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Patologia instytucji

Wsr6d masy upadiosciowej po autokratycznym, etatystycznym socjalizmie
Rzeczpospolita Polska odziedziczyla wiele niesprawnych, dysfunkcjonalnych
instytucji, urzedéw i réznego typu organizacji. Znaczna ich czeé¢ zostala ustanowiona
w celu ograniczenia suwerennosci panistwowej i wlasnosci prywatnej, wyrugowania z
zycia publicznego niektérych warstw spotecznych, zorganizowania centralnie
planowanej i zarzadzanej gospodarki oraz zlikwidowania wolnosci demokratycznych i
swobdd obywatelskich. W opresyjnym systemie ustrojowym nie byty mozliwe wolne
wybory, iluzoryczna byta wielopartyjnos¢, pustym zapisem konstytucyjnym byta
wolnos¢ stowa, zgromadzen i zrzeszania si¢. Znaczna czeé¢ uregulowan prawnych,
facznie ze stalinowska konstytucja, byla atrapa skrywajacq brak wolnosci, demokracji,
praw cztowieka. Nomenklaturowa wladza nad wlasnoscia i pracg, nad srodkami
przymusu i nad srodkami przekazu potrzebowata fasadowych instytucji, ktére by
legitymizowaty jej panowanie zaréwno w opinii wlasnych obywateli, jak i w opinii
Swiatowe;.

Podjete w latach osiemdziesigtych dziatania zmierzajace do wprowadzenia
stopniowych przeksztatcen ustrojowych i instytucjonalnych miaty na celu naprawe
zagrozonego rozpadem systemu. Miala ona polegac¢ na podzieleniu sie z
solidarno$ciowq opozycja odpowiedzialnoscia za koszty koniecznych reform
politycznych, gospodarczych i socjalnych. W takiej atmosferze doszto do obrad
,okraglego stotu”, podpisania , okragtostolowych” porozumien, a nastepnie do
legalizacji NSZZ ,,Solidarnoé¢”, przeprowadzenia czeSciowo wolnych wyboréw do

Sejmu, utworzenia urzedu Prezydenta PRL i Senatu oraz powotania Krajowej Rady



Sadownictwa. Dziatania te zapoczatkowaly demokratyczne przemiany instytucjonalne
i stopniowy zwrot ku wolnorynkowej gospodarce. Ich kontynuacja byto wybranie
niekomunistycznego premiera, dokonanie zmian w konstytugji i ordynacji wyborczej,
powrét do starej nazwy Rzeczpospolita Polska, wznowienie stosunkéw ze Stolica
Apostolska i rozwigzanie fasadowej instytucji dotychczasowego porzadku ustrojowego
— Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego. Wszystkie te innowacje ustrojowe
zmienialy dotychczasowy fad instytucjonalny, wydatnie go poszerzajac o nowe
demokratyczne i wolno$ciowe elementy.

Trwajaca jednakze przez kilka dziesiecioleci deprywacja podstawowych potrzeb
oraz blokada wielu aspiracji zyciowych wytworzyly i ugruntowaty w Polakach
postawe braku szacunku dla regulacji normatywnych i instytucji pafistwowych.
Uksztaltowaty sie i utrwalily nastawienia oportunistyczne: ,zewnetrzna” akceptacja
narzuconych regut porzadku politycznego i ich ,wewnetrzna “dezaprobata”.
Oficjalny, publicznie wyrazany stosunek do instytucji paristwowych réznit sie
zdecydowanie od prywatnej ich oceny, od opinii przeznaczonej ,na uzytek wlasny”,
bliskiej rodziny i zaufanego kregu przyjaciét. Powodowalo to, ze Polacy zyli przez
kilka pokolert w $wiecie rozdwojonym, w sytuacji zwielokrotnionego dysonansu:
poznawczego, pragmatycznego i aksjologicznego. Dysonans ten rzutowal nie tylko na
stosunek do instytucji, lecz takze na sposéb, w jaki one funkcjonowaty.

Dysonans poznawczy polegat na tym, ze dodwiadczenia dnia codziennego nie
pokrywaty sie z oficjalnym, od$wietnym obrazem otaczajacej rzeczywistosci. Dysonans
pragmatyczny wyrazat si¢ w nieprzystawaniu do siebie dwoéch styléw zaradnosci
zyciowej: oficjalnie propagowanej i dozwolonej oraz cenionej indywidualnie i
podejmowanej poza formalng kontrola. Przejawem dysonansu aksjologicznego byt
konflikt wartosci prywatno-osobistych, uznawanych w kregu rodzinnym i grupach
kolezenskich, z warto$ciami ,,od$wietnymi” zawartymi w gloszonej ideologii. Tak
zwany typowy czlowiek socjalizmu byt wiec w istocie istota rozdwojona, osobliwym
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ktory wyksztalcil sobie dwa rézne mechanizmy adaptacyjne: jeden na uzytek
opresyjnego systemu, drugi na uzytek prywatny.

Whnikliwy badacz probleméw patologii spotecznej, jakim byt Adam Podgoérecki,
zauwazyl w potowie lat siedemdziesiatych, ze Zrédtem ,zlych zachowan” sa nie tyle
»zli ludzie”, co pewne instytucje, ktére przez swoja strukture i sposéb dziatania
wywoluja zjawiska spotecznie negatywne. Postepujac tym tropem, do najbardziej
jaskrawych przejawoéw patologii instytucji w okresie istnienia PRL wypada zaliczy¢
nastepujace zjawiska:

1. Przerost wiezi nieformalnych, istnienie réznych ,,uktadéw”, koterii, klik,
grup intereséw wewnatrz instytugji, co powoduje, Ze staje si¢ ona ,brudna wspdlnota”,
organizacja o charakterze mafijnym.

2. Niedorozw¢j wiezi formalnych: brak jasno okreslonych celéw, ktére
instytucja ma realizowa¢, brak kryteriéw i normatywéw dziatania, nieokreslenie zasad
zwierzchnictwa i podleglosci itd.

3. Wadliwa selekcja pracownikéw i nadmierna koncentracja wladzy w rekach
niekompetentnego kierownictwa, niewlaSciwy system awansowania i degradagji,
krzyzowanie si¢ zakresow odpowiedzialnosci, tolerowanie ogélnie niskich standardéw
pracy instytucji.

4. Wadliwy obieg informagji, arbitralna selekcja otrzymywanych i
przekazywanych wiadomosci, brak kontroli sprawozdawczosci.

5. Autokratyczny styl zarzadzania instytucjg, przedmiotowy stosunek do
pracownikéw iich obowigzkéw.

6. Nadmierny rytualizm w dziataniu instytucji przejawiajacy sie w
rozbudowanych procedurach biurokratycznych, ktérych skrupulatne przestrzeganie
jest traktowane jako miernik uzyskiwanych efektéw.

7. Przerost formalizmu polegajacy na nadmiernym rozbudowaniu
wewnetrznych przepiséw i instrukgji, nazbyt sztywnym i drobiazgowym trzymaniu
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mato znaczacych zasad pragmatyki stuzbowej przy jednoczesnym bagatelizowaniu
jakosci wykonywanych obowigzkéw.

8. Wadliwy rozdziat nagréd (wynagrodzen, awanséw i innych gratyfikacji)
oraz kar (upomnieri, zwolnieri), nie odzwierciedlajacy rzeczywistego wkiadu pracy,
kwalifikacji i merytorycznych osiggnie¢.

9. Utajnianie rzeczywistych celéw, ktérym instytucja ma stuzy¢, realizowanie
zadan sekretnych, spotecznie niejawnych.

10. Petryfikacja, skostnienie, sztywnos¢ struktur, niezdolnos¢ instytucji do
reagowania na bodZce wewnetrzne i zewnetrzne.

11. Pozorowanie dziatalnosci, wykonywanie r6znych zadan fikcyjnych,
wylacznie ,na papierze” lub na pokaz, falszowanie danych i dostosowywanie ich do
oczekiwan decydentéw.

12. Ponoszenie przez instytucje niewspétmiernie wysokich kosztéw dziatania w
poréwnaniu do uzyskiwanych efektéw.

13. Niestabilnos¢ instytucji, poddawanie jej ustawicznym reorganizacjom,
zmianom strukturalnym i kadrowym, ciggta modyfikacja wewnetrznych przepiséw i
zarzadzen.

14. Ustanowienie instytucji dla wykonywania dziatan li tylko fasadowych,
bezuzytecznych, szkodliwych spotecznie lub neutralizujacych pozytywne skutki
dziatania innych instytucji.

15. Wylaczenie, wyizolowanie instytucji z szerszego kontekstu
instytucjonalnego, jej niedostepnos¢ dla jakiejkolwiek kontroli, wykorzystywanie
zasobow instytucji przez czynniki wobec niej zewnetrzne.

W systemie opresyjnego socjalizmu niektére z wyliczonych przejawéw patologii
instytucji wystepowaty dos¢ sporadycznie, inne byly jego nieodtaczng czescia, a jeszcze
inne decydowaly o jego istnieniu. Czesto tez nawzajem si¢ uzupetniaty,
podtrzymywaly i tworzyly nowe formy dysfunkcjonalnosci, zwlaszcza rozlegta sie¢

dziatani pozornych. Za Janem Lutyriskim mozna powiedzie¢, Ze rozpowszechnienie



tego typu dziatant podwazato wiare w autentycznosé akceptowanych publicznie
wartosci, usprawiedliwiato obojetnos¢ i brak wewnetrznego zaangazowania w ich
obronie. Ponadto uczestnictwo w wielu dziataniach pozornych przyczyniato sie do
rozpowszechnienia wéréd Polakéw wzoréw ,,zlej roboty” (pomimo sloganéw
upowszechniajacych wzory ,,dobrej roboty”) oraz usprawiedliwiato wspétudziat w
dziataniach oszukaniczych podejmowanych w interesie wlasnym, lecz na szkode
innych ludzi i szerszych zbiorowosci.

Wraz ze zmiang ustrojowa zapoczatkowana wydarzeniami 1989 roku
wymienione przejawy patologii nie staty si¢ obiektem celowych, systematycznych,
centralnie kierowanych dziatafi naprawczych. Kolejne rzady podejmowaty wprawdzie
rozmaite decyzje o eliminacji czeéci dziedzictwa poprzedniego systemu (ich zasieg
uzalezniony byt od dlugosci kadengji), ale nie byly one podporzadkowane zadnemu
caloSciowemu programowi instytucjonalnej reformy panstwa. Reforma taka nie
zostala, niestety, podjeta, by¢ moze z powodu nieuksztatltowania sie silnego osrodka
politycznego, rozdrobnienia gtéwnych sit proreformatorskich, tzw. wojny na gorze,
oraz nieumiejetnoéci korzystania przez nowe elity z potencjatu nauk spotecznych. W
tym stanie rzeczy dokonane zmiany tadu instytucjonalnego maja charakter czastkowy
i w ciggu pierwszej dekady III Rzeczypospolitej Polskiej nie zostaly doprowadzone do
korica.

Jak wiadomo, jeszcze w 1989 roku przywrécono Polsce jej dawng nazwe i godio,
a w nastepnym roku przestal istnie¢ Gtéwny Urzad Kontroli Prasy, Publikacji i
Widowisk, utworzony zostat Urzad Ochrony Parnstwa i Agencja Rynku Rolnego,
ustanowione zostato nowe prawo o samorzadzie terytorialnym i o partiach
politycznych. W kolejnych latach do najwazniejszych zmian ustrojowych, majacych
wplyw na strukture waznych instytucji pafistwowych i ich funkcjonowanie, nalezato
uchwalenie tzw. malej konstytucji (1 VIII 1992 r.), zaawansowanie procesu
prywatyzacji, powstanie bankéw komercyjnych, gieldy papieréw wartosciowych,

funduszy inwestycyjnych i wprowadzenie podatkéw od dochodéw osobistych.



Uchwalona nowa Konstytucja RP (z 2 IV 1997 r.) wzmocnila pozycje ustrojowa wiadzy
wykonawczej i Trybunalu Konstytucyjnego oraz precyzyjniej okreslita kompetencje
poszczegblnych wladz panistwowych i samorzadowych.

Nadal jednak w katalogu tego, co w pierwszym dziesiecioleciu III
Rzeczypospolitej Polskiej nie zostalo zrobione, najczesciej wymienia si¢ nadmiernie
rozbudowany, niesprawny, w czeéci skorumpowany aparat administracyjny, ktéry
utrwala wymienione wczesniej przejawy patologii instytucji. Istniejacy stan utrudnia
przechodzenie od spoteczefistwa upanstwowionego do spoteczeristwa obywatelskiego,
tj. takiego, w ktérym znaczna czes¢ aktywnosci obywatelskiej jest uniezalezniona od
panstwa, nie jest przez nie inicjowana, organizowana i kontrolowana.

W skali makrospotecznej zjawisko patologii instytucji rodzi wiele negatywnych
nastepstw. Do wazniejszych naleza nastepujace:

1. Dysfunkcjonalne instytucje utrwalajg niesprawnosci organizacyjne, niska
produktywnos¢ i niski poziom $wiadczonych ustug, przez co zagrazaja podstawom
panstwa i jego suwerennosci.

2. W spotecznym odczuciu traca na znaczeniu pojecia dobra wspdlnego,
rzetelnej pracy i sprawiedliwosci; staja si¢ one coraz bardziej rozmyte, nieokreslone,
pozbawione sily pobudzajgcej do dziatania na rzecz innych ludzi i calych zbiorowosci.

3. Scena polityczna przestaje by¢ areng, na ktorej Scieraja sie wartosci ideowe,
programy efektywnego urzadzenia paristwa i wizje pozadanego tadu spotecznego i
gospodarczego, staje sie natomiast forum nie przebierajacej w srodkach rywalizacji o
pienigdze, wplywy i wysokie stanowiska, z ktérymi ich piastunowie na ogét nie chca
Iaczy¢ zadnej realnej odpowiedzialnosci.

4. W szerokich kregach spolecznych nastepuje destrukcja elementarnych norm
moralnych, dewaluuje si¢ wartos¢ uczciwosci, traci na znaczeniu prawdoméwnos¢ i
poczucie godnosci wlasne;.

5. W sytuagdji, kiedy instytucje parfistwowe sa niesprawne, przedsiewziecia,

ktére maja naruszy¢ podstawy dawnego ustroju, nie odgrywaja reformatorskiej roli,



lecz czestokro¢ wywotuja skutki niezamierzone i niepozadane. Tak na przyktad
przebieg procesu prywatyzacyjnego spowodowal, ze znaczna cz¢s¢ dobra publicznego
zostala przywlaszczona przez osoby nieuprawnione.

Patologia instytucji jest przyczyna wielu innych zjawisk spolecznie
negatywnych. Zwlaszcza destrukcja normatywnosci i chaos normatywny — zjawiska
wywolywane przez Zle dziatajace instytucje - odciskaja swe dewastujace pietno na
wielu dziedzinach zycia spotecznego. W powszechnym odczuciu normy spoteczne
traca swoja moc gtéwnych regulatoréw stosunkéw miedzyludzkich. Nakazy i zakazy
prawne, moralne, obyczajowe i religijne przestaja petni¢ funkcje kontrolne,
socjalizacyjne i integracyjne. Ulegaja rozkladowi kryteria tego, co obowiazuje i co nie
obowiazuje, co wolno, a czego nie wolno, co jest sprawiedliwe, a co niesprawiedliwe,
co jest stuszne, a co niestuszne itp. Ludzkim zachowaniom i interakcjom brakuje w
wielu sytuacjach drogowskazéw. Brakuje réwniez autorytetéw, do ktérych mozna by
sie odwotac.

Zainfekowane wirusem patologii instytucje powoduja takze deficyt poczucia
odpowiedzialnosci za skutki podejmowanych dziatani. Deficyt ten najpierw obejmuje
stosunki pracy, a potem przenosi si¢ na cate zycie polityczne, a nawet na stosunki w
srodowisku rodzinnym i w kregach kolezenskich. W umystach ludzi rodzi sie
przekonanie, ze jedli istniejq jakie$ reguly, do ktérych nalezy sie stosowac, to majq one
charakter dorazny, tymczasowy i prowizoryczny. Tym samym ulegaja dewaluacji
standardy etyczne, ktére zapewniaja harmonie w zyciu publicznym i w stosunkach
prywatnych. Obniza si¢ zarazem prestiz najwazniejszych w panstwie instytucji.

Wiekszos¢ Polakéw negatywnie ocenia prace Sejmu, Senatu i sgdéw, dziatalnos¢
partii politycznych i zwigzkéw zawodowych, a takze polityke rzagdowa. Wedlug
czesto wypowiadanych opinii stanowienie i stosowanie prawa, a zwlaszcza
funkcjonowanie organéw wymiaru sprawiedliwosci, niewiele si¢ zmienito w nowym
ustroju. Zwlaszcza do czasu uchwalenia Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej

brakowalo wyraZnej, odczuwanej w opinii spotecznej cezury miedzy nowym a



minionym ustrojem. Nie zostaly bowiem wprowadzone donio$lejsze, szerzej
odczuwane zmiany do sposobu funkcjonowania instytucji prawnych i
administracyjnych. Wszystkie te okolicznosci oraz powszechnie odczuwane zagrozenie
bezpieczeristwa osobistego, spowodowane wzrostem przestepczosci oraz pojawieniem
sie¢ nowych jej form: przestepczosci typu mafijnego i terroryzmu kryminalnego,
sktaniajg Polakéw do traktowania systemu prawnego jako narzedzia
urzeczywistniania celéw politycznych i partyjnych, nie za$ ogélnospotecznych i
og6lnonarodowych.

Krytyczne nastawienie do wielu innych instytucji nie zmniejszylo sie. Przecietni
ludzie sadza, Ze maja niewielki wptyw na to, jak funkcjonuja instytucje. Nadal
uwazaja, podobnie jak w przesztosci, Ze o zatatwieniu jakiej$ sprawy w urzedzie
decyduja wplywy, znajomosci lub tapéwka. Zdaniem wiekszosci, jesli jakies odgérne —
prawne lub administracyjne — regulacje i zarzadzenia ograniczaja interesy prywatne
czy potrzeby rodzinne, to mozna tolerowac ich omijanie, a sprawcy zastuguja na
pobtazliwe traktowanie. Postawa ta jest niewatpliwie powigzana z przekonaniem o
utrzymywaniu sie podziatu spoteczenstwa na dwie czeéci: na ludzi wladzy, ktérzy
czerpia korzysci ze swego instytucjonalnego usytuowania, i pozostata reszte.

Wedtug doswiadczenia historycznego sita panstwa zalezy od instytucji, ktére je
tworzg, organizuja i ochraniajg, od ich sprawnosci i autorytetu, jakim sie cieszg w
spoleczeristwie. Aby Rzeczpospolita Polska mogta sie sta¢ paristwem nowoczesnym,
zasobnym, bezpiecznym i przyjaznym dla swych obywateli i przybyszéw, konieczne
jest podjecie i konsekwentne realizowanie dlugofalowych dziatani zapobiegajacych
patologii instytugji. Intensyfikacji takich dziatani bedzie z pewnoscia stuzy¢
uczestnictwo w strukturach europejskich. To przekonanie jest poparte glosem
prominentnych przedstawicieli Unii Europejskiej. Ich zdaniem, ktére wydaje sie w
pelni zgodne z polska racja stanu, najpilniejszym zadaniem stojacym przed
Rzeczpospolita jest szkolenie i usprawnienie administracji, sadéw, policji i stuzb

celnych.
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