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[...] sztuka budowania panstwa bedzie kluczowym komponentem sily narodo-
wej, rownie waznym dla zachowania fadu $wiatowego jak zdolno$¢ do alokacji

tradycyjnej sily militarnej’.

W krajach, w ktérych instytucje demokratyczne sg stabe i nieliczne, budowanie
reprezentatywnego systemu rzagdéw jest dlugim i trudnym procesem. [...] Insty-

tucje polityczne i uregulowania prawne musza by¢ nierzadko stworzone od zera®.

Istota parlamentaryzmu zawiera si¢ wiec w publicznym przedstawianiu argu-
mentéw i kontrargumentéw — w otwartej debacie, w dyskusji plenarnej, w deli-

beracji, przy ktérych nie musimy wcale jeszcze mysle¢ o demokracji’.

' E. Fukuyama, Budowanie panstwa. Wiladza i tad migdzynarodowy w XXI wieku, przel.
]J. Serwanski, Poznan 2005, s. 139.

2 ]. Dobbins [et. al.], The Beginner’s Guide to Nation-Building, Santa Monica 2007, s. 191.

> C. Schmitt, Duchowa i historyczna sytuacja dzisiejszego parlamentaryzmu, [w:] idem,
Teologia polityczna i inne pisma, przel. i wstep M. Cichocki, Warszawa 2012, s. 177.






Whprowadzenie

Budowanie panstwowosci
a reprezentacja polityczna

Problem stabego, dysfunkcjonalnego panstwa przez dekady znajdowal si¢ na
marginesie zainteresowan politologéw. Z uwagi na to, ze zazwyczaj dotyczyt krajow
potozonych na globalnych peryferiach, nie przykuwal takze uwagi mezéw stanu,
ksztattujacych polityke mocarstw. Zagadnienie to zaczelo by¢ dostrzegane w latach
50. 1 60. XX w., kiedy to w wyniku dekolonizacji powstato kilkaset nowych organi-
zmo6w panstwowych. Zaobserwowano wtedy zaleznosci zachodzace pomiedzy bra-
kiem rozwoju a bezpieczenstwem miedzynarodowym. Jednak dopiero koniec zimnej
wojny, globalizacja i rozwdj miedzynarodowego terroryzmu przyczynily si¢ do sfor-
mulowania kategorii ,,panstw upadtych” i ponownego zainteresowania zaleznoscia-
mi zachodzacymi pomig¢dzy rozwojem politycznym i gospodarczym z jednej strony
a bezpieczenstwem z drugiej'. W tym nowym kontekscie — definiowanym przez ta-
kie wydarzenia jak interwencja USA w Somali, wojna w Bo$ni i Hercegowinie czy
zamachy z 11 wrzesnia 2001 r. - uwaga mediéw i politykéw koncentrowala si¢ na
kwestiach dotyczacych stabilizacji i budowania pokoju na obszarach dotknietych
konfliktami. Réwnocze$nie, krytyka teorii modernizacji umozliwita politologom po-
strzeganie rozwoju politycznego dysfunkcjonalnych panstw jako czynnika niezalez-
nego badz tylko posrednio zwigzanego z rozwojem gospodarczym® Te dwa procesy
stanowily tlo dla zwiekszonego zainteresowania zagadnieniami rozwoju potencjatu
instytucjonalnego panstw, ktére zaowocowalo przeformulowaniem i rozpowszech-
nieniem koncepcji ,budowania panstwa” i ,budowania narodu”.

Dostrzec nalezy wage bezpieczenstwa jako czynnika warunkujacego zaintereso-
wanie ,budowaniem panstwa”. Zaréwno w epoce zimnej wojny, jak i pdzniej, w latach
90. i w pierwszej dekadzie XXI w., punktem wyjécia dla ingerencji w rozwdj politycz-

! M. Berger, H. Weber, Beyond State-Building. Global Governance and the Crisis of the Na-
tion-State System in the 21st Century, ,Third World Quarterly” 2006, Vol. 27, No. 1, s. 202.

2 Fundamentalng praca w tym zakresie byla monografia Samuela Huntingtona Political Order
in Changing Societies, New Haven 1968.
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ny panstw Trzeciego Swiata byto uznanie zalezno$ci pomiedzy tym zagadnieniem
a bezpieczenstwem miedzynarodowym. Pomiedzy motywacjami, jakie przyswiecaly
checi ingerencji w tych dwodch epokach, zachodzg jednak istotne réznice. W bipo-
larnym fadzie miedzynarodowym doby zimnej wojny kraje rozwijajace si¢ stanowity
arene rywalizacji o wladze¢ pomiedzy Zachodem a Blokiem Wschodnim. Rozumia-
no wtedy, Ze zdobycie wptywow politycznych w mozliwie najwigkszej liczbie panstw
zaowocuje przesunieciem globalnej rownowagi bezpieczenstwa na korzys¢ jednego
z blokéw. W unipolarnym ladzie miedzynarodowym lat 90. XX w. i pierwszej de-
kady wieku XXI interwencja zewnetrzna w porzadek polityczny krajow Trzeciego
Swiata poczatkowo motywowana byta pobudkami humanitarnymi, a wraz z rozwo-
jem zjawiska ponadnarodowego terroryzmu - wzgledami bezpieczenstwa panstw
rozwinietych.

Jakie réznice zachodza pomigdzy budowaniem narodu a budowaniem panstwa?
Terminy te nierzadko uzywane s zamiennie i odnosza si¢ do sytuacji, w ktdrej sity
zewnetrzne (mocarstwa lub organizacje migdzynarodowe) ingeruja w proces poli-
tyczny okreslonego panstwa, przeksztalcajac go zgodnie ze swojg wizja dobrego tadu
politycznego. Wykorzystywanie tych dwdch poje¢ do opisania podobnych proceséw
przyczynia si¢ do pewnego zamieszania definicyjnego. Jednak przeglad literatury
umozliwia takze wskazanie réznic zachodzacych pomiedzy znaczeniami, w jakich
uzywane s3 pojecia ,budowanie narodu” i ,budowanie panstwa’. Budowanie narodu
zazwyczaj rozumiane jest jako intencjonalny proces, majacy na celu skonstruowanie
wspolnoty narodowej. Dla takiego rozumienia budowania narodu reprezentatyw-
na jest definicja Arthura Goldsmitha, ktory okresla ten proces jako ,ustanowienie
wspolnej tozsamosci narodowej na okreslonym terytorium, opierajacej sie na wspol-
nocie jezyka i kultury™. Z tej perspektywy budowanie panstwa jest rozumiane jako
proces tworzenia struktur wladzy panstwowej. Budowanie panstwa stanowi niezbed-
ny pierwszy etap procesu budowania narodu. Autor przegladu definicji budowania
panstwa i narodu, Sinclair Dinnen, doszedl do wniosku, ze ,,Budowanie panstwa
jest postrzegane jako zadanie skonstruowania funkcjonujacych panstw, zdolnych do
wypelniania podstawowych funkcji nowoczesnej pafistwowosci. Budowanie narodu
natomiast odnosi si¢ do bardziej abstrakcyjnego procesu rozwijania podzielanego
poczucia tozsamosci lub wspolnoty posrod rozmaitych grup stanowigcych popula-
cje danego panstwa®”’. Niewatpliwg zaletg takiego rozumienia budowania panstwa
i budowania narodu jest zgodnos$¢ z ogdlnie przyjetymi w naukach spolecznych
znaczeniami pojeé ,panstwo’ i ,nardd’, gdzie to pierwsze rozumiane jest jako zbior
instytucji, a to drugie jako wspodlnota o okreslonej charakterystyce. Jednak w litera-
turze spotka¢ mozna takze odmienne definicje budowania narodu, taczace ten pro-
ces z konfliktem i interwencjg militarng aktoréw zewnetrznych. Z tej perspektywy
budowanie narodu to ,,uzywanie sit zbrojnych jako cze¢s¢ wysitku majacego na celu

> A. Goldsmith, Does Nation-Building Work?, [w:] Governance in Post-Conflict Societies.
Rebuilding Fragile States, ed. D. W. Brinkerhoff, London-New York 2007, s. 26.
* S. Dinnen, Nation-Building Concepts Paper, Draft paper for AusAID, 2006, s. 3.
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wdrazanie reform politycznych i gospodarczych zmierzajacych do transformacji spo-
teczenstwa wytaniajacego si¢ z konfliktu w spoleczenstwo zyjace w pokoju ze sobg
i swoimi sgsiadami™. Takie ujecie utozsamia budowanie narodu z rekonstrukcja po
konflikcie i rozmywa réznice pomiedzy panstwem a narodem, co nie stuzy dobrze
tadowi pojeciowemu. Ponadto dyskusyjne jest traktowanie zaangazowania sil zbroj-
nych jako warunku koniecznego dla zaistnienia procesu budowania narodu.

Debate toczaca si¢ nad réznymi tradycjami rozumienia pojg¢ ,,budowanie pan-
stwa” i ,budowanie narodu” trafnie podsumowuje Francis Fukuyama, wskazujac, ze
wszystkie one w pewnym stopniu odnoszg si¢ do odbudowy rozdartych wojng lub
konfliktem spoleczenstw, daznosci do zapobiezenia rozwojowi terroryzmu i checi
dania biednym krajom szans rozwoju gospodarczego. Jednak Fukuyama akcentuje
takze geograficzne réznice w wykorzystywaniu omawianych terminéw, piszac:

W Stanach Zjednoczonych starania takie okresla si¢ mianem ,,budowania narodu” (na-
tion-building). Termin ten zapewne odzwierciedla specyficzne do$wiadczenia Amery-
kandw, ktorzy u zrodet swej tozsamosci kulturowej i historycznej — narodowej — znajdu-
ja instytucje czysto polityczne: konstytucjonalizm i demokracje. Europejczycy bardziej
$wiadomi sg réznicy istniejacej miedzy panstwem a narodem, w ich oczach budowanie
narodu - czyli wspdlnoty zwigzanej ta samg historig i kulturg - jest przedsiewzigciem
pozostajacym zdecydowanie poza zasiegiem mozliwosci jakiejkolwiek sily zewnetrznej®.

Doda¢ nalezy, ze Fukuyama oddaje stuszno$¢ europejskiemu punktowi widzenia,
przyznajac, ze jedynie budowanie panstwa moze by¢ intencjonalnym i w pewnym
stopniu sterowalnym procesem.

Pozostajac w zgodzie z europejska tradycja definicyjna, w niniejszej publikacji
przyjmujemy rozumienie terminu ,budowanie panstwa” ograniczone do plaszczy-
zny instytucji. W naszym ujeciu budowanie panstwa to intencjonalny proces budowy
skutecznych i prawomocnych instytucji pafistwa, toczacy sie najczesciej w spoleczen-
stwach postkonfliktowych. Tak ujmowane budowanie panstwa moze stanowi¢ za-
réwno wynik strategii interweniujacych aktoréw zewnetrznych, jak i postepowania
wewnetrznych graczy politycznych.

W procesie budowania panstwa wyrdzni¢ mozna trzy gléwne zagadnienia:
1) projektowanie organizacji i zarzadzanie nimi, 2) projektowanie ustroju polityczne-
go, 3) budowanie podstaw prawomocnosci’. Poszczeg6lne wymiary potencjatu insty-
tucjonalnego panstwa sg wzajemnie komplementarne; ich wspolwystepowanie jest
konieczne dla zaistnienia tego fenomenu. Chronologia ich zaistnienia nie jest okre-
$lona - doswiadczenie historyczne wskazuje, ze nie ma jednego wzorca méwiacego
o kolejnosci wytaniania si¢ poszczegdlnych komponentéw panstwowosci. Poszcze-
gllne elementy roznig si¢ od siebie pod wieloma istotnymi wzgledami: uzaleznienia

* J. Dobbins [etal.], op. cit., s. XVIL

¢ F. Fukuyama, op. cit., s. 117; podobne zastrzezenia zglasza A. Etzioni, A Self-Restrained
Approach to Nation-Building by Foreign Powers, ,,International Affairs” 2004, Vol. 80, No. 1.

7 Typologie te opieramy na zmodyfikowanym ujeciu E. Fukuyamy, op. cit., s. 38.
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od czynnikéw kulturowych, stopnia zlozonosci czy zdolnosci aktoréw politycznych
do kontrolowania efektow procesu. Jednak z punktu widzenia budowania panstwo-
wosci w warunkach interwencji zbrojnej w Iraku i Afganistanie istotne jest pytanie,
do jakiego stopnia poszczegdlne komponenty fadu instytucjonalnego sg transfero-
walne. Innymi stowy, na ile projekt organizacji, projekt ustroju politycznego oraz
jego podstawy prawomocnosci dajg si¢ ,przeszczepi¢” na okreslony grunt spoleczno-
-kulturowy i na ile daja si¢ intencjonalnie ksztaltowa¢. Pod tym wzgledem zachodza
istotne roznice, ktore obrazuje tabela 1.

Tab. 1.1. Obszary budowania panstwowosci i mobilno$¢ wiedzy o nich

Obszar budowania parnstwa Gataz wiedzy Mobilnos¢ wiedzy
Projektowanie organizacji Zarzadzanie, administracja
. L . . Wysoka
i zarzadzanie nimi publiczna, ekonomia
Pro.Jektowame ustroju Politologia, prawo, ekonomia Srednia
politycznego
Budowanie podstaw Antropologia, socjologia, Niska
prawomocnosci politologia

Zrédto: F. Fukuyama, Budowanie paristwa. Wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku, przet.
J. Serwanski, Poznan 2005, s. 47 i nast.

I tak, pierwszy z komponentéw — projektowanie organizacji — jest domeng wie-
dzy o organizacji, ktérej dwoma gltéwnymi gateziami sg zarzadzanie i administrowa-
nie. Jest to wiedza o stosunkowo wysokiej mobilnosci, co oznacza, ze ogdlne zasady
skutecznego projektowania i zarzadzania organizacjami s3 w duzym stopniu uniwer-
salne, niezalezne od lokalnego kontekstu i mozliwe do przekazywania. Jak wykazato
doswiadczenie wielu krajow, organizacje na poziomie mikro mozna z powodzeniem
restrukturyzowac, przeksztalca¢ badz likwidowac i tworzy¢ od nowa w oparciu o do-
$wiadczenia i dobre praktyki innych panstw czy organizacji.

Drugi i trzeci komponent potencjalu instytucjonalnego - projekt ustroju poli-
tycznego i podstawy jego prawomocnosci — s3 w mniejszym stopniu mobilne. Po-
litologia potrafi co prawda okresli¢ zazwyczaj ogdlne konsekwencje, ktore wynikaja
z przyjecia takich rozwigzan ustrojowych jak system prezydencki czy parlamentarno-
-gabinetowy albo okreslona formufa wyborcza, jednak na jej gruncie nie wypraco-
wano ogoélnego wzorca dobrego ustroju. Rézni to politologie od nauk o zarzadzaniu
i administrowaniu, ktére s3 w stanie dostarczy¢ aplikowalnej wiedzy o optymalnej
organizacji. Ograniczona mobilnos¢ wiedzy o projektowaniu instytucji ustrojowych
i podstawach ich prawomocnosci wynika przede wszystkim z faktu, ze proces bu-
dowania instytucji panstwa jest niemal zawsze wieloczynnikowo uwarunkowany.
W praktyce, kazdy projekt ustroju, ktéry ma za rdzen konstytucje, jest wyrazem licz-
nych kompromiséw zawartych przez gtéwne sily polityczne, dzialajace w okreslonym
czasie i miejscu. Jako taki uwzglednia¢ musi tak rozbiezne cele jak: reprezentacja
a zdolno$¢ do rzadzenia, skutecznos¢ wladzy a réwnowaga miedzy organami pan-
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stwa, rozproszenie a koncentracja wladzy®. Tak liczne zmienne wplywajace na pro-
jekt ustroju powoduja, ze w kazdym przypadku budowania panstwowosci projekt in-
stytucjonalny jest w duzym stopniu uzalezniony od lokalnego kontekstu. Podkreslaja
to praktycy budowania panstwowosci:

Pisanie i poprawianie konstytucji stanowi powazne wyzwanie w krajach postkonflik-
towych. Poniewaz kraje postkonfliktowe znajduja si¢ w stanie zametu nie tylko fizycz-
nego, ale tez spolecznego i ideologicznego, zebranie wszystkich sit politycznych, by
zaakceptowaly tekst nowej konstytucji, wymaga czesto powaznego zaangazowania sit
zewnetrznych. Proces ten cechuje nie tylko debata i powazne rozwazania nieodlgczne
w przypadku tak powaznego zadania, ale takze mniej inspirujace dzialania, takie jak
wywieranie presji, postugiwanie si¢ grozbami i odbywajace si¢ za zamknietymi drzwia-
mi targi’.

Uwagi powyzsze nie przesadzaja o niemoznosci intencjonalnego, przemyslanego
ksztaltowania naczelnych instytucji panstwa w kontekscie postkonfliktowym i w wa-
runkach braku wczesniejszych do$wiadczen z demokratycznym panstwem prawa.
Wskazuja jednak, ze sama wiedza o pozagdanym i adekwatnym do lokalnego kontek-
stu ksztalcie ustroju jest tylko jedng z licznych zmiennych warunkujgcych ten etap
procesu budowania panstwa. O ile jednak w projektowaniu ustroju oprze¢ si¢ mozna
na pewnych obiektywnych przestankach, to jest to o wiele trudniejsze w przypadku
ksztaltowania podstaw jego prawomocnosci.

Prawomocno$¢ ustroju panstwowego, w rozumieniu Seymoura Martina Lipseta,
oznacza sytuacje, gdy wiekszo$¢ spoleczenstwa jest przekonana, ze jest on stuszny
i zasadny. Podstawg tej wiary jest przekonanie o zgodnosci wartosci wyznawanych
przez ludzi z tymi realizowanymi przez system polityczny'. Tego rodzaju ujecie sta-
nowi rozwinigcie klasycznego, weberowskiego rozumienia tej kategorii, w ktorym
termin ,legitymacja” wykorzystywany jest dla wyjasnienia motywdéw postuszen-
stwa ludzi wobec wladzy. Wspoélczesnie gtéwnym zrédlem prawomocnosci wiadzy
jest akceptacja dla niej wyrazona przez rzadzonych. Samuel Huntington zauwaza:
~W spoleczenistwach tradycyjnych podstawa legitymizacji niedemokratycznych
systemoéw wladzy byta tradycja, religia, boskie pomazanie lub szacunek spoteczny.
Jednakze w epoce powszechnej alfabetyzacji i aktywnosci politycznej mas tradycyj-
ne przestanki autorytaryzmu utracily swa skutecznos¢”!. W dobie po ,trzeciej fali
demokratyzacji” globalnie brak istotnej konkurencji dla demokratycznego upra-
womocnienia wladzy. Jednak, cho¢ trudno negowa¢ sile oddzialywania demokra-
tycznej legitymacji panstwa, to nalezy zauwazy¢, ze w lokalnych kontekstach kul-
turowych, w pewnych grupach spolecznych relewantne mogg by¢ takze inne tytuly

8 Ibidem, s. 40.

° J. Dobbins [etal.], op. cit., s. 191.

1 Por. M. Marody, Sens zbiorowy a stabilnos¢ i zmiana tadu spotecznego, [w:] Legitymacja.
Klasyczne teorie i polskie doswiadczenia, red. A. Rychard, A. Sutek, Warszawa 1988, s. 270-271.

'S, Huntington, Trzecia fala demokratyzacji, [w:] D. Beetham [et al.], Elity, demokracja,
wybory, red. ]J. Szczupaczynski, Warszawa 1993, s. 62.



Problem stabego, dysfunkcjonalnego panstwa przez dekady znajdowat sie na
marginesie zainteresowan politologéw. Jednak w nowym kontekscie XXI
wieku — definiowanym przez takie wydarzenia, jak zamachy z 11 wrzesnia
2001 roku i nastepujace po nich interwencje zbrojne — uwaga medidw i po-
litykdow zaczeta koncentrowad sie na zagadnieniach stabilizacji i budowania
pokoju na obszarach dotknietych konfliktami. Doprowadzito to takze
teoretykéw polityki do zwiekszenia zainteresowania kwestiami ,,budowania
panstwa”. Struktura panstwa, rozumianego jako zbidr instytucji, okazata sie
niezbedna dla zapewnienia trwatego bezpieczeristwa w wymiarze globalnym.
Zbudowanie skutecznych i prawomocnych instytucji pafistwa w odmiennych
od zachodnich kontekstach spotecznych i kulturowych stato sie wiec potrzeba
chwiliiobnazyto braki we wspoéfczesnej wiedzy o panistwie i polityce.

Centralnym problemem budowania prawomocnego ustroju stato sie
zagadnienie reprezentacji politycznej. Fundamentalne dla niej instytucje to
parlament, partie polityczne i piecioprzymiotnikowe wybory. Ustanowienie
ich w spotfeczenstwach dotknietych konfliktami i przezywajgcych interwencje
sit zagranicznych jest zadaniem wyjatkowo trudnym. Na poczatku XXI wieku w
dwdch krajach Azji Zachodniej: Afganistanie i Iraku oraz w na poty niezaleznym
irackim Kurdystanie podjeto prébe uksztattowania tadu politycznego
opartego na powszechnej partycypacji. Niniejsza monografia prezentuje
przebieg tych procesdw. Badaniom tych trzech studiéw przypadku towarzyszy
Swiadomosc¢ ograniczen mozliwosci transferu wiedzy o ,dobrych praktykach”
budowania parlamentaryzmu; w opisie kazdego z nich autorzy starali sie
zidentyfikowac¢ czynniki spoteczne, miedzynarodowe, ekonomiczne i kultu-
rowe, ktére warunkowaty przebieg budowania instytucji panstwa
reprezentatywnego. Autorzy majg nadzieje, ze zaproponowane W niniejszej
ksigzce porownawcze ujecie umozliwi czytelnikowi samodzielng ocene tych
procesow.
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