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Abstrakt Celem artykulu jest przedstawienie erozji odpornosci panstwa
jako uzytecznej kategorii analitycznej w badaniu bezpieczenstwa
wewnetrznego oraz zaproponowanie tréjpoziomowej ramy ana-
litycznej umozliwiajacej obserwacje symptomoéw ostabienia od-
pornoéci panstwa przed wystapieniem jawnego kryzysu. Artykul
opiera sie na analizie literatury przedmiotu, analizie poréwnawczej
oraz syntezie modelowej (ang. conceptual/model synthesis). Punk-
tem wyjécia jest zalozenie, ze wspdlczesne panstwa sg relatywnie
dobrze przygotowane do reagowania na incydenty kryzysowe, go-
rzej natomiast identyfikujg procesy dtugotrwalej erozji obejmuja-
ce sfery spoleczng, instytucjonalng i informacyjna. Wniosek kon-
cowy wskazuje, ze bezpieczenstwo wewnetrzne wymaga nie tylko
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zdolnosci do reagowania, lecz takze rozwinietej zdolnosci do roz-
poznawania proceséw erozyjnych o znaczeniu strategicznym.

Stowa kluczowe odpornos¢ panstwa, kapital spoleczny, zaufanie instytucjonalne,
analiza strategiczna, dezinformacja

Abstract The aim of the article is to present the erosion of state resilience
as a useful analytical category in the study of internal security and
a proposal for a three-level analytical framework for monitoring
signs of a weakening of the state’s resilience before an overt crisis
arises. The article is based on the analysis of the relevant literature,
comparative analysis and model synthesis. The starting point is
the assumption that modern states are relatively well-prepared
to respond to crisis incidents, yet are less adept at identifying
processes of long-term erosion affecting social, institutional and
informational spheres. The final conclusion indicates that internal
security requires not only the ability to react but also a developed
capacity to recognise erosional processes of strategic importance.

Keywords state resilience, social capital, institutional trust, strategic analysis,
disinformation

Wprowadzenie

Wspolczesne panstwa rozwijaja rozbudowane procedury reagowania na zdarze-
nia gwaltowne - ataki terrorystyczne, katastrofy, awarie infrastruktury krytycznej,
pandemie lub zakt6cenia o charakterze hybrydowym. W ujeciu instytucjonalnym
oznacza to wzrost znaczenia zarzadzania kryzysowego, planéw ciaglosci dziatania
oraz instrumentéw koordynacji miedzyresortowej. Tego rodzaju przygotowanie
nie oznacza jednak pelnej zdolnos$ci do rozpoznawania proceséw, ktore nie sg jed-
norazowymi incydentami, lecz rozwijaja sie stopniowo, ostabiajac relacje miedzy
spoleczenstwem, instytucjami publicznymi i systemem informacyjnym panstwa'.
W praktyce bezpieczenstwa wewnetrznego szczegdlne znaczenie majg wiec nie
tylko naglte zagrozenia, lecz takze dlugotrwale procesy erozyjne, ktére obnizaja

! OECD, Boosting Resilience through Innovative Risk Governance, https://www.oecd.org/content/dam/

oecd/en/publications/reports/2014/05/boosting-resilience-through-innovative-risk-governance_
g1g3fd76/9789264209114-en.pdf, s. 15-23 [dostep: 26 IIT 2026].

92



RADOStAW KORDA
Erozja odpornosci panstwa jako wyzwanie dla bezpieczenstwa wewnetrznego...

zdolno$¢ panstwa do absorpcji wstrzagséw (np. przeciazenie systemu ochrony zdro-
wia, nagty spadek zaufania instytucjonalnego, zaktocenie komunikacji miedzy wia-
dza a spoteczenstwem) oraz adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkéw i odbudowy
sprawnosci’.

Przedmiotem badan jest erozja odpornosci panistwa ujmowana jako problem
bezpieczenstwa wewnetrznego. Pojecie to odnosi si¢ do stopniowego ostabiania
zdolno$ci panstwa do utrzymywania porzadku instytucjonalnego, koordynowania
reakcji publicznej oraz podtrzymywania zaufania spotecznego niezbednego dla
skutecznego dziatania organow wiladzy. W takim ujeciu odpornos¢ nie jest wylacz-
nie cechg infrastruktury lub procedur kryzysowych, lecz obejmuje takze czynniki
spoleczne, w tym poziom zaufania instytucjonalnego, spéjno$¢ wspolnotowa, le-
gitymizacje instytucji oraz jako$¢ komunikacji miedzy wladza a spoleczenstwem’.
Bezpieczenistwo wewnetrzne nie moze by¢ zatem rozumiane wylgcznie jako zdol-
nos$¢ do neutralizacji zagrozenia po jego ujawnieniu, lecz takze jako zdolnoé¢ do
wczesnego rozpoznawania sygnaléw ostabienia struktur panstwowych.

Problem badawczy mozna sformulowa¢ nastepujaco: jakie symptomy i wskaz-
niki pozwalaja rozpoznawaé proces erozji odpornoéci panstwa, zanim przybierze
on posta¢ jawnego kryzysu bezpieczenstwa wewnetrznego? Pytanie to wynika z wi-
docznej w literaturze dysproporcji miedzy rozwinietymi analizami reakcji kryzyso-
wej a skromniejszym dorobkiem dotyczacym wczesnego identyfikowania proceséw
ostabiajacych zdolno$¢ panstwa do skutecznego dzialania®. Z perspektywy anali-
tycznej chodzi zatem o uchwycenie takich zjawisk jak spadek zaufania do instytucji,
przeciagzenie systemow publicznych, zaburzenia koordynacji miedzy podmiotami
publicznymi oraz narastanie chaosu informacyjnego.

Celem artykulu jest przedstawienie erozji odpornosci panstwa jako uzytecz-
nej kategorii analitycznej w badaniu bezpieczenstwa wewnetrznego oraz zapropo-
nowanie ramy analitycznej stuzgcej rozpoznawaniu wczesnych symptomoéw erozji
odpornosci panstwa w tym obszarze. Rama ta taczy perspektywy: spoteczng, in-
stytucjonalng i informacyjng, przy zalozeniu, ze oslabienie panstwa rzadko jest
jednowymiarowe. W artykule zastosowano analize literatury przedmiotu, analize
poréwnawcza doswiadczen dwéch europejskich panstw oraz synteze modelowa
(ang. conceptual/model synthesis) prowadzaca do uporzadkowania proponowanych

2 C.S. Holling, Resilience and Stability of Ecological Systems, ,,Annual Review of Ecology and Systema-
tics” 1973, nr 4, s. 14-18. http://dx.doi.org/10.1146/annurev.es.04.110173.000245.

> R.D. Putnam, Bowling Alone. The Collapse and Revival of American Community, New York 2000, s. 19—
-28; E Fukuyama, Trust. The Social Virtues and the Creation of Prosperity, New York 1995, s. 26-35.

* A.Boin i in., The Politics of Crisis Management. Public Leadership under Pressure, Cambridge 2017,
s. 3-12. https://doi.org/10.1017/9781316339756.
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wskaznikow. Takie podejscie pozwala polaczy¢ dorobek réznych dziedzin nauk
spotecznych, w tym studiéw nad bezpieczenistwem, badan nad zarzadzaniem
(ang. governance) i odpornoscig instytucjonalna’.

W artykule przyjeto hipoteze, zgodnie z ktora erozja odpornosci panstwa jest
mozliwa do rozpoznania przed wystapieniem jawnego kryzysu, o ile analiza bezpie-
czenstwa wewnetrznego obejmuje nie tylko zdarzenia incydentalne, lecz takze ku-
mulacje ostabienia na poziomach spotecznym, instytucjonalnym i informacyjnym.

Odpornos¢ panstwa jako kategoria analityczna -
od reakcji kryzysowej do zdolnosci adaptacyjnej

Pojecie odpornosci (ang. resilience) weszlo do wspdlczesnego jezyka analizy bez-
pieczenstwa dopiero na przetomie XX i XXI w., cho¢ jego geneza jest wczesniejsza
i wywodzi si¢ z badan nad stabilno$cig zlozonych systeméw. W klasycznym ujeciu
Crawforda S. Hollinga odporno$¢ nie oznacza po prostu powrotu do stanu pier-
wotnego, lecz zdolnos¢ systemu do absorpcji zaklécen bez utraty podstawowych
funkcji i struktury®. Zastosowanie tej definicji w odniesieniu do nauk o bezpieczen-
stwie pozwolito na odejscie od rozumienia kryzysu jako jednorazowego zaki6cenia
i skierowanie uwagi badaczy ku pytaniu o to, dlaczego jedne systemy ulegaja desta-
bilizacji szybciej niz inne.

W kolejnych dekadach termin resilience zaczgto stosowaé w odniesieniu do or-
ganizacji, infrastruktury, administracji publicznej i wspdlnot politycznych. W tym uje-
ciu odporno$¢ przestata by¢ kategoria opisujaca wylacznie trwalos¢ systemu, a zaczela
odnosic¢ sie do jego zdolnosci do adaptacji, odbudowy i koordynacji’. Mialo to szcze-
gblne znaczenie dla analizy panstwa jako podmiotu bezpieczenstwa, poniewaz kla-
syczne modele bezpieczenistwa opieraly si¢ przede wszystkim na kategoriach ochrony,
kontroli i reagowania. Panistwo bylo traktowane jako podmiot majacy neutralizowa¢
zagroZenie po jego rozpoznaniu, a nie jako system, ktérego zdolnos¢ do utrzymywa-
nia sprawno$ci moze sie stopniowo zmniejsza¢. Tymczasem wspodlczesne srodowisko

> D.D. Woods, Four Concepts for Resilience and the Implications for the Future of Resilience Engi-
neering, »Reliability Engineering & System Safety” 2015, t. 141, s. 5-9. https://doi.org/10.1016/j.
ress.2015.03.018.

C.S. Holling, Resilience and Stability of Ecological Systems..., s. 1-23.

7 B. Walker, D. Salt, Resilience Thinking. Sustaining Ecosystems and People in a Changing World,
Washington 2006, s. 1-17.
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bezpieczenstwa coraz czeéciej obejmuje zagrozenia rozproszone, dtugotrwale i niejed-
noznaczne, a nie takie, ktore przybieraja posta¢ pojedynczego incydentu®.

Wiaczenie pojecia odpornosci do analizy pafistwa oznacza wigc istotng zmia-
ne perspektywy. Nie chodzi juz wylacznie o pytanie, czy instytucje potrafig zare-
agowac¢ na zagrozenie, lecz takze o to, czy mogg utrzymac zdolno$¢ dziatania w wa-
runkach dlugotrwalej presji, przecigzenia lub utraty zaufania spolecznego. W tym
sensie odporno$¢ panstwa mozna rozumie¢ jako zdolno$¢ struktur publicznych
oraz otaczajacego je Srodowiska spolecznego do absorpcji wstrzaséw, adaptacji
do zmieniajgcych si¢ warunkéw oraz przywracania rownowagi funkcjonalnej bez
trwalej utraty sterownosci’. Tak rozumiana odpornos¢ ma znaczenie nie tylko dla
zarzadzania kryzysowego, lecz takze dla bezpieczenstwa wewnetrznego jako cato-
$ci, poniewaz dotyczy zaréwno instytucji bezpieczenstwa, jak i szerzej — zdolnosci
panstwa do zachowania porzadku konstytucyjnego, ciaglosci ustug publicznych
i spolecznej legitymizacji dziatan.

Pojecia bezpieczenstwa i odpornosci nie s tozsame. Bezpieczenstwo odnosi
sie tradycyjnie do stanu ograniczenia zagrozen lub zdolnosci ich neutralizacji, od-
pornos¢ natomiast opisuje zdolno$¢ funkcjonowania mimo zakiocen. Oznacza to, ze
panstwo moze dysponowaé znaczgcymi instrumentami bezpieczenistwa formalne-
g0, a jednocze$nie wykazywac niskg odporno$¢ w sensie spolecznym, wynikajaca ze
stabo$ci wiezi i zaufania, lub instytucjonalnym. Moze réwniez pozostawac relatyw-
nie odporne mimo wystepowania zagrozen, jesli ma wysoka zdolnos¢ adaptacyjna
i regeneracyjng'’. Dla bezpieczenstwa wewnetrznego rozrdéznienie bezpieczenstwa
i odpornosci ma zasadnicze znaczenie, poniewaz pozwala uchwyci¢ zjawiska, ktore
nie mieszcza si¢ w prostym modelu ,,zagrozenie — reakcja — neutralizacja’, a ktdre
w praktyce decydujg o tym, czy pafistwo pozostaje sprawne w warunkach napiecia.

Z tej perspektywy szczegolnie widoczne stajg sie ograniczenia klasycznych
modeli bezpieczenstwa. Sprawdzaja si¢ one dobrze w przypadku zagrozen wyraz-
nie identyfikowalnych, punktowych i operacyjnie uchwytnych, np. aktéw przemo-
cy, takich jak zamach, awarie infrastruktury czy zakt6cenia porzadku publicznego.
Znacznie gorzej radzg sobie jednak z procesami rozciggnietymi w czasie, takimi
jak spadek zaufania do instytucji, przeciazenie systeméw publicznych, fragmen-
tacja komunikacyjna (podzial wspolnej przestrzeni informacyjnej na wiele kana-
téw przekazywania informacji i wiele grup odbiorcéw) czy zmniejszenie zdolnosci
administracji publicznej w zakresie koordynacji dziatan. To wlasnie tego rodzaju

8 OECD, Boosting Resilience..., s. 9-18; RAND Corporation, Building Resilience to Systemic Risks.
A Review of the Literature, Santa Monica 2021, s. 5-11.

®  D.D. Woods, Four Concepts for Resilience. ..
10 A. Wildavsky, Searching for Safety, New Brunswick-Oxford 1988, s. 77-91.
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zjawiska moga tworzy¢ srodowisko sprzyjajace kryzysowi, zanim ten uwidoczni sie
w formie jawnego incydentu''.

Odpornoé¢ panstwa nie powinna by¢ zatem traktowana jako pojecie zaste-
pujace bezpieczenstwo, lecz jako jego uzupelniajaca i poglebiajaca kategoria ana-
lityczna. Pozwala ona dostrzec zaréwno to, jak panstwo reaguje na kryzys, jak i to,
w jakim stanie wchodzi ono w sytuacje napiecia i czy dysponuje wystarczajacym
potencjatem adaptacyjnym, aby utrzymac sterownos¢ i zaufanie spoteczne!.

Erozja odpornosci panstwa jako proces trudniejszy
do rozpoznania, lecz istotny strategicznie

W analizie bezpieczenstwa wewnetrznego pojecie kryzysu zazwyczaj odnosi sie do
zdarzenia rozpoznawalnego, wyraznie odbiegajacego od normy i wymagajacego nad-
zwyczajnej reakgji instytucjonalnej. Kryzys ma zatem zwykle charakter punktowy —
ujawnia sie w okreslonym czasie, bywa nazywany sytuacja przelomowa i uruchamia
widoczne mechanizmy zarzadzania. Inny charakter ma natomiast proces erozyjny,
ktory nie musi oznaczaé natychmiastowego zaklocenia porzadku publicznego ani jed-
noznacznych symptomoéw operacyjnych, ktére wskazywalyby na konieczno$é¢ reakcji,
lecz stopniowo obniza zdolno$¢ panstwa do skutecznego dziatania'. Nie jest wiec to
kryzys sam w sobie, lecz stan narastajacej podatnosci, ktéry moze poprzedza¢ kryzys,
poglebiac jego skutki lub utrudnia¢ odbudowe sprawnosci po jego wystapieniu.
Réznica migdzy kryzysem a procesem erozyjnym ma znaczenie analityczne
i praktyczne. Kryzys skupia uwage decydentéw, poniewaz jest widoczny i moze
mie¢ jednoznaczne konsekwencje polityczne. Proces erozyjny przebiega nato-
miast ponizej progu natychmiastowej reakcji. Jego dynamika opiera si¢ na kumu-
lacji stabosci, ktdre z osobna wydajg sie mie¢ ograniczony wplyw, ale wystepujace
razem zmieniajg warunki funkcjonowania panstwa'. Panstwo nie przestaje dzia-
ta¢ nagle - zaczyna dziata¢ mniej spojnie, mniej przewidywalnie i mniej wiary-
godnie. Przecigzenie instytucji administracyjnych moze obniza¢ jako$¢ podejmo-
wanych przez nie decyzji i wydtuzaé czas reakgji, co z kolei wplywa na percepcje
skutecznoéci dzialan panstwa przez spoleczenstwo. To utrudnia realizacje dzia-
tan wymagajacych legitymizacji i spotecznej dyscypliny. Réwnolegle zaklocenia

"' A.Boin iin., The Politics of Crisis Management..., s. 3-14; OECD, Boosting Resilience..., s. 21-24.

12 Designing Resilience. Preparing for Extreme Events, L. Comfort, A. Boin, C.C. Demchak (red.),
Pittsburgh 2010, s. 1-12.

1 A.Boiniin., The Politics of Crisis Management..., s. 3-18.
4 OECD, Boosting Resilience..., s. 21-30.
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w sferze informacyjnej moga ostabia¢ zdolnos¢ panstwa do komunikowania in-
tencji i wyjasniania wlasnych dziatan'.

Na poziomie spolecznym erozja odpornosci przejawia si¢ przede wszystkim
w spadku zaufania spoleczenstwa do instytucji panstwa, przewidywalnosci dziatan
z ich strony i gotowosci do wspoétdzialania. W stabilnych warunkach panstwo moze
funkcjonowa¢ skutecznie takze przy umiarkowanym poziomie napig¢é spotecznych.
Gdy jednak dochodzi do zaklécenia, znaczenia nabiera to, czy obywatele uznaja
dzialania instytucji za uzasadnione i adekwatne. Dlugotrwaly spadek zaufania do
instytucji publicznych, wzrost atomizacji spolecznej oraz nasilenie polaryzacji osta-
biajg zdolno$¢ systemu do mobilizacji i koordynacji dziatan zbiorowych'. Oznacza
to, Ze bezpieczenstwo wewnetrzne zalezy nie tylko od formalnego potencjatu apa-
ratu panstwowego, lecz takze od jakosci wiezi spotecznych i poziomu legitymizacji
instytucjonalne;j.

Na poziomie instytucjonalnym proces erozji staje si¢ widoczny przede wszyst-
kim przez przeciazenie struktur, spadek koordynacji i narastanie rozproszenia
odpowiedzialnosci. Instytucje moga formalnie zachowywaé pelni¢ kompetencji,
a jednocze$nie stopniowo traci¢ zdolno$¢ do przekrojowego, szybkiego i konse-
kwentnego dziatania. W praktyce oznacza to wzrost liczby dziatan reaktywnych
kosztem dziatan wyprzedzajacych, ograniczenie zdolnos$ci planistycznych oraz
ostabienie wspoétpracy miedzy podmiotami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo,
administracje i komunikacje migdzy wladza a spoleczenstwem'. Erozja instytucjo-
nalna czesto przybiera posta¢ pozornej sprawnosci — system dziala, ale coraz bar-
dziej fragmentarycznie i z malejacg odpornoscia na zakldcenia.

Trzecim wymiarem procesu erozyjnego jest poziom informacyjny. Wspoélcze-
sne panstwo funkcjonuje w srodowisku, w ktérym zdolno$¢ do utrzymania porzad-
ku w zakresie komunikacji miedzy wladzg a spoleczenstwem staje si¢ elementem
bezpieczenstwa wewnetrznego. Erozja odpornosci informacyjnej polega zaréwno
na obecnosci dezinformacji, jak i — szerzej — na narastaniu chaosu interpretacyjne-
go, spadku wiarygodnosci przekazu publicznego oraz utracie wspolnej ptaszczyzny
porozumienia, na ktdrej opierajg sie decyzje spoleczne i instytucjonalne's. W takich
warunkach nawet poprawne dzialania panistwa mogg by¢ odbierane jako niespdjne
lub arbitralne, a to zwigksza ryzyko wtérnej destabilizacji.

> D.D. Woods, Four Concepts for Resilience. ..
¢ R.D. Putnam, Bowling Alone..., s. 22-28; F. Fukuyama, Trust. The Social Virtues..., s. 26-37.
Designing Resilience. .., s. 7-15.

'8 RAND Corporation, Truth Decay. An Initial Exploration of the Diminishing Role of Facts and Analysis
in American Public Life, Santa Monica 2018, s. 1-13.
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Erozja odpornosci nie musi by¢ utozsamiana z ,upadkiem” paristwa ani z drama-
tycznym zalamaniem porzadku. Jest raczej stanem stopniowego obnizania zdolnosci
adaptacyjnych, ktéry zmniejsza margines bezpieczenstwa instytucjonalnego i spotecz-
nego. Im wczesniej taki proces zostanie rozpoznany, tym wigksza pozostaje mozliwos¢
odbudowy sprawnosci®. Z tego wzgledu analiza bezpieczenstwa wewnetrznego oprocz
identyfikacji zdarzen i incydentéw powinna obejmowac symptomy dlugotrwalego osta-
bienia, ktére — cho¢ mniej widowiskowe — majg czesto wieksze znaczenie strategiczne.

W tym sensie erozja odpornosci panstwa stanowi kategorie szczegélnie uzy-
teczng dla analizy bezpieczenstwa wewnetrznego. Pozwala bowiem uchwyci¢ zja-
wiska, ktore nie sg jeszcze kryzysem, ale przestajg by¢ neutralne dla funkcjonowa-
nia panstwa. Jezeli bezpieczenistwo ma by¢ rozumiane jako zdolno$¢ nie tylko do
reakeji, lecz takze utrzymania sprawnos$ci pod presja, to procesy erozyjne nalezy
wlaczy¢ do centralnego pola obserwacji analitycznej.

Kapitat spoteczny i sprawnosé instytucjonalna -
fundamenty odpornosci panstwa

W ocenie odpornosci panstwa nie nalezy polega¢ wylacznie na zagadnieniach orga-
nizacyjnych czy infrastrukturalnych. Pafistwo jest systemem osadzonym w relacjach
spolecznych, normach zaufania i wzorcach wspdtpracy. Kapital spoleczny i efek-
tywnos¢ instytucjonalna to dwa splecione fundamenty jego odpornosci. Pierwszy
odnosi si¢ do jakosci relacji spotecznych i zasobéw zaufania; drugi dotyczy zdol-
noéci instytucji do dziatania w sposob przewidywalny, skuteczny i skoordynowany.
W odniesieniu do bezpieczenistwa wewnetrznego oba te wymiary, cho¢ niezalezne
pod wzgledem analitycznym, w praktyce warunkujg sie nawzajem?®.

W klasycznych ujeciach kapital spoteczny byl rozumiany jako zaséb tkwigcy
w relacjach spotecznych, normach wzajemnosci i wzorach wspoétpracy. Robert D.
Putnam cze¢sto wigzal go z poziomem uczestnictwa i zaangazowania obywatelskie-
go, zaufania i zdolno$ci wspdlnot do dzialania zbiorowego, wskazujac, Ze jego osta-
bienie prowadzi do obnizenia jako$ci instytucji demokratycznych oraz skuteczno-
$ci zycia publicznego?®'. Francis Fukuyama podkreslat z kolei, ze zaufanie spoteczne

19 OECD, Boosting Resilience..., s. 31-34; A. Boin i in., The Politics of Crisis Management..., s. 25-29.

2 OECD, Government at a Glance 2023, https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/re-
ports/2023/06/government-at-a-glance-2023_dal193b0d/3d5c¢5d31-en.pdf, s. 17-24 [dostep: 26 111 2026].

21 Przez skuteczno$¢ zycia publicznego w ujeciu Putnama nalezy rozumiec zdolnos¢ wspélnoty do ro-
zwigzywania probleméw zbiorowych i koordynowania dziatania zbiorowego oraz responsywnosé
instytucji wobec potrzeb obywateli. Zob. R.D. Putnam, Bowling Alone..., s. 19-28.
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stanowi podstawe efektywnej koordynacji w ztozonych strukturach organizacyj-
nych i politycznych, poniewaz obniza koszty transakcyjne?, zwigksza przewidywal-
no$¢ zachowan wszystkich stron relacji i wzmacnia gotowo$¢ do wspodtpracy poza
kontaktami stricte formalnymi*. W kontekscie bezpieczenstwa panstwa zaufanie
nie jest kategorig wylacznie normatywna czy moralng, lecz zasobem strategicznym
wplywajacym na zdolnos¢ systemu do reagowania i adaptacji.

Zaufanie spoleczne ma szczeg6lne znaczenie w sytuacjach napiecia, niepewnosci
i przeciazenia instytucji. W stabilnych warunkach panstwo moze opiera¢ swoje dziafa-
nie w wiekszym stopniu na procedurze i rutynie. W warunkach kryzysowych lub pod-
wyzszonej presji wzrasta natomiast znaczenie spolecznej akceptacji decyzji publicznych,
podporzadkowania sie komunikatom instytucjonalnym oraz wspéldziatania z organa-
mi pafistwa. Tam, gdzie zaufanie do instytucji jest trwale ostabione, nawet formalnie
poprawne dziatania moga by¢ odbierane jako arbitralne, nieprzejrzyste lub nieskutecz-
ne*. W konsekwencji obniza si¢ zaréwno efektywnos¢ zarzadzania kryzysowego, jak
i ogélna odpornos¢ panstwa na zakldcenia spoleczne, informacyjne i organizacyjne.

Roéwnie istotna jak zaufanie jest sp6jnos¢ spoteczna rozumiana jako zdolno$é
spoleczenstwa do utrzymywania minimalnego poziomu integracji normatyw-
nej i systemowej (w rozumieniu klasycznego rozrdznienia D. Lockwooda miedzy
integracja spoleczng a integracja systemowa) mimo roéznic intereséw, pogladow
czy dos$wiadczen®. Panstwo moze bowiem skutecznie funkcjonowaé nawet przy
obecnosci konfliktéw spotecznych, o ile zostaja zachowane podstawowe warunki
wspolistnienia i wspdlne zasady postepowania. Gdy jednak dochodzi do trwalego
ostabienia wiezi pionowych i poziomych — migdzy obywatelami a instytucjami oraz
wewnatrz samego spoleczenstwa — maleje zdolno$¢ systemu do skoordynowanego
reagowania na zaklocenia®. Z perspektywy bezpieczenstwa wewnetrznego oznacza
to wzrost podatnosci na chaos komunikacyjny, polaryzacje i wtérne konflikty wo-
kot dziatan podejmowanych przez panstwo.

Niemniej waznym wymiarem odpornosci pozostaje sprawno$¢ instytucjo-
nalna. Nawet wysoki kapital spoleczny nie kompensuje trwalej nieskutecznosci

22 Efekt obnizenia kosztow transakcyjnych przejawia sie np. w mniejszej potrzebie szczegélowej kon-

troli i weryfikacji kontrahentdéw, krétszym czasie negocjacji, mniejszej liczbie sporéw prawnych oraz
ograniczonej konieczno$ci stosowania zabezpieczen formalnych (poreczen, rozbudowanych uméw).
#  F Fukuyama, Trust. The Social Virtues..., s. 26-37.

2 M. Levi, L. Stoker, Political Trust and Trustworthiness, ,,Annual Review of Political Science” 2000,
nr 3, s. 475-507. https://doi.org/10.1146/annurev.polisci.3.1.475.

D. Lockwood, Social Integration and System Integration, w: Explorations in Social Change,
G.K. Zollschan, W. Hirsch, Houghton Mifflin (red.), Boston 1964, s. 244-257.

% J. Chan, Social Cohesion and the Governance of Public Order, w: Social Capital and Public Policy,
D. Halpern (red.), Cambridge 2005, s. 145-162.
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administracji, niespdjnosci dziatan publicznych lub przecigzenia struktur odpo-
wiedzialnych za koordynacje dzialan. Sprawno$¢ instytucjonalna nie powinna
by¢ utozsamiana wylacznie z efektywnoscia biurokratyczng. W kontekscie bezpie-
czenstwa panstwa obejmuje ona réwniez zdolno$¢ do szybkiego rozpoznawania
problemdw, wymiany informacji, wspétpracy miedzyinstytucjonalnej oraz utrzy-
mania ciggloéci dzialania pod presja?. Instytucje odporne sa przede wszystkim
zdolne do elastycznego, przewidywalnego i wiarygodnego dzialania.

Relacja migdzy kapitatem spolecznym a sprawnoscig instytucjonalng ma cha-
rakter sprzezenia zwrotnego. Instytucje dziatajgce w sposdb przewidywalny i kom-
petentny wzmacniajg zaufanie spoteczne, podczas gdy niski poziom zaufania utrud-
nia realizacje polityki publicznej i zwieksza koszty zarzadzania. Z kolei ostabienie
zdolnoéci instytucjonalnych moze przyspieszac erozje wiezi spotecznych, poniewaz
obywatele zaczynajg postrzega¢ panstwo jako podmiot niezdolny do ochrony inte-
resu publicznego lub zapewnienia elementarnej przewidywalnosci*®. Z tego wzgle-
du odpornos¢ panstwa nie moze by¢ analizowana wylacznie przez pryzmat zaso-
béw materialnych, formalnych kompetencji czy rozwigzan organizacyjnych. O jej
realnym poziomie wspoldecyduje takze jakos¢ relacji panstwo-spoleczenistwo.

Wriaczenie kapitalu spotecznego do analizy bezpieczenstwa panstwa ma zatem
znaczenie teoretyczne i operacyjne. Pozwala uchwycic te czynniki, ktére nie zawsze
sa bezposrednio uwzgledniane w klasycznych wskaznikach bezpieczenstwa, a ktore
w praktyce przesadzaja o zdolnosci panstwa do utrzymania sprawnosci w warun-
kach presji. Paristwo odporne to panstwo zaréwno zdolne do reakgji, jak i zachowu-
jace legitymizacje, przewidywalnos¢ i zdolno$¢ wspoétdzialania ze spoteczenstwem?®.
Z perspektywy bezpieczenstwa wewnetrznego oznacza to konieczno$é¢ traktowania
zaufania spolecznego, spojnosci wspolnotowej i sprawnosci instytucjonalnej jako
elementow jednego, wspolnego uktadu odpornosci.

Autorska rama analityczna - model wczesnego rozpoznawania
erozji odpornosci panstwa

Wezedniejsze rozwazania wyjasniajg, dlaczego do analizy bezpieczenistwa we-
wnetrznego jest potrzebne narzedzie, ktore uwidacznia nie tylko w pelni rozwiniete

Designing Resilience..., s. 7-18.

% OECD, Trust and Public Policy. How Better Governance Can Help Rebuild Public Trust, https://
www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2017/03/trust-and-public-policy_
g1g74ea6/9789264268920-en.pdf, s. 31-46 [dostep: 26 I1I 2026].

¥ R.D. Putnam, Bowling Alone..., s. 349-363; OECD, Trust and Public Policy..., s. 47-53.
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kryzysy, lecz takze zachowania stopniowo ostabiajace zdolnos$¢ panstwa do reago-
wania. W tym celu sugeruje sie podejscie analityczne, ktére pomoze we wczesnej
identyfikacji erozji odpornosci panstwa. Nie ma ono na celu zastgpienia istniejacych
proceséw oceny ryzyka ani stworzenia uniwersalnego narzedzia operacyjnego, lecz
koordynacje obserwacji dotyczacych zjawisk - czesto niespdjnych i pozornie niepo-
wigzanych - ktérych réwnoczesne wystgpienie moze oznacza¢ zmniejszenie zdol-
nosci panstwa do adaptacji do zmieniajacych sie warunkéw™. Model ma charakter
pomocniczy i interpretacyjny. Stuzy raczej do identyfikacji trendéw oraz wzajemnych
zalezno$ci niz do generowania prostych prognoz lub automatycznych ocen.

Punkt wyj$cia modelu to zalozenie, Ze odpornos¢ panstwa nie jest stanem bi-
narnym - nie mozna jej opisywaé wylacznie jako ,obecnej” lub ,,nieobecnej”. Jest
ona dynamiczna (zmienia si¢ w czasie), relacyjna (zalezy od kontekstu i interakcji
miedzy poziomami) i wielowymiarowa (obejmuje wymiary spoleczny, instytucjo-
nalny i informacyjny). Moze stopniowo stabna¢, nie wywolujac natychmiastowego
kryzysu, ale jednoczesnie powodowac znaczne obnizenie zdolnosci panistwa do re-
agowania na zakldcenia®. Drugie zalozenie dotyczy natury samej erozji: to efekt
nakfadania sie proceséw w wymiarach spolecznym, instytucjonalnym i informa-
cyjnym. Trzecie zalozenie ma charakter metodologiczny: wczesne rozpoznawanie
powinno opiera¢ si¢ na obserwacji wspolwystepowania i trwaloséci sygnatow ostrze-
gawczych, a nie na pojedynczym wskazniku?2.

Na tej podstawie proponowana rama analityczna obejmuje trzy poziomy ob-
serwacji: spoteczny, instytucjonalny i informacyjny. Nie sa one niezalezne od siebie -
model zaklada, ze rzeczywista warto$¢ analityczna pojawia sie dopiero wowczas,
gdy zjawiska identyfikowane na poszczegélnych poziomach zaczynajg tworzyé¢
uktad, w ktérym wzajemnie si¢ wzmacniaja.

Pierwszy poziom - spoleczny - obejmuje relacje zaufania, spéjnosci i goto-
wosci do wspdtdziatania. W tej sferze do sygnatéw ostrzegawczych mozna zaliczy¢
przede wszystkim trwaly spadek zaufania do instytucji publicznych, ostabienie legi-
tymizacji decyzji pafistwowych, wzrost percepcji niesprawiedliwosci proceduralnej,
nasilenie polaryzacji spotecznej oraz obnizenie gotowosci obywateli do respektowa-
nia norm wspélnego dziatania®. Nie chodzi przy tym o chwilowe napiecia lub typo-
we dla systeméw demokratycznych konflikty polityczne, lecz o procesy utrwalajace
niski poziom przewidywalnosci spolecznej i ograniczajace zdolnos¢ panstwa do
mobilizowania wspoélpracy. Z perspektywy bezpieczefistwa wewnetrznego poziom

% OECD, Boosting Resilience..., s. 21-34.

' D.D. Woods, Four Concepts for Resilience..., s. 5-9.

Designing Resilience..., s. 1-18.

% R.D. Putnam, Bowling Alone..., s. 349-363; OECD, Trust and Public Policy..., s. 31-53.
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spoleczny ma podstawowe znaczenie, poniewaz to wlasnie on decyduje o tym, czy
panstwo w sytuacji zaktécenia moze liczy¢ na minimalng zgodno$¢ normatywna
i akceptacje dzialan przez spoteczenstwo.

Drugi poziom dotyczy wymiaru instytucjonalnego, a wiec zdolnosci panstwa
do dziatania skoordynowanego, przewidywalnego i adekwatnego do skali wyzwan.
W tej sferze sygnaly ostrzegawcze sa zwykle mniej wyrazne, ale wigza si¢ bezpo-
$rednio ze sprawnoscig panstwa. Mozna do nich zaliczy¢: narastajagce przecigzenie
organizacyjne, wydluzanie czasu reakcji instytucjonalnej, rozproszenie odpowie-
dzialnosci, obnizenie zdolnosci koordynacyjnej miedzy podmiotami publicznymi,
wzrost liczby dziatan doraznych kosztem dzialan wyprzedzajacych oraz pogarszaja-
cg sie zdolnos¢ utrzymywania cigglosci funkcji publicznych*. Trudno uchwycic te
zjawiska w sposdb prosty i jednowymiarowy, jednak ich systematyczne wystepowa-
nie moze §wiadczy¢ o tym, ze panstwo formalnie zachowuje sterowno$¢, lecz traci
odpornoé¢ rozumiang jako zdolno$¢ dziatania pod presja.

Trzeci poziom obejmuje wymiar informacyjny, ktérego znaczenie dla bezpie-
czenstwa wewnetrznego wyraznie wzrosto w warunkach wysokiej fragmentacji ko-
munikacyjnej i Srodowiska nasyconego dezinformacja. W proponowanym modelu
poziom ten oprdcz obecnosci fatszywych tre$ci obejmuje szerzej: ostabienie wiary-
godnosci komunikacji, wzrost rozbiezno$ci interpretacyjnych dotyczacych podsta-
wowych faktow, narastanie chaosu narracyjnego, ograniczenie zdolnosci instytucji
do utrzymania wspolnej plaszczyzny komunikacyjnej oraz zwiekszong podatnosé¢
opinii publicznej na destabilizujace przekazy®. Z punktu widzenia odpornosci pan-
stwa problemem nie jest samo istnienie konkurencyjnych narracji - jest nim raczej
sytuacja, w ktorej panstwo traci zdolno$¢ do skutecznego komunikowania sensu
wlasnych dzialan oraz do utrzymywania minimalnej plaszczyzny porozumienia
niezbednej dla odpowiedniego poziomu koordynacji spoteczne;.

Warto$¢ proponowanej ramy polega na prdbie integracji trzech wskaza-
nych katalogéw zjawisk. Zgodnie z logika modelu pojedynczy sygnal ostrze-
gawczy nie powinien by¢ interpretowany jako wystarczajacy dowdd erozji od-
pornoéci panstwa. Znaczenie analityczne zyskuje dopiero uklad, w ktérym
symptomy z réznych poziomdéw wystepuja rownolegle, utrzymuja si¢ w czasie
i zaczynaja si¢ wzajemnie wzmacniac¢*. Przykladowo: spadek zaufania spotecz-
nego moze nie mie¢ jeszcze istotnych skutkéw systemowych, jedli instytucje za-
chowuja wysoka sprawno$¢ i zdolno$¢ komunikacyjng. Gdy jednak towarzy-
szy mu przecigzenie organizacyjne oraz narastajacy chaos informacyjny, wzrasta

* A.Boiniin., The Politics of Crisis Management..., s. 25-42.
* RAND Corporation, Truth Decay...,s. 1-18.
* OECD, Boosting Resilience. .., s. 35-39.
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prawdopodobienstwo wejscia pafistwa w faze obnizonej odpornosci. Model jest za-
tem relacyjny i sekwencyjny - stuzy do obserwacji konfiguracji, nie za$ do punkto-
wania zjawisk.

Z metodologicznego punktu widzenia oznacza to potrzebe traktowania
wskaznikéow jako elementéw uktadu wczesnego rozpoznawania. Proponowana
rama moze by¢ wykorzystywana zaréwno do analizy poréwnawczej, jak i do inter-
pretacji proceséw zachodzacych wewnatrz jednego panstwa w diuzszej perspek-
tywie czasowej”’. Jej przydatnos¢ polega przede wszystkim na tym, ze porzadkuje
obserwacje zjawisk, ktdre czesto sg analizowane oddzielnie - zaufania spoteczne-
go, sprawnosci instytucjonalnej i komunikacji miedzy wtadza a spoteczenstwem -
mimo ze w praktyce pozostajg one wspolzalezne.

Nalezy przy tym zaznaczy¢ ograniczenia modelu. Po pierwsze, nie jest on na-
rzedziem prognostycznym w sensie $cistym i nie pozwala przewidywaé konkret-
nych zdarzen. Po drugie, jego zastosowanie wymaga ostroznosci przy interpretacji,
poniewaz na cze$¢ wskaznikéw moga wplywaé konteksty polityczny, kulturowy
i sytuacyjny®. Po trzecie, model nie ma charakteru wdrozeniowego ani operacyj-
nego. Nie stanowi propozycji systemu dla stuzb, lecz prébe stworzenia uporzadko-
wanej ramy badawczej, ktéra moze wspiera¢ bardziej wnikliwe i wielowymiarowe
rozpoznawanie proceséw oslabiajacych odporno$¢ panstwa.

Zadaniem proponowanej ramy analitycznej jest uzupelnienie istniejacych in-
strumentdw analitycznych o perspektywe, ktéra pozwala traktowaé bezpieczenstwo
wewnetrzne jako zdolnos¢ nie tylko do reagowania na kryzys, lecz takze do rozpozna-
wania tego, Ze pafistwo zaczyna stabna¢, zanim stanie sie to wyraznie dostrzegalne.

Wielka Brytania i Polska jako dwa srodowiska testowe

W odniesieniu do ram teoretycznych dodatkowg zaletg proponowanego modelu
analitycznego jest to, ze mozna go postrzega¢ zaréwno jako koncepcje, jak i proces
interpretacji stosowany w rzeczywistych kontekstach panstwowych. Mozna to zro-
bi¢ przez poréwnanie dwdch przypadkéw: Wielkiej Brytanii i Polski. Oba kraje sa
czlonkami tego samego kregu instytucjonalnego Zachodu, maja wysoka ekspozy-
cje na zakl6cenia informacyjne i geopolityczne, a jednocze$nie maja rézne wzorce/
uklady relacji miedzy spoleczenstwem, panstwem a strukturami administracyjny-
mi. To zestawienie nie jest pelnym badaniem poréwnawczym - stuzy ilustracji dzia-
tania modelu.

7 A. Wildavsky, Searching for Safety..., s. 77-91.
% Designing Resilience..., s. 15-18; RAND Corporation, Truth Decay..., s. 45-51.
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W przypadku Wielkiej Brytanii szczegélnie widoczne sa symptomy erozji od-
pornosci roztozone na wszystkich trzech poziomach analizy. W wymiarze spotecz-
nym na znaczeniu zyskaly dtugotrwate skutki napie¢ zwigzanych z brexitem, ktore
utrwalily wysoki stopien polaryzacji i ostabity czes¢ mechanizméw integracyjnych®.
Dodatkowym czynnikiem obcigzajacym byla pandemia COVID-19, ktdra wystawi-
ta na prébe zaréwno zdolno$¢ instytucji publicznych do koordynacji, jak i poziom
spolecznego zaufania do podejmowanych przez nie decyzji*’. Dane z ostatnich lat
wskazuja, ze zaufanie do rzadu i czedci instytucji pozostaje niestabilne, a system
ochrony zdrowia, samorzady i niektére ustugi publiczne funkcjonuja pod znaczng
presja organizacyjng*'. W proponowanym modelu oznacza to wspotwystepowanie
sygnaléw na poziomach spotecznym i instytucjonalnym: nie tyle jawny kryzys, ile
obnizony poziom odpornosci wynikajacy z kumulacji napiec.

Na poziomie informacyjnym Wielka Brytania to pafistwo o wysokim stopniu
pluralizmu komunikacyjnego, ktéry w warunkach silnej fragmentacji komunika-
cyjnej moze utrudniaé spdjng interpretacje dziatan panstwa przez spoleczenstwo.
Nie chodzi tu 0 samo istnienie sporu publicznego, lecz o trwale oslabienie zdolnosci
komunikacji instytucjonalnej do porzadkowania sytuacji kryzysowej i redukowa-
nia niepewnosci. Z perspektywy proponowanej ramy analitycznej Wielka Brytania
ilustruje zatem model erozji odpornosci o charakterze rozproszonym: panstwo for-
malnie zachowuje wysoka funkcjonalnos¢, lecz jednoczesnie wykazuje symptomy
przeciazenia, spadku przewidywalnosci i ograniczonej zdolnosci do reintegracji
spolecznej po okresach napiecia®.

Polska prezentuje odmienny wzorzec, ale réwnie interesujacy pod wzgledem
analitycznym. Na poziomie spotecznym widoczna jest relatywnie wysoka zdolno$¢ do
mobilizacji zbiorowej w sytuacjach granicznych, czego przykladami byly reakcje spo-
teczne na kryzys pandemiczny, wzrost liczby Ukraincéw przybywajacych do Polski
czy lokalne formy samoorganizacji w obrebie wspdlnot®. Ten komponent mobiliza-
cyjny nalezy uzna¢ za istotny zasdb odpornosci panstwa*. Jednoczesnie jednak dane

¥ S.B. Hobolt, T.J. Leeper, J. Tilley, Divided by the Vote: Affective Polarization in the Wake of the Brexit
Referendum, ,,British Journal of Political Science” 2021, t. 51, nr 4, s. 1476-1493.

% UK Parliament, House of Commons, Coronavirus: Lessons Learned to Date, https://committees.par-
liament.uk/publications/7496/documents/78687/default/, s. 7-18 [dostep: 26 III 2026].

1 OECD, Government at a Glance 2023..., s. 145-152; Public opinions and social trends, Great Britain,
Office for National Statistics, 20 IX 2024 r., https://www.ons.gov.uk/peoplepopulationandcommuni-
ty/wellbeing/bulletins/publicopinionsandsocialtrendsgreatbritain/august2024 [dostep: 26 III 2026].

# Institute for Government, Performance Tracker 2024, London 2024, s. 9-22.

# ] DomaradzKki i in., Volunteering in the Front Line of the Ukrainian Refugee Crisis: A Brief Report from
Poland, ,,Frontiers in Public Health” 2022, t. 10, s. 1-11. https://doi.org/10.3389/fpubh.2022.979751.

“  QECD, OECD Survey on Drivers of Trust in Public Institutions — 2024 Results. Building Trust in a Complex
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dotyczace zaufania do instytucji publicznych oraz jako$¢ debaty publicznej wskazuja
na obecnos¢ napie¢, ktére w dluzszej perspektywie moga ogranicza¢ trwalos¢ tego
zasobu. W proponowanym modelu oznacza to sytuacje, w ktérej zdolnos¢ do mo-
bilizacji nie zawsze idzie w parze z wysokim poziomem zaufania instytucjonalnego.

Na poziomie instytucjonalnym Polska wykazuje cechy systemu zdolnego do
relatywnie szybkiej reakcji w warunkach presji, ale zarazem narazonego na prze-
cigzenia w zakresie koordynacji dzialan i ich ograniczong przewidywalno$¢ mie-
dzy réznymi segmentami administracji publicznej*. Z punktu widzenia odporno-
$ci oznacza to, Ze system moze by¢ skuteczny w trybie reakeji, lecz mniej stabilny
w wymiarze rozciggnietej w czasie adaptacji. W odniesieniu do bezpieczenstwa
wewnetrznego ma to zasadnicze znaczenie, poniewaz panstwo odporne powinno
zaréwno odpowiadac na zagrozenie, jak i utrzymywac spojno$¢ dziatania i spotecz-
na legitymizacj¢ w okresach zwigkszonego napigcia.

Takze wymiar informacyjny wskazuje na odmienny niz brytyjski, lecz réwnie
istotny wzorzec podatnosci. Polska przestrzen komunikacyjna cechuje si¢ wysoka dy-
namikg konfliktu interpretacyjnego oraz silnym wplywem przekazéw tozsamoscio-
wych i polaryzacyjnych*. Z punktu widzenia proponowanej ramy analitycznej nie
oznacza to automatycznie niskiej odpornosci, ale zwieksza ryzyko sytuacji, w ktdrej
nawet racjonalne i poprawne dzialania panstwa mogg by¢ odbierane w sposob silnie
zroznicowany, co ogranicza zdolno$¢ do budowania spdjnej reakeji spoteczne;.

Wielka Brytania i Polska reprezentujg dwa rdézne profile odpornosci. Wielka
Brytania ujawnia symptomy erozji w postaci dtugotrwalego przeciazenia systemu
i rozproszonej utraty spdjnosci spolecznej i instytucjonalnej. Polska wykazuje wiek-
szg gotowo$¢ mobilizacyjng i zdolno$¢ reagowania sytuacyjnego, ale rownoczesnie
pozostaje wrazliwa na napiecia zwigzane z ograniczong stabilno$cig zaufania insty-
tucjonalnego i wysoka polaryzacja w komunikacji*’. W obu przypadkach wartosé¢
proponowanej ramy analitycznej objawia si¢ w tym, ze pozwala uchwyci¢ nie tyle
ogolna ,,site” lub ,,stabos¢” panstwa, ile konfiguracje czynnikéw, ktdre moga w dtuz-
szej perspektywie wzmacnia¢ lub ostabiac¢ jego odpornos¢.

Policy  Environment, https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2024/07/
oecd-survey-on-drivers-of-trust-in-public-institutions-2024-results_eeb36452/9a20554b-en.pdf,
s. 17-29 [dostep: 26 III 2026].

*  OECD, Government at a Glance 2023..., s. 153-158; OECD, OECD Survey on Drivers of Trust...,
s.31-41.

*  Dokument roboczy stuzb Komisji. Sprawozdanie na temat praworzgdnosci z 2024 r., SWD(2024) 821
final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024SC0821, s. 4-11 [do-
step: 26 I1T 2026).

¥ OECD, Government at a Glance 2023..., s. 145-158; Institute for Government, Performance Tracker
2024...,s.23-29.
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Implikacje dla systemu bezpieczenstwa wewnetrznego - znaczenie
analizy wielozrodtowej i procesowej dla panstwa

Przyjecie perspektywy procesowej wobec odpornosci panstwa prowadzi do istotnej
zmiany sposobu myslenia o bezpieczenstwie wewnetrznym. Konwencjonalne po-
jecie systemu bezpieczenstwa koncentruje si¢ na wykrywaniu zagrozen, ktore staty
sie zauwazalne na poziomie operacyjnym (incydenty, akty przemocy, awarie lub
inne wymagajace reakeji). Jest to nadal kluczowe podejscie, ale nie wystarcza dla
procesoéw rozwijajacych sie¢ stopniowo i niekoniecznie natychmiastowo objawiaja-
cych sie w formie jawnego kryzysu. Na poziomie makro oznacza to, ze panstwo
musi uzupetni¢ dzialania reaktywne dtugoterminowym nadzorem. Konieczne jest
monitorowanie procesu w celu wykrycia trendéw, ktore ostabiaja zdolnos¢ do dzia-
tania, zanim skutki takich dziatan bedg bezposrednio odczuwalne*®.

Znaczenie takiego podejscia wynika z samej natury wspoélczesnych zagrozen.
Wiele z nich nie jest skutkiem pojedynczego zdarzenia, lecz rezultatem dlugotrwa-
tego nakfadania si¢ czynnikéw spolecznych, organizacyjnych i informacyjnych.
W takich warunkach analiza skoncentrowana wylacznie na incydencie moze traf-
nie opisa¢ moment kryzysowy, ale nie zawsze pozwala uchwyci¢ warunki, ktdre ten
kryzys umozliwity lub pogtebity. Monitorowanie dtugoterminowych proceséw sta-
je sie zatem zasadniczym elementem dla rozpoznawania podatnosci systemowej*.
W praktyce oznacza to wieksza wrazliwo$¢ analityczng na zjawiska rozproszone,
o niskim nateZeniu i pozornie nieistotne, ktére dopiero w konfiguracji nabieraja
znaczenia strategicznego.

Z tego wzgledu szczegdlnie istotna staje si¢ analiza wielozrédlowa. Procesy
erozji odpornosci panstwa nie sg bowiem widoczne wylacznie w jednym typie da-
nych ani w obrebie jednego sektora administracyjnego. Ich rozpoznawanie wymaga
taczenia informacji dotyczacych nastrojow spotecznych, zaufania do instytucji, wy-
dolnosci organizacyjnej struktur publicznych, jakosci komunikacji miedzy wtadza
a spoleczenstwem oraz dynamiki $rodowiska informacyjnego™®. Istota nie jest przy
tym maksymalizacja iloéci danych, lecz ich odpowiednie zestawianie i interpreto-
wanie. Dopiero perspektywa integrujaca pozwala odréznié przej$ciowe zakldcenie
od bardziej trwatego ostabienia odpornosci.

Tego rodzaju podej$cie ma réwniez znaczenie dla planowania strategicznego.
Jezeli bezpieczenstwo wewnetrzne ma obejmowac takze zdolnos¢ do neutralizacji za-
grozenia i utrzymania sprawno$ci w warunkach napiecia, to planowanie nie moze

% OECD, Boosting Resilience..., s. 21-34.
¥ A.Boiniin., The Politics of Crisis Management..., s. 25-42.
0 QECD, Government at a Glance 2023...,s. 17-24.
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ograniczac si¢ do scenariuszy kryzysowych rozumianych jako reakcja na wydarzenie.
Powinno obejmowac¢ réwniez analize warunkéw, w ktérych panstwo wchodzi w sy-
tuacje zakldcenia — a wigc oceng, czy dysponuje wystarczajacym poziomem zaufa-
nia spofecznego, koordynacji instytucjonalnej i zdolnosci komunikacyjnej®’. W tym
sensie analiza odpornosci nie konkuruje z klasycznym planowaniem bezpieczenstwa,
lecz je poglebia, przesuwajac uwage z samego ,,co si¢ wydarzy?” na réownie istotne
pytanie: ,w jakim stanie bedzie panstwo w momencie mierzenia si¢ z wyzwaniami?”.

Taka perspektywa procesowa ma ponadto znaczenie dla zarzadzania odpor-
noscig instytucjonalng, poniewaz traktuje sprawnos¢ panstwa jako zasob wymaga-
jacy obserwacji, wzmacniania i okresowego korygowania. W obliczu wspodtczesnych
zagrozen instytucje publiczne funkcjonuja w $rodowisku permanentnej presji -
informacyjnej, organizacyjnej, spolecznej i geopolitycznej. W takich warunkach
odpornoé¢ instytucjonalna zalezy zaréwno od procedur i kompetencji formal-
nych, jak i od zdolno$ci uczenia si¢, adaptacji i utrzymywania spéjnosci dzialania
w czasie®®. Rozpoznawanie symptomoéw erozji moze wigc pelni¢ funkcje nie tyle
alarmowy, ile stabilizujaca — umozliwiajac wezesne dostrzezenie obszaréw wyma-
gajacych skorygowania, zanim dojdzie do pelnej materializacji zagrozenia.

Zaproponowana w niniejszym artykule rama analityczna nie stanowi gotowe-
go rozwigzania wdrozeniowego ani nie rosci sobie prawa do zastapienia istniejacych
instrumentéw oceny ryzyka. Jej warto$¢ polega na uporzadkowaniu perspektywy
obserwacyjnej oraz na wskazaniu, ze bezpieczefistwo wewnetrzne panistwa wymaga
réwnoczesnego uwzgledniania proceséw spotecznych, instytucjonalnych i infor-
macyjnych. Dla systemu bezpieczenstwa oznacza to potrzebe rozwijania kultury
analitycznej bardziej wrazliwej na zjawiska rozciagniete w czasie, mniej widowisko-
we, lecz czesto wazniejsze pod wzgledem strategicznym niz pojedyncze incydenty™.
W tym sensie analiza procesowa nie stanowi alternatywy dla klasycznego myslenia
o bezpieczenstwie, lecz jego konieczne dopelnienie.

Podsumowanie i wnioski

Celem niniejszego artykulu bylo zaproponowanie ramy analitycznej umozliwia-
jacej wczesne rozpoznawanie proceséw erozji odpornosci pafistwa w kontekscie
bezpieczenstwa wewnetrznego. Zalozono, ze wspoltczesne panstwa dysponujg coraz
bardziej rozwinietymi instrumentami reagowania na zdarzenia gwaltowne, mniej

! Designing Resilience...,s. 7-18.
2 D.D. Woods, Four Concepts for Resilience..., s. 5-9.

3 OECD, Boosting Resilience..., s. 35-39.
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zaawansowane natomiast pozostaja narzedzia stuzace identyfikowaniu proceséw
stopniowo oslabiajacych zdolno$¢ panstwa do dzialania. Przeprowadzona analiza
pozwala uzna¢ hipoteze roboczg za zasadna: erozja odpornosci panstwa moze by¢
rozpoznawana przed wystapieniem kryzysu jawnego, o ile analiza bezpieczenstwa
uwzglednia nie tylko incydenty, lecz takze symptomy skumulowanego ostabienia
na poziomach spolecznym, instytucjonalnym i informacyjnym.

Bezpieczenstwo wewnetrzne nie jest wytacznie funkcja sity panstwa w zakre-
sie reagowania. O jego realnym poziomie wspotdecyduje rowniez jakos¢ relacji pan-
stwo-spoleczenistwo, zdolno$¢ instytucji do dzialania pod presja oraz mozliwo$¢
utrzymania podstawowej spojnosci w zakresie komunikacji i organizacji. W tym
sensie erozja odpornosci panstwa stanowi problem bezpieczenstwa wewnetrznego,
poniewaz stopniowo zmniejsza margines bezpieczenstwa i ogranicza zdolnos¢ ada-
ptacyjng panstwa w obliczu zakl6cen®.

Zaproponowana w artykule rama analityczna ma charakter pomocniczy i po-
rzadkujacy. Jej podstawowa uzyteczno$¢ zawiera sie w mozliwoéci uchwycenia kon-
figuracji zjawisk, ktore w klasycznych modelach bezpieczenstwa bywaja analizowa-
ne oddzielnie. Ujecie spoleczne, instytucjonalne i informacyjne pozwala spojrzeé
na odpornos¢ panstwa jako na uklad wspolzaleznych zasobéw i podatnosci, a nie
jednowymiarowg ceche podmiotu publicznego. Poréwnanie Wielkiej Brytanii i Polski
pokazalo, ze model ten moze by¢ uzyteczny réwniez w odniesieniu do interpretacji
réznych srodowisk instytucjonalnych.

Ze wzgledu na ograniczenia artykulu przedstawiona rama nie zostata poddana
$cistej walidacji empirycznej i nie stanowi modelu pomiarowego. Ponadto czg$¢ za-
proponowanych wskaznikéw ma charakter posredni i kontekstowy, co oznacza, ze
ich interpretacja wymaga ostroznosci oraz uwzglednienia specyfiki danego panstwa
i momentu historycznego. Poza tym autor $wiadomie nie wnika w poziomy opera-
cyjny ani wdrozeniowy, poniewaz celem artykutu bylo sformulowanie propozycji
analitycznej, a nie projektowanie konkretnego instrumentu instytucjonalnego®.

Dalsze badania nad modelem powinny zmierza¢ w trzech kierunkach. Po pierw-
sze, zasadne wydaje si¢ rozwiniecie bardziej precyzyjnego zestawu wskaznikow, moz-
liwych do obserwacji poréwnawczej w dluzszej perspektywie czasowej. Po drugie, ce-
lowe byloby sprawdzenie przydatnosci zaproponowanej ramy w analizie wybranych
kryzysow panstwowych i sytuacji granicznych. Po trzecie, warto§ciowym kierunkiem
pozostaje poglebienie relacji miedzy kapitatem spolecznym, sprawnoscia instytucjo-
nalng i odpornoscia bezpieczenstwa panstwa jako wspdlnego pola badawczego™.

** OECD, Boosting Resilience..., s. 35-39.
> Designing Resilience..., s. 15-18.
% QECD, Trust and Public Policy..., s. 47-53.
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Whioskiem koncowym pozostaje zatem potrzeba przesunigcia czesci uwagi
analitycznej z samej reakcji na kryzys ku wczesnemu rozpoznawaniu warunkéw,
w ktorych panstwo staje si¢ mniej odporne. To wlasnie ta zmiana perspektywy — od
incydentu do procesu — moze by¢ uzytecznym uzupelnieniem wspoltczesnej reflek-
sji nad bezpieczenistwem wewnetrznym.
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