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Jan Szomburg
Upublicznié¢ polityke panstwa

Dotychczasowy model kreowania polityki panstwa nie tworzy mozliwosci pelnego
wykorzystania naszej szansy rozwoju i mozliwosci, jakie daje nam integracja z UE .
Najwyzszy juz czas, by polityke panstwa upubliczni¢ i poprawi¢ jej poziom
merytoryczny.

Jak uczy doswiadczenie historyczne, rozw6j 1 bogactwo narodéow zalezy od dwoch
czynnikéw: fundamentow kulturowo-mentalnych (kapitatu ludzkiego i spolecznego) oraz
polityki panstwa. O ile pierwszy z nich nie podlega szybkim zmianom i jest z punktu
widzenia §wiadomego wptywu na rozwoj trudno sterowalny, to drugi moze by¢ ksztattowany
przez elity polityczne nawet w stosunkowo niedtugim okresie.

Najwazniejszym celem polityki panstwa jest tworzenie ram ustawowo-regulacyjnych,
czyli spoteczno-ekonomicznych regut gry. W zaleznosci od ich ksztattu moga albo sprzyjaé
wysokiej aktywnosci obywateli, albo wrgcz przeciwnie - sklania¢ ich do biernosci,
niepodejmowania ryzyka i wycofywania si¢. W dlugim okresie polityka systemowa panstwa
moze wywota¢ pozytywne lub negatywne zmiany nawet w sferze kulturowo-mentalnej. Dla
krajow relatywnie ubogich, bgdacych na dorobku - takich jak Polska - dobra polityka panstwa
jest najwazniejszym instrumentem, by zapewni¢ sobie odpowiedni poziom konkurencyjnosci
systemowe] 1 mozliwo$¢ doganiania krajow wysoko rozwinigtych. Te ostatnie, majac
nagromadzone ogromne zasoby kapitalu finansowego, przemystowego i ludzkiego, moga
sobie pozwoli¢ na gorsza polityke - gorsze reguly gry - czego przyktadem sa obecnie Niemcy,
a wlasciwie niemal cala Europa Zachodnia.

Wejscie do Unii Europejskiej nie tylko nie zmniejsza wymogow wobec polskiej polityki
systemowej (ustawowo-regulacyjnej) i biezacej (polegajacej na wydatkowaniu publicznych
pieniedzy), ale wrecz przeciwnie, zasadniczo te wymogi zwigksza. Musimy bowiem
calkowicie otworzy¢ nasza gospodarkg, a jednocze$nie zaakceptowaé wysokie, unijne
standardy techniczne, socjalne i1 $rodowiskowe, ktore stworzone zostaty dla warunkow
gospodarek o znacznie wyzszym poziomie produktywno$ci. Aby im sprosta¢, musimy wige
mie¢ lepsze rozwiazania systemowe niz kraje Unii. Jednak nie tylko integracja europejska
zmusza nas do zasadniczej refleksji nad mechanizmem i jako$cia naszej polityki panstwowe;j.
Jest to niezbg¢dne roéwniez w $wietle wymogow postepujacej globalizacji 1 nowoczesnego,
proinnowacyjnego rozwoju. Zta polityka begdzie prowadzita do odpltywu z Polski najlepszego
kapitatu ludzkiego 1 kapitalu finansowego, wycofywania si¢ inwestoréw zagranicznych,
spadku dynamiki rozwojowej oraz niezdolno$ci do tworzenia i adaptacji nowych technologii.
Mowiac w skrocie, im gorsza bedzie polityka panstwa, tym bardziej bedziemy musieli
ogranicza¢ nasze ptace (i poziom zycia), aby zachowaé przynajmniej podstawowy poziom
konkurencyjnosci.

Koniecznos¢ trudnych reform

Te trzy wyzwania: integracyjne, globalizacyjne i modernizacyjne sprawiaja, ze wtasnie
teraz stoimy przed konieczno$cia przeprowadzenia drugiej fali reform o zasiggu i stopniu
skomplikowania nie mniejszym niz ta z poczatku transformacji. W szczego6lnosci musimy
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odrobi¢ najwazniejsza zaleglo$¢ transformacji i wreszcie dokona¢ §wiadomej i kompletnej
redefinicji funkcji panstwa: za co ma ono odpowiadaé, a za co nie oraz ustali¢, w jaki sposob
funkcje te powinno wykonywac, biorac przy tym pod uwagg elementarny fakt, ze od trzynastu
lat jesteSmy juz w gospodarce rynkowej. Bez tego nie da si¢ zracjonalizowac sektora
publicznego, w tym ustug spotecznych, takich jak edukacja, stuzba zdrowia czy opieka
spoteczna - 1 uzdrowi¢ finanséw publicznych. Mechaniczne cigcia wydatkéw budzetowych, w
tym przede wszystkim tych spotecznych, ktore dotycza grup najstabszych politycznie - moga
si¢ przyczyni¢ jedynie do dalszej dezintegracji i spotecznego wyobcowania. Odpowiedz na
fundamentalne pytanie o podziat odpowiedzialno$ci migdzy panstwo, samorzad i jednostkg
wymaga wielkiej debaty spotecznej i osiagnigcia minimum spotecznego konsensusu.

Réwniez w gospodarce potrzebne sa dalsze, istotne zmiany, swego rodzaju drugie
pchnigcie liberalizacyjne oraz dokonczenie procesu podstawowej restrukturyzacji przemystu i
rolnictwa.

Celem reform instytucjonalno-regulacyjnych i zmian kierunkow wydatkowania
publicznych pieni¢dzy (np. wigcej na rozwo6j, mniej na zabezpieczenia socjalne) jest w istocie
zmiana zachowan ludzi, przedsigbiorstw i instytucji. Sita rzeczy naruszaja wigc zastate uktady
interesOw, utrwalone wzorce zachowan i1 sposobow myslenia. Mimo iz stuza interesowi
ogblnemu i dtugofalowemu, zwykle wywotuja skoncentrowane opory, ktére moga by¢ tatwo
wykorzystywane przez populistyczna opozycje. Powstaje wigc pytanie: czy dotychczasowy
wzorzec definiowania polityki panstwa umozliwia dokonanie tych zmian? OdpowiedZ musi
by¢ negatywna.

Legitymizacja wyborcza nie wystarcza

Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie ustawy o abolicji podatkowej i
deklaracjach majatkowych zwrocito powszechna uwage na niska jakos¢ ustaw w Polsce.
Nonszalancki stosunek do wymogdéw ustawy zasadniczej - najbardziej widoczny w tej
sprawie - nie jest jednak jedyna negatywna cecha ustawodawstwa czy, ujmujac szerzej,
polityki panstwa.

Od wielu lat, niezaleznie od koloru koalicji rzadowej - cierpi ona na dwie zasadnicze
stabosci: brak dostatecznego upublicznienia oraz niska jako$¢ merytoryczna. Dotychczasowy
model formutowania i wdrazania polityki panstwa w Polsce ma charakter technokratyczny.
Polega na mechanicznym uzywaniu wigkszo$ci parlamentarnej bez uzyskiwania
porozumienia i przychylnos$ci szerokiej opinii publicznej, a nierzadko jej na przekor.
Szczegoblnie szkodliwy 1 kontrproduktywny jest autorski sposob ustalania strategii, reform czy
ustaw. Wowczas dodatkowa przeszkoda w nadawaniu zmianom racjonalnego ksztattu sa
ambicje osobiste okreslonej osoby pelniacej kluczowe funkcje panstwowe. Bardzo zitym
zwyczajem jest tez catkowite dezawuowanie oraz odcinanie si¢ od polityki poprzednikéw
przy zmianie rzadow. Uderza to nierzadko w konieczna ciaglo$¢ polityk i podwaza zaufanie
do panstwa w ogole. W rezultacie po pewnym czasie odbija si¢ rykoszetem w samych
dezawuujacych.

Zrédtem grzechu niedostatecznego upublicznienia polityki - z definicji - publicznej jest
powierzchowne, uproszczone rozumienie demokracji. W jego mys$l do podejmowania decyzji
o polityce panstwa wystarcza sama legitymizacja wyborcza. Po zwycigskich wyborach
rzadzacy nie czuja juz potrzeby ani konieczno$ci uzyskiwania poparcia dla swej polityki.



Bariery upublicznienia polityki panstwa

Niski stopien upublicznienia polityki panstwa zwiazany jest cz¢sciowo z pewnymi
"obiektywnymi" cechami elit politycznych: tendencjami do zawtlaszczania i1 eksploatacji
panstwa, lenistwem 1 zlym zorganizowaniem, stabo$ciami kadrowo-kompetencyjnymi.
Jednak po czesci wynika tez ze swiadomych wyboréw. Typowymi uzasadnieniami dla nich
sa: brak czasu (debaty publiczne moga opdzni¢ konieczne reformy), brak wiary w korzystne
efekty upublicznienia (lepiej dziata¢ z zaskoczenia i1 nie ryzykowac efektéw otwartej debaty i
konsultacji), brak partneréw do dyskusji (partnerzy spoleczni sa stabi i zdezintegrowani).
Wszystkie te argumenty sa btedne 1 moga prowadzi¢ jedynie do ztej polityki.

Mimo calej historycznie bezprecedensowej presji, jakiej podlegamy, reform
instytucjonalnych 1 zmian strukturalnych nie optaca si¢ robi¢ w nadmiernym pospiechu.
Natomiast oplaca si¢ panstwu inwestowa¢ w krzepnigcie roznorakich partneréw spolecznych,
ktorzy wbrew obawom moga pomoc w formutowaniu i implementacji polityki. Tymczasem
nasze panstwo nie dba o rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego i tzw. sektora pozarzadowego,
nie umie tez odegra¢ pozytywnej roli w rozwoju samorzadu gospodarczego i zawodowego.
Nie czuje sig za to wspdtodpowiedzialne.

Model kreowania polityki na zasadzie Zosi samosi przyniost wiele szkod, prowadzac do
bataganu systemowego i1 obnizenia konkurencyjnosci systemowej. Wiele regulacji bylo od
poczatku btednych, godzac w zdrowy rozsadek obywateli, podatnikéw czy przedsigbiorcow.
Wiele miato zbyt czastkowy 1 niespdjny charakter. Inne byly dobre w zatozeniu, ale fatalne w
wykonaniu, m.in. na poziomie rozporzadzen wykonawczych. Zdarzaty si¢ regulacje dobre,
ktore ze wzgledu na niedostatek upublicznienia na etapie ich kreowania byly bardzo zle
przyjmowane spotecznie. Ciagle powtarzanie si¢ absurdow regulacyjnych i ztej polityki
niezaleznie od ekipy rzadzacej ma teraz, méwiac z ironia, jeden dobry skutek - znaczna czes¢
naszego spoteczenstwa bedzie glosowala w referendum za przystapieniem do Unii
Europejskiej, bo stracita nadziej¢ w sensownos¢ polskiej polityki.

I korzysci z niej wynikajace

Tymczasem realna demokratyzacja mechanizmu polityki panstwa przede wszystkim
prowadzi do poprawy jej jako$ci. Roéznego rodzaju organizacje spoteczne, gospodarcze,
zawodowe 1 niezalezne think-tanki w trakcie debaty publicznej sa w stanie zweryfikowac
pomysty i koncepcje oraz wskaza¢ na efekty uboczne. Taka weryfikacja jest wskazana
chociazby z banalnego wzgledu, ze wiedza rzadu i parlamentu o rzeczywisto$ci spoteczno-
gospodarczej jest bardzo ograniczona. Upublicznienie zmusza kreatoréw polityki do
jasniejszego przedstawiania jej celow, zatozen, skutkéw 1 alternatyw.

W efekcie polityka panstwa moze by¢ lepiej rozumiana i szybciej akceptowana - a to
jest jedna z kluczowych przestanek jej skutecznosci. Upublicznienie jest tez dobrym
antidotum na ataki z pozycji intereséw partykularnych. Dzigki niemu rzad nie musi by¢ sam
na sam z reprezentantami tych interesOw - moze mie¢ poparcie roznych organizacji
spotecznych (np. konsumenckich) i profesjonalnych think-tankéw, a takze medidow i szerokiej
opinii publicznej.

Upublicznienie polityki panstwa utatwia tez zachowanie jej niezbg¢dnej kontynuacji przy
zmianach ekip rzadowych - okreslone koncepcje staja si¢ dobrem publicznym. Debata
publiczna chroni tez rzad przed ekstrawagancjami parlamentu, ktéry potrafi niekiedy
zamienia¢ dobre propozycje ustaw w regulacyjne buble.



Upublicznienie polityki panstwa utatwia rowniez oderwanie si¢ od przestarzatego 1
nieadekwatnego do wspotczesnych wyzwan, ale za to bardzo silnie u nas zakorzenionego
syndromu polityki resortowej. Wreszcie - jak pokazuje historia negocjacji z Unia Europejska -
upublicznienie polityki moze bardzo pomoc w przetargach migdzynarodowych.

Przyktadowo w Niemczech w sprawie wolnego przeptywu sity roboczej wypowiedziaty
si¢ najpierw instytuty naukowe, pdzniej organizacje biznesu i zwiazki zawodowe, a dopiero
na koncu - gdy gleba byta juz przygotowana - zabral glos czynnik administracyjno-
polityczny. Dzigki temu osiagnal spotecznie akceptowalny kompromis wewngtrzny, a
jednoczesnie duza silg przetargowa na zewnatrz, w negocjacjach z krajami kandydackimi.
Stanowisko instytutow bylo wygodne, bo zmniejszylo nieco poczatkowo olbrzymie Igki
spoteczne przed zalewem emigrantow ze Wschodu, co moglto spowodowaé¢ nadmierny
sprzeciw wobec rozszerzenia w ogole. Natomiast stanowisko réznych organizacji
spotecznych dato legitymizacj¢ do twardego zadania od krajow kandydackich sporego okresu
przejsciowego.

Podsumowujac, jesli rzadzacy chca rzeczywiscie dokonywa¢ w Polsce pozytywnych
zmian, upublicznienie polityki moze im w tym istotnie pomoc. Nie chodzi jednak o to, by byt
to jednorazowy, instrumentalny wybor, ale abySmy stworzyli trwata, wtasna tradycje 1 etos
otwartego, publicznego debatowania polityki panstwa.

Merytoryczne wsparcie

Wspotczesna polityka panstw jest sprawa bardzo skomplikowana, wymagajaca ciagle
nowych kompetencji, informacji i impulséw. Wynika to z szybko$ci zmian technologicznych,
wysokiego 1 stale rosnacego stopnia umig¢dzynarodowienia, szybkich zmian kulturowo-
spotecznych. Z tego wzgledu rzady i parlamenty nawet najlepiej zorganizowanych panstw na
$wiecie, szeroko korzystaja ze wsparcia zewngtrznego, tzw. out-sourcingu, podobnie jak
czynia to wielkie korporacje czy organizacje biznesowe.

Przygotowanie diagnoz, koncepcji polityk, a nawet ustaw jest czgsto zlecane na
zewnatrz. Je$li rzadom zalezy jedynie na pomocy $cisle technicznej, zatrudniaja one
"anonimowo" komercyjne firmy konsultingowe, wyspecjalizowane w danej dziedzinie. Jesli
chca polaczy¢ wsparcie merytoryczne z upublicznieniem, zwracaja si¢ do niezaleznych
instytutow (think-tanks) i innych, majacych wysoka reputacj¢ spoleczna i kompetencje
organizacji (moga to by¢ np. rd6znego rodzaju narodowe rady do spraw: rozwoju, spoteczno-
gospodarczych, konkurencyjnosci itp.) lub tez powotuja ad hoc specjalna grupe pod
kierunkiem niezaleznego, znanego autorytetu - wowczas przygotowany raport ma zwykle
nazwg od jego imienia.

Amerykanska polityka bezpieczenstwa strategicznego korzysta m.in. z think-tanku
Rand Corporation, inspiracja dla polityki spoteczno-gospodarczej Irlandii sa raporty
Narodowej Rady Spoteczno-Ekonomicznej, koncepcja reformy rynku pracy w Niemczech
zostala zlecona niezaleznej, specjalnie do tego powotanej grupie pod kierunkiem szefa
personalnego Volkswagena, Petera Hartza - znanej pod nazwa Komisja Hartza.

Niewykorzystane mozliwoSci

W Polsce mamy sytuacj¢ paradoksalna. Z jednej strony ogromne wyzwania stojace
przed polityka panstwa oraz stosunkowo wysoko rozwinigty sektor niezaleznych think-
tankoéw 1 innych organizacji, ktére maja kompetencje przydatne do kreowania dobrej polityki
(konfederacje pracodawcow, organizacje ekologiczne, konsumenckie itp.). Z drugiej strony



bardzo slabe zaplecze intelektualno-sztabowe rzadu i parlamentu oraz brak kultury i
umiejetnosci korzystania ze wsparcia zewnetrznego. W dodatku administracja centralna nie za
bardzo jest w stanie si¢ uczy¢, gdyz dokonywane co kilka lat fale wymian kadrowych do$¢
gruntownie wymiataja tych, ktérzy zdotali zakumulowa¢ niezbedna wiedze, ktora trudno
wyczyta¢ w podrecznikach.

W efekcie cierpi na tym inteligencja catego panstwa i merytoryczno-techniczna jakos¢
polityki, a "korzystaja" zagraniczni partnerzy. Sektor niezaleznych instytutow - pochodna sity
naszego spoleczenstwa obywatelskiego jeszcze z lat osiemdziesiatych - zamiast zostaé
wykorzystany do  zdobycia  przewagi  konkurencyjnej nad innymi  krajami
postkomunistycznymi, jest bardzo stabo wykorzystywany. De facto jest zmuszany do
doradzania innym krajom, biznesowi lub do prowadzenia prac $cisle naukowych. Oznacza to
wielkie marnotrawstwo bezcennych kompetencji dotyczacych polityki panstwa.

Wielka staboscia polskich decyzji w zakresie polityki panstwa jest brak
zdyscyplinowanych procedur majacych na celu ustalenie ich kosztéw i1 korzysci oraz wptywu
na gospodarke, spoteczenstwo czy $rodowisko naturalne. W tej sferze stawiamy dopiero
pierwsze kroki. Wiele decyzji jest podejmowanych w ciemno. Standardem jest jedynie
ustalenie skutkow budzetowych, ale bez odpowiedniej bazy informacyjnej 1 narzedzi oceny
wplywu posredniego (np. przez gospodarke), rowniez ono jest bardzo utlomne.

Jest oczywiste, ze realne upublicznienie polityki panstwa i wzmocnienie jej podstaw
techniczno-intelektualnych nie moze zastapi¢ podstawowego politycznego mechanizmu jej
kreacji. Ale z pewno$cia moze da¢ znacznie wigksze pole manewru dla dokonywania
pozadanych reform, nizby to wynikato z czystego rachunku sit politycznych. A ponadto jest
konieczne dla przywracania autorytetu panstwa, co powinno leze¢ w interesie nas wszystkich.
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