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WSTEP:

Panstwo w epoce
permanentnego napiecia

Przez minione trzy dekady w Europie domino-
walo przekonanie, ze kierunek rozwoju swiata
jest zasadniczo przesadzony. Globalizacja miata
stopniowo zmniejszac ryzyko konfliktow dzieki
rosngcej wspolzaleznosci gospodarek, handel
miedzynarodowy mial pozostawaé¢ gldownym
zrodlem wzrostu, a integracja europejska miata
trwale ostabia¢ znaczenie klasycznej rywalizacji
geopolitycznej. Panstwa Zachodu coraz czesciej
postrzegaly bezpieczenstwo nie jako problem
twardej sity, lecz jako pochodng stabilno$ci go-
spodarczej oraz gestej sieci instytucjonalnych
powiazan i regulacji.

W srodowisku tym administracja publiczna zo-
stala ukierunkowana w gléwnej mierze do za-
rzadzania procesami modernizacyjnymi oraz
wdrazania coraz bardziej ztozonych polityk regu-
lacyjnych. Priorytetem stawala sie efektywno$¢
proceduralna, zgodno$¢ z normami oraz zdol-
nosc¢ absorpcji korzysci wynikajacych z uczest-
nictwa w zachodnim systemie gospodarczym
i instytucjonalnym. Tempo zmian pozostawalo
relatywnie przewidywalne, a strategiczne zaloze-
nie bylo proste: $wiat bedzie stawal sie coraz bar-
dziej otwarty, coraz bardziej wspélzalezny i coraz
mniej podatny na gwaltowne wstrzasy polityczne.

Po blisko po6t wieku w systemie komunistycz-
nym, Polska wchodzita do tego $wiata jako pan-
stwo nadrabiajgce dystans rozwojowy wobec
Zachodu. Fundamentem polityki panstwowej

stala sie wowczas integracja euroatlantycka
i rozwdj gospodarki rynkowej, oraz potrzebna
do realizacji obu tych priorytetow modernizacja
instytucjonalna. Samo zakotwiczenie w struktu-
rach zachodnich byto czesto postrzegane jako
strategiczne rozwiazanie wiekszo$ci dtugoter-
minowych wyzwan panstwa. W praktyce ozna-
czalo to réwniez okreslony model funkcjonowa-
nia administracji: w jego my$l panstwo mialo
przede wszystkim skutecznie implementowac
reguly, absorbowa¢ $rodki rozwojowe, budo-
wa¢é infrastrukture oraz dostosowywac sie do
kierunk6w wyznaczanych przez szersze procesy
integracyjne.

Dzi$ ten $wiat juz nie istnieje.

Rosyjska agresja przeciwko Ukrainie uwidoczni-
ta, ze wojna pelnoskalowa pozostaje aktualnym
instrumentem realizacji intereséw politycznych
na kontynencie. Réwnolegle przybierajgca na
sile rywalizacja amerykansko-chinska zaczeta
obejmowaé praktycznie wszystkie wspélczesne
obszary budowania mocarstwowych przewag
strategicznych: technologie, przemyst, dane,
sztuczng inteligencje, pélprzewodniki, infra-
strukture cyfrows, energetyke oraz dostep do
surowcow krytycznych. Kluczowe znaczenie za-
czely odgrywac bezpieczenstwo ekonomiczne,
odpornos¢ tancuchéw dostaw jak réwniez zdol-
nos¢ utrzymania kontroli nad kluczowymi kom-
petencjami przemystowymi i technologicznymi.
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Sama globalizacja takze uleglta zmianie. Nie
nastepuje jej catkowity odwroét, lecz gleboka
przebudowa. Swobodny przeplyw kapitatu,
technologii i produkeji coraz czesciej ustepuje
logice selektywnosci, kontroli i bezpieczenstwa.
Panstwa zaczely traktowac polityke przemysto-
wa, regulacje, dostep do danych, infrastruktu-
re energetyczna oraz technologie dual-use jako
element rywalizacji o dlugoterminows pozycje
strategiczng. Oznacza to powrot doktryny pan-
stwa jako centrum proceséw gospodarczych
i technologicznych. W takiej optyce admi-
nistracja publiczna przestaje by¢ wylacznie
aparatem obshugujacym polityki sektorowe,
azamiast tego staje sie elementem infrastruk-
tury bezpieczenstwa panstwa, ktorego inte-
resy realizuje.

Zmienia sie réwniez charakter samego Zachodu.
Przez dekady polska strategia bezpieczenstwa
irozwoju oparta byta na zalozeniu, Ze integracja
ze strukturami zachodnimi bedzie prowadzila
do coraz wigkszej harmonizacji intereséw poli-
tycznych i gospodarczych. Dzis takie zalozenie

staje sie coraz trudniejsze do podtrzymania. Za-
chéd nie funkcjonuje juz jako jednolity organizm
o fundamentalnie wspélnym mianowniku stra-
tegicznym, lecz jako przestrzen coraz bardziej

intensywnej konkurencji gospodarczej i regu-
lacyjnej prowadzonej réwnolegle do formalnej

wspolpracy sojusznicze;j.

Widac¢ to szczegdlnie w relacjach transatlan-
tyckich. Stany Zjednoczone wyraznie traktujg
polityke gospodarczg w centrum racji stanu,
jako integralny element rywalizacji z China-
mi. Na arenie miedzynarodowej europejskie
interesy nie pozostaja bez glosu, lecz sg coraz
czesciej podporzadkowane presji konkurencji
miedzypanstwowej opartej na partykularnych
interesach narodowych. W praktyce prowadzi to
do sytuacji, w ktérej nawet najblizsi sojusznicy
konkuruja o inwestycje, moce produkcyjne, do-
step do technologii oraz przewagi przemystowe.
Spory wokot subsydiowania przemystu, napiecia
dotyczace technologii cyfrowych, réznice podej-
$cia do relacji z Chinami czy konkurencja o loka-
lizacje nowych inwestycji pokazuja, ze wspolpra-
ca transatlantycka, ale takze wewnatrzunijna,
coraz cze$ciej odbywa sie rownolegle z walkg
o0 przewagi gospodarcze.
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W UE proces ten nabiera szczegélnego kolorytu.
Wspdlny rynek coraz wyrazniej przestaje by¢
wylgcznie projektem liberalizacyjnym i inte-
grujacym, a staje sie przestrzenig konkuren-
cji miedzy potencjalami narodowych modeli
gospodarczych, zdolnosciami fiskalnymi oraz
potencjalem administracyjnym poszczegdlnych
panstw. Polityka nie tylko klimatyczna czy prze-
mystowa, ale i np. zdrowotna czy rolna nie jest
juz jedynie préba harmonizacji zasad, lecz row-
niez narzedziem wzmacniania pozycji gospo-
darczej najsilniejszych panstw cztonkowskich.
Kraje posiadajace bardziej sprawne struktury
administracyjne sg w stanie skuteczniej wy-
korzystywac unijne mechanizmy do ochrony
wlasnych sektoréw strategicznych oraz budowy
przewag konkurencyjnych.

W takich warunkach stabo$¢ panstwa przesta-
je by¢ problemem wylacznie organizacyjnym.
Staje sie strategiczng podatnoscig strukturalna.
Panstwo, ktdore nie potrafi integrowaé poli-
tyki gospodarczej, bezpieczenstwa, regulacji
i technologii w jeden spdjny aparat dzialania
zaczyna traci¢ zdolnos¢ realnego wpltywu na
otoczenie, od ktdrego samo pozostaje zalezne.
W konsekwencji oznacza to malejaca podmio-
towos$¢ w relacji do innych panstw. W odnie-
sieniu do panstwa polskiego, zasadniczym zré-
dtem stabosci staje sie ograniczona zdolnosé do

przeksztatcania wlasnych zasob6w, kompetencji

iambicji w trwate dzialanie strategiczne, tj. reali-
zujgce okreslong racje stanu. Po blisko czterech

dekadach od uzyskania przez Polske niepodle-
gloci, jej aparat panstwowy nadal funkcjonuje

gléwnie w logice rozproszonego zarzgdzania
sektorowego, podczas gdy wspodlezesna konku-
rencja miedzy panstwami coraz silniej premiuje

zdolno$¢ integrowania decyzji ponad granicami

resortow, kadencji i biezacych cykli politycznych.

W efekcie panstwo polskie dziala czesciej jako

suma odrebnych instytucji niz jako jeden or-
ganizm. Jak wskazuje niniejszy raport, wiedza
pozostaje rozproszona, projekty traca ciggloscé

wraz ze zmianami politycznymi, a administra-
cja ma ograniczong zdolno$¢ do utrzymywania

dlugofalowych priorytetéw. Mechanizmy koor-
dynacji miedzyresortowej okazuja sie zbyt stabe

wobec rosngcej ztozonosci otoczenia, natomiast

silosowos$¢ nadal dominuje nad racjg stanu.



Szczegdlnie wyraznie widoczne jest to w obsza-
rach dzi$ najbardziej strategicznych. Polska de-
klaruje potrzebe budowy wlasnych przewag
technologicznych oraz wzmacniania odpor-
nosci gospodarczej, lecz rownolegle funkcjo-
nuje w systemie, ktory czesto penalizuje de-
cyzyjnos¢, utrudnia utrzymywanie ciaglosci
projektéw strategicznych i premiuje krotko-
wzrocznosé polityezng. Panistwo pozostaje sta-
bo przygotowane do ochrony i rozwoju wlasnych
kompetencji przemystowych i technologicznych,
a zdolno$¢ do prowadzenia dltugofalowej poli-
tyki gospodarczej pozostaje ograniczona przez
niestabilnos¢ instytucjonalng oraz chroniczny
deficyt skutecznej i trwalej koordynacji.

W praktyce oznacza to, ze Polska wchodzi obec-
nie w okres najwyzszej od dekad presji geopoli-
tycznej i geoekonomicznej z administracja za-
projektowang dla $wiata relatywnej stabilnosci
oraz znacznie nizszego poziomu konkurencji
systemowej. Dzisiejsze otoczenie wymaga
jednak od panstwa zdolnosci do dzialania
przekrojowego, szybkiego i dlugotermino-
wego jednoczesnie. Wymaga administracji,
ktora potrafi integrowaé interesy sektorowe,
utrzymywaé¢ cigglosé strategicznag, chronié
kompetencje eksperckie oraz budowa¢ odpor-
no$¢ panstwa niezaleznie od biezacego cyklu
politycznego.

Niniejszy raport wychodzi z zalozenia, ze dalsze
funkcjonowanie panstwa polskiego w dotych-
czasowej, przyblizonej powyzej logice bedzie
prowadzilo do poglebiania strukturalnej utraty
sprawczos$ci Rzeczypospolitej, zaréwno na po-
ziomie wewnetrznym jak i miedzynarodowym.
Podej$cie Whole-of-Government, ktore przybli-
zone zostalo w naszym raporcie z 2025r.}, nie
moze by¢ w polskich warunkach traktowane
jako technokratyczna koncepcja zarzadzania
publicznego, ani modny termin administracyj-
ny. W $wiecie permanentnego napiecia staje sie
ono warunkiem utrzymania zdolnosci panistwa
do dzialania.

Celem tego raportu jest wiec nie tylko diagnoza
ograniczen obecnego modelu administracji, lecz

réwniez proba wskazania, jakie mechanizmy in-
stytucjonalne i organizacyjne sg konieczne, aby
Polska mogta funkcjonowac jako panstwo zdol-
ne do realizacji swojego potencjatu i wlasnych

interesow strategicznych w nadchodzacych de-
kadach, a takze do utrzymywania ciagtosci dzia-
tania w warunkach rosnacej presji systemowe;j.
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Panstwo polskie
w warunkach pres;ji

systemowej

De facto kadencyjny charakter panstwa

1.1. Brak trwatego rdzenia panstwowego

8

Trzy i pot dekady po odzyskaniu niepodleglosci

trwalo$¢ strategicznego myslenia i dziatania

w Polsce jest ograniczana przez brak instytu-
cjonalnego centrum zdolnego do zachowania
ciaglosci polityki panstwa ponad kolejnymi ka-
dencjami rzgdéw. Problem ten wykracza daleko

poza naturalng dynamike demokratycznej zmia-
ny wladzy. W systemach politycznie dojrzatych

zmiana polityczna prowadzi przede wszystkim

do korekty priorytetow oraz przesunie¢ akcen-
téw w polityce panstwa. W Polsce zbyt czesto

oznacza natomiast czesciowg redefinicje spo-
sobu funkcjonowania panstwa i jego instytucij,
a w konsekwencji takze na realizacje projektow
i priorytetow strategicznych.

W efekcie kolejne wybory parlamentarne w Pol-

sce nie prowadza wylacznie do zmiany rzadu.
Uruchamiajg proces glebokiej rekonfiguracji
aparatu panstwowego, obejmujgcej nie tylko
kadry kierownicze, lecz réwniez struktury or-
ganizacyjne, mechanizmy decyzyjne, priorytety
instytucjonalne oraz ocene dzialan poprzedni-
kéw. Panstwo nie funkcjonuje wowcezas jako
organizm kumulujacy do$wiadczenie, lecz jako
system podlegajacy czesciowemu resetowi wraz
ze zmiang wiekszosci polityczne;j.

Powyzsze jest szczegblnie widoczne w ob-
szarach wymagajacych dilugiego horyzontu
dziatania: energetyce, polityce przemystowej,
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technologiach, infrastrukturze, bezpieczenstwie
gospodarczym czy relacjach miedzynarodo-
wych. Projekty planowane na dekady nader
czesto funkcjonuja w rzeczywistosci politycz-
nej podporzadkowanej pojedynczej kadencji.
Oznacza to, ze kazda zmiana wladzy generuje
realne ryzyko redefinicji wezesniejszych decyzji,
wymiany zespoléw eksperckich, przebudowy
struktur odpowiedzialnych za realizacje pro-
jektow oraz ponownego otwierania procesow,
ktére formalnie powinny znajdowac sie juz na
etapie wykonawczym.

W ten sposob powstaje fundamentalna asy-
metria miedzy ,,czasem panstwa” a ,czasem
polityki”. Realizacja proceséw o znaczeniu
strategicznym wymaga wieloletniej stabilno-
$ci, podczas gdy logika funkcjonowania systemu
podlegla jest krotkoterminowemu horyzonto-
wi politycznemu oraz potrzebie odréznienia sie
od poprzednich rzadéw, ograniczajgc zdolnosé
panstwa do prowadzenia polityk wymagajacych
konsekwencji instytucjonalnej wykraczajacej
poza jeden cykl wyborczy.

Brak systemowo trwalego, ponad kadencyjne-
go rdzenia panstwowego prowadzi réwniez do
chronicznego ostabienia pamieci instytucjonal-
nej. Wiedza ekspercka pozostaje w duzej mierze
oparta na konkretnych osobach lub zespotlach,
a nie trwalych mechanizmach panstwowych.



Zmiana polityczna czesto oznacza wiec nie tylko
wymiane decydentéw, lecz takze utrate czesci
kompetencji, relacji roboczych, doswiadczen
negocjacyjnych oraz nieformalnej wiedzy ope-
racyjnej gromadzonej przez lata.

Szczegdlnie kosztowne staje sie to w obszarach
zwigzanych z procesami regulacyjnymi oraz
relacjami miedzynarodowymi. Panstwo, kto-
re regularnie wymienia zespoly, redefiniuje
stanowiska i przerywa ciaglos¢ pamieci insty-
tucjonalnej, traci zdolno$é budowania prze-
wagi wynikajacej z doswiadczenia oraz dlu-
gotrwalej obecnosci w procesach decyzyjnych.
W rezultacie administracja czesto funkcjonuje
w trybie ciaglego odtwarzania wiedzy zamiast
jej kumulowania i rozwijania.

Problem ten ma réwniez gleboki wymiar kultu-
rowy. Polska polityka pozostaje silnie skoncen-
trowana na delegitymizacji poprzednikéw, co
utrudnia budowe trwalej cigglosci panstwowe;j.
Jakze czesto zmiana wladzy bywa przedstawiana
nie jako przejecie odpowiedzialnosci za istnie-
jace panstwo, lecz jako koniecznos¢ naprawy
lub zastapienia struktur rzekomo caltkowicie
wadliwych. W takich warunkach kontynuacja

dzialan poprzednikéw staje sie politycznie kosz-
towna, nawet jesli projekty posiadajg znaczenie
strategiczne z perspektywy panstwa.

W konsekwencji administracja publiczna

dziala w $rodowisku chronicznej tymeczaso-
wosci. Instytucje majg ograniczong zdolno$¢ do

prowadzenia polityk dlugoterminowych, ponie-
waz same funkcjonujg w warunkach nieustannej

niepewnosci dotyczacej wlasnej trwatosci orga-
nizacyjnej oraz politycznej. Panstwo przypomi-
na wowczas strukture operujgca w antycypacji

kolejnych projektéw politycznych, a nie trwalej

strategii narodowe;j.

To wlasnie dlatego problem ciaglo$ci instytu-
cjonalnej panistwa nie moze by¢ traktowany wy-
lacznie jako kwestia organizacyjna lub kadrowa.
‘W warunkach narastajacej konkurencji geopoli-
tycznej, technologicznej i gospodarczej staje sie
on fundamentalnym ograniczeniem zdolnoS$ci
Rzeczpospolitej do prowadzenia skutecznej po-
lityki. Panstwo pozbawione trwalego rdzenia
instytucjonalnego ma coraz wieksze trudnosci
z utrzymaniem kierunku dzialania w $wiecie,
ktory premiuje dtugoterminowg konsekwencje
oraz zdolno$¢ kumulowania doswiadczenia.

Brak trwalego rdzenia panstwowego prowadzi
do znacznie glebszego problemu: stopniowego
rozmycia pamieci operacyjnej panstwa. Nie cho-
dzi wylgcznie o pamiec archiwalng czy formalne
przechowywanie dokumentéw, lecz o zdolno$é
instytucji do zachowywania logiki dziatania, do-
$wiadczen negocjacyjnych, wiedzy eksperckiej
oraz cigglosci proceséw strategicznych mimo
zmian politycznych i kadrowych.

W wymiarze praktycznym wspolczesne panstwo
funkcjonuje poprzez tysiace relacji, nieformal-
nych mechanizméw wspdtpracy, doswiadczen
proceduralnych oraz wiedzy dotyczacej tego, jak
realnie prowadzi¢ ztozone procesy regulacyjne
czy miedzynarodowe, np. inwestycyjne. Znacz-
na czesc¢ tej wiedzy nigdy nie zostaje w pelni za-
pisana. Istnieje przede wszystkim w zespotach
eksperckich, relacjach miedzy instytucjami
i relacjach ludzkich miedzy poszczegdlnymi
osobami oraz praktyce dzialania administracji.

1.2. Panstwo o rozmytej pamieci operacyjnej

Kiedy dochodzi do wymiany kadr lub reorgani-
zacji instytucjonalnej, panstwo traci nie tylko
ludzi, lecz réwniez zdolno$¢ odtworzenia sposo-
bu dzialania catych procesow, ktérych nastepcy
uczy¢ muszg sie na nowo.

W efekcie strategiczne projekty bardzo czesto
podlegajg czesciowemu lub pelnemu resetowi po
zmianach politycznych. Dotyczy to szczegdlnie
obszaréw wymagajgcych wieloletniej cigglosei,
takich jak energetyka, technologie, infrastruk-
tura, przemyst obronny czy relacje regulacyjne
z instytucjami unijnymi. Formalnie zapoczat-
kowane uprzednio projekty sa nierzadko przez
kolejne rzady kontynuowane, lecz w praktyce
zmieniaja sie zespoly, struktury odpowiedzial-
nosci, priorytety polityczne oraz sposéb inter-
pretacji wezesniejszych decyzji. Panstwo wraca
wiec wéwcezas do etapu ponownego definiowania
problemu zamiast przechodzenia do kolejnych
faz realizacji.
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Dobrym przyktadem jest polska polityka energe-
tyczna, ktora od dwoch dekad pozostaje obsza-
rem permanentnych reorganizacji instytucjo-
nalnych. Kompetencje dotyczace strategicznych
projektéw energetycznych byly wielokrotnie
przesuwane miedzy réznymi ministerstwami
i strukturami panstwowymi, a kolejne rza-
dy redefiniowaly priorytety dotyczace miksu
energetycznego, roli gazu, atomu, 0ZE czy relacji
z instytucjami unijnymi. W rezultacie panstwo
polskie regularnie tracito cigglo$é¢ organiza-
cyjna oraz zdolno$¢ utrzymywania stabilnego
centrum kompetencyjnego odpowiedzialnego
za strategiczne inwestycje energetyczne. Wia-
$nie dlatego jednym z nielicznych wzglednie
stabilnych element6éw tego systemu okazala sie
instytucja Pelnomocnika ds. Strategicznej In-
frastruktury Energetycznej, ktéra cze$ciowo za-
bezpieczyla cigglo$é wybranych proceséw mimo
zmian politycznych majgcych miejsce w obrebie
danej kadencji wyborczej.

Podobne zjawisko widoczne jest w obszarze po-
lityki technologicznej i przemystowej. Polska od
lat deklaruje potrzebe budowy wlasnych kom-
petencji technologicznych oraz wzmacniania
innowacyjnosci gospodarki, jednak system pan-
stwowy ma ograniczong zdolno$¢ do utrzymy-
wania dlugofalowej cigglo$ci projektéw w tym
obszarze. Tymczasem Zmiany polityczne bar-
dzo czesto prowadza do przebudowy instytucji,
wymiany kadr kierowniczych oraz redefinicji
wezesniejszych inicjatyw, nawet wtedy, gdy pro-
jekty zaczynajg przynosic¢ rezultaty.

Adekwatnym przykladem sg napiecia wokot
instytucji Sieci Badawczej Lukasiewicz oraz
Instytutu Lotnictwa? 3. Publicznie opisywane
konflikty dotyczace zmian kadrowych, utraty
ekspertdw oraz destabilizacji struktur badaw-
czych pokazuja, jak silnie polski system pozo-
staje podatny na utrate ciggto$ci kompetencyj-
nej. Problem nie dotyczy wylacznie konkretnych
0s0b. Znacznie powazniejsze sa skutki systemo-
we: rozpad zespoléw eksperckich, utrata relacji
miedzynarodowych, ostabienie zdolnoéci pozy-
skiwania projektow oraz erozja zaufania miedzy
administracja, nauka i biznesem.

Jeszcze bardziej widoczne staje sie to w przypad-
ku projektow o wysokim ryzyku. W takich ob-
szarach panstwo powinno dziala¢ jako stabilny
partner zdolny do ochrony dtugoterminowych
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proceséw rozwojowych. Tymczasem dominu-
jaca logika krétkoterminowej odpowiedzialno-
$ci politycznej oraz obawa tak urzednikéw jak
i decydentéw politycznych na stanowiskach
wykonawczych przed konsekwencjami podej-
mowania decyzji powoduja, ze instytucje czesto
unikajg angazowania sie w projekty wymagajace
odwagi strategiczne;.

Utrata pamieci operacyjnej wynikajaca z arbi-
tralnych zmian kadrowych szczegdlnie silnie

oddzialuje na zdolno$¢ panistwa do prowadze-
nia negocjacji miedzynarodowych. W proce-
sach unijnych czy w innych organizacjach mie-
dzynarodowych przewage uzyskuja panstwa
o0 spdjnej strategii negocjacyjnej, zdolne do wie-
loletniego utrzymywania zespotéw eksperckich,
dysponujacych siatka dtugofalowo rozwijanych
relacji roboczych. Polska administracja czesto

funkcjonuje natomiast w warunkach zmiennych
priorytetéw i duzej rotacji personalnej, wyka-
zujac ograniczong zdolnosé do utrzymywania

ciaglosci stanowisk. W efekcie w realizowanych

przezen procesach panstwo wielokrotnie wraca
do punktu wyjscia, podczas gdy bardziej stabilne

administracje systematycznie buduja przewa-
ge swoich panstw wynikajacg z do§wiadczenia

i dlugotrwalej obecnosci w procesach decyzyj-
nych, realizujac fundamentalnie niezmienne

i klarownie okreslone panstwowe interesy stra-
tegiczne.

Przyblizony tu problem ma charakter struk-
turalny. Panstwo polskie nie posiada dzi$ sku-
tecznych mechanizmdw zabezpieczania wiedzy
operacyjnej i ochrony kluczowych kompetencji
eksperckich. Nie pozwala to na skuteczne utrzy-
mywanie cigglosci strategicznych projektéw nie-
zaleznie od zmian politycznych. Wiedza pozo-
staje rozproszona, zalezna od konkretnych os6b
oraz podatna na destabilizacje organizacyjna.
W praktyce oznacza to, ze administracja zbyt
czesto dziala w trybie ciaglego odbudowywa-
nia zdolnosci, ktdre wezesniej sama utracila.
Tymczasem wspodlczesng przewage budujg bo-
wiem nie tylko zasoby finansowe czy potencjal
gospodarczy, lecz réwniez zdolno$¢ instytucji
do kumulowania do$wiadczenia, utrzymywania
ciagtosci dziatania oraz uczenia sie szybciej niz
otoczenie. Panstwo pozbawione pamieci opera-
cyjnej pozostaje natomiast skazane na powta-
rzanie tych samych bledéw oraz ciagle rozpo-
czynanie tych samych proceséw od poczatku.



Istotnie destrukcyjnym mechanizmem osta-
biajacym sprawczo$¢ polskiego panstwa jest
stopniowe utrwalanie kultury instytucjonalnej
opartej na unikaniu odpowiedzialnosci. W wielu
obszarach administracji oraz spdtek kontrolo-
wanych przez panstwo dominuje wola minima-
lizacji ryzyka osobistego, a nie maksymalizacji
skutecznosci dziatania panstwa. Zjawisko to
nie wynika z jakosci kadr czy indywidualnych
postaw urzednikéw. Ma charakter struktural-
ny. W polskim modelu funkcjonowania panstwa
odpowiedzialno$¢ za podjecie decyzji jest czesto
znacznie bardziej realna i natychmiastowa niz
odpowiedzialno$¢ za brak dzialania. Podejmo-
wanie decyzji inwestycyjnych, strategicznych
lub regulacyjnych wiaze sie z ryzykiem politycz-
nym, medialnym oraz prawnym, podczas gdy
zaniechanie dzialania bardzo rzadko generuje
poréwnywalne konsekwencje osobiste.

W praktyce prowadzi to do stopniowego od-
wrdcenia logiki funkcjonowania administracji.
Zdolnos¢ do podejmowania decyzji przestaje by¢
premiowang kompetencjg panistwows, a coraz
czesciej staje sie zrédlem potencjalnego zagro-
zenia dla decydenta. System zaczyna wiec pre-
ferowac¢ zachowania defensywne: odkladanie
decyzji, rozpraszanie odpowiedzialno$ci, mno-
zenie procedur, przekazywanie spraw miedzy
instytucjami oraz budowanie formalnych zabez-
pieczen majacych chroni¢ przed ewentualnymi
konsekwencjami politycznymi lub prawnymi.

Szczegolnie silnie widac¢ to w obszarach zwigza-
nych z duzymi projektami infrastrukturalnymi
gdzie decyzje muszg by¢ podejmowane w wyso-
kiej niepewno$ci oraz wieloletniego horyzon-
tu czasowego. Panstwo, ktore oczekuje pelnej
przewidywalno$ci przed rozpoczeciem dziala-
nia, bardzo szybko traci zdolnos$¢ realizacji stra-
tegicznych inwestycji. Dobrym przykladem jest
tu Centralny Port Komunikacyjny. Niezaleznie
od sporéw dotyczacych skali projektu czy jego
architektury finansowej, wieloletni proces wokét
cPk pokazal gltebszy problem instytucjonalny:
panstwo ma ograniczong zdolno$¢ utrzymywa-
nia stabilno$ci strategicznych inwestycji w wa-
runkach zmiany politycznej. Kolejne fazy tego

1.3. Penalizacja decyzyjnosci i kultura asekuracji

projektu stawaly sie przedmiotem polityczne;j

redefinicji, powtarzajacych sie audytow, rewizji

zalozen oraz sporéw dotyczgcych samej zasad-
nosci inwestycji, pomimo faktu, ze infrastruk-
tura transportowa tej skali wymaga wieloletniej

ciaglo$ci organizacyjnej i finansowej niezaleznie

od biezacego cyklu wyborczego®.

Innym przyktad powyzszego mechanizmu tyczy
sie obszaru energetyki jadrowej. Polska rozpo-
czela powazniejsze prace nad projektem elek-
trowni atomowej juz pod koniec pierwszej deka-
dy xx1 wieku, jednak przez kolejne lata panstwo
pozostawalo w stanie permanentnego przygo-
towywania inwestycji®. Zmieniano modele or-
ganizacyjne, koncepcje finansowania, zakres
kompetencji instytucji odpowiedzialnych za pro-
jekt oraz partnerdéw strategicznych. W praktyce
przez dlugi czas system bardziej koncentrowat
sie na zabezpieczaniu proceduralnym procesu
niz na utrzymaniu zdolnosci do przechodzenia
do kolejnych etapow realizacyjnych.

Instytucjonalne wzmocnienie funkcji Pelnomoc-
nika ds. Strategicznej Infrastruktury Energe-
tycznej szczegolnie ukazalo omawiany problem.
Rozproszenie kompetencji miedzy resortami
energii, aktywow panstwowych, klimatu oraz
poszczegélnymi spétkami powodowato chro-
niczny problem z utrzymaniem jednego cen-
trum odpowiedzialno$ci za projekt jadrowy.
Kazdareorganizacja administracyjna generowa-
ta ryzyko utraty czesci wiedzy operacyjnej oraz
spowolnienie procesu inwestycyjnego. Dopiero
cze$ciowe ustawowe umocowanie pelnomocni-
ka oraz skupienie nadzoru nad wybranymi ele-
mentami infrastruktury strategicznej pozwolito
wzglednie ustabilizowa¢ zarzadzanie projektem
PEJ mimo zmian politycznych®.

Kultura asekuracji szczegélnie silnie oddziatu-
je na relacje miedzy administracja a sektorem
prywatnym. W panstwach o wysokiej spraw-
czosci w realizacji intereséw strategicznych
administracja publiczna potrafi podejmowa¢é
ryzyko zwigzane z realizowanymi projektami,
rozumiejac, ze czes¢ przedsiewzieé¢ zakonczy
sie niepowodzeniem. W Polsce system bardzo
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czesto funkcjonuje odwrotnie. Nieudana decy-

zja moze generowac¢ wieloletnie konsekwencje
polityczne, medialne lub prawne dla decydenta,
natomiast brak decyzji bardzo rzadko podlega
podobnej ocenie.

W rezultacie instytucje panstwowe wykazujg
ograniczong zdolno$¢ do angazowania sie w in-
nowacyjne, high-tech lub niestandardowe orga-
nizacyjnie projekty. Znacznie bezpieczniejsze

staje sie zarzadzanie istniejgcymi procedurami

niz aktywne rozwijanie przewag strategicznych

panstwa. Panistwo zaczyna wiec przegrywac nie

dlatego, ze brakuje mu formalnych kompetencji

czy $rodkéw finansowych, lecz dlatego, ze jego

aparat instytucjonalny stopniowo traci zdolnos¢é

dzialania w warunkach ryzyka.

Istotna role odgrywa rowniez sposéb funkcjono-
wania odpowiedzialnosci prawnej w panstwie.
W wielu instytucjach administracji publiczne;j
oraz spotkach Skarbu Panstwa dzialalnos$é pro-
kuratury oraz Najwyzszej Izby Kontroli stala
sie stalym elementem $rodowiska decyzyjnego.
Samo ryzyko pézniejszego kwestionowania de-
cyzji zaczyna wplywac na zachowania instytucji
jeszcze przed podjeciem dzialania. W praktyce
oznacza to, ze cze$¢ decyzji nie jest blokowana
formalnie, lecz nigdy nie zostaje podjeta, po-
niewaz potencjalne ryzyko osobiste dla decy-
dentéw jawi sie w oczach tych ostatnich jako
nieakceptowalne.

Jednoczesnie polski system praktycznie nie wy-
tworzyl mechanizméw odpowiedzialnosci za
bezczynnos¢ w obszarach strategicznych dla
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panstwa. Opdznianie projektéow infrastruktu-
ralnych, utrata kompetencji przemystowych
czy rezygnacja z budowy wilasnych zdolnosci
technologicznych bardzo rzadko prowadza do
realnych konsekwencji. Znacznie tatwiej ponies¢
konsekwencje za podjecie ryzykownej decyzji
niz za wieloletnie niezdecydowanie. W efekcie
powstaje asymetria ryzyka: ryzyko dzialania
pozostaje wysokie, a koszt biernosci pozostaje
relatywnie niski.

To wlasnie dlatego w wielu obszarach funkcjo-
nowania polskiego panstwa zaczyna dominowac
wola unikania odpowiedzialnosci zamiast wola
maksymalizacji skutecznos$ci, w ktdrej priory-
tetem staje sie zabezpieczenie proceduralne
decydent politycznego oraz urzednikéw odpo-
wiedzialnych za wdrazanie projektu, a nie sku-
tecznos¢ dzialania panstwa. W krotkim okresie
taki model moze zmniejszaé¢ indywidualne ry-
zyko polityczne lub prawne, jednak w dluzszej
perspektywie prowadzi do stopniowej erozji
zdolno$ci realizacji intereséw panstwa.

We wspolczesnym $wiecie rosnacej konkurencji
technologicznej, przemystowej i geopolitycznej
kultura asekuracji staje sie bowiem jednym
z najbardziej kosztownych luksuséw, na jakie
panstwo moze sobie pozwoli¢. Panistwa skutecz-
ne nie eliminuja ryzyka z proceséw decyzyjnych.
Buduja natomiast instytucje zdolne do podej-
mowania ryzyka w sposob kontrolowany oraz
utrzymywania odpowiedzialnos$ci proporcjonal-
nej do realiéw dzialania strategicznego. Polska
nadal pozostaje pod tym wzgledem panstwem
gleboko defensywnym instytucjonalnie.



Zasadniczym wyzwaniem przed jakim stoi dzi$
polskie panstwo nie jest dzi$§ niedobdr kompe-
tencji jako taki, lecz niestabilno$¢ samego $ro-
dowiska, w ktorym kompetencje te powinny
by¢ akumulowane. Nowoczesna sprawczos¢
panstwowa nie opiera sie¢ bowiem na pojedyn-
czych decyzjach politycznych, lecz na zdolnosci
wieloletniego budowania $rodowisk eksperc-
kich zdolnych do zapewnienia cigglosci wie-
dzy oraz wdrazania procesow strategicznych
mimo zmian politycznych. Panstwo skuteczne
nie dziala wylgcznie poprzez formalne instytu-
cje, lecz poprzez trwale ekosystemy rozwijania
iutrzymywania kompetencji.

To wladnie w tym obszarze polski model pan-
stwa okazuje sie szczegdlnie staby. W prak-
tyce wiele instytucji publicznych funkcjonuje
w rzeczywisto$ci permanentnej tymczasowosci
kadrowej i organizacyjnej. Kompetencje eks-
perckie pozostaja silnie zwigzane z konkret-
nymi osobami, a nie z trwalymi strukturami
panstwowymi. Oznacza to, ze zmiana polityczna
bardzo czesto prowadzi nie tylko do wymiany
kierownictwa, lecz réwniez do destabilizacji ca-
tych érodowisk kompetencyjnych. Patistwo nie
kumuluje wiec wiedzy w sposéb ciggly. Wiedza
pozostaje podatna na rozpad wraz ze zmiang
uktadu politycznego.

Problem ten ma znacznie powazniejsze kon-
sekwencje niz sama obnizona efektywnos¢
administracji. W sektorach strategicznych
przewaga budowana jest bowiem przez dekady
i zalezy od utrzymywania cigglosci relacji
miedzy panstwem, nauka, przemystem oraz
finansowaniem publicznym. Dotyczy to m.in.
technologii zaawansowanych, energetyki, prze-
mystu obronnego, sztucznej inteligencji, sekto-
ra kosmicznego czy infrastruktury krytyczne;j.
W tych obszarach panstwo konkuruje przede
wszystkim zdolno$cig organizowania kompe-
tencji w czasie.

Polska pozostaje pod tym wzgledem panstwem
strukturalnie niestabilnym. Sektor badan i tech-
nologii jest szczegdlnie podatny na wyzwania
zwigzane z instytucjonalng niestabilnos$cig
panstwa. W debacie publicznej problem ten
czesto przedstawiany jest jako kwestia sporow

1.4. Upolitycznienie kompetencji panstwa

personalnych lub jako$ci nominacji politycz-
nych, jednak problem ten ma znacznie glebszy
charakter. Instytucje odpowiedzialne za roz-
woj technologiczny nader czesto funkcjonujag
w $rodowisku, w ktorym trwalo$¢ kompeten-
cji jest wtorna wobec biezacej kontroli poli-
tycznej. Oznacza to na przyklad, ze budowanie
dlugoterminowej przewagi technologicznej
pozostaje podporzadkowana krétkookreso-
wemu zarzadzanu wplywem.

Powyzszy przykltad napie¢ wokdt Sieci Badawczej
Lukasiewicz oraz Instytutu Lotnictwa dobrze
pokazuje ten mechanizm. Formalnie problem
dotyczyl zmian personalnych oraz konfliktéw
instytucjonalnych?” 8. W rzeczywistosci stawka
byta zdolno$¢ panstwa do utrzymywania $ro-
dowisk wysokich kompetencji technologicznych.
‘W sektorach takich jak technologie lotnicze,
dronowe czy kosmiczne przewaga nie powstaje
wylacznie dzieki pojedynczym projektom, lecz
budowana jest przez lata poprzez relacje miedzy
zespotami badawczymi, przemyslem, partne-
rami zagranicznymi oraz administracja. Kiedy
panstwo destabilizuje takie sSrodowiska, skutki
wykraczaja daleko poza sama instytucje. Do-
chodzi do erozji calych sieci kompetencyjnych.

To wiasnie dlatego problem upolitycznienia
panstwa nie moze by¢ analizowany wylacznie
w kategoriach jako$ci zarzadzania publicznego.
Jest to problem zdolno$ci panstwa do uczestnic-
twa w konkurencji gospodarczej technologicz-
nej xx1 wieku. Panstwa skuteczne budujg dzis
trwale ekosystemy kompetencyjne odporne na
krétkoterminowe turbulencje polityczne. Stany
Zjednoczone, Korea Poludniowa czy Francja ro-
zumieja, ze technologie strategiczne wymagaja
cigglosci instytucjonalnej wykraczajgcej daleko
poza biezacy cykl polityczny. Polska natomiast
nadal funkcjonuje w modelu, w ktérym wiele
kluczowych kompetencji pozostaje organizacyj-
nie kruchych.

Szczegdlnie niebezpieczne staje sie to w wa-
runkach rosngcej globalnej konkurencji o ta-
lenty technologiczne i eksperckie. Najbardziej
kompetentni specjali$ci funkcjonuja dzis na
rynku globalnym. Panstwo, ktére nie oferuje
stabilno$ci organizacyjnej, przewidywalnosci
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instytucjonalnej oraz poczucia sensu dlugo-
terminowego dzialania zaczyna stopniowo
przegrywa¢ walke o wlasne kadry. Problem
nie sprowadza sie wiec wylacznie do poziomu
wynagrodzen, jakkolwiek te pozostajg kluczo-
we. Coraz wieksze znaczenie ma przekonanie,
czy panstwo rzeczywiscie traktuje kompeten-
cje jako trwaly zasdb strategiczny, czy jedynie
jako element biezgcego uktadu politycznego.
W rezultacie Polska coraz cze$ciej funkcjonuje
w paradoksalnym modelu rozwojowym. Z jednej
strony deklaruje ambicje technologiczne, prze-
mystowe i modernizacyjne. Z drugiej pozostaje
panstwem o ograniczonej zdolnosci do utrzymy-
wania srodowisk, ktdre moglyby takie ambicje
realnie realizowac.

Problem ten ma réwniez wymiar psychologiczny
i kulturowy. W systemie o ograniczonej sta-
bilnosci politycznej kompetencje eksperckie
przestaja by¢ postrzegane jako warto$¢ auto-
nomiczna, lecz zaczynaja funkcjonowaé jako
element potencjalnej zaleznosci politycznej
lub zagrozenia dla kontroli instytucjonalne;j.
Nastepstwem tego stanu rzeczy jest konfigura-
cja gdzie silne $§rodowiska eksperckie bywajg

traktowane nie jako zasob panstwa, lecz jako
struktury wymagajace politycznego podporzad-
kowania lub przebudowy.

W takiej sytuacji panstwo zaczyna stopniowo
traci¢ zdolno$¢ do samodzielnego generowa-
nia i akumulowania wiedzy mu potrzebnej ,
a coraz bardziej uzaleznia sie od zewnetrznych
konsultantéw, zagranicznych partnerdw tech-
nologicznych oraz wiedzy produkowanej poza
wlasnym aparatem instytucjonalnym lub pol-
skg wspdlpraca prywatno-publiczng. W krétkim
okresie moze to sprawia¢ wrazenie efektywno-
Sci. W dhugiej perspektywie prowadzi jednak do
ograniczenia autonomii strategicznej panstwa
polskiego. Zdolno$¢ utrzymywania trwatych
srodowisk kompetencyjnych staje sie dzi$ jed-
nym z podstawowych wyznacznikéw sity pan-
stwa. Polska nadal pozostaje pod tym wzgledem
panstwem o wysokim poziomie talentu indy-
widualnego, lecz relatywnie stabej zdolnosci
instytucjonalnej do jego dtugoterminowego or-
ganizowania i ochrony.

1.5. Panstwo reaktywne zamiast antycypujacego

14

Stabo$¢ strategiczna panstwa nie zawsze obja-
wia sie poprzez spektakularne kryzysy czy nie-
wydolno$¢ administracyjng. Znacznie czesciej
przyjmuje forme glebszej zaleznosci intelektu-
alnej i organizacyjnej, w ktorej panstwo stopnio-
wo traci zdolnos¢ samodzielnego definiowania
kierunku wtasnego rozwoju. W takim modelu
aparat publiczny pozostaje formalnie aktywny,
ustanawia strategie, regulacje i programy, lecz
coraz rzadziej dziala w oparciu o wlasna, we-
wnetrznie spdjng wizje strategiczng. Zaczyna
funkcjonowaé przede wszystkim jako mecha-
nizm reagowania na procesy inicjowane przez
innych.

To wlasénie jeden z najwazniejszych probleméw
wspolczesnej Polski.

Panstwo dzialajace strategicznie posiada zdol-
nos¢ selekcjonowania impulséw zewnetrz-
nych oraz podporzadkowywania ich wlasne-
mu modelowi rozwoju. Panstwo reaktywne
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dziala odwrotnie: stopniowo reorganizuje
samo siebie wokol presji ptynacych z otocze-
nia, gdzie kolejne decyzje regulacyjne czy
inwestycyjne nie wynikaja z jednej dlugo-
terminowej wizji panstwowej, lecz stanowia
odpowiedz na biezace zmiany zachodzace
w srodowisku miedzynarodowym.

Proces ten jest widoczny szczegélnie wyraznie
w sposobie prowadzenia polityki gospodarcze;.
Polska bardzo dtugo korzystata z modelu rozwo-
jowego opartego na integracji z szerszym sys-
temem europejskim oraz globalnym. W $wie-
cie relatywnie stabilnym model ten przynosit
wysokg dynamike wzrostu, w ktdrej panstwo
moglo koncentrowaé sie na absorpcji kapitatu
oraz zwiekszaniu atrakcyjnosci inwestycyjnej
gospodarki przez stosowne regulacje. Znacz-
nie mniejsze znaczenie miato pytanie o to, jakie
kompetencje, technologie i sektory Polska chce
utrzymywac¢ pod wiasng kontrolg w perspekty-
wie kilkunastu lub kilkudziesieciu lat.



Dzisiejsze $rodowisko strategiczne dziala jed-
nak wedlug zupekie innej logiki. Technologie,
infrastruktura, energetyka, dane, pélprzewod-
niki czy zdolno$ci produkeyjne przestajg by¢
neutralnymi elementami globalnej gospodar-
ki, a stajg sie instrumentami rywalizacji pan-
stwowej. Oznacza to, ze rozwdj gospodarczy nie
moze by¢ juz traktowany wylgcznie jako efekt
integracji z globalnym rynkiem. Coraz wieksze
znaczenie ma zdolno$¢ panstwa do sSwiadomego
organizowania wlasnych przewag oraz ochrony
obszaréw uznawanych za strategiczne.

W licznych obszarach panstwo polskie nie
dziala w oparciu o wlasny model rozwojowy,
lecz przede wszystkim reaguje na strategie
wiekszych panstw. Dotyczy to zaréwno polity-
ki klimatycznej, jak i cyfrowej, przemystowej
czy energetycznej, ale takze zdrowotnej czy
rolnej. W praktyce panstwo czesto przyjmuje
zewnetrznie zdefiniowane cele, prébujac na-
stepnie dostosowa¢ do nich wlasng gospodarke
oraz administracje. Znacznie rzadziej punk-
tem wyjscia staje sie pytanie, jakiego mode-
lu gospodarczego i technologicznego Polska
potrzebuje z perspektywy wlasnej pozycji
strategiczne;j.

Dobry przyktad stanowi transformacja energe-
tyczna. W polskiej debacie bardzo dtugo domi-
nowalo my$lenie reaktywne: albo opdznianie
zmian, albo mechaniczne dostosowywanie sie
do kolejnych impulséw regulacyjnych ptyngcych
z UE. Znacznie stabiej rozwinieta byla refleksja
dotyczaca tego, jak wykorzystaé transformacje
do budowy wlasnych kompetencji przemysto-
wych, oraz technologicznych. W efekcie Polska
przez lata pozostawala bardziej odbiorca unij-
nej wizji transformacji niz panstwem aktyw-
nie projektujacym witasny model modernizacji
energetyczne;j.

Podobny problem wystepuje w obszarze nowych
technologii. Polska relatywnie szybko adaptuje
rozwigzania cyfrowe oraz modele technologicz-
ne tworzone przez najwiekszych globalnych gra-
czy, lecz znacznie stabiej rozwija zdolno$é¢ budo-
wania wlasnych przewag technologicznych oraz
instytucjonalnych. Panstwo czesto koncentruje
sie na absorpcji technologii zamiast na organi-
zowaniu srodowiska zdolnego do ich wspéttwo-
rzenia. Prowadzi to do sytuacji, w ktdrej wraz
z postepujacym rozwojem cyfrowym rognie

zalezno$¢ panstwa od zewnetrznych platform
oraz dostawcow technologii. W efekcie przytla-
czajaca wiekszos¢ wydatkdow przedsiebiorstw
na oprogramowanie i ustugi chmurowe trafia
do amerykanskich dostawcow®.

Reaktywno$¢ panstwa szczeg6lnie silnie widocz-
najest rowniez w samej kulturze administracyj-
nej. W wielu instytucjach podstawowym impul-
sem organizujacym dzialanie pozostaje presja
biezacego kryzysu, zmiany regulacyjnej lub im-
pulsu politycznego. Administracja dziata przede
wszystkim w trybie odpowiedzi na wydarzenia,
anie ich uprzedzania. W rezultacie panstwo pol-
skie wcigz funkcjonuje w mysl permanentnego
nadrabiania zaleglos$ci wobec rzeczywistosci,
ktora zmienia sie szybciej niz zdolnos¢ insty-
tucji do strategicznego planowania.

To wlasnie dlatego panstwo polskie tak czesto
sprawia wrazenie jednocze$nie aktywnego i nie-
spojnego. Pomimo wielu strategii, programéw
i inicjatyw trudno jest dostrzec jedna, trwalg
architekture instytucjonalna integrujaca dzia-
ania panstwa wokél jasno okreslonych priory-
tetow diugoterminowych. Poszczegdlne sektory
funkcjonujg czesto wedlug odmiennych logik
czasowych i politycznych a panstwo, zamiast
organizowac je w spdjny model rozwojowy, re-
aguje na wiele wyzwan jednoczesnie.

W glebszym sensie problem reaktywnosci
panstwa wynika réwniez z charakteru polskiej
transformacji po 1989 roku'®. Polska nauczyta
sie bardzo skutecznie modernizowaé poprzez
integracje z zewnetrznymi strukturami gospo-
darczymi i instytucjonalnymi, jednak znacznie
stabiej rozwineta zdolnos$¢ samodzielnego pro-
jektowania wlasnej i skutecznej architektury
instytucjonalnej. W $wiecie relatywnie stabil-
nym nie stanowilo to krytycznego problemu.
W $wiecie narastajgcej konkurencji zaczyna
jednak prowadzi¢ do coraz wiekszej zaleznosSci
od decyzji podejmowanych poza Polska.

W praktyce oznacza to, ze panstwo coraz czesciej

znajduje sie w sytuacji, w ktdrej jego podstawo-
wym zadaniem staje sie zarzadzanie skutkami

proceséw ksztaltowanych przez innych. To wla-
$nie odrdznia panstwo reaktywne od strategicz-
nego. Panstwo strategiczne probuje wpltywaé

nakierunek zmian. Panstwo reaktywne przede

wszystkim prébuje sie do nich dostosowac.
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Administracja 1.0

Silosowos¢ jako dominujaca logika panstwa

2.1. Resorty jako quasi-autonomiczne ksigstwa

16

Silosowos¢ polskiego panstwa nie jest wylacznie
problemem organizacyjnym wynikajacym ze
sposobu funkcjonowania administracji. W duzej
mierze stanowi konsekwencje sposobu funk-
cjonowania polskiego systemu politycznego po
1989 roku. Formalnie panstwo pozostaje struk-
turg jednolita, lecz operacyjnie czesto dziala jak
zbiér konkurujgcych ze sobg centréw wpltywu
posiadajacych odmienne priorytety, wlasne
zaplecza polityczne oraz wlasne mechanizmy
przetrwania.

W teorii Rada Ministréw powinna stanowi¢ miej-

sce integracji polityk panstwowych i rozstrzy-
gania konfliktéw miedzy resortami. W prakty-
ce bardzo czesto dziata przede wszystkim jako
mechanizm utrzymywania réwnowagi miedzy
partnerami politycznymi tworzgcymi wiekszo$¢
rzadowa. Szczegdlnie widoczne jest to w warun-
kach rzadéw koalicyjnych. Utrzymanie stabilnej
wiekszosci parlamentarnej wymaga nie tylko
podziatu stanowisk, lecz réwniez przekazania
poszczegdlnym srodowiskom politycznym re-
alnej kontroli nad konkretnymi segmentami
panstwa. Ministerstwo przestaje by¢ wtedy wy-
lacznie czescig administracji publicznej, a staje
sie obszarem politycznej autonomii.
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W rezultacie minister bardzo czesto odpowiada
réwnolegle przed premierem, wlasnym zaple-
czem partyjnym, $rodowiskiem politycznym
oraz opinia publiczna. W sytuacji napiecia mie-
dzy tymi grupami intereséw priorytet uzyskuje
zazwyczaj krotkoterminowa stabilnos¢ politycz-
na oraz ochrona wlasnej pozycji instytucjonal-
nej. Dotyczy to szczegélnie obszardw, w ktorych
stawka sg duze $rodki finansowe, wplyw na
spotki Skarbu Panstwa lub mozliwos$é budo-
wania wlasnego zaplecza politycznego.

To wlaénie dlatego wiele sporow miedzy re-
sortami nie dotyczy wylacznie kwestii mery-
torycznych. W rzeczywistosci sa one czesto
konfliktem o wplyw, widocznos¢ polityczna
oraz kontrole nad procesami panstwowymi.
Panstwo funkcjonuje wtedy bardziej jako
przestrzen negocjacji miedzy wewnetrznymi
osrodkami sily niz jako jeden organizm zdolny
do prowadzenia spodjnej polityki strategiczne;j.

Dobrym przykladem ilustrujagcym ten problem
jest polityka mieszkaniowa ostatnich lat. Kolej-
ne programy wsparcia rynku mieszkaniowego
przygotowywane byly gléwnie z perspekty-
wy kroétkoterminowego efektu politycznego



i potrzeb poszczegdlnych resortow, bez rzeczy-
wistej integracji polityki mieszkaniowej z poli-
tyka przestrzenna, demograficzna, infrastruk-
turalng czy finansowg panstwa. Ministerstwa
odpowiedzialne za rozwdj, finanse, fundusze
europejskie czy samorzad funkcjonowaly czesto
wedlug odmiennych priorytetéw, co prowadzito
do chronicznej niespgjnosci instrumentéw pan-
stwowych. W efekcie panstwo probowato réwno-
legle zwieksza¢ dostepnosé mieszkan, stabilizo-
wac ceny, wspiera¢ kredytobiorcow i ograniczac
presje inflacyjna, nie posiadajac jednego trwale-
go modelu polityki mieszkaniowej" 2.

Podobny mechanizm widoczny byl podczas

kryzysu wokdt Krajowego Planu Odbudowy.
Formalnie problem dotyczyl relacji z Komisja
Europejska oraz kwestii praworzgdno$ci®® .
Operacyjnie ujawnil jednak znacznie glebsza
stabo$¢ panstwa: brak jednego centrum zdolne-
go do integrowania polityki europejskiej, gospo-
darczej i wewnetrznej w warunkach wysokiego
napiecia politycznego. Poszczegdlne czesci ad-
ministracji wysytaly odmienne sygnaty zaréwno

do partneréw zagranicznych, jak i do wlasnego

aparatu panstwowego. Konflikt polityczny za-
czal bezposrednio wplywacé na zdolnosé panstwa
do prowadzenia spdjnych negocjacji dotycza-
cych fundamentalnych $rodkéw rozwojowych.

Jeszcze wyrazniej problem quasi-autonomicz-
nych resortow widoczny jest w relacjach miedzy
ministerstwami a spétkami Skarbu Panstwa.
W teorii spotki powinny stanowié¢ instrument
realizacji dlugoterminowych interesoéw panstwa.
W praktyce bardzo czesto stajg sie czescig ukla-
du wplywoéw politycznych powigzanych z kon-
kretnymi resortami lub srodowiskami partyjny-
mi. Powoduje to sytuacje, w ktdrej rézne czesci
panstwa prowadza cze$ciowo odrebne dzialania
gospodarcze i inwestycyjne, mimo ze formalnie
tworza jeden system.

Silosowo$¢ ma réwniez wymiar informacyjny.
W polskim panstwie informacja bardzo czesto
nie funkcjonuje jako wspdlny zasdb strategicz-
ny, lecz jako instrument wzmacniania pozycji
instytucjonalnej. Resorty gromadza dane, eks-
pertyzy oraz wiedze operacyjna, jednak czesto
niechetnie dzielg sie nimi z innymi czesciami
administracji, poniewaz kontrola nad infor-
macja wzmacnia ich autonomie i pozycje ne-
gocjacyjna wobec innych instytucji. Przyktad

tego zjawiska to np. ujawnione przez Najwyzsza
Izbe Kontroli niedostatki przeptywu informacji

w systemie zarzgdzania kryzysowego podczas

nawalnic z 2017 r., kiedy raporty przekazywane

kierownictwu panstwa nie zawieraly czesci klu-
czowych danych dotyczacych skali zagrozenia,
prognoz rozwoju sytuacji oraz podejmowanych

dziatan, co utrudnialo podejmowanie decyzji na

szczeblu centralnym?.

W rezultacie panstwo bardzo czesto nie posia-
da jednego wspdlnego obrazu danej sytuacii,
utrudniajgc jej analize na poziomie strategicz-
nym. Poszczegdlne resorty nierzadko operujg
na réznych danych, odmiennych zalozeniach
oraz réznych horyzontach czasowych. Szcze-
gélnie niebezpieczne staje sie to w sytuacjach
kryzysowych wymagajacych szybkiej integracji
informacji i koordynacji dziatan, czego dobrym
przyktadem jest pandemia covip-19. Kryzys
dotyczyt jednoczeénie systemu ochrony zdro-
wia, gospodarki, edukacji, cyfryzacji, finanséw
publicznych, rynku pracy oraz komunikacji spo-
tecznej. Tymczasem poszczegdlne czesci admi-
nistracji bardzo czesto dziataly wedtug wlasnych
priorytetow instytucjonalnych. Konflikty miedzy
resortami zdrowia, edukacji, przedsiebiorczosci
czy finans6w przektadaly sie bezposrednio na
niespdjnosé decyzji panstwowych, zmienno$é
komunikacji oraz trudnos¢ w utrzymaniu sta-
bilnego modelu zarzadzania kryzysowego 6.

Problem silosowosci nie sprowadza sie wiec
do samego podzialu administracji na mini-
sterstwa. Kazde nowoczesne panstwo posia-
da sektorowy podzial kompetencji. Kluczowe
znaczenie ma jednak zdolno$¢ integrowania
ich dzialan wokoél nadrzednych celéw pan-
stwowych. W Polsce resort bardzo czesto
funkcjonuje przede wszystkim jako struktura
chroniagca wlasng autonomie polityczng i in-
stytucjonalna.

To wiasnie dlatego polskie panistwo sprawia jed-
noczesnie wrazenie rozbudowanego i stabo zin-
tegrowanego. Instytucji, strategii i programéow
nie brakuje. Znacznie trudniej natomiast zbudo-
wac mechanizm zdolny do trwalego laczenia ich

wjeden kierunek dziatania. Im bardziej ztozone

stajg sie wspodlczesne wyzwania, tym wyraz-
niej okazuje sie, ze najwiekszym ograniczeniem

panstwa nie jest brak pojedynczych kompetencji,
lecz brak zdolnosci do ich skutecznego scalania.
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2.2. Dlaczego WoG w Polsce jeszcze nie zaistniat
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Pomimo powyzszej litanii bolaczek dot. dziata-
nia instytucji, polskie panstwo nie funkcjonuje
w calkowitej prézni koordynacyjnej. Wrecz prze-
ciwnie. W ostatnich latach administracja coraz
cze$ciej zaczeta postugiwac sie jezykiem ,koor-
dynacji”, ,,zarzadzania strategicznego”, ,,polityk
przekrojowych” czy ,podejscia horyzontalnego™.
Powstaly liczne komitety, zespoty miedzyresor-
towe oraz struktury majgce integrowa¢ dziatania
panstwa ponad granicami resortow'. Funkcjo-
nujg mechanizmy dotyczace cyberbezpieczen-
stwa, ochrony infrastruktury krytycznej, polityki
migracyjnej, reagowania kryzysowego, wdraza-
nia funduszy europejskich czy bezpieczenstwa
zywno$ciowego'®. Administracja coraz wyrazniej
dostrzega, ze wspdlczesne wyzwania nie miesz-
czg sie juz w granicach pojedynczych ministerstw.

Mimo tego Whole-of-Government w praktyce
nadal w Polsce nie zaistnial.

Zrédlem tego stanu nie jest brak struktur ko-
ordynacyjnych, lecz fakt, ze panstwo polskie

stworzylo mechanizmy konsultowania polityk
bez réwnoczesnego stworzenia mechanizmu
integrowania realnej wladzy wykonawczej.
Polska administracja potrafi dzi$ coraz skutecz-
niej organizowa¢ spotkania miedzyresortowe
iprodukowac dokumenty strategiczne. Znacznie
stabsza pozostaje natomiast zdolnos¢ podpo-
rzadkowywania dziatan réznych czesci panstwa
jednej nadrzednej architekturze wykonawczej.

W praktyce panstwo nadal dziala przede
wszystkim w formule autonomicznych sek-
toréow administracyjnych, ktére wspdlpra-
cuja ze soba warunkowo i sytuacyjnie, lecz
zachowuja wlasne centra decyzyjne, wlasne
priorytety oraz wlasne mechanizmy ochrony
wplywow instytucjonalnych.

Kluczowym ograniczeniem pozostaje brak rze-
czywistego centrum strategicznego panstwa.

Formalnie funkcje te powinien peli¢ premier
wraz z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow.
W praktyce jednak xPrM zazwyczaj dziala
przede wszystkim jako instrument biezgcego
zarzgdzania politycznego. Priorytetem staje sie

FUNDACJA IM. KAZIMIERZA PULASKIEGO / 2026

utrzymywanie stabilno$ci wiekszosci parlamen-
tarnej, zarzadzanie napieciami koalicyjnymi,
komunikacja polityczna oraz obstuga codzien-
nego funkcjonowania rzadu. Znacznie stabsza
pozostaje zdolno$¢ prowadzenia trwatego arbi-
trazu strategicznego miedzy resortami.

To wlaénie dlatego wiele sporé6w miedzyinsty-
tucjonalnych pozostaje w praktyce nierozwiazy-
wanych lub rozwigzywanych poprzez tymcza-
sowe kompromisy polityczne zamiast trwalego
podporzadkowania dzialan jednej strategii pan-
stwowej.

Szczegdlnie wyraznie bylo to widoczne podczas
kryzysu zbozowego po rosyjskiej agresji prze-
ciwko Ukrainie. Kryzys jednoczesnie dotyczyt
polityki rolnej, handlu miedzynarodowego, in-
frastruktury transportowej, relacji z Komisja
Europejska, bezpieczenstwa politycznego pan-
stwa oraz wsparcia dla Ukrainy'. Poszczegdl-
ne czesci administracji funkcjonowaly jednak
wedtug réznych priorytetéw czasowych i poli-
tycznych. Ministerstwo Rolnictwa pozostawalo
pod presjg krajowg i protestéw rolniczych, in-
frastruktura kolejowa i portowa miata wtasne
ograniczenia operacyjne, a polityka zagraniczna
oraz bezpieczenstwa wymagaly utrzymywania
strategicznego wsparcia dla Ukrainy?° 2!. Pan-
stwo dlugo nie bylo w stanie zbudowac jednego
zintegrowanego modelu zarzadzania tg sytu-
acjg, poniewaz poszczegolne instytucje dziataty
przede wszystkim w obrebie wlasnych manda-
tow sektorowych.

Podobny mechanizm widoczny byl przy polityce
dotyczacej rozwoju sieci 5G i bezpieczenstwa
infrastruktury telekomunikacyjnej, ktora doty-
czylajednoczesnie bezpieczenstwa narodowego,
relacji ze Stanami Zjednoczonymi, konkurencji
gospodarczej, inwestycji telekomunikacyjnych,
prawa europejskiego oraz cyfryzacji panstwa?2.
Rézne czesci administracji bardzo dlugo ope-
rowaly jednak wedtug odmiennych priorytetow
i réznych ocen ryzyka. Brak jednego silnego
centrum integrujacego kwestie bezpieczenstwa,
technologii i gospodarki powodowatl wieloletnie
przeciaganie decyzji oraz trudno$¢ w budowie
stabilnego modelu regulacyjnego.



Wymienione przyklady obrazuja fundamen-
talng ceche polskiego panstwa: administracja
coraz lepiej rozpoznaje przekrojowy charak-
ter wspolczesnych wyzwan, lecz nadal funk-
cjonuje w modelu, w ktérym realna odpowie-
dzialnos$é pozostaje zamknieta w granicach
poszczegoélnych resortéw, co oznacza brak
wspoélnego mandatu panstwowego. Minister,
urzad czy agencja odpowiadaja przede wszyst-
kim za wlasny obszar kompetencyjny, wlasne
wskazniki oraz wlasne ryzyka polityczne, po-
czucie odpowiedzialnosci za konicowy rezultat
panstwowy wykraczajacy poza granice kon-
kretnej instytucji jest znacznie stabsze. Nawet
projekty formalnie uznawane za strategiczne
bardzo szybko rozpadajg sie wiec na sektorowe
interesy organizacyjne.

Mechanizm ten wzmacnia dodatkowo sposob
funkcjonowania odpowiedzialnosci polityczne;.
W polskim systemie minister ponosi przede
wszystkim odpowiedzialno$¢ za stabilnosé¢ wiha-
snego obszaru oraz wlasnej pozycji politycznej,
a instrumenty premiujgce wspdlodpowiedzial-
nos¢ za cele przekrojowe wymagajace podpo-
rzadkowania interesow sektorowych wspdlne-
mu kierunkowi dzialania sg znacznie stabsze.

W rezultacie struktury koordynacyjne bardzo
czesto posiadajg charakter miekki. Moga reko-
mendowa¢, moderowac spory, przygotowywac
uzgodnienia lub tworzy¢ dokumenty strategicz-
ne, lecz relatywnie rzadko dysponujg instru-
mentami realnego wymuszania wspoétpracy. Or-
gan, ktéry opdznia projekt miedzyresortowy lub
blokuje decyzje, bardzo rzadko ponosi z tego ty-
tutu rzeczywiste konsekwencje instytucjonalne.

To wlasénie dlatego polskie panstwo tworzy rela-
tywnie duzo strategii przekrojowych, a znacznie
mniej trwalych mechanizméw ich wykonania.
Dokument strategiczny nie narusza bowiem
realnej architektury wladzy w administracji.
Prawdziwe Whole-of-Government zaczyna sie
dopiero wtedy, gdy centrum panstwa posiada
zdolno$¢ podporzadkowywania autonomii sek-
torowej jednej wspdlnej trajektorii dziatania.

Polska nadal pozostaje od tego modelu daleko.
Administracja coraz czesciej uzywa jezyka inte-
gracji strategicznej, lecz rzeczywista architek-
tura panstwa pozostaje oparta na rozproszeniu
odpowiedzialnosci, politycznej autonomii re-
sortow oraz systemie, w ktorym wspolpraca jest
negocjowana, a nie egzekwowana.

Instytucja pelnomocnika rzadu jest jednym
z najbardziej charakterystycznych przyktadow
prob obchodzenia ograniczen klasycznego mo-
delu resortowego w Polsce. Sam fakt jej coraz
czestszego wykorzystywania pokazuje, ze pan-
stwo zaczelo dostrzega¢ niewydolno$¢ admini-
stracji opartej wylacznie na pionowych struktu-
rach ministerialnych. Pelnomocnicy pojawiaja
sie zazwyczaj tam, gdzie dane wyzwanie prze-
kracza granice pojedynczego resortu i wymaga
koordynacji przekrojowej: w obszarze ener-
getyki jadrowej, infrastruktury strategicznej,
cyberbezpieczenstwa, polityki demograficznej,
spoleczenstwa obywatelskiego czy bezpieczen-
stwa informacyjnego.

W teorii pelnomocnik ma penié role integratora
panstwowego. Jego zadaniem jest utrzymywanie

2.3. Petnomocnicy rzadu: rozwiazanie pomostowe,
miedzy koordynacja a fasadowoscia

jednego kierunku dzialania ponad granicami
ministerstw, koordynowanie proceséw rozpro-
szonych miedzy rézne instytucje oraz czescio-
we kompensowanie stabosci centrum rzgdu
wobec silosowosci administracji?®. Instytucja ta
jest wiec prdobg stworzenia namiastki Whole-of-
-Government w panstwie, ktérego podstawowa
architektura organizacyjna nadal pozostaje gle-
boko resortowa.

W praktyce wiekszo$¢ polskich modeli pelno-
mocnikéw nie doprowadzita jednak do trwalego
przetamania tej struktury.

Przez ostatnie lata nastgpita wrecz wyrazna in-
flacja pelnomocnikéw rzadu. W réznych mo-
mentach ich liczba siegala kilkudziesieciu jed-
nocze$nie funkcjonujacych stanowisk? *. Samo
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stanowisko zaczelo wiec coraz czesciej peié
role instrumentu politycznego zarzgdzania ad-
ministracja, a nie rzeczywistego mechanizmu
integracji panstwa. W czesci przypadkéw pel-
nomocnik stawat sie sposobem na podniesienie
rangi wybranego tematu bez réwnoczesnego
wyposazenia go w realne narzedzia wykonaw-
cze. W innych stuzyl czesciowo jako instru-
ment réwnowazenia wplywdéw politycznych
wewnatrz rzadu.

To wlaénie dlatego wiele stanowisk pelnomocni-
koéw pozostawalo w praktyce organizacyjnie pu-
stych. Wiekszo$¢ z nich nie posiadata wlasnych
budzetéw, autonomicznych struktur wykonaw-
czych ani zdolnosci realnego wpltywania na inne
resorty. Koordynacja miata przede wszystkim
charakter miekki: opierala sie na uzgodnieniach,
negocjacjach i wplywie politycznym, a nie na
trwalym podporzadkowaniu dziatan panstwa
wspolnej strukturze wykonawczej.

Zrédlem tej stabosci pozostaje sama konstruk-
cja ustrojowa funkcji pelnomocnika. Formalnie
pelnomocnik dziata w imieniu catego rzadu i od-
powiada przed premierem?®. Operacyjnie jednak
najczesciej pozostaje sekretarzem lub podsekre-
tarzem stanu osadzonym w konkretnym mini-
sterstwie, korzystajacym z jego aparatu admi-
nistracyjnego oraz podlegajacym jego kulturze
organizacyjnej. W praktyce prowadzi to do trwa-
lego napiecia: pelnomocnik ma reprezentowac
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interes calego panstwa, ale funkcjonuje we-
wnatrz jednego resortowego silosu.

W efekcie wiekszo$¢ pelnomocnikdéw bardzo
szybko zostaje ,wchlonieta” przez priorytety
wlasnego ministerstwa. Zamiast przelamywac
silosowo$¢ administracji, stajg sie jej czescia.
Mechanizm ten szczeg6lnie wyraznie widoczny
byl w przypadku czesci pelnomocnikéw zajmuja-
cych sie politykami spolecznymi lub cyfrowymi,
gdzie funkcje koordynacyjne pozostawaly silnie
zalezne od biezgcych priorytetéw konkretnego
resortu oraz aktualnego ukladu politycznego.

Dobrym przykladem ograniczen tego modelu
byt Pelnomocnik Rzgdu do spraw Centralnego
Portu Komunikacyjnego. Do jego zadan naleza-
to przygotowanie i nadzor nad realizacja inwe-
stycji, jednak sama konstrukeja instytucjonalna
projektu opierala sie na wspoéldziataniu licznych
resortow, spotki celowej cpk oraz innych orga-
néw administracji publicznej*. Oznaczalo to,
ze skuteczno$¢ pelnomocnika zalezala przede
wszystkim od zdolnosci koordynowania dziatan
réznych podmiotéw, a nie od posiadania wia-
snego, autonomicznego aparatu wykonawczego.
Blisko dziesie¢ lat od powolania tej instytucji,
wlasciwe prace nad crk w dalszym ciggu sie
nie rozpoczely.

Podobna sytuacje obserwowano w przypadku
Pelnomocnika Rzgdu ds. Polityki Demograficz-
nej. Cho¢ urzad odpowiadal za przygotowanie
Strategii Demograficznej oraz koordynacje
dzialann miedzyresortowych, jego rola miata
przede wszystkim charakter koordynacyjny
i opiniodawczy?®. Kluczowe instrumenty poli-
tyki rodzinnej, mieszkaniowej, edukacyjnej czy
rynku pracy pozostawaly natomiast pod kon-
trolg poszczegdlnych ministerstw?. W praktyce
oznaczalo to, ze pelnomocnik odpowiadal za ob-
szar przekrojowy, nie dysponujgc bezposrednig
kontrola nad wiekszo$cia narzedzi niezbednych
do realizacji jego celow.

To wlaénie pokazuje fundamentalne ogranicze-
nie polskiego modelu koordynacyjnego: paristwo
proébuje de facto budowaé swéj model WoG bez
naruszania rzeczywistej architektury autonomii
resortowej. Tworzone sg nowe funkcje, komi-
tety i stanowiska, ale nie dochodzi do realnej
redystrybucji wladzy wykonawczej wewnatrz
administracji.
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Na tym tle szczegdlnie interesujacym wyjat-
kiem pozostaje Pelnomocnik ds. Strategicz-
nej Infrastruktury Energetycznej. Model ten
rézni sie od wiekszosci polskich konstrukcji
pelnomocnikéw przede wszystkim pozio-
mem instytucjonalnego umocowania. Funk-
cja zostala wpisana do Prawa energetycznego
poprzez nowelizacje z 2015 roku®’, co nadato
jej znacznie silniejszy status niz typowym sta-
nowiskom koordynacyjnym tworzonym wy-
lacznie decyzja polityczng. W praktyce ozna-
czalo to czesciowe uniezaleznienie funkcji od

biezacych zmian organizacyjnych oraz wieksza
odpornos¢ na klasyczne napiecia resortowe.

Kluczowe znaczenie miato réwniez wyposazenie
pelnomocnika w realny wpltyw na nadzér nad
strategicznymi inwestycjami infrastruktural-
nymi oraz Polskimi Elektrowniami Jadrowy-
mi*. To fundamentalnie odrdznialo te funkcje
od wiekszos$ci innych modeli pelnomocnikdow.
W klasycznym polskim systemie koordynacja
bardzo czesto odbywa sie bez kontroli nad zaso-
bami wykonawczymi. W tym przypadku nasta-
pito czesciowe polgczenie koordynacji z realnym
wplywem organizacyjnym i wiascicielskim.

Istotne bylo réwniez stworzenie bardziej trwa-
tego centrum odpowiedzialnosci dla inwestycji
funkcjonujacych w perspektywie wieloletniej.
Projekty infrastrukturalne i jadrowe wymagajg
cigglosci operacyjnej wykraczajacej poza jed-
ng kadencje parlamentarna. Klasyczna admi-
nistracja resortowa bardzo czesto okazuje sie
zbyt niestabilna organizacyjnie do prowadzenia
takich proceséw. Konstrukeja pelnomocnika ds.
strategicznej infrastruktury energetycznej cze-
Sciowo zabezpieczyla cigglos¢ panstwowa po-
przez stworzenie wzglednie trwalego osrodka
integrujacego inwestycje, nadzor whascicielski
oraz relacje miedzy réznymi czesciami admi-
nistracji.

Powyzsze nie oznacza oczywiscie pelnego prze-
zwyciezenia silosowo$ci panstwa. Model ten
nadal pozostaje zalezny od jako$ci przywddz-
twa politycznego oraz wsparcia centrum rzg-
du. Pokazuje jednak bardzo wyraznie, dlaczego
wiekszo$¢ polskich pelnomocnikéw pozostaje
nieskuteczna. Funkcja koordynacyjna bez
trwalego umocowania ustawowego, bez kon-
troli nad zasobami wykonawczymi oraz bez
zdolnosci realnego przelamywania autonomii
resortowej bardzo szybko staje si¢ jedynie ele-
mentem dekoracyjnym administracji.

To wlasnie odrdznia fasadowg koordynacje od
czesciowo funkcjonalnego Whole-of-Govern-
ment. Panistwo nie potrzebuje wiekszej liczby
stanowisk koordynacyjnych. Potrzebuje ono
trwatych centréw odpowiedzialnosci wyposazo-
nych w realne instrumenty integrowania polityk
panstwowych ponad granicami administracyj-
nych siloséw.
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Stabos¢ polskiego modelu koordynacji patistwo-
wej staje sie szczegdlnie widoczna w pordéwna-
niu z panstwami, ktére przez dekady rozwijaty
bardziej zintegrowane mechanizmy zarzadzania

strategicznego. Nie oznacza to prostej mozliwo-
$ci kopiowania zagranicznych rozwigzan insty-
tucjonalnych. Kazdy model wyrasta z odmiennej

historii panistwowosci, kultury administracyjnej

oraz struktury politycznej. Poréwnanie pokazu-
je jednak bardzo wyraznie, ze Whole-of-Govern-
ment nie jest wytacznie technikg zarzadzania ad-
ministracja, ale jest przede wszystkim efektem

okreslonego rozumienia panstwa oraz relacji

miedzy polityka a aparatem wykonawczym.

Mocno rozwiniety model integracji strategiczne;j
posiada dzi§ Wielka Brytania. Brytyjski system
przez dekady wyksztalcil bardzo silne centrum
rzadu zdolne do przekraczania autonomii re-
sortowej. Kluczowa role odgrywa tutaj Cabinet
Office oraz Prime Minister’s Office, ktore nie
pelnia wylgcznie funkeji administracyjnej ob-
stugi premiera® *. Stanowig trwale centrum
koordynacji strategicznej calego panstwa. Ich
sita nie wynika jedynie z formalnych kompe-
tencji, lecz réwniez z gleboko zakorzenionej kul-
tury administracyjnej, w ktérej stuzba cywilna
funkcjonuje jako aparat panstwowy, a nie jako
przedtuzenie biezacej walki polityczne;.

Brytyjski model opiera si¢ na kilku elementach
praktycznie nieobecnych w Polsce. Po pierwsze,
istnieje silna tradycja trwalej, profesjonalnej ad-
ministracji zdolnej do utrzymywania cigglosci
panstwowej mimo zmian politycznych3*. Po dru-
gie, centrum rzadu posiada realne instrumenty
kontroli nad priorytetami resortéw, w tym nad
budzetami, planowaniem strategicznym oraz
oceng wykonania®. Po trzecie, kultura admini-
stracyjna premiuje rotacje urzednikow miedzy
resortami, co ogranicza silosowo$¢ i wzmacnia
poczucie pracy dla calego panstwa, a nie wylacz-
nie jednej instytucji®*.

Szczegdlnie istotny jest brytyjski model , delive-
ry”, powstaly z ,deliverology” Michaela Barbera®.
Zauwazono bowiem, ze rzady czesSciej skupia-
ja sie na tworzeniu nowych polityk i strategii,
aprzykladaja mniejszg wage do monitorowania
wdrazania reform. Metodologia ,deliverology”
miala za zadanie rozwigza¢ problemu luki reali-
zacyjnej miedzy nadrzednymi celami politycz-
nymi a ich mierzalnymi rezultatami poprzez

stworzenie odpowiedniej jednostki ds. realizacji,
ocene wynikéw, nakreslenie strategii wdrazania
zmian, monitorowanie oraz stworzenie nowej

kultury administracyjnej w calym systemie®®.

»Skutecznoéé rzgdu” wedtug Worldwide Governance Indicator
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Tak powstata pierwsza jednostka pMDU (The
Prime Minister’s Delivery Unit), utworzona
w 2001 roku za rzadéw Tony’ego Blaira, stano-
wigca przelom w podejsciu brytyjskiego rzadu
do reformy administracji publicznej. Pomimo
tego, ze PMDU zostala formalnie zniesiona po
zmianie wladzy w 2010 roku, przywrécono jg
w 2021 za rzagdow Borisa Johnsona®*. Dzisiaj
pmDU funkcjonuje pod nadzorem Gléwnego
Sekretarza Premiera®’.

W systemie brytyjskim panstwo nie koncen-
truje sie wylacznie na produkowaniu strategii
i dokumentdw, lecz buduje mechanizmy mo-
nitorowania wykonania polityk publicznych na
poziomie centrum rzgdu. Premier oraz Cabinet
Office posiadajg relatywnie wysokg zdolnos¢ eg-
zekwowania realizacji priorytetéw strategicz-
nych przez poszczegdlne czesci administracji*.
W Polsce mechanizm ten pozostaje bardzo stabo
rozwiniety. Panistwo potrafi tworzy¢ strategie,
ale znacznie stabiej kontroluje ich wykonanie
w skali calego aparatu administracyjnego.

Natomiast model niemiecki funkcjonuje wedtug
cze$ciowo odmiennej logiki. Niemcy historycz-
nie rozwinely silne panstwo resortowe oparte
na zasadzie Ressortprinzip, zaktadajacej znacz-
ng autonomie ministréw w obrebie wlasnych
kompetencji** #*. Jednoczeénie jednak autonomia
ta funkcjonuje wewnatrz bardzo silnej kultury
instytucjonalnej oraz rozbudowanego systemu
uzgodnien federalnych. Niemiecka admini-
stracja jest znacznie mniej scentralizowana niz
brytyjska, ale jednoczesénie znacznie bardziej
stabilna organizacyjnie niz polska.

Kluczowe znaczenie ma tutaj trwalos$¢ aparatu
panstwowego oraz relatywnie niski poziom poli-
tycznej destabilizacji administracji po zmianach
rzadowych. Niemiecki urzednik funkcjonuje
przede wszystkim jako czes¢ trwatego panstwa
federalnego, a nie element biezacego uktadu po-
litycznego. Dzigki temu nawet przy duzej auto-
nomii resortdw panstwo zachowuje znacznie
wyzszg zdolno$¢ utrzymywania cigglosci ope-
racyjnej i strategiczne;j.

Niemcy posiadajg réwniez rozbudowang kul-
ture koordynacji miedzyresortowej opartej na
silnych procedurach uzgodnieniowych oraz
wysokim poziomie profesjonalizacji admini-
stracji. W Polsce uzgodnienia miedzyresortowe
bardzo czesto przyjmuja charakter politycznych

negocjacji miedzy autonomicznymi osrodkami
wplywu. W Niemczech wieksza role odgrywa
technokratyczna kultura wypracowywania
kompromiséw wewnatrz trwalego aparatu
panstwowego.

Jeszcze inny charakter posiada model francuski.
Francja historycznie rozwinela jedno z najsil-
niejszych centréw panstwowych w Europie. Klu-
czows role odgrywa tutaj tradycja corps d’Etat
oraz silna administracja centralna skupiona
wokot prezydenta, premiera i elitarnych struk-
tur urzedniczych**. Panistwo francuskie posiada
znacznie wyzsza zdolno$¢ strategicznego inte-
growania polityk publicznych ponad granicami
resortow niz Polska.

Szczegdlne znaczenie ma we Francji istnienie

trwalych elit administracyjnych funkcjonujacych

ponad biezacym konfliktem politycznym. Wy-
socy urzednicy bardzo czesto rotujg miedzy ad-
ministracjg centralna, strategicznymi spétkami

panstwowymi, dyplomacja, regulatorami i sekto-
rem prywatnym, zachowujac jednak silng iden-
tyfikacje z panistwem jako calo$cig. Przez dekady
centralng role odgrywata tutaj Ecole nationale

d’administration (ENa), ktora nie byta wylacznie

szkolg urzednicza, lecz mechanizmem produkcji

wspolnego jezyka panstwowego, wspdlnego ro-
zumienia racji stanu oraz trwatych sieci relacji

miedzy administracja, polityka i strategicznymi

sektorami gospodarki. Po likwidacji ENa funkcje

te czesciowo przejal Institut national du servi-
ce public (1Nsp), zachowujac podstawowsg idee

budowy silnego korpusu panstwowego zdolne-
go do funkcjonowania ponad biezacym cyklem

politycznym. Polski kSAP pozostaje pod tym

wzgledem instytucja o zupelie innym ciezarze

systemowym i nie pelni funkcji centralnego me-
chanizmu reprodukcji elit panstwowych.

Réwnolegle ogromng role systemowsg we Francji
odgrywaja instytucje takie jak Sciences Po oraz
Ecole normale supérieure (ENs). Sciences Po
historycznie stanowi jedno z gléwnych $rodo-
wisk formowania elit politycznych, eksperckich
ibiznesowych Francji, wzmacniajgc sieci relacji
miedzy panistwem, gospodarka i administracjg.
ENS pelni natomiast glebszg funkcje cywiliza-
cyjng i intelektualna, reprodukujac francusks
kulture panstwowa, republikanskg cigglos¢ oraz
przekonanie, ze administracja jest nosnikiem
trwania panstwa, a nie jedynie technicznym
aparatem zarzadzania.
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Panstwo pod

presja zewnetrzng

Wojna regulacyjna i asymetria wptywu

Polska debata publiczna przez wiele lat opisy-
wala Unie Europejska przede wszystkim jako
projekt integracyjny oparty na wspdlnych war-
tosciach, jednolitym rynku oraz stopniowej
harmonizacji intereséw panstw cztonkowskich.
Taki sposdb myélenia cze$ciowo odpowiadat
realiom wcze$niejszego etapu integracji eu-
ropejskiej, kiedy gtéwnym celem pozostawalo
poglebianie wspdélzalezno$ci gospodarczej oraz
stabilizacja polityczna kontynentu. Wspoétczesna
uE funkcjonuje jednak coraz czesciej jako prze-
strzen intensywnej konkurencji regulacyjnej,
przemyslowej i technologicznej prowadzonej
rownolegle do formalnej wspotpracy polityczne;.

Regulacje europejskie przestaty by¢ wylacznie
neutralnym instrumentem harmonizacji rynku,
a coraz cze$ciej stajg sie narzedziem ksztalto-
wania przewag gospodarczych. Stuza ochronie
wlasnych sektoréw strategicznych oraz budo-
wania dlugoterminowej pozycji konkurencyjnej
panstw czlonkowskich. W praktyce oznacza to,
ze proces legislacyjny UE coraz silniej przypomi-
na pole wielowarstwowej walki o interesy eko-
nomiczne prowadzonej przez panstwa, korpo-
racje, grupy sektorowe oraz wyspecjalizowane
$rodowiska lobbystyczne.

Panstwa posiadajace silniejsze zaplecze ad-
ministracyjne, bardziej rozwiniete srodo-
wiska eksperckie oraz wiekszg zdolnosé
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3.1. UE jako pole walki o interesy gospodarcze

dtugoterminowego wplywania na srodowisko
regulacyjne i proces jego tworzenia uzyskuja
w tym systemie znaczaca przewage. Kluczo-
we znaczenie ma bowiem nie tylko formalna
sila glosu w Radzie UE, lecz przede wszyst-
kim zdolno$¢ wplywania na ksztalt samych
regulacji juz na bardzo wczesnym etapie ich
projektowania. To wlasnie tam rozstrzyga-
ja sie czesto fundamentalne kwestie doty-
czace przyszlych kosztow transformacji, do-
puszczalnych technologii, modeli wsparcia
publicznego czy standardéw przemystowych.

Szczegdlnie wyraznie widaé to w obszarze
energetyki. Unijna transformacja energetycz-
na formalnie opiera sie na wspdlnych celach
klimatycznych, lecz jej rzeczywiste skutki go-
spodarcze sg bardzo nieréwnomierne. Panstwa
posiadajace silny sektor jadrowy, rozwiniete
technologie odnawialne lub wlasne kompeten-
cje przemyslowe znacznie latwiej adaptujg sie
do nowych regulacji niz gospodarki oparte hi-
storycznie na innych modelach energetycznych.
W praktyce regulacje klimatyczne coraz czesciej
wplywaja nie tylko na redukcje emisji, lecz row-
niez na redystrybucje przewag przemystowych
wewnatrz UE.

Dobrym tego przykladem jest niemiecka polity-
ka przemystowo-energetyczna ostatnich dwdch
dekad. Berlin przez lata skutecznie taczyt rozwoj



wlasnego sektora 0zE, przemystu technologii
zielonych oraz wplyw na architekture regula-
cyjng UE®. W rezultacie cze$¢ europejskich po-
lityk klimatycznych byta projektowana w sposéb
wzglednie kompatybilny z interesami niemiec-
kiego modelu gospodarczego. Jest tak bowiem
panstwa posiadajace odmienna strukture
energetyczna, w tym Polska, znacznie cze-
$ciej znajdowaly sie w pozycji dostosowawczej
wobec regulacji wspotksztaltowanych przez
silniejsze gospodarki.

Podobne procesy widoczne sag w rolnictwie.
Wspdlna Polityka Rolna formalnie pozostaje
jednym z najbardziej solidarno$ciowych in-
strumentéw integracji europejskiej*. Jedno-
cze$nie stanowi obszar niezwykle intensywnej
walki o interesy narodowych sektoréw rolnych.
Panstwa o silnym zapleczu rolniczym a jedno-
czesnie o duzej zdolnosci wplywania na proces
negocjacyjny skutecznie chronig wtasne modele
produkcji czy systemy subsydiéw. Kryzys zwig-
zany z naplywem ukrainskiego zboza pokazal
bardzo wyraznie, jak szybko europejska soli-
darnos$¢ moze zderzaé sie z narodowg presjg
gospodarczg i polityczna®.

Jeszcze bardziej widoczne jest to w polityce prze-
mystowej. W ostatnich latach UE coraz wyrazniej
odchodzi od dogmatycznego modelu liberali-
zacji rynku w kierunku aktywnego wspierania
wybranych sektoréw strategicznych. Clean In-
dustrial Deal, Net-Zero Industry Act, Critical
Raw Materials Act czy mechanizmy pomocy
publicznej pokazuja, ze Unia weszla w okres
nowej polityki przemystowej*® #° 5. Problem
polega jednak na tym, ze panstwa dysponujace
wiekszym potencjatem fiskalnym oraz silniej-
szym aparatem administracyjnym sg znacznie
lepiej przygotowane do wykorzystywania tych
instrumentéw niz gospodarki peryferyjne lub
polperyferyjne.

W praktyce oznacza to rosnacg asymetrie we-
wnatrz samej UE. Niemcy czy Francja sag w sta-
nie przeznacza¢ wielokrotnie wigksze srodki
na wsparcie wlasnych sektoréw strategicznych,
przyciaganie inwestycji technologicznych oraz
ochrone wlasnych producentéw. Panistwa takie
jak Polska funkcjonujg natomiast w znacznie
bardziej ograniczonym $rodowisku fiskalnym
i administracyjnym, co utrudnia budowe wla-
snych przewag przemystowych w ramach tej
samej architektury regulacyjne;j.

Bardzo wyraznie widoczne jest to rGwniez w ob-
szarze technologii cyfrowych. UE coraz silniej

reguluje a1, platformy cyfrowe, dane, cyberbez-
pieczenstwo czy infrastrukture technologiczna®™.
Formalnie regulacje majg chroni¢ uzytkownikow
i wzmacnia¢ europejska suwerennosé cyfrowa.
Réwnoczesnie jednak stajg sie instrumentem

ksztaltowania rynku technologicznego oraz bu-
dowania przewag najwiekszych graczy posiada-
jacych odpowiedni kapitat regulacyjny, eksperc-
ki i finansowy. Panstwa o slabszym zapleczu

technologicznym bardzo czesto pozostaja przede

wszystkim odbiorcami regul tworzonych przez

silniejsze gospodarki oraz najwieksze korpora-
cje technologiczne.

Interesujacym przyktadem wojny regulacyjne;j
pozostaje réwniez sektor tytoniowy, ktéry do-
brze pokazuje, jak pozornie techniczne regulacje
zdrowotne staja sie elementem szerszej rywa-
lizacji gospodarczej i fiskalnej. Polska nalezy
do najwiekszych producentéw wyrobéw tyto-
niowych w UE, a caly sektor ma istotne znacze-
nie dla eksportu, zatrudnienia oraz dochodéw
budzetowych®?. Rownoczesnie unijna polityka
zdrowotna oraz dzialania wHo coraz silniej za-
ostrzajg regulacje dotyczace nie tylko tradycyj-
nych papieroséw, lecz réwniez produktéw nowej
generacji, takich jak e-papierosy, podgrzewacze
tytoniu czy saszetki nikotynowe??® * 5,

Proces ten nie sprowadza sie jednak wylacznie
do polityki zdrowia publicznego. W praktyce
obejmuje réwniez intensywny lobbying korpo-
racyjny, konflikt o przyszly model rynku niko-
tynowego oraz konkurencje miedzy réznymi
segmentami przemystu tytoniowego i farma-
ceutycznego. W takich warunkach panstwo po-
siadajace duzy sektor produkcyjny potrzebuje
spdjnego stanowiska laczacego kwestie zdro-
wotne, fiskalne, przemyslowe i regulacyjne.
Polska bardzo czesto pozostaje tu rozproszona
miedzy réznymi instytucjami i priorytetami, co
ogranicza jej zdolnos¢ wplywania na kierunek
europejskich i globalnych regulacji.

Podobne napiecia widoczne sg w sektorze
transportowym. Pakiet Mobilnosci bardzo wy-
raznie pokazal, ze wspdlny rynek ustug trans-
portowych nie funkcjonuje w oderwaniu od
interesow narodowych najwiekszych panstw
czlonkowskich®. Polska, ktéra zbudowata jed-
na z najsilniejszych branz transportowych
w Europie, znalazla sie w sporze regulacyjnym
z panstwami Europy Zachodniej prébujacymi
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ograniczy¢ konkurencyjno$é¢ przewoznikéw
z Europy Srodkowej*”. Formalnie dyskusja do-
tyczyta warunkow pracy kierowcow oraz harmo-
nizacji rynku, jednak w praktyce byta réwniez
konfliktem o strukture konkurencji wewnatrz
europejskiego rynku transportowego.

To wlasnie pokazuje fundamentalng zmiane
charakteru UE. Integracja europejska coraz
czesciej funkcjonuje réwnolegle jako system
wspolpracy i pole rywalizacji gospodarczej
prowadzonej za pomocg regulacji, standarddow,

polityk klimatycznych, instrumentéw fiskalnych
oraz technologii. W takich warunkach panstwo
o0 ograniczonej zdolnoSci strategicznej bardzo
latwo staje sie przede wszystkim odbiorca ze-
wnetrznie projektowanych regut gry. Dla Pol-
ski powyzsze oznacza to konieczno$¢ glebokiej
zmiany sposobu myslenia o funkcjonowaniu
w UE. Wspdlczesna integracja europejska wy-
maga nie tylko zdolnosci implementowania
regulacji, lecz przede wszystkim umiejetnosci
aktywnego uczestnictwa w ich wspéttworzeniu.

3.2. Polska jako panstwo podatne na zewnetrzne
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ksztaltowanie polityk

Jedng z najmniej dostrzeganych slabosci
wspolczesnego panstwa polskiego pozostaje
ograniczona zdolnos¢ filtrowania wplywow
zewnetrznych oraz przekladaniaich najeden
spljny interes panistwowy. W warunkach gle-
bokiej integracji europejskiej, zaleznosci tech-
nologicznych, obecno$ci miedzynarodowego
kapitalu oraz silnego osadzenia w zachodnich
strukturach bezpieczenstwa jest to zjawisko
czesciowo naturalne. Wspdlczesne panstwo nie
funkcjonuje w izolacji. Réznica polega jednak na
tym, czy potrafi ono $wiadomie zarzgdzac¢ tymi
wplywami, czy tez stopniowo staje sie przestrze-
nia, w ktérej zewnetrzne interesy organizuja po-
lityke publiczna bardziej skutecznie niz wlasne
centrum strategiczne.

W przypadku Polski bardzo czesto wystepuje
wlagnie drugi mechanizm.

Panstwo polskie posiada relatywnie stabg zdol-
no$¢ budowania jednej nadrzednej osi stra-
tegicznej, wokol ktorej integrowane bylyby
dziatania administracji, biznesu, regulatoréw
i polityki zagranicznej. W rezultacie poszcze-
gélne czesci aparatu panstwowego funkcjonujg
w odmiennych §rodowiskach wpltywu: unijnych,
amerykanskich, branzowych, korporacyjnych,
finansowych lub regulacyjnych. Same wplywy
zewnetrzne nie sg tutaj niczym nadzwyczajnym.
Problem polega na tym, ze panstwo nie posiada
wystarczajaco silnego mechanizmu ich syntety-
zowania i podporzadkowywania jednej definicji
interesu narodowego.
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W praktyce rézne resorty, regulatorzy i insty-
tucje publiczne czesto zaczynajg operowaé we-
dlug cze$ciowo odmiennych map priorytetow.
Organy administracyjne odpowiedzialne za cy-
fryzacje moga funkcjonowaé gléwnie w srodo-
wisku duzych firm technologicznych i regulacji
unijnych. Instytucje odpowiedzialne za zdro-
wie publiczne pozostajg pod silnym wplywem
wHO i $rodowisk medycznych. Administracja
gospodarcza reaguje na oczekiwania inwestorow
zagranicznych i miedzynarodowych grup prze-
mystowych. Kazdy z tych impulséw moze by¢
racjonalny z perspektywy konkretnego sektora.
W tym wszystkim panstwo traci jednak zdol-
no$¢ integrowania ich w jedng spdjng polityke
strategiczna.

Szczegdlnie niebezpieczne staje sie to w ob-
szarach, w ktdrych regulacje miedzynarodowe
zaczynajg bezposrednio wpltywaé na strukture
gospodarki, przewagi konkurencyjne lub zdol-
noéci technologiczne panstwa. Dobrym przy-
kladem jest sektor cyfrowy. Polska przez lata
relatywnie skutecznie rozwijata cyfryzacje ustug
publicznych oraz infrastrukture teleinforma-
tyczna, ale znacznie stabiej budowala wlasne
kompetencje platformowe czy chmurowe®.
W rezultacie debata regulacyjna dotyczaca Ar,
danych, cyberbezpieczenstwa czy infrastruktury
cyfrowej bardzo czesto odbywa sie w ramach
architektury projektowanej przede wszystkim
przez najwieksze panstwa UE, Stany Zjedno-
czone oraz globalne korporacje technologiczne.
Polska uczestniczy w tym procesie gtéwnie jako



odbiorca standardéw i regulacji, a znacznie rza-
dziej jako ich realny wspéttworca.

Podobny mechanizm widoczny jest w sektorze
zdrowia i farmacji. Pandemia covip-19 bardzo
wyraznie pokazala skale uzaleznienia Europy,
w tym Polski, od globalnych tancuchéw dostaw
substancji czynnych, komponentéw farmaceu-
tycznych oraz sprzetu medycznego® . Jedno-
czeé$nie panstwo polskie przez lata relatywnie
stabo integrowalo polityke zdrowotng z polity-
ka przemystows, bezpieczenstwa i odpornosci
gospodarczej. W efekcie czeéé strategicznych
decyzji dotyczacych rynku farmaceutycznego,
refundacji, dopuszczania produktéw czy stan-
dardéw regulacyjnych zaczeta by¢ coraz silniej
determinowana przez miedzynarodowe kon-
cerny, regulacje europejskie oraz globalne in-
stytucje zdrowotne, przy ograniczonej zdolnosci
panstwa do budowania wilasnej dlugotermino-
wej strategii bezpieczenstwa lekowego.

Jeszcze glebszy wymiar posiada kwestia samej
produkeji ekspertyzy panstwowej. Panstwa
o wysokiej sprawczosci strategicznej dysponuja
rozbudowanym wlasnym zapleczem analitycz-
nym: think tankami, szkotami administracji,
instytutami badawczymi oraz $rodowiskami
eksperckimi zdolnymi samodzielnie analizo-
waé skutki regulacji i projektowaé wlasne roz-
wigzania. Polska pozostaje pod tym wzgledem
panstwem relatywnie stabym.

Stabos¢ ta widoczna jest rowniez w obszarze
produkcji wiedzy relewantnej dla budowania
wplywéw panstwa polskiego miedzynarodowo,
co stoi w kontrascie np. rozwigzan niemieckich.
Niemcy od dekad finansujg rozbudowany sys-
tem fundacji politycznych i instytutow eksperc-
kich stanowigcych wazne narzedzie obecnosci
miedzynarodowej panstwa. Fundacje takie jak
Konrad-Adenauer-Stiftung® czy Friedrich-
-Ebert-Stiftung® dysponujg budzetami liczo-
nymi w setkach milionéw euro rocznie i utrzy-
mujg sie¢ biur na caltym $wiecie. Ich znaczenie
nie wynika wylacznie z publikowanych analiz.
Przez lata dzialalnoSci staja sie czescig lokalnych
srodowisk opiniotwoérczych i zdobywaja dostep
do ludzi, ktérzy pdzniej uczestniczg w podejmo-
waniu decyzji. To rodzaj kapitatu politycznego
budowanego przez dekady, ktorego nie da sie
szybko odtworzy¢.

Kontrast z Polska jest szczegélnie widoczny
w relacjach z Niemcami. To najwiekszy partner

handlowy Polski i pafistwo majace ogromny
wplyw na kierunek polityki Unii Europejskie;.
Jednocze$nie dziatalnos¢ Polskiego Instytutu
Spraw Miedzynarodowych w Berlinie opiera
sie w praktyce na jednoosobowym przedsta-
wicielstwie (stan na czerwiec 2026 r.). Trudno
oczekiwaé, aby pojedynczy ekspert byt w stanie
zapewnic Polsce poréwnywalng obecno$¢ w nie-
mieckiej debacie publicznej. Réznica nie wynika
z jakoS$ci analiz ani kompetencji pracownikéw.
Wynika z odmiennej skali inwestycji panstwa
w dlugoterminowg obecno$¢ intelektualng poza
wlasnymi granicami.

Mechanizm ten widoczny jest rdwniez w przy-
padku sektora tytoniowego, ktéry pozostaje jed-
nym z istotnych elementéw polskiego przemystu
rolno-przetworczego. Polska jest najwiekszym
producentem wyrob6éw tytoniowych w Unii
Europejskiej oraz jednym z najwazniejszych
o$rodkéw uprawy i przetworstwa tytoniu na
kontynencie®. Jednocze$nie znaczna czes¢ re-
gulacji wplywajacych na funkcjonowanie tego
sektora powstaje poza Polska, przede wszyst-
kim w ramach proceséw prowadzonych przez
Swiatowg Organizacje Zdrowia oraz nastepnie
rozwijanych na poziomie unijnym. Propozycje
dotyczace ograniczen produktowych, opako-
wan, aromat6éw czy nowych kategorii wyrobow
sg najczesciej analizowane przez pryzmat celow
zdrowotnych, podczas gdy ich konsekwencje dla
krajowej produkcji, zatrudnienia oraz wpltywow
podatkowych pozostajg rozproszone pomiedzy
réznymi instytucjami panstwa. Brakuje nato-
miast trwalego mechanizmu pozwalajgcego na
wczesniejsze zintegrowanie tych perspektyw
i wypracowanie jednolitego stanowiska panistwa.
W rezultacie Polska czesto uczestniczy w deba-
cie regulacyjnej przede wszystkim jako odbiorca
rozwigzan projektowanych przez silniejszych
aktordw instytucjonalnych, mimo ze skutki go-
spodarcze tych decyzji moga by¢ dla niej wieksze
niz dla wielu innych panstw czlonkowskich.

W wielu obszarach administracja korzysta
przede wszystkim z analiz, modeli regulacyj-
nych i jezyka debaty wypracowywanego przez
instytucje zewnetrzne: Komisje Europejska,
organizacje miedzynarodowe, globalne firmy
konsultingowe, zagraniczne kancelarie prawne
czy miedzynarodowe organizacje branzowe.

Oznacza to, ze panstwo coraz czesciej funkcjo-

nuje wewnatrz juz wezesniej zdefiniowanych
ram pojeciowych i regulacyjnych. Debata nie
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dotyczy wtedy tego, jaki model rozwoju Polska
chce realizowad, lecz jak dostosowac sie do ar-
chitektury projektowanej gdzie indziej. Panstwo
zaczyna stopniowo traci¢ zdolnos¢ samodziel-
nego definiowania wlasnych kategorii strate-
gicznych.

To wlasnie dlatego podatnos$¢ na zewnetrzne
ksztaltowanie polityk nie jest wylacznie kwestig
lobbingu czy presji miedzynarodowej. Znacznie
glebszy problem polega na stabosci wlasnego
centrum intelektualnego i strategicznego pan-
stwa. Jezeli administracja nie posiada wlasnych
wystarczajaco silnych kompetencji analitycz-
nych, dtugoterminowej pamieci instytucjonal-
nej oraz trwalych elit panstwowych zdolnych

integrowaé rézne wplywy wokoét jednej wizji
rozwoju, bardzo latwo zaczyna funkcjonowaé
glownie jako przestrzen absorpcji zewnetrznych
priorytetow.

W $wiecie rosngcej rywalizacji geopolitycznej
i geoekonomicznej staje sie to jednym z najwaz-
niejszych wyzwan dla panstw sredniej wielkosci.
Realna suwerennos$¢ coraz rzadziej polega dzis
wylacznie na formalnej niezaleznosci politycz-
nej. Coraz czes$ciej oznacza zdolno$é panstwa do
samodzielnego filtrowania wplywéw zewnetrz-
nych oraz utrzymywania wiasnej trajektorii
strategicznej mimo presji silniejszych aktorow.
Polska nadal posiada w tym obszarze powazne
ograniczenia strukturalne.

3.3. Gold-plating jako objaw stabosci panstwa
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Charakterystycznym przejawem stabosci strate-
gicznej polskiego panstwa jest zjawisko gold-pla-
tingu, czyli nadmiernej implementacji regulacji
europejskich wykraczajacej poza rzeczywiste
wymogi prawa UE®*. Problem ten przez lata byt
w Polsce traktowany gtéwnie jako kwestia tech-
niczna lub legislacyjna. W rzeczywisto$ci ma
znacznie glebszy charakter i bardzo wiele mowi
o sposobie funkcjonowania panstwa, admini-
stracji oraz kultury decyzyjnej.

Gold-plating nie wynika bowiem wytgcznie z nad-
gorliwosci urzedniczej, ale jest przede wszyst-
kim objawem panstwa o ograniczonej zdolnosci
strategicznej, ktore znacznie lepiej radzi sobie
z implementowaniem zewnetrznych regulacji
niz z samodzielnym filtrowaniem ich skutkéw
dla wlasnej gospodarki i wlasnych intereséw.

W praktyce polska administracja bardzo cze-
sto wdraza regulacje unijne w sposdb bardziej
restrykeyjny, bardziej rozbudowany oraz bar-
dziej proceduralny niz wymaga tego sama UE%.
Dotyczy to zaréwno kwestii $rodowiskowych,
raportowych, compliance, jak i licznych wymo-
gow administracyjnych nakladanych na przed-
siebiorcow, sektor finansowy czy inwestycje
infrastrukturalne. Panistwo stopniowo buduje
coraz bardziej ztozony system regulacyjny, ktory

FUNDACJA IM. KAZIMIERZA PULASKIEGO / 2026

generuje rosnace koszty transakcyjne i admini-
stracyjne bez proporcjonalnego wzrostu jakosci
panstwa lub bezpieczenstwa regulacyjnego.

Szczegolnie widoczne jest to w procesach inwe-
stycyjnych®®. W wielu obszarach Polska nie tylko
implementuje europejskie wymogi §rodowisko-
we czy proceduralne, lecz dodatkowo obudowu-
je je wlasnymi warstwami administracyjnymi,
dodatkowymi interpretacjami, rozszerzonymi
obowigzkami dokumentacyjnymi oraz wielopo-
ziomowym systemem uzgodnien. W rezultacie
proces inwestycyjny staje sie coraz bardziej cza-
sochlonny, kosztowny i trudny do przewidzenia.
Panstwo formalnie zwieksza poziom kontroli
proceduralnej, ale réwnocze$nie ostabia wlasng
zdolnos¢ realizacji strategicznych inwestycji.

Dobrym przykladem sa takze wieloletnie trud-
nosci zwigzane z procedurami srodowiskowymi
i administracyjnymi przy inwestycjach infra-
strukturalnych, gdzie czesto dochodzi do nakta-
dania sie wymogdéw unijnych, krajowych oraz
dodatkowych interpretacji instytucjonalnych
tworzonych juz na poziomie administracji wy-
konawczej®”. W praktyce czes¢ procedur zaczyna
funkcjonowa¢ bardziej jako mechanizm mini-
malizacji ryzyka urzedniczego niz racjonalnego
zarzgdzania interesem publicznym.



Wartym przyblizenia problem mozna zaob-
serwowac w procesie legislacyjnym dotycza-
cym rynku nowych wyrobdw nikotynowych.
Tzw. projekt UD213 przewidujacy nowelizacje
ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwa-
mi uzywania tytoniu i wyrobéw tytoniowych
zostal przedstawiony w momencie, gdy Komi-
sja Europejska prowadzila prace nad rewizja
dyrektywy Tpp®. Krytycy projektu wskazuja,
ze jednostronne wprowadzanie przez Polske
dodatkowych ograniczen dotyczacych e-pa-
pierosdéw, saszetek nikotynowych i innych no-
wych wyrobéw nikotynowych moze pozostawaé
w sprzecznosci z zasada lojalnej wspoélpracy
wyrazong w art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej®®. Szczegdlne kontrowersje budzi fakt,
ze w latach 2020-2024 panstwo konsekwent-
nie budowato ramy regulacyjne i fiskalne dla
tego segmentu rynku, czego zwienczeniem byto
objecie go akcyza od 2025 1.7, podczas gdy pro-
jekt un213 zmierzat do wyeliminowania czes$ci
produktéw objetych wezeéniej regulacja i opo-
datkowaniem. W efekcie dwa resorty realizujg
wobec tego samego rynku przeciwstawne cele
polityczne. Tymczasem podobne zakazy wpro-
wadzone weczesniej w Belgii, Francji i Holandii
doprowadzily do wzrostu szarej strefy oraz
przeniesienia cze$ci sprzedazy poza legalny
obr6t, co rodzi pytania zaréwno o skutecznosé
regulacji, jak i o spéjno$¢ dlugoterminowej po-
lityki panstwa.

Gold-plating bardzo wyraznie widoczny jest
réwniez w obszarze raportowania i compliance
dla przedsiebiorstw. Wiele polskich instytucji
wdraza regulacje unijne w sposéb skrajnie ase-
kuracyjny, rozszerzajac zakres obowigzkéw in-
formacyjnych i proceduralnych ponad poziom
rzeczywiscie wymagany przez UE. Wynika to
czesciowo z kultury administracyjnej opartej na
unikaniu odpowiedzialnosci. Urzednik lub re-
gulator znacznie rzadziej ponosi konsekwencje
za nadmiar regulacji niz za potencjalny zarzut
niewystarczajacej implementacji prawa euro-
pejskiego.

To wlasnie tutaj gold-plating ujawnia swoj naj-
glebszy wymiar. Nadregulacja staje sie substytu-
tem realnej zdolnosci decyzyjnej panstwa.

Panstwo o wysokiej sprawczosci strategicznej
potrafi selektywnie implementowac regulacje
oraz $wiadomie ocenia¢ ich skutki dla wlasnej

gospodarki i wlasnych przewag konkuren-
cyjnych. Panstwo slabsze instytucjonalnie
zastepuje samodzielna ocene mechanicznie
rozbudowywanym systemem procedur, wy-
mogow i zabezpieczen formalnych. Rozbudowa
regulacji daje administracji poczucie kontroli
oraz bezpieczenstwa proceduralnego, nawet jesli
roéwnoczesnie ostabia konkurencyjno$¢ gospo-
darki i wydolno$¢ panstwa.

Mechanizm ten dodatkowo wzmacnia struktu-
ralna asymetria miedzy Polska a najwiekszy-
mi panstwami UE. Panstwa posiadajace wiek-
sze zasoby eksperckie w sektorze publicznym
oraz bardziej rozwiniete srodowiska biznesowe,
sprzezone w dialogu z administracjg, znacznie
skuteczniej wplywaja na sposéb interpreta-
cji i wdrazania regulacji europejskich. Polska
znacznie czesciej przyjmuje pozycje defensyw-
na: koncentruje sie na formalnie poprawnej im-
plementacji, a nie na strategicznym zarzadzaniu
skutkami regulacji.

W efekcie panstwo bardzo czesto samo zwiek-
sza koszty funkcjonowania wlasnej gospodar-
ki ponad poziom wynikajacy z samego prawa
europejskiego. Szczegdlnie silnie odczuwajg to
sektory wymagajace duzej intensywnosci inwe-
stycyjnej, dtugiego horyzontu planowania oraz
wysokiej przewidywalnosci regulacyjnej. Im
bardziej zlozony i niestabilny staje sie system
administracyjny, tym trudniej budowacé trwate
przewagi konkurencyjne wobec panstw dyspo-
nujacych bardziej selektywnym i strategicznie
zarzgdzanym modelem regulacyjnym.

Gold-plating jest wiec czyms$ znacznie wiek-
szym niz problem legislacyjny . Stanowi objaw
panstwa, ktéore utracito cze$ciowo zdolno$é
odrdzniania realnego interesu publicznego od
proceduralnej nadprodukcji regulacyjnej. Pan-
stwa, ktdre coraz czesciej zastepuje strategiczne
decyzje rozbudowg formalnych zabezpieczen
administracyjnych.

W dluzszej perspektywie prowadzi to do stopnio-
wej erozji konkurencyjnosci gospodarki, wydtu-
zania procesOw inwestycyjnych oraz ostabiania
sprawczosci samego panstwa. Im bardziej re-
gulacja staje sie substytutem decyzji strategicz-
nej, tym trudniej administracji funkcjonowaé
w $wiecie wymagajacym szybkosci, selektyw-
nosci i zdolno$ci priorytetyzacji.
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3.4. Zderzenie panstwa proceduralnego z tempem xx1 wieku
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Jedna z najglebszych zmian xx1 wieku jest stop-
niowe zalamywanie sie klasycznej relacji miedzy
panstwem a czasem. Przez wiekszg czes¢ epoki
nowoczesnej panstwo bylo najszybszg i najle-
piej zorganizowang strukturg zdolng mobilizo-
wac zasoby, produkowac decyzje oraz narzucaé
reguly dzialania gospodarce i spoleczenstwu.
Dzi$ coraz cze$ciej sytuacja wyglada odwrot-
nie. Technologie, rynki finansowe, platformy
cyfrowe, prywatne ekosystemy innowacji oraz
globalne sieci produkcyjne dzialaja szybciej niz
aparat panstwowy. W wielu obszarach panstwo
przestaje wyprzedzaé¢ rzeczywisto$é i zaczyna
ja doganiac.

Polska znajduje sie pod tym wzgledem w szcze-
gélnie trudnym potozeniu, poniewaz jej aparat
administracyjny zostal uksztaltowany przez
kulture dzialania oparta bardziej na kontroli
formalnej niz na szybkosci strategicznej. Fun-
damentem systemu pozostaje przekonanie,
ze dobra decyzja to przede wszystkim decyzja
proceduralnie zabezpieczona. Sukces admi-
nistracyjny definiowany jest czesciej przez
brak bledu formalnego niz przez zdolnosé
osiagania rezultatu w odpowiednim czasie.
W praktyce prowadzi to do gleboko zakorze-
nionej kultury op6zniania decyzji do momentu
uzyskania maksymalnie mozliwego poziomu
bezpieczenstwa proceduralnego.

Problem polega na tym, ze wspélczesny $wiat
coraz rzadziej pozwala na taki komfort czasowy.
Najlepiej widaé to w obszarze sztucznej inteli-
gencji. Najwazniejsze procesy rozwoju Al nie sg
dzi$ planowane przez panstwa w klasycznym
administracyjnym rytmie. Rozwijaja je przede
wszystkim prywatne ekosystemy technolo-
giczne dzialajace wedlug logiki permanentne-
go eksperymentowania. Firmy technologicz-
ne $wiadomie wdrazaja rozwigzania niepelne,
niedoskonale i cze$ciowo nieprzewidywalne,
poniewaz zakladaja, ze przewaga powstaje
dzieki szybkosci iteracji. Blad traktowany jest
jako koszt rozwoju technologicznego, a nie jako
zdarzenie wymagajgce catkowitego zatrzymania
procesu. Tymczasem w Polsce rozwaj hamowa-
ny jest miedzy innymi arbitralnymi zmianami
kadrowymi, uniemozliwiajacymi rozwijanie
i wdrazanie rozwigzan dtugofalowo™.
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Takie podejécie pozostaje niemal przeciwien-
stwem dominujacej kultury administracyjnej
w Polsce. Polskie panstwo nadal funkcjonuje
w modelu, w ktérym decyzja powinna zostaé
podjeta dopiero po mozliwie pelnym rozpo-
znaniu ryzyka, przeprowadzeniu konsultacji,
uzyskaniu uzgodnien oraz zabezpieczeniu od-
powiedzialno$ci instytucjonalnej. W $wiecie
szybko zmieniajacych sie technologii oznacza
to czesto utrate samego momentu strategiczne-
go. Panstwo zaczyna dziala¢ dopiero wtedy, gdy
rynek, technologia i globalne standardy zdazyly
juz przesungc sie dalej.

Réznica ta ma réwniez bardzo silny wymiar
kulturowy. W czeéci panstw anglosaskich oraz
w $rodowiskach technologicznych istnieje gle-
boko zakorzenione przekonanie, ze dzialanie
w warunkach niepelnej informacji jest natural-
nym elementem procesu strategicznego. Pan-
stwo, inwestor lub firma moga popelni¢ bledy,
ale kluczowe znaczenie ma zdolno$¢ szybkiej
korekty kursu. W polskiej kulturze administra-
cyjnej nadal silnie obecne pozostaje natomiast
przekonanie, ze decyzja bledna jest przede
wszystkim Zrédtem ryzyka — w pierwszej ko-
lejnosci osobistego, a dalej instytucjonalnego
i politycznego. W efekcie aparat panstwowy
rozwija mechanizmy samoobrony oparte na
spowalnianiu procesu decyzyjnego.

Bardzo dobrze widaé¢ to w relacji panstwa do
technologii dual-use. Wspdlczesne przetomy
technologiczne powstajg dzi$ na styku rynku cy-
wilnego i bezpieczenstwa panstwa. Drony, syste-
my autonomiczne, analiza danych, cyberbezpie-
czenstwo czy technologie satelitarne rozwijane
sa rownolegle dla zastosowan komercyjnych
i wojskowych. Panstwa skuteczne strategicznie
coraz czesciej budujg elastyczne mechanizmy
integracji sektora prywatnego z bezpieczen-
stwem narodowym. Granica miedzy admini-
stracjg, przemystem obronnym, funduszami
inwestycyjnymi i srodowiskiem startupowym
staje sie ptynna.

Polski aparat panstwowy nadal dziala nato-
miast wedlug znacznie bardziej hierarchicznego
i sektorowego modelu. Startup technologicz-
ny, wojsko, regulator, uczelnia i administracja



funkcjonujg czesto jako odrebne $wiaty posia-
dajace wlasne procedury, wlasny rytm dziala-
nia i wlasng definicje ryzyka. Panistwo ma wiec
trudno$¢ nie tylko z szybkim wdrazaniem no-
wych rozwigzan, lecz réwniez z samym rozpo-
znaniem, ktére technologie uzyskajg znaczenie
strategiczne za kilka lat.

Wojna w Ukrainie bardzo wyraznie pokazala
konsekwencje tych réznic kulturowych i orga-
nizacyjnych. Ukrainski system bezpieczenstwa
pod ogromnag presjg egzystencjalng zostal zmu-
szony do budowy znacznie bardziej elastycznego
modelu wspoélpracy miedzy panstwem a pry-
watnym sektorem technologicznym. Wiele roz-
wigzan dotyczacych drondw, oprogramowania

pola walki czy analizy danych rozwijano i wdra-
zano praktycznie réwnolegle™. Decyzja, testo-
wanie i uzycie operacyjne czesto nastepowaly
w bardzo krétkim czasie. Dla klasycznej admini-
stracji proceduralnej taki model bytby uznany za
zbyt ryzykowny i niedostatecznie kontrolowany.

Wilaénie tutaj ujawnia sie fundamentalna réz-
nica miedzy panstwem proceduralnym a pan-
stwem funkcjonujgcym w warunkach wysokiej
konkurencji strategicznej. Panstwo procedural-
ne zaklada, Ze najwazniejsze jest ograniczenie
ryzyka bledu. Panistwo dzialajace w warunkach
przyspieszenia uznaje natomiast, ze najwiek-
szym ryzykiem moze stac sie sama niezdolnos¢
do dzialania we wlasciwym momencie.

Polska administracja nadal znacznie lepiej radzi
sobie z kontrolowaniem procedur niz z zarza-
dzaniem czasem strategicznym. Tymczasem
wspolezesna rywalizacja technologiczna coraz
cze$ciej premiuje nie panstwa najbardziej for-
malnie uporzadkowane, lecz te, ktdre potrafig
szybciej laczy¢ decyzje, kapital, technologie
i wykonanie operacyjne. W dobie a1 i przyspie-
szenia geopolitycznego przewaga bardzo czesto
powstaje wlasnie w tej luce czasowej miedzy roz-
poznaniem zmiany a reakcjg panstwa.




Administracja 2.0

Nowa logika panstwowosci

4.1. Panstwo jako system zintegrowany
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Patrzac na powyzej omowione zagadnienia ca-
losciowo, najwiekszym wyzwaniem stojgcym
dzi$ przed panstwem polskim nie jest wylgcz-
nie poprawa efektywnosci administracji ani
kolejna reforma instytucjonalna. Stawka staje
sie znacznie glebsza zmiana sposobu myslenia
o samym panstwie. Model oparty na autono-
micznych resortach, sektorowym zarzadzaniu
politykami publicznymi oraz rozproszonej od-
powiedzialno$ci nie odpowiada realiom $wiata,
w ktérym bezpieczenstwo, gospodarka, techno-
logia, infrastruktura i polityka miedzynarodowa
zaczynajg funkcjonowac jako jeden wzajemnie
przenikajacy sie system.

W praktyce oznacza to konieczno$¢ odejscia od
administracji rozumianej przede wszystkim jako
zbidr instytucji zarzadzajacych wlasnymi obsza-
rami kompetencyjnymi. Panistwo zdolne do dzia-
tania musi funkcjonowac jako organizm integru-
jacy rézne polityki, zasoby i centra decyzyjne
wokot wspdlnej trajektorii strategicznej. Whole-
-of-Government nie powinien by¢ wiec rozumia-
ny wylacznie jako technika koordynacji miedzy-
resortowej. W rzeczywisto$ci oznacza zmiane
fundamentalnej logiki funkcjonowania panstwa.

Kluczowe znaczenie ma tutaj odej$cie od mo-
delu, w ktérym poszczegdlne instytucje odpo-
wiadaja przede wszystkim za ochrone wlasnych
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kompetencji i wptywow organizacyjnych. Wspot-
czesne wyzwania strategiczne coraz rzadziej
mieszczg sie w granicach pojedynczych sekto-
row administracji. Polityka przemystowa defi-
niuje dzi$ bezpieczenstwo panstwa. Technologie
cyfrowe stajg sie czescig infrastruktury krytycz-
nej. Logistyka, energetyka, cyberbezpieczenstwo
i odpornos¢ spoleczna zaczynajg tworzyc¢ jeden
wspdlny system bezpieczenstwa panstwowego.
Panstwo dziatajace nadal wedtug dotychczaso-
wej logiki resortowej stopniowo traci zdolnosé
skutecznego reagowania na tego typu procesy.

Dlatego Whole-of-Government powinien by¢
rozumiany przede wszystkim jako praktyka
wspdlnego dzialania panstwa, a nie wylgcznie
zbidr strategii lub procedur koordynacyjnych.
Panstwo zintegrowane nie polega na tym, ze
ministerstwa czesciej sie konsultuja. Polega na
stworzeniu sytuacji, w ktérej rézne czesci ad-
ministracji dziatajg wedlug jednej wspdlnej ar-
chitektury strategicznej oraz wspdélnej definicji
interesu panstwowego.

Fundamentalne znaczenie ma tutaj kwestia ar-
chitektury decyzji. W klasycznym polskim mo-
delu administracyjnym decyzje podejmowane
sg gldwnie w ramach autonomicznych piondéw
sektorowych. Kazdy resort posiada wlasne cele,
wlasny rytm dzialania, wlasne zrédla ekspertyzy



iwlasna definicje ryzyka. W rezultacie panistwo
czesto reaguje fragmentarycznie nawet wtedy,
gdy formalnie posiada odpowiednie zasoby
i kompetencje. Model zintegrowany wymaga
natomiast budowy trwalego centrum zdolnego
taczy¢ polityke gospodarczg, bezpieczenstwo,
technologie, inwestycje infrastrukturalne oraz
polityke miedzynarodowg w jeden wspdlny sys-
tem priorytetow.

Bynajmniej nie oznacza to jednak koniecznosci
pelnej centralizacji panistwa. Nowoczesne Who-
le-of-Government nie polega na likwidowaniu
specjalizacji resortowych ani zastepowaniu ich
silnie scentralizowanym modelem zarzadza-
nia. Kluczowe znaczenie ma raczej stworzenie
mechanizmdéw, ktére wymuszaja wspdtodpo-
wiedzialno$¢ za rezultat panstwowy wykracza-
jacy poza granice pojedynczej instytucji. Resort
powinien nadal posiada¢ wlasne kompetencje
sektorowe, ale nie moze funkcjonowa¢ jak au-
tonomiczne ksiestwo prowadzace wlasng po-
lityke czesciowo niezaleznie od reszty aparatu
panstwowego.

W praktyce wymaga to rowniez zmiany samej
kultury administracyjnej. Polski system przez
lata bazowat przede wszystkim na ochronie
kompetencji instytucjonalnych. Premiowal mi-
nimalizowanie ryzyka politycznego oraz for-
mang konsensualno$¢ proceduralng. Znacznie
slabiej rozwinieta pozostaje kultura wspotod-
powiedzialnoéci za calo$¢ dzialania panstwa.

Tymczasem panstwo zintegrowane wymaga
administracji zdolnej mysle¢ nie tylko katego-
riami wlasnego resortu, lecz rowniez skutkami
decyzji dla catego systemu panstwowego.

Szczegdélne znaczenie ma tutaj kwestia inte-
resu panstwowego. W wielu obszarach polska
administracja nadal funkcjonuje bardziej jako
system negocjacji miedzy autonomicznymi in-
stytucjami niz jako organizm podporzgdkowany
jednej nadrzednej racji strategicznej. Whole-of-
-Government wymusza natomiast dazenie do
sytuacji, gdzie interes panstwa posiada realne
pierwszenstwo wobec interesow sektorowych,
politycznych i instytucjonalnych. Nie moze to
jednak pozosta¢ wylacznie deklaracja polityczna,
ale musi zosta¢ osadzone w realnych mecha-
nizmach budzetowych, organizacyjnych i de-
cyzyjnych.

W praktyce oznacza to konieczno$¢ budowy
silniejszego centrum strategicznego pan-
stwa zdolnego nie tylko koordynowa¢ dziala-
nia administracji, lecz réwniez egzekwowa¢
wspoOlne priorytety. Panistwo zintegrowane
wymaga zdolno$ci arbitrazu ponad resortami,
utrzymywania cigglosci strategicznej mimo
zmian politycznych oraz budowy trwalej pa-
mieci instytucjonalnej. Bez tego nawet najlepiej
napisane strategie Whole-of-Government bar-
dzo szybko staja sie kolejng warstwa deklaracji
funkcjonujgca ponad niezmieniong struktura
silosowego panstwa.

4.2. Centrum koordynacji strategicznej

Kluczowym podstawowym warunkiem budowy
panstwa zdolnego do dzialania jest stworzenie
rzeczywistego centrum koordynacji strategicz-
nej. Nie chodzi przy tym o kolejng warstwe
administracyjna ani rozbudowe formalnych
mechanizmdw konsultacyjnych. Polska admi-
nistracja posiada juz dzi$ duza liczbe struktur
koordynacyjnych, zespoléw miedzyresortowych
i dokumentéw strategicznych. Fundamentalny
problem polega na tym, ze panstwo nadal nie
posiada trwatego o$rodka zdolnego integrowac
decyzje réznych czesci administracji wokot jed-
nej dlugoterminowej trajektorii dziatania.

W praktyce oznacza to konieczno$¢ odejscia od
modelu, w ktérym Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw pelni przede wszystkim funkcje po-
lityczno-organizacyjnej obstugi rzgdu. Wspol-
czesna rzeczywistos¢ wymaga znacznie silniej-
szego centrum zdolnego nie tylko zarzadzaé
biezacym funkcjonowaniem koalicji rzgdowej,
lecz réwniez utrzymywacé ciaglos¢ strategicz-
ng panstwa ponad rytmem codziennej polityki.
Panstwo coraz cze$ciej potrzebuje instytucji
dzialajacej czesciowo jak sztab strategiczny,
a nie wylgcznie kancelaria administracyjna.
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Kluczowe znaczenie ma tutaj realny mandat po-
lityczny i organizacyjny. Centrum strategiczne
nie moze funkcjonowaé wylgcznie jako ciato
opiniodawcze lub moderujace uzgodnienia mie-
dzy ministerstwami. Musi posiada¢ zdolno$¢
wymuszania wspolpracy, rozstrzygania sporéw
kompetencyjnych oraz podporzadkowywania
polityk sektorowych nadrzednym priorytetom
panstwowym. Bez tego nawet najbardziej roz-
budowane mechanizmy Whole-of-Government
pozostang w praktyce systemem miekkiej ko-
ordynacji zaleznym od biezacej dobrej woli po-
szczegdlnych resortéw.

Centralng staboscig obecnego modelu jest wia-
$nie brak trwalego arbitrazu systemowego.
W wielu obszarach panstwo funkcjonuje dzis
bardziej jako system negocjacji miedzy auto-
nomicznymi o$rodkami administracyjnymi niz
jako organizm realizujacy jedng wspdlng strate-
gie. Resort silniejszy politycznie lub organiza-
cyjnie jest czesto w stanie skutecznie blokowa¢
rozwigzania niezgodne z jego interesem sekto-
rowym nawet wtedy, gdy utrudnia to realizacje
szerszych celéw panstwowych. W rezultacie
decyzje strategiczne bardzo czesto ulegaja roz-
wodnieniu, opdznieniu lub fragmentaryzacji.
Resort silniejszy politycznie lub organizacyjnie
jest czesto w stanie skutecznie blokowaé rozwig-
zania niezgodne z jego interesem sektorowym
nawet wtedy, gdy utrudnia to realizacje szer-
szych celéw panstwowych.

Dobrym przykladem powyzszego stanowila po-
lityka dostosowania Polski do unijnego pakietu
energetyczno-klimatycznego. Najwyzsza Izba
Kontroli wskazala, ze Ministerstwo Srodowiska
oraz Gwczesne Ministerstwo Gospodarki przez
lata nie wypracowaly wspdlnej strategii wobec
sektorow objetych systemem handlu emisjami
ETS™. W efekcie wdrazanie niezbednych regulacji
opO6znialo sie, a przedsiebiorstwa funkcjonowaly
w warunkach niepewno$ci prawnej. Z perspekty-
wy poszczegdlnych resortéw oznaczato to ochro-
ne wlasnych priorytetéw i kompetencji, jednak
z perspektywy panstwa prowadzito do osta-
bienia zdolnosci przygotowania gospodarki do
zmian zachodzacych na poziomie europejskim.

Centrum koordynacji strategicznej powinno
pei¢ wlasnie funkcje trwalego arbitra ponad
resortami. Jego zadaniem nie byloby zastepo-
wanie ministerstw w zarzadzaniu sektorowym,
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lecz integrowanie dzialan tam, gdzie wyzwania
wykraczajg poza granice pojedynczych kompe-
tencji administracyjnych.

Szczegdlne znaczenie posiada réwniez monito-
ring wykonania. Polska administracja relatyw-
nie dobrze nauczyla sie tworzy¢ strategie i mapy
drogowe wdrazania programa. Znacznie stabiej
rozwinieta pozostaje jej zdolnos¢ systematycz-
nego monitorowania ich realizacji w calym apa-
racie panstwowym. W praktyce wiele strategii
po przyjeciu zaczyna funkcjonowac gtéwnie jako
dokumenty deklaratywne, bez trwatego mecha-
nizmu egzekwowania odpowiedzialnos$ci za wy-
konanie konkretnych cel6w.

Nowoczesne centrum strategiczne powinno
wiec posiadaé zdolnos¢ stalego monitorowania
postepéw realizacji priorytetéw panstwowych,
identyfikowania opdznien, rozwigzywania
blokad administracyjnych oraz utrzymywa-
nia presji wykonawczej na poszczegdlne czesci
administracji. W modelu brytyjskim podobng
funkcje czesciowo pelnily mechanizmy deliv-
ery units dziatajace przy centrum rzadu™. Ich
zadaniem nie bylo zastepowanie ministerstw,
lecz utrzymywanie cigglej kontroli nad tym, czy
strategiczne decyzje rzeczywiscie przekladajg
sie na wykonanie operacyjne.

Kluczowe znaczenie ma réwniez osadzenie
takiego centrum przy xprM. Tylko struktura
bezposrednio powigzana z premierem posiada
potencjalnie wystarczajacg silte politycznag do
przelamywania autonomii resortowej. Umiesz-
czenie centrum strategicznego w pojedynczym
ministerstwie bardzo szybko prowadzitoby do
jego czesciowego ,wchloniecia” przez logike
sektorows. Problem ten wielokrotnie pojawiat
sie juz w polskiej administracji przy réznych
probach budowy struktur koordynacyjnych.

Jednoczesnie centrum strategiczne nie moze
zosta¢ sprowadzone wylgcznie do instrumentu
biezacej walki politycznej. Jezeli stanie sie kolej-
nym elementem rotujacym caltkowicie wraz ze
zmiang rzadu, bardzo szybko utraci zdolno$¢
budowy pamieci instytucjonalnej i dlugotermi-
nowej cigglosci panstwowej. Dlatego tak istotne
znaczenie ma stworzenie trwalego zaplecza eks-
perckiego, analitycznego i administracyjnego
funkcjonujacego cze$ciowo ponad rytmem bie-
zacego konfliktu politycznego.



W praktyce oznacza to konieczno$¢ budowy
nowego typu centrum panstwowego: bardziej
strategicznego niz klasyczna kancelaria admi-
nistracyjna, ale rGwnoczes$nie bardziej trwalego
niz typowy sztab polityczny. Instytucji zdolnej
taczy¢ funkcje arbitrazu miedzyresortowego,
monitoringu wykonania, integracji strategicz-
nej i produkeji dlugoterminowej refleksji pan-
stwowej.

Bez takiego centrum Whole-of-Government bar-
dzo latwo pozostanie jedynie deklaracja orga-
nizacyjng funkcjonujacg ponad niezmieniong
strukturg silosowego panstwa. W warunkach
rosnacej konkurencji geopolitycznej, technolo-
gicznej i regulacyjnej zdolnosé szybkiego inte-
growania decyzji panistwowych staje sie jednak
coraz bardziej podstawowym warunkiem real-
nej sprawczosci panstwowej.

Jezeli instytucja pelnomocnika ma sta¢ sie re-
alnym instrumentem budowy Whole-of-Gov-
ernment, musi ona catkowicie odej$¢ od domi-
nujacego dzi§ modelu miegkkiej koordynacji.
Dotychczas polscy pelnomocnicy bardzo cze-
sto funkcjonowali jako polityczni moderatorzy
uzgodnien miedzy resortami, pozbawieni re-
alnych narzedzi wplywu na wykonanie polityk
panstwowych. W rezultacie czesé tych funkcji
sprowadzala sie do organizowania spotkan,
przygotowywania rekomendacji oraz monito-
rowania procesow, nad ktérymi pelnomocnik
nie posiadal rzeczywistej kontroli operacyjne;j.

Nowy model powinien opiera¢ sie na zupelnie
innej filozofii dziatania. Pelnomocnik nie moze
by¢ wylacznie symbolicznym koordynatorem.
Musi staé sie czasowym centrum wykonawezym
panstwa dla wybranych obszaréw strategicz-
nych wymagajacych integracji ponad resortami.
Oznacza to konieczno$¢ wyposazenia tej funkcji
w realne instrumenty dziatania, a nie wylacznie
polityczny mandat.

Kluczowe znaczenie ma tutaj kwestia budzetu.
W obecnym modelu wiekszo$¢ pelnomocni-
kéw pozostaje organizacyjnie zalezna od mi-
nisterstw, poniewaz nie dysponuje wlasnymi
zasobami finansowymi ani zdolnoscig samo-
dzielnego finansowania dzialan przekrojowych.
W praktyce oznacza to, ze pelnomocnik moze
koordynowa¢ prace wyltacznie w takim zakresie,
w jakim poszczegdlne resorty sg gotowe dobro-
wolnie wspolpracowaé. Panstwo nie tworzy wiec
realnego centrum integracji dzialan, lecz raczej
platforme negocjacyjng miedzy autonomiczny-
mi instytucjami.

4.3. Nowy model petnomocnikow rzadu

Nowy model wymaga czesciowego odwrdcenia
tej logiki. W obszarach uznanych za strategiczne
pelnomocnik powinien posiadaé¢ wlasny budzet
projektowy umozliwiajgcy finansowanie analiz,
zespolow eksperckich, dziatan operacyjnych oraz
projektéow przekrojowych realizowanych ponad
granicami resortéw. Nie chodzi o budowe nowego
ministerstwa, lecz o stworzenie instrumentu po-
zwalajgcego przetamywaé klasyczny paraliz wy-
nikajacy z rozproszenia kompetencji i zasobow.

Réwnie istotne jest odejscie od klasycznej,
sztywnej struktury administracyjnej na rzecz
task forces budowanych wokdt konkretnych pro-
blemdéw strategicznych. Wspdlczesne wyzwania
coraz rzadziej wymagaja statych hierarchicz-
nych struktur dzialajacych wedtug klasycznego
podzialu kompetencyjnego. Znacznie czesciej
potrzebuja elastycznych zespotdéw integrujacych
administracje, sektor prywatny, ekspertéw tech-
nologicznych, regulatoréw oraz stuzb panstwo-
wych zebranych wokét jasno zdefiniowanego
celu operacyjnego.

Dobrym przyktadem mogg by¢ technologie dual-
-use, bezpieczenstwo infrastruktury krytycznej
czy odporno$é cyfrowa panstwa. W takich ob-
szarach klasyczny podzial miedzy administracja
gospodarcza, bezpieczenstwem, naukg i prze-
mystem bardzo szybko okazuje sie sztuczny.
Panstwo potrzebuje struktur zdolnych dziata¢
przekrojowo i szybko integrowac wiedze oraz
wykonanie operacyjne. Task forces powinny
wiec funkcjonowac czesciowo poza klasycznym
rytmem administracyjnym, posiadajgc mozli-
wo$¢ szybkiego uruchamiania kompetencji i za-
sob6w z réznych czesci panstwa.
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Fundamentalne znaczenie ma rowniez dostep
do danych. Jednym z najwiekszych ograniczen
polskiego panstwa pozostaje gleboka fragmen-
tacja informacyjna administracji. Poszczegdlne
instytucje gromadzg ogromne ilo$ci danych, lecz
panstwo bardzo czesto nie posiada zdolnosci
ich efektywnej integracji i wykorzystania stra-
tegicznego. Informacja pozostaje rozproszona
miedzy resortami, regulatorami, spétkami
panstwowymi i instytucjami publicznymi, kto-
re traktuja ja czesciowo jako element wlasnej
autonomii organizacyjnej.

Nowoczesny pelnomocnik powinien posiada¢
ustawowo zagwarantowang zdolnos¢ dostepu
do danych niezbednych dla realizacji zadan
przekrojowych. Bez tego koordynacja bardzo
szybko staje sie fasadowa. Panstwo nie moze
skutecznie integrowaé polityk bezpieczenstwa,
infrastruktury, technologii czy odpornosci go-
spodarczej bez mozliwosci budowy wspdlnego
obrazu sytuacyjnego obejmujacego rézne czesci
administracji.

Kolejnym elementem wymagajacym zmiany jest
charakter wydawanych wytycznych. Obecny mo-
del bardzo czesto opiera sie na rekomendacjach
iuzgodnieniach pozbawionych realnej mocy wy-
konawczej. Resort lub instytucja publiczna moga
formalnie uczestniczy¢ w procesie koordyna-
cyjnym, a jednoczeénie w praktyce prowadzié
wlasng autonomiczng polityke. Nowy model
wymaga wprowadzenia mechanizmdéw umoz-
liwiajacych wydawanie wigzgcych wytycznych
w obszarach objetych mandatem pelnomocnika,
szczegdlnie tam, gdzie chodzi o bezpieczenstwo
panstwa, odpornoé¢ infrastrukturalng lub pro-
jekty o znaczeniu strategicznym.
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Nie oznacza to oczywiscie likwidacji odpowie-
dzialnosci resortowej. Kluczowe znaczenie ma
jednak stworzenie sytuacji, w ktdorej panstwo
posiada realng zdolno$¢ podporzadkowywania
dziatan sektorowych nadrzednym celom stra-
tegicznym. Bez tego Whole-of-Government po-
zostanie jedynie jezykiem administracyjnym
pozbawionym rzeczywistego przelozenia na
strukture dzialania panstwa.

Bardzo istotnym elementem nowego modelu
powinna by¢ réwniez kadencyjno$¢é projektowa.
Wiele wspoélczesnych wyzwan strategicznych
wymaga struktur czasowych budowanych wokot
konkretnego celu: rozwoju okreslonej technolo-
gii, budowy infrastruktury, zwiekszenia odpor-
nosci panstwa lub wdrozenia nowego systemu
bezpieczenstwa. Klasyczna administracja ma
tendencje do utrwalania struktur nawet wtedy,
gdy pierwotny cel przestaje istnie¢. W rezultacie
panstwo produkuje coraz wieksza liczbe trwa-
tych instytucji o malejacej zdolno$ci dzialania.

Nowoczesny model pelnomocnikéw powinien
dziala¢ inaczej. Struktura powinna by¢ budowa-
na wokot jasno okreslonego celu strategiczne-
go, posiada¢ konkretny horyzont czasowy oraz
podlegaé regularnej ocenie efektywnosci. Po za-
konczeniu projektu cze$é¢ kompetencji moglaby
wraca¢ do administracji sektorowej lub zostaé
przeniesiona do nowych struktur odpowiadaja-
cych kolejnym priorytetom panstwowym.

Taki model znacznie lepiej odpowiada charakte-
rowi wspolezesnego $rodowiska strategicznego.
Panstwo coraz czesciej potrzebuje bowiem nie
wylacznie trwatych hierarchicznych instytucji,
lecz réwniez elastycznych centrow zadaniowych
zdolnych szybko integrowa¢ kompetencje, dane,
finansowanie i wykonanie operacyjne wokot ja-
sno okreslonych cel6w strategicznych.



Realna sila wspoélczesnego panstwa coraz cze-
Sciej zalezy nie od liczby instytucji, lecz od jako-
$ci ludzi zdolnych integrowa¢ wiedze technolo-
giczna, gospodarcza, regulacyjng i strategiczng
w jeden spdjny proces decyzyjny. W $wiecie AT,
rywalizacji technologicznej, presji regulacyjnej
ipermanentnych kryzyséw panstwo funkcjonu-
je przede wszystkim jako system kompetencji.
To wlasénie kadry decydujg dzis o tym, czy pan-
stwo potrafi rozumie¢ zmieniajacg sie rzeczy-
wisto$¢ szybciej niz inni, negocjowaé wlasne
interesy oraz utrzymywacé zdolnos$¢ dziatania
mimo zmian politycznych i rosnacej ztozonosci
otoczenia miedzynarodowego.

Polska przez lata relatywnie dobrze rozwijala in-
frastrukture materialng panstwa, znacznie sta-
biej traktujac jednak sam aparat administracyjny
jako zasdb strategiczny. W debacie publicznej
administracja bardzo czesto przedstawiana byta
przede wszystkim jako zrédto kosztéw, biurokra-
cjiiograniczen. W rezultacie panstwo stopniowo
tracilo zdolno$¢ przyciagania czesci najbardziej
kompetentnych ludzi, szczegdlnie w obszarach
wymagajacych wysokiej specjalizacji: technologii
cyfrowych, cyberbezpieczenstwa, infrastruktury
krytycznej, rynku kapitalowego, prawa europej-
skiego, AT czy polityki przemystowe;j.

To wlasnie w tym kontekscie szczegdlnie trafny
pozostaje bon mot Marka Belki: ,,Paistwo tanie

to panstwo dziadowskie””

. Problem polskiego
panstwa nie polega bowiem wylgcznie na po-
ziomie wydatkéw, lecz na sposobie rozumienia
inwestycji w zdolno$¢ instytucjonalng. Panstwo
bardzo czesto akceptuje sytuacje, w ktdrej oso-
by odpowiedzialne za regulowanie strategicz-
nych sektoréw gospodarki, negocjowanie wie-
lomiliardowych projektéw lub projektowanie
architektury bezpieczenstwa technologiczne-
go zarabiajg wielokrotnie mniej niz podmioty,
ktére majg nadzorowac lub z ktorymi prowadzg
negocjacje. W praktyce prowadzi to do coraz
wiekszej asymetrii kompetencyjnej miedzy pan-
stwem a globalnymi firmami technologicznymi,
sektorem finansowym czy duzymi grupami lo-
bbystycznymi.

Dlatego reforma administracji musi zacza¢ sie
od catkowitego odejécia od obecnego modelu

4.4. Kadry jako infrastruktura strategiczna

wynagrodzen. Nie chodzi jednak o prosta lo-
gike ,podwyzek dla urzednikéw”. Panstwo po-
trzebuje selektywnego systemu wynagrodzen
strategicznych skoncentrowanego na obsza-
rach krytycznych dla bezpieczenstwa i konku-
rencyjnosci panstwa. Ekspert od a1, specjalista
od infrastruktury energetycznej, analityk cy-
berzagrozen, negocjator regulacji europejskich
czy specjalista od rynku pétprzewodnikéw nie
mogg funkcjonowac w tej samej siatce ptacowej
co klasyczne stanowiska administracyjne o ni-
skiej ekspozycji strategicznej. Rodwnos¢ tabel
placowych bardzo czesto produkuje nieréwnosé
zdolnosci panstwa.

Nowy model powinien opiera¢ sie na kilku fila-
rach. Po pierwsze, konieczne jest stworzenie
korpusu ekspertéw strategicznych wynagra-
dzanych wedlug odrebnych zasad, czescio-
wo bardziej zblizonych do rynku. Po drugie,
panstwo powinno wprowadzi¢ system premii
projektowych za osigganie realnych rezultatow,
a nie wylgcznie za zajmowanie stanowiska. Po
trzecie, potrzebne sg czasowe kontrakty zada-
niowe umozliwiajgce pozyskiwanie specjalistow
z rynku, uczelni, think tankéw lub sektora tech-
nologicznego do konkretnych projektéow pan-
stwowych bez koniecznosci ich trwalego wia-
czania ich w struktury urzedowe .

Réwnolegle konieczna jest reforma dostepu do
administracji. Obecny model pozostaje rela-
tywnie zamkniety, hierarchiczny i malo atrak-
cyjny dla ludzi posiadajacych doswiadczenie
miedzynarodowe, technologiczne lub bizneso-
we. Panstwo potrzebuje szybkich $ciezek wej-
scia dla ekspertéw z obszardw strategicznych,
szczegblnie tam, gdzie administracja konkuruje
z globalnym rynkiem o najbardziej kompetent-
nych ludzi. W praktyce oznacza to uproszczenie
procedur rekrutacyjnych, wiekszg elastyczno$cé
zatrudnienia oraz stworzenie mozliwosci cza-
sowego zatrudnienia w administracji bez ko-
nieczno$ci budowania kariery urzedniczej od
poczatku.

Kluczowe znaczenie posiada réwniez mobil-
no$¢ miedzy sektorem publicznym i prywat-
nym. Polska administracja nadal pozostaje pod
tym wzgledem kulturowo bardzo zamknieta.
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Tymczasem wspolczesne panstwo coraz bar-
dziej potrzebuje ludzi rozumiejacych réwno-
czesnie logike rynku, technologii, regulacji
i bezpieczenstwa. W panstwach posiadajacych
wysoka sprawczos¢ strategiczng rotacja miedzy
administracja, biznesem, uczelniami, regulato-
rami i sektorem technologicznym jest znacznie
bardziej naturalnym elementem funkcjonowa-
nia elit panstwowych. Oczywiscie wymaga to sil-
nych mechanizméw ochrony przed konfliktem
interesdéw: jawnych rejestrow, okreséw karencji
i przejrzystych zasad etycznych. Alternatywa
nie jest jednak neutralnosé¢ panstwa, lecz jego
rosnace oderwanie od realnych proceséw tech-
nologicznych i gospodarczych.

Panstwo potrzebuje jednak nie tylko kom-
petentnych specjalistow, lecz réwniez elit
zdolnych identyfikowa¢ i egzekwowa¢ stra-
tegiczne interesy kraju ponad podzialami
politycznymi i rytmem kolejnych kadencji.
Centralnym problemem polskiej administra-
cji pozostaje brak trwalego $rodowiska pan-
stwowego posiadajacego wspdlne rozumienie
dltugoterminowych intereséow Polski nieza-
leznie od biezacej koniunktury polityczne;j.
W efekcie cze$c strategicznych projektow zmie-
nia kierunek wraz ze zmiang rzadu, a panstwo
ma trudnos¢ z utrzymywaniem wieloletniej cig-
gloéci negocjacyjnej, regulacyjnej i inwestycyjnej.

Dlatego szczegdlne znaczenie powinna mieé
reforma xsar. Szkola ta nie moze pozostac je-
dynie instytucjg przygotowujaca klasycznych
urzednikéw administracyjnych. Powinna zosta¢
przeksztalconaw centralng szkote panstwowosci
zdolng formowaé przyszle elity strategiczne pan-
stwa. Wymaga to przede wszystkim radykalnego
podniesienia poziomu selektywnosci. Egzaminy
wstepne powinny naleze¢ do najtrudniejszych
w kraju i sprawdzac nie tylko wiedze formalna,
lecz réwniez zdolno$é analitycznego myélenia,
rozumienia proceséw miedzynarodowych, kom-
petencje strategiczne oraz umiejetnos¢ dzialania
w warunkach zlozonoSci i presji decyzyjne;j.

KSAP powinien réwniez pelié funkcje standa-
ryzowania wiedzy i sposobu my$lenia przyszlej
elity urzedniczej. Panstwo potrzebuje wspdlnego
rdzenia kompetencyjnego obejmujacego bezpie-
czenstwo, gospodarke, geopolityke, technologie,
finanse publiczne, polityke europejska, infra-
strukture krytyczng i zarzgdzanie kryzysowe.
Obecnie polska administracja bardzo czesto pro-
dukuje specjalistow sektorowych posiadajgcych
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ograniczone rozumienie szerszej architektury
panstwa. Tymczasem wspolczesne wyzwania wy-
magajg ludzi zdolnych integrowac rézne obszary
polityki publicznej w jedna logike strategiczna.

Dlatego absolwenci kSAP powinni przechodzi¢
obowiazkowe rotacje miedzy KPRM, resortami,
regulatorami, placéwkami zagranicznymi, spol-
kami strategicznymi i instytucjami bezpieczen-
stwa. Szkota powinna budowa¢ nie tylko kom-
petencje administracyjne, lecz réwniez wspdlny
kod panstwowy: przekonanie, ze administracja
nie jest zbiorem odrebnych urzeddéw, lecz sys-
temem odpowiedzialnym za diugoterminowsg
cigglos¢ panstwa.

Réwnie istotna pozostaje ochrona kompetencji
przed cyklem politycznym. Polska administracja
nadal bardzo latwo traci wiedze wraz ze zmia-
na kierownictwa lub reorganizacjg instytucji.
W wielu obszarach pojedyncza zmiana poli-
tyczna prowadzi do rozpadu calych zespoléw
eksperckich i utraty pamieci instytucjonalne;j
budowanej przez lata. Panistwo strategiczne
musi natomiast chronié¢ kompetencje podobnie
jak chroni infrastrukture krytyczna. W praktyce
oznacza to tworzenie map kompetencji krytycz-
nych, obowigzkowych procedur transferu wie-
dzy oraz specjalnego statusu dla czesci zespotéw
prowadzacych wieloletnie projekty strategiczne.

Najglebszy wymiar tej reformy dotyczy jednak
prestizu samego panstwa. Administracja nie
przyciagnie najlepszych ludzi wylgcznie wyz-
szymi pensjami, jesli stuzba publiczna nadal be-
dzie postrzegana jako przestrzen ograniczonej
sprawczosci, nadmiernej polityzacji i niskiego
statusu spotecznego. Panstwo musi odbudowac
przekonanie, ze praca publiczna moze by¢ jedng
z najwazniejszych form wplywu na przysztoscé
kraju. Oznacza to wyzsze standardy, wiekszg
odpowiedzialno$é, lepsze wynagrodzenia w ob-
szarach strategicznych, ale réwniez stworzenie
elitarnego etosu sluzby panstwowe;j.

Kadry sg dzi$ infrastrukturg strategiczng w sen-
sie dostownym. Panistwo bez kompetentnych
ludzi coraz szybciej traci zdolno$é¢ samodziel-
nego rozumienia $wiata, negocjowania wla-
snych intereséw oraz utrzymywania przewag
gospodarczych i technologicznych. W xx1 wieku
sprawczos¢ panstwowa coraz czesciej zaczyna
sie wlasnie od jakosci ludzi zdolnych mysle¢ ka-
tegoriami cato$ci panistwa, a nie wylgcznie poje-
dynczego urzedu lub jednej kadencji polityczne;.



Wspélczesna rywalizacja miedzy panstwami
coraz rzadziej opiera sie wylgcznie na klasycz-
nych zasobach sily, takich jak wielkos¢ armii,
dostep do surowcéw czy skala rynku wewnetrz-
nego. Coraz wigksze znaczenie posiada zdolno$¢
panstwa do rozwijania, utrzymywania i ochrony
przewag technologicznych. Technologie staja sie
dzis jednoczesnie narzedziem wzrostu gospo-
darczego, zrddlem wplywu geopolitycznego
oraz elementem bezpieczenstwa narodowego.
Panstwo, ktére nie potrafi identyfikowa¢ stra-
tegicznych technologii i budowaé¢ wokét nich
wlasnych zdolno$ci przemystowych, coraz szyb-
ciej uzaleznia sie od silniejszych ekosystemow
technologicznych.

Polska nadal funkcjonuje pod tym wzgledem
w modelu czesciowo post-transformacyjnym,
w ktérym rozwéj technologiczny traktowany byt
gltéwnie jako efekt napltywu kapitalu zagranicz-
nego, integracji z rynkiem europejskim oraz
absorpcji zewnetrznych innowacji. Model ten
przynidst Polsce istotny wzrost gospodarczy,
ale jednoczesnie pozostawil panstwo relatyw-
nie stabe w obszarach wymagajacych budowy
wlasnych zdolnosci strategicznych. Szczegdl-
nie wyraznie widoczne jest to w technologiach
dual-use, czyli rozwigzaniach posiadajacych
roéwnoczesnie zastosowanie cywilne i wojskowe.

To wlasnie w tym obszarze rozgrywa sie dzi$
znaczna czes$¢ globalnej konkurencji technolo-
gicznej. A1, polprzewodniki, technologie sate-
litarne, drony, cyberbezpieczenstwo, systemy
autonomiczne czy infrastruktura chmurowa
funkcjonuja jednoczesnie jako produkty ko-
mercyjne i elementy architektury bezpieczen-
stwa panstwowego. Granica miedzy polityka
gospodarcza, przemyslows i bezpieczenstwem
coraz bardziej sie zaciera. Panistwa skuteczne
strategicznie coraz aktywniej budujg wlasne
ekosystemy technologiczne zdolne integrowa¢
sektor prywatny, wojsko, administracje, uczel-
nie i kapital wokot wspdlnego celu rozwojowego.

Polska nadal posiada ograniczong zdolnos¢
dzialania w tej logice. Panstwo przez lata rela-
tywnie stabo rozwijalo mechanizmy wspélpra-
cy miedzy administracja, przemystem obron-
nym, startupami technologicznymi i sektorem

4.5. Panstwo zdolne do ochrony przewag technologicznych

finansowym. W praktyce wiele innowacyjnych
firm funkcjonuje w oderwaniu od strategicz-
nego myslenia panstwa, a czes¢ administracji
nadal postrzega sektor technologiczny gléwnie
przez pryzmat klasycznych regulacji lub zamo-
wien publicznych.

Tymeczasem technologie strategiczne wymagaja
znacznie bardziej aktywnego modelu panstwo-
wosci. Wspdlczesne panstwo nie moze ogra-
nicza¢ sie wylgcznie do roli regulatora rynku.
Musi coraz cze$ciej funkcjonowac jako aktywny
uczestnik budowy zdolnosci technologicznych:
identyfikowa¢ obszary krytyczne, chroni¢ kom-
petencje przemystowe, wspiera¢ skalowanie
firm oraz integrowa¢ sektor prywatny z diu-
goterminowymi potrzebami bezpieczenstwa
i gospodarki.

Szczegdlne znaczenie posiada tutaj wspolpraca
z przemystem. Polska nadal bardzo czesto funk-
cjonuje w modelu relacyjnego dystansu miedzy
administracjg a biznesem. Z jednej strony ist-
nieje uzasadniona obawa przed klientelizmem
i upolitycznieniem relacji gospodarczych.
Z drugiej panstwo bardzo czesto nie posiada
realnych mechanizmdw strategicznego dialogu
z wlasnym sektorem technologicznym i prze-
mystowym. W rezultacie cze$¢ najwazniejszych
proceséw inwestycyjnych oraz technologicznych
rozwija sie bez trwalej integracji z dtugotermi-
nowymi priorytetami panistwa.

Panstwa posiadajace wysokg sprawczos¢ stra-
tegiczng dzialajg inaczej. W Stanach Zjednoczo-
nych sektor obronny, fundusze venture capital,
uczelnie technologiczne i administracja pan-
stwowa tworzg cze$ciowo wspélny ekosystem
innowacji’®. Izrael budowal swoje przewagi tech-
nologiczne poprzez bardzo silne polgczenie ar-
mii, startupdw, kapitatu i polityki panstwowej™.
Francja i Korea Poludniowa aktywnie wspieraly
rozwdj wlasnych kompetencji przemystowych
i technologicznych w obszarach uznanych za
strategiczne™ .

Polska nadal posiada bardzo ograniczone me-
chanizmy ochrony strategicznych startupéw
i technologii. W praktyce cze$¢ najbardziej per-
spektywicznych firm technologicznych bardzo
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szybko staje przed wyborem miedzy sprzedaza
zagranicznemu kapitalowi a funkcjonowaniem
w $rodowisku o ograniczonej zdolnosci skalowa-
nia. Panstwo relatywnie stabo identyfikuje tech-
nologie, ktére mogg mie¢ znaczenie dla przyszlej
pozycji gospodarczej i bezpieczenstwa kraju.
Jeszcze slabiej rozwiniete pozostajg instrumenty
ich ochrony przed przedwczesnym przejeciem
lub odplywem kompetencji za granice.

Nie chodzi przy tym o budowe modelu autar-
kicznego ani administracyjne blokowanie inwe-
stycji zagranicznych. Pafistwo powinno jednak
posiada¢ zdolnosé¢ rozpoznawania technologii
0 znaczeniu strategicznym oraz instrumenty
pozwalajace utrzymywac kontrole nad kluczo-
wymi kompetencjami przemyslowymi i tech-
nologicznymi. Dotyczy to szczegdlnie obszardw
takich jak A1, cyberbezpieczenstwo, technologie
kosmiczne, infrastruktura cyfrowa, technologie
energetyczne czy zaawansowane komponenty
przemystowe.

Kluczowe znaczenie posiada réwniez zdolnos¢
inwestycyjna panstwa. Polska nadal funkcjonuje
cze$ciowo w modelu, w ktérym administracja
traktuje ryzyko inwestycyjne jako cos, czego
nalezy przede wszystkim unikaé. Tymczasem
wiele wspdlczesnych przewag technologicznych
powstaje wlasnie dzieki zdolno$ci panstwa do
podejmowania ryzyka w obszarach o wysokiej
niepewnosci technologicznej. Najwazniejsze
przetomy technologiczne ostatnich dekad bar-
dzo czesto rozwijaly sie dzieki aktywnej roli

panstwa jako inwestora, zamawiajacego lub
gwaranta rynku.

Panstwo zdolne do ochrony przewag techno-
logicznych musi wiec posiada¢ wtasne instru-
menty kapitalowe zdolne wspieraé¢ rozwdéj
technologii strategicznych w dlugim horyzon-
cie czasowym. Dotyczy to zaréwno funduszy
wspierajagcych skalowanie startupdw, jak i in-
strumentéw pozwalajacych utrzymywaé kra-
jowa kontrole nad kluczowymi technologiami.
Obecny model, w ktérym panstwo bardzo czesto
pojawia sie dopiero na konicu procesu technolo-
gicznego jako regulator lub grantodawca, staje
sie coraz mniej adekwatny wobec skali globalnej
konkurencji technologiczne;.

Najglebszy problem ma jednak charakter men-
talny. Polska nadal relatywnie slabo mysli
o technologii jako o narzedziu suwerennosci
strategicznej. W debacie publicznej technologie
bardzo czesto traktowane sg gléwnie jako ele-
ment modernizacji gospodarczej lub cyfryzacji
ustug. Tymczasem w xx1 wieku zdolno$¢ bu-
dowy wiasnych kompetencji technologicznych
staje sie coraz bardziej fundamentalnym ele-
mentem bezpieczenistwa panstwa, jego pozycji
negocjacyjnej oraz mozliwosci utrzymywania
dlugoterminowej konkurencyjnosci.

Panstwo zdolne do dzialania musi wiec nauczy¢
sie patrzec¢ na technologie nie wylgcznie jako na
sektor gospodarki, lecz jako na jeden z gltéwnych
filarow wspolczesnej sprawczosci strategicznej.

4.6. Administracja zdolna do wyprzedzania wypadkow
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Polskie panstwo nadal funkcjonuje gtéwnie
w rytmie biezacego zarzadzania: odpowiedzi
nakryzysy medialne, presje polityczna, napiecia
spoleczne, wymogi regulacyjne lub zdarzenia
zewnetrzne. Znacznie stabiej rozwinieta po-
zostaje zdolno$¢ systematycznego analizo-
wania procesow, ktore dopiero za kilka lub
kilkanascie lat zaczna radykalnie wplywaé
na bezpieczenstwo, gospodarke i strukture
panstwa. W praktyce administracja bardzo
czesto dziala w trybie opdznionej adaptacji.
Panstwo rozpoznaje strategiczne znaczenie
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danego procesu dopiero wtedy, gdy koszty
braku przygotowania staja sie juz widoczne.

Przyklad sztucznej inteligencji bardzo dobrze
ilustruje ten problem. Przez lata sztuczna in-
teligencja funkcjonowala w Polsce gldwnie jako
temat $rodowisk technologicznych, startupo-
wych i akademickich. Tymczasem najwieksze
panstwa juz wtedy zaczely traktowaé jg jako
instrument przewagi gospodarczej, wywia-
dowczej, militarnej i regulacyjnej. Dopiero gdy
Komisja Europejska rozpoczela prace nad A1 Act,



a globalne firmy zaczely integrowaé generatyw-
ng A1 z podstawowymi ustugami cyfrowymi,
administracja zaczela szerzej dostrzegac skale
transformacji. Panistwo znalazlo sie wiec po-
nownie w pozycji reaktywnej: odpowiadajacej
na proces uksztattowany gdzie indziej.

Problem polega na tym, ze wspodlczesne procesy
technologiczne rozwijaja sie szybciej niz klasycz-
ny cykl administracyjny. W obszarach takich
jak sztuczna inteligencja, komputery kwantowe,
technologie biologiczne, cyberbezpieczenstwo
czy automatyzacja przemyshu panstwo nie moze
ogranicza¢ sie do klasycznej obserwacji rynku.
Musi budowa¢ wilasne zdolno$ci analityczne
pozwalajace identyfikowaé technologie, ktére
za kilka lat moga zmieni¢ strukture przewag
gospodarczych, rynku pracy lub bezpieczenstwa
panstwa.

Wymaga to stworzenia trwalego systemu fore-

sightu strategicznego osadzonego bezposred-
nio przy centrum koordynacji panstwa. Nie
chodzi jednak o kolejne raporty prognostyczne
przygotowywane raz na kilka lat. Polska admi-
nistracja juz dzis produkuje duzg liczbe strategii
i analiz, ktdre bardzo czesto nie przekladajg sie
narealne decyzje inwestycyjne, regulacyjne ani
organizacyjne. Foresight musi sta¢ sie czescig
codziennego procesu decyzyjnego panstwa.

Przyktadowo, administracja powinna posiadac¢
zdolnos¢ regularnego modelowania wpltywu A1
narynek pracy w poszczegdlnych sektorach go-
spodarki, skutkéw automatyzacji dla systemu
podatkowego, ryzyk koncentracji infrastruktury
chmurowej czy konsekwencji uzaleznienia od
zagranicznych modeli jezykowych dla bezpie-
czenstwa informacyjnego panstwa. Obecnie tego
typu analizy prowadzone sg w Polsce fragmenta-
rycznie, czesto w izolacji od siebie i bez trwalego
przelozenia na polityke panstwowg.

Podobny problem dotyczy demografii. Polska
od wielu lat posiada bardzo dokladne dane
pokazujace skale nadchodzacego kryzysu de-
mograficznego, starzenia sie spoleczenstwa
i spadku liczby oséb aktywnych zawodowo.
Mimo to panstwo przez dlugi czas nie trakto-
walo tych procesdw jako centralnego problemu
strategicznego wplywajacego réwnoczesnie na
obronnosé, finanse publiczne, rynek pracy, sys-
tem ochrony zdrowia i konkurencyjnos¢ gospo-
darki. Administracja posiadala informacje, ale

nie przeksztalcata ich w zintegrowane scena-
riusze strategiczne.

To wlasnie tutaj kluczowe znaczenie zaczyna
mie¢ analiza systemowa. Wspélczesne panstwo
coraz rzadziej moze analizowa¢ pojedyncze po-
lityki w izolacji od innych sektoréw. Rozwdj A1
wplywa jednoczesnie na edukacje, rynek pracy,
bezpieczenstwo, energetyke i konkurencyjnosé
przemystu. Kryzys demograficzny oddziatuje
réwnolegle na zdolno$ci wojskowe, finanse pu-
bliczne i strukture infrastruktury spotecznej.
Panstwo potrzebuje wiec zdolnos$ci analizo-
wania zalezno$ci miedzy sektorami, a nie
wylacznie optymalizowania pojedynczych
polityk resortowych.

Administracja zdolna do wyprzedzania wypad-
kéw musi réwniez znacznie szerzej wykorzysty-
wac scenariusze strategiczne. Polska nadal rela-
tywnie rzadko prowadzi realistyczne ¢wiczenia
obejmujace nie tylko klasyczne zagrozenia mili-
tarne, lecz rowniez scenariusze technologiczne,
infrastrukturalne i gospodarcze. Tymczasem
panstwa o wysokiej kulturze strategicznej re-
gularnie symulujg kryzysy dotyczace cybera-
takéw na infrastrukture finansows, zalamania
tanicuch6ow dostaw pétprzewodnikéw, awarii
systemow satelitarnych czy destabilizacji sieci
energetycznych przez ataki przeprowadzone za
pomocg sztucznej inteligencji ™.

Cwiczenia scenariuszowe nie powinny byé
przy tym traktowane jako ¢wiczenie akade-
mickie. Ich celem musi by¢ wymuszanie kon-
kretnych zmian organizacyjnych i regulacyj-
nych. Panstwo powinno regularnie testowac,
ktdre instytucje posiadajg zdolnos¢ dzialania
w warunkach utraty danych, zaklécenia ko-
munikacji, awarii infrastruktury cyfrowej lub
gwaltownej destabilizacji rynku. Obecnie polska
administracja nadal stosunkowo rzadko funk-
cjonuje w logice ciaglego testowania odpornosci
systemowej.

Sztuczna inteligencja, jako instrument zwiek-
szania zdolnosci analitycznych panstwa, zacznie
takze odgrywac kluczowg role. Wspélczesne ad-
ministracje zaczynaja wykorzystywaé modele AT
do analizy danych gospodarczych, wykrywania
anomalii infrastrukturalnych, monitorowania
procesow regulacyjnych, prognozowania ryzyk
oraz wspierania decyzji operacyjnych. Polska
nadal znajduje sie tutaj na relatywnie wezesnym
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etapie. Panstwo posiada ogromne zasoby da-
nych, ale nadal bardzo ograniczong zdolnos¢
ich strategicznej integracji.

Bez tego administracja bedzie coraz bardziej
przegrywac poznawczo z podmiotami prywat-
nymi. Globalne firmy technologiczne juz dzi$
dysponuja czesto lepszg zdolnoscig modelowa-
nia zachowan spolecznych, trendéw gospodar-
czych i przeptywéw danych niz wiele panstw
narodowych. To fundamentalnie zmienia relacje
miedzy panstwem a rynkiem. Panstwo, ktére
nie rozwija wlasnych zdolnosci analitycznych
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i prognostycznych, stopniowo traci mozliwo$¢ sa-
modzielnego definiowania polityki strategiczne;j.

Administracja zdolna do wyprzedzania nie ozna-
cza wiec administracji ,bardziej innowacyjnej”
w marketingowym sensie tego stowa. Oznacza
panstwo zdolne wcze$niej niz inni rozpozna-
wac procesy, ktore zmienig strukture bezpie-
czenstwa, gospodarki i technologii. W $wiecie
przyspieszenia przewage coraz czesciej uzy-
skuja bowiem nie ci, ktorzy reaguja szybciej na
kryzys, lecz ci, ktorzy wczesniej dostrzegaja, ze
nadchodzi.



Cigglosc panstwa

Mechanizmy odpornosci instytucjonalnej

5.1. Transfer wiedzy

Kluczowym i jednym z najmniej widocznych,
a zarazem najbardziej kosztownych probleméw
polskiego panstwa pozostaje chroniczna utrata
wiedzy instytucjonalnej. Administracja bardzo
czesto funkcjonuje tak, jakby kazda zmiana kie-
rownictwa, reorganizacja resortu lub zmiana
polityczna oznaczala konieczno$é czesciowego
rozpoczynania procesu panstwowego od nowa.
Dotyczy to zaréwno projektow infrastruktural-
nych, negocjacji miedzynarodowych, procesow
regulacyjnych, jak i relacji z partnerami zagra-
nicznymi czy sektorem prywatnym.

Panstwo relatywnie stabo utrwala wlasng pamiec¢
operacyjna, a ogromna czes¢ wiedzy pozostaje
rozproszona i spersonalizowana. Kluczowe infor-
macje dotyczace przebiegu negocjacji, wezesniej-
szych sporéw regulacyjnych, relacji instytucjo-
nalnych, przyczyn podjecia okreslonych decyzji
czy ryzyk politycznych bardzo czesto znajduja
sie gléwnie w pamieci pojedynczych urzednikow
lub niewielkich zespotéw. Gdy dochodzi do ich
odejscia, zmiany politycznej lub reorganizacji
administracji, panstwo traci nie tylko ludzi, lecz
réwniez znaczng czes$¢ zdolnosci rozumienia
wezesniejszych procesow decyzyjnych.

Szczegdlnie wyraznie widoczne jest to przy pro-
jektach wieloletnich. Inwestycje infrastruktural-
ne, negocjacje europejskie, programy techno-
logiczne czy projekty energetyczne wymagajg

wieloletniej ciggtosci. Tymczasem polski aparat
administracyjny nadal relatywnie stabo radzi
sobie z systemowym przekazywaniem wiedzy
miedzy kolejnymi zespotami i kierownictwami.
Zmiana polityczna bardzo czesto prowadzi nie
tylko do wymiany kadr, lecz réwniez do czescio-
wej utraty pamieci o wezesniejszych decyzjach
czy przebiegu negocjacji.

Dlatego panstwo potrzebuje obowigzkowych
procedur transferu wiedzy przy zmianie kie-
rownictwa administracyjnego i polityczne-
go. Przekazanie wiedzy nie moze by¢ dluzej
nieformalnym procesem zaleznym od dobrej
woli odchodzacych urzednikéw. W obszarach
strategicznych powinno sta¢ sie formalnym
obowigzkiem instytucjonalnym obejmujacym
przekazanie stanu projektow, gtéwnych ryzyk,
relacji miedzynarodowych, zobowigzan negocja-
cyjnych, sporéw regulacyjnych oraz kluczowych
punktéw decyzyjnych.

Szczegdlne znaczenie powinny posiadaé stan-
daryzowane handovery dla strategicznych
projektow panstwa po wygranych wyborach
przez nowa koalicje polityczna. Kazdy duzy
projekt infrastrukturalny, technologiczny, ener-
getyczny lub bezpieczenstwa powinien posiada¢
obowigzkowa dokumentacje operacyjna aktuali-
zowang w sposob ciagly i umozliwiajacg szybkie
przejecie projektu przez nowe kierownictwo bez
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utraty wiedzy instytucjonalnej. Obecnie bardzo
czesto panstwo zmuszone jest odtwarzaé czesc
informacji poprzez nieformalne relacje lub wie-
lomiesieczne rekonstruowanie wezesniejszych
decyzji.

Kluczowe znaczenie posiada réwniez archiwiza-
cja samego procesu decyzyjnego. Polska admini-
stracja relatywnie dobrze archiwizuje dokumen-
ty formalne, znacznie stabiej natomiast utrwala
kontekst strategiczny podejmowanych decyzji.
‘W praktyce po kilku latach bardzo czesto trudno
odtworzy¢, dlaczego panstwo przyjeto okreslo-
ne stanowisko negocjacyjne, jakie ryzyka byly
wezesniej identyfikowane lub ktére rozwigzania
zostaly odrzucone i z jakich powoddw. Panstwo
traci wiec zdolno$¢ uczenia sie na wlasnych do-
$wiadczeniach.

Dlatego ,lessons learned” powinny sta¢ sie obo-
wigzkowym elementem wszystkich duzych
projektow panstwowych. Po zakoniczeniu klu-
czowych negocjacji, kryzysow, projektow infra-
strukturalnych czy reform administracyjnych
panstwo powinno systemowo analizowaé nie
tylko rezultaty, lecz réwniez bledy organizacyj-
ne, op6znienia, konflikty kompetencyjne oraz
zrodia sukcesow i porazek. Obecnie taka kultura
uczenia sie instytucjonalnego pozostaje w Pol-
sce relatywnie stabo rozwinieta. Administracja
znacznie cze$ciej koncentruje sie na biezgcym
zarzadzaniu niz na budowie trwatej pamieci
operacyjne;j.

Rdéwnie istotne pozostaje ograniczenie uzalez-
nienia panstwa od wiedzy pojedynczych oséb.
W wielu obszarach administracja nadal funkcjo-
nuje dzieki nieformalnym kompetencjom kon-
kretnych urzednikéw posiadajacych unikalne
relacje, wiedze negocjacyjng lub doswiadczenie
sektorowe. Problem pojawia sie wtedy, gdy odej-
$cie jednej osoby prowadzi do cze$ciowego pa-
ralizu procesu lub utraty zdolnosci operacyjnej
calej instytucji. Panstwo strategiczne nie moze
opiera¢ swojej pamieci na indywidualnych ar-
chiwach i kontaktach personalnych.

Szczegolne znaczenie posiada tutaj transfer
wiedzy miedzy administracja, regulatorami,
spolkami strategicznymi i instytucjami bez-
pieczenstwa. Wspolczesne panstwo coraz cze-
$ciej dziata jako sie¢ powigzanych organizmow,
a nie wylgcznie klasyczna administracja resor-
towa. Tymczasem przepltyw wiedzy miedzy tymi
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strukturami nadal pozostaje w Polsce ograni-
czony i silnie sfragmentaryzowany. Informacje
bardzo czesto zatrzymuja sie wewnatrz poje-
dynczych instytucji zamiast budowaé wspdlng
pamieé panstwowa.

Nowoczesne panstwo powinno réwniez znacz-
nie szerzej wykorzystywac narzedzia cyfrowe
i A1 do organizacji wiedzy instytucjonalnej. Ad-
ministracja posiada ogromne zasoby dokumen-
téw, analiz, danych i doswiadczen operacyjnych,
ale nadal relatywnie stabo integruje je w jeden
funkcjonalny system pamieci panstwowej. Roz-
woj sztucznej inteligencji stwarza mozliwosé
budowy zaawansowanych repozytoriéw wie-
dzy zdolnych nie tylko archiwizowac informacje,
lecz réwniez identyfikowaé zaleznosci miedzy
projektami, negocjacjami i decyzjami podejmo-
wanymi w réznych czesciach administracji.

Panstwo powinno wiec rozwijaé wlasne bez-
pieczne systemy wiedzy instytucjonalnej in-
tegrujace dane z réznych czeéci administracji.
Szczegdlnie istotne staje sie to w obszarach in-
frastruktury krytycznej, bezpieczenstwa tech-
nologicznego, energetyki, regulacji europejskich
iprojektow dual-use. Obecnie znaczna cze$¢ pa-
mieci operacyjnej pozostaje nadal rozproszona
miedzy indywidualnymi skrzynkami mailowy-
mi, lokalnymi archiwami instytucji i nieformal-
nymi relacjami miedzy urzednikami.

Gleboki problem stanowi jednak wskazany juz
w raporcie kilkukrotnie charakter kulturowy
polskiej administracji, ktéra nadal relatyw-
nie stabo postrzega panstwo jako organizacje
uczgcg sie. Znaczna cze$é energii instytucjo-
nalnej koncentruje sie na biezacym zarzadza-
niu i krétkoterminowej adaptacji, podczas gdy
znacznie mniej uwagi poswieca sie budowie
trwalej pamieci operacyjnej. W rezultacie pan-
stwo bardzo czesto powtarza podobne bledy
organizacyjne, negocjacyjne i strategiczne,
poniewaz nie posiada wystarczajaco silnych
mechanizméw utrwalania wlasnych do$wiad-
czen. Panstwo zdolne do dzialania nie moze
funkcjonowac tak, jakby kazda kolejna admini-
stracja rozpoczynala historie instytucji od po-
czatku. Bez zdolnosci systemowego gromadze-
nia, przekazywania i wykorzystywania wiedzy
nawet najbardziej kompetentna administracja
bedzie stale traci¢ czes$¢ wlasnej sprawczosci
wraz z uplywem kolejnych cykli politycznych
i organizacyjnych.



5.2. Ochrona projektow strategicznych

Polskie panstwo posiada bardzo ograniczong
zdolnos$¢ prowadzenia projektow wymagajgcych

konsekwencji przez kilkanascie lub kilkadzie-
sigt lat. Dotyczy to szczegdlnie infrastruktury,
energetyki, przemystu obronnego, technologii

oraz duzych projektow logistycznych. Wiele

przedsiewzie¢ funkcjonuje w warunkach ciagtej

niepewnosci politycznej, a zmiana rzgdu bardzo

czesto oznacza probe ponownego otwarcia weze-
$niej podjetych decyzji, redefinicje architektury
projektu, wymiane kadr lub czasowe zatrzyma-
nie procesu do momentu jego politycznej rein-
terpretacji. Panstwo dziala wiec czesto tak, jakby
kazda nowa administracja rozpoczynata wlasny
cykl panstwowosci od poczatku.

W dluzszej perspektywie generuje to gigantycz-
ne koszty strategiczne. Projekty infrastruktural-
ne i technologiczne wymagajg bowiem nie tylko

finansowania, lecz przede wszystkim przewi-
dywalnosci. Partnerzy zagraniczni, inwestorzy,
instytucje finansowe i dostawcy technologii oce-
niajg dzi$ panstwa nie tylko poprzez pryzmat ich

potencjatu gospodarczego, ale réwniez zdolnosci
utrzymywania cigglosci decyzji. Panstwo, ktore

regularnie redefiniuje wlasne projekty stra-
tegiczne, stopniowo traci reputacje partnera

zdolnego do prowadzenia wieloletnich przed-
siewzieé¢ o wysokiej zlozonosci.

Bardzo dobrze bytlo, i w dalszym ciagu jest to
widoczne w przypadku przywolanego juz po-
wyzej przykladu projektu Centralnego Portu
Komunikacyjnego. Niezaleznie od oceny samego
projektu, sposéb prowadzenia debaty wokél nie-
go bardzo dobrze pokazal strukturalng stabos¢
polskiego panstwa w zakresie ochrony przedsie-
wziec¢ strategicznych przed pelnym wahaniem
politycznym. Projekt bardzo szybko przestat
funkcjonowaé jako kwestia dlugoterminowej
architektury logistycznej panstwa, a zaczat by¢
postrzegany przede wszystkim przez pryzmat
biezacego konfliktu partyjnego. W efekcie znacz-
na cze$¢ debaty koncentrowala sie nie na pa-
rametrach strategicznych, lecz na politycznej
legitymizacji samego projektu. Dla inwestoréow
i partneréw miedzynarodowych taki model
generuje fundamentalna niepewnos¢ co do

zdolno$ci panstwa do utrzymywania cigglo$ci
infrastrukturalnej.

Jeszcze bardziej widoczne staje sie to w obsza-
rze technologii i przemystu obronnego. Budowa
zdolnosci przemystowych w sektorach dual-u-
se wymaga czesto konsekwentnego wsparcia
panstwa przez wiele lat: finansowania badan,
budowy rynku, ochrony kompetencji i utrzymy-
wania stabilnego kierunku regulacyjnego. Tym-
czasem polskie panstwo bardzo czesto funk-
cjonuje w rytmie krétkich cykli politycznych
i grantowych. Startup lub firma technologiczna
mogg przez kilka lat rozwija¢ rozwigzania we
wspolpracy z panstwem, by nastepnie znalez¢
sie w sytuacji catkowitej zmiany priorytetéw
instytucjonalnych lub zaniku zainteresowania
administracji.

To wlaénie dlatego panistwo polskie potrzebuje
formalnej kategorii projektow strategicznych
podlegajacych specjalnym mechanizmom
ochrony instytucjonalnej. Nie chodzi o nada-
wanie prestizowych etykiet wszystkim duzym
inwestycjom. Problem polega raczej na tym, ze
Polska nadal nie posiada jasnego systemu iden-
tyfikowania przedsiewzie¢, ktére powinny by¢
chronione z perspektywy dlugoterminowego
interesu panstwowego niezaleznie od biezacej
zmiany polityczne;.

Taki status powinny uzyskiwa¢ wylacznie pro-
jekty majace bezposredni wplyw na bezpie-
czenstwo infrastrukturalne, zdolnoéci techno-
logiczne, logistyke strategiczng, bezpieczenstwo
energetyczne, odporno$¢ cyfrowg lub pozycje
przemystowg panstwa. Dla tej kategorii pro-
jektéw powinny istnie¢ specjalne mechanizmy
ograniczajace ryzyko pelnego resetu politycz-
nego.

Kluczowe znaczenie posiada tutaj auditing stra-
tegiczny. Obecnie panstwo stosunkowo tatwo
moze zatrzymac lub radykalnie zmienié projekt
bez calo$ciowej analizy kosztow strategicznych.
Tymczasem wygaszenie duzej inwestycji bar-
dzo czesto generuje konsekwencje wykracza-
jace daleko poza sam budzet projektu: utrate
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kompetencji przemystowych, ostabienie pozy-
cji negocjacyjnej, wzrost kosztow finansowania
przysztych inwestycji czy spadek wiarygodnosci
panstwa wobec partnerdw zagranicznych. Kaz-
da prdba zatrzymania projektu strategicznego
powinna wiec podlegaé obowigzkowej analizie
skutkéw infrastrukturalnych, geopolitycznych,
technologicznych i gospodarczych.

Réwnie wazna pozostaje ochrona pamieci ope-
racyjnej projektdw. W Polsce zmiana kierownic-
twa bardzo czesto prowadzi do wymiany catych
zespoléw odpowiedzialnych za realizacje wielo-
letnich przedsiewzie¢. Patistwo traci w ten spo-
séb relacje negocjacyjne, wiedze technologiczna,
znajomo$¢ wezesniejszych spordéw regulacyj-
nych oraz praktyczne do$wiadczenie zdobywane
przez lata. W projektach infrastrukturalnych
i technologicznych jest to szczegdlnie kosztow-
ne, poniewaz rzeczywista wiedza operacyjna
bardzo czesto nie znajduje sie wylgcznie w do-
kumentach, lecz w kompetencjach konkretnych
zespolow.

Dlatego czes$é struktur projektowych powin-
na uzyskaé specjalny status cigglosci insty-
tucjonalnej. Demokratyczna zmiana rzadu
musi oczywiscie umozliwiaé redefinicje

politycznych priorytetéw panstwa, nie moze
jednak prowadzi¢ do regularnego demontazu
calych zdolnosci operacyjnych budowanych
przez wiele lat. Panstwo strategicznie myslace
musi odrézniaé¢ zmiane kierunku politycz-
nego od destrukcyjnej utraty pamieci insty-
tucjonalne;j.

Wymaga to réwniez zmiany kultury polityczne;j.
Polska nadal relatywnie stabo mysli kategoriami
myslenia dlugoterminowego. Projekty strate-
giczne bardzo czesto oceniane sg gldwnie przez
pryzmat biezgcego konfliktu partyjnego, kosztu
medialnego lub krétkoterminowego efektu poli-
tycznego. Tymczasem wspodtczesna konkurencja
infrastrukturalna, przemystowa i technologicz-
na coraz silniej premiuje panstwa zdolne utrzy-
mywac konsekwencje dziatania przez dekady.

Panstwo zdolne do ochrony projektow strate-
gicznych nie oznacza panstwa catkowicie odpor-
nego na zmiane polityczng. Oznacza natomiast
panstwo posiadajgce mechanizmy odrézniania
racjonalnej korekty kursu od chronicznej nie-
stabilno$ci instytucjonalnej. Bez takiej zdolnosci
nawet najbardziej ambitne strategie pozostajg
jedynie projektami jednej administracji zamiast
elementem trwalej trajektorii rozwoju panstwa.




5.3. Stabilnosé kadr eksperckich

Nowoczesne panstwo nie buduje swojej spraw-
czos$ci wylgcznie poprzez instytucje, procedury
ifinansowanie. O jego realnej sile coraz czesciej

decyduje zdolno$¢ utrzymywania trwatych $ro-
dowisk eksperckich posiadajacych pamiec¢ ope-
racyjna, relacje miedzynarodowe, kompetencje

technologiczne oraz do$wiadczenie zdobywane

przez lata uczestnictwa w projektach strategicz-
nych. Panstwo, ktdre regularnie traci wlasne

kadry eksperckie, stopniowo traci réwniez zdol-
nos$¢ samodzielnego rozumienia coraz bardziej

zlozonego $wiata.

Polska nadal funkcjonuje pod tym wzgledem
w modelu wysokiej niestabilnosci kompetencyj-
nej. Zmiana polityczna bardzo czesto prowadzi
nie tylko do wymiany kierownictwa, lecz row-
niez do rozpadu calych zespotéw odpowiedzial-
nych za projekty infrastrukturalne, negocjacje
europejskie, regulacje technologiczne lub pro-
gramy bezpieczenstwa. Panstwo regularnie traci
wiec ludzi posiadajacych unikalng wiedze prak-
tyczna, relacje instytucjonalne oraz doswiadcze-
nie zdobywane podczas wieloletnich procesow
negocjacyjnych i inwestycyjnych.

Szczegdlnie kosztowne staje sie to tam, gdzie
kompetencji nie da sie szybko odbudowac.
Energetyka jadrowa, cyberbezpieczenstwo,
regulacje A1, infrastruktura krytyczna, rynek
finansowy czy polityka europejska wymagaja
czesto dekady praktycznego doswiadczenia.
Rzeczywista wartos¢ eksperta nie wynika tutaj
wylacznie z formalnej wiedzy, lecz ze znajomo-
$ci mechanizmdéw instytucjonalnych, historii
wezesniejszych spordw, nieformalnych relacji
negocjacyjnych oraz zdolno$ci przewidywania
zachowan partneréw miedzynarodowych. Tego
typu kompetencji nie mozna odbudowac po kil-
ku miesigcach od zmiany administracji.

Dobrze pokazujg to cho¢by negocjacje europej-
skie. Francja czy Niemcy utrzymujg cze$¢ swoich
kluczowych negocjatoréw i urzednikéw zajmu-
jacych sie polityka unijng przez wiele lat nieza-
leznie od zmian politycznych. Dzigki temu ich
administracje posiadajg trwalg pamie¢ negocja-
cyjna, zdolno$¢ budowania wieloletnich koalicji
oraz glebokie rozumienie procesu europejskiego.

Tymczasem Polacy stanowia ok. 5% persone-
lu instytucji UE, podczas gdy udziat odpowia-
dajacy wielkosci populacji Polski powinien wy-
nosi¢ ok. 8,2%. W oEcD pracuje 76 Polakow na
ok. 4000 pracownikéw, a w wto jedynie 4 Po-
lakéwse.

Polska znacznie czesciej dziata natomiast w ryt-
mie krétszych cykli personalnych. Kazda wiek-
sza zmiana polityczna oznacza czesciowg utrate
ciaglo$ci relacji i wiedzy praktycznej, nawet jesli
formalne priorytety panstwa pozostajg podobne.

Jeszcze bardziej widoczne jest to w panstwach
prowadzacych dtugoterminows polityke techno-
logiczng i bezpieczenstwa. Izrael od dekad bu-
duje stabilne $rodowiska eksperckie integrujace
administracje, wojsko, sektor technologiczny
i wywiad. Korea Poludniowa konsekwentnie
utrzymywala kadry odpowiedzialne za rozwdj
przemystu technologicznego i eksportowego
mimo kolejnych zmian politycznych. Singapur
zbudowal model administracji, w ktéorym trwa-
te elity urzednicze odpowiadajg za wieloletnig
ciaglo$¢ polityki gospodarczej, technologicznej
iinfrastrukturalnej panstwa niezaleznie od bie-
zacego cyklu politycznego®.

Polska tymczasem nadal relatywnie stabo od-
dziela poziom politycznego przywddztwa od
trwalosci infrastruktury kompetencyjnej pan-
stwa. Demokratyczna zmiana rzadu zostaje
bardzo czesto rozszerzona na poziom ekspercki
i operacyjny. W praktyce oznacza to, ze cze$¢
administracji funkcjonuje bardziej jak struktura
politycznej wymiany niz organizm akumulujacy
wiedze i doswiadczenie w czasie.

Dlatego konieczne jest stworzenie specjalnego
statusu dla czesci kadr eksperckich funkejonu-
jacych w obszarach strategicznych. Nie chodzi
o budowe zamknietej i nietykalnej kasty urzed-
niczej. Panstwo musi jednak nauczy¢ sie chroni¢
kompetencje podobnie jak chroni infrastrukture
krytyczna. Ekspert prowadzacy przez osiem lat
negocjacje infrastrukturalne lub budujgcy rela-
cje wokot projektow technologicznych nie moze
by¢ traktowany wylacznie jako element biezacej
rotacji politycznej.
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W praktyce oznacza to potrzebe wyodrebnie-
nia korpusu ekspertow strategicznych objetych
wiekszg stabilno$cig zatrudnienia, specjalny-
mi $ciezkami rozwoju oraz dlugoterminowym
systemem wynagrodzen. Szczegdlne znacze-
nie powinno to mie¢ w obszarach takich jak
technologie dual-use, energetyka, cyberbez-
pieczenstwo, finanse, przemyst obronny, re-
gulacje europejskie i infrastruktura krytycz-
na. Panstwo powinno réwniez identyfikowac
kompetencje krytyczne, ktorych utrata mo-
glaby ostabi¢ zdolno$éé prowadzenia projektow
strategicznych.

Rdownie istotna pozostaje stabilnosé¢ zespotow
projektowych. W polskiej administracji reor-
ganizacje bardzo czesto prowadza do rozpadu
grup ludzi, ktére przez lata budowaly wspdl-
ng pamie¢ operacyjng i relacje instytucjonalne.
Tymczasem rzeczywista sprawczos¢ panstwa
bardzo czesto opiera sie wlagnie na trwalosci ze-
spoléw zdolnych prowadzic¢ projekty przez wiele
lat mimo zmian politycznych i organizacyjnych.

Zmiany wymagajg réwniez Sciezki kariery ad-
ministracyjnej. Obecny model nadal relatywnie
stabo premiuje rozw6j kompetencji eksperckich.
Awans bardzo czesto zwigzany jest gtdwnie z lo-
gikg administracyjno-zarzadcza lub polityczna.
Panstwo potrzebuje natomiast systemu umoz-
liwiajacego dlugoterminowy rozwdéj kariery

specjalistycznej bez koniecznosci przechodzenia
wylacznie w kierunku funkeji kierowniczych.
Ekspert wysokiej klasy powinien posiada¢ moz-
liwo$¢ osiggania wysokiego statusu instytucjo-
nalnego i finansowego bez koniecznosci opusz-
czania $ciezki merytorycznej.

Kluczowy pozostaje rowniez problem prestizu
eksperckosci panstwowej. Administracja coraz
czesciej konkuruje o ludzi z globalnym sekto-
rem technologicznym, finansowym i konsul-
tingowym. Nie wygra tej konkurencji wylacznie
wynagrodzeniami. Musi oferowaé réwniez sta-
bilno$¢, realny wplyw na strategiczne decyzje
panstwa oraz silny etos stuzby publicznej. Pan-
stwa posiadajace wysoka sprawczos¢ strate-
giczng bardzo czesto dysponujg srodowiskami
eksperckimi silnie identyfikujacymi sie z pan-
stwem jako projektem dlugiego trwania, a nie
jedynie miejscem zatrudnienia.

Stabilnos¢ kadr eksperckich nie oznacza wiec
konserwowania administracyjnej stagnacji ani
ograniczania demokratycznej zmiany wladzy.
Oznacza budowe panstwa zdolnego utrzymywac
wlasne kompetencje niezaleznie od kolejnych
cykli politycznych. Bez takiej zdolnosci nawet
najlepiej zaprojektowane instytucje pozostajg
strukturalnie stabsze od panstw potrafigcych
akumulowaé wiedze, relacje i do$wiadczenie
przez dekady.

5.4. Ponadkadencyjne cele panstwowe
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Polskie panstwo nadal relatywnie stabo definiuje
wlasne interesy strategiczne w perspektywie
dhuzszej niz jedna lub dwie kadencje polityczne.
W praktyce znaczna cze$¢ polityk publicznych
funkcjonuje w rytmie biezgcego konfliktu par-
tyjnego, zmian personalnych oraz kroétkoter-
minowej presji politycznej. Panstwo posiada
strategie sektorowe, programy inwestycyjne
i dokumenty planistyczne, ale znacznie stabiej
rozwinieta pozostaje zdolno$¢ utrzymywania
trwalych priorytetéw niezaleznie od zmienia-
jacych sie uktadéw politycznych.

W efekcie nawet projekty majace fundamental-
ne znaczenie dla bezpieczenstwa infrastruktu-
ralnego, technologicznego czy gospodarczego
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bardzo tatwo stajg sie elementem biezacej pola-
ryzacji politycznej. Zmiana rzadu oznacza czesto
nie tylko korekte sposobu realizacji okreslonych
polityk, lecz réwniez prébe redefinicji same-
go kierunku strategicznego panstwa. Panstwo
dziala wiec bardziej jak organizm zarzadzany
w rytmie kolejnych kampanii wyborczych niz
system zdolny utrzymywac cze$¢ priorytetow
przez dekady.

Tymczasem wspolczesna konkurencja geopoli-
tyczna i technologiczna coraz silniej premiuje
panstwa zdolne do dlugoterminowej konse-
kwencji. Budowa infrastruktury energetycznej,
rozw6j przemyshu dual-use, tworzenie zdolno-
Sci technologicznych, modernizacja armii czy



przebudowa logistyki strategicznej wymagaja
czesto horyzontu kilkunastu lub kilkudziesieciu
lat. Panstwo, ktore regularnie redefiniuje wlasne
priorytety, bardzo szybko zaczyna przegrywaé
z organizmami zdolnymi utrzymywa¢ stabilny
kierunek dzialania mimo zmian politycznych.

Bardzo dobrze wida¢ to w Azji Wschodniej. Ko-
rea Poludniowa przez dekady konsekwentnie
rozwijala wlasne zdolnosci przemystowe i tech-
nologiczne niezaleznie od kolejnych zmian po-
litycznych. Singapur utrzymywat wieloletnig
cigglo$¢ w obszarach infrastruktury, edukacji,
logistyki i polityki technologicznej. Francja od
dziesiecioleci konsekwentnie traktuje energe-
tyke jadrows jako element strategicznej auto-
nomii panstwa niezaleznie od zmian ukltadu
politycznego. Panistwa te réznig sie ustrojowo,
kulturowo i gospodarczo, ale lgczy je zdolnosé
utrzymywania czesci celow panstwowych poza
rytmem biezacego konfliktu politycznego.

Polska nadal posiada ograniczong zdolno$¢ bu-
dowy takiego minimalnego konsensusu stra-
tegicznego. W praktyce cze$é najwazniejszych
projektéw bardzo szybko zostaje wpisana w lo-
gike pelnej polaryzacji politycznej. Dotyczy to in-
frastruktury transportowej, energetyki, polityki
przemystowej czy czesci projektéw bezpieczen-
stwa. Panstwo traci w ten spos6b przewidywal-
no$é nie tylko wobec wlasnych obywateli, lecz
réwniez wobec inwestordw, partnerdéw zagra-
nicznych i instytucji finansowych.

Dlatego konieczne staje sie wyodrebnienie
katalogu ponadkadencyjnych celéw panstwo-
wych. Nie chodzi o stworzenie jednej sztywne;j
doktryny politycznej ani ograniczanie demo-
kratycznej konkurencji. Panstwo demokra-
tyczne musi zachowywaé¢ mozliwo$¢ zmiany
priorytetow i korekty blednych decyzji. Po-
trzebuje jednak minimalnego rdzenia stra-
tegicznego obejmujacego obszary kluczowe
dla dlugoterminowego bezpieczenstwa i kon-
kurencyjnosci kraju. Potrzebuje klarownie
okreslonej racji stanu.

Taki katalog powinien obejmowaé przede
wszystkim bezpieczenstwo infrastruktural-
ne, odporno$¢ energetyczng, rozwoj zdolnosci
technologicznych, bezpieczenstwo cyfrowe, lo-
gistyke strategiczng, zdolnosci obronne oraz

czes¢ polityki przemystowej. Panstwo musi
jasno okreslac, ktore obszary uznaje za funda-
mentalne dla wlasnej trwalosci i pozycji mie-
dzynarodowej niezaleznie od zmieniajacych sie
konfiguracji politycznych.

Kluczowe znaczenie posiada réwniez stworzenie
mechanizméw instytucjonalnych chronigcych
cigglos¢ takich celéw. Moga to by¢ wieloletnie
strategie zatwierdzane wigkszos$cig ponadpar-
tyjna, obowigzkowe audyty strategiczne przy
proébie wygaszania projektéw lub specjalne me-
chanizmy finansowania projektéw o znaczeniu
panstwowym. Szczegdlnie wazne pozostaje jed-
nak budowanie trwatej kultury administracyjnej
zdolnej mysle¢ kategoriami panstwa dlugiego
trwania, a nie wylacznie biezacej kadencji po-
litycznej.

Istotng role powinno odgrywac tutaj roéwniez
zaproponowane powyzej centrum koordynacji
strategicznej przy kprM. Tylko instytucja po-
siadajaca mandat ponadresortowy jest w stanie
utrzymywac spdjnos¢ dtugoterminowych prio-
rytetéw panstwowych mimo zmieniajgcych sie
napie¢ politycznych i konfliktéw sektorowych.
Obecnie czes¢ polityk strategicznych pozostaje
zbyt silnie uzalezniona od biezacej pozycji kon-
kretnych resortow lub lideréw politycznych.

Znaczenie ma takze jezyk debaty publiczne;j.
Polska bardzo czesto prowadzi dyskusje o stra-
tegicznych inwestycjach w sposéb skrajnie bi-
narny: projekt jest albo catkowicie utozsamiany
z jedng opcja polityczna, albo staje sie symbo-
lem jej odrzucenia. Taki model utrudnia budowe
trwalej cigglosci panstwowej. Panstwo potrze-
buje znacznie wiekszej zdolnosci oddzielania
dhugoterminowego interesu strategicznego od
biezacej walki partyjnej.

Ponadkadencyjne cele panstwowe nie oznaczajg
wiec zamrozenia demokracji ani ograniczenia
politycznej konkurencji. Oznaczaja budowe
minimalnego poziomu cigglosci strategicznej

pozwalajacego panstwu funkcjonowaé jako orga-
nizm zdolny realizowa¢ projekty wykraczajace

poza rytm jednej kadencji. Bez takiej zdolnosci

nawet najbardziej ambitne strategie rozwojowe

bardzo tatwo pozostaja tymczasowymi projekta-
mi kolejnych administracji zamiast elementem

trwalej trajektorii panstwowej.
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ZAKONCZENIE:

Panstwo jako zdolnos¢

do trwania

Najbardziej trwale przewagi panstw bardzo
czesto pozostaja niewidoczne na pierwszy
rzut oka. Nie sprowadzaja sie wylacznie do
PKB, liczby zolierzy czy wielkosci rynku. Ich
zrédlem jest zdolnos$é utrzymywania kierun-
ku dzialania mimo zmieniajacych sie kryzy-
sow, presji politycznej i turbulencji miedzy-
narodowych. Paristwa skuteczne strategicznie
potrafiag akumulowaé kompetencje, chronié
pamie¢ instytucjonalng oraz prowadzié¢ pro-
jekty przekraczajace rytm pojedynczej kaden-
cji politycznej. Panstwa slabsze organizacyj-
nie znacznie czesciej funkcjonuja natomiast
w trybie permanentnej reakcji na wydarzenia
projektowane przez innych.

To wlasnie dlatego sprawczo$é panstwowa sta-
je sie dzis kategorig bezpieczenstwa. Panstwo,
ktore nie potrafi integrowaé¢ wlasnych polityk,
chroni¢ kompetencji, prowadzi¢ projektow wie-
loletnich i utrzymywa¢ pamieci instytucjonalnej,
stopniowo traci zdolno$¢ samodzielnego dziata-
nia. W praktyce coraz czesciej staje sie jedynie
przestrzenig zarzadzania skutkami procesow
projektowanych przez silniejszych aktorow:
wieksze panstwa, globalne korporacje techno-
logiczne, rynki finansowe lub ponadnarodowe
centra regulacyjne.

Polska znajduje sie dzi$ dokladnie w takim
momencie przejScia. Przez ostatnie dekady
panstwo relatywnie skutecznie funkcjonowato
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w $wiecie opartym na zalozeniu stabilnos$ci
globalizacji, przewidywalno$ci $rodowiska
bezpieczenstwa oraz stopniowej konwergencji
gospodarczej. W tych warunkach wiele stabos$ci
instytucjonalnych moglo pozostawac czesciowo
ukrytych dzieki zewnetrznej stabilno$ci syste-
mu miedzynarodowego, naptywowi kapitatu,
integracji europejskiej i relatywnie niskiej pres;ji
geopolitycznej.

Ten $wiat jednak stopniowo zanika. Technologie
staja sie narzedziem rywalizacji strategiczne;j.
Infrastruktura staje sie elementem bezpieczen-
stwa panstwowego. Regulacje staja sie instru-
mentem konkurencji gospodarczej. Lancuchy
dostaw, dane, sztuczna inteligencja, energetyka
i przemyst coraz silniej zaczynaja funkcjono-
wac jako element jednej wspdlnej architektury
bezpieczenstwa panstwa. W takim $rodowisku
przewage zaczynajg uzyskiwac¢ organizmy zdol-
ne dziala¢ szybko, konsekwentnie i dlugotermi-
nowo mimo rosngcej zlozono$ci $wiata.

To wlaénie dlatego administracja publiczna
przestaje by¢ wylacznie technicznym apara-
tem wykonywania polityk publicznych. Coraz
bardziej staje sie infrastrukturg strategiczng
panstwa, rownie istotng jak energetyka, woj-
sko, infrastruktura cyfrowa czy system finan-
sowy. Panstwo posiadajace stabg administracje
moze nadal funkcjonowaé¢ w okresach stabil-
nosci. Znacznie trudniej jednak utrzymaé¢ mu



sprawczos¢ w $wiecie permanentnych kryzy-
sow, gwaltownego przyspieszenia technologicz-
nego i nasilajgcej sie konkurencji geopolityczne;j.

Whole-of-Government nie jest wiec moda za-
rzadcza ani kolejnym jezykiem administracyj-
nej modernizacji. W rzeczywisto$ci staje sie
proba odpowiedzi na fundamentalny problem
wspolezesnej panstwowosci: jak utrzymac zdol-
nos¢ dziatania w $wiecie, w ktérym bezpieczen-
stwo, gospodarka, technologia i infrastruktura
przestaja funkcjonowaé jako odrebne sektory.
Panstwo silosowe coraz czesciej przegrywa nie
dlatego, ze posiada za malto kompetencji w poje-
dynczych obszarach, lecz dlatego, ze nie potrafi
integrowac ich w jeden spdjny system dziatania.

Dlatego absolutnie kluczowym wyzwaniem
dla Polski nie jest dzi$ wylacznie popra-
wa efektywnosci administracyjnej. Stawka
staje sie zdolno$¢ panstwa do trwania jako

podmiotu pierwotnego zdolnego samodziel-
nie definiowaé wlasne interesy, utrzymywaé
cigglos¢ dzialania oraz budowac¢ przewagi
w $wiecie rosngcej presji systemowej.

Polska stoi dzi$ przed wyborem o charakterze
strukturalnym. Albo zbuduje patistwo zdolne do
integrowania decyzji, ochrony wlasnych kom-
petencji i utrzymywania ciaglo$ci strategicz-
nej mimo kolejnych zmian politycznych, albo
pozostanie organizmem gleboko reaktywnym,
funkcjonujacym gléwnie w rytmie biezgcych
kryzysow, presji zewnetrznej i krotkotermino-
wych cykli politycznych.

W $wiecie coraz bardziej brutalnej konkurencji
systemowej zdolno$¢ panstwa do trwania staje
sie bowiem nie abstrakcyjnag kategorig admini-
stracyjna, lecz jednym z podstawowych warun-
kow bezpieczenstwa i podmiotowosci w ewolu-
ujacym systemie miedzynarodowym.
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