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WSTEP

Pafistwo mozna obrazowo przedstawi¢ jako wielka przestrzen decyzyjna,
w ramach ktOrej symultanicznie rozstrzygane sa kwestie o fundamentalnym
znaczeniu dla jednostek, grup posrednich oraz funkcjonowania samego panstwa
1 jego relacji z podmiotami ponadnarodowymi i ponadpanstwowymi.

Decydowanie, ktore odbywa si¢ w tej przestrzeni, jest jednym z zasadniczych
problemo6w badawczych o charakterze politologicznym. W polu zainteresowan
badaczy znajduja si¢ w szczegOlnoSci mechanizmy decyzyjne, btedy i napigcia
towarzyszace decydowaniu oraz przestanki i metody wyboru optymalnego dzia-
tania. Sedno decyzji tkwi w wyborze najlepszego wariantu zachowania spo$rod
zbioru dostepnych dziatan, przy uwzglednieniu obowiazujacych lub dowolnie
przyjetych kryteriow. Skuteczno$¢ i efektywnos§¢é decydowania publicznego ura-
staja wspolczeSnie — w sytuacji nasilajacej si¢ konkurencji na wielu réznych
plaszczyznach i wyczerpywania si¢ prostych rezerw — do rangi jednego z pod-
stawowych uwarunkowan zdolnoSci panstwa oraz jego instytucji ustrojowych
i politycznych do wykonywania swoich zadan.

Wytania si¢ nowy model organizacji i funkcjonowania sfery publicznej, ktore-
go wyznacznikami sg wielopoziomowo$¢, wielopodmiotowosé i wielopasmowosc;
by¢ moze pozwoli on lepiej wykorzysta¢ zasoby naturalne, spoteczne, polityczne
i materialne, pozostajace w dyspozycji poszczegolnych pafistw. Obok stosunkdw
o charakterze wladczym pojawiaja si¢ w tym obszarze liczne relacje o charak-
terze partycypacyjnym. Zmienia si¢ usytuowanie pafistw i rzadéw w decydo-
waniu publicznym. Zaczynaja si¢ ksztaltowaé nowe relacje miedzy rzadzeniem,
zarzadzaniem i administrowaniem, a takze miedzy polityka i administracja oraz
miedzy polityka i ekonomia.

Nadszedt wiec czas, by calo§ciowo zbadaé rozwigzania instytucjonalne, proce-
duralne i kadrowe funkcjonujace w domenie publicznej w Polsce. Z doswiadczen
innych wspolczesnych panstw mozna czerpac interesujace przyktady: a) nowego
definiowania swojej misji przez organy pafstwa, partie polityczne i struktury
spoleczenistwa obywatelskiego; b) nowych sposobow legitymizacji czy afiliacji
tych podmiotéw; c) ukierunkowania prakseologicznego; d) uczenia si¢ sposobow
zwickszania zasobow dziatania oraz przygotowania do efektywnego decydowania
w warunkach zmiennoSci i konfliktowosci sfery publicznej.

Publikacja niniejsza stawia sobie za cel przedstawienie tematyki decydowania
publicznego w Polsce w ujeciu funkcjonalnym, w sposdb systemowy i catoscio-
wy, na tle innych pafstw czlonkowskich Unii Europejskiej, z uwzglednieniem
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uwarunkowan i kierunkOéw zmian zachodzacych w tej dziedzinie. Nie unikajac
oceniania i opisywania praktyk decyzyjnych, rozwazania zawarte w tej ksiazce ida
w kierunku analizy i wyjasniania mechanizméw szeroko pojetego decydowania
publicznego oraz sformutowania wnioskéw prognostycznych.

W ciagu ostatnich dwudziestu lat w Polsce dokonujg si¢ jakoSciowe zmiany,
ktorych istotnym elementem, a w duzej mierze réwniez uwarunkowaniem, jest
konsolidacja i odnowa demokracji. Maja w tym udziat zaréwno te zjawiska
i procesy, ktore wynikaja ze zmian ustrojowych wprowadzonych w naszym kraju,
jak i te, ktore stanowig reakcje na zmiany zachodzace wspotcze$nie w innych
krajach. Praktyka dowodzi, ze innowacyjne doskonalenie rozwigzan dotycza-
cych instytucji i mechanizméw demokracji jest w obecnej sytuacji intensywnych
i wielowymiarowych zmian w Swiecie jednym z istotnych czynnikow poprawy
funkcjonowania i zwigkszenia efektywnoSci sfery publicznej. W niniejszej pracy
podjeto probe ukazania korelacji miedzy dokonujaca si¢ w Polsce konsolidacja
i modernizacja demokracji a zwigkszaniem efektywnoSci i skutecznosci decydo-
wania publicznego dzigki ksztaltowaniu si¢ modelu wielopoziomowego, wielo-
podmiotowego i wielopasmowego wspoirzadzenia.

Podstawa tej pracy jest przekonanie, ze w przestrzeni publicznej wspoOicze-
snych panstw dochodzi nieustannie do spotkania wartosci, zasad, norm, procedur
1 wymogoOw charakterystycznych dla szeroko rozumianego decydowania politycz-
nego oraz decydowania pafnstwowego (w tym administracyjnego). W przestrzeni
tej koegzystuja dwa rodzaje stosunkoéw. Fundamentem i punktem odniesienia
dla stosunkoéw pierwszego rodzaju sg przepisy konstytucji i innych Zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego, w tym przede wszystkim normy prawa regulujace
relacje migdzy pafistwem oraz jego organami i urzedami a innymi podmiotami
(w tym przede wszystkim obywatelami i ich organizacjami). Stosunki drugie-
go rodzaju maja swoje zrddia i punkty odniesienia w sytuacji politycznej, na
ktora sktada si¢ w kazdym panstwie uktad oraz ksztalt programowy i orga-
nizacyjny sit uczestniczacych w artykulacji i agregacji interesow politycznych.
W tym przypadku podstawowe znaczenie maja struktura i organizacja polityczna
spoleczefistwa, linie podzialéw politycznych oraz kultura polityczna i prawna.
W pewnych istotnych kwestiach oba te rodzaje stosunkdéw moga sie¢ naktadac,
niektore podmioty instytucjonalne (np. rzady) maja bowiem — za sprawa swo-
jej podwdjnej (politycznej i panstwowej) legitymizacji oraz odpowiedzialno$ci
— zardéwno tozsamoS$¢ polityczna, jak i tozsamo$¢ organu pafstwowego. Na
tym tle wyodrebnia si¢ sfera decydowania publicznego, w ktorej rozstrzyganie
ma swoisty charakter, zastugujacy na osobna analize.

Decydowanie publiczne jest tutaj rozumiane jako aktywnoS¢ decyzyjna tych
podmiotoéw, ktdre poprzez swoje rozstrzygniecia uczestniczg w programowaniu,
organizowaniu i ukierunkowywaniu dziatah pafstwa, terytorialnych wspolnot
regionalnych i lokalnych w pafistwie oraz w ksztaltowaniu relacji publicznych
z podmiotami instytucjonalnymi funkcjonujacymi w przestrzeni ponadpanstwo-
wej i miedzypanstwowej. Wynika stad, ze decydowanie publiczne koncentruje
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si¢ na kwestiach zwigzanych z koegzystencja wtadzy, prawa i polityki, dystry-
bucja dobr oraz ustug materialnych i niematerialnych, a takze zarzadzaniem
zasobami publicznymi.

Nie ulega watpliwosci, ze naktadanie si¢ mechanizmow decydowania poli-
tycznego w wykonaniu podmiotéw $ci§le politycznych (takich jak partie i ruchy
polityczne) i podmiotéow publicznych o tozsamoS$ci zaréwno politycznej, jak
i panstwowej — zjawisko, ktéremu powinno si¢ nadawaé podstawowe znacze-
nie w analizie sfery publicznej — jest nadal doS¢ stabo zbadane. Rozwazanie
w izolacji od siebie tych aspektéw funkcjonowania sfery publicznej zdaje si¢
znacznie utrudnia¢ analiz¢ dzialalnoSci podmiotow, ktdre integruja w swoim
dziataniu obie te tozsamoS$ci. Jest pewnym paradoksem, ze istnieje pokazna
i stale uzupetniana literatura na temat decydowania w biznesie i w zarzadza-
niu podmiotami komercyjnymi, zawierajaca analizy i wskazdéwki majace na
celu poprawe jakoSci podejmowanych decyzji, za§ decydowanie w przestrzeni
publicznej — w ramach ktorego rozstrzygaja si¢ kwestie fundamentalne dla
catego spoleczefistwa, wyznaczane sg kierunki dziatania pafstwa oraz okreSla-
ne sposoby zagospodarowania istniejacych zasobow spolecznych, materialnych
i ekonomicznych — znajduje si¢ w Polsce wlaSciwie na marginesach zaintereso-
wan badawczych. W przeciwienstwie do publikacji zagranicznych!, prace polskich
autorOw poswiecone problemom decydowania publicznego maja — poza nie-
licznymi wyjatkamiZ — zakres ograniczony albo do decydowania politycznego3,
albo do szeroko rozumianego decydowania administracyjnego®. Na tym tle za
wartoSciowe nalezy uzna¢ préby zbudowania koncepcji zarzadzania publicz-
nego’, aczkolwiek w sposob dyskusyjny osadzaja t¢ problematyke w ramach
nauki o zarzadzaniu, poszerzajac ja o watki wiasciwe podejSciu ekonomicznemu.

L Zob.: E.C. Page, Political Authority and Bureaucratic Power. A Comparative Analysis, New
York 1992 (tam tez obszerna bibliografia angielska, francuska i niemiecka); E.G. Peters, Admini-
stracja publiczna w systemie politycznym, przet. K.-W. Frieske, Warszawa 1999; tegoz, The Future of
Governing, Kansas 2001; D. Waldo, The Administrative State, San Francisco 1946 (zob. zwlaszcza
cenne uwagi osnute wokot tezy, ze ,kazda teoria administracji publicznej jest teorig polityki”);
J. Supernat, Wspdlczesne teorie administracji publicznej, [w:] Nowe kierunki dzialari administracji
publicznej w Polsce i Unii Europejskiej, red. P. Chmielnicki, A. Dybala, Warszawa 2009, s. 26
i nast.).

2 Zob.: Administracja i polityka. Wprowadzenie, red. A. Ferens, 1. Macek, Wroctaw 1999;
Administracja publiczna w procesie przemian, red. A. Ferens, 1. Macek, Wroctaw 2002; L. Habuda,
Transformacyjne decyzje i decyzyjne procesy, Wroctaw 2005; Proces decyzyjny w administracji publicznej,
red. L. Habuda, Wroctaw 2000; G. Rydlewski, Polityka i administracja w rzqdach paristw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, Warszawa 2006; tegoz, Rzqdzenie w swiecie megazmian, Warszawa 2009.

3 A. Bodnar, Decyzje polityczne. Elementy teorii, Warszawa 1985; Z.J. Pietras, Decydowanie
polityczne, Warszawa—Krakow 1998; tegoz, Teoria gier jako sposob analizy procesow podejmowania
decyzji politycznych, Lublin 1997.

4 E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011.

5 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2008; B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii
i praktyce polskich organizacji, Warszawa 2004; Zarzqdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki,
red. A. Fraczkiewicz-Wronka, Katowice 2009.
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W tym stanie rzeczy, daje si¢ odczu¢ dotkliwy brak szerszej refleksji politolo-
gicznej na temat procesOw rozstrzygania w sferze publicznej, w ktorych dochodzi
do zderzenia logiki dzialania politycznego i administracyjnego.

Praca ta ma charakter monograficzny i sktada si¢ z trzech zasadniczych
czgsci. W rozdzialach wstepnych podjeto probe ujecia teoretycznego proble-
matyki decydowania publicznego. W cze¢sci drugiej (prezentujacej podejscie
podmiotowe) poddano analizie rozwigzania i problemy zwigzane z udzialem
w decydowaniu publicznym parlamentu, gtowy pafstwa, rzadu i podmiotow
administracji samorzadowe]j oraz kwestie decydowania przez spoleczefistwo
w ramach poszczegblnych form demokracji bezposredniej. W czeSci koficowej
pracy (prezentujacej podejscie przedmiotowe) przedstawiono charakterystyke
decydowania w sferze bezpieczenstwa wewnetrznego, polityki zagranicznej oraz
relacji pafistwa z Unig Europejska.

Jest to publikacja zbiorowa i, jak zawsze w takiej sytuacji, mimo prob meto-
dologicznego porzadkowania caloSci tekstu, poszczegdlne czeSci opracowania
odzwierciedlaja roznorodnos¢ opcji badawczych ich autoréow. Wnioski wieficzace
te prace byly przedmiotem dyskusji na seminarium tematycznym w Instytu-
cie Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego, co nie zmienia faktu, ze
w pierwszym rzedzie daja one wyraz pogladom poszczegdlnych autorow.

Ksigzka zostala przygotowana z mysla o wszystkich zainteresowanych pro-
blemami teorii i praktyki politycznej w Polsce i w innych pafstwach czion-
kowskich Unii Europejskiej. Wydaje si¢, ze publikacja ta moze by¢ przydatna
poznawczo — jako swego rodzaju kompendium decydowania, pokazujace jego
rozne przekroje, formy i uwarunkowania, oraz w badaniu konkretnych procesow
decyzyjnych, a takze w wymiarze praktycznym — jako przyczynek do doskona-
lenia jakoSci decyzji publicznych.

Grzegorz Rydlewski



