impose. The latter,
meanwhile, are subject to the command of the former, must provide required informa-
tion, explain obedience or disobedience to the commands thereof, and accept consequen-
ces for things done or left undone.” “The Ambiguous Virtue of Accountability”, Journal
of Democracy, vol. 15, no. 4, October, 2004.

99 Ibidem, s, 11.

100 Istnieje zgoda co do tego, ze wada ordynacji proporcjonalnej jest utomno$¢ mecha-
nizmu rozliczania politykéw przez wyborcow. Patrz: A. Z. Kaminski i B. Kaminski, Ko-
rupcja rzadow. Panstwa pokomunistyczne wobec globalizacji. Warszawa: ISP PAN i Wyd.
TRIO, 2004, ss. 222-231.
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nie uzasadni¢. Uchylenie ich wymaga skomplikowanych procedur, co
utrudnia wykorzystanie aparatu sprawiedliwo$ci do pociagniecia do
odpowiedzialno$ci za popelnione wykroczenia politykow, a takze przed-
stawicieli aparatu sprawiedliwosci. Nie dotyczy to urzednik6w z mia-
nowania; ci mogg ewentualnie korzystaé z nieformalnej ochrony swych
politycznych patronow.

Istniejg rézne metody rozliczania urzednikéw mianowanych z po-
dejmowanych przez nich dziatan. Za kazdag stoi inny typ instytucji.'”!
Jedne, zajmuja sie prawna oceng dziatan urzedowych; inne strone fi-
nansowa, lub profesjonalna; jeszcze inne — oceniajg ich tresé politycz-
na. Te ostatnig forme nadzoru pobudzajg ewentualnie do dziatania re-
akcje opinii publicznej. Istniejg tez formy nadzoru merytorycznego
w formie rad konsultacyjnych, jako zinstytucjonalizowanej ptaszczy-
zny kontaktéw miedzy sektorem prywatnym a administracjg panstwo-
wa o charakterze quasi-publicznym.!%? Skutecznosé kontroli zalezy od
stanu instytucji sprawujacych ja, a ten zalezy z kolei od kompetencji
formalnych os6b w nich zatrudnionych, sity ich identyfikacji z celami
organizacji oraz stopnia zinternalizowania norm profesjonalnych. Za-
lezy tez wreszcie od czynnikéw strukturalnych, jak stopieni autonomii
instytucji kontrolnych, tj. metod rozliczania ich z wlasnych dziatah:
kiedy ich autonomia jest zbyt waska, staja sie one nadmiernie zalez-
ne od ingerencji czynnika zewnetrznego; kiedy jest nadmiernie szero-
ka — powstaje szerokie pole do naduzy¢.

Wazng funkcje nadzoru petnig sady administracyjne, chociaz spra-
wuja ja post factum, a w polskiej praktyce niekorzystne dla admini-
stracji wyroki nie maja z reguly wptywu na kariery odpowiedzialnych
za btedne decyzje urzednik6w.!%® Préba odtworzenia tradycyjnych kom-

101 Rasma Karklins omawia osiem réznych rodzajéw rozliczalnosci, loc. cit., ss. 126-
145.

102 Jest to szczegdlnie praktykowane w Azji Wschodniej. Patrz, The East Asian Mirac-
le: Economic Growth and Public Policy. The World Bank Report. New York: Oxford Uni-
versity Press, 1993, s. 187.

103 Przyktadem sg bledy (i zapewne nie tylko btedy) popelniane przez urzednikéw decy-
dujacych o interpretacji przepiséw podatkowych w odniesieniu do prywatnych firm. Do
niedawna przedsiebiorca niestusznie obcigzony podatkiem musiat go natychmiast zapta-
cié, by ewentualnie, po wielu latach, wygraé¢ przed sadem sprawe przeciwko urzedowi
podatkowemu. Mialo to czesto miejsce, kiedy na skutek btednej interpretacji przepiséw
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petencji Prokuratorii Generalnej, obejmujacych miedzy innymi pocia-
ganie urzednikéw do odpowiedzialno$ci prawnej za szkody majatkowe
jakie przynosily popetnione przez nich btedy zakonczyta sie fiaskiem
z powodu oporu niektérych partii politycznych.!%

Roéwnie istotny jest nadzor organéw wladzy centralnej, ktéra z natu-
ry rzeczy powinna dokonywaé merytorycznej oceny decyzji i rozstrzy-
gnieé zapadajacych w podlegtych jej urzedach. Jednym z narzedzi kon-
troli sg budzety zadaniowe. Wymagaja one dostosowania organizacji
administracji do wymogéw powierzanych zadan oraz wykorzystanie
zarzadzania procesowego, a wiec identyfikacji i rozdzielenia odpowie-
dzialnoéci za realizacje poszczegélnych czynnosci w ramach procesu
miedzy konkretne organy i funkcjonariuszy. Wiaze sie z tym potrzeba
opracowania i wdrozenie procedur elastycznego dostosowywania orga-
nizacji do zmiennych warunkéw realizacji zadan.

Wilasciwe funkcjonowanie takiego systemu wymaga stworzenia zin-
tegrowanego, ale zdecentralizowanego, mechanizmu dla administra-
cji rzadowej i samorzadowej, centralnej i terenowej, szczegblnej i ogél-
nej oraz statego monitoringu realizacji zadan i zwigzanego z nimi ryzy-
ka (opracowania mapy ryzyk), tak od strony zagrozen realizacji cel6w
okreslonych polityk, jak i zagrozen dla beneficjentéw zadan publicz-
nych, a wiec obywateli. Uwolni to organy centralne administracji od
potrzeby tworzenia osobnych ,,resortowych” programéw dziatania dla
réznych rodzajow ryzyka (zwigzanych z legislacja, rynkiem pracy, czy
konkurencjg rynkowa).

Towarzyszy¢ temu powinno wypracowania i wdrozenie systemu sta-
tego podnoszenia kwalifikacji i szkolen z zakresu wdrazanych polityk
i procedur tak aby cel ustawodawcy, regulatora, byt zrozumiaty
i sprawnie realizowany, przy jednoczesnym statym korygowaniu i eli-
minowaniu btedéw. Szkolenia te winny by¢ dostarczaé wyzszym szcze-
blom administracji informacji o problemach, opiniach i morale urzed-
nikéw nizszych szczebli. System edukacji moze skutecznie wptywaé na
zachowania urzednikéw tylko wtedy, kiedy wdrazane zasady sa zgodne
z przewazajacym w administracji systemem motywacyjnym.

przez urzednika firma juz dawno zbankrutowata. Wiele lat uptyneto zanim urzad podat-
kowy uzyskal prawo Sciggniecia podatku dopiero po prawomocnym wyroku.

104 Pelny opis sporéw wokoét ustawy o Prokuratorii Generalnej daje artykut Jana Stefa-
nowicza, “Instytucja Prokuratorii Generalnej”, Ius et Lex, nr (III), 5/2005, ss. 97-132.
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Metody rozliczania urzednikéw sg czynnikiem determinujacym ich
indywidualna motywacje: okre§laja rodzaj zachowan nagradzanych,
oraz tych, ktore pociagaja za sobg kary, oraz decyduja o skutecznosci
sankgcji. Na poziomie jednostek organizacyjnych, sposéb rozliczania de-
cyduje o celach, jakie faktycznie one realizujg. W administracji publicz-
nej niejednokrotnie wystepuje rozbieznos¢ miedzy celami zatozonymi
a celami realizowanymi.

Skutecznosé i sprawnos$é dziatania administracji w ramach central-
nie narzuconych zadan wykonywanych wedle sztywnych procedur pod-
nosi sie znaczaco, kiedy urzednicy ponosza osobista odpowiedzialno§é
za popelione btedy, catkiem niezaleznie od odpowiedzialnosci jedno-
stek administracyjnych jako takich. Jesli jednak celem, ktory chce sie
osiagnad jest organizacyjna innowacyjnos§é, to jednostki nizszego szcze-
bla hierarchicznego musza dysponowac¢ swoboda samodzielnego wybo-
ru metod realizacji zadan, a zatem samodzielnego ustalania procedur.
Wymaga to wykorzystania poziomych mechanizméw nadzoru, w tym
uczestnictwa w poszukiwaniu optymalnych rozwigzan tzw. ,interesa-
riuszy”, tj. strony, ktérych podejmowane decyzje dotycza. Otwarty do-
step do udzialu w procesie decyzyjnym zapewnia jego przejrzystosé,
a zatem zmniejsza prawdopodobienistwo monopolizacji dostepu przez
interesy stronnicze.!® Taki styl dziatania tworzy bezpos$rednia moral-
na wiez miedzy dzialaniem administracji a potrzebami spoteczenstwa
obywatelskiego, stanowi dodatkowy czynnik motywujacy urzednikéw,
a takze dostarcza informacji, ktéra w scentralizowanym systemie orga-
nizacyjnym nie jest dostepna.

Istniejacy w polskiej administracji system motywacyjny sprzyja in-
ercji, a nie szukaniu drég poprawy dziatan. O przyktady nie trudno.
Juz z chwilg podpisania traktatu akcesyjnego, na mocy ktérego Polska
stata sie cztonkiem UE, wiadomo byto, iz obwodnica Augustowa nie be-
dzie mogta przebiegac przez doline Rospudy.'®® Gdyby wtedy zmienio-
no plan zagospodarowania przestrzennego, to zapewne juz teraz bu-

105 Patrz, Eleonor Ostrom, ,,Crossing the Great Divide: Coproduction, Synergy, and
Development”, [w:] Polycentric Government and Development, Michael D. McGinnis
(red.), Ann Arbor: The University of Michigan Press, 1999.

106 Zwrdcil na to uwage b. premier RE, prof. Jerzy Buzek, w czasie jednego ze spotkan,
zorganizowanych przez SDP na poczatku 2008 roku.
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dowa obwodnicy bytaby znacznie zaawansowana, a przy okazji unik-
nieto by kosztéw poniesionych z powodu upartego trwania przy de-
cyzji, ktora nie mogla zyskaé przychylnosci KE. Przyczyna tkwi nie
w administracji, lecz przede wszystkim na ptaszczyZnie styku admi-
nistracja — polityka oraz w mechanizmach rozliczania z odpowiedzial-
nosci obu tych sfer panstwa. Politycy unikajg odpowiedzialnosci za po-
petnione przez siebie btedy, rzucajac oskarzenia na $rodowisko ekolo-
gow, Bruksele, lub poprzednikéw. Pomagaja im w tym §rodki masowe-
go przekazu, ktore zamiast stuzyé opinii publicznej jako instrument
rozliczania rzadzacych, wystuguja sie czesto wptywowym kregom po-
litycznym. Vincent Ostrom trafnie konstatuje, ze: ,,gdy to, co mozliwe
okazuje sie niemozliwe, mamy powody, by mniemaé, ze stan instytu-
cjonalnego rozkladu przybrat wielkie rozmiary.”*” W obecnym stanie
rzeczy, administracja publiczna oraz system polityczny, ktéry determi-
nuje jej dziatanie, sg czynnikiem hamujacym rozwsj spoteczno-gospo-
darczy Polski.

Pietg achillesowg polskiego panstwa jest rozliczalnosé. Jak zauwa-
zytem juz, problem odpowiedzialnosci politykéw zaczyna sie juz na po-
ziomie ordynacji wyborczej. Arend Lijphart, najwybitniejszy wéréod
zwolennikéw ordynacji proporcjonalnej tak charakteryzuje ten wybor:

,»W ostatecznym rozrachunku, wybér miedzy PR [...] i wielopar-
tyjnoécia z jednej strony, a ordynacja wiekszo$ciowa i systemem
dwupartyjnym, z drugiej, zalezy od osobistych preferencji nor-
matywnych: czy wyzej ceni sie reprezentacje mniejszosci i zasade
proporcjonalnosci niz zasade dwupartyjnosci i zdolno§é do rozli-
czania rzadu, czy przeciwnie?”18

Podobnie dylemat ten ujeta Pipa Norris, dodajac do zalet systemu
wiekszosciowego, obok zdolnoéci do rozliczania, réwniez skutecznosé
rzadéw.1® Dobrym wskaznikiem stabos$ci mechanizmdéw rozliczania przy
ordynacji proporcjonalne;j jest jej wplyw na wzrost poziomu korupcji.t*®

107 Op.cit., s. 121.

108 Arend Lijphard, Electoral Systems and Party Systems: A Study od Twenty Seven
Democracies, 1945-1990. Oxford-New York: Oxford University Press, 1994, s. 144.

109 Pipa Norris, 1997, “Choosing Electoral Systems: Proportional, Majoritarian and
Mixed Systems”, International Political Science Review, vol. 18, No. 3.

110 Patrz, Kunicova Jana i Susan Rose-Ackerman, “Electoral Rules as Constraints on
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Nastepna kwestia dotyczy immunitetéw i niecheci Sejmu, a takze
korporacji prawniczych, do uchylania ich. W ten sposéb cztonkowie
tych korporacji, bo za taka nalezy tez uznacé politykéw, zyskuja znacza-
¢y, niczym nieuzasadniony przywilej bezkarnosci. Wszystkie wielkie
afery korupcyjne zaczynaly sie od politykow, a realizowane byly przez
podlegta im administracje. Ulatwia to bezposrednia zalezno$é urzedni-
kéw publicznych od politycznych patronéw. Administracja traktowa-
na przez politykéw jako tup partyjny nie musi, z punktu widzenia ich
partykularnych interes6w, dziataé racjonalnie — musi dostarczaé korzy-
$ci. Podobnie sprawa sie ma z niskg zdolnoscig instytucji publicznych
do monitorowania wdrazanych polityk oraz oceny stopnia ich realiza-
¢ji. Kiedy administracja staje sie tupem, tj. chodzi o podporzadkowanie
jej logice uktadéw patron-klient, to taki nadzoér zagrazatoby ich zywot-
nym interesom.

W opracowaniu po§wieconym sprawnosci parlamentu, jego auto-
rzy — Radostaw Zubek, Christian Stecker i Klaus H. Goetz — wymie-
niajg dwa czynniki, od ktérych ona zalezy: partie polityczne i proce-
dury parlamentarne.!!! Ich zdaniem, partie wiekszo$ciowe zapewnia-

@ ja wieksza przewidywalnosé i sp6jnosé polityki; zas procedury parla- @
mentarne pozwalajg dyscyplinowaé politykéw rekompensujac brak sil-
nych partii lub spdjnych koalicji. Stwierdzaja, ze polskie partie i koali-
cje sa niespdjne programowo i podatne na wewnetrzne konflikty. Jed-
noczes$nie reguly legislacyjne polskiego parlamentu sg liberalne. Efek-
tem tego jest wysoki nieprzewidywalnosci i chaotycznosci polskiej po-
lityki, co znajduje odbicie w dziatalnosci legislacyjnej sejmu, niepodpo-
rzgdkowanej jakimkolwiek priorytetom.'2
Wyja$nia to przyczyne pozornie paradoksalnej obserwacji, ze w wa-

Corruption”, Mimeo, Department of Political Science, Yale University, New Haven CT,
2003; takze, Torsten Persson, Guido Tabellini i Francesco Trebbi, 2001. ,,Electoral Ru-
les and Corruption”. Center for Economic Policy Research, Discussion Paper Series, no.
2741.

111 Radostaw Zubek, Christian Stecker i Klaus H. Goetz, Sprawny parlament: Wplyw
partii i regul na przewidywalnosé legislacyjna. Warszawa: Sprawne Panstwo — Program
Ernst&Young, 2009.

112 Podobna wnioski wyciagneta w swej analizie procedur legislacyjnych Stawomira
Wronkowska, ,,Polski proces prawotworczy — miedzy autonomig a polityka”, Tus et Lex,
nr (IIT) 1/2005.
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runkach polskich opracowywane akty legislacyjne maja wyzszg jakos¢
formalng i merytoryczng na wejsciach systemu legislacyjnego niz na
wyjéciach.

W wielu teoretycznych analizach ustroju demokratycznego, zagad-
nienie administracji, w szczegdlnosci powigzane z kwestig systemu
prawnego i jego egzekucji, jest traktowane marginesowo. Tymczasem
jest to sprawa absolutnie kluczowa dla oceny jakosci ustroju demokra-
tycznego w konkretnych przypadkach. Dotyczy ona nie tylko skutecz-
noSci rzadéow, ale przede wszystkim relacji miedzy panstwem a spote-
czenstwem. W szczegélnosci, jak wskazuja badania, wptywa decyduja-
co na zdolnos§¢ spoteczenstwa do tworzenia kapitatu spotecznego, kto-
rego gtéwnym elementem jest zaufanie.!!® Stwierdzono tez istnienie
silnego zwiazku miedzy zaufaniem do instytucji publicznych a wzajem-
nym zaufaniem miedzy cztonkami spoteczenstwa.

,Na poziomie agregatéw, zaufanie spoteczne i zaufanie do rzadu
wraz z jego instytucjami sg ze sobg Scisle zwigzane. Zaufanie spo-
teczne pozwala budowacé skuteczne instytucje spoleczne i politycz-
ne zapewniajace rzadowi skutecznos¢ dziatan, a to podnosi z ko-
lei zaufanie do instytucji publicznych. Mozliwa jest tez zaleznosé
odwrotna: nieskuteczno$é rzadu, ujawniajaca sie we wszechobec-
nej korupcji politycznej, moze powodowaé cykle, ktére prowadza
do upowszechnienia sie w spoteczenistwie postaw nieufnosci.”!4

Miedzy-krajowe analizy statystyczne pozwolily tez ustali¢ wystepo-
wanie silnej zaleznosci przyczynowej miedzy jakosScia prawa i spraw-
noécig jego egzekucji, a zaufaniem do instytucji publicznych i ufnoscia
w stosunkach wzajemnych miedzy ludzmi.'*> Bo Rothstein i Dietling

113 Na temat zaufania jako elementu kapitalu spotecznego, patrz: Piotr Sztompka, Za-
ufanie - fundament spoteczenstwa. Krakéw: Znak, ss. 243-247.

114 Kenneth Newton i Pipa Norris, ,,Confidence In Public Institutions: Faith, Cultu-
re or Performance?”, Paper presented at the Annual Meeting of the American Political
Science Association, Atlanta, 1- 5th September, 1999, s. 12.

115 Bo Rothstein i Dietling Stolle, ,,How Political Institutions Create and Destroy So-
cial Capital: An Institutional Theory of Generalized Trust”, Paper prepared for the 98th
Meeting of the American Political Science Association In Boston, MA, August 29-Sep-
tember 2, 2002.

131

‘ ‘ material.indd 131 @ 09-05-28 18:01:41 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

3 Czerwca 2009 r.

Stolle ttumacza owa zalezno$¢ w sposdéb nastepujacy:
»ozcezegolnym zadaniem instytucji prawa i porzadku jest wykry-
wac i karaé ludzi bedacych ,,zdrajcami”, tj., tych, ktérzy tamia
umowy, kradna, morduja i dokonuja innych nie-kooperatywnych
czynéw, z powodu ktérych nie zastugujg na zaufanie. Zatem, je-
zeli obywatele my§la, ze instytucje te robig to, co powinny robié
w sposob rzetelny i skuteczny, to majg powdd, by wierzyé, ze praw-
dopodobienstwo, ze oszustwo ujdzie bezkarnie jest niewielkie.”!1¢

Wyniki te potwierdzaja prezentowane tu stanowisko, iz przyczyn ni-
skiej jakosci rzadzenia w Polsce nalezy szukaé nie spoleczenstwie oby-
watelskim, lecz w stanie instytucji panstwa.

Dbatosé o stan porzadku prawnego nalezy do gléwnych zadan cen-
trum. Poza sama egzekucjg prawa obejmuje to procedury legislacyj-
ne, ktore rozstrzygaja o jego jakosSci. Bez podniesienia wydolnosci cen-
trum w zakresie zdolno$ci do tworzenia strategii dziatania panstwa
oraz skutecznosci posredniego nadzoru nad procesami zachodzacymi
w catoséci organizmu panstwowego trudno oczekiwaé, by reforma de-
centralizacyjna mogta przynie$¢é powodzenie.

Stabosci polskiego ustawodawstwa sg powszechnie dostrzegane.!'”
Stawomira Wronkowska w nastepujacy sposéb scharakteryzowata sy-
tuacje:

»l...] do podstawowych wad polskiego prawodawstwa nalezato-
by zaliczy¢ ogrom unormowan prawnych, niestabilnos¢ systemu
prawnego oraz jego skomplikowanie i nieprzejrzystosé, a do wad
procesu prawodawczego — zywiotowo$c, tatwosc tworzenia i zmie-
niania prawa, zachwianie rél w procesie ustawodawczym, dezin-
tegracje i nieekonomiczno$é wysitkéw, a nadto niezadowalajacy
stopienn demokratyzacji.”!!8

116 Ibidem, s. 16.

117 Urzednicy badani przez Instytut Spraw Publicznych na pierwszym miejscu wsrod
probleméw w codziennej pracy urzednikéw umieszczali ,,0g6lng stabo$é prawa, brak
sp6jnosci w przepisach, czeste zmiany legislacji oraz braki w interpretacji przepiséw (lub
zbyt duza réznorodnosc interpretacji)”. ,,Postawy cztonkéw korpusu stuzby cywilnej wo-
bec kwestii etycznych. Raport z badan”, opracowanie dr Jerzy Trutkowski. Warszawa
2004.

118 Loc. cit. s. 207. Patrz, takze Janusz Kochanowski, ,,Deregulacja jako pierwszy etap
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Do podobnych wnioskéw dochodza Klaus H. Goetz i Radostaw Zu-
bek w swej analizie procedur legislacyjnych w Polsce. Wykazali oni, ze
struktura procesu ustawodawczego, zar6wno na etapie przygotowywa-
nia ustaw w sferze wladzy wykonawczej, jak i w trakcie prac sejmo-
wych, prowadzi do inflacji prawa, powoduje jego psucie, ulatwiajac par-
tykularnym grupom nacisku wprowadzanie do ustaw korzystnych dla
siebie rozwigzan. W wyniku zywiotowej decentralizacji, proces tworze-
nia prawa pozbawiony zostal niezbednych mechanizméw koordynacji
i kontroli. Autorzy konkluduja:

»W warunkach zdecentralizowanej konfiguracji, reguly rzadza-
ce procesem ustawodawczym sg tak skonstruowane, by wspie-
ra¢ ,,oddolne” podejécie do stanowienia prawa, ktére minimali-
zuje wymogi koordynacyjne. Oznacza to, ze ministrowie i mini-
sterstwa moga kierowaé sie indywidualnymi strategiami stano-
wienia prawa. W szczeg6lnosci korzystaja wewnatrz rzadu z mo-
nopolu inicjowania prac legislacyjnych w zakresie wtasciwosci re-
sortow i sg w stanie skutecznie chronié swoje pozycje ustawodaw-
cze przed zmianami.”!%®

Problem zlej jakoSci ustawodawstwa ma wiec charakter ustrojowy,
a zatem jest problemem polityki, chociaz to poprzez dziatanie admini-
stracje, miedzy innymi, ujawniaja sie koszty spolecznego tego stanu
rzeczy. Brak ogélnej koncepcji strategicznej powoduje, ze na kazdym
etapie tworzenia prawa pojawia sie mozliwo$é niekontrolowanych in-
gerencji ze strony partykularnych intereséw - wewnetrznych lub ze-
wnetrznych wobec instytucji panstwa.'?’ Zas§ nawet, kiedy ingerencja

reformy systemu tworzenia prawa”, Ius et Lex, nr (III) 1/2005. Kochanowski omawia
w nim przyczyny inflacji prawa, ktére — wedlug niego - tkwig miedzy innymi w przyjetej
filozofii prawa. Podaje tez szereg wskaznikéw patologii systemu tworzenia prawa w Pol-
sce, przede wszystkim czestosé nowelizacji.

119 Klaus H.Goetz, Radostaw Zubek, “Stanowienie prawa w Polsce: Reguly legislacyjne
a jako§¢ ustawodawstwa.” Program Sprawne Panstwo, Ernst & Young, maj 2005

120 Przyktady wplywu intereséw partykularnych na stanowienie prawa podaje Paulina
Polak, ,,Nowe formy korupcji. Przemyst korupcyjny we wspétczesnej Polsce: analiza so-
cjologiczna na przykladzie sektora farmaceutycznego”. Rozprawa doktorska, broniona
na Uniwersytecie Jagiellonskim. Krakéw, Florencja 2008. Patrz takze, Kaja Gadowska,
Zjawisko klientelizmu polityczno-ekonomicznego. Systemowa analiza powigzan siecio-
wych na przykladzie przeksztatcen sektora gorniczego w Polsce. Krakéw: Wyd. Uniwer-
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taka nie wystepuje, cecha polskiego ustroju prawnego jest balagan. Dla
przykladu, Andrzej Rzonica tak wyjasnia przyczyny trudnosci w budo-
wie drég i autostrad w Polsce: ,,Rozproszenie i w efekcie niesp6jnosé
przepiséw jest konsekwencja czestych zmian w prawie dokonywanych
w celu rozwigzania doraznych probleméw bez doglebnej analizy ich
skutkéw.”12! W tych warunkach nie sposéb stworzyé ram prawnych,
w ktérych mozliwe byloby sprawne administrowanie panstwem.

Konsekwencja niskiej jakoSci ustawodawstwa jest: (1) trudnosé
z jego praktycznym stosowaniem, w tym kwestia arbitralnosci inter-
pretacji; (2) stabo$é formalnych mechanizméw rozliczania urzednikéw
oraz jednostek administracyjnych z podejmowanych decyzji; (3) oraz
zwigzana z tym niska sterownos$é rzadéw. To z kolei wptywa na stosu-
nek urzednikéw do ich obowigzkéw oraz stosunek obywateli do urze-
dow.

Odmienng sprawa jest sytuacja w instytucjach egzekucji prawa oraz
w korporacjach reprezentujacych zawody prawnicze. Tradycyjnie jed-
nym gtéwnych zadan tych korporacji byto tworzenie standardéw pro-
fesjonalnych i egzekwowanie od cztonkéw respektowania tych standar-

@ déw. @

Gtebszych przyczyn stabo$ci polskiej administracji, a szerzej — pan-
stwa, nalezy szuka¢ w btedach popetnionych w pierwszym okresie
transformacji ustrojowej. Wymogiem chwili byla wtedy weryfikacja
merytoryczna oraz polityczna personelu administracyjnego. Z moich
obserwacji wynika, ze uzycie kryteriéw merytorycznych pozwalato 1a-
two wylowié osoby, zawdzieczajace swe kariery politycznym zwigzkom
z komunistycznym systemem wtadzy.

Weryfikacja, przeprowadzona wéwczas w sposéb arbitralny i wyryw-
kowy, miata gléwnie na celu zastapienie ,ich” ludzi - ,,swoimi”. ,Swoi”
byli na ogét mato kompetentni, a w zwigzku z tym czesto otwarci na
manipulacje ze strony starych biurokratycznych wygéw. Ten okres po-
winien trwacé krétko i zakonczyé sie weryfikacja kwalifikacji profesjo-
nalnych nowej kadry i stworzenie warunkéw dla wzglednej autono-

sytetu Jagielloniskiego, 2002.
121 ,Dobre drogi przyspiesza rozwdj Polski”, The Wall Street Journal. Polska.
19.02.2009, s.7.
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mizacji systemu administracyjnego dla ograniczenia wplywu czynni-
ka partyjnego.'?? Te proby podjeto, jednak dodajmy - z niewielkim
skutkiem, dopiero siedem lat p6zniej. Powinny tez wtedy by¢ stworzo-
ne podstawy do posredniego nadzoru nad dziatalno$cia administracji
- tego za$ dotad nie zrobiono.

Inny blad wyniknal, w mojej ocenie, z szukania w przyktadzie fran-
cuskim inspiracji dla polskiego modelu administracji panstwowej.
Wzér francuski miat okres przydatnosci, lecz czasy te dawno mine-
ly, a jego wady sa znane od dziesiecioleci; jedng z gtéwnych jest jego
sztywno$§é i niezdolno$é do radzenia sobie z problemem niepewno$ci
i r6znorodnosci. W sytuacji, gdy warunkiem sprawnosci administracji
jest zdolnoéé adaptacyjna, innowacyjnosé, dazenie do jak najsprawniej-
szej realizacji jej publicznej misji, francuski wzor staje sie szkodliwy.
Zreszta nawet 6w francuski wzoér nie byt wprowadzany w sposéb kon-
sekwentny. Jak zauwaza Witold Mikutowski, ustawa o stuzbie cywilnej
z grudnia 1998 r. miala swg inspiracje z modelu niemieckim. MieliSmy
szanse wypracowania wlasnego modelu administracji panstwa, wyko-
rzystujac sprawdzone w Swiecie wzory, przystosowujac je tworczo do
specyficznych warunkéw Polski czasu transformacji, ale jej nie wyko-
rzystaliSmy. ,Metny koncepcyjnie i niesp6jny eklektyzm stworzyt mo-
del stuzby cywilnej o ograniczonym zasiegu, bez ambicji i mozliwosci
rozszerzenia, choéby swych podstawowych zasad, na catg cywilna stuz-
be publicznag.”12?

Juz na wstepie przebudowy ustrojowej popetniono zatem dwa stra-
tegiczne btedy. Po pierwsze, w stopniu nadmiernym podporzadkowano
administracje publiczna czynnikowi partyjnemu.'?* Po drugie, nie sfor-

122 Wiasciwszy bylby termin ,partyjnego,” poniewaz administracja panstwowa jest ze
swej natury polityczna. Administracja w swojej ,,politycznosci” ma stuzy¢ interesowi pu-
blicznemu, ktérego tre$¢ definiowana jest poza nia, przez czynnik polityczny.

123 Loc. cit., s. 96.

124 Mialo to istotne skutki dla rozwoju panstwa polskiego. Eva Etzioni-Halevi stwier-
dzita na podstawie badan, ze korupcja polityczna zalezy od relacji miedzy elitami poli-
tyczng i biurokratyczna; od przenikania intereséw partyjnych do struktur biurokratycz-
nych, a w efekcie, od wykorzystywania zasob6w biurokratycznych dla celé6w partii poli-
tycznych. Tworza sie wtedy w kulturze elity politycznej nieformalne normy uzasadnia-
jace takie ich wykorzystanie. Réznice w poziomie korupcji politycznej miedzy krajami
powoduje sekwencja zdarzen towarzyszacych procesowi tworzenia sie panstwa: gdy par-
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mutowano zadnej ogélnej koncepcji administracji publicznej dla Pol-
ski. Na te btedy natozylo sie szereg innych kwestii zwigzanych z cia-
glymi zmianami personalnymi i politycznymi, brakiem spéjnej polity-
ki ptacowej i jasnego okreslenia perspektyw indywidualnego awansu,
co poteguje niepewnos$é zatrudnienia. Na skutek tego, praca w admi-
nistracji publicznej traktowana jest czesto jako zatrudnienie przejscio-
we, mato satysfakcjonujace zdolnych i ambitnych mlodych ludzi. Do-
dajmy, ze selekcja pracownikéw i zasady awansu czesto takich ludzi
dyskryminowatly.

Jak wspomniatem, btedy te znalazty swoje odbicie nie tylko w In-
deksie Postrzeganej Korupcji (CPI) Transparency International, ale
tez w sporzgdzanym przez Bank Swiatowy syntetycznym indeksie ja-
kosci rzadzenia. Na wszystkich szeéciu stosowanych wskaznikéw, Pol-
ska zajmuje miejsca odlegle z punktu widzenia naszych uzasadnionych
aspiracji, znajdujac sie w ogonie nowych czlonkéw UE.!? Potwierdza
to teze o niekorzystnym wplywie otoczenia politycznego na jako$é pol-
skiej administracji publiczne;j.

Problem administracji docierat do §wiadomosci politykéw. Nale-
zy wiec zapytaé o przyczyne nieskutecznoéci zastosowanych przez
nich §rodkéw zaradczych. Pierwsza prébe ,,domkniecia” administra-
cji publicznej, tj. zapewnienia jej niezaleznosci od czynnika partyjnego
w celu podniesienia poziomu profesjonalizacji, podjal rzad premie-
ra Wtodzimierza Cimoszewicza. Jednak sam szybko ja podwazyt, gdy
w obliczu zblizajacej sie kleski wyborczej, lekcewazac ustawowe zasa-
dy, zapetit wyzsze stanowiska w administracji ludZmi, ktérych jedy-
na kwalifikacjg byly zwiazki z SLD. To z kolei dalo pretekst nastep-
com, by wyczysci¢ administracje z ludzi zwigzanych z poprzednig ko-

tie polityczne umocnig swa kontrole nad systemem wtadzy nim administracja okrzepnie
i okresli swoje podstawowe misja i procedury, pojawia sie grozba, ze w przysztosci bedzie
ona zbyt staba, by uniezaleznié sie od wptywow partyjnych. , Tangible Benefits in Return
for Political Support. A Comparative Analysis.” W: Political Corruption, red. A.J.Heiden-
heimer, M. Johnston i V. LeVine. New Brunswick, N.J.: Transaction Publishers, 1989.
125 Wskazniki te, to: 1/ demokratyczno§é ustroju i rozliczalnosé (voice and accountabi-
lity); 2/ stabilnosé¢ polityczna i brak przemocy; 3/ skutecznos$é rzadu; 4/ jakosé regulacji;
5/ rzady prawa; 6/ kontrola korupcji. Patrz, http://info.worldbank.org/governance/wgi/
index.asp.
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alicjg rzadowa.!%6

Rzad premiera Buska przeprowadzit w 1998 roku reforme, ktérej ce-
lem byta decentralizacja administracji publicznej, nie dokonawszy za-
razem reformy administracji centralnej oraz nie wyposazywszy orga-
néw administracji samorzgdowej w §rodki finansowe niezbedne do re-
alizacji zatozonego celu, tj. — samorzadnosci. Niemniej, powotano wte-
dy Urzad Stuzby Cywilnej, jako centralny organ administracji rzado-
wej z wlasnag obstuga. Nie wypracowano zarazem - ani wtedy ani w la-
tach nastepnych - mechanizmu edukacyjnego, podnoszenia kwalifika-
¢ji i poznawania nowych regulacji i procedur.

Rzad premiera Leszka Millera, z kolei, nie zmieniajac samej usta-
wy, gwalcit regularnie jej postanowienia. Najlepszym przyktadem tych
praktyk bylo zatrudnianie na stanowiskach dyrektoréw generalnych
0s6b ,,peliacych obowiazki” na czas znacznie przekraczajacy ustawo-
we trzy miesiace. Zmusza to do zapytania o instrumenty niezbedne, by
sktonié¢ rzady do przestrzegania prawa. Dotad, przynajmniej tu, istnie-
jace narzedzia nie byly skuteczne. Koalicja rzgdowa pod przewodem
PiS, nie bawiac sie w pozory, przeprowadzita ustawe, likwidujacg kor-
pus stuzby cywilnej, podporzadkowujac administracje panstwowsq bez-
posrednio rzadowi. W ten sposéb ograniczono do minimum jej autono-
mie wobec czynnika politycznego.

Niezbedng korekte dla zainicjowanych przez PiS zmian w ustro-
ju administracji wprowadzita Ustawa z 21 listopada 2008, przywraca-
jac instytucje Korpusu Stuzby Cywilnej wraz ze stanowiskiem szefa tej
stuzby. Nie jest to jednak pelny powrét do modelu sprzed rzadéw PiS.
Ustawa uznaje wprawdzie Szefa stuzby cywilnej za ,,centralny organ
administracji rzadowej wlasciwy w sprawach stuzby cywilnej” i podpo-
rzadkowuje go bezposrednio Prezesowi Rady Ministréw (art. 10 pkt.
1 i2), ale jednocze$nie nie zapewnia mu wtasnej obstugi. Ma to uczy-
ni¢ Kancelaria Prezesa RM (art. 14). Takie rozwigzanie uzaleznia sze-
fa Stuzby Cywilnej od Szefa Kancelarii Prezesa RM, tworzac de fac-
to stosunek podleglosci. Wyjasnienie, ze sprzyja to bliskiej wspétpra-
cy Szefa SC z Premierem nie przekonuje, bo podporzadkowanie Szefa

126 Przeglad préb reform administracji do 2001 r. zawiera 3-cie wydanie ksigzki Huber-
ta Izdebskiego i Michata Kuleszy, Administracja publiczna: zagadnienia ogélne. Warsza-
wa: Liber, 2004.
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SC Premierowi wynika z zasady konstytucyjnej, ale sposéb podporzad-
kowania zalezy od przyjetych rozwigzan praktycznych, tj. znalezienia
takiej formy zaspokojenia zasady konstytucyjna, ktéra nie ograniczy
nadmiernie autonomii administracji.

Powyzszy, skrétowy opis historii reform administracji publicznej
w Polsce pokazuje, iz napotykaja one na ogromne przeszkody przede
wszystkim ze strony intereséw partyjnych, a takze samej administra-
cji, tak w fazie przygotowan, jak i realizacji. Politycy postrzegaja stano-
wiska w administracji panstwowej jako tup do podziatu miedzy dziata-
czy partyjnych, ktorzy zreszta tego od nich oczekujg. Obsadzanie sek-
toréw administracji przez ,,swoich” ludzi daje politykom poczucie kon-
troli nad otoczeniem. Chociaz majg jednoczesnie §wiadomosé, ze stoi to
w konflikcie ze skuteczno$cig rzadow, ktéra wymaga sprawnego, profe-
sjonalnego aparatu administracyjnego. Urzednicy, ktérzy zawdziecza-
ja swe stanowiska wplywom politycznym, nie majac zazwyczaj stosow-
nej wiedzy i przygotowania, a zamiast na realizacje zadan petnione-
go urzedu, bedg przede wszystkim orientowa¢é sie na spetnienie ocze-
kiwan swoich patronéw. W zakresie urzedowej rutyny zdaja sie za$ na
»stara” kadre: bo zapewnia im spokéj, a lojalno§é wobec notabli sku-
tecznie chroni ich pozycje klienta. Urzednicy traktuja probe zmiany
systemu jako zagrozenia, co jest racjonalne.'?” Reforma moze tez ogra-
niczyé ich zdolno§é do podejmowania arbitralnych decyzji, a zatem
zwiekszyé zdolnos$¢ obywateli do rozliczenia ich z btedéw. Przyktadem
blokowania inicjatyw politycznych przez administracje jest dlugotrwa-
ty op6r Ministerstwa Finanséw wobec préb racjonalizacji podstaw wy-
miaru podatkowego, lub oporu instytucji kontrolnych wobec préb ure-
gulowania procedur kontrolnych w przedsiebiorstwach.

Dylemat, przed ktérym stoja sity zamierzajace unowocze$nié admi-
nistracje publiczng, dotyczy w pierwszej kolejnosci metod kontroli: czy
realizuje sie ja poprzez bezposrednie zarzadzanie ludZzmi, czy tez za-
rzadzanie procesami? Czy istotg dziatania administracji sa procedu-
ry, traktowane jako cel sam w sobie, czy tez sg one narzedziem reali-

127 Jest to klasyczny temat badan z zakresu socjologii organizacji sprzed prawie pieé-
dziesieciu lat. Patrz, na przyktad, Michela Croziera, Biurokracja: Anatomia zjawiska.
Warszawa: PWE, 1967; takze, tego samego autora, La societe bloquee. Paris: Editions du
Seuil, 1970.
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zacji misji, dla ktérej dana jednostka administracji zostala powotana?
Bezposrednie kierowanie ludzmi wprowadza do organizacji czynnik
osobisty, sprzyjajac kientelizmowi politycznemu. Zarzadzanie procesa-
mi wymaga jasnego sformulowania celéw, przyjecia w miare obiektyw-
nych miernikéw ich realizacji oraz bezosobowych, obiektywnych za-
sad doboru, ksztalcenia i oceny pracownikéw. Nie jest to dylemat czy-
sto techniczny, lecz zagadnienie, ktérego realizacja wymaga daleko ida-
cych zmian w funkcjonowaniu catego aparatu panstwa.

Do gtéwnych probleméw zwiazanych ze wspétezesnymi systemami
administracyjnymi nalezy reagowanie na zmiany w otoczeniu. Sztyw-
ne, scentralizowane systemy organizacyjne zle sprawdzaja sie w wa-
runkach szybkiej zmiany. Od poczatku transformacji ustrojowej w Pol-
sce zamyst decentralizacji panstwa stat sie jednym z politycznych prio-
rytetow, chociaz poszczegélne rzady réznilty sie miedzy soba postawa
wobec idei samorzadnosci.

Sprawne zarzadzanie panstwem wymaga uwolnienia rzgdowego
centrum z potrzeby zajecia sie sprawami o charakterze lokalnym lub
regionalnym, ktore lepiej, szybciej i taniej — ze wzgledu na wiekszg do-
stepno$é i skrdocenie obiegu informacji — moga rozwiazac¢ szczeble sa-
morzadowe. Pozwoliloby to centralnym organom wiladzy panstwowej
skupié sie na tworzeniu strategii i ram prawnych regulujacych dziatal-
no§é samorzadoéw oraz podmiotéw sektora prywatnego, czyli — na za-
daniach, w ktérych wypelieniu zaden inny organ nie jest w stanie go
zastapic.

Uwalniajac rzad od bezposredniego uwiktania w sprawy biezace, de-
centralizacja uprawnien decyzyjnych pozwala tez lepiej dostosowywaé
struktury organizacji do wymogéw ich misji i uwolnié¢ aktywnosé oby-
wateli nie tylko w sferze gospodarki, ale tez w dziedzinie publicznej
i kulturalnej. Spoteczenstwo obywatelskie dysponuje wiedzg i zwiaz-
kami niezbednymi do podjecia spraw bedacych we wspdélnym intere-
sie zbiorowosci. Uczestnictwo w zyciu publicznym na poziomie lokal-
nym tylko podnosi kulture zycia publicznego i rozwija kompetencje
obywateli w kierowaniu sprawami lokalnymi i regionalnymi, ale tak-
ze wplywa na poprawe jakosci administracji publicznej. Osrodki decy-
zyjne, jako wytworcy publicznych débr i ustug, sg wowczas w stanie le-
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piej rozpozna¢ zréznicowane preferencje klientéw, co umozliwia zbli-
zenie struktury wydatkéw publicznych do funkeji uzytecznosci zbioro-
wosci, ktorej maja stuzyé.'?® Pozwala to na biezaco weryfikowaé dzia-
talno$¢ administracji.

Zapewnienie warunkéw dla osiagniecia pozytywnych efektéw decen-
tralizacji wymaga zmian w pozostatych sferach organizacji panstwa.
Reforma decentralizacyjna przynosi pozadane efekty tylko w okreslo-
nych warunkach. Wymaga ona wysokiego poziomu przygotowania pro-
fesjonalnego urzednikéw samorzadowych, tj. nie tylko wyksztatcenia
ale i okreslonego typu zawodowych wartosci. Ten ostatni czynnik za-
lezy od klimatu panujgcego w organizacji, od specyficznej podkultury
organizacyjnej, jaka zdotala ona wytworzyé. Te zas ksztattuja dominu-
jace w organizacji mechanizmy nadzoru. Herbert Simon, w klasycznej
pracy poswieconej administracji, wyrdznita trzy konsekwencje nadzo-
ru w zalezno$ci od stosowanej metody: 1) kiedy stosuje sie go dla kory-
gowania decyzji jednostek, efektem jest centralizacja wladzy i rzeczy-
wiste przejecie funkeji decyzyjnych przez centrum; 2) jeéli jest on wy-
korzystywany do ustalenia, czy podwtadni nie potrzebujg dodatkowej
pomocy, to skutkuje to centralizacja przez mnozenie zarzadzen i regu-
laminéw ograniczajacych swobode nizszych szczebli; (3) kiedy zas$ sto-
suje sie go do ustalenia, jak mozna zwiekszyé mozliwosci podwtadne-
go w dziedzinie podejmowania decyzji, wtedy prowadzi do decentrali-
zacji.'?

Decentralizacja decyzji umozliwia lepsze wykorzystanie informa-
¢ji i mobilizacje zasob6éw ludzkich, ale tez dodatkowo komplikuje pro-
blem koordynacji i nadzoru. Nadzér w wymiarze wertykalnym przyj-
muje tu bowiem formy posrednie, za$ na znaczeniu zyskuja formy nad-
zoru, ktére dotad mialy znacznie wtérne, tj. kontrola w wymiarze ho-
ryzontalnym. Wyzsze szczeble organizacji panstwa nie moga juz w spo-
s6b arbitralny wydawacé polecen szczeblom nizszym, ktérych nie wigze
z rzadem stosunek bezposredniej zaleznosci. Rzad moze ingerowac tyl-
ko wtedy, kiedy samorzad tamie obowigzujace prawo.

128 Vincent Ostrom, The Intellectual Crisis of American Public Administration. Alaba-
ma: University of Alabama Press, 1974, s. 62.
129 Herbert A. Simon, Dziatanie administracji. Warszawa: PWN, 1974, s. 392.
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Decentralizacja rodzi jeszcze jedno zagrozenie, o ktéorym nalezy tu
wspomnie¢. Méwi o nim Raport Banku Swiatowego nt. roli panstwa
w zmieniajacym sie Swiecie.!®® Wedlug przyjetych tam ustalen, staran-
nie przeprowadzona decentralizacja moze przyczynié sie do podniesie-
nia wydolnosci panstwa, ale moze tez powodowacé ryzyko utraty przez
centrum zdolno$ci do tworzenia spdjnej strategii dziatania. Stad wnio-
sek, ze ,[...] zblizenie rzadu do ludu bedzie skuteczne tylko wtedy, kie-
dy stanie sie czescig szerszej strategii poprawy instytucjonalnej wydol-
noSci panstwa”.!®! Zatem, wlasciwie przeprowadzona decentralizacja
musi by¢ czescia planu jednoczesnej przebudowy centrum rzadu: jego
wzmocnienia od strony funkcji informacyjno-decyzyjnych, co zaktada
—jak juz wspomniatem - potrzebe budowy sprawnych, zréznicowanych
mechanizmoéw kontroli po$redniej.!®2

Postulat ten jest szczegdlnie wazny w warunkach ogélnie niskiej
jakos$ci rzadzenia, a to jest przypadek, z ktérym mamy do czynienia
w Polsce. Jednym z jej objaw6w jest stabo$é koordynacji dziatann mie-
dzyresortowych. Wspdtpraca miedzy ministerstwami jest ograniczo-
na do minimum: ministrowie zachowujg sie jak feudalni wasale wobec
premiera — seniora. Ministrowie z partii-koalicjanta nierzadko za$ pro-
wadza wlasna polityke odlegla od polityki rzadu jako catosci.

Dodatkowy problem pojawia sie w sferze stosunkéw miedzy admi-
nistracja panstwowa a samorzadowa. Jego zrédto tkwi miedzy innymi
w braku precyzji w podziale kompetencji miedzy urzedem wojewody
aurzedem marszatka sejmiku wojewddzkiego oraz w niepelnym instru-
mentarium bedacym w gestii wojewddztwa. Co wiecej, whrew wstep-

130 [World Bank], World Development Report 1997: The State in a Changing World.
Oxford, New York: Oxford University Press, 1997.

131 Ibidem, str. 110-111.

132 Centrum powinno by¢ o$rodkiem inicjacji zmiany. Hubert Izdebski i Michat Kule-
sza zauwazaja w tym kontekscie, ze ,,[...] to wlasnie od centrum powinny wychodzié¢ im-
pulsy reorganizowania caltej administracji publicznej. Reorganizacja ta, ukierunkowana
przede wszystkim na decentralizacje i deregulacje, ale takze dekoncentracje kompeten-
¢ji ministerialnych na szczebel administracji centralnej oraz rzadowej administracji te-
renowej, okazuje sie by¢ sprawg coraz bardziej niezbedna, poniewaz bez tego [...] admi-
nistracja publiczna, a w szczeg6lnosci administracja rzadowa, staje sie, zamiast by¢ ini-
cjatorem i katalizatorem, powazng blokadg w procesie transformacji ustrojowej.” Op.
cit. s. 86.
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nym zamystom autoréw reformy z 1998 r., urzedy wojewod6w obsadza-
ja lokalni notable, wedtug klucza partyjnego, a nie urzednicy panstwo-
wi, reprezentujacymi rzad w terenie, w zakresie spraw znajdujacych
sie w jego kompetencji. Notable partyjni reprezentuja lokalne uktady
partyjne, ktére wyniosty ich do wtadzy. Miedzy oboma politykami re-
prezentujacymi uktady polityczne w wojewddztwie, wybranym — mar-
szatkiem a nominowanym — wojewoda, musi w spos6b naturalny dojsé
do konfliktéw kompetencyjnych i politycznych. Pozycja marszatka jest
dodatkowo ostabiona przez sposéb wyboru. Odmiennie niz wéjtowie,
burmistrzowie i prezydenci miast, marszatkowie sejmikéw wojewddz-
kich - bedac zwierzchnikami administracji samorzgdowej na swym te-
renie — wybierani sg, jak i ich zastepcy, przez sejmik. Marszatek ma
wiec bardzo ograniczong kontrole nad swymi zastepcami i jest bezpo-
$rednio uzalezniony od lokalnych intereséw partii kontrolujacych sej-
mik. Jest to naruszenie regut sprawnego zarzadzania.

Wilasciwie wdrozona reforma panstwa wymaga wreszcie, aby prze-
niesieniu uprawnien decyzyjnych na szczebel samorzadéw towarzyszy-
to wyposazenie ich w odpowiednie $rodki wtasne, ale takze, jednocze-
snego umocnienia samego centrum w zakresie zdolnosci do posrednie-
go nadzoru i egzekwowania respektowania przez samorzad przepisow
prawa. Stabos§¢ wymiaru sprawiedliwo$ci moze stanowié istotna prze-
szkode w realizacji tego ostatniego postulatu.

Reforma centrum rzadowego jest trudna, bo jakakolwiek préba po-
prawy skutecznosci i sprawno$ci jego dziatan grozi naruszeniem zlo-
zonego uktadu intereséw politycznych i administracyjnych zaangazo-
wanych w utrzymanie status quo.'*®* Miarg mocy rzadu jest zdolnosé
do tworzenia koherentnych programéw politycznych i skutecznego ich
wdrozenia. Wptywa na nig wiele czynnikéw. Niewatpliwie, wazng prze-

133 Z tych powodéw, reformy administracji zawsze przychodza trudno i rzadko wieniczy
je sukces. Przeglad reform podjetych w ostatnich dziesiecioleciach w réznych krajach
iich wynikéw mozna znalezé w ksigzce Ezry Suleimana, op. cit. Wazny w tym kontek-
Scie opis trudno$ci na jakie napotkala restrukturalizacja kopalnictwa wegla kamien-
nego zawiera praca Kaij Gadowskiej. Zjawisko klientelizmu polityczno-ekonomicznego.
Systemowa analiza powigzan sieciowych na przykladzie przeksztalcen sektora gornicze-
go w Polsce, op. cit.
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szkode stanowi koalicyjnoéé¢ rzadéw. Oznacza to bowiem, ze rzad two-
rzony jest przez co najmniej dwie partie o réznych programach wybor-
czych oraz r6znych powigzaniach zewnetrznych. Motywem spajajacym
koalicje jest che¢ udziatu w rzadach oraz zawarte w tym celu porozu-
mienie miedzypartyjne. Porozumienia sg jednak z reguty ogdlnikowe,
a sktonnos¢ do przestrzegania ich stosunkowo ograniczona. Gtéwnym
motywem sklaniajacym cztonkéw koalicji do lojalnosci wzgledem part-
nera jest zapewnienie trwania rzadowi; poza tym pozostajg oni ze sobg
w stanie ,,zimnej wojny”. W tej sytuacji przeprowadzenie jakiejkolwiek
glebszej reformy struktur panstwa jest praktycznie niemozliwe.

Jak juz zaznaczylem, koalicyjno§é rzadow jest efektem przyjetej
w 1991 r., a nastepnie zapisanej w Konstytucji z 1997 r., ordynacji pro-
porcjonalnej. Jej podstawsg sg wielomandatowe okregi wyborcze. Skut-
kiem ordynacji proporcjonalnej jest wielo§é reprezentowanych w par-
lamencie partii, z ktérych zadna nie jest w stanie zdoby¢ w nim zwy-
klej wiekszosci — o wiekszo$ci konstytucyjnej nie wspominajac. Licz-
ba partii w parlamencie zalezy od wysokosci progu wyborczego, wiel-
kosci okregéw i przyjetej metody przeliczania gtoséw na mandaty. Nie
sposéb unikngé albo koalicji rzadowych, albo - rzadéw mniejszoscio-
wych. W obu przypadkach mamy do czynienia z rzadem stabym i nie-
skutecznym.

W pierwszym przypadku partia, ktéra wygrata wybory, musi i¢ na
kompromis z ewentualnym koalicjantem przez ustepstwa programo-
we oraz handel stanowiskami w rzadzie. ,Ptacenie” stanowiskami za
udzial w rzadzie prowadzi niekiedy do tworzenia nowych ministerstw,
lub mnozenia ponad miare stanowisk sekretarzy i podsekretarzy sta-
nu. Sklania tez do ingerencji w polityke personalna w administracji
publicznej na korzysé dziataczy partyjnych. Kryteriow merytokratycz-
ne ustepujg w polityce personalnej miejsca kryteriom partykularnym,
co prowadzi do demoralizacji personelu i niszczy normy i wartosci be-
dace podstawg funkcjonalng kultury administracyjnej. Szef rzadu tra-
ci za§ w znacznym stopniu kontrole nad resortami znajdujacymi sie
w gestii koalicjantéw. Kazda powazniejsza réznica w ocenie nominatéw
partii koalicyjnej, badZz podejmowanych przez nich dzialan grozi kryzy-
sem gabinetowym. Ministerstwa nie sg w tych okolicznoéciach instru-
mentem wdrazania polityki rzadu - staja sie tupem politycznym, len-
nem partii wchodzacych w jego skiad.
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W przypadku zas rzadu mniejszoéciowego, kazda inicjatywa legisla-
cyjna wymaga dtugich uzgodnien w Sejmie dla uzyskania niezbedne-
go poparcia. Te uzgodnienia przyjmuja z reguty wymiany ,,coé za co$”.
Rzad mniejszo$ciowy administruje panstwem, lecz nim nie rzadzi.

Wprowadzenie przez sejm ordynacji opartej na jednomandatowych
okregach wyborczych jest mato prawdopodobne, bo trudno przypusz-
czaé, by inicjatywa ta zyskala w sejmie niezbedne poparcie. Tym bar-
dziej nie wchodzi w gre mozliwo§¢é uzyskania wiekszosci konstytucyj-
nej, umozliwiajacej przezwyciezenie weta prezydenckiego. Nazbyt sil-
ne interesy partykularne uwiktane sa w utrzymaniu obecnego systemu
wyborczego, by moglo sie to dokonaé¢ w normalnym trybie. Mozna tyl-
ko ubolewac, ze tak szkodliwe dla jakosci rzadéw rozwigzanie ustrojo-
we zachowuje tak wielka trwatosc.

W jaki sposéb zwiekszyé moc rzadu w warunkach nieuniknionosci
koalicji? Jedng z mozliwoéci jest przyjecie zasady, ze polityk, z chwi-
la objecia stanowiska w rzadzie, traci mandat poselski; a gdy traci sta-
nowisko w rzadzie, nie moze automatycznie wrécié na tawy sejmowe.
Uzyskaloby sie dzieki temu wyrazZniejsze oddzielenie funkcji zwigza-
nych z wtadza wykonawcza od funkcji zwigzanych z wtadza ustawo-
dawczg: udziat w rzadzie przestaje by¢ dla posta wyzszym szczeblem
w karierze, wiaze sie z podjeciem ryzyka zawodowego. Uczynitoby to
stosunki miedzy wtadza wykonawcza a wladza ustawodawcza bardziej
przejrzystymi. Po drugie, ostabitoby to zwigzek czlonka rzadu z macie-
rzystg partig, wzmacniajac jego identyfikacje z rzadem, a zatem takze
podniostoby gotowoéé¢ wspétpracy z innymi jego cztonkami oraz, wresz-
cie, bezposrednig zaleznoé¢ od szefa rzadu. Premier sam tworzyltby
rzad, a ten bylby akceptowany, lub nie, przez Sejm, przed ktérym od-
powiada za swoja dziatalno$é. Sejm zyskatby w ten na autonomii wobec
rzadu i vice versa.

Jako§¢ ustrdj panstwa, wydolno§é strategiczna struktur panstwa,
tj. zdolno§é do generowania i realizacji dlugofalowych koncepcji rozwo-
jowych, stwarzania warunkéw i ram instytucjonalnych dla inicjatyw
podejmowanych przez obywateli i organizacje spoteczne, w tym przed-
siebiorstwa decyduje w warunkach wspétczesnych, jak zresztg i przed-
tem, o losach narodéw.
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Zgodnie z rozumowaniem przeprowadzonym w niniejszym artyku-
le, grzechem pierworodnym polskiej transformacji ustrojowej byto nie-
wykorzystanie potencjatu energii i zaangazowania, jaki tkwit u jej za-
rania w spoteczenstwie polskim. ,,Wojna na szczycie”, w ktorej sojusze
przecinaly, niezbyt ostre zreszta, dotychczasowe podziaty na kregi opo-
zycyjne i establishment komunistyczny dotyczyla nie budowy dobrego
panstwa, ale udziatu w systemie wladzy i udzialu w korzysciach ptyna-
cych z prywatyzacji. Obarczanie odpowiedzialno$cig za to spoteczen-
stwa jest tylko tendencjg do uwolnienia sie od odpowiedzialnosci 6w-
czesnych elit za dziatania, ktérych cele nie mialy nic wspdélnego z do-
brem publicznym.

Niemozliwa jest rzeczywista poprawa panstwa polskiego, o ile nie
siegnie sie do przyczyn niskiej jakosci. Nie ma tez mozliwosci popra-
wy kultury politycznej spoleczenistwa, podniesienia poziomu obywatel-
skiej §wiadomogci, bez glebokich zmian w systemie instytucji zycia pu-
blicznego. Kierunek tych zmian nie moze dotyczy¢ tylko reformy ad-
ministracji, bo jej stan determinowany jest przez czynniki zwigzane
z caloScig ustroju panstwa, a przede wszystkim przez mechanizmy kon-
trolne umozliwiajace ocene i rozliczenie decydentéw z podejmowanych
przez nich dziatan. Witold Kiezun stusznie pisze, ze ,,skala nieracjonal-
noSci sektora publicznego jest tak dalece posunieta, ze trzeba przepro-
wadzié kompleksowa, nowa, profesjonalng reforme administracyjna,
W ujeciu strategicznym w skali dlugofalowej [...]”.1** Pracom nad opra-
cowaniem i wdrozeniem reformy powinna jednak towarzyszy¢ préba
oceny otoczenia instytucjonalnego administracji publicznej: tj. catosci
mechanizmu funkcjonowania instytucji publicznych. Bez zmiany kon-
tekstu ustrojowego trudno liczyé na stworzenie sprawnej administra-
cji.

134 ,Struktury i kierunki zarzadzania panstwem”, [w:] W. Kiezun i J. Kubin, Dobre
panstwa, op.cit., s. 70.
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Pawel Spiewak

Wprowadzenie

Po dwudziestu latach demokratycznej polityki obfitej w wydarzenia,
partie, koalicje, wielkie i §mieszne osobistosci, nasuwa sie bardzo wie-
le refleksji. Zatrzymajmy sie przy czterech grupach zagadnien, ktére
mam nadzieje bedg podejmowane na naszym panelu.

Pierwsza, dotyczy konsolidacji systemu demokratycznego w Polsce,
jesli przez konsolidacje rozumieé stabilno$é, przewidywalnoéé zacho-
wan, zaréwno instytucji politycznych, jak i partii politycznych oraz sa-
mych obywateli. Stablilizacji stuzg z jednej strony trwate reguty wybor-
cze, przejrzyste regulacje prawne odnoszace sie do dziatania partii poli-
tycznych, a z drugiej przewidywalne, wzglednie powtarzalne zachowa-
nia wyborcze.

Od roku 2001 mozna chyba zasadnie méwi¢ o stablizacji (jesli wrecz
nie o konsolidacji) polskiej demokracji i systemu partyjnego, choé na
nie w petni dojrzatym etapie. Dostep nowych formacji politycznych do
parlamentu jest péki co bardzo trudny i niemal monopolistyczng po-
zycje zajety formacje obecne w Sejmie od dwdch lub wiecej kadencji.
Niektorzy komentatorzy zdajg sie twierdzié, ze zmierzamy do systemu
dwu i pét partyjnego, z dwoma dominujacymi graczami i dwoma drob-
nymi partiami istotnymi przy tworzeniu koalicji wyborczych, ale nie
przy konstruowaniu odleglych i zasadniczych celéw politycznych.

Czy ten model systemu partyjnego — biorgc pod uwage oligarchiza-
cje partii, jako§¢ politykéw, zanik mys§lenia programowego, silne ten-
dencje wodzowskie w wielu partiach — bedzie na tyle elastyczny i repre-
zentatywny, by zasadnicze dla naszego wspélnego losu dylematy znala-
zly miejsce w politycznych debatach? Czy tez powstanie taka sytuacja,
gdy znaczna cze$¢ spotecznie i politycznie istotnych zagadnien w tym,
moim zdaniem, przedwczesnie ustabilizowanym, do§é zamknietym na
nowe inicjatywy, systemie nie znajda politycznej artykulacji?
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Druga grupa zagadnienn zwigzana jest z problemem podzialéw poli-
tycznych i pytaniem, jakie istotne réznice pogladéw, tradycji oraz in-
tereséw wyznaczaja od dwudziestu lat scene polityczna. Mozna podej-
rzewad, ze za podziatami politycznymi (czy w nich) odnajdujemy wta-
Sciwe roznym formacjom jezyki oraz tradycje, do ktérych sie odwotu-
ja, i ktore czasem (jak w wypadku SLD czy LPR) maskuja, czy po pro-
stu skrywaja. Socjologowie i politologowie w latach dziewiedziesiatych
konstruowali mapy podziatéw politycznych, ktére, obawiam sie, dzisiaj
stracily wiele na aktualno$ci. Aktualne spory polityczne niewiele maja
wspoblnego z tymi sprzed czterech czy wiecej lat. Jakze wazny przez
lata byt podziat na partie post-solidarnosciowe i post-komunistyczne.
Obecnie problem ten znikt z porzadku dziennego. Zmieniajg sie osie
podzialéw politycznych, zmienia retoryka polityki, ale tez zmienia sys-
tem jej naglasniania i zarzadzania nimi. Warto sie tym zagadnieniom
przyjrzed.

Trzecia kwestia, mniej by¢é moze uchwytna statystycznie czy socjo-
logicznie, to kwestia jakosci, stylu jak i sposobéw rzadzenia przez te
dwadziescia lat. W tym wypadku chodzi zaréwno o zastanowienie sie
nad doborem oséb na stanowiska administracyjne i polityczne, rozwa-
zenie typu dominujacych kultur politycznych elit, ocene ich umiejetno-
$ci rzadzenia, radzenia sobie z konfliktami. Wazne i zapewne nurtuja-
ce opinie publiczna jest pytanie o to, na ile przywédcy panstwa kieruja
sie interesami partyjnymi czy tez dzialajg w interesie panstwa i demo-
kratycznych standardéw panstwa prawa.

Badania nad elitami politycznymi prowadzone sg tylko w ograniczo-
nym wymiarze. Nie podejmuje sie badan nad mechanizmami awansu
i przygotowywania do rdl politycznych przysztych czy aktualnych elit.
Niewiele wiemy o faktycznych, a nie tylko formalnych kompetencjach
postéw czy ministréow. Ich tytuly naukowe w niewielkim stopniu wy-
znaczajg poziom kultury wypowiedzi czy wiedze merytoryczna.

Sadze, ze poszukiwanie nowej jednomandatowej ordynacji wybor-
czej ma pewien zwigzek z proba wskazania na nowy sposéb wytania-
nia elit polityczych, w ktérych mniejsza role odgrywaja zakulisowe, po-
lityczne partyjne ,uklady“ i zaleznosci, a bardziej zdolno$é bycia wy-
branym i zachowania wiezi z wyborcami.

Kwestia czwarta ma — jak sadze — bardzo polski kontekst. Ot6z ni-
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gdzie w Swiecie politycy tak bardzo nie zostali przez obywateli pozba-
wieni powazania. Fakt, ze politycy sa uznawani za zawdd najnizszej
godnosci wiele méwi o naszym stosunku do polityki. Obojetne czy wro-
gie odnoszenie sie do politykéw wszelkich szczebli wiaze sie z niska
oceng etosu urzednikéw, instytucji panstwowych, w tym Sejmu. Na to
naktada sie niepokojaco niska frekwencja wyborcza (nieco tylko wie-
cej os6b bierze udzial w wyborach prezydenckich). Badania socjolo-
giczne pokazuja nam, ze poziom zaufania do os6b petnigcych funkcje
publicznego zaufania jest maty. Polacy zdaja sie wspieraé ideat demo-
kracji, acz generalnie sadza, ze demokracja nasza nie spetnia oczeki-
wanych wymagan. W tej sytuacji mozna méwic¢ o wyobcowaniu syste-
mu politycznego. Obywatele nie rozumiejg istoty sporéw politycznych,
a politycy wystepuja z komunkatami agresywnymi, ale catkowicie nie-
merytorycznymi (vide ostatnia kampania wyborcza do Europarlamen-
tu). Mozemy pytaé czy ten stan rzeczy jest efektem kultury i stylu rza-
dzenia w Polsce po roku 1989? A moze jest tak, ze podobny stosunek
do politykow i polityki jest charakterystyczny dla krajow postkomuni-
stycznych? Te pytania warte sg, moim zdaniem, namystu.

Te cztery szerokie problemy z pewno$cig nie wyczerpujg tematow,
ktére zostang podjete w ramach sesji nt. systemu politycznego, ale
z pewnoscig bedg w wystapieniach referentéw obecne i mam nadzieje,
beda tez zywo dyskutowane przez obecng na sali publiczno$§é. Dobra
sesja zwykle zaskakuje organizatorow. Wystapienia i dyskusje przekra-
czaja plany spotkania. Licze, ze tak r6wniez stanie sie na spotkaniu
w Belwederze 3 czerwca.

151

‘ ‘ material.indd 151 @ 09-05-28 18:01:43 ‘ ‘




EEEENNTT ) o [

3 Czerwca 2009 r.

PRZEWODNICZACY:

Pawel Spiewak: (ur. w 1951 r.) polski socjolog i historyk idei, pro-
fesor Uniwersytetu Warszawskiego, publicysta, byly poset na Sejm.

W 1973 ukoniczyt studia w Instytucie Socjologii Uniwersytetu War-
szawskiego. W 1984 uzyskat stopienr doktora, jego promotorem byt pro-
fesor Jerzy Szacki. W 2000 zostal doktorem habilitowanym. Jest pra-
cownikiem naukowym Instytutu Socjologii Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Petnit w nim funkcje kierownika Zaktadu Historii Mysli Spo-
tecznej. Wyktada rowniez w Wyzszej Szkole Mediéow im. Jerzego Gie-
droycia, w Szkole Wyzszej im. Bogdana Janskiego oraz na Uniwersyte-
cie Warminsko-Mazurskim w Olsztynie.

Zajmuje sie socjologia ogdlna, socjologia polityki, historig mysli
i filozofii spolecznej oraz politycznej. Bada i popularyzuje zachodniag
filozofie i teorie polityki, zwlaszcza mysl liberalng i konserwatywna
(m.in. Johna Stuarta Milla, Johna Actona, Ervinga Goffmana, Micha-
ela Oakeshotta, Leo Straussa czy Erica Voegelina). Zajmuje sie takze
problematyka przemian politycznych i spotecznych w Polsce i Europie
Srodkowej. Uwazany jest réwniez za jednego z autoréw hasta ,IV Rze-
czypospolitej”. Jest autorem licznych prac naukowych z tych dziedzin.
Zwigzany ze §rodowiskiem Klubu Inteligencji Katolickiej i ,,Wiezi”.
W 1979 byt wspélzalozycielem podziemnego kwartalnika ,,Res Publi-
ca”. Od 1980 dziatat w NSZZ ,,Solidarno$é¢”, pracujac w Regionie Ma-
ZOWSZe.

Jest czlonkiem Stowarzyszenia Pisarzy Polskich oraz kolegiow
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redakcyjnych ,,Res Publiki Nowej” i ,,Przegladu Politycznego”. Sta-
ly wspétpracownik ,Wprost” i ,Zycia Warszawy”. Publikowat m.in.
w ,,Tygodniku Powszechnym”, ,Fakcie”, ,Gazecie Wyborczej”
i ,,Rzeczpospolitej”.

Nie nalezy do partii politycznej. Jako bezpartyjny kandydat
25 wrzeénia 2005 zostal wybrany w okregu warszawskim z listy Plat-
formy Obywatelskiej do Sejmu V kadencji. W 2007 nie ubiegat sie o re- n
elekgcje.
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UCZESTNICY:

Zdzistaw Krasnodebski: (ur. w 1953 r.) polski socjolog i filozof
spoteczny. W latach 1976-1991 wyktadat socjologie teoretyczna i filozo-
fie spoteczng na Uniwersytecie Warszawskim. Od 1995 profesor Uni-
wersytetu w Bremie, a od 2001 takze Uniwersytetu Kardynata Stefana
Wyszynskiego.

Wspétpracowat z miesiecznikiem ,Znak” ,Rzeczpospolita”, , Fak-
tem” oraz ,Dziennikiem” (w tym dodatkiem , Europa”).

Identyfikowany ze $wiatopogladem prawicowym. Znany krytyk
przebiegu polskiej transformacji ustrojowej oraz elit politycznych
III RP. Czesto nazywany ,,gtéwnym ideologiem IV RP”, do kt6rego mia-
na sam jednak sie nie poczuwa. W 2005 cztonek Honorowego Komitetu
Poparcia Lecha Kaczynskiego w wyborach prezydenckich.

Od 10 lipca 2007 do 23 marca 2009 cztonek Rady Stuzby Publiczne;j
przy Prezesie Rady Ministrow.
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Rafal Matyja: (ur. w 1967 r.) nauczyciel akademicki, doktor po-
litologii, publicysta. Absolwent Wydziatu Historii Uniwersytetu War-
szawskiego, doktorat obronit w Instytucie Studiéw Politycznych PAN.

W latach osiemdziesigtych byt uczestnikiem Ruchu Mtodej Polski,
po 1989 r. byt jednym z lideré6w konserwatywnych ugrupowan politycz-

@ nych. ®

Autor licznych ksigzek, opracowan i artykulow z zakresu mysli po-
litycznej i teorii panstwa. Jest autorem hasta budowy IV Rzeczypo-
spolitej, jako panstwa zrywajacego z ciagto$cig PRL zaré6wno w sferze
symboliki, jak réwniez instytucji oraz praktyki ustrojowej. Ostatnio
wydat: ,Panstwowo§é PRL w polskiej refleksji politycznej lat 1956-
1980” (Krakéw 2007 r.).
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Jacek Wasilewski: jest socjologiem, absolwentem Uniwersytetu
Warszawskiego. Kariere akademicka realizowat gtéwnie w Uniwersy-
tecie Jagiellonskim, gdzie przeszedl wszystkie szczeble, od asystenta
do profesora. Rownolegle prowadzil prace badawcze w Instytucie Stu-
diéw Politycznych PAN. Jako visiting professor wielokrotnie wyktadat
na uniwersytetach amerykanskich. Obecnie jest dziekanem Wydzia-
tu Nauk Humanistycznych i Spotecznych Szkoty Wyzszej Psychologii
Spotecznej w Warszawie i kierownikiem Zaktadu Badania Elit Politycz-
nych w ISP PAN.

Zainteresowania naukowe prof. Wasilewskiego skupiajg sie na so-
cjologii polityki i studiach nad struktura spoteczna. Jest autorem i re-
daktorem kilku ksiazek poS§wieconych tym problemom, m.in. ,,Spotecz-
ne procesy rekrutacji regionalnej elity wtadzy”, ,,Zbiorowi aktorzy pol-
skiej polityki”, ,, Konsolidacja elit politycznych w Polsce 1991-1993”,
»Elita polityczna 1998”, , Powiatowa elita polityczna”, ,,Wspélczesne
spoteczenstwo polskie”.
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Henryk Domanski: (ur. w 1952 r.) profesor dr hab. dyrektor In-
stytutu Filozofii i Socjologii PAN. Zajmuje sie badaniem obiektywnych
i §wiadomosciowych aspektow uwarstwienia spotecznego, ruchliwosci
spotecznej, metodologia badan spolecznych i miedzynarodowymi ba-
daniami poréwnawczymi. Autor lub wspétautor 30 ksigzek, w tym:
,Klasy spoteczne, grupy zawodowe, organizacje gospodarcze. Struk-
tura spoteczna w krajach rozwinietego kapitalizmu” (1991), ,,Wzory
prestizu a struktura spoteczna” (1992), ,,Zadowolony niewolnik. Stu-
dium o nieréwnosciach spotecznych miedzy mezczyznami i kobietami
w Polsce” (1992), ,,Spoteczenstwa klasy sredniej” (1994), ,Na progu
konwergencji. Stratyfikacja spoteczna w krajach Europy $rodkowo-
Wschodniej” (1996), ,,Prestiz” (1999), ,,On the Verge of Convergence”
(2000), ,Hierarchie i bariery spoteczne w latach 90-tych” (2000), ,,Wo-
men on the Polish Labour Market” (2001), ), ,,Polska klasa érednia”
(2002), ,,Ubbstwo w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej’ (2002),
,O ruchliwoéci spotecznej” (2004), ,,Struktura spoteczna” (2007), ,,In-
teligencja w Polsce” (2008), ,,Zmiany stratyfikacji spotecznej” (2008).
Redaktor naczelny czasopisma ,,ASK. Spoleczeristwo, Badania, Meto-
dy”, po$wieconego metodologii badan socjologicznych.
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Jan Filip Staniltko: (ur. w 1979 r.) absolwent Instytutu Filozofii
UdJ oraz Instytutu Polonistyki Ud, asystent naukowy w Instytucie So-
bieskiego. Cztonek redakecji dwumiesiecznika ,,Arcana”. Specjalizacja:
historia intelektualna; studia nad rzadem; miedzynarodowa ekonomia
polityczna; nauka i szkolnictwo wyzsze.
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WYSTAPIENIA
(tezy do dyskusji)
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Zdzistaw Krasnodebski

Komunizm i postkomunizm

Najczesciej sprowadza sie kwestie dziedzictwa komunizmu w Polsce
do sprawy lustracji, a takze adekwatnej oceny PRL. Ostry spoér o lu-
stracje trwal przez cate dwudziestolecie.

Jednak zmagania te od poczatku nie toczyty sie wedlug dawnego po-
dziatu Solidarno$é¢ — PZPR, obéz sierpniowy — obéz postkomunistycz-
ny. Pekniecie nastapito w innymi miejscu. O ile ludzie o postkomuni-
stycznej przeszlosci ze zrozumiatych wzgledéw zgodni byli w odrzuce-
niu lustracji - w ogdle rozliczania komunistycznej przesztosci - o tyle
dawni opozycjoniéci i ich sympatycy podzielili sie na dwa przeciwstaw-
ne, wrogie obozy. Nie ulega watpliwosci, ze gdyby nie antylustracyj-
ne i rehabilitujace komunistéw dziatania cze$ci dawnych elit opozycyj-
nych, przede wszystkim os6b skupionych wokét ,,Gazety Wyborczej”,
nie daloby sie powstrzymac procesu rozliczenia. Zawazyto to na ksztal-
cie panstwa i jego kulturze politycznej W niedawnym wywiadzie dla
,Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung” Marianne Birthler, na-
stepczyni Joachima Gaucka, stwierdzita, ze Republika Federalna byta-
by inna, gdyby nie otwarto akt i nie podjeto procedur zmierzajacych do
demaskacji wspo6tpracowniké6w STASI. Takze Polska bytaby inna, gdy-
by ja przeprowadzono.

Mozna natomiast uznaé, ze w pewnym sensie rozstrzygniety zo-
stat spor o pamieé. Nadal mozna spotkaé symbole i relikty PRL, szcze-
gblnie na prowingcji. ujawnia sie czasami postpeerlowska nostalgia, ale
wérdd elit politycznych i kulturowych obroncy PRL witasciwie juz zani-
kli. Obecnie nastepuje raczej proces wpisywania sie w tradycje Solidar-
nosci, a takze proces jej przyswajania i adaptowania do biezacych celow
politycznych. Kontrowersje wokét przesztosci Lecha Watesy — paradok-
salnie — utatwiajg ten proces. Obchody 4 czerwca majg ostatecznie czy-
ni¢ dzieje opozycjii ,,Solidarnosci” tradycja ogélnopanstwowa.
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Komunizm zdeterminowat III RP takze w inny sposéb. Jej ustrojo-
we wlasciwosci, jej kultura polityczna, jej gospodarka oraz samodefini-
cja zostaly okreslone przez punkt wyjécia - PRL. Komunizm zniszczyt
tradycyjng strukture polskiego spoteczenstwa — likwidujac catkowicie
jego warstwy wyzsze. Powstalo ,,zniwelowane spoleczenstwo masowe”.
Transformacja oznaczata takze formowanie sie nowej struktury klaso-
wej, z wszystkimi tego konsekwencjami psychospotecznymi.

Postkomunistyczne sg polskie elity polityczne. Kazimierz Wyka
twierdzit w znanym eseju ,,Zycie na niby”, ze okupcja hitlerowska spo-
wodowala, ze uksztaltowato sie w Polsce spoteczenstwo z “wyltaczo-
ng gospodarka”. W PRL ,wylaczona” zostata takze polityka. Lokal-
ne elity zarzadzace PRL mialy cechy charakterystyczne dla elit tu-
bylezych w krajach kolonialnych. Administrowaty prowincja z nadania
metropolii, musiaty asymilowa¢ sie do jej kultury, potwierdzac¢ swa lo-
jalnoéé i deklarowaé ten sam system wartosci, miaty tez poczucie obco-
$ci wobec spoteczenstwa, kanonu jego wartosci, traktowaty je jako wro-
ga, a nie jako repreneztowanego przez siebie suwerena. W czasach Go-
mutki pojawito sie dgzenie do osiagniecia pewnej formy suwerennosci,
,partyjnej suwerennosci Polski”, jak to okreslat Stefan Kisielewski, po-
tem w epoce Gierka otwarciem sie na ,,Zachéd” usitowano nieco osta-
bié zalezno$ci od ,,Wschodu”. Nastapita wtedy szybka ,,okcydentaliza-
cja” elit komunistycznych, ktéra utatwita orientacje za Zachéd po 1989
roku. Bardzo szybko zauwazono bowiem, ze prawdziwe korzysci pty-
na z innego cywilizacyjnego centrum niz centra sowieckiego imperium.
Nie wyjazdy do Moskwy, Leningradu lub Berlina Wschodniego, lecz do
Waszyngtonu. Nowego Jorku lub Paryza przynosity prestiz, pozadane
kompetencje oraz profity materialne. Liczyly sie stypendia Forda lub
Fulbrighta i zaproszenia przez ,,zachodnie” instytucje.

Kontrelita opozycyjna byta nie tylko w duzej czesci wylaczona z tego
procesu materialnej i obyczajowej ,,okcydentalizacji” (choé¢ byta ideowo
pro-zachodnia), ale i z normalnych spraw panstwowych. Tylko niekto-
rzy doradcy mieli pewne doswiadczenie w tym wzgledzie. Reszta ufor-
mowana byla w warunkach konspiracji, zyta poza instytucjami i for-
malnymi regutami. Opozycyjna dzialalno$é polityczna wymagata wie-
lu przymiotéw charakteru - odwagi i poSwiecenia - zarazem jednak nie
byly to cechy, ktore ksztatujg sie w instytyucjach normalnego panstwa
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— parlamencie, administracji panstwowej, stuzbie dyplomatycznej itd —
i sg potrzebne w ,,normalnej” polityce i prowadzeniu spraw panstwo-
wych. Od poczatku tez w Srodowiskach opozycyjnych toczyly sie zacie-
te walki frakcyjne, w ktorych oskarzenia i podejrzenia o agenturalnosé
odgrywaty wielka role.

W rezultacie tak uksztattowane polskie elity polityczne po 1989 nie
byly w stanie efektywnie sprawowaé swoich funkgji i realizowaé dtugo-
falowej strategii budowy Rzeczypospolitej. Wystepujacy takze w kra-
jach tzw. Zachodu moralistyczny transnacjonalizm inteligencji oraz
transnacjonalizm gospodarczy oddziatywaty w Polsce w sposéb o wie-
le bardziej bezposéredni niz w krajach, w ktorych istniaty ustabilizowa-
ne struktury polityczne i gospodarcze. Myslano w prostych opozycjach
socjalizm v. gospodarka rynkowa, totalitaryzm v. liberalna demokracji,
suwerenno$é v. integracja europejska. Typowa trajektoria ideologicz-
nej ewolucji prowadzita od socjalizmu i gospodarki planowej do neoli-
bralizmu, od wiary w jeden zamkniety, ortodoksyjny prymitywny sys-
tem filozoficzny do pluralizmu lub europeizmu. Obok tego trwat ana-
chroniczny nacjonalizm i instynktowny tradycjonalizm.

Upadek komunizmu jako zjawisko globalne wyznaczyt kontekst,
w jakim budowano nowe panstwo i gospodarke. Ekonomiczna kleska
realnego socjalizmu - oraz kryzys idei panstwa opiekunczego - spowo-
dowata, ze za skompromitowany uwazano interwencjonizm panstwo-
wy 1 w ogdle myS$lenie o gospodarce w kategoriach interesu narodowe-
go, rywalizacji miedzy narodami. Jest rzecza oczywista, ze ksztalt pol-
skiego kapitalizmu bylby inny, gdyby demontaz komunizmu odbywat
sie innej atmosferze.

Niemniej istotny byt §wiatowy i europejski kontekst polityczny po
upadku komunizmu. Gdy powstata w II Rzeczpospolita, budowa su-
werennego, dobrze zorganizowanego panstwa narodowego bylo ce-
lem oczywistym nie tylko dla polskich elit. Z I wojny $wiatowej wycia-
gnieto wniosek, ze nie ma miejsca w Europie na imperia. Trzy impe-
ria zaborcze Rosja, Niemcy i Austria zostaly nie tylko pokonane mi-
litarnie - delegitymizacji uleglo ich roszczenie do dominacji w Euro-
pie Srodkowej. Zwyciezyta zasada samostanowienia narodéw. Gdy od-
zyskiwaliSmy niepodleglto$é w 1989 roku sytuacja w Europie byta zgo-
ta inna. Dominujace stalo sie przekonanie, ze katastrofa II wojny swia-
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towej byla rezulatem nacjonalizmu i zgubnej préby zbudowania po-
rzadku politycznego w Europie wschodniej w oparciu o forme panstwa
narodowego. Rozpad imperium sowieckiego przyszed! nieoczekiwanie
i przeczyl tej europejskiej ideologii. Rozszerzenie Unii miato zapobiec
,batkanizacji”. Proces wlgczania krajow Europy Srodkowo-Wschodniej
w struktury europejskie do poczatku miat inny charakter niz dotych-
czasowe procesy integracyjne krajow ,,dawnej Europy”. Panstwa Eu-
ropy zachodniej integrowaly sie jako skonsolidowane, silne panstwa
narodowe, kraje ,,nowej” Europy stalty sie czlonkami Unii jako pan-
stwa stabe, skazane na pomoc z zewnatrz. Ich integracja ze struktura-
mi zachodnimi prowadzita do ich politycznego i gospodarczego uzalez-
nienia, tym bardziej ze jednocze$nie Europa zachodnia, ktéra do 1989
roku stanowila de facto protektorat USA, uzyskata samodzielno$¢ poli-
tyczna, rozluzniajac wiezy transatlantyckie. Takze nasz sasiad zachod-
ni odzyskat suwerenno§é, rozpoczynajac energiczna polityka przywod-
cza.

Po dwudziestu latach niepodlegto$ci, mimo niewatpliwych sukceséw
— zwlaszcza w poréwnaniu do stanu poprzedniego, do semikolonial-

@ nej PRL z jej nonsensownym systemem gospodarczym — suwerenna, @
praworzadna, nowoczesna Rzeczpospolita pozostaje niezrealizowanym
projektem.
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Rafal Matyja

Osie konfliktéw politycznych

Analiza konfliktéw politycznych koncentruje sie zwykle na tych na-
pieciach, ktére w sposob efektywny ksztattujg rywalizacje politycz-
na na poziomie wyborczym. Pomija konflikty artykutowane wylaczne
w obrebie elit spotecznych lub wytacznie w obrebie elity wtadzy, nie do-
ciera do sedna tych konfliktéw, ktére nie sa artykutowane wprost, ze
wzgledu na istotne interesy jednej ze stron lub stanowisko majacych
wplyw na artykulacje segmentéw elity.

Historia dwudziestolecia 1989-2009 stanowi doskonalg przestrzen
do wskazania nie tylko réznych pozioméw konfliktu politycznego, ale
takze analizy ,zarzadzania tymi konfliktami” w ramach systemu poli-
tyczno-medialnego. System taki nie sprawuje wtadzy w zadnym z kla-
sycznych senséw tego pojecia, jednak ma kluczowe znaczenie dla arty-
kulacji, selekgji i rozstrzygania pojawiajacych sie konfliktéw intereséw
i postaw. Media nie sg w tym sensie czwarta wladza, ale stanowig ré6w-
noleglta wobec polityki partyjnej czy panstwowej przestrzen, w ramach
ktérej mozna — w sferze ,,zarzadzania konfliktami” — osiggaé¢ podobne
co w polityce cele.

Trzy podstawowe konflikty

W latach 1989-2001 kluczowe znaczenie mialy trzy konflikty, zrozu-
miate dla szerokiego kregu ich uczestnikéw, angazujace nie tylko spo-
teczne elity, stanowiace podstawe identyfikacji wyborczej oraz wystepu-
jace w mediach jako klucz do obja$niania istotnych podziatéw. Pierw-
szy spor ma zrédio historyczne i dotyczy oceny PRL, stanu wojennego,
dziatania PZPR i struktur wtadzy, a takze pogladu na rozliczenie ko-
munizmu, czy role postkomunistow w Trzeciej Rzeczpospolitej. Dru-
gi spor dotyczy kwestii religijnych, §wiatopogladowych i obyczajowych.
Jego przedmiotem byly w szczegélnosci kwestie dopuszczalnoéci abor-
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cji, zakresu swobody obyczajowej, pozycji Kosciota w zZyciu publicznym.
Trzeci spér ma podioze ekonomiczne, ale wigze sie takze z postrze-
ganiem szerszego kontekstu zmian gospodarczych, zwigzanych z wej-
$ciem do Polski kapitalu zagranicznego oraz charakter przeksztatcen
wlasnosciowych i zakres korupcji. Rozpoznania wyartykutowane w ob-
rebie tego sporu staly sie zresztg — niestety — kanwa dyskusji poprze-
dzajacych akcesje do UE i odebraly jej pewna potencjalnie mozliwg au-
tonomie (status odrebnego, przekalkulowanego inaczej, konfliktu).

Pierwszy konflikt stat sie podstawa dobrze opisanego ,podziatu
postkomunistycznego” efektywnego zaréwno w wymiarze wyborczym,
jak tez regulatywnego dla zachowan elit politycznych. Poza nieliczny-
mi bowiem wyjatkami nie dochodzito do przechodzenia politykéw na
drugg strone historycznego sporu. Nawet §émiaty projekt utworzenia
ugrupowania ponad tym podziatem (Unia Pracy) skonczyt! sie jego fak-
tycznym podziatem na dwie grupy o odmiennych — w kontekscie sto-
sunku do komunizmu - biografiach.

Podziat religijno-§wiatopogladowy byt szczegélnie istotny dla (a)
wzmocnienia politycznej pozycji postkomunistéw, (b) wytyczenia osi
podzialu wewnatrz obozu solidarnosciowego, szczegélnie w wyborach
1991 roku. Co wiecej odegrat takze role porzadkujaca w obrebie elit,
tworzac trwala koalicje centroprawicy, oparta w znaczacej mierze na
stosunku do konfliktu w tej sferze (ostateczna jej konsolidacja miata
miejsce w AWS).

Trzeci konflikt dotyczyt zaufania do funkcjonowania mechani-
zmo6w rynkowych w wersji okreslonej przez (a) reforme Balcerowicza,
(b) strategie prywatyzacyjne rzadéw lat 1988-1997, (c) sposéb wejécia
na rynek kapitatu obcego oraz mechanizmy wspétpracy z UE w okre-
sie poprzedzajacym akcesje. O ile na poziomie spotecznym mozna bylo
identyfikowaé ten podziat jako postawe zaufania lub nieufnoséci wobec
realnych lub wyimaginowanych mechanizméw rynkowych, intencji ob-
cego kapitatu, sprawnosci instytucji wymiaru sprawiedliwosci i kon-
troli, o tyle w wymiarze dotyczacym elit konflikt miat nieco inny cha-
rakter. Po pierwsze w istotnym stopniu dotyczy! bardzo konkretnych
interes6w zwigzanych z nowa polityka gospodarcza lub przez nie za-
grozonych. Po drugie — wigzat sie z konformizmem czeéci elit politycz-
nych, postrzegajacych swoja role jako swego rodzaju ochrone dla proce-
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su akumulacji kapitatu, zagrozonego przez potencjalne spoteczne nie-
zadowolenie. W tej sferze istotne byto nie tyle artykutowanie, ile wta-
$nie dezartykulacja tego konfliktu lub przesuniecie go w sfere umozli-
wiajaca pominiecie istotnych zastrzezen.

Suma tych trzech konfliktéw pozwalata na konsolidacje politycznej po-
zycji SLD i — w mniejszym stopniu centroprawicy — utrudniata funk-
cjonowanie liberalno-lewicowych $rodowisk w obrebie dawnej opozy-
¢ji oraz uniemozliwita powstanie niekomunistycznej lewicy i konser-
watywnej prawicy. Co wiecej, taki uktad dominujacych konfliktéw po-
zwolit na podziat mediéw na mainstreamowsg wiekszo$¢ (niechetna de-
komunizacji i lustracji, krytyczng wobec postulatow KosSciota, popie-
rajaca bez istotnych zastrzezen ksztalt nowych porzadkéw gospodar-
czych — tak w sferze mechanizméw, jak i struktury wtasnosciowej) oraz
wyraznie mniejszoSciowe (niekiedy marginalne) media gtoszace prze-
konania tej wiekszosci przeciwne. Dopiero lata 2001-2005 umozliwity
istotne przeksztalcenie pola istotnych politycznie konfliktéw, a co za
tym idzie, przemiany systemu polityczno-medialnego do czego wracam
w podsumowaniu.

Konflikty w obrebie elit

Drugi typ konfliktéw politycznych to konflikty istotne przede wszyst-
kim dla elit, angazujace spoteczna energie i przykuwajacy szersza uwa-
ge tylko sporadycznie. Polska specyfika — na tle Srodkowoeuropejskim
— polegata w znaczacym stopniu na dltugotrwalym, realnym konflik-
cie politycznym poprzedzajacym upadek komunizmu. Oznaczalo to, ze
kluczowa o$ podziatu politycznego (postkomunisci — dawna opozycja)
funkcjonowata juz od roku 1980. Ponadto w obrebie elity opozycji lat
osiemdziesigtych istnialy juz do§é wyraznie zarysowane osie podzia-
t6w, odnoszacych sie wprawdzie do waskich (czesto kilkuosobowych)
grup, ktore po 1989 staly sie rywalizujacymi o§rodkami politycznymi,
wokot ktérych formowaty sie nowe ugrupowania polityczne.

Mozna zatem powiedzieé, ze czesé istotnych podziatéw z epoki 1989-
2009 ma swoja istotng prahistorie w latach osiemdziesiatych. Kluczo-
wa dla podzialu w obrebie elit solidarno$ciowych bedzie z jednej strony
procedura ksztaltowania list wyborczych KO ,,Solidarnos¢”, pomijaja-
ca znaczace Srodowiska opozycyjne oraz — z drugiej — podziaty z okre-

167

‘ ‘ material.indd 167 @ 09-05-28 18:01:46 ‘ ‘




EEEENNTT ) o [

3 Czerwca 2009 r.

su ,,wojny na goérze”. Stworzony wowczas podziat na UD i centropra-
wicowa reszte miat odzwierciedlenie w strategiach medialnych (,,Gaze-
ta Wyborcza”, sojusze w KRRiT, kierunek zawieranych sojuszy).

Druga o$ podziatu zarysowala sie w pierwszej polowie roku 1992
i dotyczyta stosunku do prezydentury Lecha Watesy. Podziat na skton-
na do kooperacji z urzedem prezydenckim wiekszo$¢ elit oraz zdecydo-
wanych przeciwnikéw Belwederu szedl w poprzek trzech gtéwnych po-
dziatéw politycznych i poza kilkoma ugrupowaniami ex definitione an-
tybelwederskimi (PC, RdR, RTR) miat dtugo charakter nie zmierzaja-
cy do instytucjonalizacji. WyrazZniejszy byt po stronie medialnej — gdzie
Walesa trwale zrazil do siebie istotng czes¢ mediéw i komentatoréw
o sympatiach prawicowych (antywatesowski charakter miaty w zasa-
dzie wszystkie istotne pisma prawicowe, z wyjatkiem endeckiej ,,My-
§li Polskiej”). Podzial ten naktadat sie bowiem - co istotne — na kwe-
stie stosunku do lustracji i dekomunizacji, czy ocene istotnych watkow
przeksztatcenn wtasnoSciowych, a takze roli postkomunistéw w struk-
turach panstwa.

Trzeci istotny podzial w obrebie elit politycznych dotyczy kwestii
zgody na zalezno$é od naciskow zewnetrznych. Podobnie jak poprzed-
ni — szedl w poprzek podziatéw partyjnych. W duzych blokach politycz-
nych (SLD, AWS, UW, PSL) dominowalo nastawienie konformistyczne
i pasywne, jednak zawsze kontrowane jakimi$ formami oporu. Co cie-
kawe — oporu, ktéry przeforsowat m. in. nowe rozwigzania w zakresie
finansowania partii politycznych w 2001 roku.

Konflikty wyparte

Istnieja tez w historii Trzeciej Rzeczpospolitej konflikty, ktére nie
zyskaly istotnej artykulacji politycznej. Dotycza one zaréwno zja-
wisk uwarunkowanych historycznie (dlugotrwale skutki zalezno$ci
od ZSRR, wplywy rosyjskie), jak i spotecznie (silna pozycja elitarnych
korporacji zawodowych, mechanizmy rekrutacji i selekcji w ich obre-
bie). Dotycza takze tego co socjologowie nazywajg ,,spotecznym kon-
struowaniem niewiedzy” — odnoszac to do kwestii FOZZ. Odnosza sie
wreszcie do globalnego kontekstu postkomunizmu, z ktérym nie podje-
to istotnej gry, cho¢ suma interes6w sktaniataby zaréwno do konfliktu
w tej sferze, jak i do wskazania pdl aktywnosci panstwa i kluczowych
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o$rodkéw decyzyjnych w mediach.

Niecheé elit politycznych i medialnych do angazowania sie w tego
typu konflikty skutkowata czesto przejmowaniem ich przez $rodo-
wiska zepchniete na polityczny margines lub przez stuzby specjalne.
W przypadku konfliktéw wypieranych z agendy ze wzgledu na licza-
ce sie Srodowiska spoteczne, paraliz byt jeszcze skuteczniejszy. Tu kon-
frontacje ryzykowaty tylko waskie segmenty ugrupowan nie liczacych
na doj$cie do wtadzy. W momencie za$ przekroczenia Rubikonu ,,szans
na rzadzenie” natychmiast wykreslaty te kwestie — nie tylko z agendy,
ale takze dokonywaly istotnej korekty retoryki.

Instytucjonalizacja konfliktow i kryzys 2003-2005

Paradoksalnie — mimo faktu, ze wzglednie ciagla historia politycz-
nej rywalizacji w Polsce siega roku 1980, ta dlugotrwato$¢ nie przynio-
sta owocow w postaci lepszej instytucjonalizacji konfliktéw. Przeciwnie
— poza ugrupowaniami postkomunistycznymi — przed rokiem 2001 ob-
serwowaé mozemy jedynie pewng stato$é niesformalizowanych blokéw
politycznych. Co wiecej wzglednie trwaty charakter podzialéw w obre-
bie elit siegajacy korzeniami lat 1989-1992, zyskat petniejsza instytu-
cjonalizacje dopiero po roku 2001. Mozna przypuszczaé, ze stalo sie tak
raczej wskutek wyjalowienia trzech kluczowych podzialéw istotnych
dla lat 90-tych niz w rezultacie swego rodzaju nowej aktualno$ci sta-
rych sporéw.

Konflikty w obrebie elit prowadzity z kolei do specyficznych préb
i form instytucjonalizacji na poziomie systemu medialnego. Z czasem
stato sie jednak jasne, ze system medialny — mimo innego roztoze-
nia proporgji sit — jest jednak wtérny wobec konfliktéw zachodzacych
w Swiecie polityki (zmiany w KRRIiT, reorientacja ,,Gazety Wyborczej”
po roku 2001, podziaty polityczne w mediach po roku 2005). Cho¢ kry-
zys lat 2003-2005 dotyczyt wlasnie rdzenia systemu polityczno-medial-
nego (styku tych dwéch dziedzin), to jednak rozstrzygniecia zapadly
w sferze polityki.

Kryzys 2003-2005 zamknat epoke istotnosci dwéch podziatéw waz-
nych w latach dziewieédziesiatych (postkomunistycznego i §wiatopo-
gladowego), cho¢ oczywiscie w petni ich nie przekreslit. Dwa rywalizu-
jace ze sobg o wladze oérodki odwotaty sie zatem przede wszystkim —
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w pierwszej fazie — do trzeciego podziatu (stosunek do przemian gospo-
darczych), a w tle — do podziatéw istotnych dla elit lat 90-tych. Mozna
powiedzie¢ zatem, ze dwie okreslajace ramy dyskursu partie dokonaty
po roku 2001 pospiesznej rekonstrukeji istotnych i no$nych dla ich ry-
walizacji podziatéw, cho¢ obecnie — zdajac sobie sprawe z ich jatowosci,
szukajg kwestii bardziej efektywnych spotecznie.

Prawo zarzadzania konfliktem, przypisywane niemal wylacznie me-
diom, jest dzi$ podzielone miedzy dwie hegemoniczne partie i doé¢ roz-
proszona (a zarazem kierujaca sie w istotnym stopniu logika rywaliza-
¢ji ekonomicznej), podsterowng elite medialng. Suma sit daje wyraz-
ng — choé z punktu widzenia artykulacji i rozstrzygania konfliktéw ja-
towg — przewage PO i nie chcacej powrotu PiS czeéci elity medialnej
i spotecznej. W cieniu jej dezartykulacyjnych zabiegéw moga dokony-
wac sie powolne i decydujace dla przysztosci zycia publicznego w Pol-
sce przewartoSciowania, ktére zaowocujg w niedlugiej przyszlosci no-
wym pejzazem konfliktow, zwigzanych z przemianami demograficzny-
mi i powolng wymiang elity, majacej wptyw na ich artykulacje.
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Jacek Wasilewski

Elita polityczna i meandry polskiej demokracji

Przez znaczng cze$¢ dwudziestolecia 1989-2009 polska elita poli-
tyczna byta zdominowana przez elite Okraglego Stotu. W sensie do-
stownym i personalnym (uczestnicy i osoby wspierajace okraglostoto-
we rozmowy i porozumienie), lecz w pierwszym rzedzie w sensie zasad-
niczego podzielania i przestrzegania filozofii Okragltego Stotu.

Jak zwykle przy zmianie rezimu politycznego na drodze porozu-
mienia elit (elite settlement; Burton & Higley) czy paktu (Schmitter),
aby perspektywa ,,wynegocjowanej rewolucji” (Bruszt) w ogdle mogta
sie pojawié¢, w opozycyjnych wobec siebie obozach politycznych musi
dojs$¢ do wewnetrznego przegrupowania sit i uzyskania wiodacej pozy-
¢ji przez umiarkowanych, kosztem radykatéw (Przeworski). Te proce-
sy, nie bez powaznych trudnosci, dokonaty sie i w obozie Solidarno$ci
i w obozie PZPR-owskim, co otworzyto drzwi do sali rozméw w Pa-
tacu Namiestnikowskim i w Magdalence. Radykalowie PZPR-owscy
(tzw. beton) dosé szybko ulegli politycznej marginalizacji, radykalowie
z obozu Solidarnoéci (ob6z Solidarnoéci to co$ znacznie wiecej niz
NSZZ S) pozostali w polityce i odgrywali w niej zmienng role (zapewne
najlepszym jej odwzorowaniem bytaby sinusoida).

Elita Okraglego Stotu (ta oryginalna, z przetomu lat 80. i 90.) byla
elita misji i wizji (Wasilewski). Misja byta wyrazista i podzielana przez
(praktycznie) wszystkich: suwerenno$é kraju, poszanowanie godno$ci
cztowieka, demokracja, dobrobyt, Europa itd. Jak misje zrealizowaé,
nie byto juz tak jasne, projekty byly ogélnikowe i do konkretnych roz-
wigzan dochodzono metoda préb i btedéw, meandrujac. Zmiana sys-
temu miata w duzym stopniu charakter zaplanowanego projektu elit
(Offe), ktoéry pomyslnie zostat zrealizowany.

Elity polityczne — niezaleznie od aktualnej w danym momencie kon-
figuracji rzad-opozycja — stopniowo wypracowywaty reguly politycz-
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nego wspoélzawodnictwa charakterystyczne dla demokratycznego eli-
tyzmu. Demokratyczny elityzm nawigzuje do Josepha Schumpetera
i jego wizji demokracji, jako wspotzawodnictwa elit. Akcentuje werty-
kalny wymiar demokracji (czyli stosunki wladzy, nadrzedno$ci—pod-
rzednosci), a mniejszg wage przywigzuje do wymiaru horyzontalnego,
czyli partycypacji obywatelskiej. Nie wdajac sie w dyskusje, jaki mo-
del demokracji jest lepszy (i dla kogo lepszy), trzeba wskazaé, ze de-
mokratyczny elityzm o tyle wydaje sie wart powaznego namystu, ze
polskie spoteczenstwo polityczne (jak wolicie: spoteczeristwo obywatel-
skie) jest bardzo stabe, aktywnos$é polityczna/publiczna mas jest zni-
koma, zainteresowanie i wiedza o polityce bliskie poziomu zerowego.
W takich warunkach méwienie o partycypacyjnym modelu demokracji
jest budowaniem zamkoéw na lodzie.

Schumpeterianska wizja demokracji (demokratyczny elityzm) pozo-
staje od wielu lat pod ostrzatem ,,partycypacjonistéw” rozmaitych od-
cieni (ostatnio aktywni sa zwolennicy demokracji deliberatywnej), ale,
jak sadze, niewiele z tego wynika dla praktyki politycznej krajéw ta-
kich jak Polska. Przy catej sympatii dla ludowej (czyli populistycznej,
w pozytywnym sensie tego stowa: Rikert) demokracji, konstruowanie
projektow politycznych w oparciu o nierealistyczne zatozenia szerokiej
partycypacji obywatelskiej jest dziataniem jalowym (przynajmniej na
razie).

Wracamy do demokratycznego elityzmu i do Polski. Istotng — by¢
moze konstytutywng — cechg demokratycznego elityzmu sa reguty
okreslajace wspélzawodnictwo miedzy sitami (elitami) politycznymi.
Ich zestaw jest do$¢ precyzyjnie okreslony i powtarza sie w pismach
klasykéw (Schumpeter, Dahl, Sartori i inni). Obejmuje, poza bazowa
zasada ,,democracy is the only game in town” (czyli wszyscy ,,graja
w demokracje”, a nie na przyktad w zamachy stanu, falszowanie wy-
boréw, anulowanie list wyborczych, zamykanie przeciwnikéw politycz-
nych do wiezien, zmuszanie ich do emigracji, oskarzanie o przestep-
stwa kryminalne lub o zdrade intereséw narodowych itd; Przeworski),
szereg innych regul politycznej konkurencji. Niektore, przyktadowo,
moéwig co nastepuje:

e Polityczny przeciwnik jest oponentem, a nie wrogiem: masz wy-

kazaé wyzszo§é swoich racji, a nie dazy¢ do trwatego wyelimino-
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wania (,,zabicia”) przeciwnika.

* Nie ma ,jedynie slusznych” rozwigzan raz na zawsze. Dazysz do
przeforsowania swojego stanowiska, ale gdy w danych warunkach
twoje racje nie uzyskaja aprobaty, akceptujesz to, ze racje innych
wziely gore.

* Regutly politycznego wspétzawodnictwa sa szeroko zakres§lone, ale
majg swoje granice, ktérych nikt nie przekracza.

» Zasady gry sa ustalone prawnie i zwyczajowo; nie podlegaja zmia-
nie w trakcie rozgrywki.

Te i inne wyznaczniki demokratycznego elityzmu byly zasadniczo —
nie wchodzac w zdarzajgce sie incydentalnie odstepstwa — przestrzega-
ne przez wszystkie ekipy polityczne po 1989 roku. Radykalng prébe ze-
rwania z nimi podjat PiS na poczatku XXI wieku, a po dojéciu do wia-
dzy w 2005 roku zaniechat stosowania regut demokratycznego elity-
zmu w praktyce politycznej. Bracia Kaczyniscy z umiarkowanych prze-
tomu lat 80. i 90. przeistoczyli sie kilkanascie lat p6zniej w radykatow,
kwestionujac filozofie porozumienia elit, w ktérej sami brali udziat.
Mozna powiedzieé¢, ze cofneli sie do okresu przetomu i prébowali za-
cza¢ od nowa polskg transition, proponujac inng misje i wizje. Dziala-
li tak, jakby przez te kilkanascie lat nie uksztaltowaty sie nowe struk-
tury, interesy, tozsamosci i lojalnoéci, jakby mozna byto drugi raz wejsé
do tej samej rzeki.

Katalizatorem zasadniczej zmiany (czyli zakwestionowania demo-
kratycznego elityzmu) byta autodestrukcja SLD i dokonujace sie pro-
cesy cyrkulagji elit. Generacja Okragtego Stotu stopniowo odchodzita
z polityki, a na jej miejsce wchodzily ,,mtode wilki”, dla ktérych poli-
tyka nie byla realizacjg misji, lecz Sciezka osiagania statusu i karie-
ry. Proces ten na szersza skale rozpoczatl sie wraz z wyborami 2001,
zakoniczonych sukcesem SLD. Gdy euforia po zwyciestwie 2001 roku
pchneta elite SLD-owska ku arogancji, korupcji i poczuciu bezkarno-
$ci, i w efekcie po serii szokujacych afer (z Rywina na czele) doprowa-
dzita do upadku rzadu Millera i dezintegracji monolitycznej wydawa-
to sie partii, wytworzyta sie swego rodzaju préznia polityczna i raptow-
nej zmianie ulegla struktura szans politycznych. Na ponad rok przed
wyborami 2005 wiadomo bylo, ze scena polityczna ulegnie zasadni-
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czej zmianie. Szanse wejécia na opréznione przez SLD miejsca zwiek-
szat radykalizm polityczny, dobrze odpowiadajacy 6wczesnemu klima-
towi w kraju. Najbardziej radykalny byt ob6z PiS-u (w tym PiS-owskie
,mtode wilki”) i nic dziwnego, ze wygrat wybory.

W latach 2005-2007 demokratyczny elityzm w Polsce zostat poddany
bardzo surowemu testowi. Test ten przeszed! jednak pomyslnie. Nie-
mniej, zakwestionowanie jego regut pozostawito wyrazny §lad i w eli-
tach, i w masach.
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Henryk Domanski

Konsolidacja demokracji a glosowanie
w wyborach

Punktem wyjsScia mojego wystapienia jest teza, ze znaczacy zwia-
zek miedzy preferencjami wyborczymi a polozeniem spolecznym moz-
na traktowaé jako warunek konsolidowania sie demokracji — sygnali-
zuje on bowiem pewng trwatoéé i odwotuje sie do wizji aktywnych (na
scenie politycznej) jednostek (Evans 2008: 245). Odwolujac sie do da-
nych empirycznych, pochodzacych z badan surveyowych, odpowiem na
pytanie, czy taki zwigzek istnieje, a nastepnie ustosunkuje sie do kilku
(czesciowo alternatywnych) hipotez traktujac to jako ramy interpreta-
cyjne w analizie konsolidowania sie demokracji w ciggu ostatnich 20
lat w Polsce. Hipotezy te dotycza: (i) atomizacji spoteczenstw Europy
Srodkowo-Wschodniej po upadku komunizmu, (ii) postepujacej struk-
turyzacji klasowej, (iii) wptywu stylu zycia i systeméw wartosci, (iv)
braku znaczacej roli przeszto$ci komunistycznej (tzw. tabula rasa) (v)
tego, ze taki wplyw jednak ma miejsce.

Zaczne od uzasadnienia, co przemawia za racjonalnoscia tej tezy —
ze ,Jlokalizacja” preferencji wyborczych w strukturze spolecznej wy-
wiera wpltyw na konsolidowanie sie demokracji. Nastepnie odpowiem
na pytanie, czy w Polsce taki zwigzek istnieje — okazuje sie, ze istnie-
je, podlegajac na przestrzeni ostatnich lat pewnym zmianom, ktérym
mozna przypisaé interpretacje odwotujac sie do biegu wydarzen. Posta-
ram sie ten wynik zinterpretowaé¢ w swietle wymienionych powyzej hi-
potez, wskazujac na mozliwe konsekwencje tego procesu dla funkcjo-
nowania systemu politycznego i struktury spoteczne;j.

Zalozenia

Mozna wymieni¢ wiele warunkéw konsolidowania sie demokracji,
czyli ksztaltowania sie optymalnego sposobu porozumiewania sie spo-
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teczenstwa z wtadza. Skoncentruje sie tylko na tych, ktére wskazuja,
ze definicyjng cechg prawdziwej demokracji jest aktywny udziat oby-
wateli w podejmowaniu strategicznych decyzji o wymiarze ogélnopan-
stwowym, ale réwniez lokalnym, czego wyrazem jest ich aktywnos§é
wyborcza. Argumentuje sie, ze warunkiem tak rozumianej demokra-
cji jest wystapienie wyraznych tozsamosci politycznych w strukturze
spolecznej (Kitschelt 2001, Evans 2006). M. in. tozsamosci klasowych
(klasowo-warstwowych), lub méwiac ogélniej — wynikajacych z usytu-
owania w hierarchii spolecznej, ktore to tozsamosci majg przetozenie
na to, na kogo ludzie gtosuja. Tylko bowiem przy zaistnieniu takich po-
dziatéw (argumentuja zwolennicy tego podejscia) mozliwa jest artyku-
lacja intereséw jednostek, dotyczacych ich loséw zyciowych i mobili-
zacja do aktywnogci politycznej, przez mechanizmy, ktére sg z tym ar-
tykulacjami zwigzane. Z tego punktu widzenia, obecno$¢ znaczacego
zwigzku miedzy przynalezno$cia klasowg (pozycja spoteczna) a prefe-
rencjami partyjnymi i glosowaniem w wyborach mozna interpretowac
jako wskaznik powigzania konkretnych jednostkowych strategii w sfe-
rze gospodarczej i zyciu publicznym z funkcjonowaniem systemu poli-
tycznego. Jest on §wiadectwem, ze w spoteczenstwie rysuje sie podziat
na sily lewicy i prawicy, ktory jest dla demokracji newralgicznym po-
dziatem, a konfrontacja miedzy tymi silami jest warunkiem funkcjono-
wania tego systemu.

Zalezno$¢ miedzy preferencjami wyborczymi a pozycja spo-
teczna w swietle badan

Punktem wyjScia systematycznej refleksji musi by¢é w miare rzetel-
na diagnoza. Pomine oméwienie historii tych badah w zachodnich de-
mokracjach, zwlaszcza, ze mozna je znaleZé w analizach przeglado-
wych (Evans 2000). W tym miejscu wystarczy stwierdzi¢ ze, po pierw-
sze, ich tradycja siega lat 50. XX w., tj. odkad zaczeto prowadzié¢ ba-
dania typu surveyowego nad zachowaniami politycznymi na prébach
ogblnokrajowych. Po drugie, ze wzgledu na cel tych analiz — analizujac
zaleznos$ci miedzy pozycja spoteczng a gtosowaniem w wyborach parla-
mentarnych chodzito o uchwycenie waznego wymiaru podziatéw spo-
tecznych i rozwazenie, jak podmiotowosé polityczna kategorii klaso-
wo-warstwowych wptywa na funkcjonowanie demokracji. Analizy te
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polegaja na ustaleniu, na jakie partie gltosujg reprezentanci podstawo-
wych segmentéw struktury spotecznej, takich jak: inteligencja, nizsi
pracownicy umystowi, wlasciciele, robotnicy i rolnicy — ustala sie site
i wzory tej zaleznos$ci. Jezeli chodzi o Polske, to kwestia osadzenia pre-
ferencji wyborczych w strukturze spolecznej byta analizowana przez
kilku badaczy. (Raciborski 1997; Stomczynski i Szabad 2000; Grabow-
ska 2004; Domanski 2006, Przybysz 2008). Opierajac sie na wynikach
tych badan mozna wskazaé cztery nastepujace tendencje.

‘ ‘ material.indd 177

1. Zacznijmy od sily tej zaleznosci. Dobrym punktem odniesienia

jest poréwnanie z innymi krajami. Analizy poréwnawcze dla spo-
leczenstw europejskich w pierwszych latach XXI w. wskazuja,
ze spoteczenstwo polskie wyrdznia sie stosunkowo stabym zwiaz-
kiem przynaleznos$ci klasowej a glosowaniem na partie. Ze wzgle-
du na konieczno§é zapewnienia poréwnywalnosci miedzy kraja-
mi, preferencje wyborcze rozpatrywano tu w uproszczonej po-
staci dychotomicznego podziatu na partie lewicowe i prawicowe.
Na 17 analizowanych krajéw, Polska zajmowata 14 pozycje. Oka-
zuje sie, ze najsilniejszy zwigzek wystepowat w krajach skandy-
nawskich — Finlandii i Szwecji (wplyw silnych zwigzkéw zawo-
dowych?), a najstabszy w Grecji (Domanski 2006). Wskazywato-
by to na stosunkowo staby stopien konsolidacji systemu demo-
kratycznego w spoleczenistwie polskim, jezeli za kryterium kon-
solidacji przyjmiemy site osadzenia postaw wyborczych w struk-
turze spoteczne;j.

. Zmiany w czasie. Niektore teorie dotyczace spoteczenistw postko-

munistycznych zapowiadaja wzrost konsolidacji w zakresie de-
mokracji wyborczej, inne — brak wiekszych zmian. Pytanie jest
nastepujace: czy, w ramach stosunkowo slabego zwigzku miedzy
preferencjami wyborczymi a pozycjg spoteczna, zaleznosé ta rosta,
jeszcze bardziej stabta, czy kierunkowych zmian w ogéle nie byto?
Najbardziej wiarygodnego materiatu dostarczajg wyniki analiz
obejmujacych najdtuzszy z dotychczasowych przedzial czasowy,
lata 1991-2005. Wskazuja one na wzrost tej zaleznosci w latach
1989-1993, a nastepnie jej spadek i brak wiekszych zmian (Przy-
bysz 2008). Mozna by na tej podstawie sformutowaé teze o wy-
stepowaniu permanentnie stabego, strukturalnego podtoza prefe-
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rencji wyborczych. Oznacza to fluktuacje i stabe perspektywy mo-
bilizacji elektoratu w sferze dziatan politycznych i postaw.

. Wzory zaleznoSci. Pozycja spoteczna stabo przektada sie na po-

stawy wyborcze, ale jednak jakis zwigzek miedzy tymi zjawiska-
mi istnieje. Analizujac wzory zaleznoéci pytamy kto na kogo glo-
suje. Z badan wynika, ze najmocniejszym ogniwem tej zaleznosci
byta nadreprezentacja elektoratu wiejskiego w poparciu dla PSL i
Samoobrony. Robotnicy gtosowali najczesciej na partie prawicowe
0 odchyleniu chadecko-socjalnym (PC, Solidarnosé, AWS, PiS).
Jezeli chodzi o inteligencje, to — zgodnie z oczekiwaniami — nad-
reprezentowana jest ona w elektoracie partii liberalno-centro-
wych (KLD-UD-PO) i postkomunistycznej lewicy (SLD) (Doman-
ski 2006; Przybysz 2008).

. Absencja wyborcza. Polska lokuje sie na jednym z ostatnich miejsc

w Europie pod wzgledem uczestniczenia w wyborach. Reprezen-
tanci jakich klas biorg udziat w wyborach najczesciej, a jakich naj-
rzadziej? Whbrew stereotypowi, najmniejszg absencjg charaktery-
zuje sie inteligencja. We wszystkich wyborach parlamentarnych
reprezentanci tej kategorii wyrézniali sie wyraznie najwyzszy-
mi wskaznikami frekwencji wyborczej. Okazuje sie, ze glosowa-
nie skorelowane jest z usytuowaniem w hierarchii spoteczne;j. Po-
nizej inteligencji lokuja sie nizsi pracownicy umystowi i wlascicie-
le firm, a najnizej robotnicy i kategorie rolnicze (Przybysz 2008).
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Jan Filip Staniltko

Ekonomia polityczna péznego postkomunizmu

Epoka komunistyczna stanowita najdtuzszy nieprzerwany okres po-
rozbiorowej panstwowosci polskiej. Stwierdzenie, ze okres po niej na-
stepujacy - postkomunizm - dobiegt juz konca (Staniszkis, Postkomu-
nizm. Préba Opisu) wydaje sie nazbyt optymistyczne. Polskie panstwo
rézni sie od swoich zachodnich odpowiednikéw nie tylko stabym kultu-
rowym osadzeniem w polskim odpanstwowionym spoteczenstwie [sta-
teless society] (Joel Migdal, Strong Societies, Weak States), ale tez bar-
dzo niska rzadnoscia, sprawnoscig i sprezystoscig administracyjna. Do
tego stopnia, ze uzasadnione moga by¢ watpliwosci, czy przez ostatnie
20 lat Polska zbudowata aparat rzadowy skutecznie strzegacy interesu
publicznego.

Problem ma kilka wymiaréw

Etyka i moralnos¢ publiczna - zaréwno ta zastana, jak i ta normo-
wana (konstytucyjna) - jest eklektycznym zbiorem hasel (,,spoleczna
gospodarka rynkowa”), pryncypiéw, bon motéw (w stylu ,,decyzji sadu
sie nie komentuje”) i maksym skutecznego dziatania (,,pierwszy mi-
lion trzeba ukra$é”). Mimo tego, ze moralno§é byta tradycyjnie i kul-
turowo silnym elementem polskiej (inteligenckiej) polityki, polski na-
réd polityczny - zniszeczony moralnie przez PRL - nie umie praktycz-
nie dba¢ i wymuszaé przestrzegania interesu publicznego, zachowujac
jednoczeénie §wiadomo$é autonomii przestrzeni panstwowej. Co wie-
cej, nie umie tez w sposéb bardziej dojrzaty wychowaé mtodego pokole-
nia. Na brak historycznie rozwinietych kulturowych zasobéw - wzor-
cow, praktyk, standardéw itp. - nalozylo sie bowiem i dalej go wzmoc-
nito pokomunistyczne rozchwianie ustalonych regut i zdziczenie spo-
teczne, przechodzace dzi§ w antyobywatelski konsumeryzm.
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W sferze politycznej, mamy problem stabych partii o niejasnej roli
w panstwie.

Po pierwsze, problem trudnosci z okresleniem dystansu i skali auto-
nomii partii od panstwa, wynikajacy z braku okreslenia ich roli i cia-
glych zaburzen w otoczeniu. W latach 90. stabo zinstytucjonalizowa-
ne partie post-solidarnosciowe przegraly konkurencje z (niezdelegali-
zowanymi) rozbudowanym i bogatymi partiami postkoministycznymi
(do tej pory PSL i SLD maja po 70 i 90 tys. cztonkéw, wobec 20 tys.
PO i PSL). W sytuacji jednoczesnej rekompozycji systemu partyjne-
go i administracji, doprowadzito to do procesu nazwanego ,,uciekaja-
cym budowaniem panstwa” (Connor O’Dwyer Runnaway State-Buil-
ding), czyli nieformalnego wykorzystywania zasobéw publicznych do
budowania partii. W wyniku tego procesu aparat panstwa na poziomie
centralnym (gabinety polityczne, stanowiska w spétkach, sktadki VIP)
i samorzadowym (zbedne powiaty, liczne ciata przedstawicielskie) roz-
rést sie w stosunku do poprzedniej epoki kilkukrotnie, mimo braku
wzrostu zdolnosci do efektywnej realizacji publicznych celow.

Po wprowadzeniu finansowania publicznego (2001), partie mogty-
by rozpoczaé powolna instytucjonalizacje, jednak natura (ptytkosé
oraz kosztownos§é) wspélczesnej walki politycznej oraz patrymonialno-
dworska natura wewnetrznych relacji w partii (wédz i druzyna wojéw)
po prostu czyni proces instytucjonalizacji krétkofalowo zbyt kosztow-
nym. Mimo zatem sprzyjajacych warunkéw obie dominujace (PO i PiS)
partie nie posiadajg zaplecza sztabowo-organizacyjnego i analityczne-
go oraz stajg przed coraz bardziej palacym problemem sukcesji oraz
przenikania cech charakterologicznych przyw6dcéw na wizerunek.

Po drugie, z wyniku skali sporu - opartego kiedy$ na konflikcie re-
alnym (czyli na podziale postkomunistycznym) a dzi§ medialnym - na-
klada sie na to upartyjnienie panstwa, polegajace na dazeniu do prze-
jecia catkowitej kontroli nad §rodkami - tworzeniem polityk i zarzadza-
niem instytucjami - przeprowadzania swoich celéw politycznych. (Cele
te to: interesy w wypadku PSL, SLD czy PO, walka z establishmentem
w wypadku PiS, LPR). Przez 20 lat w wyniku dysproporcji realnych
pozycji poszczegdlnych partii wobec aparatu panstwa (inna byta pozy-
cja SLD+PSL, inna UW+PO, a inna PC/PiS), stabej integralnoéci ad-
ministracji, oraz sporu o polityczne pryncypia, walka polityczna doty-
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czyta nie tylko (i nie zawsze) celéw, ale i administracyjnych srodkéw re-
alizacji polityk tworzonych w duchu dalekim od kompromisu.

W sferze administracyjnej, mamy problem ztej pamieci instytucjo-
nalnej, dysfunkcjonalno$ci struktury, niskiego kapitalu ludzkiego,
sztywnosci procedur.

Po pierwsze, w wyniku ciggtoéci kadrowe;j - zdelegitymizowana i nie-
autonomiczna, szukajgca utraconego suwerena (PZPR) pokomuni-
styczna - administracja ,,przeniosta do nowego panstwa” i ,,zainfeko-
wala” caty zestaw kadr i nawykéw, ktore sprawity, ze urzednicy w Pol-
sce - w przeciwienstwie do krajéw zachodnich - maja mentalno§é stu-
zalcza wobec politykéow (i dozorcza wobec obywateli) i nie posiadajg
etosu aktywnych straznikéw interesu panstwa i interesu publicznego.

Po drugie, aparat centralny jest niesp6jny, sktada sie z instytucji sta-
rych i nowych oraz wyzuty jest tez - strukturalnie i kadrowo - z ele-
mentu planowania strategicznego i koordynacji. Zlikwidowano cen-
trum studiéow strategicznych, najwyzsi polscy urzednicy nie maja cze-
sto kompetencji strategicznych a kancelaria premiera nie umie syn-
chronizowaé¢ horyzontalnie dzialan poszczegélnych ministerstw tak
by nie dublowaty sie, nie wykluczaty, ale synchronizowaty dopetniaty
i wzmacnialy.

Po trzecie, rzad jest faktycznym centrum legislacyjnym panstwa, co
odbywa sie kosztem zasadniczych obowiazkéw wiadzy wykonawczej
oraz rozbudowy analitycznego zaplecza formalnej legislatury. To w mi-
nisterstwach przede wszystkim odbywa sie ukryty proces lobbingowy,
trudne i techniczne ustawy czesto sg pisane poza urzedami panstwo-
wymi i ,podrzucane” jako gotowce niekompetentnym urzednikom.

Po czwarte, niskie pensje (wiec i kompetencje), niskie morale, sta-
by etos funkcjonariusza publicznego, brak gwarancji bezpieczenstwa
w sytuacji sporu urzednika z politykiem (patrz: ciggle zamiany usta-
wy o shuzbie cywilnej) wykluczaja bardziej menedzerskie — elastyczne
i efektywne - strategie zarzadzania.

Te cztery czynniki sprawiaja, ze polskie panstwo nie jest w stanie
staé na strazy interesu narodowego.

W sferze ideologicznej, zdominowata ostatnie 20 lat specyficzna ide-
ologia liberalna - taczaca moralng koncepcje zastony niewiedzy/niepa-
mieci oraz gospodarcza retoryke absolutnej wyzszosci rynku nad pan-
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stwem. Problem polega nie tylko na tym, ze byla ona entuzjastycz-
nie i bezrefleksyjnie wspierana przez polskie elity i media (po prostu
w odruchu towarzysko-ideowego konformizmu), ale przede wszystkim
na tym, ze byla ona po prostu hojnie sponsorowana przez zachodnie
NGO'’s i finansujace je koncerny, ktore ostatecznie byly jej pierwszym
i najwiekszym beneficjentem. W potaczeniu z budzetowym free riding
- doprowadzito to do tak absurdalnych sytuacji jak sprzedaz PZU, ban-
kow, czy TP S.A.(w spos6b niezrozumiaty nazywanej prywatyzacja).
Nowa wersja tej ideologii ekonomicznej — ponownie korzystnej dla ko-
lonialnych instytucji finansowych - jest lansowanie szybkiego wejscia
do strefy euro.

Ta importowana z USA filozofia sprawita, ze nie podejmowano préb
tworzenia polskich odpowiednikéw europejskich, bardziej ,,wsp6lnoto-
wych” instytucji kapitalistycznych. (Stephan Haggard, Politics of Eco-
nomic Adjustment). W polskich warunkach oznaczato to budowanie
raczej modelu kapitalizmu drapiezczego (predatory), niz rozwojotwor-
czego (developmental). W konsekwencji tego ideologicznego przechy-
tu, polskie panstwo, nie budowato selektywnych zachet do podejmowa-
nia ryzyka - nie katalizowalo rozwoju grup przemystowo-finansowych
- oraz nie stworzyto — jak II RP, Francja, Tajwan czy kraje skandynaw-
skie - sprawnego sektora publicznych przedsiebiorstw strategicznych
i ich niezaleznego partyjnie nadzoru wiascicielskiego. W sasiedztwie
Rosji i wobec braku polskich duzych kapitalistéw, nie odwotano sie do
wzorcéw niemieckich (czy wielkopolskich) - czyli rozwoju tanich spét-
dzielezych instytucji finansujacych polska gospodarke w jej wezesnym
etapie akumulagji - nie zbudowano duzych polskich funduszy ubezpie-
czeniowych (poreczeniowych, zdrowotnych i emerytalnych), ani na-
wet - wzorem koreanskim - nie zdecydowano sie na korupcjogenna, ale
konsekwentna polityke kumpelskiego kapitalizmu (crony capitalism)
polskich czeboli. (Nie ma tez wcigz koniecznej nowej prawnej definicji
przedsiebiorstwa publicznego, co wpycha nas dzi§ w problemy z notyfi-
kacja pomocy publicznej w KE.)

Polskie elity okazaty sie catkowicie nieodporne na (nie tylko ekono-
miczne) mody intelektualne i ewidentnie niestuszne porady instytu-
¢ji miedzynarodowych (IME WB). W sytuacji konfliktu co do wiasci-
wej policy, polscy politycy i urzednicy czesto dostaja ,,strzat w plecy” od
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tzw. menedzeréw opinii publicznej.

W sferze wyboréw indywidualnych, strategii kariery, to co polskie
zazwyczaj przegrywa z tym, co zachodnie (czymkolwiek to jest). Pol-
ska jest panstwem, w ktorym urzedujacy szef MSZ chce zostaé sze-
fem NATO, jego zastepca jest urlopowanym urzednikiem europejskim,
wiekszo§é dyplomatéw marzy o ,,awansie” do lepiej ptatnych korpuséw
instytucji miedzynarodowych, byli premierzy poszukuja jeszcze na sta-
nowisku posad w instytucjach typu OECD, IMF (Belka), czy EBI (np.
Gronkiewicz-Waltz, Bielecki, Syryjezyk).

Innymi stowy, stanowiska narodowe-panstwowe sg w Polsce stano-
wiskami drugiej rangi, wobec posad w instytucjach zagranicznych lub
dobrze optacanych stanowisk w instytucjach finansowych (przypadek
tworcow reformy emerytalnej i Marcinkiewicza).

Polskie panstwo nie jest atrakcyjnym pracodawca dla najlepszych
polskich studentéw, nie prowadzi réwniez systematycznej akcji spon-
sorowania edukacji na najlepszych §wiatowych uczelniach (ani w 0g6-
le korzystania z ich absolwentéw) w zamian za wieloletni kontrakt
w administracji.

To wedltug mnie jest istota problemu niezdolnos$ci stania na strazy
interesu publicznego przez polskie panstwo. Potoczne rozumiane ,,za-
wlaszczanie panstwa”, czyli lobbing korzystnych rozwigzan i decyzji
urzedniczych jest ogélnym problemem wszystkich panstw i nie jest zja-
wiskiem szczegdlnie polskim.
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Stanislaw Gomulka

Wprowadzenie

Kryzys totalny poprzedniego systemu: jakie przyczyny i jakie
konsekwencje dla przebiegu transformacji

W krajach bylego ZSRR i Europy Srodkowj zalamanie ustroju go-
spodarczego opartego o centralne planowanie i panstwowa wtasno§é
w latach 1989-1991 miato miejsce réwnoczeénie z zaltamaniem sie do-
tyczasowego systemu politycznego. W dodatku doszlo w tym samym
czasie do rozpadu szeregu panstw na szereg mniejszych oraz rozpadu
dwdch ponadnarodowych struktur: Paktu Warszawskiego oraz RWPG.
W literaturze dotyczacej transformacji ekonomicznej zwraca sie uwa-
ge na duze réznice miedzy tymi krajami a Chinami. W krajach obje-
tych totalnym kryzysem zmiany nastapily po kilku dziesiecioleciach
powstrzymywania zmian, ale gdy juz sie zaczely, to byly szybkie i ra-
dykalne. W Chinach duze zmiany systemowe zaczely sie w 1979 roku,
wiec okoto 10 lat wczedniej, ale dotyczyly niemal wytacznie sfery go-
spodarczej i mialy przez ostatnie 30 lat stopniowy przebieg. Zaréw-
no w Chinach, jak i w Europie, reformy poprzedzily wczesniejsze duze
niepowodzenia gospodarcze. W Chinach byta to wyniszczajaca 6-let-
nia tzw. rewolucja kulturalna, a w ZSRR i w Europie Srodkowej silne
spowolnienie wzrostu gospodarczego mniej wiecej od 1975 roku, ma-
sowe braki na rynku wewnetrznym, rosnaca presja inflacyjna i rosna-
ce zadluzenie zagraniczne. Zmiany systemu gospodarczego byly wsze-
dzie wymuszone przez te niepowodzenia. Ale niski stopien urbanizacji
w Chinach umozliwit wtadzy separacje reform gospodarczych od poli-
tycznych. Tam zalamanie komunistycznego systemu ideologiczno-po-
litycznego nie byto warunkiem prorynkowych reform gospodarczych.
Teoretycznie takie reformy mogty by¢ wprowadzone w latach 60-tych
lub nawet 70-tych takze w europejskich krajach realnego socjalizmu.
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Dlaczego nie zostaly? Zachowanie elit rzadzacych w tych krajach, ich
strategia matych krokéw i utrzymania niemal pelnej kontroli nad go-
spodarksg oznaczalo, ze dopiero totalny kryzys i zmiana systemu poli-
tycznego otwierato droge do zmiany ustroju gospodarczego. Totalny
kryzys byt wiec takze konsekwencja przyjetej przez te elity strategii.

Zamrozenie reform przed 1989 rokiem, a takze duzy stopien milita-
ryzacji gospodarki bytego ZSRR, mialo duze konsekwencje dla przebie-
gu i kosztéw spolecznych transformacji. Deformacja gospodarek poszia
bardzo daleko: produkty, ceny, technologie i umiejetnosci ludzi byty
w 1989 roku w duzym stopniu niewtasciwe.Wprowadzenie szybko ryn-
kowych cen i reorientacja handlu zagranicznego oznaczato w tych wa-
runkach pojawienie sie duzego bezrobocia i duzych spadkéw produkcji,
czyli tzw. recesji transformacyjnej.

Recesja transformacyjna, mierzona np. spadkiem produkgcji przemy-
stowej lub calego PKB, byta w Polsce mniejsza niz gdzie indziej (z wy-
jatkiem Stowenii). Dlaczego? Bogata literatura przedmiotu podkresla
duzg role reform poprzedzajgcych rok 1989 oraz reform liberalizacyj-
nych w poczatkowym okresie transformacji. Polska gospdarka szybciej
niz inne odzyskala tez zdolnosc rozwojowsa . Ten sukces wigze sie za-
pewne doéc Scisle z niezwykle dynamicznym rozwojem nowego sektora
prywatnego juz w poczatkowym okresie transformacji.

1. Formowanie sie polskiej strategii reform i polityki
gospodarczej w r. 1989

Duza zmiana propozycji reform miata miejsce w okresie od wio-
sny do jesieni 1989 roku. Jakie byly tego przyczyny? Czy byta jakas
z goéry okreSlona hierarhia celéw i sekwencja podejmowanych dzia-
tan w pierwszym okresie transformacji, w latach 1989-1993? Czy, i jesli
byly, to jakie duze niespodzianki i niepowodzenia? Czy i co mozna bylo
zrobi¢ inaczej? Tego typu pytania byly stawiane przez wielu autoréow
prac o polskiej transformacji. Przy okazji 20-stolecia cztonkowie nasze-
go panelu moga chcie¢ do tych pytan czy niektérych z nich nawigzacé.

Solidarnoéé wiosng 1989 roku byta po czesci zwigzkiem zawodo-
wym, a po czeSci partig polityczna, ale partia opozycyjna. Natomiast
jesienig 1989 roku i przez kilka lat pdzniej Solidarnosé byla juz partia
rzgdzaca. Ta zmiana uczynita realnym wprowadzenie rynkowego sys-
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temu ekonomicznego, z dominujacg rolg sektora prywatnego, w dal-
szej perspektywie wprowadzenie reform pozwalajacych na wejscie Pol-
ski do UE. W latach 80-tych, szczegblnie w 1989 roku, Polska utraci-
ta réwnowage makroekonomicza, stata sie bankrutem w relacjach mie-
dzynarodowych, a wewnatrz kraj stanat na pograniczu hiperinfla-
¢ji. Odzyskanie tej rownowagi musiato byé zadaniem priorytetowym,
bo bylo warunkiem wstepnym powodzenia transformacji systemowe;j.
Roéwnoczesénie raptowne zalamanie centralnego planowania oznacza-
to natychmiastowy i automatyczny awans cen do roli gtéwnego ko-
ordynatora decyzji mikroekonomicznych ludzi i przedsiebiorstw. Dru-
gim celem priorytetowym bylo zatem szybkie i zasadnicze poprawie-
nie jakos$ci cen, w tym takze kursu zlotego i ceny kredytu . To oznacza-
to konieczno$c niemal petnej liberalizacji cen i niemal catkowitej elimi-
nacji duzych subsydiéow dla gospodarstw domowych i przedsiebiorstw.
Liberalizacja cen, w powigzaniu z liberalizacjg handlu zagranicznego
i wymienialnoscig zlotego do celow handlowych oraz urealnieniem st6p
procentowych, pozwolila zrealizowaé drugi, obok réwnowagi makro-
ekonomicznej, podstawowy cel reformatoréw: usuniecie dokuczliwe-
go, wrecz paralizujacego, zjawiska brakéow.

Dla transformacji systemowej potrzebne byly takze mocne dziata-
nia w innych obszarach: zmiany podatkowe (m. in. wprowadzenie PIT
i VAT), komercjalizacja i prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych,
reformy oslony spotecznej (zasitki dla bezrobotnych, renty, reformy
emerytalne), reformy instytucjonalne (niezalezny od rzadu NBP ry-
nek skarbowych papieréw wartosciowych, gietda akeji przedsiebiorstw,
fundusze inwestycyjne i emerytalne, awans jednostek samorzadu te-
rytorialnego, sady i ustawodawstwo gospodarcze, wejscie do UE) . Te
dziatania byly podejmowane stopniowo przez praktycznie caly okres
20-lecia.

O niektérych z tych dzialan reformatorskich beda méwié bardziej
szczeg6lowo czlonkowie panelu. Przypuszezam jednak,ze nie zakwe-
stionujg ogélnej oceny , ze pomimo réznych opéznien i zastrzezen po-
wstal w Polsce system instytucji i prawnych regulacji, ktory jest zblizo-
ny do tych systemoéw, jakie funkcjonuja w wysoko rozwinietych krajach
gospodarki §wiatowej. Chociaz proces transformacji ustrojowej dalej
trwa, to wejscie do UE w 2004 roku oznacza, ze w opinii innych (sta-
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rych) czlonkéw UE gltéwne cele tej transformacji zostaty juz zrealizo-
wane.

2. Oceny ogoélne 20-lecia: jakie sa efekty transformacji
gospodarczej?

Publikowane przy okazji 20-lecia badania opinii publicznej wskazu-
ja na duza posciagliwo$c Polakéw w uznaniu tego okresu za wyjatko-
wy sukces. Polacy doceniaja jednak wejécie do UE, powstanie wolne-
go rynku, obecno$c duzych prywatnych firm i zagranicznych inwesto-
réw. Tego typu lista sukceséw ma duzy sens ekonomiczny. Wejscie do
UE zwieksza bowiem poczucie bezpieczenstwa i stabilnosci (unijne re-
guly gry, wieksza sila negocjacyjna i finansowa wobec gtéwnych kra-
jow §wiata, z czasem wspdlna, silna waluta), stwarza szanse przyspie-
szenia w usuwaniu luki cywilizacyjnej (inwestycje infrastrukturalne,
poprawa $rodowiska, dostep do rynku pracy catej UE), poprawia tak-
ze prestiz Polski i Polakéw przez wejscie do instytucji UE. Wolny ry-
nek oznacza duzo wiekszy niz przedtem wyb6r towaréw i ushug , krajo-
wych i zagranicznych, oraz brak upokarzajacych kolejek. Z kolei duze
firmy prywatne, szczegdlnie zagraniczne, kojarzg sie z naplywem kno-
w-how, wzrostem eksportu, nowymi i ciekawymi miejscami pracy. Wol-
ny rynek i wejécie do UE nie bylyby jednak mozliwe bez sukceséw w sa-
mej transformacji ustrojowej, w szczegdlnosSci bez stworzenia warun-
kow dla dobrego wykorzystania kapitatu przedsiebiorczosci Polakow.

Ekonomisci w swoich poréwnaniach zwracajg lub zwréciliby takze
uwage na kilka zmian szczegdlnie duzych miedzy rokiem 1989 a ro-
kiem 2009. W sierpniu 1989 kurs dolara byt tak wysoki, ze §rednia pta-
ca wynosita ok. 20 $ (na poczatku 1990 roku juz ok. 100 $, teraz ok.
1000 $), ceny od sierpnia 1989 do lutego 1990 rosty w tempie ok. 30%
miesiecznie, eksport byt niewielki, a dtug zagraniczny duzy, w wiekszo-
$ci nie obstugiwany, oficjalne rezerwy walutowe byly niewielkie . Row-
noczesnie mieliSmy duze tzw. ukryte bezrobocie, ale otwarte bezrobo-
cie nie istniato lub byto niewielkie, duzo mniejsze niz Srednio w okresie
20-lecia. Réwniez procent rodzin w sytuacji skrajnej biedy byt stosun-
kowo maty, prawdopodobnie duzo nizszy niz obecnie.

Jezeli pominiemy aspekt podzialu dochodu narodowego, to najbar-
dziej syntetyczng i do§é dobra, moze najlepsza, miarg sukcesu 20-le-
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cia jest zmiana poziomu PKB: czy tempo wzrostu PKB na glowe bylo
w tych latach szybsze czy tez wolniejsz niz np. w latach 1950-1989?
Wséréd uczestnikow sesji jest autor (Witold Ortowski) ksiazki, jesz-
cze nie opublikowanej, ktéra m. in. na to pytanie prébuje odpowiedzié
w oparciu o najnowsze dane. Ekonomistow interesuje takze drugi
wskaznik, mierzacy dystans Polski wobec krajéw starej UE. Chodzi
o odpowiedzZ na pytanie, czy PKB Polski na glowe mieszkanca jest te-
raz wieksze, i o ile wieksze, jako procent PKB na glowe tych krajow. In-
nymi stowy, czy w tym 20-leciu zmniejszyliémy dystans rozwojowy wo-
bec Zachodniej Europy? Gléwnym celem strategicznym transformacji
ustrojowej byto bowiem odzyskanie zdolnosci do szybszego rozwoju go-
spodarczego tak, aby Polska byta w stanie, w trakcie nastepnych kilku
dziesiecioleci, np. 30-40 lat, usuna¢ mniej wiecej catkowicie ten dystans
rozwojowy. Przy poréwnaniach tego rodzaju musimy jednak pamietaé
o tym, ze w ostatnim 20-leciu spadio znacznie tempo wzrostu PKB
w Europie Zachodniej. Dlatego sukces wedtug wskaznika drugiego
moze nie oznaczaé sukcesu wedlug wskaznika pierwszego. Na obec-
nym etapie rozwoju Polski wskaznik pierwszy ma walory wskazni-
ka bardziej podstawowego. Z drugiej strony szacunki tempa wzrostu
PKB Polski w latach 1950-1989 sa obcigzone duzym btedem. Dla oceny
ostatniego 20-lecia problemem sa tez mocno niepewne szacunki PKB
w latach 1989-91. W kazdym razie w latach 1992-2008 PKB na glowe
zwiekszalo sie w Polsce okoto dwukrotnie szybciej niz w krajach sta-
rej UE. W rezultacie ten wskaznik wzrést w tym czasie z okoto 25-30%
do okoto 45%.

3. Strategia transformacji ustrojowej: co byto wspoélne,
a co specyficznie polskie

Podstawowe pryncypia transformacji ustrojowej byly i musialy byé
wspoélne (liberalizacja cen i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, sta-
bilizacja makroekonomiczna, prywatyzacja, liberalizacja i geograficz-
na reorientacja handlu zagranicznego, nowe prawo gospodarcze i in-
stytucje rynkowe, pomoc socjalna).Ale kilka r6znic spowodowato inny
przebieg transformacji. W Polsce sektor prywatny byt na poczatku
wiekszy lub nawet duzo wiekszy niz w innych krajach. W poréwnaniu
z bytym ZSRR stopien militaryzacji gospodarki byt duzo mniejszy. Po-
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nadto na szczeblu przedsiebiorstw istnialy rady pracownicze, ktére
od razu mogty przejaé¢ niektore funkcje rad nadzorczych wobec zarza-
déw. W poréwnaniu z krajami bytego ZSRR dwie dalsze réznice byty
w debacie publicznej rzadko akeentowane: w Polsce byta duzo bardziej
powolna i bardziej metodyczna prywatyzacja przedsiebiorstw panstwo-
wych oraz, w relacji do PKB, znacznie wieksze byly transfery socjalne.
Obie te réznice beda przedmiotem blizszej analizy przez czlonkéw pa-
nelu. Ponadto wysoka wiarygodno§é ,,Planu Balcerowicza” spowodo-
wata, ze w Polsce nie byto zjawiska ,,capital flight”, kt6re miato miejsce
na duza skale i przez wiele lat w krajach bylego ZSRR. Ale moze tym,
co odréznia Polske najbardziej od innych krajéw, takze takich jak We-
gry czy Czechy i Stowacja, byt niezwykle szybki rozw6j nowego sektora
prywatnego zaraz po rozpoczeciu transformacji. Dzieki temu prywaty-
zacja gospodarki mogta przebiegaé szybko.

4. Kwestie budzace emocjonalne spory w debacie publicznej
na temat gospodarczej transformacji

Rocznicowa okazja sktania do refleksji na temat zasadno$ci ocen
szczegoblnie krytycznych dotyczacych transformacji. Sposréd wielu ta-
kich ocen , warte odnotowania sg przede wszystkim nastepujace :

a. prywatyzacji towarzyszyly czesto ,,przekrety”, gtéwnie na korzy$é

ludzi dawnej nomenklatury,

b. poczatkowa tzw. terapia szokowa to naprawde ,,szok bez terapii”,

c. polityka gospodarcza catego 20-lecia byta nadmiernie liberalna,

niedostatecznie solidarna.

d. silne spowolnienie gospodarcze w przemysle i budownictwie, re-

cesja w latach 2001-2002, nie bylo konieczne.

Teza (a) ignoruje fakt, ze duze prywatyzacje w Polsce byly catkiem
przejrzyste, bo mialy miejsce albo poprzez gietde, albo poprzez prze-
targ i sprzedaz inwestorom branzowym, zwykle zagranicznym. Po-
nadto sektor panstwowy kurczyl sie poczatko gléwnie poprzez ogra-
niczanie zatrudnienia i produkgcji, a nie prywatyzacje calych przedsie-
biorstw.W Polsce moze bardziej niz gdzie indziej miata miejsce tzw. as-
set privatization, tj. wyprzedaz lub wynajem zbednych elementéw ka-
pitatu trwatego (maszyny, sprzet transportowy, hale). Tego typu pry-
watyzacja byta wszak jedng z waznych dzwigni rozwoju nowych przed-
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siebiorstw prywatnych.

Teza (b) sugeruje, ze podobnie jak w Chinach lub Wietnamie byta
jakoby mozliwa stopniowa liberalizacja cen. Stopniowe zmniejszanie
subsydiowania przedsiebiorstw i gospodarstw domowych byto mozli-
we, ale czy bytoby istotnie korzytne? Czy politycy wytrwaliby w ta-
kim rozciggnietym na lata zmniejszaniu? Teza (b) sugeruje takze, ze
polityka fiskalna i monetarna byly nazbyt restrykcyjne. Tymczasem
w rzeczywistosci stopa inflacji byta obnizana tak stopniowo, ze poczat-
kowy cel 1% miesiecznie zostat osiagniety dopiero po 10-ciu latach.
Nadwyzka budzetowa byla duza tylko w pierwszej potowie 1990 r.
W latach 1991-92 mieliSmy znéw powrét duzych deficytéw budzeto-
wych i1 duzy wzrost dlugu publicznego.

Teza (c) natrafia takze na problemy od strony faktéw. Podstawowym
z nich to wyjatkowo wysoka relacja emerytur do ptac w calym 20-leciu,
szczegblnie w pierwszych latach tego okresu, oraz bardzo duza ilosé
emerytéw i rencistéw. Polska w okresie transformacji wprowadzita na
duzg skale tzw. emerytury przedwczesne, emerytury rolnicze i renty
chorobowe (tzw. 3-ciej kategorii). Ponadto w praktyce utrzymany zo-
stat niski wiek emerytalny.

Teza (d) zwigzana jest z faktem, ze w latach 2000-2002 nie byto zad-
nych szokéw zewnetrznych, recesja byta gtéwnie efektem polityki kur-
sowej rzadu (zgoda na kurs plynny w marcu 2000 r., potaczona z duza
nadwyzka na rachunku kapitalowym z racji wyjatkowo duzych docho-
déw z prywatyzacji w r. 2000, doprowadzita do duzej aprecjacji kur-
su ztotego wobec euro) oraz monetarnej NBP (wyjatkowo wysokie sto-
py procentowe podtrzymaty doptyw kapitatu portfelowego i wzmocni-
ty aprecjacje ztotego). Ewidentnie bardzo restrykcyjna polityka kur-
sowa-monetarna spowodowata zalamanie popytu wewnetrznego (silna
aprecjacja ztotego obnizyta mocno zyski, co spowodowato spadek inwe-
stycji), co z kolei doprowadzito do gwattownego wzrostu stopy bezrobo-
cia i silnego wzrostu deficytu sektora finans6w publicznych. Spadla tez
stopa inflacji, szybciej i bardziej niz chciata tego sama RPP. Ta polity-
ka kursowo-monetarna rzadu i RPP czeka ciagle na wyja$nienie i kry-
tyczna ocene.

Poruszone powyzej kwestie znajdg odzwierciedlenie w pracach pa-
nelu.
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5. Nadrabianie zaleglo$ci rozwojowych: dlaczego powolne?

Przecietne tempo wzrostu PKB okoto 4-4,5% nie jest specjalnie wy-
sokie w poréwnaniu z tempem, jakie miato szereg krajow w Azji Po-
tudniowo-Wschodniej w latach 1950-2000, czy np. Irlandia w Europie
w latach 1990-tych. Kilka rzadéw w Polsce (Plan Kotodki w polowie lat
80-tych, Plan Balcerowicza II w r. 1998-1999, Tuska w r. 2007-2008)
formutowato jako swdj cel strategiczny podniesienie diugofalowego
tempa wzrostu PKB do poziomu okoto 6%. Realizacja tego celu wy-
magata znacznego podniesienia stopnia aktywnosci zawodowej Pola-
kéw, nizszego teraz od $redniej w UE o okoto 10 pp., oraz podniesie-
nia stopy inwestycji tez o okoto 10 pp, z niskiego poziomu okoto 20%
do poziomu okoto 30% PKB. Ekonomisci mniej wiecej wiedza, jaka po-
lityka gospodarcza (socjalna, podatkowa, w kwestii euro) jest potrzeb-
na, aby takie zmiany tych dwéch kluczowych parametréw osiagnagé.
Czynnikom, ktére dotad uniemozliwialy przyjecie takiej przyspiesza-
jacej wzrost polityki gospodarczej jest po§wiecona jedna z prac pane-
lu ekonomicznego.
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PRZEWODNICZACY:

Stanistaw Gomulka: (ur. w 1940 r.) wyksztatcony w Polsce (ma-
gisterium z fizyki i doktorat z ekonomii na Uniwersytecie Warszaw-
skim), pracownik Wydziatu Ekonomii London School of Economics
w latach 1970-2005. Byt wyktadowca w wielu instytucjach akademic-
kich, w tym na uniwersytetach Columbia, Harvard, Pennsylvania oraz
Stanford w Stanach Zjednoczonych, w holenderskim Institute for Ad-
vanced Studies in Social Sciences and Humanities w Wassenaar, Cen-
tral European University w Budapeszcie i College of Europe w War-
szawie. Wiekszo$é jego badan i dziatalnos$ci dydaktycznej obejmuje
dziedziny wzrostu gospodarczego, makroekonomii, ekonomii okresu
ustrojowej transformacji i poréwnawczych systeméw ekonomicznych.
Jego publikacje ksigzkowe obejmujg m. in. : Inventive Activity, Dif-
fusion and the Stages of Economic Growth (Aarhus University,1971),
Growth, Innovation and Reform in Eastern Europe (The University of
Wisconsin Press,1986), The Theory of Technological Change and Eco-
nomic Growth (Routledge,1990) oraz, jako wspétautor i wspétredaktor,
Economic Reforms in the Socialist World (Macmillan,1989), Polish Pa-
radoxes (Routledge,1990) oraz Emerging from Communism, Lessons
from Russia, China, and Eastern Europe (MIT,1998). Jego prace arty-
kutowe ukazaly sie w takich pismach jak Journal of Economic Theory,
Review of Economic Studies, European Economic Review, Economica,
American Economic Review, Economic Journal i Jornal of Comparati-
ve Economics. Najnowsze publikacje obejmujg Growth versus Securi-
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ty Choice and the Generational Difference in Preferences oraz The So-
urces and Mechanisms of Global Economic Growth.

W latach osiemdziesiatych Stanistaw Gomutka byl konsultantem
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW), OECD oraz Ko-
misji Europejskiej. W roku 1989 zostal doradca polskiego rzadu oraz
cztonkiem zespotu odpowiedzialnego za opracowanie planéw i progra-
mow reform w Polsce podczas kluczowej fazy transformacji. W latach
1989-1990 oraz 1998-2002 petnit role doradcy kolejnych ministrow fi-
nanséw RP, a w latach 1995-98 byt doradca Prezesa Narodowego Ban-
ku Polskiego. W latach 1989-95 byt rowniez oficjalnym negocjatorem
Polski z MFW w sprawach wszystkich programéw makroekonomicz-
nych, a w latach 1990-1992 negocjowal z Klubem Paryskim i Londyn-
skim w kwestii redukcji polskiego zadtuzenia. Pod koniec roku 1991
doradzat réwniez Jegorowi Gajdarowi oraz jego zespotowi w sprawie
reform w Rosji.

Od lipca 2002 do stycznia 2007 Stanistaw Gomutka byt gtéwnym
ekonomistg Grupy PZU w Polsce. W okresie od stycznia do kwietnia
2008 petnit w rzadzie Donalda Tuska funkcje podsekretarza stanu
w Ministerstwie Finanséw, a od stycznia 2008 jest gléwnym ekonomi-
sta Business Centre Club, jednej z organizacji przedsiebiorcéw w Pol-
sce.

Stanistaw Gomutka posiada wpis w Who’s Who in Economics (dru-
gie wydanie, 1986 oraz trzecie wydanie, 1999), ktére jest biograficz-
nym stownikiem najwiekszych (najczesciej cytowanych, zyjacych i nie-
zyjacych) ekonomistow §wiata.
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UCZESTNICY:

Witold Gadomski: (ur. w 1953 r.) polski dziennikarz, publicysta
,,Gazety Wyborczej”, poset na Sejm I kadencji.

Ukoniczyt w 1977 studia w Instytucie Nauk Ekonomicznych Uni-
wersytetu Warszawskiego. W latach 80. wspétpracowat z pismami opo-
zycyjnymi, byt m.in. redaktorem miesiecznika ,,Niepodlegto$é¢” i dzien-

@ nikarzem tygodnika ,f.ad”. W pierwszej potowie lat 90. pracowat w ty- @

godnikach ,,Cash” i ,,Gazeta Bankowa” oraz dzienniku , Nowa Euro-

”»

pa”.

Nalezat do zalozycieli Kongresu Liberalno-Demokratycznego, byt
wspétautorem programu gospodarczego tej partii. Z jej listy sprawowat
mandat posta na Sejm I kadencji. Po porazce tego ugrupowania w 1993
wycofat sie z dziatalno$ci partyjnej.

0Od 1997 publikuje w ,,Gazecie Wyborczej”, zajmuje sie tematyka
gospodarcza,.

Autor ksigzki Leszek Balcerowicz (2006), bedacej biografia bytego
wicepremiera i ministra finanséw. W 2000 zostal laureatem Nagrody
Kisiela. Zonaty, ojciec trzech cérek.
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Ryszard Bugaj: (ur. w 1944 r.) absolwent Wydziatu Ekonomiki
Produkcji SGPiS oraz Wydziatu Ekonomii Politycznej UW (1971).

1963-1964 robotnik Zaktad6w Mechanizacji Budownictwa, od 1965
studiowat ekonomie polityczng na UW, w 1967 za dziatalnos$¢ opozy-
cyjng usuniety z ZMS, w 1968 relegowany z uczelni za udzial w prote-
stach studenckich w marcu 1968. Pracowat w Zjednoczeniach: Prze-
mystu Muzycznego i Stolarki Budowlanej. Od 1970 pracownik Instytu-
tu Budownictwa, od 1973 Instytutu Planowania i Komisji Planowania,
od 1982 Instytutu Nauk Ekonomicznych PAN. W 1989 obronil pra-
ce doktorska. W 1976 zwigzatl sie ze §rodowiskiem KOR, nast. KSS
,KOR”, publikowat w ,,Biuletynie Informacyjnym”.

W ,S” od IX 1980, w 1981 delegat na WZD Regionu Mazowsze,
cztonek ZR, zastepca kierownika OPS-Z przy KKP, reprezentant KKP
w rzgdowej Komisji ds. Reformy Gospodarczej. 13 XII 1981 interno-
wany w Osr. Odosobnienia Warszawa-Biatoteka i Jaworze. Po zwolnie-
niu wspoélpracownik podziemnych struktur ,,S”, publikowatl w prasie
niezaleznej i ,, Tygodniku Powszechnym”; wspétwydawca pisma ,,21”.
Wspoétzatozyciel Stowarzyszenia Reforma i Demokracja, doradca KKW
i Lecha Watesy.

1988-1990 w KO przy Lechu Watesie. Uczestnik obrad Okraglego
Stotu w zespole ds. gospodarki i polityki spotecznej, a takze wspétprze-
wodniczgcy grupy roboczej ds. samorzadu i form wlasnosci. 1989-1997
poset na Sejm. W 1990 wspétzatozyciel i przewodniczacy Rady Stowa-
rzyszenia Solidarnos¢ Pracy, 1992-1998 czlonek-zatozyciel Unii Pracy,
1993-1997 jej przewodniczacy. Przewodniczacy Stowarzyszenia Stu-
diow i Inicjatyw Spotecznych. Niezalezny publicysta.
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Marek Wierzbowski: profesor zwyczajny Uniwersytetu War-
szawskiego, kierownik Katedry Prawa i Postepowania Administra-
cyjnego, byly kierownik Zakladu Prawa Publicznego Gospodarczego
i Bankowego. Byly prorektor Uniwersytetu Warszawskiego, visiting
professor na wydziatach prawa pieciu uniwersytetéw amerykanskich
(przez okres co najmniej jednego semestru).

Cztonek Centralnej Komisji ds. Stopni i Tytutu Naukowego i Rady
Zaméwien Publicznych. Byly cztonek kolegium NIK, byly doradca Mi-
nistra Przeksztatcenh Wiasnosciowych, Ministra Skarbu Panstwa i Pre-
zesa Urzedu Regulacji Energetyki.

Wiceprzewodniczacy (uprzednio przewodniczacy przez dwie ka-
dencje) Rady Gieldy Papieréw Warto$ciowych w Warszawie. Cztonek
Rady Nadzorczej BRE Banku S.A. oraz kilku rad nadzorczych innych
spotek akcyjnych, Prezes Sadu Izby Doméw Maklerskich. Byty wice-
przewodniczacy Sadu Arbitrazowego przy Krajowej Izbie Gospodar-
czej.

Radca prawny z dlugoletnig praktyka, kierujacy Kancelarig Prof.
Marek Wierzbowski Radcowie Prawni Spétka Partnerska Byty partner
Weil Gotshal & Manges, a nastepnie Linklaters, bedacy senior part-
nerem biur warszawskich tych miedzynarodowych kancelarii prawni-
czych.

Wspétautor i redaktor podrecznikéw ,,Prawo gospodarcze”, ,,Pra-
wo administracyjne”, ,,Postepowanie administracyjne”.
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Barbara Blaszczyk: profesor ekonomii, specjalizuje sie w pro-
blematyce prywatyzacji, nadzoru korporacyjnego, deregulacji sektora
panstwowego i szeroko pojetej problematyce transformacji systemo-
wej. Koordynowata liczne projekty miedzynarodowe, w tym, m.in. po-
réwnawcze studia badawcze dotyczace prywatyzacji i restrukturyzacji
w Europie Srodkowo — Wschodniej. Wspétzalozycielka i wieloletni pre-
zes CASE Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych w Warszawie,
a obecnie wiceprzewodniczaca Rady Fundacji CASE. Byta doradca pol-
skiego rzadu i Sejmu w okresie zmian systemowych 1989 - 1990 oraz
wiceprzewodniczacg Rady Przeksztatceh WiasnoSciowych przy Preze-
sie Rady Ministréow (1991 - 1996). Pracownik naukowy Instytutu Eko-
nomii PAN (od 1983 r.), wyktadowca w Wyzszej Szkole Biznesu — Na-
tional Louis University w Nowym Saczu (od 2003r.) Jest autorka lub
wspoétautorks ok. 150 publikacji, dotyczacych przede wszystkim pry-
watyzacji i innych reform systemowych.

201

‘ ‘ material.indd 201 @ 09-05-28 18:01:49 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

3 Czerwca 2009 r.

Witold M. Orlowski: (ur. w 1962 r.) specjalizuje sie w problematy-
ce transformacji gospodarczej i integracji europejskiej krajéw Europy
Srodkowej i Wschodniej. Byt doradca ekonomicznym Prezydenta RP
Jest dyrektorem Szkoty Biznesu Politechniki Warszawskiej i wspétza-
tozycielem Niezaleznego Osrodka Badan Ekonomicznych NOBE, oraz

@ gléwnym doradcg ekonomicznym PricewaterhouseCoopers Polska. ®

Studiowal na Uniwersytecie .odzkim i Uniwersytecie Harvarda.
W latach 1993-97 pracowat w Banku Swiatowym. W latach 2001-2005
byl szefem zespolu doradcé6w ekonomicznych Prezydenta RP W prze-
sztoéci réwniez doradca Gléwnego Negocjatora cztonkostwa Polski
w Unii Europejskiej, czlonkiem Rady Makroekonomicznej Ministra
Finans6w, doradca wielu organizacji krajowych i miedzynarodowych.
Napisat 6 ksigzek i 140 innych publikacji naukowych.
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Mirostaw Gronicki: (ur. w 1950 r.) polski ekonomista, minister
finans6w w rzadzie Marka Belki.

W 1972 ukoniczyt studia ekonomiczne na Wydziale Ekonomiki
Transportu Uniwersytetu Gdanskiego. W 1977 uzyskal stopien dokto-
ra nauk ekonomicznych na tej uczelni. Od 1987 do 1993 byt zatrudnio-

@ ny w zagranicznych instytucjach naukowych, m.in. na Uniwersytecie ®

Pensylwania w Filadelfii, Uniwersytecie Karola w Pradze oraz w ICE-
SAD w Kitakyushu. Pracowal w organizacjach miedzynarodowych,
tj. Bank Swiatowy, ONZ i UE, zajmowat sie réwniez consultingiem.

Po powrocie do Polski do 1998 byt makroekonomista w Instytucie
Badan nad Gospodarka Rynkowa w Gdansku. W 1999 zostat wspét-
pracownikiem Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych. W funda-
cji CASE kierowat kilkoma projektami badawczymi dotyczacymi anali-
zy makroekonomicznej oraz prognoz gospodarczych dla Polski, Ukra-
iny, Gruzji i Kirgistanu. Byl doradca rzadéw Bulgarii, Turkmenistanu
i Stowacji. Jest autorem i wspétautorem licznych publikacji, w tym kil-
ku ksigzek.

W latach 2000-2004 pelnit funkcje gléwnego ekonomisty Banku
Millennium S.A. Od 21 lipca 2004 do 31 pazdziernika 2005 sprawowat
urzad ministra finanséw w drugim rzadzie Marka Belki.
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WYSTAPIENIA
(tezy do dyskusji)
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Witold Gadomski

Stabe, represyjne panstwo polskie -
skutek historii, czy zahamowania reform?

1. W polskiej historii nie istnieje wzér dobrego i sprawnego panstwa
prawa, do ktérego moglyby nawigzywaé osrodki wladzy i ksztatto-
wania opinii publicznej. Funkcjonuje natomiast kilka wzorcéw ne-
gatywnych.

a. Panstwo nadrzedne wobec obywateli — wszechwladza i samo-
wola urzednikow

b. Panstwo okupacyjne — obywatele traktujg panstwo jako insty-
tucje wroga

c. Panistwo jako instytucja tworzaca naréd, realizujaca cele, kt6-
rym jednostka powinna sie podporzadkowaé — nadrzedno$é in-
teres6w panstwa (narodu) nad interesami jednostki

d. Panistwo omnipotentne — prowadzace aktywng polityke gospo-
darcza, spoteczng — panstwo zastepuje aktywno$é obywateli
i przedsiebiorcow.

2. Latwiej zdobywaé poparcie tym ugrupowaniom, ktére akcentuja po-

trzebe panstwa duzego i aktywnego. Ugrupowania dazace do ogra-
niczenia funkcji panstwa, przekazania ich obywatelom i prywatnym
firmom, sg atakowane za ,skrajny liberalizm” i nie mogg liczy¢ na
szersze poparcie wyborcow.

3. Mimo, ze panstwo Zle radzi sobie w pewnych obszarach, nie rodzi to

refleksji odnoszacej sie do potrzeby wyeliminowania panstwa z za-
rzadzania tym obszarem. Przyktadem jest debata o reformie stuzby
zdrowia. Obecnie panstwo nie zapewnia obywatelom poziomu ustug
medycznych adekwatnego do oczekiwan obywateli i poziomu rozwo-
ju Polski. A mimo to préby podwazenia mitu o koniecznosci utrzy-
mania panstwowych gwarancji dla systemu opieki medycznej wywo-
tuja ostre protesty.
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. Problemy jakos$ci panstwa (dobre procedury, silne instytucje kon-

trolujace i rownowazace wtadze wykonawcza, stabilny korpus stuz-
by cywilnej) nie sg pierwszoplanowym tematem debaty publiczne;j.
Nie ma presji wyborecé6w na budowe instytucji sprawnego panstwa.
W efekcie obywatele krytykuja panstwo za niskg sprawnosé, wysu-
wajg wobec panstwa roszczenia niemozliwe do spetnienia, lecz nie
zadaja reformy panstwa.

. Zasadnicza cze$é reform zostata przeprowadzona na poczatku lat

90. Koncentrowata sie na sprawach gospodarczych, a nie na napra-
wie panstwa. Paradoksalnie wiec, mimo rewolucyjnej zmiany ustro-
ju politycznego, przeksztatcenia w sferze gospodarki byty znacznie
szybsze i spektakularne niz przeksztatcenia struktur panstwa.

. W ciggu ostatnich 20 lat niemal wszystkie rzady dziataty pod presja

wydarzen biezacych: stabilizacji gospodarki, walki z inflacja, rece-
sja, kryzysem finansowym. Tylko jeden rzad dziatal przez petna ka-
dencje parlamentarna. Reformy panstwa przynosza efekty w diu-
gim okresie i nie sg spektakularne. Dlatego nie byly uznawane za

priorytet.

. W ciggu 20 lat udato sie w Polsce stworzy¢ kilka dobrze dziatajacych

instytucji. Zwigzane byly i sg gléwnie z rynkiem: NBE nadzér nad
rynkami finansowymi. Mozna postawié teze: udaty sie te instytucje,
ktére wymagaja specyficznych kompetencji, ktérych nie posiadaja
politycy: np. RPP, a nie KRRiTV.

. Brak szacunku dla instytucji, ktére sie sprawdzity. Przykladem sg

gry polityczne wokét NBP, nowelizacja ustawy o KRRiT za rzadéw
PiS, préby zmniejszenia roli Trybunatu Konstytucyjnego. Wszystko
to §wiadczy o tym, ze nie mozna liczyé na trwaly postep w procesie
naprawy panstwa.

. Potowicznie udana reforma samorzgdowa: powstanie samorza-

du gminnego w roku 1990 i samorzadowo-rzgdowych wojewodztw

w roku 1998. Reformy samorzadowe byly jednak niekonsekwentne.

Nie spowodowaty odchudzenia i potanienia panstwa. Przeciwnie, po

reformie wzrosta taczna liczba urzednikéw panstwowych i samorza-

dowych.

a. Stabo$¢ finansowa gmin, wynikiem szczupto$ci autonomicznych
zrodel finansowania gminy, zwlaszcza braku podatku katastral-
nego.
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b. Brak alternatywnych elit samorzadowych wynikiem matej aktyw-
nosci spoteczenstw lokalnych.

. Pozytywny wptyw na jako§é polskiego panstwa ma obecno$é w Unii

Europejskie;.

a. Wprowadzone zostaly przepisy i procedury unijne.

b. Kontrola ze strony Unii Europejskiej eliminuje skrajne przypadki
nieudolnosci lub korupcji panistwa (zdolno$¢ pozyskania funduszy
unijnych jest zalezna od jako$ci panstwa).

c. Instytucje europejskie sa czasami ostatnig instancja odwolawcza
— Polska jest czestym klientem Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka w Strasburgu.

d. Presja ze strony Unii Europejskiej, choé pozytywna dla jakosci
panstwa, nie moze zastapi¢ niezbednych reform, ktérych panstwo
wymaga. Nacisk Unii eliminuje naduzycia skrajne, ale nie wymu-
sza nieustannej poprawy efektywnosci administracji.

e. Niektére formalne procedury wymagane przez Unie (np. prze-
targi, zwigzane z zamdwieniami publicznymi) dziatajg w Polsce
znacznie gorzej niz w innych krajach europejskich.

. Od potowy lat 90. trwa w Polsce proces ,,podboju panstwa” przez
ugrupowania polityczne, majace wplyw na wladze, na poziomie
centralnym lub samorzadowym. Sprzyja temu brak wzorcow i tra-
dycji dobrze funkcjonujacego panstwa, brak nacisku obywateli na
reformy usprawniajgce dziatanie panstwa i zbyt duzy obszar spraw,
pozostajacych w gestii panstwa.

Zawlaszczanie panstwa jest powodem niecheci ugrupowan poli-

tycznych do naprawy instytucji panstwowych. Kazda nowa ekipa

rzadowa zapowiada odpolitycznienie wielu obszaréw (sp6tki skar-
bu panstwa, agencje rzadowe), lecz w rzeczywisto$ci nastepuje pro-
ces odwrotny.

Skrajnym przyktadem zjawiska ,podboju panstwa” sg zmiany

ustawy o stuzbie cywilnej, majace na celu wyeliminowanie urzed-

nikéw, mianowanych przez rzad poprzedni.

Zatrzymanie prywatyzacji, a w niektorych przypadkach renacjona-

lizacja sprawia, ze panstwo i gospodarka sa mocno splecione, a sta-

nowiska gospodarcze obsadzane wedlug przynaleznos$ci partyjnej.

Przyktadem niskiej sprawnosci panstwa jest szeroko rozumiany
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16.

a

b.

17.

a.

obszar sprawiedliwo$ci. Wprawdzie w ostatnich latach nastapita
niewielka poprawa efektywnos$ci sadéw, ale jednoczesnie wymiar
sprawiedliwosci zostat upolityczniony i uzywany w walce politycz-
nej.

Niska efektywno$é panstwa i niska jako$é ustug dostarczanych
przez panstwo ogranicza wzrost gospodarczy w Polsce i poziom za-
moznosci obywateli.

. Polska jest na odlegtym miejscu w rankingach Banku Swiatowe-
go, oceniajacych przyjazno$¢ otoczenia biznesowego.

Stabe panstwo przestato reformowaé gospodarke (przyktadem
jest upadek stoczni, LOT, narastajace klopoty gérnictwa weglo-
wego i energetyki).

. Stabos§é panstwa jest gtéwna przyczyna niedorozwoju infrastruk-

tury. Partnerstwo publiczno-prywatne, dzieki ktéremu mozna by-
toby budowaé znacznie wiecej obiektéw wymaga sprawnego pan-
stwa.

. Niska jako$¢ uslug publicznych sprawia, ze obywatele muszg je
kupowaé na rynku, wcze$niej ptacac za nie w postaci podatkow.
Skrajnym przykladem jest dziatanie firm ochroniarskich, zatrud-
niajacych znacznie wiecej pracownikéw niz policja.

Panhstwo wymaga reform, ktore:

poprawia jego efektywno$é,

b. poprawig jako$¢ ustug publicznych, optacanych z podatkow,

f.
18.
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. pozwolg na ustabilizowanie i statg poprawe jakosci korpusu stuz-
by cywilnej,
. zmniejszg koszty biurokracji — zmniejsza liczbe urzednikéw, po-

prawig ich jakos§é i stworzg bardziej czytelne $ciezki awansu,
. usung zbedne biurokratyczne przepisy, pogarszajace jako$é zycia
obywateli,
stworzag lub umocnig niezalezne instytucje regulacyjne.
Taka reforma wymaga politycznego porozumienia wielu partii oraz
silnego wsparcia opinii publiczne;j.
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Gospodarcze i pozagospodarcze
uwarunkowania polskiej transformacji

Poczatek przemian w gospodarce zbiegt sie z wielkim przelomem
politycznym. Akuszerem tego przetomu byt — choé nietypowy, ale
jednak - zwiazek zawodowy. Mozna byto oczekiwaé, ze bedzie on
,hadzorca” polityki gospodarczej po wyborach i bedzie egzekwo-
wat (takze w krétkim okresie) interesy pracownicze. To zaloze-
nie leglo u podstaw porozumienia Okraglego Stotu w kwestiach
gospodarczych. Porozumienie wyznaczato ewolucyjng droge prze-
mian i opisywalo tad docelowy jako model kapitalizmu o charak-
terze socjalno-etatystycznym.

Po wyborach czerwcowych, podczas ktérych catkowita porazke
poniosty ugrupowania PRL-skie, nastapito rozluznienie politycz-
nych uwarunkowan. Jednoczesnie w §rodowiskach postkomu-
nistycznych — sktadajacych sie z ludzi bez ideowych przekonan
i nastawionych na osobiste kariery — zwyciezyta cheé poparcia ra-
dykalnych przeksztalcerr.. Oczekiwali (i stusznie) profitéw osobi-
stych a takze politycznego parasola ochronnego.

Do uwarunkowan programu transformacji zaliczy¢ tez trzeba
dwie inne wazne okoliczno$ci sktaniajace do jego radykalizacji.
Zagranica uwazala, ze Polska powinna zrealizowa¢ klasyczny pro-
gram dostosowawczy typu MFW (co musiato prowadzi¢ do stabili-
zacji makroekonomicznej poprzez szok) i od tego zalezal jej stosu-
nek do Polski. W kraju decyzje rzadu Rakowskiego o ,,urynkowie-
niu zywnos$ci” wprowadzily gospodarke na $ciezke hiperinflacji.
Takze ta okoliczno$¢ przemawiata za ,,szokowsg terapig”.

,Plan Balcerowicza” byt radykalny, ale nie catkowicie skrajny.
Nie podjeto natychmiastowej i zmasowanej prywatyzacji, a zabez-
pieczenia socjalne zostaly rozbudowane (stosunkowo hojne zasit-
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ki dla bezrobotnych, utatwione przechodzenie na rente i emery-
ture). Realizacja programu poczatkowo znalazta sie w impasie:
bezrobocie byto znacznie wieksze od przewidywanego, natomiast
PKB spadt w skali nieporéwnanie wiekszej niz sie spodziewano.
Co najwazniejsze, nie udalo sie ,,zdmuchnagé inflacji”. Radykal-
nie spadio polityczne przyzwolenie dla rzadu. Wtadze zdecydowa-
ly sie na ustepstwa: zlagodzono obcigzenia popiwkowe, przepro-
wadzono restrukturyzacje finansowa przedsiebiorstw, a przede
wszystkim zrezygnowano z préb dostosowania wydatkéw do ni-
skich dochodéw budzetu (w 1991 roku deficyt zostat sfinansowa-
ny ,,bezprocentowym kredytem NBP”, czyli dzieki emisji pienig-
dza). Prawdopodobnie w réwnej mierze zaréwno twarda refor-
ma jak i ztagodzenie jej radykalizmu w ostatniej fazie zaowocowa-
ly w 1992 r. ponownym wzrostem produkgcji, ktéra potem — choé
w zmiennym tempie — systematycznie rosta. Wielkie znaczenie
miaty korzystne generalnie uwarunkowania ptynace z rynkéw
Swiatowych. Wszystko to pozwolilo na oslabienie spolecznego
sprzeciwu. Bardzo wielu ludzi uzyskato rozsadna szanse na oso-
bisty sukces. Natomiast klasa polityczna okazala sie niezdolna
do wygenerowania alternatywy dla polityki sprzyjajacej ewolucji
w kierunku tadu kapitalizmu wolnorynkowego.

Na progu przeksztatcenn (na przetomie roku 1989 i 1990) istnia-
ta oczywisScie potencjalna intelektualna alternatywa dla realizo-
wanego programu przemian. Jednak nie byla to alternatywa, kto-
ra moglaby zyska¢ odpowiednio dtugotrwate wsparcie polityczne.
Wobec radykalizmu czasu przemian i wobec nieuchronnosci pew-
nych kosztéw spotecznych, zwolennicy krokéw radykalnych mogli
z tatwoscia uzyskaé poparcie przekonujac, ze dziatania dalej idace
pozwolg osiggnaé wiekszy sukces. W tym sensie ,,plan Balcerowi-
cza” nie miat rzeczywistej alternatywy.

Alternatywa — niestety metna — pojawita sie dopiero w ostatnich
latach, gdy rozprzestrzenilo sie przekonanie, ze ogromna wiek-
szo§¢ klasy politycznej ma autonomiczne interesy, odrebne od in-
teresow ,,zwyklych ludzi”. Pojawita sie kontestacja obozu libera-
16w i1 postkomunistéw. Jednak trudno sie spodziewaé, ze konte-
statorzy doprowadzg do zmiany uksztattowanego w ciagu blisko
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20 lat tadu ustrojowego. Na przeszkodzie stoi z jednej strony in-
telektualna stabo$é¢ kontestatoréw, a z drugiej sita intereséow grup
zakorzenionych w uksztaltowanym wczeéniej systemie. Ta pro-
gnoza moze jednak okazaé sie nietrafna, jezeli kryzys w Polsce
znaczaco przybierze na sile.
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Marek Wierzbowski

Zagadnienia prawne ustroju gospodarczego
Polski w swietle dorobku 20-lecia RP
i perspektyw rozwoju gospodarczego

W ciagu ostatnich 20 lat zmiany prawa dotyczacego dziatalnosSci go- m
spodarczej wynikaly przede wszystkim z dwéch przyczyn, Scisle ze
soba zwigzanych:
1. Prywatyzacji gospodarki i rozdzielenia funkcji wlascicielskich od
funkcji regulacyjnych panstwa;
2. Przystapienia Polski do UE, co wymagato recepcji prawa unijne-
go.
W tym okresie zasadniczej zmianie ulegla cala niemal regulacja
@ prawna dotyczaca zycia gospodarczego. Niestety, oprécz ogromu pozy- @
tywnych zmian, ujawnity sie tez pewne zjawiska, ktére oceniam kry-
tycznie. I tak:
1. Nakladanie na istniejace ograniczenia administracyjne nowych
ograniczen wynikajacych z prawa unijnego. W ten sposéb nowe
przepisy polskie sg czesto bardziej restrykeyjne od regulacji unij-
nych.
2. Emancypacja niektérych organéw wyposazonych w uprawnienia
regulacyjne wobec przedsiebiorcow; w skutek powotania nowych
organdéw regulacyjnych nastapito przesuniecie mozliwo$ci oddzia-
lywania na przedsiebiorcéw ze sfery rzadowej na organy regula-
cyjne, czesto w sferze decyzyjnej niezalezne od Rzadu.

Odnoszac sie do tych dwoch sfer zagadnien mozna zaobserwowac,
ze:
W sferze rozrostu regulacji prawnej:
1. Dochodzi nie tyle do wymiany rozwigzan polskich na unijne co do
rozszerzania regulacji o regulacje unijne. Przyktadem moze by¢
wzrost regulacji rynku kapitatowego.
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2. Rozszerzeniu ulegla sfera obowiazkéw przedsiebiorcow. Jedno-
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cze$nie przyznano organom administracji rozleglte uprawnienia
o charakterze represyjnym wobec przedsiebiorcéw oraz ograni-
czono uprawnienia procesowe przedsiebiorcéw. Cecha przepiséw
regulujacych dziatalno$é gospodarczg w réznych dziedzinach jest
obszerne wprowadzanie przepis6w proceduralnych wylaczajacych
w wiekszym czy mniejszym stopniu stosowanie kodeksu postepo-
wania administracyjnego i ograniczajacych uprawnienia proceso-
we podmiotéw gospodarczych.

. Wprowadzono np. tzw. postepowanie wyjasniajace, ktore jest po-

stepowaniem, w ktérym organ zbiera materiat dowodowy, a stro-
na pozbawiona jest jakichkolwiek praw, jakie daje jej kpa. Z dru-
giej strony w tym postepowaniu przedsiebiorca ma rozlegle, za-
grozone ostrymi sankcjami obowigzki.

. Odrebnym zagadnieniem jest rozszerzanie mozliwoSci nakta-

dania przez organy administracji surowych kar pienieznych na
przedsiebiorcéw i osoby fizyczne, czesto bez uwzgledniania ele-
mentu winy.

W sferze dzialania organéw regulacyjnych:
1.

Powotano szereg organéw regulacyjnych, poddanych bardzo ogra-
niczonemu nadzorowi ze strony Rzadu, umozliwiajac im daleko
idace oddziatywanie, badz na pewne sektory gospodarki (np. ryn-
ki finansowe, energetyke, telekomunikacje, kolej) badz na calosé
gospodarki, jak to ma miejsce w przypadku Prezesa UOKiK.

. Przepisy unijne wymagajac powolania takich organéw nie wyma-

gaja ich niezaleznosci od innych organéw panstwowych, a co naj-
wyzej od podmiotéw gospodarczych. Tymeczasem np. Przewodni-
czacy KNF ma wiekszy stopien niezalezno$ci niz sedziowie Sadu
Najwyzszego.

. Niezalezno$¢ regulatorow jest szczegdlnie widoczna w sferze de-

cyzyjnej. Organy te, dzialajac w ramach uznania administracyjne-
go, mogg realizowaé rézng polityke administracyjna, niekoniecz-
nie wybierajac polityke najkorzystniejszg z punktu widzenia in-
teresu spolecznego. Problem jest réwniez z wywazeniem interesu
spotecznego i zasadnego interesu przedsiebiorcy.

. W warunkach kryzysu gospodarczego potrzebne sg zharmonizo-

wane, zdecydowane akcje catego aparatu panstwowego.
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Barbara Blaszczyk

Bilans przeksztalcen wlasnosciowych
gospodarki polskiej a doswiadczenia Swiatowe

W ciggu minionego 20-lecia transformacji struktura wtasnos$ciowa
polskiej gospodarki zmienita sie dramatycznie na korzysc jej czesci pry-
watnej, choé trzeba zaznaczy¢, ze byto to w wiekszym stopniu zastuga
szybko rozwijajacego sie nowo powstajacego sektora prywatnego, niz
preznosci procesu prywatyzacji sektora panstwowego. Jako argument
mozemy tu podaé chociazby liczbe nowopowstatych podmiotéw gospo-
darczych w sektorze prywatnym. W ciagu tych lat powstato ponad 250
tys. spotek handlowych, podobna liczba spétek cywilnych i ponad 2,7
miliona firm bedacych wtasnoscig os6b fizycznych. Tym niemniej i po
stronie ,,odgérnej” prywatyzacji mozemy odnotowaé duze osiagniecia.
Sprywatyzowano okolo 70% dawniej panstwowych podmiotéw, co ra-
zem ze zmianami oddolnymi w tworzeniu przedsiebiorstw powoduje,
ze udzial sektora publicznego w zatrudnieniu i tworzeniu PKB wynosi
obecnie niewiele ponad 20%. Jednak sektor panstwowy nadal dominu-
je w niektoérych sekcjach gospodarki i branzach (takich jak gérnictwo,
zaopatrzenie w energie elektryczna, gaz i wode, transport i komunika-
cja). Szczegbdtowa analiza pokazuje tez, ze podmiotéw stanowiacych po-
tencjalny rezerwuar dla prywatyzacji jest jeszcze 1,6 tys., a wsréd nich
ponad 1,1 tys. czynnych przedsiebiorstw i spétek z udzialem Skarbu
Panstwa. Jest to wiec ciagle niebagatelna liczba, tym bardziej, jesli ze-
stawimy ja z niska liczebno$cig przedsiebiorstw, w ktérych rozpoczy-
nana byta w poprzednich kilku latach prywatyzacja.

Ponadto w poréwnaniach miedzynarodowych okazuje sie, ze udziat
sektora panstwowego w polskiej gospodarce jest nadal bardzo wysoki,
najbardziej zblizony do panstw afrykanskich, a daleki od krajéw roz-
winietych i szybko rozwijajacych sie (gdzie wynosi nie wiecej niz 10%).
Doswiadczenia §wiatowe, podsumowane miedzy innymi przez OECD
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i Bank Swiatowy dowodza, ze przedsiebiorstwa bedace wlasnoscia pan-
stwa stanowia przezytek, gdyz nigdzie nie udalo sie stworzyé dla nich
dobrego modelu zarzadzania i nadzoru. Jedynym wyjSciem pozostaje
wiec prywatyzacja. Raport OECD wysuwa szereg wskazowek, jak osia-
gna¢ sukces w prywatyzacji, miedzy innymi podkresla wazng role zro-
zumienia i akceptacji celow prywatyzacji w najwyzszych kregach wta-
dzy oraz donioste znaczenie przejrzystoSci samego procesu prywatyza-
cji i dobrej polityki informacyjnej jemu stuzacej. Prywatyzacja, jak wy-
nika z tych raportéw, przyniosta w wielu krajach poprawe efektywno-
$ci przedsiebiorstw, wzrost konkurencji, obnizenie cen i odcigzyta pan-
stwo oraz finanse publiczne. Jednak jej przeprowadzenie zwykle napo-
tykato na silne opory spoteczne i polityczne, zwlaszcza tych grup, kto-
re z réznych przyczyn zainteresowane byty (lub nadal sg) konserwacja
wlasnos$ci panstwowej i przywilejéw nabytych w ramach tej wiasnosci.

Podobnie dzialo sie i dzieje w Polsce. Na tle innych érodkowoeuropej-
skich krajéw transformacji (np. Wegry, Czechy, Stowacja), czy krajow
battyckich, prywatyzacja w Polsce byla skuteczniej hamowana przez
gospodarcze grupy interesu i ugrupowania polityczne jej niechetne,
ktore w wielu okresach miaty dominujacy wptyw w parlamencie i byty
zdolne do jej catkowitego wstrzymywania lub zablokowania w sekto-
rach proklamowanych jako strategiczne. Z przyczyn politycznych na-
stapit tez paraliz w stosunku do niektérych rozwigzan prawnych, ktére
mogtyby ulatwié¢ szybsza i bardziej zrozumiatg prywatyzacje. Przykta-
dem moze tu by¢ zablokowanie przez nieumiejace doj$¢ do porozumie-
nia sily polityczne kilkunastu kolejnych projektéw ustaw regulujacych
zwrot majatkéw bezprawnie upanstwowionych w czasach realnego so-
cjalizmu. Nadmierne upolitycznienie prywatyzacji i wrecz naduzywa-
nie jej jako argumentu w walkach politycznych przyczynito sie do nie-
uzasadnionej deprecjacji jej znaczenia i roli, i demonizacji jej wad. Wo-
kot prywatyzacji niestusznie powstata atmosfera sugerujaca powszech-
na w niej obecnosé afer i naduzyé, na tym tle rozwijaty sie leki spotecz-
ne przed jej skutkami i obawy co do celowosci.

W rezultacie, odgérne przeksztatcenia wlasnos$ciowe w naszym kra-
ju przebijaty sie z duzym trudem i mialty bardzo nieré6wnomierny prze-
bieg w czasie i w réznych sektorach. Nie udato sie doprowadzi¢ do pry-
watyzacji gérnictwa i kolei, o co najmniej kilka lat opdéZniona zosta-
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ta prywatyzacja hutnictwa, energetyki, sektora paliwowego, cukrow-
niczego, spirytusowego, chemicznego, spowolniono tez zmiany wta-
snoé$ciowe w sektorze bankowym i ubezpieczen, w transporcie i tele-
komunikacji. Skutkowalo to wysokimi ekonomicznymi kosztami za-
niechania, zar6wno na poziomie przedsiebiorstw, jak i calej gospodar-
ki, o czym raportowano we wczesniejszych badaniach. W latach 2005
— 2006 obserwowaliSmy zupelne wstrzymanie prywatyzacji. Obecnie
powstatl nowy program dokonczenia prywatyzacji do 2011 roku. Jego
realizacja moze utatwié¢ naptyw kapitatu i podjecie inwestycji w przed-
siebiorstwach, ktére bardzo tego potrzebuja. W opinii Autorki, naka-
zem chwili, mimo rozprzestrzeniajacego sie kryzysu gospodarczego m
i wynikajacych z niego trudnosci na rynkach kapitalowych, jest proba
jak najpelniejszej realizacji tego programu. Warunkiem skutecznosci
takiego dziatania jest zaprzestanie politycznego blokowania prywaty-
zacji i przyjecie bardziej rzeczowego wobec niej stanowiska przez gtéw-
ne sity polityczne kraju.
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Dlaczego w Polsce po roku 1989 nie powiodly

sie proby dlugotrwalego podniesienia tempa
wzrostu gospodarczego oraz stopnia
aktywnosci zawodowej obywateli?

Mimo wielu sukces6w i mimo osiggniecia w latach 1989-2008 naj-
wyzszego tempa wzrostu sposréd wszystkich transformujacych sie
krajéw ESW, powszechne sa oceny, ze Polska mogla rozwijaé sie le-
piej, zwlaszeza po roku 1991 (po zakonczeniu transformacyjnej re-
cesji).

Wzrost charakteryzowat sie silnymi wahaniami — okresami do-
brych wynikéw i hurraoptymistycznych ocen, a nastepnie okresa-
mi silnego spowolnienia. Za oba spowolnienia (w latach 2001-02
i od roku 2008) czesciowo odpowiadaja czynniki zewnetrzne. Nie
nalezy jednak uwazad, ze czynniki wewnetrzne nie odgrywaty zad-
nej roli.

Warto zauwazy¢, ze Polska nigdy nie zdotata w trwaty sposéb pod-
nie$¢ swojej stopy oszczedno$ci. Oznaczato to koniecznosé opiera-
nia rozwoju w znacznej mierze na pozyczaniu kapitatu z zagrani-
cy — co czyni kraj bardziej wrazliwym na wahania §wiatowe, a po-
nadto wystawia go na ryzyko destabilizacji, ktéremu trzeba sie
przeciwstawiaé zaostrzeniem polityki gospodarczej i hamowaniem
wzrostu.

Jednoczeénie na bardzo niskim poziomie pozostawata aktywnosé
ekonomiczna obywateli. Znaczne grupy spoteczenstwa dobrowol-
nie wycofaly sie z rynku pracy, preferujac zycie z transferéw spo-
tecznych, inni przeniesli sie do szarej strefy, czeS¢ wreszcie zosta-
ta wypchnieta przez brak kwalifikacji i mobilnosci. Fatalnag role od-
grywal w tym zakresie wadliwie skonstruowany system zabezpie-
czenia spotecznego i opodatkowania, czesto premiujacy bezczyn-
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nosé w stosunku do pracy. Brakowalo takze odpowiednich polityk
w zakresie rynku pracy, ksztalcenia, premiowania przedsiebiorczo-
$ci.

Moéwiac najkrocej, i w zakresie oszczednosci, i aktywnosci zawodo-
wej, wing za niedostateczny postep mozna obcigzaé brak odpowied-
nich, zazwyczaj krétkookresowo niepopularnych, reform struktu-
ralnych, na ktoére po roku 1991 bardzo trudno bylo juz sie zdecy-
dowac elitom politycznym (mimo §wiadomosci, ze sg niezbedne).
Jesli kraj stosunkowo mato oszczedza (a wiec gromadzi mato kapi-
tatu) i stosunkowo malo pracuje (a wiec godzi sie z niskim wyko-
rzystaniem posiadanego kapitatu ludzkiego) — czy trzeba dalej szu-
kac¢ odpowiedzi na to, dlaczego osiagnat w ciggu 20 lat gorsze wyni-
ki, niz to byto mozliwe?

@ 09-05-28 18:01:50 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

IV sesja

Nauka i Edukacja. Kultura 1 Wychowanie.

Konflikt kultur

Przewodniczacy:
Michat Kleiber

Uczestnicy:
Michat Boni,
Kapitat intelektualny Polski a nowe
przewagi konkurencyjne

Stefan Jackowski,
Uniwersytety na rozdrozach

Maciej Zylicz,
Kulturotwoéreza rola nauki

Tomasz Merta,
Modernizacja a dziedzictwo — wyzwania,
szanse i bariery

Kazimierz Michat Ujazdowski,
Mecenat petnowymiarowy. Bilans dwudziestolecia
i projekt polityki kulturalnej w trzeciej dekadzie

‘ ‘ material.indd 223 @

09-05-28 18:01:50 ‘ ‘



‘ ‘ material.indd 224 @ 09-05-28 18:01:50 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

W drodze do demokratycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009

Michal Kleiber

Wprowadzenie

Niezlomne pragnienie wolno$ci, determinacja w dziataniu oraz
sprzyjajaca sytuacja miedzynarodowa przyniosty nam 20 lat temu wy-
czekiwang od pétwiecza suwerennosé. Od tego czasu w zyciu naszego
kraju wydarzylo sie bardzo wiele, jednoznacznie potwierdzajac stusz-
no$¢ dokonanego przez nas w dramatycznych okoliczno$ciach wyboru
sprzed 20 lat. Zycie nie szczedzilo nam jednak takze najrézniejszych
klopotéw — uczciwa i mozliwie kompletna ocena ich przyczyn, czesto
wymagajaca odwaznej powszechnej samokrytyki, ma wielkie znacze-
nie dla naszej przyszloéci — i wciaz czeka na dokonanie. Wiemy dzisiaj
duzo o wydarzeniach ostatniego dwudziestolecia — o dokonanych wy-
borach - czesto zasadnych, ale niekiedy pochopnych, o sporach i deba-
tach — tych konstruktywnych i tych destrukcyjnych, o obszarach zy-
cia publicznego, w ktérych udalo sie nam dokonaé zasadniczych i pozy-
tywnych przemian, ale tez o tych dziedzinach, w ktérych btedne dziata-
nia badz niemoc prognostyczna lub decyzyjna przeksztalcity sie dzisiaj
w powazne niebezpieczenstwa zagrazajace kondycji panstwa. Trafnosé
dzisiejszej oceny przyczyn tych probleméw stanowi niezbedng baze do
skutecznego stawienia im czota.

Do kluczowych probleméw stojacych przez nami wielu z nas niejako
automatycznie zaliczytoby problematyke gospodarczg oraz miedzyna-
rodowa. To te dziedziny wydajg sie gtéwnie ksztattowaé nasze codzien-
ne emocje, obawy i nadzieje. Patrzac w nieco dalszg przyszto$é nie spo-
s6b jednak wsrdd otaczajacych nas probleméw i pytan domagajacych
sie madrych odpowiedzi i gruntownych analiz nie uznaé za kluczowa
takze, a moze przede wszystkim, problematyke edukacji, nauki i kul-
tury. Dziedziny te tworza bowiem razem ten szeroki sektor zycia pu-
blicznego, ktérego uksztattowany dzisiaj charakter w znacznej mierze
przesadzi o kondycji naszego kraju na wiele nadchodzacych dziesiecio-
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leci — wrecz o jego sukcesie badZ porazce rozwojowej. Sprobujmy zasy-
gnalizowaé chocby pare pytan dotyczacych tego obszaru, na ktére upo-
rczywie musimy dzisiaj szukaé wlasciwych odpowiedzi.

* Jaki wpltyw na przyszto$¢ kraju ma dominujacy dzisiaj w spote-
czenstwie system wartosci i zachowan — i w jakim stopniu moze-
my ten system ksztaltowaé? Ktére z elementéw naszej tradycji
kulturowej i poczucia tozsamosci narodowej dobrze stuzg rozwo-
jowi kraju w warunkach globalnych wyzwan, a ktore sa byé moze
tylko nieracjonalnym ograniczeniem tempa tego rozwoju? Jak od-
budowywac¢ w Polsce tatwo widoczny deficyt kapitatu spoteczne-
go? Wreszcie, czy skazani jesteSmy na zycie w warunkach nara-
stajacej roznorodnosci kulturowej, i czy wywolywac to bedzie cze-
ste konflikty spoteczne?

Mimo silnie unifikujacych sit globalizacji wydaje sie niepodwazal-
ne, ze dla zbudowania w Polsce efektywnego systemu spoteczno-poli-
tycznego niezbedne jest dobre zrozumienia samych siebie i prawidlo-
we rozpoznanie kluczowych dla naszej przysztosci elementéw tozsa-

@ mosci. Tylko na takiej bazie bedziemy w stanie zbudowa¢ w kraju wta- @
$ciwy, szeroko akceptowany porzadek instytucjonalno-regulacyjny. Ta-
kiego porzadku na razie nie udato sie nam stworzy¢ — jesteSmy krajem
podzielonym na zle komunikujace sie ze soba Srodowiska, nie potrafia-
ce sie zrozumie¢ i ze sobg wspotpracowaé. Czy wyzszy poziom Swiado-
mosci w tym zakresie jest u nas w stanie zapobiec znanemu juz z wie-
lu krajéw konfliktowi kultur?

Lepsze rozumienie wlasnego sytemu wartosci bedzie takze kluczem
do naszej polityki zagranicznej — europejskiej i globalnej. Tylko na dro-
dze takiej debaty mozemy bowiem prawidtowo ustalié cele tej polityki.
Ale taka refleksja to dopiero poczatek opisu problemu - jego druga,
jeszcze trudniejsza czesé dotyczy sposob6w wzmacniania najcenniej-
szych elementéw naszej tozsamosci, jej dalszego ksztaltowania we
wspoéteczesnych warunkach, ale takze eliminowania cech niekorzyst-
nych dla przyszlosci kraju. W tym kontekscie bardzo wazny wydaje sie
by¢ charakter mecenatu w polityce kulturalnej panstwa oraz jego prze-
tozenie na skuteczng polityke edukacyjna, zrozumienie kulturotwor-
czej roli wspétczesnych badan naukowych, szczegdlnie w zakresie hu-
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manistyki i nauk spolecznych czy problem wychowania obywatelskie-
g0, 0 czym pare sléw ponize;j.

* Jak w warunkach powszechnosci edukacji zadbaé o jej wysoki
standard? Jakie kompetencje kluczowe powinni wynosi¢ ze szko-
1y jej absolwenci, czego przede wszystkim powinna nauczaé szko-
ta jutra?

Zapewne zgodzié sie mozna bez trudu, ze podstawowe wyzwania sto-
jace przed reforma systemu edukacji to skuteczniejsze niz dotychczas
wyréwnywanie szans edukacyjnych, wdrozenie znacznie elastyczniej-
szego modelu ksztatcenia, lepiej dostosowanego do indywidualnych po-
trzeb i zdolnoSci uczniéw czy podniesienie rangi nauczania jezykéw ob-
cych. Wielkim wyzwaniem systemu edukacji jest nadanie tym hastom
wymiaru praktycznego. W Polsce za niezbedne do opanowania przez
wszystkich uczniéw kompetencje kluczowe uznano ostatnio umiejet-
nosci do: planowania i organizowania wtasnej (ustawicznej) edukacji,
skutecznego porozumiewania sie w réznych sytuacjach, efektywnego
wspotdziatania w zespole, rozwigzywania probleméw w tworczy sposéb
oraz sprawnego postugiwania sie komputerem. Jesli jednak wezmiemy
pod uwage fakt, ze naklady na jednego ucznia w Polsce sa mniej wiecej
o potowe mniejsze od §redniej krajéw OECD, sposoby wydawania tych
$rodkéw budza wiele zastrzezen (np. wysoki koszt przesadnie duzej ad-
ministracji o§wiatowej), status materialny i spoteczny nauczyciela cia-
gle pozostaje bardzo niski, przez lata niedoceniane byly relacje na linii
nauczyciele — rodzice, a wieloletnie zaniedbania w zakresie nauczania
jezyk6éw obcych czy matematyki sg olbrzymie, dostrzezemy bez trudu
pietrzace sie klopoty przy realizowaniu takiego ambitnego programu.

* Czy szeroko rozumiane relacje nauki i kultury sa dzisiaj na po-
ziomie odpowiadajacym wymogom wspélczesnosci? Czy potrzeb-
ne jest by¢é moze zupelnie nowe spojrzenie na te zwigzki?

Postepujacy rozdziat kultur, tradycyjnej humanistyki z jednej stro-

ny, a wspétezesnego §wiata nauk Scistych i przyrodniczych, czy nawet
iloSciowych nauk spotecznych z drugiej, jest zagrozeniem dla rozwo-
ju naszej cywilizacji. Dominujacy dzisiaj kanon kulturowy zbyt rzad-
ko odwotuje sie do empirii — wiecej, czesto wrecz lekcewazy osiagniecia
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nauki i postugujac sie wltasnym, hermetycznym zargonem zajmuje sie
w istocie samym soba. W wielu opiniotworczych kregach towarzyskich
nieznajomo$¢ tworczosci tego czy owego, czesto bardzo $redniej klasy
pisarza jest niezmywalng hanbg — przyznanie sie do nieumiejetnosci
obslugiwania laptopa lub demonstracja programowej niewiedzy co do
istoty sporéw we wspotczesnej biomedycynie spotykajg sie natomiast
z u$miechem pelnego zrozumienia. Przed wiekami bywato inaczej —
szlachcic we Florencji XV wieku wiedzial, ze lekturze Dantego powin-
no towarzyszy¢ zainteresowanie 6wczesng nauka i technika. Leonardo
byt wielkim artysta, ale takze wielkim uczonym i konstruktorem. Mi-
chal Aniot — by¢ moze jeszcze wspanialszym artystg i inzynierem. Dzi-
siaj powinno by¢ podobnie — nie mozna przeciez w ogéle wypowiadaé
sie o otaczajacym nas §wiecie nie rozumiejac chocby podstaw znacze-
nia takich pojec¢ jak biologia molekularna, inzynieria genetyczna, na-
notechnologia, teoria chaosu, sztuczna inteligencja, systemy adapta-
cyjne, bioréznorodnosé, logika rozmyta czy cyberprzestrzen. Swiado-
mo$¢é paradygmatu wspotczesnej nauki i jej osiggnieé jest dzisiaj w spo-
teczenstwie, bardziej niz kiedykolwiek w przesztosci, istotnym elemen-
tem jego kultury. Nadanie temu stwierdzeniu praktycznego wymiaru
jest jednym z wielkich zadan dojrzatej, prawdziwie prorozwojowej poli-
tyki panstwa.

* Czy mamy szanse na stanie sie spoteczenstwem wiedzy?

W obliczu wszystkich wyzwan wspétezesnosci pytania — co dalej, jak
racjonalnie planowaé swdj rozwdj, na co przeznaczac najwieksze §rod-
ki, do jakich rozwigzan przekonywaé i jak prowadzié¢ debate publicz-
na — wymagajace odpowiedzi na bazie z reguty niekompletnych danych
i stawiane zawsze w warunkach olbrzymiej niepewnosci, jawig sie jako
prawdziwe wezty gordyjskie. Wobec niezmierzonej zlozonosci tej pro-
blematyki i $wiadomosci dalszego nieuchronnego narastania trudno-
$ci uwierzmy w prawde wielokrotnie juz potwierdzong — w warunkach
globalizacji do pokonywania trudnosci najlepiej przystosowani sg ci,
ktérzy potrafia pozyskiwaé, upowszechnia¢ i skutecznie wykorzysty-
waé w praktyce wiedze. W dzisiejszych czasach postawienie na kre-
atywnos$é dziatania, bazujgcg na wiedzy i jej innowacyjnym wykorzy-
stywaniu, jest najlepszym sposobem budowy silnego panstwa z gospo-
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darkg gwarantujacg nam strategiczne bezpieczenstwo i stabilny roz-
woj. Do realizacji tego celu niezbedne jest inne spojrzenie na obszar
szeroko rozumianej wiedzy, na ktéry sktadaja sie dzisiaj edukacja na
wszystkich poziomach, w tym ksztalcenie ustawiczne — prawie u nas
nieistniejace, badania naukowe, system transferu wiedzy do praktyki,
szacunek dla prawa wtasnosci intelektualnej, wsparcie dla innowacyj-
nych przedsiebiorstw, promocja sukceséw bazujacych na innowacyjno-
$ci czy polityka kulturalna wspierajaca spoteczng kreatywnosé.
Problematyka wiedzy i spotecznej kreatywnos$ci ma bardzo szero-
ki kontekst. Jesli dzisiaj posiadanie okreslonej wiedzy i umiejetno$é jej
wykorzystywania jest kluczem do sukceséw indywidualnych twoércow,
innowacyjnych przedsiebiorstw i calych narodéw, to naturalnym wy-
zwaniem jest wypracowanie zasad jej pozyskiwania, chronienia, roz-
powszechniania i udostepniania w gospodarce wolnorynkowej. Nie bez
powodu moéwimy dzisiaj o spoteczenstwach wiedzy — takich wlagnie,
ktére wierza i udowadniaja w praktyce, ze wiedza jest zasadniczym
czynnikiem rozwoju spolecznego. Do realizacji tak zdefiniowanej mi-
sji cywilizacyjnej musimy odpowiedzieé¢ sobie na wiele pytan. Dla przy-
ktadu: czy powinniSmy opowiada¢ sie za otwartym modelem miedzy-
narodowego rynku wiedzy (szerokie udostepnianie wiedzy pozyskiwa-
nej z prowadzonych badah naukowych, ponoszenie kosztéw ksztalce-
nia specjalistow nie zwracajac uwagi na niepodejmowanie przez nich
pracy w kraju, itp.), czy tez moze popiera¢ dzialania zmierzajace do
ochrony wlasnego kapitatu intelektualnego poprzez rozszerzanie za-
kresu ochrony patentowej, zadanie zwrotu kosztéw studiéw od os6b
planujacych opuszczenie kraju i inne mechanizmy prawne o podobnej
naturze? Nie miejmy watpliwosci — sposoby udostepniania i ochrony
posiadanej wiedzy sa dzisiaj sednem subtelnych analiz korporacji, rza-
déw, organizacji miedzynarodowych — a sprawa nabierac bedzie szybko
jeszcze wiekszego, wrecz kluczowego, dla naszej przysztosci znaczenia.
Znalezienie odpowiedniej rownowagi pomiedzy otwartym dostepem do
pewnych rodzajow wiedzy ogélnej — co jest absolutnie niezbedne dla
harmonijnego rozwoju cywilizacyjnego w zglobalizowanym spoteczen-
stwie, a skutecznymi metodami ochrony posiadanej wiedzy umozliwia-
jacej tworzenie innowacyjnych produktéw i ustug - co jest sednem roz-
woju gospodarki rynkowej, jest bez watpienia zasadniczym zadaniem
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stojacym przed dzisiaj przed instytucjami powotanymi do wprowadza-
nia regulacji prawnych w tym zakresie.

Instytucja centralng dla problematyki wiedzy jest oczywiscie uni-
wersytet. Prawidtowa percepcja przesztosci z jednej strony, a stawia-
nie czota wyzwaniom wspotczesnosci z drugiej, nie sg w ogdle mozliwe
w kraju nie majgcym sieci dobrze funkcjonujacych uczelni. Mimo, iz
owa tradycyjna rola uniwersytetu nie podlega dyskusji, dynamika roz-
woju spotecznego i gospodarczego oraz powszechno$é ksztalcenia na
poziomie wyzszym stawiaja przed uniwersytetem nowe, niezwykle za-
dania. Rozwdj potrzeb oraz metod ksztalcenia bazujacych na techni-
kach teleinformatycznych wydaje sie prowadzié¢ na przyktad do pod-
wazenia klasycznych atrybutéw ksztalcenia uniwersyteckiego — jed-
nos$ci miejsca (,kampus”) i czasu trwania studiéow (,,5 lat od matury
do magisterium”). Zamiast tego ksztaltowaé sie bedzie zapewne model
edukacji uniwersyteckiej o nieporéwnywalnie wiekszej elastycznosei —
studenci zbieraé¢ beda potrzebne punkty kredytowe na réznych, cze-
sto bardzo od siebie odleglych (geograficznie i kulturowo) uczelniach
— czesto zresztg w systemie ksztalcenia na odlegloéé (telestudia), zas
przerwy w toku studiéw i zdobywanie w ich trakcie zupelnie innych
do$wiadczen zyciowych beda sprawa zupetnie naturalng. Taki rozwdj
szkoty wyzszej jest szansg i zagrozeniem réwnocze$nie — czy jesteSmy
przygotowani na takie wyzwanie? Wyzwan stojacych przed polskim
uniwersytetem jest oczywiscie znacznie wiecej. Wymienmy przyktado-
wo jeszcze pare z nich: jak zapewnié sprawne zarzadzanie i wysoka ja-
ko$é edukacji uniwersyteckiej w warunkach powszechnoséci studiowa-
nia i chronicznie ograniczonych §rodkéw? Jak doprowadzié do konsoli-
dacji zdecydowanie zbyt duzej liczby naszych uczelni? Jak zapobiegaé
promocji ksztalceniowej przecietnosci i stwarzaé specjalne mozliwosci
szczegblnie uzdolnionym? Jak otworzyc¢ sie na §wiat i realnie umiedzy-
narodowié studia w kraju — co w powigzaniu z wysokim poziomem ka-
dry i atrakcyjng baza materialna jest jedyna szansg na sprostanie glo-
balnej konkurencji uniwersyteckiej? Jak stworzy¢ rzeczywisty system
uniwersyteckiej edukacji ustawicznej? Jak wreszcie doprowadzi¢ do
stworzenia w Polsce systemu krajowych i zagranicznych stazy podok-
torskich — kluczowego momentu w karierze mtodego naukowca? Jak
$ledzi¢ losy absolwentéw i wyciagac z tej wiedzy wtasciwe wnioski? Nie
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ma watpliwos$ci — bez odpowiedzi na pytania tego typu nasze uczelnie
nie stang sie tym, czym by¢ powinny — nosnikiem rozwoju zdolnego do
cywilizacyjnego konkurowania ze $§wiatem!

» Jakich elit potrzebuje Polska?

Normy zachowania praktykowane przez Polakéw sg pod wieloma
wzgledami typowe dla spoteczenstw ,,po przejsciach”: zaborach, woj-
nach, czterech dekadach realnego socjalizmu. Zamiast szacunku dla
wspélnych wartoéci naszej cywilizacji: narodu, religii, rodziny, soli-
darnosci, godno$ci osoby ludzkiej, rozumienia ‘innych’ czy poszano-
wania porzgdku publicznego zbyt czesto dominuje w nas cwaniactwo,
brak szacunku dla obowigzujacego prawa, roszczeniowo$é wobec pan-
stwa, staba zdolno§é do tworzenia wspélnot spotecznych. W dtuzszej
perspektywie sa to cechy niewatpliwie silnie dysfunkcjonalne — nieza-
leznie od faktu, ze w przesztosci, takze juz w czasach transformacji,
niektére z nich pomagaty niekiedy przezwyciezaé¢ zagrozenia i niedo-
skonatosci systemu funkcjonowania panstwa. Na domiar ztego system
instytucjonalno-regulacyjny funkcjonujacy w wielu obszarach naszego
zycia jest wadliwy i destrukcyjnie wptywa na budowe kapitatu spotecz-
nego i zaufania do panstwa, bo przeciez owa ,,spotecznosé” ksztalto-
wac sie musi na podiozu wlasciwej infrastruktury instytucjonalnej. Jak
maja sie dla przyktadu tworzyé wspélnoty sasiedzkie, jesli w okolicy
nie ma klubu mieszkancéw, odpowiednio zagospodarowanego podwor-
ka czy chocéby taweczek postawionych wsrdd zieleni, a procesy grodze-
nia osiedli tylko pogarszaja sytuacje? A jak ma rosna¢ zaufanie do in-
stytucji publicznych, jesli na co dzien do§wiadczamy ich zbiurokratyzo-
wania i niekompetencji, a media informujg nas o kolejnych wytacznie
politycznie umotywowanych decyzjach personalnych w waznych urze-
dach panstwowych? Nie ulega watpliwosci, ze partycypacja spoleczna
powinna staé sie terminem czesciej uzywanym przez politykéw. Subop-
tymalnie dziatajg u nas mechanizmy regulacyjne — zbyt czesto intere-
sy partykularne badz korporacyjne przestaniaja zasadnicze ich cele, ta-
kie jak dopuszczenie do tworczej konkurencji bedacej warunkiem eko-
nomicznej efektywnosci. Wydaje sie, ze do poprawy sytuacji niezbed-
ne jest jakoSciowo nowe przywodztwo na wszystkich szczeblach: kra-
jowym, regionalnym, lokalnym. Jaki mechanizm prowadzi¢ by moégt
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do stworzenia warunkéw, aby wybierani liderzy byli nie tylko dobrze
umocowani w strukturach partyjnych, ale takze prawdziwie kompe-
tentni i wiarygodni? Tak, aby ich dziatania mozna bylo traktowaé jako
wzorzec zachowan obywatelskich. To wielki spoteczny problem two-
rzenia elit, z ktérych mogliby$émy by¢ wszyscy dumni — i wielkie wy-
zwanie dla catego systemu wychowania i edukacji.

W podsumowaniu tej krétkiej wypowiedzi powiedzmy, ze choé prze-
sztoéé ciagle trwa — w naszej tradycji i uznawanych warto$ciach, to
przysztoéé juz nadeszta — w naszych przygotowaniach do stawienia czo-
ta wyzwaniom jutra.

Poprzez lepsze rozumienie naszego systemu wartosci i norm zacho-
wan oraz tworzenie kapitatu intelektualnego potrafiacego wykorzystaé
te warto$ci — w procesach poznawania dziedzictwa kulturowego, w ra-
mach spéjnego systemu edukacji (w tym ustawicznej) i szeroko prowa-
dzonych badan naukowych — to dzisiaj decydujemy, jaki ksztatt przy-
bierze nasze spoteczenistwo w nadchodzacych, przelomowych latach.
Swiadomogé tej odpowiedzialnoSci przesgdza o wadze publicznej de-
baty na tematy wychowania, edukacji, nauki i kultury — spraw kluczo-
wych dla wypracowania i realizacji wizji przysziej Polski.
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PRZEWODNICZACY:

Michat Kleiber: (ur. w 1946 r.) czlonek rzeczywisty PAN, Prezes
PAN na kadencje 2007 - 2010. W latach 1995 - 2005 byt dyrektorem In-
stytutu Podstawowych Probleméw Techniki PAN, w ktérym od 1986
roku kieruje Zakladem Metod Komputerowych. W latach 1998 - 2002
byt cztonkiem Prezydium PAN, za$ w latach 1997 - 2001 przewodnicza-
cym Rady Dyrektoréw Plac6wek Naukowych PAN.

Jest specjalistg w zakresie mechaniki i informatyki. Gtéwnym te-
matem jego pracy badawczej i dydaktycznej sg zastosowania nowo-
czesnych technik komputerowych w badaniach naukowych, techni-
ce i medycynie - w szczeg6lnoéci do modelowania, analizy, symulacji
i wizualizacji ztozonych zjawisk mechaniki nieliniowej. W ostatnich la-
tach zajmuje sie takze problematyka prorozwojowej polityki panhstwa,
a w szczeg6lnodci strategia rozwoju edukacji, nauki i innowacyjnosci
gospodarki.

Jest autorem badz wspoétautorem ponad 240 prac naukowych oraz
7 ksigzek opublikowanych w wydawnictwach o Swiatowej renomie.
Jest cztonkiem rad redakcyjnych kilkunastu miedzynarodowych cza-
sopism naukowych, w tym redaktorem naczelnym prestizowego cza-
sopisma o $wiatowym obiegu ,,Archives of Computational Methods in
Engineering”. Zajmuje sie takze popularyzacja nauki - m.in. jest czton-
kiem Rady Naukowej czasopisma popularnonaukowego ,,Wiedza i Zy-
cie”. Jest laureatem licznych nagréd, w tym najbardziej prestizowej
krajowej nagrody naukowej przyznawanej przez Fundacje na rzecz Na-
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uki Polskiej oraz Medalem Kroélestwa Belgii za osiagniecia innowacyj-
ne. Jest doktorem honoris causa uczelni w Lublinie, Krakowie, Darm-
stadt (RFN), Mons (Belgia) oraz Polskiego Uniwersytetu na Obczyznie
w Londynie. Zostat takze wybrany na czlonka zagranicznego Austriac-
kiej Akademii Nauk oraz na czlonka Europejskiej Akademii Nauk
i Sztuk w Salzburgu. Jest czlonkiem zwyczajnym Towarzystwa Na-
ukowego Warszawskiego.

W latach 1998 - 2001 reprezentowat Polske w Radzie Gubernato-
réw Centrum Badawczego UE oraz byt polskim delegatem do Komi-
tetu Sterujacego ,,Zréwnowazony wzrost” w ramach V Programu Ra-
mowego UE. W latach 2001 - 2005 byl ministrem nauki i informatyza-
¢ji oraz przewodniczacym Komitetu Badan Naukowych. W latach 2002
- 2005 byl przewodniczacym Rzadowego Komitetu ds. Uméw Offse-
towych. W roku 2005 prof. Kleiber zostal wybrany na cztonka Euro-
pejskiej Rady Nauki oraz na prezesa European Materials Forum. Jest
cztonkiem Rady Programowej Polskiego Forum Strategii Lizbonskiej.
W 2008 roku zostat czlonkiem Komitetu Sterujacego Rady Zarzadza-
jacej ESF. Obecnie petni rowniez funkcje Spotecznego Doradcy Prezy-
denta RP ds. badan i rozwoju, jest takze cztonkiem Rady ds. Edukacji
i Badan Naukowych przy Prezydencie RP powolanej w 2008 r.
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UCZESTNICY:

Michat Boni: (ur. w 1954 r.) absolwent Wydziatu Polonistyki Uni-
wersytetu Warszawskiego, specjalizacja kulturoznawstwo. W 1986 r.
obronit prace doktorska z socjologii kultury. Jest specjalista od zarza-
dzania zasobami ludzkimi.

Od 1980 r. dziatacz ,Solidarnosci” aktywny w strukturach pod-

@ ziemnych i podziemnej prasie. Cztonek wladz krajowych ,,Solidarno- ®
$ci” od 1989 1., w 1990 roku przewodniczacy Zarzadu Regionu ,,Mazow-
sze”. W 1991 roku Minister Pracy i Polityki Socjalnej, w latach 1992
— 1993 sekretarz stanu w tym ministerstwie odpowiedzialny m.in. za
polityke rynku pracy. Posel na Sejm I kadencji w latach 1991 — 1993.
0d 1995 dyrektor Programu Reform Polityki Spotecznej przy Fundacji
Batorego. Od 1994 do 1996 radny Gminy Centrum miasta stotecznego
Warszawy. W latach 1996 — 1997 dyrektor i cztonek Zespotu Instytu-
tu Spraw Publicznych. Od 1998 do 2001r. Szef zespotu doradcéw Mini-
stra Pracy i Polityki Spotecznej. Do 2007 roku konsultant Enterprise
Investors w dziedzinie zarzadzania zasobami ludzkimi od 1994 roku.
Uczestnik licznych konferencji miedzynarodowych w temat rynku pra-
cy. Cztonek Komitetu Naukowego Wsparcia Wspdlnoty ds. Oceny NPR
i Programéw Operacyjnych. Wspétpracownik fundacji polskich i mie-
dzynarodowych (m. in. CASE Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicz-
nych, Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych, Polsko-Amerykanskiej
Fundacji WolnoSci, Instytutu Nauki o Cztowieku w Wiedniu). Do roku
2007 doradca PKPP Lewiatan, przedstawiciel pracodawcow polskich
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w Fundacji na Rzecz Poprawy Jakosci Zycia w Dublinie. Autor wielu
opracowan, artykuléw i komentarzy. Kluczowy ekspert wspétpracuja-
cy przy powstawaniu Narodowego Planu Rozwoju, Krajowego Planu
dziatan na lata 2007-2013.
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Stefan Jackowski: (ur. w 1951 r.), profesor nauk matematycz-
nych, profesor zwyczajny na Wydziale Matematyki, Informatyki i Me-
chaniki Uniwersytetu Warszawskiego. Cztonek Komitetu Matematy-
ki PAN. Prezes Polskiego Towarzystwa Matematycznego. Delegat do
Zgromadzenia Europejskiego Towarzystwa Matematycznego.

Specjalista w zakresie topologii algebraicznej - jednego z central-
nych dzialéw matematyki, ktory rozwinat sie w XX wieku. Wspétau-
tor prac badawczych oglaszanych w najbardziej prestizowych czasopi-
smach matematycznych: Annals of Mathematics i Acta mathematica.
Wyktadat m.in. w University of Chicago, Ohio State University, Uni-
versity of Virginia; Pobyty badawcze m.in. w Max Planck Institut fuer
Mathematik Bonn, Centra de Recerca, Matematica Barcelona, Fields
Institute Toronto, Mathemaical Sciences Research Institute Berke-
ley, Georg-August Universitaet Goettingen, Eidgoenessische Techni-
sche Hochschule Zuerich. Kierownik grantéow KBN i MNSzW, partner
grantéw zagranicznych National Science Foundation USA. Czlonek re-
dakgji kilku miedzynarodowych czasopism matematycznych.

W okresie transformacji 1990-96, a nastepnie 1999-2005 dziekan Wy-
dziatu Matematyki, Informatyki i Mechaniki UW. Przez wiele lat Se-
nator UW, przewodniczacy Senackiej Komisji ds Organizacji i Roz-
woju UW. Wspétautor wielu innowacyjnych projektéw realizowanych
na UW i w innych uczelniach (m.in systemu informatycznego USOS).
Uczestnik projektu ,,Nowe podejscie do standardéw ksztatcenia”, re-
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alizowanego w Instytucie Spoteczenstwa Wiedzy przy Fundacji Rekto-
réw Polskich. Autor publikacji dotyczacych spraw nauki i szkolnictwa
WYZSzego.

Czlonek Zespotu d.s. Edukacji przy RPO, a od 2008 roku jego prze-
wodniczacy; czlonek Komitetu Redakcyjnego Biuletynu Rzecznika
Praw Obywatelskich.
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Maciej Zylicz: (ur. w 1953 r.)studiowat fizyke doswiadczalng oraz
biologie na Uniwersytecie Gdanskim. W 1979 r. uzyskat stopienn dokto-
ra z zakresu biochemii, habilitowat sie z zakresu biologii molekularnej
w 1986 r., za§ w 1992 r. otrzymat tytul profesora. W latach 1980 - 1999
pracowat na Uniwersytecie Gdanskim, petniac m.in. funkcje prorekto-

@ ra ds. nauki (1990-1993). W latach 1993-1994 jako ,,visiting professor” @
pracowal w USA w Instytucie Onkologii Utah University. Od 1999 r.
jest kierownikiem Zaktadu Biologii Molekularnej w Miedzynarodowym
Instytucie Biologii Molekularnej i Komérkowej w Warszawie.

Prof. Zylicz zajmuje sie biologia molekularna biatek szoku termicz-
nego. Wyizolowat pierwsze biatka szoku termicznego i wykazat ich ak-
tywno§é w replikacji DNA. Wraz ze swoimi wspoétpracownikami wyka-
zal, ze biatka szoku termicznego biorg udziat w ochronie innych bia-
tek, dysocjacji oligomerow i agregatow biatkowych, a takze w proteoli-
zie. Od 2000 roku pracuje nad badaniem roli biatek szoku termicznego
w transformacji nowotworowej. Jest autorem blisko 90 prac nauko-
wych cytowanych w literaturze Swiatowej (ponad 5000 cytowan).
W Polsce wypromowat 13 doktoréw. Szesciu z jego najblizszych wspot-
pracownikéw (doktorantow i hablilitantéw) uzyskato tytut profesora.

Czlonek rzeczywisty PAN i cztonek korespondencyjny Polskiej
Akademii Umiejetnosci oraz czlonek Academia Europaea. W latach
1997-2000 byt réwniez czlonkiem zespotu Komitetu Badan Nauko-
wych, a w latach 2001-2004 - przewodniczacym Zespotu Nauk Biolo-
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gicznych, Nauk o Ziemi i Ochrony Srodowiska oraz czlonkiem Komite-
tu Badan Naukowych. Przewodniczacy Komisji Badan Podstawowych
w KBN w latach 2001- 2002.

Jest cztonkiem European Molecular Biology Organization (EMBO)
- w latach 2003-2007 byt takze cztonkiem jej rady; Polskiego Towarzy-
stwa Biochemicznego; Polskiego Towarzystwa Genetycznego; Ameri-
can Society of Biochemistry and Molecular Biology. Przewodniczacy
zespotu ds. biologii molekularnej, komérkowej i strukturalnej Europe-
an Research Council (od 2008 r.). Byt delegatem Polski do European
Molecular Biology Conference (2000-2004) i European Science Foun-
dation (2003-2005).

Laureat m.in. Nagrody Fundacji na rzecz Nauki Polskiej (1999)
i Nagrody Prezesa Rady Ministréw RP za osiagniecia naukowe (2002).
Doctor honoris causa Uniwersytetu Wroctawskiego (2007).

Na stanowisko Prezesa Zarzadu Fundacji na rzecz Nauki Polskiej
zostat powotany przez Rade Fundacji 20 maja 2005 r.
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Tomasz Merta: (ur. w 1965 r.) historyk mysli politycznej, publicy-
sta, ekspert edukacyjny.

Magister filologii polskiej (absolwent Wydziatu Polonistyki UW),
absolwent podyplomowej Szkoly Nauk Spotecznych przy IFiS PAN
oraz studium doktoranckiego na Wydziale Stosowanych Nauk Spotecz-
nych UW.

W latach 2000-2001 doradca Ministra Kultury i Dziedzictwa Naro-
dowego, a w okresie 2001-2002 r. dyrektor Instytutu Dziedzictwa Na-
rodowego. Wspétautor programu Prawa i Sprawiedliwosci w zakre-
sie kultury. Konsultant merytoryczny w Centrum Edukacji Obywa-
telskiej, wspétautor licznych programéw nauczania i podrecznikéw do
wiedzy o spoleczenstwie, historii i przedsiebiorczoéci (m. in. ,,Z demo-
kracjg na ty”, ,,Przewodnik mtodego obywatela”, , KOSS”, ,Z ekono-
mig na ty”, ,,A to historia!”). Wspétautor metodycznych poradnikéw
dla nauczycieli (m. in. ,Jak oceniaé uczniow?”, ,W strone konstytucjo-
nalizmu”, ,,Edukacja prawna i obywatelska”, ,,Comparative Lesson for
Democracy”).

W latach 1996-1998 asystent w Instytucie Stosowanych Nauk Spo-
tecznych Uniwersytetu Warszawskiego. Wspétautor i wspétredaktor
ksigzek publicystycznych ,,Pamie¢ i odpowiedzialno$é” (2005) oraz
,»W obronie zdrowego rozsadku” (2000). W latach 1996-1999 czlonek
zespotu redakcyjnego ,,Res Publiki Nowej”, a w okresie 1996-2000 pol-
ski korespondent ,East European Constitutional Review”. W latach
2000-2002 redaktor naczelny ,Kwartalnika Konserwatywnego”. Pu-
blikowat takze m. in. w ,,Znaku”, ,Zyciu”, ,, Rzeczpospolitej”, ,,Gaze-
cie Wyborczej”, ,,Przegladzie Politycznym”, ,,Wiezi”, ,,Newsweeku”
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,Ozonie”.

Kazimierz Michal Ujazdowski: (ur. w 1964 r.) nauczyciel aka-
demicki, doktor nauk prawnych, polityk konserwatywny, od 1997 petni
mandat posta ziemi wroctawskiej. Pochodzi z rodziny o dlugich trady-
cjach politycznych, dziadek Kazimierz Cyprian Ujazdowski byt obron-
ca w procesie brzeskim. W zyciu publicznym od weczesnych lat osiem-
dziesiatych, w roku 1982 jako uczen liceum zostat aresztowany i ska-
zany za kolportaz ulotek nawolujgcych do oporu przeciw stanowi wo-
jennemu. W czasie studiéw prawniczych w Y.odzi zwigzal sie z opozy-
cyjnym Ruchem Mtodej Polski. Redagowat wychodzace w drugim obie-
gu pismo ,,Przeswit”.

W pracy publicznej zajmuje sie polityka kulturalng i zagadnie-
niami konstytucyjnymi. Posel na Sejm I, III, IV, V i obecnej kadencji.
W latach 2004-2005 wicemarszatek Sejmu RP. Po rezygnacji z czton-
kostwa w PIS jest poslem niezrzeszonym, cztonkiem komisji kultury
iérodkow przekazu. W styczniu 2008 roku zalozyt Stowarzyszenie Dol-
ny Slask XXI. Dwukrotnie sprawowat funkcje ministra kultury i dzie-
dzictwa narodowego (2000-2001, 2005-2007). Rzecznik aktywnego me-
cenatu w sferze kultury, inicjator nowoczesnej polityki historycznej,
w roku 2006 powotal Muzeum Historii Polski i doprowadzit do zmia-
ny nazwy obozu w Auschwitz w ramach kampanii przeciwko klamstwu
o polskich obozach koncentracyjnych.

Wraz z Rafatem Dutkiewiczem, Rafatem Matyja i Janem Rokita za-
tozyt Portal Polska XXI pomys$lany jako internetowe centrum debaty
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programowej.

Publicysta, autor tekstéw poSwieconych polityce kulturalnej i hi-
storycznej oraz zagadnieniom ustrojowym i konstytucyjnym, ktére pu-
blikowatl miedzy innymi na tamach ,,Rzeczpospolitej”, ,,Gazety Wybor-
czej”, ,,Wprost”, ,,Gazety Polskiej”, ,,GoScia Niedzielnego”, ,,Nowego
Panstwa” i ,,Zycia”. Autor ksigzek ,,Rowni i rowniejsi”, (Rytm 1993)
oraz ,Prawica dla wszystkich” (Ararat 1995). Opracowat antologie
przedwojennej publicystyki Stefana Kisielewskiego ,,Kisiel przedwo-
jenny”, (Iskry 2001). W 2005 roku wydat ksiazke ,Zywotnosé¢ konser-
watyzmu”, poswiecong zyciu i mysli politycznej Adolfa Bochenskiego,
jednego z najzdolniejszych przedwojennych publicystow polskich.

Czlonek honorowy Zwigzku Harcerstwa Rzeczpospolitej, cztonek
rady programowej Kolegium Europy Wschodniej, Przewodniczacy
rady programowej Osrodka ,,Pamieé i przyszlo§é” zajmujacego sie pre-
zentacja polskiego do$wiadczenia historycznego na ziemiach zachod-
nich po 1945 roku.
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WYSTAPIENIA
(tezy do dyskusji)
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Michal Boni

Kapital intelektualny Polski
a nowe przewagi konkurencyjne

W dokumencie ,,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”, ktéry ukaze
sie w najblizszych dniach wskazujemy na to, ze dzi§ czynnikami roz-
wojowymi w wymiarze globalnym sg atrybuty kapitatu intelektualne-
go takie jak kreatywno$é, mobilno§¢ i innowacyjnosé.

Niektoérzy stawiajg pytanie, czy kapital intelektualny Polski moze

by¢ elementem naszej przewagi konkurencyjnej w nadchodzacych de-
kadach. Odpowiedz na to pytanie moze by¢ tylko jedna:
Jezeli polska gospodarka bedzie konkurencyjna w roku 2020
czy 2030 - a wiec w perspektywie jednego pokolenia od dzi$ -
to tylko dzieki zdolnosci do konsekwentnego budowania kapi-
talu intelektualnego.

7Z perspektywy potencjatu rozwojowego Polski mozna wskazaé na co
najmniej dwa sposoby, w ktore kreatywno$é i innowacyjnosé — kluczo-
we atrybuty kapitatu intelektualnego — wspieraja go.

Po pierwsze, kreatywnos$c¢ i innowacyjnosc zwiekszajg zdolnosci ab-
sorpcyjne niezbedne dla adaptacji nowych technologii, a takze wspo-
magajg aktywnos$é i mobilnos$¢ na rynku pracy.

Po drugie, kreatywnos$¢ i innowacyjno$c¢ sg niezbednymi komponen-
tami procesu innowacyjnego, tzw. twoérczej destrukcji, o ktorej pisat
Schumpeter blisko sto lat temu. Mozna wiec widzie¢ w tych dwdéch
kompetencjach wazne charakterystyki kapitatu ludzkiego, ale ogra-
niczanie sie do takiego postrzegania byloby btedem i niebezpiecznym
uproszczeniem. O ile bowiem zdefiniujemy kreatywno$é i innowacyj-
no§é jedynie jako cechy charakteryzujace cztowieka badz zbiorowosé,
to szukajac sposobow na rozwoj tych kompetencji niepotrzebnie zawe-
zimy palete mozliwych interwencji do dziatan o charakterze edukacyj-
nym.

W raporcie , Kapital Intelektualny Polski” zdefiniowaliémy 6w ka-
pitat jako sume kapitatu ludzkiego, relacyjnego, strukturalnego i spo-
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tecznego. Podobnie trzeba dostrzec relacyjny, strukturalny i spoteczny
wymiar kreatywnogci i innowacyjnosci.

Jako elementy skiladowe kapitatu strukturalnego — kreatywnosé
i innowacyjno$¢ tworzone sg wszedzie tam, gdzie przyjete procedury,
praktyki i systemy sprzyjaja poszukiwaniu nowych rozwigzan i pre-
miujg wykorzystanie ludzkiej wyobrazni, a niszczone sa tam, gdzie
oczekiwane jest §lepe trzymanie sie utartych zwyczajéw i karze sie za
podejmowanie ryzyka.

W ramach kapitatu relacyjnego trzeba pamietaé, ze sposéb promo-
wania wizerunku Polski i Polakéw za granicg tworzy sprzezenie zwrot-
ne — jezeli bedziemy starali sie byé postrzegani w §wiecie jako spote-
czenstwo kreatywne i innowacyjne, tatwiej bedzie przyciagnaé takich
inwestoréw zagranicznych, ktérzy utworza w Polsce centra badawczo-
rozwojowe i miejsca pracy o wysokiej wartosci dodanej. Wtochy, Fran-
¢ja, Finlandia, Dania to przyktady krajow, ktére taki wtasnie wizeru-
nek skutecznie tworza, z korzyscia dla gospodarki.

Kreatywnosé i innowacyjnosé to réwniez elementy sktadowe kapita-
tu spotecznego — a wiec obowiazujacych norm zachowan, wartosci i po-
staw wlasciwych danemu spoteczenstwu. Waznym aspektem kapitatu
spotecznego jest zaufanie, zaré6wno zaufanie miedzyludzkie, jak i za-
ufanie obywateli do instytucji publicznych, czy panistwa do obywatela.
Odczuwamy w Polsce wciaz duzy deficyt zaufania, co nie tylko podnosi
tzw. koszty transakcyjne, ale rowniez utrudnia tworzenie innowacji —
poniewaz istotg procesu innowacyjnego jest oparta na zaufaniu wsp6t-
praca i gotowo$¢ do podzielenia sie zar6wno ryzykiem, jak i potencjal-
nymi korzy$ciami.

Ten ostatni aspekt oznacza réwniez, ze kreatywnos¢ i innowacyj-
noéé, tam gdzie sg rozwijane, nie powinny by¢ rozumiane jako mo-
ralnie ambiwalentne. Przetaczajacy sie przez §wiat kryzys finansowy,
afera Madeoff’a, a wczesniej skandale wokét Enronu czy firmy audy-
torskiej Andersen u$wiadamiajg nam, ze w §wiecie jest wystarczajaco
duzo kreatywnych i innowacyjnych ludzi bez odpowiedniego kregostu-
pa moralnego i sg oni naprawde niebezpieczni. Dlatego wszedzie tam,
gdzie otwieramy miejsce na nowe pomysly, zachecamy do podejmowa-
nia ryzyka, wzywamy do kwestionowania dotychczasowych regut gry,
jednoczesnie powinni§my ksztattowaé poczucie odpowiedzialnoéci in-
dywidualnej za podejmowane decyzje i pracowaé nad wrazliwoscia su-
mienia, szczegblnie wéréd najmtodszych.
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Stefan Jackowski

Uniwersytety na rozdrozach

Ostatnie dwadziescia lat to okres wielu zmian w szkolnictwie wyz-
szym na catym $wiecie, zwigzanych z przemianami politycznymi i re-
wolucja informatyczna. Wobec szybkiego rozwoju technologii przez
przemyst, wiodaca rola uniwersytetéw jako no$nikéw postepu cywili-
zacyjnego i innowacji bywa kwestionowana. Jest poddawana w watpli-
wos$é zdolno$é uniwersytetow europejskich sprostania globalnej kon-
kurencji'. Pojawiajg sie postulaty glebokich zmian w sposobie dziata-
nia uczelni?. Systemy szkolnictwa wyzszego w wielu krajach ewoluuja;
sg poddawane rozmaitym reformom?.

W tym okresie globalnych turbulencji w sektorze szkolnictwa wyz-
szego, w Polsce zmienit sie ustrgj i usytuowanie geopolityczne kraju, co
miato powazne skutki dla spotecznych, prawnych i materialnych wa-
runkow dziatania polskich uczelni.

Wspélne wyzwania

Wymienimy podstawowe wyzwania, przed ktérymi staneto swiato-

we szkolnictwo wyzsze na przetomie tysigcleci.

* Globalizacja polegajaca na tym, ze uczelnie rekrutuja studen-
tow i profesoréw z catego globu, oczywiscie w bardzo zréznico-
wanych proporcjach. Obok tradycyjnego $ciggania studentéw ze
Swiata do macierzystych siedzib uczelni, otwierane sa zamorskie
kampusy, wykorzystuje sie Internet do teletransmisji wyktadéw

1 R. Lambert, N.Butler, The future of European universities/ Renaissance or decay?
Centre for European Reform 2006.

2 Dennis Tsichritzis, Reengineering the University. Commun. ACM 42 (6): 93-100
(1999).

3 Jerzy K. Thieme, Szkolnictwo wyzsze. Wyzwania XXI wieku. Polska, Europa, USA.
Diffin, Warszawa 2009.
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i przekazywania materiatéw dydaktycznych. Internacjonalizacji
ksztalcenia sprzyjaja programy miedzynarodowe, takie jak euro-
pejski program bolonski. Dalekowschodnie uczelnie poszukuja w
Europie miodych badaczy i profesoré6w. Konkurencja o ludzi i za-
soby materialne w szkolnictwie wyzszym jest ogélnoswiatowa.
Upowszechnienie wyzszego wyksztatcenia: w USA od dawna
przeszto 50% mlodziezy w grupie wiekowej 18-23 kontynuuje na-
uke, w znacznej czeSci w czteroletnich college, uzyskujac tytut ba-
chelor (bakatarz). W rozwinietych krajach Europy jeszcze nie-
dawno ten wspétczynnik byl ponad dwukrotnie mniejszy. Wzrost
zapotrzebowania na wykwalifikowang site roboczg oraz dazenie
do zmniejszenia bezrobocia wsréd mtodziezy spowodowaly zna-
czacy wzrost liczby studiujacych. W Polsce wynosi on obecnie bli-
sko 40% i nalezy do najwyzszych w Europie. Upowszechnienie do-
tyczy tez oferowania przez uczelnie ksztalcenia przez cale zycie
(Life Long Learning).

Komercjalizacja szkolnictwa wyzszego ma kilka aspektow. Roz-
powszechnia sie poglad, ze wyksztalcenie wyzsze jest inwestycja
w przyszlo§é, zapewniajaca absolwentom wysoka stope zwrotu,
a wiec w pewnej mierze powinni oni ponosié jej koszty. W niekto-
rych krajach wprowadza sie czesne z powodu obcieé¢ budzetowych,
a takze dazac do zdyscyplinowania studentéw, przeciwdziatania
zjawisku wiecznych studentéw (ewiger Student). Wzrost udziatu
studentéw w pokrywaniu kosztéw ksztalcenia oraz nacisk podat-
nikéw na politykéw powoduja oczekiwanie wiekszej rozliczalno-
Sci (accountability) uczelni z efektywnego dysponowania srodka-
mi. Konsekwencja jest presja na wprowadzanie efektywniejszych
niz tradycyjna demokracja akademicka, profesjonalnych metod
zarzadzania uczelniami.

Stosowalnos$é. Nasila sie oczekiwanie decydentéw politycznych
bezposredniego wlaczenia sie uczelni w dziatalno$é innowacyjna
i zwigzki z praktyka gospodarcza. Wyraza sie to w organizacji
przy uczelniach inkubatoréw przedsiebiorczosci, parkéw techno-
logicznych, wprowadzania praktyk do programéw studiéw itp.
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Szkolnictwo wyzsze w Polsce po 1989 roku

Wymienimy najwazniejsze zmiany w polskim szkolnictwie wyzszym

po 1989 roku oraz opiszemy zjawiska i problemy, ktére majg duzy
wplyw na jego funkcjonowanie.
1. Zmiana ustroju w Polsce w 1989 r. przyniosta powazne zmiany sys-
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temowe szkolnictwa wyzszego:

znaczace zwiekszenie autonomii uczelni publicznych i eliminacje

nacisku politycznego na polityke kadrowa i programowa uczelni;

wprowadzenie wybieralno$ci wtadz akademickich uczelni pu-

blicznych;

powstanie uczelni prywatnych;

wprowadzenie odptatnych studiéw w uczelniach publicznych

i prywatnych;

wprowadzenie akredytacji kierunkéw studiéw prowadzonych

przez uczelnie;

wprowadzenie nowych metod finansowania badan naukowych.
W Polsce studiuje obecnie ok. 2 mln oséb, sposréd ktérych prawie
potowa ksztalci sie w trybie stacjonarnym, a pozostali w trybie nie-
stacjonarnym (zaocznym, wieczorowym). Okoto 75% studentéw
ptaci za studia. Laczne wydatki obywateli na czesne wynosza ok.
5,7 mld zt. Fala wyzu demograficznego na uczelniach mija — przez
najblizsze 18 lat liczba potencjalnych kandydat6w na studia pierw-
szego stopnia bedzie systematycznie spadaé.
Wydatki publiczne na polskie szkolnictwo wyzsze wynosza 0,95%
PKB, i sgna érednim europejskim poziomie. W liczbach bezwzgled-
nych sg jednak per capita niskie.
Publiczne uczelnie nie sg dostatecznie zabezpieczone przed wypty-
wem zasob6w do sektora prywatnego i sa bezradne wobec zjawisk
konfliktu interesow i zobowigzan pracownikéw. Ustawowy zapis
o koniecznosci uzyskiwania zgody rektora na trzecie lub dalsze za-
trudnienia faktycznie sankcjonuje sytuacje, w ktérej nauczyciele
akademiccy nauczajg i prowadza badania w co najmniej dwéch in-
stytucjach, czesto konkurujacych ze soba. Dopuszczenie dwueta-
towosci stanowi zapewne cichg kompensate upokarzajaco niskich
plac w sektorze publicznym.
System szkolnictwa wyzszego w Polsce cechuje ogromne rozdrob-
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nienie. Odrebne uczelnie medyczne sa reliktem poprzedniego
ustroju; podobnie jak szkoty pedagogiczne i inne wyspecjalizowane
uczelnie. Nawet w niewielkich o$rodkach, gdzie trudno o kadre na-
uczajaca, znajdujemy uniwersytet, politechnike, uczelnie rolnicza,
medyczng i pedagogiczna. Struktury wewnetrzne duzych uczelni
sg czesto zdezintegrowane — wydzialy i jednostki prowadzace kie-
runki studiéw dziatajg czasem niczym wyodrebnione uczelnie, kt6-
re z innymi wydziatami faczy tylko wspoélna czapa administracyjna.
Rozdrobnieniu uczelni sprzyjaja przepisy prawne dotyczace szkol-
nictwa wyzszego, a brak jest mechanizméw dziatajacych w prze-
ciwnym kierunku.

W uczelniach publicznych faktyczng wtadze sprawuje samorzad
pracowniczy z udzialem studentéw, co powoduje, ze zarzadzanie
ma charakter zachowawczy. Ten model bardziej niz rozwojowi uni-
wersytetow sprzyja zjawiskom klientelizmu oraz miedzywydziato-
wym targom. Praktycznie eliminuje z ubiegania sie o kierownicze
stanowiska osoby z zewnatrz — np. przechodzenie po uptywie ka-
dencji z uczelni do uczelni rektoréw lub dziekanéw legitymujacych
sie dobrymi wynikami w zarzadzaniu.

Cecha charakterystyczna polskich uczelni jest ,,wsobny chéw” ka-
dry naukowo-dydaktycznej a nawet wchodzenie do tego samego
$rodowiska kolejnych rodzinnych pokolen. Prowadzi to do konser-
watyzmu, utrudniajagc mtodym badaczom podjecie tematéw, wy-
kraczajacych poza naukowe gusta ich mentoréw.

Poziom badan naukowych w Polsce zalezy przede wszystkim od po-
lityki panstwa wobec silnych uczelni, skupiajacych mase krytyczna
niezbedng do tworzenia §rodowisk naukowych. Tymczasem prawo
o szkolnictwie wyzszym traktuje uczelnie jako instytucje gléwnie
dydaktyczne, a ustawa o finansowaniu nauki nie dostrzega wagi
uczelni jako osrodkéw badawczych. Zwiazki ksztalcenia akademic-
kiego z prowadzeniem badan naukowych sg silniej uwzglednione
w ustawodawstwie niektorych krajéow Unii Europejskie;j.

W ciagu dwudziestolecia rozwinely sie rozmaite rankingi uczelni.
Musi niepokoié¢ mizerna, a nawet pogarszajaca sie pozycja polskich
uczelni w globalnych rankingach dziatalnos$ci badawczej. By¢ moze
jest to zwigzane z duzym rozproszeniem $rodkéw na badania na-
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ukowe, ktore sg kierowane nawet do instytucji i zespotéw nie odno-
szacych widocznych sukcesé6w oraz wspomnianym ,, wsobnym cho-
wem” kadry.

Rozdroza uniwersytetow

Wymienimy wybrane wazne dylematy, przed ktérymi stojg uczelnie;
niektére z nich majg charakter globalny, inne bardziej europejski lub
dotycza szczegdlnie polskich uczelni.

Rola panstwa. W Swiecie istnieje pelna gama rozwiazan: od izola-
¢ji systemu szkolnictwa wyzszego od panstwa w USA, po wydawanie
dyploméw przez wszystkie polskie uczelnie w imieniu Rzeczpospolitej.
Wydawanie ,,panstwowych” dyploméw ukoniczenia studiéw powoduje
koniecznosé objecia panstwowym nadzorem jakosci kadry oraz procesu
ksztatcenia. Prowadzi to do wttaczania globalizujacego sie szkolnictwa
wyzszego w ciasne ramy lokalnych przepisow. Czy ma tak by¢, czy tez
rola panstwa powinna ograniczaé sie do wsparcia finansowego, przy-
znawanego na podstawie ocen komisji akredytacyjnych?

Skupienie czy rozproszenie. W Europie §rodki na badania sg
bardzo rozproszone, nie tylko z powodu istnienia wielu panstw, ale
takze w poszczegélnych krajach. W Polsce proporcjonalnie wiecej in-
stytucji prowadzi ksztatcenie na poziomie doktorskim niz w USA,
a uczelnie sa znacznie bardziej rozdrobnione. Czy niewielkie uczelnie
sg w stanie sprostaé konkurencji; czy rozdrobniony system moze byé
ekonomicznie efektywny? Czy utrzymywaé ten stan rzeczy, dazac do
waskiej specjalizacji uczelni, zaspakajania lokalnych potrzeb i ambicji
spotecznych, czy tez koncentrowaé §rodki w silnych uczelniach o sze-
rokim spektrum dyscyplin, utatwiajac mobilno$é kadry i studentéw?

Badania a nauczanie. Zakres stosowania humboldtowskiej zasa-
dy jednos$ci badan i nauczania akademickiego (Lehre und Forschung)
wart jest rozwazenia. W USA istnieje wiele prestizowych 4-letnich col-
lege przygotowujacych do podjecia dalszych studiéw w uniwersyte-
tach z Ivy League. W tych kolegiach zatrudnia sie osoby z dos§wiadcze-
niem badaweczym, czesto z doktoratami z najlepszych uczelni, oczeku-
jac jednak od nich jednak koncentracji na nauczaniu. W Europie hum-
boldtowski model jest utrzymywany czesto w sferze deklaratywne;j.
W Polsce jedno$¢ badan i nauczania w wielu uczelniach polega czesto
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na tym, ze jedni badaja, a inni nauczajg - najliczniejsze rzesze studen-
tow studiujg na kierunkach i wydziatach, gdzie dzialalno§¢é badawcza
bywa marginalna. Natomiast dziedziny silniejsze badawczo maja nie-
wielu studentéw. Czy podtrzymywac fikcje, czy tez zaakceptowaé wiek-
szg roznorodnos¢ uczelni i studiéw? Wieksza réznorodnos$¢ moze stu-
zy¢ pogodzeniu koniecznej politycznie egalitarnoéci z elitarnoscia, ko-
nieczng dla zapewnienia kadr dla rozwoju.

Miejsce Uniwersytetu. Rosngca mobilnosé studentéw miedzy
uczelniami oraz rozwdj technologii przekazywania informacj na odle-
gloéé i, w tym obrazu i dZwieku, stawia zasadnicze pytanie o funkcje,
a nawet sens istnienia macierzystej uczelni studenta. Mozna sobie wy-
obrazié¢, ze uczelnie beda jedynie oferowac kursow, a studenci beda je
wybiera¢ przy pomocy brokeré6w edukacyjnych, podobnych do oferen-
tow inwestycji kapitalowych. Juz obecnie prestizowe uczelnie budujg
wielkie portale edukacyjne*. Takiej ewolucji moze sprzyjaé¢ tendencja
do wyprowadzania certyfikacji (egzaminowania) ze szkét i uczelni do
instytucji zewnetrznych. Uczelnie beda musiaty odpowiedzieé na pyta-
nie, jakie jest ich miejsce na globalnym rynku edukacyjnym. Jakie pro-
dukty i do kogo adresowane chciataby nan wnosié i w jaki sposéb, a co
i jak kupowac?

Rankingi. W USA od dawna rozmaite instytucje i media dokonuja
oceny uczelni z punktu widzenia rozmaitych kryteriéw. W ciagu ostat-
nich lat pojawilo sie kilka globalnych rankingéw, takich jak Ranking
Szanghajski®, klasyfikujacy uczelnie pod wzgledem produkcji nauko-
wej, Times Education Ranking dotyczacy tez kwestii edukacyjnych,
czy Webometrics® mierzacy internetowg widoczno$é uczelni. Miedzy-
narodowe rankingi stanowig wazne zrédto informacji dla partneréw
uczelni, a takze w coraz wiekszym stopniu dla przysztych studentéw.
Mamy tez lokalne polskie rankingi medialne. Uczelnie muszg ustosun-
kowaé sie do rankingéw, zdecydowac sie czy biorg udziat w tej konku-
rencji, czy tez lekcewaza je twierdzac, iz kryteria sg dla nich nieodpo-
wiednie.

Odptatnosé. Kto i jak ma pokrywaé koszty edukacji wyzszej to

4 Np. MIT Open Course Initiative; MIT Open Course Ware http://ocw.mit.edu/
5 Academic Ranking of World Universities http://www.arwu.org/
6 Ranking Web of World Universities http://www.webometrics.info/
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wazny dylemat w niemal catej Europie, dawno rozstrzygniety w USA.
Uczelnie musza korzystaé ze wsparcia publicznego i innych sponso-
réw instytucjonalnych, lecz otwarta kwestig pozostaje zakres party-
cypowania w kosztach studentéw i ich rodzin. Przeciwnicy odptatno-
Sci podnoszag kwestie zapewnienia dostepnosci studiéw niezaleznie od
zasob6w materialnych rodzin, a takze bariery psychologiczne jakie po-
woduje odptatnosé. Sytuacja w Polsce, gdzie sposréd 2 mln studentéw
tylko 25% studentéw nie placi za studia, a na dodatek pochodzg oni ze
$rodowisk spotecznie uprzywilejowanych, pokazuje drastyczny charak-
ter tego dylematu.

Model zarzadzania. To jeden z najtrudniejszych dylematéw, wo-
bec ktorego stojg europejskie uczelnie. Model hierarchicznej wspdlno-
ty akademickiej profesoréw, innych pracownikéw i studentéw, funkcjo-
nujacej wedtug zasad demokracji akademickiej przestaje by¢ adekwat-
ny do wyzwan. Profesura nie jest jednak sklonna zrezygnowacé z pelnej
kontroli nad uczelniami w imie wiekszej efektywnosci. W krajach euro-
pejskich mozna zauwazyé poszukiwania nowych koncepcji zarzadza-
nia uczelniami taczacych elementy tradycyjnej demokracji akademic-
kiej z wlaczeniem do zarzadzania zewnetrznych partneréw spotecz-
nych uczelni a takze profesjonalizacji zarzadzania (Austria, Dania, Ho-
landia, Wlk. Brytania). Wieksze otwarcie uczelni na §wiat zewnetrzny
powinno sprzyjaé takze lepszemu powiazaniu oferty ksztatcenia z ryn-
kiem pracy.

Jak reformowaé? Reformy, czy status quo? To pytanie wydaje sie
retoryczne, ale postawa §rodowisk akademickich w Polsce (i nie tylko)
jest konserwatywna. Zwracali na to uwage eksperci OECD7 piszac dra-
matycznie w zakonczeniu raportu, ze w Polsce potrzebna jest przede
wszystkim wola zmian. Jesli polskie uczelnie maja liczy¢ sie w §wiecie,
konieczna jest mobilizacja sit proreformatorskich wewnatrz srodowi-
ska akademickiego i zainteresowanych partneréw spotecznych uczelni.
Wola wladzy panstwowej musi przejawiac sie w otwartoéci na odwazne
rozwigzania i w jasnej deklaracji, ze w §lad za zmianami péjdzie zwiek-
szenie §rodkéw dla tych, ktérzy podejma wyzwania.

7 OECD Reviews of Tertiary Education. Poland 2007.

255

‘ ‘ material.indd 255 @ 09-05-28 18:01:53 ‘ ‘



‘ ‘ material.indd 256 @ 09-05-28 18:01:53 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

W drodze do demokratycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009

Maciej Zylicz

Kulturotworecza rola nauki:
potrzeba nowego spojrzenia

Zastanawiajac sie nad obecnymi celami prowadzenia badan nauko-

wych w Polsce (poza oczywistym celem uzyskania korzysci aplikacyj-
nych), nie mozna pominaé sytuacji minionej epoki realnego socjalizmu.
Mimo uzyskania wolnoSci niespetna 20 lat temu, w pewnych dziedzi-
nach nauki weciaz nie zostaty zniwelowane skutki pieédziesiecioletnie-
go odseparowania od nauki Swiatowej. Wedlug mnie, w naszej sytuacji
nadrabiania zalegto$ci, najwazniejsze sg trzy zasadnicze cele:

1. Cel edukacyjny. Uniwersytety muszg prowadzi¢ badania nauko-

we. W przeciwnym razie nie beda w stanie ksztatci¢ na odpowied-
nim poziomie studentéw, z ktérych czesé zostanie z kolei nauczy-
cielami szko6t podstawowych i Srednich. Uwazam, Ze jedna z przy-
czyn niepowodzenia reformy edukacyjnej w naszym kraju jest to,
ze nauczyciele nie wynoszg ze studiéw nawyku mys§lenia, a jedy-
nie odtwarzania wiedzy. Takie podejScie przekazujg nastepnie
uczniom.

. ,Czuwanie technologiczne”. Trudno oczekiwaé, ze przy obecnej

skali finansowania nauki i wdrozen w naszym kraju (17 EURO
rocznie na mieszkanca Polski, dla poréwnania: we Francji jest to
260 EURO rocznie na mieszkanca)® bedziemy — na taka skale,
jak ma to miejsce np. we Francji, Niemczech, czy Wielkiej Bry-
tanii - tworzy¢ nowe technologie, ktére w bezposredni sposéb
i w kréotkim czasie przelozg sie na wzrost innowacyjnosci naszej
gospodarki. W tak duzym kraju, jakim jest Polska, niezbedna jest
jednak obecno$¢ wyksztatconych ekspertéw we wszystkich dzie-
dzinach nauki. Jest to warunek niepoglebiania sie opéznienr pol-

8 D. Frank, EUROSTAT, EC 2006
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skiej nauki w stosunku do najwazniejszych zdobyczy nauki §wia-
towej — polscy uczeni musza rozumieé to, co dzieje sie aktualnie
w badaniach na $§wiecie i muszg potrafi¢ to wykorzystaé. Kluczo-
we jest takze zapewnienie mozliwos$ci rozwoju naukowego najlep-
szym badaczom, aby wyjazd z kraju nie byt dla nich jedynym wa-
riantem.

. Cel kulturotwoérczy. Ten zakres oddzialywania nauki jest czesto

niedoceniany i zaniedbywany. Odzyskujac niepodlegto$é nieca-
e 20 lat temu odziedziczyliSmy po poprzednim ustroju nie tylko
zrujnowang gospodarke, ale takze zagubione spoteczenstwo. Po-
pulistyczne hasta politykéw, wielokrotnie wzmacniane przez me-
dia, oraz konsumpcyjny styl zycia lansowany przez bogate kraje
zachodnie, nie pomagajg odnalezé sie w rzeczywistosci po trans-
formacji. Jako§é debaty publicznej, w ktérej dominuje retoryka
wojenna, nie sklania do poszukiwan mozliwosci wspélpracy czy
dbania o dobro wspdlne. Obserwujemy w Polsce naturalna uciecz-
ke do przeszloSci, gdzie zasadniczg warto$cig sg wspomnienia
o heroicznych postawach naszych przodkéw. Gdy zapytamy,
z czego my, Polacy jesteSmy dumni, ustyszymy, ze z tragicznego
w skutkach Powstania Warszawskiego. Z kolei pozytywne obrazy
uzyskania niepodlegltosci w 1918 r., powstania ,,Solidarnosci” czy
zawarcia umowy spotecznej przy Okraglym Stole, a nawet ogrom-
nych przeciez dokonan pierwszych lat transformacji, zacieraja sie
w wyniku zgietku wywotlywanego przez politykéw — i w historii
najnowszej na plan pierwszy wysuwaja sie traumatyczne przezy-
cia zwigzane ze stanem wojennym. A przeciez powinno by¢ ina-
czej. Kazdy naréd powinien byé dumny ze swojej historii, ale jed-
nocze$nie musi takze aktywnie promowac te wartosci, ktore be-
dzie chciat przekazaé nastepnym pokoleniom. Tu wlaénie niezwy-
kle wazny jest rozwdj nauki. To nauka moze by¢ dla nas odskocz-
nig pozwalajaca spojrzeé¢ w przyszlosé, a nie tylko na ogladanie sie
w przeszto$é. Tylko wyedukowane spoteczenistwo moze wyzwolié
sie ze swoich fobii i komplekséw, i staé¢ sie partnerem innych roz-
winietych spoteczenstw.
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Uwazam, iz nauka i caly zbiér wartosci czy cech kojarzacych sie z
nia, takich jak innowacyjnosé, kreatywnosé, racjonalnosé, otwartosé,
poszukiwanie prawdy - moze by¢ waznym elementem budowania §wia-
domosci narodowej. Nie jest to zreszta tylko méj pomyst. Richard Flo-
rida w gloénej ksigzce The Rise of the Creative Class opisuje ,klase
kreatywna” i ,,miejsca kreatywne”. Klasa kreatywna to, zdaniem Flo-
ridy, nowy typ elity spotecznej - jednostek dynamicznych: naukowcéw,
inzynieréw, informatykéw, ale takze artystow, wptywowych dzienni-
karzy, przedstawicieli finansjery i prawnikéw, ktérzy pracujac w miej-
scach - takze kreatywnych - z nieograniczonym dostepem do wiedzy,
technologii i innowagji, ksztattujg nowsg rzeczywistosc¢ i przysztosc ca-
tych spoleczenstw. Uniwersytety i naukowcy powinni te miejsca dla
klasy kreatywnej tworzy¢.

Powinni$my zadaé sobie pytanie: z czego majg byé dumni mtodzi Po-
lacy — czy tylko z pamieci historycznej — ktérej oczywiscie nie wolno
lekcewazy¢ - czy takze z osiagnieé, dzieki ktorym Polska moze staé sie
rozpoznawalna na §wiecie? Czy Polska ma sie kojarzy¢ jedynie z muzy-
ka Chopina, czy takze z osiggnieciami w biotechnologii, optyce, nano-
materiatach lub chemii polimeré6w? Czy wizerunek Polaka wyznaczaé
ma obraz Polaka — hydraulika, czy tez raczej Polaka — mtodego, Swiet-
nie wyedukowanego uczonego, doskonale odnajdujacego sie na catym
Swiecie, ale wybierajacego prace w Polsce? To ambitny, ale nie utopij-
ny projekt cywilizacyjny. We wspélczesnym §wiecie marka liczy sie
przynajmniej tak samo jak produkt. Inwestowanie w nauke moze do-
starczy¢ krajowej gospodarce nowych, wydajniejszych, bardziej przy-
jaznych Srodowisku i lepiej stuzacych klientom produktéw. Moze tez,
co jeszcze wazniejsze, sprawié, ze Polska stanie sie marka, ktorej war-
to zaufaé, w ktéra warto inwestowac i z ktéra warto robié interesy. Bu-
dzaca smutek alternatywa jest perspektywa utrwalenia marki Polski
jako eksportera taniej sily roboczej i wyrobéw z wikliny. Nie liczmy
jednak wtedy na to, ze Polacy, na taka skale jak chociazby Amerykanie
(nar6d powstaly nie dzieki wspélnej historii, ale dzieki wspélnym war-
toSciom: demokracji, wolnosci i wtaénie innowacyjnosci), beda angazo-
wali sie w zycie spoleczne kraju.
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Kazimierz Michal Ujazdowski

Mecenat pelnowymiarowy.
Bilans dwudziestolecia i projekt
polityki kulturalnej w trzeciej dekadzie

Tekst wystapienia sktadal sie z dwdch czesci: bilansu Dwudziestole-
cia i préby odpowiedzi na pytanie o pozgdany ksztalt polityki kultural-
nej panstwa w przysztosci. Rzecz jasna, mecenat panstwowy traktuje
jako stuzebny wobec dziedzictwa i twoérczosci artystycznej i respektu-
jacy wlasciwag tej sferze wolnosc i pluralizm opinii. Nie podejmuje oce-
ny kondycji polskiej kultury, lecz kwestie odpowiedzialnosci panstwa
za jej zachowanie, rozwdj i promocje.

W pierwszej czesci wystapienia analizuje ewolucje polityki panstwo-
wej w tej sferze od polityki pasywnej, ujmujacej mecenat jako czesé po-
lityki spotecznej panstwa w latach dziewieédziesiatych (jej glownymi
cechami byla marginalizacja tej sfery w budzecie panstwa i chaotycz-
na decentralizacja z roku 1998) do polityki aktywnego mecenatu, kto-
rej poczatki przypadajg na rok 2000. Mecenat aktywny drugiej deka-
dy niepodleglosci nie powracat do wzorcéw etatystycznych wiasciwych
dla modelu panstwa realnego socjalizmu. Jego istota polegata na proé-
bie przyjecia realnej odpowiedzialnosci panstwa za wsparcie dla dzie-
dzictwa i kultury i zaowocowata ustabilizowaniem sie pozycji budzeto-
wej kultury, powotaniem PISF (specjalnych form wspierania rodzimej
tworczosci filmowej), budowg podstaw polskiej dyplomacji kulturalnej,
realnym wsparciem dla ochrony zabytkéow i budowa podstaw polityki
pamieci oraz nowoczesnego muzealnictwa historycznego. Po roku 2000
polityka kulturalna odpowiedziata pozytywnie na wyzwanie partycy-
pacji w UE i wykorzystania funduszy unijnych na rozwdj infrastruk-
tury kultury i ochrone dziedzictwa (ocena wykorzystania §rodkéw
w agendzie 2004-2006 i funduszy z mechanizmu norweskiego).

Polityka aktywnego mecenatu przyniosta zmiane in plus w stosun-
ku do lat dziewieédziesiatych, ale nie rozwigzata wielu probleméw sto-
jacych przed polityka panstwa w tej sferze. Projekt polityki kulturalnej
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musi uwzglednia¢ specyfike Polski, co oznacza potrzebe zastosowania
elastycznych rozwigzan ustrojowych. Polska nie moze przyjaé mode-
lu liberalnego ze stawka na prywatny mecenat ze wzgledu na ubogosé
$rodkéw znajdujacych sie w rekach kapitatu prywatnego. Z drugiej
strony nie powinna przyja¢ modelu Scisle centralistycznego na wzér
francuski, ttumitoby to bowiem aktywno$¢ samorzadowg i niezalez-
nych organizacji kulturalnych.

Wybér pozadany definiuje jako mecenat aktywny i partnerski. Przyj-
mujacy zasadnicza odpowiedzialnos$é za wsparcie dla najistotniejszych
inicjatyw w sferze kultury i majacy zdolno$¢ do partnerskiej wspélpra-
cy z samorzadami i partnerami spotecznymi. Jestem jednoczesnie kry-
tycznie nastawiony do korporatyzacji polityki kulturalnej ,to znaczy
do idei przekazywania decyzji panstwowym korporacjom reprezentu-
jacym poszczegblne segmenty kultury. W praktyce oznacza to ryzyko
hermetyzacji wysitku wtadz publicznych ze szkodg dla dynamiki kultu-
ry. A wiec chodzi o model, w ktérym panstwo nie rezygnuje z odpowie-
dzialnosci i korzysta z mechanizméw partnerskich.

Drugim istotnym zalozeniem jest umocnienie pozycji kultury jako
waznego sktadnika strategii panstwowej z uwypukleniem roli cywili-
zacyjnej, edukacyjnej, promocyjnej mecenatu. Mecenat powinien uzy-
skaé status ponadbranzowy. W tej sytuacji mozna mysle¢ z nadziejg
o zrozumieniu roli kultury w nowoczesnej dyplomacji, a takze o re-
alnym wprowadzeniu edukacji kulturalnej do programéw szkolnych
(a wlasciwie o ich przywréceniu). Myélenie w kategoriach strategii
panstwowej pozwoli r6wniez na rozwiazanie napiecia miedzy wspar-
ciem dla dziedzictwa a mecenatem nad wspétczesna kultura artystycz-
na (sztuka wspoélczesng a muzealnictwem historycznym) Napiecie to
zbyt czesto ograniczato mozliwosci polityki kulturalnej. Mecenat pel-
nowymiarowy traktuje tradycje jako czynnik ozywiajacy wspétczesnosé
(wspotczesnosé nie moze istnie¢ bez tradycji, ta bwspétczesnosci stata-
by sie skamieling) i pozwoli na odwazne rozwiazanie probleméw ustro-
jowych odbudowe specjalnej administracji konserwatorskiej, unowo-
cze$nienie dyplomacji kulturalnej. Uksztattowanie sie mecenatu pel-
nowymiarowego pozwoli na zbudowanie szerokiego zaufania do ak-
tywnosci panstwa ze strony §rodowisk kulturalnych i elit spotecznych.
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Antoni Z. Kaminski

Wprowadzenie

Moda na zainteresowanie tematyka ,spoteczenstwa obywatelskie-
go” powrécita w naukach spotecznych i dyskursie publicznym stosun-
kowo niedawno, wraz z pojawieniem sie ruchéw opozycyjnych w pan-
stwach komunistycznych. Pojecie to, w najogélniejszym zarysie, odno-
si sie do zdolnoSci spoteczenstwa oraz grup wchodzacych w jego sktad
do samoorganizacji, tj. wspoétdzialania na rzecz wspélnego dobra w ra-
mach regut przez siebie stworzonych. Spoteczenstwo obywatelskie ist-
nieje w ramach panstwa, lecz jest od niego wzglednie niezalezne.

Pojecie ,,spoteczenstwa obywatelskiego” jest zakresem pokrewne
takim terminom, jak: ,suwerenno$¢ ludu”, ,sfera publiczna”, ,klasa
§rednia”, czy ,kapitat spoteczny”. Lud nie moze sprawowaé kontroli
nad panstwem, jezeli nie jest w stanie zorganizowac sie w celu podjecia
zbiorowego dziatania. ,Sfera publiczna” odnosi sie do kontaktéw mie-
dzy obcymi: jej rozwdj towarzyszy integralnie procesom modernizacji.
Wreszcie, pojecie ,,klasy éredniej” pojawia sie juz u Arystotelesa, a sto-
sowali je, w rozumieniu, jakie ten mu nadal, Gaetano Mosca i C. Wri-
ght Mills. Obejmuje ono §rodowisko ludzi, materialnie niezaleznych
od panstwa, posiadajacych stosunkowo wysoki poziom wyksztatcenia,
wyznajacych system wartosci, ktéry rozwija w nich poczucie odpowie-
dzialnoéci za losy wspdlnoty, z ktéra utozsamiajg sie. W kazdym wy-
padku, niezbednym elementem towarzyszacym tym pojeciom jest pa-
triotyzm, tj. identyfikacja z szersza zbiorowosScia zamieszkujacg dane
terytorium.

Spoleczenstwo obywatelskie jest tworem cywilizacji zachodniej. Po-
wstato w wyniku autonomizacji spoteczenstwa wobec wtadzy politycz-
nej w trakcie funkcjonalnego réznicowania sie jego organizacji. W in-
nych cywilizacjach, wtadcy byli w stanie utrzymac wystarczajaco sku-
teczng kontrole nad spoteczenistwem, by zapobiec jego uwolnieniu sie
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spod kurateli autokratycznej wtadzy. Zdolno§é ta byta najwazniejszym
hamulcem rozwoju spotecznego. Karl Wittfogel nazwatl to ,,putapka
rozwojowa”. Charakterystyczne, ze — jak na to zwracaja uwage bada-
cze wspotczesnej Azji — rozwdj nowoczesnej gospodarki na tym obsza-
rze, a wraz z nim cze$ciowa adaptacja instytucji zwigzanych z cywili-
zacja zachodnia, rodzi tam tendencje podobne do tych, z jakimi od stu-
leci mieliSmy do czynienia w Europie.

Ewolucja cywilizacji zachodniej przebiegata poprzez szereg rewolu-
cyjnych etapéw. Pierwszym i bodaj najwazniejszym, z punktu widze-
nia konsekwencji — jak dowodzi Harold Berman - byta rewolucja gre-
gorianska, ktéra zaczeta sie u schytku XI w., doprowadzajac w efek-
cie do oddzielenia sfery $wieckiej i duchowej. Istotne dla jej sukcesu
byly dwa czynniki: decentralizacja feudalnego systemu politycznego,
jako warunek konieczny powodzenia rewolucji, oraz instytucjonaliza-
cja zycia religijnego. Zaréwno Kosciot, jak Cesarstwo dazyty do uzyska-
nia w tym sporze poparcia znaczacych oSrodkéw wiadzy (kréléw, pa-
trycjatow miejskich, wielkich feudatéw $wieckich i duchownych), aby
osiagna¢ przewage nad przeciwnikiem. Wymagato to nie tylko odwota-
nia sie do intereséw, ale réwniez przedstawienia ideologicznej i praw-
nej legitymacji roszczen. Posrednim skutkiem tej walki, twierdzi Ber-
man, bylo pojawienie sie nowoczesnej idei prawa i poczatek racjonali-
zacji wtadzy panstwowej, rozwdj szkolnictwa i powstanie uniwersyte-
tow oraz powstanie samorzadu miejskiego. Stworzyto to obszar swobo-
dy miedzy KosSciolem a panstwem, w ktérym rozwineto sie niezalezne
zycie spoteczne i kulturalne. Miato to zapewne zwigzek z trescia norm
i wartosci zawartych w religii chrzescijanskiej. Ten problem wychodzi
jednak poza temat panelu.

Drugim wielkim przelomem byt rozwdj gospodarki rynkowej. Ry-
nek, jako uklad instytucji, jest tworem panstwa. Jej dzialanie wyma-
ga co najmniej jasnego okreslenia i ochrony praw wtasnosci oraz insty-
tucji zapewniajacych skuteczng egzekucje kontraktéow. Niezbedne sg
wiec gwarancje prawne chronigce wlasnosé przed arbitralng ingeren-
cja wtadcow. Rozwéj gospodarki rynkowej oznacza wytaczenie jeszcze
jednej kluczowej sfery zycia spotecznego spod bezposredniej kontroli
wladzy politycznej. Pozwolito to wykorzystaé mechanizm konkurencji
dla wzrostu gospodarki i bogactwa w spoleczenstwie.
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Przetom ten nie dokonat sie w sposéb pokojowy: wladcow europej-
skich zmusita do tego, w XVII i XVIII w. koniecznoéé pozyskiwania
§rodkéw materialnych niezbednych do prowadzenia ditugotrwatych
wojen. W ten sposoéb, jako skutek uboczny konkurencji polityczno-woj-
skowej, pojawila sie klasa ludzi materialnie niezaleznych od kaprysow
wladcow, mogacych poswiecié czesé swojego czasu na dziatalno$é pu-
bliczng. Jak za$ pisal Gaetano Mosca:

»opoteczenstwo ma najwiekszg szanse, by rozwinaé¢ wzglednie
doskonata organizacje polityczna, gdy posiada liczng klase ludzi,
ktorych pozycja materialna jest niezalezna od tych, ktérzy dzier-
zg najwyzszg wladze; posiadajacych wystarczajace srodki, by po-
Swieci¢ czas na doskonalenie osobistej kultury i rozwiniecie w so-
bie tego zainteresowania sprawami publicznymi - tego arysto-
kratycznego ducha, chciatoby sie rzec — ktéry jedynie moze skto-
nié¢ ludzi, by stuzyli swemu krajowi, nie czerpiac tego korzysci in-
nych niz osobista duma i poczucie wtasnej godnosci.”

Mosca uwazat, ze owo zaangazowanie w sprawy publiczne, poczu-
cie odpowiedzialnosci za wspélne dobro, rodzi sie przez pokolenia, jest
przenoszone w procesie socjalizacji w ramach pewnej wzglednie sta-
bilnej warstwy spotecznej. Zauwazmy, ze wysoka ruchliwosé spotecz-
na jest zjawiskiem utrudniajacym taka miedzypokoleniowa transmisje
wzoréw kulturowych.

Przywileje zwiazane z prawem uczestniczenia w zarzadzaniu spra-
wami publicznymi, ograniczaly sie poczatkowo do warstwy ludzi ma-
jetnych, ale — jak pokazat T. H. Marshall — z czasem miaty objaé cate
spoteczenstwo, niezaleznie od bogactwa, religii i ptci. Tradycyjnie, sta-
tus obywatela wiazat sie z prawami i obowigzkami; obecnie ré6wnowa-
ga miedzy nimi zaczeta niebezpiecznie chylié sie na strone praw, two-
rzgc przewage roszczen nad wolg angazowania sie w dziatanie na rzecz
dobra publicznego: stopniowo stabnie 6w ,arystokratyczny duch” na
rzecz walki o niezasluzong rente kosztem innych. ,Przewiduje przy-
szte szczeScie dla Amerykanéw — ostrzegatl Tomasz Jefferson — o ile
beda w stanie uniemozliwi¢ rzadowi marnotrawienie owocéw ich pra-
cy pod pretekstem, ze opiekuje sie on nimi.” Ekspansja roszczen, bez
ponoszenia odpowiedzialno$ci, uzaleznia ludzi od panstwa, a to z kolei
wzmaga presje fiskalng na gospodarke. Daniel Bell, idac sladem J6zefa
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Schumpetera, tu widzi najwieksza grozbe dla kapitalizmu. Zauwazmy
jednak, Ze roszczenia bez odpowiedzialnoSci nie sg cechg przystugujaca
wylacznie liberalnym demokracjom — charakteryzujg réwniez ustroje
autorytarne i autokracje.

Samoorganizacja wymaga informacji, a te zapewnié moze tylko wy-
specjalizowane, niezalezne narzedzie informowania spoleczenstwa
o sprawach publicznych i poczynaniach witadzy politycznej. Rzadza-
cych jest niewielu — rzadzonych sa masy. Rzadzacy dysponuja, nawet
w warunkach trdjpodziatu wtadzy, ogromnymi §rodkami manipulacji
nastrojami i postawami narodéw. Jedynie w warunkach swobody do-
stepu do informacji i wolnosci srodké6w masowego przekazu, obywa-
telstwo moze staé sie, jak pisze Ralf Dahrendorf, ,[...] krystalizacjg ra-
cjonalnos$ci w roli spotecznej.” Sa to warunki konieczne, ale nie wystar-
czajace. Musi uzupetnié je wtasciwy etos profesjonalny srodowiska lu-
dzi parajacych sie zawodem dziennikarskim.

Ten skrétowy opis procesu powstania spoteczenstwa obywatelskie-
go i zagrozen, na jakie obecnie napotyka, stuzy ogélnemu zarysowa-
nia problemu: spoteczenstwo obywatelskie jest produktem moderniza-
cji, polegajacej na wewnetrznym réznicowaniu sie funkcjonalnym sys-
temo6w spolecznych. Proces ten trwat setki lat i dokonywat sie poprzez
serie gwattownych rewolucji. Towarzyszy mu rozwdj kultury — wzoréw,
norm i warto$ci — bez ktérego ten system organizacji zycia spotecznego
i spoleczenstwo obywatelskie nie moglyby w ogdle istnieé.

Wspélczesnie rozwdj ten osiagnat poziom wspotzaleznosci global-
nych, co nie pozostaje bez wptywu na omawiane tu kwestie. Pojecie
spoteczenstwa obywatelskiego odnosi sie do zréznicowanych funkcjo-
nalnie wspdlnot lokalnych, a wiec do zbiorowo$ci okre§lonych teryto-
rialnie, ktore przezwyciezaja swa réznorodnosé prébujac okreslié i re-
alizowac dobro wspolne. Jest wiec ono, w rozumieniu tradycyjnym, ele-
mentem procesu agregacji intereséw na poziomie lokalnym. Jako feno-
men historyczny, spoteczennstwo obywatelskie posiada kilka wymiaréw:

* wymiar polityczny — autonomia spoteczenstwa wobec wiadzy po-

litycznej osiagnieta dzieki ochronie prawnej i niezaleznosci mate-
rialnej;

* wymiar moralny — przewidywalnos¢ zachowan jako warunek ko-

nieczny wzajemnego zaufania w stosunkach miedzy ludZzmi;
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* intelektualny — zdolno$é rozumienia spraw publicznych i opano-
wanie technicznej strony funkcjonowania w zbiorowosci spotecz-
nej.

Moga one zaistnie¢ i umocnié sie tylko w okres§lonych warunkach in-

stytucjonalnych. Wystarczy, ze pojawia sie i utrwalg ich zreby, by wy-
wotaé samonapedzajacy sie proces rozwojowy.
Wséréd czynnikéw instytucjonalnych niezbednych dla rozwoju spote-
czenstwa obywatelskiego do najwazniejszym nalezy jako§¢ prawa oraz
sprawno$é jego egzekucji, jest to bowiem warunek konieczny zaufa-
nia obywateli do panstwa, a dalej — do wspétobywateli. Bez zaufania do
wspotobywateli i instytucji publicznych, nie sposéb jest uniknaé pato-
logii dziatan zbiorowych, jak , dylemat wieznia,” ,tragedia wspélnego
pastwiska”, czy problem ,pasazera na gape”.

Proces formowania sie spoleczenstwa obywatelskiego w cywilizacji
zachodniej polegal na ograniczaniu wtadzy politycznej najpierw o dzie-
dzine zycia duchowego, pézniej o dziedzine gospodarki, w konicu — na
podporzadkowaniu samej polityki kontroli spoteczenstwa. Dynamika
rozwoju komunizmu zmierzata w kierunku dokladnie przeciwnym:
monopolizacji wtadzy politycznej, likwidacji praw wtasnoéci przez pan-
stwo, zawlaszczenia wszystkich sfer zycia publicznego przez monopar-
tie. Panstwo komunistyczne bylo zdolne utrzymaé réwnowage poli-
tyczna w stopniu, w jakim byto w stanie wyeliminowa¢ wzory, normy
i wartosci wtasciwe dla spoteczenstwa obywatelskiego.

Ustréj ten byt zaprzeczeniem logicznym podstawowych wartosci wy-
tworzonych przez gtéwny nurt cywilizacji zachodniej. Catkiem stusznie
wskazywano na jego azjatyckie korzenie. Niemniej, szereg probleméw,
jakie komunizm sprowadzit na spoteczenstwa, ktére sobie podporzad-
kowat, miato charakter podobny do tych, jakie wystapity u zarania hi-
storii Europy: dazenie do likwidacji autonomii sfery duchowej i kultu-
ralnej; zniesienie autonomii gospodarki; a wreszcie — pozbawienie spo-
teczenstw swobdd politycznych i prawa do uczestniczenia w zyciu pu-
blicznym. W kazdej z tych dziedzin komunizm prowadzit do glebokiego
regresu. Pozbawial on te spoteczenstwa tego, co kiedys, chociaz w réz-
nej mierze, juz one posiadty.
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Polska wyrézniata sie na tle innych skomunizowanych narodéw pod
kilkoma wzgledami: pomimo wysitkow wiladz trwato zycie religijne,
nie zdotano wprowadzié pelnej kolektywizacji rolnictwa, istniat — choé
marginalnie — sektor prywatny w rzemiosle i ustugach, zycie kultural-
ne — mimo okresowych ,,dokrecen §ruby” — byto stosunkowo bardziej
swobodne niz gdzie indziej. Byl to jedyny kraj bloku, gdzie wystapie-
nia spoleczne trzykrotnie doprowadzity do zmiany ekipy rzadzacej. Po-
wstal tu niezalezny ruch polityczny taczacy okoto dziesieciu milionéw
ludzi, ktérego celem byto odzyskanie praw obywatelskich. Wreszcie,
majac po raz pierwszy od ponad pieédziesieciu lat mozno$é wyrazenia
swoich pogladéw, spoleczenstwo polskie odrzucito zdecydowanie w wy-
borach 4 czerwca 1989 roku komunistyczny system wtadzy. Jezeli nie
te fakty, to co moze dobitniej §wiadczy¢ o istnieniu w Polsce spoteczen-
stwa obywatelskiego? Tym bardziej dziwia uwagi niektérych publicy-
stéw, ze na obszarze na wschéd od Laby spoteczenstwo obywatelskie
nigdy nie zaistniato.

Zdolnosé do oporu wobec obcej dominacji nie jest tym samym, czym
jest zdolno$é do budowy struktur instytucjonalnych stuzacych reali-
zacji tych wartosci, ktore sie wyznaje i jakich spoteczenstwo polskie
z uporem bronito. Mozna wiec zapytaé, w jakim stopniu struktury stu-
zace obronie wartos$ci obywatelskich sg przydatne w odbudowie spote-
czenstwa obywatelskiego w warunkach wolnosci? Jak sprawdzily sie
w Polsce instytucje, ktore gdzie indziej sa podstawg dobrze dziatajace-
go spoleczenstwa obywatelskiego? Po trzecie, o ile uznaé, ze jest ono
w Polsce w jaki$ sposéb utomne, to gdzie lezg tego przyczyny?
Bardziej konkretnie chciatbym zapytacé:

1. Czy Koécidl, ktéry niewatpliwie odegratl kluczows role, jako fun-

dament spotecznego oporu wobec wladzy komunistycznej, jest
i obecnie katalizatorem umacniania sie spoteczenstwa obywatel-
skiego? A moze, miast orientowa¢ sie na spoleczenstwo, skupit
uwage na ciagnieciu korzysci z symbiozy z wtadza polityczna?

2. Czy $rodki masowego przekazu informuja spoleczenstwo o spra-

wach publicznych i podnosza jego poziom obywatelskiej Swiado-
mosci? A moze sg instrumentem indoktrynacji w rekach ,,wtasci-

270

‘ ‘ material.indd 270 @ 09-05-28 18:01:54 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

W drodze do demokratycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009

cieli”? Czy stuza spolecznej kontroli nad wladzg polityczna, czy
raczej miedzypartyjnym rozgrywkom?

. Czy stworzyliSmy warunki instytucjonalne sprzyjajace urucha-

opor wobec liberalizacji gospodarki tkwig w celowym dazeniu do
uzaleznienia przedsiebiorcow od urzednikéw i politykow? Czy
wiec niskie miejsce Polski na skali wolnosci gospodarczych jest
wynikiem glupoty i zaniechania, czy efektem $wiadomej dziatal-
nosci?

. Czy najwyzszy w Europie procent rencistéw, najmtodszy wiek

emerytow, i inne przyktady ,jazdy na gape”, wyrazaja, nieko-
niecznie $§wiadome, dazenie do ubezwlasnowolnienia obywate-
li przez panstwo? A moze jest tylko wynikiem stabosci instytucji
i kunktatorstwa politykow?

. Czy korporacje zawodowe, fundacje i stowarzyszenia, a takze par-

tie polityczne, ktére maja stuzyé dobru publicznemu i wyrazaniu
spotecznych intereséw, rzeczywiscie stuzg tym celom, czy wyraza-
ja partykularne interesy swych cztonkéw, a przede wszystkim kie-
rownictw?

. Czy nalezy traktowaé powaznie niskie oceny Polski na skali jako-

§ci rzadzenia, tj. caloSci procesé6w funkcjonowania spoteczenstwa,
czy uznad je za wynik ignorancji oceniajacych?

. Czy globalizacja pozbawia omawiane tu pojecie sensu, czy tez

sens ten zmienia, nie obnizajac znaczenia samego zjawiska, kto-
re odnosi sie przeciez do podstawowych kwestii zwigzanych z so-
lidarnoscig spoteczna?

. Czy te czynniki maja wplyw na obyczaje Polakéw, czy moze spo-

teczenstwo zyje obok, nietkniete stanem tych dziedzin instytucjo-
nalnych? Ale, jezeli tak, to czy jest ono wciaz spoteczennstwem oby-
watelskim?

Na te pytania, a przynajmniej na niektére z nich, chciatbym uslyszeé

odpowiedzi od cztonkéw panelu.
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PRZEWODNICZACY:

Antoni Z.Kaminski, w 1. 1963 — 1968 studiowat socjologie na Uni-
wersytecie Warszawskim, gdzie w 1974 r. obronit prace doktorska i ha-
bilitowat sie w 1982 r. Od 1993 r. jest profesorem zwyczajnym. Pracuje
w PAN i w Collegium Civitas, zasiadat w radach naukowych wielu in-
stytucji i czasopism, m.in. Social Science Research Council w Nowym

@ Jorku. Wyktadowca i stazysta uczelni zagranicznych. Obecnie jest @

cztonkiem Rady Stuzby Cywilnej. Zajmuje sie problematyka bezpie-
czenstwa miedzynarodowego, instytucjami politycznymi i ekonomicz-
nymi oraz transformacjg krajéw postkomunistycznych. Autor i wspét-
autor wielu artykuléw i ksigzek, w tym m.in. An Institutional Theory
of Communist Regimes. Design, Function, and Breakdown, (San Fran-
cisco 1992). Ostatnio pod jego redakcja ukazala sie praca Polityka bez
strategii: bezpieczenstwo Europy Srodkowo-Wschodniej i Polski w per-
spektywie tadu globalnego.
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UCZESTNICY:

Piotr Glinski - socjolog, prof. dr hab., pracownik Zaktadu Spote-
czenstwa Obywatelskiego Instytutu Filozofii i Socjologii Polskiej Aka-
demii Nauk, profesor zw. Uniwersytetu w Bialymstoku, Kierownik Ka-
tedry Socjologii Struktur Spotecznych UwB, Przewodniczacy Polskie-
go Towarzystwa Socjologicznego. Specjalizuje sie w problematyce spo-
teczenistwa obywatelskiego, sektora organizacji pozarzadowych, ru-
chow spotecznych, spotecznych aspektéw ochrony srodowiska, socjolo-
gii kultury. Opublikowat m.in. Polscy Zieloni. Ruch spoteczny w okre-
sie przemian (Warszawa 1996, Wydawnictwo IFiS PAN); Style dziatan
organizacji pozarzadowych w Polsce. Grupy interesu czy pozytku pu-
blicznego? (Warszawa 2006, Wydawnictwo IFiS PAN; Samoorganizacja
spoteczenstwa polskiego (wspélredakcja z Barbara Lewenstein i An-
drzejem Sicinskim) — dwa tomy (Warszawa 2002; 2004, Wydawnictwo
IFiS PAN); Civil Society In the Making (wspétredakcja z Dariuszem
Gawinem; Warszawa 2006, Wydawnictwo IFiS PAN).
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Tomasz Zukowski: (ur. w 1957 r.) szkote podstawowa i liceum
ukonczytl w Tomaszowie Lubelskim.

Socjolog, politolog, badacz polityki spotecznej. Doktor nauk huma-
nistycznych. Od 1980 roku pracuje w Instytucie Polityki Spolecznej
na Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu War-
szawskiego, ktorego jest absolwentem. Uczy takze w Collegium Civi-
tas, zas$ od 2006 roku wspoétpracuje z Centrum Mysli Jana Pawla II
w Warszawie.

Wyktadatl m.in. w Wyzszej Szkole Biznesu - National-Louis Univer-
sity w Nowym Saczu, w Uniwersytecie Jagielloniskim, w krakowskiej
Wyzszej Szkole Europejskiej im. ks. Jozefa Tischnera oraz w Instytu-
cie Regionalnym w Katowicach.

W latach 1994-1995 kierownik zespotu badan spotecznych w Osrod-
ku Badania Opinii Publicznej. Autor i wspétautor licznych badan opi-
nii publicznej, kilku ksiazek oraz wielu artykutéw naukowych i po-
pularnonaukowych poswieconych opinii publicznej, ewolucji polskie-
go systemu politycznego, wyborom, dziatalno$ci organizacji pracowni-
czych.

Od kilkunastu lat analizuje i komentuje wydarzenia na polskiej
scenie zycia publicznego dla réznych stacji telewizyjnych i radiowych,
gazet i czasopism.

W roku 1981 wspétpracownik ruchu samorzadéw pracowniczych
na Mazowszu. Po roku 1989 ekspert Obywatelskiego Klubu Parlamen-

274

‘ ‘ material.indd 274 @ 09-05-28 18:01:54 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

W drodze do demokratycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009

tarnego i Akcji Wyborczej Solidarnosé. W latach 1998-2001 i 2006-2007
cztonek Rady Centrum Badania Opinii Spoteczne;.

Ma zone lekarke, corke i syna. Nie nalezy do zadnej partii politycz-
nej. Cztonek NSZZ ,Solidarno$¢” i Polskiego Towarzystwa Socjologicz-
nego.
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Piotr Legutko: - publicysta, dziennikarz, absolwent polonisty-
ki UdJ. W latach osiemdziesigtych wspétpracowat z , Tygodnikiem Po-
wszechnym”. Od 1991 do 1997 roku pracowat w ,,Czasie Krakowskim”
(takze jako redaktor naczelny). Od 1997 do 2005 zwiazany z krakow-
skim oddziatem TVP Jest autorem licznych programéw telewizyjnych,

@ gltéwnie o tematyce regionalnej, reportazy i filméw dokumentalnych. @

W 2006 roku byt kierownikiem redakcji publicystyki TVP1, a do czerw-
ca 2007 zastepca dyrektora Agencji Informacji TVP. W latach 2005-
2006 redaktor naczelny kwartalnika ,,Nowe Panstwo” i cztonek zespo-
tu redakcyjnego tygodnika ,,Go§é Niedzielny” (1999-2005). Obecnie
jest redaktorem naczelnym ,, Dziennika Polskiego”, a takze wyktadow-
cg Studium Dziennikarskiego PAT oraz retoryki i komunikacji spotecz-
nej na Uniwersytecie Jagiellonskim.

Ekspert Centrum im. Mirostawa Dzielskiego oraz Polskiej Funda-
¢ji Dzieci i Mtodziezy. Wspétautor Deklaracji Obywatelskiej ,, Edukacja
dla Rozwoju”
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Zbigniew Nosowski: (ur. w 1961 r.) studiowatl socjologie i teologie.
0Od 1989 redaktor miesiecznika ,,WIEZ”, od 2001 - redaktor naczelny,
obecnie takze dyrektor programowy Laboratorium WIEZI. Autor ksia-
zek ,Parami do nieba. Matzeniska droga Swietosci”, ,,Szare a piekne.
Rekolekcje o codziennosci”, wspétautor ksigzki i cyklu telewizyjnego

@ ,»Dzieci Soboru zadajg pytania”. W latach 2001 i 2005 byt §wieckim au-
dytorem Synodu Biskupéw w Watykanie. W latach 2002-2008 konsul-
tor Papieskiej Rady ds. Swieckich. W latach 2007-2009 wspotprzewod-
niczacy Polskiej Rady Chrzescijan i Zydéw, obecnie wiceprzewodnicza-
cy. Autor ponad 300 telewizyjnych programéw publicystycznych, m.in.
cyklu ,,Boskie i cesarskie”. Mieszka w Otwocku.
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Jacek Kochanowicz: (ur. 1946 r.) profesor historii gospodarczej
na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego oraz
profesor historii w Central European University w Budapeszcie. Zaj-
muje sie historig gospodarczg XVIII-XX w., poréwnawczg historig pro-
ces6w modernizacyjnych w XX w. oraz historycznymi aspektami pro-

@ cesu transformacji postkomunistycznej. Ostatnio opublikowat Bac- @
kwardness and Modernization: Poland and Eastern Europe in thel6th
-20th Centuries (Polgrave 2006) oraz Kulturowe aspekty transforma-
cji ekonomicznej (Warszawa, ISP 2007). Pisuje teksty publicystyczne
(,,Res Publica Nowa”, ,,Przeglad Polityczny”, ,,Gazeta Wyborcza”), jest
cztonkiem zarzadu Fundacji im. Stefana Batorego.
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Barbara Fedyszak-Radziejowska: absolwentka Uniwersyte-
tu Warszawskiego, etnolog, socjolog wsi, adiunkt w Instytucie Rozwo-
ju Wsi i Rolnictwa PAN oraz na Wydziale Administracji i Nauk Spo-
tecznych Politechniki Warszawskiej. Uczestniczyta w badaniach i pu-
blikowata artykuty oraz ksiazki po§wiecone spolecznosciom wiejskim,
a w szczegblnosci rolnikom, ich etosowi pracy, postawom wobec UE,
przedsiebiorczosci wiejskiej oraz kapitatowi spotecznemu polskiej wsi.
Przedmiotem jej zainteresowan badawczych jest takze sfera warto-
$ci polskiego spoteczenstwa, w tym postawy wobec rodziny, zycia jako
wartoSci, wiary i Ko§ciota katolickiego. Uczestniczyta w projektach ba-
dawczych i publikowata w ISP (Duchowienstwo parafialne a integracja
europejska. 2003) oraz w Centrum Myéli Jana Pawta IT (Wartos$ci Po-
lakéw a dziedzictwo Jana Pawta II. 2007-2009). W latach 1982 — 1988
kierowata pracami Zespotu ( ,Zespét” w ramach , Armenii”) prowa-
dzacego dla RKW Mazowsze i dla TKK analizy stanu nastrojéw érodo-
wisk dzialajacych w niejawnych strukturach NSZZ Solidarnosé. Pod-
stawa byly obserwacje wspotpracownikéw Zespotu z terenu catej Pol-
ski.

Publicystka wspétpracujaca z ,,GoSciem Niedzielnym”, dzienni-
kiem ,,Rzeczpospolita” oraz kwartalnikiem ,,Zeszyty Karmelitanskie”.
Jest cztonkiem Kolegium Instytutu Pamieci Narodowej oraz Rady do
Spraw Wsi i Rolnictwa przy Prezydencie RP

279

‘ ‘ material.indd 279 @ 09-05-28 18:01:55 ‘ ‘




‘ ‘ material.indd 280 @ 09-05-28 18:01:55 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

W drodze do demokratycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009

WYSTAPIENIA
(tezy do dyskusji)
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Piotr Glinski

Bariery rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego w Polsce

Abstrakt: Podstawowymi mechanizmami rozwojowymi spoteczeri-
stwa obywatelskiego byty w Polsce: czynnik samorozwojowy i samoedu-
kacyjny oraz szeroko rozumiane wsparcie zagraniczne (fundusze, know
-how, odbudowa etosu spotecznikowskiego, efekt ,,bumerangowy”). Po-
ziom aktywnosci obywatelskiej w naszym kraju jest jednak jednym
z najnizszych w Europie. Spoteczeristwo obywatelskie ma w Polsce jedy-
nie charakter enklawowy. Decydujq o tym specyficzne blokady jego roz-
woju.

Jedng z podstawowych jest niechetna idei spoteczeristwa obywatel-

@ skiego realna (a nie jedynie deklaratywna) postawa polskich elit (w tym
szczegolnie elit politycznych, w przypadku kitérych socjologowie mé-
wig nawet o ,zdradzie elit”) oraz wielu antyobywatelskich grup inte-
resu, takich jak: grupa ,klientelistyczna”, ,postkomunistyczna”, ,,neo-
liberalna™, ,etatystyczna”, ,samorzqdowa”, ,korporacyjna”, ,biuro-
kratyczna”, ,populistyczna” i in. Skutkiem tej sytuacji sq zaniechania
w tworzeniu warunkow dla ksztattowania sie struktur i kultury obywa-
telskiej: np. regulacji legislacyjnych, programéw aktywizacyjnych czy
obowigzkowego systemu edukacji obywatelskiej. W ciggu dwudziestu
lat polskich przemian dokonano (i to dopiero w roku 2003) tylko jednej
zasadniczej zmiany legislacyjnej w tym zakresie; w polskich mediach
(zwtaszcza publicznych) nie odbyta sie choéby jedna powazna debata na
temat probleméw spoteczeristwa obywatelskiego; dopiero w roku 2005
powotano pierwszy centralny, publiczny (choé bardzo skromny) fundusz
wspierajqgcy inicjatywy obywatelskie.

Rozwojowi spoteczeristwa obywatelskiego nie sprzyja réwniez stabosé
polskich instytucji demokratycznych, w szczegolnosci instytucji party-
cypacyjnych i kontroli obywatelskiej.
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Bardzo istotne sq tez bariery natury kulturowo-swiadomosciowej:
dziedzictwo komunizmu, deficyt etosu inteligenckiego i jego specyficz-
ne wady, konsumpcjonizm i zmaterializowanie swiadomosci spotecznej
ip.

Pewne znaczenie w ograniczeniu rozwoju spoteczeristwa obywatel-
skiego majq rowniez wady polskiego sektora pozarzqdowego, takie jak
nikta ilosé programéw rozwoju cztonkostwa, ktopoty z budowq repre-
zentacgji sektora, lekcewazenie zasad samoregulacyjnych, brak lub nad-
mierny profesjonalizm i biurokratyzacja, komercjalizacja i ,govern-
mentalizacja”, paternalizm, klientelizm i kronizm, ,oligarchizacja™
itp. Stabosé sektora pozarzqdowego skutkuje m. in. ztq jakoscig demo-
kracji lokalnej, ktora staje sie domeng gry réznorakich lokalnych grup
interesow. W tej sytuacji rzadko ksztattujg sie w Polsce autentyczne lo-
kalne wspolnoty obywatelskie.

Wreszcie oczywistq blokadg rozwoju aktywnosci obywatelskiej jest
niski poziom Zycia spoteczeristwa polskiego oraz powazne klopoty finan-
sowe sektora organizacji pozarzgdowych.

Nadzieje na rozwdj spoteczeristwa obywatelskiego zwiqgzane sq z za-
@ poczqtkowang kilka lat temu zmiang instytucjonalng w jego otoczeniu, @
zainspirowang procesem integracji z Unig Europejska. Proces ten nie-
sie jednak takze w sobie okreslone zagrozenia dla ksztattowania sie pol-
skiego spoteczeristwa obywatelskiego, z ktérych najwazniejsze to import
europejskiego ,deficytu demokracji” oraz uzaleznienie biurokratyczne

i ,ideologiczne” od instytucji unijnych.

Generalnie jednak struktury obywatelskie stanowiq wielkq, wcigz
niewykorzystang rezerwe rozwojowq Polski, ktéra — przy zatozeniu od-
powiedniej woli politycznej wtadz — mogtaby byé stosunkowo szybko
uruchomiona.

1. Spoleczenstwo obywatelskie w Polsce: mechanizmy rozwo-
jowe, stan obecny

Spoteczenstwo obywatelskie to spoteczenstwo aktywne, otwarte, de-
mokratyczne, solidarne, wolne i odpowiedzialne zarazem. Nie jest to
kategoria tatwa do uksztaltowania, wtasciwie orbituje gdzies na grani-
cy utopii, ale jest tez jedyng chyba nadziejg na wyjscie z wielu istotnych
dylematéw funkcjonowania wspotczesnych demokracji. Tylko dojrzaty
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partner obywatelski jest w stanie kontrolowaé potezne struktury wta-
dzy politycznej i ekonomicznej oraz tagodzié¢ skutki réznorakich napieé
wewnetrznych w spoleczenstwie. Tylko on potrafi wyzwolié spoteczne
rezerwy i obywatelskg energie nawet w sytuacjach — wydawatoby sie —
beznadziejnych kryzyséw spotecznych i kulturowych.

Jednym z trzech podstawowych celow polskiej transformacji — oprécz
wprowadzenia instytucji rynku i demokracji — miat byé rozwdj spote-
czenstwa obywatelskiego. Dostepna wiedza socjologiczna wskazuje, ze
— mimo niewatpliwego rozwoju instytucji obywatelskich po roku 1989
—to ostatnie zadanie zostato spelnione w stopniu najmniej satysfakcjo-
nujacym. Struktury spoteczenstwa obywatelskiego sa w Polsce stosun-
kowo stabe, posiadajg na ogét charakter enklawowy i nie stanowia row-
nowaznego partnera dla sfery biznesu i polityki. Jest to jedna z podsta-
wowych przyczyn stabosci polskiej demokracji i licznych probleméw,
z jakimi nie radzi sobie nasze spoteczenstwo.

Polskie spoteczenstwo obywatelskie ksztattowato sie w okresie trans-
formacji przede wszystkim pod wplywem trzech gtéwnych czynnikow
sprawczych: (1) prodemokratycznego przetomu z roku 1989; (2) cha-
rakterystycznego dla wielu ruchéw spotecznych i obywatelskich me-
chanizmu samorozwoju i samoedukacji oraz (3) szeroko pojetej pomo-
Cy zagranicznej.

Pierwszy czynnik stworzyt podstawy prawno-instytucjonalne dla za-
poczatkowania przemian proobywatelskich. Drugi polegal na oddolnej
»pracy u podstaw”, spotecznikowskiej dziatalnosci pewnej czesci spo-
teczenstwa, ktéra z réznych powodéw, kontynuujac etos solidarnoscio-
wy czy inteligencki, realizujac etos kontrkulturowy, ale takze powodo-
wana dobrze pojetym interesem wtasnym czy koniecznosciga samoobro-
ny swej sytuacji zyciowej!, postanowita samodzielnie ksztattowaé zre-
by samoorganizacji spolecznej. Warto zaznaczyé, iz w tym fascynuja-
cym procesie samoorganizacji obywatelskiej mozna odnalezé wyrazne
§lady tradycji solidarnosciowej. Wielu wspétczesnych dziataczy obywa-
telskich wywodzi sie z ,,Solidarnosci” i opozycji demokratycznej?.

1 Na temat motywdéw podejmowania pracy w trzecim sektorze zob. (Koralewicz i Ma-
lewska-Peyre 1998; Chimiak 2006).

2 Wyniki badan przeprowadzonych w grudniu 2005 roku wéréd dawnych dziataczy opo-
zycji solidarnosciowej. zrzeszonych w Stowarzyszeniu Wolnego Stowa potwierdzajg i po-

285

‘ ‘ material.indd 285 @ 09-05-28 18:01:55 ‘ ‘

v )



EEEENNTT ) o [

3 Czerwca 2009 r.

Trzeci czynnik rozwojowy — pomoc zagraniczna — obejmuje co naj-
mniej cztery wymiary: finansowy, edukacyjny (przede wszystkim or-
ganizacyjne know-how), kulturowy (odbudowa etosu spotecznikostwa)
i polityczny. Ten ostatni zawiera w sobie miedzy innymi, specyficzny,
zwlaszcza w obliczu integracji z UE, ,efekt bumerangowy”, polegajacy
na spotecznym nacisku, o charakterze posrednim, na polskie elity poli-
tyczne poprzez elity i standardy zachodnie.

Natomiast — co charakterystyczne — polskie elity byly w procesie
ksztattowania sie sektora pozarzadowego (poza nielicznymi wyjatka-
mi) co najmniej nieobecne (Glifiski i in. red. 2002; Fraczak 2002; Glin-
ski 2000). Mozna z duzg dozg pewnosci powiedzied, ze o ile wiele insty-
tucji polskiej demokracji zaprojektowanych zostato i wprowadzonych
odgornie, o tyle polskie spoleczenstwo obywatelskie zbudowane zostato
faktycznie oddolnie, z pomocg podmiotéw zagranicznych, przez pewna
tylko, niewielka cze$é naszego narodu, czesto whrew jego elitom. Dla-
tego tez w duzej mierze posiada wciaz charakter ograniczony i enkla-
WOWY.

Podstawowsg cecha spoteczenstwa obywatelskiego jest aktywnosé
obywatelska, ktérg rozumiemy jako zbiorowe i indywidualne dziatania
o charakterze obywatelskim, a wiec odnoszace sie przede wszystkim do
sfery dobra wspdélnego, sfery spraw publicznych, taczace w sobie zaan-
gazowanie, niezaleznoéé, zaufanie i solidarno$é spoteczna oraz odpo-
wiedzialno§é za wspélnote — zeby wymienié tylko cze$¢ podstawowych
wlasciwosci charakteryzujacych kategorie obywatelskosci (Glinski i in.
[red.] 2004: 59-65; Glinski 2005: 225-226). Tak okre§lona aktywnosé
obywatelska przybiera oczywiScie najrézniejsze formy, niekiedy po-
krywa sie z innymi rodzajami aktywno$ci spolecznej, jak na przyktad
z aktywnoS$cig zwiazanag z realizacja intereséw grupowych, aktywno-
Scig polityczng czy ekonomiczng. Dla celéw analityczno-poznawczych
mozna jednak przyjaé, iz podstawowym kryterium traktowania danej
aktywnosci spotecznej jako obywatelskiej jest realizowanie przez nig
celéw pozytku publicznego.

szerzaja powyzsza hipoteze, wskazujac na w czesci opozycyjne korzenie sektora pozarza-
dowego: dziatacze podziemia z lat osiemdziesiatych ,sa dalej aktywni w zyciu publicz-
nym, ale przede wszystkim w organizacjach pozarzadowych (42 proc.), a nie w polityce i
administracji (10 proc.)” [Mit...2005; Mielczarek].
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Aktywno$c¢ obywatelska o charakterze zbiorowym przejawia sie
w Polsce przede wszystkim w trzech obszarach: (1) w sektorze orga-
nizacji pozarzadowych; (2) w postaci lokalnych spotecznos$ci obywatel-
skich; oraz (3) w obszarze grup, ruchéw i inicjatyw nieformalnych. Ak-
tywnoéé indywidualna, obejmujaca indywidualne postawy, zachowania
i wiezi obywatelskie oraz sieci zaufania spotecznego, przyjmuje bar-
dzo zr6znicowane, czesto efemeryczne formy, jest ze swej natury roz-
proszona i niestety takze stosunkowo stabo zbadana. Jest ona takze
najprawdopodobniej silnie zréznicowana kulturowo, a co za tym idzie
- regionalnie i edukacyjnie

Dobrym wskaznikiem aktywnosci zbiorowej jest deklarowana i ob-
serwowana przynaleznos¢ i/lub uczestnictwo Polakéw w organizacjach
pozarzadowych o charakterze stricte obywatelskim. Wedlug najbar-
dziej wiarygodnych szacunkéw wynosi ona obecnie w Polsce ok. 10-
12% (Glinski 2007: 270-279)%. Dane te znajdujg potwierdzenie w wy-
nikach socjologicznych badan spotecznosci lokalnych, ktérych autorzy
szacuja, ze aktywnos$é obywatelska w skali lokalnej obejmuje od 5% do
10% Polakéw (Starosta i in. 2003).

Dobrym wskaznikiem indywidualnej aktywnos$ci obywatelskiej wy-
daje sie by¢ z kolei putnamowski kapitat spoteczny, odnoszacy sie do
relacji wzajemnos$ciowych i uogdlnionego zaufania spotecznego (Put-
nam). Jego wskaznik w Polsce wynosi — wedtug réznych badan — oko-
to kilkunastu procent i jest jednym z najnizszych w Europie (Glinski
2004: 253-255; Weiérka 2004: 33).

Indywidualna aktywno$é obywatelska jest wiec postawsg przejawia-
jaca sie w spoteczenstwie polskim stosunkowo rzadko (w postaci enkla-

3 Nalezy jednoczesnie podkreslié olbrzymi dystans, jaki dzieli pod tym wzgledem spote-
czenstwo polskie od innych spoteczenstw europejskich. Polacy deklarujg najnizsza party-
cypacje obywatelska ze wszystkich 21 uwzglednionych w badaniach Europejskiego Son-
dazu Spotecznego narodowosci; jesteSmy na koncu grupy panstw europejskich o bardzo
niskiej aktywnos$ci spoteczenstwa, do ktérej oprécz nas naleza Grecja, Portugalia i We-
gry; znacznie lepiej wypadajg Czesi i Stowericy, ktérzy wraz z Hiszpanami i Wlochami
stanowig grupe panstw o ,$rednio-niskim” poziomie aktywnosci; pozostale przebadane
panstwa europejskie, a przede wszystkim kraje skandynawskie, charakteryzuja sie bar-
dzo wysokimi wskaznikami aktywnosci obywatelskiej, niekiedy kilkakrotnie przewyz-
szajacymi poziom obywatelskiego zaangazowania w Polsce (Europejski Sondaz Spotecz-
ny 2002).
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wowej), co w znacznej mierze jest skutkiem degradacji kulturowej spo-
teczenstwa w latach PRL-u i upadku znaczenia tradycyjnych wartoSci
inteligenckich i spotecznikowskich.

Charakterystycznym w warunkach Polski zjawiskiem, wymagajacym
jednakze dalszych badan, sa zachowania obywatelskie o charakterze
parafialno-religijnym. Jest to czesto aktywno$é nieformalna, zar6wno
indywidualna, jak i wspélnotowa (w ramach ko$cielnych ruchéw spo-
tecznych i parafii). Szacuje sie, ze w wymiarze wsp6lnotowym dotyczy
ona ok. 10% polskich parafii. (Nycz 2009; Rogaczewska 2008).

2. ,,Zdrada elit”

Jak wskazywaliSmy juz wyzej, socjologowie sg w znacznej mierze
zgodni co do tego, ze podstawowa blokadag rozwoju instytucji spote-
czenstwa obywatelskiego w Polsce jest niechetna tej idei postawa wiek-
szoSci polskich elit — nie tylko zreszta elit politycznych, ale takze kul-
turalnych, medialnych, biznesowych, a nawet intelektualnych. Stosu-
nek tych kregéw do problematyki aktywnosci i samoorganizacji obywa-
telskiej zawiera sie na og6t w postawach politowania i pogardliwej wyz-
szo$ci. Badacze spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce juz w potowie
lat dziewiecdziesiatych okreslili te sytuacje mianem swoistej ,zdra-
dy elit” (Glinski i in. (red.) 2002). Elity solidarnoSciowe i wywodzace
sie z dawnej opozycji demokratycznej*, ktore kiedys, w czasach walki
z systemem komunistycznym, formutowaty obywatelskie programy po-
lityczne (,,nowy ewolucjonizm” Adama Michnika [1985] czy Program
Samorzadnej Rzeczypospolitej tzw. pierwszej ,,Solidarnosci” [Glinski
2006a])%, a nastepnie budowe spoteczenstwa obywatelskiego uznaty za
jeden z trzech gtéwnych (obok stworzenia instytucji rynku i demokra-
cji) celow polskiej transformacji, bardzo szybko przestaly sie wilasci-
wie interesowa¢ kwestig zapewnienia warunkow rozwoju dla instytu-
¢ji obywatelskich w niepodlegltej Polsce.

4 O stosunku do tej problematyki tzw. ,elit postkomunistycznych”, z jednym wyjat-
kiem J. Hausnera, trudno jest powiedzieé cokolwiek pozytywnego. Tzw. komunisci za-
wsze byli podejrzliwi wobec idei oddolnego organizowania sie spoleczenistwa, ktére za-
graza ulubionemu przez nich centralizmowi, godzi w waskie interesy grupowe i korup-
cje oraz ulatwia kontrole poczynan wladzy.

5 Zob. na ten temat m.in. Petczyniski 1988; Stodkowska 2006.
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To te wlasnie elity doprowadzily do rozwigzania ruchu lokalnych
Komitetéw Obywatelskich, a cze§é z nich byla wyraznie nieufna wo-
bec pluralizmu politycznego. Wynikiem takiej postawy byto tez zaco-
fanie polskiego systemu legislacyjnego w aspekcie regulacji partycypa-
cyjnych. Doéé powiedzieé, ze podstawowe akty prawne dotyczace orga-
nizacji pozarzadowych (ustawa o fundacjach i ustawa o stowarzysze-
niach) zostaly przyjete jeszcze w latach osiemdziesiatych, a nowa regu-
lacja dotyczaca organizacji obywatelskich rodzita sie w bélach przez co
najmniej siedem lat i zostata uchwalona, w bardzo niedoskonatej zresz-
ta formie, dopiero w roku 2003. Pierwszy fundusz panstwowy dla ini-
cjatyw obywatelskich zostat ustanowiony dopiero w roku 2005 [przed-
tem, a w duzej mierze takze i obecnie, §rodki publiczne na cele obywa-
telskie — notabene na dwukrotnie nizszym poziomie niz $rednia euro-
pejska — rozdysponowywane byty wedtug arbitralnych decyzji urzed-
nikéw administracji i politykéw, a nie cywilizowanych procedur demo-
kratycznych (ocena merytoryczna, udziat spoteczny, jawnosé, przejrzy-
stosé, rozliczalno$é, monitoring, ewaluacja itp.)].

Trzeba tez dodaé¢, ze w ciagu osiemnastu lat polskiej transforma-
¢ji panstwo nie stworzyto spdjnego i obowiazkowego systemu formal-
nej edukacji obywatelskiej w szkotach®, a w zadnym polskim powaz-
nym medium nie odbyla sie rzetelna, powazna debata po$wiecona kon-
dycji polskiego spoteczenstwa obywatelskiego, a publicysci i intelek-
tuali$ci nadajacy ton polskiemu dyskursowi publicznemu dopiero od
kilku lat zaczynaja na nowo dostrzega¢ te problematyke. Jak wynika
z analizy treSci ,,Gazety Wyborczej” i ,,Rzeczpospolitej” dokonanej
przez Jana Piotrowskiego, dopiero od roku 2005 publicysci coraz cze-
$ciej zaczeli zwracaé uwage na problematyke spoteczenstwa obywatel-
skiego, co spowodowane byto — wedtug tego autora — ,panujaca obec-
nie w polskich §rodowiskach opiniotwérczych swoistg >moda< na te
tematyke” (2005: 16-17).

Jezeli chodzi o elity stricte polityczne, to w programach wyborczych
polskich partii politycznych pomiedzy wyborami w roku 2001 i 2005

6 Znamienne, ze przez wiele lat w polskim dyskursie publicznym dominowata teza, ze
szkota nie powinna w ogdle wychowywaé uczniéw, lecz jedynie dostarczaé im tzw. obiek-
tywna wiedze i ewentualnie wiedze na temat alternatywnych wartosci, jako podstawe
dla samodzielnego wyboru. Zob. szerzej na ten temat m.in.: Glinski 2008.
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nastapita co prawda wyraZzna, pozytywna zmiana co do znaczenia przy-
pisywanego spoteczenstwu obywatelskiemu (Stodkowska 2005), to jed-
nak analiza konkretnych zachowan i wypowiedzi politykéw z lat 2001-
2005 ,[...] potwierdza znikome zainteresowanie wiekszos$ci politykow
kwestia spoteczenstwa obywatelskiego [...]” (Piotrowski 2005: 16). Za-
interesowanie to nie wychodzilo zreszta, z nielicznymi wyjatkami’,
poza deklaracje. Stosunek do kwestii rozwoju instytucji obywatelskich
ekipy rzadowej PiS, ktéra objela wtadze jesienig 2005 roku budzit réw-
niez pewien, cze$ciowo uzasadniony, niepokdj (Wygnanski i Luft 2006;
Hausner 2006). Nic nie wskazuje, by nowa koalicja PO-PSL, sprawuja-
ca obecnie rzady w Polsce, ktéra doszta do wtadzy miedzy innymi dzie-
ki atmosferze potepienia i krytyki niechetnej postawy PiS wobec haset
obywatelskich, a sama szermuje hastami wzmocnienia zaufania ogdl-
nospotecznego i decentralizacji panstwa, miata przynies¢ realng zmia-
ne polityki w tym zakresie.

3. Antyobywatelskie grupy interesu

Na stabo$é polskiego sektora obywatelskiego wplywa jednak nie tyl-

@ ko niechetna postawa ,,centralnych” niejako elit opiniotworczych, po- @

lityeznych i intelektualnych, ale takze funkcjonowanie w polskim zy-
ciu publicznym specyficznych, nieprzyjaznych sektorowi pozarzadowe-
mu nieformalnych grup intereséw, od lat skutecznie blokujacych roz-
woj i reformy sektora (m. in. przez siedem lat blokujacych wspomina-
na wyzej ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie),
z ktorych najsilniejsze to grupa ,postkomunistyczna”, grupa ,klien-
telistyczna” (zwolennicy politycznej regulacji sektora), grupa ,,korpo-
racyjna”, grupa ,neoliberalna” (zwolennicy regulacji wolnorynkowych
i fiskalno-finansowych, kwestionujacy niekiedy w ogdle pozytywna role
sektora pozarzadowego w demokracji), ,,etatystyczna”, oraz grupa ,,sa-
morzadowa” (radni i pracownicy samorzadéw lokalnych), odczuwajaca
zagrozenie i konkurencje dla swego mandatu samorzadowego ze stro-
ny ,mandatu obywatelskiego”. Inne grupy niechetne sektorowi oby-
watelskiemu to ,biurokraci”, ,populisci” czy ,ignoranci” (ludzie nie-

7 Szerzej na ten temat, podkreslajac np. istotna role ministréw Z.Wozniaka (w rzadzie
AWS i UW) oraz J.Hausnera (w rzadzie SLD i M.Belki), pisze w innym miejscu (Glinski
2006: 35-39).
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znajacy podstaw funkcjonowania demokracji, ignorujacy znaczenie or-
ganizacji obywatelskich dla jej rozwoju itp.). Interesy i powiazania in-
stytucjonalne przedstawicieli wszystkich tych grup bardzo czesto krzy-
zuja sie i nakladaja na siebie, niekiedy bywaja nawet sprzeczne, ale
nie wptywa to na poprawe sytuacji polskiego sektora pozarzadowego,
funkcjonujgcego generalnie w nieprzychylnym na ogét érodowisku spo-
teczno-politycznym.

Szczegdblnie charakterystyczna jest postawa wyréznionej tu ,,neoli-
beralnej” grupy intereséw. Sa to Srodowiska, ktére miaty bardzo sil-
ny wplyw na losy polskiej transformacji i realizowane w Polsce projek-
ty polityczne. Mimo, iz cze$é propozycji neoliberalnych wydaje sie za-
sadna w sytuacji konieczno$ci transformacyjnych, a jednoczes$nie idee
spoteczenstwa obywatelskiego w pewnym wymiarze sg silnie zwigzane
z warto§ciami liberalnymi, to jednak waski, dogmatyczny neolibera-
lizm byt w praktyce polskiej transformacji zdecydowanym wrogiem
rozwoju struktur obywatelskich. Politycy tej opcji bardzo ostroznie
podchodzili do kwestii zaangazowania panstwa w stworzenie warun-
kow dla ksztaltowania sie aktywnosSci obywatelskiej w Polsce. Dowo-
dzity tego wielokrotne wypowiedzi przedstawicieli omawianej opcji ide-
ologiczno-politycznej oraz ich decyzje praktyczne. W tej drugiej kwe-
stii dobrym przyktadem jest realna polityka Unii Wolno$ci, partii de-
klaratywnie i programowo bliskiej idei spoteczenstwa obywatelskiego,
opanowanej jednak w duzej mierze przez pseudomodernistyczng opcje
neoliberalng, ktéra nigdy — mimo ze znajdowata sie kilkakrotnie u wta-
dzy - nie przeprowadzita znaczacej, proobywatelskiej reformy legisla-
cyjnej i instytucjonalnej.

Znaczenie elit i quasi-elit (np. silnych grup interes6w) dla ksztatto-
wania sie systemu kulturowo-aksjologicznego spoteczenstwa jest oczy-
wiste. Tymczasem polskie elity badZz to nie rozumiejg wagi i znacze-
nia kultury i instytucji obywatelskich dla sprawnego funkcjonowania
panstwa i spoteczenistwa, badz to skoncentrowane sg na realizacji in-
tereséw wiasnych §rodowisk (badz charakteryzuja je obie te postawy).
W ich systemach warto$ci rzadko znajduja sie wartosci obywatelskie
lub im pokrewne (sprzyjajace rozwojowi postaw obywatelskich). Eli-
ty liberalne nie reprezentujg na ogét w praktyce ducha komunitary-
zmu, nie rozumieja sensu dziatania zasady pomocniczoéci i idei spo-

291

‘ ‘ material.indd 291 @ 09-05-28 18:01:56 ‘ ‘




EEEENNTT ) o [

3 Czerwca 2009 r.

teczenstwa obywatelskiego. Elity etatystyczne stawiaja na nadmierny
centralizm i odgérny paternalizm. Elity postkomunistyczne wybiera-
ja realizacje intereséw wlasnych i swego zaplecza wyborczego (kliente-
lizm). W tej sytuacji jedynie pojedynczy przedstawiciele tych elit czuja
sie zwigzani z wartoSciami obywatelskimi. Szczegodlnie niepokojace jest
zjawisko instrumentalnego traktowania tych wartosci, jedynie jako ha-
set wykorzystywanych w walce politycznej, a nie podstawy aksjologicz-
no-ideologicznej dla procesu rzeczywistej budowy infrastruktury i in-
stytucji spoteczenstwa obywatelskiego.

Innym charakterystycznym i wielce niepokojacym przyktadem in-
stytucjonalnych blokad partycypacji obywatelskiej jest funkcjonowa-
nie polskiego samorzadu terytorialnego i grupy interesu niechetnej or-
ganizacjom pozarzadowym nazwanej przez nas ,,grupg samorzadows”.
Fakt, iz grupa ta reprezentuje pewna inna, wazna forme samoorga-
nizacji spolecznej istotng dla funkcjonowania demokracji sugerowatby
raczej, ze powinna byé ona sojusznikiem sektora pozarzadowego. Doj-
rzata demokracja wymaga wspotpracy obu tych podmiotéw samoorga-
nizacji spolecznej. Niestety socjologiczne badania instytucji samorza-
du lokalnego dowodza, iz przynajmniej w tym aspekcie polska demo-
kracja nie jest dojrzata, wskazuja bowiem, ze polski samorzad, zwlasz-
cza na szczeblach powiatowym i wojewd6dzkim, realizuje model ,,samo-
rzadno$ci bez partycypacji”, zcentralizowany (wysoki poziom kliente-
lizmu miedzy administracjg samorzadowg i centralng), upartyjniony
(wiekszo$é radnych w sejmikach wojewddzkich i powiatowych nalezy
do wtadz partii ogélnopolskich) i oligarchiczny (wiekszo§¢ radnych zaj-
mowata przed wyborami stanowiska kierownicze). [Gaciarz i Pankéow
20048].

W tej sytuacji nie dziwi fakt, ze w Polsce w bardzo ograniczonym stop-
niu funkcjonujg nowoczesne programy wspoétpracy samorzadéw lokal-
nych z organizacjamiobywatelskimi. Pierwszy taki program—do dzis do-
brze funkcjonujacy — powstat w Gdyni w roku 1995. Nastepnie, po krot-
kim okresie dynamicznego rozwoju tego typu projektéw w wielu mia-
stach polskich?, mieliSmy do czynienia ze znamiennym wycofywaniem

8 Nalezy zwréci¢ uwage, ze cytowane badania nie sg w pelni reprezentatywne i dotycza
jedynie dwoch wojew6dztw (opolskiego i lubuskiego).
9 Charakterystyczne, ze prawie wszystkie pozytywne przyktady tworzenia instytucji
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sie samorzadowcow z przejrzystych, systemowych procedur wspélpra-
cy z organizacjami pozarzadowymi. Pewne nadzieje niosta w tej kwestii
nowa ustawa o dziatalnoS$ci pozytku publicznego i wolontariacie wpro-
wadzajaca przede wszystkim, poczawszy od 2004 roku, wymég uchwa-
lania przez samorzady terytorialne ,rocznych programéw wspotpracy
z organizacjami pozarzgdowymi” (art. 5 ust. 3). Jest to regulacja for-
malnie nowoczesna i korzystna dla rozwoju i zwiekszenia roli organi-
zacji pozarzadowych w panstwie. Problem tkwi oczywiscie w kwestii
praktycznej realizacji zaprojektowanego prawa. Zmora jest tu ograni-
czanie wspoétpracy samorzadu do organizacji ,,wtasnych” lub specjalnie
do tego stworzonych przez samorzgdowcéw. Mimo wprowadzonej ko-
rzystnej regulacji prawnej, nie ma takze, zaré6wno na poziomie central-
nym, jak i lokalnym, réwnego, tatwego i przejrzystego dostepu do in-
formacji publiczne;j.

Generalnie nalezy stwierdzié, ze wciaz istnieje ostra rywalizacja na
poziomie lokalnym pomiedzy mandatem przedstawicielskim, ktéry
dzierzg radni, a mandatem obywatelskim, ktéry reprezentujg przed-
stawiciele organizacji pozarzadowych. Polscy samorzadowy na ogét nie
chcg uznaé lokalnego spoleczenstwa obywatelskiego za réwnoprawne-
go partnera w procesie zarzadzania spotecznosciami lokalnymi i regio-
nalnymi.

4. Niedojrzala demokracja

Podstawowa, najbardziej ogélng, barierg samoorganizacji obywatel-
skiej w Polsce, w znacznej mierze wynikajaca z oddzialywania dwéch
omawianych juz wyzej blokad, wydaje sie by¢ specyficzny, niedojrzaty
ksztatt polskiej demokracji, ktéry w aspekcie nas interesujacym skut-
kuje trwatym brakiem réwnowagi pomiedzy sektorem obywatelskim
a poteznymi sektorami administracji rzadowe;j i biznesu. I nie chodzi
tu tylko o stabos¢ obywatelskiej materii, stabosé¢ jako$ci i iloci polskie-
go spoleczenstwa obywatelskiego, co, takze, a moze przede wszystkim,
o niedostatek instytucjonalnych mozliwosci rozwoju, warunkéw dla
ksztattowania sie tego typu spoteczenstwa i jego instytucji w Polsce.

wspotpracy samorzadu z organizacjami pozarzadowymi mialy miejsce z inicjatywy i na
skutek naciskéw organizacji obywatelskich.
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Socjologowie polscy otwarcie formutuja teze o szczegblnej stabosci
polskiego spoteczenistwa obywatelskiego, zwtaszcza w konfrontacji z
silnymi, nieformalnymi grupami intereséw dominujagcymi na scenie
publicznej (Mokrzycki 2001). Liczni autorzy od lat diagnozuja wspot-
czesng sytuacje Polski jako kryzys polskiej demokracji, ktéra jawi sie
w tych analizach jako jaka$ forma demokracji proceduralnej, wiekszo-
Sciowej, czy — uzywajac okreslenia Edmunda Mokrzyckiego — demo-
kracji negocjacyjnej. Nie funkcjonuje natomiast w naszym kraju no-
woczesna demokracja partycypacyjna, charakteryzujaca sie szerokim
uczestniczeniem obywateli (przede wszystkim zorganizowanych grup
i wspélnot obywatelskich) w procesach przygotowywania, podejmowa-
nia i kontroli decyzji politycznych, ktéra w maksymalnie mozliwy spo-
s6b uwzglednia realizacje praw i intereséw réznorakich obywatelskich
mniejszosci, i dla ktérej prawidlowego funkcjonowania konieczne jest
istnienie zaréwno odpowiednich instytucji politycznych, jak i dojrzate-
go spoteczenstwa obywatelskiego.

W sensie instytucjonalnym dla kwestii samoorganizacji obywatel-
skiej podstawowe znaczenia ma zakres i charakter instytucji partycy-
pacyjnych, ktérych zasadniczg funkcja w systemie demokratycznym
jest specyficzne ,,demokratyzowanie demokracji”. W realiach polskich
instytucje takie badz to nie istniejg w ogoéle, badz tez istnieja od nie-
dawna i - z wielu powod6w — sa zbyt stabe, by nalezycie petnié¢ swa role.
Stabosé ta wynika na przyklad z omawianego wyzej lekcewazenia wagi
tych instytucji przez elity polityczne, z trudnosci w spotecznym rozu-
mieniu subtelnych mechanizméw partycypacyjnych, wreszcie — o czym
bedzie tu jeszcze mowa — ze staboSci polskiej kultury obywatelskiej,
ktéra utrudnia czesto wypelnienie nowych instytucji demokratycznych
wlasdciwg trescig spoteczna,.

Wspomniana stabos$¢ instytucjonalnych i legislacyjnych warun-
kow dla ksztaltowania sie w Polsce demokracji partycypacyjnej polega
m. in. na: nie funkcjonowaniu w praktyce w szerszej skali — znanych
z Unii Europejskiej — zasad Partnerstwa i Dialogu Obywatelskiego
(partnerskie traktowanie sektora pozarzadowego; ustawowe wiaczanie
przedstawicieli organizacji obywatelskich, jako réwnoprawnego part-
nera, do mechanizméw Dialogu Spolecznego); niewielkiej skali zapi-
soéw partycypacyjnych w polskim ustawodawstwie (a nawet wycofywa-
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nia sie z tego rodzaju regulacji); braku partnerskich regut wspétpracy
miedzysektorowej; ztym funkcjonowaniu badz w ogéle braku sprawie-
dliwych i przejrzystych procedur dostepu organizacji obywatelskich do
§rodkéw publicznych; braku tradycji wykorzystywania technik party-
cypacji spolecznej w procesach sprawowania wtadzy na wszystkich jej
szczeblach; wreszcie zbytnim upartyjnieniu zycia publicznego w Polsce
(takze w skali lokalnej).

5. Bariery kulturowo-$§wiadomos$ciowe

Jedna z poteznych barier aktywno$ci obywatelskiej w Polsce jest
stan §wiadomos$ci czy wrecz, wyrazany przez te Swiadomos$é, system
wartosci spoleczenstwa polskiego. Jest to Swiadomosé raczej anty- niz
pro-obywatelska. Charakteryzuje sie wyuczong bezradnoécia, ,,ztym”
czy ,amoralnym” indywidualizmem, brakiem rozpowszechnionych
wzoréw spolecznikowskich, konsumpcjonizmem, amoralnoscig itp.
Stanowi oczywiécie w znacznej mierze dziedzictwo okresu komuni-
stycznego (m. in. skompromitowania ethosu pracy spotecznej i innych
warto$ci inteligenckich), choé i obecny okres szybkich zmian transfor-
macyjnych i cywilizacyjnych nie zawsze sprzyja ksztattowaniu sie po-
staw obywatelskich?®.

Niniejsza analiza zmierza do odpowiedzi na pytanie, w jakim stop-
niu szeroko pojety system warto$ci spoleczenstwa polskiego odnosi sie
do aktywnosci obywatelskiej, w jakim stopniu jg okresla, stymuluje
badz hamuje. Oméwionych zostanie tu tylko kilka najwazniejszych ob-
szaréw kulturowych istotnych z interesujacego nas tu punktu widze-
nia: §wiadomo$é postkomunistyczna, etos inteligencki, amoralny indy-

10 Zauwazmy jednak, ze we wspélczesnym systemie wartosci Polakow mozemy réwniez
znalez¢ caly szereg postaw stymulujgcych zaangazowanie obywatelskie. O pewnym po-
tencjale pozytywnego nastawienia wobec organizacji pozarzadowych wspominali§my juz
wyzej; podobnie, bardziej optymistyczne wnioski, przetamujace negatywne stereotypy
co do biernosci obywatelskiej Polakéw, plyng z analiz motywacji podejmowania pracy w
trzecim sektorze (Chimiak 2006) i typ6w uczestnictwa obywatelskiego w Polsce (Glinski
2002), ktore dowodzg wielorakiego zréznicowania motywacji i stylow dziatania w sekto-
rze pozarzadowym, sprzyjajacego pokonywaniu barier Swiadomosciowych i biernosci sa-
moorganizacyjnej spoleczenstwa, co wskazuje, ze podstawowa barierg aktywnosci oby-
watelskiej w Polsce jest nie tyle antyobywatelska §wiadomo§é spoteczenstwa, co rézno-
rakie blokady instytucjonalne i polityczne analizowane w tym tekscie.
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widualizm, konsumpcjonizm, etos kontrkulturowy i aksjologiczny wy-
miar zycia publicznego.

5.1. Dziedzictwo komunizmu

Negatywne dla zbiorowych zachowan obywatelskich cechy kultu-
ry postkomunistycznej obejmujg cztery zjawiska: (1) brak podmioto-
wosci w sferze publicznej (roszczeniowo$é, wyuczona bezradnosé, kult
centralizacji, niski poziom poczucia sprawstwa obywatelskiego itp.);
(2) demoralizacje (klikowos$é, klientelizm, cwaniactwo, brak wrazli-
wosci na dobro publiczne, brak przestrzegania prawa); (3) brak wzo-
réw i umiejetnosci samoorganizacyjnych (kompromitacja etosu pracy
spotecznej, brak nawyku organizowania sie i umiejetnosci wspotpracy
w grupie, brak wiedzy organizacyjnej); (4) dominujacy typ wiezi spo-
tecznej (niski poziom kapitatu spotecznego, a wiec zgeneralizowanego
zaufania i poczucia wzajemnosci). Oméwimy tu pokrétce jedynie trzy
pierwsze typy postaw.

Brak podmiotowosci spoteczenstwa jest cechg w Polsce bardzo roz-
powszechniong i silnie wplywajacg negatywnie na mozliwo$é oddolne-
go organizowania sie obywateli w celu realizacji jakichs§ swoich potrzeb
i intereséw. Polacy w znacznej wiekszo$ci oczekuja raczej, ze w sferze
publicznej aktywne bedzie panstwo lub inne struktury zewnetrzne wo-
bec obywateli (np. Koéciél), indywidualna przedsiebiorczo$é pozosta-
je domeng sfery dzialan prywatnych. Korzystajac z rozpowszechnio-
nych przez lata (takze w PRL-u) indywidualnych wzorcéow przystoso-
wawczych i obronnych (na przyktad w obszarze szarej strefy), potrafi-
my wzglednie doskonale dawa¢é sobie rade w zyciu prywatnym (stad m.
in. wysokie oceny zadowolenia z zycia) i wybieramy na ogé6t indywidu-
alne, a nie kolektywne strategie rozwigzywania probleméw i funkcjo-
nowania w zyciu spotecznym (Glinski 2005).

Demoralizacja wszczepiona w kulture Polaké6w na poziomie zbioro-
wego organizowania sie polega przede wszystkim na rozpowszechnie-
niu sie zjawisk klikowosci, klientelizmu i kronizmu, a przejawia sie
glownie poprzez funkcjonowanie specyficznego stylu dziatania niekto-
rych polskich organizacji pozarzadowych, ktéry okresli¢é mozna mia-
nem stylu ,,nostalgicznego”. Styl ten w swojej wersji postkomunistycz-
no-biurokratycznej wyraza réwniez poprzednio dyskutowane zjawisko
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utraty podmiotowosci, a jego cecha charakterystycznag jest specyficzna,
nostalgiczna wlasnie obyczajowo$é organizacyjna i mentalno§é dziata-
czy (Glinski 2006: 112).

Wilasciwoscia szczegblna stylu nostalgicznego, okreslajaca w spo-
sob zdecydowanie negatywny pewna cze$é dzialan pozarzadowych
w Polsce, jest jego wersja klientelistyczno-koteryjna. (Glinski 2006:
114-115). Charakterystyczne jest réwniez zjawisko tzw. klientelizmu
masowego, to jest takiego, w ktérym ,sita napedows sklaniajaca pa-
tronéw do roztoczenia opieki nad stanowiacymi okre§long grupe inte-
resu klientami stato sie zabieganie o poparcie w wyborach parlamen-
tarnych” (Gadowska 2005: 268); cztonkowie organizacji postkomu-
nistycznej masowo glosujg zawsze na ,,swojg” partie polityczng, a ta
w zamian pilnuje odziedziczonych z czas6w PRL-u przywilejéw danej
organizacji. (Glinski 2006: 115-116).

Podobnie rzecz sie ma z sieciami uktadéw nieformalnych o charakte-
rze horyzontalnym (kronizm), ktére réwniez charakteryzuja funkcjo-
nowanie organizacji postpeerelowskiej. Typowa duza organizacja post-
komunistyczna grupuje na przyktad wokét siebie (a w zasadzie wokot
swojego majatku odziedziczonego z czas6w komunizmu) caty wianu-
szek pokrewnych organizacji ,nostalgicznych”. W ten sposéb tworzy
sie sie¢ nieformalnych powigzan miedzy organizacjami, instytucjami
i érodowiskami o tym samym ,nostalgicznym” §wiatopogladzie. Sieé
taka moze w niektorych przypadkach przypomina¢ opisang przez An-
drzeja Zybertowicza nieformalng strukture antyrozwojowych grup in-
tereséw (ARGI), ktore ,,uniemozliwiajg panstwu realizacje intereséw
teoretycznych, tj. spojne dziatanie na rzecz dobra wspoélnego” (Zyber-
towicz 2005: 301).

Na marginesie niniejszych rozwazan nalezy podkreslié, ze kliente-
lizm nie jest cecha jedynie organizacji postpeerelowskich. Zjawisko to
do$c¢ tatwo rozprzestrzenito sie wérod fundacji i stowarzyszen powsta-
tych w wolnej Polsce, tyle tylko, ze o ile klientelizm nostalgiczny bazu-
je przede wszystkim na starych, wyprébowanych uktadach i ,,uwlasz-
czonych” zasobach, o tyle ,klientelizm transformacyjny” musi dopiero
takie uklady ksztattowaé i poszukiwaé zrédet odpowiednich zasobéw.

Okres PRL-u jest tez odpowiedzialny za zniszczenie naturalnej kul-
tury organizacyjnej spoteczenstwa. Sztuczno$é, upolitycznienie i kom-
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promitacja pracy spolecznej w tamtych czasach oraz atrapowy charak-
ter zdecydowanej wiekszoSci oficjalnych i kontrolowanych przez wta-
dze organizacji spotecznych, doprowadzity Polakéw do stanu swoiste-
go analfabetyzmu obywatelskiego. Obywatelskie organizowanie sie
wcigz postrzegane jest czesto jako podejrzane. Organizacje pozarzado-
we postrzegane sg w wiekszej mierze jako grupy interesow niz pozyt-
ku publicznego (choé badania wskazuja, ze w rzeczywistosci jest ina-
czej [Glinski 2006]). Mimo pewnych zmian w tym zakresie (Glinski
2006; Rymsza 2007), bardzo niski jest wciaz poziom umiejetnosci or-
ganizacyjnych. I to zaréwno tych skomplikowanych i zaawansowanych
(jak fundrising czy planowanie strategiczne), jak i zupelnie podstawo-
wych (jak umiejetno$é zorganizowania zebrania okre§lonej grupy oséb
w celu rozwiazania jakiego$ elementarnego problemu danej spoteczno-
Sci).

5.2. Etos inteligencki a dzialalnosé pozarzadowa

Tradycyjny system wartosci inteligencji polskiej, jak wskazuja bada-
nia, stoi u podstaw wielu inicjatyw obywatelskich (Glinski 1996; Kora-
lewicz i Malewska-Peyre 1998; Chimiak 2006; Mielczarek 2006). Nie-
watpliwie sita etosu inteligenckiego stanowi podstawowsg przestanke
rozwoju i funkcjonowania polskiego spoteczenstwa obywatelskiego po
roku 1989. To ten etos umozliwit w duzej mierze wyksztalcenie sie jed-
nego z dwéch, wspomnianych wyzej, podstawowych mechanizméw roz-
woju tego spoleczenstwa — aktywnosci samorozwojowej i samoeduka-
cyjnej. Ale nie wyczerpuje on oczywiScie wszystkich kulturowych pod-
staw rozwoju obywatelsko$ci w Polsce. Z drugiej za$ strony niewielka
skala i enklawowy charakter polskiego spoteczenstwa obywatelskiego,
wyraznie sugeruja, ze tradycyjny etos inteligencki wystepuje w Polsce
raczej dos¢ rzadko — w przeciwnym razie zakres sektora obywatelskie-
go byltby znacznie szerszy. Zachodzi wiec pytanie, co oznacza dzisiaj re-
alny system wartosci inteligenckich, jakie kulturowe wzorce zachowan
sa z nim faktycznie zwigzane i jak ten realny, a nie modelowy czy ,,tra-
dycyjny”, inteligencki system wartosci rzeczywiscie oddziatuje na dzia-
talno$é zbiorowa o charakterze obywatelskim. W jakim zakresie i jak ja
pobudza, a w jakim — by¢ moze — stanowi jej bariere rozwojowa,.

Dodatkowo kontrowersje dotycza juz samego zakresu wzoru trady-
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cyjnego inteligenta. Etos inteligencki jest oczywiscie kategoriag stop-
niowalna. Istniejg jednak okreslone granice rozciagtosci tego pojecia.
Wyznacza je, jak w przypadku wielu innych podobnych socjologicznych
kategorii analitycznych, pewien klasyczny model czy rdzen definicyjny
omawianego pojecia, obejmujacy okreslony syndrom powigzanych ze
soba wartosci, takich jak: poczucie misji, aktywnos¢ i zaangazowanie,
poczucie obowigzku i odpowiedzialno$ci, podmiotowo§¢ i niezaleznosé
myS§lenia, samodoskonalenie, tolerancja i wrazliwosé estetyczna.

Z punktu widzenia okreslonego wyzej klasycznego wzorca inteligen-
¢ji, polska inteligencja ,,realna” jawi sie na ogét jako twor spoteczny in-
teligencko wykoslawiony, na ogét czeSciowo tylko realizujacy 6w ka-
non, niekiedy w ogéle do niego nie aspirujacy, najczesciej nieSwiado-
my tresci owego wzorca. Mamy wiec w duzej mierze do czynienia ze
swoistg ,,inteligencka anomia”. Podsumowujac, mozemy stwierdzié¢, ze
w spoteczenstwie polskim znajdujemy (1) niewielkg stosunkowo gru-
pe spetniajaca wzorzec kanoniczny inteligenta (np. inteligenci profe-
sjonaliSci czy spotecznicy), (2) calg palete grup i §rodowisk quasi-in-
teligenckich (na przyktad wlaczajacy w swdj etos wiele cech klasy éred-
niej) oraz (3) bardzo pokazng grupe rozmaitych §rodowisk pseudo-in-
teligenckich, ktére nie mieszczg sie juz w zadnej mierze w rdzeniu ka-
nonicznym etosu inteligenta.

Moéwiac o inteligencji mamy wiec tu na uwadze przede wszystkim
dwie pierwsze z wyrdznionych wyzej grup: tzw. prawdziwych inteli-
gentow i quasi-inteligentéw. Pierwsza z tych grup w oczywisty sposéb
przyczynia sie do rozwoju postaw aktywnosci obywatelskiej. Wynika to
wprost z takich cech kanonicznego inteligenta, jak poczucie misji, obo-
wigzek aktywnosci w sprawach publicznych czy odpowiedzialnoSci za
wspélnote, niezalezno$é myslenia, tolerancja itd. Badania potwierdza-
ja, ze motywacja etosowo-misyjna jest jedng z podstawowych przesta-
nek zaangazowania w dziatalno$é organizacji obywatelskich. Niezalez-
no§é myslenia i aktywizm sprzyja checi artykulowania intereséw indy-
widualnych i grupowych. Tolerancja umozliwia ksztaltowanie swoiste-
go obywatelskiego rynku takich intereséw i negocjowaniu pola dobra
wsp6lnego. Dazenie do samodoskonalenia sprzyja z kolei profesjonali-
zmowi pracy w organizacjach pozarzadowych, nawet jezeli ma ona for-
me, popularnego w tym sektorze, wolontariatu. Etos inteligencki przy-
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wraca wiec niejako, skompromitowane w czasach socjalizmu realnego,
prawdziwe znaczenie pracy spotecznej, nadajac jej jednoczesnie rys so-
lidnoéci i profesjonalizmu.

Zauwazmy przy tym, ze z syndromu wartosci inteligenckich nie wy-
nika bezposrednio jaka$ bezwyjatkowa koniecznosé obywatelskiego
dziatania o charakterze zbiorowym, zaangazowania wspoélnotowego,
budowania wiezi spotecznych. Wydaje sie, ze obowigzki obywatelskie
inteligent moze spetnia¢ zaréwno w formach zbiorowych, jak i indywi-
dualnych?t.

Zauwazmy jednak, ze etos inteligencki moze réwniez w pewnych sy-
tuacjach zagrazaé obywatelskosci zbiorowej, ze pewne jego elementy
mogag sprzyja¢ formom zachowan sprzecznych z idea obywatelskosci.
Takie zagrozenie moze na przyktad wynikaé z cechy samodoskonale-
nia sie inteligentow. Jej skrajne formy moga bowiem prowadzié do nad-
miernej indywidualizacji, koncentracji na wlasnym ego i réznych po-
staci narcyzmu, na przyktad tzw. ,narcyzmu medialnego”. Indywidu-
alizm inteligencki prowadzi réwniez czesto do postaw izolacji, klerki-
zmu, a w konicu ,,nowego profesjonalizmu” (Gawin), ktére sg zaprze-
czeniem aktywizmu i solidaryzmu spolecznego cechujacego prawdzi-
wego inteligenta.

Nadmierna koncentracja na kwestii samodoskonalenia i swoisty in-
dywidualizm prowadzi¢ moze ré6wniez do kolejnej negatywnej z punk-
tu widzenia obywatelskosci cechy kulturowej zwigzanej z funkcjono-
waniem etosu inteligenckiego. Jest nim cechujacy wiele polskich $ro-
dowisk inteligenckich specyficzny protekcjonizm (paternalizm), posta-
wa patronacka a nie partnerska, przyjmowana w relacjach z innymi
ludZzmi (Kurczewska, za: Gawkowska 2000). Wplywa ona silnie na for-
my zbiorowych dziatan obywatelskich. Nic dziwnego, ze wedlug wielu
badan, odnajdujemy jej przejawy w polskim sektorze pozarzadowym,

11 Pozytek publiczny moze wynikaé z indywidualistycznych (czy liberalnych) elemen-
téw etosu inteligenckiego. Koncentracja na realizacji interesu wlasnego, czy wynikaja-
ce z postulatu samorealizacji che¢ zrobienia kariery, perfekcjonizm czy profesjonalizm,
moga w wielu przypadkach réwniez skutkowac — w sposéb posredni — realizacjg pozytku
publicznego, w tym takze w ramach organizacji o charakterze obywatelskim. W tym sen-
sie liberalizm nie jest wcale sprzeczny z solidaryzmem spotecznym, przeciwnie — moze do
niego prowadzi¢ (Chimiak 2006).
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gdzie stanowi jedna z przyczyn zjawisk patologicznych w relacjach we-
wnatrzsektorowych, zwtaszcza w branzy socjalnej, i tym samym stano-
wi istotna blokade rozwoju sektora (Gérniak 2004; Dudkiewicz 2004).

Omawiane wyzej zjawiska i cechy kulturowe charakterystyczne dla

wielu przedstawicieli inteligencji polskiej prowadzg niekiedy i silnie
ksztattuja kolejna, zwigzang z nimi, postawe kulturowa, jaka jest eks-
kluzywizm i norma tzw. ,,dobrego towarzystwa”!?. Po pierwsze, ozna-
cza ona niecheé do wszelkich dziatan zbiorowych i samoorganizacyj-
nych, zwlaszcza takich, ktére wymagaja utrzymywania kontaktéow
i wiezi z ludZzmi spoza ,towarzystwa”, czyli okre§lonej, elitarnej sfery
spolecznej. Takie nastawienie w naturalny sposéb ogranicza mozliwo-
$ci uczestnictwa w zbiorowych dziataniach obywatelskich.
Wreszcie ostatnia, wartg analizy z punktu widzenia blokad obywatel-
skosci, ,,nieobywatelska” cecha polskiej inteligencji (choé szeroko roz-
powszechniona nie tylko w tej grupie spotecznej) jest nadmierny fami-
lizm, prowadzacy niekiedy do swoistego ,,familizmu amoralnego”(Tar-
kowska i Tarkowski 1990).

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze wartosci inteligenckie stusznie
uznawane sg za jedno z podstawowych Zrédet zachowan prospotecz-
nych i obywatelskich, w tym zachowan zbiorowych o tym charakterze.
W praktyce rozpowszechnila sie jednak pewna specyficzna odmiana
polskiej inteligencji, ktérej korzenie siegaja wojennych i powojennych
procesow eksterminacyjnych, jakie dotknety te warstwe, a ktora na-
brata szczegélnego znaczenia i rangi w okresie liberalnych zmian poli-
tycznych i ekonomicznych, i ktéra mozna opisa¢ za pomoca syndromu
takich cech, jak przerost postawy liberalnej, skrajny indywidualizm,
klerkizm, waski profesjonalizm, egoizm , klasowy”, paternalizm, eks-
kluzywno$¢ i elitaryzm, ,amoralny familizm”, a nawet snobizm, cy-
nizm czy wreszcie hedonizm. Inteligenci jej holdujacy dbaja o swe indy-
widualne kariery, wyznaja wyzszo§é swojego ,,dobrego towarzystwa”,
wysokg oceng wolnoSci i wyksztalcenia racjonalizujg konieczno$é osta-
bienia rygoryzmu norm spolecznych i moralnych, protekcjonalnie od-
nosza sie do ,innych”, a lekcewazaco do dziatah na rzecz dobra pu-
blicznego, czyli aktywnos$ci obywatelskiej.

12 Na ceche te zwrdcil mi swego czasu uwage Tadeusz Szawiel (Hanyga 2005).
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5.3. Kult cwaniactwa

Patologiczny indywidualizm, ktéry okreslamy jako kult cwaniactwa
polega na realizacji jedynie wlasnych intereséw, potrzeb i celow zycio-
wych za pomoca wykorzystywania wszelkich okazji i 0s6b, minimali-
zujac wysitek wlasny i stosujac w postepowaniu nad wyraz rozciggliwe
normy moralne. Postawa tego typu dezawuuje jednoczesnie dziatania
dla dobra ogétu i pozytku publicznego. Szczegélnie charakterystyczna
jest tu dominacja normy wykorzystywania ,,frajeréw” i brak wstydu
przed potepiajaca ocena zwigzana z eksploatowaniem innych, charak-
terystyczna na przyktad dla znacznie bardziej w tym kontekscie ,,0by-
watelskiego” spoteczenstwa amerykanskiego (Gould 1993)'%. W spote-
czenstwie amerykanskim ludzie na ogét ,,nie cheg byé postrzegani jako
ci, ktorzy eksploatujg innych”, kazdy chce sie w tym samym stopniu
przyczyniaé do wytwarzania publicznego czy kolektywnego dobra, nie
chce by¢ ,pasazerem na gape”, dzieki temu wytwarza sie norma uczci-
wosci i solidarno$ci grupowej, co bardzo utatwia dziatania zbiorowe
(Wnuk-Lipinski 2005: 221-220).

W spoteczenstwie polskim tego rodzaju postawy sg raczej rzadkie
(zwigzane sg na przyklad z opisywanym wyzej tradycyjnym etosem in-
teligenckim, ale takze z innymi wzorami uczciwosci w zyciu publicz-
nym); bardzo popularna jest natomiast norma ,,gapowicza”, co para-
doksalne, czesto bezrefleksyjnie popierana nawet przez tych, ktérzy
sg przez owych ,jezdzacych na gape” eksploatowani. Tego rodzaju sy-
tuacja bardzo utrudnia podejmowanie jakichkolwiek dziatan zbioro-
wych, zwlaszcza dzialan nastawionych na realizacje pozytku publicz-
nego. Norme cwaniactwa, jak wiele innych charakterystycznych zja-
wisk kulturowych wyraza tez warstwa jezykowa: ,nie wychylaé¢ sie”,
,hie harcerzykowacd”, ,,doi¢ frajer6w”, nie by¢ ,,0szotomem” - oto kilka
jezykowych przykladéw ilustrujgcych omawiane zjawisko.

5.4. Kultura konsumpcji a wartosci obywatelskie

Badani przez socjologéw dziatacze organizacji pozarzadowych na-
rzekaja czesto na brak oséb chetnych do pracy spotecznej. Jako gtéwna
przyczyne tego stanu rzeczy podajg przede wszystkim brak czasu wol-

13 Podaje za: Wnuk-Lipinski 2005: 220.

302

‘ ‘ material.indd 302 @ 09-05-28 18:01:56 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

W drodze do demokratycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009

nego wynikajacy z zapracowania, a takze , konkurencje” innych rozry-
wek i konsumpcyjny styl zycia. Polacy coraz wiecej konsumuja (nadra-
biajac tym samym wieloletnie zaniedbania), dorabiaja sie, a aby méc
spethiaé¢ swe aspiracje konsumpcyjne coraz wiecej czasu poswiecaja tez
pracy. Mamy do czynienia ze swoistg zaradnos$cig konsumpcyjno-hedo-
nistyczng poprzedzonag zapracowaniem. Polacy zaciekle pracujg i dora-
biaja. Wedlug danych CBOS, przynajmniej w co pigtym polskim gospo-
darstwie domowym podejmowana jest dodatkowa praca (CBOS 2003).
Juz nie tylko dwuetatowcy, lecz wieloetatowcy i pracoholicy zapetnia-
ja przestrzen polskiego zycia spotecznego. Co charakterystyczne, pra-
cuja takze ludzie stanowiacy w dojrzatych demokracjach tzw. grupe pe-
ryferyjna!*: studenci, dorabiajacy emeryci, pracujacy ,,na czarno” bez-
robotni, czy nawet gospodynie domowe. Na Zachodzie z tych wiasnie
kategorii rekrutowali sie przede wszystkim uczestnicy nowych ruchéw
spotecznych w latach 60. i 70. ubiegtego wieku. Oni stanowili o styn-
nej rewolucji partycypacyjnej tamtego okresu. Pochodzili na ogét z kla-
sy §redniej lub jej obrzeza, byli ,,przygotowani kulturowo” do objecia
roli obywateli-spotecznikéw. Tymczasem polska klasa $rednia dopie-
ro powstaje. W skali masowej nie mamy jeszcze do czynienia z nasyce-
niem konsumpcyjnym i majatkowym. W Polsce grupy peryferyjne cze-
sto nie dysponuja tez czasem wolnym, ktéry mozna by przeznaczy¢ np.
na prace spoteczna.

Oproécz konieczno$ci pracy mamy tez do czynienia ze swoistym
,przymusem” konsumpgji i — niekiedy — hedonizmu. Dziala silnie me-
chanizm ,efektu demonstracji” i presja kultury rynku i reklamy. Po-
lacy sa w zasadzie bezsilni wobec tego ,,przymusu’ i ,,presji”. Specyfi-
ka polska jest niestety stabosé obywatelskich organizacji obrony kon-
sumentdéw, organizacji ekologicznych i innych promujacych zdrowy czy
alternatywny styl zycia. Antykonsumpcyjne apele Koéciota pozostajg
wlasciwie bez echa. Takze system edukacyjny, mimo apeli niektérych
publicystéw i socjologéw, w zasadzie nie podejmuje tej problematyki.
Znany badacz kultury konsumpcyjnej Tomasz Szlendak postuluje np.
wprowadzenie do szkét przedmiotu ,,zycie w spoteczenstwie konsump-

14 Grupy peryferyjne to grupy znajdujace sie na peryferiach rynku pracy i budzetu cza-
su, czyli generalnie rzecz biorac grupy posiadajace duze rezerwy czasu wolnego, ktére
moga przeznaczaé np. na dziatalno$é spoteczna.

303

‘ ‘ material.indd 303 @ 09-05-28 18:01:57 ‘ ‘




EEEENNTT ) o [

3 Czerwca 2009 r.

cyjnym”,  ktéry uwrazliwialby na to, ze reklama klamie i manipuluje,
pokazywat, ze mozna zy¢ etycznie, spokojnie i normalnie w nattoku po-
trzeb, ktére reklama sztucznie wytwarza” (2006: 23).

Dla wspoélczesnej Polski charakterystyczny jest wiec styl zycia na-
stawiony na zaspokajanie coraz bardziej wysublimowanych i zmateria-
lizowanych potrzeb konsumpcyjnych, kreujacy rozmaite hedonistycz-
ne subkultury, m. in. subkultury ludzi bogatych (Palska 2002) czy sub-
kultury mtodziezowe, opisane np. przez Mirostawa Peczaka w rapor-
cie ,,Mlodziez 2004”, w ktérym czytamy, ze ,,mtodzi sg zwolennikami
wolnego rynku i to on ksztattuje ich styl zycia”, a jednym z najwazniej-
szych, obok muzyki, elementéw tego stylu jest alkohol (Paciorek 2004).
Nie trzeba dodawaé, ze wobec tego stanu rzeczy, aktywnosé obywatel-
ska nie jest w stanie konkurowaé z dziatalnoscig konsumpcyjno-hedo-
nistyczng i zarobkowaniem na nia.

5.5. Kontrkultura a dzialania obywatelskie

Polska kontrkultura od lat ksztaltuje oblicze rodzimych dziatan
zbiorowych o charakterze mniej lub bardziej obywatelskim (Wyka
1983). W latach osiemdziesiatych i dziewieédziesigtych ubieglego wie-
ku w najwiekszym stopniu determinowala ona na przyktad (wraz
z etosem inteligenckim) charakter kulturowy rodzacego sie w Polsce,
i w owym czasie do$§¢ popularnego, obywatelskiego ruchu ekologiczne-
go (Glinski 1996, Zuk 2001). Ale takze inne ruchy i subkultury mto-
dziezowe powstawaly dzieki rozmaitym inspiracjom i motywacjom
kontrkulturowym. Wartosci kontrkulturowe w §rodowiskach mtodzie-
zowych stanowia wciaz jedyna, obok religijnych, alternatywe dla kon-
sumpcyjnego stylu zycia. Trzeba przy tym podkreslié, ze kontrkultu-
ra laczy sie na ogét z kolektywnymi wzorami zachowania, ktére cze-
sto przyjmujg forme bezposredniego zaangazowania sie w sfere spraw
publicznych, wiecej nawet — zaangazowanie takie staje sie obowigzu-
jaca norma. Moze to by¢ zaréwno dziatanie publiczne na rzecz reali-
zacji jakiej$ idei (kampanie edukacyjne, dzialania bezposrednie itp.),
jak i dziatanie o charakterze ograniczonym, w skali lokalnej, dotyczace
drobnych spraw i bedace swoistym §wiadectwem kultywowania warto-
$ci kontrkulturowych (jak na przyklad popularna w kregach alterna-
tywnych akcja ,,Jedzenie zamiast bomb”).
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W ostatnich latach znaczenie tradycyjnych inspiracji kontrkulturo-
wych w Polsce chyba stabnie. Swiadczy o tym na przyktad pewien kry-
zys ruchu ekologicznego i znikoma popularno$é jedynej w Polsce par-
tii ekologicznej, jaka sa ,,Zieloni 2004”. Nowe formy kontrkultury in-
spirujg natomiast do rozwoju nowego typu organizacji pozarzadowych
i dziatan zbiorowych zwigzanych z krytyka globalizmu, ale jak wskazu-
ja badania takze wspoétczesny ruch anty- czy alterglobalistyczny prze-
chodzi ostatnio powazny kryzys (Sokét 2003, Niziotek 2004, Glinski
2006, Rafalski 2007). Nie zmienia to faktu, ze — niezaleznie od oceny
opcji ideologicznej prezentowanej przez Srodowiska kontrkulturowe —
sg one wyraznym zrodtem aktywizmu obywatelskiego, na ogét o cha-
rakterze kolektywnym, uczg zbiorowego dziatania, ktére z kolei przy-
czynia sie do racjonalizacji postaw spolecznych i ksztattowania ducha
obywatelskiego (edukacja, a nawet specyficzny awans spoteczny, przez
praktyke, dziatanie i do§wiadczenie kolektywne) [Glinski 1996].

6. Bariery wewnatrzsektorowe

Wreszcie ostatnia, cho¢ nie najmniej wazna, przyczyng klopotow
z polska aktywnoscig obywatelskg sa stabosci i wady wewnetrzne sek-
tora organizacji pozarzadowych. Nalezg do nich na przyktad klopoty
z budowa nowoczesnej bazy cztonkowskiej organizacji pozarzadowych.
Bardzo niewiele organizacji realizuje nowoczesne programy budowy
cztonkostwa, polegajace na aktywnym poszukiwaniu wsparcia w spo-
teczenstwie, co w znacznej mierze spowodowane jest szczeg6lnym opo-
rem mentalnym przed namawianiem anonimowych wspétobywateli do
aktywnego zaangazowania sie w jaka$ dziatalno§é prospoteczna.

Widoczna staboscig sektora sg tez trudnosci z tworzeniem wspélnej
reprezentacji pozarzadowej. Mimo proceséw integracyjnych (fora ini-
cjatyw pozarzadowych, sieci i koalicje branzowe itp.), a takze podjetej
w roku 2002 préby federalizacji polskiego sektora pozarzadowego, bu-
dowa jakichkolwiek form wspdlnej reprezentacji organizacji pozarza-
dowych, napotyka na ciagle opory i krytyke.

Innym problemem jest czeste tamanie standardéw samoregulacyj-
nych i etycznych sektora. Juz w 1996 roku polski sektor pozarzadowy
dopracowal sie nowoczesnej Karty Zasad, powstalo tez kilka regulacji
branzowych. Niestety, wciaz wiele organizacji nie stosuje sie do poza-
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rzadowych regut etycznych: oprécz dziatan pozaprawnych (co nie sta-
nowi specjalnego wyréznika na tle szerszych zjawisk spotecznych), ak-
tywno$é pozarzadowa cechuje zbyt czesto niesolidno§é, brak przejrzy-
stoSci, niezdrowa konkurencyjno$é, dzialania pozorne, brak solidary-
zmu sektorowego, wspominany tu wielokrotnie klientelizm, a takze
niekiedy — choé nie tak czesto, jak prezentujg to media — wykorzysty-
wanie statusu pozarzadowego do praktyk nagannych etycznie czy pod-
wazajacych zaufanie spoteczne do mechanizméw kontroli demokra-
tycznej (np. w przypadku pobierania tzw. ,haraczy” przez organizacje
ekologiczne).

Mimo pozytywnych zmian, wcigz jeszcze stosunkowo niska jest kul-
tura organizacyjna sektora. Whrew deklaracjom, niewiele organizacji
stosuje wlasciwe planowanie strategiczne, w nowoczesny sposéb za-
rzadza swoimi strukturami czy poszukuje funduszy, nikta jest wiedza
dziataczy na tematy finansowo-podatkowe, nie zawsze nawet wiasci-
wie uswiadamiana jest sama misja danej organizacji. Szwankuje na
ogo6l praca z wolontariuszami. Mimo, iz wolontariusze pracujg w oko-
to polowie polskich organizacji pozarzadowych, az 80% organizacji nie
prowadzi statego naboru ochotnikéw czy programu pracy z wolonta-
riuszami, jedynie 4% obejmuje wolontariuszy ubezpieczeniem, a 3%
niezbednymi badaniami lekarskimi; tylko 15% organizacji zwraca wo-
lontariuszom koszty ponoszone przez nich w pracy na rzecz danej or-
ganizacji (Dabrowska i in. 2002).

Wreszcie niepokoja zjawiska ,,oligarchizacji” sektora, odnoszace sie
przede wszystkim do wysoce sprofesjonalizowanych organizacji infra-
strukturalnych i organizacji uzaleznionych politycznie czy klienteli-
stycznie.

Przedstawiony wyzej charakter instytucji demokratycznych pan-
stwa i stabo$ci samego sektora rzutuja bezposrednio na ograniczong
mozliwo$¢ spetiania przez organizacje pozarzadowe ich wielu waz-
nych funkcji spotecznych, takich jak udziat w procesach przygotowy-
wania i podejmowania réznorakich decyzji administracyjnych i poli-
tycznych, kontrolowanie poczynan wtadzy czy samodzielne rozwiazy-
wanie probleméw spotecznych przez organizacje. Szczegélnie niepoko-
jace jest sygnalizowane w badaniach sektora pozarzadowego ostabienie
funkcji kontrolnej organizacji obywatelskich wobec wladzy samorzado-
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wej i administracji (Skrzypiec 2002), ktére wynika bezposrednio z bra-
ku partnerskiej réwnowagi w relacjach miedzysektorowych i czeste-
go uzaleznienia organizacji pozarzadowych od wtadz réznego szczebla.
W stabej, niezréownowazonej demokracji poszerza sie zjawisko klien-
telizmu, ktére z kolei wptywa na dalsze ostabienie struktur demokra-
tycznych i brak presji na ich zmiane. Wytwarza sie swoiste negatywne
sprzezenie zwrotne niszczace mechanizmy demokracji.

O staboéci funkeji kontrolnej $wiadcza réwniez posrednio wyniki
Europejskiego Sondazu Spolecznego w czeéci dotyczacej zaangazowa-
nia spoteczenstwa w réznorakie protesty. Okazuje sie, ze wbrew obie-
gowym opiniom i przekazom medialnym, skala ,,aktywnosci buntow-
niczej” Polakow jest raczej niewielka i w badaniach ilo§ciowych miesci
sie w zasadzie w granicach btedu statystycznego. Mimo kryzysu demo-
kracji, probleméw transformacyjnych, bezrobocia, biedy, duzych roz-
pietoSci w poziomie zycia i wielu innych powaznych probleméw spo-
tecznych, mozna powiedzieé, ze spokdj panuje w Polsce. Polacy sa bier-
ni nawet w swoim niezadowoleniu i malkontenctwie. Z kolei o zado-
woleniu z zycia znakomitej wiekszosci spoleczenstwa decyduja, jak sie
wydaje, jakie§ inne niz aktywnosé i protesty obywatelskie mechanizmy
przystosowawcze. Polacy wybieraja raczej indywidualne strategie do-
stosowawcze niz kolektywne, obywatelskie zachowania protestacyjne
czy konfliktogenne, narzekaja na §wiat zewnetrzny, ale wola rozwia-
zywaé swoje problemy we wlasnym, prywatnym zakresie, niz w sferze
publiczne;j.

7. Bieda sektora i spoleczenstwa

Istotna blokadg aktywno$ci obywatelskiej jest niski na ogét poziom
zycia spoleczenstwa i zabezpieczenia materialnego oraz dominujaca
wérod Polakéw konieczno$é dorabiania sie i codziennej zapobiegliwo-
$ci®.

Badania socjologiczne wskazuja, ze apatia obywatelska dotyczy
w Polsce przede wszystkim oséb gorzej wyksztatconych, znajdujacych
sie raczej w gorszych warunkach materialnych i mniej religijnych, za-
mieszkujacych obszary wykorzenione spotecznie i zacofane historycz-

15 Zob. na ten temat szerzej w: Glinski 2005.
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nie (gtéwnie péinocno-zachodnig i centralng Polske). Jak wynika z ba-
dan sfer biedy w Polsce znaczna apatia obywatelska panuje w polskiej
podklasie, wéréd warstw zmarginalizowanych (Palska 2002: 207-214).

Trzeba jednak raz jeszcze podkresli¢, ze bierno$é obywatelska obej-
muje takze rozmaite rodzime klasy Srednie i wyzsze: przedstawicieli
elit politycznych, ale takze elit intelektualnych, kulturalnych czy me-
dialnych, rodzacg sie klase $rednia, ludzi zamoznych, polska klase biz-
nesu, zwolennikéw skrajnego liberalizmu, ale takze kapitalizmu po-
litycznego i konserwowania starych, postkomunistycznych uktadéw
klientelistycznych. To m. in. te grupy tworzyly w ciagu ostatnich kil-
kudziesieciu lat specyficzny antyobywatelski front intereséow i ukta-
déw grupowych, blokujacy rozwdj sektora obywatelskiego w Polsce; to
takze — jak wynika z badan stylu zycia — wéréd ,,wygranych w transfor-
macji” znalezé mozna wielu ,,obojetnych obywateli”, a zaangazowanie
w sprawy publiczne zalezy w tej grupie gtéwnie od typu kapitatu kul-
turowego wyniesionego z domu rodzinnego (Palska 2002: 215-226).

Wreszcie, powazng bariera rozwoju postaw obywatelskich jest zta
sytuacja finansowa wiekszo$ci organizacji pozarzadowych. Okoto 70-
80% polskich NGOs6w nie posiada zadnego wtasnego istotnego majat-
ku, a tylko ok. 20% dysponuje rezerwami finansowymi, 77% organi-
zacji narzeka na trudnoéci zwiazane ze zdobywaniem funduszy. Sza-
cuje sie, ze posiadane przez sektor rezerwy finansowe wystarczytyby
na jego funkcjonowanie jedynie przez osiem-dziewieé¢ miesiecy. Okolo
Y4 nowopowstatych organizacji zaprzestaje dziatalnosci w ciggu pierw-
szych trzech lat od momentu swego powstania, a trudnosci finanso-
we sg najczesciej wymienianym powodem zaprzestania tej dziatalnosSci
(twierdzi tak 27% organizacji, ktére przestaty dziataé¢) [Dabrowska i in.
2002; Gumkowska i Herbst 2005].

Wedtug bardzo ostroznych szacunkéw, polski sektor pozarzado-
wy jest co najmniej pieciokrotnie stabszy ekonomicznie, niz przeciet-
ny sektor w krajach zachodnich (Les$ i Natecz 2001). Sytuacje pogar-
sza dodatkowo olbrzymie materialne zréznicowanie wewnetrzne sek-
tora. Obok niewielkiej iloSci bogatych organizacji (gtéwnie o rodowo-
dzie postkomunistycznym i o uprzywilejowanej sytuacji wobec organi-
zacji powstatych po roku 1989), zdecydowang wiekszo$¢ stanowig orga-
nizacje male i o bardzo stabych podstawach ekonomicznych.
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Dodatkowo, niepokoi wzrost zréznicowan dochodowych w ramach
sektora pozarzadowego. W latach 2001-2003 z 15% do 21% zwiekszyt
sie odsetek organizacji najubozszych(Gumkowska i Herbst 2005).

8. Zmiana instytucjonalna i procesy ,,europeizacji” sektora
obywatelskiego

Nowe zjawiska sugerujace wzrost zbiorowej aktywnos$ci obywatel-
skiej Polakow w ostatnich latach to przede wszystkim ,,odlozony efekt
samorozwoju sektora pozarzadowego na polskiej <prowincji>, na wsi,
w matych miastach i w regionach stanowiacych dotychczas biate pla-
my na mapie pozarzadowej” (Glinski 2004: 250), oraz, zainspirowana
procesem integracji z Unig Europejska, zmiana instytucjonalna zacho-
dzaca w otoczeniu legislacyjno-instytucjonalnym sektora mniej wiecej
od roku 2000. Zmiana ta obejmuje kilka istotnych zjawisk i proceséw,
m. in.: (1) reforme samorzadu terytorialnego z roku 1999; (2) wpro-
wadzanie od roku 2000 nowych, choé wysoce jeszcze niedoskonatych,
instytucji dialogu obywatelskiego w administracji; (3) wejscie w zycie
w latach 2003/2004 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie z roku 2003 ; (4) rozw6j ustawodawstwa stanowiacego pod-
waliny polskiej ,,ekonomii socjalnej” i realizacje Programu ,,Equal”’é;
(5) ustanowienie w roku 2004 rzadowego Funduszu Inicjatyw Obywa-
telskich'”; (6) poszerzenie dostepu organizacji pozarzadowych do fun-
duszy i programéw europejskich!s.

Obserwowany w ostatnim czasie proces ,europeizacji” polskiego
spoteczenstwa obywatelskiego przejawia sie, jak sie wydaje, w postaci
pieciu podstawowych, charakterystycznych zjawisk: (1) absorpcji euro-
pejskich funduszy strukturalnych; (2) europejskiego wsparcia dla ,,ide-

16 Zob. szerzej na ten temat m.in. kwartalnik ,, Trzeci Sektor” nr 9, 2007.

17 Fundusz Inicjatyw Obywatelskich (FIO) byt pierwszym - ustanowionym dopiero w
15 lat po odzyskaniu niepodleglosci — polskim, rzagdowym, centralnym funduszem finan-
sowania spoleczenstwa obywatelskiego. Zgodnie z poczatkowa koncepcjg mial on opie-
wacé na sume, ktora budzet panstwa ,,zaoszczedzil” na skutek szczatkowej realizacji idei
1% (ok. 300 mln PLN) i finansowa¢ (w procedurze konkursowej) przede wszystkim kosz-
ty instytucjonalne najlepszych organizacji pozarzadowych. W rzeczywistosci Fundusz
dysponowat jedynie 30 mln PLN rocznie (obecnie 60 mln) i nie finansowat zadnych kosz-
téw instytucjonalnych [List 2005].

18 Szerzej na ten temat pisze w innym miejscu: Glinski 2006: 34-39.
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ologicznego” (,lewicowego”, ale takze ,,partycypacyjnego”) spoteczen-
stwa obywatelskiego w Polsce; (3) funkcjonowania, nowych w warun-
kach polskich, instytucji dialogu obywatelskiego; (4) importu ,,deficy-
tu demokracji” z Unii Europejskiej (vs. wplyw nowego stylu rzadze-
nia - governance); wreszcie (5) zjawiska ,,dostosowawczej reprodukeji”
systemu instytucjonalnego wobec wplywu ,,europeizacji”.

Analiza tych zjawisk wymaga odrebnego opracowania'®, w tym miej-
scu warto moze jedynie wskazaé, ze — jak dotychczas — zakres pomocy
europejskiej dla polskiego sektora obywatelskiego jest stosunkowo nie-
wielki?’, a sama ,,europeizacja” niesie ze sobg okreslone zagrozenia dla
ksztaltowania sie struktur polskiego spoteczenstwa obywatelskiego,
z ktorych najwazniejsze to: import europejskiego ,,deficytu demokra-
¢ji” oraz uzaleznienie biurokratyczne i ,jideologiczne” od instytucji
i ,kultury” unijnej.

Jak widaé¢ z powyzszej analizy, rozwdj spoteczenstwa obywatelskie-
go w Polsce w ostatnim dwudziestoleciu zdeterminowany zostat przez
funkcjonowanie wielu istotnych blokad rozwojowych o réznorodnym
charakterze. Najwazniejszg bariera wydaje sie wszak brak dostatecz-
nej woli politycznej polskich elit w kwestii zdecydowanego wsparcia dla
rozwoju instytucji i struktur obywatelskich. Jest to paradoksalnie kon-
statacja w pewnym sensie optymistyczna, gdyz oznacza, ze obalenie tej
bariery, czyli zmiana woli politycznej, moze stosunkowo tatwo urucho-
mié zasadniczg zmiane spoteczng w zakresie aktywnosci obywatelskiej
w Polsce, ktora wcigz stanowi najwiekszg chyba (obok zmiany eduka-
cyjnej) niewykorzystang rezerwe rozwojowa kraju.

19 Zob. Glinski 2009.

20 W latach 2004-2008 tylko 20% polskich organizacji pozarzadowych aplikowato o fun-
dusze europejskie, z czego ok. 60%, czyli ok.12% wszystkich polskich organizacji poza-
rzadowych otrzymato ostatecznie owe wsparcie finansowe ,,przez europeizacje”. (Gum-
kowska i Herbst 2008: 20-21). Omawiane zjawisko oznacza na pewno poprawe sytuacji
finansowej sektora, dalsze wzmacnianie organizacji wiodacych, wzrost konkurencji we-
wnatrzsektorowej i dalszg transmisje wzoréw europejskiej kultury pozarzadowej. Jest
ono jednak réwniez wskaznikiem postepujacych proceséw komercjalizacji sektora poza-
rzadowego, oraz — najprawdopodobniej — jego postepujacego rozwarstwienia.
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