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MEDIA W FUNKCJONOWANIU INSTYTUCJI 
POLITYCZNYCH. 

IMPLIKACJE DLA POLSKI 

Uwagi wstępne 
Wedle obiegowej opinii mało sympatyczne oblicze polskiej demokracji, w tym 
kampanii wyborczych, bierze się z jej młodości, czyli niedojrzałości, co uważam 
za pogląd dalece uproszczony. Prawda, młodość w tym przypadku nie jest zaletą. 
A le godzi się zapytać dlaczego tak się dzieje, że w krajach o ugruntowanej 
demokracji ludzie także odwracają się od po l i tyk i , coraz bardziej chcą 
samoorganizacji, społeczeństwa obywatelskiego. 

Naszej demokracji przybywa lat, ale nie staje się z tego powodu bardziej dojrzała. 
Skłaniam się do pesymistycznej konkluzji, z biegiem czasu szans na tę dojrzałość 
jest coraz mniej. 

Dziesięć lat temu wymarzyliśmy sobie, że polityka będzie "normalna", że może 
dodamy do niej coś własnego, budującego, że nasycimy ją inteligenckim etosem, 
dzięki temu nie będzie to zwykły rynek polityczny a rycerska szermierka 
polityczna i że polski demos będzie miał szanse wybierać a la carte spośród 
wysokiej jakości programów, opcji itp. Byliśmy przekonani, że budujemy zdrową 
gospodarkę prywatną i zdrową sferę publiczną i że jakość tych programów oraz 
o s o b o w o ś ć naszych wybrańców, będą decydujące . Nowoczesny rozwój 
społeczeństw demokratycznych rzeczywiście potwierdzał takie nadzieje. 

Zmiana polityczna następuje względnie łatwo, o wiele dłużej trwa proces 
budowania instytucji. Rzut oka na ugruntowane demokracje pokazuje, że do 
ich ustabilizowania konieczne jest spełnienie k i lku warunków. Szanse na 
ugruntowanie się procedur demokratycznych są wątłe, jeśl i : 
- dystanse materialne w społeczeństwie są nadmierne, zwłaszcza w sytuacji 
braku podstawowego dostatku dla znacznych grup społecznych, 
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- brak tradycji demokracji, także, a może przede wszystkim, na szczeblu 
lokalnym; 
- szwankuje edukacja, w tym edukacja polityczna, która nie przygotowuje 
dostatecznie do świadomego wyboru i orientacji w bogactwie oferty politycznej; 
- słabe są więzi społeczne i nie dostaje ogniw zapośredniczających demokrację 
(stowarzyszeń, partii, ruchów inicjatyw obywatelskich itp.), które wypełniałyby 
przestrzeń między centrum systemu a jednostką i grupą pierwotną; 
- opozycja polityczna nie ma swobodnych możliwości legalnego działania. 

Bodaj tylko jeden z tych warunków - legalna opozycja - ma charakter stricte 
polityczny i jest dość łatwy do spełnienia, jeśli się ma wolę polityczną. Pozostałe 
mają naturę raczej bądź to ekonomiczną bądź kulturową. Tych warunków nie 
da się wypełnić z dnia na dzień, ale były nadzieje, że jesteśmy na dobrej drodze 
1 wcześniej czy później nam się powiedzie. Prawda tymczasem jest taka, że 
czas nie pracuje na korzyść dojrzewania demokracji w młodych, a nie sprzyja 
też gruntowaniu się w dojrzałych. Dlaczego? O tym traktuje niniejszy referat. 

Ekspansja rynku politycznego 

Rynek polityczny przyszedł do nas nieco później niż rynek w gospodarce, 
a także kulturze. Gdy rynek kształtował się w dziś rozwiniętych gospodarkach 
polityka, podobnie jak kultura, pozostawała sferą publiczną, do której odnosi 
się pojęcie służby. Była konkurencja między podmiotami politycznymi, ale nie 
miało to charakteru gry rynkowej. Mówię tu o Zachodniej Europie. W U S A 
sytuacja była od początku inna, z uwagi na specyficzny rozwój polityczny 
w tym kraju. Dziś wszędzie na świecie rynek polityczny "dogania" gospodarczy. 
Jeśli się godzimy z ekspansją rynku, zasysaniem przezeń coraz więcej sfer, to 
musimy się godzić i z tym, że wkracza on także do polityki. Skoro atrybutem 
rynku w gospodarce są: marketing, reklama, public relations to logicznie trzeba 
się także godzić na polityczny marketing. Oczywiście, przedmiot "obróbki" 
jest inny: tu są ideologie i programy wyborcze. W rezultacie coraz więcej 
"produktów" politycznych nabywamy u prywatnych wytwórców. Kształtują 
nasze opinie komercyjne media, j e s t e ś m y sondowani i penetrowani 
socjologicznie przez prywatne w większości ośrodki badania opinii, prywatni 
operatorzy eksploatują nowe techniki, które czynią z polityki telepolitykę. To 
wszystko ma olbrzymi wpływ na publiczną sferę, jaką jest polityka. Jeszcze 
tylko główny rekwizyt demokracji bezpośrednie głosowanie jest publiczny. 
Jak długo? 

Nie wszystkiemu winni są sami politycy. To co się dzieje w kampaniach 
politycznych jest po części pochodna wielu czynników: 
po pierwsze: kondycji państwa. "Unionizacja" i Globalizacja znacznie redukują 
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paletę wyborów politycznych, na których można oprzeć programy wyborcze. 
Wobec globalizacji odpowiedzialna lewica i odpowiedzialna prawica stają się 
po prostu lewą i prawą stroną centrum. Jeśli chcemy zachować zdolność 
kooperacji ze światem to musimy się wyzbyć iluzji programów alternatywnych. 
Próbowali coś zrobić europejscy socjaldemokraci z Trzecią Drogą, ale nie 
wyszło przekonująco. Zwróćmy uwagę na to, co spotkało Jorga Haidera 
w Austri i , gdy zgłosił "niepoprawny politycznie" program alternatywny. 

Na program alternatywny, np. taki budowany na antyeuropejskich czy 
antyglobalnych fobiach w Polsce czy gdzie indziej może sobie pozwolić tylko 
kandydat egzotyczny. To są aksjomaty. Jak bowiem m o ż n a b u d o w a ć 
antyeuropejski program w sytuacji, gdy nasze prawo będzie częścią systemu 
prawnego Uni i Europejskiej jeszcze przed referendum. 

Po wtóre: środowiska kulturowego, nastawionego na promocję konsumpcji, 
wszystko musi być spektaklem, doznaniem. Przyobleka w się w realny kształt 
kultura, w której każdą wartość można "wyprodukować", każdą też można 
zniszczyć. Imperatyw promowania wszystkiego staje się wręcz kategoryczny. 
Pojawia się syndrom rozkrzyczanego tłumu. W którymś momencie nie da się 
już przekrzyczeć tłumu konwencjonalnymi metodami i trzeba użyć nowego 
jakościowo środka: tuby albo innego sposobu dotarcia do audytoriów i widowni, 
czyli nowych, inteligentniejszych metod w oddziaływaniach społecznych. Stąd 
k o n i e c z n o ś c i ą staje s ię a n g a ż o w a n i e na jzdolnie jszych i najbardziej 
innowacyjnych ludzi. W Stanach Zjednoczonych w dziesiątce najdroższych 
ludzi reklamy znaleźli się najwybitniejsi aktorzy i artyści estrady, bo oni najlepiej 
potrafią sprzedać swój "produkt", czyli publiczność - reklamodawcom. Zaciera 
się w ten sposób granica między rozrywką i informacją. Mówi się coraz częściej 

0 infotainment. Kampanie polityczne nabierającech psychoterapii. U nas jeszcze 
tego nie widać, walczy się na kłonice, co stresuje elektorat. 

Najcenniejszym dobrem w rozwiniętych gospodarkach staje uwaga, jaką ludzie 
chcą poświęcić na rynku dób, informacji i opinii. Im więcej uwagi skieruje się 
ku sobie, tym więcej ma się władzy. 

Po trzecie: ekspansji techniki mediów, a w perspektywie nowych mediów, która 
niekiedy staje się bardziej widoczna niż sama polityka. 

Większość krajowych prognoz rozwoju techniki odnosi się do tego, jak ludzie 
będą żyć, gospodarować, komunikować się, tworzyć itp. O wiele mniej zaś 
odnosi się do tego, jak ludzie będą się rządzić, jak będą rządzeni, jak będą 
uczestniczyć w życiu wielkich (państwa narodowe), mniejszych (regiony) 
1 najmniejszych (grupy lokalne) wspólnot. W tym referacie najwięcej uwagi 
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poświęcam tym właśnie problemom - wpływowi rewolucji w mediach 
i technikach informacyjno-komunikacyjnych na funkcjonowanie instytucji 
demokratycznych, z wyborami na czele. 

Że wpływ elektroniki (czy ściślej: telematyki, czyli sprzężenia informatyki, 
telekomunikacji i mediów) na politykę jest oczywisty świadczy chociażby lista 
nowych terminów jakimi się określa na Zachodzie nowe zjawiska: "okablowana 
demokracja", "teledemokracja", "demokracja telematyczna", "technopolityka", 
"cyberpolityka "polityka wirtualna" i itp. Jeśli technologia ma być w centrum 
społeczeństwa transformacyjnego, to godzi się zapytać, czy nie dochodzi do 
swoistej inwersji polityki. W przeszłości była ona bardziej widoczna od narzędzi, 
dziś narzędzia - media przede wszystkim - wysuwają się na pierwszy plan. 

Media już dawno określano mianem "czwartej władzy". Wiele wskazuje na 
to, że nowe media oparte na komputerach i sieciach stająsię "pierwszą władzą". 
Przewiduje się, że wybory prezydenckie w U S A w 2004 r. odbędą się już za 
pośrednictwem Internetu. Jeśli tak się stanie, to nabiorą one nowej istotnej 
cechy: zostanę zmediatyzowane. Zapewne niedługo potem stanie się tak także 
w Europie i w Polsce. 

Potężnym wehikułem zmian, także politycznych, jest efekt synergiczny rynku, 
wolnośc i i techniki informacyjno-komunikacyjnej. W świec ie dojrzałej 
demokracji rynek zasysa coraz więcej; kurczy się sektor publiczny, który był 
naturalnym teatrem polityki. Coraz mniej mamy publicznych agor, które są 
zastępowane przez domowe "centra odbioru informacji" ("telechaty"). Kiedyś 
trzeba było wyjść z domu na agorę, żeby się czegoś dowiedzieć i wymienić 
poglądy; dziś posiada się w domu urządzenia do odbioru informacji i ich 
wymiany przez sieci. Richard Rorty (1995: 55-58) powiada, że m.in. z tego 
powodu nie ma dobrej pogody dla ruchów społecznych; zastępująje kampanie. 

Związki demokracji z techniką informacyjną są oczywiste: demokracja jak 
wszystko inne to także, a może przede wszystkim, komunikacja. Dziś jest to 
jeszcze problem krajów o rozwiniętej infrastrukturze informacyjnej, ale znając 
procesy dyfuzji techniki można przewidywać, że stanie się on aktualny także 
w tzw. nowych demokracjach. Jest poza kwest ią że rewolucja informacyjna 
wpływa zarówno na proces podejmowania decyzji (decydent ma dostęp do 
nieporównanie więcej danych niż w epoce przed komputerami i sieciami) jak 
i sposób komunikowania się obywatela z władzą, zwłaszcza lokalną. Powstają 
"miasta cyfrowe" (digital cities, Levy 1996), w których wykorzystanie sieci 
wyszło już daleko poza eksperymenty. Przedsięwzięcie to polega najogólniej 
na bezpośredniej i obustronnej komunikacji władz miejskich czy regionalnych 
z obywatelami w cyberprzestrzeni. Jest to możl iwe w krajach o najlepiej 
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rozwiniętej telekomunikacji i wyposażeniu gospodarstw domowych w 
komputery, co łącznie pozwala na swobodny dostęp do sieci. Jeśli tego dostępu 
nie ma w gospodarstwie domowym (brak komputera), to j est on możliwy 
w publicznych "cyberbudkach", czy cyberkawiarniach. Dzisiejsze "telepolis" 
stwarza już bowiem takie możliwości. 

Optymiści są przekonani, że w ten sposób urzeczywistnia się idea demokracji 
antycypacyjnej: władze informują o swoich zamiarach, a obywatele wyrażają 
swe opinie. To już niemal permanentne referendum i demokracja bezpośrednia 
na szczeblu lokalnym, powiadają optymiści. Jest jednak jeszcze za wcześnie 
wyrokować, czy jest to renesans demokracji bezpośredniej czy nowa mutacja? 
Dotychczasowe doświadczenia zachodnioeuropejskie i amerykańskie pokazują 
że na poziomie centrum systemu trudno mówić elektronicznej demokracji. 
Z tego, że prezydent, premier czy ministrowie są zasypywani milionami listów 
elektronicznych niewiele jeszcze wynika. Na pewno stwarza to jednak olbrzymie 
możliwości lobbyingu, jakich nie było wcześniej. 

Medialna polityka powoduje transformację organizacji politycznych, kampanii 
wyborczych i wszelkich akcji publicznych. Zaangażowanie mediów wiedzie 
do tego, że rozbudowana organizacja działań jest już zbędna. "Pozostała mała 
grupka ludz i , k tó rzy p i szą p r z e m ó w i e n i a , są specjalistami od publ ic 
relations...To wystarczy do prowadzenia kampanii wyborczej"(Walzer 1997). 
Zdaniem autora tych słów stowarzyszenia stanowiące osnowę społeczeństwa 
obywatelskiego zdająsię zanikać. Może dojść do tego, że wybory to będzie już 
nie współzawodnictwo partii a agencji reklamowych. 

Promocja indywidualnej wolności w społeczeństwie pomasowym ("bądź sobą") 
wiedzie do tak intensywnego różnicowania interesów, że tradycyjne instytucje 
polityczne nie są w stanie reprezentować wielkich grup społecznych. Prowadzi 
to z kolei do stanu, w którym rozproszenie idei, poglądów i interesów uczyni 
n i e m o ż l i w y m konst ruowanie w i e l k i c h p la t form p o l i t y c z n y c h d la 
wielomiolionowych elektoratów. Segmentacja publiczności i adresowanie 
k o m u n i k a t ó w do grup odb io rców powoduje dezintegracje pub l i cznośc i 
narodowej, i narodu, utratę kodu, symboli. 

Jest jeszcze inne zagrożenie : teleinformatyka zwiększa nie tyle szanse 
demokracji b e z p o ś r e d n i e j , i le programowania tych e lek to ra tów. O ile 
telepolityka może promować oddolną demokrację bezpośrednią, grass root 
democracy, w k tó r e j mamy w i ę c e j samoprzeds tawic ie l s twa n i ż 
przedstawicielstwa, to zarazem ma ona duże szanse p o d w a ż e n i a sensu 
demokracji przedstawicielskiej . N a r ó d - s u w e r e n ( " M y N a r ó d . . " ) ulega 
fragmentacji na szczegółowo określone grupy, których charakterystyki socjo-
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polityczne i kulturowe są dokładnie znane organizatorom kampanii wyborczych. 
To już nie ów lud-suweren kontroluje elity i dzięki sile kartki wyborczej je 
wymienia; to elity docierając - za pośrednictwem mediów elektronicznych do 
p o s z c z e g ó l n y c h s e g m e n t ó w w y b o r c ó w - sprawują kon t ro lę nad ca łym 
elektoratem. Jeśli wybory odbywają się on-line to można zyskać orientację 
w preferencjach politycznych wyborców, co jest niezmiernie ważnym kapitałem 
politycznym (Snider 1994). Mając taką wiedzę wiadomo na kogo oddziaływać 
w kampanii wyborczej (elektorat nieustabilizowany), na kogo nie warto (bo 
albo jest z a p r z y s i ę g ł y m przeciwnikiem, albo równie zadeklarowanym 
zwolennikiem). Problem mógłby zostać rozwiązany dzięki doskonałej enkrypcji 
(ochronie danych), która jest związana z ochroną prywatności , ale takiego 
doskonałego systemu nie ma: można zawsze złamać kody. Po prostu nie ma 
niezawodnych systemów technicznych, z informatycznymi włącznie. 
Dane, które korporacje zbierają o ludziach (psychologia, socjologia) służą 
strategiom perswazyjnym, ale mogą być wykorzystane do kontroli społecznej 
i indywidualnej (Goban-Klas 1999: 48). Z jednej strony mamy coraz więcej 
widzialnej wolności, z drugiej zaś ukrytej kontroli. 

Natykamy się tu zatem na groźne pułapki tzw. interaktywnej polityki. Im bardziej 
odbiorca jest identyfikowalny, tym łatwiej o kontrolę i manipulację jego 
uczestnictwem politycznym. Służą temu przeniesione ze świata biznesu techniki 
politycznego marketingu. Człowiek jako struktura psychiczna wraz z jego 
b io log icznymi (p łeć , wiek) i kul turowymi (e tn iczność , wyksz t a ł cen i e ) 
specyfikacjami jest, m.in. dzięki badaniom na potrzeby reklamy, coraz lepiej 
poznany jako jednostka i członek grupy społecznej (narodowej, lokalnej, 
zawodowej, itp.). Coraz więcej jest w bazach danych, którymi dysponują nie 
tylko instytucje państwowe, ale także korporacje handlowe, medialne i in. , 
b i o g r a m ó w ludzi okreś la jących bl iżej i ch zainteresowania, curr icula , 
preferencje. Dzieje się tak, mimo że coraz więcej się mówi o ochronie 
prywatności w związku z masowym użyciem kart kredytowych zawierających 
mnóstwo zakodowanych danych osobowych, a w końcu może cały biogram 
życiowy (Gene 1995). Trudno się będzie oprzeć pokusie gromadzenia danych 
o preferencjach politycznym i wykorzystania tej wiedzy w następnej kampanii 
wyborczej. Dzięki televotingowi będzie to bardzo proste. Technika stwarza 
coraz większe możliwości kontroli także w miejscu pracy ułatwiając monitor­
ing pracowników (m.in. kontrola komunikacji, którą prowadzą ze światem). 
Groźny zatem może być nie tylko "wielki brat" - rządy czy korporacje, ale 
także "bracia mniejsi" kontrolujący nasze ruchy, m.in. wszechobecne kamery 
telewizyjne. (W samych Niemczech jest ich 400 tys. właściciel sklepu nadzoruje 
kasjerki, magazyn - p r a c o w n i k ó w itp.). C z y nie to j u ż s p o ł e c z e ń s t w o 
transparentne? - pytają zatroskani o przyszłość demokracji i wolności. Można 
w i ę c m ó w i ć o pewnej s p r z e c z n o ś c i t e l epo l i tyk i czy s p o ł e c z e ń s t w a 
6 
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informacyjnego w ogólności: zdecentralizowanym formom życia i pracy mogą 
towarzyszyć scentralizowane formy biurokratycznej kontroli. 
N a r ó d - s u w e r e n staje się ł a twy do eksploracji socjologicznych dz ięki 

doskonałym metodom i technikom identyfikowania każdej grupy interesu. Jest 
to problem wszystkich demokracji. Karl Popper pozostawił taki legat-przestrogę: 
do przetrwania demokracji przedstawicielskiej nie wystarczy już dziś wyłanianie 
elit rządzących w drodze demokratycznych wyborów. Będzie ona tak długo 
zagrożona jak długo nie będz iemy mogli wybie rać elit p rogramujących 
społeczeństwo, którymi są dziś właściciele imperiów medialnych i multi­
medialnych. Te imperia się dziedziczy albo są one przedmiotem transakcji na 
rynku. 

Demokracja zależy od dostępu do informacji, tymczasem coraz większa 
złożoność świata wymaga coraz większej ilości informacji. Rosnąca złożoność 
wraz z zalewem informacji czynią dojście do prawdy, czy też ugruntowania 
własnych poglądów, coraz trudniejszymi (Michael 1993: 81-84). Rynek nie 
jest specjalnie zainteresowany zastosowaniem technologii w interesie 
społeczeństwa obywatelskiego. 

Nowoczesna info-tech uczyniła mniej dla dyfuzji wiedzy, w tym wiedzy o po­
lityce, niż taniej, bezmyślnej rozrywki (Bogart 1995). W rezultacie ludzie 
odwracają się od polityki, wyborów, bo nie mają wpływu, bo wiedzą, że i tak 
media wykreują polityków. Wielu ludzi odwraca się od polityki, bo wiedzą, że 
rządzą nią wielkie media, spektakl. 

Jednym z poważnych problemów demokracji epoki mult imediów i Internetu 
jest rozziew między "konsumpcją polityki" a uczestnictwem w niej. Padają 
pytania, czy uczestnictwo w życiu po l i tycznym nie jest z a s t ę p o w a n e 
"konsumpcją polityki" i czy konsument nie zastąpi obywatela? Uczestnictwo 
to podmiotowa cecha ludzi wyrażająca się w działaniu publicznym polegającym 
na braniu odpowiedzialności za wspólnotę na różnych poziomach: od lokalnego 
do o g ó l n o n a r o d o w e g o , ś w i a d o m y m wyborze p r o g r a m ó w pol i tycznych 
poprzedzonym wysiłkiem ich poznania, chęci wpływania na dobro publiczne. 
Konsumpcja zaś jest także pewna formą uczestnictwa, ale jedynie w spektaklu, 
jakiego ona dostarcza i rozrywkę, w jaką się przekształca. 

Dotykamy tu jednego z centralnych problemów polityki. Do jej kanonu należą 
programy pobudzania i rozwoju uczestnictwa. Sprawy publiczne są własnością 
wszystkich, toteż tak rozumiane uczestnictwo oznacza, że każdy ma prawo nie 
tyle do polityki jako spektaklu, a dostępu do informacji, co nakłada na podmioty 
publiczne pewne obowiązki w zakresie sprawiedliwej dystrybucji wiedzy 
społecznej i informacji (In From the Margins 1996: 46-47). Czy zatem prawo 
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do komunikacji, obejmującej także prawo do telekomunikacji (modemu) nie 
staje się w tych warunkach tak istotne jak prawo do oświaty czy kultury? 
Chodzi o prawo do komunikowania się, a nie tylko bycia poinformowanym, 
czyli zarówno odbioru jak i głoszenia własnych poglądów. 

Zdaniem niektórych badaczy technika, dzięki swej interaktywności, spłaca 
polityce dług zaciągnięty w czasie, gdy ją umasowiała przez wielkie centra-
molochy bombardujące tymi samymi przekazami wielomil ionowe audy­
toria i widownie. Jest w tym oczywiście wiele przesady, statystyczna większość 
l u d z i w krajach p r z e m y s ł o w y c h i p o p r z e m y s ł o w y c h nie szuka 
zindywidualizowanej oferty, a ich potrzeba wyboru ogranicza się do operowania 
pilotem telewizyjnym. 

Otrzymujemy, jak widać, bardzo zróżnicowany pejzaż procesów politycznych 
będący wypadkową mnóstwa czynników: nowych zjawisk demograficznych, 
globalizacji handlu, ekspansji mediów i multimediów, sieci, konwergencji 
technologii informacyjnych i gruntowania się spo ł eczeńs twa informa­
cyjnego. Rozprasza się i różnicuje życie polityczne społeczeństw, różnicują się 
"gusta i smaki", zmienia się pojęcie narodu - nad wszystkim unosi się klimat 
wolności i wyboru, który wyczynia niezwykłe rzeczy ze wszystkim, także 
procesami politycznymi. 

Być może zatem czas już zrewidować utrwalony schemat prawowitości władzy, 
która to legitymacja, jak się zwykło uznawać za Maxem Weberem, ma trzy 
źródła: tradycjonalistyczne, charyzmatyczne i demokratyczne (legalne). 
W nowoczesnych społeczeństwach dwa pierwsze typy legitymacji odeszły już 
dawno w przeszłość, ale trzeci typ będący długo fundamentem demokratyzmu 
przeżywa widoczny kryzys, właśnie za przyczyną mediów elektronicznych. 
Techniki politycznego marketingu kreują w zupełnie nowy sposób osobowości 
polityków. Demokratyczne wybory jako legalne uzasadnienie prawowitości 
władzy stają się już tylko formą, decyduje zaś tworzenie za pośrednictwem 
mediów charyzmatycznych osobowości . Czy nie oznacza to, że źródłem 
legitymizowania władzy są co prawda nadal wybory, ale jest to już tylko 
notarialna p i eczęć , tak n a p r a w d ę bowiem uzyskuje się w ł a d z ę dz ięk i 
elektronicznej, medialnej charyzmie? 

Nie ma dobrej pogody dla władzy centralnej, jednego modelu rządzenia, nawet 
religie bez scentralizowanej hierarchii mają się lepiej. Należymy do świata 
cy rku lac j i , wymiany, czego symbolem jest Internet. K o m p l e k s o w o ś ć 
społeczeństwa staje się zbyt duża, aby mogła sobie z nią poradzić centralnie 
p lanowana b iurokrac ja . Ten medal ma o c z y w i ś c i e dwie strony: 
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rozpowszechnienie dostępu do sieci demokratyzuje, ale może prowadzić do 
dezintegracji społeczeństwa, jego atrofii. W warunkach nisz informacyjnych 
trudno będzie rządom czy biznesowi docierać z pojedynczymi przekazami do 
rozproszonych audytoriów. Indywidualne kanały tematyczne to dezintegracja 
kodu komunikacyjnego. 

W krajach zachodnich pojawiają się obawy, czy rozwój teledemokracji zmierza 
do tego, że społeczeństwa będą inteligentne, czy tylko inteligentniej rządzone. 
Nie ulega wątpliwości, że społeczeństwa są coraz lepiej wykształcone. Faktem 
jest zarazem, że jest to w coraz większym stopniu edukacja zorientowana na 
pragmatyzm, skuteczność, performance, wypadania najlepiej na skali, którą 
mierzy się p o z y c j ę na rynku, a nie edukacja "zorientowana na mą­
drość" i wartości, bezinteresowną wiedzę, wyobraźnię, humanizm. Technologie 
stają się coraz bardziej przyjazne, aby wszyscy się mogl i n imi pos łu ­
giwać i nikt nie czuł się wyłączony z ich dobrodziejstw. Coraz większemu 
dostępowi do informacji - będzie to w istocie zalew - nie będzie towarzyszyć 
większa wiedza, ludzie nie będą bowiem odpowiednio wyposażeni we własne 
systemy war tośc iowania rzeczy i zjawisk, selekcji informacji: przyswa­
jania i przetwarzania potrzebnych oraz wydalania do środowiska informacyjnego 
tych zbędnych, zamulających myślenie i własny osąd. Jakaż jest krańcowa 
użyteczność 500-tnego kanału TV z punktu widzenia szerszego dostępu do 
informacji? 

Wpływ marketingu politycznego 

Na początku lat 50. narodził się w U S A koncept marketingu społecznego. 
Pragmatyczni Amerykanie uznali, że idee, programy polityki społecznej można 
s p r z e d a w a ć tak jak m y d ł o . Od tego czasu w Stanach Zjednoczonych 
przeprowadzono wiele udanych kampanii medialnych: od batalii z nałogiem 
palenia po masowe badania mammograficzne. Nikt jednak nie przewidywał, 
że ten nowy styl o d d z i a ł y w a ń s p o ł e c z n y c h zostanie na w i e l k ą ska lę 
przeszczepiony na grunt polityki, sprzedawania, programów, partii, kandydatów. 
O ile jednak promowanie idei społecznych spotykało się na ogół z pozytywnym 
odzewem, to promowanie polityków metodami zaczerpniętymi z marketingu 
komercyjnego budziło i budzi co najmniej mieszane uczucia. Dostrzega się 
pewne plusy: wsłuchiwanie się polityków w opinie ludzi, konieczność precyzacji 
a r g u m e n t ó w , mobi l izowanie op in i i , upubl icznienie ludz i i instytucj i , 
przyspieszenie obiegu informacji itp. Ale dostrzega się także wiele minusów, 
przede wszystkim sprowadzanie wyborcy do roli konsumenta pol i tyki i 
oddawanie nadmiernej władzy specjalistom od marketingu i sondaży. Za 
przyczyną tych ostatnich obsesja popularności jest tak przemożna, iż politycy 
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dokonują korekt w swych planach działania nie pod wpływem zmieniającej się 
rzeczywistości, lecz swej pozycji w notowaniach. 
Gdyby zanalizować kanon chwytów marketingowych zawartych w znanej 
książce A l a Riesa i Jacka Trouta, "22 niezmienne prawa marketingu", to łatwo 
stwierdzić, że zaskakująco dużo z tego przeszczepia się na grunt polityki. I tak, 
- lepiej być pierwszym na rynku politycznym niż lepszym, 
- jeś l i nie możesz być lepszy w danej klasie polityków wykreuj własną, 
- marketing nie jest walką na jakość, a na percepcję, 
- na jważn ie j szą sp rawą jest zawładn ięc ie symbolami (np. "wybierzmy 
przyszłość"), 
-jedno hasło nie powinno się kojarzyć z dwoma konkurencyjnymi politykami, 
czy partiami, 
- w ostatecznym rozrachunku ściga się dwóch (dwie partie), - staraj się więc 
mieć wpływ na to, który może być tym drugim; 
- jeśl i wylansujesz silny image to możesz pociągnąć swój obóz, 
- działaj d ługofa lowo , marketing pol i tyczny przynosi rezultaty dopie­
ro w dłuższym okresie, żeby odnieść sukces wyborczy trzeba ograniczać a nie 
r o z s z e r z a ć asortyment ofert (specjal izacja w c z y m ś n o ś n y m , np. 
bezpieczeństwo), 
- nie warto naśladować pomysłów lidera, 
- bądź oryginalny, potencjalny wyborca uzna za zaletę przyznanie się do wady, 
czy do błędu (z tym przykazaniem polscy politycy sana bakier), 
- na ogół wygrywa się jednym, pomysłem, ideą, co znaczy, że nie należy 
przeładowywać kampanii zbyt dużą ilością sloganów, 
- nie warto ratować przegranych pomysłów, trzeba je szybko spisać na straty. 
Tu też polscy politycy mogliby sobie sporo zarzucić gdyby zechcieli. 
- I wreszcie, skutecznego marketingu nie robi się pod wpływem chwilowej 
mody, lecz zgodnie z tendencjami kulturowymi. Przekładając to na prostszy 
język znaczy to, że nie powinno się iść pod prąd, lecz trzeba podobać się 
wszystkim. Polityk, który oświadczy dziś, jak ongiś De Gaulle, że wie najlepiej 
czego chce i potrzebuje naród, nie miałby szans. 

Kanon marketingu wymaga przy tym, aby nie stosować kampanii negatywnej. 
Na ogół się tego nie przestrzega, także w rozwin ię tych demokracjach. 
Motywacja zdobycia władzy jest zbyt silna. U nas nie przestrzega się tego także 
z tego powodu, że gra się historią. A ta, zwłaszcza najświeższa, zawsze jest 
pozytywna lub negatywna. 

Reklama polityka czy partii różni się na szczęście od reklamy produktu. Ci 
k tórzy nie dostrzegali tej różnicy często uzyskiwal i op łakane rezultaty. 
Przedmiotem marketingowej obróbki są żywi ludzie z ich kompleksami, 
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emocjami. To sprawia, że kampania pol i tyczna jest o wiele bardziej 
skomplikowana niż komercyjna i wymaga olbrzymiej wiedzy, talentu, 
kreatywności . Przede wszystkim dlatego, że w zwykłym marketingu raz 
wyprodukowanego towaru już się nie da zmienić w danej serii. Polityk nie jest 
wprawdzie nieograniczenie plastyczny, ale daje się formować. Są oczywiście 
wyjątki. Należy do nich z pewnością Lech Wałęsa. 

Nasz domorosły marketing polityczny jest jeszcze ubogi, urągający regułom 
sztuki. Podmioty nie dysponują odpowiednimi środkami a i uznane firmy od 
image-makingu nie bardzo chcą się publicznie afiszować, że lansują jakiegoś 
kandydata czy partie. Kształtuje się u nas model nieformalnego, za zamkniętymi 
drzwiami, doradzania politykom. Wydaje się, że ten nasz marketing na razie 
nie może być lepszy zgodnie z uniwersalną zasadą: jaki rynek taki marketing. 
Rynek polityczny raczej nie może być lepszy od rynku w gospodarce 

To u nas jeszcze ciągle nowość . Reakcje polskiego elektoratu bywają 
n ieprzewidywalne . Aleksander K w a ś n i e w s k i za t rudn ia j ąc wybi tnego 
specjalistę, Jacuesa Seguéla, odniósł sukces. Kongres Liberalno-Demokratyczny 
zatrudniając w 1993 r. znaną firmę reklamową Saatchi&Saatchi nie wszedł do 
parlamentu mimo, że obiecywał milion miejsc pracy. 

Te procesy zmieniły politykę. Klasom politycznym wszędzie na świecie trudno 
jest przyznać że ambitne programy to iluzja, więc ukrywajątakże fakt, że mamy 
do czynienia z przerostem formy nad treścią. Oczywiście były są i będą obietnice, 
ale poważni kandydaci nie mogą sobie już pozwolić na niekontrolowany przetarg 
polityczny - kto da więcej, bo na tym już się poznano. A skoro oferta nie może 
być radykalnie różna to niemal cała energia musi iść w konkurs piękności. 
Polskie kampanie tym się jeszcze różnią od zachodnich, że u nas się jeszcze 
gra przeszłością, ale z kampanii na kampanię będzie tego coraz mniej. 

Jeśli obywatel ma być konsumentem wyborczego spektaklu, jeśli po raz któryś 
się przekona, że programy to gra, że cała jego siła polityczna to kartka wyborcza, 
która zamienia jedną władzę na drugą, jak pilotem TV z kanału na kanał, 
z partii na partię, to wtedy ma do wyboru wycofać się do jakiejś nisz, poprzeć 
kogoś, kto daje jakąś szanse księżycowej choćby alternatywy, albo sam samemu 
z a g o s p o d a r o w a ć s w ą w o l n o ś ć . N i e w i e m , czy to b y ł o b y najlepsze. 
Komunitaryści amerykańscy od dawna biorą we własne ręce, ale jakoś niełatwo 
im przychodzi odzyskanie ludzi dla świata rzeczywistego i wytrącenie ich ze 
świata medialnego. A l e jeśl i energia poszłaby w samoorganizac ję , czy l i 
społeczeństwo obywatelskie, to tylko przyklasnąć. Ucieczka w społeczeństwo 
obywatelskie to byłaby bardzo dobra ucieczka. Nam nie jest jeszcze, a może 
w ogóle potrzebne zamienianie polityki w spektakl medialny. Nam jeszcze 
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potrzebna praca u podstaw. Ale czy nie jest za późno. 

Skoro nie za bardzo można się licytować w kwestiach ekonomicznych A le na 
wspomnianej pracy u podstaw można jeszcze konstruować programy. Są do 
podjęcia zasadnicze kwestie: jakość rządzenia, jakość obywatelstwa, czyste 
reguły, kompetencja urzędników, zarządzanie wymiarem sprawiedl iwości , 
bezpieczeństwo wewnętrzne. Będzie na ten temat pełno retoryki, ponieważ są 
to tematy bardzo wrażliwe. Ale tu też w wielu sprawach pole manewru jest 
niewielkie: zaostrzać kar nie można w nieskończoność, na sądy i policję potrzeba 
pieniędzy, których nie ma, a powściągnięcie przestępczości będzie niemożliwe, 
jeśli nie zmniejszać się będzie skala nędzy, patologii, schodzenia poniżej dolnego 
progu kultury, kultura kija bejsbolowego, 

Konkluzje pro domo sua 

Czy nasza "młoda demokracja", jak ją czule nazywamy, ma się przystosować 
wpierw do klasycznych instytucji i procedur przedstawicielskich, czy też "pójść 
na skróty" i przejmować formułę owej "teledemokracji". Można zapytać, czy 
ekspansja technik informacyjnych, której nie towarzyszy doświadczenie i chęć 
politycznego uczestnictwa, czyni w ogóle możl iwym przejście przez cykl 
klasycznej demokratyzacji z jej aktywnym uczestnictwem, czy też wskutek 
tych technik owo uczestnictwo nie uczyni z demokracji opinii "gry tak-nie", 
czyl i czy nie produkujemy politycznych "videotów". Można się pocieszać, że 
to oczywiście lepsze od każdej formy totalitaryzmu. Coś nas jednak ominie. 

Pojawia się istotne pytanie, czy społeczeństwa będą inteligentne, czy tylko 
inteligentniej rządzone. Rodzi się obawa, że możemy nie mieć ani jednego ani 
drugiego. Marcin Król posuwa się aż do porady (2000), aby żaden szanujący 
swoje poglądy człowiek nie brał udziału w grotesce, j aką niedługo nam 
zafundują, czyli w wyborach parlamentarnych. Jego zdaniem atrofia grupy 
nazywanej dumnie i szumnie "klasa polityczną" powinien nas skłaniać do 
zagospodarowania naszej wolności na własna rękę. W tekście podjąłem próbę 
wykazania, że tylko w części są to grzechy polskiej "klasy politycznej". 
W niemałej części jest to wina mechanizmów, w jakie została ona wmontowana. 

Czymkolwiek owa teledemokracja jest, czy może być na polskim gruncie 
politycznym - jest ona z pewnością wielką innowacją schyłku milenium. 
Dokonuje się na naszych oczach gwałtowna transformacja, która obejmuje 
wszystkie dziedziny życia i wymaga adaptacji od ludzi i instytucji. Bo natura 
info-tech to kontrola, skuteczność, użyteczność, szybkość i władza, czyli cechy, 
które nie są ludziom przyjazne i do których niełatwo się przystosować (Brook, 
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Boal: 1995). Być może teledemokracja to jeszcze dziś w naszych warunkach 
bajka o żelaznym wilku, ale z pewnością zagości ona między Odrą a Bugiem. 
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REFORMA ADMINISTRACYJNA W POLSCE JAKO 
EGZEMPLIFIKACJA PODSTAWOWYCH PRAW 

PATOLOGII BIUROKRACJI 

Podstawowe założenia ustrojowe reformy administracji 
Reforma adminis t rac j i pub l i czne j , r o z p o c z ę t a w 1990 roku usta-
w ą o samorządzie terytorialnym i kontynuowana do chwili obecnej, ma również 
charakter ideologiczny związany z przekształceniem gospodarki planowej, 
będącej elementem systemu socjalistycznego, na l ibera lną gospoda rkę 
wolnorynkową w warunkach ustroju demokratycznego. 
R e g u ł y demokratycznego systemu z a r z ą d z a n i a p a ń s t w e m w y n i k a j ą 
bezpośrednio z zasad ustrojowych ustalonych w Konstytucji. Chodzi tu o tzw. 
klauzulę korporacyjną ("ogół mieszkańców jednostek zasadniczego podziału 
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspólnotę samorządową" art. 16 ust. 1) i 
zasadę decentralizacji władzy publicznej (art. 15 ust. 1), które kształtują 
podmiotowość społeczności lokalnych wyrażającą się odrębnym majątkiem, 
oraz wyborem przedstawicieli, którzy autonomicznie kierują sprawami lokalnej 
społeczności w zakresie ustalonym przez konstytucyjny porządek państwa "w 
imieniu własnym i na własną odpowiedzialność" (art. 16 ust. 2). 
Rozwó j p o d m i o t o w o ś c i lokalnej powinien p r o w a d z i ć do p o w a ż n e g o 
ograniczenia centralnej administracji rządowej , która jednak w demo­
kratycznym wolnorynkowym systemie spełnia w dalszym ciągu poważne role: 
opiekuńczą, arbitra, kontrolną kreatywną koordynacyjną a także w mniejszym 
czy większym stopniu, produkcyjną będąc ważnym czynnikiem realizacji 
zasady unitarności ( jedności) państwa (art. 3 Konstytucji). 
Dalszą konstytucyjną zasadą powołaną w preambule Konstytucji jest zasada 
pomocniczości. Jej role i organizacyjne konsekwencje obszernie omawia jeden 
z twórców reformy administracyjnej prof. Jerzy Regulski 1 . Powołując się na 

' Mater ia ły szkoleniowe wydane przez Kancelar ię Prezesa Rady Min i s t rów(W-wa luty 1999) 
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preambułę, na tradycję Starego Testamentu i społeczną naukę Kościoła wyjaśnia, 
że powiat powinien być pomocniczy w stosunku do gminy, województwo w 
stosunku do powiatu, a "państwo ma być pomocnicze w stosunku do wszystkich 
instytucji i organizacji działających w jego ramach i służących obywatelom." 
Zasada pomocniczości, zdaniem współtwórcy reformy "odrzuca zależność 
hierarchiczną". Prof. Regulski pisze: "jak można bowiem wymagać , aby 
jednostka "niższa" była podporządkowana "wyższej", jeśli ta ostatnia ma być 
jedynie pomocniczą w stosunku do tej niższej (...). To stwierdzenie ma 
fundamentalne znaczenie. Społeczeństwo ma bowiem głęboko wpojone przez 
dawny ustrój przekonanie, że urzędnik z Centrum ma więcej władzy i znaczenia 
niż urzędnik gminy. I do świadomości nie przeniknął jeszcze fakt, że zgo­
dnie z zasadą pomocniczości ma być właśnie odwrotnie. Rola starosty jest 
pomocnicza w stosunku do zadań wójta, a urzędnik centrum ma wspomagać 
samorządy i zajmować się jedynie tym, czym one nie mogą" 2 . 
Dalsza zasada konstytucyjna to zasada adekwatności (art. 167 ust, 1 i 4) 
gwarantująca odpowiedniość środków do zadań, umożliwiająca realizację zadań 
samorządu terytorialnego. Jest to nawiązanie do art. 9 pkt. 2 Europejskiej Karty 
Samorządu Terytorialnego ratyfikowanej przez Polskę , k tóry głos i , że : 
"wysokość zasobów finansowych społeczności lokalnych powinna być 
dostosowana do zakresu uprawnień przyznanych im przez Konstytucje 
łub przez prawo". 

Konkludując więc, mamy następujące główne zasady konstytucyjne w zakresie 
transformacji administracji publicznej : 
- klauzulę korporacyjną 
- zasadę decentralizacji władzy 
- ograniczenie centralnej administracji państwowej 
- zasadę pomocniczości 
- zasadę adekwatności. 

Wydedukowana przez prof. Regulskiego, z zasady pomocniczości , zasada 
zniesienia hierarchii ma w świetle podstawowych dyrektyw teorii organi­
zacji i zarządzania charakter utopijny. Próby jej pełnego upowszechnienia 
zl ikwidowałyby wielki system administracji znosząc wiele form nadzoru, 
rekrutacji, motywacji i procedury odwoławczej. 
W budowie demokratycznej struktury systemu zarządzania obowiązują 
oczywiście również i dalsze podstawowe zasady demokracji: 
1. Równości ze świadomością istniejących różnic; 
2. Akceptacji indywidualnej autonomii w realizacji swoich celów pod 

warunkiem, że nie jest ona związana ze szkodą społeczną, lub indywidualną 

2 t amże 
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innego człowieka; 
3. Niezbędności legalnej podstawy mechanizmu zróżnicowania; 
4. Pełnej wolności poglądów przy tolerancji odmiennych opinii i likwidacji 

"syndromu wroga" (wyuczonej nietolerancji); 
5. Negocjacyjnej, pokojowej formy rozwiązywania konfliktów; 
6. Akceptacji woli większości; 
7. Ochrony interesów mniejszości; 
8. Pełnego rozdziału władzy ustawodawczej, wykonawczej i sądowej. 

Ta ostatnia zasada sformułowana po raz pierwszy przez Monteskiusza stanowi 
tradycyjną podstawę demokratycznych rządów. 

Założenia organizacyjne 
Tru izmem w projektowaniu organizacyjnym są odpowiedz i na pyta­
nia: co? kto? gdzie? kiedy? jak? W ramach ostatniego pytania mamy dalsze, 
z reguły priorytetowe w praktyce krajów rozwiniętych :za ile? Jest ono specjalnie 
ważne w kulturowych wa-runkach polskich, ponieważ istnieje, udowodniony 
w l icznych badaniach, fenomen poważnego upowszechnienia priorytetu 
skuteczności nad ekonomicznością. Z nierozerwalnego dualizmu pojęcia 
sprawności jako skuteczności i ekonomiczności niedbalstwo, w wyliczaniu 
i real izacj i zaplanowanych kosz tów, jest n iezwykle upowszechnione. 
Marnotrawstwo przekraczające granice społecznej akceptacji jest wręcz na­
gminne. 3 

Co? Reforma, realizowana w warunkach tran sformacji Polski z ustroju 
"budującej socjalizm" gospodarki planowej na system liberalnej demokracji 
wolnorynkowej miała za zadanie dostosowanie do nowego systemu istniejącej 
admin is t rac j i publ iczne j w n o w y c h warunkach e k o n o m i c z n y c h , 
technologicznych i społeczno-politycznych. 
Kto? W pierwszym etapie reforma była opracowywana przez urzędnicze zespoły 
biura: Pełnomocnika Rządu do Spraw Reformy Administracyjnej, później 
Urzędu Rady Minis trów, po l ikwidacji tego urzędu Ministerstwa Spraw 
Wewnętrznych i znów Pełnomocnika. Profesjonalnie dominowali w nich 
prawnicy. Żaden z polskich specjalistów organizacji i zarządzania nie brał 
udziału w tych zespołach, co wiązało się z teoretycznym założeniami między 
innymi P e ł n o m o c n i k a Rządu o c z y m b ę d z i e mowa w dalszej częśc i 
opracowania. 
Procedura opiniodawcza była rozwijana głównie w terenowych strukturach 
administracyjnych. Stosowano też metodę argumentum ad verecundiam 
polegającą na opiniowaniu zasad reformy przez autorytety ze specjalności nie 

•Kieżun W. Sprawne zarządzanie organizacją Wyd. 2 , S G H W - w a 1998 
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związanych z wiedzą na temat organizacji zarządzania. 
Gdzie i kiedy? Oczywiście chodziło tu o cały system administracji publicznej 
w Polsce a więc zarówno w Centrum jak i w szeroko rozumianym Terenie. 
Reforma trwa od początku odzyskania niepodległości Do chwili obecnej nie 
jest skończona, nie ma bowiem jeszcze projektu reformy Centrum i nie jest 
rozwiązany problem zdecentralizowanego finansowania s a m o r z ą d o w e j 
administracji terenowej i administracji nie zespolonej, podporządkowanej 
(częściowo) powiatom. 
Planistyczna dywersyfikacja łączyła się z fragmentarycznymi opracowaniami 
terenowymi, w momencie stworzenia gmin nie było jeszcze opracowania 
reformy szczebli wyższych, podobnie jak i przy tworzeniu powiatów i woje­
wództw nie było jeszcze opublikowanej wizji reformy Centrum Jest to więc 
metoda działania po kawałku, fragmentami przedzielonymi dużymi odstępami 
czasu, bez wstępnego, szczegółowego obrazu całości. 
Jak? Założenia organizacyjne struktury statycznej i dynamicznej akceptowały 
koncepcję trzyszczeblowej struktury samorządowej , i jednego szczebla 
wojewódzkiego administracji państwowej. Założono likwidację rejonów i 49 
małych urzędów wojewódzkich, powołanie początkowo 12, a później 16 
urzędów wojewódzkich (regionalnych ) i taką samą liczbę samorządowych 
urzędów marszałkowskich. Zaplanowano też stworzenie ponad 300 powiatów 
ziemskich i ponad 60 powiatów grodzkich. Ich liczba zmieniała się stopniowo 
w miarę postępujących terenowych żądań , demonstracji i poli tycznych 
nacisków, 
Odpowiedź na pytanie za ile? była wielokrotnie publikowana w wielona-
kładowej prasie wykazując poważne zróżnicowania. Punktem wyjścia była 
jednoznaczna deklaracja Pełnomocnika Rządu d/s Reformy w dwukrotnej mrze 
rządów koalicji posierpnio-wej, prof. Michała Kuleszy, "Wyjaśniam, że prawie 
niczego nie trzeba tworzyć. Wszystkie "jednostki administracyjne" i przyszłe 
instytucje powiatowe już są i zawsze były, bo nikt ich nie ruszał z miejsca 
gdzie kiedyś były zbudowane" i dalej stwierdzenie; "urzędników też nie 
przybędzie" 4 .Ta deklaracja została nieco zmieniona w równie stanowczym 
oskarżeniu pod moim adresem5, że "Nie jest też uczciwie mówić, że wraz 
z reformą powiatową "przybędzie biurokracji". A jeśli nawet przybędzie 
w skali kraju kilka tysięcy miejsc efektywnej pracy (nie więcej), to chyba 
nic w tym złego". 
Na pytanie: ile będzie kosztować reforma powiatowa i wojewódzka, mamy 
całą plejadę deklaracji odpowiedzialnych służb urzędniczych organizujących 
reformę, jak również odpowiedzialnych przedstawicieli władzy centralnej: 

4 K u l e s z a W. , Centralizm rządowy, Wprost nr 2 8 & l \ lipiec 1994 
"Kulesza M . , Jeszcze o reformie|powiatowei&lz%;a30spolita nr 27, 17 wrzesień 1997 
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1. Deklaracja pierwsza: prof. Michał Kulesza :"Bezpośrednie koszty reformy 
nie przekraczają w związku z tym pół biliona złotych (mniej więcej tyle ile 
kosztująjedne wybory). To zostało dokładnie wyliczone". 6 

2. Deklaracja druga: Szef Urzędu Rady Ministrów, Marek Borowski: "tylko 
60-70 milionów będzie kosztować wprowadzenie powiatów". 7 

3. Deklaracja trzecia: "Symulacja Wprowadzenia Powiatów. Raport końcowy." 
Not-ka na str. 5 potwierdza, że uwzględniono kryteria wielkości powiatów 
opracowane w 1993 roku przez Pełnomocnika Rządu do spraw Reformy 
Administracyjnej. Wyliczono, że koszt utworzenia 30 symulowanych powiatów 
wyniesie 6349.5 tys. zł (str. 4 zał. Nr 5), a więc ogólny koszt utworzenia 320 
powiatów wyniesie ca 67,7 min (ceny z 1996 r.).8 

4. Deklaracja czwarta: Informacja w prasie. Omówienie przyjętego przez rząd 
dnia 6 I V 1997 dokumentu: "Państwo sprawne, przyjazne, bezpieczne". "Zakłada 
się, że powstanie 300 powiatów, a liczba województw zmniejszy się z 49 do 
17, koszt wprowadzenia tych zmian ma wynieść 650 milionów złotych". 9 

5. Deklaracja piąta: (Dokument Rządowy:" Koszty przeprowadzenia reformy 
wojewódzkiej oraz utworzenia powia tów w Polsce w ramach wdrożenia 
r z ą d o w e g o programu decentra l izac j i funkcj i p a ń s t w a i r o z w o j u 
s amorządowego . " M S W i A lipiec 1997). Koszty utworzenia p o w i a t ó w 
wyniosą 140 896 000 zł, a utworzenia 17 województw wyniosą 216 724 000. 
Ogółem więc koszty reformy wyniosą 357 620 000 zł. "Zakłada się, że koszty 
utrzymania dużych województw będą niższe niż obecnych małych w związku 
z tym nastąpi amortyzacja poniesionych wydatków w ciągu paru lat" (moja 
uwaga: symulacja nie uwzględnia kosztów samorządowego statusu woje­
wództw, nierealnie zaniża diety radnych na 150 zł - w Warszawie już były ca 
5000 zł). 
6. Deklaracja szósta: Pełnomocnik Rządu min. Michał Kulesza: "Koszty 
reformy były czterokrotnie liczone przez różne rządy. Zbieżne wyniki wskazują, 
że nie p rzek racza j ą kwoty k o s z t ó w pojedynczej kampanii wyborczej 
(prezydenckiej, elementarnej).Wynosiła ona nieco ponad pół biliona starych 
złotych, czyli obecnie (licząc denominację i inflację) jest to kwota około dwóch, 
trzech złotych na jednego obywa-tela Rzeczypospolitej".10 (Moja uwaga: 
jednostkowa kwota podana przez min. Kuleszę wyraża się sumą: 77,3 min do 
115,8 min). 
7. Deklaracja siódma: min. Michał Kulesza potwierdza na parę miesięcy przed 
podjęciem ustawy o powiatach, że reformy polegające na budowie powiatów 

6 Kulesza M . , Wprost nr 25, 10 lipiec 104 s.23 
7 Borowski M . , Tanie powiaty, Gazeta Wyborcza 4/5 listopad 1995 
8 Symulacja wprowadzenia powiatów, Raport końcowy, Urząd Rady Minis t rów, W - w a , 
marzec 1996 
9 Jakie samorządy, Życ ie Warszawy 8 kwiecień 1997 
1 0 Kulesza M . , Władza w ręce rad, Wprost nr 49 z 1997 
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i 12-14 wo- jewództw "nie będą drogie -ich koszt wyniesie ok. 2-3 zł na 
obywatela"." 
Z e s t a w i a j ą c wybrane p r z y k ł a d y p r z e w i d y w a n y c h k o s z t ó w reformy 
samorządowej (powiaty i województwa) z innymi, powyżej nie przedstawianymi 
przeze mnie, otrzymujemy następującą tabelę: 

Kiedy i kto informował? Kwota 
1992 Urząd Wojewódzki Rzeszów 300 powiatów 2.378 mld starych zł 

17 województw 2.360 mld starych zł 
10. VII. 1994 min. Michał Kulesza 0.5 biliona starych zł (50 min P L N ) . 
4.XI 1995 Szef U R M Marek Borowski 60-70 min zł 
1995 U R M 80 - 90 min zł 

tylko koszty powierzchni 
biur i nowego personelu) 

9 IV 1997 informacja w Życiu 
3 decyzji rządu z poprzedniego dnia 

650 min zł 

Lipiec 1997 M S W i A 357.6 min zł 
17 IX 1997 min. Michał Kulesza Ca 77-115 min zł 
Listopad 1997 min. Michał Kulesza Ca 77-115 min zł 
naj 1998 
uzasadnienie do projektu ustawy 

70 min zł (tylko powiaty) 

W żadnym rządowym opracowaniu nie znalazłem jakiejkolwiek próby symulacji 
kosztów społecznych, moralnych żadnej z przeprowadzanych reform. Ich ocena 
jest oczywiście trudna, ale możliwa nawet w bardzo konkretnym wymiarze 
materialnym. W przedstawionych deklaracjach o kosztach zwraca uwagę 
poważna skala rozbieżności w wyniku przeprowadzanych symulacji, Jest to 
wręcz akademicki przykład wskazujący na żywotność staropolskiej tradycji 
priorytetu sku tecznośc i nad sp rawnośc ią i l ekceważącego stosunku do 
precyzyjnego, permanentnego l iczenia kosz tów, s z c z e g ó l n i e przy i ch 
społecznym rodowodzie. Zupełny brak analizy możliwych kosztów moralnych 
jest poważnym zaniedbaniem w świetle nowoczesnych tendencji kładzenia 
nacisku na minimalizacje społecznych stressów i ewolucyjny trend reorganizacji 
w większej skali społecznej. 
To przecież Europejska Karta Samorządu Terytorialnego wyraźnie ogranicza 
rewolucyjne zmiany, silnie stresujące i łamiące ustabilizowane terenowe więzy 
społeczne, ustalając w artykule 5-tym, że: "Każda zmiana granic społeczności 
lokalnej wymaga przeprowadzenia uprzedniej konsultacji zainteresowanej 
społeczności, możliwie w drodze referendum, jeśli ustawa na to zezwala". 

" Kulesza M . , Władza w ręce rad, Wprost nr 49, 1997r. 



Witold Kieżun 

Realizacja reformy 
Praktyka długoletniej transformacji organizacyjnej administracji publicznej 
wskazuje na lekceważenie idei jedynie pomocniczej roli struktury centralnej. 
Obserwujemy rekordową, pod względem skali wzrostu i szybkości dynamikę 
rozwoju centralnej ad-ministracji państwowej. Określając wielkość zatrudnienia 
od końca 1990 roku, a więc od czasu gdy nie istniała już "kierownicza rola 
partii" i jej "administracja na rzecz za-rządzania" na 46 000 pracowników to na 
koniec 1999 roku mamy już 126 200 urzędników administracji centralnej. 
Proporcja zatrudnienia w administracji centralnej w stosunku do administracji 
terenowej przedstawiała się następująco: 1990 = 0,48 1995 = 0,83 1998 = 1,91. 
Udział wydatków na wynagrodzenia administracji centralnej w stosunku do 
ogólnych kosztów wynagrodzenia w administracji wzrósł czterokrotnie. 
Niezwykle też rozmnożyła się liczba centralnie udzielanych zezwoleń, licencji, 
koncesji obejmując swoim zasięgiem około 60 typów działalności gospodar­
czej. 
Dynamiczny wzrost zatrudnienia w Centrum łączy się z wyjątkowo dużą liczbą 
rządowych stanowisk kierowniczych. Mamy ich kilkakrotnie więcej niż np. 
Francja, która obok Belgii, Niemiec i Uni i Europejskiej zajmuje czołowe miejsce 
wśród najbardziej zbiurokratyzowanych systemów administracyjnych. 
W Polsce, w maju 2000 m i e l i ś m y 116 min i s t rów, sekretarzy stanu , 
podsekretarzy stanu i stanowisk równorzędnych, w tym 19 ministrów, podczas 
gdy we Francji było ich jedynie 32, w tym 15 ministrów. 
Z dniem 1 stycznia 1999 roku wystąpił wielki proces decentralizacji i budowy 
gigantycznego aparatu administracji terenowej. Plan likwidacji 49 województw 
spalił na panewce, bo ostatecznie przekształcono je w 16 głównych urzędów 
wojewódzkich i 33 zamiejscowych, tworząc w ten sposób nowy szczebel 
administracji terenowej. Np . w wo jewódz tw ie wie lkopo l sk im mamy 
zamiejscowe urzędy wojewódzkie w Koninie, Pile, Lesznie i Kal iszu. 
J e d n o c z e ś n i e s tworzono 16 s a m o r z ą d o w y c h u r z ę d ó w m a r s z a ł ­
kowsk ich i r ó w n i e ż s ieć ich zamiejscowych f i l i i w b y ł y c h miastach 
w o j e w ó d z k i c h np. zamie jscowe agendy M a ł o p o l s k i e g o U r z ę d u 
Marszałkowskiego występują też i w Tarnowie, Nowym Sączu i Oświęcimiu. 
Tendencja rozproszenia terytorialnego występuje też w jednostkach or­
ganizacyjnych zespolonych służb, inspekcji i straży wojewódzkich. Np. w woje­
wództwie mazowieckim Komenda Wojewódzka Policji ma siedzibę w Ra­
domiu , a Wojewódzk i Inspektorat Weterynaryjny w Siedlcach. Podo­
bnie w powiatach np. Komendy Powiatowe Policji i Państwowej Straży Pożarnej 
dla Powiatu Łódzkiego-Wschodniego mieszczą się w Koluszkach. Założona 
więc koncepcja skoncentrowania rozproszonych jednostek administracji 
specjalnej też nie została zrealizowana. 

Zlikwidowano 267 państwowych urzędów rejonowych, a powołano 308 małych 
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ziemskich urzędów powiatowych i 65 urzędów grodzkich. Średnia wielkość 
powiatów polskich 103 000 ludności, a w powiatach ziemskich ca 80 000 
rażąco odbiega od wie l -kośc i tego samego typu jednostek II szczebla 
samorządowego w państwach Uni i Eu-ropejskiej. Np.: 
- we Francji powiat (département) obejmuje zakresem swego działania 

580 000 mieszkańców, 
- w Hiszpanii 752 000, 
- w Niemczech 255 000, 
- w Wielkiej Brytanii 900 000 
- w małej Grecji 206 000 mieszkańców 

(oficjalne dane statystyki Uni i Europejskiej: The Nomenclature Territorial 
Units for Statistics - N U T S 3). 

Ogółem razem z gminami jednostki samorządu terytorialnego posiadają armię 
64.000 radnych. 
Przykładem patologicznej rozbudowy biurokracji jest samorząd Warszawy. Jest 
to ziemski (tak, ziemski, nie grodzki ) powiat, obok którego istnieje 11 gmin z 
11-stoma radami. N a j w i ę k s z a gmina Centrum l i c z y b l i sko 950 000 
mieszkańców, najmniejsza Wilanów-12000. Gmina Centrum jest podzielona 
na 7 dzielnic. Mamy też samorząd ogólnomiejski w formie rady M i e j ­
skiej i Zarządu kierowanego przez prezydenta. Oczywiście ta zagmatwana 
struktura wykształciła razem z sejmikiem wojewódzkim cały batalion 779 
radnych, a więc więcej niż suma posłów i senatorów RP. Warto Zwrócić uwagę, 
że np. amerykańskie miasto San Diego, dokładnie wielkości Warszawy, dzieli 
się na 8 dzielnic, każda z nich wybiera jednego radnego, rada miasta liczy więc 
8 radnych. Dodajmy, że warszawscy radni osiągnęli rekordowe diety, jak podała 
prasa, sięgające 5600 zł /m, a nawet w niektórych dzielnicach 9000zł/m. Obok 
tej gigantycznej rozbudowy terenowego s amorządu zbudowano n o w ą 
biurokratyczną strukturę Kas Chorych, jednocześnie przekształcając Zakłady 
Opieki Zdrowotnej w Samodzielne Publiczne Zakłady Opieki Zdrowotnej 
posiadające osobowość prawną i promując również ich wersję niepubliczną. 
Kasy Chorych zajmują się finansowaniem społecznej służby zdrowia, posiadają 
też rady regionalne i radę naczelną, z radnymi wybieranymi przez sejmiki 
wojewódzkie na zasadzie reprezentacji partii politycznych. W sumie powstało 
17 Kas Chorych zatrudniających potężny aparat 3339 pracowników, których 
koszty obciążają fundusze ze składek przeznaczonych na opiekę zdrowotną. 
Reforma z d r o w i a b y ł a , w e d ł u g upowszechnionej o p i n i i , po twie r ­
dzonej w badaniach opinii publicznej, źle przygotowana powodując nie tylko 
p o w a ż n e t rudnośc i dla pacjentów, ale również demobi l i zu jąc personel 
medyczny. Nie wdając się w szczegóły można stwierdzić, że mamy tu dalszy 
p r z y k ł a d dz i a ł an i a na zasadzie " jakoś tam b ę d z i e " , bez zapewnienia 
wyczerpującej informacji i pozyskania akceptacji ś rodowiska poddanego 




