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UWAGI WSTEPNE

Zagadnienie wladzy panstwowej oraz zwigzanych z nig zjawisk politycznych i ustrojo-
wych stanowito na polskich wydziatach prawa przedmiot propedeutycznych wykladéw
juz w okresie migdzywojennym. Takze po II wojnie §wiatowej — po kilkunastoletnim
okresie indoktrynacji ideologicznej uprawianej pod nazwg Podstawy marksizmu-leni-
nizmu - nastgpit powr6t do zagadnien panstwa i polityki, czesciowo w ramach przed-
miotu Wstep do nauki o paristwie i prawie, cze$ciowo za$ w ramach nowoczesnej nauki
o polityce, ksztaltujacej si¢ pod duzym wplywem politologii zachodniej, stopniowo
uwalniajacej si¢ spod wplywdéw partyjnej propagandy marksistowskiej. Polskie wy-
dzialy prawa byty tu zdecydowanie wyjatkowym miejscem wsérod tak zwanych krajow
demokracji ludowej. Podobny rozwdj, niezaleznej w duzym stopniu, nauki o panistwie
i polityce mial miejsce jeszcze tylko w dwczesnej Jugostawii.

Rozwdj badan socjologicznych oraz politologicznych nad wtadza polityczna, mecha-
nizmami ustrojowymi panstwa, dzialaniami politycznymi oraz kulturg polityczna,
prowadzonych poczatkowo przede wszystkim na uniwersyteckich wydziatach prawa
iadministracji, doprowadzit w ciaggu kilkudziesigciu lat do instytucjonalnego wyodreb-
nienia wydzialéw politologicznych w strukturach wielu polskich uniwersytetéw. Row-
nocze$nie mielismy do czynienia z postepujaca redukcja zagadnien panstwa i polityki
w ramach przedmiotu Wstep do prawoznawstwa, ktory juz w latach 80. ubieglego wieku
ostatecznie wyparl dominujacy dotad Wstep do nauki (nauk) o panistwie i prawie. Inna
sprawa, ze i w tak ujetym przedmiocie elementy nauki o panstwie pozostaja'.

W ramach aktualnie wyktadanych przedmiotéw na studiach prawniczych i administra-
cyjnych zagadnienia dotyczace panstwa i polityki podejmowane sg w bardzo skromnym
wymiarze, przede wszystkim w ramach utrzymanej na niektorych wydziatach Teorii
patistwa i prawa. Problematyka ta z pewno$cig wykracza poza Wstep do prawoznawstwa,
jako przedmiot o wybitnie propedeutycznym charakterze, wprowadzajacy studentow
prawa i administracji w $wiat podstawowych pojec jezyka prawnego i prawniczego oraz
zwigzanych z nimi wartosci i zasad kultury prawnej. Zauwazalna wydaje si¢ rowniez
tendencja zastepowania Teorii paristwa i prawa, faczonej (nieco pochopnie) z jedno-
stronnym, marksistowskim ujeciem zjawisk wladzy politycznej i wladzy panstwowej,

' Por. T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2003.
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przedmiotami o jednoznacznej orientacji prawniczej, majacymi charakter ogdlnej nauki
o prawie, takimi jak Teoria i filozofia prawa, Teoria prawa itp. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze tendencja ta nie da si¢ uzasadni¢ warto$ciowymi argumentami metodologicznymi czy
metodycznymi. Gdyby uzy¢ argumentéw natury scholastycznej, nalezatoby pamietac, ze
jednym z pierwszych wybitnych prawnikéw zajmujacych sie lacznie panstwem, wladza
i prawem (i to na najwyzszym stopniu abstrakcji) byl Marek Tuliusz Cycero. Wsrod
wybitnych badaczy problematyki znajduja sie tacy prawnicy jak Karol Monteskiusz czy
Georg Jellinek?. Temu ostatniemu zawdzieczamy udang prébe prawniczego podejscia
i takiej wlasnie definicji paiistwa. Warto przypomnie¢, ze przed wojng kwestie te byly
wykladane na uniwersytetach i zaraz po niej kontynuowane. Chodzi tu o uznanych auto-
réw, takich jak: Stanistaw Estreicher, Wtadyslaw Leopold Jaworski, Stanistaw Kutrzeba,
Leon Petrazycki, Antoni Peretiatkowicz, Czestaw Znamierowski, Wactaw Makowski,
Jerzy Lande, Konstanty Grzybowski, ktérych nie mozna nazwa¢ marksistami, a zwlaszcza
marksistowskimi ortodoksami’.

Nalezy zauwazy¢, ze wprawdzie zainteresowania naukowe problematyka panstwa
i polityki sa obecnie wsréd prawnikéw nieco rzadsze, bowiem uznano tu szczegdlne
kompetencje nauki o polityce, jednak nie uzasadnia to zupelnej rezygnacji z tych pdl
badawczych. Powody sg rozne. Najbardziej oczywisty to ontologiczny i funkcjonalny
zwigzek panstwa i prawa. Jedynym prawodawca, z zasady, jest panstwo. Ono tez glownie
stosuje prawo i wykonuje decyzje prawne swych organdw. Prawo jest jednak zaledwie
jednym z narzedzi spolecznej regulacji na zasadzie suwerennosci, przynaleznych wy-
tacznie panstwu. Zarazem narzedziem najwazniejszym. Brutalne, intelektualne zerwanie
wiezi pomiedzy panistwem i prawem nie pozwala zrozumie¢ najczestszej postawy wsrod
prawnikow — postawy pozytywistycznej. Panstwo bez prawa dla pozytywisty nie istnieje.
Uwazajg tak pozytywisci ,twardzi’, klasyczni, np. John Austin, jak réwniez ,,migkcy’,
np. Herbert Hart. Podobna sytuacja wystepuje w przypadku normatywizmu Hansa
Kelsena. Prawnicy praktycy oddzielanie panstwa i prawa uwazajg za intelektualne dziwa-
ctwo. Dla nich prawo pelni przeciez funkcje ustugowa wobec panstwa. W takiej sytuacji
odrywanie panstwa i prawa od siebie, wprawdzie w teorii i w dydaktyce spotykane, nie
jest jednak czestym zjawiskiem. Programy studiéw prawniczych i administracyjnych
czesto zawierajg przedmiot pod nazwa Podstawy nauki o paristwie i polityce. Jest on
bowiem logicznym i merytorycznym uzupelnieniem wiedzy prawnodogmatycznej.
W tej sytuacji uzasadnione jest wprowadzenie do programéw studiéw prawniczych oraz
studiéw administracyjnych przedmiotu pod nazwa Wstep do nauki o paristwie i polityce,
z mozliwoscig pogtebienia studiéw nad mechanizmami wladzy panstwowej w ramach
Teorii paristwa jako przedmiotu komplementarnego wobec Teorii prawa (Teorii i filozofii

* Por. ]. Kostrubiec, Nauka o paristwie w mysli Georga Jellinka, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-

Sktodowskiej, Lublin 2015, s. 19-66.

* Na temat polskich koncepcji migdzywojennych, zwlaszcza za$ wyobrazen Makowskiego zob. G. Lawni-
kowicz, Migdzy koniecznoscig paristwa a pochwalg autorytaryzmu. Koncepcja panstwa spotecznego Wactawa
Makowskiego, Lublin 2014.
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prawa). Przedmiot ten nie powinien pokrywac sie z zakresem przedmiotowym Nauki
o polityce, ale - korzystajac z dorobku politologii jako ogétu nauk o polityce, wladzy po-
litycznej i pafistwie — przekazywac studentom prawa i administracji wiedze potrzebng do
zrozumienia ztozonych mechanizméw decyzyjnych w organizacji panstwowej. Naszym
zdaniem, powinna to by¢ wiedza skoncentrowana wokdt trzech podstawowych kategorii:
teorii wladzy panstwowej, doktryny politycznej, instytucji panstwa wspotczesnego. Nie
nalezy pomija¢ znaczenia decydowania politycznego, ze szczegélnym uwzglednieniem
problemdw kultury politycznej. Kwestie ostatnie nalezg do klasyki nauk politycznych.
Oczywiscie, nie powinna by¢ to wiedza tylko encyklopedyczna, ale zarazem powinna
by¢ skupiona na kwestiach potrzebnych do zrozumienia proceséw prawotworczych
i procesow stosowania prawa jako wielopodmiotowych, wielopoziomowych procesow
decyzyjnych, przebiegajacych w organizacji panstwowej w warunkach konfliktu intere-
sow. Podkreslmy, ze za szczegdlnie istotne uwazamy osadzenie rozwazan teoretycznych
i instytucjonalnych na solidnym gruncie doktrynalnym.

Ten zespdt powodow przynosi efekty w postaci wielu podrecznikéw napisanych przez
autoréw prawnikow. Zaprezentowalismy wczesniej podrecznik Lecha Dubela, Andrzeja
Korybskiego i Zbigniewa Markwarta, Wprowadzenie do nauki o patnistwie i polityce,
Krakéw 2002. Na rynku funkcjonuje m.in. podrecznik Huberta Izdebskiego, Doktryny
polityczno-prawne. Fundamenty wspotczesnych paristw, Warszawa 2021, Stanistawa Saga-
nai Viktoriyi Serzhanovej, Nauka o paristwie wspotczesnym, Warszawa 2010, Konstantego
Adama Wojtaszczyka, Kompendium wiedzy o paristwie, Warszawa 2000 i kilka innych.
Na szczegdlng uwage zasluguje monografia Jana Baszkiewicza, Wtadza, Wroctaw 1999.

Tworzac ten podrecznik, korzystaliémy zaréwno z literatury najnowszej, jak i tekstow
uznanych autoréw miedzywojnia. Polska nauka o panstwie ma tu spore osiagniecia.
Siegamy gtownie do dorobku prawa konstytucyjnego, historii doktryn politycznych
i prawnych oraz nauk politycznych. Do zrédel wykorzystanych w podreczniku, obok
réznego rodzaju tekstow (monografie, artykuty naukowe), naleza takze akty normatyw-
ne. W czeéci po$wigconej doktrynom odwolujemy sie do polskich ttumaczen tekstow
poszczegdlnych autoréw, ktérych idee sg przez nas przywolywane.

Uklad tresci realizuje oczywiste zalozenie, ze teoria i doktryny przygotowuja i poprze-
dzajg formalne instytucje. Instytucje polityczne i prawne sg efektem woli polityczne;j
suwerena. Wprost lub najczesciej bywaja rezultatem kompromisu réznorodnych sit
politycznych reprezentowanych w parlamentach. Zrozumienie sensu instytucji bez
poznania pogladéw na ich temat, konkretnie tych idei, ktore legty u podstaw procesu
prawotworczego, bez przywotania wypracowanych przez nauke teorii wiodacych do
konkretnych rozstrzygniec¢ strukturalnych i funkcjonalnych, jest wrecz niemozliwe.
Wysuwane wspotczesnie koncepcje nie wyrosty w prézni, ale czerpaly i czerpia z do-
tychczasowego dorobku historii mysli politycznej i prawnej. Idee bowiem zawsze po-
przedzajg instytucje.
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Autorzy podrecznika sg prawnikami. Dostrzegaja czgsto wérod innych dydaktykow
brak wystarczajacej wiedzy prawniczej. Stad dla tych, ktérzy prawnikami nie sg, prze-
znaczona jest znaczna cze$¢ tego tekstu. Dotyczy ona problematyki prawa, zwlaszcza
jego zrédel. Przybliza¢ ma, szczegdlnie tym czytelnikom, zaréwno jezyk prawniczy, jak
i obowigzujace rozwigzania prawne. Podrecznik moze stuzy¢ pomoca w studiowaniu
wszystkim, ktorzy interesuja si¢ problematyka panstwa, wladzy i prawa.

Zmiany, jakie zaszly w Zyciu spoleczenstw i jednostek w ostatnim czasie, wprowadzaja
konieczno$¢ wyjasnienia wielu nowych pojec. Swiat jest bardzo dynamiczny, polityka
coraz bardziej globalna, a umiejetnosci polityczne rzadzacych i rzadzonych nie gwaran-
tuja, iz bedzie to zmiana racjonalnie sterowana, a przyszlo$¢ da si¢ modelowo okreslic.
W praktyce Zycia politycznego wspdlczesnych spoleczenstw pojawia si¢ coraz mocniej
antyteza stynnej 11 tezy o Feuerbachu, ktéra brzmiata: , Filozofowie rozmaicie tylko
interpretowali $wiat, idzie jednak o to, by go zmieni¢”. Wspolczesni politycy w znacznej
liczbie uznali, Ze do zmiany $wiata interpretacja filozoficzna nie jest potrzebna. Wystar-
czy¢ ma intuicja i propaganda. Telewizja i internet.
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Rozdziat 1

WOKOt. POJECIA WLADZY

1. Charakter i zakres zjawiska wtadzy

Wladza jest zjawiskiem powszechnym. Zjawisko wladzy towarzyszy ludzko$ci
- czyli réznorodnej, ale zawsze zbiorowej formie Zycia osobnikéw gatunku
homo sapiens — od jej poczatkow. Z jego powszechnoscig nie taczy si¢ jednak
jednoznaczne ustalenie rozumienia terminu ,wtadza”. Pierwsza przyczyna,
podobnie jak w przypadku wigkszosci zjawisk opisywanych w jezyku natu-
ralnym, jest kwestia semantyki, zatem wieloznaczno$¢ tego stowa. Potocznie
jest ono bardzo rdznie rozumiane. Oznacza m.in. rzadzenie panstwem, ale tez
okreslony organ panstwowy (czy system organdw panstwowych), moc lub site
rozumiane abstrakcyjnie lub dookreslane przedmiotowo, szczegdlny rodzaj
stosunku spotecznego czy umiejetno$¢ panowania nad soba.

Etymologicznie stowo ,wladza” jest wyprowadzane od instytucji wlasnosci
i pierwotnie oznaczato moc wiladania rzeczg. Poczgtkowo okreslatlo wpraw-
dzie wylacznie wladanie rzeczg, ale wraz z powstaniem bardziej rozwinietych
stosunkow spotecznych, polegajacych na prawnym upodmiotowieniu ludzi,
rozciagniete zostato rowniez, a moze przede wszystkim, na wladanie osoba-
mi. Tak wiec okreslenie ,wladza” wigzalo sie poczatkowo ze sferg stosunkow
prywatnoprawnych, by nastepnie znalez¢ zastosowanie takze do stosunkéw
publicznoprawnych.

Kazda spotecznos¢ opiera si¢ na istnieniu pewnych rodzajowo odmiennych sto-
sunkow spotecznych, taczacych poszczegolne indywidua w grupe, byt przeciez
jakosciowo odmienny od bytu jednostkowego. Zatem wiez spoleczna realizu-
je sie w calym kompleksie stosunkéw wyznaczonych przez rozmaite rodzaje
norm spotecznych (np. stosunki wtadzy, przyjazni, zachowania czy tez postawy
kulturowe, ekonomiczne itp.). Przesadzaja one o odmienno$ci poszczegdlnych
rodzajow wiezi. Roznig si¢ zatem przedmiotowo i podmiotowo takze istnieniem
badz brakiem sankcji, a jesli wystepuje - jej rodzajami. Maja one niejednakowe

wielos$¢ pojec

stosunki
spoteczne
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znaczenie dla trwalosci i efektywnosci funkcjonowania grupy. Laczy je za$
to, ze w kazdym z nich wystepuja co najmniej dwa podmioty oraz okreslony
przedmiot danego stosunku wyznaczony przez pewien rodzaj norm material-
nych, z ktérych on wynika. Wsréd tych rozmaitych stosunkow istotne, jesli nie
najistotniejsze, znaczenie ma stosunek wiladzy.

Hierarchia norm bedacych podstawg istnienia danej grupy wynika z jej indywi-
dualnego charakteru. Inny rodzaj norm jest podstawg stosunku wladzy panstwo-
wej, inny rodziny, stowarzyszenia, partii politycznej czy tez grupy wyznaniowe;j.
Poszczegdlne rodzaje norm w réznych grupach moga si¢ zazgbia¢ w réznym
stopniu. Jest oczywiste, ze w kazdej ze wspomnianych grup spolecznych sto-
sunek wtadzy istnieje, cho¢ rézne sg jego tres¢, zrodla, a zwlaszcza forma jego
przejawiania sie, i innych uzywa sie srodkéw utrzymania wladzy.

Niezaleznie od wielosci form zjawiska wladzy, w nauce rozmaicie interpretuje
sie samg istote wladzy. Czg$¢ teoretykdow uwaza, ze termin ,wladza” nie ma
i nie moze miec¢ jakiego$ jednego ustalonego znaczenia, a zatem jest pojeciem
istotnie spornym. Inni natomiast sagdza, Ze jest to rozumowanie btedne'.

Wrtadze jako oczywiste zjawisko zycia spolecznego rozpatruje sie m.in. ze stano-
wiska normatywistycznego, behawioralnego, psychologicznego, teologicznego
i calej gamy innych podej$¢. Tak szerokie spojrzenie na problem jest oczywiste
i konieczne, paradoksalnie jednak, w pewnym sensie, nie do korica efektywne.
Badane zjawisko ujmuje sie przewaznie z punktu widzenia technik badawczych,
wlasciwych danym galeziom nauki, co w efekcie powoduje waskie i z reguty
jednoptaszczyznowe ujecie problemu.

Generalnie w literaturze zajmujacej si¢ zagadnieniem wladzy wyrézni¢ mozna
ujecie idealistyczne i materialistyczne. Okreslone podejscie metodologiczne
przede wszystkim zdeterminowane jest zatem wyznawanym $wiatopogladem.
Przyjecie konkretnej metody badawczej prowadzi do zgota rozbieznych kon-
kluzji. Okre$lona koncepcja zakresu podmiotowego stosunku wtadzy moze na
przyktad sktania¢ do wniosku, ze wladza nie jest z zasady stosunkiem spotecz-
nym, wlasciwym wylacznie gatunkowi ludzkiemu, ale powszechnym zjawi-
skiem, wlasciwym wszelkim formom zycia stadnego. Jest wiec stosunkiem nie
tyle spotecznym, ile powszechnym, kosmogonicznym, wrecz mieszczacym sie
w kategoriach prawno-naturalnych. Ze stanowiska materialistycznego wladza
moze by¢ rozumiana jako zjawisko wynikajace z podziatu klasowego opartego
na wilasnosci srodkéw produkeji, jako element nadbudowy nad bazg ekono-

' T. Bell, Wladza [w:] Przewodnik po wspolczesnej filozofii politycznej, red. R.E. Goodin,
P. Petitt, Warszawa 1998, s. 707.
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miczny, jaka stanowi okreslony typ wlasnosci srodkéw produkeji lub skutek
istnienia wlasnos$ci w ogole.

Mozna spotka¢ poglady odroézniajace ,wladze do” od ,wladzy nad” Z punktu
widzenia istoty wladzy podzial ten budzi zastrzezenia. Zjawisko ,wladzy do”
prawdopodobnie wyprzedzato zjawisko ,wladzy nad”, a sama ,wladza nad” nie
jest uwazana powszechnie za paradygmat wtadzy.

Stosunkowo najczesciej przyjmuje sie poglad, ze wladza jest rodzajem stosunku
spolecznego. Trafnie zauwaza sig, ze inne sg determinanty zachowan wéréd owa-
déw lub zwierzat zyjacych gromadnie, a inne w przypadku ludzi. O strukturze
i formie $wiata zwierzat gromadnych, relacjach miedzyosobniczych, decyduje
biologia gatunku. Podporzadkowanie jest wyrazem konieczno$ci biologicznej,
a relacje pomiedzy osobnikami majg jednowymiarowy charakter. Stad role
i funkcje jednostek dominujgcych i podporzadkowanych mozna okresli¢ jako
aksjologicznie indyferentng, a strukture normatywna grupy jako ontologicznie
biologiczng. Dostrzeganie w $wiecie zwierzecym relacji podporzadkowania nie
musi oznaczad, ze mamy w tym przypadku do czynienia ze zjawiskiem wiadzy.
Moze to by¢ tylko biologicznie ukierunkowany podziat funkcji w grupie, dla da-
nego gatunku stanowigcej jedynie mozliwa forme egzystencji. Intuicyjnie mozna
przypuszczad, ze przy probie poszukiwania cech wspdélnych wladzy w §wiecie
zwierzat, owadow iludzi mamy do czynienia z projekcjg znanych prawidtowosci
wystepujacych w $wiecie ludzi. Wyrazem tego moga by¢ zjawiska realne, takie
jak ,krolowa” pszczol, ,krolowa” mréwek, czy literackie, np. Kiplingowska
spolecznos¢ zwierzat w Ksiedze dzungli, zwierzeta Orwellowskiego Folwarku
zwierzgcego, lew z Krélestwa Narnii itp. Z kolei w spotecznos$ciach pierwotnych
mozna zaobserwowac przenoszenie relacji wystepujacych w §wiecie zwierzat na
zachowania grupy, co czesto ma stuzy¢ swoistej — totemistycznej — legitymizacji
wiadzy (takze poprzez forme strojow rytualnych wzorowanych na zwierzetach).

Takie uniwersalne podejscie do zjawiska wladzy w $wiecie zwierzat i ludzi moze
budzi¢ watpliwosci, zwlaszcza z punktu widzenia stanowiska normatywistycz-
nego. W swiecie ludzi ich wzajemne relacje okresla przede wszystkim istnienie
intersubiektywnie sensownych, ogtoszonych, tetycznych regut zachowania.

Jednak z punktu widzenia behawioralnego wiladza jest zjawiskiem uniwer-
salnym, wlasciwym kazdej formie zycia zbiorowego. Termin ,wladza” moze
by¢ zatem réwnoprawnie uzywany dla okreslenia zjawiska podporzadkowania
zardwno w $wiecie zwierzat, jak 1 w $wiecie ludzi. Mimo ze podejscie beha-
wioralne ma wielu krytykdw, to jednak, zdaniem autoréw, plastycznie ukazuje
istote stosunku wtadzy, polegajaca (w tym ujeciu) na wladczym oddziatywaniu
jednego podmiotu na drugi w celu osiagniecia jakiej$ wartosci istotnej dla tego

ujecie behawio-
ralne
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pierwszego, przy czym brak tego podporzadkowania taczy si¢ z ujemnymi
skutkami dla podporzadkowanego. Oczywiscie nie wyczerpuje ono catosci
problemu zjawiska wladzy, akcentujgc nie tyle problem normatywnych podstaw
tej relacji, ile sam fakt podporzadkowania.

W takim ujeciu, najogdlniej rzecz ujmujac, wszelka wtadza polega na tym, ze
jaki§ podmiot (moze by¢ to jednostka lub grupa ludzi) skutecznie wywoluje
okreslone zachowania innej jednostki lub grupy ludzi przy uzyciu réznych $rod-
kow, z mozliwoscig uzycia srodkéw przymusu wiacznie. Dla samego zaistnienia
spolecznego stosunku wladzy motyw podporzadkowania nie odgrywa pierw-
szoplanowej roli. Moze by¢ on skutkiem postawy konformistycznej, przymusu
lub akceptacji, wynikajacych z tozsamosci celéw, wyznawanych wartosci itp.

Stosunek wladzy moze by¢ réznie oceniany. Gdy przynosi faktyczng lub spo-
dziewang korzy$¢ podmiotowi podporzagdkowanemu, oceniany jest pozytywnie.
Roéwnie dobrze, a moze przede wszystkim, wtadza moze jednak ten podmiot
ogranicza¢ i w tym sensie moze by¢ przezen odbierana jako co$ subiektywnie
ztego lub przynajmniej jako ,,mniejsze zto” (np. w koncepcji Johna Locke’a).

Przy wystepujacej roznorodnosci koncepcji wladzy tratnie podkresla sie, ze
podstawowym, wspdlnym jadrem wszelkich refleksji o wladzy jest to, iz jeden
podmiot w jakis$ sposob wplywa na zachowania drugiego (Steven Lukes). Sto-
sunek wladzy powinien by¢ zatem postrzegany jako realny stosunek spofeczny,
a wiec dajacy sie empirycznie ustali¢ na podstawie zewnetrznie uchwytnych
zachowan jego podmiotow.

Jak z powyzszego wynika, stosunek wtadzy moze by¢ ujmowany zaréwno
w plaszczyznie normatywnej, jak i realnej. Plaszczyzna normatywna wyraza
sie w caloksztalcie norm spotecznych (politycznych, prawnych i zwyczajowych),
ktore okreslaja, kto, w jakim zakresie oraz w jaki sposéb i w stosunku do kogo
ma prawo podejmowac wladcze decyzje, a kto w takim samym zakresie ma je
wykonywac. Aspekt normatywny wyraza sie zardwno w okreslaniu kompeten-
cji, jak i procedur dziatania oraz sankcji za niewykonanie decyzji wladczych.

W ujeciu normatywistycznym cechami stosunku wiladzy sg jednostronnosé
i asymetrycznos$é; ma on rowniez charakter pionowy. Stopien asymetrycznosci
zalezy od typu stosunku wladzy, okreslanego przez podmiot i przedmiot tego
stosunku. Wydaje sig, ze wspolczesnie najbardziej asymetryczny jest stosunek
wladzy politycznej, aczkolwiek i w tym rodzaju stosunku wladzy stopien asy-
metrii moze si¢ zdecydowanie roznié, np. inny bedzie w rezimie typu demokra-
tycznego, a inny w rezimie despotycznym (np. we wladzy absolutne;j). Jednak
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o asymetryczno$ci decyduje przede wszystkim suwerennos$¢ wladzy panstwowej
i jej monopol na legalne postugiwanie si¢ przymusem panstwowym.

Przez stosunek spoleczny mozna rozumie¢: ,,zesp6t co najmniej dwdch, nor-
matywnie uregulowanych, wzajemnych dzialan spotecznych dowolnych pod-
miotéw indywidualnych lub/i zbiorowych, wytwarzajacych pomiedzy nimi
okreslong wiez spoleczna, oparta na wspdlnie podzielanych wartosciach™.

Norma jest jednak zjawiskiem $wiata realnego, bowiem sam fakt wydania normy
jest juz wyrazem istnienia stosunku wladzy. W tym sensie dla analizy zjawi-
ska wladzy nie wydaje si¢ uzyteczna znana koncepcja formalnego i realnego
stosunku prawnego. Natomiast plaszczyzna realna stosunku wladzy wyraza
sie w faktycznych zachowaniach indywidualnych i spotecznych, realizujacych
wzory i tresci normatywne stosunku wiadzy. Oczywiscie, istnie¢ mogg rézne
relacje pomiedzy aspektem normatywnym i realnym stosunku wladzy, ktdry jest
dynamiczny, i w réznych okresach moze zachodzi¢ pomi¢dzy oboma aspektami
mniejsza lub wigksza rozbieznos¢. Stan zupeilnego odwzorowania w realnym
stosunku wiladzy jego przestanek normatywnych jest w zasadzie wylacznie
stanem idealnym. Jego realna tre$§¢ wyznaczona jest bowiem caloksztaltem
zmiennych. Przede wszystkim okresla jg przedmiot wladzy. Jest réwniez de-
terminowana: ekonomika, tradycja, kultura, wiarg, etyka, polozeniem geogra-
ficznym, czynnikami demograficznymi, stopniem akceptacji wladzy, formami
jej legitymizacji itp. Oczywiscie, na konkretny stosunek wladzy oddziatuja one
w réznym stopniu, rozny jest ich ciezar gatunkowy.

Koncepcja rozumienia wladzy wyltacznie jako pewnej relacji potencjalnej (uje-
cie abstrakcyjne) nie wydaje si¢ stuszna. Jezeli podmioty uswiadamiaja sobie
nawet ewentualno$¢ (potencjalnos¢) podporzadkowania, to juz w tym mo-
mencie stosunek ma charakter realny. Musi bowiem zaistnie¢ wczeéniej jaki$
komunikat o wymaganym zachowaniu, a dopiero jego nastepstwem jest okre-
$lone zachowanie, polegajace na nieczynieniu badz czynieniu albo znoszeniu
cudzych zachowan. Moment konkretnego zachowania si¢ podmiotéw nie jest
tu istotny. Jest to wiec stosunek realny i dynamiczny, ktérego przedmiotem sg
decyzje okre$lajace wymagany wzor zachowania i towarzyszace im konkretne
zachowania polegajace na jego realizacji. Co wigcej, stosunek wladzy istnieje
tak dlugo, jak dlugo moga by¢ lub realnie s3 wydawane dyspozycje strony
wladczej i jak dlugo wywieraja one spodziewany przez nig skutek w postaci
rzeczywistych zachowan.

Elementami stosunku wladzy s3: podmiot, przedmiot oraz srodki wtadzy.
Niekiedy podmiot i przedmiot wladzy sa utozsamiane. Zdzistaw Cackowski

* K. Patecki, Prawo, polityka, wladza, Warszawa 1988, s. 128.
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stwierdza, ze: ,Ze wzgledu na jednostkowy lub grupowy charakter podmiotu czy
przedmiotu wladzy mozna pomysle¢ sobie cztery jej formy: a) gdy w roli pod-
miotu (zaréwno bezposredniego, jak i ostatecznego) oraz przedmiotu wtadzy
wystepuja jednostki; b) gdy w roli podmiotu wystepuje jednostka, zas przed-
miotu zbiorowos¢; ¢) gdy w roli podmiotu wystepuje zbiorowos¢, a przedmiotu
jednostka; d) gdy w roli podmiotu i przedmiotu wtadzy wystepuja zbiorowosci.
Gléwnym przedmiotem (...) wladzy jest klasa ekonomicznie ucisniona; wladza
jest gléwnie skierowana przeciwko klasie ekonomicznie uci$nionej™.

Przyjmujac zatem, ze wladza jest stosunkiem okreslonego typu, nalezy rozpoczaé
jego analize od ustalenia zakresu podmiotowego. W tym przedmiocie pojawiaja
sie istotne roznice zdan.

Jak wspomniano uprzednio, wérdd wielu teorii socjologicznych zjawisko wta-
dzy jest odnoszone takze do $wiata zwierzat. Wladza pojmowana jako fakt
dominacji jednej strony (jednostki nad jednostka, jednostki nad grupa) jest
naturalnym elementem procesu ewolucji i wyprzedza¢ ma spoteczne formy
wladzy spoteczenistwa ludzkiego. Rozrdézniajac zwierzecy i ludzki $wiat wladzy,
gtéwnie podkresla sie indywidualizm §wiata zwierzecego i spoteczny wymiar
zycia ludzkiego. Pomimo to, w uniwersalnie pojmowanym stosunku wladzy -
niezaleznie od tego, czy chodzi o $wiat zwierzecy, czy ludzki — mozna odnalez¢
wspolne cechy. Sg nimi:

istnienie dominujacych i podporzadkowanych,

osigganie osobistych korzysci przez dominujacych (dominantow),
integrujaca funkcja wladzy,

pozycja dominujgca zalezna od osobistych (lub jednostkowych) przy-
miotéw danej jednostki.

Zjawisko dominacji potwierdzajace uniwersalno$¢ wtadzy ma w $wiecie przyro-
dy istotne znaczenie dla procesu promowania jednostek najsilniejszych i prze-
noszenia ich warto$ci osobniczych na potomstwo. Jako przyktad zjawiska wta-
dzy najczesciej podaje sie $wiat zwierzat stadnych, gdzie nierzadko wystepuje
glebokie zréznicowanie funkcji pelnionych w stadzie (mozna tez wspomnie¢
podrecznikowy przyktad tzw. porzadku dziobania w stadzie kur). Zjawisko
wladzy odnoszone jest takze do §wiata transcendentnego, $wiata bogéw. Cho¢
na relacje Bog—czlowiek najczesciej naklada si¢ matryce ludzkich zachowan
(milo$¢, odptata, gniew, kara), to ostatecznie wladza Boga (lub bogéow) ma
mie¢ wymiar ponadczasowy, absolutny, staly i ostateczny. Istote $wiata bogow
w ten sposob pojmowano w starozytnych Grecji i Rzymie. Koncepcja Jahwe
w Starym Testamencie jest podobna.

* Z. Cackowski, Wladza a wltadza polityczna. Analiza pojec, ,,Studia Filozoficzne” 1971/4, s. 67.
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Niekiedy element transcendentny w stosunku wladzy ograniczany jest tylko
do istoty i genezy samego zjawiska, lecz nie jego konkretnej formy. Mozna
przywola¢ tu poglad $w. Tomasza z Akwinu, ktéry uwazal, ze wladza w swej
istocie pochodzi od Boga, ale jej konkretne przejawy sa natury ludzkiej. Jednak
»wzorzec boski” bezwzglednie obowigzuje w rozumieniu wladzy panstwowej
i prawa.

Wobec zréwnywania zjawiska wladzy w $wiecie przyrody oraz w spoleczen-
stwie i szukania tozsamo$ci, a przynajmniej czesciowej analogii, miedzy nimi,
istnieje w nauce znaczacy sprzeciw. Sg to wszelkie doktryny antropologiczne
wladzy. Odrzucajg one liczne analogie pomiedzy dominacja w $wiecie zwierzat
awladza w spoleczenstwie. Wtadza traktowana jest jako co$, co rodzi si¢ razem
ze spoleczenstwem. Juz w starozytnosci, a pézniej w XVII- i XVIII-wiecznych
teoriach umowy spolecznej wyraznie sie dostrzega dwa, a nawet trzy okresy
w zyciu spolecznym: stan naturalny, charakteryzujacy sie egoizmem i brakiem
wiezi spolecznych (zycie ,,zwierzece”), stan zycia spolecznego oraz powstanie
panstwa. W kwestii umowy spolecznej istnieje zresztg wiele odmiennych in-
terpretacji. Podobnie we wspolczesnych teoriach socjologicznych podkresla
sie, ze wladza i spoleczenstwo istnieja rownolegle.

Wyraznie jednak, juz w tych najwcze$niejszych teoriach, mozna zauwazy¢ utoz-
samianie zjawiska wladzy w ogoéle z jakims jej szczegdlnym rodzajem, najczedciej
z wladzg polityczng wyprowadzang od wladzy rodzinnej (Platon, Arystoteles).

Uzasadniony wydaje si¢ poglad, ze wladze w spoteczenstwie gléwnie charakte-
ryzuje jej konwencjonalny i zmienny charakter. Wspdlne ze §wiatem zwierzat
jest tylko oparcie stosunku wladzy na dominacji. Kazda wladza jest bowiem
stosunkiem dominacji. Znalezienie wspolnej stalej nie jest wystarczajace do
postawienia znaku réwnoéci pomiedzy wladza w grupie ludzi a wladza w $wiecie
zwierzat, nie jest nawet wystarczajace do zdefiniowania wladzy.

Wiadza jest stosunkiem spolecznym, tzn. zachodzacym pomiedzy ludZzmi:
jednostkami, jednostkami a grupami lub pomiedzy grupami. Podmiotami sto-
sunku wladzy sg wiec wylacznie ludzie, tj. jednostki tworzace réznorodne grupy
spoteczne. Warunkiem zaistnienia tego stosunku jest faktyczna lub prawna
podmiotowo$¢ stron. Jesli przyjaé, ze jaka$ jednostka lub grupa spoteczna, jak
uwaza Z. Cackowski*, moze wystepowac jako przedmiot stosunku wtadzy, to
wowczas stosunek w ogdle nie powstaje, brak bowiem jednej z jego stron. Takie
ujecie wladzy zbliza si¢ raczej do rodzaju wladztwa nad rzeczg niz do wladzy
rozumianej jako stosunek spoteczny. Zreszta nawet w teorii stosunku prawnego

4 Z. Cackowski, Wiadza..., s. 67.
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najczesciej przyjmuje sie, ze jego przedmiotem nie sg rzeczy, lecz zachowania
wyznaczone przez norme prawna, wzglednie przyjmuje sie koncepcje mieszane.

Przedmiotem stosunku wladzy sa wigc realne zachowania spoleczne, uchwyt-
ne zewnetrznie, dokonywane w zwiazku z istnieniem konkretnego stosunku
wladzy, powstalego z racji niejednakowego dostepu do débr spotecznie poza-
danych. Rodzaj i forma tych zachowan okreslane sa poprzez systemy norma-
tywne ustalajace normy prawne, zwyczajowe, moralne, organizacyjne, religij-
ne. Rodzaj pozadanych dobr zalezy od panujgcych systemow ideologicznych,
proponujacych i utrwalajacych w spofeczenstwie okreslone systemy wartosci.
Moga to by¢ dobra zaliczane do warto$ci materialnych, zaréwno dobra realne,
jak i niematerialne. W zalezno$ci od wyznawanego swiatopogladu i doktryny
politycznej, dla jednej strony stosunku prawnego pewne dobra moga mie¢
znaczenie podstawowe, dla drugiej za$§ marginalne. Dla jednej moga miec¢
charakter autoteliczny, dla drugiej instrumentalny. Stad przedmiotem stosunku
wladzy moze by¢ na przyklad ochrona okreslonego systemu wtasnosci. Réwnie
dobrze przedmiotem stosunku wladzy moga by¢ wartosci ideologiczne, kul-
turowe, narodowe lub religijne, narzucane przez podmiot wtadajacy. Wydaje
sie, ze w spoleczenstwach poddanych dziataniu praw rynkowych przedmiotem
stosunku wladzy staja si¢ przede wszystkim dobra niematerialne (wartosci).
W spoteczenstwach demokratycznych ich lista jest znaczgca, a techniki demo-
kratyczne pozwalajg na wybdr odpowiadajacy wiekszosci spoteczenstwa. Przed-
miot stosunku wladzy w przypadku wladzy panstwowej formalnie okreslany
jest programami partyjnymi. U ich podstaw znajduja sie doktryny polityczne
zawierajace mniej lub bardziej rozbudowane systemy pogladéw na panstwo
i prawo (okreslajace geneze i istote panstwa, cel panstwa, funkcje panstwa). Dla
innego rodzaju stosunku wtadzy jego przedmiot moze by¢ okreslany poprzez
tradycje, normy wyznawanej wiary, model i stopien rozwoju kulturowego, uzna-
ne autorytety moralne i religijne. Wszystkie te czynniki pozytywnie okreslaja
nie tylko przedmiot stosunku wladzy, lecz zarazem, poprzez jego wyodrebnienie
przedmiotowe, granice tego stosunku.

Srodki stosunku wladzy zaleza od jego rodzaju. Inne s3 w przypadku stosunku
wladzy w organizacji spolecznej lub religijnej, jeszcze inne w przypadku wla-
dzy panstwowej. Podzieli¢ je mozemy na osobowe i materialne. Osobowym
srodkiem wiadzy jest na przyklad biurokracja wystepujaca w réznym stopniu
w nowoczesnych systemach organizacyjnych. W panstwie jest ona zorganizo-
wana w postaci organdw panstwowych i obstugujacych je urzedéw. Posiadaja
ja Koscioly instytucjonalne i organizacje spoleczne. Przez materialne $rodki
wladzy mozna rozumie¢ techniczne narzedzia jej realizacji. Mogg one miec
posta¢ §rodkéw ekonomicznych i socjotechnicznych. Srodkami ekonomicznymi
sa zasoby gospodarcze, jakimi dysponuje okreslony podmiot wiadzy. Naleza
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do nich: wlasno$¢, srodki uzyskane poprzez podatki i optaty od innych form
wlasnosci. Do socjotechnicznych za$ zaliczy¢ mozna wszelkie formy sterowania
podmiotem podporzadkowanym. Podstawowym i uniwersalnym srodkiem
wladzy jest postugiwanie si¢ jaka$ forma przymusu. Przypomnie¢ nalezy, ze
przymus w stosunku do wladzy nie stanowi jej istoty, lecz jest jedynie $rodkiem
jej realizacji. Do $rodkéw wiadzy nalezg takze: nagroda, apel, proéba, przyklad
osobisty, propaganda, cenzura, kontrola i manipulacja informacja, instrumental-
ne postugiwanie si¢ innymi niz prawo normami spolecznymi, podstep i prowo-
kacja (skatalogowane choc¢by w Ksigciu Machiavellego), udzielanie przywilejow
(w istocie bedacych czynnikiem samoograniczenia podmiotu wladzy).

2. Wtadza jako zjawisko polityczne

Trudnos¢ zdefiniowania zjawiska wladzy ,,jako takiej” przektada si¢ na problem
zdefiniowania jej szczegdlnego rodzaju — wladzy politycznej. Najprosciej jest
szuka¢ zwigzku pomiedzy wladza polityczng a wlasnoscig. Takie ujecie ma za
sobg kilkadziesigt wiekow tradycji. Nie mozna jednak problematyki wtadzy poli-
tycznej badaé wylacznie na jednej plaszczyznie relacji, tj. jako rodzaj stosunkow
wlasnosé-panstwo. Wladza polityczna jest, oczywiscie, wyrazem okres$lonego
typu ekonomiki, ale zarazem czyms wiecej. Nawet jesli ontologicznie wigzad
wladze polityczna z okreslonym typem ekonomiki lub wlasnoscia w ogole, to
przeciez rozne sg jej formy przejawiania sie. Istnieje realny i formalny podziat
wladzy politycznej pomiedzy rézne jej podmioty. Moze by¢ on normatywnie
okreslony lub pozostawa¢ wynikiem konkretnej praktyki politycznej. Sam sto-
sunek wtadzy, zachodzacy pomiedzy okreslona liczbg podmiotdw, jak réwniez
tres¢ tego stosunku, majg charakter konwencjonalny. Sg zatem wyznaczone
wiasnie przez te podmioty. Ponadto, na sposéb wykonywania wladzy politycznej
skladaja si¢ okreslone stadia zachowan wladczych. Mozemy tu wyr6znic etapy:
podejmowania decyzji, wykonywania decyzji, kontroli wykonania. Rézne pod-
mioty wladzy politycznej moga w réznym stopniu uczestniczy¢ w tych etapach.
Proces wiadzy politycznej nie jest jedno-, lecz wielokanatowy (podmiotowo
i przedmiotowo oraz normatywnie ztozony). O wladzy politycznej i wladzy
panstwowej, z punktu widzenia podejécia decyzyjnego, piszemy szerzej w czesci
drugiej podrecznika.

Istota wladzy politycznej oraz jej cel byly réznie ujmowane w historii mysli
politycznej: od naturalnej koniecznosci po ludzka dowolnos¢, od traktowania
jej jako instytucje boska w swej istocie po utlomny, niedoskonaly i wolunta-
rystyczny twor czlowieka, od czystego konwencjonalizmu i relatywizmu po
uosobienie wolnosci i etyki.

wtadza poli-
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Istnienie wladzy politycznej niewatpliwie towarzyszy konfliktowi spotecznemu
powstajacemu na tle podziatu dobr, zwigzanego i z ich niedostatkiem, gtéwnie
pomiedzy wielkimi grupami spotecznymi, np. klasami spotecznymi, cho¢ nie
tylko. Wladza polityczna jest wiec szczegélnym rodzajem wiadzy.

Ztozono$¢ tego zjawiska, bogactwo tresci i form wladzy, a wladzy politycznej
w szczegolnos$ci, powoduja, ze nie jest fatwe (jesli w ogéle mozliwe) sformuto-
wanie jej definicji zadowalajacej wszystkich badaczy i obserwatordw tego feno-
menu. Wtadza polityczna jest nade wszystko zjawiskiem spotecznym, rodzajem
stosunku spotecznego, w ktérym biorg udzial podmioty zycia publicznego
w zwigzku z konfliktem dotyczacym dobr uwazanych za pozadane przez czlon-
kéw szerszych grup spotecznych. Ten rodzaj wladzy zaklada wprawdzie nie-
réwno$¢ stron tego stosunku, jednak strona podporzadkowana musi posiada¢
jakis, cho¢by minimalny, zakres podmiotowosci politycznej. Musi dysponowac
pewnym marginesem swobody, by dokonywa¢ wyboru zachowan wyznaczo-
nych i spodziewanych przez decydentéw lub wbrew ich woli, przeciwnych
oczekiwaniom, mie¢ roszczenie w stosunku do wiadzy i moc je zglasza¢. Chodzi
tu o pewne minimum tzw. praw podmiotowych. Stosunek wladzy jest wiec
wprost proporcjonalny do posiadanych kompetencji. Wzrostowi kompetencji
po jednej stronie towarzyszy zmniejszenie uprawnien pod drugiej. Minimum
podmiotowosci jest jednak warunkiem koniecznym, by méwi¢ o ,,stosunku”
Cechg stosunku wladzy panistwowej jest wiec pewien, cho¢by nieznaczny, sto-
pien akceptacji wladzy przez spoleczenstwo. Stad panstwa o realnie silnej
wladzy wiele wysitku po$wiecaja propagandzie, by sprawowac takze ,,rzad dusz”.
Przewaznie jest to obecnie stosunek dos¢ precyzyjnie reglamentowany prawem,
wspolczesnie gléwnie unormowany konstytucja, czyli aktem normatywnym
0 najwyzszej mocy prawnej, i pochodnymi wobec niej aktami normatywnymi
(ustawy ustrojowe).

3. Wiadza w organizacji panstwowej

Wiadza panstwowa jest rodzajem wladzy publicznej. W tym sensie jest ,wladza
publiczna” pojeciem podmiotowo i przedmiotowo szerszym niz okreélenie
swladza panstwowa” sensu stricto, ktéra przynalezna jest jedynie organom
wladzy i administracji panstwowej. Do wladzy publicznej bowiem zaliczymy
rézne podmioty i rodzaje dziatalno$ci, nalezgce takze do jednostek organiza-
cyjnych innych niz organy panstwowe. Wiadza publiczna realizowana jest przez
administracje publiczng. Formami wladzy publicznej s3: wladza panstwowa
i wladza samorzagdowa.
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Nalezy przede wszystkim odr6zni¢ administracje prywatng od administra-
cji publicznej. Podkreslmy, ze termin ,administracja publiczna” jest jednak
wieloznaczny. Jego okresleniu stuzy¢ moze wiele kryteriow podmiotowych
i przedmiotowych. Jedna z uznanych definicji stwierdza, ze: ,, Administracje
publiczng wykonujg przede wszystkim organy administracji rzadowej i samorza-
dowej oraz przedsiebiorstwa panstwowe, zaktady administracyjne, organizacje
spoleczne, fundacje, a takze w okreslonych sytuacjach osoby prywatne. (...) Ich
zroznicowanie wynika przede wszystkim z koniecznosci uwzglednienia prob-
lemow politycznych, organizacyjnych, funkcjonalnych i terytorialnych™. Tak
wigc wspodlczes$nie nie mozna utozsamia¢ administracji publicznej z ogétem
podmiotéw administrujgcych. Wskazuje sie w literaturze, ze powodem zmiany
podejscia sa zaréwno przyczyny ilosciowe, jak i jakosciowe. Wspdlczesnie wzra-
sta liczba takich podmiotéw, ponadto coraz czesciej nie sg to organy admini-
stracji w znaczeniu ustrojowym: ,Wykonywaniem zadan z zakresu administracji
publicznej zajmuja si¢ natomiast roznorodne podmioty, posiadajace czesto
prywatno-prawny lub mieszany (prywatno- i publiczno-prawny charakter)”.

Rodzajem wladzy publicznej jest samorzad. Instytucja samorzadu ma dluga
tradycje’. Jego znaczenie jednak rdznie oceniano. Jeszcze w okresie II Rzeczy-
pospolitej nie cieszyl si¢ nadmiernym uznaniem. W Polskiej Rzeczypospoli-
tej Ludowej jego ostra krytyke przeprowadzili marksisci, kwestionujac istote
samorzadu i w to miejsce proponujac system terenowych organéw wiladzy
iadministracji panstwowej, tj. system rad opartych na ustrojowej zasadzie cen-
tralizmu demokratycznego. Powszechnie przyjmuje sie, zwlaszcza wspoélczesnie,
ze samorzad jest immanentng cechg spoleczenstwa obywatelskiego. Chodzi tu
jednak gléwnie o samorzad terytorialny, a nie o samorzad zawodowy. Podkresla
to ustawodawca wart. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Definicja samorzadu terytorial-
nego ma normatywny charakter. Formuluje ja Konstytucja RP, stwierdzajac, ze
ogot mieszkancow zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzadows. Samorzad terytorialny w Polsce ma tréjstopniowy
charakter®. Podstawe organizacji i dzialania samorzadu w Polsce stanowi kilka
aktow normatywnych. Zalicza si¢ do nich: ustawe z 8.03.1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z2022 r. poz. 559 ze zm.), ustawe z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 1526), ustawe z 5.06.1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (Dz.U. z 2022 1. poz. 547). Ustawy o samorzadzie powiatowym

° J. Szreniawski (red.), Ustrdj administracji publicznej, Lublin 1995, s. 10.

¢ M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin
2009, s. 132-133.

7 Pojecie samorzadu wywodzi si¢ z XIX-wiecznej nauki niemieckiej — Selbsverwaltung - i przy-
pisywane jest Rudolfowi von Gneistowi (1816-1895). Natomiast polski termin ,,samorzad” jest
niezbyt dokladnym ttumaczeniem tego stowa. Por. E. Paziewska, Samorzgd terytorialny wczoraj
i dzis, Warszawa 2011, s. 31.

8 Blizej na ten temat w punkcie 3.1 czeéci IV niniejszego podrecznika.
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i wojewddztwa weszly w zycie 1.01.1999 r. Kolejnym istotnym aktem jest Euro-
pejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15.10.1985 ., ogloszona przez Prezydenta
RP (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.). Kwestie samorzadowe reguluja
réwniez inne, szczegélowe akty normatywne.

Czesto trudno jest ustali¢ realne (a nie formalne, organizacyjno-kompetencyjne)
réznice pomiedzy wladzg samorzadowa a panstwowa, zwlaszcza ze wiele zadan
szczegotowych samorzadu to zadania zlecone. Z punktu widzenia podmiotéw
podporzadkowanych, poza formg powolania tej wladzy, inne rdznice nie s
wyrazne albo nie majg zadnego znaczenia. To, czy decyzja administracyjna
jest wydana przez organ panstwowy, czy samorzadowy, nie ma wiec z punktu
widzenia jej treSci materialnej Zadnego szczegdélnego znaczenia dla adresata.
Podziat wladzy publicznej pomiedzy organy panstwa i, na przyklad, samorzad
miesci sie bardziej w kategoriach politycznych, wartosciach demokratycznych
doktrynalnego modelu spoleczenstwa i panstwa niz w skutkach prawnych
dla strony stosunku administracyjnoprawnego. Ma najistotniejsze znaczenie
z punktu widzenia budowania postaw prospotecznych, uczy zachowan publicz-
nych, jest istotnym czynnikiem kulturotwoérczym i integrujacym spotecznosci
lokalne wokét ich partykularnych celéw. Daje jednostce satysfakcjonujace po-
czucie podmiotowosci politycznej.

Z punktu widzenia stosunku samorzadu do panstwa wyrézni¢ mozna teorie
naturalistyczna, zakladajaca, ze samorzad jest starszy od panstwa, panstwowa
teori¢ samorzadu, uznajaca, iz samorzad jest organem panstwa, oraz wersje tej
drugiej - teorie panstwowo-naturalistyczng. Teorie te zostaly przejete i rozwing-
ty si¢ w juz w polskich naukach, w tym prawnych, w okresie miedzywojennym’.

Uznajac wszelkie argumentacje zwolennikéw podejscia naturalistycznego, za-
uwazy¢ nalezy, Ze ostatecznie to panstwo suwerennie wyznacza granice kazdej
formy wtadzy publicznej i okresla ksztalt samorzadu.

° Por. A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej
Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa 2006, s. 87; i Cz. Znamierowski, Wiadomosci elementarne
o paristwie, Poznan 1946, s. 83.



Rozdziat 2

WYKONYWANIE WLADZY

1. Rzadzenie a zarzadzanie

Formg realizacji wtadzy politycznej jest rzadzenie. Rzadzenie odbywa sie
gléwnie poprzez wydawanie legalnie wiazacych decyzji prawnych w ramach
konstytucyjnych kompetencji organéw panstwowych objetych przez partie
samodzielnie badz w koalicji z innymi partiami. Rzadzenie jest podejmowa-
niem decyzji o wymiarze politycznym. Wplyw partii politycznych na rzadzenie
ma wieloraki charakter. W sensie przedmiotowym, przed wyborami, jest to
ustalanie programow politycznych, po wyborach - ich realizacja. Po zdobyciu
wladzy panstwowej w sensie podmiotowym jest to przede wszystkim polityka
kadrowa, majaca gwarantowac realizacje¢ tych programoéw, w sensie przedmio-
towym - realizacja programu wyborczego. Nalezy przez nie rozumie¢: ,,proces
podejmowania decyzji i kierowania aparatem panstwowym dla zapewnienia
ich realizacji”'. Rzadzenie wigze si¢ bezposrednio z dwoma pytaniami: ,,kto
rzadzi?” (podmiotowy aspekt rzadzenia) i ,,na czym polega proces rzagdzenia?”
(przedmiotowy aspekt rzadzenia).

Jak wspomniano wcze$niej, etapami (stadiami) sprawowania wladzy sa:
- podejmowanie decyzji,
- wykonanie decyzji,
- kontrola decyzji.

Z punktu widzenia normatywnego podmiotami rzagdzacymi sg te organy, kto-
re takie kompetencje uzyskaly na podstawie obowigzujacego systemu prawa
(gtéwnie konstytucji). Ze wzgledu na kompetencje organy mozemy podzieli¢ na:

- stanowigce prawo,

- wykonujace prawo oraz

- organy kontroli.

! A.Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1993,
s. 56.
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Podziat ten jest pewng idealizacja, bowiem wigkszo$¢ organdéw panstwa —
w pewnym zakresie — pelni wszystkie te funkcje. Na przyklad parlament jest
organem stanowigcym prawo oraz wykonuje funkcje kontrolne, rzad zasadniczo
pelni funkcje wykonawcze, ale réwniez funkcje kontroli i stanowienia prawa.
Okreslenie podmiotu rzadzenia, sprowadzajace go wyltacznie do organdw pan-
stwowych, jest dos¢ waskie.

Proces rzadzenia nie polega wylacznie na spelnianiu pewnych przewidywalnych
prawnie zachowan organdw panstwowych, ale na okreslaniu celéw spotecznych,
metod postepowania, organizacyjnych i ekonomicznych $rodkéw ich osiggania.

Rzadzenie wyraza si¢ monopolem rzadzacych podmiotéw w okreslaniu celow,
do osiagniecia ktdrych angazowany jest autorytet panstwa. Inny natomiast prob-
lem to skuteczno$c¢ rzadzenia, wyrazajaca sie stosunkiem oczekiwan podmiotow
rzadzacych i rzadzonych do stopnia faktycznego osiggniecia celu. W tym sensie
rzadzenie powinno by¢ ujete szerzej, nie tylko w aspekcie normatywnym, ale
réwniez w aspekcie realnym, jako proces, w ktorym biora udzial:

- aparat panstwowy niebedacy samodzielnym podmiotem wtadzy,

- aparat panstwowy oraz grupy spoleczne, ktérym on stuzy,

- spoleczny podmiot wladzy (klasy, naréd, lud),

- cze$ciowo spoleczne podmioty wladzy (np. partie polityczne)?.

Zakres podmiotowy wiadzy i techniki rzadzenia zalezg przede wszystkim od
doktryny sprawowania wtadzy lezacej u podstaw przyjetej i realizowanej kon-
cepcji wladzy. W ideologiach demokratycznych najszerszym podmiotem wiadzy
jest lud (réznie rozumiany), w innych doktrynach podmiotem tym moze by¢
wylacznie elita wladzy (ustroje arystokratyczne i oligarchiczne) lub jednostka.
Uczestnictwo ludu (narodu) w procesie rzadzenia moze mie¢ charakter bez-
posredni (demokracja bezposrednia) lub posredni (demokracja posrednia).
W ujeciu marksistowskim obok terminu ,,rzagdzenie” wystepuje okreslenie
»panowanie”. Odnosi sie ono do klasowej koncepcji pafistwa, wedtug ktorej klasa
wlascicieli srodkéw produkeji panuje ekonomicznie, politycznie i ideologicznie,
cho¢ jako zbiorowos¢ sama bezposrednio nie rzadzi.

W sensie przedmiotowym rzadzenie polega na podejmowaniu réznego rodzaju
decyzji uwazanych w doktrynie oraz ustawodawstwie za wlasciwe i zastrzezone
dla podmiotéw rzadzenia. Traktowane sg one w zakresie wyznawanej doktryny
politycznej przez podmioty wladzy jako podstawowe dla spoteczenstwa. W li-
teraturze wyroznia si¢ cztery typy decyzji, wzajemnie si¢ dopelniajace:
1) decydowanie o tym, co jest trescia intereséw poszczegoélnych grup spo-
tecznych w konkretnych warunkach,

> Por. W. Zamkowski, Dyktatura, suwerennos¢, demokracja, Wroclaw 1974, s. 234.
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2) decydowanie o kompetencjach réznych podmiotéw w zakresie realizacji
tych interesow,

3) decydowanie o celach, w realizacji ktérych mozliwe jest uzycie srodkow
przymusu oraz ich spolecznej dyslokacji,

4) decydowanie o skladzie personalnym grup podejmujacych i wykonuja-
cych decyzje w powyzszym zakresie®.

Pojeciem wezszym od rzadzenia jest pojecie zarzadzania. O ile rzadzenie ma cha-
rakter polityczny (jest procesem politycznym), o tyle zarzadzanie jest procesem
decyzyjnym o charakterze techniczno-operatywnym. Nalezy jednak pamigtaé,
ze w procesie rzadzenia zespdt decyzji techniczno-operatywnych jest jednym
ze $rodkéw tego procesu. Sila rzeczy zarzadzanie ma swoj wymiar polityczny,
jako ze wybor srodkéw techniczno-operatywnych ma najczesciej wymiar de-
cyzji politycznej, a ponadto decyzje takie pociagaja za sobg skutki polityczne,
nawet gdy zarzadzajacy nie przewidujg takich skutkéw (np. nieskutecznosé
decyzji operatywno-technicznych uniemozliwia osiggniecie zalozonego celu
politycznego).

Srodkami sprawowania wtadzy s3: ,,takie dostepne formy oddzialywania, dzieki
ktérym rzadzacy wplywaja na okreslone zachowania si¢ rzadzonych™. Rodzaj
i zakres stosowanych $rodkow rzadzenia historycznie sie zmienial. Zasadniczo
w konkretnej sytuacji okreslany jest rowniez przyjeta doktryng sprawowania
wladzy, ktora moze preferowaé wyznaczony system $rodkéw (np. przymus
lub zabiegi ideologiczne, praworzadnos¢ lub celowos¢ wiagzaca sie z brakiem
legalizmu, interwencjonizm panstwowy lub maksymalne ograniczenie funkeji
panstwa). Owa doktryna jest przy tym uwarunkowana i ograniczona konkretna
sytuacja spoleczno-polityczna, w ktérej jest realizowana. Srodki sprawowania
wladzy mozna najogélniej podzieli¢ na przymusowe i perswazyjne. Elity rza-
dzace w warunkach stabilnego ustroju spoleczno-gospodarczego, w ktérym
ich ideologia jest dominujaca, w mniejszym stopniu korzystaja z przymuso-
wych srodkéw rzadzenia. Stad uzna¢ mozna, Ze demokracja i demokratyczne
srodki rzadzenia s3 wylacznie przywilejem spoleczenstw stabilnych gospo-
darczo, a zatem i politycznie. Istotne jest to, ze kazdy ze $rodkow rzadzenia
jest uzywany w imieniu panstwa. Gdy wykracza poza prawnie lub zwyczajowo
przyjety katalog $rodkdéw politycznych, staje si¢ bezprawny. Czesto rzadzacy,
$wiadomi tej bezprawnosci, probuja usprawiedliwiac ja racjg stanu. Pojecie to
wywodzone jest od przedstawicieli wloskiego renesansu: Francesca Guicciardi-
niego, Giovanniego della Casa i Giovanniego Botero. Sam termin ,,racja stanu”
nie jest jednoznacznie rozumiany ani historycznie, ani wspolczesnie. Czestaw

* Por. Z. Pietras, Wladza polityczna i jej przedmiot, ,,Studia Nauk Politycznych” 1985/3-4,
s. 90.
4 M. Chmaj, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do teorii polityki, Lublin 1995, s. 144.
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Maj zwraca uwage na to, ze: ,W definicjach encyklopedycznych oraz szerszych
opracowaniach racja stanu ujmowana jest jako: a) wzglad na dobro panstwa, b)
reguta postepowania politycznego, ¢) kryterium oceny dziatan politycznych, d)
priorytet dla interesu panstwowego, e) prymat interesu zbiorowego, f) moral-
na podstawa podejmowania przez panstwo okreslonych dziatan, g) priorytet
nad normami moralnymi i prawnymi, h) argument dla okreslonego dziatania
politycznego™.

Jak wspomniano, podmiotowym $rodkiem wladzy jest biurokracja. Z reguty
traktowana w kategoriach politycznych, podlegata ostrej krytyce wielu doktryn®.
Biurokracja panstwowa wigze si¢ raczej z zarzadzaniem niz rzagdzeniem. Max
Weber wyraznie odréznial biurokracje panstwows od politykéw. Jednak w wielu
doktrynach jawila si¢ ona jako szczegélny podmiot wladzy politycznej; chodzi
tu zwlaszcza o tzw. teorie nowej klasy’.

Uwazam, ze nadal niezmiernie istotna dla zrozumienia problematyki biuro-
kracji jest jej analiza dokonana przez Maksa Webera. Marian Orzechowski
wskazuje, ze: ,W mysli Webera pojecie «biurokracji» ma wieloraki sens (me-
toda prowadzenia spraw administracyjnych, politycznych itd., typ rzadzenia,
sprawowania wladzy, wyodrebniona grupa ludzi, «stan spoteczny»), najczesciej
jednak wystepuje jako synonim typu sprawowania wtadzy oraz wyodrebnionej
grupy ludzi”®. W ujeciach weberowskich biurokracja stuzy racjonalizacji decyzji.
»Rozumienie biurokracji jako procesu decyzyjnego obejmuje rowniez podej-
mowanie decyzji wladczych, a wigc da si¢ przyporzadkowac ujeciu biurokracji
jako sposobu sprawowania wladzy™. Poglady Webera na idealng biurokracje
wigzg si¢ z jego koncepcja racjonalizacji. Uwaza on, ze biurokracja pod wzgle-
dem technicznym w nowoczesnym panstwie staje si¢ najbardziej racjonalnym
narzedziem sprawowania wladzy. Jest ona wrecz przeznaczeniem wspolczesnego
panstwa, wyniklym z ewolucji wladzy - od charyzmatycznej, przez tradycjo-
nalistyczna, po racjonalistyczng. Weber uwaza, ze biurokracja jest trwalg cecha
spoleczenstwa. Podkresla, ze w dziedzinie administracji wybdr istnieje tylko
miedzy biurokracjg a dyletantyzmem. Stad Weber konstruuje swoj idealny
typ biurokracji. Jest on jednym z koniecznych elementéw legalnego porzadku
panstwowego. Legalno$¢ porzadku prawnego w panistwie nowozytnym wynika
z faktu, ze obywatele uznaja prawomocnos¢ porzadku prawnego opartego na
prawach stanowionych. Prawa te sg systemem abstrakcyjnych regul, ktérym

° Cz. Maj, Teoretyczne aspekty racji stanu [w:] Racja stanu, historia, teoria, wspotczesnosé,
Lublin 1985, s. 29.

¢ Por. L. Dubel, Problem biurokracji w tradycji mysli socjalistycznej, Lublin 1988, s. 5-29.

7 L. Dubel, Problem biurokragji..., s. 208-284.

8 M. Orzechowski, Polityka, wtadza, panowanie w teorii Maxa Webera, Warszawa 1984,
s. 360-361.

° J. Wréblewski, Biurokracja, technokracja i demokracja, PiP 1979/4, s. 17-18.
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podporzadkowane s zardéwno wtadza, jak i obywatele. Tym samym - nie zaleza
od urzednikéw, lecz politycznego suwerena. Podstawg takiego porzadku jest
powszechnie podzielane przekonanie, ze kazdg norme prawng mozna stworzy¢
badz zmieni¢ w rezultacie postepowania zgodnego z przewidziang procedura.
Dla panstwa nie jest istotny jego cel. Paiistwo nowozytne, zdaniem Webera,
pojawia si¢ wowczas, gdy spotecznos¢ polityczna posiada: ,,1. Porzadek ad-
ministracyjny i polityczny, podlegajacy zmianie w drodze ustawodawstwa,
2. Aparat administracyjny dzialajacy zgodnie z ustanowionymi przepisami,
3. Przymusowg wladze zwierzchnig nad wszystkimi osobami - ktdre zwykle
zyskuja obywatelstwo dzigki swemu urodzeniu - i wigkszo$cia dziatan objetych
jego jurysdykeja, 4. Prawo do uzycia sily na tym obszarze, jesli przymus jest
albo dozwolony, albo tez zalecany przez legalnie ustanowiony rzad, tj. pozo-
staje w zgodzie z prawem stanowionym™'®. W takiej koncepcji biurokracja
mogta logicznie zaja¢ zasadnicze miejsce w panstwie, bedac wcieleniem racjo-
nalnosci formalnej. Weber uwaza, ze aparat administracyjny jest niezbedny
we wspolczesnym panstwie. Wynika to z potrzeb zycia zbiorowego, ktérych
realizacja wymaga precyzyjnego narzedzia w postaci zespotéw urzednikow
majacych wykonywa¢ decyzje polityczne dotyczace coraz szerszego zakresu
dziatan zwigzanych z ilosciowym i jako$ciowym wzrostem zadan panstwa,
partii politycznych, a takze organizacji gospodarczych. Ze wzgledu na zlozony
charakter zadan tych nie mozna powierzy¢ dyletantom. Biurokracja staje sie
niezastgpiona i jest nieodlacznym elementem wspdlczesnego panstwa.

Weber wyrdznia nastepujace cechy charakterystyczne idealnej biurokracji:

1. Zasada podzialu kompetencji (wydzielonych obszaréw jurysdykcyjnych),
ktére okreslane sa regutami o charakterze ogélnym, tj. normami prawa
lub przepisami administracyjnymi. Konkretyzujac, Weber podkresla, ze:
a) normalna dzialalno$¢, ktdérej wymagaja cele rzadzonej w biurokra-

tyczny sposob struktury, traktowana jest w ustalony sposob, jako wy-
odrebniona powinnos¢ urzednicza;

b) prawo do wydawania decyzji koniecznych dla realizowania obowigz-
kéw urzedniczych jest stalym uprawnieniem, konkretnie okreslonym,
przy czym mozliwos$¢ uzycia przez urzednika srodkéw przymusu jest
$ci$le okreslona przez prawo;

¢) stosowane sg metodycznie wlasciwe $rodki dla regularnego i statego
wykonywania obowigzkéw i zwigzanych z nimi praw, totez jedynie
osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje moga by¢ zatrudnione
do tej pracy.

2. Zasady hierarchii urzedniczej i zwigzana z nig wieloszczeblowo$¢ wia-
dzy wymagaja $cisle uporzadkowanego systemu nadrzednosci i podpo-
rzadkowania. System taki umozliwia kontrolowanie decyzji nizszych

' R. Bendix, Max Weber. Portret uczonego, Warszawa 1975, s. 372.
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instancji przez wyzsze. Wyzsze instancje odwolywaé moga polecenia
wladz nizszych, cho¢ zasadg jest, Ze nie moga ich zastepowac. Raz usta-
nowiony rzad moze wykonywac swoje obowigzki bez wzgladu na to, kto
jest w nim personalnie zatrudniony. Wspoélczesna biurokracja opiera sie
na dokumentach pisanych i aktach. Zatem biuro, zdaniem Webera, sta-
nowi zespol urzednikéw zatrudnionych w urzedzie publicznym, wraz
z odpowiednim zestawem $rodkéw materialnych i dokumentéw. Weber
podkresla, ze w nowoczesnej organizacji stuzby urzedniczej sprawy pry-
watne urzednika, jak tez jego majatek, oddzielone sg od spraw i $rod-
kow finansowych urzedu. Proces ten wystepuje jednak takze w gospo-
darce kapitalistycznej, gdzie czgsto wlasciciel petni funkeje ,,pierwszego
urzednika”. W kazdym biurze obowiazki urzednika musza by¢ trakto-
wane jako dla niego najwazniejsze i musi on oddac cate swoje sity i czas
pracy na ich wypelnienie. Poniewaz urzednik musi postepowaé wedtug
mniej lub bardziej sprecyzowanych zasad ogdlnych, powinien wczeéniej
nauczy¢ sie ich, a takze zdoby¢ umiejetno$¢ ich stosowania do zindywi-
dualizowanego przypadku. Wymaga to wiec wyspecjalizowanej wiedzy
i umiejetnosci praktycznych. Cecha charakterystyczna wspdtczesnej biu-
rokraciji jest to, ze jej kompetencja opiera si¢ na stosowaniu regut ogol-
nych. Wspodlczesna teoria administracji publicznej zaklada, ze prawo do
regulowania spraw poprzez dekrety nie upowaznia do zalatwiania ich
poprzez wydawanie indywidualnych, konkretnych polecen w kazdym
przypadku, ale do uregulowania sprawy w sposob abstrakcyjny'!.

urzednik  Wspotczesny urzednik nie jest osobistym stuga rzadzacego i podlega mu tylko
w sprawach stuzbowych. Wynika stad szczegolna pozycja osobista urzednika:
1) funkcja urzednika cieszy sie spotecznym uznaniem i jest zabezpieczona
poprzez odpowiednie prawo o awansach,
2) wpelnibiurokratyczny urzednik jest zatrudniany przez wladze zwierzch-
nig, stad urzednik wybieralny jest osobg nie w petni biurokratyczna,
3) posada urzednicza zazwyczaj jest dozywotnia,
4) urzednicy otrzymuja pieniezng zaptate, odpowiednig do swej rangi, oraz
emeryture,
5) urzednik nastawiony jest na kariere w ramach hierarchicznej struktury*.

Zaletami §cisle biurokratycznego zarzadzania, w szczego6lnosci jego monokra-
tycznej formy, s3: precyzja, szybkos$¢ dzialania, wiedza kartotekowa i archiwal-
na, cigglos¢, dyskrecja, jawno$¢, Scista subordynacja, zmniejszenie kosztow
osobowych i rzeczowych.

" Por. M. Weber, The Ideal Type of Bureaucracy [w:] Bureaucracy in Historical Perspective,
Glenview-Illinois-London 1971, s. 3-5.
2 M. Weber, The Ideal Type..., s. 6-7.
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Biurokracja, zdaniem Webera, jest uosobieniem racjonalizmu tylko wtedy, gdy
przywodztwo nad nig sprawuja politycy. Weber dostrzega zasadnicza roznice
pomiedzy osobowoscig polityka i biurokraty. Obaj postuguja si¢ odmiennymi
metodami dzialania, odmiennym jezykiem. Ponadto biurokracja ma tendencje
do wypierania politykéw, traktujac ich jak dyletantéw w poréwnaniu z wy-
ksztalconymi urzednikami, posiadajacymi dyplomy i nie mniej wazng wiedze
czerpang z archiwdw i kartotek. Demokracja, w przekonaniu Webera, stafa si¢
jednym ze zrédet nowoczesnej biurokracji, jednakze opierajac si¢ na wyborze
politykow i nie wymagajac od nich, by byli ekspertami, popadata w sprzecznos¢
z tendencjami biurokratycznymi wyrazajacymi efektywnos¢ i racjonalnosé,
z tendencjami, ktére demokracja sama powolala do zycia w walce z feudal-
nymi notablami. Biurokracja wyraza réwniez sktonnos$¢ do statego parcia do
wladzy, tendencje do zastgpowania politycznych ,,dyletantéw” biurokratyczny-
mi ,ekspertami” W pewnych warunkach biurokracja moze sta¢ si¢ swoistym
podmiotem wiadzy. Moze kierowac si¢ wlasnym interesem grupowym, ktory
wzmocniony jest specyficznym systemem warto$ci, swoistym $wiatopogladem.
Biurokracja posiada zbiorowy interes, ktérym jest daznos$¢ do bezpiecznego
zatrudnienia i statego awansu w ramach hierarchii, w oparciu o jasno okreslone
wymogi. Swoj grupowy interes czesto ukrywa pod okresleniem ,,racja stanu”
Jako szczegdlna warstwa, jako korporacja, zainteresowana jest zatajaniem swo-
ich intereséw nie tylko przed opinig publiczng, lecz takze przed tymi, ktorzy
z racji wybordéw maja nig kierowac i jg kontrolowag, tj. przed politykami. Weber
sadzi, ze jedynie pluralizm spoteczenstwa kapitalistycznego, w tym pluralizm
biurokracji (panstwowej i gospodarczej), moze zapobiega¢ nieograniczonemu
wladztwu urzednikéw.

Biurokracja z zaloZenia zainteresowana jest podtrzymywaniem istnienia i funk-
cjonowania mechanizmu panstwowego. Z racji petnienia funkcji wykonawczych,
jako korporacja spelniajaca to zadanie, dazy do tego, aby istniala wladza zin-
stytucjonalizowana w stosunku do spoleczenstwa. U Webera nastepuje swoiste
sprzezenie — z jednej strony panstwo nowoczesne nie moze oby¢ sie bez biu-
rokracji, z drugiej biurokracja za wszelka cene¢ dazy do utrzymania instytucji
panstwa.

Materialnymi §rodkami wladzy panstwowej sa gtéwnie wlasnos¢ panstwowa
i budzet panstwa, oparty zasadniczo na przyjetym systemie podatkowym.
2. Legitymizacja wtadzy

Termin ,legitymizacja” wywodzi si¢ od angielskiego stowa legitimisation. Obok
niego uzywamy rownowaznych okreslen: ,legitymacja’, ,,prawowitos¢”. Pojecie

legitymizacja
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to oznacza przekonanie spoleczne, ze dana wladza jest upowazniona (legity-
mowana) do rzadzenia, a podporzadkowanie sie jej wynika z jej zaakceptowa-
nia. Akceptacja nie jest wprawdzie konieczna, aby zaistnial stosunek wladzy,
jest jednak niezbedna dla jego trwania. Oczywiscie, trudno sobie wyobrazi¢
spoleczenstwo, w ktérym panowatoby catkowite i powszechne przekonanie
o prawowito$ci danej wladzy. Spoteczenistwo w swej wigkszosci bardziej pod-
porzadkowuje si¢ okreslonej wladzy, niz jg akceptuje (w sensie przyjmowania
oficjalnej aksjologii politycznej).

Wynika to stad, ze motywami podporzadkowania, poza §wiadomym jej uzna-
niem, bywaja strach, konformizm, spoteczna apatia. Z tych powoddéw sam
termin odnosi si¢ do sfery swiadomo$ci spolecznej. Daje rzagdzacym swoiste
poczucie komfortu, stad nawet wltadza narzucona poszukuje drég dla jej akcep-
tacji post factum. Co wazniejsze, legitymacja wladzy jest szczegélnie waznym
czynnikiem jej stabilizacji. Oczywiscie, mozliwe sg sytuacje, w ktorych danej
wladzy odmawia si¢ legitymacji. Nie musi to jednak oznacza¢ natychmiasto-
wego jej obalenia. Moze ona trwac¢ nawet przez dtuzszy okres, jednak jej koszty,
zar6wno po stronie wladzy, jak i spoteczenistwa, sa bardzo wysokie. Ostatecznie
musi wiec upas¢.

Problem prawowitosci wladzy ma diugg tradycje i siega starozytnosci. Sofi-
$ci starsi, jako pierwsi, problem trwania okreslonego ustroju panstwa wigza-
li z akceptacja wladzy. Rozwazania Platona, Arystotelesa, Cycerona dotycza
tej problematyki. Prawowito$¢ wladzy u Platona taczona jest z realizacja idei
sprawiedliwosci i jest typem legitymizacji racjonalnej. Z kolei u Arystotele-
sa legitymizacja laczy sie ze szczg$ciem i samowystarczalnoscig. U Cycerona
legitymizacja zwigzana jest ze wspdlnym pozytkiem i przestrzeganiem tego
samego prawa.

Szczegdlne znaczenie dla rozwoju idei legitymizacji legalistycznej wladzy mialo
jednak sredniowiecze. W epoce tej nastepuje ewolucja koncepcji prawa i wyod-
rebnianie si¢ Swieckiego prawa i $wieckiej koncepcji panstwa. Chociaz problem
legitymizacji wladzy nie wymaga teoretycznego uzasadnienia, poniewaz dog-
matem jest, ze wladza pochodzi od Boga, i to jest gtéwny i wystarczajacy argu-
ment legitymizacyjny (§w. Pawel z Tarsu), to jednak poszukiwanie tzw. wladzy
sprawiedliwej wywoluje problem w kategoriach legitymizacji moralnej i legalne;j.
Wiec nawet wladza legitymizowana boskim pochodzeniem moze lub musi by¢
obalona, jesli narusza boski porzadek naturalny. Oczywiscie, nie chodzi o idee
wladzy unitas ordinis, lecz o konkretne, realnie istniejace, grzeszne wtadze.
Liczba argumentéw legitymizacyjnych wzrasta. Podczas gdy dla $w. Augustyna
celem panstwa jest ordo i pax, dla $w. Tomasza z Akwinu konieczng cechg pan-
stwa jest iustitia. Autor ten, wyrdzniajac wladze sprawiedliwg i niesprawiedliwa,
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buduje oryginalng koncepcje wladzy sprawiedliwej oraz dokonuje wywodow
na temat skutkow wladzy niesprawiedliwej, wigzanej przezen z brakiem tytutu
lub rzgdami osoby niegodnej sprawowania wtadzy. Nie mozna tu poming¢,
wczesniejszej o sto lat, doktryny Jana z Salisbury. Jego wizja ksigcia sprawiedli-
wego (princepsa) wskazuje na szczegdlng role prawa i rzagdéw praworzadnych.
Doktryny te wladze in abstracto legitymizuja w Bogu. Jednak o ile u wszystkich
wspomnianych powyzej myslicieli prawo pozytywne pelni wtérng i pomocni-
czg funkcje w stosunku do norm prawa natury, o tyle u Marsyliusza z Padwy
staje si¢ ono jedynym regulatorem Zzycia w panstwie. Wla$nie w $redniowie-
czu pojawia si¢ pierwsza spdjna doktryna prawa pozytywnego, ktéra mozna
uzna¢ za pierwowzdr XIX-wiecznego pozytywizmu prawniczego. Uzasadnienie
sprawiedliwo$ci wladzy zaczyna taczy¢ sie, w coraz wiekszym stopniu, nie tyle
z jej zgodno$cig z normami teologicznymi i moralnymi, ile z obowiazujacym
prawem. Doktryny $redniowieczne dopuszczaja jednak z zasady mozliwos¢
rzadow niesprawiedliwych, ktdre najczesciej laczg sie z wolg Bozag, a takze karg
Bozg za grzechy. Stad tez sredniowiecze to dopiero okres budzenia si¢ idei pra-
worzadnosci i legalistycznej koncepcji prawomocnoséci wladzy.

Omawiane zagadnienie zostalo szczegdlnie zauwazone przez nowozytna szkote
prawa natury. Najogolniej za wladze legalng, sprawiedliwa, uwazano rzady
niedespotyczne. Sama istota panstwa wywodzona jest z umowy spolecznej
zwigzanej z przestrzeganiem roznie ujmowanych praw naturalnych. Stad idea
panstwa jako szczegdlnego rodzaju kontraktu spotecznego ze swej istoty zawiera
podkreslenie legitymizacji formalnej. Podleglto$¢ wiadzy obowiazuje tak dtugo,
jak dlugo strony dochowujg warunkéw umowy. Oczywiscie, wielkie zastugi
w tym zakresie ma my$l o$§wieceniowa, podkreslajaca brak legitymizacji dla
rzadow absolutnych i despotycznych oraz podnoszaca problem praw cztowieka
jako absolutnych i ponadczasowych praw naturalnych. Z XIX-wiecznym po-
zytywizmem prawniczym historycznie Iaczy sie ideologia panstwa prawnego.

Zagadnieniu legitymizacji wladzy wiele uwagi poswigcit Max Weber. Nadawat
mu zresztg wiele znaczen. W literaturze wyrdznia si¢ nastepujace znaczenie
legitymizacji przyjmowane przez niego:
- legitymizacja jako roszczenie wladzy,
- legitymizacja jako akceptacja roszczen do wladzy,
- legitymizacja jako uzasadnienie dla istniejacych form dominacji poli-
tycznej,
- legitymizacja jako obietnica zaspokojenia potrzeb spotecznych,
- legitymizacja jako uzasadnienie grupy rzadzacej dla jej szczegodlnej pozy-
cji i uprzywilejowania®.

' Por. W. Sokél, Legitymizacja systeméw politycznych, Lublin 1997, s. 23.



wspotczesne
rozumienie legi-
tymizacji

38 Cze$¢ pierwsza. Teoria wladzy

Jego koncepcja legitymizacji wynika z przyjecia trzech rodzajéw uzasadnienia
podporzadkowania wladzy. Pierwszy to wladza charyzmatyczna. Podporzad-
kowanie faczy sie tu bowiem ze szczegdlng wigzig uczuciowa pomiedzy domi-
nujacym a podporzadkowanym. Ten ostatni przypisuje rzadzacemu szczegdlne
cechy, w jego przekonaniu ponadprzecigtne i zarazem pozadane. Moga one
faktycznie wystepowac po stronie wtadzy badz moga by¢ jej tylko przypisywane.
Nie ma to jednak wigkszego znaczenia. Akceptacja podporzadkowania wynika
z silnego przekonania podporzadkowanego o takiej koniecznosci; nie musi
mie¢ ono racjonalnego charakteru. Wtadza tradycjonalistyczna znajduje za$
swoje uzasadnienie w przekonaniu o sile i zasadno$ci tradycji. Podporzadko-
wanie ma wigc swoje subiektywne uzasadnienie w apologetycznie traktowane;
przeszloéci; naruszenie norm tradycji uwaza si¢ za bezwzglednie szkodliwe.
Nienaruszalno$¢ porzadku czerpie si¢ z przesztosci, ktorej wyrazem jest prawo
zwyczajowe i zwyczaje polityczne. W przypadku wiadzy tradycjonalistyczne;
podstawg relacji podporzadkowania jest istniejgca obiektywnie w dlugim czasie
zasada ustalajaca hierarchie spoleczna i polityczng oraz obowigzki i prawa dla
kazdego jej stopnia.

Legitymizacje racjonalistyczng Max Weber ocenia najwyzej. Jej ucielesnieniem
ma by¢ kapitalizm jako ustroj oparty na wszechobecnym profesjonalizmie.
Charakteryzuje go rdwniez najwyzszy rodzaj profesjonalizmu rzadzacych, cze-
go wyrazem ma by¢ biurokracja panstwowa oparta zasadniczo na kryterium
kompetencji. W literaturze wspdlczesnej istnieje wiele rozmaitych koncepcji
legitymizacji wladzy, wielo$¢ jej podziatéw. Warto przywolaé stanowisko Piotra
Winczorka, ktory wyréznia nastgpujace argumenty, formuly legitymizacyjne
konkretnej wladzy. Ta konkretna wtadza staje si¢ legitymizowana, bowiem
wiadza:

1) pochodzi od zwierzchniego autorytetu,

2) wywodzi si¢ z nalezycie zawartej waznej umowy,

3) jest odwieczna,

4) ma ona oparcie w obowigzujacym prawie,

5) jest jedynie mozliwa,

6) kieruje si¢ szlachetnymi ideatami,

7) otwiera nowe perspektywy,

8) oparta jest na rzeczywistej wiedzy, na prawdzie,

9) odnosi aktualnie sukcesy,

10) realizuje nasze interesy,

11) jest lepsza od poprzedniej,

12) kiedys, w przeszloéci odnosita sukcesy'.

'* Por.P. Winczorek, Legitymacja wtadzy politycznej, PiP 1984/5, s. 66.
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By dokona¢ uogoélnienia tych rozmaitych formul, przyja¢ mozna, ze legity-
mizacje wladzy podzieli¢ mozemy na formalna (normatywna) i materialna
(spoteczno-ideologiczng). To zarazem podziat o najwiekszym stopniu ogdlnos-
ci. Legitymizacja formalna taczy si¢ z akcentowaniem postawy legalistycznej
w procesie osiggania wladzy. ,Legitymizacja normatywna podmiotu wiadzy
sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze dana grupa (elita) rzadzaca osiggneta stano-
wiska kierownicze w systemie politycznym zgodnie z obowigzujacymi normami
sukcesji”"®. W definicji tej akcentuje si¢ gtéwnie formalno-legalny sposob dojscia
do wladzy, jej legalny ,,poczatek” W zakresie realizacji wtadzy uwypukla sie
przede wszystkim zgodny z prawem sposob skonstruowania hierarchii organéw
wiadzy oraz ich praworzadne funkcjonowanie. Najogolniej oznacza to dziatanie
organdw panstwa zgodnie z kompetencjami przyznanymi im przez obowiazuja-
cy system prawa. Przez legitymizacje ideologiczng nalezy rozumie¢ przekonanie
przewazajacej czesci spolteczenstwa o tym, ze elity rzadzace oraz ich sposdb
sprawowania wladzy sg prawowite. O ile legitymizacja legalna ma charakter
statyczny, o tyle legitymizacja ideologiczna — dynamiczny. Rzadzace elity stale
muszg zabiega¢ o akceptacje wysuwanych przez siebie wartosci politycznych
i $wiatopogladowych. Idealem jest faczne wystepowanie legitymizacji legalnej
i spoleczno-ideologicznej. Oba rodzaje legitymizacji mogg sie, oczywiscie,
nie pokrywac, a nawet okresowo pozostawa¢ w konflikcie. Przeciwstawienie
legitymizacji formalnej i ideologicznej szczegdlnie ostro uwidocznia sie¢ tuz po
rewolucjach politycznych.

W systemach demokratycznych legitymizacja wtadzy wigzana jest z powszech-
nym udziatem ludu-suwerena w obsadzaniu organéw wtadzy w panstwie (po-
wszechne czynne prawo wyborcze), przy czym dostep do nich zasadniczo nie
jest ograniczony formalnie (powszechne bierne prawo wyborcze) oraz jest wolny
od kontroli dzieki wielu mechanizmom, w tym gléwnie mechanizmowi wy-
borczemu. System ten legitymizuje wladze poprzez demokratyczne procedury
kreowania i kontroli jej organéw. Natomiast w fakcie powszechnego wyboru
najpelniej realizuje si¢ subiektywne poczucie obywateli odnosnie do realizacji
swoich podmiotowych praw politycznych. W procedurach demokratycznych
ujawniajgce si¢ nowe sily polityczne mogg zaistnie¢ spotecznie i politycznie
wlasnie droga legalnego dopuszczenia ich do wladzy przez fakt istnienia i prze-
strzegania demokratycznych procedur wyborczych. System staje si¢ stabilniejszy,
a nowe grupy nie zyskuja miana rewolucyjnych uzurpatoréw witadzy. Demo-
kratyczne procedury dostepu, organizacji i wykonywania wladzy stanowia wiec
najpelniejsza legitymizacje normatywna i ideologiczng. Demokracja oparta na
masowych partiach politycznych, dajaca jednostkom lub grupom spotecznym
subiektywne poczucie ich realnego uczestnictwa w sprawowaniu wtadzy, do-
znaje czgsto zawodu i daje uczucie niespelnienia. Niewatpliwie w sferze legi-

> J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria patistwa, Warszawa 1978, s. 252.
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tymizacji ideologicznej systemy demokratyczne uzyskujg legitymizacje dzieki
eksponowaniu takich warto$ci, jak rownos¢ polityczna i wzglednie jednakowa
réwno$¢ szans w kreowaniu jednostkowego losu. Kolejng, cho¢ nie tak wyra-
zistg jak poprzednie, jest legitymizacja poprzez perspektywe powszechnego
dobrobytu. Demokracje wyrazaja bowiem obietnice ochrony pelnego rozwoju
kazdej jednostki oraz formulujg przyrzeczenia tagodzenia niepomyslnej sytuacji
uposledzonych grup spofecznych. Paiistwo przedstawiane jest jako ideologiczny
rozjemca sprzecznych intereséw politycznie réwnych jednostek. Jest ono dekla-
rowane jako srodek realizacji programoéw, a nie cel walki o wladze.

Od demokratycznych systemow politycznych odrdznia si¢ systemy autorytarne
i totalitarne. Podkredla sig, ze prowadzg one do zerwania z procedurami demo-
kratycznymi, a w konsekwencji do uprzedmiotowienia jednostek oraz spofe-
czenstwa i zastepowania postaw aktywnych politycznie obywateli ich biernoscia
powodowang strachem badz konformizmem. W sferze wartosci ideologicznych
oba systemy odrzucajg warto$ci wlasciwe liberalizmowi i zasadniczo prowadza
do omnipotencji panstwa. Autorytaryzm od totalitaryzmu rézni wystepowanie
ograniczonego pluralizmu politycznego, kulturowego itp.

Systemy autorytarne nawigzujg do typow legitymizacji wlasciwych systemom
demokratycznym. W odrdznieniu od systemow totalitarnych postuguja sie
terminologia systeméw demokratycznych, ktéra w praktyce politycznej sta-
je sie tylko frazeologia. O ile w systemach demokratycznych legitymizacja
ma wymiar racjonalistyczny, o tyle w systemach autorytarnych w wigkszym
stopniu odwoluje si¢ do legitymizacji charyzmatycznej. System autorytarny,
ktdrego istote charakteryzuje silne przywodztwo, z zalozenia musi odwotywaé
sie do legitymizacji charyzmatycznej. Ograniczenie praw podmiotowych spo-
teczenstwa i formalizm zasad demokratycznych rekompensowane sg mitem
wybitnych, nadzwyczajnych cech osobowych przywoédcy lub warto$ciami elity.
W systemach totalitarnych owa dominujgca pozycja przywodcy formalizuje sie
i ma prawo bytu dzigki przyjeciu zasady wodzostwa. Wskazuje si¢ ponadto, ze
systemach autorytarnych dodatkowymi argumentami legitymizacyjnymi sa:

- zdecydowane odwolywanie si¢ do wyidealizowanej przesztosci,

- deklaracja o gwarancji bezpieczenistwa i porzadku dla kazdego (mniej
lub bardziej propagowany nacjonalizm),

- podkreslanie fundamentalnego znaczenia wiary dla jednostki i spote-
czenstwa, jako czynnika najsilniej taczacego przywodce ze spoteczen-
stwem (ma by¢ ona zarazem wystarczajagcym gwarantem, ze przywddca
nie bedzie dzialal wbrew interesom wspétwyznawcow),

- traktowanie panstwa jako podstawowego narzedzia sterowania spote-
czenstwem.
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Wspomniane techniki legitymizacyjne pozostaja jednak w sprzeczno$ci z isto-
ta legitymizacji, ktora wyplywa przeciez nie od wladzy, a od spoleczenstwa.
Proba legitymizacji systemow autorytarnych jest wiec stosunkowo trudna,
aargumenty legitymizacyjne — niesp6jne. Spoteczenstwo poddane przymusowi
z reguly nie ma mozliwosci wyrazenia i realizowania swojego sprzeciwu droga
legalng. Krytyka wowczas nie jest wystarczajaca, skuteczng forma sprzeciwu
wobec rzadzacych. Najczesciej kontestuje sie wiec wladze. Rzadzacy staja sie
dla spoleczenstwa ,,nimi”. To okreslenie odnosi si¢ nie tylko do ekipy rzadzacej,
ale tez do nieskutecznej opozycji. W takiej sytuacji specyficzng forma wyraze-
nia dezaprobaty i ostabienia legitymizacji jest obywatelskie niepostuszenstwo
(ang. civil disobedience). Dalszg i najbardziej radykalng droga pozostaje rewo-
lucja. Poniewaz rewolucja jest ostatecznos$cia, uzyteczna wydaje si¢ praktyka
»cywilnego niepostuszenstwa”. Warto tu powolac poglad, ze: ,,postawy jawnie
kontestujace dziatania wladcze, w szczegolnosci obywatelskie niepostuszenstwo
jako wyraz sprzeciwu wobec tych dziatan opozycji majacej podtoze moralnej
niezgody na nie, jest symptomem kryzysu legitymizacji, kryzysu niezwykle
silnego, bo godzacego w istote prawowitosci — przekonanie o dorozumianej,
zastanej i potwierdzonej aktami demokratycznego i pseudodemokratycznego
poparcia, a zatem zaprzeczajacego jednomyslnosci stanowigcej racje istnienia
struktury wladzy™'°.

3. Polityka

Polityka to termin o olbrzymiej tradycji, siegajacy czasow greckiej filozofii
klasycznej. Wywodzi sie z greckiego stowa politikon. Wiaze si¢ ono z funkcjo-
nowaniem organizacji spolecznej, a w szczegélnosci specyticznej jej formy, jaka
jest panstwo. Bezposrednio termin ten wystepuje w twdrczosci Arystotelesa
Stagiryty (384-322 p.n.e.), ktéry tym stowem opatruje swe wielkie dzielo. Po-
lityka Arystotelesa stanowila i stanowi inspiracje w uprawianiu wszelkich nauk
o panstwie. To przede wszystkim sztuka rzadzenia panstwem. Pozostawala
jednak w jego ujeciu dziedzing teoretyczng.

Najczesciej sztuka rzadzenia panstwem powigzana jest z okresleniem pozada-
nego celu. W tym najstarszym, arystotelesowskim ujeciu celem polityki jest za-
pewnienie szcze$cia (eudajmonia) jak najwiekszej grupie obywateli, co mozliwe
jest jedynie w ramach organizacji o najwigkszym stopniu samowystarczalnosci
(autarkia), jaka jest panstwo. Czestaw Znamierowski zwracal uwage, ze: ,Nie-
wiele jest termindw bardziej wieloznacznych niz wyraz «polityka». Uzywa si¢
go dla oznaczenia nauki stosowanej, ktora wskazuje $rodki do okreslonego celu.

!¢ A. Mlynarska-Sobaczewska, Autorytet paristwa. Legitymizacyjne znaczenie prawa w trans-
formacji ustrojowej, Torun 2010, s. 100.
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Nazywa sie polityka sam plan faktycznej realizacji srodkéw do danego celu.
Czasem oznacza si¢ mianem polityki wszelkg dzialalnos¢ panstwowa i mie-
dzypanstwowa. A kiedy indziej maja ludzie na mysli, méwiac o polityce, nie
wszelkie czynnoéci panstwowe, lecz tylko te, ktorych zadaniem jest utrzymanie
albo zdobycie wladzy”"”. Wsrod zrodet podstawowych, Wielka Oksfordzka Ency-
klopedia Swiata informuje, ze: ,,polityka to sprawowanie wladzy w imieniu danej
spolecznosci, aktywno$¢, poprzez ktorg rozwigzywane sg problemy spoteczne
i ekonomiczne, zaréwno wewnetrzne, jak i miedzypanstwowe”'®. Natomiast
czterotomowa Encyklopedia PWN definiuje polityke w sposéb bardziej roz-
winiety, jako: ,,0g61 dziatan zwiazanych z dazeniem do zdobycia i utrzymania
wladzy panstwowej (tj. dysponujacej legalnymi srodkami przymusu fizycznego),
jej wykonywaniem oraz z wytyczaniem kierunku rozwoju panstwa w réznych
dziedzinach (np. polityka spoleczna, polityka zagraniczna); polityczng sfere
zycia spolecznego tworza: system organdw panstw, system partyjny, system
prawny, ideologie polityczne i narodowe, kultura polityczna spoleczenstwa; po-
nadto czesto przez polityke rozumie si¢: 1) program albo kierunek dziatalnosci
panstwa lub okreslonego polityka; 2) sztuke kierowania sprawami publicznymi,
zwlaszcza umiejetno$¢ dziatania w granicach istniejacych mozliwoséci; 3) gre
partyjna lub samg walke o wladze i zwigzane z nig korzysci”®.

W odniesieniu do konkretnego spofeczenstwa polityka moze by¢ ujeta wylacznie
normatywnie (jaka by¢ powinna z punktu widzenia ideologii, zasad dobrego
dzialania, skuteczno$ci).

Nalezy podkresli¢, ze politologia wspolczesna dzieli definicje polityki na: ,,1.
formalno-prawna (dziatalnos¢ instytucji panistwa); 2. behawioralng (wzajemne
oddzialywanie ugrupowan wtadzy, narastanie i rozwigzywanie konfliktow); 3.
funkcjonalng (rozwigzywanie konfliktéw, rozdzial dobr, podejmowanie decyzji
w kwestiach spornych; 4. racjonalng (podejmowanie decyzji przez wtadze); 5.
postbehawioralng (rozwigzywanie problemdéw spoteczenstwa)”.

Najprosciej rzecz ujmujac, sfowo ,,polityka” wspotczesnie oznacza dokonywanie
wyboru celéw i $rodkéw ich osiggania w ramach spoleczenstwa politycznie
zorganizowanego. Politycznie zorganizowane spoleczenstwo oznacza grupe
spoleczna, w ktorej wiez pomiedzy czlonkami ma formalny charakter, a jej
zrodlem jest daznos¢ do rozwigzywania konfliktow droga pokojowa, poprzez
kompromis osiggany pomiedzy jej czlonkami. Oznacza dzialanie racjonalne,

7 Cz. Znamierowski, Wiadomosci..., s. 51-52.

18 Wielka Oksfordzka Encyklopedia Swiata, t. 12, Oxford 2005, s. 14.

1 Encyklopedia PWN, t. 3, Warszawa 1975, s. 571.

» Por. E. Zielinski, Nauka o patistwie i polityce, Warszawa 1999, takze: J. Bartyzel, B. Szlachta,
A. Wielomski, Encyklopedia polityczna, t. 1, Radom 2007, s. 305 i n.



Rozdziat 2. Wykonywanie wladzy 43

zatem zakladajace osiggniecie maksimum efektu przy minimum naktadow.
Stopniowo pojawilo si¢ specyficzne rozumienie tego terminu. O ile stowo
»polityka” definiowane powyzej jest jej ujeciem w szerszym rozumieniu, od-
noszacym si¢ do panstwa i wladzy publicznej ujmowanych abstrakcyjnie, o tyle
»panstwo jako takie” w rozumieniu wezszym oznacza¢ moze doktryne oraz
okreslong, zintegrowang praktyke realizacji pewnych fragmentéw zycia spotecz-
nego. Wystapi¢ moze w takich postaciach, jak: polityka ekonomiczna, polityka
kulturalna, demograficzna, spoteczna itp. Moze wrecz oznacza¢ wylacznie
srodki realizacji celow rzadzacych: polityke agresji, polityke pokojows, polityke
»malych krokéw”, polityke interwencji, polityke dobrego sasiedztwa, polityke
»otwartych drzwi”. Aktualnie w sensie szerszym stowo ,,polityka” zaczyna od-
nosic sie do relacji zachodzacych pomiedzy wszystkimi podmiotami stosunku
wladzy, skladajagcymi si¢ na tzw. system polityczny spoleczenstwa, zatem do
pojecia szerszego niz pojecie panstwa. Lecz nadal w tych ukladach panstwo
zajmuje centralng pozycje, punkt, do ktérego ostatecznie odnoszone sg wszystkie
omawiane stosunki. Dlatego, pomimo tych nowych rozumien stowa, polityka
tradycyjnie nadal wiaze si¢ gléwnie z panstwem i funkcjonowaniem wiadzy
publicznej. Spotykane definicje polityki akcentuja rozne jej aspekty dostrzegane
przez nauke. Zawsze jednak taczy sie ona z jakim$ aspektem wladzy. Natomiast
w nauce o polityce mozliwe jest rowniez podejscie opisowe (jaka jest ona w rze-
czywisto$ci, w konkretnym miejscu i czasie). Uwzgledniajac powyzsze rozma-
ite ujecia, w spojrzeniu najbardziej ogélnym przyja¢ mozna, ze jest to sztuka
przedstawiania i rozwigzywania sporéw o zdefiniowane i spolecznie uznawane
wartosci. Polityka wigze sie jednak bezposrednio z funkcjg, jaka w rzeczywisto$ci
panstwa pelni okres§lona grupa, stad sfowo to wymaga zawsze przymiotnikowego
lub rzeczownikowego dookreslenia. Jest wiec polityka rzadu i polityka opozycji,
oficjalna i nieoficjalna, polityka codzienna i polityka historyczna. Spoleczenstwo
pluralistyczne zawsze zaklada réznorodnos¢ proponowanych i realizowanych
polityk i tylko w nim wystepuje polityka jako sztuka osiggniecia kompromisu
co do celow i srodkow dziatania sytemu politycznego. Trudno méwic o pelnej
polityce w despocji, jako Ze tam jest tylko jednostronnym przeptywem pole-
cen od elity wladzy do cztonkow spoleczenstwa, z wykluczeniem spolecznego
dialogu. Polityka wymaga cho¢by najmniejszego stopnia upodmiotowienia jej
uczestnikow.

Sumujac, istnieje kilka odmiennych zdefiniowanych orientacji teoretyczno-
-metodologicznych. Wérdéd kierunkéw definiowania polityki w nauce wyrdznia
sie podejscia: normatywistyczne (okreslajace cele i srodki dziatania, opierajace
sie na analizie sgdow warto$ciujacych). To stanowisko najblizsze jest kulturze
prawniczej. W ujeciu behawioralnym polityka jest okreslonym zachowaniem sie
bez uwzgledniania jego motywow. Tu da si¢ stosowaé podejscie socjologiczne.
W tym ujeciu polityka traktowana jest jako czysta empiria, opis tego, co jest,
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a nie tego, co by¢ powinno; podejscie biopolityczne, zakladajace organiczng
sktonno$¢ jednostki do Zycia jako zwierzecia politycznego, na przyktad potrzeby
dominacji lub innych instynktéw przyrodniczych; postmodernistyczne, kazace
poszukiwaé wielu czynnikéw polityki®'. Inne podejscie, cho¢ zblizone, przyj-
muje, ze w ujeciu formalno-prawnym polityka oznacza dziatalnos$¢ instytucji
panstwowych, w podejsciu behawioralnym okre$lona jest w kategoriach wladzy,
wplywu i konfliktu spolecznego na réznych ptaszczyznach funkcjonowania
spoleczenstwa. Z kolei ujecie funkcjonalne przyjmuje, ze polityka to funk-
cja systemu spotecznego, zapewniajaca jego rozwdj poprzez rozwigzywanie
konfliktéw, ich agregacje, selekcje interesow, socjalizacje polityczng. W ujeciu
racjonalnym to podejmowanie decyzji w ramach procesu walki o wladze i jej
sprawowania. Stanowisko postbehawioralne ujmuje polityke jako dziedzine
zycia spolecznego, ktdrej celem jest, po pierwsze, rozwigzywanie problemdow
spofecznych, i po drugie, osiaganie celéw wynikajacych z rozpatrywania po-
trzeb spotecznych®.

Nauka o polityce jest obecnie samodzielng dyscyplina naukowg. O jej znacze-
niu i randze wobec innych nauk w humanistyce §wiadczy¢ moze okreslenie jej
w jezyku angielskim jako science. W Europie Wschodniej rozwijala si¢ od lat
70. XX wieku, by ostatecznie ugruntowac swa pozycje dos¢ trwala struktura
organizacyjng, znaczgcym potencjalem naukowym w sensie zasobéw ludzkich,
wypracowaniem podstawowych wymogdéw metodologicznych, zwlaszcza w za-
kresie przedmiotu badan i metod badawczych. Ma trwale osiggniecia nie tylko
w badaniu prawidlowo$ci obszaréw zycia politycznego, ale réowniez w dydaktyce
w zakresie szkolnictwa wyzszego oraz w sensie publicystyki, jak réwniez istotne
osiagniecia eksperckie. Przyjmuje si¢, Ze w odniesieniu do praktyki politycznej
nauka o polityce, tak jak kazda nauka, spelnia kilka funkeji: opisows (inaczej
deskryptywna), funkcje wyjasniajaca (eksplanacyjna), funkcje prognostyczna
(projekeyjna), funkeje instrumentalng oraz funkcje aksjologiczna®. Pomimo
$wietnych tradycji zachodnioeuropejskich i amerykanskich, polska politologia
pozostaje oryginalna, naukowo ekspansywna. Nadal jednak tworzy sie, krzep-
nie i zdobywa wysoka niekwestionowang pozycje wsréd innych nauk. Warto
przypomnie¢ istotne dla calego srodowiska humanistéw znaczenie I Kongresu
Politologow (22-24.09.2009 r.), ktory odbyt sie w Warszawie. W jego przestaniu
znajduje sie znamienna fraza: ,,Polskie Towarzystwo Nauk Politycznych i Ko-
mitet Naukowy Politologii PAN podejmujg inicjatywe cyklicznej organizacji
ogolnopolskiego kongresu politologii. To bezprecedensowe w historii polskiej
politologii przedsiewziecie bez watpliwosci przyczyni si¢ do integracji srodo-
wisk politologicznych i ksztaltowania tozsamosci dyscypliny [podkr. L. D.]”

2 K.A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski, Spoteczeristwo i polityka, Warszawa 2003, s. 35-36.
2 M. Chmaj, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie..., s. 321.
# K.A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski, Spofeczeristwo..., s. 34-35.
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