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WSTEP

Wtadza jest nieodzownym sktadnikiem zycia cztowieka w ramach szer-
szej zbiorowosci, zorganizowanych grup spotecznych. Niezaleznie od
tego, jaka konkretng forme integracyjng, w toku dziejéw, przyjmowaty
wspolnoty, zawsze statym sktadnikiem byta wtadza. Historia, i to nie tyl-
ko historia polityczna, jest niekoriczgcym sie spektaklem wtadzy. Spek-
taklem fascynujacym zaréwno dla jego uczestnikéw, jak i obserwatoréw.
Whprawdzie role w tym spektaklu sg rozdzielone rutynowo, miedzy tych,
ktorzy ,majg wiadze” i tych, ktérzy sg ,poddani wtadzy”, miedzy tych,
ktérzy dazg do zdobycia wtadzy i tych, ktérzy jej bronig, ale za kazdym
razem ten spektakl odtwarzany zostaje w sposéb niepowtarzalny, orygi-
nalny. Z tego powodu wtadza byta i ciggle jest przedmiotem fascynac;ji,
znajdujgcym odzwierciedlenie w mitach, opowiesciach, legendach, lite-
raturze, w relacjach historycznych. Zainteresowanie wtadzg sprawito, ze
jej fenomen stanowit wazny przedmiot rozwazan filozoficznych, a takze
prowadzonych w ramach réznych dyscyplin badaniach naukowych. Ta
forma refleksji nad wtadzg zdaje sie — podobnie jak sama wtadza — ,,nie-
konczacy sie historig”. Ztozonosé wiadzy, jej wieloaspektowy wymiar,
a przede wszystkim, zmiany w jej obrebie, wynikajgce z przeobrazen do-
konujacych sie w rzeczywistosci spotecznej, uzasadnia i usprawiedliwia
kazda nowa probe analizy zjawiska wtadzy.
Whtadza, w szczegélnosci wtadza publiczna, zawsze byta podstawg funk-
cjonowania zorganizowanego spotfeczenstwa. Zawsze stanowita central-
ny punkt w ramach tej organizacji, ale w sposdb szczegdlny wptywa na
funkcjonowanie spoteczenstwa w ramach wspoétczesnego modelu de-
mokracji, w ktérym, z oryginalnych rozwigzan w sferze wtadzy uczyniono
gtowny motyw konstrukcji systemu. Ten model, dopetniony ideg pan-
stwa prawa, podlega od wielu lat zmianom. Ich istotg jest ksztattowanie
relacji miedzy: prawem, instytucjami wtadzy, srodkami jej sprawowania,
a autonomig/wolnoscig jednostki.

W tym przypadku, pytanie o wtadze nabiera zupetnie innego, ina-
czej skonkretyzowanego wymiaru. To pytanie odnosi sie nie tylko do
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istoty wtadzy, do ogdlnych warunkéw jej funkcjonowania, ale ,szcze-
goétowych, technicznych rozwigzan” zorganizowania i dziatania wtadzy
w konkretnie zdefiniowanej rzeczywistosci — demokratycznego panstwa
prawa. Jaka wtadza, jak ksztattowana, jak funkcjonujaca jest najbardziej
efektywna i uzyteczna z punktu widzenia demokratycznego systemu
i demokratycznego panstwa prawnego? Odpowiedzig na to pytanie sg
propozycje réznych modelowych rozwigzan, zaréwno doktrynalnych, jak
i realizowanych praktycznie.

Prawne regulacje w postaci zasad, norm i przepiséw prawa, insty-
tucje przyjmujace postac zréznicowanych organdéw oraz zasoby, czyli
zespot srodkow, ktdre umozliwiajg podejmowanie efektywnych dziatan,
sg we wspotczesnym systemie demokratycznym, gtéwnymi czynnikami
decydujacymi o ksztatcie wiadzy. Réwnoczesnie, sg to podstawowe ce-
chy wtadzy publicznej. Ta praca poswiecona jest analizie tych podstawo-
wych cech. Na podstawie zaproponowanego schematu analizy mozemy
istniejgce modele scharakteryzowadé, porownadé, ocenié ich przydatnosé
i efektywnosé, a w pewnym zakresie mozemy réwniez podejmowac pro-
by konstruowania propozycji nowych rozwigzan.

»Prawo — Instytucje — Zasoby” — tak szczegdétowo okreslony zakres
i sposdb rozwazan znajduje odwotanie w podtytule pracy. Podkreslone
zostaty trzy aspekty wtadzy, ktdre, z jednej strony, wywierajg wspdtcze-
$nie decydujacy wptyw na jej ksztatt, a z drugiej, stwarzajg szanse na
obiektywne i konkretne zbadanie tego ztozonego zjawiska. Podkreslony
jest, przede wszystkim, prawny wymiar wtadzy. Regulacjom prawnym
dotyczacym wtadzy publicznej poswiecam najwiecej uwagi. Prawo od-
grywa coraz wiekszg role w funkcjonowaniu wspdétczesnych demokra-
tycznych spoteczenstw i w sposéb zasadniczy wptywa na relacje w obre-
bie wtadzy publiczne;j.

Nacisk potozony jest réwniez na instytucjonalny wymiar wtadzy, przy
szerokim rozumieniu pojecia instytucji. Rozbudowane formy organiza-
cyjno-instytucjonalne, o skomplikowanej wewnetrznej strukturze, staja
sie podstawowym narzedziem realizowania wtfadzy. Jest to najczesciej
uzasadniane poszerzeniem sfery wiadzy i koniecznoscig sprawnego re-
alizowania przypisanych jej funkcji.

Zmiany dotyczg takze zasobdw wtadzy, a wiec tych srodkéw, do kto-
rych wtadza moze sie odwotaé, z ktérych moze korzysta¢, wykonujac
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swoje uprawnienia. Rewolucja informacyjna i komunikacyjna jest tylko
jednym z czynnikdw generujgcych te zmiany. Przedmiotem uwagi sg
kwestie zasobow wtadzy, rozumianych w sposdb wykraczajacy poza ich
tradycyjne ujecie.

Podstawowym celem badawczym, znajdujgcym odzwierciedle-
nie w tresci opracowania, jest charakterystyka cech wtadzy publicznej
i préba jej modelowego przedstawienia na bazie: prawnych regulacji,
rozwigzan instytucjonalnych i zasobdéw, sSrodkéw jej sprawowania.
Przedstawiam propozycje narzedzia, za pomocg ktérego, mozna uzyskac
petniejszy obraz wtadzy publicznej. Nie jest to prezentacja jakiego$ kon-
kretnego modelu wtadzy publicznej w znaczeniu deskryptywnym (w tym
réwniez wtadzy publicznej w Polsce), ale proba odpowiedzi na pytanie,
w jaki sposdb takie zjawisko jak wtadza publiczna moze by¢ rozpoznawa-
ne i analizowane. Z tego wzgledu nie przedstawiam, ani catosci regulacji
prawnych dotyczgcych konkretnej postaci wtadzy, ani petnego katalogu
instytucji czy organéw wtadzy.

Drugi cel badawczy, ktéry w pewnym stopniu ujawnit sie w trakcie
przygotowania tego opracowania, mozna okresli¢ jako probe wskazania
takich zagadnien, ktére wymagajg pogtebionych teoretycznych analiz
i badan. Dotyczy to przede wszystkim kwestii ,transferu uprawnienia
wtadczego”, funkcjonalnego podejscia do identyfikowania wiadztwa pu-
blicznego, ale takze waznych zagadnien zwigzanych z problemami zakre-
su znaczenia uzywanych poje¢, pojec jezyka prawnego z zakresu aktéw
prawnych dotyczacych wtadzy.

Ze wzgledu na strukture opracowania, punktem wyjscia zapropono-
wanego wyzej ujecia wiadzy, jest, poza syntetycznym przedstawieniem
zagadnienn metodologicznych i preferowanego sposobu badania, wpro-
wadzenie dwdch dodatkowych watkéw. Pierwszy ma charakter czysto
teoretyczny, ale moim zdaniem, rdwniez ma bardzo duze i niedoceniane
znaczenie praktyczne. Jest to zagadnienie formalnej analizy wtadzy. Ten
zakres rozwazan pozwala na wyeksponowanie kluczowych aspektéw
analizy wtadzy, ukazujacych ztozonos¢ tego zjawiska. Wyznacza zakres
badania wtadzy, a takze wyznacza sposéb identyfikacji jej podstawo-
wych cech. Drugi dotyczy usytuowania wtadzy w strukturach spotecz-
nych i jej powigzania z poziomem i strukturg organizacyjng spoteczen-
stwa. Ustalenie relacji miedzy formami wtadzy, w szczegdlnosci relacji
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miedzy wtadzg publiczng a wtadza polityczng, jest uzupetnieniem tej
czesci rozwazan. Poza wskazaniem zaleznosci charakterystycznych dla
systemu demokratycznego, najwazniejszym aspektem tej analizy jest
okreslenie warunkéw funkcjonowania wtadzy publicznej wyznaczo-
nych przez idee demokratycznego panstwa prawa. Poswiecony temu
zostat osobny, IV rozdziat opracowania.

Czes¢ poruszanych zagadnien i watkdw teoretycznych, byta przed-
miotem moich czgstkowych opracowan w ksigzkach, artykutach i tam
byta analizowana w sposdb szerszy. Z tego powodu pojawiajg sie w tek-
Scie odestania zawierajgce ogdlne wskazania dotyczgce zakresu i sposo-
bu rozwigzania problemu?.

Niektére wazne problemy teoretyczne pojawiajgce sie w zwigzku
z prowadzong analizg, ktérych bardziej szczegétowe omdwienie nie jest
mozliwe w tej pracy, a ktore w dotychczasowej literaturze przedmiotu
nie s dostatecznie eksponowane, zostaty zasygnalizowane w postaci
wyodrebnionych czesci. W ramach poszczegdlnych jednostek redakcyj-
nych ksigzki, pojawiajg sie wydzielone punkty lub podpunkty), zatytuto-
wane ,Kwestie dyskusyjne — problemy teoretyczne”, w ktorych przed-
stawione sg pytania i zostaty sformutowane problemy, warte zdaniem
autora, podjecia bardziej wnikliwych rozwazan.

Wtadza jest fenomenem o tak wielu watkach badawczych, ze nie
sposdb objgé ich w jednym opracowaniu?. Zjawisko wtadzy byto i jest
przedmiotem badan prowadzonych w réznym wymiarze. Ich efekty nie
sg i raczej nigdy nie beda w petni satysfakcjonujace, co wynika z istoty
przedmiotu badania. Wydaje sie, ze wcigz aktualne sg stowa wybitnego
amerykanskiego socjologa i politologa Roberta M. Maclvera wypowie-

1 T. Biernat, Legitymizacja wtadzy politycznej. Elementy teorii, Torun 2000; idem, Rola

prawa w ksztaftowaniu instytucji wtadzy politycznej, [w:] Prawo — wtadza — spoteczerni-
stwo — polityka. Ksiega jubileuszowa profesora Krzysztofa Pateckiego, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2006; idem, Wspdinota prawa. O osobliwosciach systemu eu-
ropejskiego, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2002.

Wtadza jest obiektem zainteresowania wielu dyscyplin naukowych, poczynajac od hi-
storii przez socjologie, filozofie polityki, psychologie spoteczna, do teorii panstwa i pra-
wa. W nauce o polityce stanowi nie tylko odrebny nurt rozwazan teorio-politycznych,
ale taczy sie miedzy innymi z problematyka funkcjonowania systeméw politycznych,
modeli ustrojowych. Zagadnienie wtadzy wigze sie rdwniez scisle z wieloma innymi
np. administracji publicznej, biurokracji, organizacji i zarzgdzania, opinii publicznej,
masowej komunikacji, ktore, jak sie wskazuje, maja rowniez obszerng literature.
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dziane ponad siedemdziesiat lat temu, ze nie ma sensownie adekwat-
nego studium natury wtadzy spotecznej®.

Z duzym prawdopodobieristwem mozna tez przyja¢, ze niewielka jest
szansa na powstanie takiego kompletnego i adekwatnego studium, kto-
re uzyska powszechng aprobate. Rowniez przedstawione opracowanie
nie rosci sobie pretensji do takiej roli. Nie zmienia to jednak faktu, ze
warto podejmowac rozwazania nad wtadza i badaé jg w réznych aspek-
tach. Ten, proponowany w niniejszym opracowaniu sposob analizy wta-
dzy, koncentruje sie na takich aspektach, ktére mogg byé przydatne dla
charakterystyki typow i form wtadzy w ujeciu teoretycznym i praktycz-
nym. Autor ma nadzieje, ze z tego wzgledu prezentowana praca moze
stanowi¢ rowniez pomocny materiat dydaktyczny dla studentéw prawa,
administracji i politologii.

3 M.R. Maclver, The Web of Government, New York 1947, s. 458.
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1. Wokdl pojecia wladzy publicznej

Pojecie wtadzy publicznej nie jest jednoznaczne. OkresSlenie zakresu
tego pojecia, a takze poje¢ pokrewnych, takich jak organ wtadzy pu-
blicznej, wtadze publiczne, stanowi przedmiot rozwazan naukowych,
jest analizowane na kanwie uzytych znaczen w aktach normatywnych,
orzecznictwie. Mimo wystepujgcych trudnosci i rozbieznosci, dominuja-
cy sposdb ujmowania zakresu tego pojecia wydaje sie wyraznie zaryso-
wany. Wtadza publiczna jest tgczona przede wszystkim z panstwem, jego
instytucjami wtadczymi oraz instytucjami wtadczymi samorzgdowymi.
Organami wiadzy publicznej sg organy panstwa i samorzadu lokalnego.
Z tresci norm konstytucyjnych, a zwtfaszcza z tresci art. 10 Konstytucji RP,
ktéry stanowi, ze;

»1. Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rbwnowa-
dze wiadzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wtadzy sgdownicze;.

2. Wiadze ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat, wiadze wykonawcza
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wiadze sgdowni-
€z sady i trybunaty”,

a takze art. 163, gdzie wskazano, ze: ,,Samorzad terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organdéw innych wtadz publicznych”, wynika, ze takie okreslenie wtadzy
publicznej jest uzasadnione. Jednakze blizsze okre$lenie zakresu pojecia
wtadzy publicznej, a takze takich pojec¢ jak , organ wtadzy publicznej”,
niezbedne w wielu przypadkach (réwniez z punktu widzenia praktyki)
nie jest tak proste. Wskazuje na to np. spdr powstaty na tle interpretacji
art. 77 Konstytucji, ktory stanowi w ust. 1: ,Kazdy ma prawo do wyna-
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grodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z pra-
wem dziatanie organu wtadzy publicznej”.

Pojecie organu wtadzy publicznej moze byé ujmowane wasko w ka-
tegoriach instytucjonalnych, w Scistym powigzaniu z paristwem, w ogra-
niczeniu do wtadzy wykonawczej, lub w zakresie szerszym obejmuja-
cym organy sgdownicze i wiadze ustawodawczg. Moze by¢ réwniez uj-
mowane przy uwzglednieniu realizowanych funkcji, z wykorzystaniem
imperialnego uprawnienia gwarantowanego przez panstwo. Jak pisze
M. Safian: ,w okresie ostatnich kilkudziesieciu lat obserwujemy state
poszerzanie sie odpowiedzialnosci wtadzy publicznej — przy czym owa
ekstrapolacja odpowiedzialnosci dokonuje sie niejako w dwdch wymia-
rach: przestanek (od winy w kierunku coraz wiekszej obiektywizacji — do
zasady ryzyka) oraz pdl, zakresu odpowiedzialnosci (juz nie tylko akty
organdéw wiadzy wykonawczej, ale réowniez funkcjonowanie organéw
wymiaru sprawiedliwosci oraz akty wtadzy prawodawczej)”*.

Wtadza publiczna, a konkretnie jej instytucje na poziomie panstwa
i poziomie samorzagdowym sg w dalszym ciggu podstawowym przed-
miotem naukowej refleksji, ale uzasadnione wydaje sie by¢ jego posze-
rzenie.

Propozycja poszerzenia obszaru analizy jest probg odpowiedzi na
pytania, ktére wydajg sie by¢é wazne w kontekscie zasadniczych zmian,
ktére sie dokonaty i dokonujg sie w sferze organizacji i funkcjonowania
wiadzy. Sposdb zorganizowania spotecznosci przestaje by¢ jednowymia-
rowy i koncentruje sie nie tylko na poziomie panstwa. Mimo podejmo-
wanych préb, niekiedy dramatycznej obrony tej formy organizacji przez
politykow, uzasadnianej ideologicznie, aksjologicznie, w imie ochrony
narodowych wartosci, zmiany sg nieuniknione. Sposdb zorganizowania
nowozytnego panstwa i wtadzy panstwowej gteboko osadzony w kon-
cepcji suwerennosci, z roznych powoddw traci racje bytu. Formy po-
litycznego zorganizowania wspodtczesnego spoteczenstwa i wtadzy be-
dacej jego podstawg, to takze formy organizacyjne ponadparnstwowe,

M. Safjan, Konstytucyjne podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy
publicznej — tendencje i nowe wyzwania. Wyktad wygtoszony w siedzibie Sqdu Naj-
wyzszego Izraela 20 pazdziernika 2003 roku, http://trybunal.gov.pl/wiadomosci-try-
bunalskie/wystapienia-publiczne-prezesa-i-wiceprezesa-trybunalu/marek-safjan-5
[2013].
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organizacja na poziomie regionalnym i samorzgdowym, ale takze roz-
budowana w nie notowanym wymiarze, sie¢ instytucjonalna w wymia-
rze globalnym, niezmiernie wptywowa, z ogromnymi prerogatywami
wthadczymi. Wskutek tych zmian, wtadza w jeszcze wiekszym stopniu
niz dotychczas staje sie rdzeniem wspdtczesnej organizacji politycznej
spoteczenstwa, przenika do coraz szerszych obszaréw zycia spoteczne-
go. Pytanie o to, jaka wtadza, jak ukonstytuowana i zorganizowana, jak
dziatajaca, staje sie na nowo bardzo wazne. W kregu tych pytan znajduja
sie réwniez te, ktdre dotycza relacji miedzy réznymi typami i poziomami
wiadzy.

2. Refleksja nad wladza.
Konstruowanie teorii czy budowa modeli?

Wiasciwe ujecie badawcze fenomenu wtadzy koncentruje sie wokét py-
tania, czy jest mozliwe, zgodnie z powszechnie przyjmowanymi kryte-
riami naukowosci, obiektywne poznanie i wyjasnienie tego, co kryje sie
pod pojeciem wtadzy. W konsekwencji dotyczy to rozstrzygniecia kwe-
stii, czy mozliwe jest zbudowanie teorii, rozumianej jako zbioru praw
uporzadkowanych tak, aby stanowity wewnetrznie spdjng konstrukcje
logiczng, uzyteczng przy wyjasnianiu zdarzen i pozwalajgcych deduko-
wac nowe prawa? Odpowiedz na to pytanie jest zwigzana z okresleniem
charakteru badanych zjawisk i wynikajgcych z tego konsekwencji dla po-
znania naukowego.

2.1, Badanie naukowe a przedmiot poznania

Pomijajagc bardzo ztozong problematyke rygorystycznie wyznaczanych
kryteridw naukowosci, rozwazang najczesciej w kontekscie klasyfikacji
nauk, przejdzmy do zasadniczego problemu. Problem zasadniczy spro-
wadza sie do pytania, czy wszystkie badane zjawiska majg charakter zja-
wisk powtarzalnych (prawidtowych), czy majg charakter niepowtarzalny,
unikatowy. W zaleznosci od udzielanej odpowiedzi na to pytanie, mamy
do czynienia z propozycjami dwéch modeli nauki w zastosowaniu do
nauk spotecznych:
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Model analityczno-empiryczny, ktéry zaktada, ze zadaniem, czy ce-
lem nauki jest obiektywna obserwacja, opis i wyjasnianie zaobserwowa-
nych faktéw. Model hermeneutyczno-humanistyczny, ktéry zaktada, ze
przez opis i interpretacje wskazanych zjawisk nalezy dazy¢ do zrozumie-
nia $wiata spotfecznego.

Poruszane kwestie wigzg sie z problematyka epistemologiczng,
z zagadnieniami poznania w nauce w ogodle, a w naukach spotecznych
w szczegdlnosci. Warto podkresli¢, ze ,specyfika” podmiotowa spote-
czenstwa, owego ,bytu spotecznego”, poteguje problemy poznawcze;
w tym wypadku bardziej widoczne staje sie zagadnienie , relatywizmu”
poznawczego, ktére ma swoje zrédto nie tylko podmiotowe, ale i przed-
miotowe. Przedmiot poznania — w przypadku spoteczenstwa — staje sie
,otwarty”, mniej realny w swej rzeczywistosci, a przeciez jego realnos¢
jest tym, na co kierowane sg akty poznawcze. Rzeczywistos¢ spoteczna
ma cechy, ktére ostabiajg zatozenia o istnieniu niezmiennego w sobie
przedmiotu. ,Sitg sprawczg — uwaza Barbara Krauz-Mozer — istnienia
Swiata spotecznego sg dziatajgcy ludzie i skutki tych dziatan — spoteczen-
stwo jest wiec tworem samego cztowieka zdolnego do dziatania, do wy-
boru celéw i srodkéw. Oznacza to, ze rzeczywisto$¢ spoteczna nie jest
czyms$ ,danym”, ,gotowym” na wzdr rzeczywistosci przyrodniczej, lecz
zmienia sie zaréwno w czasie, jak i w przestrzeni; aby mocniej podkresli¢
ten jej walor mozna by rzec z pewng przesadg, ze wszystkie rzeczy, ktére
sie nan sktadajg stajg sie, a nie sg3”2.

O strukturalnej warstwowosci faktéw spotecznych pisze S. Ossowski,
eksponujac to, ze zjawiska, procesy i rzeczy, ktdorymi zajmujg sie nauki
spoteczne, stanowig przedmioty tych nauk wytgcznie jako korelaty swia-
domosci, a to oznacza, iz mogg by¢ one wyjasniane w szczegdlnej proce-
durze ,,rozumienia”3.

2 B. Krauz-Mozer, Metodologiczne problemy wyjasniania w nauce o polityce, Krakow
1992, s. 18. Dwa istotne problemy warte sg podkreslenia jesli analizujemy proces ba-
dawczy w zakresie nauk spotecznych. Pierwszy, wigze sie z tym, ze nauki spoteczne
badajgce zachowania cztowieka, jego dziatania ukierunkowane na realizacje celdw
spotecznych, nie sg w stanie precyzyjnie ustali¢ zwigzkdw przyczynowo-skutkowych,
ze wzgledu na bardzo duzg ilos¢ zmiennych zaleznych. Drugi, wigze sie z wtasciwoscig
jezyka i zaleznoscig miedzy pojeciami, ktére stuzg opisowi rzeczywistosci a rzeczywi-
stoscig. Jezyk kreuje rzeczywisto$¢ w rownym stopniu jak rzeczywistosé kreuje jezyk.

3 S. Ossowski, Zoologia spoteczna i zréznicowanie kulturowe. Dzieta, t. IV, Warszawa
1967, s. 343.
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Nie mozna réwniez zapominaé o dodatkowej, specyficznej wtasciwo-
$ci procesu poznawczego i badania naukowego w obrebie zjawisk spo-
tecznych, ktdérego charakterystyczng cechg jest wartosciowanie i mie-
szanie ocen z faktami.

Majac to na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze podlegajgce badaniu fakty
i zjawiska spoteczne, do ktdrych nalezy réwniez zjawisko wtadzy, maja
niewatpliwie charakter unikatowy. Mozna wprawdzie stwierdzi¢ istnie-
nie pewnych prawidtowosci, ale ilo$¢ zmiennych zaleznych w stosunku
do zmiennej niezaleznej, oraz fakt, ze mamy do czynienia z wyraznie
ograniczong regularnoscig w przypadku dziatan i zachowan cztowieka,
nie pozwala w sposdb bezbtedny wskazaé na wystepowanie zaleznosci
jedno- jednoznacznych.

2.2. Badanie zjawisk spo’recznych — konstruowanie teorii

W takiej sytuacji mozliwos$¢ konstruowania teorii, w rygorystycznie ro-
zumianym sensie, jako zbioru praw uporzadkowanych tak, aby stanowi-
ty wewnetrznie spéjng konstrukcje logiczna, uzyteczng przy wyjasnia-
niu zdarzen i pozwalajgcych dedukowaé nowe prawa — jest utrudniona,
a Scisle rzecz biorgc wyraznie ograniczona. Teorie prezentowane w na-
ukach spotecznych, w stopniu bardzo ograniczonym realizujg podsta-
wowg funkcje, ktdra polega na mozliwosci wykorzystywania zawartych
w niej praw (lub praw dedukowanych) do wyjasniania zachodzgcych zja-
wisk wedtug schematu nomologiczno-dedukcyjnego.

Na drugim biegunie, tak opisanej sytuacji (zdecydowanie mniej rygo-
rystycznego podejscia do pojecia teorii) znajdujg sie rozwazania bardzo
réznej natury. Niektore sg okreslane mianem teorii jako ogdlny typ re-
fleksji, ktéra jest przeciwstawiana praktyce. Wystepujg rowniez ,teorie”
w zalgzkowej postaci, ktdre faktycznie sg forma uogdlnienia powszech-
nie postrzeganych okolicznosci i zwigzkédw nie do korica uzasadnionych,
jak np. w stwierdzeniu, ze ,,wtadza demoralizuje, a wtadza absolutna de-
moralizuje absolutnie”.

Czy w takim stanie rzeczy, refleksja teoretyczna, posiadajaca wa-
lor naukowosci oraz okreslong uzytecznos¢ heurystyczng jest w ogodle
mozliwa, a jesli tak, to w jakiej postaci? W swietle analizy dorobku nauk
spotecznych w wielu dziedzinach, wydaje sie uzasadnione przyjecie sta-
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nowiska wskazujgcego na dwie mozliwe drogi postepowania. Pierwsza
prowadzi do podejmowania teoretycznych ustalen o z géry zaktadanym,
ograniczonym zasiegu zastosowania. Ta forma moze by¢ uzyteczna dla
wyjasniania szeregu zjawisk ze sfery wtadzy, w ograniczonym zakresie
powtarzalnych, ale wykraczajgca poza ,studium jednego przypadku.
Drugim rozwigzaniem jest oparcie refleksji teoretycznej na koncepcji
modelowania. Badanie zjawisk spotecznych w oparciu o propozycje mo-
delowania wydaje sie, z pozoru, mniej wyrafinowang forma, pozbawio-
ng tej najwazniejszej cechy , odkrywania” praw i prawidtowosci rzgdza-
cych Swiatem spotecznym, ale daje wieksze mozliwosci zréznicowanego,
bardziej elastycznego podejscia do przedmiotu badania.

Poniewaz poruszane w tym opracowaniu kwestie metodologiczne
majg tylko charakter wprowadzajacy, ograniczam sie jedynie do kilku
zasadniczych uwag.

2.3. Badanie zjawisk spofecznych — budowa modeli

W podejsciu, ktére jest charakterystyczne dla proponowanej formy
,modelowej” analizy zjawisk spotecznych nie ma zasadniczego przeci-
wienstwa w stosunku dla klasycznego podejscia ,,teoretycznego”. Jedno
i drugie oparte jest na analizie faktow, korzystajgc albo z istniejgcego do-
robku naukowego, ktérego podstawowym sktadnikiem jest zgromadzo-
na wiedza dotyczaca rzeczywistosci, w postaci opisanych faktéw i zda-
rzen, albo dokonujgc samodzielnie takiego opisu. Deskryptywna funkcja
nauki —gromadzenie danych, zwtaszcza dla empirycznie zorientowanych
nauk spotecznych jest wazne, aczkolwiek nalezy mieé¢ na uwadze, ze juz
na tym etapie wystepujg i bardzo wazng role odgrywajg wstepne zatoze-
nia i hipotezy badawcze, ktére prowadzg do wstepnej selekcji badanych
faktow i wystepujgcych miedzy nimi relacji. Wybér analizowanych fak-
téw lub zjawisk w podejsciu, ktére mozemy okreslac jako zorientowane
i ukierunkowane teoretycznie, jest poprzedzone jakims zatozeniem teo-
retycznym, silnie wptywajgcym na zakres badania. W podejsciu okresla-
nym jako modelowe, ten zakres badania jest ukierunkowany zatozeniem
metateoretycznym, dotyczacym cech lub witasciwosci badanego zjawi-
ska. W najprostszej postaci dokonuje sie takiej identyfikacji cech, przez
wskazanie na podstawowe, tatwe do zbadania fakty. W postaci bardziej
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skomplikowanej sg to cechy ,wypreparowane” z okreslonego zjawiska,
oczywiscie z dostatecznym uzasadnieniem takiego zabiegu. Tak budo-
wane modele majg, w zaleznosci od konstrukcji, mniej lub bardziej uni-
wersalny charakter i mogg by¢ wykorzystane w dalszych badaniach

Roéznice w omawianych podejsciach pojawiajg sie z wiekszym nate-
zeniem, gdy dgzymy do wyjasnienia jakiego$ zjawiska. Formutujac teo-
rie wyjasniajaca, jest sie pozornie w fatwiejszej sytuacji niz wtedy, gdy
buduje sie model eksplanacyjny. Przyjmujgc hipoteze wyjasnienia ja-
kiegos zjawiska na gruncie tworzonej lub istniejgcej teorii, nie jestesmy
poddani ograniczeniom, ktore pojawiajg sie przy wykorzystaniu modelu
eksplanacyjnego. Modele eksplanacyjne mogg wprawdzie zawierac po-
dobne lub identyczne hipotezy wyjasniajace, ale musza by¢ budowane
na bazie modeli deskryptywnych i uwzgledniac charakterystyczne cechy
tego modelu, a to ostabia, a czesto wyklucza jej zastosowanie. Tak cha-
rakteryzowane ,,modele zjawisk spotecznych” nie sg jedynymi. Na ich
bazie, lub w konsekwencji dokonanych ustalern, mozna konstruowac do-
datkowe modele: operacyjne, prognostyczne i normatywne.

W ogdlnej i uproszczonej typologii mozemy méwié o nastepujgcych
typach budowanych modeli:

A. Model deskryptywny powstaje na bazie opisu rzeczywistosci,
sktada sie z wyrdznionych elementéw, co do ktérych zaktada sie, ze
odzwierciedlajg, oddajg najbardziej charakterystyczne, typowe cechy
badanego zjawiska. Tak wyrdznione elementy mogg miec rézny status.
Moga nimi by¢ podmioty i przedmioty, relacje, dziatania, wtasciwosci,
wartosci, a takze inne modele. Inne modele sg adaptowane i dopiero po
takim zaadaptowaniu sg hierarchicznie podrzedne. Do momentu doko-
nania takiego zabiegu sg catkowicie niezalezne. Np. modele zachowan
rynkowych wypracowane na terenie ekonomii zostaty zaadaptowane
w budowie modeli racjonalnych zachowan politycznych, a te sg wyko-
rzystywane przy modelowaniu zachowan wyborczych. Modele deskryp-
tywne stanowig podstawe dla formutowania modeli eksplanacyjnych
(teoretycznych — wyjasniajgcych). Mogg réwniez stanowié inspiracje
dla formutowania konkurencyjnych modeli eksplanacyjnych, bo kazda
propozycja modelu deskryptywnego jest oparta na odrebnej, niekiedy
skontrastowane]j propozycji uznania wyrdznionych cech za najwazniej-
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sze. Tworzgc model deskryptywny nie dokonujemy petnego i wiernego
opisu wyrdznionego zjawiska czy aspektu rzeczywistosci, lecz dokonuje-
my wyboru cech najwazniejszych.

B. Model eksplanacyjny (teoretyczny). Wskazuje na zaleznosci przy-
czynowo-skutkowe w obrebie badanych zjawisk (odnoszonych do sfery
rzeczywistosci zdefiniowanej modelem deskryptywnym), stuzace:

Albo, przede wszystkim, wyjasnianiu okreslonych zjawisk z tej sfery
rzeczywistosci.

Albo, przede wszystkim, wyjasnianiu ksztattowania sie okreslonych
trenddw z tej sfery rzeczywistosci.

Albo, co zdarza sie najczesciej, rdwnoczesnemu wyjasnianiu faktéw
jak i ksztattowania okreslonych trendow.

C. Model prognostyczny (probabilistyczny).

Sciste nawigzanie do modelu eksplanacyjnego i propozycji wyjasnie-
nia okreslonych faktéw, a zwtaszcza wyjasnienia okreslonych trendow,
pozwala na przedstawienie wersji probabilistycznej, prognozujace;j.

D. Model operacyjny — praktyczny, o zréznicowanym stopniu od-
niesienia do modelu deskryptywnego i mozliwosci zastosowania (uzy-
tecznosci). Dla tego typu modelu mozna narzucic¢ nastepujace kryteria:

Rozni sie w sposdb istotny od deskryptywnego — w sposéb petniejszy
nawigzuje do rzeczywistosci, aby podkresli¢, zaakcentowac i uzasadnic
wprowadzane zmiany. Jest mozliwy do zastosowania ze wzgledu na istnie-
jace warunki systemowe, lub wskazuje na realng mozliwos¢ zmian warun-
kéw systemowych, w zakresie umozliwiajgcym jego wprowadzenie.

Czesto jest ,,potwierdzony — sprawdzony” przez dopuszczalng ana-
logie jego zastosowania lub zastosowania podobnego modelu w innym
systemie spoteczno-politycznym.

E. Model normatywny.

Ma istotne znaczenie w naukach spotfecznych, czesto przyjmujac
posta¢ doktryny politycznej. Najczesciej jest odnoszony do zjawisk zto-
zonych, kompleksowych, np. zorganizowania jakiej$ czesci rzeczywisto-
Sci spotecznej, instytucji, zagregowanych dziatan, itd. Jest podobny do



I WEADZA. WEADZA PUBLICZNA. PRZEDMIOT | SPOSOB BADANIA 23

modelu deskryptywnego, poniewaz analogicznie, eksponuje sie w nim
okreslony katalog cech zjawiska. Rdzni sie, bo nie jest odzwierciedleniem
rzeczywistosci, a jej postulowanym obrazem. Uzasadnienia dla modelu
normatywnego, w znaczeniu , powinnym” do zastosowania, sg rézne.
Najczesciej przyjmuje sie, ze okreslone cechy sg wazne ze wzgledu na
efektywnos¢, skutecznos¢ dziatania, uznawane wartosci.

W praktyce badawczej przedstawione typy modeli nie wstepuja
w postaci odseparowanej. Poza sygnalizowanymi wyzej ,wewnetrzny-
mi” powigzaniami, istnieje koniecznos¢ odwotywania sie do ich typow.
Ze wzgledéw metodologicznych, trudno wyobrazi¢ sobie poprawne wy-
jasnianie np. zmian systemowych w panstwie bez odwotania sie do mo-
delu deskryptywnego tego konkretnego systemu. W znacznym stopniu
»,mieszanie” tak wyrdznionych modeli jest po prostu wynikiem prowa-
dzonej naukowej narracji na temat badanego zjawiska.

Badajac jaki$ konkretny aspekt rzeczywistosci spotecznej dokonuje-
my wyboru miedzy zarysowanymi wyzej dwoma podejsciami metodo-
logicznymi. Przedstawiajgc propozycje ujecia teoretycznego lub mode-
lowego nalezy okresli¢, jaki zakres analizy wchodzi w gre. Czy chcemy
zidentyfikowad, opisac jakies zjawisko lub fakty, czy chcemy je wyjasnic,
czy chcemy wskaza¢, w jaki sposdb wystepujace zjawiska mogg by¢ mo-
dyfikowane, czy jest to podlegajacy zastosowaniu projekt, czy propozy-
cja rozwigzan, ktére, z jakis wzgledow wydajg sie by¢ najlepsze? Jezeli
zatozonym celem jest tylko wyjasnienie badanego zjawiska w oparciu
o0 wystepowanie zaleznosci przyczynowo skutkowych, ujecie oparte na
hipotezie teoretycznej jest bardziej przydatne. Gdy celem jest charakte-
rystyka zjawiska, bardziej przydatne jest ujecie modelowe. Niezaleznie
od tego, mozna zaryzykowaé metodologiczng teze, ze pewien typ ztozo-
nych i skomplikowanych zjawisk spotecznych bardziej efektywnie mozna
analizowad i bada¢, korzystajgc z ich modelowego ujecia.

Wtadza niewatpliwie nalezy do takich specyficznych, ztozonych zja-
wisk. Wtasciwym w tej sytuacji wydaje sie by¢ ujecie modelowe. Wybor
tego ujecia jest uzasadniony réwniez celem badawczym, ktérym jest, za-
powiedziana w tytule ksigzki zaréwno identyfikacja tej postaci wtadzy,
ktérg okresla sie mianem wtadzy publicznej oraz sposobu jej zorganizo-
wania i dziatania w szczegdlnych warunkach, ktére sg wyznaczone rama-
mi systemu demokratycznego. To zadanie, zidentyfikowania wtadzy pu-
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blicznej i jej organizacji, to nic innego jak zaprezentowanie szczegdlnej
postaci modelu deskryptywnego. Modelu, ktdry nie sprowadza sie do
opisania konkretnej postaci wtadzy, dziatajgcej w okreslonym miejscu
i czasie, ale takiego, ktory zawiera punkty odniesienia, pozwalajgce na
jej charakterystyke. W stosunku do wszystkich modeli powstaje kwe-
stia ,,identyfikacji niezbednych punktéw”, cech modelu. Z jednej strony
specyfikujacych go (chodzi o elementy modelu i relacje, zwigzki miedzy
tymi elementami, ktdre sg wskaznikami jego odrebnosci) — charaktery-
styka cech musi by¢ maksymalnie precyzyjna, a z drugiej strony jego ela-
stycznosci, ktéra daje szanse szerszego zastosowania (nie tylko modelu
,jednego przypadku”).

Propozycja budowy takiego modelu, zgodnie z wspomnianymi wyzej
uwagami, jest oparta na wyodrebnieniu i przedstawieniu istotnych wta-
Sciwosci tego zjawiska. Wtasciwosci, ktore majg walor maksymalnie uni-
wersalny; sg, jesli uzy¢ najblizszej analogii, dajgcymi sie sprowadzi¢ do
wspdlnego mianownika podstawowymi jego cechami. Poszukiwanie ta-
kich cech jest zwigzane zarowno z formalng analizg wtadzy jak i z wpro-
wadzeniem uzasadnionych typologii wtadzy, z wyraznymi rozréznieniem
poszczegdblnych typdw wiadzy. Zjawisko witadzy jest ztozone, a jej posta-
cie wskazujg na wystepowanie znaczgcych podobienstw i odrebnosci.
Dopiero po przeprowadzeniu takiego zabiegu mozna pokusi¢ sie o wska-
zanie kluczowych elementéw charakterystycznych dla prezentowanego
modelu wtadzy publiczne;j.
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1. Intuicyjne rozumienie wladzy

Zanim przejdziemy do zaznaczonych w tytule rozwazan nad wtadzg pu-
bliczng, warto zatrzymad sie nad pojeciem wtadzy, co to pojecie oznacza
i do jakich sytuacji moze by¢ odnoszone. Jest rzeczg oczywisty, ze ze
zjawiskiem wtadzy spotykamy sie codziennie wszyscy, wiec wydaje sie,
ze wiemy czym jest wtadza, ze potrafimy precyzyjnie odpowiedzie¢ na
tak postawione pytanie. Praktyka pokazuje, ze odpowiedz na to proste
pytanie nastrecza wiele trudnosci.

Ta trudnosé jest widoczna juz na poziomie jezyka naturalnego. Beda-
ce w codziennym uzyciu pojecie ,wtadzy” ma wiele znaczen.

Rozwazmy pojecie wtadzy rozumiane intuicyjnie, w sposdb, ktéry
wszyscy mozemy uznac. Intuicyjnie postugujemy sie pojeciem witadzy
w sytuacjach, ktdre generalnie wydaja sie oczywiste.

Te podstawowe intuicyjne znaczenia idg w nastepujgcych kierun-
kach:

1. Wiadza to tyle, co moc, potencjalna mozliwosé¢, zdolnos¢ uczynienia
czegos.

2. Witadza to dziatanie, ktorego efektem jest zmiana stanu rzeczy, doko-
nanie czegos, podporzgdkowanie innych wtasnej woli.

3. Witadza to panowanie, mozliwos$¢ kontroli przebiegu zdarzen.

Mimo tej wieloznacznosci, odwotywanie sie do podstawowych intu-
icji zawartych w pojeciu wiadzy jest dos¢ czeste i nie pozbawione racji,
zwtaszcza wtedy, gdy wyraznie wskazuje sie, ktdre z elementdéw pojecia
sg przywotywane jako jego podstawowe znaczeniel.

1 M. Roderick pisze, ze intuicyjne rozumienie pojecia wtadzy czesto nie jest ,gorsze” od
wielu precyzyjnych uje¢ opisanych przez socjologéw. ,Wtadza, jak mitos¢ jest stowem
uzywanym ciggle w mowie potocznej, rozumianym intuicyjnie, rzadko definiowanym,
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Pozostajgc w kregu wskazanych wyzej intuicji mozemy wykazaé, ze
tak rozumiane zjawisko wystepuje w Swiecie przyrodniczym (w sferze
przyrody nieozywionej), w Swiecie przyrody ozywionej, ktérej czescig
jest cztowiek. Réwnoczesnie jednak wiemy, ze mimo wielu analogii,
zwtaszcza w poréwnaniu do $Swiata zwierzat i wysuwanych stad intere-
sujacych pomystow dotyczacych badan nad wiadzg, lub mniej interesu-
jacych pomystow, dotyczacych nie zawsze uzasadnionego przenoszenia
na grunt stosunkéw spotecznych tak ustalonych typow relacji (tzw. so-
cjaldarwinizm), zjawisko wtadzy wystepujace wsrdd ludzi nalezy trakto-
wac odrebnie. Dwie podstawowe przestanki stanowig uzasadnienie dla
wytgczenia zjawiska wiadzy wystepujgcego wsrdd ludzi ze sfery przyrod-
niczej i traktowania go w sposdb odmienny.

Pierwszg jest podmiotowos¢ cztowieka, jednostki. Podmiotowos¢
jednostek oznacza, ze przystuguje im uprawnienie do swobodnego
dziatania (postepowania) w relacjach z innymi podmiotami. Skala tego
uprawnienia jest rézna w zaleznosci od wielu czynnikéw, np. wieku,
stanowiska, wyksztatcenia, urodzenia, ale upodmiotowienie jest niere-
dukowalne, tzn. musi wystepowac chociazby w minimalnym, podsta-
wowym zakresie. Uprzedmiotowienie pojawia sie w relacjach miedzy
jednostkami, gdy jedna z nich w ogdle nie uznaje i nie respektuje upraw-
nien drugiej, nie pozwala jej z nich skorzystac. Klasycznym przyktadem
uprzedmiotowienia jest relacja miedzy panem a niewolnikiem. Czysta
przemoc, jakg postuguje sie bandyta, zabijajgcy swojg ofiare by odebraé
jej gotéwke, bez przedstawienia alternatywy ,pienigdze albo zycie”, to
tylko skrajny przyktad uprzedmiotowienia cztowieka, zjawiska, ktére
nie zostato catkowicie wyeliminowane z zycia spotecznego. Czesto takie
dziatanie jest bezpodstawnie okreslane mianem , nagiej wtadzy”, ,czy-
stej wtadzy”. Traktowanie cztowieka w sposdb przedmiotowy nie jest
witadzg, ma tylko pozér wiadzy. Pojecie wtadzy moze odnosié sie jedynie
do relacji miedzy podmiotami, w ktoérej, co nie jest wykluczone, mozli-

ale dobrze wiemy czym w istocie jest witadza. W wielu wypadkach socjolodzy nie sg
bardziej precyzyjni niz ta intuicja”. Wyraza rowniez przekonanie, ze wcigz mozliwe jest
precyzyjne definiowanie wtadzy bez tracenia rdzenia jego powszechnego znaczenia.
M. Roderick, The Concept of Power: a Critical Defense, ,The British Journal of Sociol-
ogy”, Sept. 1971, Vol. 22, No. 3, s. 241. Do intuicyjnego ujecia odwotuje sie R.A. Dahl,
w bardzo wptywowym artykule na temat pojecia wiadzy. R.A. Dahl, The Concept of
Power, ,,Behavioral Science” 1957, Vol. 2, s. 202.
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wa jest eskalacja przymusu do maksymalnych granic, ale pozostawia sie
mozliwos¢ wyboru, jak w tym bandyckim wydaniu relacji podmiotowej
i zmuszaniu do okreslonego zachowania zgodnie z alternatywa: ,,pienia-
dze albo zycie”. W tym wypadku mozemy méwic o ,,nagiej wtadzy”.

Podmiotowos$¢, wigzana w podstawowym zakresie z takimi upraw-
nieniami jak, prawa do zycia, prawa do wtasnosci, prawa do godnosci
jest przyznana kazdemu cztowiekowi, chociaz nie zawsze tak byto. Hi-
storia cztowieka to walka o powiekszanie zakresu jego uprawnien pod-
miotowych.

Wspodtwystepujace z podmiotowoscig jednostki jest zjawisko Swiado-
mosci i samoswiadomosci cztowieka, ktére okresla jego miejsce i pozycje
w Swiecie, jego samego jako odrebnego podmiotu i usytuowania wzgle-
dem innych podmiotéw. Bardzo waznym, a prawdopodobnie, z punktu
widzenia wtadzy najwazniejszym elementem ksztattowania sie tej swia-
domosci byto ciggle wzrastajace poczucie niezaleznosci, wolnosci i po-
czucia autonomii jednostki. Wolnos¢ ,,zderza sie” z wtadza, zwtaszcza
jesli odniesiemy jg do tej intuicji dotyczacej wtadzy, ktdra mowi o pod-
porzagdkowaniu innemu podmiotowi.

Drugg przestanka, przemawiajgcg za traktowaniem wtadzy wystepu-
jacej miedzy ludzmi w sposdb odrebny, jest stwierdzenie wystepowania
wytworzonych przez cztowieka débr kultury (materialnych — narzedzia,
domy itd., oraz, przede wszystkim, niematerialnych — jezyka, symboli,
religii, norm, itd.), a przez to, stworzenie specyficznego srodowiska,
ktére determinuje obecnos¢ cztowieka w Swiecie, wystepujace relacje,
w tym réwniez dziatania wtadcze. Jest to sSrodowisko spoteczne. Te spe-
cyficzne wytwory kulturowe (do nich nalezy takze wtadza) w sposdb
istotny okreslajg stosunki spoteczne, bowiem zasadniczo modyfikujg
relacje, ktére sg wyznaczane przez uwarunkowania biologiczne. Zakres
wptywu kultury jest tak znaczacy, ze usprawiedliwionym jest méwienie
o wyodrebnionym typie wtadzy jako zjawisku spotecznym i jego analiza
jako czegos$ catkowicie odrebnego.

Wytaczenie wtadzy z kregu zjawisk przyrodniczych sprowadza sie do
podkreslenia jej wymiaru ludzkiego, a przez uwzglednienie funkcjono-
wania cztowieka w ramach grupy, zbiorowosci, rowniez spotecznego.
Mozemy w tym wypadku méwic¢ o ,,uspotecznieniu” wtadzy lub spotecz-
nym wymiarze wtadzy. Wigze sie z tym szereg waznych, z punktu wi-
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dzenia analizy wtadzy, okolicznosci. Spoteczne uwarunkowanie witadzy
i jego konsekwencje bedg przedmiotem szczegétowych rozwazan w na-
stepnym rozdziale. Teraz ograniczamy sie tylko do podstawowych za-
gadnien wyznaczajgcych ramy ogdlnej charakterystyki zjawiska wtadzy,
ktérg okreslam mianem formalnej analizy.

2. Przeslanki formalnej analizy wladzy

Postugiwanie sie pojeciem ,wtadzy” w opracowaniach naukowych ujaw-
nia wiele probleméw, ktérych eksponowanie prowadzi do préb konku-
rencyjnego wyjasniania istoty wiadzy, a w efekcie do wyraznie réznia-
cych sie definicji. Rdznice, ktdre wystepujg w propozycjach teoretycz-
nych, s3 powodem nieprzezwyciezonych, jak dotad, trudnosci w wyzna-
czeniu ,,wiodacej definicji” pojecia wtadzy?.

Przyczyn tego stanu rzeczy nalezy doszukiwac sie w charakterze zja-
wiska, w swej ,naturze” ztozonego i wieloptaszczyznowego. Zjawiska,
ktére wystepuje w wielu sytuacjach, z jednej strony zblizonych, a z dru-
giej wyraznie sie réznigcych. Obserwujemy wystepowanie wiadzy w sto-
sunkach miedzy rodzicami a dzie¢mi i méwimy o wtadzy rodzicielskiej,
w stosunkach administracyjnych i mowimy o wiadzy administracyjnej,
w odniesieniu do sgdéw, majac na uwadze wtadze sgdowniczg, w par-
tiach politycznych, w dziataniach rzadu, dla ktérych rezerwujemy okre-
Slenie wtadzy politycznej. Te sytuacje sg zdecydowanie rdzne, ale réw-
noczesnie wykazujg pewne wspdlne cechy, a scisle rzecz ujmujac, rodza
pytanie, czy mamy do czynienia z jakimis wspdlnymi cechami, ktére
pozwalajg na poszukiwanie ,,istoty wiadzy”. Ta czesc¢ refleksji naukowej,
ktdéra jest zwrécona na poszukiwanie istoty wtadzy, jest okreslana mia-
nem formalnej analizy wtadzy. Dodatkowo, rozwazania te skupiajg sie
na probach rozgraniczenia zjawisk pokrewnych, zblizonych do wtadzy,
takich jak: wptyw, dominacja, przywddztwo, autorytet, kontrola, prestiz,
a takze wielu innych. Ten typ analizy czesto okresla sie mianem teorii
wiadzy, witgczajac dodatkowe kwestie, jak np. sposoby pomiaru sity wta-
dzy, indeksacji wtadzy i inne.

2 Przez pewien okres wiodacy typ definiowania wigzat sie z rozwojem koncepcji beha-
wioralnych. Szerzej: L. Porebski, Behawioralny model wtadzy, Krakéw 1996.
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Wiadza jest fenomenem przejawiajgcym sie w wielu postaciach, kto-
re wyznaczajg wiele watkdw badawczych. W takiej sytuacji trudno jest
wskazac, ktory z nich ma istotne znaczenie dla poznania wtadzy, a ktéry
jest tylko dodatkowym, uzupetniajgcym elementem. Czesto to, co oczy-
wiste i nie budzgce watpliwosci, staje sie problematyczne, gdy na kon-
kretng sytuacje spojrzymy z uwzglednieniem dodatkowych okolicznosci.
Zilustrujmy ten problem przyktadem. Na stanowisku wartowniczym stoi
zotnierz. Jest wyposazony nie tylko w karabin z ostrg amunicjg, ale upraw-
nienie i obowigzek okreslonego reagowania, gdyby osoba nieuprawnio-
na probowata sie przedosta¢ na chroniony przez wartownika teren. Zot-
nierz ma witadze, a jej zakres jest bardzo duzy, bowiem, niepodporzad-
kowanie sie jego poleceniom, wydawanym osobie nieuprawnionej do
wejscia i usitujgcej przedostac sie na teren strzezony, upowaznia go (po
wyczerpaniu stosownych procedur) do uzycia broni i pozbawienia zy-
cia intruza. Zotnierz ma wtadze, poniewaz ma mozliwo$¢ kontrolowania
przebiegu zdarzen, ma mozliwos$¢ spowodowania okreslonego dziatania
(zatrzymania sie, zaniechania wejscia na teren) przez osobe, do ktérej
adresowane sg polecenia. Ma do dyspozycji srodki (bron), zagrozenie
jej uzycia, a w ostatecznosci uzycie, co powoduje uzyskanie okreslonego
efektu, jakim jest uchronienie strzezonego terenu przed wejsciem o0sdéb
postronnych. Zotnierz ma wiadze i zostata ona wykonana w skrajnie
drastyczny sposéb. Jan Kowalski nie respektowat polecen zotnierza war-
townika, usitowat sie przedostac¢ na teren chroniony i zostat zastrzelony.
W opisanym przyktadzie nie tylko fakt wtadzy nie budzi watpliwosci, ale
takze to, do kogo nalezy wtadza, kto jest podporzadkowany wtadzy, jaki
jest jej zakres. Mozna to okresli¢ jako wzorcowy przyktad wtadzy, a cata
sytuacja jest jasna i wydaje sie nie podlegac dyskus;ji.

W podanym przyktadzie pozornie oczywista ocena, do kogo i w ja-
kim zakresie nalezy wtadza, moze zosta¢ zakwestionowana i to w sposéb
radykalny. Przyjmijmy, ze podstawowym uprawnieniem witadczym jest
to, ze mozna doprowadzi¢, zmusié okreslong osobe do konkretnego za-
chowania. Wartownik w stosunku do zblizajgcego sie Jana Kowalskiego
takie uprawnienia niewatpliwie posiadat i jemu przypisalismy ,wtadze”.
Spogladajac jednak na te sytuacje z innej perspektywy, przy uwzgled-
nieniu intencji, ktédre motywuja dziatania Kowalskiego, wszystko ulega
zasadniczej zmianie. Jesli intencjg Kowalskiego byto wejscie na teren
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strzezony po to, aby podpali¢ znajdujacy sie tam magazyn amunicji, to
wszystko to, co do tej pory byto powiedziane nie budzi zastrzezen. Jesli
jednak intencjg Kowalskiego nie byto dziatanie sabotazowe? Przyjmijmy
skrajng wersje. Jan Kowalski chce popetni¢ samobdjstwo, bo cierpi na
nieuleczalng chorobe, ale nie ma odwagi odebraé sobie zycia np. przez
skok z dachu wiezowca. Eutanazja nie jest dopuszczalna w panstwie,
w ktdrym zyje Jan Kowalski. Kowalski chce, aby kto$ za niego podjat dzia-
tania, ktére spowodujg jego smieré. Wymusic¢ na kim$ dziatanie, ktére
polega na zabiciu cztowieka nie jest tatwo i trzeba mie¢ duzg witadze,
aby doprowadzi¢ do takiego zachowania. Analizujac opisany przykfad
w aspekcie intencjonalnosci, przy uwzglednieniu tej konkretnej intencji,
mozemy uznac, ze to Kowalski ma witadze, bo spowodowat okreslone
dziatania zotnierza.

Komentujgc podany przyktad mozna powiedzie¢, ze opisana sytuacja
jest przerysowana, a odwrdcenie porzadku witadzy jest nieuzasadnio-
ne, bo az tak daleko idgce wgtebianie sie w intencje dziatania poszcze-
golnych podmiotéw nie jest wymagane. Czy tak rzeczywiscie jest? To
przyktad jednego z wielu pytan, na ktore prébuje sie uzyska¢ odpowiedz
w ramach formalnej analizy wtadzy. Podany przyktad podpowiada, ze
bardziej pogtebiona refleksja nad wtadzg prowadzi do stawiania pytan.
Zestaw tych pytan jest bardzo obszerny. Odpowiedz na kilka z nich jest
rozstrzygajgca z punktu widzenia charakterystyki wtadzy. Rozwazmy te,
ktére nalezg do najczesciej dyskutowanych?.

3. Substancjonalne i relacjonalne ujecie wladzy

Jedno z najwazniejszych pytan brzmi nastepujgco: czy wtadza jest wia-
Sciwoscig podmiotu, cechg podmiotu, stanowi okreslong ,,substancje”,
ktérg mozna ,nabyc¢”, czy jest szczegélnym typem relacji miedzy pod-
miotami. Mozna méwi¢ odpowiednio o substancjonalnym lub relacjo-
nalnym ujeciu wtadzy. Substancjonalne traktowanie wtadzy oznacza jej
rozumienie jako wtfasciwosci podmiotu, podmiotu sprawczego, posia-

3 Prezentowane ponizej uwagi, dotyczace formalnej analizy wtadzy, s oparte na ustale-

niach zawartych w moim opracowaniu dotyczgcym problematyki legitymizacji wtadzy
politycznej. T. Biernat, Legitymizacja wtadzy politycznej. Elementy teorii, Torun 2000.
W cytowanej ksigzce szerzej omawiam przedstawione zagadnienia w rozdziale Il.
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dajgcego moc, zdolnosc¢ i srodki, ktére gwarantujg mozliwos¢ dziatania
wtadczego®. Substancjonalne traktowanie wtadzy znajduje odzwiercie-
dlenie w réznych wypowiedziach na temat witadzy. Czesto uzywa sie
sformutowania, ze wtadza zostata nabyta, wtadza zostata przekazana,
a to sugeruje, ze wtadza ma postac substancjonalng, bo naby¢, prze-
kaza¢ mozna co$ konkretnego. Jeszcze bardziej jednoznaczne jest takie
traktowanie wtadzy w popularnych stwierdzeniach, , kto ma pienigdze
ten ma wtadze”, , kto ma dostep do informacji ten ma wtadze”, , kto ma
w swoich rekach media masowej komunikacji ten ma wtadze”. Ten spo-
s6b ujmowania witadzy jest szczegdlnie widoczny wtedy, gdy wskazuje-
my na podmiot wtadzy, eksponujgc jego wtasciwosci (np. najsilniejszy
w grupie réwiesniczej), cechy podmiotu (biskup ze wzgledu na sacre
biskupig), prezydent, ktéremu w drodze wybordw przypisano uprawnia-
nia wtadcze.

Substancjonalne traktowanie wtadzy, jako cechy czy wifasciwosci
podmiotu, podmiotu sprawczego, posiadajgcego moc, zdolnosé, dzieki
swojej whasciwosci i Srodkom do realizowania celéw, eksponuje wpraw-
dzie jednostronny charakter oddziatywania, pomijajac to wszystko co
moze sie zdarzy¢ w ramach witadzy, ale eksponuje trzy istotne elementy
wystepujgce w jej obrebie. Nie przesadzajac ich waznosci moglibysmy
je okresli¢ jako wyrazajace sie w ,wyjatkowosci” przypisywanej podmio-
towi, przejawiajgce sie w mozliwosci spotecznej identyfikacji wtadzy,
w oparciu o utrwalone wzory okreslajace pozycje podmiotu wtadczego
w strukturze spotecznej, oraz kulturowo uksztattowanych, przypisanych
wtadzy jej atrybutow i symboli®.

4 Najczesciej przywotywanym przyktadem oddajgcym istote substancjonalnego ujecia
wiadzy jest stanowisko zaprezentowane przez T. Hobbsa w ,Lewiatanie”, dla ktérego
wtadza byta realng sitg kreujaca porzadek, dajaca realne gwarancje zawieranej umo-
wy. ,,Stad tez — pisat Hobbes — nie jest dziwne, jesli trzeba jeszcze czegos innego (poza
ugody), a zeby uczynic ich zgode statg i trwatg. Tym czyms jest moc, ktdra ich wszyst-
kich trzyma w strachu i kieruje ich do dziatann dla dobra powszechnego”. T. Hobbes,
Lewiatan, czyli materia, forma i wtadza paristwa koscielnego i swieckiego, Warszawa
1954, s. 150.

5 Ciekawym przyktadem takich wtasciwosci podmiotu wtadczego (rowniez ze wzgledu
na to, ze ukazuje on ,specyfike kulturowych uwarunkowan”), byta moc cudownego
leczenia skrofutéw, ktorg jak pisze A. Maczak, poddani przypisywali krélom angielskim
i francuskim. Odbywanie odpowiednich ,,...ceremonii uzdrowicielskich wzmacnia-
to pozycje pretendenta do tronu”. A. Maczak, Rzqdzqgcy i rzgdzeni, Warszawa 1986,
s. 116-117. Identyfikacja wtadzy jest fatwiejsza, gdy wezmiemy pod uwage aspekt
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Ci, ktorzy przeciwstawiajg sie takiemu ujmowaniu wtadzy wskazuja,
ze o wtadzy mozemy mowic wtedy, gdy pojawi sie inny podmiot, wobec
ktorego wiladza jest wykonywana. Aby zaistniat stosunek wtadzy musi
wystgpic relacja miedzy dwoma lub kilkoma osobami czy grupami. Wta-
dza wystepuje, bo w relacji miedzy podmiotami dochodzi do okresle-
nia oraz zadysponowania przez podmiot wtadczy zachowania podmiotu
podporzadkowanego i powstatych w zwigzku z tym relacji. Jest to relacja
podmiotowa, ktéra wymaga doprecyzowania przez okreslenie jej pod-
staw lub cech. Traktowanie witadzy jako relacji pozwala, jak sie uwaza,
w sposob petniejszy analizowaé ztozonos¢ stosunku wtadzy. Z tego po-
wodu, dominujgcym podejsciem w rozwazaniach prowadzonych przez
politologdéw i socjologdw, jest traktowanie wtadzy gtéwnie w katego-
riach relacjonalnych, a nie substancjonalnych.

Odrebnos¢ ujecia substancjonalnego w opozycji do relacjonalnego
ma charakter analityczny i w opracowaniach na temat wtadzy ulega za-
tarciu. Jest to widoczne zwtaszcza wtedy, gdy eksponuje sie pewne ce-
chy wtadzy, takie jak np. sita, ktére zarowno moga by¢ cechg podmioto-
w3 jak i Srodkiem, zasobem wtadzy, do ktdrego siega sie dla wymuszenia
odpowiedniego zachowania w ramach istniejgcego stosunku spoteczne-
go. W rzeczywistosci obydwa ujecia sg wspotzalezne.

Wspotzaleznosé tych ujeé dobrze ilustrujg analizy wiadzy na pozio-
mie teoretycznym. Ich charakterystyke mozna przedstawi¢ z pewnym
uproszczeniem, bazujgc na stanowisku J. R. Champlina, ktére mozna
uznac za reprezentatywne. Autor twierdzi, ze adekwatne definiowanie
wtladzy moze by¢ zaprezentowane w trzech przyblizeniach. Pierwsze,
jako ,wtadzy do”. A ma witadze uczynienia x, gdzie x jest aktem lub czyn-
noscig A®. Drugim przyblizeniem jest taki przypadek, rowniez okreslany
jako ,wtadza, do”, ktdry daje sie ujg¢ wedtug formuty ,A posiada wtadze
sprawienia by B zrobit y, gdzie y jest akcjg innej osoby”. Trzecie przyblize-
nie to wtadza A nad B. To ,wtadza nad”, ktéra, jak twierdzi autor, generu-
je wiekszos¢ definicji na obszarze teorii polityki’. ,Wtadza nad” jest przy-

substancjonalny (podobnie zresztg tatwiejsza jest spoteczna kontrola, ale dotyczy tylko
jednego wymiaru — ,,posiadania okreslonych wtasciwosci”).

& J.R. Champlin, On the Study of Power, ,Politics and Society”, November 1970, Vol. 1,
No. 1,s.91.

7 Ibidem, s. 92.
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blizeniem, wchtaniajgcym zaréwno pierwszy jak i drugi przypadek, ale
z uzupetnieniem, ze zachowanie B jest przewidywane i pozgdane przez
A. Najbardziej interesujace w opinii Champlina, wydaje sie wskazanie, ze
,witadza nad” wchtania ,wtadze do” zaréwno w pierwszym jak i drugim
przyblizeniu, jako elementy jg konstytuujgce. W praktyce ,wtadza do”
moze by¢ definiowana w odniesieniu do sytuacji, gdy istnieje (jest prak-
tycznie realizowana) ,wtadza nad”®. W trzecim przyblizeniu (,wtadza
nad”), do A jest przypisany aspekt wyraznie zdefiniowanych oczekiwan,
ktore majg przyjgé posta¢ pozadanego przez A efektu, czyli odpowied-
niego zachowania B. Pogtebieniem tego zwigzku jest przekonanie A co
do skutecznosci swojego dziatania wzgledem B, oraz przekonanie, ze
jego reakcja, zachowanie, jest przewidywalne®. Dwa uzupetnienia tego
schematu wydajg sie by¢ niezbedne. Pierwsze dotyczy tego, czy zdefi-
niowane wyraznie, zgodne z interesem A zgdanie konkretnego zachowa-
nia przez B jest réwniez zgodne z jego interesem, czy tez interes B jest
przeciwstawny. Jesli mamy do czynienia ze zbieznoscig intereséw to czy
w tym wypadku moze by¢ mowa o wtadzy? Czy o wiadzy jest mowa tyl-
ko w sytuacji konfliktu intereséw? Druga kwestia wigze sie z mozliwymi
kalkulacjami w obrebie wykorzystywanych srodkow, uzytych przez A aby
wywotac pozgdane zachowanie B.

Wyrdznione przez Champlina, drugie przyblizenie wtadzy, jest typo-
we dla podejscia behawioralnego. Warto na nie zwrdéci¢ uwage, ponie-

8 Ibidem.

°  Ibidem,s. 93.

1 Podejscie behawioralne zasadzajace sie na empiryzmie, jako podstawie epistemolo-
gicznej i wyjasnianiu przyczynowym, wytworzyto wiasny kanon analizy teoretycznej
zjawiska wiadzy. Niezaleznie od tego, jak daleko zwolennicy tej koncepcji odchodzg
w teoretycznych rozwazaniach od klasycznego modelu behawioralnego, wyrazajacego
sie zaleznoscig: bodziec — reakcja, a w wezszym znaczeniu, zachowanie jednego pod-
miotu, jako zmienna niezalezna w obrebie sprawowanej wtadzy, zastosowanie tego
ujecia do badania fenomenu wtadzy, jest ograniczone gtéwnie ze wzgledu na credo
behawioralnego modelu wtadzy — zasady przyczynowosci. , Wsréd wielu aspektéw kry-
tyki, z jakimi spotkata sie idea ujmowania wtadzy w kategoriach przyczynowych — pi-
sze L. Porebski — w tym miejscu warto zasygnalizowac jeden, najbardziej podstawowy
watek. Podwaza on sam punkt wyjscia — mozliwos¢ wykorzystania koncepcji przyczy-
nowosci. Trudnosci w prowadzonej analizie nie sg efektem niedoskonatosci metod,
probleméw z pomiarem itd. Przyczynowos¢, w sensie nadawanym temu terminowi
przez nauki fizyczne w sferze nauk spotecznych po prostu nie istnieje. Nie ma mowy
o tozsamosci praw rzgdzacych przyrodg i praw formutowanych do zycia spotecznego”.
L. Porebski, Behawioralny model..., s. 76.
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waz to ujecie jest od dawna bardzo wptywowe. , Odzwierciedla sie” nie
tylko w definicjach wtadzy, ale jest osnowg przedstawiania popularnego
spojrzenia na wtadze, gdy zwraca sie uwage na zaleznosci miedzy dziata-
niami wtadzy a reakcjami spotecznymi. Wystepuje to w dokonywanych
ocenach skutecznosci dziatan wtadzy, sity wiadzy, ktéra jest kojarzona
z reakcjami na decyzje wiadzy, a wyraza sie przez skale ich respektowa-
nia i uzewnetrznianych form poparcia.

Podejscie behawioralne, szczegdlnie w ,,modelowej” wersji, okazato
sie przydatne do uzasadnienia szerszego spojrzenia na wtadze. To szer-
sze spojrzenie polegato na podkresleniu, ze w relacjach wtadzy, pozy-
cja podmiotéw nie moze by¢ okreslana jednostronnie. W stosunkach
wtadzy, réwniez podmiot podporzadkowany wtadzy ma mozliwosci od-
dziatywania na podmiot wtadczy, uzywania takich argumentdw, ktére
ostabiajg pozycje tego, ktory ,ma wtadze”. Rozmaite srodki pozostajg
w dyspozycji podmiotdéw stosunkéw wihadzy, a sama wiadza A nad B jest
réwna maksimum sity z ktdrg A moze wptywad na B, minus maksimum
przeciwstawnej sity ktdrg B mobilizuje w przeciwnym kierunku. Jest to
podstawa konstruowania formalnej definicji wtadzy, zgodnie z ktdrg,
wtadza jest rodzajem interpersonalnej relacji wyrazanej w poréwny-
walnej sile oddziatywania zwrotnego podmiotéw tego stosunku.

Ten sposéb definiowania wiadzy jest wazny, bo odkrywa jej istotny
aspekt, czesto pomijany w analizie wtadzy (intuicyjnie, wtadza jest ko-
jarzona z oddziatywaniem jednostronnym). Z drugiej strony, ta definicja
formalna moze mie¢ zastosowanie do relacji miedzy podmiotami, kté-
rych nie bedziemy sktonni uznawac za relacje wtadcze. Dwie strony ne-
gocjujg warunki kontraktu, a kazda z nich, argumentujac, oddziatuje na
drugg, a efektem jest tre$é¢ zawartej umowy. Opisana sytuacja wypetnia
definicje formalng wtadzy, a przeciez w tym wypadku z wtadzg jednej
strony nad drugg nie mamy do czynienia. Poruszany problem jest jednak
bardziej skomplikowany, zwtaszcza, jesli zestawimy go z komunikacyj-
nym ujeciem wtadzy, o czym bedzie mowa w dalszej czesci't.

11 Bardzo znamienne jest to, ze konkretne analizy, dokonywane przez behawioralistow,

nie wyrazaty w petni gtoszonych postulatéw metodologicznych. Natomiast, niezaprze-
czalng zdobycza podejscia behawioralnego byto wywotanie szerokiej naukowej dysku-
sji wokot zagadnien wiadzy. Empiryczna weryfikacja, przy zatozeniu, ze metody bada-
nia, ktérymi sie postugujemy, sa wystarczajgco precyzyjne, co motywuje poszczegdlne
jednostki czy grupy do okreslonych zachowan w ramach ,,doswiadczanej” wtadzy, nie
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Istotnym w tej sytuacji, jest pytanie o podstawe wtadzy. Podstawa
konstytuuje, stwarza stosunek wtadzy, ktory faktycznie jest wykonywa-
ny w konkretnie zaistniatych sytuacjach. W tych konkretnych sytuacjach
mogg pojawic sie dodatkowe motywy do okreslonego zachowania, ale
nie zmienia to w sposdb zasadniczy charakteru relacji podmiotowych.
Z tego wzgledu, jednym z nurtéw formalnej analizy wtadzy stato sie po-
szukiwanie zréznicowanych podstaw wtadzy, a w konsekwencji wskaza-
nie na odmienne typy wtadzy.

4. Podstawy wladzy

W rozwazaniach, w ktérych nacisk jest potozony na zréznicowane pod-
stawy wtadzy, dazy sie do uchwycenia uniwersalnej formuty, wskazania
przestanki typu zaleznosci, ktéra decyduje o zachowaniach podmiotéw.
W ramach ustalonej przestanki mozna opisa¢ konkretne sytuacje spo-
teczne, wskazujgce na uznawane motywy podporzadkowania. Przyjmu-
jac definicje formalng wtadzy, jako interpersonalnej relacji, zaktada sie
istnienie jakiegos mniej lub bardziej trwatego stosunku stanowigcego
podstawe wtadzy. W zaleznosci od przyjmowanych stanowisk dokonuje
sie nie tylko definiowania wtadzy przez wyodrebnienie jej podstaw, ale
réwniez okreslenie jej typow?2,

Jedng z najbardziej znanych, przynajmniej w odniesieniu do wtadzy
politycznej, jest teoria przedstawiona przez M. Webera, sprowadzajaca
sie do wskazania na trzy podstawy prawowitego panowania: tradycje,

stwarza dostatecznych przestanek do sformutowania ,, jednolitej, empirycznie uzasad-
nionej prawidtowosci”, ktéra wskazuje, z jakiego powodu podmiot podporzadkowany
postepuje w okreslony sposéb. Motywy postepowania moga byc¢ rézne, a to wptywa
bezposrednio na okreslenie podstaw stosunku wiadzy.

12 podstawa wtadzy jest charakteryzowana jako trwaty zwigzek wystepujgcy miedzy pod-
miotami, ktéry wywotuje (powoduje) powstanie wiadzy. (The basis of interpersonal
power is defined as the more or less enduring relationship between A and B which
gives rise to the power). Wedtug Frencha i Ravena rézne podstawy wtadzy generujg
rézne typy wtadzy. W zaproponowanej typologii zostaty wyréznione: atraction power
(wtadza bazujgca na uznaniu, utozsamianiu sie B z A), expert power (wtadza eksperc-
ka), reward power (wtadza oparta na rozdzielaniu nagrdd), coercive power (wtadza
oparta na przymusie) i legitimate power (wtadza prawowita — oparta na wierze w za-
sadnos¢ stosunku podporzadkowania) J. jr. French, B. Raven, A Formal Theory of Social
Power, ,,Psychological Review” 1956, Vol. 63, No. 3, s. 183 i nast.
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charyzme i panowanie racjonalno-legalne®®. W takim ujeciu stosunek
wtadzy jest trwale okreslony jego zréznicowang naturg (podstawg), a w
rzeczywistosci ,,odtwarzany” wedtug okreslonego schematu.

Wskazanie na istnienie zréznicowanych podstaw wtadzy pozwala na
wyrdznienie jej typow. Ten zabieg, polegajacy na wprowadzaniu rozbu-
dowanych typologii wtadzy jest wygodnym i zrecznym rozwigzaniem, ale
w znacznym stopniu pozornym. Podstawy wtadzy sg nie tylko zréznico-
wane, ale w konkretnych sytuacjach takze wspdétwystepuja. Dotyczy to
réwniez dwdch lub wiecej podstaw, w tym réwniez przeciwstawnych,
ktére moga wystepowac i czesto wystepujg w rzeczywistosci. Klasycz-
nym przyktadem takiego zderzenia, jest traktowanie legitymacji wtadzy
jako jej podstawy, w sytuacji, gdy ta wtadza ma szerokie mozliwosci sto-
sowania prawnie gwarantowanego przymusu, aby zapewni¢ postuch
swoim decyzjom.

5. Cechy wladzy

Drugi nurt formalnej analizy koncentruje sie na identyfikacji cech cha-
rakteryzujgcych wtadze, przede wszystkim cech wyrdzniajacych te re-
lacje z grona innych zjawisk spotecznych, zblizonych lub pokrewnych,
réwniez majgcych postac relacji, jak np. wptyw. W tym zakresie jest to
analiza najtrudniejsza'.

Z punktu widzenia formalnej analizy wtadzy, istotne jest to, czy wy-
stepujace cechy wiadzy dajg sie uporzadkowaé tak, aby mozna byto
stwierdzi¢, ze jedne sg konstytutywnymi elementami, a inne, stanowig
tylko ich uzupetnienie. Badania koncentrujg sie na poszukiwaniu istot-
nych cech wtadzy, takich, ktdrym mozna przyznaé szczegdlng role. Po-

3 M. Weber, Trzy czyste typy prawomocnego panowania, [w:] Elementy teorii socjolo-
gicznych. Materiaty do dziejow wspdtczesnej socjologii zachodniej, wyboru dokonali:
W. Derczynski, A. Jasinska-Kania, J. Szacki, Warszawa 1975.

4 Dodatkowg komplikacja jest wystepowanie ztozonej sytuacji miedzy kategoriami:
cecha wtadzy a podstawa wtadzy. Podstawe wiadzy — np. zdolnos$¢ i uprawnienie do
uzycia sity mozna traktowad jako jej ceche, jako wtasciwosé wiadzy — zaréwno jako
wiasciwos¢ podmiotu jak i wtasciwos¢ relacji miedzy podmiotami wtadzy. Identyczne
zjawisko moze wiec by¢ traktowane jako podstawa lub cecha wtadzy. Jest podstawg,
gdy ,konstytuuje” wtadze. Jest cecha, gdy stanowi tylko jeden z wyrézniajacych ja
czynnikow.
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szukiwaniu istotnych cech wtadzy towarzyszy, czasem niezamierzony,
redukcjonizm, eksponujacy jakas ceche, lub cechy wtadzy, podczas gdy
inne sg spychane na dalszy plan. W innych podejsciach mamy do czynie-
nia z tgczeniem wybranych, najwazniejszych cech wtadzy.

W ramach formalnej analizy wtadzy, odnajdujemy wiele interesu-
jacych wskazan dotyczacych najwazniejszych cech witadzy, ale rowniez
mozemy zaobserwowacd znaczne rdznice poszczegdlnych stanowisk. Do-
konujac ich ogdlnej charakterystyki mozemy wskazaé na takie cechy, kto-
re sg najczesciej przywotywane, tworzac rodzaj wzorcowego katalogu.

5.1. Konflikt jako cecha wiadzy

W badaniach dotyczacych istotnych cech wtadzy duzo uwagi poswie-
ca sie kwestii konfliktu wystepujgcego miedzy podmiotami stosunkéw
wtadzy. Cechg wtadzy jest konflikt, ktdrego podstawg sg rézne wartosci
i zwigzane z tym wybory drég postepowania miedzy podmiotami relacji
wtadzy. Tak prezentowany konflikt jest wyrazny, otwarty, dotyczy takie-
go dziatania podmiotu podporzadkowanego, ktérego podmiot ten nie
podejmowatby, gdyby nie byt do tego przymuszany®.

Uznanie konfliktu otwartego, jako cechy charakterystycznej, nie
rozwigzuje jednak probleméw funkcjonowania wtadzy. Wtadza moze
wytworzy¢ takie odniesienia do rzeczywistosci, ktére skutecznie beda
blokowaty podmiotom podporzadkowanym wtadzy rozpoznanie tego
co jest dla nich wartoscia. Moze tez wykorzystac istniejgce nastawienia
dla ukierunkowania pewnych dziatan. Jest to realizowanie wtadzy na in-
nym poziomie, nie przez przetamywanie oporu podmiotu podporzadko-
wanego, ale przez doprowadzenie do sytuacji wytgczajgcej adekwatne
okreslenie jego pozycji. Punktem wyjscia dla sformutowania koncepcji
rozszerzajgcej, jest twierdzenie o koniecznos$ci uwzglednienia sytuacji
,sttumienia konfliktu”. Sttumiony konflikt réwniez cechuje wtadze. Na
skale spoteczng dzieje sie to przez mobilizacje uprzedzen, mobilizacje

5 Precyzyjnie okreslone to zostato w nastepujgcym sformutowaniu ,Stosunek wtadzy
zachodzi wtedy gdy a) istnieje konflikt co do wartosci lub drég postepowania miedzy
A'i B; b) B podporzadkowuje sie zyczeniom A; c) B czyni tak gdyz obawia sie, ze A po-
zbawi go wartosci, ktora lub ktdre ceni wyzej niz te, ktére by uzyskat w przypadku nie-
podporzadkowania sie”. C.J. Issac, Beyond the Three Faces of Power: a Realist Critique,
,,Polity” 1987, Vol. 20, No. 1, s. 24.
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nastawien!®. W innym miejscu mowa jest o wartosciach i mitach kon-
stytuujgcych polityczne procedury. Za pomoca tych konstrukcji, wtadza
jest ,wyjasniana” réwniez w sytuacji braku otwartego konfliktu. Sta-
wia to w innym Swietle problem jej zakresu, a co za tym idzie sposobu
badania?’.

Oproécz tego, ze ten sposdb dziatania wiadzy staje sie kulturowo
i strukturalnie zdeterminowanym wyznacznikiem podtrzymywania sta-
tus quo w istniejgcych stosunkach panowania, pozwala on na analizo-
wanie w szerszym aspekcie instrumentalnego oddziatywania witadzy,
ktére zachodzi nie na poziomie rozwigzywania konfliktu, ale ,realizuje
sie” przez jego sttumienie.

W teorii wtadzy politycznej dazy sie do potaczenia stanowisk akcen-
tujacych zarowno konflikt otwarty jak i sttumiony, wskazujgc na katego-
rie ,interesu”, jako bardziej oddajgcg skomplikowany stosunek wtadzy.
Interes wigze dziatania stron tego stosunku. Przejawia sie szczegdlnie
w zachowaniach podmiotu podporzadkowanego wiadzy. W ramach
witadzy, podmiot ten znajduje sie w sytuacji, w ktérej zmuszony jest do
postepowania w sposdb sprzeczny z jego interesem. W niektorych de-
finicjach wtadzy, jak np. w definicji S. Lukesa, doswiadczenie wiadzy ma
miejsce wtedy, gdy dziatanie jednego podmiotu wymusza takie zacho-
wanie innego podmiotu, ktdre jest niezgodne z jego interesem?®. To, co
faktycznie jest interesem, czesto okreslanym jako ,,obiektywny interes”,
jest odnoszone do tego, co podmiot mdgtby robi¢ w idealnie ,,demokra-
tycznych okolicznosciach”'. Wtadza jest wiec wykonywana takze w sy-
tuacji gdy podmiot podporzgdkowany nie moze postepowac zgodnie ze
swoim obiektywnym interesem, bo dziatania informacyjne, propagan-
dowe, uniemozliwiajag mu jego rozpoznanie. Co wiecej, wytworzone ztu-
dzenia dodatkowo mogg wptywacé na identyfikowanie interesu podmio-

% Oznacza ono ,,...zbiory dominujgcych wartosci, wierzen, rytuatéw i procedur instytu-
cjonalnych (,zasad gry”), ktdre stale i jednoznacznie dziatajg na rzecz pewnych oséb
i grup...”. P. Bachrach, M.S. Baratz, Decyzje i niedecyzje, [w:] Wtadza i polityka. Wybor
tekstow ze wspofczesnej politologii zachodniej, red. M. Ankwicz, Warszawa 1986.

17 p, Bachrach, M.S. Baratz, Two Faces of Power, ,,American Political Science Review”
1962, No. 56, s. 952.

18 S, Lukes, Power and Authority, [w:] A History of Sociological Analysis, New York 1978,
s. 669.

1% S, Lukes, Power: A Radical View, London 1974, s. 26.
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tu wtadczego jako wiasnego. Kategoria obiektywnego interesu, pozwa-
lajgca w konfrontacji z konkretnymi zachowaniami sie, identyfikowac
realizowanie sie wtadzy, wyznacza zakres ,trzeciego oblicza wtadzy”%.

5.2. Konsensus jako cecha wiadzy

W opozycji do charakterystyki wtadzy przez konflikt formutowane sg ta-
kie ujecia witadzy, ktdre konsensus uznajg za jej gtéwng ceche, a sama
wtadza ma raczej charakter integracyjny, jest organizatorem realizacji
celéw zbiorowych. Ujecie takie jest charakterystyczne dla kregu teo-
rii spotecznych reprezentowanych miedzy innymi przez T. Parsonsa
i H. Arendt. Z punktu widzenia teorii wtadzy ma to znaczenie kluczowe,
poniewaz uzgodnienie moze by¢ wykorzystane do wyjasnienia mechani-
zmoéw funkcjonowania i ksztattowania struktur wtadzy, jak i do wyjasnie-
nia genezy witadzy. Dodatkowo, z konsensualnym charakterem wtadzy
moze by¢ wigzany kredyt wzajemnego zaufania, a przynajmniej zaufania
jakiego rzadzeni udzielajg rzadzacym. Opozycja miedzy takimi cechami
wiadzy, jak konflikt, a konsensualnos¢, jest czesto przedstawiana przy
wykorzystaniu modelu teorii gier; modelu gry o sumie zerowej, lub mo-
delu gry o sumie niezerowej.

Uznanie konsensu, jako cechy lub faktycznej podstawy wtadzy (po-
wstania wiadzy, okreslenia jej zasad dziatania i celéw), jest mozliwe, ale
przy uwzglednieniu takiego spojrzenia na wtadze, ktére podkresla jej
ztozony charakter. Jest to zwigzane z odejsciem od jednostronnego spoj-
rzenia, ktére bazujac na konflikcie, postrzega wtadze tylko w kategoriach
przewagi/podporzadkowania. Nie jest mozliwe catkowite wyeliminowa-
nie konfliktéw, ze wzgledu na realnie wystepujace sprzeczne interesy
i dgzenia do realizacji preferowanych wartosci. Sama ,wtadza” jest tak-
ze traktowana jako wartosé, a walka o nig jest najlepszym przyktadem
»Zogniskowania” konfliktu. Ale obok tego istnieje inny wymiar wtadzy,
oddajacy rzeczywiste stosunki wystepujgce w jej obrebie, ktéry, mimo
iz uwzglednia elementy przewagi i podporzgdkowania — podkresla jej
organizatorski charakter?:.

2 J.C.lssac, op. cit., s. 14.

2L Forma dyskursywnego uzgodnienia podejmowanych dziatai przez podmioty wiad-
cze i podporzadkowane wiadzy, jest najlepiej widoczna w teorii dziatania komunika-
cyjnego (niezaktdconej komunikacji, czyli dialogu toczacego sie bez wewnetrznych
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Wskazywanie na konsensus jako istotng ceche wtadzy jest uzasad-
nione na tle koncepcji funkcjonalnych i teleologicznych. Sg one w du-
zym stopniu zblizone. W wypadku koncepcji funkcjonalnych nacisk po-
tozony jest na ogdlne funkcje, zadania wtadzy, zarbwno w momencie
jej powstania jak i w trakcie realizacji. W teleologicznym ujeciu wiadzy
wskazuje sie na realizacje konkretnych celéw. Wtadza to mozliwos¢ re-
alizacji konkretnego zamierzenia, osiggniecie zaktadanego celu. To wo-
kot konkretnych celéw nastepuje zespolenie podmiotéw wtadzy, a sama
wiadza, z wyznaczonymi pozycjami poszczegdlnych podmiotdw, jest po-
chodng konsensusu zaréwno co do celu jak i sposobu jego realizacji.

5.3. Srodki sprawowania wladzy

Praktycznie we wszystkich koncepcjach dotyczacych wtadzy podkresla
sie, ze jej istotng cecha s3 $rodki sprawowania wtadzy. Srodki sprawo-
wania wiadzy s niezbedne, bo postuch wobec polecen wtadzy uzyskuje
sie dzieki manipulowaniu dobrami pozgdanymi przez ludzi. ,,Dobrami,
ktore ludzie cenig sobie szczegdlnie, sg wolnos¢, zycie, zdrowie, majatek,
dobrobyt, dobre imie, informacja o istotnych faktach, bezpieczeristwo,
moznos$¢ decydowania o sobie samym, o swoich bliskich, o sprawach
publicznych”?2. Srodki realizacji wtadzy, ktérych zakres mozna wyznaczy¢
znacznie szerzej niz srodki jej bezposredniego sprawowania, mogg byc¢
Srodkami materialnymi i niematerialnymi, a tgcznie tworzg zasoby wta-
dzy, do ktérych wtadza moze siega¢ wykonujgc rézne funkcje. Ten aspekt
bedzie przedmiotem analizy w dalszej czesci.

Wskazujac na mozliwos¢ korzystania z okreslonych srodkdw, jako wa-
runek wykonywania wtadzy (bez sSrodkdw nie ma wtadzy), musimy miec
na uwadze to, z jakimi innymi cechami przypisywanymi zjawisku wtadzy,
ta wtasciwosc jest zestawiana. Inny rodzaj srodkéw bedzie wazny, jesli
uznamy, ze istota wladzy sprowadza sie do dziatah podporzadkowanych
realizacji okreslonego celu, a inny, gdy uznamy, ze istotg wtadzy jest kon-

i zewnetrznych ograniczen, tworzgcego szczegdlnego rodzaju Swiatopoglad komuni-
kacyjny), przedstawionej przez J. Habermasa. Dyskursywnie ustalona wola zbiorowa,
w warunkach ,idealnej sytuacji komunikacyjnej”, jest podstawg uzasadnien, w tym
réwniez dla wtadzy wspétczesnego panstwa. ,,Z chwilg, gdy tradycje tracg swojg bez-
sporng oczywistos¢, stabilizacja roszczen do waznosci moze nastgpic juz tylko na dro-
dze dyskursywnej”. J. Habermas, Teoria i praktyka, Warszawa 1983, s. 465.

P. Winczorek, Wstep do nauki o paristwie, Warszawa 1997, s. 33.
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flikt i przetamywanie oporu, a w konsekwencji zmuszanie do okreslo-
nych dziatan konkretnych ludzi.

Katalog srodkdw sprawowania witadzy jest w sytuacji konfliktu wy-
raznie okreslony. Sg to $rodki szczegdlnego rodzaju, sankcje, ktére maja
charakter ostrych deprywacji i mogg by¢ wykorzystane za niezastosowa-
nie sie do polecen podmiotu wtadczego. Konflikt i sankcja sg zespolone,
ale pod warunkiem, ze osoba zagrozona sankcjg jest swiadoma tego,
czego sie od niej oczekuje, a takze, gdy sankcja jest rzeczywista — realna
i odczuwana jako dotkliwa.

Sita i przymus pojawiajg sie réwniez jako istotne cechy wtadzy w te-
leologicznych ujeciach wtadzy, gdy wtadze definiuje sie jako tworzenie
zamierzonych rezultatow, tak jak czyni to np. B. Russell?®. W jego ujeciu
witadza jest réwnoczesnie zdolnoscig naktaniania ludzi do postepowa-
nia zgodnie z intencjami podmiotu wtadczego wtedy, gdy przewiduje,
ze bez jego oddziatywania postapiliby inaczej. Niekiedy jest to zdolnos¢
do niedopuszczania do tego, by ludzie postepowali wbrew zyczeniom
wtadzy?*. Tak charakteryzowana wtadza wykorzystuje rézne sity pano-
wania nad ludZmi; jest ona realizowana w réznych formach: sity fizycz-
nej, psychologicznej, ekonomicznej. W ujeciu Russella, obok teleologicz-
nych aspektow (co jest raczej pochodng ogdlnego charakteru wybranej
przez niego definicji wtadzy), pojawiajg sie te wszystkie elementy, ktore
sg charakterystyczne dla rozpatrywania wtadzy w nawigzaniu do sytuacji
konfliktowej. Sita, przemoc fizyczna, zagrozenie sankcjg petni szczegél-
ng role w uktadzie wtadzy politycznej — wtadzy panstwowej. U jej pod-
staw, u podstaw panstwa — twierdzi Russell — nie lezy umowa spoteczna,
w znaczeniu jakim przyjmowat jg Rousseau, lecz jest to umowa narzu-
cona przez zdobywcéw podbitym. ,,Co sie tyczy wiekszosci podbitych,
strach raczej niz ugoda jest pierwotnym motywem ulegtosci”?®. Lojal-
nos¢ jest wtdrnym zjawiskiem wyksztatconym przez tradycje, a kazda
préba jej podwazenia przez jakas forme separatyzmu powoduje gwat-
towny sprzeciw ze strony wtadzy. W ramach tej kruchej lojalnosci moz-
liwe sg wprawdzie wspdlne dziatania, ale to nie one, przede wszystkim,
konstytuujg wtadze.

3 B. Russel, Power. A New Social Analysis, London 1936, s. 35.
2 B. Russel, Perspektywy przemystowej cywilizacji, Warszawa 1932, s. 205.
% B. Russel, Power..., s. 184
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Warunek, ktéry zaktada, ze cechg wiadzy jest mozliwos¢ stosowa-
nia sankcji w sytuacji uswiadamiania sobie przez zagrozonego, czego
sie od niego oczekuje (cecha racjonalnosci), a sankcja jest uwazana za
deprywacje wyzszego rzedu niz wartosci posSwiecane w wypadku postu-
szenstwa, oraz, ze grozba nie jest bezpodstawna, wyznacza ,,ramy” dla
tej konstytutywnej cechy wtadzy. Cecha ta jest istotna dla odrdznienia
stosunku wiadzy od wptywu, stosunku podobnego, ktéry réwniez cha-
rakteryzuje relacjonalnos¢ i racjonalnos¢, ale réznigcego sie od wtadzy.
,Rbéznigcego sie jednak tym, ze wtadza w przeciwienstwie do wptywu
zalezy od potencjalnych sankcji”?.

To, ze w gestii podmiotu wiadczego sg do dyspozycji odpowiednie
srodki, a grozba ich zastosowania nie jest bezpodstawna, nie jest uwa-
zane za istotng ceche witadzy w tych skrajnych ujeciach, ktére istnienie
wtadzy opieraja, albo na jakiejs formie porozumienia (jak np. w ujeciu
konsensualnym), albo na wyksztatceniu odpowiedniego przekonania,
wiary w zasadnosc¢ i celowos¢ wtadzy (form jej legitymizacji). Z punktu
widzenia wiadzy publicznej jest to zagadnienie kluczowe. Dotyczy py-
tania czy jest mozliwe zbudowanie takiej formy uprawomocnienia wta-
dzy, ktére wyeliminuje postrzeganie jej dziatan jako naruszajgce interesy
okreslonych podmiotéw. Problemem, na co zwraca sie uwage w litera-
turze, jest podwdjne ,zrédto” zakorzenienia postuszeristwa poddanych.
,Uprawomocnienie pojawia sie wraz z dobrowolnym podporzadko-
waniem, lecz dobrowolnos¢ jest jakby ciggle problematyczna. Aparat
wtladzy ma mozliwos¢ uzycia takiej czy innej przemocy dla wymuszenia
postuszenstwa”?’. Problem polega na tym, ze legitymizacja wtadzy nie
wyklucza, ani nie znosi tego, co dla wtadzy w skali spotecznej jest cha-
rakterystyczne, usankcjonowany prawnie przymus i potencjalna grozba
uzycia tego przymusu w momencie niezastosowania sie do ujawnione;j
woli (rozkazu) wtadzy. Ultima ratio wtadzy (przymus, zagrozenie przy-
musem) jest milczgco obecny w stosunku wtadzy. W takiej sytuacji trud-
no przyjaé, ze wypetnienie rozkazu (woli wtadzy) zostato w konkretnym

% P, Bachrach, M.S. Baratz, Wtadza, wtadza prawomocna, wptyw i sita, [w:] Wtadza i po-
lityka..., s. 10-11.

27 W. Wesotowski, Weberowska koncepcja legitymizacji: ograniczenia i kontynuacje, [w:]
Legitymacje klasyczne teorie i polskie doswiadczenia, red. A. Rychard, A. Sutek (na pra-
wach rekopisu), Warszawa 1988, s. 44.
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przypadku umotywowane uprawomocnieniem, a nie obawa przed de-
prywacjami.

54. Instytucjonalizacja jako cecha wladzy

Na witadze proponuje sie rdwniez spojrze¢ z perspektywy spotecznej
wskazujac, ze teorie lub modele wtadzy powinny by¢ przedstawiane
zgodnie z ustaleniami dotyczgcymi spotecznych struktur i regut modelu-
jacych dziatanie ludzkie. Eksponujgc ten punkt widzenia, proponuje sie
odmienne spojrzenie na wtadze, podkreslajgc, ze wtadza spoteczna to:
,zdolnos¢ (uprawnienie) do dziatania przez cztonkdw spoteczenstwa na
mocy trwatych relacji, w ktérych uczestniczg”?8. Trwate relacje sg wyzna-
czane przez struktury spoteczne i wytworzone reguty dziatania. Struk-
tury, ktére majg zdecydowany wptyw na wtadze sg wynikiem wytwo-
rzonych w grupie (zwtaszcza w duzych grupach spotecznych) podziatow;
podziatu pracy, podziatu zadan i petnionych rél spotecznych. Role tak
powstate, stabilizujg sie, ulegajg petryfikacji, stwarzajgc utrwalone po-
dziaty wewnatrz grupowe, przyjmujace rézng postacé. Pozycja oséb star-
szych, ktére w wielu grupach zajmowaty szczegélng pozycje (np. rady
starszych) wynikata z akceptacji ich wiedzy, doswiadczenia i przyjmo-
wata postacé utrwalonego wzoru. Strukturalne uwarunkowanie wtadzy,
w tym sensie, jest jej rozpatrywaniem, w kontekscie petnionych, utrwa-
lonych rél spotecznych.

Stosunki spotfeczne rozdzielajag wtadze miedzy tych, ktérzy w nich
uczestniczg, w sposéb, ktéry mozemy okresli¢ jako schematyczny, ruty-
nowy, a podejmowane dziatania sg powtarzalne. ,Jakiekolwiek regular-
nosci wystepujgce w zachowaniu muszg by¢ wyjasniane w nawigzaniu
do strukturalnych relacji wtadzy”?. Powtarzalno$¢ pewnych zachowan
i relacji przyjmuje postac regut. Regutg staje sie nie tylko to, ze w okre-
Slony sposdb sg odtwarzane procesy zajmowania miejsca w strukturze
spotecznej, ale réwniez sposdb postepowania, dziatania jednostek zaj-
mujgcych takie pozycje.

W strukturalnym uwarunkowaniu witadzy, wazine jest realne do-
Swiadczanie witadzy.

% J.C.lIssac, op. cit., s. 21-22.
2 |bidem, s. 23.
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To , doswiadczanie” wtadzy jest potwierdzeniem lub wyzwaniem
dla poszczegdlnych, trwatych relacji. Trwatos¢ tych relacji jest wzgled-
na. Trwate stosunki w ramach struktury spotecznej, s tylko relatywnie
trwatymi, podlegajg przeksztatcaniu w ramach walki o ich tres¢. Repro-
dukowanie stosunkéw wtadzy wigze uczestnikdw, mobilizuje ich réwniez
do zmiany znanych stosunkéw. To bardzo wazny aspekt realistycznego
ujecia stosunkdw wtadzy, ktéry wskazuje na dynamike w instytucjonal-
nej sferze witadzy.

Cechg wtadzy, ktéra jest podkreslana we wskazanym wyzej podej-
Sciu, jest to, ze wtadza jest realizowana (wykonywana) i doswiadczana
w ramach rdznych instytucji. Instytucje wtadzy moga by¢ traktowane
wasko i szeroko. W ujeciu socjologicznym, wyrdznia sie instytucjonaliza-
cje zjawiska wtadzy w mikroskali i makroskali. Tak rozumiang instytucja
jest np. instytucja wtadzy rodzicielskiej, instytucja wtadzy nauczyciela,
instytucja wtadzy menadzera nad pracownikiem, jak rdwniez instytucja
wtladzy panstwa, samorzadu, wtadza w armii czy kierownictwa duzej
korporacji. W szczegdlny sposéb instytucjonalizacja wtadzy uwydatnia
sie, gdy faczymy jg z organizacjg spoteczng, ktéra jest wyodrebniong ca-
toscig, powstatg przez zintegrowanie (potgczenie) pozycji spotecznych
poszczegdlnych osdb itgczacych ich stosunkdéw spotecznych, skupionych
wokoét realizacji wspdlnego celu®®,

W praktyce, gdy analizujemy witadze, zwtaszcza w duzych grupach
spotecznych, gdy poszukuje sie charakterystycznych dla wtadzy cech,
ktére ukazuja , istote” wtadzy publicznej, jej instytucjonalizacja jest pod-
stawowym aspektem badania. Dotyczy to zwtaszcza sytuacji, gdy przed-
miot badania zostaje uscislony i zamiast wiadzy w ogdle analizuje sie
wtadze publiczna.

5.5. Motyw dominacji jako cecha wiadzy

W koncepcjach, ktére w najszerszym stopniu ktadg nacisk na korzysta-
nie z szerokiej gamy srodkéw realizacji wtadzy podkredlaja, ze jej isto-
tg jest motyw, che¢ dominacji. Przyktadem moze by¢ stanowisko J. M.
Burnsa, ktéry pisat: ,Wszyscy mamy wtadze czynienia rzeczy, do ktérych
brak nam motywow — kupienia noza i zabicia cztowieka, urazania uczué

30 Por. P. Sztompka, Socjologia, Krakow 2004, s. 124-125.
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bliskich, ktérzy nie mogg sie broni¢, wjechania samochodem na zatto-
czony chodnik, torturowanie zwierzecia. Wszyscy tez mamy motywy do
czynienia rzeczy, do ktérych brak nam zasobdéw — zostania prezyden-
tem czy senatorem, kupienia luksusowego jachtu, wydania milionow
na dobroczynnos$é, naprawienia niesprawiedliwosci, nagadania szefowi.
Dwie podstawowe cechy wiadzy to motyw i zasoby. Obie sg powigzane
ze sobg. Gdy brak motywu — spadajg zasoby. Gdy brak zasobdw, mo-
tywy sg bezuzyteczne. Gdy brak jednego z tych czynnikdow wtadza sie
zatamuje”3?.

Potozenie nacisku na motyw, jako ceche wtadzy, prowadzi do wielu
interesujgcych spostrzezen, waznych z punktu widzenia teoretycznego.
Przede wszystkim jest tgczone z psychologiczng koncepcjg wtadzy. ,Tak
nawyklismy, pisze Burns, do widoku ludzi z popedem czy kompleksem
wtadzy, tak jesteSmy wyczuleni na przywddcow z zadzg wtadzy, ze jeste-
Smy skfonni zatozy¢, ze jedynym motywem wiadzy jest che¢ dominowa-
nia zachowan innych”32. Waznym elementem takiej motywacji jest to, ze
wykonywana wtadza jest rodzajem spetnienia, zaspokojeniem potrzeby
wtadzy dla samej wtadzy, mozliwosci dowartosciowania sie i popisania
przed otoczeniem. W innym wypadku, motywem zachowan witadczych
jest realizowanie potrzeby statusu, uznania, prestizu i stawy, ktérej spra-
wujgcy wtadze nie jest w stanie osiggng¢ w inny sposéb. Jeszcze w innym
wypadku, wtadza jest wartoscig posrednig, motyw, ktéry jg generuje,
jest powigzany z dgzeniem do gromadzenia dobr materialnych. W wielu
badaniach z zakresu psychologii wladzy wskazuje sie na to, ze motyw do-
minacji wystepuje u oséb, ktére w dziecinstwie doznaty ponizenia, byty
szykanowane. Poszukiwanie zrodet popedu do wtadzy w deprywacjach
doswiadczonych w dziecifstwie i innych okolicznosciach byto przedmio-
tem badan rozwinietych pod wptywem psychoanalizy Z. Freuda. W tym
nurcie mieszczg sie takze badania, ktére sktonnos¢ do wtadzy traktujg
jako racjonalizacje (w sensie psychoanalitycznym) niedowartosciowania
wynikajgcego z réznych powodow?3. Czes¢ wynikdw tych badan przenik-

31 J.M. Burns, Leadership, New York 1978, s. 12.
32 |bidem, s. 13.

3 Szerzej na temat wykorzystania psychoanalizy w badaniach nad typami osobowosci
politycznej pisze L. Porebski, Miedzy przemocq a godnosciq. Teoria polityczna Herolda
D. Lasswella, Krakéw 2007, s. 47-60.
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netfa do obiegowych opinii, znajdujac ,,potwierdzenie” w potocznych ob-
serwacjach, gdy np. sadzi sie, ze osobnicy o niskim wzroscie sg bardziej
,23dni wtadzy” i sg sktonni podporzadkowac dla niej wszystko. Skrajnie
psychologiczne podejscie do wtadzy jest poddawane krytyce, ale ta kry-
tyka nie moze pomija¢ faktu, ze realne dziatania wtadzy, zwtaszcza, gdy
sg podejmowane w wasko zdefiniowanych organizacjach, w znacznym
stopniu sg podporzgdkowane spersonifikowanym motywacjom wtadzy.
W wielu sytuacjach doswiadczamy zachowan kierownikéw, dyrektorow,
prezeséw i innych ,funkcyjnych”, ktérzy dla wtadzy, dla podkreslenia
swojej witadzy, dla dowartosciowania sie wtadzg, sg sktonni poswiecic¢
dobro organizacji, postgpié¢ niesprawiedliwie, upokorzyc.

Wtadza dla wiadzy nie zawsze jest celem. Pomijajgc zagadnienie
przeniesienia prywatnych motywow na obiekty publiczne i racjonalizo-
wania prywatnych motywéw kategorig interesu publicznego, uwzgled-
ni¢ musimy inny aspekt. Motyw jest tgczony z celem. Jest to wola, cheé
do okreslonego, ukierunkowanego dziatania*. To wyznacza nie tylko
odrebny typ analizy, o ktérym bedzie mowa w dalszej czesci, ale okre-
$la wtadze jako specyficzny proces, w ktérym podmioty wtadzy, majacy
motywy i cele, muszg uwzglednia¢ motywy i zasoby poddanych wtadzy.
,Definiujgc wtadze nie jako wtasciwos¢, byt czy wlasnosé, ale jako sto-
sunek, w ktorym dwie lub wiecej oséb odwotujg sie wzajemnie do swo-
ich motywacji i oddziatujg swoimi zasobami, oznacza widzenie wtadzy
jako zjawiska wciggajgcego w swa orbite szeroki zakres ludzkich dziatan.
Arena wtadzy nie moze by¢ traktowana jako wytgczna domena elity wta-
dzy, establishmentu czy oséb odzianych w szaty legitymacji. Wtadza jest
wszechobecna, przenika stosunki miedzyludzkie. Istnieje bez wzgledu
na to czy sie jej szuka czy nie”*.

34 Problem motywu moze by¢ analizowany z perspektywy woli dziatania. Przyktadem
moze by¢ stanowisko K. Deutscha, ktory ktadzie nacisk na wspdtzaleznos¢ woli i wia-
dzy. KW. Deutsch, The Nerves of Government, New York 1963, s. 110.

3% J.M. Burns, op. cit., s. 14.
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6. Formalna analiza wladzy - podsumowanie

Wyrdznione aspekty formalnej analizy wtadzy wskazujg jak skompli-
kowane i ztozone jest zjawisko wtadzy. W obrebie tych badan ujawnia
sie roznorodne podejscie do wtadzy i jej charakterystyki, gtdwnie przez
uwypuklanie poszczegdlnych cech zjawiska. Znajduje to wyraz w wielu,
konkurujacych ze sobg, ale rownoczesnie uzupetniajgcych sie defini-
cjach wtadzy. Postugujac sie wystepujgcymi w literaturze przedmiotu ty-
pologiami i zestawieniami, wskazuje sie na najczesciej wystepujgce typy
definicji wtadzy®®:

1. Behawioralne, wedtug ktérych wtadza to szczegdlny typ zachowania
polegajacy na mozliwosci modyfikowania zachowania innych ludzi.

2. Teleologiczne, gdzie wtadza to wytwarzanie zamierzonych skutkéw,
osigganie rezultatow.

3. Instrumentalne, gdzie wtadza to zdolno$¢ zapewnienia postuchu dla
polecen za pomocg przymusu lub autorytetu.

4. Strukturalne, wtadza to stosunek panowania-podporzadkowania za-
chodzgcy miedzy osrodkiem kierowniczym (decyzyjnym) a cztonkami
grupy.

5. Instytucjonalne, zinstytucjonalizowanego wptywania na ludzi, aby
zachowywali sie w sposdb oczekiwany i pozgdany.

6. Konfliktowe, wiadza to mozliwosé podejmowania i realizowania de-
cyzji niezaleznie od woli ludzi, ktérych ta decyzja dotyczy.

Tres¢ tych definicji obrazuje ztozony charakter wtadzy, ale nie stano-
wi katalogu zamknietego. Mozliwe sg rowniez inne zakresy definiowania
wtadzy, jak np. w definicjach typu konsensualnego, gdzie wtadza jest
realizacjg uzgodnionych form wspodtdziatania, psychologicznego, gdzie
wiadza jest wewnetrznym motywem dziatania podmiotu. Przejawianie
sie wtadzy w réznych postaciach sprawia, ze jej blizsze poznanie wyma-
ga zawsze charakteryzowania jej w szerszym kontekscie teoretycznym,
to znaczy, uwzgledniajgcym réwniez to, co podlega opisowi lub wyja-
$nieniu i w co wtadza jest zaangazowana. Odpowiedz na pytanie o istote
wtadzy jest ,,uwiktana” w kontekst teoretyczny. Rozwigzanie tego pro-

36 Takie zestawienie prezentujg autorzy podrecznika Wprowadzenie do teorii polityki
M. Chmaj, M. Zmigrodzki (Lublin 1996), s. 113.
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blemu nie daje sie zredukowac¢ do prostego przyjecia jednej z wielu de-
finicji wtadzy®.

Formalna analiza wtadzy, bedgca polem szczegdlnego rodzaju waz-
nych dociekan, gtéwnie o charakterze analitycznym, zostata przedsta-
wiona tylko w zarysie. W ramach tego szerokiego nurtu rozwazan podej-
mowanych jest wiele interesujgcych i waznych probleméw, ktére w tym
miejscu zostaty pominiete. Mozna wskazac¢, miedzy innymi, na takie, jak:
indeksacja wtadzy, pomiar wiadzy, sita wtadzy, wtadza obustronna. Nie-
ktore kwestie, jak np. asymetria w stosunkach wtadzy, bedg przedmio-
tem rozwazan w trakcie charakterystyki systemowego otoczenia wtadzy
publicznej. Inne, jak wyznaczenie relacji miedzy wtadzg a zjawiskami po-
krewnymi, lub relacji miedzy potencjalnymi mozliwosciami, a realnymi
dziataniami wtadzy przy okazji analizowania kolejnych zagadnien.

Formalna analiza wtadzy wyznacza kierunki badania, przydatne wte-
dy, gdy podejmujemy rozwazania nad konkretnymi postaciami wtadzy.
Dokonane ustalenia w obszarze formalnej analizy wtadzy pozwalajg na
ukierunkowanie dalszych rozwazan. Dla charakterystyki wtadzy publicz-
nej w systemie demokratycznym, w demokratycznym panstwie prawa,
kilka zagadnienn mozemy uznac¢ za kluczowe. Wymiernmy najwazniejsze.
Spoteczny kontekst wtadzy i jej powigzanie z koncepcjami tadu spotecz-
nego. Powigzanie witadzy z formami organizacyjnymi wystepujgcymi
w spoteczenstwach wspodtczesnych. Typ asymetrii podmiotéw wtadzy
uksztattowany w ramach systemu demokratycznego. Te zagadnienia
beda przedmiotem rozwazan, zgodnie z celem badawczym, ktérym jest
okreslenie katalogu cech wtadzy publicznej w systemie demokratycz-
nym, w demokratycznym panstwie prawa.

37 Definicje wtadzy, nawet jesli rozpatrywac je na tle poréwnawczym sg ,wyrwane”
z okreslonej teorii. Moze to prowadzi¢ do nieporozumien. Przyktadem moze by¢ trak-
towanie ujecia wiadzy B. Russela (zgodnie z proponowang przez niego definicjg) jako
podejscia teleologicznego, podczas gdy ,,istotg” wtadzy dla Russela byt jej instrumen-
talny charakter. Przyktad powyzszy zostat zaczerpniety z cytowanego wyzej podreczni-
ka teorii polityki.



1. SPOLECZNY KONTEKST WRADZY.
WLADZA W SPOLECZENSTWIE
ZORGANIZOWANYM I JE] FORMY

1. Autonomia jednostki a wladza

Podstawowa sprzecznos$¢ czy antynomia kojarzona z wtadza, a Scislej
bioragc z sytuacjg, w ktdrej wiadza staje sie konstytutywnym elemen-
tem zycia cztowieka w spotecznosci, jest wystarczajgco dobrze znana
i nie wymaga szerszego uzasadnienia. W rozwazaniach filozoficznych,
a szczegodlnie tych z zakresu filozofii politycznej, kontrastowanie wol-
nosci cztowieka i obligatoryjnych form jego podporzadkowania innym,
byto punktem wyjscia dla wyjasniania podstaw ksztattowania sie me-
chanizmoéw wtadzy oraz jej uzasadnienia i usprawiedliwienia. Kwestia
ustalenia podstawy zobowigzania politycznego, wyjasniajgcego, dlacze-
go ludzie sg postuszni, ale takze, na jakich warunkach i dlaczego ta za-
leznos¢ moze byc¢ przyjeta i akceptowalna, stanowi osnowe najbardziej
wptywowych koncepcji filozoficznych i doktryn politycznych. J.J. Rousse-
au, Ksiege | ,Umowy spotecznej”, zaczyna od stéw: ,,Cztowiek urodzit sie
wolny, a wszedzie jest w okowach. Za pana innych uwaza sie ten, kto nie
przestaje by¢ wiekszym od nich niewolnikiem. Jak sie ta zmiana dokona-
ta? Nie wiem. Co mogtoby jg uczynié¢ zgodng z prawem? Wydaje mi sig,
ze bede madgt rozstrzygnad ten problem”?.

Dylemat, miedzy autonomia jednostki a koniecznoscig jej podpo-
rzagdkowania, jest podstawowym elementem rozwazan o wtadzy, i ma
szczegdlne znaczenie z punktu widzenia wyjasnienia genezy wtadzy po-
litycznej. Préby jego przetamania sg punktem wyjscia podstawowych

1 ).). Rousseau, Umowa spofeczna, Warszawa 1966, s. 9.
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koncepcji teoretycznych, nie tylko tych, ktére powstaty dawno, ale takze
rozwijanych wspodtczesnie. Konstrukcje bazujgce na jakie$ formie umo-
wy spotecznej, lub utrzymane w tej konwencji, nie tylko byty popular-
ne, ale wspotczesnie przezywajg renesans®. Zawierajg fundamentalne
twierdzenia, wyjasniajgce niezbednos¢ wtadzy w spoteczenistwie zorga-
nizowanym. Wtadza jest w tej konwencji trudnym do zakwestionowania
atrybutem spotecznego bytu cztowieka, nawet, jesli fagczymy jg z dra-
stycznym ograniczeniem wolnosci.

Formutujac pytanie o istote wtadzy publicznej, nie mozemy ignoro-
wac szczegétowych kwestii, ktore wptywajg na wyznaczenie pozycji jed-
nostki wobec wtadzy, przez fakt ,,uczestniczenia” w szerszej spotecznosci.
Analizujac je, ograniczam sie do tych, ktére sg kluczowe dla budowania
dominujgcych struktur wtadzy publicznej w systemie demokratycznym
w demokratycznym panstwie prawa

2. Spoleczny wymiar wladzy

Wiele waznych aspektow dotyczgcych wtadzy musi by¢ rozpatrywanych
w kontekscie ,,spotecznego wymiaru wtadzy”, lub jako pochodng spo-
tecznego zakotwiczenia wtadzy. Ten aspekt analizy pozwala na wyodreb-
nienie kategorii wtadzy spotecznej, najszerszej zakresowo, zawierajacej
witadze publiczng, panstwowg i polityczng. Wtadza analizowana w kon-
tekscie spotecznym ukazuje specyficzng pozycje podmiotéw podporzad-
kowanych witadzy.

Jak juz wspomniano wyzej, spotecznym kontekstem witadzy jest wy-
stepowanie ksztattowanych przez cztowieka materialnych i niematerial-
nych wytwordw kultury. Te ostatnie, tworzg specyficzne srodowisko,
ktore wptywa i warunkuje rozmaite dziatania i zachowania cztowieka,
w tym réwniez dziatania wtadcze. Jest to charakterystyczny rys srodo-
wiska spotecznego. Méwiac inaczej, wiadza wystepuje w Swiecie spo-
tecznym, ktéry nie jest ,dany”, lecz przez cztowieka zostat wytworzony.
Wtadza jest wiec zalezna od innych wytworéw spotecznych o bardzo
zréznicowanej naturze, przede wszystkim, wytworzonych form organi-
zacyjnych skupiajgcych i integrujgcych duze grupy spoteczne.

2 LJ. Wintgens, Legisprudence as a New Theory of Legislation, [w:] The Theory and Prac-
tice of Legislation. Essays in Legisprudence, ed. L.J. Wintgens, Aldershot 2005.
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Biorgc powyzisze pod uwage, syntetyczng charakterystyke witadzy
spotecznej mozna zawrze¢ w nastepujacych stwierdzeniach: ze jest to
zaleznos$¢ miedzy ludzmi, ale funkcjonujgcymi w ramach zorganizowa-
nych grup (spotecznosci) o réznych typach wiezi; ze jest to element wy-
tworzonego tadu (porzadku) spotecznego, gdzie obowigzujg okreslone
normy, reguty postepowania, a ludzie (podmioty) majg wyznaczone
okreslone role; ze wtadza zostata wytworzona przez spoteczenstwo
(przez ludzi) i jest zaleznoscig ,,sztuczng”, czyli nie znajdujacag petnego
i jedynego uzasadnienia w mechanizmach biologicznych czy szerzej
przyrodniczych — naturalnych.

3. Wladza a lad spoleczny

Jednym z wyrdznionych aspektéw witadzy spotecznej jest to, ze stano-
wi element wytworzonego tadu (porzadku) spotecznego. Jako kategoria
analityczna, odnoszaca sie do rzeczywistosci spotecznej, tad spoteczny,
jest charakteryzowany gtéwnie przez typowe, dajgce sie wyodrebnic
z historycznie wyksztatconych rozwigzan, wartosci, normy, reguty, zasa-
dy, mechanizmy zachowania, sposoby dziatania®. Dla cztowieka funkcjo-
nujgcego w ramach spotecznosci tworzy normatywny i instytucjonalny
uktad odniesienia. Szczegdlnym aspektem tadu spotecznego jest porza-
dek wartosci. tad wartosci, ktéry dzieli wszystkie problemy ontologiczne
wartosci, jest odnajdywany i mozliwy do zrekonstruowania przez analize
innych typéw porzadku. ,Bezboznictwo uniwersalne jest utopig” — pi-
sat Kotakowski — rozwazajac (a raczej konkludujgc rozwazania) na temat
funkcjonowania cztowieka w ,zastanym i charyzmatycznie doswiadcza-
nym porzgdku wartosci”4.

To, co narzuca sie szczegdlnie, gdy rozwazamy kwestie fadu spotecz-
nego na jego roéznych ,poziomach”, w rézny sposdb uksztattowanego, to
przede wszystkim uzewnetrznienie zakodowanej w jego istnieniu racji,

W literaturze socjologicznej wyrdznia sie nie tylko okreslone ,,poziomy” fadu ale réw-
niez wskazuje na dajgce sie wyodrebni¢ charakterystyczne cechy wzordéw i dziatan
wigzanych z jaka$ generalng zasadq porzadkujaca. W literaturze polskiej najbardziej
znang i czesto omawiang szczegdtowo jest typologia tadu spotecznego zaprezentowa-
na przez S. Ossowskiego. S. Ossowski, O osobliwosciach nauk spotecznych, Warszawa
1983, s. 80 i nast.

4 L. Kotakowski, Obecnosé¢ mitu, Wroctaw 1994, s. 32.
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sensie. Ta racja i sens nawigzuje do wszechobecnego w $wiecie uporzad-
kowania. Porzadek spoteczny jest zakorzeniony w wizji Swiata w ktérym
dominuje fad. ,Naturalnos¢”, ,,oczywisto$¢” uporzgdkowania jest trudna
do podwazenia. W tym sensie, tad jest osadzeniem cztowieczenstwa,
historycznej zbiorowosci, w niehistorycznej sytuacji, bezwzglednie po-
czgtkowej — jest to odniesienie rozumiejgce, nawigzujgce do nieczaso-
wego tadu. Jego konstrukcja jest pochodng kulturowo uwarunkowane-
go postrzegania jednostki i spoteczenstwa w ramach uporzgdkowania
Swiata, uporzadkowania koncentrujgcego sie wokot centralnej sity. Ta
konstrukcja moze by¢ kojarzona z konkretnym tadem, uporzgdkowang
rzeczywistoscig spoteczng, ale réwniez jako wzér lub myslowy projekt
uporzadkowania.

Dlaczego uporzadkowanie, zaréwno to wzorcowe jak i realne ma tak
istotne znaczenie dla ksztattowania relacji wtadczych? Wtadza jako czyn-
nik sprawczy i kontrolujgcy funkcjonowanie spotecznosci jest nie tylko
wkomponowana, ale w wielu wymiarach $cisle zwigzana z ,,najistotniej-
szymi” elementami tadu, wyznaczajacymi jej miejsce w hierarchicznie
ksztattowanym porzadku. Jest jednym z aspektéw tadu spotecznego, Sci-
$le od niego uzaleznionym, we wszystkich wymiarach.

Idea postrzegania tadu spotecznego i towarzyszacych mu elemen-
téw sktadowych, tadu politycznego i wiadzy politycznej, ma dla charak-
terystyki wiadzy publicznej znaczenie zasadnicze. Po pierwsze, z tego
wzgledu, ze niezaleznie od zachodzacych zmian, wtadza zajmuje natu-
ralnie ,,uprzywilejowang” pozycje w kazdej wersji fadu, a jej zasadnos¢
jest trudna do zakwestionowania. Po drugie, wspdfczesne postrzeganie
tadu daje podstawy do rozwazania ewolucji wtadzy publicznej. Bardziej
,naturalny” wydaje sie by¢ w dalszym ciggu tad oparty na wspdlnocie
terytorialnej, a sztuczny oparty na wspdlnocie komunikacyjnej, mimo iz
wspotczesnie wspdlnota komunikacyjna wytwarza struktury, w ktérych
obecnos¢ wiadzy jest bardziej wymagana.

> Ten fenomen bardzo interesujgco przedstawit E. Shils, postugujac sie pojeciem ,.cen-
tralnosci” (centrality). Centralnos¢ sprowadza sie do tego, ze ,,cos” jest pomyslane jako
majgce zwigzek z jakas centralng cecha ludzkiego bytu. ,Centralnos¢ zespolona z in-
tensywnoscia czyni to,,cos” czyms niezwyktym. Centralnosc jest wyrazana przez te sity,
ktére ksztattuja, uczestniczg w zapoczatkowaniu, tworzeniu, przeksztatcaniu, utrzymy-
waniu lub niszczeniu tego, co jest niezbedne w zyciu ludzkim. E. Shils, Charisma, Order,
and Status, ,American Sociological Review”, April 1965, Vol. 30, No. 2, s. 201.
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Wyrdznione aspekty, nie wyczerpujg charakterystycznych cech i spe-
cyfiki relacji podmiotéw wtadzy analizowanych w szerokim kontekscie
spotecznym. Wymagajace rozwazenia problemy wynikajg nie tylko
z istoty wtadzy, na co wskazuje formalna analiza wtadzy, spojrzenie na
witadze w jej spotecznym kontekscie i przez krag rozbudowanych relacji
spotecznych, ale takze z koniecznosci zorganizowania wtadzy i prefero-
wanych rozwigzan organizacyjnych. Dotyczy to zwtaszcza wtadzy publicz-
nej, realizowanej w konkretnej postaci struktur zarzagdzajacych.

4. Wladza publiczna a forma organizacji spoleczeristwa

Witadza jest nie tylko wkomponowana w szeroki kontekst spoteczny,
w spoteczny tad, ale, przede wszystkim, jest uwarunkowana i powigza-
na z przyjmowanymi formami organizacyjnymi spoteczenstwa. Skorelo-
wanie wtadzy z formami i poziomami politycznej organizacji spoteczen-
stwa jest podstawg powszechnie dzisiaj uzywanych typologii wtadzy
publicznej, paristwowej, politycznej. Jest to réwniez punkt wyjscia dla
wskazania na dodatkowe cechy witadzy, charakterystyczne dla jej wy-
réznionych typdéw. Przyjecie jakiejs formy zorganizowania spotecznosci,
jest zasadniczg determinantg powstania szczegdlnego typu stosunkéw
wtadzy i instytucjonalizacji stosunkéw panowania, charakteryzowanych
jako wtadza polityczna. Rdwnoczesnie rodzi podstawowy dylemat, ktéry
jest zawarty miedzy niezbednoscig zorganizowania spotecznosci (gru-
py), a politycznymi prerogatywami uprawnionego do podejmowania
decyzji podmiotu. Zorganizowanie wynika z koniecznosci koordynowa-
nia jednostkowych akcji, okreslenia niezbednego stopnia wspétpracy.
Jest stosunkowo fatwe do uzasadnienia, bo opiera sie na podzielanym
przekonaniu, ze jest niezbedne dla przetrwania catosci i poszczegdlnych
jednostek®. Uprawnienia wtadcze, zakres i procedura wtadczego dziata-
nia wynika z formy zorganizowania. Ustalenie prerogatyw politycznych,
ich zakresu, czyli uprawnienia politycznego wtadzy, jest ze swej istoty
spornym obszarem. W tym obszarze toczy sie gra nie tylko o uzasad-
nienie wyznaczonych rél, okreslania celéw polityki, ale réwniez zakres,

5 J.L.M. Marmol, The Sources of Legitimacy of Political Decisions: Between Procedure
and Substancje, [w:] The Theory and Practice of Legislation..., s. 259 i nast.
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tresc i sposob dziatan wtadzy. Z tak wyznaczonej zaleznosci wtadzy wy-
nika szereg konsekwencji, waznych z punktu widzenia analizy wtadzy
publicznej. Najwazniejszg konsekwencjg jest to, ze mamy do czynienia
z wladzg funkcjonujgcg ,,w ramach poszczegdlnych poziomoéw organiza-
cji politycznej spoteczenstwa”.

5. Poziomy zorganizowania spoleczeristwa a wladza

Poziomy zorganizowania sg przypisane tradycyjnie do terytorialnej orga-
nizacji wspélnoty, a wtadza publiczna jest wkomponowana w te formy.
Najwazniejszym z nich jest w dalszym ciggu panstwo. Obok ,tradycyj-
nego” poziomu panstwa, mamy dodatkowe formy, zorganizowane na
poziomie nizszym niz panstwo (lokalnym) i ponadpanstwowym. Wspoét-
czesna organizacja spoteczenstwa charakteryzuje sie przekazaniem
wielu uprawnien i kompetencji tradycyjnie przypisanych panstwu na
nizszy poziom. Te kompetencje otrzymujg organizacje samorzadowe
terytorialne. Podstawg tego procesu jest realizacja zasady pomocni-
czosci inaczej okres$lanej jako zasada subsydiarnosci. Jest ona pochodng
podstawowej wartosci, ktdrg jest wolnosc. Co oznacza wolnos¢ w rela-
cji do panistwa? Jesli péjdziemy sladem, ktory jest punktem wyijscia dla
sformutowania zasady pomocniczosci, to wolno$¢ oznacza mozliwosc
uwolnienia sie od panstwa (w jakims$ stopniu). Punkt wyjscia jest naste-
pujacy: cztowiek ma zdolnos¢ rozpoznawania dobra i zta oraz moze kie-
rowaé swoim postepowaniem, jest najbardziej samodzielny na obsza-
rach sobie najblizszych, w czesci zas moze realizowac swojg osobowos¢
oraz zaspokajac potrzeby i dgzenia tylko w zyciu zbiorowym. Takie tez
korzenie i granice powinna miec ingerencja spotecznosci w sprawy jed-
nostki. Zasada pomocniczosci jest recypowana w Konstytucji RP. W pre-
ambule do Konstytucji RP z 1997 roku czytamy: ,,...ustanawiamy Kon-
stytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspoétdziatania
wiadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajg-
cej uprawnienia obywateli i ich wspélnot...”.

Nalezy jednak podkresli¢, ze wspodtczesdnie, poza charakterystycznymi
poziomami zorganizowania, tj. panstwa oraz wspodlnot lokalnych (nie-
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kiedy rowniez zréznicowanych w postaci wewnetrznych podziatéw — lo-
kalnych, regionalnych), wystepujg dodatkowe formy. Pierwszg z nich,
w kregu europejskim, jest zorganizowana wspdlnota panstw i obywa-
teli przyjmujaca unikalng forme Unii Europejskiej i zwigzane z tym kon-
sekwencje dotyczace lokowania wtadzy. Drugim charakterystycznym
i waznym z punktu widzenia wtadzy publicznej zjawiskiem, jest tworze-
nie sie wspdlnot o innym charakterze, np. korporacji zawodowych, ktére
réwniez uzyskujg uprawnienia wtadcze typowe dla wiadzy publicznej.

6. Zorganizowanie a typ systemu. System demokratyczny
a asymetria relacji podmiotow wladzy

W formalnych analizach, jak na to wskazywatem wczesniej, asymetria
podmiotéw wiadzy jest traktowana jako zderzenie sie dwdch prze-
ciwstawnych sit bedgcych w dyspozycji podmiotéw stosunkéw wia-
dzy, a sama wtadza A nad B jest rGwna maksimum sity z ktérg A moze
wptywac na B, minus maksimum przeciwstawnej sity ktérg B mobilizu-
je w przeciwnym kierunku. Asymetryczno$¢ w stosunku wiadzy moze
przybiera¢ bardziej ztozone, wyrafinowane formy i poza bilansowaniem
zwrotnego oddziatywania moze np. oznacza¢ mniejszg korzys¢ wyno-
szong przez poszczegdlne podmioty z konkretnej relacji. Ten skompli-
kowany problem, wykraczajgcy poza szczegdlny przypadek opisywanej
przez D.H. Wronga wfadzy obustronnej, sygnalizuje, ze w stosunkach
wtadzy nie mamy do czynienia z trwatymi relacjami podporzadkowania,
co komplikuje charakterystyke wtadzy’. Przyktadem zdecydowanie roz-
nych pozycji jednostki wobec wtadzy w ramach tego samego systemu
politycznego czy panstwa, jest przynaleznos¢ jednostki do dajgcych sie
wyodrebni¢ grup spotecznych, zawodowych, ktérych pozycja rézni sie
wyraznie od innych. Podejmowane dziatania silnych i dobrze zorganizo-
wanych grup w celu zaspokajania partykularnych zadan, fatwosé wymu-
szania na wtadzy korzystnych dla siebie decyzji wskazuje, ze analizujgc
wtadze musimy uwzglednia¢ dodatkowe okolicznosci.

7 D.H. Wrong, Problemy definiowania wtadzy spotecznej, [w:] Elementy teorii socjolo-
gicznych. Materiaty do dziejow wspdtczesnej socjologii zachodniej, Warszawa 1975.
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Kwestie asymetrii w stosunkach wtadzy w politycznie zorganizowa-
nym spoteczenstwie, mozna réwniez rozwazac przez pryzmat wystepu-
jacych w systemie spotecznym strukturalnych uwarunkowan. Dyskuto-
wane zagadnienie jest motywem przewodnim analiz wiadzy w kregach
postmodernistycznych, ktdre, z jednej strony demistyfikujg tradycyjne
formy uprawomocnienia, a z drugiej wskazujg na koniecznos$¢ uze-
wnetrznienia i zmiany zakamuflowanych, np. w jezyku, elementdéw
opresji wtadzy®.

Analizujgc asymetrie w stosunkach wtadzy publicznej nalezy zwrécié¢
szczegblng uwage na zjawisko wystepujgce w systemach demokratycz-
nych, w demokratycznym panstwie. Kluczowym problemem dla badania
wiadzy publicznej w jej realnym, rzeczywistym wymiarze jest wprowa-
dzenie rozréznienia miedzy demokratyczng i niedemokratyczng forma
organizacji politycznej spoteczenstwa. To rozréznienie nie wynika z przy-
pisywania demokracji jakiejs wyzszej lub bardziej warto$ciowej formy or-
ganizacji, chociaz jest to zjawisko powszechne w filozofii spotecznej, a jak
wskazuje S.P. Huntington, takie zabiegi sg stosowane réwniez w praktyce
politycznej®. Istota problemu lezy w czyms innym. Formuta demokratycz-
na (demokracja) oznacza wprowadzenie radykalnej zmiany do stosun-
kéw wtadzy. Wtadza, bedgca w istocie asymetryczng zaleznoscig, okre-
sowo zostaje ,,odwrécona”. W demokracji, podmiot wtadczy, niezaleznie
czy jest to jednostka czy podmiot zbiorowy dziatajgcy w ramach jakiejs
instytucji, jest uzalezniony, co najmniej przez akt wyboru, od podmio-
tu podporzadkowanego witadzy. To podstawowy moment ,,odwrdcenia”
charakterystycznych dla wtadzy asymetrycznych zaleznosci.

Okresowo, w trakcie demokratycznych wybordéw, asymetria stosun-
ku wtadzy ulega odwrdéceniu, a podmiotom podporzgdkowanym wtadzy
dane jest najszersze uprawnienie wtadcze. To one decydujg o ksztatcie
wiadzy, a Scisle rzecz ujmujac, decyduje wiekszos¢, zgodnie z demokra-
tycznymi procedurami wyborczymi.

Nie jest to jedyny przejaw tej zmiany jakosciowej w stosunkach wia-
dzy. Rozbudowane reguty systemdéw demokratycznych wprowadzaja,
mozna tak to okresli¢, uzupetniajgce zasady gry w ramach wtadzy. Do-

8 D.E. Litowitz, Post-modern Philosophy & Law, Kansas, 1997, s. 125in.
® S.P. Huntington, Trzecia fala demokratyzacji, Warszawa 1995.
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dajmy, ze wspotczesnie reguty te przyjmujg w znacznym stopniu forme
zasad, norm i przepisow prawa. Ich charakterystyka jest przedmiotem
rozwazan na temat cech systemu demokratycznego®®.

Te najwazniejsze procedury to:

a) Wybor wiadzy na zasadzie wiekszosci i na okreslony okres (kadencje).

b) Przestrzeganie prawa mniejszosci i takich jej uprawnien by mogta
stac sie w przysztosci wiekszoscig.

c) Respektowaniu obydwu wymienionych zasad, oraz zobowigzanie sie
do nie zmieniania ich.

Mozemy je okresli¢ jako minimum demokracji. Nalezy jednak pa-
mietad, ze w doktrynie wystepuje spér, co do tresci demokratycznych
procedur. Jako absolutne minimum definicyjne demokratycznej formy
panstwa, niektorzy badacze przyjmujg kryterium uczestnictwa we wta-
dzy. Oznacza to, ze udziat wiekszoSci obywateli panstwa we wtadzy jest
réwnoznaczny ze spetnieniem warunku istnienia demokracji®.

Demokratyczna forma wykonywania wtadzy jest rowniez kojarzona
z respektowaniem szerszego katalogu zasad. Zawiera takie zasady jak:
zasada udziatu we wtadzy wiekszosci obywateli, zasada suwerennosci
narodu, zasada reprezentacji, zasada podziatu wtadz, zasada praworzad-
nosci, zasada pluralizmu politycznego®.

W analizach teoretycznych poswieconych demokracji najwiecej za-
strzezen adresowano do podejscia proceduralnego wskazujac, ze defi-
niowanie demokracji w ograniczeniu do wybordw, jest minimalistyczne,
a same wybory demokratyczne jeszcze nie rozstrzygaja, do kogo nale-
zy wtadza. W tym zakresie najbardziej znane jest stanowisko R. Dhala.
R. Dahl wychodzi z zatozenia, ze demokracja jest systemem idealnym,
a w Swiecie rzeczywistym funkcjonujg systemy, w réznym stopniu ucie-
lesniajgce ideaty demokracji. Powstanie licznych instytucji, ktore, jak

10 W toku sporéw na temat znaczenia pojecia demokracji ujawnity sie trzy zasadnicze

podejécia: definiowano demokracje w kategoriach: a) Zrédta wtadzy (lud jako Zrédto
wiadzy — zaréwno, gdy wykonuje jg bezposrednio — model klasyczny grecki jak i wtedy,
gdy w jego imieniu przedstawiciele); b) Jako celéw rzadzacych; c) Jako procedur przy
ustanowieniu rzagdow.

W charakterystyce pomijam szereg szczegétowych zagadnien, miedzy innymi kwestie
ograniczenia demokracji do wydzielonych warstw spoteczenstwa. Szerzej na temat de-
finiowania: R. Borkowski, Definiowanie demokracji, [w:] Demokracja. Teorie. Instytu-
cje. Idee, red. T. Biernat, A. Siwik, Torun 2000.

2 |bidem, s. 18.
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twierdzi Dhal, facznie wziete, odrézniajg wspdtczesng demokracje przed-

stawicielskg od wszystkich innych systemoéw politycznych, przyczynito

sie do powstania systemu okreslanego mianem poliarchii. Poliarchie

w réznym stopniu ucielesniajg ideaty demokracji. Rolg procedur, gwa-

rantujgcych demokratyczne rzady, jest zapewnienie udziatu w procesie

demokratycznym relatywnie wielkiej liczby obywateli, rownosci gtoséw

w decyzjach, suwerennosci narodu oraz ostatecznej kontroli realizowa-

nych decyzji. Dodatkowo, niezbedna jest instytucjonalizacja i utrwalenie

nawykéw demokratycznych. Niezaleznie od tego, R. Dahl przedstawia

poszerzony katalog proceduralnego minimum, na ktdre sktadajg sie na-

stepujace zasady:

e Wybor przedstawicieli oraz kontrola politycznych decyzji rzadu przez
politykéw pochodzacych z wyboru.

® Obsadzanie urzedow drogg regularnych i uczciwie przeprowadza-
nych wyboréw

e Powszechno$¢ prawa wyborczego.

¢ Nieograniczone bierne prawo wyborcze.

e Wolnosc¢ stowa, swobodny przeptyw informacji, chroniony przez pra-
wo.

e Wolnos¢ zrzeszania sie.

¢ Dostep do informacji.

Tak okreslone proceduralne podstawy poliarchii'* gwarantujg zbliza-
nie sie do ideatu demokracji, ktora z koniecznosci rozwoju spotecznego
i politycznego przestata by¢ partycypacyjng, a stata sie przedstawiciel-
ska.

Nie dokonujgc szerszego omowienia nawet najistotniejszych proble-
mow dotyczacych demokracji i systemu demokratycznego dyskutowa-
nych w obszernej literaturze przedmiotu, co wymagatoby odrebnego
opracowania, zwracam jedynie uwage na dodatkowe okolicznosci, kto-
re prowadzg do naruszenia asymetrii w stosunkach wtadzy, wywierajgc
znaczacy wptyw na ksztatt i funkcjonowanie wtadzy publicznej. Poza
okresowym ,odwréceniem rél” w relacji podmiot wtadczy i podmiot

13 R. Dhal, Demokracja i jej krytycy, Krakdw 1995, s. 307.

4 R. Dhal twierdzi, ze poliarchia jest ustrojem politycznym wyrdzniajgcym sie istnieniem
siedmiu instytucji, stanowigcych facznie warunek niezbedny. W cytowanej wyzej pozy-
cji, autor omawia je w sposob szczegbtowy. Ibidem, s. 310-314.
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podporzadkowany dokonujgcym sie w akcie wyborczym, co jest charak-
terystyczng cechg demokracji, dwie okolicznosci zastugujg na uwage.

Pierwsza dotyczy podmiotu wtadczego, podmiotu sprawujgcego wta-
dze. W istotnym punkcie analizy formalnej, wskazuje sie na uprzywile-
jowang pozycje witadzy, ktéra sprowadza sie nie tylko do dysponowania
odpowiednimi Srodkami, ale takze tym, ze to podmiot wtadczy, wtadza,
wyznacza wymagane zachowania podmiotéw podporzadkowanych. Jest
to autonomiczne uprawnienie wtadzy, najlepiej widoczne w obszarze
wtladzy politycznej dokonujgcej zasadniczych wybordw, ustalajgcych
cele wymagajace realizacji w zorganizowanej politycznie wspdlnocie.
Asymetria jest tu wyraznie widoczna, bo uprawnienia podporzgdkowa-
nych wtadzy, generalnie sg w tym zakresie wyraznie ograniczone. W sys-
temie demokratycznym ten typ asymetrii jest zaktécony z zasadniczego
powodu. Jednym z najwazniejszych celdw witadzy, podmiotéw sprawu-
jacych wiadze, jest dazenie do jej utrzymania. Traktujgc wiadze jako
podlegajace alokacji dobro, a jej posiadanie jako przywilej, uzasadnione
jest dazenie do ,reprodukowania” stosunkdow witadzy. W systemie de-
mokratycznym jest to uzaleznione od poparcia wiekszosci. Chcac utrzy-
mac status quo, wiadza nie tylko ,monitoruje” opinie potencjalnej wiek-
szosci (potencjalnych wyborcéw), ale jest sktonna do rezygnacji z auto-
nomicznego prawa artykutowania waznego w skali spotecznej interesu,
na rzecz doraznego celu, ktérym jest pozyskanie poparcia w najblizszych
wyborach. Wiadza w systemie demokratycznym nie jest uwolniona od
populistycznej pokusy.

Druga forma naruszenia tego asymetrycznego porzadku, jest zwig-
zana nie tylko z systemem demokratycznym, ale takze ze zmianami
w otoczeniu systemu. Podmiot sprawujacy wtadze podejmuje decyzje
w warunkach coraz bardziej skomplikowanej rzeczywistosci spotecznej,
gospodarczej. Méwigc wprost, pole decyzyjne jest obszerne, a sprawy
wymagajgce decyzji trudne. Organizacja podmiotu/instytucji wtadczej
jest w tym wypadku bardzo wazna. Rézne formy organizacyjne sg po-
mocne, aby sprostac¢ postawionym zadaniom, a dobrym przyktadem sg
rzetelne kanaty konsultacyjne lub np. instytucja gabinetdw politycznych
funkcjonujaca przy réznych organach wtadczych. Jesli ta strona organi-
zacyjna zawodzi, bo konsultacje sg pozorowane, a gabinet polityczny
tworzg osoby, ktére znalazty sie tam nie z racji swoich kompetencji, lecz
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z innych prozaicznych powoddw, powstaje luka, ktdra jest wypetniana
silnym oddziatywaniem podmiotéw zewnetrznych, najczesciej dobrze
zorganizowanych, zdolnych do takiego , okreslenia” pola decyzji i prze-
stanek decyzji, ze faktyczne dziatania wtadzy s3 realizacjg ich interesu,
a nie podmiotu wtadczego dziatajgcego w imieniu demokratycznej wiek-
szosci. Faktyczna wtadza przechodzi do innych podmiotdw, lokowanych
po drugiej stronie asymetrycznego stosunku wtadzy. Tak charakteryzo-
wany problem ma kluczowe znaczenie dla okreslenia jednej z istotnych
cech wtadzy publicznej w systemie demokratycznym, czyli wewnetrznej
organizacji w instytucjach wtadzy publiczne;.

7. Formy wladzy publicznej i ich charakterystyka

Uwzgledniajac charakteryzowany wyzej spoteczny kontekst wtadzy, po-
ziomy politycznej organizacji spoteczenstwa, cechy systemu demokra-
tycznego, mozemy zaproponowac wyznaczenie relacji miedzy poszcze-
gblnymi rodzajami wtadzy, tj. wtadzg publiczng, polityczng, paristwows,
samorzagdowa. Bazujgc na przyjmowanych w doktrynie ustaleniach,
a takze na charakterystyce relacji wtadczych, mozna zaproponowac na-
stepujace okreslenia, odzwierciedlajgce wtasciwosci i zakres zaleznosci
miedzy wymienionymi wyzej rodzajami wtadzy. Za kazdym razem bedzie
to odwotanie sie do charakterystyki wtadzy spotecznej, jako podstawy
innych form witadzy.

Wiadza spoteczna to zaleznos¢ miedzy ludimi, funkcjonujgcymi
w ramach zintegrowanych grup (spotecznosci); jest to element wy-
tworzonego tadu (porzadku) spotecznego gdzie obowigzujg okreslone
normy, reguty postepowania, a ludzie (podmioty) majg wyznaczone zin-
stytucjonalizowane role. Ich cechg jest ztozona relacja przewagi/podpo-
rzagdkowania, przy réwnoczesnym uprawnieniu podmiotu podporzadko-
wanego do wyboru mozliwego zachowania.

Wiadza publiczna, to rodzaj wtadzy spotecznej realizowanej przez in-
stytucje wyksztatcone w ramach przyjetych form politycznego zorganizo-
wania, gdzie obowigzujg okreslone normy, reguty postepowania, a pod-
dane im podmioty majg wyznaczone role, ktorych cechg jest ztozona
relacja przewagi/podporzadkowania. Dziatania sg zorientowane/dotyczg
uznanych i zaakceptowanych formalnie waznych dla wspdlnoty celéw.
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Wiadza paninstwowa, to taki rodzaj wtadzy publicznej, ktdry jest re-
alizowany przez suwerenne dla politycznie zorganizowanego spoteczen-
stwa instytucje z wykorzystaniem prawnie zagwarantowanych i zastrze-
zonych tylko dla niej srodkéw.

Witadza samorzadowa, to taki rodzaj wtadzy publicznej, ktéry jest re-
alizowany przez prawnie okreslone autonomiczne instytucje w ramach
panstwa, z wykorzystaniem instytucji panstwa i jego srodkéw wtadczych.

Witadza polityczna to taki rodzaj wtadzy publicznej, ktéra dokonuje

wyboru najwazniejszych dla zorganizowanej wspdlnoty celéw i decydu-
je o strategii ich realizacji, wykorzystujac instytucje wtadzy publicznej
w ramach poziomu zorganizowania spoteczeristwa oraz instytucje posia-
dajgce decydujgcy wptyw na konstytuowanie wtadzy publicznej.

Zaleznosci miedzy zakresami tak charakteryzowanymi formami wta-
dzy przedstawia nastepujacy diagram

Wtadze spoteczng wyznacza obszar oznaczony literg S. Wtadze pu-
bliczng wyznacza obszar oznaczony literg P. Wtadze panstwowg wyzna-
cza obszar oznaczony literg A. Wtadze samorzgdowa wyznacza obszar
oznaczony literg B. Wtadze polityczng wyznacza obszar oznaczony lite-
ra C.
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Pojecie wtadzy spotecznej, w analizowanym wyzej zakresie, odnosi
sie do najszerszego kregu desygnatow. W jej obrebie bedg sie miesci-
ty inne rodzaje wtadzy, tj. wiadza publiczna, wtadza polityczna, wtadza
panstwowa, wtadza lokalna (samorzadowa). Relacje miedzy tymi rodza-
jami wtadzy sg ztozone. Szerszym pojeciem jest wtadza publiczna, ponie-
waz obejmuje ono zaréwno wtadze panstwows jak i wtadze lokalng®.
Pojecie wtadzy politycznej jest zwigzane ze sferg polityki i dziataniami
politycznymi i moze krzyzowac sie z wtadzg panstwowa, wtadzg lokalng,
a takze szczegdlnymi formami organizacji ponadpanstwowych, jak np.
Unia Europejska.

Szersze pojecie wtadzy publicznej, zawierajgce w sobie pojecie za-
réwno wtadzy politycznej, panstwowej i samorzgdowej, jest w znacznej
mierze wypetniane tymi elementami, ktére sg wyrazem uprawnienia do
rozstrzygania o wyborze celdw, jak i dziatania wykonawczego, organiza-
torskiego i administracyjnego w sprawach uznanych za wazne z punktu
widzenia funkcjonowania spotecznosci i przekazane ,do realizacji” réz-
nym organom i instytucjom. Sg to zaréwno instytucje panstwa, samo-
rzagdowe, ale takze, w sytuacji przyjecia ponadpanstwowych form orga-
nizacyjnych, takich jak Unia Europejska, jej instytucje. Do dziatan wyko-
nawczych mogg by¢ wtgczone rowniez inne podmioty, realizujgce wyzej
okreslone zadania publiczne. Wspdtczesnie, wyznaczenie wyraznej linii
demarkacyjnej miedzy wtadzg publiczng, a réznego rodzaju podmiota-
mi nie zwigzanymi z instytucjami panstwa, organizacji samorzgdowych
i nie posiadajgcymi ich afiliacji, natomiast posiadajgcymi zasoby wystar-
czajgce do skutecznego wptywania na wtadze i oddziatywania na sfe-
re publiczng, jest bardzo trudne. Jest to generalnie zwigzane z proble-
mem dywersyfikacji wtadzy politycznej i publicznej, do ktérego wrécimy
w dalszej czesci.

5 Woyznaczenie doktadnych relacji miedzy poszczegdlnego rodzaju wtadzami jest trud-

ne poniewaz te relacje mogga by¢ wyznaczane przez rézne kryteria, a sprowadzaja sie
do wielu kombinacji, krzyzowania, zawierania, wykluczania. W literaturze propozycje
okreslenia zakresu czterech poje¢ wtadzy: ,wtadza”, ,wtadza polityczna”, ,wtadza pu-
bliczna”, ,wtadza panstwowa”, przedstawia P. Winczorek, op. cit., s. 27 i nast.
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8. Wladze publiczne a wladza polityczna

Z punktu widzenia analitycznego, okreslenie relacji miedzy pojecia-
mi wtadzy publicznej i politycznej, a w konsekwencji rozréznienie tych
postaci wiadzy jest trudne. Réwnoczesnie jest to zagadnienie waz-
ne z punktu widzenia praktycznego i wymaga komentarza, zwfaszcza
w kontekscie czesto podnoszonego zjawiska ,upolitycznienia” dziatan
organow wiadzy publicznej.

Wyrdznienie wiadzy politycznej jako odrebnej kategorii wtadzy na tle
witadzy publicznej jest w znacznym stopniu uzaleznione od definiowania
polityki, a $cisle rzecz ujmujac, od wyrdznienia modeli polityki i wydzie-
lenia poziomdw dziatania politycznego. Zwtaszcza ten ostatni aspekt od-
zwierciedla wazne aspekty praktyki spotecznej i ukazuje rézny wymiar
polityki.

Podstawowa kwestia dotyczy tego, ze uprawnienia i dziatania po-
lityczne, ktére stanowig przejaw wtadzy politycznej, wyznaczone sg
strukturg instytucjonalng systemu. Podmioty wtadzy, przede wszystkim
organy wtadzy panstwowej, sg, par excellence instytucjami polityczny-
mi. Réwnoczesnie instytucje aktywnie uczestniczgce w procesie zdoby-
wania witadzy, partie polityczne, wypetniajg, kolonizujg organy witadzy
panstwa, znaczng cze$¢ aparatu rzadzenia i administrowania pafnstwem.

Polityka i wtadza polityczna jest fenomenem rozgrywajgcym sie
w wielu wymiarach i wychodzgcym daleko poza instytucje nominalnie
odpowiedzialne za procesy rzadzenia®. Najwazniejsze jest realne dzia-
tanie wtadzy politycznej w takich obszarach, jak: alokacja débr, utrzy-
mywanie réwnowagi funkcjonalnej systemu, rozwigzywanie konfliktéw,
zaspokajanie potrzeb, zapobieganie konfliktom.

Krokiem niezbednym przy wyznaczeniu znaczenia zakresu uprawnie-
nia wiadzy politycznej, jest wskazanie poziomu, typu dziatania. Kryte-
rium nie jest ostre, dotyczy zaréwno aspektu podmiotowego jak i przed-
miotowego. Powigzanie dziatania z okreslonym poziomem jest jednak
istotne z wielu wzgleddéw. Generalnie dotyczy to wyrdznienia poziomu,
na ktérym sg podejmowane rozstrzygniecia wytyczajace kierunek dzia-
tania i dziatania wykonawcze. Pierwsze, jest dziataniem ustalajgcym

16

L. Porebski, Miedzy przemocgq..., s. 79.
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najwazniejsze cele, a dokonywane wybory majg wyrazne podstawy ak-
sjologiczne. Drugi typ dziatania, ma charakter wykonawczy w ramach
juz dokonanego wyboru i ustalonego celu. Na tym poziomie, politycz-
ne dziatanie jest determinowane mozliwymi strategiami, taktyka, ma
charakter stuzebny, zinstytucjonalizowany, racjonalny i legalny. Chociaz
jest zwigzane z duzym zaangazowaniem aparatu administracyjnego pan-
stwa, nie jest to dziatanie tylko stuzebne, administracyjne. Jest to dzia-
tanie, ktére mozemy okresli¢ jako ,zarzagdzanie projektem politycznym”,
prowadzgce do realizacji wybranych celéw politycznych.

Rozrdznienie przestawionych wyzej poziomoéw jest , lepiej widoczne”
z perspektywy anglojezycznych terminéw ,politics” i ,policy”Y. W jezy-
ku polskim nie ma rozréznienia wymienionych termindw, a w literaturze
brak jest rozwinietych rozwazan na temat pojecia ,policy”*®. Omawiajac
je, L. Porebski prezentuje trzy konwencje przektadu. Pierwsza, to ttuma-
czenie ,,policy” jako ,polityka”, z podkresleniem, ze jest to jedno z dwdch
podstawowych znaczen tego terminu. Druga, to pozostawienie pojecia
w jego angielskim brzmieniu. Trzecie, to ttumaczenie policy jako ,dzia-
tanie polityczne” lub ,dziatania polityczne”. Sam autor przyjmuje termin
,dziatania polityczne”, podkreslajac ,,Swiadomos¢ ograniczen i utomno-

7" Podstawowe rozroznienia, zawarte w stowniku sg nastepujace: ,,Politics” — polityka,

oznacza, po pierwsze, typ spraw politycznych, czyli zwigzanych z panstwem, rzgdem,
generalnie spraw publicznych. Po drugie, rodzaj zrecznego dziatania, umiejetnosci ma-
newrowania, w sytuacji posiadania wtadzy lub przewagi w ramach organizacji. ,,Policy”
oznacza generalnie plan dziatania, ale takze (dziatanie powigzane z wzorcem, czyms co
wytycza kierunek) — honesty is the best policy of live.
Takze dziatanie, w ktérym, jako potwierdzenie ideatéw, przyjmowanych przez rzad,
partie polityczne, ale takze organizacje, np. biznesu, realizuje sie wytyczony kierunek.
Oxford Advanced Learner’s Dictionary, Oxford University Press, 1990. Zeby zilustrowaé
teze o wyraznym rozréznieniu tych poziomow i zakresdw znaczeniowych pojecia poli-
tyki warto postuzy¢ sie kontekstem ich uzycia w art. 4 Traktatu o Unii Europejskiej, kto-
ry stanowi: ,The European Counsil... and shall define the general political guidelines
thereof”. To kontrastuje z okresleniem Community policies (polityki wspdlnoty) ktére
s, zgodnie z art. 3 TWE dziataniami wspdlnoty w oparciu o postanowienia niniejszego
traktatu i zgodnie z okreslonym w nim harmonogramem (the activities of the Commu-
nity).

18 Wyjatkiem sg uwagi przedstawione przez L. Porebskiego, sa one jednak poswiecone
kwestiom zwigzanym z problemami przektadu ,,Pojecie to — pisze Porebski—znane kaz-
demu studentowi nauki o polityce — nieodmiennie sprawia sporo ktopotéw polskim
politologom starajagcym sie oddac¢ znaczenie przypisywane mu w jezyku angielskim”.
L. Porebski, Miedzy przemocgq..., s. 97.
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Sci proponowanej formuty”?®, Bezposredni kontekst znaczeniowy, ktéry
moze wigzac sie z tg formg aktywnosci politycznej, ktéra jest opisywa-
na terminem ,,policy”, w literaturze polskiej jest nie tylko formalnie, ale
i tresciowo sprowadzany od ogdlnego pojecia polityka.

Brak tego rozréznienia sprawia, ze w prowadzonych badaniach napo-
tyka sie na spore trudnosci, a formutowane opinie majg w swojg tres¢
L Wpisane nieporozumienie”?,

W kontekscie analizy dotyczgcej wtadzy politycznej jako jednej
z form wiadzy publicznej, panstwowej, przywotane rozréznienia sg, jak
sie wydaje, bardzo wazne. Pozwalajg na wskazanie pola wiadzy publicz-
nej i politycznej. Pozwalajg réwniez na wskazanie skomplikowanych re-
lacji wtadzy w ramach panstwa generujgcych zaleznosci miedzy wtadza
panstwowg, samorzgdowg a wtadza polityczna.

Pierwszym wyznacznikiem wtadzy politycznej, odrdzniajgcym jg od
innych postaci wtadzy publicznej jest swoboda rozstrzygnieé, dokony-
wanych wyboréw, ktérych podstawg jest preferowany system wartosci.
Wynika z tego szereg konsekwencji, ale najwazniejsza, jak sie wyda-
je, jest ta, ze jest to suwerenne uprawnienie polegajgce na wigczeniu
sie zorganizowanych podmiotéw do gry politycznej, gry o wtadze i jej
sprawowanie. To wtgczenie moze byc¢ skuteczne, jesli podmiot (partia
polityczna) wygrywa wybory i jest w stanie samodzielnie lub w koalicji
sprawowac wtadze polityczng, za posrednictwem instytucji charaktery-
stycznych dla okreslonego poziomu organizacji (panstwa, samorzadu).

1 |bidem, s. 99.

2 Nalezatoby go dookresla¢, jak to czyni np. A. Antoszewski, piszac, ze jest to polity-
ka w znaczeniu: ,,...podejmowania decyzji przez jednostke badz grupe, ktére dotycza
wyboru celéw i metod ich osiggania w $cisle okreslonych granicach uprawnien”. Lek-
sykon politologii, red. A. Antoszewski, A. Herbut, Wroctaw 1999, s. 499. Utrzymanie
terminu ,,policy” wydaje sie mato uzyteczne, bo w jezyku naukowym nie funkcjonuje,
a mozliwosc¢ jego wprowadzenia problematyczna. Optymalnym rozwigzaniem wydaje
sie pojecie ,dziatania politycznego”. Z analizy réznych znaczen i kontekstow pojecia
,policy” — przy przyjeciu zatozenia, ze istotnym jest rowniez oddzielenie politics od
policy — wynika jednak, ze samo okreslenie ,dziatania polityczne” nie jest wystarczaja-
ce. Aspektdéw wyrdzniajgcych od ,innych dziatan politycznych” wystepujgcych w sferze
aktywnosci politycznej nalezy szuka¢ w tym, co jest istotg policy: zorientowanie tego
dziatania w ramach okreslonego planu, programu; wykonawczego charakteru wobec
ustalonych celéw wytyczonych w wyniku zasadniczego politycznego wyboru. Ukierun-
kowane dziatania polityczne, chociaz to brzmi bardzo nieelegancko wydaje sie by¢
najbardziej zblizone do tego, co jest istotg ,,policy”.
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Gdy jest nieskuteczne, podmiot ,przegrany”, jako uczestnik gry, bedac
w opozycji, moze podejmowac decyzje o mniejszym lub wiekszym wpty-
wie na tres¢ dziatan politycznych sprawujgcych wtadze. Ten typ dziata-
nia politycznego, realizowania wtadzy politycznej podlega kontroli spo-
tecznej. Oceniane sg rozstrzygniecia w postaci dokonywanych wyboréw.
Kompetencja nalezy do bardzo szerokich kregdw, a praktycznie catego
spoteczenstwa. Wszyscy majg kompetencje do oceny, co jest sprawiedli-
we a co sprawiedliwym nie jest.

Na poziomie drugim, przyjmowane sg strategie dla realizacji celow
ustalonych w wyniku wybrania pewnego kierunku i opcji dziatania. Ele-
menty racjonalnosci, wiedzy, zdolnosci do uczestnictwa w dyskursie,
i wiele innych, sg podstawg decyzji podejmowanych w tym zakresie
przez podmiot wtadczy. Skoordynowanie, w praktyce politycznej, tych
dwéch poziomow dziatania politycznego (politics & policy), stanowi jed-
no z najwazniejszych wyzwan dla wtadzy politycznej, bo wiele stusznych
celéw politycznych zostaje uzupetnionych szalonymi lub kompletnie nie-
udanymi programami ich wdrazania.

Z punktu widzenia analizy wtadzy publicznej, etap skoordynowanego
dziatania i wdrazania konkretnych rozstrzygniec jest najbardziej znaczg-
cy, bo dotyczy podmiotowych zwigzkéw, co w praktyce wyznacza poli-
tyczne ramy dla wtadzy publicznej. Ten typ dziatalnosci, celowo zorien-
towanej, ksztattuje réwniez struktury dziatania, taczenie z zaangazowa-
niem innych podmiotdéw, np. organizacji pozarzgdowych?*.

Przyjety przez wtadze polityczng, wykonywang w ramach partii poli-
tycznej program i wynikajgce z niego decyzje, stajg sie, jesli jest to partia
rzadzaca, decyzjami parlamentarnej wiekszosci przy stanowieniu prawa
i decyzjami rzadu, wdrazanymi w praktyce rzadzenia. Ten sam proces
mozna zaobserwowaé na poziomie dziatania wtadz samorzadowych,
oczywiscie w granicy autonomicznych uprawniend przyznanych przez
panstwo. Rownoczesnie, zarysowana wyzej sytuacja utrudnia odpo-
wiedz na podstawowe pytanie, do kogo nalezy wtadza polityczna, kto,
jak i w jakim wymiarze te wtadze sprawuje?

21 ODI-IKM Working Paper”, No. 5, Policy-making as discourse: a review of recent
knowledge-to-policy literature. August 2009.
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Dodatkowe komplikacje powoduje fakt, nie tylko instytucjonalnego
powigzania w polityce i relacji partia polityczna, ugrupowanie politycz-
ne — organ witadzy panstwowej lub samorzadowej, ale réwniez to, ze
te same osoby petnig podwdjng role — np. szef partii politycznej jest
premierem. Generuje to napiecia i konflikt miedzy dwoma segmentami
polityki, a pomieszanie rél prowadzi do dekompozycji obrazu polityki.
Zwycieskie w walce o wtadze partie polityczne z chwilg jej objecia, zmie-
niaja pole aktywnosci politycznej. Personalne przejscie do strefy orga-
néw wiadzy panstwowej powoduje zmiane optyki dziatania polityczne-
go. Deklarowane wczesniej wartosci, cele i sposoby ich osiggania ulegaja
znaczgcej modyfikacji, a powstajgce rozbieznosci dezorganizujg obraz
wtadzy politycznej. Postulowany i upowszechniany wczesniej program
polityczny ,wyznaczajgcy obraz wtadzy politycznej” staje sie bezuzytecz-
ny. Opisane zjawisko, bedace w polu zainteresowania teorii polityki, kto-
rego petna charakterystyka wymagataby szerszego wyjasnienia, mozna
scharakteryzowac metaforycznie w sposéb nastepujacy. Z jednej strony,
przejecie wladzy przez partie polityczng, rowniez w systemach demo-
kratycznych, obsada panstwowych stanowisk, jest podstawg do ,upan-
stwowienia”, zbiurokratyzowania partii politycznej. Z drugiej, powoduje
to upartyjnienie wtadzy panstwowej w tym segmencie, w ktérym naj-
mniej tego upartyjnienia potrzebuje.

Kolejna komplikacja, réwniez zwigzana z wyodrebnionymi typami
politycznego dziatania, nalezy, ze wzgledéw na praktyke spoteczng, do
najwazniejszych z punktu widzenia identyfikacji wtadzy politycznej. Wy-
stepujgce zwigzki miedzy poziomami dziatania, powigzania personalne
skorelowane ze strukturg organizacji, infrastrukturg instytucjonalng
w ramach panstwa, powoduja, ze moze dochodzi¢ do przekroczenia sfe-
ry dziatania i ,kompetencji” poziomowej. Przekroczenie takie zwykto sie
okreslaé pojeciem upolitycznienia. Naduzywane w jezyku polityki pojecie
upolitycznienia zaczyna traci¢ swéj pierwotny sens i odnosi sie réwniez
do sytuacji, gdy zgota nie polityczne wydarzenia, zostajg do polityki wig-
czone. Z tego wzgledu, proponuje dla okreslenia tego zjawiska pojecie
polityzacji (upolitycznienia). Jego istota sprowadza sie do przekraczania
wyrdznionych typdw dziatania, tak, ze w trakcie realizacji wybranego za-
dania politycznego podejmuje sie decyzje, zasadniczo zmieniajgce jego
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sens i kierunek. Jest to tendencja, ktdra odzwierciedla fundamentalng,
wewnetrzng sprzeczno$é wystepujacg w polityce. Uprawnienie politycz-
ne, ktére wynika z powotania wtadzy do dziatania na rzecz wspdlnoty,
ustalonych celdw, zostaje przestoniete przez dziatania skoncentrowane
na dystrybucji samej wtadzy, ktéra jest postrzegana jako samoistne, naj-
wyzsze i najbardziej pozgdane dobro. Uprawnienie wtadcze, ktére ma
by¢ narzedziem polityki (policy) zostaje przeksztatcone w niezalezny cel
utrzymania i wzmocnienia struktury wtadzy. Najtatwiej dostrzec polity-
zacje, gdy pojawia sie w tych organach panstwa, ktére sg odpowiedzial-
ne za najwazniejsze obszary stosunkow spotecznych, jak np. organy wy-
miaru sprawiedliwosci, organy bezpieczenstwa. Polityzacja deformuje
wiadze, wypacza jej sens, nie tylko z tego powodu, ze produktem polity-
zacji jest podkreslane ,,zniechecenie do polityki”. Polityzacja deprawuje
fundamentalne instytucje panstwa i dziatania jego organow.

9. Wladza publiczna a formy wladztwa publicznego.
Kwestie dyskusyjne - problemy teoretyczne

Niektore kwestie dotyczgce wtadzy publicznej, a takze problemy doty-
czace charakterystyki dopetniajgcych jg form, w petniejszy sposéb moga
by¢ analizowane przy pomocy pojecia ,wtadztwa”??. Pojecie wtadzy jest
Scisle powigzane z okreslonym poziomem i formg organizacji spoteczen-
stwa i charakterystycznym typem instytucji, lub z zakresem dziatania
i podmiotami (instytucjami) realizujgcymi te zadania. W tym wypadku
pojecie wiadzy jest scisle upodmiotowione. Podstawowe formy wtadzy
publicznej sg wynikiem skorelowania wtadzy z poziomem organizacji
spoteczenistwa, przez co pojecie wtadzy publicznej rysuje sie do$é jasno.
W rzeczywistosci problem zdefiniowania wtadzy publicznej jest bardziej
skomplikowany i wymaga nowego podejscia do jej charakterystyki, za-
réwno od strony podmiotowej, jak i przedmiotowej??; réwniez, a moze

2 Tak jest np. w odniesieniu do pojecia wtadztwa administracyjnego. Szerzej S. Wrzosek,

hasto Wfadztwo administracyjne, [w:] Encyklopedia prawa administracyjnego, red.
M. Domagata, A. Hatadyj, S. Wrzosek, Warszawa 2010, s. 48-49.

Dobrym przyktadem omawianego zagadnienia jest toczaca sie od dekady dyskusja na
temat bardziej precyzyjnego okreslenia podmiotowego wymiaru witadzy publicznej,
w zwigzku z przyjetymi regulacjami prawnymi dotyczgcymi odpowiedzialnosci wiadzy

23
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przede wszystkim ze wzgledu na mozliwos¢ realizowania wiadzy w roz-
maitych postaciach.

Pojecie wtadztwa oznacza abstrakcyjny stan uprawnienia, przewagi
i potencjalnej mozliwosci specyficznego dziatania. Dziatania charakte-
ryzujgcego sie tym, ze tgczy sie je z mozliwoscig zdefiniowanego (wtad-
czego) ksztattowania sytuacji prawnej podmiotu przy wykorzystaniu
przymusu panstwowego, lub ksztattowania relacji podmiotowych przy
wykorzystaniu srodkéw publicznych, korzystanie z infrastruktury i sym-
boliki wtadzy publicznej.

Analizujgc ten stan uprawnienia mozna wskaza¢ na takie aspekty,
ktére pozwalajg na okreslenie zaleznosci miedzy wydzielonymi formami
wtadzy politycznej, a wspdétwystepujgcymi formami wtadztwa w sferze
publicznej.

9.1. Uprawnienie wladcze a dodatkowe
postacie wladzy publicznej

Przyjmujac, ze pojecie wtadztwa charakteryzuje pewien abstrakcyjny
stan uprawnienia, przewagi lub potencjalnej mozliwosci specyficznego
dziatania, nalezy stwierdzi¢, ze ta prerogatywa witadcza, jest, analogicz-
nie jak uprawnienie w stosunkach prawnych formg ,idealng”, podle-
gajgcg rozmaitym operacjom: dzielenia, przenoszenia, przekazywania
itd. Tak jak prawo wtasnosci, ktore chociaz kojarzone podmiotowo, jest
w istocie bytem idealnym, ktory moze przejawiac sie w rozmaitych kon-
figuracjach. Moze by¢ np. czesciowo dzielone i przekazywane. Pytanie
zasadnicze dotyczy charakterystyki wiadztwa publicznego i wskazania na
takie jego cechy, ktdére wykraczajg poza aspekt przypisania tego upraw-
nienia do prawnie zdefiniowanego podmiotu lub grupy podmiotéw, tak
jak np. w art. 10 Konstytucji RP.

Trzy aspekty, poza wskazanym wyzej uprawnieniem podmiotowym,
korzystaniem z infrastruktury podmiotéw wtadzy publicznej i wynika-
jacej z tego uprawnienia mozliwosci przekazania czesci kompetencji,

publicznej za wyrzadzong szkode. Por. M. Safian, Odpowiedzialnos¢ paristwa na pod-
stawie artykufu 77 Konstytucji, [w:] Odpowiedzialnos¢ wtadzy publicznej za wyrzqdzo-
nq szkode w swietle artykutu 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, red. M. Wy-
rzykowski, Warszawa, kwiecieri 2000, s. 9 oraz dyskusja zawarta w tym tomie, http://
www.isp.org.pl/files/6240610820919831001149497058.pdf (dostep: 31.07.2012).
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moga by¢ brane pod uwage przy charakterystyce wtadztwa publicznego.

a) Mozliwos¢ odwotania sie przy podejmowanych dziataniach do zapo-
Sredniczonego korzystania z prawnie zagwarantowanych form przy-
musu.

b) Dysponowanie Srodkami finansowymi nalezgcymi do puli publicznej
(zakumulowanymi przez wspdlnote i bedgcymi w jej dyspozycji) lub
uprawnienia do organizacji tych srodkow.

c) Konstytuowanie specyficznych uprawnier/ochrony przez autorytet
wtadzy publicznej (np. funkcjonariusz publiczny), korzystanie ze wspar-
cia podmiotéw wiadzy publicznej np. panstwa i symboliki wtadzy.

9.2. Wiadza administracji publicznej i jej specyfika

Niemniej kontrowersji, z punktu widzenia doktrynalnego, wigze sie
z przypisaniem wfadztwa publicznego organom administracyjnym. Ad-
ministracja, ktéra umozliwia, a rownoczesnie jest niezbednym warun-
kiem skutecznego realizowania zadania politycznego, tworzy wazne
zaplecze organizacyjne dla wtadzy. Mozna powiedzie¢, ze administracja
jest w sposdb ,naturalny” wyposazona w uprawnienia wtadcze nalezgce
do witadzy publicznej. Jest to o tyle istotne, ze wspdtczesnie mamy do
czynienia z procesem zdecydowanego rozrostu administracji publicznej.
Jak pisze A. Ferens, ,Wzrastajgcy stopien komplikacji proceséw spotecz-
nych, znaczacy wzrost tempa dokonujgcych sie zmian cywilizacyjnych
oraz ich $cista wzajemna zalezno$¢ to jedne z przyczyn wzrostu zna-
czenia organizacji i systemow zorganizowanych, w tym roli i znaczenia
administracji publicznej jako struktury o szczegdlnie wysokim poziomie
formalizacji”?.

Zespolenie administracji publicznej i wtadzy publicznej, z punktu wi-
dzenia doktrynalnego, wciaz jednak budzi watpliwosci. Charakteryzujac
ten problem, R. Herbut wskazuje na wystepujace w tradycji europejskiej
zjawisko wydzielania pozioméw organizacyjnych wtadzy wykonawczej.
Pierwszy poziom stanowi egzekutywa polityczna, okreslana takze ad-
ministracjg polityczna, a drugi, administracja publiczna. ,Organizacyjne
i funkcjonalne zréznicowanie wtadzy wykonawczej (egzekutywa politycz-

% A. Ferens, Administracja publiczna. Wprowadzenie do nauki administracji publicznej,
[w:] Administracja i polityka. Wprowadzenie, red. A. Ferens, I. Macek, Wroctaw 1999,
s. 10.
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na administracja publiczna) tkwi gteboko swymi korzeniami w klasycznej
juz dzis$ zasadzie organizacji wtadzy publicznej, opartej na oddzieleniu
polityki od administrowania”?. Dodajmy, ze w takim ujeciu jest to od-
dzielenie administracji od polityki we wskazywanym wczesniej wymia-
rze zaréwno politics jak i policy. W potozeniu nacisku na administrowa-
nie, dostrzega sie nie tylko stuzebny charakter, ale réwniez specyficzny
sposdb zorganizowania i funkcjonowania, bliski pojeciu biurokracji. Biu-
rokracji rozumianej w klasycznym zakresie, jako racjonalnej struktury,
dziatajgcej w sposdb zrutynizowany, zgodnie z procedurami. Struktury,
jak sie podkresla, sktadajgcej sie ,,...z profesjonalnych administratoréw
i wykonawcéw (stuzgcych innym i wykonujgcych strategiczne decyzje
podjete gdzie indziej), ktérych dziatania sg oparte i wynikajg z wyraznie
zdefiniowanych zasad”?.

Préby przetamania tego paradygmatu sg widoczne w zmieniajacych
sie definicjach administracji publicznej, jak np. w definicji, ktérej auto-
rzy ktadg nacisk na jej podmiotowy i przedmiotowy wymiar, wskazujgc
ze jest to ,zespodt dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich
i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego
przez rdzne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okre-
$lonych prawem formach”?.

Wyrazne rozgraniczenie wtadzy publicznej od administracji publicz-
nej, zwitaszcza w odniesieniu do wspdtczesnego panstwa demokratycz-
nego ulega zatarciu. Jest to widoczne szczegdlnie na poziomie panstwa,
gdzie, jak pisze A. Antoszewski, wytyczenie granicy miedzy pionem decy-
zyjnym (politycznym) a wykonawczym (fachowym) jest rownie trudne,
jak w przypadku relacji miedzy polityka a administracja. ,,Niezaleznie od
tego, czy administracje publiczng traktuje sie w kategoriach wtadzy wy-
konawczej czy organizacji procesu zaspokojenia zbiorowych potrzeb, jej
gtownym centrum decyzyjnym pozostaje gabinet, bedgcy promotorem
i menedzerem wewnetrznej i zagranicznej polityki paristwa”?.

25 R. Herbut, Administracja publiczna — modele, funkcje i struktura, [w:] Administracja
i polityka. WprowadZzenie..., s. 30.

% |bidem, s. 31.

27 H. Izdebki, M. Klesza, Administracja publiczna, Warszawa 1998, s. 91.

2 A. Antoszewski, Administracja publiczna w systemie politycznym, [w:] Administracja
i polityka. Wprowadzenie..., s. 58.
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Granice miedzy wtadzg publiczng a administracjg publiczng zacieraja
sie w petny sposéb, gdy uwzglednimy charakterystyczne cechy admi-
nistracji publicznej. Jak wskazuje St. Wrzosek, jest to, miedzy innymi,
moznos$¢ dziatania w formach wtadczych, zabezpieczonych mozliwosciag
zastosowania przymusu panstwowego, dziatanie w interesie publicz-
nym, polityczny charakter — cele jej dziatania i jego rezultaty ocenia sie
w kategoriach politycznych®.

Dodatkowe problemy mogg sie pojawiaé¢ w zakresie wiasciwej insty-
tucjonalnej ,identyfikacji wtadzy”. Rozbudowana struktura organizacyj-
na jest kojarzona, przede wszystkim, z organami administracyjnymi, a te
realizujg zadania, w ktérych elementy wtadcze wystepujg z rézng inten-
sywnoscig. Wiekszg, gdy administracja wykonuje zadania reglamenta-
cyjno dystrybucyjne a mniejszg, gdy dotyczy to dziatan swiadczacych,
organizatorskich.

Zasygnalizowane tylko problemy doktrynalne, a zwtaszcza definicyj-
ne® nie uzasadniajg stawiania linii demarkacyjnej miedzy zjawiskiem
wtadzy publicznej i administracji publicznej. W relacjach miedzy wtadza
publiczng a administracjg publiczng ujawnia sie, sygnalizowany juz wcze-
$niej, problem ztozonej zaleznosci podmiotowej i funkcjonalnej cechu-
jacej dziatania podejmowane w politycznie zorganizowanej wspdlnocie.

9.3. Wiadza ,przekazana” i jej specyfika

Ugruntowane i w duzym stopniu uzasadnione stanowisko utozsamiaja-
ce wtadze publiczng z wtadzg panstwowg i samorzgdowa odzwierciedla
istotny zwigzek wiadzy z formami i poziomami organizacji politycznej
spoteczenstwa. Ten zwigzek byt podkreslany w punkcie pigtym niniej-
szego rozdziatu. Ze wzgledu na ugruntowanie i konstytucyjng podstawe
przyjmowanych rozwigzan, polegajgcych na trwatym ,wspdtuczestnic-
twie” instytucji samorzgdowych w wykonywaniu wtadzy publicznej, nie
traktujemy tego rozwigzania jako ,wykonywanie witadzy przekazanej”
przez panstwo. Nie jest to jednak sytuacja jednoznacznie zdefiniowa-

2 S, Wrzosek, op. cit., s. 39.

30 Autorzy podrecznika z zakresu prawa administracyjnego podkreslajg, ze nie jest moz-
liwe syntetyczne okreslenie administracji publicznej poniewaz jest wiele cech charak-
teryzujgcych te forme aktywnosci. WSrod wymienionych dziewieciu, wskazany jest
réwniez jej charakter wiadczy. E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2000,
s.23.
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nych uprawnien wtadczych, w ramach istniejgcego podziatu wtadza
publiczna panstwa i wtadza publiczna samorzadu, bo systematycznie
mamy do czynienia z ,transferem” wtadzy w réznych obszarach. Mimo
to, od strony teoretycznej i praktycznej, ta sytuacja nie stwarza zasadni-
czych problemoéw.

Problemy takie powstajg, gdy rozwazamy kwestie przekazania czesci
uprawnien wiadczych do instytucji uksztattowanych na innym poziomie
politycznego zorganizowania spoteczenstwa. Zasadnicza zmiana, w sto-
sunku do utrwalonego wzoru, pojawita sie w kregu panstw europejskich,
W momencie urzeczywistnienia procesow integracyjnych i wprowadze-
nia nowej, unikalnej formy organizacyjnej w postaci Wspélnoty Europej-
skiej a nastepnie Unii Europejskiej. Zwtaszcza ten drugi etap integracji,
ktory stanowit wyraz przejscia od wspélnoty ekonomicznej do wspdl-
noty politycznej, stanowit swoistego rodzaju przetom w ksztattowaniu
sie struktur wtadzy publicznej. Pytanie o forme witadztwa publicznego,
w obrebie spoteczenstw i panstw, ktére tworzg te unikalng postac zor-
ganizowania, staje sie tylez aktualne, co trudne do jednoznacznej odpo-
wiedzi. Pozytywna odpowiedz na to pytanie i rozstrzygniecie czy mamy
do czynienia z nowymi formami wtadzy publicznej jest $cisle zwigzana
z okresleniem charakteru zintegrowanej wspélnoty. Jesli przyjmiemy, ze
jest to forma organizacyjna panstw, tworzgcych organizacje miedzynaro-
dowag, to imputowanie jej wtadztwa publicznego w przyjmowanym po-
wszechnie rozumieniu, jest bezprzedmiotowe. Decydujg o tym kwestie
podmiotowe. Formy wtadzy wystepujgce w tak zorganizowanej wspdl-
nocie, niezaleznie od je;j sity i zakresu, majg wyraznie okreslony podmiot
— jest nim panstwo wchodzgce w sktad organizacji. Jesli przyjmiemy, ze
procesy integracyjne obejmujg nie tylko panstwa, ale takze obywateli
tych panstw oraz posrednio inne podmioty funkcjonujgce w poszczegdl-
nych panstwach (np. podmioty gospodarcze) i ze uprawnienia wtadzy
dziatajgcej w tej wspdlnocie mogg dotyczy¢ bezposrednio réwniez tych
podmiotéw, uzasadnione jest identyfikowanie tej wtadzy jako jednej
z postaci wtadzy publiczne;.

Pomijajgc bardzo skomplikowane kwestie dotyczace istoty tej formy
organizacyjnej jaka jest Unia Europejska®!, dwie przestanki przemawiajg

31 Unia jest czesto w literaturze przedmiotu okreslana jako ,multi level and multi dimen-
sional polity”. Takie okreslenie jest wyrazem pewnej bezradnosci doktrynalnej, brak
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wyraznie za przyjeciem stanowiska, ze w jej obrebie mamy do czynienia

z wyodrebniong postacig wtadzy publicznej.

Po pierwsze, panstwa cztonkowskie dokonaty w sposdb wyrazny
transferu wtadzy. Byto to widoczne od samego poczatku procesu inte-
gracyjnego, w momencie kiedy powstawaty pierwsze wspodlnoty. Idea
integracyjna osadzona byfa na koncepcji utworzenia wyodrebnionego
osrodka witadzy, wstepujacego, w Scisle okreslonym zakresie, w prero-
gatywy wtadcze panstwa cztonkowskiego, ktére tym samym zrzekato
sie swoich suwerennych uprawnien®. Jest jeszcze bardziej widoczne
w chwili obecnej, gdy ten transfer obejmuje wtadze bez wyraznie za-
kreslonego jej zakresu przedmiotowego i podmiotowego. Jako przyktad
mozna podac przyjete w Konstytucji RP rozwigzanie. Zostato ono przyje-
te w art. 90, ktéry stanowi:

1. Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej
przekazaé organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynaro-
dowemu kompetencje organéw wtadzy panstwowej w niektorych
sprawach.

2. Ustawa wyrazajgca zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,
o ktérej mowa w ust. 1, jest uchwalana przez Sejm wiekszoscig 2/3
gtosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw
oraz przez Senat wiekszoscig 2/3 gtoséw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby senatoréw.

3. Wyrazenie zgody na ratyfikacje takiej umowy moze by¢ uchwalone
w referendum ogdlnokrajowym zgodnie z przepisem art. 125.

4. Uchwate w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje po-
dejmuje Sejm bezwzgledng wiekszoscig gtosow w obecnosci co naj-
mniej potowy ustawowe;j liczby postow.

jest bowiem adekwatnego narzedzia teoretycznego i odpowiednich pojec¢ uzytecznych
dla charakterystyki tej nowej formy organizacyjnej. Z drugiej strony jest to odzwiercie-
dlenie praktycznie uksztattowanego stanu réwnowagi i brak wyraznego ukierunkowa-
nia dziatan politycznych ze strony panstw cztonkowskich, ktére moga by¢ rozstrzyga-
jace dla nadania bardziej konkretnej formy — méwigc w uproszczeniu jakiej$ postaci
,super panstwa” lub jakiej$ szczegdlnej postaci organizacji miedzynarodowej.

32 W ramach pierwszej Wspdlnoty, gtéwnym organem wykonawczym byta dziewiecio-

osobowa Wysoka Wtadza. Na ten temat: K. tastawski, Historia integracji europejskiej,

Torun 2006, s. 105-106.
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Faktycznie, takie kompetencje organéw wtadzy panstwowej (a wiec
wtadzy publicznej), zostaty przekazane przez Polske do Unii Europejskiej
w traktacie akcesyjnym. Doniostos¢ tego faktu, ale i skutki wynikajace
dla struktury i funkcjonowania wtadzy publicznej, potwierdza szczegél-
na forma ratyfikacji takiej umowy i mozliwos¢ wyrazenia zgody w formie
ogéblnokrajowego referendum.

Drugg przestanky, potwierdzajacg realizacje wtadzy publicznej na
poziomie ponadpanstwowym, sg podejmowane decyzje wiadcze przez
uprawnione organy, ukonstytuowane w ramach tej ponadpanstwowej
formy organizacyjnej. Ich charakter, rodzaj, a przede wszystkim podmio-
ty ktérych dotyczg, wskazujg jednoznacznie na wykonywanie wtadzy
publicznej. Cecha charakterystyczng jest takze zaposredniczenie korzy-
stania z instytucji wtadzy publicznej panstw cztonkowskich i bedacych
w ich wytagcznej dyspozycji prawnie zagwarantowanych form przymusu.
Klasycznym przyktadem moga by¢ decyzje wiadzy wykonawczej, Komisji,
adresowane do konkretnych podmiotéw w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich, a takze, cze$¢ stanowionych aktéw prawnych, naktada-
jacych obowigzki lub przyznajgcych uprawnienia zaréwno obywatelom
panstw cztonkowskich jak i innym podmiotom prawa. Zaplecze instytu-
cjonalne, regulacje prawne i tryb realizacji tych uprawnien wtadczych
rézni sie w sposéb istotny od wystepujgcego w panstwie. Z tego wzgledu
mowimy o specyfice wtadzy publicznej ponadpanstwowej, ale nie zmie-
nia do faktu wystepowania jej w tej konkretnej postaci.

Szczegdlng forma realizacji wtadzy publicznej jest przekazanie czesci
uprawnien wtadczych podmiotom funkcjonujgcym w réznych obszarach
zycia spotecznego, nie zwigzanych bezposrednio z polityczng organizacjg
spotfeczerstwa. W tym zakresie mozemy méwic o duzym zréznicowaniu,
zarowno z punktu widzenia strony podmiotowej (typ podmiotu, forma
i obszar jego aktywnosci), jak rowniez z punktu widzenia formy przeka-
zania oraz zakresu uprawnien wtadczych. Wzglednie klarowna sytuacja
ma miejsce w przypadku podmiotéw, ktdrymi sg organizacje samorza-
dowe, inne niz samorzad terytorialny, np. samorzady zawodowe, korpo-
racje, bo przekazanie im uprawnien wtadczych jest wyraznie zakreslone
przedmiotowo, a sama forma przekazania wtadzy (najczesciej przyjmu-
jaca postac regulacji ustawowej) jest zblizona do dzielenia wtadzy mie-
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dzy panstwem a terytorialnymi strukturami samorzgdowymi, zgodnie
z zasadg subsydiarnosci. Bardziej ztozone i trudne do jednoznacznego
zakwalifikowania sg sytuacje, gdy przekazanie niektérych uprawnien
wtadczych nastepuje w drodze zawieranych umoéw miedzy podmiotami
publicznymi a podmiotami prywatnymi. Na podstawie umédw, katego-
ryzowanych jako partnerstwo publiczno-prywatne, realizowane sg nie
tylko wskazane w umowie zadania, ale réwniez podmiotom prywatnym
przekazuje sie okreslone uprawnienia wtadcze, uznawane za niezbedne.

Inng, bardziej skomplikowang postacia przekazania podmiotom
prywatnym uprawnienia wtadczego moze by¢ jego , dotgczenie” (jako
domysinej prerogatywy) wraz z przekazaniem publicznych srodkéw
i uprawnienia do ich rozdziatu. Podmiot dysponujgcy takimi srodkami,
np. uczelnia niepubliczna dysponujgca dotacjg panstwowg w ramach
funduszu stypendialnego, realizuje czes¢ wtadzy publicznej i w tym za-
kresie podlega, tak jak organy wtadzy publicznej kontroli.

9.4. Wladza ,wspierana” i jej specyfika

O tym typie wiadztwa publicznego mozna méwic jako formie hybrydo-
wej. Podmiot nie jest kwalifikowany jako podmiot wtadzy publicznej,
nie ma wyraznego a nawet domniemanego przekazania uprawnien,
a réwnoczesnie realizacja niektorych jego zadan od strony funkcjonal-
nej i formalnej zbliza sie do funkcjonowania organu wtadzy publicznej.
Jednym z przejawdw charakteryzowanego zjawiska, nawiasem mowigc,
wywotujgcego duze kontrowersje i spory, nie tylko o charakterze dok-
trynalnym, ale i prawnym, jest pozycja notariusza. Dotyczy to rozwig-
zania instytucjonalnego, charakterystycznego dla notariatu tacinskiego.
To specyficzna sytuacja zwigzana z charakterem niektdrych czynnosci
podejmowanych przez notariusza®. Do takich mozna zaliczy¢ przykta-
dowo poswiadczenie nabycia spadku. Instytucja, ktéra do tej pory przyj-
mowata postac orzeczenia sgdowego wydawanego w postaci postano-
wienia o stwierdzeniu nabycia spadku, wedtug uznanych zasad, miata
postac decyzji wtadczej, w wyniku ktoérej, osoba majaca interes prawny

3 Art. 79. Notariusz dokonuje nastepujgcych czynnosci: 1) sporzadza akty notarialne;
1a) sporzadza akty poswiadczenia dziedziczenia. Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. Pra-
wo o notariacie, Dz.U. 1991 Nr 22 poz. 91 z pdz. zm.
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uzyskiwata potwierdzenie istniejgcego prawa, dodajmy potwierdzenia
niezbednego dla dokonywania waznych czynnosci prawnych, np. ujaw-
nienie prawa wtasnosci w ksiegach wieczystych. Tryb podejmowania de-
cyzji przez sad, zgodnie z art. 1025 § 1 k.c., stwierdzajacej, na wniosek
osoby majgcej w tym interes, nabycie spadku przez spadkobierce, mimo
jej deklaratoryjnego charakteru, potwierdzat wtadczy charakter decy-
zji wydawanej przez organ witadzy publicznej. Z punktu widzenia funk-
cjonalnego, a takze skutkéw prawnych, poswiadczenie nabycia spadku
przez notariusza nie wykazuje rdznic, a dla osoby uprawnionej stanowi
réwnowazny akt legitymizujacy jej prawa i uprawnienia do dziatania. Je-
dyna rdznica, to kwestia zgodnosci oswiadczen woli sktadanych przez
spadkobiercow (co potwierdza znane okreslenie, ze notariusz jest sedzig
braku sporu). Zarejestrowany akt poswiadczenia dziedziczenia ma skutki
réwnowazne do prawomocnego postanowienia o stwierdzeniu nabycia
spadku.

Spér o charakter witadztwa publicznego notariusza dotyczy tego,
w jakiej postaci wtadza publiczna jest w tym wypadku realizowana. Nie
jest to witadza wynikajgca z wyraznego jej przekazania. Jest to szczegdlna
posta¢ funkcjonowania podmiotu realizujgcego uprawnienia wtadcze,
na podstawie ,wsparcia” ze strony wtadzy panstwowej, ale bez ukonsty-
tuowania notariusza jako odrebnego organu wtadzy publiczne;.

Ta hybrydowa posta¢ wtadztwa publicznego przejawia sie w wielu
postaciach. Przede wszystkim okreslenia uzytego w art. 2 ustawy, ktéry
stwierdza:

§ 1. Notariusz w zakresie swoich uprawnien, o ktéorych mowa w art. 1,
dziata jako osoba zaufania publicznego, korzystajac z ochrony przystugu-
jacej funkcjonariuszom publicznym.

§ 2. Czynnosci notarialne, dokonane przez notariusza zgodnie z pra-
wem, majg charakter dokumentu urzedowego.

Jej wyrazem, jest réwniez tryb powotywania notariuszy (art. 10 § 1.
Notariusza powotuje i wyznacza siedzibe jego kancelarii Minister Spra-
wiedliwosci, na wniosek osoby zainteresowanej, po zasiegnieciu opinii
rady wtasciwej izby notarialnej), nadzér nad dziatalnoscig notariuszy
i organami samorzadu notarialnego sprawowany przez Ministra Spra-
wiedliwosci osobiscie, za posrednictwem prezesdow sgdéw apelacyj-
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nych, fakt, ze na podstawie art. 7 § 1 notariusz jako ptatnik na podstawie
odrebnych przepisdw pobiera podatki.

Nie bez znaczenia jest réwniez korzystanie z autorytetu panstwa
w postaci symboli (art. 8. Notariusz uzywa pieczeci urzedowej z wize-
runkiem orta).

Kwestia charakteru wiadztwa publicznego notariusza i spér o jego
status w tym zakresie, nie jest specyfikg rozwigzan przyjmowanych
w Polsce. Taki spér toczyt sie réwniez przed Europejskim Trybunatem
Sprawiedliwosci w UE, a dotyczyt uznania czynnosci notariusza jako
udziatu w wykonywaniu witadzy publicznej i w zwigzku z tym, wytgcze-
nia ich z zakresu swobody przedsiebiorczosci**. Argumentem podstawo-
wym byto to, ze niemiecki ustawodawca i niemieckie sady, co do zasa-
dy, postrzegajg czynnosci notariusza jako udziat w wykonywaniu wtadzy
publicznej, a charakter wtadczy tych czynnosci, wymaga istnienia spe-
cjalnej wiezi z panstwem, ktéra jest typowa dla obywatelstwa. Podobne

34 (Sprawa C-54/08) Skarga wniesiona w dniu 12 lutego 2008 r. — Komisja Wspdlnot Euro-
pejskich przeciwko Republice Federalnej Niemiec (2008/C 107/24) Jezyk postepowa-
nia: niemiecki

Strony:

Strona skarzgca: Komisja Wspdlnot Europejskich (Przedstawiciele: G. Braun i H. Stivibck,
petnomocnicy)

Strona pozwana: Republika Federalna Niemiec

Zadania strony skarzacej

— stwierdzenie, ze ustanawiajac w § 5 Bundesnotarordnung [federalnej ustawie o notaria-
cie] wymog posiadania obywatelstwa niemieckiego jako warunek dostepu do zawodu
notariusza Republika Federalna Niemiec naruszyta art. 43 WE i art. 45 WE;

— stwierdzenie, ze nietransponujgc dyrektywy 89/48/WE (wzglednie dyrektywy 2005/36/
WE) w odniesieniu do zawodu notariusza Republika Federalna Niemiec naruszyta
art. 43 WE i art. 45 WE;

Zarzuty i gtdbwne argumenty

Artykut 43 WE zakazuje wszelkiego rodzaju dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznosé
panstwowg, ktéra wynika z przepiséw prawa jako ograniczenie swobody przedsie-
biorczosci. Zgodnie z art. 45 ust. 1 WE postanowienia rozdziatu dotyczgcego prawa
przedsiebiorczosci nie majg zastosowania do dziatalnosci, ktéra w jednym z panstw
cztonkowskich jest zwigzana, choéby przejsciowo, z wykonywaniem wtadzy publiczne;j.
Zgodnie z Bundesnotarordnung w Niemczech jedynie obywatele niemieccy mogg zo-
sta¢ powotani jako notariusze. W zwigzku z tym przedmiotowy przepis jest dyskrymi-
nujgcy ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowsa i narusza swobode przedsiebiorczosci
obywateli innych panstw cztonkowskich uniemozliwiajgc im wykonywanie zawodu
notariusza. Zdaniem Komisji czynnosci notariusza nie sg objete zakresem wyjatku
przewidzianego w art. 45 WE, a w zwigzku z tym swoboda przedsiebiorczosci znajduje
zastosowanie do zawodu notariusza.
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argumenty byty przywotane przez Republike Austrii w uzasadnieniu wy-
mogu obywatelstwa notariusza — sporzgdzanie dokumentow w zwigz-
ku z dokonywaniem czynnosci prawnych i zawieraniem umow, sporza-
dzanie klauzuli wykonalnosci, doradztwo prawne oraz dziatanie w cha-
rakterze ,Gerichtskommissar” (notariusza wyznaczonego przez sad
w celu wykonania pewnych aktéw proceduralnych). Stanowisko Komisji
Wspdlnot Europejskich dobrze ilustruje omawiany problem ,charakteru
wtadztwa publicznego notariusza” podejmujgcego czynnosci notarialne.
Stwierdzono w nim, ze o ile stanowig one w ogdle udziat w wykonywa-
niu wiadzy publicznej, to nastepuje to jedynie w posredni sposdb. Wy-
konywania wtadzy publicznej nie nalezy ponadto myli¢ z czynnosciami
w interesie publicznym. Uzytecznos$é publiczna nie nalezy koniecznie do
domeny wtadzy publicznej; czynnosci, ktére stuzg dobru ogdlnemu a nie
interesowi jednostek nie sg realizowane koniecznie w drodze delego-
wania wladztwa publicznego. Réwniez interesujgca, aczkolwiek w nie-
wielkim stopniu przekonywujgca jest argumentacja, ze ,,czynnosci te sg
réwnie mato zwigzane z ryzykiem spowodowania konfliktéw z miesz-
karncami terytorium panstwowego w drodze wykonywania uprawnien
witadczych i stosowania panstwowych srodkéw wtadczych”.

Poruszane kwestie, a zwtaszcza przyjmowane stanowisko jest wyra-
zem tradycyjnie i rygorystycznie traktowanych form wtadztwa publicz-
nego. Pomijam w tym momencie kwestie rozumienia tego, co kryje sie
pod pojeciem ,,czynnosci podejmowanych w interesie publicznym” oraz
,uzytecznosci publicznej”, ktére nie musza naleze¢ do domeny wtadzy
publicznej; czynnosci, ktdre stuzg dobru ogdlnemu a nie interesowi jed-
nostek nie sg realizowane koniecznie w drodze delegowania wtadztwa
publicznego.

9.5. ,Utomne” instytucje wiadcze i ich specyfika

Odrebng kwestig, zwigzang z charakterystyka dodatkowych postaci wta-
dzy publicznej, a jak sadze wymagajgcg rozwazenia, jest przyjmowanie
instytucjonalnych rozwigzan, tworzenie organdw, dziatajgcych w obsza-
rach kontrolowanych lub $cisle nadzorowanych przez panstwo, funkcjo-
nujacych wedtug ,wzorca” organu witadzy publicznej, a nie bedacych
organem wtadzy publicznej. W konsekwencji, dziatania i decyzje takiego
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organu nie majg charakteru wtadczego. Rdwnoczesnie, ze wzgledu na
przedmiot, zakres i forme realizacji powierzonych, a takze status organi-
zacyjny i przyznane uprawnienia, ich dziatania sg nie tylko postrzegane
jako wtadcze, ale w istocie majg w sobie duzy ,tadunek wtadztwa”. Tego
typu instytucje i organy proponuje okresla¢ jako ,,utomne instytucje wta-
dzy publicznej”, na wzér pojecia ,,utomnych oséb prawnych”, uzywanego

w prawie cywilnym w stosunku do jednostek organizacyjnych nie be-

dacych osobami prawnymi, a posiadajgcych czesc¢ istotnych cech oséb

prawnych.

Jak sadze, dobrym przyktadem omawianego zjawiska jest funkcjo-
nowanie Polskiej Komisji Akredytacyjnej. Zgodnie z nowelizacjg ustawy
o szkolnictwie wyzszym z marca 2011 roku, Polska Komisja Akredytacyj-
na zastgpita Panstwowa Komisje Akredytacyjng. Forma instytucjonalna
nie ulegta zmianie. Zgodnie z art. 48.1 Polskg Komisje Akredytacyjng,
zwang dalej ,,Komisjg”, powotuje minister wtasciwy do spraw szkolnic-
twa wyzszego. | tak samo byto w odniesieniu do Panstwowe] Komisji
Akredytacyjnej. Podobnie, kluczowe przepisy odnoszgce sie do funk-
cjonowania tej instytucji nie zostaty zasadniczo zmienione. W obecnym
brzmieniu art. 49.1 stanowi, ze Komisja przedstawia ministrowi wtfasci-
wemu do spraw szkolnictwa wyzszego opinie i wnioski dotyczace:

1) utworzenia uczelnioraz przyznania uczelnilub jej jednostce organiza-
cyjnej uprawnien do prowadzenia studiéw na danym kierunku i okre-
$lonym poziomie ksztatcenia;

2) dokonanej oceny programowej, w tym ksztatcenia nauczycieli, oraz
oceny instytucjonalnej, a takze przestrzegania warunkéw prowadze-
nia studiow;

3) przywrdcenia zawieszonych uprawnien do prowadzenia studiéw na
okreslonym kierunku i poziomie ksztatcenia;

4) utworzenia przez uczelnie zagraniczna uczelni lub filii, o ktérej mowa
w art. 85 ust. 5.

Przed nowelizacjg ustawy, zgodnie z art. 49.1 regulacja brzmiata po-
dobnie: ,, Komisja przedstawia ministrowi wtasciwemu do spraw szkol-
nictwa wyzszego opinie i wnioski dotyczace:

1) utworzenia uczelni, przyznania uczelni uprawnienia do prowadzenia
studiéw na danym kierunku i okreslonym poziomie ksztatcenia;
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2) dokonanej oceny ksztatcenia na danym kierunku, w tym ksztatcenia
nauczycieli oraz przestrzegania warunkow prowadzenia studiow”.
Rowniez sposéb dziatania nie zostat istotnie zmieniony, co wynika

z poréwnania tresci przepisu art. 52.1. W obecnej wersji: ,Prezydium

podejmuje uchwaty w sprawach, o ktérych mowa w art. 49 ust. 1i 4,

kierujac sie sprawozdaniem przedtozonym przez jeden sposrdd zespo-

téw, o ktdrych mowa w art. 50 ust. 4. W poprzedniej, odnoszonej do

Panstwowej Komisji Akredytacyjnej: art. 52.1. stanowit: ,,Prezydium po-

dejmuje uchwaty w sprawach, o ktérych mowa w art. 49 ust. 1 3, kie-

rujac sie sprawozdaniem przedtozonym przez jeden sposréd zespotéw,

o ktérych mowa w art. 50 ust. 4.

Odwotanie sie do wprowadzonych zmian w zwigzku z nowelizacjg
ustawy jest niezbedne w toku prowadzonego wywodu, poniewaz cha-
rakteryzujgc wtadztwo tej instytucji odwotujemy sie do orzecznictwa
wydanego pod rzgdami ustawy przed jej znowelizowaniem.

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 26 wrzesnia
2007 r. na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogélnoadministracyjnej skargi
kasacyjnej na postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 30 maja 2007 r., sygn. akt | SA/Wa 645/07 o odrzu-
ceniu skargi na uchwate Prezydium Panstwowe]j Komisji Akredytacyjnej
w przedmiocie opinii dotyczgcej oceny jakosci ksztatcenia, w wydanym
postanowieniu skarge oddalit*>. W uzasadnieniu wydanego postanowie-
nia NSA podkreslit, ze: ,Sad pierwszej instancji prawidtowo stwierdzit,
ze uchwaty Panstwowej Komisji Akredytacyjnej w przedmiocie oceny
jakosci ksztatcenia w uczelni nie sg aktami lub czynnosciami z zakresu
administracji publicznej. Wskazat, ze postepowanie w tym zakresie jest
postepowaniem odrebnym, do ktérego nie majg zastosowania przepi-
sy K.p.a., zas sama ocena jakosci ksztatcenia nie jest aktem z zakresu
administracji publicznej dotyczagcym uprawnien lub obowigzkéw uczelni
wynikajacych z przepiséw prawa”.

W dalszej czesci uzasadnienia stwierdzono, ze ,Komisja nie zostata
wyposazona w kompetencje do stosowania srodkéow wtadczych wobec
podmiotéw objetych zakresem jej dziatania lub podejmowania wobec
nich rozstrzygnie¢ o charakterze wtadczym. Nie jest wiec organem nad-

35 1 0SK 1342/07 — Postanowienie.
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zoru nad uczelniami, ani organem administracji publicznej, gdyz szczego-
towy tryb postepowania przed Komisjg nie zostat uregulowany w drodze
aktu o charakterze powszechnie obowigzujgcym, a w statucie Komisji,
a zatem jej dziatalno$é nie jest objeta wtasciwoscig sgdéw administra-
cyjnych”.

Trudno podwazy¢ trafnos¢ argumentacji NSA stwierdzajacego, ze Ko-
misja nie jest organem administracji publicznej i nie jest wyposazona
w stosowanie $rodkéw wtadczych charakterystycznych dla zinstytucjo-
nalizowanych podmiotéw wtadzy publicznej

Z drugiej strony mamy do czynienia z funkcjonowaniem instytucji,
powotanej w ustawie, z uprawnieniami wymienionymi w art. 49, w tym:
w ust 3. ,W sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, Komisja moze zwracad
sie do uczelni o udzielenie wyjasnien i informacji oraz przeprowadzac
wizytacje uczelni”, w ust. 6. Komisja dokonujac ocen, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 2 oraz ust. 4, stosuje skale ocen: wyrdzniajaca, pozytywna,
warunkowa, negatywna, a takze zgodnie z ust. 9. W zwigzku z wykony-
waniem zadan, o ktdrych mowa w ust. 1-4, Komisja moze przetwarzaé
dane osobowe nauczycieli akademickich i studentow ocenianych uczelni
w zakresie niezbednym do wykonania tych zadan.

Dodatkowo, na co wskazywata strona skarzgca, PKA jest organem
odrebnym, niezaleznym od ministra wtasciwego do spraw szkolnictwa
wyzszego, a wiec nie stanowi jednostki organizacyjnej ministerstwa.
Réwniez w zmienionym statucie Polskiej Komisji Akredytacyjnej przyjeto
w § 1 pkt 1, ze: , Polska Komisja Akredytacyjna, zwana dalej ,,Komisjg”,
jest instytucjg utworzong na podstawie ustawy z dnia 27 lipca 2005 r.
— Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 164, poz. 1365, z pézn. zm.),
zwanej dalej ,,ustawg”, dziatajacg niezaleznie na rzecz doskonalenia ja-
kosci ksztatcenia w szkolnictwie wyzszym”3é.

Podkreslenie w statucie niezaleznego trybu dziatania tej instytucji, co
wyraznie odrdznia jg od pomocniczych organdw doradczych i opiniuja-
cych, mozliwych do powotywania przez organy administracji rzagdowej,
w zestawieniu z przyznanymi uprawnieniami powoduje, ze w obszarze
witadztwa publicznego mamy do czynienie z wystepowaniem specyficz-
nych form, wykraczajgcych poza tradycyjne podziaty.

36 Statut Polskiej Komisji Akredytacyjnej uchwalony 10 listopada 2011 r. Zatgcznik do
Uchwaty Nr 1/2011 Polskiej Komisji Akredytacyjnej z dnia 10 listopada 2011 r.
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9.6. Podsumowanie

Wskazane wyzej kwestie sg tylko przyktadem trudnosci zwigzanych
z petng charakterystyka wtadzy publicznej. Podkreslié¢ nalezy, ze kwestie
sporne sg podnoszone nie tylko w naukowych analizach i stanowiskach
doktrynalnych. Pojawiajg sie réwniez na tle praktyki funkcjonowania
wtadzy, zwtaszcza, gdy przy ich rozstrzyganiu dochodzi do zastosowania
i interpretacji obowigzujgcego w tym zakresie prawa. Przyktadem takich
problemoéw interpretacyjnych moze by¢ wyjasnienie statusu komornika,
natle art. 15 ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw
i ustug®, zgodnie z ktérym, nie uznaje sie za podatnika organéw wtadzy
publicznej oraz urzeddéw obstugujacych te organy w zakresie realizowa-
nych zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji kto-
rych zostaty one powotane, z wytgczeniem czynnosci wykonywanych na
podstawie zawartych umoéw cywilnoprawnych.

W wyjasnieniu przedstawionym przez ministra sprawiedliwosci®®
stwierdzono, ze ,,...skoro — zgodnie z zasadg demokratycznego panstwa
prawa (art. 2 Konstytucji RP) — stosowanie przymusu zastrzezone jest
dla wtadzy publicznej, a przepisy prawa przekazuja te kompetencje ko-
mornikowi sgdowemu jako organowi postepowania egzekucyjnego,
to nalezy uzna¢ komornika za organ wtadzy publicznej. Trzeba tez mie¢
na uwadze, ze komornikowi sagdowemu przystuguje wtadztwo publiczne
w stosunku do okreslonych podmiotow, w tym przede wszystkim stron
postepowania egzekucyjnego, a jest to podstawowa cecha wyrdzniajaca
organy wtadzy publicznej”. Interesujgce w tym wyjasnieniu jest podkre-
Slenie, braku sprzecznosci miedzy tezga, iz komornik sgdowy w zakresie,
w jakim wykonuje wtadztwo publiczne wynikajgce z funkcji organu egze-
kucyjnego, jest organem wtadzy publicznej, a zasadg wyrazong w art. 3a
ustawy o komornikach sgdowych i egzekucji, zgodnie z ktérg komornik
wykonuje swoje czynnosci na wtasny rachunek. Jest to podstawg uzna-
wania szczegdlnej relacji podmiotowej. Z jednej strony, uznania komor-
nika jako organu egzekucyjnego, z drugiej komornika jako osoby petnia-
cej te funkcje, czyli tzw. piastuna organu.

37 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug, Dz.U. Nr 54, poz. 535.
38 Odpowiedz Ministra Sprawiedliwosci z dnia 29 lipca 2004 r. na o$wiadczenie senator
Ewy Serockiej, ztozone na 66. posiedzeniu Senatu (,,Diariusz Senatu RP” nr 66).
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Na czes¢ dodatkowych kwestii spornych, waznych z punktu widzenia
charakterystyki wtadztwa publicznego, wskazemy w dalszej czesci opra-
cowania.

Abstrahujac od sygnalizowanych wyzej szczegétowych kwestii spor-
nych, obraz wtadzy publicznej, mozna przedstawi¢, wskazujgc, podob-
nie jak to jest wykonywane w ramach formalnej analizy wtadzy, na jej
istotne cechy.

Juz formalna analiza wtadzy pozwalata na ,wytypowanie” / wskaza-
nie cech istotnych dla wtadzy. Ujawnita tez mozliwe kontrowersje po-
wstajgce na tym tle, zwtaszcza, jesli uwzglednimy rdznice w poszczegdl-
nych definicjach wtadzy. Powstate kontrowersje moga by¢, przynajmniej
czesSciowo, zredukowane przy uwzglednieniu spotecznego kontekstu
wtadzy, a zwtaszcza jej usytuowania w obrebie konkretnego systemu.



IV. DEMOKRATYCZNE PANSTWO PRAWA
A WEADZA PUBLICZNA

1. Wladza publiczna
aidea demokratycznego paristwa prawa

Dopetnieniem rozwigzan systemowych jest idea demokratycznego pan-
stwa prawnego. Obok zasadniczych regut demokracji zawiera istotne
postulaty, w roznym stopniu rozbudowane i wdrazane, dotyczgce kon-
cepcji funkcjonowania politycznie zorganizowanej wspdlnoty (w postaci
panstwa) o szczegdlnej postaci zbalansowania relacji miedzy prawem
a wiladza, a takze poszczegdlnymi aspektami wiadzy (od suwerennej,
politycznej kompetencji dokonywania wybordéw, strategii dziatania, rza-
dzenia, do zarzadzania sprawami wspolnoty).

Panstwo prawa jest jednym z najwazniejszych pojeé¢ konstytutyw-
nych dla wspodtczesnej rzeczywistosci politycznej i prawnej; nie tylko
przedstawia te rzeczywistos¢, ale rowniez jg tworzy. Okresla normatyw-
ny i instytucjonalny wymiar politycznej organizacji spoteczenstwa, nie
tylko na poziomie panstwa, generujgc wzér i sposob funkcjonowania
wtadzy publicznej. Ma szczegdlne znaczenie i odniesienie do tych form
organizacyjnych, ktére sg okreslane mianem demokratycznych. Nie
przypadkowo wyrdznia sie kategorie demokratycznego panstwa praw-
nego, bo samo okreslenie panstwo prawa moze by¢ rowniez stosowane
w odniesieniu do innych systemdw. W kontekscie prowadzonych rozwa-
zan kilka kwestii wymaga wyjasnienia.
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2. Panstwo prawa - paiistwo prawne.
Kwestie terminologiczne

Pierwsza dotyczy tego, ktére z wymienionych sformutowan: panstwo
prawa czy panstwo prawne jest bardziej poprawne. W literaturze przed-
miotu uzywa sie zaréwno jednego jak i drugiego pojecia. Podobnie
w aktach prawnych. Wnikliwg analize terminologiczng przeprowadzit
J. Wolenski. Warto zacytowac jej fragment. ,,Dobrym sposobem — pi-
sze J. Wolenski — ustalenia, co znaczy jakie$ wyrazenie, jest przywotanie
jego antonimu, czyli przeciwienstwa. Gdy pytamy sie co znaczy «dobry»,
wygodnie jest wzigé pod uwage sens przymiotnika «zty». Podobnie jest
w przypadku «piekny» i «szpetny» albo «cnotliwy» i «grzeszny». Céz
jest antonimem dla nazwy «panstwo prawne»? Jest nim mianowicie
«panstwo bezprawne», co wyglada na nonsens. Bezprawne mogg by¢
czyny, decyzje itd., ale nie panstwa. W kazdym panstwie obowigzuje
jakie$ prawo i w tym sensie kazde panstwo jest prawne. Skoro jednak
jakie$ wyrazenie jest nonsensem, to jego antonim tez jest, a przynaj-
mniej wyglada podejrzanie z uwagi na swoje znaczenie. Jak powinno
sie méwié? Oczywiscie trzeba uzywac nazwania «panstwo prawa». Jego
przeciwienstwem jest «panstwo bezprawia». O ile jednak nie byto w hi-
storii paniistwa bezprawnego, to byto wiele panstw bezprawia, a wiec
takich, w ktérych prawo byto zte lub gwatcone”?. W dalszym ciggu tych
rozwazan analitycznych, cytowany autor odwotuje sie do odniesien
etymologicznych. Twierdzi, ze za przyjeciem pojecia , panstwo prawa”
przemawia to, iz jest odpowiednikiem niemieckiego wyrazu Rechtssta-
at, natomiast ,,panstwo prawne bytoby ttumaczeniem stowa Rechtstaat,
nieznanego jezykowi niemieckiemu”?.

Zwigzek omawianego pojecia z niemieckg nauka o panstwie i filo-
zofig prawa, jest powszechnie znany. Do tej kwestii przyjdzie nawigzac
w dalszej czesci, ale, pozostajgc przy zagadnieniach scisle terminolo-
gicznych, warto przy okazji zwrdci¢ uwage na fakt, ze pojecie to rozpo-
wszechnito sie w kontynentalnej nauce prawa i ma swoje odpowiedniki
w jezyku francuskim état de droit, czy wtoskim stato di diritto, ale nie ma

L ). Wolenski, Zawody prawnicze w paristwie prawa, [w:] Notariusz w polskim systemie
prawa, Krakéw 2002, s. 28.
2 Ibidem.
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odpowiednika w jezyku angielskim. Sci$le rzecz ujmujac, literalny odpo-
wiednik w jezyku angielskim czyli law state, nie jest uzywany w nauce
prawa3. Dla ttumaczenia niemieckiego Rechtsstaat uzywane jest wyra-
zenie state under the rule of Law. Czesto jednak pojecie panstwa prawa
zastepowane jest wyrazeniem the rule of law, co dodatkowo komplikuje
sytuacje, gdyz chodzi o zasadniczo odmienne sprawy. Reasumujgc moz-
na stwierdzi¢, ze uzywane w jezyku polskim terminy , panstwo prawa”
i ,panstwo prawne” sg rownowazne, cho¢, idgc tropem J. Wolenskiego,
termin panstwo prawa wydaje sie by¢ bardziej poprawny.

3. Paiistwo prawa a pojecie ,the rule of law”

Charakterystyka podstawowych koncepcji paristwa prawa wymaga tak-
ze chéby podstawowego okreslenia zakresu pojecia the rule of Law, row-
nieziztego wzgledu, ze jak wspominatem wczesniej, w sposob niedosta-
tecznie uzasadniony okreslenie to jest utozsamiane z pojeciem panstwa
prawa. Dodatkowo, co aktualnie wydaje sie bardzo wazne, koncepcje te
pojawiajg sie w réznego rodzaju aktach normatywnych z zakresu prawa
europejskiego i sg traktowane w sposéb ekwiwalentny np. z pojeciem
praworzadnosci, aczkolwiek nie jest to usprawiedliwione. Sam termin
the rule of Law, jak podkresla sie w wielu opracowaniach, jest wielo-
znaczny*. Ta wieloznacznosé jest jednak do wyeliminowania, jesli stwier-
dzi sie, ze nie ma zasadniczego konfliktu miedzy prawem rozumianym
jako sfera meta-prawna a prawami, a wiec odmiennie niz w tradycji kon-
tynentalnej gdzie prawa sg stanowione przez akty formalnie wyrazajgce
wole ustawodawcy®.

3 Jednak i w tym jezyku pojawiaja sie w opracowaniach naukowych préby literalnego
ttumaczenia na jezyk angielski pojecia Rechtsstaat, miedzy innymi jako ‘law-state’. Sze-
rzej na ten temat pisze N. MacCormick, Liberalism, Nationalism and the Post-soverign
State, [w:] Constitutionalism in Transformation: European and Theoretical Perspec-
tives, eds. R. Bellamy, D. Castiglione, Oxford 1996, s. 145.

4 F. D'Agostino, The State Under the Rule of Law, [w:] European Democratic Culture, ed.
N. él Parker, Routledge 1993, s. 114. Autor opracowania wyjasnia réwniez dlaczego
pojecie prawo jest, w jego opracowaniu pisane z duzej litery. The term ‘Law’ (with
a capital ‘', and without an article is used throughout this essay to convey something
of the continental Recht, droit, etc., with their connotation of a meta-legal sphere
above and beyond the positive law of particular state.

5 Ibidem, s. 115.
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Cztery podstawowe znaczenia wyrazenia the rule of law w odniesie-
niu do dziatan panstwa tak sg charakteryzowane:

a) akty panstwa majg charakter legalny, sg zgodne z obowigzujgcym
prawem,

b) aktywnos$¢ rzadu musi byé prowadzona w ramach rozpoznanych
praw i zasad, ktdre nalezg do sfery poza prawem pozytywnym i mogg
nie by¢ wyrazone w obowigzujgcych aktach prawnych,

c) wigze sie z tym uprawnienie sedziow do decydowania o legalnosci
aktow rzadu, ktdrzy dziatajgc catkowicie niezaleznie od wiadzy wyko-
nawczej sg jedynymi powotanymi do rozstrzygania kwestii legalnosci,
réwniez ze wzgledu na podstawowe zasady i prawa,

d) prawo jest bezstronne, biorgc pod uwage relacje miedzy rzagdem
a obywatelami, co oznacza, ze panstwo nie korzysta ze zbednych
przywilejow czy tez wytgczenia z podlegtosci zwyktemu prawu, a w
konsekwencji sedzia moze odrzuci¢ jako nielegalny akt, ktéry nie
uznaje tej zasady.

Jak podkresla sie, do tych czterech znaczen nie mozna sprowadzaé
praktyki the rule of law, bo powszechnie wiadomo, ze w anglosaskiej
tradycji jej podstawowg, podkreslang powszechnie zasadg jest zasada
prymatu prawa precedensowego nad prawem ustawowym. General-
nie jest to rozwigzanie tak silnie zwigzane z historia, tradycjg i kulturg
prawng tych panstw, ze zasady the rule of law nie mogg by¢ wprowadzo-
ne w formie instytucjonalnej do innego systemu. Mogg jednak by¢ ab-
sorbowane w ramach teorii prawa, teorii panstwa i prawa, a zwtaszcza
teoretycznych ustalen w ramach dyskusji nad panstwem prawa. Ich
najwieksze znaczenie, o czym bedzie mowa w dalszej czesci, polega na
wyraznie zaznaczonej niecheci do faczenia i utozsamiania panstwa z pra-
wem, co jest btedem kontynentalnej nauki prawa. Podkresla sie takze
dodatkowgq zasade, ktéra dobrze obrazuje rdznice wystepujace miedzy
omawianymi pojeciami, a ktéra moze miec¢ zasadnicze znaczenie w dys-
kusji nad panstwem prawa. Niepisane normy angielskiej konstytucji nie
stanowig Zrodta praw podstawowych obywateli, jak to kontynentalni
prawnicy, edukowani na doktrynie panstwa prawa wydajg sie mysleé.
Normy konstytucyjne sg konsekwencjg istnienia tych praw. Prawa nie sg
wywodzone z konstytucji, lecz konstytucja jest wywodzona z tych praws®.

& |bidem, s. 118.
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4. Koncepcje panstwa prawa w doktrynie

Druga kwestia dotyczy tego, co, niezaleznie od uzycia jednego z wymie-
nionych sformutowan, w rozwoju koncepcji panstwa prawa (panstwa
prawnego) zostato dokonane. Chodzi przede wszystkim o koncepcje dok-
trynalne. Te dominujgce koncepcje paristwa prawnego sg przedstawione
w trzech zasadniczych postaciach. Pierwsza, sprowadza panstwo prawne
do pojecia panstwa ustaw Gesetzesstaat. ,Koncepcja ta — jak pisze J. Stel-
mach — wyrasta z przekonania, ze caty porzadek prawny jest de facto
porzadkiem prawa ustanowionego. Paristwo i prawo dajg sie zredukowad
do majacej bezwzgledny prymat ustawy. [...] Ustawa jest pierwotnymii je-
dynym Zrédtem prawa. Tylko jej przestrzeganie daje mozliwos¢ realizacji
ideatu panstwa prawnego. Sedziowie sg «ustami ustawy», ich zadaniem
jest nie tyle interpretacja ustaw, co ich wykonanie””.

Druga idea panstwa prawnego byfa zwigzana z koncepcjg panstwa
sedzidw Richterstaat. W tym ujeciu zwrdcono sie przeciwko pozytywi-
stycznemu mysleniu, przyznajacemu prawu pozytywnemu (prawu sta-
nowionemu) szczegdlng, nadrzedng role. Eksponowano przy tym zasad-
niczy btad, jaki zawierat sie w rozumowaniu, wedtug ktérego, podstawg
i legitymacjg do dziatan prawotwodrczych panstwa byta ustawa, ale te
ustawy tworzyto panstwo, samo ustanawiato wiec swoje normy kompe-
tencyjne. Stanowito réwniez normy wigzgce decyzje sedziego. W kon-
cepcji tej dochodzi do zréwnowazenia autonomii panstwa jako ustawo-
dawcy przez autonomie sedziego, ktéry moze podejmowac swobodne
decyzje w zakresie wykfadni i stosowania prawa. ,Sedzia powinien po-
siada¢ wolnos¢ podobng jak ustawodawca. Jednak nie oznacza to jesz-
cze catkowitego interpretacyjnego relatywizmu i anarchizmu. Nie moze
by¢ mowy o catkiem «wolnym» rozstrzygnieciu prawnym. Rozstrzygnie-
cie bez udziatu norm nie moze wchodzi¢ w ogdle w gre. Istotne staje
sie natomiast pytanie: jakiego rodzaju normy mogg tutaj by¢ brane pod
uwage? Czy tylko normy ustawowe, czy rowniez normy moralne, normy
prawa zwyczajowego, obyczajowego itp.”®

7 J. Stelmach, Filozoficzne aspekty dyskusji o paristwie prawnym, [w:] Prawo w zmienia-

jgcym sie spofeczernistwie, Krakow 1992, s. 221.
8 |bidem, s. 223.
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Trzecia idea panstwa prawnego jest zaréwno wynikiem poszukiwa-
nia kompromisu miedzy wyzej wymienionymi koncepcjami, jak i, przede
wszystkim, wynikiem reakcji na skutki pozytywistycznej koncepcji pan-
stwa i prawa. Zwtaszcza ten najwazniejszy skutek jakim byto totalitarne
panstwo faszystowskie. Zwrot w kierunku prawa natury i pafistwa opar-
tego na ideale sprawiedliwosci spotecznej rodzit jednak okreslone trud-
nosci. Uzasadnienie i usprawiedliwienie zarowno panstwa jak i prawa
w systemie wartosci pozaprawnych jest zawsze problematyczne. Kom-
promisowym rozwigzaniem jest formuta Rechtsstaat. Paristwa prawa
rozumianego szeroko, a wiec uwzgledniajgcego jako podstawe nie tylko
prawo w znaczeniu pozytywnym (prawo ustanowione) ale rowniez pra-
wo naturalne — prawo bedace ponad prawem stanowionym. Omawia-
jac te kwestie J. Stelmach pisze: ,,Prawo ma swoje zrédto w naturalnym
porzadku rzeczy, nie pochodzi ono z woli pewnego autorytetu, lecz jest
czym$ pierwotnie istniejgcym. Ustawa i prawo majg sie do siebie tak
jak potencja i akt, jak mozliwosc¢ i rzeczywistos¢. Ostatecznie zaréwno
ustawa, jak i abstrakcyjna istota prawa wyrazajgca sie w pojeciu prawa
stusznego czy tez w pojeciu idei prawa sg, zdaniem Kufmanna tylko moz-
liwosciami prawa”®.

Pojecie panstwa prawa w znaczeniu Rechtsstaat jest wiec ztozong
konstrukcja, syntetyzujgca i przyjmujacy jako podstawe, zaréwno pra-
wo pozytywne jak i prawo stojgce ,,ponad nim”, autonomiczne prawne
decyzje sedziow; prawo rowniez ,wigzgce panstwo” i ograniczajgce jego
pozycje.

Omawiajac podstawowe koncepcje panstwa prawnego nalezy zwro-
ci¢ uwage, ze w historycznym rozwoju idei panstwa prawa pojawiato sie
wiele momentéw o znaczacych konsekwencjach dla ksztattowania sie
modelu wtadzy publicznej. Dotyczy to zwtaszcza rozwoju idei panstwa
prawa w Niemczech, gdyz tam wygenerowane zostaty nowe ,obszary
dziatania i realizujgce je instytucje witadzy publicznej”. Realizowanie
tego wymiaru panstwa prawnego czesto jest postrzegane jako wynik wy-
muszania na wiadzy przez spoteczenstwo dziatan w réznych obszarach
i tworzenie instytucji wtadzy publicznej, administracji (np. opieka socjal-
na, zdrowotna itd.). Nalezy jednak pamieta¢, ze istotne czynniki zwia-

S Ibidem,s. 227.



IV. DEMOKRATYCZNE PANSTWO PRAWA A WEADZA PUBLICZNA 91

zane z realizacjg idei panistwa prawa oraz bardziej rozbudowang infra-
strukturg wtadzy byty wynikiem nie tyle skutecznych zgdan wysuwanych
przez podporzadkowanych wtadzy, ale filozofig ksztattowania porzadku
spotecznego. Samo zjawisko rozwoju idei panstwa prawa w Niemczech
jest bardzo interesujgce, ze wzgledu na waloryzacje prawa nie tylko jako
podstawy i istotnego czynnika ksztattowania spotecznego tadu, bo to
ma miejsce w kazdej idei, ale przypisanie mu roli zrébwnowazenia czyn-
nika politycznego®. Wyjasnig to okolicznosci i przestanki rozwoju idei,
ktore mozna sprowadzi¢ do nastepujgcych uwag. Rewolucja i republi-
ka francuska to rezultat namietnosci a nie rozumu. Uzasadniony byt lek
przed terroryzmem rewolucji. Alternatywnym rozwigzaniem byta droga
przeobrazenia ewolucyjnego, pozwalajgca na unikniecie dramatycznych
kosztédw spotecznych rewolucji. Ewolucyjne przeobrazenie monarchii to
monarchia ograniczona prawem. To rdwniez sposdb na zatarcie podziatu
spofeczenstwo v panstwo—witadza, gwarantowany przez republikanskie
prawo przy akceptacji monarchy. Budowa panstwa narodowego, prze-
zwyciezenie zacofania przy wykorzystaniu wtasciwosci panstwa policyj-
nego (w znaczeniu z rozbudowang administracjg i dobrze administro-
wanego). Celem panstwa jest prawo i zapewnienie wolnosci jednostki.
Dziatania panstwa, administracji panstwowej i opiekuriczy monarcha
ma dbad o szczescie i rozwdj poddanych.

Uzupetniajgc uwagi na temat rozwoju koncepcji paristwa prawnego,
wskazaé nalezy na idee zwigzane z tak zwanym socjalnym panistwem
prawnym — ktérego zadaniem jest stworzenie formalnych gwarancji
podstawowych praw socjalnych catemu spoteczeristwu. Rozbudowanie
ustawodawstwa socjalnego jest cechg tak rozumianego parnstwa praw-
nego, a konsekwencjg jest daleko idgca jurydyzacja zycia spotecznego
i znaczny zakres ingerencji panistwa w sferze instytucjonalnej, politycz-
nej, ekonomicznej, oparty na idei interwencjonizmu panstwowego.
W pewnym stopniu konkurencyjng wizjg panstwa prawnego jest neoli-
beralna koncepcja, ograniczajgca do minimum aktywnos$¢ dziatan praw-
nych i ekonomicznych panstwa. ,Panstwo prawne jest przede wszystkim

10 W szerokim aspekcie zjawisko rozwoju idei panstwa prawa, nie tylko w Niemczech,

omawia Zbigniew Maciag. Z. Maciag, Ksztaftowanie zasad paristwa demokratycznego
prawnego i socjalnego w Niemczech (do 1949 r.), Biatystok 1998.
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gwarantem indywidualnej wolnosci cztowieka, jego podstawowych nie-
zbywalnych uprawnien”*:,

5. Demokratyczne panstwo prawa
- wspolczesny model

Nawet te, bardzo wstepne uwagi na temat zakresu pojecia i koncepcji
panstwa prawa wskazuja, ze faktycznie termin ten dotyczy zmieniajgcych
sie i podlegajgcych ewolucji stosunkéw miedzy panstwem a prawem,;
a scislej rzecz ujmujgc, miedzy wtadzg publiczng realizowang w ramach
panstwa a prawem. W tej kwestii, jak wiadomo, nie ma raz na zawsze
uksztattowanych relacji, a suma zmiennych decydujacych o ostatecznym
ksztatcie tych stosunkéw jest tak duza i zréznicowana, ze o jakiejs wersji
panstwa prawa mozemy mowic tylko w odniesieniu do konkretnie re-
alizowanego rozwigzania organizacyjnego i ustrojowego w okreslonym
miejscu i czasie. Niemniej jednak, réwnolegle do praktyki, funkcjonujg
pewne rozwigzania ideowe i doktrynalne, postulujgce jakas forme opty-
malizacji tych stosunkéw, a niektdre z nich zyskujg znaczg popularnosé
i traktowane sg jako wzorcowe. Paristwo prawa jest jedng z najdalej ida-
cych idei, w sensie zakresu i kompleksowosci powigzan prawa i wtadzy;
jest tez wspotczesnie najbardziej wptywowa doktryng w znaczeniu prak-
tycznym. Oczywiscie, nie wszystkie jej elementy podlegajg chociazby
czesciowemu urzeczywistnieniu. Zasadniczy wymiar pozostaje jednak
nie zmieniony, tzn. mamy do czynienia z pewnymi modelami. ,,Parfistwo
prawa — pisze J. Wolenski — jest tzw. ideg regulatywna tj. pewnym ide-
atem do ktérego zmierzajg konkretne ustroje. Zadne parstwo nie jest
w petni panstwem prawa i nigdy nie bedzie. Natomiast nie jest rzecza
obojetng, ile jest paristwa prawa w danym organizmie spotecznym funk-
cjonujacym tu i teraz, tj. w kreslonym czasie i miejscu”*2.

Jesli panstwo prawa traktowad jako idee regulatywng, to powstaje
pytanie o jej tres¢ oraz jak ta idea jest realizowana w korelacji z systemo-
wymi rozwigzaniami przyjmowanymi w demokracji.

1), Stelmach, Filozoficzne aspekty..., s. 228.
2 ), Wolenski, op. cit., s. 40.
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Wydaje sie, ze sposrdod wielu przestanek dwie mozna uzna¢ za za-
sadnicze. Obydwie dotyczg gwarancji poczucia bezpieczenstwa obywa-
teli w relacjach z painstwem i wiadza. Pierwsza wynika z faktu zwigzania
panstwa i jego organdw przez prawo stanowione w ten sposob, iz normy
prawne przewazajg nad regutami celowosciowymi, a takze, ze normy te
wprowadzajg samoograniczenie wtadzy. Drugg przestankg jest uznanie
przez panstwo zasady adekwatnosci ingerencji prawnej w zycie spo-
teczne. ,Ingerencja ta winna by¢ w kazdym przypadku uwarunkowana
wzgledami na ochrone intereséw panstwa lub waznych wartosci akcep-
towanych spotecznie (zdrowia, bezpieczenistwa, pokoju spotecznego,
moralnosci publicznej, Srodowiska naturalnego, zasad wspétzycia spo-
tecznego, prawnie chronionych débr osobistych innych oséb, demokra-
tycznych regut funkcjonowania systemu politycznego). Zakres i gtebia
ingerencji prawnej winna pozostawac w proporcji do potrzeb gwaranto-
wania uznanej za nadrzedng wartosci. Tym samym nie powinna to by¢
ingerencja nadmierna, krepujgca swobode jednostki (jakkolwiek, zara-
zem wystarczajaca dla zabezpieczenia chronionej wartosci)” .

Nieco inaczej rzecz ujmujac, uzasadnieniem przyjecia i propagowa-
nia modelu panstwa prawa (bez wzgledu na to, jakie szczegétowe tre-
$ci mozemy przypisaé poszczegdlnym jego wariantom) jest jego Sciste
powigzanie z pojeciem praworzgdnosci. Paristwo prawa jest gwarantem
praworzadnosci, i to w jej postaci ,kwalifikowanej” tzn. w wymiarze ma-
terialnym. ,W ogdlnosci, kazde panstwo jest praworzadne formalnie,
bo kazde przestrzega jakiegos prawa. Natomiast nie kazde panstwo jest
praworzadne materialnie, poniewaz, aby byto, musi przestrzegaé pra-
wa o pewnej tresci. Rdznica jest taka. Nie odrdznia sie panstwa prawa
w sensie formalnym i panstwa prawa w sensie materialnym. Idea pan-
stwa prawa jest jednolita. Mozna oczywiscie powiedzie¢ tak: panstwo
prawa polega na tym, ze jest praworzadne formalne i materialne, pod
warunkiem, ze tres¢ prawa odpowiada wymaganiom od strony praw
cztowieka. Niezaleznie od tego jak to pojmuje sie, to tradycyjna pro-
blematyka gwarancji praworzgdnosci jest wiasciwie tozsama z tg samg
kwestig wobec panstwa prawa. Podziat wtadz, niezawistos¢ i instancyj-

3 M. Grzybowski, Paristwo prawa, [w:] Wprowadzenie do nauki o paristwie i polityce,
red. B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Lublin 2002, s. 112.
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nos$¢ sadow, sadownictwo konstytucyjne, sgdownictwo administracyj-
ne — to tylko niektére z instytucji chronigcych praworzgdnosc i panstwo
prawa”4,

5.1. Demokratyczne paristwo prawa a instytucje ustrojowe

Przedstawienie katalogu instytucjonalnych rozwigzan i specyficznych
cech panstwa prawa, okreslajgcych pozycje wtadzy publicznej, jest za-
wsze problematyczne.Stosunkowo wiele istotnych cech panstwa, a sze-
rzej systemu politycznego, moze by¢ uznane za obojetne z punktu wi-
dzenia demokratycznego panstwa prawa. Dla przyktadu, struktura pan-
stwa (federalny czy unitarny charakter) nie ma znaczenia dla realizacji
modelu panstwa prawa. Wiekszosci z mozliwych rozwigzan z zakresu
organizacji wtadzy publicznej taki zwigzek czy zaleznos¢ da sie przypisac.
Czes¢ z nich moze by¢ traktowana jako warunek realizacji modelu pani-
stwa prawa. Tak jest np. ze strukturg i organizacjg wtadzy w panistwie.
Ale i w tym wypadku zdania sg podzielone. Z modelem panstwa pra-
wa, tgczy sie, w sposob bezwzgledny, jako warunek konieczny, jedynie
niezawisto$¢ i instancyjnos¢ sadow. Jesli natomiast chodzi o okreslanie
poszczegdlnych form i kompetencji organéw sgdowych, jak np. postulo-
wane wyodrebnianie sgdownictwa konstytucyjnego nie stanowi cechy
panstwa prawnego.

Powszechnie nieomal przyjmowany postulat podziatu wtadzy oraz
jakiejs formy rdwnowagi wtadz podzielonych, jako warunek panstwa
prawa, tez nasuwa powazne watpliwosci. ,Wymag taki — pisze M. Grzy-
bowski — dos$¢ kategorycznie formutuje zwtaszcza klasyczna niemiecka
doktryna panstwa prawnego. Wystepujg wszakze poglady mniej restryk-
tywne w tym zakresie. W szczegdlnosci mozna przyjaé, iz pewna przewa-
ga wiadzy ustawodawczej (organdéw przedstawicielskich pochodzacych
z wyboru i reprezentujgcych suwerenng zbiorowos¢ obywateli) jest ko-
rzystna dla funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego. [...]
Zwigzek okresdlonej postaci realizacji podziatu wtadzy z wystepowaniem
cech panistwa prawnego nie jest wszak jednoznaczny. Trudno zwtaszcza
o dowdd, ze okreslona postac¢ podziatu wtadzy gwarantuje funkcjono-

4 ). Wolenski, op. cit., s. 40.
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wanie panstwa prawnego, za$ jej niewystepowanie prowadzi¢ musi do
poniechania realizacji tej koncepcji”*>.

Organizacja wtadzy wykonawczej, administracyjnej, dziatania pole-
gajace na podejmowaniu decyzji sktadajgcych sie na proces biezgcego
zarzadu panstwem moze byc¢ tgczona z modelem panstwa prawa, ale
przewaznie w waskim zakresie normatywnych ram procesu rzadzenia.
,Jezeli ten zwigzek jest scisty, jezeli administrowanie odbywa sie istotnie
w ramach prawa, jestesmy wéwczas — pisze P. Winczorek — bliscy wspoét-
czesnej konstrukcji «panstwa prawa»”6, Brak jest natomiast wyrazne-
go i bezposredniego tgczenia problematyki panistwa prawa z podziatem
kompetencji w zakresie realizacji zadann administracyjnych miedzy orga-
ny rzadowe i samorzgdowe, a méwigc szerzej, z postulatem realizacji
zasady pomocniczosci.

Inne rozwigzania instytucjonalne, np. instytucja rzecznika praw oby-
watelskich, niezalezne organy kontroli, nie sg traktowane jako niezbed-
ne elementy politycznej organizacji panistwa prawa, cho¢ nalezy miec
na uwadze to, jaka role kazda z tych instytucji moze odegra¢ w panstwie
o stabej tradycji demokratycznej i braku kultu prawa®’.

Problematyka wtadzy publicznej w ramach panstwa prawa nie spro-
wadza sie tylko do kwestii podstawowych rozwigzan instytucjonalnych
o charakterze ustrojowym. Realny ksztatt proceséw politycznych, spra-
wowanie wtadzy, instrumenty panowania, partycypacja obywateli w zy-
ciu politycznym, sg uzaleznione od wielu przyjmowanych rozwigzan.

W odniesieniu do wtadzy ustawodawczej, zasad jej organizacji, mo-
zemy moéwic o postulacie demokratyzacji procesu tworzenia prawa, czyli
powierzenia uprawnien do stanowienia prawa, w zakresie ustawowym,
organom pochodzacym z wyboru dokonywanego przez nardd, wiasci-
wej organizacji procesu prawotwodrczego i zagwarantowania w nim
uczestnictwa podmiotow spotecznych®. W niektoérych, najwazniejszych

% M. Grzybowski, op. cit., s. 115

% P, Winczorek, op. cit., s. 153.

7" Na ten temat miedzy innymi w Wystgpieniu Rzecznika Praw Obywatelskich prof. Ada-
ma Zielinskiego przed Sejmem RP, ,Panistwo i Prawo” 1999, z. 10 (644).

18 Szerzej na ten temat Raport on the rule of law. Adopted by the Venice Commision at
its 86t plenary session. CDL-AD(2011)003rev, punkt 38.
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sprawach, w ramach demokracji bezposredniej w drodze instytucji re-
ferendum.

Poruszane kwestie sg tylko niewielkg czescig problemu. Pomijam tu
tak wazne zagadnienia jak, miedzy innymi, stopien politycznej organiza-
cji struktur umozliwiajgcych partycypacje spoteczeristwa w zyciu poli-
tycznym (instytucji i form agregacji tych instytucji). Te zagadnienia, po-
dobnie jak rola i wptyw srodkéw masowego przekazu na instytucjonalng
strone funkcjonowania wtadzy publicznej nalezg do catego kompleksu
zagadnien, ktdry moze i powinien by¢ rozpatrywany w ramach pytania
czy i jakie instytucje oraz urzadzenia demokracji s3 wazne z punktu wi-
dzenia funkcjonowania panstwa prawa. Jaka jest, czy jaka powinna by¢
rola kazdej z nich? Czy w zwigzku z odgrywang rolg powinny podlegac
okreslonym zmianom i modyfikacjom? Jaki zakres i kierunek tych zmian
jest dopuszczalny? Czy zmiany te nie naruszg innych waznych upraw-
nienA? Blizsza analiza tych probleméw wymaga odrebnego opracowania.

Powstaje zatem pytanie, czy i jakie rozwigzania mozna w tym zakre-
sie uznac za typowe dla panstwa prawa. Na ogot uznaje sie, ze instytu-
cje demokracji s warunkiem funkcjonowania wspotczesnego panstwa
prawa. Jednak wiadomo z teorii demokracji, ze z ustaleniem wyczerpu-
jacego i jednoznacznego katalogu instytucji demokracji, od dawna s3
wielkie problemy. Uznawanie np. za warunek demokracji, w wymiarze
politycznym, instytucji kontroli ze strony organu przedstawicielskiego
nad wtadzg wykonawczg wraz z mozliwoscig jej odwotania®® (kontrola
polityczna), nie oznacza, ze jest to niezbedny warunek funkcjonowania
panstwa prawa, w tym réwniez, demokratycznego panstwa prawa.

Szczegdtowe zagadnienia dotyczgce witadzy publicznej i jej funkcjo-
nowania w demokratycznym panstwie prawa mogg by¢ analizowane
w oparciu o trzy przestanki. Po pierwsze, respektowania praw cztowieka.
Po drugie, interpretacji klauzuli panstwa prawnego, zasady prawnej —
stosowanej w przypadkach kontroli dziatania wtadzy publicznej. W tym
wypadku ocena wtadzy publicznej jest dokonywana przez pryzmat reali-
zowania zasady expresis verbis wyrazonej w konstytucji, jak i tych, ktore
zostaty z niej wywiedzione. Podstawag tej kontroli i oceny jest stwierdze-
nie, w jakim stopniu dziatania wtadz respektujg nadrzedng, konstytucyj-

¥ P. Winczorek, op. cit., s. 186.
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ng zasade panstwa prawnego. Dokonuje sie to w praktyce orzeczniczej
Trybunatu Konstytucyjnego oraz innych naczelnych organéw sagdowych,
gtéwnie Naczelnego Sadu Administracyjnego®. Po trzecie, jako poszu-
kiwanie wzorca, standardu, stanowi punkt odniesienia, pozwalajacy na
dokonywanie oceny konkretnych panstw i stopnia respektowania zasady
panstwa prawnego. W ramach standardu pojawiajg sie kwestie z punktu
1i 2, z tego wzgledu, prezentacja standardu jest tylko uzupetnieniem
omawianych zagadnien.

6. Demokratyczne painstwo prawa a wladza publiczna
- respektowanie praw czlowieka - granice wladzy

Przy charakterystyce cech panstwa prawa wyrdzniony zostat problem
praworzadnosci formalnej i materialnej. Ta ostatnia, praworzadnos¢
materialna, jest najczesciej definiowana przez podkreslenie, ze tresé
prawa winna uwzglednia¢ prawa podmiotowe, prawa cztowieka. Wta-
dza publiczna, a wiadza panstwowa w szczegdlnosci, nie moze odwoty-
wac sie tylko do legalnosci, do dziatania na podstawie prawa, zgodnie
z prawem, i w granicach prawa, sama bowiem tworzy prawo ktore jest
podstawa jej dziatania. Takie odwotanie bedzie uzasadnione, jesli prawo
jest tworzone zgodnie z przyjetymi procedurami, a jego tresé jest ak-
ceptowalna z punktu widzenia respektowanych wartosci, norm moral-
nych, prawa naturalnego lub innych podzielanych odniesie. Spér o to,
co powinno by¢ tym punktem odniesienia, czy taki punkt odniesienia
jest konieczny do tego aby tworzone przez wtadze reguty byty uznane
za prawo, prawdopodobnie nigdy nie zostanie rozstrzygniety w sposdb
ostateczny. Przyjac jednak mozna, ze katalog podstawowych praw czto-
wieka jest w europejskim kregu kulturowym powszechnie akceptowalny
i moze stanowic¢ przestanke wyznaczajgcy regulacje prawne dotycza-
ce wiladzy publicznej, zakresu jej dziatania i sposobu funkcjonowania,
a przede wszystkim, okreslenia relacji miedzy instytucjami wtadzy a oby-

2 Jest to uzasadnione, ale takze wygodne. Zwrdéci¢ jednak nalezy uwage, ze w zbyt szero-
kim zakresie dochodzi do odwrdcenia roli. To zadaniem doktryny powinno by¢ doko-
nywanie takich ustalen, ktére organy sagdowe mogg wykorzystywaé w tresci orzeczen
i w ich uzasadnieniach.
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watelami. W uzasadniony sposdb mozna moéwic, ze prawa cztowieka wy-
znaczajg granice wiadzy we wspodtczesnym demokratycznym panstwie
prawa, a granice wtadzy przedstawia sie przez charakterystyke praw
podmiotowych — praw cztowieka?'. Charakterystyka tak ujmowanych
granic wtadzy jest stosunkowo prosta, jesli wezmiemy pod uwage typo-
we dla wspdtczesnosci zjawisko pozytywizacji praw cztowieka.

Przez dtugi okres czasu byt to standard konstytucyjny, ale w ostat-
nich kilkudziesieciu latach wystgpity zmiany. ,Juz od zakonczenia Il
wojny swiatowe] zarysowywac sie zaczat proces uniwersalizacji (globa-
lizacji) pewnych zasad i koncepcji, ktdre niegdys nalezaty niepodzielnie
do domeny prawa konstytucyjnego, wiec — z natury rzeczy — pozosta-
wione byty suwerennym (wyrazanym w tekstach narodowych konsty-
tucji) decyzjom poszczegdlnych panstw. Proces ten nie ogranicza sie do
sfery ideologii, polityki czy doktryny, ale siegnat tez sfery normatywnej,
przybierajgc posta¢ kodyfikacyjng. Pojawito sie wiec wiele doniostych
dokumentéw o uniwersalnym lub regionalnym zakresie, gteboko wkra-
czajgcych w materie tradycyjnie zarezerwowane dla narodowego usta-
wodawcy konstytucyjnego. Co wiecej, powstawac zaczety ponadnaro-
dowe organy jurysdykcyjne, powotane do interpretacji i rozwijania tych
dokumentow, co przeksztatcito je w instrumenty zyjgce witasnym zyciem
oraz pozwalato na statg ich konfrontacje z rozwigzaniami i decyzjami po-
dejmowanymi na szczeblu narodowym. Niejako réwnolegle, w bardzo
wielu krajach umocnita sie i uniezaleznita pozycja wiadzy sgdowniczej,
uzyskujacej prawo do bezposredniego stosowania owych ponadnarodo-
wych instrumentdw. Proces ten przybrat szczegdlnie rozwinietg postaé
w Europie”??. Pozytywizacja praw cztowieka dokonywana przez réine
centra jest tylko jednym z wymiardw szerszego zjawiska; ich ekstrapo-
lacji i bezposredniego wptywu na polityke. Pozytywizacja oznacza spo-
rzgdzenie katalogu praw podmiotowych i przedstawienie ich w postaci
aktéw prawnych.

21 Wiele interesujgcych oméwien na ten temat w: Prawa i wolnosci | i Il generacji, red.
A. Florczak, B. Bolechow, Torun 2006. Literatura z tego zakresu jest bardzo obszerna.
Szerzej na ten temat takze; B. Bednarczyk, Granice wtadzy — wybrane problemy praw
i wolnosci cztowieka, Krakéw 2001.

2 |, Garlicki, Aksjologiczne podstawy reinterpretacji konstytucji, s. 23, http://www.
prawokonstytucyjne.wpia.uw.edu.pl/zjazdkatedr/pliki/garlicki-aksjologiczne-
podstawy-reinterpretacji-konstytucji.pdf.
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Inne zjawisko, ktére w sposdb zasadniczy determinuje zmiany w sto-
sunkach wtadzy jest zwigzane z rozwojem zakresu praw podmiotowych,
szeroko rozumianej kategorii praw cztowieka. W tym wypadku mamy do
czynienia z wieloma konsekwencjami. Do najbardziej znaczacych nale-
zy niewatpliwie wprowadzanie coraz silniejszych, bardziej precyzyjnych
i rygorystycznie egzekwowanych barier wyznaczajgcych granice wtadzy
w demokratycznym panstwie prawa.

Omawiane zagadnienie nalezy rozwazy¢ majgc na uwadze dwie kon-
cepcje a raczej dwa podejscia do panstwa funkcjonowania wtadzy i re-
alizowanej polityki. Pierwsza, wigze sie z traktowaniem panstwa w ka-
tegoriach autotelicznych. Panstwo stanowi warto$s¢ samg w sobie. To
oznacza podporzadkowanie panstwu — jako organizacji, intereséw pod-
miotdéw tworzacych panstwo, w tym réwniez jednostek. Druga koncep-
cja ktadzie nacisk na stuzebng role panstwa, instytucji powotanej w celu
realizacji wartosci i interesdw podmiotéw tworzacych panstwo. Celem
panstwa jest realizacja dobra wspdlnego jego obywateli. Sposdb zorga-
nizowania panstwa, i funkcjonowania wtadzy publicznej jest wyrazem
dominacji tych koncepciji.

Poszukiwanie réwnowagi miedzy rolg pafistwa, mozliwosciami reali-
zowania celéw i dziataniami wtadzy a pozycjq i statusem jednostki, przyj-
mowato rézne formy. Istota postulowanych rozwigzan sprowadzata sie
do stworzenia warunkow dla mozliwosci petnej realizacji jednostki, jako
podmiotu dgzgcego do urzeczywistnienia uznawanych wartosci, przede
wszystkim wolnosci i godnosci, ale réwniez jako podmiotu, ktérego za-
chowania i dziatania moga by¢ zagrozeniem dla innych jednostek w ra-
mach zorganizowanego spoteczenstwa.

Stosunkowo tatwo jest wskaza¢ na te rozwigzania, ktére owa réwno-
wage naruszajg dajac panstwu pozycje uprzywilejowang. Panstwa totali-
tarne, rezimy policyjne, monarchie absolutne sg tego przyktadem. Trud-
niej jest uzasadni¢, ze alternatywne rozwigzanie takg réwnowage gwa-
rantuje. Nie czyni temu zados¢, ani restrykcyjne ograniczenie wptywdw
panstwa — nawet niewielki zakres uprawnien moze naruszac interesy jed-
nostek, ani formuta demokratyczna stanowienia i powotywania wtadzy.
Demokratycznie wybrana wtadza moze podejmowac dziatania naruszaja-
ce prawa jednostki, a system reprezentacji w demokracji to pole do two-
rzenia rozmaitych koalicji i réznych sposobéw interpretacji ,,dobra wspél-
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nego”. Postulat, etycznego, opartego na normach moralnych dziatania
politykdw, przedstawicieli wtadzy panstwowej i struktur zarzadzajgcych
jest stuszny, ale na skale spoteczng realizowany z mizernym skutkiem.
Nie jest tez rozwigzaniem realizacja zasady subsydiarnosci i wykonywa-
nie uprawnien tradycyjnie przypisanych panstwu i wtadzy panstwowej
przez rozmaite struktury samorzgdowe. W tym ostatnim wypadku istota
problemu zostaje po porostu przeniesiona na inny poziom.

Nalezy jednak podkresli¢, ze kazda z wymienionych propozycji jest ja-
kims krokiem w kierunku rozwigzania dylematu: niezbednosci panistwa,
lub innej formy organizacji politycznej wraz z ukonstytuowang wtadzg
— jako instytucji gwarantujacej ochrone i zabezpieczajgcej jednostke
przed zagrozeniami ze strony innych jednostek (grup wzgledem grup),
przy réwnolegtym niebezpieczenstwie zagrozenia dla jednostki ze strony
powstatego panstwa, a konkretnie mechanizmu panstwowego opartego
na wiadzy wyposazonej w okreslone instrumenty panowania.

Najwazniejszym krokiem na drodze poszukiwania rozwigzan zabez-
pieczajacych, w sposdb mozliwie najpetniejszy, pozycje jednostki w po-
litycznie zorganizowane]j spotecznosci — w panstwie, byto podkreslenie
jej niezbywalnych uprawnien podmiotowych. To prowadzito do rozwoju
doktryny praw cztowieka i obywatela, opartej na koncepcji prawa na-
turalnego i powszechnie podzielanym przekonaniu, ze prawa i wolnosci
przystuguja kazdej jednostce.

Problemem zasadniczym byto, od samego poczatku, stworzenie ka-
talogu tych praw. Doktryna praw cztowieka i praktyczne dziatania poli-
tyczne czesto okreslane mianem walki o prawa cztowieka ewoluowaty,
a zachodzgce zmiany czesto charakteryzuje sie jako etapy walki lub ge-
neracje praw. Kazdemu z tych etapéw wyznaczania katalogu praw, uzna-
wanych na danym etapie jako podstawowych, towarzyszg rézne formy
walki politycznej.

Etap pierwszy — przedrewolucyjny — jest wigzany z walkg przeciwko
samowoli i tyranii wtadcy?.

3 Przyktadem jest wiele aktow — przywilejow grupowych. Najbardziej znany to wydany
w Anglii — Magna Charta Libertatum, Wielka Karta Swobdd, ktérg w 1215 roku wy-
dat Jan bez Ziemi. Przywilej, ktéry miat forme dwustronnej umowy stanowit, miedzy
innymi, ze ,zaden wolny cztowiek nie moze by¢ aresztowany, wieziony albo pozba-
wiony witasnosci bez prawomocnego wyroku sgdu”. Innym, jest Act of Habeas Corpus
z 1679 r. ,,0 lepszym zabezpieczeniu wolnosci poddanego i zapobiezeniu zamknieciu



IV. DEMOKRATYCZNE PANSTWO PRAWA A WEADZA PUBLICZNA 101

Drugi — rewolucyjny i postrewolucyjny jest zwigzany z ukonstytu-
owaniem sie panstwa demokratyczno-liberalnego i jego przemianami,
gtownie w XIX wieku, ale takze w XX. Kluczowe znaczenie dla tego etapu
miato przyjecie 26 sierpnia 1789 roku Deklaracji praw cztowieka i oby-
watela, ktéra w przyjetej preambule stwierdzata:

,Przedstawiciele Ludu Francuskiego, ukonstytuowani w Zgromadze-
nie Narodowe, uwazajac, ze nieznajomosé, zapomnienie i lekcewazenie
Praw Cztowieka sg jedynymi przyczynami nieszczes$¢ publicznych i nad-
uzy¢ rzgddw, postanowili przedstawié w uroczystej Deklaracji naturalne,
niezbywalne i Swiete prawa Cztowieka w celu, aby ta Deklaracja stale
obecna wsrdd cztonkdw spoteczerstwa, przypominata im nieustannie
ich prawa i obowigzki, aby akty Wtadzy Ustawodawczej i Wykonawczej
mogty by¢ w kazdej chwili poréwnywane z celem kazdej instytucji pan-
stwowej i byly dzieki temu bardziej szanowane; aby zgdania obywateli
oparte odtad na zasadach prostych i niewatpliwych byty ukierunkowane
zawsze na utrzymanie Konstytucji i szczescia ogdlnego”?.

Z punktu widzenia poruszanych zagadnien, wazne tresci zostaty za-
warte w art. |, ktdry wskazywat na przyrodzong wolnos¢ i réwnos¢ ludzi,
ale, przede wszystkim, art. Il, ktéry stanowit: ,Celem kazdej organiza-
cji politycznej jest zachowanie naturalnych i nieprzedawnialnych praw
cztowieka. Prawami tymi sg: wolno$é, wtasnosé, bezpieczenstwo i opor
przeciwko uciskowi”.

Nowoczesnos¢ podejscia do kwestii praw cztowieka zostata wyrazo-
na w art. XI, zawierajgcym odniesienie do swobody wyrazania mysli i po-
gladow?, oraz art. XVI, ktory stwierdzat, ze spoteczenstwo, w ktdrym nie

w wiezieniu w krajach zamorskich” Ustawa miata zapobiec praktyce wiezienia przeciw-
nikow politycznych (ostabienie opozycji). Aresztowani za przestepstwo (za wyjgtkiem
zdrady gtdéwnej i ciezkiej zbrodni) powinni by¢ przez wiadze wiezienne dostarczeni do
sadu, ktéry miat wydaé ,,nakaz zatrzymania” (wirt) z podaniem powodow zatrzymania.
Osoby aresztowane pod zarzutem Zdrady g. lub ciezkiej z. mogty domagac sie rozpa-
trzenia ich sprawy na najblizszym posiedzeniu sadu, gdy to nie nastgpito przystugiwato
im zwolnienie za kaucja. A gdy ich sprawa nie zostata rozpatrzona na kolejnym posie-
dzeniu, powinni by¢ zwolnieni z aresztu.

Deklaracja Praw Cztowieka i Obywatela z 26 sierpnia 1789 r., http://libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/francja-18.html.

Artykut XI: Swobodne wyrazanie mysli i pogladdéw jest jednym z najcenniejszych praw
Cztowieka: kazdemu Obywatelowi przystuguje wiec wolnos$¢ stowa, pisma i druku,
a odpowiada tylko za naduzycie tej wolnosci w przypadkach okreslonych w ustawie.

24
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ma gwarancji poszanowania praw ani ustanowienia podziatu wtadz nie
ma Konstytucji.

Etap trzeci — rozpoczety w |l potowie XIX wieku przez masowe ruchy
spoteczne zwigzany z dgzeniami do uzyskania jak najwiekszych koncesji
na panstwie ze strony spoteczenstwa?®®.

Przywotane przyktady wskazujg, ze cechg charakterystyczng dla kaz-
dego z tych etapéw walki — rozstrzygajgcym momentem, jest nie tylko
uznanie przez wtadze panstwowg zarysowanego katalogu praw, ale ich
wprowadzenie w postaci precyzyjnie okreslonych norm prawa stano-
wionego do systemu prawnego konkretnego panstwa. Zjawisko pozy-
tywizacji praw cztowieka to nie jest znak wspdtczesnosci. Mozna powie-
dzie¢, ze towarzyszy caty czas idei realizacji tych praw. Na pierwszym
etapie w postaci przyjetych aktéw, czesto majgcych charakter przywile-
jow adresowanych do konkretnej grupy spotecznej. Na drugim — w po-
staci tresci generalnych regulacji konstytucyjnych lub aktéw prawnych
analogicznej rangi. Na trzecim — ustawowych regulacji, rozwijajacych
regulacje konstytucyjne, przyjmowane zasady?.

Jaki jest status tych praw? Rozny, zaréwno w kontekscie konsekwen-
cji ich naruszenia czy ztamania jak i w zakresie faktycznych mozliwosci
ich wykonywania.

W pierwszym wypadku mozemy moéwic o takich reakcjach i dziata-
niach jak prawo do oporu przeciwko wtadzy, ktéra te prawa narusza.
Utracie legitymizacji do wykonywania wtadzy, a w konsekwencji uza-
sadnionemu przeciwstawieniu sie wtadzy. Wykonanie tych uprawnien
ma forme aktu politycznego — te, jak wiadomo, sg uzaleznione od woli
i zdolnosci do dziatania.

Inng forma wykonywania tego prawa jest wyposazenie niezaleznych
od wtadzy politycznej organdéw sgdowych, w prawo orzekania czy normy
wyrazajgce podstawowe prawa cztowieka nie zostaty naruszone przez
organy wiadzy panstwowej i orzekania zgodnie z przyjetymi procedura-

% Gtéwnie dotyczyto to praw socjalnych. Ten kierunek na tyle zdominowat charaktery-
styke praw podmiotowych uwzglednianych przez panstwo, ze wyrdznia sie socjalne
panstwo prawa.

27 Ale warto takze podkresli¢, ze od poczatku obecna jest w tej walce o ich realizacje
pewna idea polegajgca na stawianiu ich ponad prawem pozytywnym, a wiec dajaca
szanse odwotania sie do nich, interpretacji tresci tych praw w sposéb szerszy niz wyni-
katoby to z zawartych w konkretnych aktach prawnych uregulowan.
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mi, sankcjonowania i egzekwowania orzeczenia. W tym wypadku o sta-
tusie tych praw decyduje ich tres¢ i sposéb implementacji do systemu
prawnego. Albo sg tak sformutowane, ze stosowne organy sgdowe mogg
je stosowaé, albo maja charakter deklaracji, a wtedy odpowiedzialnos¢
za ich wykonywanie przechodzi na ptaszczyzne polityczng, gdzie rozlicza
sie wiadze za realizacje cigzgcych na niej obowigzkow.

Nawet ta bardzo wstepna charakterystyka pozwala na sformutowa-
nie dwdch, jak sie wydaje waznych spostrzezen, ktdre sg uprawnione
na gruncie konfrontowania doktryny praw cztowieka z rzeczywistoscia.
Jest to szczegdlnie uzasadnione, jesli popatrzymy na problem gwarancji
praw cztowieka z perspektywy niezbyt odlegtej historii.

Po pierwsze, nie jest uzasadnione traktowanie panstwa w katego-
riach dwudzielnych jako respektujgcego badz nie podstawowe prawa
cztowieka (niezaleznie od tego, o jakim etapie i do jakiego katalogu tych
praw sie odnosimy). Uzasadnione jest traktowanie naruszen tych praw
jako elementu polityki kazdego panstwa i wtadzy, bowiem normatywnie
wyznaczone granice wtadzy podlegajg naruszeniu. Jest natomiast otwar-
tg kwestig w jaki sposdb zapobiegaé zbyt czestym i zbyt daleko idgcym
naruszeniom tych granic wyznaczonych przez podstawowe prawa czto-
wieka, a takze co robi¢, aby takie naruszenia nie powodowaty negatyw-
nych skutkdw, ktdre najczesciej dajg sie sprowadzi¢ do sekwencji: utrata
legitymizacji wtadzy — dezorganizacja panstwa — zwrdcenie sie do alter-
natywnych rozwigzan — niestety czesto nie majgcych juz nic wspdlne-
go z wypracowanymi z wielkim trudem ograniczeniami dla wtadzy. (Np.
dziatania wtadz rewolucyjnych, sgdéw rewolucyjnych czy ludowych, ge-
neralnie nowych form organizacji politycznej — panistwa).

Po drugie, jest pewnym paradoksem to, ze realizacja podstawowych
praw cztowieka, ktére w katalogu tych praw zajmujg pozycje niekwestio-
nowang, moze prowadzi¢ do powstania sytuacji w ktdrej konieczne be-
dzie ich drastyczne ograniczenie. Przyktadem jest postepowanie wtadz
USA po dramatycznym, terrorystycznym ataku na WTC, a cigg zdarzen
mozna tak scharakteryzowac: respektowanie prawa do wolnosci moze
by¢ okolicznosciag utatwiajgcg powstanie zagrozenia terrorystycznego,
a to bedzie prowadzito do znacznego ograniczenia wolnosci.

Prébg rozwigzania wielu problemoéw, przede wszystkim powstania
mozliwych zagrozen dla podstawowych praw cztowieka ze strony wtadz
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panstwa, byty dziatania podjete na ptaszczyznie miedzynarodowej po za-

konczeniu Il wojny swiatowej*®. Mozna w ten sposdb uzasadniac i broni¢

tezy o powstaniu miedzynarodowego systemu ochrony praw cztowieka

(niekiedy o powstaniu miedzynarodowych regionalnych systemdéw praw

cztowieka), ale wydaje sie rowniez uzasadnione, a moze nawet bardziej

uzasadnione moéwienie o kolejnym czwartym etapie walki o prawa czto-
wieka. Efektem realizacji tego etapu byto to, ze:

a) udato sie skonstruowa¢ w miare powszechnie podzielany katalog
podstawowych praw cztowieka. Takie okreslenie oznacza, ze tam
gdzie prawa cztowieka sg realizowane, gdzie wprowadza sie je do
systemu, s one odzwierciedleniem zaproponowanego wzorca.

b) udato sie wprowadzi¢ na szerokg skale pozytywizacje tych praw,
w tym takze na poziomie prawa miedzynarodowego publicznego,
a w konsekwencji wprowadzi¢ takze nowe gwarancje ich respekto-
wania.

Na dwéch wymienionych aspektach chciatbym sie skoncentrowad.

Pierwszy, to katalog tych praw. Jego istotny zarys wprowadzita Po-
wszechna Deklaracja Praw Cztowieka. W teksScie przyjetej deklaracji jest
mowa wprost o wspdolnym standardzie praw i ich poszanowania®. Nie-
zaleznie od wprowadzenia katalogu praw, w art. 2 przyjeto jako zasade

28 W sposdb petny zostato to wyrazone w preambule do Powszechnej Deklaracji Praw
Cztowieka i Obywatela, w ktérej stwierdzono: ,,Poniewaz uznanie przyrodzonej godno-
Sci oraz réwnych i niezbywalnych praw wszystkich cztonkéw rodziny ludzkiej stanowi
podstawe wolnosci, sprawiedliwosci i pokoju na Swiecie; poniewaz brak poszanowania
i pogarda dla praw cztowieka doprowadzity do czynéw barbarzynskich, ktére wstrza-
snety sumieniem ludzkosci, a nadejscie Swiata, w ktérym istoty ludzkie beda korzystac
z wolnosci stowa i przekonan oraz wolnosci od strachu i niedostatku, zostato ogtoszone
jako najwyzszy cel cztowieka, poniewaz istotne jest, by prawa cztowieka byty chronio-
ne przez przepisy prawne, aby cztowiek nie byt zmuszony, doprowadzony do ostatecz-
nosci, uciekac sie do buntu przeciwko tyranii i uciskowi...”. Powszechna Deklaracji Praw
Cztowieka i Obywatela, Deklaracja Zgromadzenia Ogdlnego ONZ przyjeta w Paryzu 10
grudnia 1948 r., http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html.

2% Zgromadzenie Ogdlne ONZ Ogtasza niniejszg Powszechng Deklaracje Praw Cztowie-
ka jako wspdlny standard (ang. commom standard; franc. Iideal commun) do osig-
gniecia przez wszystkie ludy i wszystkie narody, tak aby kazda jednostka i kazdy organ
spoteczny, majac stale na wzgledzie niniejszg Deklaracje, dazyly poprzez nauczanie
i wychowanie do zapewnienia poszanowania tych praw i wolnosci, jak réwniez do za-
bezpieczenia, poprzez rozwoj srodkéw o charakterze krajowym i miedzynarodowym,
ich powszechnego i skutecznego uznania i przestrzegania, tak posrdd ludéw Panstw
Cztonkowskich, jak tez posrdd ludow terytoriéw znajdujgcych sie pod ich jurysdykcja.
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powszechnos$¢ ich obowigzywania w stosunku do wszystkich ludzi , bez
jakiejkolwiek réznicy, zwtaszcza ze wzgledu na rase, kolor skory, pte¢, je-
zyk, religie, poglady polityczne lub jakiekolwiek inne pochodzenie naro-
dowe lub spoteczne, majatek, urodzenie lub jakgkolwiek inng sytuacje”.

Drugim dokumentem, ale wazniejszym, bo majgcym range aktu
prawnego, jest Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka, ofi-
cjalnie: Konwencja o ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno-
$ci®l. Katalog podstawowych praw i wolnosci, zawarty w pierwotnym
tekscie Konwencji zostat stopniowo uzupetniony i rozszerzony w kolej-
nych protokotach dodatkowych nr 1, 4, 6, 7, 12 i 13 Konwencji.

Podstawowe prawa bedgce wypetnieniem standardu zaproponowa-
nego w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, przyjete w Konwencji
o ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci obejmujg: pra-
wo do zycia (art. 2), zakaz tortur (art. 3), zakaz niewolnictwa i pracy
przymusowej (art. 4), prawo do wolnosci i bezpieczenistwa osobistego
(art. 5), prawo do rzetelnego procesu sgdowego (art. 6), zakaz karania
bez ustawy (art. 7) prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzin-
nego (art. 8), wolnos$¢ mysli, sumienia i wyznania (art. 9), wolnos¢ sto-
wa (art. 10), wolnos¢ zrzeszania sie i stowarzyszania (art. 11), prawo do
zawarcia zwigzku matzenskiego (art. 12), prawo do skutecznego srodka
odwotawczego (art. 13), zakaz dyskryminacji przy korzystaniu z praw
i wolnosci (art. 14).

Uzupetnia ten katalog zestaw praw zawartych w protokotach w tym
tak istotnych jak: w ochrona wtasnosci prywatnej, prawo do nauki, pra-
wo do wolnych wyboréw (zawartych w protokole nr 1 z 1952 r.), zakaz

30 Art. 2: ,Kazda osoba jest uprawniona do korzystania ze wszystkich praw i wolnosci
ogtoszonych w niniejszej Deklaracji bez jakiejkolwiek rdznicy, zwtaszcza ze wzgledu
na rase, kolor skory, pte¢, jezyk, religie, poglady polityczne lub jakiekolwiek inne, po-
chodzenie narodowe lub spoteczne, majgtek, urodzenie lub jakgkolwiek inng sytuacje
(ang. or other status; franc. ou de toute autre situation). Ponadto, nie powinno sie
czyni¢ zadnego rozréznienia na podstawie statusu politycznego, prawnego lub mie-
dzynarodowego kraju lub terytorium, do ktérego dana osoba przynalezy, bez wzgledu
na to, czy 6w kraj lub terytorium jest niepodlegte, powiernicze, zalezne albo poddane
jakimkolwiek ograniczeniom suwerennosci”.

31 Konwencja sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Pro-
tokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2, Protokotem 11. Tekst Konwencji
wg Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284. Tekst scalony http://www.bip.ms.gov.pl/Data/Fi-
les/_public/bip/prawa_czlowieka/ets_006.pdf.
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pozbawiania wolnosci za dtugi, prawo swobodnego poruszania sie, zakaz
wydalania wtasnych obywateli, zakaz zbiorowego wydalania cudzoziem-
cow (zawartych w protokole nr 4 z 1963 r.), zakaz kary $Smierci w czasie
pokoju(zawarty w protokole nr 6 z 1983 r.), prawo do gwarancji proce-
duralnych przy wydalaniu cudzoziemcéw, prawo do odwotania w spra-
wach karnych, odszkodowanie za niestuszne skazanie, zakaz ponownego
sgdzenia lub karania, rownos¢ matzonkéw w sferze cywilno-prawne;j (za-
wartych w protokole nr 7 z 1984 r.)32.

Wazng umowag miedzynarodowg dla wyznaczenia standardu praw
cztowieka byt Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych
(otwarty do podpisu 19 grudnia 1966) przyjety przez Polske w 1977 r.,
ktéry ustanawiat podstawowe prawa i wolnosci cztowieka i obowigzki
panstwa wobec swoich obywateli. Byta to pierwsza umowa miedzynaro-
dowa z zakresu praw cztowieka o charakterze globalnym, ktérej posta-
nowienia majg charakter wigzacy dla panstw, ktére do Paktu przystgpity
i go ratyfikowaty®3.

Na podstawie tych aktow prawnych, ale takze wielu innych3*, mozna
mowic¢ o stworzeniu swoistej globalnej konstytucji praw cztowieka.

Z punktu widzenia funkcjonowania wtadzy publicznej tak wyznaczo-
ny katalog praw podmiotowych, praw cztowieka, ma istotne znaczenie.
Wyznacza granice wtadzy, jesli te prawa sg wyrazone w aktach praw-
nych, umowach miedzynarodowych ratyfikowanych przez panstwo. Sta-
nowi podstawe, a ze wzgledu na koherencje systemu prawnego, mozna

32 Polska ratyfikowata Protokoty nr 1, 4, 6 i 7, natomiast nie ratyfikowata Protokotu nr 12,
dotyczacego generalnego zakazu dyskryminacji oraz Protokotu nr 13 znoszacego kare
$mierci w kazdych warunkach. W dniu 1 czerwca 2010 r., trzy miesigce po ratyfikacji
przez Rosje — ostatnie Paristwo — Strone, wszedt w zycie kolejny, dtugo oczekiwany
Protokét nr 14 Konwencji, ktérego celem jest poprawa funkcjonowania i efektywnosci
pracy Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.

3 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r.,
podpisany przez Polske w dniu 2 marca 1967 roku, ale ratyfikowany dopiero dziesie¢
lat pdzniej w 1977 r., jest pierwszym wigzacym instrumentem o charakterze global-
nym, jesli chodzi o podstawowe prawa cztowieka.

34 Opracowanie ,Polska mapa miedzynarodowych konwencji praw cztowieka”, autor-
stwa Karoliny Miksa, Marii Radziejowskiej i Mirostawa Wréblewskiego, zawiera pet-
ny zestaw konwencji w podziale na: Konwencje Organizacji Narodéw Zjednoczonych,
Konwencje Miedzynarodowej Organizacji Pracy i Konwencje Rady Europy. Wydawca:
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich. Opracowanie dostepne na stronie www.rpo.gov.
pl.
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powiedzie¢ wymusza odpowiednig tres¢ prawa stanowionego w kon-
kretnym panstwie, zaréwno na poziomie regulacji konstytucyjnych jak
i ustawowych. Jest to wyraznie widoczne jesli poréwnamy np. regu-
lacje dotyczace praw cztowieka zawarte w Rozdziale Il Konstytucji RP,
a zwtaszcza przyjete w artykutach 30-37 zasady ogdlne. Wreszcie, co
dla funkcjonowania wtadzy jest bardzo istotne, stanowi podstawe dla
obywateli dochodzenia roszczer kierowanych przeciwko panistwu, za
naruszenie tych praw przez instytucje wtadcze. Roszczen kierowanych
do niezaleznych instytucji, takich jak Europejski Trybunat Praw Cztowie-
ka w Strasburgu®>.

7. Demokratyczne painstwo prawa jako nadrzedna zasada
systemu prawnego a wladze publiczne

W demokratycznym panstwie prawa funkcjonowanie wtadzy publicznej,
w tym réwniez w wymiarze politycznym, zmienia sie przez wieksze zaan-
gazowanie organéw sgdowych i wptyw ich decyzji na ksztatt wtadzy pu-
blicznej. Trybunaty i sgdy konstytucyjne, sady administracyjne, ale takze
sgdy powszechne podejmujg decyzje, ktére bezposrednio dotyczg wita-
dzy publicznej. Nie chodzi tylko o to, ze do kompetencji wspdtczesnych
sgdéw i trybunatéw konstytucyjnych nalezy bardzo czesto rozstrzyganie
sporéw kompetencyjnych, niekiedy przed nimi toczy sie postepowanie
w trybie impeachmentu, nierzadko to one podejmujg decyzje dotyczgce
legalnosci partii politycznych, czy wyboréw, a wyktadnia konstytucji co-
raz czesciej staje sie w ich rekach elementem kreatywnego ksztattowa-

35 W dniu | listopada 1998 r. wszedt w zycie Protokdt nr 11 do Europejskiej Konwencji,
na mocy ktérego dotychczasowe organy kontrolne jej przestrzegania, tj. Europejska
Komisja Praw Cztowieka i Europejski Trybunat Praw Cztowieka dziatajagce w systemie
sesyjnym przestaty istnie¢. Utworzono w ich miejsce nowy Europejski Trybunat Praw
Cztowieka w Strasburgu jako organ staty, w zwigzku z czym sposéb i tryb sktadania
i rozpatrywania skarg ulegt zmianie. Trybunat jest wtasciwy do rozpoznawania wszyst-
kich spraw dotyczgcych interpretacji i stosowania Konwencji oraz jej Protokotéw do-
datkowych wniesionych przez jedng osobe, przez organizacje pozarzadowa, przez gru-
pe 0so6b lub tez przez inne panstwo. Skutecznos¢ skargi indywidualnej zalezy od tego,
czy dane panstwo uznato kompetencje organéw Konwencji do rozpatrywania petycji
indywidualnej. Rzeczypospolita Polska ztozyta stosowng deklaracje w tym zakresie
i tym samym uznata prawo jednostek do wystepowania ze skargg indywidualng.



108 IV. DEMOKRATYCZNE PANSTWO PRAWA A WEADZA PUBLICZNA

nia porzadku prawnego i spotecznego®®. Skala zaangazowania wspotcze-
snych sgdéw w kwestie zwigzane zwtaszcza ze strategiami dotyczgcymi
realizacji celdw politycznych przyjeta takie rozmiary, ze przedmiotem wy-
odrebnionych badan jest zjawisko wykonywania zadan rzadzenia przez
wtadze sgdowniczg (judicial governance)¥. Jest to jeden z elementéw
yjudykalizacji” polityki, ktdrg cechuje nie tylko wzrastajgca rola sadow
w definiowaniu celéw i strategii politycznych, ale wspomniana wczesniej
rosngca kontrola konstytucyjna decyzji politycznych, kreowanie dyskur-
su o prawach, ktéry staje sie narzedziem do ksztattowania nowych praw.

Poza wystepowaniem sygnalizowanych zjawisk, ktore z deskryptyw-
nego punktu widzenia nie budza watpliwosci, problem oddziatywania
sgdow na funkcjonowanie wtadzy publicznej w demokratycznym pan-
stwie respektujgcym zasade panstwa prawa, w panstwie opartym o za-
sade rule of law, przejawia sie w rozbudowanej sadowej kontroli wtadzy.
Jego istotg jest wykorzystanie zasad, klauzul paristwa prawa lub rule of
law, do ksztattowania innych zasad systemu, wywierajgcych bezposredni
wptyw na ksztatt i funkcjonowanie wtadzy publicznej. Dokonuje sie to
przez zespolenie zasad i norm prawnych dotyczgcych wtadzy publicznej
i relacji miedzy wtadzg a obywatelami w jeden szerszy wzorzec, przyjmu-
jacy postac zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego, ktéra zostata wpro-
wadzona w wyniku grudniowej nowelizacji Konstytucji z 1952 roku
a obecnie jest zawarta w art. 2 Konstytucji RP z 1997 roku petni role
szczegolng. Jest szczegdlnego rodzaju zasada, ktdra wyraznie nawigzuje
do idei rzadéw prawa oraz z koncepcji ,panstwa prawa” w znaczeniu
materialnym i formalnym. Silnie ugruntowana w europejskiej tradycji
i kulturze prawnej, jest, podobnie jak rule of law, zasadg zwienczajaca
(an overarching principle), stanowigc rodzaj zwornika dla systemu praw-
nego, jego konstrukcji opartej na innych zasadach. Ta szczegdlna rola
sprowadza sie do tego, ze z zasady demokratycznego panstwa prawne-
go mozna wyprowadzac istnienie innych zasad jak np. zasady ochrony

36 L. Morawski, Two Doctrines of Judicial Application of Law, [w:] Politics of Law and
Legal Policy. Between Modern and Post-modern Jurisprudence, ed. T. Biernat, M. Zirk-
Sadowski, Warszawa 2008, s. 162.

37 Szerzej na ten temat M. Zirk-Sadowski, European Judicial Governance and Legal Phi-
losophy, [w:] Between Complexity of Law and Lack of Order, eds. B. Wojciechowski,
M. Zirk-Sadowski, M.J. Olecki, Torunn—Beijing 2009.
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zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez prawa, pewnosci
prawa, bezpieczenstwa prawnego. W katalogu zasad wywodzonych z za-
sady demokratycznego paristwa prawnego mieszczg sie rowniez te, kto-
re mozemy zaliczy¢ do zasady przyzwoitej legislacji. WSréd nich mozna
wymieni¢, miedzy innymi, zasade niedziatania prawa wstecz (lex retro
non agit), zasade ochrony intereséw w toku (ekspektatyw), nakaz za-
chowania odpowiedniego okresu dostosowawczego przy wprowadzaniu
nowych norm prawnych w zycie (vacatio legis).

Przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r., zaznaczyta sie istotna
rola Trybunatu Konstytucyjnego w wyktadani klauzuli paristwa prawne-
go, gdyz z zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzone
byty tresci i zasady dotyczace praw i wolnosci jednostki. Wprowadzona
zmiana i uregulowanie w Konstytucji praw podmiotowych nie wptywa
na tres¢ i znaczenie ustabilizowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego w tym zakresie.

W aktualnym stanie prawnym zasade demokratycznego panstwa
prawnego wyraza art. 2 Konstytucji RP, ktdry stanowi: Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym
zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

Wprowadzony zwrot, Ze jest to panstwo prawne urzeczywistniajgce
zasady sprawiedliwosci spotecznej, nie tylko nawigzuje do koncepc;ji ,,
socjalnego panstwa prawnego”, ale pozwala na interpretacje przepiséw
prawa i dziatan wiadzy przez pryzmat wymagan sprawiedliwosci spo-
tecznej®®.

Szczegdlna rola zasady demokratycznego panstwa prawnego polega
na jej ,uniwersalnosci”, ktdrg ogdlnie mozna scharakteryzowac jako wy-
razajgcej oczekiwanie spetnienia najwyzszych standardéw przez wiadze
publiczne we wszystkich obszarach ich dziatania. Nie sg one wyraznie
okreslone, ale sg ,wywodzone” z tej zasady w konkretnych sytuacjach,
najczesciej w toku spraw rozpatrywanych przez Trybunat Konstytucyj-
ny>°. Nie popetniajac duzego btedu mozna, idgc tropem TK powiedzied,
ze klauzula demokratycznego panstwa prawnego stanowi swego rodza-

3 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 63.

3% W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie TK napotykamy na wiele okreslen cha-
rakteryzujgcych te zaleznos¢. Mowa jest o dedukowaniu, wynikaniu, obejmowaniu
zakresem i innych. M. Kordela, MozZliwos¢ systemu zasad prawa, [w:] System prawa
a przqgdek prawny, red. O. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 71.
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ju zbiorcze wyrazenie szeregu regut i zasad, ,ktére wprawdzie nie zostaty
expressis verbis ujete w pisanym tekscie konstytucji, ale w sposéb im-
manentny wynikajg z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa
prawnego. Owe reguty i zasady miaty najrdzniejszy charakter, odnoszac
sie zarowno do prawa materialnego jak i do tzw. zasad przyzwoitej legi-
slacji (np. zakaz stanowienia przepiséw z mocg wsteczng, nakaz zacho-
wania ,odpowiedniej” vacatio legis, nakaz poszanowania praw stusznie
nabytych), a ogdlng podstawg byto uznanie, ze demokratyczne panstwo
prawne wymaga poszanowania zasady zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa”*°.

Uniwersalnos¢ i specyfika tej zasady przejawia sie réowniez w in-
nym wymiarze. Zasada jest przywotywana takze wtedy, gdy standard
czy wzorzec konstytucyjny jest zawarty w przepisach szczegétowych,
a w badanej sprawie chodzi o naruszenie tego standardu®'. Podejscie
przyjmowane w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego, potwierdzato ten szczegdlny, uniwersalny i uzupetniajgcy charak-
ter omawianej zasady, co znalazto wyraz w stwierdzeniu: ,,w przypadku
zakwestionowania zgodnosci przepisu ze standardami demokratyczne-
go panstwa prawnego skonkretyzowanymi w szczegdtowych przepisach
Konstytucji, zasada demokratycznego panstwa prawnego petni przede
wszystkim funkcje wskazowki dla interpretacji szczegdétowych przepisow
ustawy zasadniczej”*.

40 Wyrok z dnia 16 czerwca 1999 r. Sygn. P 4/98.

4 Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) wystgpit z wnioskiem o stwierdzenie, ze
art. 2 pkt 1i 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 2003 r. o zmianie ustawy — Kodeks celny oraz
0 zmianie ustawy o Stuzbie Celnej (Dz.U. Nr 120, poz. 1122; dalej: ustawa zmieniajgca)
wprowadzajgcy do ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej (Dz.U. Nr 72, poz. 802
i Nr 110, poz. 1255 oraz z 2002 r. Nr 41, poz. 365, Nr 89, poz. 804 i Nr 153, poz. 1271,
dalej: u.S.C.) w art. 25 w ust. 1 nowe punkty 8a i 8b oraz nadajgcy dotychczasowemu
art. 61 ust. 2 nowe brzmienie, jest niezgodny z art. 42 ust. 3w zw. z art. 2 i art. 32 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Analiza uzasadnienia wniosku przekonuje, ze art. 2
Konstytucji nie zostat powotany jako samodzielny wzorzec kontroli, lecz jako przepis
ujmowany w zwigzku z jej art. 42 ust. 3. W konsekwencji ocena zakwestionowanych
przepiséw z punktu widzenia ich zgodnosci z zasadg domniemania niewinnosci obej-
muje réwniez dyrektywy wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Kluczowe znaczenie ma jednak art. 42 ust. 3 Konstytucji. Wyrok z dnia 19 pazdziernika
2004 r. Sygn. akt K 1/04.

4 \Wyrok z dnia 19 pazdziernika 2004 r. Sygn. akt K 1/04*.
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Uwzgledniajac szczegdlny charakter klauzuli demokratycznego pan-
stwa prawnego jako stanowigcej swego rodzaju zbiorcze wyrazenie sze-
regu regut i zasad, wskaza¢ mozna na te, ktdre w sposéb szczegdlny od-
noszg sie do wtadzy publiczne;.

7.1, Zasada zaufania do paristwa
I stanowionego przez nie prawa

Do grona tych zasad nalezy wywodzona z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego zasada zaufania do panistwa i stanowionego przez
nie prawa. W tresci tej zasady miesci sie szereg odniesien. Jak podkresla
TK w uzasadnieniu do jednego ze swych orzeczen, ,Zasada ochrony za-
ufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wymaga, aby prawo
miato charakter na tyle okreslony, aby jego adresat mégt je whasciwie
zinterpretowac i zastosowac (poddac sie obowigzkowi)”*. Ten wymédg
okreslonosci, jest jednym z istotnych elementdw relacji wtadczych. Wta-
dza stanowigc prawo wymaga od adresatdow regulacji okreslonych za-
chowan. Te zas, sg mozliwe, jesli przepisy sg nalezycie zredagowane, sg
czytelne, przejrzyste, uwzgledniajg zasady systemowe, a ich skutki od-
zwierciedlajg rzeczywiste intencje prawodawcy.

Na szczegdlng role zasady zaufania do panistwa i stanowionego przez
nie prawa, zwrdécit uwage TK badajgc konstytucyjnosc przepiséw, wie-
lokrotnie zmienianych i nowelizowanych kilka lat temu, regulujgcych
prawa wiascicieli (wynajmujgcych), oraz najemcow lokali mieszkalnych
w Polsce. Kazda z tych grup korzysta z konstytucyjnej ochrony. Analizujgc
te sytuacje Trybunat Konstytucyjny trafnie wskazat, ze wtadza publicz-
na konsekwentnie wprowadzata konstrukcje prawne wychodzac z prze-
konania, ,ze relacja pomiedzy wtascicielami wynajmowanych lokali
mieszkalnych a lokatorami ma zawsze antagonistyczny charakter, ktory
prowadzi nieuchronnie do tzw. gry o sumie zerowej. W rzeczywistosci
jednak tak byé¢ nie musi, przeciwnie — prawidtowo uksztattowane relacje
stron stosunku najmu stuzg zaréwno wtascicielom, jak i lokatorom, pod
warunkiem, ze zadna ze stron nie bedzie swych praw naduzywaé, kaz-
dy bowiem jest zobowigzany szanowac wolnos¢ i prawa innych (art. 31

4 Wyrok z dnia 9 lutego 2010 r. Sygn. akt P 58/08".
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ust. 2 Konstytucji)”’*4. Co wiecej, jak stwierdzono w cytowanym wyzej
uzasadnieniu, postepowanie wiadzy wskazywato na to, ze nie podej-
mowano préb rozwigzania problemu w ciggu 10 lat mimo sktadanych
deklaracji. ,,Ztamanie swego rodzaju przyrzeczenia, wyrazonego w usta-
wie, musi by¢ uznane za wyraz szczegdlnej nieodpowiedzialnos$ci wiadzy
publicznej i tym samym — za wyjatkowo razgce zasady ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bedgcej jednym z funda-
mentow zasady panstwa prawa”*. W ramach tej zasady bedg sie wiec
miescity nie tylko kwestie wtasciwych i czytelnych regulacji prawnych ale
takze obowigzki panstwa, przede wszystkim wtadzy stanowigcej, rozwia-
zania istotnych spotecznie probleméw zgodnie z zasadami wynikajgcymi
z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego
zasady sprawiedliwosci spotecznej. Na tym tle, warto zauwazy¢, ze na-
ruszenie zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wplywa na dziatanie innych instytucji, ,,przerzucajac” na nie rozwigzy-
wanie skutkdw. W omawianym przypadku skutkami byty, miedzy inny-
mi, roszczenia odszkodowawcze kierowane do gmin w przypadku niedo-
starczenia przez gmine lokalu socjalnego osobie do niego uprawnionej
prawomocnym wyrokiem sgdowym. Organy wtadzy samorzgdowej pro-
bowaty ten problem rozwigza¢ wprowadzajgc ,,normy kooperacyjne”,
np. przez zawieranie ugody, co pozwalato na oszczednosci w stosunku
do roszczen odszkodowawczych, a wtascicieli uwalniato od ucigzliwych
procedur sgdowych?®,

7.2. Zasada proporcjonalnosci

Istotng role w ksztattowaniu funkcjonowania wtadzy publicznej w de-
mokratycznym panstwie prawnym odgrywa zasada proporcjonalnosci?’.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 2005 r. Syg. Akt K 4/05. Pkt Il 3.2
uzasadnienia.

% Ibidem, pkt 1l 3.1.

4 Przyktadem uregulowania dziatan instytucji w tym zakresie moze by¢ procedura XXIV/
ML/38 przyjeta przez Wydziat Mieszkalnictwa UMK, z dnia 1.07.2003, http://www.
bip.krakow.pl.

47 Zasada proporcjonalnosci jest elementem sktadowym zasady panstwa prawnego.
Panstwo prawne opiera sie na zatozeniu racjonalnosci prawodawcy, a warunkiem
koniecznym realizacji tego zatozenia jest przestrzeganie proporcjonalnosci w proce-
sie stanowienia prawa. Racjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe, stad
w zasadzie sprawiedliwosci nalezy tez upatrywad podstaw obowigzywania zasady
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W tresci zasady proporcjonalnosci mieszczg sie dwa podstawowe wy-
magania adresowane do wifadzy. Pierwsze dotyczy oceny realnej po-
trzeby dziatan podejmowanych przez prawodawce z zakresie ingeren-
cji, przez tworzone prawo, w prawa lub wolnosci jednostki. Taka inge-
rencja musi by¢ racjonalnie zasadna. Po drugie, ingerencja taka winna
by¢ dokonywana przy wykorzystaniu srodkéw prawnych niezbednych
i skutecznych. Niezbednos¢ jest traktowana zaréwno z punktu widzenia
wyboru takich srodkdw, ktore sg jedynie skutecznymi dla ochrony okre-
$lonych wartosci i realizowanych celdw, ale rownoczes$nie w najmniej-
szym stopniu sg ucigzliwe dla podmiotow, ktérych prawa i wolnosci sg
naruszane®,

Stwierdzajgc niezgodnos$¢ zaskarzonych przez Rzecznika Praw Oby-
watelskich przepiséw rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 lutego
1983 r. w sprawie postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe
i zasad wypftaty tych swiadczen, TK wskazat, ze przepisy rozporzadzenia
,ingeruja gteboko w sfere przyrodzonej i niezbywalnej godnosci czto-
wieka (art. 30 Konstytucji) i jego wolnosci (art. 31 ust. 1) ograniczajac
w sposdb istotny zakres tych praw przystugujgcych osobom uprawnio-
nym do renty socjalnej z powodu niepetnosprawnosci umystowe]j oraz
ich najblizszym bedgcym ich opiekunami faktycznymi, przez rozszerzenie
wobec nich kompetencji organdw rentowych wyptacajgcych im swiad-
czenia”. W uzasadnieniu wyroku podkreslono rowniez, ze ,,Ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ usta-
nowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycz-
nym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci
i praw innych oso6b (art. 31 ust. 3 Konstytucji)*.

proporcjonalnosci. Zasada proporcjonalnosci (w odniesieniu do prawa publicznego)
w tezach Trybunatu Konstytucyjnego, s. 8, https://trybunal.gov.pl/fileadmin/con-
tent/dokumenty/Zestawienie_tez_dotycz%C4%85cych_zasady_proporcjonalno-
%C5%9Bci_w_zakresie_pawa_publicznego.pdf.

4 Piszgc o analizie istoty zasady proporcjonalnosci TK wskazuje: ,, Rozwazania te po-
winny nastepnie udziela¢ odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy wprowadzona regulacja
ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw: 2) czy
regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana;
3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw naktadanych
przez nig na obywatela”. Ibidem, s. 6.

4 Wyrok z dnia 6 listopada 2007 r. Sygn. akt U 8/05".
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W kontekscie omawianej problematyki, bardzo interesujgca kwestia
zostata przedstawiona w wyroku TK z dnia 25 maja 1998 r. w sprawie
dodatkéw mieszkaniowych i zwiekszenia obcigzen finansowych gmin.
Uznajgc odrebnos¢ gmin od aparatu panstwowego i ich konstytucyj-
nie zagwarantowang samodzielnos¢, w ocenie konstytucyjnosci stoso-
wanych regulacji prawnych, réwniez w tym wypadku odwotano sie do
zasady proporcjonalnosci. Jak stwierdzono w uzasadnieniu, ,Trybunat
Konstytucyjny w szeregu swych orzeczen uznawat stosowanie niektd-
rych ograniczen swobody ustawodawczej, mieszczacych sie w standar-
dzie demokratycznego panstwa prawnego, a majacych na celu przede
wszystkim ochrone konstytucyjnie gwarantowanych praw i intereséw
jednostki — jak zasada proporcjonalnosci i zasada pewnosci prawa — mu-
tatis mutandis takze do ochrony gmin przed ingerencjami ustawodaw-
czymi. Nie ulega jednak watpliwosci, ze zarzut naruszenia tych zasad
przez normodawce w stosunku do gmin mozna postawié tylko w przy-
padkach drastycznej i nieuzasadnionej dostatecznie interesem publicz-
nym ingerencji w sfere samodzielnosci gmin®°,

7.3. Zasada praworzadnosci

Zasada praworzadnosci stanowigca integralng czes¢ i konsekwencje
przyjecia zasady demokratycznego panstwa prawnego jest czesto utoz-
samiana z zasadg legalizmu’!. Stanowisko takie wydaje sie by¢ jednak
nie do konca uzasadnione, zaréwno ze wzgledéw doktrynalnych (we
wczesniejszych uwagach zawartych w tym rozdziale wskazywatem na
szersze ujecie tego problemu), w aspekcie teoretyczno-prawnym i ze
wzgledu na praktyke. Problem teoretyczny sprowadza sie do zakwe-
stionowania czystej zasady legalizmu, jako podstawy dziatania wtadzy

%0 Zasada proporcjonalnosci (w odniesieniu do prawa publicznego) w tezach Trybunatu

Konstytucyjnego, s. 17

1 Takie stanowisko reprezentuje, miedzy innymi, W. Sokolewicz, ktéry podkresla, ze le-
galizmem dziatania organéw publicznych nazywamy stan, w ktérym po utworzeniu
w drodze prawnej rozwijajg one aktywnos¢ na podstawie i w granicach prawa, zas
prawo okresla ich zadania i kompetencje oraz tryb postepowania. Postepowanie to
prowadzi do wydawania rozstrzygnie¢ w przewidzianej przez prawo formie, na nalezy-
tej podstawie prawnej i w zgodnosci z wigzgcymi dany organ przepisami materialnymi.
W. Sokolewicz, Komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:] K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sar-
necki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. V,
Warszawa 2007, s. 5.
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publicznej w sytuacji, gdy wtadza stanowi prawo. Respektowanie zasad
konstytucyjnych w odniesieniu do tresci stanowienia prawa, tylko cze-
$ciowo rozwigzuje problem. Praworzgdnos$é materialna musi by¢ oparta
na bardziej trwatym fundamencie. Dat temu wyraz rowniez TK stwier-
dzajac: ,Ustalajgc znaczenie art. 30 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny
zwracat uwage, ze ,prawodawca konstytucyjny uznaje [...] przedpan-
stwowy i ponadkonstytucyjny charakter podstawowych praw cztowieka.
Panstwo jest strukturg polityczng stuzebng wobec praw cztowieka. Pod-
stawowym zadaniem panstwa jest zapewnienie wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela, ktére nie pochodzg z woli paristwa”>2. Przypomnijmy,
ze przywotywany tu art. 30 Konstytucji stanowi:

,Przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi zrédto wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej posza-
nowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych”.

Powyisze uwagi nie kwestionujg kluczowej roli zasady legalizmu dla
charakterystyki zasady praworzgdnosci. Zasade legalizmu wyraza art. 7
Konstytucji RP, ktéry stanowi:

,0rgany wfadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa”.

Zasada ta oznacza przede wszystkim, ze organy wfadzy publicznej
moga czyni¢ jedynie to, co zostato im przez prawo dozwolone, w przeci-
wienstwie do dziatan jednostek, ktérym wolno wszystko co nie jest za-
kazane przez prawo®3. Nie mozna jednak ograniczac tresci tej zasady do
stwierdzenia, ze podstawg wszelkich dziatan organdéw wtadzy publicznej
muszg byé normy kompetencyjne i zakaz domniemania kompetencji wy-
prowadzanej z norm zadaniowych czy tez okreslajacych ogdlne funkcje
organu. Mozna wskaza¢ na dodatkowe elementy konstytuujgce zasade
legalizmu, praworzadnosci formalnej.

2 Wyrok z dnia 16 marca 2011 r. Sygn. akt K 35/08* (strona 57 obszernego uzasad-
nienia).

W uzasadnieniu do cytowanego wyzej wyroku TK stwierdzit: ,Zasada legalizmu jest
elementarng zasadg kazdego systemu prawnego, bez wzgledu na jego tres¢ (moze
wspotwystepowad z normami prawnymi o réznej tresci). Jest ona adresowana do
organéw wiadzy publicznej i nakazuje im dziatanie na podstawie i w granicach obo-
wigzujacych norm prawnych. Kazdy system prawny musi zaktadac¢ jej obowigzywanie,
poniewaz dopuszczenie famania prawa przez organy wtadzy publicznej podwaza sama
idee prawa jako systemu wigzgcych norm postepowania” (s. 78).

53
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Poza przyjeciem, ze dziatanie na podstawie prawa oznacza koniecz-
nos¢ istnienia podstawy prawnej dla sprawowania wtadzy publicznej
i podejmowanych decyzji, istotnym elementem respektowania zasady
legalizmu jest przestrzeganie prawa przez organy wtadzy publicznej>.
Podkreslit to TK stwierdzajac: , Pojecie ,w granicach prawa” oznacza
konstytucyjny obowigzek organéw wtadzy publicznej, aby w swej dzia-
talnosci scisle przestrzegaty nie tylko norm wyznaczajacych ich zadania
i kompetencje (by nie przekraczaty swych kompetencji), lecz by nie na-
ruszaty zadnych innych obowigzujgcych norm. Nalezy zauwazy¢, ze dzia-
talnos¢ organdw wtadzy limitujg przepisy o réznym charakterze: przepi-
sy prawa materialnego, przepisy proceduralne oraz przepisy dotyczace
ustroju odpowiednich organéw paristwowych”,

Drugi, wazny element zasady praworzgdnosci, jest zwigzany ze skut-
kami dziatan wtadzy publicznej, takich, ktére powstajg w wyniku naru-
szenia zasady legalizmu. Skutki, ktére powstajg w wyniku dziatarh wtadzy
publicznej z naruszeniem prawa, ale takze dziatarn podejmowanych bez
petnej prawnej legitymacji, zgodnie z zasadg praworzadnosci, muszg by¢
usuniete. Wskazuje to TK podkreslajac: , Konstytucyjna ochrona przed
arbitralng ingerencjg organdw witadzy publicznej oznacza nie tylko za-
kaz takiej ingerencji, ale takze wymag usuniecia skutkdw wyrzadzonych
przez taka ingerencje. W panstwie spetniajgcym elementarne kryteria
praworzadnosci formalnej, jednostka lub inny podmiot, ktérych kon-
stytucyjne prawa zostaty naruszone, majg prawo domagac sie nie tylko
uchylenia aktu normatywnego naruszajgcego te prawa, ale takze usu-
niecia skutkéw wywotanych przez ten akt prawny. Dotyczy to naruszen
praw wywotanych zaréwno niezgodnoscig tresci aktu normatywnego
z trescig norm konstytucyjnych, jak i wydaniem aktu normatywnego bez

5 Jak przyjmuje TK ,,Organami wtadzy publicznej, do ktérych jest adresowana zasada
legalizmu, sg podmioty dysponujgce z mocy ustawy kompetencjami wtadczymi (im-
perium). Mogg to by¢ zaréwno organy panstwowe, jak i organy samorzadu terytorial-
nego. W wyjatkowych wypadkach mogg to by¢ takze organy innych niz terytorialny
samorzaddw badz organizacji (zrzeszen) obywatelskich lub zwigzkéw wyznaniowych,
jesli ustawa przekaze im takie kompetencje. Adresatami sa wszystkie organy publiczne
bez wzgledu na to, jakg wtadze sprawujg (ustawodawczg, wykonawczg lub sgdowni-
cz3), a takze niezaleznie od wtasciwosci ogdlnopanstwowej czy terytorialnie ograni-
czonej. Adresatami zasady legalizmu nie sg natomiast obywatele i ich zrzeszenia”. Ibi-
dem, s. 78.

55 Ibidem, s. 80.
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odpowiednich kompetencji prawodawczych albo z naruszeniem przepi-
séw normujacych procedure wydawania danego aktu prawnego”*®.

Praworzadnosé w wymiarze formalnym przejawia sie rdwniez przez
wprowadzenie ustrojowych gwarancji co do formy wprowadzanych re-
gulacji prawnych. Jak stwierdzit TK: ,,Gwarancja praw i wolnosci wyraza
sie bowiem nie tylko w tym, ze ingerowa¢ w nie mozna jedynie w wy-
padkach, gdy dopuszcza to Konstytucja oraz w granicach w niej przewi-
dzianych, lecz takze w tym, ze normowac je mozna jedynie w okreslo-
nej formie prawnej. Forma ta — a we wspoétczesnych panstwach jest nig
ustawa — nie zostata wybrana arbitralnie, lecz ma gtebokie uzasadnienie
ustrojowe. Zardwno sposdb powotywania organéw ustawodawczych,
jak i procedura ich dziatania majg bowiem dziatania te legitymizowac®’.

Wskazane wyzej i wstepnie scharakteryzowane zasady wchodzace
w sktad szerszego wzorca, przyjmujgcego postac klauzuli demokratycz-
nego panstwa prawnego, nie wyczerpujg ani otwartego katalogu zasad,
ani wigzacych sie z nimi kwestii interpretacyjnych. Przynajmniej czesc
z nich moze by¢ uzupetniona przez podejmowane préby ustalenia pet-
niejszego standardu.

8. Demokratyczne painstwo prawa - préhy ustalenia standardu

Préby ustalenia standardu wspétczesnego demokratycznego panistwa
prawa lub jednolitego wzoru okreslajgcego tresé klauzuli panstwa praw-
nego sg obarczone wieloma trudnosciami. Zasada demokratycznego
panstwa prawa, a tym bardziej zasada rule of law jest ze swojej istoty
,hiedookreslona”, a to uniemozliwia przedstawienie jej petnej tresci. Po-
nadto nalezy podkresli¢, ze w realizacje panstwa prawa jest ,wpisane”
zréznicowanie konstytuujgcych go instytucji, zasad i norm prawnych.
W ujeciu pragmatycznym oznacza to istnienie okreslonych ram dla ak-
tywnosci podmiotéw spotecznych dziatajgcych w specyficznych uwa-
runkowaniach kulturowych. Mimo to, uzasadnione jest poszukiwanie
pewnych niezbednych punktdéw, stanowigcych rodzaj granicy, miedzy
wyraznym odejsciem od idei panstwa prawnego a jej realizacja. Ich wy-

% |bidem, s. 61.
57 |bidem, s. 81.
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znaczenie ma istotne znaczenie dla funkcjonowania wtadzy publicznej,
to one bowiem stanowig podstawe konkretnych ocen tej wtadzy, zarow-
no w wymiarze politycznym, jak i wtedy gdy jej dziatania sg przedmio-
tem orzeczen sgdowych.

Wychodzac z tak zakreslonego pragmatycznego punktu widzenia,
Rada Europy przyjeta rezolucje, ,The principle of the rule of law”. Prze-
stanka przyjecia tej rezolucji byto stwierdzenie, ze myslenie prawnicze
w wielu krajach wspiera zrozumienie ,panstwa prawa”, jako supremacje
,nadrzednosci prawa stanowionego”. W taki sposéb rozumie sie idee
panstwa prawa w panstwach, w ktdrych zaréwno w teorii jak i w prakty-
ce obecne sg tradycje totalitarne. Takie formalistyczne podejscie i inter-
pretacja pojec ,the rule of law” i Etat de droit (jak rowniez Rechtsstaat)
jest sprzeczne z istotg zaréwno ,praworzadnosci” i prymatu prawa®s.
Réwnoczesnie, w punkcie 6.2 tej rezolucji przyjeto, ze poruszany temat
zastuguje na dalsze opracowanie z wykorzystaniem Komisji Europejskiej
na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisji Weneckiej)*®.

Jak wskazuje tres¢ przyjetej rezolucji wyjasnienie znaczenia omawia-
nych pojec¢ jest niezwykle istotne z punktu widzenia funkcjonowania
wspotczesnego panstwa. Zwracano zresztg na to uwage wielokrotnie,
a wspomniana Komisja Wenecka podejmowata liczne dziatania w tym
zakresie juz znacznie wczesniej®. W przyjetych dokumentach Komisji

%8 Resolution 1594 (2007)1 The principle of the rule of law. Text adopted by the Standing
Committee, acting on behalf of the Assembly, on 23 November 2007 (see Doc. 11343,
report of the Committee on Legal Affairs and Human Rights, http://assembly.coe.int/
main.asp?Link=/documents/adoptedtext/ta07/eres1594.htm.

% Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo bardziej znana jako Komisja
Wenecka zostata powotana formalnie decyzja podjetg na Konferencji europejskich
ministrow spraw zagranicznych w Wenecji w styczniu 1990 roku. Podstawg dziatania
jest statut przyjety jako zatgcznik do Rezolucji 6(90) Komitetu Ministréw, a zmieniony
w lutym 2002 r. i przyjety przez tenze Komitet. Sfera dziatalnosci Komisji jest okreslo-
na tym statutem i obejmuje zagadnienia prawnych gwarancji w stuzbie demokraciji.
W szczegodlnosci dotyczy to: konstytucyjnych, legislacyjnych i administracyjnych zasad
oraz technik, ktére stuzg demokratycznym instytucjom; publicznych praw i wolnosci,
ktére umozliwiajg uczestnictwo obywateli w zyciu tych instytucji; uczestnictwa lokal-
nych i regionalnych samorzgdéw w rozwoju demokraciji. Art. 1 ust. 2 Statutu Komisji.

% Przedmiotem takich dziatan (gtéwnie organizowanych seminariéw) byto rozstrzygnie-
cie réznych spornych kwestii, chociazby takich jak przywotywane wczesniej kontro-
wersje terminologiczne. Pojecie ,panstwo prawa”, , the concept of the rule of law
(Rechtstaat, état de droit, stato di diritto)”, jest przyjmowane, zgodnie z podstawowg
intuicja, jako wyraz wykonywania wtadzy w ramach panstwa w sposdb nie arbitralny,
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Weneckiej, mozna odnalez¢ wiele wartosciowych ustalen, ktére w spo-
s6b znaczacy ukierunkowujg dyskusje nad problemem standardu pan-
stwa prawa. Warto zwréci¢ uwage, ze Komisja jest tworzona przez nie-
zaleznych ekspertéow, posiadajgcych uznanie zyskane przez ich pozycje
i doswiadczenia w dziedzinie prawa, nauki o polityce®?.

Ustalenia, ktére zostaty dokonane w Raporcie przyjetym przez Komi-
sje Wenecka w marcu 2011 roku s3 interesujgce z dwéch powoddéw. Po
pierwsze, jesli nawet nie stanowig rodzaju podsumowania wypracowa-
nych wczesniej opinii na temat istoty panstwa prawa, w licznych punk-
tach odwotujg sie do nich. Po drugie, po raz pierwszy zostat sporzadzo-
ny wykaz cech pozwalajagcych na dokonywanie ewaluacji konkretnych
panstw, pod katem wypetniania kryterium panstwa respektujgcego za-
sade the rule of law®?.

Jak podkreslono w raporcie, celem opracowania byto znalezienie kom-
promisowej definicji. Byto to niezbedne, poniewaz, ,Rozbieznosci znaczen
nadawanych pojeciu the rule of law jak réwniez panstwa prawa, Rechts-
staat — moze prowadzi¢ do zakwestionowania jego przydatnos¢ jako
podstawowego pojecia w sferze prawa publicznego. Wymaga ono zrozu-
mienia i zdefiniowania zaréwno dlatego, ze wystepuje w wielu tekstach
prawnych, a takze dlatego, ze zasada the rule of law jest akceptowana jako
podstawowy sktadnik kazdego demokratycznego spoteczenstwa”®,

Definicja taka zostata zaprezentowana, wraz z identyfikacjg pod-
stawowych elementéw panstwa prawa. Zostat spetniony gtéwny cel,
a ,Rada Europy, organizacja miedzynarodowa, ktéra okreslita zasade
panstwa prawa, zasade the rule of law, jako jeden z jej trzech filardw,
moze przyczynic¢ sie, wraz z innymi organizacjami i instytucjami, do prak-

sprawiedliwie, przy skrupulatnym przestrzeganiu prawa wytworzonego w demokra-
tycznym spoteczenstwie. Szerzej na ten temat: Rule of Law and independent courts,
Draft report presented by Constantin Economides, CSCE Seminar of Experts on Dem-
ocratic Institutions, CDL (1991). Dokument na stronie: http://www.venice.coe.int/
docs/1991/CDL.

61 Art. 3 Revised Statute of the European Commission for Democracy through Law (ad-
opted by the Committee of Ministers on 21 February at the 784" meeting of the Min-
isters’ Deputies). Dalej cytowany jako Statut Komisji, http://www.venice.coe.int/site/
main/statute.

52 Report on the Rule of Law Adopted by the Venice Commission at its 86th plenary ses-
sion (Venice, 25-26 March 2011), CDL-AD(2011)003rev.

8 Pkt 34 Raportu.
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tycznej realizacji tej waznej zasady, przez jej interpretacje i stosowanie

w panstwach cztonkowskich”®4,

W toku opracowania raportu osiggnieto konsensus wskazujgc na:
,hiezbedne elementy the rule of law, oraz panstwa prawa (Rechtssta-
at), nie tylko formalne, ale takze w wymiarze materialnym (materieller
Rechtsstaatsbegriff). Sa to:

(1) Legalizm, nadrzedno$¢ prawa, dziatanie zgodne z prawem, w tym
przejrzysty, odpowiedzialny i demokratyczny proces stanowienia pra-
wa

(2) Pewnos¢ prawna

(3) Zakaz arbitralnosci

(4) Dostep do wymiaru sprawiedliwosci przed niezaleznymi i bezstron-
nymi sgdami, w tym kontroli sgdowej aktéw administracyjnych

(5) Poszanowanie praw cztowieka

(6) Zasada niedyskryminacji i rownosci wobec prawa”®.

Te niezbedne elementy panstwa prawa zostaty rozwiniete w postaci
szczegdtowej listy pytan stosowanych do podejmowanych préb oceny,
czy konkretne panstwo respektuje zasade rule of law, czy jest panstwem
prawa. Dla poszczegdlnych elementéw, wskazanych wyzej, zapropono-
wano nastepujgce pytania®®.

1. Zasada legalizmu (nadrzednos¢ prawa)

a) Czy panstwo dziata na podstawie i zgodnie z prawem?

b) Czy proces uchwalania prawa jest przejrzysty, odpowiedzialny i de-
mokratyczny?

c) Czy korzystanie z sSrodkdw przymusu jest dozwolone przez prawo?

d) W jakim stopniu jest prawo stosowane i egzekwowane?

e) W jakim stopniu rzad podejmuje dziatania bez przyznanego upraw-
nienia przez prawo?

f) W jakim stopniu rzad korzysta z incydentalnych $rodkéw zamiast
przepisow ogdlnych?

g) Czy w prawie panstwa istniejg klauzule wyjgtkéw, pozwalajgc na ko-
rzystanie ze specjalnych srodkéw?

5 Pkt 69 raportu.
% Pkt 41 Raportu.
%  Annex: Checklist for evaluating the state of the rule of law in single states.
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h)

i)
2.
a)
b)
c)
d)
e)
f)
8)
h)

Czy istnieja wewnetrzne przepisy zapewniajace, ze panstwo prze-
strzega prawa miedzynarodowego?

Czy jest elementem systemu zasada nulla poena sine lege ?
Pewnos¢ prawa

Czy wszystkie przepisy prawne sg opublikowane?

Jesli istnieje niepisane prawo, czy jest dostepne?

Czy wyznaczone sg przez prawo granice wiadzy wykonawczej?

Czy istniejg liczne klauzule wyjatkéw w ustawach?

Czy prawo jest sformutowane w zrozumiatym jezyku?

Czy obowigzuje zakaz retroaktywnosci prawa?

Czy obowigzuje zasada res iudicata?

Czy ostateczne wyroki sgdéw krajowych sg respektowane i egzekwo-
wane?

Czy orzecznictwo sgdow jest spdjne?

Jakie s3 mozliwosci do wdrozenia prawodawstwa ?

Czy przepisy sg przewidywalne w zakresie ich skutkow?

Czy dokonywana jest regularnie ocena legislacji?

Zakaz arbitralnosci (odnoszacy sie do dziatania wtadz publicznych, T.B)
Czy istniejq szczegdlne przepisy zakazujace arbitralnos¢?

Czy ogranicza sie zakres swobodnego uznania?

Czy istnieje system petnej jawnosci informacji rzgdu?

Czy s3 wymagane uzasadnienia podejmowanych decyzji?

Dostep do wymiaru sprawiedliwosci przed niezaleznymi i bezstron-
nymi sgdami

Czy sgdownictwo jest niezalezne?

Czy prokuratury s3 w pewnym stopniu niezalezne od aparatu pan-
stwa? Czy dziatajg na podstawie przepiséw prawa, a nie wytycznych
o charakterze politycznym?

Czy pojedynczy sedziowie podlegajg wptywom politycznym lub ma-
nipulac;ji?

Czy sadownictwo jest bezstronne? Jakie przepisy zapewniajg jego
bezstronnos¢?

Czy obywatele majg skuteczny dostep do wymiaru sprawiedliwosci,
a takze kontroli sagdowej dziatania administracji i wtadzy wykonawczej?
Czy wymiar sprawiedliwos$ci ma wystarczajgce mechanizmy i upraw-
nienia naprawcze?
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g) Czy istniejg uznane, zorganizowane i niezalezne zawody prawnicze?

h) Czy wyroki sg realizowane?

i) Czy zapewnione jest poszanowanie powagi rzeczy osadzonej ?

5. Poszanowanie praw cztowieka. Czy nastepujace prawa sg gwaran-
towane w praktyce?

a) Prawo dostepu do wymiaru sprawiedliwosci: Czy obywatele majg
skuteczny dostep do wymiaru sprawiedliwosci?

b) Prawo do kompetentnego sedziego.

¢) Prawo do bycia wystuchanym.

d) Ne bisin idem.

e) Czy obowigzuje zasada prawna, ze srodki, ktore naktadajg obcigzenia
nie powinny mie¢ mocy wsteczne;j.

f) Prawo do skutecznego srodka odwotawczego.

g) Domniemanie niewinnosci.

h) Prawo do rzetelnego procesu sgdowego.

6. Zasada niedyskryminacji i rownosci wobec prawa

a) Czy prawa sg stosowane powszechnie i bez dyskryminacji?

b) Czy istniejg przepisy, ktére dyskryminujg pewne osoby lub grupy?

c) Czy przepisy sg interpretowane w sposéb dyskryminujacy?

d) Czy istniejg osoby lub grupy o specjalnych przywilejach prawnych?

Przedstawiony w Raporcie materiat, a zwtaszcza lista pytan sformu-
towanych w aneksie jest rodzajem ,przewodnika”, uzytecznego przy
charakterystyce panstwa prawa. Nie stanowi , ostatecznej”, zamknietej
formuty. Zostato to zresztg podkreslone w Raporcie, w ktérym, miedzy
innymi, wskazano na wyzwania stojgce w przysztosci. Jednym z takich
wyzwan jest kwestia zachowania i rozwijania osiggnie¢ w realizacji zasa-
dy rule of law w warunkach nowych form realizowania wtadzy. ,Ten te-
mat jest nie tylko zwigzany z organizacjami miedzynarodowymi, ale ma
réwniez wazne znaczenie w dziedzinie partnerstwa publiczno-prywat-
nego. Zasady panstwa prawa muszg by¢ dostosowane tak, aby wolnos¢
dla wszystkich byta zagwarantowana nawet w tych obszarach, w ktdrych
hybrydowe podmioty lub podmioty prywatne sg odpowiedzialne za za-
dania, ktdre wczesniej byty domeng wtadz panstwowych”®’.

57 Pkt 66 Raportu.
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Przedstawione wyzej najwazniejsze elementy spotecznego kontek-
stu funkcjonowania wtadzy publicznej oraz podkreslenie, jaka role dla
charakterystyki wtadzy publicznej petni wspoétczesnie jej funkcjonowa-
nie w ramach demokratycznego panstwa prawa, pozwala na wskazanie
dwdch podstawowych cech, konstytuujgcych ten typ witadzy. Pierwszg
z nich jest bardzo silnie rozbudowana prawna podstawa i deskrypcja
wtadzy, wraz z przyznaniem do dyspozycji wyjatkowego srodka jakim
jest mozliwos¢ stosowania prawnie zagwarantowanych form przymusu.
Drugg, silnie rozbudowana strona instytucjonalna, zwigzana z réznymi
poziomami organizacji spoteczenstwa. Tak wyrdznione cechy bedg cha-
rakteryzowane w dwdch kolejnych rozdziatach.






V. PRAWNY WYMIAR WRADZY PUBLICZNE)

Cecha witadzy publicznej jest jej oparcie na normach, przede wszystkim na
normach prawnych. W systemie demokratycznym, w demokratycznym
panstwie prawnym, regulacje prawne, zwigzane z wytworzonymi forma-
mi organizacyjnymi i instytucjami, stanowig praktycznie najwazniejszg
ceche wtadzy publicznej i dotycza jej wszystkich aspektéw, poczawszy
od kreacji wiadzy, wyznaczenia zakresu jej dziatania i kompetencji, a na
uprawnieniach podmiotéw podporzadkowanych wtadzy konczac.

Silne powigzanie, , 0sadzenie” w systemie normatywnym, byto za-
wsze wiasciwoscig tego typu stosunku spotecznego, jakim jest wtadza
publicznal. W odniesieniu do spoteczeristw wspodtczesnych i demokra-
tycznej formy politycznej organizacji spoteczenstwa, gdzie poziom insty-
tucjonalizacji wtadzy jest bardzo wysoki, zaleznos¢ ta przejawia sie nie
tylko w bardzo silnie rozbudowanym prawie, ale tresci prawa. Prawo,
gtéwnie przez wigczenie do systemu spozytywizowanych praw podmio-
towych wyznacza réwniez granice wiadzy.

Traktowanie witadzy jako stosunku spotecznego, ktérego cechg kon-
stytutywng jest system norm, a szczegdlnie prawo, wprowadza mozli-
wos¢ waznych ustalen. W szczegélnosci, ta cecha wtadzy pozwala na
wyrdznienie, istotnego z punktu widzenia obszaru badawczego, dwdch
zagadnien.

Po pierwsze, nadrzednosci prawa, wzoru, ktéry daje prawu uprzywi-
lejowang pozycje wzgledem witadzy nie tylko w momencie jej kreacji,
ktéra przebiega zgodnie z obowigzujagcym prawem. Poza oczywistg kwe-
stig kojarzenia podstaw wtadzy z jej legalnoscig, prawo jest nadrzedne

1 Wiazanie wtadzy z systemem norm oznacza dostrzeganie wagi zaleznosci miedzy tymi

aspektami spotecznego tadu. Ta zaleznos$¢ obejmuje rézne systemy norm, w tym réw-
niez norm politycznych, moralnych, religijnych, zwyczaju. W petnych analizach, tak jak
np. prowadzonych przez K. Pateckiego, rozwazane sg relacje wobec wszystkich rodza-
jéw norm. K. Patecki, Prawo, polityka, wtadza, Warszawa 1988, s. 39 i n. Przy oma-
wianiu tych zagadnien koncentruje sie tylko na normach prawnych, jako wyréznionej
cesze systemu demokratycznego.
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w stosunku do wtadzy, a ten wzér przybiera postaé zasady panstwa pra-
wa lub zasady the rule of law. Panstwo prawa, jak o tym byta mowa, jest
jednym z najdalej idacych i najbardziej wptywowym wzorem, w sensie
zakresu i kompleksowosci powigzan prawa i wtadzy.

Po drugie, decydujgce znaczenie z punktu widzenia charakterysty-
ki wtadzy publicznej ma rozbudowanie zhierarchizowanych systemoéw
prawnych. W tych zhierarchizowanych systemach centralng role zajmuje
konstytucja. Jest najwazniejszym elementem systemu i wyznacza pole
realizacji wiadzy. To wazny aspekt w analizie prawnego wymiaru witadzy,
pozwalajacy na wskazanie jej waznych cech i dokonania petnego opisu,
wykraczajgcego poza konstytucyjno ustrojowe ramy.

1. ,Prawo wladzy"

Prawny wymiar wtadzy oznacza wszechstronng zaleznos¢ wtadzy od
prawa. Charakteryzujac wtadze publiczng podkreslalismy, ze jej istotng
cecha jest, w najszerszym stopniu, zwigzek z systemem norm prawnych.
Relacje, jakie wystepujg miedzy wtadzg publiczng a prawem wpisujg sie
w ten szeroki kontekst zaleznosci miedzy wtadzg a systemem regut, jako
pewnej cechy, wtasciwosci stosunkdéw spotecznych. Réwniez dodatkowe
cechy wtadzy publicznej, a zwtaszcza jej instytucjonalizacja powigzana
z poziomem organizacji oraz mozliwos¢ korzystania ze specyficznego
srodka sprawowania wtadzy, ktérym jest mozliwos¢ wykorzystania przy-
musu, s oparte na prawie.

W przedstawionym zakresie prawo i wtadza stanowi typ unikalnego
zwigzku, sugerujac okreslone podejscie do badania. Mozna to zilustro-
wacé nastepujgco. Wstepujace w politycznie zorganizowanej spotecz-
nosci, zespolenie wtadzy i prawa daje sie pordwnac ze zwigzkiem, jaki
wystepuje miedzy rewersem i awersem tej samej monety. Co wiecej,
pozostajgc w kregu tego pordwnania mozna powiedzieé, ze, przynaj-
mniej wspodfczesnie, w odniesieniu do wielu systemodw, rewers (prawo)
jest bardziej czytelne, a awers (wtadza publiczna) mniej, przez bardziej
skomplikowany rysunek, a w pewnym stopniu takze przez ,zatarcie”
jego elementow. Wtadza tatwiej daje sie opisywaé przez pryzmat prawa,
a w tym opisie staje sie bardziej czytelna.
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Te dwa aspekty powodujg, ze prawo jest doskonatg podstawg charak-
terystyki wtadzy publicznej, praktycznie w kazdym systemie, ale szcze-
golnie w systemie demokratycznym. Dominacja prawa w wyznaczaniu
charakterystycznych punktéw tego modelu moze nasuwac jeszcze jedno
wazne skojarzenie. Ustrdj panstwa jest determinowany przez prawo,
zwtaszcza prawo konstytucyjne i w odniesieniu do tej dziedziny prawa
uzywamy okreslenia ,,prawo ustrojowe”, dawniej ,prawo panstwowe”.
Warto, w zwigzku z tym, rozwazy¢ analogiczne wyodrebnienie dziedziny
prawa, ktdra, oprécz norm konstytucyjnych, powinna obejmowac caty
katalog regulacji prawnych dotyczgcych wtadzy publicznej. Taka dziedzi-
na prawa mogtaby nazywac sie ,prawem wtadzy”, w podobnym znacze-
niu jak uzywamy okreslenia prawo administracyjne.

Rozwazania nad witadzg, sg faktycznie analizg norm i przepiséw pra-
wa z takiego zakresu. Dotyczy to, przede wszystkim, deskryptywnego
modelu wtadzy publicznej. Prawny wymiar wtadzy daje szanse prowa-
dzenia badan nad wtadzg w sposdb precyzyjny i konkretny. Ten typ anali-
zy moze by¢ alternatywa dla innego typu refleksji nad wtadzg, podejmo-
wanych préob sformutowania teorii w innym wymiarze, przede wszyst-
kim socjologicznych, kulturowych (w waskim znaczeniu bazujgcych na
teoretycznych ustaleniach kultury politycznej), behawioralnych, psycho-
logicznych i innych. Nie bez znaczenia jest réwniez fakt, ze ten typ anali-
zy pozwala na unikniecie krytyki, ktora jest adresowana wzgledem kom-
pleksowych, ,, doktrynalnych” koncepcji wtadzy. Krytyka tak ujmowanej
wtadzy dotyczy ideologii, zaangazowania wtadzy w jej realizacje, inaczej
mowigc wtadzy postrzeganej przez pryzmat projektéw spotecznych. Kry-
tyki w duzym stopniu uzasadnionej, upowszechnionej w ramach szeroko
rozumianego nurtu postmodernistycznego?.

2. Konstytucja a wladza
Dominujaca forma politycznej organizacji w epoce nowozytnej, pan-

stwo, zostata oparta na kilku podstawowych zasadach — narodowej
identyfikacji, suwerennosci ludu/narodu i konstytucjonalizacji. Kluczo-

2 Szerzej naten temat: L. Morawski, Gtdwne problemy wspétczesnej filozofii prawa. Pra-

wo w toku przemian, Warszawa 1999, s. 28—-31.
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wym elementem byto wprowadzenie konstytucji. Konstytucja jest jed-
nym z najwazniejszych, ,kompleksowych” wzordw, ktére w postaci pro-
jektow konkretnych rozwigzan konstytucyjnych funkcjonujg w obiegu
spotecznym. Jak zauwaza D. Castiglione, z tej perspektywy mozna wy-
réznic specyficzne znaczenie konstytucji. ,Poza tradycyjnym, instrumen-
talnym i funkcjonalnym znaczeniem, ma jeszcze znaczenie organiczne”s.
Takie znaczenie terminu nie wskazuje na specyficzng, transcendentg
wiasciwosé konstytucji, ale na wtasciwosé, ktdrg jest zdolnosé stanowie-
nia podstawy porzadku normatywnego. W tym sensie konstytucja jest
meta-tekstem, ktory nalezy rozréznic¢ od poszczegdlnych konstytucji, czy
nawet od sumy takich tekstow. W takim znaczeniu jest zrédtem legity-
macji wtadzy, bowiem posiada szczegdlng wtasciwos¢ wewnetrznej jed-
nosci i koherencji. Jest aktem emanacji woli zbiorowej niewymagajgcym
uzasadnienia i usprawiedliwienia ze wzgledu na swg istote®.

Tworzenie konstytucji jest zawsze wyborem miedzy mozliwymi wer-
sjami organizacji fadu spotecznego i politycznego. Jej powstawanie
zwigzane jest zawsze ze szczegdlnego rodzaju procesem wystepujgcym
w spoteczenstwie, z gteboky przemiang. Jest to proces specyficznie
uwarunkowany. Wymaga zaréwno okreslonego fadunku spotecznego
poparcia dla aksjologicznego odniesienia, okreslenia tresci konstytucji
i klarownych procedur jej przyjecia. Przede wszystkim jednak jest to
kwestia okreslenia podmiotu, ktéremu mozna i nalezy przypisa¢ najszer-
sze uprawnienia wtadcze (pouvoir constituant), kompetencje do dziatan
konstytucyjnych, a takze stosownej reprezentacji, oraz przedmiotu, wy-
raznie okreslonej koncepcji ustrojotwoérczej wraz z okresleniem pozycji
wiadzy.

Konstytucjonalizacja systemu pozwala na zidentyfikowanie podmio-
tu wtadczego w najszerszym zakresie. Wyjasnia, do kogo nalezy wtadza;
tak jak w Konstytucji RP w art. 4
1. Whtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu.
2. Nardd sprawuje wtadze przez swoich przedstawicieli lub bezpo-

Srednio.

3 D. Castiglione, The Political Theory and the Constitution, [w:] Constitutionalism in
Transformation..., s. 6.
4 Ibidem,s. 7-8.
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Tworzenie konstytucji, ktora zawsze koncentruje sie na wprowadze-
niu podstawowych instytucji ustrojowych oraz podstawowych zasad
prawa jest nie tylko istotnym elementem porzadku konstytucyjnego;
takiego urzadzenia spoteczenistwa, w ktérym witasnie konstytucja petni
szczegolna role. Jest to rowniez, a moze przede wszystkim wyznaczenie
ram prawnych dla organizacji wtadzy. Ta rola jest niepodwazalna i nie-
naruszalna.

3. Prawny wymiar wladzy - analizy teoretyczne

Prawny wymiar wiadzy jest nie tylko przestankg jej szczegétowej cha-
rakterystyki, ale umozliwia rowniez prowadzenie bardziej pogtebionych
analiz o charakterze teoretycznym. Zakres tych rozwazan jest bardzo
szeroki i obejmuje wiele szczegétowych problemow.

Konsekwentnie realizowany program badawczy normatywnego uje-
cia wiadzy, w najszerszym wymiarze moze przyjmowaé posta¢ norma-
tywnej teorii wtadzy. Podejmujgc prébe konstrukcji normatywnej teorii
witadzy nalezy uwzgledniac szerokie spektrum norm. ,,Przede wszystkim
— pisze Krzysztof Patecki — sg to odpowiednie normy prawne, zwtaszcza
prawa ustrojowego (konstytucyjnego), ale rowniez normy generowane
przez zwyczaje i tradycje polityczne, a takze w niektdrych zbiorowosciach
politycznych, odpowiednie normy religijne”>. Warto zaznaczy¢, ze jest to
przedsiewziecie niestychanie trudne niezaleznie od tego, czy przyjmu-
je posta¢ uniwersalnej normatywnej teorii wtadzy, czy jest ograniczone
do jej konkretnego typu. Bardzo trudne jest sformutowanie jednolitych
zasad, ktére pozwalatyby na analize wszystkich aspektow wtadzy w per-
spektywie normatywnej®. Wtadza jest zjawiskiem wielopostaciowym,
a co za tym idzie, ustalenie normatywnego wymiaru wtadzy w jej po-
szczegdlnych aspektach, jest niestychanie skomplikowane. Dotyczy to

5 K. Patecki, Wprowadzenie do normatywnej teorii wtadzy politycznej, [w:] Wprowadze-
nie do nauki o panstwie i polityce..., s. 206-207.

6 Skale problemdw i trudnosci, ktére powstajg przy formutowaniu normatywne;j teorii
wtadzy, mozna zilustrowac analiza koncepcji normatywistycznej teorii panistwa prze-
prowadzong przez K. Opatka. K. Opatek, Zagadnienia teorii prawa i teorii polityki, War-
szawa 1986, s. 164—-168.
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np. takiej cechy wtadzy jak intencjonalnos¢, lub, gdy rozwazamy kwestie
wszystkich postaci zasobow wtadzy.

Mniej ambitne zadanie badawcze, konstruowanie modeli wtadzy,
ktére pozwalajg na jej przedstawienie w jednolitej formie z perspektywy
prawa, jest, jak sie wydaje, uzasadnione, bo prawo stanowi podstawe
wtadzy. Ponadto, konsekwentnie formutowane twierdzenia dotyczgce
witadzy postrzeganej z perspektywy prawa, pozwalajg dostrzec jej inne
wiasciwosci. Zagadnieniem najwazniejszym z punktu widzenia tak za-
kresSlonego zadania badawczego jest precyzyjne wyznaczenie punktow
analizy, ktérymi sg normy i zasady prawne. Te punkty umozliwiajg precy-
zyjng konstrukcje modelu, ustalenie jego charakterystycznych cech, wy-
stepujgcych zaleznosci. Inaczej mowigc, jest to podstawa wytworzenia
jednolitego schematu interpretacyjnego, pozwalajgcego opisaé rézne
postacie wtadzy publicznej, prowadzi¢ badania poréwnawcze miedzy
nimi.

Opisanie mechanizmoéw funkcjonowania wtadzy publicznej z punktu
widzenia prawa wymaga wyjasnienia dwéch kwestii. Jedna dotyczy po-
ziomoéw regulacji prawnych, ktére wystepujg w ramach konkretnych sys-
teméw. Druga sprowadza sie do zaproponowania podziatu norm praw-
nych odnoszonych do wtadzy publicznej przez wyodrebnienie aspektéw
wiadzy podlegajacej prawnej regulacji i odpowiadajgcych im typow
norm.

4, Instrumenty prawne a regulacje dotyczace wladzy publicznej

Prawo, ktére dotyczy wtadzy publicznej wystepuje w réznej postaci. Wy-
nika to z okreslonych poziomoéw regulacji, zréznicowanych zrédet pra-
wa, wewnetrznej systematyki aktéw prawnych. Rola konstytucji w tym
zakresie jest oczywista i byfta sygnalizowana wczesniej. W tym miejscu,
chce zwréci¢ uwage na inne zagadnienie. W systematyce wewnetrznej
z ,catosci” prawa wyrdznia sie zasady prawa, normy prawne i przepisy
prawa. Wszystkie te kategorie majg zastosowanie w regulacji stosunkéw
wtadzy. Pomijam w tym opracowaniu sporne kwestie dotyczgce charak-
terystyki poszczegdlnych sktadowych prawa, a zwtaszcza relacji miedzy
pojeciem przepisu prawa a normy prawnej. Istotne jest ukazanie, ze
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prawne regulacje dotyczgce wtadzy s3 realizowane przy pomocy wszyst-
kich instrumentéw prawnych i przy wykorzystaniu wszystkich poziomoéw
regulacji.

4.1. Zasady prawne dotyczace wladzy

W systemie prawa szczegdlng role odgrywajg zasady. Zasady prawa s3
normami szczegélnego rodzaju, waznymi z punktu widzenia budowy
systemu prawa. Wsréd zasad prawnych mozna wyrdznic zasady uniwer-
salne, tj. zasady catego systemu prawa oraz zasady odnoszone do jego
wyodrebnionych czesci, jednej lub kilku gatezi prawa. Status zasad uni-
wersalnych majg przede wszystkim zasady konstytucyjne. W odniesie-
niu do wtadzy publicznej dwie zasady petnig role szczegdlna. Pierwsza to
zasada podziatu wtadzy, druga, zasada panstwa prawnego.

Obok wyrdznionych wyzej, dwie kolejne zasady majg istotne znacze-
nie dla charakterystyki wtadzy publicznej i jej dziatania. Pierwsza, po-
Srednio odnosi sie do wtadzy, bo wyznacza uznawany sposéb tworzenia
niezbednych form organizacyjnych w ramach spoteczenistwa i wtgczenie
wtadzy w ich strukture. Byta o niej mowa juz wczesniej. To zasada po-
mocniczosci, ktdra znalazta wyraz w tekscie preambuty do Konstytucji
RP, w ktdrym stwierdzono: ,,Ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu
wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wtadz, dialogu spotecznym
oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajgcej uprawnienia obywateli
i ich wspdlnot”.

Najpetniejszy wyraz zasada subsydiarnosci znalazta w encyklice Piu-
sa X| Quadragesimo Anno w stowach: ,Tak jak cztowiekowi nie moze
by¢ odebrane i przekazane ogdétowi to, czego moze on dokonaé z wta-
snej inicjatywy, wtasnymi sitami, gdyz bedzie to zaprzeczeniem sprawie-
dliwosci, tak i to, co stworzg mate i podporzadkowane spotecznosci nie
moze by¢ przejete przez organizmy wyzsze. Kazde dziatanie spoteczne
ze swej istoty i pojecia jest subsydiarne, powinno ono wspierac ele-
menty uktadu spotecznego, ale w zadnym przypadku nie niszczy¢ ich
lub wchtania¢”’.

7 Encyklika Quadragesimo Anno, [w:] Dokumenty nauki spotecznej kosciota, cz. |, Rzym—
Lublin 1987, s. 47.
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Pomoc i ingerencja zorganizowanych wspodlnot jest potrzebna przede
wszystkim tam, gdzie ginie samowystarczalnos¢ jednostki, pozwala to
chroni¢ nie tylko wolnosé, ale i przyrodzong godnos$é cztowieka. Zorga-
nizowana wspélnota, wyposazona w odpowiedni instrument dziatania,
czyli wtadze, zgodnie z nowoczesng ideg pomocniczosci, nie powinna
podejmowac nadmiernej ingerencji, ale takze musi reagowac na oczeki-
wania ze strony tworzacych jg jednostek.

Druga, zasada proporcjonalnosci, wskazuje, ze Srodki i instrumenty
uzywane przez witadze dla realizacji wyznaczonego zadania powinny by¢
adekwatne. Nie powinny by¢ naduzywane te, ktérych zastosowanie nie
jest niezbedne dla osiggniecia zaktadanego celu, mimo iz znajdujg sie
w dyspozycji wiadzy. Tres¢ tej zasady jak i innych zasad prawnych, odno-
szonych do wtfadzy publicznej i jej dziatan w ramach demokratycznego
panstwa prawnego byly analizowane wczesniej.

4.2. Powszechnie obowiazujace zrédta prawa
— podstawa wiadzy publicznej

W charakterystyce wtadzy publicznej istotne jest wyrdznienie kategorii
aktéw prawnych, ze wzgledu na znaczenie jakie przypisuje sie poszcze-
golnym zrédtom prawa w konstytuowaniu stosunku wtadzy. Podstawo-
we znaczenie majg akty prawne powszechnie obowigzujgce. Katalog
powszechnie obowigzujacych zrédet prawa zostat zdefiniowany w Kon-
stytucji. Art. 87 stanowi:

1. Zrédtami powszechnie obowiagzujacego prawa Rzeczypospolitej Pol-
skiej sg: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe
oraz rozporzadzenia.

2. Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Pol-
skiej sg na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity, akty pra-
wa miejscowego.

Poza tg kategorig aktow prawnych, w Konstytucji wymienione sg
inne akty. Art. 93 w ust 1 stanowi: Uchwaty Rady Ministréw oraz zarza-
dzenia Prezesa Rady Ministréw i ministréw majg charakter wewnetrzny
i obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydaja-
cemu te akty.

W gronie wymienionych Zrddet prawa, nie wszystkie majg jednakowe
odniesienie do wtadzy publicznej. O pozycji konstytucji, jako wyrdznio-



IV. DEMOKRATYCZNE PANSTWO PRAWA A WEADZA PUBLICZNA 133

nego zrodta prawa i jej roli w stosunku do wtadzy publicznej byta mowa

wyzej. Rozwigzanie przyjete w art. 8, ktory stanowi, ze:

1. Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskie;j.

2. Przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja
stanowi inacze;j.

Oznacza to, ze przepisy Konstytucji stosuje sie réwniez do ustanawia-
nych stosunkow wtadzy oraz okreslania jej kompetencji i podejmowa-
nych dziatan.

Poza Konstytucjg, wyposazenie podmiotu wtadczego (organu wiadzy
publicznej), w kompetencje do stosowania srodkéw wtadczych wobec
podmiotéw objetych zakresem jej dziatania lub podejmowania wo-
bec nich rozstrzygnie¢ o charakterze wtadczym, musi by¢ uregulowane
w drodze aktu o charakterze powszechnie obowigzujgcym. Dotyczy to
réwniez procedury decyzyjnej w stosunkach administracyjnoprawnych,
jesli decyzja jest aktem wiadzy, ktdry ksztattuje prawa lub obowigzki
podmiotu. Uksztattowanie praw lub obowigzkéw moze nastgpi¢ wytgcz-
nie na podstawie powszechnie obowigzujgcego prawa.

Akty wewnetrzne nie mogg stanowi¢ podstawy decyzji wobec oby-
wateli, 0séb prawnych oraz innych podmiotow (art. 93 ust. 2).

4.3. Wewnetrzne i autonomiczne akty prawne

Akty wewnetrzne (akty prawa wewnetrznego), mimo iz nie mogg by¢
podstawa ksztattowania stosunkéw wtadzy publicznej, sg wazne z punk-
tu widzenia jej charakterystyki. Dotyczy to zwtaszcza wewnetrznej struk-
tury instytucji wiadzy i sposobu ich funkcjonowania. Przyktadem roli
i znaczenia tego typu regulacji moze by¢ regulamin Sejmué.

Kategoria autonomicznych aktéw prawnych jest szersza niz wspo-
mniane wyze] akty wewnetrzne. Podkresli¢ nalezy, ze status tych aktéw
jest sporny. To, co w literaturze okresla sie niekiedy , legislacja autono-
miczng” przybiera rézne formy®. Sg to réznego rodzaju uchwaty, statuty,
kodeksy etyki. S podobne do aktéw prawa wewnetrznego i petnig po-
dobng funkcje, zwtaszcza w odniesieniu do uregulowania wewnetrznych

8  Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, Zatgcznik do obwieszczenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 21 stycznia 2009 r. (M.P. 2009 Nr 5 poz. 47).

9 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2008, s. 108.
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rozwigzan organizacyjnych w instytucjach wtadczych. Przyktady, blizszg
charakterystyke tego typu regulacji oraz ich wptywu na funkcjonowanie
podmiotéw wtadzy publicznej przedstawimy w kolejnym rozdziale po-
Swieconym analizie instytucji wtadzy.

4.4. Wewnetrzna struktura aktow prawnych
a charakterystyka wladzy publicznej

W analizie wtadzy publicznej, prowadzonej przez pryzmat regulacji
prawnych, przydatnym jest uwzglednienie wewnetrznej struktury aktéw
prawnych, odnoszacych sie do wtadzy. Dotyczy to gtéwnie powszechnie
obowigzujgcego prawa, a zwtaszcza ustaw. Zgodnie z dominujgcym wzo-
rem, struktura aktdw prawnych jest uporzagdkowana.

Poza ogdlng charakterystyka, ktérg posiada kazdy akt normatywny, na
ktorg sktada sie oznaczenie rodzaju aktu normatywnego, daty uchwale-
nia, ustanowienia, okreslenie w tytule zakresu, podanie organu promul-
gacyjnego (publikacji), wraz z oznaczeniem numeru i pozycji w ktérym
akt zostaje opublikowany, wazna jest struktura wewnetrzna. Struktura
wewnetrzna, najczesciej jest dostosowana do schematu: przepisy ogol-
ne i wprowadzajgce, przepisy merytoryczne, postanowienia koricowe.
Wypracowana w drodze praktyki formuta wewnetrznej konstrukcji aktu
prawnego, zostata precyzyjnie uregulowana w rozporzgdzeniu Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawcze]”%°. Z punktu widzenia analizy wtadzy, wazna jest struktura
przepiséw merytorycznych, ktére zgodnie z § 20 ust. 1 rozporzadzenia
stanowig przepisy ogdlne i szczegdétowe. W § 21 wymienionego rozpo-
rzadzenia wskazuje sie, ze w przepisach ogdlnych zamieszcza sie:

1) okreslenie zakresu spraw regulowanych ustawg i podmiotéw, ktérych
ona dotyczy, lub spraw i podmiotdéw wytgczonych spod jej regulacji;
2) objasnienia uzytych w ustawie okreslen i skrotow.

W przepisach ogdlnych zamieszcza sie réwniez inne, niz wskazane
w ust. 1, postanowienia wspdlne dla wszystkich albo dla wiekszosci
przepiséw merytorycznych zawartych w ustawie.

1 Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”. Dz.U. 2002, Nr 100 poz. 908.
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Wskazane w pkt. 2 objasnienie uzywanych okreslen jest szczegélnie
wazne z punktu widzenia funkcjonowania wtadzy publicznej, poniewaz
ta kategoria obejmuje rowniez definicje legalne, a to ma rozstrzygajgce
znaczenie.

Niemniej wazna jest charakterystyka przepiséw merytorycznych
szczegotowych, ktére zgodnie z § 24 ust. 1 obejmuja:

1) przepisy prawa materialnego;

2) przepisy o organach (przepisy ustrojowe);

3) przepisy o postepowaniu przed organami (przepisy proceduralne);
4) przepisy o odpowiedzialnosci karnej (przepisy karne).

Z punktu widzenia analizy wtadzy podkresli¢ nalezy role przepiséow
ustrojowych, ktére w znacznym stopniu decydujg o wewnetrznej orga-
nizacji instytucji/organu wtadzy, wyznaczajac jego strukture i determinu-
jac mozliwosci dziatania. Jest to istotna kwestia odnoszaca sie rowniez do
charakterystyki zasobéw wtadzy.

5. Podzial i typologia przepisow (norm) prawnych
regulujacych stosunki wladzy publicznej

Podziat prawa odnoszgcego sie do wtadzy publicznej w wyodrebnione
grupy norm i przepiséw stanowi wazny element identyfikowania mo-
deli wtadzy. Dokonujgc takiego wyodrebnienia mozemy okresli¢ istotne
punkty modelu, dokonywac¢ poréwnania miedzy poszczegdlnymi mode-
lami oraz badac relacje i wptyw prawa na organizacje wtadzy publicznej.
Waznym aspektem jest réwniez to, ze w ten sposdéb wprowadzamy upo-
rzgdkowanie do schematdw interpretacyjnych, przy pomocy ktérych po-
znajemy organizacje i funkcjonowanie wtadzy publicznej. W konsekwen-
Cji pojawia sie rdwniez szansa dostrzezenia dynamiki zmian w obrebie
instytucji wtadzy publicznej i formutowania konkurencyjnych sposobdéw
ich wyjasniania.

5.1. Przyktady schematéw interpretacyjnych

Schematami interpretacyjnymi nazywam to, w oparciu o jakie kryte-
ria dokonuje sie grupowania norm i przepisow prawnych dotyczacych
wiadzy. Aczkolwiek w literaturze przedmiotu jest to zabieg powszechnie
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stosowany, zakres proponowanych podziatow jest stosunkowo waski,
najczesciej ograniczany do wyrdznienia zasad ustrojowych oraz wyod-
rebnienia norm i przepiséow konstytucyjnych od pozostatych!l. Na tym
tle wyrdznia sie propozycja przedstawiona przez K. Pateckiego, podej-
mowana w wielu opracowaniach. Jest to tylko jeden z aspektdw, roz-
wazany przez autora w ramach formutowania podstaw normatywnej
teorii wiadzy. Wprawdzie autor koncentruje sie na wtadzy politycznej,
a przedmiotem typologii czyni normy polityczne, czyli wszystkie rodza-
je norm spotfecznych, ktérych przedmiotem regulacji sg stosunki wta-
dzy politycznej, ale prawo ma w tym wypadku zasadnicze znaczenie.
,Przede wszystkim — pisze K. Patecki — sg to odpowiednie normy praw-
ne, zwtaszcza prawa ustrojowego (konstytucyjnego), ale réwniez normy
generowane przez zwyczaje i tradycje polityczne, a takze, w niektérych
zbiorowosciach politycznych, odpowiednie normy religijne”*2.

Proponowana konstrukcja schematu interpretacyjnego norm regu-
lujgcych podsystem wtadzy politycznej opiera sie na podziale tréjczto-
nowym. ,Prawo, pisze K. Patecki (rozumiane tutaj chwilowo jako zbiér
formalnie obowigzujgcych aktéw prawnych), reguluje z grubsza biorgc
trzy sfery politycznej aktywnosci:

1 Por. J. Muszynski, Podstawy nauki o polityce paristwie i prawie, Toruri 2007, s. 171
i nast. Pojecie ustroju jest ogdlne i odnosi sie do charakterystyki zorganizowania
i struktury jakiej$s wydzielonej catosci. W tym najszerszym okresleniu jest to pojecie
zblizone do pojecia systemu, ktére ogdlnie oznacza zbiér elementdw i relacji wystepu-
jacych miedzy tymi elementami. W takim znaczeniu méwimy o ustroju demokratycz-
nym i systemie demokratycznym. O ustroju spotecznym i systemie spotecznym. Jesli
mozna wskazac na istotng réznice uzycia tych pojec, to wydaje sie, ze pojecie ustroju
jest wtasciwe gdy mowimy o tworach sztucznych, a systemu réwniez dla wydzielonych
catosci naturalnych. Ustréj dotyczy catosci wytworzonych w taki sposdb i tak skonstru-
owanych, ze normy odgrywajg w nim znaczaca role. W wezszym znaczeniu pojecie
ustroju jest wigzane z formami politycznej organizacji spoteczeristwa. W uzyciu tego
pojecia, podkresla sie wymiar polityczny — ustroj polityczny. Podkresla sie rowniez po-
ziom zorganizowania politycznego, np. panstwowy — ustréj panstwa. W rzeczywistosci
pojecie ustroju w tym wezszym znaczeniu dotyczy struktury organéw wiadzy. Charak-
teryzujgce wtadze publiczng normy ustrojowe okreslajg jej strukture i podstawowe
relacje w ramach konkretnej postaci organizacji politycznej spoteczenstwa. W uzupet-
nieniu nalezy doda¢, ze dotyczg one najwazniejszych punktow tej struktury, zaréwno
instytucji wtadzy, relacji miedzy tymi instytucjami, jak i relacji miedzy podmiotami wta-
dzy a podmiotami podporzadkowanymi wtadzy. Zasadnicza cze$¢ norm ustrojowych
dotyczy instytucji i te normy bedg blizej charakteryzowane w czesci poswieconej insty-
tucjom wtadzy publiczne;j.

12 K. Patecki, Wprowadzenie..., s. 206.
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A. Dziatania zmierzajgce do uzyskania, utrzymania i pozbawienia kogo$
stanowiska w okreslonych instytucjach wtadzy politycznej, s to tzw.
reguty gry o wtadze.

B. Kompetencje i sposoby wykonywania wtadzy politycznej, czyli tzw.
prawo egzekutywne.

C. Uprawnienia i obowigzki wszystkich obywateli w stosunku do insty-
tucji wtadzy politycznej, ktére okreslimy jako prawo obywatelskie”*3.
Nieco inaczej ten tréjcztonowy podziat ujmuje w innym opracowaniu,

piszac, ze normy mozna typologicznie uporzgdkowaé wedtug kryteriow:

A. Regulowania zasad pozyskiwania i utraty wtadzy politycznej,

B. Regulowania sposobu realizowania wtadzy politycznej,

C. Regulowania sytuacji podmiotéw stosunkéw wtadzy politycznej®.

W oparciu o przyjmowane kryteria, K. Patecki przedstawia bardzo
rozbudowany schemat podziatu norm, wskazujac, ze w odniesieniu do
pierwszego z wymienionych wyzej punktow sg to normy ktére okreslajg:
wymagania stawiane kandydatom do stanowisk decydentéw politycz-
nych, normy z zakresu procedury uzyskiwania wiadzy politycznej i pro-
cedury utraty wtadzy politycznej. W odniesieniu do drugiego punktu,
czyli tzw. regut rzadzenia, to zasady i normy dotyczace organizacji i wy-
konywania wtadzy, kontrolowania wykonania decyzji wtadczych, a takze
pozyskiwania srodkéw do wykonywania wtadzy. Do ostatniej, trzeciej
z wyrdznionych grup norm, K. Patecki zalicza normy imperialne, czyli te,
ktore ustanawiajg uprawnienia wtadcze, normy obywatelskie, reguluja-
ce uprawnienia rzadzonych i normy spoteczne, ktére okreslajg sposoby
i zakres koniecznej wspotpracy rzadzacych i rzadzonych®.

Schemat podziatu norm prawnych (szerzej przepisow prawnych),
odnoszacych sie do wtadzy publicznej, stwarza dobrg podstawe i punkt
wyjscia do blizszego przedstawienia i charakterystyki tych norm, ktére
mozemy uznac za najbardziej typowe dla systemu demokratycznego.

13 K. Patecki, Prawoznawstwo zarys wyktadu. Prawo w porzqdku spotecznym, Warszawa
2003, s. 194.

14 K. Patecki, Wprowadzenie..., s. 207.

5 Ibidem.
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6. Charakterystyka typu regulacji prawnych
dotyczacych wladzy publicznej

Charakterystyka typu regulacji prawnych dotyczacych wtadzy publicz-
nej, przedstawiona ponizej, jest tylko ilustracjag mozliwych sposobdw
ich grupowania. Nie jest to wyczerpujacy katalog, a jedynie wskazanie
na najbardziej charakterystyczny typ regulacji, w oparciu o dajacy sie
wyodrebnic¢ zakres, a wiec to, do czego regulacja sie odnosi. Przykta-
dy, do ktdrych sie odwotujemy sg, w przewazajgcej wiekszosci oparte
na regulacjach dotyczgcych wtadzy publicznej w Polsce. Dla uproszcze-
nia w przedstawionej typologii postuguje sie pojeciem ,,norma”, cho-
ciaz w rzeczywistosci dotyczy to norm i przepiséw prawa, czyli regulacji
prawnych.

6.1. Normy ustrojowe

Normy ustrojowe odnoszone s3, przede wszystkim, do ustroju poli-
tycznego. Okreslaja podstawowe instytucje wtadzy na poziomie pan-
stwa i wyznaczajg zasadnicze relacje miedzy tymi instytucjami. S3g to
prawne regulacje zawarte w Konstytucji. Wewnetrzny podziat tych re-
gulacji moze by¢ wprowadzony w oparciu o stopien ogdlnosci materii,
ktorej dotycza. Te, o najwyzszym stopniu ogdlnosci okreslajg typ ustroju.
W art. od 1 do 4 Konstytucji RP, wskazane zostato, ze Rzeczpospolita
Polska jest, republikg, paiistwem demokratycznym, jest paristwem jed-
nolitym, a zgodnie z art. 4.

1. Whtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu.
2. Nardd sprawuje wtadze przez swoich przedstawicieli lub bezpo-

Srednio.

Normy ustrojowe tej kategorii wskazujg, wedtug jakiej zasady jest
realizowana wifadza publiczna, kto jg sprawuje. To zostato okreslone
w art. 10:

1. Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rbwnowadze
wtadzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wtadzy sagdowniczej.
2. Wtadze ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat, wtadze wykonawczg

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a wtadze sa-

downiczg sady i trybunaty.
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Okreslajg réwniez stopien decentralizacji wtadzy. (Art. 15.1 Ustrdj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy
publicznej).

Bardziej szczegétowe regulacje ustrojowe dotyczg ogdlnej charak-
terystyki podstawowych instytucji (organow) wtadzy publicznej w pan-
stwie, okreslajg ich pozycje oraz relacje wystepujgce miedzy nimi. Jest to
rozwiniecie i uzupetnienie regulacji ogélnych ustrojowych. Jest to réw-
niez okreslenie roli organéw wtadz publicznych.

Sejmu i Senatu, zgodnie z art. 95:

1. Wtadze ustawodawczg w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm

i Senat.

2. Sejm sprawuje kontrole nad dziatalnos$cig Rady Ministrow w zakresie
okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw.

Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktory jest najwyzszym przed-
stawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem ciggtosci wtadzy pani-
stwowej (art. 126).

Rady Ministréow, ktdra prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 146), oraz ministrow, ktorzy kierujg okre-
Slonymi dziatami administracji rzgdowej (art. 149).

Przedstawicieli Rady Ministrow w wojewddztwie, ktorymi sg woje-
wodowie (art. 152).

Wtadzy samorzadu terytorialnego, ktéry wykonuje zadania publiczne
nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wtadz
publicznych (art. 163).

Wyodrebnienia i okreslenia szczegdétowej pozycji wtadzy sadowni-
czej. Zgodnie z art. 173. Sady i Trybunaty sg wiadzg odrebng i niezalezng
od innych wtadz.

Okreslenia organdw kontroli i ochrony panstwa, ktére stanowig: Naj-
wyzsza lzba Kontroli jako naczelny organ kontroli panstwowej (art. 202),
Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry stoi na strazy wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach nor-
matywnych (art. 208) Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, ktéra stoi na
strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego
w radiofonii i telewizji (art. 213).

Do podstawowych regulacji ustrojowych zaliczy¢ nalezy réwniez te,
ktére dotyczg instytucji Zgromadzenia Narodowego. Zgodnie z art. 114
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ust 1: ,W przypadkach okreslonych w Konstytucji Sejm i Senat, obradu-
jac wspdlnie pod przewodnictwem Marszatka Sejmu lub w jego zastep-
stwie Marszatka Senatu, dziatajg jako Zgromadzenie Narodowe”.

W kategorii podstawowych regulacji ustrojowych bedg réwniez
miescity sie te, ktore wynikajg z ogdlnych zasad, dotyczg kadencyjnosci
wtadz i ich wyboru.

Wskazujac na wyodrebnione regulacje prawne odnoszone do wta-
dzy publicznej, okreslane jako normy ustrojowe, nalezy mie¢ na uwadze,
ze nie dotyczy to tylko ustroju politycznego. Ten typ regulacji prawnych
jest charakterystyczny dla wszystkich form wtadzy publicznej. W wyod-
rebnionej wtadzy sgdowniczej mozemy wskaza¢ na dotyczace jej nor-
my ustrojowe, ktére beda okreslaty organy wtadz, relacje miedzy nimi.
Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sagdéw powszechnych?®,
stanowi:

Art. 1 § 1. Sgdami powszechnymi sg sady rejonowe, sgdy okregowe
oraz sady apelacyjne.

§ 2. Sady powszechne sprawujg wymiar sprawiedliwosci w zakresie
nienalezagcym do saddéw administracyjnych, sgdéw wojskowych oraz
Sadu Najwyzszego.

Podstawowa relacja, jaka jest forma kontroli orzekania jest realizo-
wana przez Sad Najwyzszy.

Art. 7. Nadzér nad dziatalnoscig sagdéw w zakresie orzekania sprawu-
je Sad Najwyzszy, w trybie okreslonym ustawami.

6.2.  Normy okreslajace spos6b tworzenia whadzy

Regulacje dotyczace sposobu tworzenia wtadzy sg, jak wspomniano
wyzej, w stopniu znacznym, uzaleznione od przyjmowanych rozwigzan
ustrojowych. W systemie demokratycznym, podstawowg formg kre-
acji wtadzy sg wybory. Konstytucja stanowi, ze wybory sg powszech-
ne, rowne, bezposrednie i odbywajg sie w gtosowaniu tajnym. Dotyczg
najwazniejszych instytucji wtadzy publicznej, przede wszystkim wiadzy
ustawodawczej, a szerzej wtadzy stanowigcej. Na poziomie regulacji
konstytucyjnych ta forma kreowania wtadzy jest dedykowana wyborom

% Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. 2001 r. Nr 98, poz. 1070), z uwzglednie-
niem zmian wprowadzonych. Brzmienie od 7 lipca 2013: Dz.U. z 2013 r. poz. 427.
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do Sejmu i Senatu oraz wyborom Prezydenta. Dotyczy rowniez wyboru
organdéw stanowigcych samorzadu terytorialnego. Pozostate regulacje
dotyczace wybordéw, w tym organéw wykonawczych jednostek samorzg-
du terytorialnego sg okreslone ustawowo. (Art. 169 ust. 3. Konstytucji:
Zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania organéw wykonawczych jed-
nostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa).

Zakres regulacji dotyczgcych wybordw, zaréwno tych organéw, w sto-
sunku do ktdrych zasady okresla Konstytucja jak i pozostatych jest bar-
dzo obszerny. Wszystkie kwestie sg regulowane precyzyjnie, a ich tres¢,
w duzym stopniu uzalezniona od przyjmowanego systemu wyborczego.
O randze tych regulacji Swiadczy, miedzy innymi, odrebna nazwa usta-
wy. Podstawowy akt prawny kompleksowo regulujgcy kwestie dotycza-
ce wyboréw to:

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (wraz z przepisami
wprowadzajgcymi te ustawe), Ustawa z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy. O skali tej regulacji najlepiej swiadczy fakt,
ze Kodeks wyborczy liczy 517 artykutdw. Rdwniez wczesniej, obszerne
ustawowe regulacje dotyczgce wybordéw przyjmowaty szczegdlng forme
— ordynacji. Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajgce
ustawe — Kodeks wyborczy, derogowata poprzednie ustawy z systemu?’.

Wybory, to nie jedyna forma kreowania wtadzy. Innym, réwniez praw-
nie uregulowanym sposobem wytaniania wtadzy jest powotanie. | w tym
wypadku procedury mogg by¢ mniej lub bardziej rozbudowane. Przykta-

17 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591,
z pézn. zm. W art. 10 przyjeto, ze tracg moc nastepujgce ustawy:

1) ustawa z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
22010r. Nr 72, poz. 467, Nr 201, poz. 1327 i Nr 212, poz. 1385);

2) ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatdw i sejmi-
kéw wojewddztw (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190);

3) Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2007 r. Nr 190, poz. 1360, z 2008 .
Nr 171, poz. 1056, z 2009 r. Nr 119, poz. 999 oraz z 2010 r. Nr 212, poz. 1385);

4) Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezy-
denta miasta (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191);

5) Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego
(Dz.U. z 2004 r. Nr 25, poz. 219, z 2006 r. Nr 218, poz. 1592, z 2007 r. Nr 25, poz. 162
iNr 112, poz. 766, z 2009 r. Nr 119, poz. 999 i Nr 202, poz. 1547 oraz z 2010 r. Nr 212,
poz. 1385). Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe — Kodeks
wyborczy, Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 113 z pdzn. zm.
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dem tej formy wytaniania wifadzy moze byé powotanie Prezesa Najwyz-

szej Izby kontroli. Tryb powotania zostat uregulowany w ustawie z dnia 23

grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli art. 14 ustawy stanowi:

1. Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli — na wniosek Marszatka Sejmu lub
grupy co najmniej 35 postéw — powotuje Sejm bezwzgledng wiekszo-
$cig gtosow za zgodg Senatu.

2. Senat podejmuje uchwate w sprawie powotania Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli w ciggu miesigca od dnia otrzymania uchwaty Sejmu.
Niepodjecie uchwaty w tym terminie oznacza wyrazenie zgody przez
Senat.

3. Jezeli Senat odmawia wyrazenia zgody na powotanie Prezesa Najwyz-
szej Izby Kontroli, Sejm powotuje na stanowisko Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroliinng osobe; przepisy ust. 1i 2 stosuje sie odpowiednio®.
W innym trybie powotywani sg Wiceprezesi NIK. Zgodnie z art. 21

ust. 1 ustawy, Wiceprezeséw Najwyzszej Izby Kontroli, w liczbie 3, po-

wotuje i odwotuje Marszatek Sejmu, po zasiegnieciu opinii wiasciwej ko-
misji sejmowej, na wniosek Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Inny przykfad powotania jest zawarty w ustawie z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Policji. W art. 5 ust. 3 przyjeto: Komendanta Gtéwnego Policji
powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra witasci-
wego do spraw wewnetrznych?®,

6.3. Normy okreslajace sposdb utraty wladzy

Symetrycznie do regulacji prawnych dotyczacych tworzenia wtadzy wy-
stepuja regulacje, ktére okreslajg sposdb utraty wiadzy. W systemie de-
mokratycznym istotng cechg jest kadencyjnos¢ wtadzy. Wtadza ustaje
z chwilg zakonczenia kadencji osdb, ktére zostaty wybrane lub powotane
do wypetniania tej roli. Nie jest to jedyna forma utraty wtadzy.
llustracjg okolicznosci utraty wtadzy mogg by¢ regulacje zawarte
w art. 492 Kodeksu wyborczego, ktore przedstawiajg mozliwe sytuacje
utraty mandatu do sprawowania wtadzy przez wéjta. Art. 492 stanowi:

18 Ujednolicony tekst ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli uwzgledniajgcy zmiany wprowa-
dzone ustawg z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U. Nr 227, poz. 1482). Ustawa nowelizujgca ogtoszona zostata 1 grudnia 2010 r,,
http://www.nik.gov.pl/plik/id,2180.pdf.

¥ Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, Dz.U. 1990 Nr 30 poz. 179 z pozi. zm.
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§ 1. Wygasniecie mandatu wadjta nastepuje wskutek:

1) odmowy ztozenia $lubowania;

2) nieztozenia w terminach okreSlonych w odrebnych przepisach
oswiadczenia o swoim stanie majgtkowym;

3) pisemnego zrzeczenia sie mandatu;

4) utraty prawa wybieralnosci lub braku tego prawa w dniu wybordéw;

5) naruszenia ustawowych zakazéw faczenia funkcji wéjta z wykonywa-
niem funkcji lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, okreslonych
w odrebnych przepisach;

6) orzeczenia niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci do samodzielnej
egzystencji w trybie okreslonym w przepisach o emeryturach i ren-
tach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na okres co najmniej do
konca kadencji;

7) Smierci;

8) odwotania w drodze referendum;

9) odwotania wadjta w trybie art. 96 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 .
0 samorzadzie gminnym.

Symetrycznie do regulacji dotyczacych powotania na stanowisko Pre-
zesa NIK, w art. 17 cytowanej wczesniej ustawy stwierdzono:
1. Sejm odwotuje Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, jezeli:

1) zrzekt sie on stanowiska;

2) uzna, ze stat sie on trwale niezdolny do petnienia obowigzkow na
skutek choroby;

3) zostat on skazany prawomocnym wyrokiem sgdu za popetnienie
przestepstwa;

3a) ztozyt on niezgodne z prawda oswiadczenie lustracyjne, stwier-
dzone prawomocnym orzeczeniem sadu;

4) Trybunat Stanu orzekt w stosunku do niego zakaz zajmowania kie-
rowniczych stanowisk lub petnienia funkcji zwigzanych ze szczegdlng
odpowiedzialnos$cig w organach panstwowych.

O utracie wtadzy przez Komendanta Gtéwnego Policji przepisy usta-
wy mowig tyle, ze w kazdej chwili moze by¢ odwotany przez organ po-
wotujacy go.
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6.4. Normy dotyczace podmiotéw ubiegajacych sie
o petnienie funkeji wladczych

Wyodrebnienie regulacji prawnych dotyczacych oséb ubiegajgcych sie
o petnienie funkcji wtadczych jest uzasadnione z dwéch wzgledéw. Po
pierwsze, mimo iz zostaty one sformutowane w aktach prawnych okre-
$lajgcych sposéb kreowania wiadzy, dotyczg sytuacji ,,wyjsciowej”, fak-
tycznie poprzedzajac proces tworzenia wiadzy przez wyznaczenie grona
potencjalnych kandydatéw. Po drugie, istnieje zasadnicza réznica mie-
dzy prawnie ustalonymi wymaganiami adresowanymi wzgledem kandy-
datéw do wykonywania nawet najwazniejszych funkcji w instytucjach
wtadzy politycznej, a petnieniem funkcji wtadczych w innych organach
wtadzy publicznej. W pierwszym wypadku poziom cenzusu jest wyraznie
ograniczony, w drugim jest poszerzony przez wskazanie katalogu dodat-
kowych wymagan.

Minimalny, jesli tak mozna okresli¢, cenzus do petnienia najwazniej-
szych funkcji politycznych, sprowadza sie do ustalonych granic wieku
osoby kandydujgcej (kandydowanie na posta do Sejmu wymaga ukoni-
czenia 21 lat, do Senatu 25 lat), ma prawo wybierania® i nie zostata
skazana prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umysine. Na urzad
Prezydenta moze byé wybrana osoba majaca ukonczone 35 lat, korzysta
z petni praw wyborczych do Sejmu oraz zgtasza jg co najmniej 100.000
obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu.

W wypadku innych organdw wtadzy publicznej, np. sgdowych wyma-
gania sg o wiele wieksze. Np. zgodnie z art. 22 ust. 1 Ustawy z dnia 23
listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym, do petnienia urzedu na stanowi-
sku sedziego Sgdu Najwyzszego moze by¢ powotany ten, kto:

1) ma obywatelstwo polskie i korzysta z petni praw cywilnych i publicz-
nych;
2) jest nieskazitelnego charakteru;

2 Art. 62. Konstytucji stanowi:

1. Obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta
Rzeczypospolitej, postéw, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu teryto-
rialnego, jezeli najpdzniej w dniu gtosowania koriczy 18 lat.

2. Prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania nie przystuguje osobom, ktére
prawomocnym orzeczeniem sagdowym sg ubezwtasnowolnione lub pozbawione praw
publicznych albo wyborczych.
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3) ukonczyt wyzisze studia prawnicze w Polsce i uzyskat tytut magistra
lub zagraniczne uznane w Polsce;

4) wyrdznia sie wysokim poziomem wiedzy prawniczej;

5) jest zdolny, ze wzgledu na stan zdrowia, do petnienia obowigzku se-
dziego;

6) ma co najmnie] dziesiecioletni staz pracy na stanowisku sedziego lub
prokuratora albo wykonywania w Polsce zawodu adwokata, radcy
prawnego lub notariusza.

Regulacje dotyczgce kwalifikacji oséb aspirujgcych do wtadzy czesto sg
rozbudowane i wprowadzajg wysokie wymagania. Przyktadem mogg by¢
regulacje zawarte w art. 6 ustawy?! o wojewodzie i administracji rzgdowej
w wojewodztwie:

Art. 6.

1. Wojewode powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow na wnio-
sek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej.

2. Na stanowisko wojewody moze by¢ powotana osoba, ktéra:

1) posiada obywatelstwo polskie;

2) posiada tytut zawodowy magistra lub tytut rownorzedny;

3) posiada 3-letni staz pracy w zakresie kierowania zespotami ludzkimi;

4) nie byta skazana prawomocnym wyrokiem sgdu za umysine prze-
stepstwo Scigane z oskarzenia publicznego lub umysine przestepstwo
skarbowe;

5) korzysta z petni praw publicznych;

6) cieszy sie nieposzlakowang opinig.

6.5. Normy regulujace gre o zdobycie wladzy

Szczegodtowy, ale istotny z punktu widzenia wtadzy, zwtaszcza wtadzy po-
litycznej, jest problem prawnych regulacji dotyczgcych gry o wtadze. Ta
kategoria regulacji odnosi sie, przede wszystkim, do partii politycznych,
podmiotéw odgrywajacych centralng role w grze o witadze. Zakres re-
gulacji dotyczy ewidencjonowania partii politycznych, oceny zgodnosci
z Konstytucja celéw lub zasad dziatania partii politycznej*. Jedng z waz-

21 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddz-
twie Dz.U. z 2009 r. Nr 31, poz. 206, z pozn. zm.

22 W razie powstania watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg celdw lub zasad dziata-
nia partii politycznej okreslonych w statucie, zgodnie z art. 9 ust. 1, lub w programie
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niejszych kwestii z tego zakresu regulacji jest okreslenie zasad finanso-
wania partii politycznych. Dyskusja toczaca sie od kilku lat dotyczy obo-
wigzujgcego w Polsce rozwigzania, zgodnie z ktérym partie polityczne
otrzymujg subwencje z budzetu panstwa na dziatalnos¢ statutowa®.
Czes¢ regulacji z tego zakresu ma na celu wytgczenie z gry o wiadze cze-
$ci aparatu administracyjnego, np. zabraniajgc funkcjonariuszom policji
cztonkostwa w partiach politycznych.

6.6. Normy instytucjonalne

Prawne regulacje dotyczgce instytucji wystepujgce w konstytucji i usta-
wach kreujgcych organy witadzy publicznej stanowig najobszerniejsza
cze$¢ prawa wiadzy. Zakres regulacji obejmuje strukture instytucji i jej
wewnetrzne zorganizowanie (ustréj wewnetrzny). Te kwestie beda
przedmiotem blizszej analizy w kolejnym rozdziale, w ktérym przedsta-
wione zostang typy instytucji wtadzy publicznej. W tym miejscu zwré-
ci¢ nalezy uwage na jeden istotny aspekt. Regulacje prawne dotyczace
instytucji sg nie tylko bardzo rozbudowane, ale majg wielopoziomowg
strukture. Instytucja wtadzy wykonawczej, rzadu, zostata unormowana
nie tylko w Konstytucji, w Rozdziale VI-tym zatytutowanym Rada Mini-
strow i administracja rzgdowa. Zasadnicza czes$¢ regulacji znajduje sie
w ustawie o Radzie Ministrow?. Z kolei, jesli przesledzimy tekst tej usta-
wy, w art. 14 ust. 1 znajdujemy regulacje, méwigcg o tym, ze przy Preze-
sie Rady Ministréow dziata Rada Legislacyjna.

partii Sad zawiesza postepowanie, o ktdrym mowa w art. 12, i wystepuje do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci celéw partii politycznej z Konsty-
tucja (art. 14 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych. Tekst jednolity
Dz.U.z2011r. Nr 155, poz. 924).

3 Art. 28: 1. Partia polityczna, ktora:

1) w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzgc komitet wyborczy otrzymata w skali kraju
co najmniej 3% waznie oddanych gtoséw na jej okregowe listy kandydatéw na postéw
albo

2) w wyborach do Sejmu weszta w sktad koalicji wyborczej, ktérej okregowe listy kandy-
datéw na postéw otrzymaty w skali kraju co najmniej 6% waznie oddanych gtoséw,
ma prawo do otrzymywania przez okres kadencji Sejmu, w trybie i na zasadach okre-
Slonych w niniejszej ustawie, subwencji z budzetu panstwa na dziatalnos$¢ statutowa,
zwanej dalej ,,subwencja”.

2 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199,
z pézin. zm.).
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2. Prezes Rady Ministrow powotuje cztonkdéw Rady Legislacyjne;j.
3. Prezes Rady Ministréw okresla, w drodze rozporzadzenia, zadania
oraz szczegétowe zasady i tryb funkcjonowania Rady Legislacyjne;j.
W wydanym rozporzgdzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 grud-
nia 2010 r. w sprawie zadan Rady Legislacyjnej oraz szczegétowych za-
sad i trybu jej funkcjonowania®, § 7.1 stanowi, ze Przewodniczgcy Rady
moze powotywac zespoty do przygotowania wnioskéw lub opinii w spra-
wach, o ktérych mowa w § 2 pkt 3—-6.
2. Zespotami kierujg przewodniczacy zespotéw powotywani i odwotywa-
ni przez przewodniczgcego Rady.
3. Whnioski i opinie zespotu podpisujg przewodniczacy zespotu i prze-
wodniczacy Rady.
Ten przyktad wskazuje, ze regulacje instytucjonalne sg bardzo ztozo-
ne, zawierajg rozbudowane regulacje dotyczace ,zorganizowania” insty-
tucji wtadzy, a ich czes¢ stanowig réwniez autonomiczne akty prawne.

6.7. Normy kompetencyjne

Ten zakres regulacji prawnych w sposéb petny oddaje istote witadzy.
Okresla, w jakim zakresie i obszarze przyznane uprawnienie wtadcze
moze by¢ realizowane. W literaturze przedmiotu, ten zakres regulacji
okresla sie mianem norm imperialnych?®.

Wyznaczenie obszaru dziatania moze opierac sie na wielu, niekiedy
krzyzujacych sie kryteriach, np. zakresu przedmiotowego, terytorial-
nego. Generalnie mozna moéwié¢ o okresleniu kompetencji wtadczych
w sposob ogdlny lub szczegétowy. Przyktadem kompetencji ogdlnych
jest uprawnienie Rady Ministréw. Zgodnie z art. 146 Konstytucji:

1. Rada Ministréw prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

2. Do Rady Ministréow nalezg sprawy polityki panstwa nie zastrzezone
dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego.

3. Rada Ministréw kieruje administracjg rzagdowa.

25 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie zadan
Rady Legislacyjnej oraz szczegétowych zasad i trybu jej funkcjonowania (Dz.U. 2011 r.
nr 6 poz. 21).

% K. Patecki, Wprowadzenie..., s. 207.
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Kompetencje mogg byc¢ dzielone, jak np. okreslone w art. 144 Kon-
stytucji, ktory stanowi w ust. 1i 2:

1. Prezydent Rzeczypospolitej, korzystajgc ze swoich konstytucyjnych
i ustawowych kompetencji, wydaje akty urzedowe.

2. Akty urzedowe Prezydenta Rzeczypospolitej wymagajg dla swojej
waznosci podpisu Prezesa Rady Ministréw, ktory przez podpisanie
aktu ponosi odpowiedzialnosé przed Sejmem.

Mogga by¢ wytaczne i konkretnie okreslone, jak te, ktére sg wymie-
nione w ust. 3 przywotanego artykutu, w ktérym wskazuje sie na 30
uprawnien Prezydenta, miedzy innymi, powotywanie sedziéw, nadawa-
nie orderdw i odznaczen, stosowanie prawa taski, i inne.

Czestg formutg ustalenia szczegétowych kompetencji jest odwo-
tanie sie do uregulowanych w ustawie kwestii wymagajgcych kontroli
lub wtadczego rozstrzygniecia i przywotanie ich jako uprawnienia wtad-
czego. W art. 83 ustawy prawo budowlane przyjeto, ze do wtasciwosci
powiatowego inspektora nadzoru budowlanego jako organu pierwszej
instancji nalezg zadania i kompetencje, o ktdrych mowa w, i tu nastepu-
je wymienienie kilkudziesieciu konkretnych sytuacji wyszczegdlnionych
w poszczegdlnych artykutach ustawy?’.

6.8. Normy okreslajace rozstrzyganie sporéw
na tle wykonywania wtadzy

Regulacje prawne ustalajgce kompetencje wtadcze nie zawsze sg precy-
zyjne, a nawet w wypadku gdyby tak byto, na tle wykonywania wtadzy
czesto dochodzi do powstania sporu kompetencyjnego. Przyktad, jed-
nego z najgtosniejszych sporéw kompetencyjnych, dotyczyt uprawnienia
do reprezentowania Polski na tak zwanych szczytach Unii Europejskiej,
czyli posiedzeniach Rady Europejskiej, w ktdrych uczestniczg szefowie
rzadéw lub gtowy panstw cztonkowskich. Brak precyzji postanowien
Konstytucji w tym wzgledzie doprowadzit do powstania ostrego sporu,
bedacego ostatecznie przedmiotem orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego. Podstawg byto sformutowanie art. 189 Konstytucji ktéry wskazuje
Trybunat Konstytucyjny do rozstrzygania sporéw o kompetencje ustano-

27 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. 1994 Nr 89 poz. 414 z pézn. zm.
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wione w Konstytucji?®, W uzasadnieniu wydanego orzeczenia napoty-
kamy na fragment istotny dla charakterystyki sporu kompetencyjnego.
Stwierdzono w nim:

,Rozstrzyganie przez Trybunat Konstytucyjny sporu kompetencyjnego
sprowadza sie do zajecia przez Trybunat wigzgcego prawnie stanowiska
w sytuacji, gdy pojawi sie (i zostanie przedtozona do rozstrzygniecia Trybu-
natowi) rozbieznos$¢ stanowisk dwdch lub wiekszej liczby organéw co do
zakresu (granic) kompetencji ktoregos z nich. Rozbiezno$¢ moze polegac
na przekonaniu, ze obu spierajgcym sie organom przystuguje okreslona
kompetencja do wydania danego aktu lub podjecia danej czynnosci praw-
nej (spor pozytywny), badz na przekonaniu, ze oba danej kompetencji nie
majg. Musi przy tym zaistnie¢ realny spor, nie zas — potencjalna watpli-
wosc interpretacyjna. Organ inicjujgcy spor kompetencyjny winien udoku-
mentowac realnosc¢ sporu o kompetencje oraz uprawdopodobnic interes
prawny w jego rozstrzygnieciu”?. W wydanym orzeczeniu jednoznaczne-
go rozstrzygniecia nie ma, natomiast doprecyzowano na czym powinno
polegac kierowanie sie zasadg wspétdziatania wtadz, wyrazong w Pream-
bule oraz w art. 133 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych nie zawsze jest powierzane
sgdom. W niektdrych wypadkach jest to ustawowo wskazany organ, jak
np. w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzagdowej w wojewddztwie. Art. 10 tej ustawy stanowi:

»Spory miedzy wojewodami oraz miedzy wojewodg a cztonkiem
Rady Ministréw lub centralnym organem administracji rzagdowej roz-
strzyga Prezes Rady Ministrow”°,

2 Interesujgcy, w kwestii charakterystyki sporéw kompetencyjnych organéw wtadzy, jest
fragment uzasadnienia w ktorym stwierdzono. ,Sformutowanie art. 189 Konstytucji
nie daje podstaw do przyjecia, ze kognicja Trybunatu Konstytucyjnego ogranicza sie do
rozstrzygania sporow o kompetencje ustanowione tylko w Konstytucji. Zadania cen-
tralnych organdéw konstytucyjnych wykonywane sg przez wykorzystanie kompetencji
zaréwno konstytucyjnych jak i ustawowych, a nadto —wynikajgcych z innych aktéw po-
wszechnie obowigzujgcych (ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, a nawet — roz-
porzadzen). Ogolne okreslenie ,,spory kompetencyjne” zawarte w art. 189 Konstytucji
wskazuje, ze Trybunat rozstrzyga spory o kompetencje bez wzgledu na range przepisu
je ustanawiajgcego”. 78/5/A/2009 Postanowienie TK z dnia 20 maja 2009 r. Sygn. akt
Kpt 2/08.

2 |bidem.

30 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddz-
twie. Dz.U. 2 2009 r. Nr 31, poz. 206, z pozn. zm.
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6.9. Normy okreslajace proces decyzyjny

Z ogdlnej zasady legalizmu dziatania organéw wtadzy publicznej (dziata
na podstawie prawa i w granicach prawa — art. 8 Konstytucji) wynika, ze
wykonywanie uprawnien wtadczych i sposéb podejmowania decyzji jest
prawnie uregulowany. Formy uregulowania jak rowniez tres¢ tych re-
gulacji jest zréznicowany. Formuta demokratyczna oznacza, ze decyduje
wiekszos¢, przez oddanie gtoséw w sposdb jawny lub tajny. Jej zasto-
sowanie ma miejsce, przede wszystkim, w organach witadzy stanowig-
cej. W wykonaniu kompetencji legislacyjnych stosuje jg Sejm. Zgodnie
z art. 120 Konstytucji:

»Sejm uchwala ustawy zwykig wiekszoscig gtoséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postéw, chyba ze Konstytucja prze-
widuje inng wiekszos¢. W tym samym trybie Sejm podejmuje uchwaty,
jezeli ustawa lub uchwata Sejmu nie stanowi inacze;j”.

Ciekawym przyktadem prawnych regulacji dotyczgcych podejmowa-
nia decyzji, jest przyjecie na gruncie traktatu Lizboniskiego procedury
decyzyjnej w radzie Unii Europejskiej i wprowadzenia zasady gtosow
wazonych. W art. 16 Traktatu o Unii Europejskiej, w ust 3 i 4 przyjeto
nastepujace rozwigzanie:

,3. O ile Traktaty nie stanowig inaczej, Rada stanowi wiekszoscig
kwalifikowana.

4. Od 1 listopada 2014 roku wiekszo$¢ kwalifikowang stanowi co
najmniej 55% cztonkdw Rady, jednak nie mniej niz pietnastu z nich, re-
prezentujacych Panstwa Cztonkowskie, ktérych tgczna liczba ludnosci
stanowi co najmniej 65% ludnosci Unii. Mniejszos¢ blokujgca musi obej-
mowac co najmniej czterech cztonkdédw Rady, w przeciwnym razie uznaje
sie, ze wiekszo$¢ kwalifikowana zostata osiggnieta”3.

W innych organach wtadzy procesy decyzyjne nie muszg przebiegaé
wedtug formuty gtosowania. W ustawie o Radzie Ministréw okreslono
ogélnie jej sposdb dziatania:

Art. 1. Rada Ministréw (Rzad) dziata kolegialnie.

Art. 2.1. Rada Ministrow, wykonujgc ustanowione dla niej w Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej i ustawach zadania i kompetencje, rozpa-
truje sprawy i podejmuje rozstrzygniecia na posiedzeniach.

31 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dziennik Urzedowy Unii Europej-
skiej C 83/15.
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2. Rada Ministréw moze réwniez rozstrzygaé¢ poszczegélne sprawy
w drodze korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk (drogg obiegows).

3. Organizacje i tryb swojej pracy Rada Ministréw okresla w regula-
minie.

W praktyce, na podstawie przyjetych aktéw prawnych wewnetrz-
nych, procedura podejmowania decyzji jest bardzo skomplikowana i roz-
budowana. Jako przyktad mozna podac szczegétowo okreslong procedu-
re przygotowania projektow ustaw.

Inaczej podejmowane sg decyzje wtadcze sgdéw —ich ramy sg wyzna-
czone przez kodeksy procedur. W innym trybie podejmowane sg decyzje
wtadcze organdéw administracyjnych —w trybie wyznaczonym przez Kpa.

6.10. Normy okreslajace pozyskiwanie zasobéw wladzy

Zasoby wtadzy, srodki z ktérych wtadza korzysta przy wykonywaniu swo-
ich funkcji s zréznicowane, a w konsekwencji rézne sg sposoby ich po-
zyskiwania. Pozyskiwanie czesci z nich, jak np. budowanie autorytetu
wtadzy, nie moze by¢ prawnie zadekretowane. Reguty budowania auto-
rytetu z natury nie mogg przybieraé postaci regulacji prawnych. Kwestie
dotyczace réznych zasobow wtadzy zostang przedstawione w dalszej
czesci. W tym miejscu skupimy sie na tych srodkach, ktorych pozyski-
wanie moze i musi by¢ uregulowane prawnie. Sg to srodki materialne,
a konkretnie zasoby budzetowe (pienigdze), ktére pozyskuje witadza
i z ktérych korzysta przy realizacji swoich dziatan.

Jesli poming¢, raczej wyjatkowe, sytuacje w ktérych bogactwa natu-
ralne kraju (np. zasoby ropy naftowej) pozwalajg na swobodne zasila-
nie finanséw publicznych, to sposobem na pozyskiwanie tych srodkéw
jest naktadanie obowigzku daninowego na obywateli i podmioty go-
spodarcze. Regulacje prawne z tego zakresu sg obszerne, bo form opo-
datkowania jest wiele. W demokratycznym panstwie prawa obowigzu-
je szereg zasad odnoszacych sie do prawa podatkowego, ktére maja
chronié¢ przed nadmiernym apetytem fiskusa. Z drugiej strony, panstwo
broni sie przed unikaniem obowigzku podatkowego i wprowadza roz-
budowany system kontroli oraz dotkliwe formy represji za przestepstwa
podatkowe.

Rozwazajgc ten problem warto zwrdci¢ uwage na mozliwosci wpro-
wadzenia takich regulacji, ktéry stosunki miedzy podmiotem wtadczym
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zgdajgcym daniny, a podmiotem podporzgdkowanym, na ktérym cigzy
obowigzek zaptacenia podatku nie sprowadza do gry o sumie zerowej.
Mozna to zilustrowaé¢ dwoma rozwigzaniami prawnymi. Rozwdj form
Zycia gospodarczego przyjmuje posta¢ bardzo skomplikowanej sieci
powigzan miedzy podmiotami dziatajgcymi w réznych sektorach i na
réznych poziomach gospodarki. Niezaleznie od tego, w jakim stopniu
i przy wykorzystaniu jakich instrumentéw prawnych jest on stymulo-
wany przez panstwo, cato$c¢ ,obrotu gospodarczego” podlega prawnej
regulacji, ktéra jest podstawg kontroli tego procesu. Jest to kontrola
zardwno w aspekcie jego bezpieczenstwa, ale, przede wszystkim, przez
normy prawa podatkowego, w zakresie obowigzku daninowego na rzecz
panstwa. W tej dziedzinie, ktéra najczesciej kojarzy sie nam z normami
imperialnymi i uprzywilejowang pozycjg wtadzy, jest miejsce dla norm
kooperacyjnych. Pozornie ,petna” asymetria podmiotéw wystepujgca
miedzy wtadzg majacg prawo naktadania podatkow, a podporzadkowa-
nymi wtadzy, na ktorych cigzy niechetnie realizowany obowigzek podat-
kowy, ulega przeksztatceniu z przyczyn ,wewnetrznych” generowanych
przez prawo. Skomplikowany i rozbudowany system utrudnia bezpo-
$rednig kontrole, bo mozna przyjaé, ze przynajmniej cze$é podatnikéw
bedzie chciata unikng¢ ich ptacenia, ukrywajgc obroty lub przychody.
Zamiast stosowac pozornie proste i tatwe formy opodatkowania (taka
forma byt kiedys tak zwany podatek obrotowy — naleznosci podatkowe
stanowity okreslony procent obrotu), lepiej wprowadzi¢ takie rozwigza-
nia, ktore podmioty ptacgce podatek bedg ,,zachecaty” do wspdtpracy,
kooperacji. W podanym wyzej obszarze, przyktadem norm kooperacyj-
nych moga by¢ regulacje dotyczace zasad naliczania i odliczania podatku
VAT. Innym, dobrym przyktadem norm kooperacyjnych, byty te przepisy,
ktére przez system tzw. remontowych i budowlanych ulg podatkowych,
zachecaty podatnika do dziatan eliminujgcych szarg strefe z gospodar-
ki. Aby skorzystac z ulgi nalezato przedstawic¢ fakture VAT za wykonane
prace i zakupione materiaty. Ulga podatkowa oznaczata, ze fiskus ,tracit”
bo musiat dokonac odpisu z naleznosci podatkowej podatnika. Podatnik
zyskiwat. Z drugiej strony, panstwo zyskiwato, bo do budzetu wptywaty
podatki od wykonawcow i dostawcodw materiatow. Ci ostatni tez ,,zyski-
wali” bo system ulg nakrecat koniunkture gospodarczg w branzy, a to ge-
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nerowato ich wieksze obroty i dochody. Normy te faktycznie prowadzg

do wspdtpracy z wtadzg w zakresie kontroli przebiegu procesu gospo-

darczego, transferu ptatnosci, ich wielkosci, jawnosci, dokumentacji itd.,

a to wptywa na zmiany zaréwno w relacjach wtadczych jak i instytucjach

wiadzy.

Prawne regulacje dotyczace pozyskiwania zasobow finansowych
przez wiadze odnoszg sie rowniez do sytuacji, gdy wiadza pozyskuje
Srodki zapozyczajac sie u obywateli lub innych, zewnetrznych podmio-
téw, generujac dtug publiczny. Czyni to wtadza panstwowa, ale takze
wtfadza samorzadowa. Pomijajgc kwestie prawnych regulacji dotycza-
cych samej procedury zaciggania pozyczki (najczesciej jest to forma emi-
towania i dystrybucji obligacji) kluczowe normy prawne ustalajg maksy-
malng wielko$¢ dtugu.

Inne formy pozyskiwania zasobow materialnych, jak korzystanie
z monopolu, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci sg rowniez prawnie
regulowane. Na range tego problemu wskazujg rozwigzania przyjete
w Konstytucji w art. 216, ktéry stanowi:

1. Srodki finansowe na cele publiczne sg gromadzone i wydatkowane
w sposob okreslony w ustawie.

2. Nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci, udziatéw lub akcji
oraz emisja papieréw wartosciowych przez Skarb Paristwa, Narodo-
wy Bank Polski lub inne panstwowe osoby prawne nastepuje na za-
sadach i w trybie okreslonych w ustawie.

3. Ustanowienie monopolu nastepuje w drodze ustawy.

4. Zaciaganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen finanso-
wych przez panstwo nastepuje na zasadach i w trybie okreslonych
w ustawie.

5. Nie wolno zacigga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finan-
sowych, w nastepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekro-
czy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Sposéb obli-
czania wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwo-
wego dtugu publicznego okresla ustawa.

Waga srodkdéw materialnych polega réwniez na tym, ze sg one pod-
stawg zorganizowania catej infrastruktury wtadzy, jej zaplecza organiza-
cyjnego, w tym, co z punktu widzenia funkcjonowania wtadzy publicznej
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wydaje sie jednym z najwazniejszych punktéw, sfinansowanie instytu-
cjonalnego i materialnego zaplecza umozliwiajgcego stosowanie Srod-
kéw przymusu.

6.11. Normy okreslajace funkcjonowanie wiadzy w otoczeniu

Wtadze publiczne funkcjonujg w konkretnym otoczeniu spotecznym.
W zwigzku z tym powstaje pytanie czy ich pozycja i relacje z otoczeniem
powinny by¢ regulowane prawnie, a jesli tak, to w jakim zakresie. Nie
chodzi tu o okreslenie stosunkdw wtadzy z otoczeniem jakie powstajg
w ramach relacji wtadczych. Problem polega raczej na rozwazeniu czy
wiadzy, jej instytucjom, a takze osobom, ktére w ramach tych instytucji
faktycznie podejmujg dziatania wtadcze przystuguje jakas forma ochro-
ny lub dodatkowego uprawnienia.

O kilku formach prawnej regulacji mozemy méwi¢ w tym zakresie.
Po pierwsze, prawo chroni przed publicznym zniewazaniem lub poni-
zaniem konstytucyjne organy Rzeczypospolitej Polskiej. Przepis zawarty
jest w rozdziale XXIX k.k., obejmujgcym przestepstwa przeciwko dziatal-
nosci instytucji panstwowych i samorzadu terytorialnego®.

Odrebnie penalizowana jest publiczna zniewaga Prezydenta®:. Odpo-
wiedzialnos¢ karng za publiczng zniewage Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej przewidziano w art. 135 § 2 k.k. zawarto w rozdziale XVII k.k. pt.
,Przestepstwa przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej”.

W pewnych przypadkach publiczna zniewaga godzi takze w auto-
rytet wtadzy, gdy dotyczy to osoby wykonujacej uprawnienia wtadcze
w ramach obowigzkéw stuzbowych. Jest to przestepstwo zniewagi funk-
cjonariusza publicznego lub osoby do pomocy mu przybranej, podczas
i w zwigzku z petnieniem obowigzkéw stuzbowych (art. 226 § 1 k.k).

Inny typ regulacji obejmuje instytucje immunitetu. Obejmuje ta in-
stytucja wiele podmiotéw wtadzy publicznej (sedziow, prokuratoréw),
ale najwazniejszg role, z punktu widzenia funkcjonowania wtadzy w sys-
temie demokratycznym, jest instytucja immunitetu parlamentarnego.
O randze tej instytucji Swiadczy fakt uregulowania tej materii w art. 105

32 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz.U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 z pozn.
zm.

3 J. Piérkowska-Flieger, S. Patyra, Przestepstwo zniewagi Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, ,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 3, s. 5.
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Konstytucji**. Swiadczy réwniez fakt, ze kwestie immunitetu parla-
mentarnego byly przedmiotem studium przygotowanego przez Komi-
sje Wenecka na prosbe Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy.
Dokument ten, opracowany na podstawie danych uzyskanych w wyni-
ku odpowiedzi na szczegdétowy kwestionariusz przestanych do panstw,
cztonkéw Komisji jest bardzo obszerny*. Ukazuje nie tylko zréznicowane
rozwigzania, przyjmowane w poszczegélnych panistwach, ale omawia
podstawowe problemy zwigzane z jego stosowaniem i rekomenduje te,
ktore stanowig gwarancje parlamentarnej demokraciji.

Regulacje wyznaczajace ramy funkcjonowania wtadzy publicznej
w otoczeniu spotecznym obejmujg réwniez wskazania dotyczgce dziatan
lub zachowan podmiotéw wtadzy publicznej. Np. zgodnie z art. 34 usta-
wy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, postowie i senatorowie
nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wtasny rachunek lub
wspolnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia panstwowego lub
komunalnego, a takze zarzadzad taka dziatalnoscig lub by¢ przedstawi-
cielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci.

3 Art. 105:

1. Poset nie moze by¢ pociggniety do odpowiedzialnosci za swojg dziatalno$¢ wchodzaca
w zakres sprawowania mandatu poselskiego ani w czasie jego trwania, ani po jego wy-
gasnieciu. Za takg dziatalnos¢ poset odpowiada wytgcznie przed Sejmem, a w przypad-
ku naruszenia praw 0so6b trzecich moze by¢ pociggniety do odpowiedzialnosci sgdowej
tylko za zgoda Sejmu.

. Od dnia ogtoszenia wynikéw wyboréw do dnia wygasniecia mandatu poset nie moze by¢
pociagniety bez zgody Sejmu do odpowiedzialnosci karnej.

3. Postepowanie karne wszczete wobec osoby przed dniem wyboru jej na posta ulega na
zadanie Sejmu zawieszeniu do czasu wygasniecia mandatu. W takim przypadku ulega
réwniez zawieszeniu na ten czas bieg przedawnienia w postepowaniu karnym.

4. Poset moze wyrazi¢ zgode na pociggniecie go do odpowiedzialnosci karnej. W takim
przypadku nie stosuje sie przepiséw ust. 2 i 3.

5. Poset nie moze by¢ zatrzymany lub aresztowany bez zgody Sejmu, z wyjatkiem ujecia go
na goracym uczynku przestepstwa i jezeli jego zatrzymanie jest niezbedne do zapew-
nienia prawidfowego toku postepowania. O zatrzymaniu niezwtocznie powiadamia sie
Marszatka Sejmu, ktéry moze nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego.

6. Szczegbtowe zasady pociggania postéw do odpowiedzialnosci karnej oraz tryb postepo-
wania okresla ustawa.

3 Raport on the Regime of Prliamentary Immunity. Caty dokument, wraz z dodatkiem
zawierajgcym otrzymane odpowiedzi na przestany kwestionariusz liczy 63 strony. Do-
kument dostepny na stronie: http://www.venice.coe.int/docs/1996/CDL.

3% Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora, Dz.U. 1996
Nr 73 poz. 350.

N
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6.12. Normy okreslajace wspétuczestnictwo
obywatelskie we wladzy

O wspodtuczestnictwie podmiotdw podporzadkowanych wtadzy w jej

sprawowaniu, mozemy mowi¢ w dwdch wymiarach. Pierwszy, posredni

przybiera forme réznego rodzaju konsultacji, ktére, przynajmniej z za-
tozenia, powinny wptywac na procesy decyzyjne organéw wtadzy. Dru-
gi, wigze sie z sytuacjg, gdy obywatele lub organizacje spoteczne, maja
prawnie zagwarantowany udziat i uprawnienie podmiotowe uczestnic-
twa w konkretnym etapie procesu decyzyjnego wraz z prerogatywami
wthadczymi.

Przyktadem prawnie regulowanego uczestnictwa w realizacji wiadzy
publicznej, jest instytucja referendum konstytucyjnego.

Art. 125 Konstytucji stanowi:

1. W sprawach o szczegblnym znaczeniu dla panstwa moze by¢ przepro-
wadzone referendum ogdlnokrajowe.

2. Referendum ogodlnokrajowe ma prawo zarzadzi¢ Sejm bezwzgledna
wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej licz-
by postéw lub Prezydent Rzeczypospolitej za zgodg Senatu wyrazong
bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby senatorow.

3. Jezeli w referendum ogélnokrajowym wzieto udziat wiecej niz poto-
wa uprawnionych do gtosowania, wynik referendum jest wigzacy.

4. Waznos¢ referendum ogdlnokrajowego oraz referendum, o ktérym
mowa w art. 235 ust. 6, stwierdza Sad Najwyzszy.

5. Zasady i tryb przeprowadzania referendum okresla ustawa.
Kolejnym przyktadem moze by¢, przyznanie inicjatywy ustawodaw-

czej grupie co najmniej 100.000 obywateli majgcych prawo wybierania
do Sejmu, co zostato wprowadzone w art. 118 ust. 2 Konstytucji. Upraw-
nienie wtadcze, mozliwos¢ wystgpienia z inicjatywa ustawodawczg
przez ztozenie podpisdw pod projektem ustawy grupy obywateli zostato
szczegotowo uregulowane w ustawie o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawcze]j przez obywateli®’.

37 Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli z dnia 24 czerwca
1999, Dz.U. 21999 r. Nr 62, poz. 688.
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6.13. Normy |<00peracyjne

W najszerszym zakresie zasady i normy wspodtdziatania podmiotéw
witadczych i podmiotéow podporzagdkowanych wtadzy, odnoszg sie do
procesu decyzyjnego i propozycji wigczenia w ten proces instytucji
spoteczenistwa obywatelskiego. Rozwdj nowoczesnych technologii i po-
wstanie nowych kanatéw przekazywania informacji, a w konsekwencji
zmiany w procesie komunikacji spotecznej czynia te forme wspodtpracy
potencjalnie realng®. W wybranych dziedzinach aktywnosci wtadzy,
forma wspotpracy jest wymagana regulacjami prawnymi*. Dotyczy to
zwiaszcza wspodtdziatania instytucji wiadzy i podmiotéw podporzadko-
wanych wtadzy w sferze tworzenia prawa“.

Jesli jednak gtebiej wnikniemy w istote zagadnienia, to okaze sie,
Ze na roznych poziomach politycznego zorganizowania spoteczenstwa,
istniejg mozliwosci tworzenia nowego typu rozwigzan, przyjmujacych
postac bardziej racjonalnych i efektywnych form wspétpracy oraz ich
prawnego uregulowania. Ten typ regulacji proponuje nazwa¢ normami
kooperacyjnymi.

Gdy przestaniemy postrzegac wtadze tylko w kategoriach gry o sumie
zerowej, to okaze sie, ze w obrebie stosunkéw witadzy, na réznych jej
poziomach, jest mozliwe , organizowanie” wspotpracy miedzy stronami
stosunkéw witadzy, ktére bedzie wyznaczone obopdlng korzyscig. Praw-
ne regulacje w tym zakresie dajg sie opisa¢ w kategorii norm koopera-
cyjnych.

O przykfadzie takich norm wspominatem wyzej, charakteryzujac re-
gulacje prawne dotyczace pozyskiwania materialnych zasobdéw wtadzy.

3 W tej kwestii: T. Biernat, Przeobrazenia systemu Unii Europejskiej. Demokratyczne in-
stytucje a model spoteczeristwa informacyjnego, ,Kultura i Edukacja” 2002, nr 2.

3 Jakkolwiek wymag taki w obecnych procedurach istnieje, to jednak jest on przestrze-
gany jedynie formalnie. ,,Czesto procedurze konsultacji poddawany jest juz gotowy
projekt, a wyniki konsultacji nie sg uwzgledniane, jak réwniez nie sg nigdzie publiko-
wane”. P. Czchowski, S. Gebethner, M. Gersdorf, J. Wawrzyniak, Organizacja i przebieg
prac legislacyjnych w ministerstwach. Raport Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady
Ministréw, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, Rok XIII, nr 1 (53), s. 37.

40 Odmiennym zagadnieniem jest weryfikacja tego wspdtdziatania i uzyskanych wynikow.
E. Tkaczyk, Pojecie i rola , uzasadnienia projektu ustawy” w procesie legislacyjnym,
,Przeglad Legislacyjny” 2010, nr 1 (71), s. 11 i nast. Skomplikowane relacje wtadcze
w UE (metoda wspdlnotowa i metoda miedzyrzgdowa podejmowania decyzji) sg przy-
ktadem mozliwej kooperacji w ramach ztozonych , miedzyinstytucjonalnych konfigura-
cji” i interesujgcym doswiadczeniem.
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Ich istote mozna zilustrowac¢ nastepujgco. Powiedzmy, ze wiadza samo-
rzagdowa postawita sobie za cel ograniczenie ruchu samochodowego
w centrum miasta. W zwigzku z tym wydata restrykcyjne przepisy, nakta-
dajac na wszystkich, ktorzy chcg wjechac do centrum, koniecznos¢ uisz-
czenia optaty, stosownego myta. Jesli optata jest wysoka (tak uczyniono
np. w Sztokholmie), efekt zostaje osiggniety. To przyktad gry o sumie ze-
rowe]. Wtadza wygrata, nie patrzac na to, co o niej myslg kierowcy, i ilu
bedzie takich, ktérzy nie przyjada, co pozbawi dochoddéw np. dziatajgce
w centrum podmioty gospodarcze.

Rozwigzanie odmienne, oparte na regulacjach o charakterze koope-
racyjnym bedzie polegato na zacheceniu kierowcéw do pozostawienia
samochodu, korzystania z darmowej komunikacji miejskiej. W maju
2012 roku na cze$ciowe wprowadzenie bezptatnej komunikacji miejskiej
zdecydowata sie Nysa (woj. opolskie). Autobusami za darmo moga po-
drézowacd kierowcy, ktérzy zrezygnujg z poruszania sie po miescie sa-
mochodami. By jecha¢ za darmo, trzeba miec¢ przy sobie wazne prawo
jazdy i dowdd rejestracyjny pojazdu. Powdd? — Ma to zmniejszy¢ korki
i poprawic jakosc¢ zycia w zwigzku z mniejszym hatasem i emisjg spalin®.

Charakteryzowany problem jest istotny z punktu widzenia funkcjono-
wania wtadzy, zwtaszcza realizowanej w ramach administracji publicznej
i polega, nie tylko na wyznaczeniu ,pola wspétdziatania podmiotéw”,
ale réwnoczesnie wprowadzenia regulacji zachecajgcych do wspoétpracy
i gwarantujgcych stronom osiggniecie obopdlnej korzysci. Reprezenta-
tywnym przyktadem wykorzystania norm kooperacyjnych w konstytu-
owaniu stosunkow wtadzy publicznej jest rozwigzanie zawarte w Ne-
gotiated rule making act, instytucji negocjacyjnego tworzenia regulacji
przez federalne agencje administracyjne w USA*,

Normy kooperacyjne, niezaleznie od tego, jakg funkcje konkretnie
wypetniaja, wptywajg na zmiany w obrebie instytucji wtadzy politycz-
nej. Sg istotnym normatywnym elementem konstytuujgcym instytucje
witadzy, wzmacniajac jej specyfike. Kreujg inny sposéb jej dziatania, po-
niewaz sg najwazniejszym elementem wptywajgcym na kolektywny akt

4 http://katowice.gazeta.pl/katowice/1,72739,13648503,Pierwsze_miasto_w_Pol-
sce_wprowadza_bezplatna_komunikacje.html#ixzz2egCZfrpt.

42 Szeroko to zagadnienie omawia M. Stepien, Responsywna administracja publiczna,
Torun 2008.
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instytucjonalny*. Przez to wptywajg rowniez na wewnetrzng strukture
wtadzy. Ten typ i rodzaj dziatania staje sie waznym instytucjonalnym fak-
tem. Wprowadzona odmiana typu instytucjonalnego oddziatuje na caty
zinstytucjonalizowany system wfadzy.

6.14. Normy okreslajace jawnos¢ dziatania wiadzy

Normy gwarantujgce uprawnienia rzadzonych wzgledem rzadzacych
w systemie demokratycznym, sg (najczesciej), sprowadzane do praw
obywatelskich i politycznych, uregulowanych na poziomie konstytucyj-
nym. Mozna powiedzie¢, ze jest to standard prawny dla relacji w obrebie
wtadzy. Rdwnoczesnie jednak musimy przyznaé, ze zasadniczo zmienia
sie pozycja podporzagdkowanego wobec wtadzy, gdy jego uprawnienia
obywatelskie sg wsparte mozliwoscig podejmowania racjonalnego wy-
boru, opartego na mozliwie szerokim spektrum przestanek. To mozliwe
jest wtedy, gdy obywatel ma dostep do informacji na temat dziatan wta-
dzy. Jak sie wskazuje, ,Nowoczesne panstwo demokratyczne nie moze
sprawnie funkcjonowad, jesli nie otworzy sie na potrzeby swoich oby-
wateli w zakresie powszechnosci informacji o samym sobie”*. Prawne
zagwarantowanie dostepu do informacji publicznej, tak jak to zostato
przyjete w Polsce w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej*, a w szczegdlnosci przyjecie rozwigzania zawar-
tego w art. 2, ktdry stanowi, ze kazdemu przystuguje prawo dostepu do
informacji publicznej, a takze, co bardzo istotne, ze od osoby wykonu-
jacej prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania inte-
resu prawnego lub faktycznego, zmienia zasadniczo relacje w obrebie
wtadzy. Dla organizacji wtadzy publicznej ten fakt ma istotne znaczenie,
bo wymusza na niej tryb jawnego dziatania i przejrzystosci przy podej-
mowaniu decyzji.

4 Kolektywy akt instytucjonalny jest tu rozumiany w znaczeniu dziatania podmiotu,
powigzanego normatywnie z instytucja. Szerzej na ten temat E. Lagerspetz, Institu-
tions and Collective Actions. Remarks on Hegel, Hobbes, and Democracy, Associations,
,Journal for Legal and Social Theory” 2003, Vol. 7, No. 1, s. 56-57.

4 J. Ryszewski, P. Sitniewski, Jawnosc¢ i kompetencja. Monitoring realizacji zasady jawno-
sci w administracji samorzgdowej wojewddztwa podlaskiego. Raport, Fundacja Stefa-
na Batorego, Suwatki 2009, s. 10.

4 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej Dz.U. 2001 nr 112
poz. 1198.
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Wykonywanie tego prawa przez obywateli moze by¢ ,tatwe” lub
ytrudne”. W wiekszym zakresie bedzie wykorzystywane wtedy, gdy ta-
two bedzie go mozna realizowa¢. Obecnie nie tylko techniczne mozli-
wosci komunikowania to utatwiajg, ale takze przyjecie rozwigzania or-
ganizacyjnego, ktérym jest Biuletyn Informacji Publicznej. Ta forma or-
ganizacyjna ma swoje umocowanie w wyzej wymienionej ustawie, ale
szczegOtowe rozwigzania i ustalenia zostaty zawarte w rozporzadzeniu
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 stycznia 2007 r.
w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej*. Prawne regulacje, takze te
zawarte w aktach prawnych wykonawczych sg wiec rowniez istotne dla
,doprecyzowania” istotnego dla modelu wtadzy publicznej rozwigzania.

6.15. Normy okreslajace odpowiedzialnosé
za dziatania wladzy

Problem odpowiedzialnosci za dziatania wtadzy publicznej nie jest
nowy*’, ale nabiera szczegdlnego znaczenia w demokratycznym pan-
stwie prawa. Jest réwniez wazny, z punktu widzenia omawianych za-
gadnien, bo wskazuje na istotne problemy praktyczne, ktére wynikaja
z przyjmowanych rozwigzan prawnych i doktrynalnych ustalen rozumie-
te zostaty w art. 77 Konstytucji, ktéry stanowi:
1. Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrza-
dzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu witadzy publicznej.
2. Ustawa nie moze nikomu zamykac¢ drogi sgdowej dochodzenia naru-
szonych wolnosci lub praw.
Drugi zakres regulacji jest zawarty w Kodeksie Cywilnym, ktérego
przepisy, jak wskazuje B. Gnela, ,w nowym brzmieniu art. 417, art. 417,

4 Dz.U. 2007 nr 10 poz. 68.

47 B.W. Wréblewski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza parstwa za dziatania ustawo-
dawcy, Warszawa 2011.

4 Jest to kwestia szerszego lub wezszego ujmowania koncepcji wtadzy publicznej. Za
stuszne uznac nalezy stanowisko przyjmujgce, ze rozstrzygajace jest korzystanie przez
okreslony podmiot z prerogatyw silniejszych niz prawa lub uprawnienia innych oséb,
wtadza publiczng mogg by¢ osoby i jednostki publiczne jak i osoby lub jednostki pry-
watne, posiadajgce wyzej okreslony status. Szerzej M. Safian, Standardy prawne Rady
Europy. Teksty i komentarze, t. 2: Prawo cywilne, red. M. Safian, Warszawa 1995,
s. 269-270. Rowniez Rekomendacja Rady Europy R. 84 (15) z 18 wrze$nia 1984 .
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art. 417 i art. 421 KC stanowig autonomiczny rezim odpowiedzialnosci
za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej”*.

Rozwinieciem kwestii odpowiedzialnosci sg inne regulacje, wystepu-
jace nie tylko w prawie wewnetrznym, ale takze wynikajgce z zawartych
umow miedzynarodowych.

6.16. Normy wyznaczajace granice wladzy

Z charakterystykg wymiaru prawnego wtadzy jest zwigzane pytanie
0 wyznaczane prawem granice wfadzy. Podstawowa odpowied? jest
kojarzona z respektowang zasadg legalizmu, ktdra dla wtadzy publicz-
nej oznacza, ze wiadza dziata zgodnie z prawem, na podstawie prawa
i w granicach prawa. Koresponduje z tym, wyznaczenie granic wiadzy,
jak o tym byta mowa w rozdziale czwartym, przez pozytywizacje praw
podmiotowych — praw cztowieka. To, pozornie proste, wyznaczenie gra-
nic wtadzy nie oddaje jednak catej ztozonosci zjawiska. Istotng kwestig
jest ,funkcjonalnos¢” i, dysfunkcjonalnosc¢” systemowa norm wyznacza-
jacych granice wiadzy. Rozszerzenie zakresu praw podmiotowych, po-
wiekszanie ich katalogu, nadaje sytuacjom konfliktowym w spoteczen-
stwie niezmiernie skomplikowany wymiar z punktu widzenia prawnego.
Decyzje wtadzy publicznej zmierzajgce do rozwigzania konfliktu stajg sie
przez to o wiele trudniejsze. Czesto mozna moéwié o swoiste] sytuacji pa-
towej, uniemozliwiajgcej podjecie relewantnej decyzji wtadczej. Decyzji
z jednej strony optymalnej w konkretnych warunkach systemowych, a z
drugiej, nie naruszajgcej zagwarantowanych konstytucyjnie praw pod-
miotowych.

6.17. Normy zawieszajace prawne reguty funkcjonowania wladzy

Z charakteryzowang wyzej sytuacja konfliktowg wigze sie inne zagadnie-
nie. Jest zwigzane z pytaniem, kiedy i w jakich okolicznos$ciach, wyzna-
czane prawami podmiotowymi granice wtadzy mogg by¢ zawieszone lub
przesuniete. Kiedy, w jakich sytuacjach i do jakiego stopnia podlegajg
ograniczeniu prawnie, konstytucyjnie zakreslone wolnosci? Odpowiedz
jest zawarta w art. 31 Konstytucji ktéry stanowi:

4% B. Gnela, Odpowiedzialnos¢ za szkode niewydaniem aktu normatywnego, ,Studia

prawnicze. Rozprawy i materiaty”, red. T. Biernat, Krakdw 2009.
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1. Wolnos$¢ cztowieka podlega ochronie prawne;.

2. Kazidy jest obowigzany szanowac wolnosci i prawa innych. Nikogo nie
wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje.

3. (1) Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy s3
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i mo-
ralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia
te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Wprowadzenie w tych regulacjach ocennego elementu w odniesie-
niu do sytuacji potencjalnie uznawanej za naruszenie fadu generuje
trudne do rozstrzygniecia problemy.

Zagrozenie terrorystyczne, ktére jest zjawiskiem powszechnym i do-
tyka takze wspodtczesne panstwa demokratyczne, powoduje powstanie
takiego dylematu. Réwnoczesnie daje mozliwos¢ dowolnego przesuwa-
nia granic wtadzy pod pretekstem zagrozenia.

7. Szczegdlny typ norm dotyczacy Srodkow realizacji wladzy
publicznej - prawnie gwarantowanego przymusu

Kwestia zasobéw wtadzy bedzie charakteryzowana szczegétowo w dal-
szej czesci pracy, w tym miejscu omawiany jest jedynie ten aspekt, ktéry
pozwala na podkreslenie specyfiki wiadzy publicznej. Pomocne w tym
wzgledzie bedzie przypomnienie ustalen czynionych w formalnej anali-
zie wtadzy. Srodki realizacji wtadzy sg niezbednym elementem jej funk-
cjonowania. Wystepujg w kazdej postaci wtadzy, ale ich zréznicowany
charakter nie pozwala na sporzadzenie ich petnego katalogu. Rdwniez
i z tego wzgledu, o czym wspominatem wczesniej, nie jest mozliwa ich
petna charakterystyka w odwotaniu do regulacji prawnych. Analizowane
pod tym katem s$rodki wykonywania wtadzy, dajg sie jedynie podzieli¢
na takie, ktére sg prawnie dozwolone i takie, ktére sg reglamentowa-
ne przez prawo. Dodatkowo, w kazdej z tych grup, mozemy wskazac¢,
ale tylko z zastrzezeniem wzglednosci takiej typologii, na srodki stabsze
lub mocniejsze. Ich ,sita” wynika z kontekstu spoteczno-kulturowego
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funkcjonowania wtadzy, i nie da sie jednoznacznie okresli¢ np. rozmia-
ru autorytetu wtadzy. Autorytet sagdow/wtadzy sedziowskiej moze by¢
ilustracjg tego problemu. Jest jednak taki typ srodkow realizacji wtadzy
publicznej, ktéry podlega w petni regulacji prawnej.

Charakteryzujac spoteczny kontekst wtadzy rozpoczynatem od pod-
kreslenia sprzecznosci miedzy autonomia i wolnoscig jednostki a narzu-
conymi z zewnatrz ograniczeniami. Prawnie gwarantowany przymus
jest szczegblng forma srodkow realizacji wtadzy publicznej — zasobdéw
wiadzy.

Whtadza z zastosowaniem przymusu / sankcji, jako $rodka do wywo-
tywania okreslonych zachowan, to mozliwos¢é sktonienia B przez A do
zachowania zgodnego z intencjami A, a przeciwnego pragnieniom B, po-
przez uczynienie rzeczy nieprzyjemnych dla B lub zagrozenie uczynienia
takich rzeczy w sytuacji, gdy B sie nie podporzadkuje. Méwigc inaczej B
podporzgdkowuje sie, bo uznaje, ze takie postepowanie jest albo najbar-
dziej korzystne albo najmniej niekorzystne z wszystkich mozliwych jakie
w aktualnej sytuacji mogg zaistniec. Istotg tego rodzaju wtadzy jest raczej
zagrozenie niz bezposrednie stosowanie sSrodkéw deprywacyjnych.

Jesli jest mowa o sankcjach stosowanych przez wtadze publiczng
(sankcjach skupionych tj. takich, za ktérych realizacje odpowiada pan-
stwo) i regulacjach prawnych z tym zwigzanych, to pierwsza kwestia do-
tyczy tego, jaka jest ich tres¢, co jest uznawane za istotng dolegliwosé.
Inaczej méwiac, chodzi o podstawe prawnie skatalogowanych typow
sankcji. Z regulacji prawnych wytgczona zostata sankcja najbardziej do-
tkliwa, kara zasadnicza — czyli kara $mierci. Gtéwnym aktem prawnym,
w ktérym zostaty skatalogowane kary i srodki karne, jest kodeks karny.
Typowe kary, to kara grzywny, ograniczenia wolnosci i pozbawienia wol-
nosci*®. Stosowane srodki karne, to miedzy innymi: pozbawienie praw
publicznych, zakaz zajmowania okreslonego stanowiska, wykonywania

50 Art. 32. Kodeksu karnego stanowi:
Karami sg:

1) grzywna,

2) ograniczenie wolnosci,

3) pozbawienie wolnosci,

4) 25 lat pozbawienia wolnosci,

5) dozywotnie pozbawienie wolnosci.

—_ = ==
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okreslonego zawodu lub prowadzenia okreslonej dziatalnosci gospodar-
czej, zakaz wstepu na impreze masowa, zakaz prowadzenia pojazdow®™.

Nie sg to jedyne srodki deprywacyjne, a ich katalog jest bogaty. Np.
przepisy prawa budowlanego przewidujg, w przypadku naruszenia pra-
wa i nie wykonania decyzji, dotkliwe rozwigzanie, rozbiérke obiektu bu-
dowlanego®.

Kwestia druga zwigzana z regulacjami prawnymi dotyczacymi tego
Srodka sprawowania wtadzy, dotyczy wskazania w przepisach prawnych
tych instytucji wtadzy, ktére sg uprawnione do decydowania o ich za-
stosowaniu, tych instytucji, ktore sg powotane do ich wykonania oraz
zwigzanych z tym procedur.

Zarowno pierwszy, jak i drugi typ regulacji wyraza monopol panstwa,
bo tylko na poziomie panstwa, w aktach ustawowych mogg by¢ przyjete
konkretne rozwigzania. Wprowadzone regulacje oznaczajg rowniez, ze
tylko takie srodki i w tak okreslony sposéb mogg by¢ stosowane

Jest to w sensie merytorycznym (wybodr okreslonej dolegliwosci)
i proceduralno-organizacyjnym (wdrozenia jej zastosowania), tylko po-
tencjalna mozliwos¢ odwotania sie i skorzystania z tego typu srodka. Kie-
dy dochodzi do ich wykorzystania? Gdy na tle realizowanych uprawnien

51 Art. 39. kodeksu karnego wymienia nastepujgce srodki karne:

1) pozbawienie praw publicznych,

2) zakaz zajmowania okreslonego stanowiska, wykonywania okreslonego zawodu

lub prowadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej,

2a) zakaz prowadzenia dziatalno$ci zwigzanej z wychowaniem, leczeniem, edukacjg mato-
letnich lub z opieka nad nimi,

2b) obowigzek powstrzymania sie od przebywania w okreslonych srodowiskach lub miej-
scach, zakaz kontaktowania sie z okreslonymi osobami, zakaz zblizania sie do okreslo-
nych oséb lub zakaz opuszczania okreslonego miejsca pobytu bez zgody sadu,

2c) zakaz wstepu na impreze masowa,

2d) zakaz wstepu do osrodkéw gier i uczestnictwa w grach hazardowych,

2e) nakaz opuszczenia lokalu zajmowanego wspdlnie z pokrzywdzonym,

3) zakaz prowadzenia pojazddw,

4) przepadek,

5) obowigzek naprawienia szkody lub zado$¢uczynienia za doznang krzywde,

6) nawigzka,

7) $wiadczenie pieniezne,

8) podanie wyroku do publicznej wiadomosci

52 Art. 50a. ustawy prawo budowlane: ,\Wtasciwy organ w przypadku wykonywania ro-
bét budowlanych — pomimo wstrzymania ich wykonywania postanowieniem: 1) o kté-
rym mowa w art. 48 ust. 2 oraz w art. 49b ust. 2 — nakazuje, w drodze decyzji, rozbidrke
obiektu budowlanego lub jego czesci”.
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wtadczych réznych podmiotéw, przyjmujacych postaé aktéw prawnych
generalnych lub indywidualnych decyzji ujawnia sie konflikt.

8. Korelacja poziomu regulacji prawnej i srodkow realizacji
wladzy z wyréinieniem prawnie gwarantowanego
przymusu. Pole wladzy publicznej. Zjawiska pokrewne

Podsumowanie rozwazan na temat prawnego wymiaru wiadzy moze
by¢ przedstawione w oparciu o korelacje dwdch wyrdznionych elemen-
téw. Pierwszym, jest zakres regulacji prawnych dotyczgcych wtadzy.
Regulacje prawne dotyczace wtadzy publicznej sg rozbudowane, osia-
gajg okreslony putap (jest nim po prostu liczba aktéw normatywnych),
w ktdrych zawarte s nie tylko charakteryzowane wyzej typowe zakresy
unormowania, ale takze wszystkie pozostate. Przyktadem pominietych,
w przedstawiane] typologii, regulacji moze by¢ podejmowana préba
zniesienia witadzy strukturalnie nieuzasadnionej i nie oddajacej rze-
czywistego stanu stosunkow spotecznych. Ten typ regulacji ma dopro-
wadzi¢ do redukcji powstatych napie¢ wynikajacych z utrwalenia przez
wtadze nieuzasadnionej pozycji okreslonych grup spotecznych. Najbar-
dziej zaawansowang forma jest prawne uregulowanie dostepu do wia-
dzy, a raczej uczestnictwa w podmiotach wtadzy publicznej kobiet, przez
wprowadzenie réznych mechanizmow?3.

Drugim elementem jest, dajace sie wyrdznié na tle innych srodkéw
sprawowania witadzy, specyficzne narzedzie realizacji wtadzy — stosowa-
nie grozby i mozliwos¢ wykorzystania prawnie dozwolonego przymusu,
zmonopolizowanego w dwojaki sposdb. Przez skonstruowanie katalogu
sankcji (tylko wiadza panstwowa ma do tego prawo) i poddaniu decy-
zjom panstwa, kiedy oraz w jaki sposéb ma by¢ uzyty. W stosunku do
wyrdéznionych (przez prawo) podmiotéw uzycie tego specyficznego
srodka zostato wpisane w ich uprawnienia imperialne.

%3 Najczesciej postulowanym rozwigzaniem jest instytucja parytetu, ale mozliwe rozwig-
zania dotyczg takze innych mechanizmdw, np. system kwotowy dla wybranych sta-
nowisk. O. Barburska, Czynniki determinujqgce udziat kobiet w sprawowaniu wtadzy
publicznej w krajach Europy Zachodniej, ,,Studia Europejskie” 2002, nr 2, s. 93.
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W wyniku zestawienia tych dwdch elementéw otrzymujemy, jak sg-
dze interesujgce z punktu widzenia analizy, wskazanie pdl, na ktérych
realizuje sie wtadza publiczna w réznych formach i postaciach, a takze
wystepujg zjawiska pokrewne. Korelacja tak wyrdznionych elemen-
téw pozwala réwniez na mozliwo$¢ charakterystyki wtadzy publicznej
,W dziataniu”.

Korelacje dwdch wyrdznionych elementéw mozna przedstawic gra-
ficznie w postaci wykresu wykorzystujgc dwie podstawowe rzedne:

I. Wyznacza stopien normatywnej, przede wszystkim, prawnej re-
gulacji (ilos¢, zakres norm i przepisow prawnych regulujacych stosunki
wtadcze). Na rysunku oznaczonych: 0 — N1, N2.

Il. Wyznacza srodki (zasoby) wtadzy bedace w dyspozycji podmiotéw,
na rysunku oznaczone: 0 — S1, S2,....... Sp. Charakter srodkéw przypisa-
nych do rzednej 0-Sp jest zréznicowany. Mozna je pogrupowacd nastepu-
jaco: w przedziale 0-S1 wzglednie stabe, prawnie dozwolone srodki dzia-
tania. Od S1 do S2, prawnie zagwarantowany przymus i zagrozenie jego
uzycia; monopolistycznie wyznaczona przez panstwo mozliwosé uzycia
prawnie zagwarantowanego przymusu i Srodki materialne — zwigzane
z alokacjg débr. S2-S3 silne, ale nie zabronione i nie uregulowane przez
prawo $rodki dziatania. S3 — Sp, pozaprawne (niezgodne z prawem)
srodki dziatania.

Wykres 1

N1
\K]
N2 A
3] (4]

(1] |
S1 S2 S3 Sp
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Do pdl wyznaczonych na rzednych przez punkty: 0 — N2 i 0 — Sp, da sie
przypisa¢ nastepujace zjawiska:

W polu | (0-N1-S1) zjawisko wptywu. Niski stopien formalizacji tzn.
norm wiasciwych dla tej relacji i stosunkowo stabe, prawnie dozwolone
srodki dziatania

W polu Il (51-N2-S2) zjawisko wtadzy publicznej. Wysoki stopien sfor-
malizowania dziatania przez regulacje prawne i mozliwosci stosowania
sankcji w postaci prawnie zagwarantowanych srodkéw przymusu. Mozli-
wosc korzystania z innych Srodkéw — alokacja débr. Sytuacje podmiotéw
okreslajg liczne i bogate tresciowo normy prawne.

W polu Il (S2-S3-N1) zjawisko wtadzy (gtdéwnie w wymiarze politycz-
nym), wystepujgce w réznych organizacjach (Od wodzowskich partii,
organizacji opartych na przywddztwie charyzmatycznym.) Niski poziom
regulacji prawnych, spadek liczby norm i ich rangi, wzrasta rola ,,mocy”
srodkéw realizacji wtadzy. Sg nimi: réznego rodzaju , nieformalne” lub
oparte na stabych, autonomicznych regulacjach sankcje, dysponowa-
nie dobrami lub gratyfikacjami. Dziatania czesto na granicy prawa. Sil-
ny wptyw — oparty o mocne srodki, najczesciej nieformalne powigzania
i zaleznosci.

W polu IV (S3-Sp-N <1) Wtadza charakterystyczna dla organizacji nie
respektujgcych prawa lub kierujgcych sie normami prawnymi w mini-
malnym zakresie. Czesto kierujg sie ad hoc tworzonymi normami i ko-
rzystajg bez ograniczenia ze stosowania form przymusu/sity np. réznego
rodzaju oddziaty rewolucyjne. Zorganizowane grupy o ustalonym i re-
spektowanym przez cztonkdw wewnetrznym systemie norm, np. ma-
fia. ,Naga wtadza” najwyzisza na skali mozliwos¢ uzycia sity — przymus
przy zblizajgcym sie do zera stanie normatywnego uregulowania relacji
(znaczne uprzedmiotowienie poddanego takiej wiadzy) np. rozbdj.

Wyznaczone linie — przypisane do poszczegdlnych pdl charakteryzuja
dziatania podejmowane:
1. W ramach wptywu — linia [1],
2. W ramach wfadzy legalnej — linia [2],
3. W ramach witadzy politycznej wystepujacej w organizacjach
—linia [3],
4. W ramach wtadzy nielegalnej — linia [4],
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Przy wykorzystaniu zaproponowanego schematu graficznego mozli-
we jest takze wyrdznienie postaci wiadzy publicznej: wtadzy potencjal-
nej i realnej/faktycznej. Mozemy to przedstawié¢ na wykresie, korzysta-
jac z wyrdznionych wyzej rzednych, dotyczacych norm i zasobow.

Wykres 2

" .
N2 ¥ 11 \

0 |
s1 s2 S3 Sp

W proponowanym schemacie linia druga [2] (wyznacza wtadze poten-
cjalng) granica jest wyznaczona przez normatywny putap wtadzy i zdefi-
niowane zasoby/$rodki, z ktérych wtadza moze korzysta¢. Normatywny
putap oznaczony jest linig na poziomie N2.

Z wtadza potencjalng moze pokrywac sie wtadza realna/faktyczna,
gdy w konkretnych dziataniach wtadza wykorzystuje wszystkie przyzna-
ne jej normatywnie uprawnienia i Srodki/zasoby dziatania. Nie narusza
normatywnie wyznaczonych granic.

Najczesciej, wiadza realna/faktyczna, ,oscyluje” wokét potencjalnie
wyznaczonych mozliwosci dziatania i:

A) Wtadza publiczna nie korzysta z wszystkich uprawnien i zasobdw.
Wskazuje na to linia pierwsza [1].

B) W dziataniach wtadzy nastepuje naruszenie prawa, przekroczenie
putapu normatywnego. Wtadza podejmuje dziatania pozaprawne, a sku-
tecznos¢ wykonywania decyzji opiera na wykorzystaniu zasobéw, ktére
nie sg prawnie dozwolone, nawet, jesli nie sg bezprawne. W skrajnych
przypadkach dla realizacji dziatan faktycznych, wykraczajgcych poza wta-
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dze potencjalng, stosuje Srodki pozaprawne. Pole dziatan faktycznych
wiadzy staje sie otwarte. Wyznacza je linia trzecia [3].

W analizie tego zjawiska nalezy jednak zwréci¢ uwage na tre$é norm
wyznaczajgcych dziatania wtadzy. Jesli s3 to normy np. zawierajgce
zwroty nieokreslone / niezdefiniowane typu: ,w uzasadnionych wypad-
kach mozna” albo ,,z waznych wzgledéw spotecznych dopuszcza sie”, to
oznacza mozliwos¢ ,naduzycia” wiadzy w ramach pozornie wyznaczo-
nych granic normatywnych.






VL. INSTYTUCJONALNY WYMIAR WIADZY.
ORGANY WIADZY PUBLICZNE)

Instytucjonalizacja wtadzy, rozumiana jako jej sprawowanie za posred-
nictwem wyodrebnionych i wyspecjalizowanych instytucji, jest, obok
wymiaru prawnego, jej istotng cecha. Regulacje prawne odnoszg sie
réwniez do sfery instytucjonalnej wtadzy, ale nie sg jedynym wskazni-
kiem identyfikujgcym instytucje wtadzy. Instytucje wtadzy sg wprawdzie
konstytuowane przez ogélne reguty, zasady, ale tworzg skomplikowa-
ng strukture organizacyjng, uksztattowang funkcjonalnie, terytorialnie,
historycznie, pragmatycznie. Jest to zjawisko Scisle zwigzane z historig
i kulturg polityczng poszczegdlnych spoteczenstw. Podkresli¢ nalezy, ze
wymieniony wyzej typ uwarunkowania, wptywa generalnie nie tylko
na system ustrojowy, ale na caty proces instytucjonalizacji. Instytucje
wtadzy publicznej, pod wptywem tych uwarunkowan, ale takze w funk-
cjonalnej korelacji z realizacjg zadan publicznych, oraz w powigzaniu ze
strukturg terytorialng panstwa i podziatami administracyjnymi, tworza
mniej lub bardziej rozbudowany zespét instytucji wtadzy. Tym instytu-
cjom sg przypisane okreslone kompetencje, uprawnienia wtadcze i to
one, a nie tylko abstrakcyjnie ujmowane uprawnienie wtadcze, stanowi
realng wiadze.

Omawiajac zagadnienie instytucjonalizacji wtadzy ograniczam sie do
wskazania przestanek, generujgcych typowe dla wspdtczesnego syste-
mu demokratycznego rozwigzania instytucjonalne. Nie dokonuje petnej
charakterystyki wskazywanych organéw wtadzy, przywotywane przykta-
dy sg jedynie ilustracjg zastosowanej metody analizy struktury instytu-
cjonalnej.
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1. Pojecie instytucji wladzy

Charakterystyka instytucji wtadzy publicznej jest uzalezniona od sposo-

bu ujmowania i traktowania pojecia , instytucji”. Zwazywszy na jego sze-

roki kontekst znaczeniowy, mozna wskazac¢ na trzy podstawowe ujecia

instytucji:

a) Socjologiczne, wystepujgce w wielu odmianach?.

b) Prawnicze, formutowane na terenie teorii prawaZ.

c) Politologiczne, podkreslajace element organizacyjnej strukturalizacji
celowej?.

Nieco inne ujecie pojawia sie np. w teorii organizacji, ale ma ono
raczej charakter syntetyzujacy.

We wszystkich prezentowanych ujeciach instytucji wystepuja trzy po-
ziomy, ktérych wydzielenie ma zaréwno charakter analityczny jak i wy-
miar empiryczno-praktyczny.

Poziom pierwszy — to poziom zasad, reguf, norm. Fundament kazdej
instytucji / najczesciej dajacy sie sprowadzi¢ do reguty ogdlnej, wyraza-
jgcej istote instytucji by nie rzec jej filozofie.

Poziom drugi — to zréznicowana praktyka spoteczna; to méwigc ina-
czej, proba wskazania zastosowania reguty ogdlnej w dziataniu. W od-
niesieniu do instytucji wtadzy publicznej, ten aspekt jest podstawg jej
charakterystyki.

Poziom trzeci — wchtaniajacy i uzupetniajgcy dwa pierwsze, to nie
tylko reguta / ogdlna zasada, normy i jaki$ praktyczny wymiar ich sto-
sowania, ale takze mniej lub bardziej rozbudowana infrastruktura orga-
nizacyjna. Organizacja — to podmioty dziatajgce wedtug ustalonych wa-
runkdéw, dazace do realizacji wyznaczonego celu. W tym wypadku celem
organizacji jest stosowanie reguty, stosowanie instytucji.

Wszystkie aspekty wydajg sie by¢ niezbednym komponentem insty-
tucji, ale dla ich konkretnej postaci decydujgce jest roztozenie akcen-

! Natemat podstawowych sposobdw pojmowania instytucji w socjologii patrz: M. Smo-
lak, Prawo. Fakt. Instytucja, Poznan 1998, s. 38—39.

2 Wystepujg te ujecia w ramach instytucjonalnej teorii prawa. Szerzej: J. Stelmach,
R. Sarkowicz, Filozofia prawa XIX i XX wieku, wyd. 2, Krakow 1999, s. 169 i n.

3 Np. ,panstwa jako instytucja celowa”, , kosciét instytucjonalny”. Ujecia zaczerpniete z:
P. Winczorek, op. cit., s. 122, 194.
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téw. Chociaz dla instytucji wtadzy publicznej, zaréwno z punktu widze-
nia teoretycznego jak i praktycznego, poziom zasad, regut i norm jest
niezbedny, to rozstrzygajgcym czynnikiem jest ich powigzanie ze sferg
organizacyjna®.

2. Instytucje a organy wladzy publicznej

Instytucje wtadzy publicznej stajg sie realnym sktadnikiem zycia spo-
tecznego przez wskazanie, w jaki sposdb i na jakich warunkach mozli-
we bedzie podejmowanie dziatan przez konkretne podmioty tj. osoby
lub zespoty osdb. Wskazany wyzej proces zorganizowania tego dziata-
nia, powoduje przeksztatcenie abstrakcyjnej mozliwosci w konkretne
rozwigzanie. Jest to skonkretyzowanie instytucji i nadanie jej okreslo-
nego ksztattu, konkretnej postaci. Dokonuje sie to na podstawie obo-
wigzujgcych norm, przede wszystkim, prawnych. Tak skonkretyzowana
postac instytucji staje sie organem wtadzy. Instytucja , gtowy panistwa”
w Polsce przyjmuje skonkretyzowang postaé organu wtadzy, ktérym jest
Prezydent. Instytucja wtadzy stanowigcej/prawotwdrczej, moze przyj-
mowac skonkretyzowang postac organdw witadzy samorzgdowej, takich
jak rada gminy lub rada powiatu.

Utozsamianie organu wtadzy publicznej z instytucjg wtadzy, a scislej
mowigc z konkretnymi instytucjami wtadzy jest w znacznym stopniu
uzasadnione, mimo wystepujgcych doktrynalnych kontrowers;ji®. Proble-
my charakterystyki organdw wtadzy poteguja sie przez , naktadanie sie

4 Uzasadnienie takiego stanowiska wymagatoby bardzo szerokiej analizy procesu ksztat-
towania sie norm spotecznych, norm prawnych w konkretnych spotecznosciach oraz
ich rzeczywistej, a takze aplikowanej funkcji. Istnieje w tym zakresie bardzo obszerna
literatura przedmiotu. Sadze jednak, ze wystarczajgcym uzasadnieniem przyjmowa-
nego stanowiska jest powszechnie podzielany poglad zaréwno wsréd przedstawicieli
teorii i filozofii prawa, jak i generalnie nauki prawa o jego podstawowej roli w sto-
sunkach spotecznych. Jest on charakteryzowany jako metafunkcja prawa, zawierajgca
w sobie zarowno aspekt stabilizujgcy jak i dynamizujgcy. Por. na ten temat: A. Pienig-
zek, M. Stefaniuk, Socjologia prawa. Zarys wyktadu, Krakéw 2002. Takze, K. Patecki,
Prawoznawstwo. Zarys wykfadu.... Warto takze zwréci¢ uwage na fakt, ze koncentro-
wanie sie w ujmowaniu instytucji na jej wymiarze normatywnym jest stosowane takze
w socjologii. Reprezentatywne w tym wzgledzie jest stanowisko prezentowane przez
P. Sztompke. P. Sztompka, op. cit., s. 264.

5 P.Winczorek, op. cit., s. 68.
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form organizacyjnych”, a w konsekwencji wprowadzania poje¢ takich jak
organy witadzy, organy panstwa, organy administracji publicznej i wielu
innych®, Jest to rowniez problem uzycia wskazanych wyzej poje¢ w ak-
tach normatywnych’.

3. Podstawy analizy instytucjonalnej

Niezaleznie od tego, w jakim stopniu uzasadnione jest zaproponowane
wyzej zamienne postugiwanie sie pojeciem instytucji i organu witadzy,
charakterystyka instytucjonalnego wymiaru wtadzy powinna by¢ oparta
na kryteriach spetniajagcych wazne metodologicznie warunki. Aby przed-
stawi¢ petny i réwnoczesnie odzwierciedlajgcy charakterystyczne cechy
obraz instytucjonalizacji wtadzy publicznej kryteria te powinny by¢: jed-
nolite, petne, adekwatne i mozliwe do zastosowania. Ponizej przedsta-
wiam propozycje takich kryteriéw, podkreslajac réwnoczesnie, ze wska-
zane zostaty tylko najwazniejsze.

3.1, Poziom organizacji politycznej spoleczeristwa
a organy wladzy publicznej

Poziom organizacji politycznej spoteczenstwa stanowi podstawowe,
obok zasad ustrojowych, kryterium charakterystyki instytucjonalnych
form wtadzy publicznej i jej organdw. Instytucje wtadzy/organy wtadzy,
sg ,,przypisane” do okreslonego poziomu. Podstawowa charakterystyka
tych pozioméw, tj. paniistwa, samorzadu i organizacji ponadpanstwowej
byta przeprowadzona w rozdziale Ill. Wprowadzone kryterium jest uza-
sadnione z punktu widzenia analizy instytucjonalnej. Mimo podkresla-
nej, w dalszym ciggu, uprzywilejowanej pozycji panstwa, pozostate po-
ziomy organizacji odgrywajg coraz wiekszg role.

Na omawiane zjawisko nalezy spojrze¢ przez pryzmat odmitologizo-
wanej koncepcji suwerennosci wtadzy panistwowej. To jeden z istotniej-

6 E.Ura, E. Ura, op. cit., s. 36.

7 Zestawienie uzycia wskazanych poje¢ mozna odtworzy¢ na podstawie opracowania:
J. Lipski, Wykaz podmiotow wykonujqgcych zadania z zakresu administracji publicznej,
Raport nr 207, Maj 2002, Kancelaria Sejmu Biuro Studiéw i Ekspertyz. Wydziat Eksper-
tyz Prawnych.
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szych problemdw dotyczgcych tego, jak, w sytuacji kruszenia sie przypi-
sanej panstwu suwerennosci i zwigzanych z tym jego prerogatyw, ksztat-
tuje sie struktura wtadzy i jej instytucje®. Zagadnienie, mozna przedsta-
wic¢ w postaci dylematu, ksztattowania instytucji wtadzy publicznej przez
panstwo i w oparciu o autorytet panstwa lub ksztattowania takich insty-
tucji ,,obok panstwa” i budowania autorytetu wiasnego. Z jedne;j strony,
jest to w dalszym ciggu dominacja panstwa i wtadzy panstwowej, kto-
ra decyduje o transferze uprawnien wtadczych do struktur ponadpan-
stwowych, lub o ustaleniu zakresu autonomicznych uprawnien witadzy
samorzadowej. Z drugiej strony, ewolucja systemu demokratycznego
i realizacja idei panstwa prawnego, respektowanie zasady subsydiarno-
$ci, prowadzi do wzrostu roli innych form organizacyjnych, z dajgcymi
sie przypisa¢ cechami ich nadrzednosci, przynajmniej niektérych sub-
systeméw (np. w zwigzku z zasadg prymatu prawa europejskiego nad
prawem krajowym).

Inny, bardzo wazny aspekt tego zagadnienia, wigze sie z dynamika
modeli funkcjonowania wtadzy publicznej, zwtaszcza wtadzy lokalnej
i administracji publicznej®. Dziatania oparte na wzajemnosci i wspotza-
leznosci, w opozycji do hierarchicznosci i niezaleznosci, stanowig istote
funkcjonowania wtadzy publicznej w ramach powigzan organizacyjnych.
W konsekwencji typy powigzan, a nie same organizacje, s centralng
kategorig analityczng w badaniach nad wtadzg, realizowang w ramach
powigzan sieciowych®®.

3.2. Instytucje wiadzy publicznej a podstawowa zasada ustrojowa

Wybér miedzy podstawowymi zasadami, jednolitosci i podziatu wtadzy
i zastosowanie tej ostatniej dla uksztattowania instytucji we wspotcze-

8 Na temat rozumienia i zmian zakresu suwerennosci w $wiecie wspétczesnym pisatem
w: T. Biernat, The Lack of Sovereignty in Contemporary World. Implications for Legiti-
macy, ,,Polish Political Science Yearbook” 2001 (XXX).

9  Szerzejna temat modeli administracji publicznej, menedzerskiego zarzadzania publicz-
nego oraz partycypacyjnego zarzadzania publicznego, por. H. Izdebski, Introduction to
Public Administration and Administrative Law, Warszawa 2006, s. 54 i nast.

10 ). Peterson, Policy Networks, July 2003, 90 Reihe Politikwissenschaft, Political Science
Series, http://www.ihs.ac.at/publications/pol/pw_90.pdf (dostep: 31.07.2012). Por.
takze J. Superat, Administrowanie przez siec, [w:] Administracja publiczna — obywatel,
spoteczeristwo, paristwo, red. A.M. Sosnowski, Wroctaw 2006.
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snych panstwach demokratycznych, stanowi rodzaj ,klucza instytucjo-
nalnego”, a hierarchizacja wydzielonych wtadz jest waznym jego uzupet-
nieniem.

Szczegotowe relacje miedzy wyodrebnionymi instytucjami wtadzy
ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej stanowig o charakterysty-
ce systemdéw ustrojowych wspdtczesnego panstwa demokratycznego.
Ich ostateczny ksztatt jest Scisle zwigzany z historig i kulturg politycz-
ng poszczegdlnych spoteczenstw. Kryterium ustrojowe jest uniwersalne
w tym znaczeniu, ze w kazdej organizacji, nie tylko w zorganizowanej
politycznie spotecznosci, wskazuje na typ organdéw wtadczych/kierow-
niczych, z przypisanymi im uprawnieniami i zdefiniowanymi relacjami
miedzy nimi.

3.3. Funkcje wladzy publicznej a instytucje wiadzy

Wtadza publiczna wypetnia szereg funkcji. Ich zakres i rodzaj jest zmien-
ny, dostosowany do ogdlnych warunkdéw systemowych. Sg one, podob-
nie jak i sama wtadza, uzaleznione od historycznie uksztattowanych wa-
runkéw. Przede wszystkim, sg uzaleznione od historycznie zmiennego
systemu politycznego, form wtadzy skumulowanej w rekach jednego
podmiotu np. wtadzy monarszej typu patrymonialnego (wtadzy absolut-
nej), do wtadzy podzielonej, znajdujacej sie w rekach organow kolegial-
nych, wybieranych bezposrednio przez zorganizowane spoteczenstwo.
Teleologicznie ujmowana forma politycznej organizacji spoteczenstwa
wyznaczata podstawowe funkcje wtadzy — gtéwnie zapewnienie bez-
pieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego. W okresie paristwa nowo-
zytnego, wraz z rozwojem gospodarczym i spotecznym i wprowadzeniu
demokracji, sytuacja ulegta zmianie. Mozliwos¢ ksztattowania wtadzy,
to rowniez mozliwos¢ wyznaczania obszarow aktywnosci wtadzy, a co
za tym idzie, poszerzania zakresu ich funkcji. Gtéwnym adresatem byto
panstwo i wtadza panstwowa, totez kwestie funkcji wtadzy publicznej
rozpatrywane sg tradycyjnie jako funkcje panstwa.

Wsréd wielu propozycji klasyfikowania funkcji wtadzy panstwowej,
przewazajg te, ktérych podstawy sg wyznaczone w sposdb bardzo szero-
ki i w sposdb ogdlny wyrazajg zakres dziatania wtadzy. W tym wypadku
mozemy moéwic¢ o ogdlnych funkcjach wiadzy, wsrdd ktorych wymienié
nalezy:
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A. Funkcje kontrolng — wtadza kontroluje, czy ustalone relacje asyme-
tryczne nie podlegajg podwazeniu. Dokonuje sie to gtdwnie za po-
Srednictwem weryfikowania nakazanych zachowan podmiotéw pod-
porzadkowanych. Kontroluje sie wewnetrznie; poszczegdlne wtadze
kontrolujg sie wzajemnie, kontrolujg czy przestrzegane sg uksztatto-
wane relacje ustrojowe. Szeroki zakres funkcji kontrolnej polega réw-
niez na tym, ze wtadza kontroluje jak wykonywane sg inne funkcje,
a takze kontroluje stosunki wewnatrz organéw wtadzy.

B. Funkcje dystrybucyjng — wtadza dokonuje rozdziatu dobr.

C. Funkcje innowacyjng —wtadza kreuje zadania (wyznacza cele) o reali-
zacje ktoérych zabiega.

D. Funkcje integracyjng — wifadza dazy nie tylko do wyeliminowania
tendencji odsrodkowych, naruszajgcych podstawe integracji spotecz-
nosci zorganizowanej, ale dazy i wprowadza w zycie nowe elementy
integracyjne.

E. Funkcje organizacyjno/techniczng — wtadza podejmuje szereg dzia-
tan o charakterze organizacyjno/technicznym, tworzy aparat admini-
stracyjny (np. wprowadzajgc instytucje i organy) umozliwiajgce reali-
zacje innych wymienionych wczesniej funkcji.

W ramach szeroko ujmowanych funkcji, dokonuje sie czesto ich spe-
cyfikacji. Podstawg do tego sg szczegdétowo okreslane zadania wtadzy,
ktérych jest bardzo wiele.

Ze wzgledu na krzyzowanie sie dziatan o podobnym charakterze,
a takze uwzgledniajac rozbieznosci doktrynalne w wyznaczaniu funkgcji
witadzy panstwowej, to kryterium jest mato przydatne do analizy insty-
tucji wtadzy publicznej. Moze stanowi¢ element pomocniczy, przy cha-
rakterystyce instytucji wtadzy.

34. Domena wladzy a instytucje wladzy

Zamiast kryterium funkcji znacznie bardziej przydatne wydaje sie kry-
terium domeny wtadzy. Domena wtadzy to wyznaczony obszar jej ak-
tywnosci, obszar, na ktérym moze podejmowac dziatanie w granicach
przyznanego uprawnienia, nie tylko, w wymiarze imperialnym. To kryte-
rium daje mozliwosé precyzyjnego okreslenia organéw wtadzy publicz-
nej, poniewaz tak ujmowany obszar aktywnosci jest wyznaczany przez
regulacje prawne.
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3.5. Struktura wewnetrzna a instytucje/organy wadzy

Kolejnym kryterium wyrdznienia instytucji/organéw wtadzy sg typowe

rozwigzania zwigzane z ich strukturg wewnetrzng i zakresem dziatania.

Powszechnie przyjmuje sie, ze mozna je wyrazi¢ za pomocg skontrasto-

wanych propozycji:

A. Liczby tworzacych je podmiotéw — jednoosobowe lub kolegialne;

B. Sposdb kreowania — wybieralne lub korzystajgce z innej formy (np.
powotania);

C. Zdefiniowanych kompetencji — ogdlne lub szczegétowe;

D. Zasiegu dziatania — centralne lub terenowe.

W pewnym zakresie do kryterium form mozna zaliczy¢ réwniez
wplyw tradycji, czyli skali uwzglednienia historycznie uksztattowanych
postaci instytucji/organéw wtadzy, wedtug schematu: silny lub staby
wptyw.

4. Instytucje/organy wladzy panstwa

Charakterystyke instytucjonalnego wymiaru witadzy publicznej nalezy
rozpoczaé od instytucji/organdéw wtadzy panstwa, poniewaz jak byto
wspomniane wyzej, jest to w dalszym ciggu najwazniejszy poziom po-
litycznego zorganizowania spoteczenstwa. Na tym poziomie, szczegdlng
role odgrywa podstawowa zasada kryterium ustrojowego — jednolitosci
lub podziatu wtadz. Stosowana w demokratycznym panstwie prawnym,
zasada podziatu wtadz, prowadzi do wydzielenia trzech podstawowych
instytucji wtadzy: ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej. W Pol-
sce, na podstawie rozwigzan przyjetych w Konstytucji, wtadze ustawo-
dawczg tworzy Sejm i Senat, wtadze wykonawczg Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wtadze sadowniczg sady i trybuna-
tyl. Ponadto, Konstytucja wprowadza organy kontroli panstwa i ochrony
prawa. Najwyzszg Izbe Kontroli, ktéra jest naczelnym organem kontroli
panstwowej, podlega Sejmowi i dziata kolegialnie, Rzecznika Praw Oby-

1 Art. 10:

1. Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rdwnowadze wtadzy ustawo-
dawczej, wtadzy wykonawcze] i wiadzy sgdowniczej.

2. Wtadze ustawodawczg sprawuja Sejm i Senat, wtadze wykonawczg Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wtadze sgdowniczg sady i trybunaty.
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watelskich, ktory stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela
okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych. Krajo-
wa Rade Radiofonii i Telewizji, ktdra stoi na strazy wolnosci stowa, prawa
do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji.

4.1. Organy wladzy ustawodawczej

Z punktu widzenia przyjetych wyzej kryteriéw, charakterystyka wymia-
ru instytucjonalnego wtadzy ustawodawczej jest prosta. Sejm i Senat sg
organami witadzy kolegialnymi, tworzonymi w drodze wyboréw, o jasno
okreslonej domenie dziatania. Sejmowi przystugujg dodatkowe upraw-
nienia oprécz kompetencji ustawodawczej. Sejm decyduje w imieniu
Rzeczypospolitej Polskiej o stanie wojny i o zawarciu pokoju. To jednak
nie wptywa na ksztattowanie dodatkowych organéw. Dodatkowe organy
sg pochodng wewnetrznej organizacji Sejmu. Sg nimi, zgodnie z art. 9
Regulaminu Sejmu?*2:

1) Marszatek Sejmu,

2) Prezydium Sejmu,

3) Konwent Seniorow,

4) komisje sejmowe.

Wymienione w pkt 4 komisje sejmowe sg odpowiedzig na upraw-
nienia kontroli nad dziatalnoscig Rady Ministrow w zakresie okreslonym
przepisami Konstytucji i ustaw. Realizujac te uprawnienia nie tylko okre-
$la sie domene dziatania (co podlega kontroli) ale tworzy sie zaplecze in-
stytucjonalne w postaci konkretnych komisji, odpowiadajgcych za dang
sfere dziatania. Tu przejawia sie zalezno$¢é charakteryzowana wczesniej:
domena wtadzy — organy wiadzy. W jeszcze silniejszym stopniu ta zalez-
nos¢ ujawnia sie przy probie tworzenia komisji nadzwyczajnych, a szcze-
gblnie komisji $ledczych (uprawnienie takie jest przyznane w art. 111
Konstytucji. Tworzac komisje $ledcza, wyznacza sie precyzyjnie jej
przedmiot (domene dziatania), ktérym jest zbadanie konkretnej spra-
wy. Trudnosci z powotaniem komisji sledczych wynikajg czesto z braku
precyzyjnego okreslenia jej przedmiotu. Komisje sledcze majq status

12 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, Zatgcznik do obwieszczenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 21 stycznia 2009 r. (M.P. 2009 Nr 5 poz. 47).
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organu, ktéry poza okreslonym przedmiotem dziatania ma uprawnienia
imperialne (wtadcze), bo moze wzywac i przestuchiwaé osoby (art. 11
ust. 1). W przypadku gdy osoba, o ktérej mowa w art. 11 ust. 1, bez
usprawiedliwienia nie stawi sie na wezwanie komisji, bez zezwolenia ko-
misji wydali sie z miejsca czynnosci przed jej zakoriczeniem albo bezpod-
stawnie uchyli sie od ztozenia zeznan lub ztozenia przyrzeczenia, komisja
moze zwrdci¢ sie do Sadu Okregowego w Warszawie z wnioskiem o za-
stosowanie kary porzadkowej (art. 12 ust. 1 ustawy)®.

Charakteryzujac instytucje wtadzy ustawodawczej warto zwrdcic¢
uwage, ze Senat jest przyktadem ukonstytuowania instytucji pod wpty-
wem tradycji. Wprowadzenie tego rozwigzania instytucjonalnego do
systemu ustrojowego miato wymiar symboliczny i byto jednym z naj-
wczesniejszych aktow ustrojowych w czasie transformacjit®. Historycz-
ny rodowdd instytucji nie zmienia obrazu jej powotania, niezaleznie od
tego, czy byt to wyraz przemyslanej koncepcji ustrojowej czy jakiejs for-
my kompromisu politycznego®®.

4.2. Organy wladzy sadowniczej

Rowniez instytucjonalny wymiar wiadzy sgdowniczej jest przejrzysty
z punktu widzenia funkcjonujgcych organdw. Wynika to z jasno zakreslo-
nej domeny, a dodatkowo catkowitego odseparowania wtadzy sgdowni-
czej od innych postaci wtadzy publicznej. Z catosci witadzy sagdowniczej,
konstytucyjnie zostaty wydzielone dwa organy, Trybunat Konstytucyjny
i Trybunat Stanu. Zakres dziania Trybunatu Konstytucyjnego nie ograni-

13 Ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowe]j komisji $ledczej, Dz.U. 1999 Nr 35
poz. 321 z pdin zm.

,,Z formalnego punktu widzenia, ktdry jest podstawa tych rozwazan, pisze K. Skotnicki,
nalezy wydzieli¢ trzy okresy istnienia Senatu, ktérych poczatki wyznaczajg kolejno: no-
welizacje Konstytucji 1952 r. dokonane ustawa konstytucyjng z dnia 7 kwietnia 1989 .
o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (tzw. nowela kwietniowa)
oraz ustawa konstytucyjng z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej (tzw. nowela grudniowa); ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdzier-
nika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (tzw. Mata Konstytucja);
Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. K. Skotnicki, Senat Ill RP — nieprzemyslany czy
niepotrzebny?, http://www.prawokonstytucyjne.wpia.uw.edu.pl/zjazdkatedr/pliki/
skotnicki-senat-iii-rp-nieprzemyslany-czy-niepotrzebny.pdf.

5 Ibidem, s. 8.

14
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cza sie tylko do kontroli tworzonego prawa, ale zostat precyzyjnie zakre-
Slony w Konstytucjit®.

Podobnie, Trybunat Stanu ma precyzyjnie zakreslony zakres dziata-
nia'’. Orzeka za naruszenie Konstytucji lub ustawy, w zwigzku z zajmo-
wanym stanowiskiem lub w zakresie swojego urzedowania, przez osoby
zajmujgce stanowiska w najwazniejszych organach wtadzy w panstwie.
W jednym i w drugim wypadku, tylko ustawowo okreslona organizacja
wewnetrzna i utworzone jednostki organizacyjne, dopetniajg ksztatt in-
stytucjonalny organdw.

Rozwinieciem struktury organéw wtadzy sgdowniczej i powstaniem
wyodrebnionych organdw sgdowych, jest uksztattowanie sgdéw po-
wszechnych. Poza wydzielonymi sgdami wojskowymi, gdzie decydu-
jacym kryterium jest nie tylko domena wtadzy, ale réwniez odestanie
podmiotowe, dla wyodrebnienia organéw sgdowych zastosowano dwa
kryteria. Pierwszym jest okreslenie domeny, ktérg dla tej wiadzy jest
sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Drugim jest zasieg terytorialny.
Nie jest to powtdrzenie terytorialnego podziatu panistwa, lecz bazuje
na przyjeciu elastycznego klucza z uwzglednieniem, miedzy innymi, po-
pulacji mieszkaicow na danym obszarze. Struktura organéw sgdowych

1% Art. 188. Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach:

1) zgodnosci ustaw i umow miedzynarodowych z Konstytucja,

2) zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja
wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie,

3) zgodnosci przepisdw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Kon-
stytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami,

4) zgodnosci z Konstytucjg celdw lub dziatalnosci partii politycznych,

5) skargi konstytucyjnej, o ktérej mowa w art. 79 ust. 1.

Art. 189.

Trybunat Konstytucyjny rozstrzyga spory kompetencyjne pomiedzy centralnymi konstytu-
cyjnymi organami panstwa.

7 Art. 198.

1. Za naruszenie Konstytucji lub ustawy, w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w za-
kresie swojego urzedowania, odpowiedzialno$¢ konstytucyjng przed Trybunatem
Stanu ponoszg: Prezydent Rzeczypospolitej, Prezes Rady Ministrow oraz cztonkowie
Rady Ministréw, Prezes Narodowego Banku Polskiego, Prezes Najwyzszej Izby Kontroli,
cztonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, osoby, ktérym Prezes Rady Ministréw
powierzyt kierowanie ministerstwem, oraz Naczelny Dowddca Sit Zbrojnych.

2. Odpowiedzialnos$¢ konstytucyjng przed Trybunatem Stanu ponoszg réwniez postowie
i senatorowie w zakresie okreslonym w art. 107.

3. Rodzaje kar orzekanych przez Trybunat Stanu okresla ustawa.
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sgddw powszechnych?® jest trdjstopniowa a tworzg j3: sady rejonowe,
utworzone dla jednej lub wiekszej liczby gmin, sgdy okregowe, tworzo-
ne dla obszaru wtasciwosci co najmniej dwdch sgdéw rejonowych, zwa-
nego dalej ,okregiem sgdowym”, sgd apelacyjny tworzy sie dla obsza-
ru wtasciwosci co najmniej dwoéch okregédw sgdowych, zwanego dalej
,0bszarem apelacji”**. Wewnetrzna struktura sgdéw jest rozbudowana,
W oparciu o wydziaty, w tym: cywilny — do spraw z zakresu prawa cywil-
nego, prawa rodzinnego i opiekuriczego, spraw dotyczgcych demorali-
zacji i czynoéw karalnych nieletnich, karny — do spraw z zakresu prawa
karnego, pracy, ubezpieczen spotecznych albo pracy i ubezpieczen spo-
tecznych — do spraw odpowiednio z zakresu prawa pracy lub z zakresu
ubezpieczen spotecznych, gospodarczy — do spraw gospodarczych oraz
innych spraw z zakresu prawa gospodarczego. Szczegétowy podziat na
wydziaty sadoéw rejonowych, okregowych i apelacyjnych zostat ustalony
w ustawie®. Wyodrebnienie organéw sadowych, nie zmienia faktu, ze
podstawowe imperium, zadania z zakresu wymiaru sprawiedliwosci wy-
konuja sedziowie, zgodnie z art. 2 § 1 ustawy.

Konstytucyjnie wyrdzniono Sad Najwyzszy, ktéry oprdcz sprawowa-
nia nadzoru nad dziatalnoscig sgdéw powszechnych i wojskowych w za-
kresie orzekania, wykonuje takze inne czynnosci okreslone w Konsty-
tucji i ustawach?!. Wyrdzniono rowniez Naczelny Sgd Administracyjny

18 Art. 1.

§ 1. Sgdami powszechnymi sg sady rejonowe, sady okregowe oraz sady apelacyjne.

§ 2. Sady powszechne sprawujg wymiar sprawiedliwosci w zakresie nienalezagcym do s3-
dow administracyjnych, sgdow wojskowych oraz Sadu Najwyzszego.

§ 3. Sady powszechne wykonujg réwniez inne zadania z zakresu ochrony prawnej, powie-
rzone w drodze ustaw.

Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych, Dz.U. z 2001 r. Nr 98,
poz. 1070, z pdzn. zm.

© Art. 10.

§ 1. Sad rejonowy tworzy sie dla jednej lub wiekszej liczby gmin; w uzasadnionych przypad-
kach moze by¢ utworzony wiecej niz jeden sad rejonowy w obrebie tej samej gminy.

§ 2. Sad okregowy tworzy sie dla obszaru wtasciwosci co najmniej dwdch sadéw rejono-
wych, zwanego dalej ,,okregiem sgdowym”.

§ 3. Sad apelacyjny tworzy sie dla obszaru wtasciwosci co najmniej dwdch okregéw sado-
wych, zwanego dalej ,,obszarem apelacji”.

2 W artykutach 12,16 i 18 ustawy.

2 Art. 183.

1. Sad Najwyzszy sprawuje nadzor nad dziatalnoscig sgdéw powszechnych i wojskowych
w zakresie orzekania.
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i inne sady administracyjne, ktére sprawujg kontrole administracji pu-
blicznej?2.

Sady administracyjne, ktére sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez
kontrole dziatalnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw
kompetencyjnych i o wtasciwosé miedzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego, samorzgdowymi kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi
organami a organami administracji rzgdowej, tworzg mniej rozbudowa-
na strukture. Sgdami administracyjnymi sg Naczelny Sagd Administracyj-
ny oraz wojewodzkie sady administracyjne?.

Uwzgledniajac pozostate kryteria klasyfikacyjne organdw wtadzy, na-
lezy dodaé, ze sedziowie sg powotywani.

4.3. Organy wladzy wykonawczej i administracji

Wtadza wykonawcza jest, z punktu widzenia jej instytucjonalizacji, naj-
bardziej skomplikowanym zjawiskiem. Konstytucyjnie wtadze wykonaw-
czg sprawuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow. To,
ze wladza wykonawcza jest podzielona miedzy Prezydenta a Rade Mini-
strow, nie przesgdza o skomplikowanej strukturze instytucjonalnej wta-
dzy wykonawczej. Prezydent bedac odrebnym organem wtadzy ma wy-
raznie zakreslone pole dziatania, a realizacjach tych dziatan i uprawnien
witadczych nie wymaga tworzenia dodatkowych organéw wiadzy, poza
wykorzystaniem organu pomocniczego, ktérym, zgodnie z Konstytucja
jest Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej?*.

Problemy zwigzane z instytucjonalizacjg wtadzy wykonawczej wigzg
sie z okresleniem zakresu dziatania Rady Ministréw. Ten zakres (dome-

2. Sad Najwyzszy wykonuje takze inne czynnosci okreslone w Konstytucji i ustawach.

3. Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego powotuje Prezydent Rzeczypospolitej na szescio-
letnig kadencje sposréd kandydatéw przedstawionych przez Zgromadzenie Ogdlne
Sedziéw Sadu Najwyzszego.

2 Art. 184. Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w za-
kresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola
ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu
terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji rzadowe;.

3 Art. 2. ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych, Dz.U.
22002 r. Nr 153, poz. 1269, z pozn. zm.

24 Art. 143. Organem pomocniczym Prezydenta Rzeczypospolitej jest Kancelaria Prezy-
denta Rzeczypospolitej. Prezydent Rzeczypospolitej nadaje statut Kancelarii oraz po-
wotuje i odwotuje Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej.
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na) zostat okreslony generalnie. W art. 146 Konstytucji, w trzech pierw-
szych ustepach przyjeto, ze:

,1. Rada Ministrow prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rze-
czypospolitej Polskie;.

2. Do Rady Ministrow nalezg sprawy polityki paristwa nie zastrzezone
dla innych organdw panstwowych i samorzadu terytorialnego.

3. Rada Ministréw kieruje administracja rzgdowg”.

Tego ogdlnego okreslenia, nie zmienia wymienienie w kolejnym
czwartym ustepie cytowanego artykutu, dwunastu obszaréw, o ktérych
powiedziano, ze zajmuje sie nimi Rada Ministrow w szczegdlnosci®.

Podejmujac dziatania w tak szerokim zakresie (wszystkie sprawy nie
zastrzezone dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialne-
go), dziatania zarowno wtadcze jak i organizatorskie, rzad, a konkretnie
Prezes Rady Ministréw i ministrowie jako konstytucyjne organy, ustalajg
konkretnie wydzielone i prawnie zdefiniowane domeny. Tworzg rowniez,
dla realizacji zadan zwigzanych z tymi obszarami, strukture instytucjo-
nalng w postaci organdw wfadzy i organéw administracji panstwowej,
WYypO0sazajac je w uprawnienia wtadcze. Podstawowe obszary dziatania
sg ustalane dla catego kraju, w konsekwencji, tworzone dla realizacji za-
dan organy, majg status organdw centralnych.

Charakteryzujac wczesniej, jako kryterium instytucjonalizacji wtadzy
i tworzenia jej organéw, domene wtadzy (wyznaczanie obszaréw ak-

% Art. 4. W zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministrow
w szczegdlnosci:

1) zapewnia wykonanie ustaw,

2) wydaje rozporzadzenia,

3) koordynuje i kontroluje prace organéw administracji rzagdowe;j,

4) chroni interesy Skarbu Parstwa,

5) uchwala projekt budzetu paristwa,

6) kieruje wykonaniem budzetu paristwa oraz uchwala zamkniecie rachunkéw parnstwo-
wych i sprawozdanie z wykonania budzetu,

7) zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne paristwa oraz porzadek publiczny,

8) zapewnia bezpieczenstwo zewnetrzne parstwa,

9) sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzinie stosunkdw z innymi paristwami i organiza-
cjami miedzynarodowymi,

10) zawiera umowy miedzynarodowe wymagajgce ratyfikacji oraz zatwierdza i wypowiada
inne umowy miedzynarodowe,

11) sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzinie obronnosci kraju oraz okresla corocznie
liczbe obywateli powotywanych do czynnej stuzby wojskowej,

12) okresla organizacje i tryb swojej pracy.
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tywnosci), wskazywatem, ze sg one ustalane w aktach prawnych. Skale

,zagadnienia” dobrze ilustruje ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzia-

tach administracji rzadowej, ktéra w art. 5 ustala ponad 30 takich obsza-

réw?®. Co wiecej, w ramach tak wyznaczonych obszaréw, wprowadza sie
dalsze podziaty, ustalajgc zakres dziatania w sposéb bardziej szczegoéto-
wy i precyzyjny, co rowniez skutkuje poszerzeniem sfery instytucjonalnej

i utworzeniem kolejnych organéw wyposazonych w uprawnienia wfad-

cze. Praktycznie kazdy z wymienionych dziatéw ma ,zwielokrotniony”

podziat, ktéry uruchamia dalsze pola aktywnosci wiadzy, a to wigze sie

z przyjeciem rozwigzan instytucjonalnych. Podajmy jako przyktad, wy-

mieniony w pkt 24, dziat sprawy wewnetrzne. Art. 29 cytowanej ustawy

stanowi:

1. Dziat sprawy wewnetrzne obejmuje sprawy;

1) ochrony bezpieczeristwa i porzadku publicznego;

2) ochrony granicy Panstwa, kontroli ruchu granicznego i cudzoziem-
cow oraz koordynacji dziatan zwigzanych z politykg migracyjng pan-
stwa;

3) zarzadzania kryzysowego;

4) obrony cywilnej;

5) ochrony przeciwpozarowej;

6) (uchylony);

6a) (uchylony);

7) nadzoru nad ratownictwem gérskim i wodnym;

8) obywatelstwa;

9) ewidencji ludnosci, dowoddw osobistych i paszportow;

10) rejestracji stanu cywilnego oraz zmiany imion i nazwisk.

Juz w pierwszej grupie wymienionych spraw, ochrony bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego mozna wymienié wiele organéw o upraw-
nieniach wtadczych.

% W art. 5. cytowanej ustawy (Dz.U. 1997 Nr 141 poz. 943, z pdzn. zm.), aktualnie usta-
lono 33 dziaty, poczynajac od administracji publicznej, pkt 1, przez tak istotne jak: fi-
nanse publiczne, pkt 3, obrona narodowa, pkt 14, rozwdj regionalny, pkt 18a, sprawy
wewnetrzne, pkt 24, sprawy zagraniczne, pkt 27, zdrowie, pkt 28. Przyjete ustalenia
podlegajg modyfikacji, o czy Swiadczy ,dodawanie” w drodze nowelizacji kolejnych
obszaréw, np. informatyzacja, pkt 7a. Wyznaczone obszary/domeny czesto podlegajg
taczeniu w zakresie ministerialnej kontroli.
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Na wydzielone obszary dziatalnosci nakfada sie struktura instytucjo-
nalna tych organdw, ktorych zasieg dziatania jest terytorialnie ograniczo-
ny. Sg to, przede wszystkim organy powotane ustawg z dnia 23 stycznia
2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie. Do nich
zaliczy¢ nalezy organy wymienione w art. 2 ust. 1-3: wojewode, organy
rzgdowej administracji zespolonej w wojewddztwie, w tym kierownicy
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy; organy niezespolonej administracji
rzagdowej;

5. Instytucje/organy wladzy samorzadowej

Wspodtczesna organizacja spoteczeistwa charakteryzuje sie przekaza-
niem wielu uprawnien i kompetencji tradycyjnie przypisanych panistwu
na nizszy poziom. Te kompetencje otrzymujg samorzady terytorialne.
Ich struktura jest zréznicowana. Generalnie mozna wyrdznic organizacje
na poziomie regionalnym i lokalnym.

W Polsce pozycje samorzadu terytorialnego i jego poszczegdlnych
jednostek okresla Konstytucja i pakiet ustaw samorzgdowych?.

Charakteryzujgc instytucje wtadzy publicznej na poziomie samorza-
dowym, korzystamy z wyznaczonych wczesniej kryteridw klasyfikacyj-
nych. Podkredli¢ nalezy, ze zasada podziatu wtadz ma tylko czesciowe
zastosowanie, poniewaz na ten poziom konstytucyjnie nie przekazano
uprawnien wtadzy sadowniczej. Stanowienie prawa jest ograniczone do
szczegolnej kategorii aktéw prawnych (aktéw prawa miejscowego) totez
nie jest uzasadnione uzywanie innego pojecia jak wtadza stanowigca.
Wtadza wykonawcza jest realizowana odrebnie. Rozwigzania ustrojowe
i struktura organéw wtadzy samorzadowej zostaty przyjete w poszcze-
golnych ustawach.

Drugim kryterium klasyfikacyjnym odnoszonym do samorzadu
i wtadz samorzgdowych jest ich wewnetrzny podziat zwigzany z formami
organizowania sie spotecznosci lokalnych, wiezi terytorialnych, uwzgled-
niajgcy ten stan administracyjny podziat terytorialny i realizowanie zasa-

27 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 95,
z pdézn. zm. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym Dz.U. 1998
Nr 91 poz. 578, z pézn. zm. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddz-
twa Dz.U. 1998 Nr 91 poz. 576, z p6zn. zm.
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dy pomocniczosci. Respektowanie tej zasady oznacza, ze na najnizszym
poziomie zorganizowania podejmowane sg dziatania i rozstrzygane spra-
wy polityczne, kluczowe dla spotecznosci lokalne;j.

W Polsce zgodnie z wprowadzonymi regulacjami, struktura samo-
rzadu jest zwigzana z trdjstopniowym podziatem terytorialnym pan-
stwa?®. Na jej podstawie wprowadzono 16 wojewddztw, a mieszkancy
wojewddztw tworzg regionalng wspdélnote samorzgdowa. Podziat woje-
wodztw na powiaty okresla rozporzadzenie Rady Ministréw, wydane na
podstawie ustawy o samorzadzie powiatowym. W rozporzadzeniu tym
okreslono réwniez, jakie gminy wchodzg w sktad poszczegélnych powia-
téw, pamietaé jednak nalezy o relatywnie czestych zmianach w wyzna-
czaniu granic terytorialnych gmin.

Podstawowg jednostkg samorzgdowg jest gmina. To mieszkan-
cy gminy tworzg z mocy prawa wspolnote samorzagdowa ale, zgodnie
z ust. 2 art. 1, ustawy, ,llekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy
przez to rozumieé¢ wspolnote samorzgdowq oraz odpowiednie teryto-
rium”. Uprawnienia wtadcze przystugujg, przede wszystkim, mieszkan-
com gminy. Zgodnie z art. 11.1.

»Mieszkancy gminy podejmujg rozstrzygniecia w gtosowaniu po-
wszechnym (poprzez wybory i referendum) lub za posrednictwem orga-
now gminy”. Formuta demokracji posredniej wigze sie z ukonstytuowa-
niem ustroju gminy i okresleniem organéw wtadczych.

Zgodnie z art. 11a organami gminy s3:

1) rada gminy,
2) wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Rada gminy (lub rada miejska, jezeli siedziba rady gminy znajduje sie
w miescie potozonym na terytorium tej gminy) jest organem stanowia-
cym i kontrolnym.

Jej uprawnienia w zakresie stanowienia zostaty okreslone w art. 18
ustawy, w ktorym przyjeto, ze do wtasciwosci rady gminy nalezg wszyst-
kie sprawy pozostajgce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie sta-
nowig inaczej. Enumeratywne wyliczenie uprawnien, ktdre pojawia sie

28

Obowiazujacy od 1 stycznia 1999 r. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu
zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, Dz.U. z 1998 r. Nr 96,
poz. 603, z pézn. zm.
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w ust. 2 cytowanego artykutu, dotyczy spraw w ktorych rada gminy ma
wytgczng wiasciwosé, jak np. uchwalanie statutu gminy.

Uprawnienia kontrolne (art. 18a ustawy) obejmujg kontrole dziatal-
nos$¢ wajta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomoc-
niczych gminy.

Organem wykonawczym gminy jest wéjt (art. 26), ktoéry, zgodnie
z art. 33, wykonuje zadania przy pomocy urzedu gminy.

Organizacje i zasady funkcjonowania urzedu gminy okresla regula-
min organizacyjny, nadany przez wdjta w drodze zarzadzenia. Kierowni-
kiem urzedu jest wojt. Wéjt moze powierzyé prowadzenie okreslonych
spraw gminy w swoim imieniu zastepcy wojta lub sekretarzowi gminy.

Przepisy ustawowe, dotyczgce pozostatych poziomdw organizacji sa-
morzadu terytorialnego i konstytuowania organéw wtadzy, powielajg
przyjetg zasade oddzielenia wtadzy stanowigcej od wtadzy wykonaw-
czej. Powielajg rowniez, w znacznym stopniu sposéb okreslania upraw-
nien tych organdw wtadzy, aczkolwiek réznig sie domeng i dostosowa-
nymi rozwigzaniami organizacyjnymi.

Na poziomie powiatu, jego mieszkancy tworzg z mocy prawa lokalng
wspolnote samorzgdowg (art. 1). Zgodnie z ustawa o samorzadzie po-
wiatowym, mieszkancy powiatu podejmujg rozstrzygniecia w gtosowa-
niu powszechnym — poprzez wybory i referendum powiatowe — lub za
posrednictwem organdw powiatu (art. 8 ust. 1). Zgodnie z (art. 8 ust. 2).
organami samorzgdu powiatu sg:

1) rada powiatu;
2) zarzad powiatu.

Rada jest organem stanowigcym, a zarzad jest organem wykonaw-
czym powiatu.

Zarzad w liczbie od 3 do 5 oséb, w tym staroste i wicestaroste, wybie-
ra rada w ciggu 3 miesiecy od dnia ogtoszenia wynikéw wyboréw przez
wiasciwy organ wyborczy. W sktad zarzadu powiatu wchodzg starosta
jako jego przewodniczgcy, wicestarosta i pozostali cztonkowie (art. 27).

Zarzad wykonuje zadania powiatu przy pomocy starostwa powia-
towego oraz jednostek organizacyjnych powiatu, w tym powiatowego
urzedu pracy (art. 33).

W celu realizacji zadan, korzysta z powiatowej administracji zespolo-
nej ktéra, zgodnie z art. 33b, stanowia:
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1) starostwo powiatowe;

2) powiatowy urzad pracy, bedacy jednostka organizacyjng powiatu;

3) jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomochiczy kierownikéw
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy.

Na poziomie wojewddztwa, mieszkancy tworzg z mocy prawa re-
gionalng wspdlnote samorzadowg (art. 1). Mieszkancy wojewddztwa
podejmujg rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym (w drodze wy-
boréw i referendum) lub za posrednictwem organéw samorzgdu woje-
wodztwa (art. 5). Zgodnie z art. 15 ustawy organami samorzadu woje-
wodztwa s3:

1) sejmik wojewodztwa,
2) zarzad wojewddztwa.

Sejmik wojewddztwa jest organem stanowigcym i kontrolnym woje-
wodztwa (art. 16).

Zarzagd wojewoddztwa jest organem wykonawczym wojewddztwa
(art. 31).

W sktad zarzgdu wojewddztwa, liczacego 5 osdb, wchodzi marsza-
tek wojewddztwa jako jego przewodniczacy, wicemarszatek lub 2 wice-
marszatkow i pozostali cztonkowie. Sejmik wojewddztwa wybiera zarzad
wojewoddztwa, w tym marszatka wojewddztwa i nie wiecej niz 2 wice-
marszatkow, w ciggu 3 miesiecy od dnia ogtoszenia wynikéw wybordow
przez witasciwy organ wyborczy (art. 32). Zarzad wojewddztwa wykonu-
je zadania wojewddztwa przy pomocy urzedu marszatkowskiego i woje-
wodzkich samorzgdowych jednostek organizacyjnych lub wojewddzkich
0s6b prawnych (art. 45).

Wspominana wczesniej szczegélna pozycja samorzadu gminnego,
wspdélnoty najsilniej zintegrowanej, jest polem, na ktérym, w sposéb
najblizszy dla obywatela, realizowane sg uprawnienia wtadcze. Na tym
poziomie, w najszerszym stopniu uprawnienia wtadcze stanowia pod-
stawe indywidualnych decyzji wydawanych przez organ administracji
publicznej. Ten zakres dziatalnosci wymaga przyjecia okreslonych form
organizacyjnych. W pierwszym wypadku, mozna korzysta¢ z ustawowo
okreslonej mozliwosci, tworzenia jednostek pomocniczych, a takze za-
wiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzado-
wymi?®. Tworzac je, rownoczesnie, zgodnie z art. 39 ust. 4, rada moze je

2 Art. 9.
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upowaznic¢ do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej. W drugim wypadku jest to upowaznienie wodjta do wyda-
wania decyzji administracyjnych przez pracownikéw urzedéw gminy3°.
Takie upowaznienie jest réwnoznaczne z przekazaniem uprawnienia
wiadczego.

Na tym polu realizowane jest takze, w najszerszym stopniu, podmio-
towe uprawnienie wspdlnoty i mozliwos¢ decydowania o kluczowych
sprawach. Pozycja wspdlnoty zostata wzmocniona przez wprowadze-
nie bezposrednich wyboréw organu wykonawczego. Zgodnie z art. 471
Kodeksu wyborczego, wdjt wybierany jest w wyborach powszechnych,
réwnych, bezposrednich, w gtosowaniu tajnym?3t.

Réwniez na tym poziomie jest potencjalnie najwieksza mozliwos¢ wy-
korzystania demokracji bezposredniej, jakg stwarza instytucja referen-
dum, uregulowana w ustawie z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum
lokalnym32. Mozliwo$¢ decyzji wtadczych podejmowanych bezposrednio
przez cztonkéw wspdlnoty. Wprawdzie i w innych ustawach samorzado-
wych jest przewidywana taka mozliwosé, ale ze wzgleddéw organizacyj-
nych i ,,petnej racjonalnosci” decyzji mieszkancéw, referendum gminne
jest realng formg wtadzy.

1. W celu wykonywania zadan gmina moze tworzyc¢ jednostki organizacyjne, a takze zawie-
ra¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzgdowymi.
Art. 5.
1. Gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice, osiedla i inne. Jed-
nostkga pomocniczg moze by¢ rowniez potozone na terenie gminy miasto.
. Jednostke pomocnicza tworzy rada gminy, w drodze uchwaty, po przeprowadzeniu kon-
sultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy.
. Zasady tworzenia, tgczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej okresla sta-
tut gminy.
30 Art. 39.
1. Decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej wydaje wajt,
o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej.
2. Wéjt moze upowazni¢ swoich zastepcow lub innych pracownikéw urzedu gminy do wy-
dawania decyzji administracyjnych, o ktérych mowa w ust. 1, w imieniu wdéjta.
31 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112
z pézn. zm.
32 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym Dz.U. z 2000 r. Nr 88,
poz. 985, z pézn. zm.

N
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5.1. Instytucje wiadzy samorzadowej a standardy wypracowane
przez Rade Europy

W wielu kwestiach dotyczacych wtadzy publicznej podejmowane s3
dziatania przez Rade Europy, zmierzajace do okreslenia kierunku roz-
woju wspotczesnego panstwa prawa i jego demokratycznych instytucji.
W odniesieniu do problemdéw zwigzanych z ksztattowaniem i funkcjono-
waniem wtadz samorzadowych, te dziatania okazaty sie skuteczne. Moz-
na méwi¢ o wyznaczeniu prawnego modelu, wzoru dla tego typu wtadz
publicznych. Uczyniono to przygotowujac Europejska Karte Samorzadu
Terytorialnego

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, Konwencja Rady Euro-
py, jest aktem prawnym odnoszgcym sie do kwestii standardu prawnego
i instytucjonalnego samorzaddw terytorialnych. Karta powstata w wyni-
ku prac Statej Konferencji Gmin i Regionéw Rady Europy, funkcjonujacej
w ramach Rady Europy. (od 1994 jest to Kongres Wtadz Lokalnych i Re-
gionalnych). Przyjeta zostata w 1985, a 1 wrzesnia 1988, po ratyfikacji jej
przez cztery panstwa, nabrata mocy prawnej i weszta w zycie®. Polska
stata sie strong Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego 1 marca
1994, w wyniku podpisania konwencji i jej ratyfikacji**. Wcze$niej wpro-
wadzono zmiany i poprawki w ustawodawstwie polskim okreslajgcym
zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Karta okresla idee autonomii terytorialnej i stanowi zbiér zasad doty-
czacych statusu samorzgdnosci lokalnej. W Karcie szczegdlnie wyréznio-
ne zostato niezaprzeczalne prawo obywateli do uczestnictwa w kiero-
waniu sprawami publicznymi na szczeblach lokalnych, jako o podstawie
funkcjonowania demokratycznego spoteczenistwa. Wedtug postanowien
zawartych w Karcie, prawa i obowigzki spotecznosci lokalnych winny by¢
okreslane ustawami poszczegdlnych parlamentéw oraz miec swoje miej-
sce w konstytucjach panstw. Okreslenie statusu spotecznosci lokalnych
wedtug wspdlnych zasad ma stanowi¢ czynnik wspomagajgcy procesy

3 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego Dz.U. 1994 Nr 124 poz. 607. W 2006 roku
dokonano oficjalnego sprostowania nazwy na Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
Dz.U. 2006. Nr154. poz. 1107.

34 Oswiadczenie rzgdowe w sprawie ratyfikacji przez Rzeczypospolitg Polskg Europejskiej
Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 roku, Dz.U. 1994. Nr 124. poz. 608.
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decentralizacji wiadzy, przeniesienie $rodka ciezkosci wtadzy publicz-
nej na najnizszy poziom organizacji spoteczenstwa, poniewaz wspol-
noty lokalne stanowig jedng z zasadniczych podwalin kazdego ustroju
demokratycznego®®. W kornicowym fragmencie preambuty podkreslono,
Ze umacnianie samorzadu lokalnego w réznych krajach Europy stanowi
istotny wktad w budowanie Europy wspartej na zasadach demokracji
i decentralizacji wtadzy; oraz dodano, ze: zakfada to istnienie wspdlnot
lokalnych, posiadajgcych organy decyzyjne, wybrane w sposéb demo-
kratyczny i majgce prawo do szerokiej samorzgdnosci.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sktada sie z Preambuty i 18
artykutéw. W Karcie znajduje sie 30 postanowien. Sposrdd 30 postano-
wien, twoércy Karty wyrdznili 14 uznanych za najwazniejsze merytorycz-
nie®. Kazde panstwo przyjmujgce Karte zobowigzane jest do wybrania
20 postanowien z 30, przy czym 10 z nich powinno wywodzi¢ sie z 14
najwazniejszych®’.

Oproécz postanowien, ktére tworzg ten niezbedny dla zbudowania
demokratycznego samorzadu ,koszyk”, rowniez pozostate regulacje, do
przestrzegania ktérych zobowigzujg sie panstwa cztonkowskie Karty, sg
istotne. Obejmujg takg problematyke, jak: zasady decentralizacji, kwe-
stie kompetencji spotecznosci lokalnych oraz wspétpracy miedzynaro-
dowej samorzgdéw terytorialnych.

EKST jest nie tylko dokumentem, aktem prawa miedzynarodowego,
ktéry wyznacza standard ksztattowania wiadz samorzgdowych w pan-
stwach ktére sg zdecydowane realizowaé w stopniu maksymalnym idee

35 W preambule do Karty stwierdzono, iz prawo obywateli do uczestniczenia w zarzgdza-

niu sprawami publicznymi stanowi czes¢ demokratycznych zasad, wspdlnych wszyst-

kim panstwom cztonkom Rady Europy oraz, ze prawo to moze by¢ sprawowane naj-

bardziej bezposrednio na szczeblu lokalnym.

W tym tak istotne jak np art. 4. ust. 2: Wspdlnoty lokalne posiadaja, w ramach prawa,

cafg swobode w wypetnianiu swej inicjatywy w kazdej kwestii, ktdra nie jest wyfgczo-

na spod ich kompetencji lub przypisana innej wtadzy, art. 9. ust. 2 Zasoby finansowe

wspolnot lokalnych powinny by¢ proporcjonalne do kompetencji przewidzianych przez

Konstytucje lub prawo.

37 Artykut 12 Zobowigzania

1. Kazda strona zobowigzuje sie uwazac sie za zwigzang co najmniej dwudziestoma spo-
$rod paragraféw czesci | Karty, z ktérych co najmniej dziesieé jest wybranych sposréd
nastepujacych paragraféw: artykut 2, artykut 3, paragrafy 1 i 2,artykut 4, paragrafy 1,
2 i 4, artykut 5, artykut 7, paragrafl,artykut 8, paragraf 2, artykut 9, paragrafy 1, 2i 3,
artykut 10, paragraf 1, artykutf 11.

36
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demokratycznego panstwa prawa. Jest to rowniez przyktad bardzo do-
brej konstrukcji prawnej, pozwalajgcej na osiggniecie zaktadanego celu,
a réwnoczesnie dajgce mozliwo$é wyboru srodkow prawnych, co do
sposobu jego zrealizowania.

6. [Instytucjonalizacja wladzy na poziomie ponadpanstwowym

Co przemawia za wigczeniem do charakterystyki wtadzy publicznej in-
stytucji wtadzy w Unii Europejskiej? Kilka przestanek uzasadnia trakto-
wanie wtadzy na poziomie ponadpanstwowym, jako elementu catoscio-
wo ujmowanej wtadzy publicznej.

6.1.  Przestanki analizy instytucjonalnej na poziomie ponadparstwowym

Najwazniejsza przestanka, na co wskazywatem we wczesniejszej czesci
opracowania, jest natury formalnej i jest zwigzana z transferem upraw-
nien wtadczych, przekazania wtadzy, zgodnie z art. 90 Konstytucji, ktory
stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzy-
narodowe]j przekazac organizacji miedzynarodowej lub organowi mie-
dzynarodowemu kompetencje organéw wtadzy panstwowej w niekté-
rych sprawach”. Jesli organ panstwa jest organem wtadzy publicznej, to
z chwilg przekazania jego uprawnien innemu organowi wtadzy, znajdu-
jacemu sie poza strukturg panstwa, ten ktéry otrzymuje takie uprawnie-
nia powinien by¢ traktowany jako organ wtadzy publiczne;.

Przestanka druga jest oparta na zatozeniu, ktére wynika z istoty wia-
dzy publicznej — wtadczego ksztattowania pozycji podmiotow. Jesli decy-
zje wladcze, a przynajmniej ich cze$é¢, podejmowane przez organ witadzy
dotycza bezposrednio podmiotéw, a tak jest w przypadku decyzji podej-
mowanych przez instytucje UE, to nie ma uzasadnienia, aby nie trakto-
wac ich jako instytucji wtadzy publiczne;.

Przestanka trzecia wynika z charakteru systemu UE, ktéry wprawdzie
jest zasadniczo rézny od panistwa, ale rowniez jest budowany z uwzgled-
nieniem zasad demokracji i panistwa prawnego. Zgodnie z art. 2 Traktatu
o Unii Europejskiej,

,Unia opiera sie na wartosciach poszanowania godnosci osoby ludz-
kiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, panstwa prawnego, jak réwniez
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poszanowania praw cztowieka, w tym praw oséb nalezgcych do mniej-
szos$ci. Wartosci te sg wspdlne Panstwom Cztonkowskim w spoteczen-
stwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedli-
wosci, solidarnosci oraz na rownosci kobiet i mezczyzn”.

Przestankg czwartg, sg ustalone relacje miedzy UE i panstwami czton-
kowskimi, kluczowe dla funkcjonowania wtadzy publicznej, miedzy inny-
mi, dotyczgce wykonywania decyzji organdw unijnych i pewien schemat
dziatania. Dobrym przyktadem sg uprawnienia Trybunatu Obrachunko-
wego, ktory, zgodnie z artykutem 287 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (dawny artykut 248 TWE) kontroluje legalnos¢ i prawidto-
wos¢ dochodéw i wydatkdédw oraz upewnia sie co do nalezytego zarza-
dzania finansami. Przeprowadza w tym celu kontrole, ktére zgodnie
z ust. 3 cytowanego artykutu, dotyczg dokumentdw, a w razie potrzeby
kontrola , przeprowadzana jest na miejscu w innych instytucjach Unii,
w pomieszczeniach kazdego organu lub jednostki organizacyjnej zarza-
dzajgcych dochodami i wydatkami w imieniu Unii oraz w Panstwach
Cztonkowskich, w tym, w pomieszczeniach kazdej osoby fizycznej lub
prawnej otrzymujgcej ptatnosci z budzetu. Kontrole w Panstwach Czton-
kowskich przeprowadza sie w powigzaniu z krajowymi instytucjami kon-
trolnymi lub, jesli nie majg one niezbednych uprawnien, z wtasciwymi
stuzbami krajowymi. Trybunat Obrachunkowy oraz krajowe instytucje
kontrolne Panistw Cztonkowskich wspétpracujg na zasadzie wzajemnego
zaufania, zachowujgc swojg niezaleznos¢”.

Sadze, ze we wskazanych okolicznoSciach uzasadnione jest wtgczenie
do konkretnej analizy instytucjonalnego wymiaru wtadzy publicznej, réw-
niez instytucji UE, oczywiscie przy uwzglednieni specyfiki systemu UE.

6.2. Specyfika systemu UE

Instytucje wtadzy na poziomie ponadpanstwowym, z ktorych czesé spet-
nia kryteria wtadzy publicznej, stanowig pewnego rodzaju novum dla
znacznej czesci spotecznosci europejskiej, funkcjonujgcej w ramach sui
generis systemu, o unikalnej strukturze organizacyjne;j.

Szczegdblng cechg systemu europejskiego, Unii Europejskiej, jest bar-
dzo silna pozycja prawa, ktdra zaznaczyta sie nie tylko na etapie tworze-

3% Dz.U.nrC83/.2010r.
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nia pierwszych Wspdlnot europejskich, ale utrzymywata sie na wszyst-
kich etapach procesu integracji europejskiej, do chwili obecnej. Jest to
réwnoczesnie wyrazna dominacja wymiaru prawnego w stosunku do
wymiaru politycznego tej organizacji. Podstawowe cechy systemu zosta-
ty wyznaczone przez jego geneze. Oryginalnos¢ rozwigzan wynikta z jed-
nolitej przestanki, ktérg byto odrzucenie tradycyjnego modelu organiza-
cji politycznej. Modelu, ktdry od poczatku zaktadat, ze zakres i stopien
ingerencji wtadczej bedzie wyraznie zdefiniowany, pozostawiajac, poza
wybranymi obszarami, wiadze suwerennego panstwa i dziatajacych
w jego ramach autonomicznych wtadz lokalnych

Przyjecie, od poczatku procesu integracyjnego, rozwigzania, ktére
mozna okresli¢ jako réznigce sie od tradycyjnych wizji politycznej orga-
nizacji spoteczenistwa, eksponowato kwestie podstawy powstajgcych
Wspodlnot. Takg podstawe musiato stanowic prawo, jako nieodzowny ele-
ment kazdej rozbudowanej organizacji, ale takze musiato doj$¢ do okre-
Slenia pozycji prawa. Byto to konieczne poniewaz integracja oznaczata
ustanowienie w okreslonych dziedzinach, suwerennej ponadparistwowej
wtadzy, bez przypisywania jej wszystkich atrybutéw suwerennej wtadzy
politycznej. Ujmujac rzecz w ogromnym uproszczeniu mozna powiedziec,
ze w ramach tworzonego nowego systemu doszto do odwrdcenia tra-
dycyjnego porzadku. Suwerennos$é zostata przypisana prawu, a z takiej
pozycji prawa ,,wyprowadzone” zostaty uprawnienia wtadcze niezalezne-
go, od panstw tworzacych Wspdlnote, osrodka decyzyjnego®. Wtasnie
to rozwigzanie decyduje w zasadniczej mierze o , 0sobliwosci” systemu
europejskiego i pozwala go charakteryzowac jako ,wspolnote prawa”*°.

Wspdlnota zostata zbudowana na prawie jako fundamencie, a pod-
stawa ta stanowita oryginalne i unikalne rozwigzanie w stosunku do zna-
nych form organizacji spoteczenistwa. Tak uksztattowany system bardzo

3 Ten bardzo skomplikowany, réwniez z punktu widzenia teoretycznego problem, jest
jednym z waznych aspektéw rozwazan dotyczacych wspodtczesnego panstwa, gdzie
tradycyjnie rozumiana suwerenno$¢, wazna z punktu widzenia legitymizacji obowig-
zujgcego prawa, jest przeciwstawiana nadrzednosci prawa nad sferg polityki i pano-
wania politycznego, co wyraza pojecie panstwa prawa. To generalnie bardzo trudny
do jednoznacznego rozstrzygniecia problem relacji systemu politycznego i systemu
prawnego, czy szerzej, relacji prawa i polityki. Omawiane zagadnienia przedstawiam
w T. Biernat, The Lac of Sovereignity... Por. takze Ch.W. Morris, An Essay on the Modern
State, Cambridge 1998.

4 T. Biernat, Wspdlinota prawa. O osobliwosciach systemu europejskiego, Torun 2002.
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trudny do jednoznacznego zakwalifikowania (nie jest paristwem ani nie
jest tez organizacjg miedzynarodowg), posiada szereg unikalnych cech.
Obok pozycji prawa jako podstawy, istotng cechg jest charakter syste-
mu prawnego, tworzacych go Zrédet prawa i procedura stanowienia
prawa. Takg wyrdzniajgca cechg jest jednak, przede wszystkim, to, ze
tworzg go nie tylko panstwa, ale réwniez i narody. Brak jest w ramach
tego systemu ujednoliconego osrodka wtadzy politycznej. Zréznicowane
jest wykonywanie wtadzy w zaleznosci od obszaru dziatania, wyraznie
wyodrebnionego, na bazie kategorii spraw nalezgcych do kwestii gospo-
darczych, polityki zagranicznej i bezpieczestwa wewnetrznego.

Wyrdzniajagcym elementem jest takze wystepowanie zjawiska okre-
Slanego mianem deficytu demokracji. W konsekwencji, podnoszony
jest problem braku dostatecznej legitymizacji, zaréwno catosci systemu
jak i dziatajagcych w jego ramach instytucji. Tworzy ten system unikal-
na struktura instytucjonalna, o bardzo skomplikowanych relacjach we-
wnetrznych, jak i w stosunku do panstw cztonkowskich. Jej istotg jest
brak wyraznie okreslonego centrum wtadzy*.

6.2.1. Brak jednolitego osrodka wiadzy

Dyskusja nad mozliwymi rozwigzaniami ustrojowymi od poczatku byta
skoncentrowana na kwestiach podziatéw witadzy w obrebie Unii i pre-

4 Centralnym problemem kazdego konstytucyjnego uregulowania jest zawsze problem
osrodka wtadzy, wyznaczenia kompetencji wtadczych poszczegdlnych instytucji i ich
legitymizacji. Wszystkie z poruszanych zagadnien byty przedmiotem ozywionej dys-
kusji, prowadzonej zaréwno w kregach akademickich jak i w gremiach politycznych
od wielu lat. Jej nasilenie przypada jednak na ostatnie trzy lata, zwtaszcza od czasu
przyjecia deklaracji z Laeken i innych dokumentéw dotyczacych przysztosci Unii Eu-
ropejskiej. Punktem wyjscia tych dyskusji byty rozwigzania wystepujace w ramach
systemu europejskiego, uksztattowane na podstawie obowigzujgcego prawa trakta-
towego, orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i praktyki politycznej.
W ich ocenie podkreslano wystepowanie niezbyt precyzyjnego wyznaczenia zaréw-
no relacji wtadczych zachodzgcych miedzy instytucjami Unii/Wspdlnoty a panstwami
cztonkowskimi, podziatu kompetencji wtadczych w ramach Unii, a takze demokratycz-
nego umocowania tychze instytucji w korelacji z wykonywaniem wtadczych preroga-
tyw. Gtéwny zarzut formutowany byt wzgledem Rady, w kontekscie jej umocowania
i uprawnien o charakterze legislacyjnym oraz trybem pracy. W tym zakresie od dawna
postulowanym rozwigzaniem byto wprowadzenie drugiej izby parlamentu jako orga-
nu wspétuczestniczacego w procesie stanowienia prawa. J.T. Lang, How much do the
smaller Member States need the European Commission? The role of the Commission
in a changing Europe, s. 12, http://www. juridicum.su.se.



VI, INSTYTUGJONALNY WYMIAR WRADZY. ORGANY WIADZY PUBLICZNE) 197

cyzyjnego okreslenia kompetencji. Widac¢ to wyraznie poczgwszy od De-
klaracji z Laeken, ktéra wskazywata na ten aspekt w kontekscie wyzwan
stojgcych przed UE i jej niezbednymi reformami2.

Gdy na forum Konwentu podejmowano dyskusje na temat wtadzy
w UE, jej jednolitosci, podziatu miedzy instytucje, stwierdzono, ze UE
jest jednoczesnie unig naroddéw i panstw. To oznacza wprawdzie jej dwu-
znacznos¢, ale takze nadaje oryginalnosc i wprowadza swoisty element
réwnowagi. Najpetniej problem ten zostat podjety w uchwale Parlamen-
tu Europejskiego o podziale kompetencji miedzy Unig Europejska i pan-
stwami cztonkowskimi, w ktérej podkreslono, ze w ustaleniu kompeten-
cji miedzy Unig i paistwami cztonkowskimi, podstawe stanowig zasady
subsydiarnos¢ i proporcjonalnosci®.

Przyjete rozwigzania zostaly zawarte w Traktacie z Lizbony. Zrédtem
tych rozwigzan, jest dwoistos¢ natury systemu i rywalizacja o wtadze
miedzy panstwami cztonkowskimi a instytucjami unijnymi. Znajduje to
przetozenie na podejmowanie decyzji przy uwzglednieniu metody mie-
dzyrzgdowej lub wspdlnotowe;j.

6.2.2. Prawnie zdefiniowane domeny dziafania wladzy

Charakterystyczng cechg systemu UE, majgcg istotne znaczenie z punk-
tu widzenia funkcjonowania wtadzy, jest prawne (prawem traktatowym)
wyznaczenie jej domeny. Nie jest to kwestia granic wtadzy tak rozumiana
jak w odniesieniu do panstwa. Jest to kwestia wskazania potencjalnych
obszaréw mozliwej interwencji wtadzy. W przypadku panstwa nie ma
zadnych limitéw. Wszystko moze by¢ przedmiotem ingerencji politycz-
nej, a wtadza moze sie uaktywniaé w kazdej dziedzinie, w sobie wtasciwy
sposab i zgodnie z przyjetymi regulacjami (dziata w granicach prawa i na
podstawie prawa). W przypadku UE dziatania wtadzy sg podwdjnie limi-
towane, zgodnie z art. 1 ust. 1 TFUE, ktory stanowi:

,Niniejszy Traktat organizuje funkcjonowanie Unii i okresla dziedziny,
granice i warunki wykonywania jej kompetencji.

Okreslajac kompetencje Unii wprowadzono trzy zasadnicze katego-
rie: samodzielnego dziatania Unii, tak zwanej kompetencji dzielonej,

42 The Future of the European Union — Laeken Dclaration, s. 2-3.
4 PE304.276,s.9.
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ktora oznacza, ze zarowno Panstwa Cztonkowskie, jak i Unia mogg sta-
nowic¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace, a takze, na warunkach
przewidzianych w Traktatach, Unia ma kompetencje w zakresie prowa-
dzenia dziatan w celu wspierania, koordynowania lub uzupetniania dzia-
tan Panstw Cztonkowskich, nie zastepujgc jednak ich kompetencji w tych
dziedzinach”#.

Obszary dziatania zostaty okreslone w kolejnych artykutach traktatu
z wykorzystaniem podziatu ustalonych kompetenciji.

Najwazniejsze obszary, powigzane z wytgczng kompetencjg to, mie-
dzy innymi, unia celna; ustanawianie regut konkurencji niezbednych do
funkcjonowania rynku wewnetrznego; polityka pieniezna w odniesieniu
do Panstw Cztonkowskich, ktdrych walutg jest euro®.

4 Szczegdtowo kompetencje Unii okresla art. 2

1. Jezeli Traktaty przyznajg Unii wytgczng kompetencje w okreslonej dziedzinie, jedynie
Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wigzace, natomiast Pan-
stwa Cztonkowskie moga to czyni¢ wytacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykona-
nia aktéw Unii.

2. Jezeli Traktaty przyznaja Unii w okreslonej dziedzinie kompetencje dzielong z Paristwami
Cztonkowskimi, Unia i Paristwa Cztonkowskie moga stanowi¢ prawo i przyjmowac akty
prawnie wigzace w tej dziedzinie. Paristwa Cztonkowskie wykonujg swojg kompeten-
cje w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swojej kompetencji. Paristwa Cztonkowskie
ponownie wykonuja swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia postanowita zaprze-
sta¢ wykonywania swojej kompetencji.

3. Panstwa Cztonkowskie koordynujg swoje polityki gospodarcze i zatrudnienia na zasa-
dach przewidzianych w niniejszym Traktacie, do ktérych okreslenia Unia ma kompe-
tencje.

4. Zgodnie z postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej Unia ma kompetencje w zakre-
sie okreslania i realizowania wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, w tym
stopniowego okreslania wspolnej polityki obronnej.

5. W niektérych dziedzinach i na warunkach przewidzianych w Traktatach, Unia ma kom-
petencje w zakresie prowadzenia dziatarn w celu wspierania, koordynowania lub uzu-
petniania dziatan Panstw Cztonkowskich, nie zastepujac jednak ich kompetencji w tych
dziedzinach.

Prawnie wigzgce akty Unii przyjete na podstawie postanowien Traktatéw odnoszacych sie
do tych dziedzin nie moga prowadzi¢ do harmonizacji przepiséw ustawowych i wyko-
nawczych Panstw Cztonkowskich.

6. Zakres i warunki wykonywania kompetencji Unii okreslaja postanowienia Traktatow od-
noszace sie do kazdej dziedziny. (Dz.U. nr C 83/.2010r.)

% Art.3

1. Unia ma wytgczne kompetencje w nastepujgcych dziedzinach:

a) unia celna;

b) ustanawianie regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego;

c) polityka pieniezna w odniesieniu do Panstw Cztonkowskich, ktérych walutg jest euro;

d) zachowanie morskich zasobdéw biologicznych w ramach wspdlnej polityki rybotéwstwa;

e) wspdlna polityka handlowa.
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Obszary dziatania zwigzane z kompetencjami dzielonymi stosuja sie
do takich gtéwnych dziedzin, jak, miedzy innymi: rynek wewnetrzny;
polityka spoteczna w odniesieniu do aspektéw okreslonych w niniej-
szym Traktacie; spdjno$¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna; rolnic-
two i rybotéwstwo, z wytgczeniem zachowania morskich zasobdéw bio-
logicznych?®,

W ostatnim obszarze, w ktéorym kompetencje ograniczajg sie do
wspierania i koordynowania polityk panstw cztonkowskich, prawnie
wigzgce akty Unii przyjete na podstawie postanowien Traktatéw odno-
szgcych sie do tych dziedzin nie mogg prowadzi¢ do harmonizacji przepi-
sow ustawowych i wykonawczych Panstw Cztonkowskich, a praktycznie
instytucje Unii nie tworzg wigzgcego parnstwa cztonkowskie prawa, lecz
korzystajg z innych instrumentéw prawnych i Srodkéw realizacji wtadzy.
Sport, jako wyodrebniony obszar aktywnosci nalezy do tych dziedzin,
w ktérych Unia ma kompetencje do prowadzenia dziatan majgcych na
celu wspieranie, koordynowanie lub uzupetnianie dziatar Panistw Czton-
kowskich?.

% Art.4

1. Unia dzieli kompetencje z Paristwami Cztonkowskimi, jezeli Traktaty przyznaja jej kom-
petencje, ktére nie dotyczg dziedzin okreslonych w artykutach 3 i 6.

2. Kompetencje dzielone miedzy Unig a Paristwami Cztonkowskimi stosujg sie do nastepu-
jacych gtéwnych dziedzin:

a) rynek wewnetrzny;

b) polityka spoteczna w odniesieniu do aspektdéw okreslonych w niniejszym Traktacie;

c) spdjnosc gospodarcza, spoteczna i terytorialna;

d) rolnictwo i rybotéwstwo, z wytgczeniem zachowania morskich zasobéw biologicznych;

e) srodowisko;

f) ochrona konsumentow;

g) transport;

h) sieci transeuropejskie;

i) energia;

j) przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci;

k) wspdlne problemy bezpieczeristwa w zakresie zdrowia publicznego w odniesieniu do
aspektow okreslonych w niniejszym Traktacie.

47 Art. 6 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej: Unia ma kompetencje do prowa-
dzenia dziatan majacych na celu wspieranie, koordynowanie lub uzupetnianie dziatan
Panstw Cztonkowskich. Do dziedzin takich dziatan o wymiarze europejskim naleza:

a) ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego;

b) przemyst;

c) kultura;

d) turystyka;

e) edukacja, ksztatcenie zawodowe, mtodziez i sport;

f) ochrona ludnosci;
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6.2.3. Oryginalne instrumenty dziafania wladzy w UE

W wyznaczonych obszarach, Unia podejmuje zréznicowane formy dziata-
nia, ktére realnie przybierajg forme prawnych regulacji z wykorzystaniem
instrumentéw prawnych nalezgcych do prawa wtérnego. Jakie Srodki
prawne w jakich obszarach aktywnosci mozna stosowac, to rowniez jest
okreslone w prawie traktatowym.

Analizujgc poszczegdlne obszary aktywnosci Unii Europejskiej, za-
uwazamy, ze zasadnicza réznica polega na mozliwosci wykorzystania do-
stepnych instrumentéw prawnych. Instrumenty te, czyli akty normatyw-
ne tworzone przez instytucje Unii, poza tym, ze rdznig sie od rodzajéw
aktow prawnych charakterystycznych dla systemoéw prawnych Paristw
Cztonkowskich, np. prawa polskiego, ktore nie zna takiego aktu jak dy-
rektywa, majg dodatkowg wtasciwosc. Czes¢ z nich, rozporzgdzenia, dy-
rektywy i decyzje majg moc wigzaca, a zalecenia i opinie nie majg mocy
wigzacej. Jest to wyraznie stwierdzone w art. 288 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (dawny artykut 249 TWE), ktdry stanowi:

W celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmujg rozporza-
dzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. Rozporzadzenie ma zasieg
ogolny. Wigze w catosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich
Panstwach Cztonkowskich. Dyrektywa wigze kazde Panstwo Cztonkow-
skie, do ktérego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma
by¢ osiggniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode wyboru
formy i srodkéw. Decyzja wigze w catosci. Decyzja, ktéra wskazuje adre-
satow, wigze tylko tych adresatéw.

Zalecenia i opinie nie majg mocy wigzacej®.

Niezaleznie od stosowania, w ramach poszczegélnych dziedzin, tak
okreslonych aktéw prawnych, Instytucje Unii Europejskiej majg mozli-
wos¢ wydawania innych, sui generis aktéw normatywnych, ktére row-
niez, podobnie jak zalecenia i opinie nie majg mocy wigzacej. Przyjmujg
one rézne nazwy, najczesciej rezolucji, komunikatu, uchwaty, a ich cecha
charakterystyczng jest to, ze podobnie jak zalecenia i opinie, o ktérych
mowa w cytowanym wyzej art. 288, nie majg mocy wigzgcej adresatow.
Pominmy w tym miejscu sporng kwestie, czy zalecenia i opinie nalezg

g) wspotpraca administracyjna.
4% Dz.U.nrC83/.2010r.
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do tak zwanego miekkiego prawa Unii. Najwazniejsze jest to, ze miekkie
prawo rozni sie od prawa ,twardego” tym, iz nie posiada mocy wigzacej,
przypomina jednakze prawo stanowione pod wzgledem budowy tekstu,
ktéry czesto jest podzielny na jednostki redakcyjne i zawiera jednoznacz-
nie wyrazone normy. Jesli akt prawny nie ma mocy wigzgcej adresatow,
to naturalnym jest pytanie o cel i sens takiego prawa. Odpowiedz jest na
pewno zfozona, ale, jak sie wydaje, zasadniczy sens tworzenia i korzy-
stania z takich instrumentéw, jest zwigzany ze specyfikg funkcjonowania
Unii Europejskiej, zwtaszcza podejmujacej dziatania w tych dziedzinach,
ktére wykraczajg poza tradycyjne obszary decyzyjne, czyli sprawy zwia-
zane z ustanowieniem wspodlnej, jednolitej przestrzeni gospodarczej
i jednolitego rynku, a takze wprowadzonych do systemu dwdch waznych
filarow, polityki miedzynarodowej i bezpieczenstwa. Poza nimi, decyzje
Unii wymagane sg w wielu obszarach, ktérych dynamiczny rozwdéj jest
niejako ,naturalny” i stanowi pochodng postepujacej integracji.

,Soft law” — miekkie prawo wspdlnotowe jest instrumentem umozli-
wiajgcym realizowanie celdw, waznych z punktu widzenia Unii Europej-
skiej i Panstw Cztonkowskich, w warunkach skomplikowanej sytuacji. Ta
skomplikowana sytuacja powstaje w wyniku zderzenia sui generis presji
na wprowadzenie prawnych regulacji w okreslonym aspekcie zycia spo-
tecznego, z cechg europejskiego systemu prawnego, ktérego podstawg
sg traktatowo okreslane obszary dziatania (policies) i wiasciwe dla kaz-
dego z tych obszaréw mozliwosci dziatarh prawnych.

6.3. Instytucje wladcze w Unii Europejskiej

To, ze Unia Europejska nie ma konstytucji, chociaz jest wyrdzniajaca ce-
chg systemu, nie ma znaczenia z punktu widzenia okreslenia zasadniczej,
ustrojowej struktury instytucji wtadzy. Te funkcje petnig traktaty. Zgodnie
z art. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, ktory stanowi: ,Podstawe Unii sta-
nowi niniejszy Traktat oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(zwane dalej ,Traktatami”). Oba te Traktaty majg takg samg moc prawna.
Unia zastepuje Wspdlnote Europejska i jest jej nastepcg prawnym”.
Instytucjonalny problem ustrojowy polega na tym, ze stosowane sg
czeSciowo odmienne zasady. W przeciwienstwie do klucza ustrojowego
instytucjonalnego, ktéry w stosunku do wspdtczesnych demokratycz-
nych panstw petni zasada podziatu wtadzy, w Unii nie jest ona przywoty-
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wana. W art. 5 TUE przywotywane sg tylko zasady: przyznania, pomoc-
niczosci i proporcjonalnosci®.

Druga istotna kwestia dotyczy skali uwzgledniania zasad demokra-
cji. Wprawdzie art. 10 w ust. 1 TUE stanowi: ,,Podstawg funkcjonowania
Unii jest demokracja przedstawicielska”, ale praktycznie jest ona ograni-
czona do Parlamentu Europejskiego®. Zagadnienie deficytu demokracji
czy braku demokratycznej legitymacji dla instytucji wtadzy w Unii jest
od dawna dyskutowane w literaturze przedmiotu. Jedynym organem
posiadajgcym taka legitymacje, jest w dalszym ciggu Parlament Euro-
pejski. Ten deficyt majg zrekompensowac szeroko prawnie uregulowa-
ne w art. 11 ust. 1-3 TUE formy wspodtpracy i wspotdziatania instytucji

4 Art. 5 (dawny art. 5 TWE)

1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kompetencji
podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci.

2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziata wytgcznie w granicach kompetencji przyzna-
nych jej przez Panistwa Cztonkowskie w Traktatach do osiggniecia okreslonych w nich
celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do Panstw Czton-
kowskich.

3. Zgodnie z zasadg pomocniczosci, w dziedzinach, ktére nie nalezg do jej wytacznej kom-
petencji, Unia podejmuje dziatania tylko woweczas i tylko w takim zakresie, w jakim
cele zamierzonego dziatania nie moga zostac osiggniete w sposdb wystarczajacy przez
Panstwa Cztonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokal-
nym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest
lepsze ich osiggniecie na poziomie Unii.

Instytucje Unii stosujq zasade pomocniczosci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Parlamenty narodowe czuwajg nad prze-
strzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurg przewidziang w tym proto-
kole.

4. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres i forma dziatania Unii nie wykraczajg poza to,
co jest konieczne do osiggniecia celéw Traktatéw.

Instytucje Unii stosujg zasade proporcjonalnosci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowa-
nia zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci

0 Art. 10

1. Podstawa funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska.

2. Obywatele sg bezposrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Europej-
skim.

Panstwa Cztonkowskie sg reprezentowane w Radzie Europejskiej przez swoich szefow
panstw lub rzadéw, a w Radzie przez swoje rzady; szefowie panstw lub rzgdéw i rza-
dy odpowiadajg demokratycznie przed parlamentami narodowymi albo przed swoimi
obywatelami.

3. Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje sg podej-
mowane w sposob jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela.

4. Partie polityczne na poziomie europejskim przyczyniajg sie do ksztattowania europej-
skiej Swiadomosci politycznej i wyrazania woli obywateli Unii.
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witadczych w Unii ze spoteczeristwem obywatelskim i jego organizacja-
mi*l. Rozwigzaniem dodatkowym jest prawo obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej, przyznane w ust 4 tegoz artykutu, ktory stanowi: ,,Oby-
watele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majgcy obywatelstwo
znacznej liczby Panstw Cztonkowskich, mogg podja¢ inicjatywe zwré-
cenia sie do Komisji Europejskiej o przedtozenie, w ramach jej upraw-
nien, odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktérych,
zdaniem obywateli, stosowanie Traktatow wymaga aktu prawnego Unii.
Procedury i warunki wymagane w celu przedstawienia takiej inicjatywy
okreslane sg zgodnie z artykutem 24 akapit pierwszy Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej”.

Strukture instytucjonalng okresla art. 13 TUE. Zgodnie z nim:

,»1. Unia dysponuje ramami instytucjonalnymi, ktére majg na celu pro-
pagowanie jej wartosci, realizacje jej celow, stuzenie jej interesom, inte-
resom jej obywateli oraz interesom Panstw Cztonkowskich, jak réwniez
zapewnianie spojnosci, skutecznosci i ciggtosci jej polityk oraz dziatan.

Instytucjami Unii sa:

— Parlament Europejski,

— Rada Europejska,

— Rada,

— Komisja Europejska (zwana dalej ,Komisjg”),
— Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
— Europejski Bank Centralny,

— Trybunat Obrachunkowy.

2. Kazda instytucja dziata w granicach uprawnien przyznanych jej na
mocy Traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich
okreslonych. Instytucje lojalnie ze sobg wspdtpracuja.

3. Postanowienia dotyczgce Europejskiego Banku Centralnego i Try-
bunatu Obrachunkowego, a takze szczegétowe postanowienia dotyczgce

T Art. 11

1. Za pomocg odpowiednich srodkéw instytucje umozliwiajg obywatelom i stowarzysze-
niom przedstawicielskim wypowiadanie sie i publiczng wymiane pogladéw we wszyst-
kich dziedzinach dziatania Unii.

2. Instytucje utrzymuja otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami przed-
stawicielskimi i spoteczefistwem obywatelskim.

3. Komisja Europejska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami w celu
zapewnienia spdjnosci i przejrzystosci dziatan Unii.
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innych instytucji znajdujg sie w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskie;j.

4. Parlament Europejski, Rada i Komisja sg wspomagane przez Ko-
mitet Ekonomiczno-Spoteczny i Komitet Regiondw, ktére petnig funkcje
doradcze”

Nowe organy, ktdre pojawity sie wraz z przyjeciem aktualnie obowia-
zujgcych traktatow, czyli: Przewodniczgcy Rady Europejskiej, oraz wyso-
ki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa,
ktérego mianuje Rada Europejska, nie zmienity zasadniczo rozwigzan
ustrojowych w UE.

7. Instytucje wladzy publicznej. Przyklad tabeli korelacyjnej

Uwzgledniajgc zaproponowane wyzej kryteria charakterystyki instytucji
wtadzy publicznej, mozemy, dokonujac ich zestawienia tworzy¢ ,tabele
korelacyjne”, utatwiajgce prezentacje struktury instytucjonalnej. Ponizej
podaje prosty przyktad takiej tabeli opartej o zestawienie dwdch kry-
teriow: poziomu organizacji politycznej spoteczeistwa skorelowanego
z zasadg podziatu wiadzy.

Poziom organizacji RADA UE/ KOMISIA EUROPEJSKI TRYBUNAL
ponadpanstwowy PARLAMENT UE |EUROPEJSKA SPRAWIEDLIWOSCI
Poziom organizacji SEJM/SENAT PREZYDENT SADY | TRYBUNALY
panstwowy RADA MINISTROW

Poziom organizacji RADA WOIT BRAK

samorzadowy/ gmina

Instytucje wiadzy |[Instytucje wtadzy [Instytucje wtadzy
stanowigcej wykonawczej sagdowniczej

8. Problemy teoretyczne dotyczace instytucjonalizacji wladzy

Analiza zagadnien instytucjonalnych wskazuje na wiele probleméw teo-
retycznych, wymagajacych pogtebionej refleksji. W tym miejscu chce
jedynie zasygnalizowac kilka takich problemdw.

Zmiany, ktére zachodzg w we wspdtczesnych systemach politycznych,
stawiajg pod znakiem zapytania mozliwos¢ realizacji, w sposéb petny,
przyjmowane] zasady podziatu wtadzy. Dotyczy to zwtaszcza oddzielenia
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wtladzy ustawodawczej i wykonawczej. Przebieg procesu prawotwor-
czego we wspotczesnych panstwach demokratycznych, zwtaszcza tych,
w ktérych wystepuje kontynentalny system prawny, wskazuje na wyraz-
ny transfer uprawnienia wtadczego w strone wtadzy wykonawczej. Prze-
jawy tego zjawiska sg liczne, a najbardziej znaczgcym jest zdecydowa-
ne przesuwanie $rodka ciezkosci w zakresie inicjatywy ustawodawczej
w strone rzgdu. Pytanie, ktére na tym tle mozna postawié, dotyczy tego
czy rozwigzania instytucjonalne sg adekwatne do zaistniatej sytuacji.
Kolejnym problemem jest kwestia optymalizacji rozwigzan instytu-
cjonalnych iich dostosowanie do konkretnych warunkéow. Na tym tle po-
jawiajg sie dwa problemy. Pierwszy, dotyczy recepcji rozwigzan instytu-
cjonalnych i korzystania z wzoréw wypracowanych w innych warunkach
systemowych. Drugi, dotyczy dostosowania rozwigzan instytucjonalnych
do konkretnych sytuacji, pojawiajgcych sie zwtaszcza w okresie transfor-
macji systemowej. Dylemat wyboru miedzy tradycjg i kulturg a funkcjo-
nalnoscig przyjmowanego rozwigzania instytucjonalnego nie jest jedyny.
Szerszym problemem jest ,ekstensyfikacja instytucjonalna”. Zjawi-
sko, o ktérym mowa, polega na radykalnym poszerzaniu sie liczby insty-
tucji wiadzy, czesto kosztem jakosci uksztattowanej struktury instytucjo-
nalnej. Jego wystepowanie ma wptyw zaréwno na catos¢ instytucjonal-
nego systemu wtadzy publicznej, jego strukture, jak i na poszczegdlne
instytucje. W krancowych przypadkach moze prowadzi¢ do zmiany cha-
rakteru instytucji wtadzy publicznej. W praktyce, ciggte dodawanie in-
stytucji wladczych moze powodowac taka skale probleméw, ze niweczy
to zaktadane pozytywne skutki ich tworzenia. Wprowadzenie instytucji
wtadzy publicznej nie ma charakteru ,jednostronnego” tzn. tylko ,uzu-
petnienia” witadzy, ale takze z istoty, narusza stan réwnowagi miedzy
istniejgcymi instytucjami. Nie dokonuje sie w prdzni instytucjonalnej®?,
a to oznacza, ze nalezy wprowadzi¢ do systemu dodatkowe regulacje
prawne wyznaczajace zasady wspotdziatania tych instytucji, okreslaja-
cych rozwigzania w wypadku powstania sytuacji kolizyjnych. Pojawia sie
w zwigzku z tym pytanie, czy system jest zdolny, dzieki wystepujgcym
w nim zasadom i mechanizmom kontroli, ,zapanowa¢” nad skutkami
nadmiernej instytucjonalizacji, utrzymac¢ niezbedny poziom koherencji.

52 K. Patecki, Prawo, polityka, wtadza..., s. 39 i nast.
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Najczesciej proponowane rozwigzanie instytucjonalne cechuje znacz-
ny radykalizm, bo ,nowa” instytucja ma sprosta¢ zadaniom, z ktérymi
,stare” instytucje nie mogty sobie poradzi¢. Powotanie instytucji Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, w sytuacji gdy istniato wiele instytucji
powotanych do zwalczania okreslonego typu przestepczosci, moze by¢
dobrg ilustracjg omawianego zjawiska®.

Przyjmowane rozwigzania moga wptywaé na sfere instytucjonalna,
w jeszcze jeden, istotny sposdb. Tworzenie nowych instytucji, a w konse-
kwencji poszerzanie zakresu regulacji prawnych, na podstawie ktorych
dziata wtadza, mogg generowac swoistego rodzaju ,sytuacje patowg”
dla wtadzy. W przypadku takiej ,sytuacji patowej”, wywotanej np. kolizjg
norm kompetencyjnych, dochodzi do faktycznego zaprzestania wykony-
wania funkcji wtadczych.

%3 Szerzej zjawisko to omawiam w: T. Biernat, Rola prawa w ksztaftowaniu instytucji wta-
dzy politycznej, [w:] Prawo — wfadza — spoteczeristwo — polityka. Ksiega jubileuszowa
profesora Krzysztofa Pateckiego, Torun 2006, s. 545 i nast.
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1. Ogdlna charakterystyka srodkow/zasohdw wladzy

W formalnej analizie wtadzy duzy nacisk byt potozony na kwestie srod-
kéw niezbednych do realizacji wtadzy — zasobdw wtadzy. To, ze wtadza
nie moze funkcjonowac bez srodkéw umozliwiajgcych osigganie zamie-
rzonych rezultatow, nie jest przedmiotem dyskus;ji.

Nie jest rowniez przedmiotem dyskusji wytgczenie okreslonej gamy
srodkéw z zasobow wiadzy, ze wzgledu na kontekst systemowy; realiza-
cje wtadzy w systemie demokratycznym, w panstwie prawa. Zasada ,,cel
uswieca $rodki”, zostaje odrzucona, zaréwno ze wzgledéw moralnych,
jak i granic wtadzy wyznaczonych prawami podmiotowymi. Za sprawg
Nicolo Machiawellego i jego dzieta Ksigze wspomniana wyzej zasada, zo-
stata nie tyle spopularyzowana, co uwypuklona i teoretycznie ,,dowarto-
Sciowana”, przez podkreslenie kontekstu sytuacyjnego, ktéry uzasadnia
sieganie do okreslonych srodkéw w sprawowaniu wtadzy, a zwtaszcza
w toczacej sie grze o wtadze. Mimo jej odrzucenia, we wspdtczesnym
demokratycznym panstwie prawa, problem jej wybidrczego zastoso-
wania powraca i jest przedmiotem szerokiej dyskusji. Stosowane $rodki
w dziataniach wtadzy okreslonych jako walka z terroryzmem i zagroze-
niem terrorystycznym sg czesto przywotywane jako uzasadnienie pro-
blemu. W znacznym stopniu istota dyskutowanego zagadnienia sprowa-
dza sie do charakterystyki tych dziatan, ktére balansujg na trudnej do
wyznaczenia granicy miedzy respektowaniem prawa i zasady legalizmu,
a naruszeniem etycznych regut funkcjonowania wtadzy. Zjawisko , ko-
rupcji politycznej”, manipulowanie obietnicami wyborczymi, spolityzo-
wania dziatan organdw wymiaru sprawiedliwosci i wiele innych moga
stanowi¢ przyktad.
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Pomijam w tym miejscu rozwazania nad poruszonymi wyzej zagad-
nieniami, poniewaz jest to problem przekroczenia granic wtadzy i stoso-
wania srodkéw pozaprawnych, a przedmiotem moich uwag jest charak-
terystyka tylko tych srodkow stosowanych przez wtadze, ktére sg praw-
nie dozwolone.

Przedmiotem dyskus;ji jest to, ktdre, z puli prawnie dozwolonych $rod-
kéw, jakimi dysponuje wtadza publiczna, sg skuteczne i relewantne dla
realizacji celéw. Tu odpowiedzi prostej nie ma, poniewaz regutg jest to,
ze w kazdej postaci wtadzy mamy do czynienia z mozliwoscig stosowania
catej gamy srodkéw, a to, ktéry nalezy wykorzystaé zalezy w znacznym
stopniu od zewnetrznych okolicznosci, w ktdrych ,realizuje sie wiadza”.
Niemniej jednak, sSrodki wtadcze, mozna w jakis sposdb porzadkowad.

Podstawowym kryterium jest wyrdznienie srodkdw materialnych
i niematerialnych. Inne uzyteczne kryterium podziatu moze by¢ opar-
te na skalowaniu ,,mocy” srodka. Moc moze by¢ zaréwno znaczaca jak
i staba. Moc, w tym wypadku, oznacza tyle co ,waga” srodka i moze by¢
stosowana zaréwno do skali represji jak i np. argumentacji. Abstrahujac
od tego, ze srodki sprawowania wtadzy mogg by¢ dzielone, w oparciu
o kryterium formalne, ich legalnosci lub nielegalnosci (prawnie dozwo-
lone lub prawnie zabronione), mogg by¢ takze dzielone, ze wzgledu na
stopien przyzwolenia spotecznego na ich stosowanie. Zasoby wtadzy
mogg by¢ uniwersalne (powszechne), ktére sg do wykorzystania w kaz-
dej formie wtadzy i takie, ktére sg unikatowe, to znaczy przystuguja tylko
konkretnej jej postaci.

Przynajmniej cze$¢ z tych podziatéw jest o tyle istotna, ze wskazuje
na bardzo wazny problem, a mianowicie nie tylko doboru srodka, ale
takze doboru srodka odpowiednio ,wyskalowanego”.

Charakterystyka wtadzy w oparciu o stosowane srodki wtadcze jest
przedsiewzieciem trudnym, zwfaszcza, jesli przechodzimy z poziomu
analizy formalnej, do rozwazan konkretnych, odnoszonych do okreslo-
nego typu witadzy. Sg dwie przyczyny takiego stanu rzeczy. Pierwsza
trudnosc polega na tym, ze witadza publiczna korzysta réwnolegle z wie-
lu srodkdéw, o bardzo réznej naturze, co wiecej, wykorzystuje je z rézng
intensywnoscia. Po drugie, czesto dochodzi do ,,naktadania sie relacji”,
poniewaz srodek realizacji wtadzy, moze takze ksztattowac inne relacje
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podmiotowe, ktére nie sg relacjami wtadczymi. Autorytet zawodowy,
w relacjach podmiotowych moze by¢ takg podstawa. Jesli podmiot spra-
wujacy wiadze siegnie do niego, nie mozna jednoznacznie stwierdzié,
ze dyspozycja zostanie zrealizowana tylko ,ze wzgledu na witadze”, ze
wzgledu na wtadze i autorytet podmiotu, lub, tylko ze wzgledu na au-
torytet podmiotu. Jesli ordynator oddziatu chirurgicznego jest auto-
rytetem medycznym i wydaje swoim podwtadnym lekarzom dyspozy-
cje wykonania niestandardowego zabiegu chirurgicznego, to sytuacja
podwtadnych jest zasadniczo rézna od tej, gdyby wydawat jg ordyna-
tor o stabo ocenianych srodowiskowo kwalifikacjach, ale instytucjonal-
nie dysponujgcy srodkami wtadczymi (np. wystawiania ocen majgcych
wptyw na zawodowsq kariere).

Wtadza publiczna wystepuje w réznych postaciach i formach, rézny
jest zakres jej dziatania i typ zasobdw, z ktérych korzysta. Wspotwyste-
powanie i nakfadanie sie srodkow bedacych w dyspozycji podmiotu,
w tym réwniez takich, ktére nie sg podstawg wtadzy, a kojarzone sg
np. z wptywem, w sposdb szczegdlny utrudnia analize zasobdéw wtadzy
w odniesieniu do wtadzy publicznej, zwtaszcza wtadzy politycznej. Do-
datkowo, analize zasobéw wtadzy komplikuje fakt transferu i przeka-
zywanie uprawnien wtadczych np. ramach struktur administracyjnych.
Zupetnie inaczej wyglada kwestia zasobdw wifadzy postrzegana przez
pryzmat dziatan i decyzji ministra finansow, a zupetnie inaczej przez pry-
zmat indywidualnej decyzji urzednika izby skarbowej. Mimo tych trud-
nosci, kwestia zasobow wtadzy jest zagadnieniem wartym rozwazenia
w odniesieniu do wtadzy publicznej.

Utozsamianie witadzy publicznej, zwtfaszcza wtadzy parnstwowe;j,
z wymuszaniem okreslonych zachowan, niezaleznie od woli podmio-
tow podporzadkowanych, jest jednostronne i nieprawdziwe. Zwazywszy
na funkcje wtadzy, mozna powiedzie¢, ze realizowanie przez nig funk-
cji kontrolnej, przez definiowanie bezwzglednych nakazoéw zachowania
(gtéwnie ze wzgledu na stabilizacje uksztattowanych stosunkéw wtad-
czych oraz na utrzymanie szeroko rozumianego bezpieczenstwa) i zde-
cydowanej reakcji w przypadku ich naruszenia, jest tylko czes$cig dziatan
wtadczych. Oczywiscie, sg one najczesciej kojarzone z wtadzg, ale wta-
dza spetnia rowniez wazng funkcje organizatorska, dystrybucyjng; ma za
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zadanie realizacje dobra wspdlnego, celdow kluczowych dla politycznie
zorganizowanej wspoélnoty, a to w innej perspektywie stawia problem
zasobow.

Stosujgc zaproponowany schemat analizy wtadzy publicznej przez jej
charakterystyczne cechy, mozemy zaproponowac nastepujgca typologie
zasobdw.

2. Srodki materialne

O s$rodkach materialnych byfa juz mowa we wczesniejszej czesci opra-
cowania, w dwdch punktach. Pierwszy, gdy przywotana byfa szczegdl-
na cecha wtadzy publicznej, ktorg jest mozliwos¢ korzystania z prawnie
gwarantowanych i prawnie zmonopolizowanych $rodkéw przymusu.
Wskazane prawne gwarancje i podstawy, sg tylko podkresleniem unika-
towego uprawnienia korzystania z form przymusu przez organy wtadzy
publicznej. Istotg tego srodka wtadczego, jest takze, obok uprawnien,
jego czysto materialny wymiar, na ktory sktadaja sie ponoszone kosz-
ty zorganizowania i utrzymania ,aparatu przymusu”, w postaci aparatu
policyjnego, aparatu wymiaru sprawiedliwosci, aparatu egzekucyjnego
i wykonawczego oraz zwigzanej z tym infrastruktury materialne;.

Drugi, gdy byt charakteryzowany typ regulacji prawnych dotycza-
cych pozyskiwania zasobdéw wtadzy w postaci Srodkéw materialnych —
zasobdéw finansowych. Zasoby finansowe umozliwiajg zorganizowanie
i utrzymanie aparatu przymusu, ale ich rola, jako materialnego zasobu
wtadzy jest, co najmniej, tak samo wazna w innym wymiarze. Nie chodzi
w tym wypadku o ,,sfinansowanie samej wtadzy” to znaczy przeznacze-
nia okreslonych pieniedzy na utrzymanie instytucji wtadzy i jej organéw,
poza wymienionymi wyzej. lle , kosztuje” wspdlnote wiadza, tatwo moz-
na sie przekonac siegajgc do ustawy budzetowej, bo tam w planowa-
nych wydatkach budzetowych jest to precyzyjnie okreslone.

Zasoby finansowe stanowig $rodek, z ktdorego witadza korzysta
w trzech podstawowych wariantach. Przy jego wykorzystaniu, moze
,kupowac” oczekiwane i wymagane zachowania podmiotéw podpo-
rzgdkowanych. W formalnych analizach, taki wariant jest traktowany
w taki sam sposdb jak korzystanie z jakiejs formy deprywacji. Korzystajac
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z tego Srodka wtadza, przez jego rozdzielanie (w réznych formach dystry-
bucji) wytwarza typ relacji spotecznych umozliwiajgcych rzadzenie (sta-
bilizuje stosunki wtadzy) — jak w znanej paremii divide et impera. Przede
wszystkim jednak, srodki finansowe sg niezbednym zasobem wtadzy dla
realizacji wyznaczanych, uznanych za wazne z punktu widzenia wspdl-
noty celdow. | w tym wypadku mozna zauwazyé, ze wystepujg elementy
dystrybucji i redystrybucji tych srodkéw, bo znaczna czes¢ wytyczonych
do realizacji celéw nie jest obojetna z punktu widzenia intereséw okre-
$lonych grup spotecznych, ale istotg tego zakresu dziatania jest ,zbilan-
sowany interes wspélnoty”. Nie zawsze jest on mierzalny w kategoriach
ekonomicznych. Realizacja wartosci, podzielanych w spofeczeristwie
jest wystarczajgcym powodem podejmowanych dziatan. Zasada solida-
ryzmu spotecznego i idea caritas uzasadnia dziatania z zakresu pomocy
socjalne;j.

Szczegdlnym przyktadem korzystania z materialnych zasobdéw wtadzy
moga by¢ podejmowane dziatania charakteryzowane jako generujace
potencjalny wzrost materialnych zasobéw wtadzy przez realizacje ce-
6w szczegdlnych. Dziatania prorozwojowe, stymulujgce wzrost gospo-
darczy, innowacyjne, inwestowanie w rozwdj naukowy, przyczyniaja sie
do poprawy podstaw pozyskiwania zasobéw materialnych. Korzystanie
z materialnych zasobéw witadzy w tym zakresie, a takze najczesciej wy-
stepujgce spory na temat ich wykorzystywania dotyczg sytuacji, ktéra
wigze sie z dylematem przeznaczenia tych zasobéw na realizacje celéw
biezgcych czy na finansowanie dziatan, ktére perspektywicznie mogg
przynies¢ wieksze korzysci wspdlnocie.

3. Informacja i formy komunikowania

Idealnym, nie tylko z punktu widzenia witadzy publicznej, ale takze
z punktu widzenia zorganizowanej wspdlnoty, jest rozwigzanie, w kté-
rym wymagane zachowania rzgdzonych sg wynikiem tylko informacji
przekazanej przez rzadzacych. Sytuacja, w ktdrej zredukowane sg koszty
zwigzane z utrzymywaniem rozbudowanego aparatu przymusu, insty-
tucji kontrolnych i infrastruktury wtadzy, ograniczonej tylko do niezbed-
nych form zwigzanych z realizacjg waznych z punktu widzenia wspdl-
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noty celow. Ze wzgledu na wystepujgce w spoteczenstwie sprzecznosci
i konflikty intereséw, sprawowanie wtadzy tylko przez przekazywanie
informacji co do oczekiwanych zachowan jest po prostu niemozliwe.
Nie oznacza to jednak, aby formy komunikacji i przekazywanie informa-
cji nie uwzglednia¢ w gamie zasobdw wiadzy. W zakresie poruszanych
zagadnien miesci sie kilka kwestii kluczowych z punktu widzenia analizy
zasobdéw wtadzy.

Pomijam w tych rozwazaniach problem oddziatywania informacyj-
nego, ktére pojawia sie na etapie gry o witadze, chociaz zwigzki jakie
wystepujg miedzy poszczegdlnymi formami wtadzy publicznej, przede
wszystkim wtadzy politycznej, gdzie naturalnym zjawiskiem jest, a przy-
najmniej powinno by¢, rozliczanie sie z obietnic wyborczych, podpowia-
daja, ze ten zakres komunikacji nie jest bez znaczenia.

Koncentruje sie na dwdch podstawowych zagadnieniach, ktére pod-
kreslajg znaczenie form komunikacji miedzy wtadzg a podporzadkowa-
nymi witadzy i traktowania ich jako $rodka sprawowania wtadzy. Rozni-
ce wynikajg ze sposobu traktowania podmiotdw podporzadkowanych
przez wtadze.

Pierwszy typ oddziatywania informacyjnego wigze sie z podejsciem,
ktére respektuje szeroko rozumiang racjonalnos$¢ podmiotu podpo-
rzgdkowanego, a przekazywane informacje zawierajg nie tylko dyspo-
zycje dotyczacg zachowania, ale rownoczesnie sg uzupetnione o mniej
lub bardziej rozbudowane watki uzasadnienia i wyjasnienia dyspozycji
wtadzy. Zatozenie jest takie, ze w przypadku kolizji intereséw, podmiot
podporzadkowany, przed podjeciem decyzji dotyczacej tego czy respek-
towac dyspozycje wtadzy czy nie, dokona w oparciu o przedstawione
informacje wszechstronnej kalkulacji i racjonalnego wyboru. Racjonal-
nos$¢, w przyjmowanym tu znaczeniu zaktada dodatkowo, zdolnos¢ po-
strzegania siebie jako podmiotu funkcjonujgcego w ramach wspdlnoty
i zaleznos$ci miedzy zachowaniami jednostkowymi a ich skutkami dla
wspélnoty. Zaktadana rzetelnos$¢ przedstawianych informac;ji i stworze-
nie szansy wzglednie tatwej mozliwosci ich weryfikacji, jest niezbedna.
W tym typie komunikowania wykorzystywany jest wzglednie wysoki
poziom zaufania do wtadzy, a konkretnie przekazywanych przez nig in-
formacji. Przyjmowane zatozenia dotyczg tego, co mozna okresli¢ jako
elementy kultury polityczne;j.
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W opisanej sytuacji mamy do czynienia z klasycznym oddziatywa-
niem informacyjnym, a korzystanie z niego jest niczym innym jak $rod-
kiem realizacji wtadzy. Mozna to zilustrowac przyktadem, ktory dobrze
oddaje scharakteryzowane wyzej zatozenia. Kilkanascie lat temu, wtadza
publiczna w potudniowo-wschodniej Anglii, w obliczu niepokojgcego zja-
wiska suszy, przekazata mieszkanncom komunikat, w ktérym wyjasniono
istniejgca sytuacje i zwrdcono sie z prosbg o maksymalne oszczedzanie
wody uzywanej do celdw bytowych, oraz catkowitg rezygnacje z jej wy-
korzystywania do celéow gospodarczych (podlewanie usychajgcych roslin
w ogrdédkach, mycia samochodéw). Przedstawiono, ze niedobdér wody
jest na tyle duzy, iz grozi to drastycznym ograniczeniem jej dostaw. Po
kilku dniach, wtadze wydaty komunikat, informujacy, ze od chwili poin-
formowania o koniecznosci oszczednego gospodarowania wodg, jej zu-
zycie w skali rejonu objetego suszg spadto o okoto 80%, w zwigzku z tym
problem uznano za opanowany. W opisanej sytuacji mozna rozwazy¢,
czy w spotecznosciach o innych parametrach kultury politycznej (postaw
wobec wiadzy), skutecznosé informacji o koniecznosci okreslonych za-
chowan bytaby podobna, a w skrajnych wypadkach czy nie spowodowa-
ta by odwrotnych reakcji (kazdy chciatby podlaé rosliny w swoim ogréd-
ku, zanim zakrecg wode). Mozna takze na tym przyktadzie pokazaé, jaka
jest roznica i korzysé z siegniecia do tego zasobu wiadzy, w poréwnaniu
z innymi np. natozenie odpowiednio wysokich kar za podlewanie ogréd-
kéw, zorganizowanie form kontroli, procedur karania, itd.

Inny typ oddziatywania informacyjnego, wigze sie z podejsciem, kto-
re nie respektuje podmiotowosci podporzadkowanych wtadzy w petnym
wymiarze, zaktada istnienie nieprzezwyciezalnych partykularyzmoéw we
wspodlnocie, a nadto, preferuje wizje interesu spotecznego uksztattowa-
ng przez wiadze, jako mozliwie najlepsza. W tej sytuacji istnieje moz-
liwos¢ wykorzystania informacji, tresci komunikatu, do uksztattowania
zachowan po stronie podmiotu podporzgdkowanego zgodnego z ocze-
kiwaniami wtadzy, przez manipulowanie zawartoscig tresci informacji.

Nie sg to jedyne zagadnienia dotyczgce informacji i komunikacji
w kontekscie zasobdéw witadzy. Kolejnym jest odwrotny kierunek — tzn.
formutowanie komunikatow przez rzgdzonych i przekazywanie ich rza-
dzacym, a w konsekwencji wywotanie w ten sposéb reakcji witadzy.
W tym kregu mieszczg sie zagadnienia form konsultacji spotecznych czy
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generalnie dyskursywnego modelu polityki. Uwzglednione bedg w ko-
lejnym punkcie, przy analizie procesu decyzyjnego.

4. Organizacja i procesy decyzyjne w instytucjach wladzy

Kazde dziatanie wtadzy publicznej wymaga odpowiedniego zorganizo-
wania i wigze sie z procesem decyzyjnym, a $cislej méwigc z procesami
decyzyjnymi. Zaleznos¢ miedzy formami zorganizowania i trybem decy-
zyjnym a efektywnoscig dziatania wtadzy jest wspodtczesnie niekwestio-
nowana. Z tego powodu mozemy przyjagé, ze zaliczenie , form organizacji
i sposobdw ksztattowania decyzji” do zasobdw wtadzy jest réwniez uza-
sadnione. Przy charakterystyce tego $rodka wtadzy ujawnia sie szereg
problemoéw teoretycznych, trudnych do jednoznacznego rozstrzygnie-
cia, a réwnoczesnie waznych. Do takich zaliczy¢ mozemy kwestie rozréz-
nienia miedzy skutecznoscig a efektywnoscig dziatania wtadzy (decyzji
wtadczych) oraz wskaznikdw i pomiaru efektywnosci. Miedzy innymi,
z tego wzgledu w obrebie teorii wiadzy nie wypracowano odrebnych
rozwigzan omawianego zagadnienia, a siega sie po takie, ktére sg rozwi-
jane na obszarze nauki z zakresu organizacji i zarzadzania, dostosowujac
je do funkcjonowania organéw wtadzy i administracji publiczne;j.

Zasobem wtadzy publicznej jest jej efektywna organizacja, polegaja-
ca na uksztattowaniu wewnetrznych struktur i mechanizméw dziatania
w ramach konkretnych instytucji/organéw wtadzy. Poniewaz efektyw-
nos$¢ organizacyjng najtatwiej zmierzy¢ wynikami ekonomicznymi dzia-
tajacego podmiotu, badanie tego typu zaleznosci i wdrazanie konkret-
nych rozwigzan pojawito sie najwczesniej w sferze gospodarczej, a z niej
transponowano do sfery dziatan wtadzy publicznej. W najszerszym za-
kresie do dziatania organdéw administracji publicznej realizujgcej zadania
wiadcze.

Jednym z najbardziej wptywowych nurtéw, w ostatnich latach, jest
koncepcja New Public Management. Nowa propozycja, bazujgca na
sformutowaniu nowego paradygmatu, jest okreslana jako Public Value
Management?.

! Zasadnicze réznice omawia J. O’Flynn, From New Public Management to Public Value
Management: Paradigmatic Change and Managerial Implications, ,The Australian
Journal of Public Administration”, Vol. 66, No. 3, s. 361.
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Niezaleznie od wdrazania recypowanych z teorii organizacji rozwia-
zan do ksztattowania mechanizméw funkcjonowania wykonawczych or-
ganéw witadzy publicznej, majgcych usprawnic i podnies¢ efektywnosé
ich dziatan, do zasobéw witadzy mozna zaliczy¢ zjawisko optymalizacji
procesu decyzyjnego. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze ten aspekt
omawianego problemu moze by¢ tgczony z petnym zakresem instytucji
wtadzy publicznej. Podejmowanie decyzji jest istotg sprawowania wta-
dzy realizowanej w kazdym wymiarze i za posrednictwem wszystkich
organéw.

Jest to zbyt szeroki problem, aby oméwic¢ go w sposdb wyczerpujacy,
zwiaszcza jesli uwzglednimy konkurujgce teorie na temat istoty wtadzy,
ale na rdézne sposoby traktowania procesu decyzyjnego nalezy zwrdcic¢
szczegblng uwage.

Ustalenia teoretyczne wskazujg na dwa zasadnicze podejscia. Podej-
Scie klasyczne, oparte na metaforze mechanistycznej organizacji, zgod-
nie z ktérg organizacja jest postrzegana jako odgérnie zaprojektowana
i sprawnie dziatajgca maszyna. Alternatywnym jest podejscie sytuacyj-
ne, oparte na metaforze organicznej, bazujgcej na poréwnaniu organi-
zacji do organizmu, z wyeksponowanym ujeciem systemowym i dyna-
micznym?.

Istotg rozwigzania jest wypracowanie wtasnego (tzn. dostosowane-
go do konkretnego organu wtadzy publicznej i powierzonych mu zadan)
modelu decyzyjnego, ktéry w zdefiniowanych warunkach wewnetrznych
i zewnetrznych mozna potraktowac jako najbardziej uzyteczny, rowniez
w wymiarze minimalizacji ryzyka decyzji nieskutecznej, nieefektywnej,
naruszajgcej pozycje wtadzy i jej zdolnos¢ dalszego dziatania.

Drugi aspekt, taczacy sie wyraznie z organizacjg procesu decyzyjne-
go, ale zastugujacy na wyrdznienie ze wzgledu na specyfike funkcjono-
wania wtadzy publicznej w demokratycznym panstwie prawa, w ktorym,
przynajmniej wspotczesnie, duzy nacisk jest potozony na tworzenie nie-
zaleznych, pozarzgdowych instytucji spoteczenstwa obywatelskiego i ich
partycypacji we wtadzy, dotyczy pozyskiwania i przetwarzania informacji
waznych z punktu widzenia podejmowanych decyzji. Informacje zebra-

2 M. Pekala, Tworzenie prawa w swietle sytuacyjnej teorii decyzji — sladami mysli Sta-

nistawa Ehrlicha, Niepublikowana praca doktorska obroniona na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytety Jagiellonskiego. Krakow 2013. Omawiane zagadnienia sg
szczegotowo analizowane, s. 91-119.
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ne w celu poszerzenie pola decyzji, a zwtaszcza informacje pochodzace
ze strony podmiotu podporzgdkowanego witadzy, pozyskiwane w formie
konsultacji spotecznych, sg niezmiernie istotne.

Szczegdlng forma oddziatywania informacyjnego na podmioty wta-
dzy publicznej jest lobbing. W sposobach okreslenia lobbingu napoty-
kamy na dwa podstawowe stanowiska. Jedno traktuje lobbing w sposéb
waski. Drugie wprowadza szerokie jego traktowanie. W jednostronnym
ujeciu eksponuje sie uzyskiwanie rozwigzan korzystnych dla inicjatora
dziatania. Pomija sie to, w jaki sposdb grupa nacisku wptywa na uzyska-
nie takich korzystnych dla siebie decyzji wtadzy. Moze to prowadzi¢ do
utozsamiania lobbingu z nieformalng wtadza.Bliskie nieformalnej wta-
dzy jest takie rozumienie lobbingu, ktére nawigzuje do zrodet jakie moz-
na odnalez¢ w facinskim okresleniu ,, lobbium, lobbia” co w dostownym
ttumaczeniu oznacza kuluary, a to prowadzi do sformutowania pojecia
polityki kuluarowej. Jednostronnos¢ widoczna jest rowniez w podsta-
wowym znaczeniu. Podaje sie, ze lobbing jest oddziatywaniem dajgcej
sie wyrdzni¢ przez wspélnote interesdw grupy na politykéw, gtéwnie
w zakresie wspierania lub kwestionowania proponowanych rozwigzan
legislacyjnych. Tak jest to ujmowane w znaczeniu anglojezycznego po-
jecia lobby3.

Inaczej sprawa ta wyglada, gdy na lobbing popatrzymy przez pry-
zmat funkcjonowania demokratycznych instytucji, co jest charaktery-
styczne dla jego szerszego traktowania. Kazda instytucja podejmujgca
decyzje w sprawach waznych dla danej zbiorowosci jest obiektem presji
ze strony tych ktdrych to dotyczy. Zabiegi te sg nie tylko uzasadnione
ale nawet niezbedne dla funkcjonowania demokracji. Wyrazanie opinii,
dostarczanie informacji, mobilizowanie poparcia, protesty sg powszech-
nie uznanym prawem obywatelskim. Gtosy zainteresowanych muszg
by¢ brane pod uwage, gdyz to pozwala na podejmowanie optymalnych
decyzji. Skutkiem lobbingu jest wiec albo poszerzenie przez podejmuja-
cych decyzje pola wyboru albo przewartosciowanie oceny rozwazanych
alternatyw. Lobbysta dziata jako ujawniajacy nowe lub niedostrzegane
informacje, jako ktos kto dostarcza nowe kryteria decyzyjne; jest dostar-
czycielem argumentow na rzecz lub przeciwko jakiemus stanowisku.

3 Hasto Lobby, [w:] Oxford Advanced Learners Dictionary, Oxford 1989, s. 731.
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Podsumowujgc mozemy powiedzie¢, ze lobbing to uczestniczenie
w mniej lub bardziej publicznym procesie persfazji, w ktérym strony spo-
ru odwotujg sie do dowoddw w procesie argumentacji. To forma ukierun-
kowanego nacisku zorganizowanych grup, ktéry dotyczy bezposrednio
nie tylko procesu legislacyjnego, ale rowniez decyzji wyraznie lokowa-
nych w sferze rzadzenia. W takiej wersji, lobbing to jeden z waznych me-
chanizméw wtadzy wkomponowany w system polityczny. Swiadczy o tym
cytat:” W pluralistycznej demokracji, grupy interesu, nazywane rowniez
grupami nacisku, uzupetniajg partie polityczne jako narzedzia uzywa-
ne przez obywateli eksponowania ich potrzeb i roszczen kierowanych
do rzadu. Zwazywszy, ze partie polityczne sg organizacjami pod ostong
ktérych zbierajg sie najczesciej zréznicowane interesy, interesy grupowe
bezposrednio odzwierciedlajg to co budzi ich szczegdlny niepokdj”*.

Nadanie ram prawnych dla tego typu dziatarn wydaje sie wazne, mimo
iz ta sfera rzeczywistosci wyjatkowo trudno poddaje sie prawnej regula-
cji®. W Polsce wystepowato i nadal wystepuje zjawisko, ktére mozna za-
liczy¢ do grona strukturalnych ograniczen lobbingu. To utrwalony przez
lata i, jak sie wydaje, wcigz obecny w kulturze politycznej elit wzér. Jest
on naturalnym wsparciem do dziatan lobbingowych o najmniej transpa-
rentnym charakterze. Sytuacja w ktérej mozliwe jest udzielanie korzysci
matej grupie beneficjentéw kosztem licznej zbiorowosci, co niekoniecz-
nie (poza skrajnymi przypadkami) przybiera postac¢ dziatan pozapraw-
nych, jest zaproszeniem do podejmowania intensywnych dziatan lobbin-
gowych oraz taczenie ich z quasi-etyczng persfazjg. Jest to najwieksze
zagrozenie dla lobbingu jako mechanizmu istotnego dla funkcjonowania
demokratycznego paristwa prawnego.

4 P.Woll, R.H. Binstock, American Political System, New York 1984, s. 241.

> Dwa stanowiska dominowaty w dyskusji. Jedno zaktadato, ze potrzeba uregulowania
w Polsce dziatalnosci lobbingowej wynika w znacznej mierze z zapotrzebowania poli-
tycznego, u ktdrego podstaw lezy che¢ zapobiezenia powstawaniu i funkcjonowaniu
niefortunnych i watpliwych etycznie, a niekiedy wrecz przestepczych powigzan swiata
polityki i gospodarki. W drugim ujeciu, podkreslano, ze regulacje prawne maja by¢
zastgpione upowszechnieniem pewnych wzoréw zachowan o charakterze etycznym
i przyjmowaniem kodeksow etycznych srodowiskowych réznych grup w tym réwniez
lobbystéw na wzér kodeksu etycznego ALL American League of Lobbyist. W uzasad-
nieniu podawano réwniez, ze istniejg akty prawne regulujgce zachowania oséb zaufa-
nia publicznego, przede wszystkim ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora,
ustawa o stuzbie cywilnej, i inne.
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Przyjecie w Polsce w 2005 roku ustawy o dziatalnosci lobbingowej
W procesie stanowienia prawa, oznacza wprowadzenie mozliwosci roz-
szerzenia zinstytucjonalizowanego uczestnictwa w procesie legislacyj-
nym i wptywania na decyzje strategiczne/ukierunkowane zwtaszcza na
kolejnych etapach procesu, gdy rozstrzyga sie zakres interwencji praw-
nej. Niewatpliwg korzyscia, z punktu widzenia tworzenia prawa i mozli-
wosci organizacji dyskursu, sg wprowadzone do ustawy regulacje doty-
czace przygotowania i udostepniania programu prac legislacyjnych Rady
Ministrow zawarte w art. 3 ustawy®. Za korzystng nalezy uzna¢ réwniez
okreslong w art. 9 mozliwos¢ przeprowadzenia wystuchania publiczne-
go dotyczgcego projektu rozporzadzenia.

5. Przywodztwo

Zaliczenie przywddztwa do kategorii zasobdéw wiadzy jest uzasadnione.
Wynika to z silnie wystepujgce]j zaleznosci miedzy niektdrymi cechami re-
lacji wtadzy a relacjami przywdédczymi. Wskazywatem na ten fakt, omawia-
jac najbardziej wptywowe teorie przywddztwa. W wielu opracowaniach
rozwazania na temat przywddztwa prowadzone sg najczesciej rownolegle
z rozwazaniami na temat witadzy. Dotyczy to najczesciej analiz socjologicz-
nych i przyjmowanego punktu wyijscia, ktérym jest badanie modelowych
relacji, jakie wystepujg miedzy podmiotami w grupie spotecznej. Przy-
wddztwo, podobnie jak wtadze, cechuje relacja asymetryczna’.

Traktujgc przywddztwo jako srodek sprawowania wiadzy nie moze-
my pomijac¢ kontekstu systemowego i wskazywane] sprzecznosci mie-
dzy demokratycznymi formami wtadzy a charakterem przywddztwa.
Wazne jest w tym wypadku réwniez rozstrzygniecie dotyczace porzadku
czasowego wystepujgcych zjawisk. Przywdédztwo moze ,wyprzedzac”
wtadze. Przywddztwo moze wystepowac jako niezalezne od wtadzy zja-
wisko, a ukonstytuowanie wtadzy na bazie wczesniej uksztattowanego
przywdédztwa lub wigczenie przywédztwa do struktur wtadzy zmienia jej

6 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.
Dz.U. 22005 r. Nr 169, poz. 1414

7 Koncepcje teoretyczne dotyczgce przywddztwa politycznego, a takze jego charakte-
rystyczne typy, omawiam w opracowaniu: T. Biernat, Jozef Pitsudski — Lech Watesa.
Paradoks charyzmatycznego przywddztwa, Torun 2000.
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charakter. Przywédztwo moze by¢ ksztattowane w trakcie wykonywania
wtadzy. Wykonywanie wtadzy jest okazjg do wykazania sie zdolnos$ciami
przywddczymi.

Wydaje sie, ze podstawowe rozréznienie, dotyczace zakresu przy-
wodztwa jest niezbedne. Przywddztwo moze wystepowaé w szerszej
i wezszej skali, moze by¢ traktowane w sposdb szerszy lub zawezony.
Wystepowanie w najszerszej skali oznacza, ze relacje przywddcze mie-
dzy liderem a jego zwolennikami obejmujg najszersze kregi spoteczne,
w wymiarze narodu, wspdlnoty politycznej panstwa, lub jej znaczacej
czesci. Wystepowanie w wezsze] skali oznacza, ze relacje przywddcze
miedzy liderem a jego zwolennikami obejmujg mniejsze spotecznosci,
np. wspodlnoty lokalne, cztonkéw wyodrebnionych organizacji.

Szersze lub wezsze traktowanie przywoddztwa i jego zakresu moze
oznacza¢ réwniez to, ze albo traktujemy przywddztwo jako zjawisko
wystepujgce wzglednie ,,powszechnie”, dajace sie uzasadnia¢ na tle
wewnetrznych relacji grupowych, gdy, naktadane na lidera wymagania,
ktére sg ,wyrdznieniem” przywddztwa, nie majg wysoko postawionego
progu, albo jako zjawisko unikatowe, z rygorystycznie okreslonymi rela-
cjami i bardzo wysoko ustalonymi wymaganiami wobec lidera.

Na tle wymienionych ptaszczyzn, ktére nie wyczerpujg zestawienia
problemoéw, dochodzi do radykalnie odmiennych uje¢ przywddztwa. Po-
miniete zostaty tak wazne problemy jak np. zwigzki przywddztwa i au-
torytetu w warunkach mozliwych sytuacji konfliktowych (budowanie
autorytetu w jednej dziedzinie, np. sprawnosci politycznego dziatania
a jego utraty np. w aspekcie moralnym), przywddztwo a uznanie i po-
parcie zewnetrzne (np. miedzynarodowe — w tym réowniez przez innych
przywodcédw miedzynarodowej opinii publicznej, innych autorytetéw)
a przede wszystkim cata gama zwigzkdw, jakie w literaturze przedmiotu
sg wymieniane w ramach analiz osobowosci przywddcy. Nawet jednak
ta niepetna lista (sgdze, ze sporzadzenie petnej jest w ogdle mato praw-
dopodobne) ukazuje, ze wszelkie proby ujecia przywddztwa w postaci
bardzo konkretnego jego zdefiniowania i postuzenia sie takg definicjg
jako punktem wyijscia, standardem w jego analizie jako Srodka sprawo-
wania wiadzy publicznej jest utrudnione. Rozbudowane typologie przy-
woddztwa, ktorych przyktady prezentuje literatura przedmiotu, tylko cze-
Sciowo mogg by¢ pomocne.
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6. Legitymizacja

Traktowanie legitymizacji jako zasobu wifadzy, specyficznego $rodka,
z ktérego korzysta wtadza jest mozliwe w kilku ptaszczyznach. Oddaje
to skomplikowany charakter zjawiska i mozliwe warianty jego ujmowa-
nia. Najczesciej przywotywane stanowisko koncentruje sie na wskazaniu
uznawanych i akceptowanych podstaw witadzy, ktore uzasadniajg nie tyl-
ko jej istnienie, przetamuja jej arbitralnos¢, ale, wskazujg na uprawnie-
nie, ,mandat” do podejmowania decyzji wtadczych.

Podstawy prawowitosci wtadzy, w typie wspdtczesnego demokratycz-
nego panstwa prawa sg scisle skorelowane z jej legalnoscig, weryfikowa-
ng przestrzeganiem demokratycznych procedur jej kreowania. W szcze-
golnych wypadkach, jesli legitymizacje odnosimy do poszczegdlnych
instytucji wtadczych, co wydaje sie by¢ uzasadnione, forma kreowania
wtadzy, nawet jesli nie jest oparta na demokratycznym wyborze (powo-
tanie, mianowanie), jest rowniez prawnie regulowana. Jest to istotny
aspekt wspodtczesnej legitymizacji, dajgcy wtadzy silny punkt oparcia,
a dodatkowo, ze wzgledu na tatwg weryfikacje, czesto przywotywany.
Powotywanie sie na demokratyczny mandat jest charakterystyczne dla
wspbiczesnych wtadz, zwtaszcza w kontekscie podejmowania kontro-
wersyjnych decyzji.

Druga formuta legitymizacji oparta jest na potgczeniu podstaw kon-
stytuujgcych wtadze z przybierajgcym rézng postac zjawiskiem popar-
cia dla wtadzy. Skala poparcia, od milczacego przyzwolenia na dziatania
wtadzy, az do aprobaty, wyraznie artykutowanej lub manifestowanej za-
chowaniami podmiotéw podporzadkowanych wtadzy. W tym wymiarze,
legitymizacja moze by¢ traktowana jako Srodek sprawowania witadzy.

Wskazane nurty sg widoczne w najbardziej znanych koncepcjach le-
gitymizacyjnych. Wsrdd nich najwiekszg popularnos¢ zdobyta propozy-
cja M. Webera.

M. Weber, podkreslat, ze wiara w prawowitos¢ systemu panowania
nie jest sprawg czysto filozoficzng. Moze ona przyczynié sie do stabilno-
$ci stosunkéw wtadzy oraz stanowié¢ o istotnych réznicach miedzy po-
szczegdlnymi systemami panowania. Jak wszyscy ci, ktérzy majg przewa-
ge nad innymi, ludzie u wtadzy chcieliby przekonaé innych, ze ich pozycja
jest ,prawomocna”, a ich przewaga — ,zastuzona” oraz ujmowac pod-
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porzgdkowanie mas jako ich ,stuszny los”. Wszyscy wtadcy tworzg wiec
jakie$ mity o swej naturalnej wyzszosci, ktére sg zwykle akceptowane
poprzez ludzi w warunkach stabilnych, lecz moga staé sie przedmiotem
namietnej nienawisci wtedy, gdy jakis kryzys stawia pod znakiem zapy-
tania stusznosc¢ przyjetego porzadku spotecznego®.

W definiowaniu legitymacji wtadzy, okresleniu jej istoty, jakie propo-
nuje Weber, centralnym zjawiskiem jest proces internalizacji panowa-
nia. Kiedy i w jakiej sytuacji to wystepuje?

Odpowiedzig na to pytanie jest przedstawiona typologia prawomoc-
nosci panowania. ,Zacznijmy od tego — pisze Weber — Ze istniejg w zasa-
dzie trzy wewnetrzne uprawomocnienia, a wiec podstawy prawomocno-
$ci panowania. Po pierwsze autorytet tego co ,bezpowrotnie minione”:
obyczaju uswieconego szacunkiem, jakim cieszyt sie od niepamietnych
czaséw oraz wynikajgcym z przyzwyczajenia nastawieniem, by go prze-
strzega¢ — jest to panowanie ,tradycyjne”, jakie sprawowat patriarcha
czy tez ksigze patrymonialny dawnego typu. Dalej: autorytet niecodzien-
nego, osobistego daru tfaski (charyzmy), catkowicie osobiste oddanie
oraz osobiste zaufanie do objawien, bohaterstwa lub innych wtasciwo-
$ci przywdédczych jednostki — jest to panowanie ,,charyzmatyczne”, jakie
sprawowali prorok lub w sferze politycznej wybrany wddz wojenny czy
tez wiadca plebiscytowy, wielki demagog i przywddca partii politycznej.
Wreszcie panowanie na mocy ,legalnosci”, na mocy wiary w waznosc
legalnego ustanowienia i uzasadnionej poprzez racjonalnie utworzone
reguty ,kompetencji rzeczowej”, a wiec na mocy nastawienia na postu-
szenstwo w wypetnianiu wynikajacych z ustanowienia obowigzkdéw. Jest
to panowanie jakie sprawuje nowoczesny stuga panstwa i wszyscy ci no-
siciele wiadzy, ktérzy pod tym wzgledem sg do niego podobni”®.

Przedstawione przez Webera typy legitymacji wtadzy sg typami ko-
relatywnymi, majg charakter idealny, co oznacza, ze w rzeczywistosci,
w realnych stosunkach panowania nie wystepujg w czystej postaci,
a takze, ze wspotwystepujg. Pamietaé jednak nalezy réwniez o tym, ze
w swoich analizach panowania Weber ktadt ogromny nacisk na dyna-
mike systemdéw spotecznych i charakterystycznych dla poszczegdlnych

8

M. Weber, Trzy czyste typy..., s. 539.
M. Weber, Polityka jako zawdd i powotanie, Warszawa 1989, s. 2.

9
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okreséw form wtadzy. W zwigzku z tym, waznym czynnikiem wptywa-
jacym na konstruowanie modeli prawowitosci wtadzy sg zjawiska tra-
dycjonalizacji i rutynizacji panowania. W ich kontekscie zupetnie inna
wartosc i ranga przypada poszczegdlnym typom legitymizacji.

Sposréd wyrdznionych typdw, szczegdlna pozycja przypisywana jest
uprawomocnieniu racjonalno — legalnemu jako najbardziej charaktery-
stycznemu dla wspodtczesnej organizacji politycznej spoteczenstwa, dla
nowoczesnego panstwa. Legalne panowanie na mocy ustanowienia,
ktérego najczestszym typem jest wtadza biurokratyczna, zostato okre-
$lone w sposéb bardzo precyzyjny: ,ldeg podstawowg tego typu wtadzy
jest przeswiadczenie, ze mozna tworzy¢ dowolne prawa i zmieniac je
za pomocg formalnie poprawnego ustawodawstwa”!'. Taka wypowiedz
wyraznie wskazuje, ze ustanowienie panowania drogg legalnej procedu-
ry jest rozstrzygajace réwniez pod wzgledem uprawomocnienia. Prze-
waga czy wrecz dominacja prawa dotyczy nie tylko ,wykreowania” wta-
dzy, ale réwniez odnosi sie do stosunku wtadczego, obligujac obywateli
do uznania wtadzy za legitymowana.

Koncepcja D. Bethama, jest jedng, z najbardziej rozbudowanych
sposrdd wspotczesnych teoretycznych analiz legitymizacji. Wyrdznia on
trzy poziomy legitymizacji: regut, przekonan i zachowan!?. Wprawdzie
Beetham stwierdza, ze poziomy uprawomocnienia nie sg alternatywne,
Ze uzupetniajac sie tworzg legitymizacje wtadzy, a kazdy z nich posia-
da autonomie i charakterystyczng forme deficytu legitymizacyjnego, to
jednak najbardziej podstawowym poziomem legitymizacji jest poziom
regut. Relacje, jakie zachodzg miedzy poziomem regut a pozostatymi po-
ziomami, sg ztozone i skomplikowane.

Rozwinieciem koncepcji teoretycznych jest analiza legitymacji wspoét-
czesnego panstwa i jej wymiardw, przede wszystkim konstytucyjnego.
Ten model jest w znacznym stopniu oparty na prawowito$ci normatyw-
nej tzn. wywodzonej z norm, przede wszystkim norm prawnych. Przed-
stawiajgc go, Betham rozwaza wiele kwestii dyskutowanych w teorii

10 M. Weber, Essays in Sociology, Oxford University Press, 1946, s. 224-229.

M. Weber, Trzy czyste typy..., s. 539.

2. D. Beetham, The Legitimation of Power, London 1991, s. 16. Fragmenty pracy byty
ttumaczone na jezyk polski w: D. Beetham, Legitymizacja wtadzy, [w:] Wtadza i spote-
czeristwo, wybor i oprac. J. Szczupaczyniski, Warszawa 1995.
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legitymizacji, wraz z tym najwazniejszym, ktérym jest okreslenie tego,
jaka ,range” nadaje sie prawu w obrebie stosunkéw wtadzy, w obre-
bie stosunkow spotecznych?®®. Jesli normom prawnym nadaje sie range
nadrzedng, wspartg na petnej, niesprzecznej i koherentnej strukturze
autonomicznego systemu prawnego, to, powstajgca i dziatajaca na ich
podstawie wtadza ma nie tylko legalng podstawe, ale jest réwniez pra-
wowita.

Kwestia poparcia dla wtadzy jest najszerzej omawiana w modelu
zaprezentowanym przez D. Eastona. Jego podstawg jest wyrdznienie
trzech obiektow: wspdlnoty politycznej, ustroju i wtadz. Pierwszy obiekt
nie jest bezposrednio zwigzany z instytucjg uprawomocnienia. Poparcie
uprawomacniajgce odnosi sie do ustroju i wtadz'*. Istota tej koncepcji
opiera sie ponadto na dodatkowych rozrdéznieniach. Pierwsze dotyczy
samego poparcia. Tu wyrdznione sg dwa zasadnicze typy: poparcia spe-
cyficznego i poparcia rozproszonego. Poparcie specyficzne jest zwigza-
ne bezposrednio z funkcjonowaniem systemu politycznego, z jego wy-
tworami (outputs) i stanowi wktad (input) do tego systemu. Wzajemne
relacje, jakie zachodzg miedzy wytworem a poparciem specyficznym,
sg krétkookresowe. Jest to wyrazane za pomocg petli sprzezenia zwrot-
nego: reakcja ludzi, grup spotecznych, uczestnikdw gry politycznej w ra-
mach systemu politycznego na wytwory. Wytworami sg podejmowane
decyzje, ustalenia, a w konsekwencji otrzymywane w wyniku tych de-
cyzji dobra. Sg one najczesciej oczekiwane lub odpowiadajace zgtoszo-
nym roszczeniom. Te decyzje, ustalenia, ktére nie spetniajg roszczen
i oczekiwan ludzi, grup spotecznych nie uzyskujg ich poparcia, Opis tego
typu zachowan jest scisle zwigzany z koncepcjg teoretycznej analizy
systemowej. Skonfrontowanie tych relacji z rzeczywistoscig wskazuje,
ze mozliwosci funkcjonowania i zachowanie réwnowagi funkcjonalnej
systemu muszg opiera¢ sie na czym$ dodatkowym, bowiem ilos¢ wy-
tworéw mogacych powodowac poparcie specyficzne jest ograniczona®.
Tym ,,czyms” sg istniejgce zasoby innego rodzaju poparcia, poparcia nie-
koniunkturalnego, zasoby ,dobrej woli” wsréd cztonkdéw systemu. Za-

13 Legitymizacyjne implikacje prawa i systemu prawnego omawiam w: T. Biernat, Legity-
mizacja wtadzy..., s. 60—67.

14 D. Easton, A System Analysis of Political Life, Chicago 1979, s. 270.

5 Ibidem, s. 273.
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soby te sg okreslane jako poparcie rozproszone; sg wyrazane w relacji
do ustroju panstwowego, wtadzy i w znacznym stopniu decydujg o ich
uprawomocnhieniu.

Przedstawione zreby modelu D. Eastona wskazuja, ze jest to propozy-
cja, ktorej gtdwng zaletg jest catosciowe, kompleksowe, a rownoczesnie
,elastyczne podejscie”. Wyrdznione obiekty legitymizacji i sposoby po-
parcia stwarzaja, przez wystepujgce miedzy nimi wspotzaleznosci, rozne
formy reakcji na funkcjonowanie wtadzy polityczne;j.

Konsekwencjg wprowadzenia rozrdznienia miedzy obiektami legi-
tymizacji oraz dwoma rodzajami poparcia (rowniez rozrdznienia we-
whnetrznego, w ramach poparcia rozproszonego) oraz wskazanie typu
relacji, jakie zachodzg miedzy tymi zjawiskami jest wskazaniem zrodet
prawowitosci systemu politycznego, a raczej jego dwoistego charakteru.
Wewnetrznego, czerpigcego z poparcia specyficznego, oraz zewnetrzne-
go, jakim dla Eastona byty procesy socjalizacyjne?®.

taczenie legitymizacji z poparciem w sposdb najpetniejszy wskazuje
na to, ze jest to istotny Srodek sprawowania wtadzy, i to nie tylko w sy-
tuacji, gdy podejmowane dziatania sg wyraznie zwigzane z obszarem na
ktérym poparcie sie zrodzito, ale takze na innych, w ktérych konflikty
lub sprzecznosci wymagatyby zaangazowania znacznych srodkéw w celu
przetamania oporu podporzgdkowanych witadzy. Prezydent miasta, kto-
ry uzyskat wysokie poparcie spotecznosci lokalnej, miedzy innymi, za
bezkompromisowq i skuteczng walke o poprawe poziomu bezpieczei-
stwa mieszkancéw, moze odwotac sie do tego ,,zasobu wtadzy” na przy-
ktad wtedy, gdy podejmuje dziatania w obszarze infrastruktury komunal-
nej, niepopularne i tradycyjne budzace opdr obywateli. Poparcie, nawet
bardzo silne, jest jednak zawsze w jakim$ stopniu koniunkturalne. Py-
tanie o budowanie bardziej ugruntowanej legitymizacji, ktéra w jeszcze
wiekszym stopniu moze petnic role srodka wtadzy jest wcigz aktualne.

Koncepcja modelu legitymizacji wiadzy publicznej, a zwtaszcza wta-
dzy panstwowej, ktéra w jeszcze petniejszy sposdb podkresla mozliwosé
korzystania z legitymizacji jako szczegdlnie waznego wspotczesnie $rod-
ka sprawowania wtadzy, jest oparta na syntezie zasadniczych przestanek

% Szerzej na temat teorii socjalizacji: T. Sasifiska-Klas, Socjalizacja polityczna. Teorie, ba-
dania, ustalenia, Krakow 1992, s. 45-49.
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legitymizacji z dynamikg spotecznej zmiany, ktérej cechg jest ujawniona
mozliwos¢ wtaczenia do ,wykonywania” wtadzy podmiotow jej podpo-
rzadkowanych, aktywnych, dziatajgcych w zinstytucjonalizowanych for-
mach zorganizowanego spoteczenstwa obywatelskiego.

Dwie zasadnicze przestanki legitymizacji mozna scharakteryzowac
w sposOb nastepujgcy. Pierwsza, sprowadzana jest do uznania witadzy
jako czesci sktadowej systemu spotecznego, co nie jest zwigzane z odnie-
sieniem do jej konkretnej postaci. Podstawg uznania tego istnienia wita-
dzy jest, w jakims stopniu, archetyp stosunku spotecznego, wystepujg-
cego w zorganizowanym spotfeczenstwie (gtdwnie kojarzony ze strukturg
panstwa). Dopiero konkretna wersja moze podlegac rozmaicie motywo-
wanym wzmocnieniom lub ostabieniom, ale odnoszacym sie zawsze
do tego archetypu. Ze strony spoteczeristwa, traktowanego w sposdb
najszerszy, takie uznanie jest elementarnym uprawomocnieniem wta-
dzy; jest ,wprowadzeniem” do jej uprawomocnienia. Jest to pochodna
kulturowego uwarunkowania funkcjonowania w ramach uporzadkowa-
nego Swiata. Ten typ legitymizacji proponuje nazywac legitymowaniem
atrybutywnym, bo witadza, zwtaszcza panistwowa jest atrybutem tadu,
porzadku spotecznego.

Podstawg wyrdznienia drugiej przestanki legitymacji wtadzy jest sto-
sunek podmiotéw do relacji w obrebie wtadzy, zwtaszcza relacji wtadzy
panstwowej w ramach systemu spotecznego, podmiotéw sprawujgcych
wtadze, podejmowanych decyzji i efektow dziatania wtadzy. Relacyjny
aspekt wtadzy jest wazny dla okreslenia typu legitymizacji, ale nie dlate-
go, ze w jej obrebie mogg pojawic sie rézne motywy, lecz dlatego, ze jest
to stosunek dynamiczny. Wtadza jest za kazdym razem ,,zdefiniowana”
przez akcje i reakcje stron sygnalizowanych stosunkéw. Jest realizowana
w sposdb konkretny, co jest doswiadczeniem wtadzy, a kazde z takich
naktadajgcych sie doswiadczer odnawia i modyfikuje systemy znaczen
wystepujgcych w jej obrebie. Poniewaz i proces legitymizacji i delegity-
mizacji wtadzy jest czescig tej gry, dlatego konstytuuje poziom legityma-
cji. Ten typ legitymizacji proponuje nazwac legitymacja konstytutywna.

Dla proponowanego rozwigzania kluczowe znaczenie ma potrakto-
wanie legitymizacji w sposdb dynamiczny, a nie statyczny, oraz do za-
kwestionowania mozliwosci legitymizacji ,catosciowej” uzyskiwanej
a’priori, na rzecz ,czesSciowej” relatywizowanej do poszczegélnych dzia-
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tan, obiektéw itd. W dynamicznie ujmowanej legitymizacji wystepuje
zespolenie dwdch wskazanych wyzej aspektéw. W konkretnej sytuacji
legitymizacyjnej, czyli w warunkach demokratycznych okreslajacych
mechanizmy stymulujgce dziatania, ujawnia sie mozliwos¢ wigczenia do
realizacji wtadzy podmiotéw jej podporzgdkowanych. Jesli w wyniku ak-
tywnosci wystgpi wigczenie sie zaangazowanych w ten proces aktorow
spotecznych, powstaje jakosciowo nowa sytuacja w relacjach wtadzy.

Zgodnie z proponowanym modelem, legitymizacja jest rodzajem gry
aktoréw spotecznych w obrebie wyrdznionych aspektéw systemu poli-
tycznego i prawnego, przede wszystkim wtadzy, jesli aktorzy sg w stanie
i majg interes aby te gre prowadzi¢. W tej grze uzywamy powszechnie
i bardzo dobrze znanych wzordéw, wskazujgcych co jest legalne, popraw-
ne, prawe, uczciwe, sprawiedliwe, moralne, etc., ale nie mamy recepty
wskazujgcej nam na jakich warunkach mozliwe jest legitymowanie kom-
pletne. Sposobem gry jest dyskurs. Dyskurs jest nie tylko dyrektywa czy
postulatem. Jest potencjalnie mozliwym i w razie zaistnienia istotnym
faktem, ktérego efekt i znaczenie sprowadza sie do wytworzenia ,sta-
nu legitymizacji”, a scisle biorgc, wzmocnienia atrybutywnej legitymacji
wtadzy?.

Waznym zadaniem jest stwierdzenie jak przedstawia sie ta konkret-
na sytuacja, w ktorej (potencjalnie) dyskurs moze zaistnie¢. Okreslenie
swoistej przestrzeni procesu legitymizacyjnego powinno poprzedzac
przejScie do nastepnego etapu i zbadanie, ktdre z dziatan, moga by¢
wazne z punktu widzenia dyskursu i sg kluczowe dla legitymizacji. Jest
to rodzaj dekonstrukcji, pozwalajgcej na zbadanie od strony podmioto-
wej i przedmiotowej jak przebiega dyskurs, wskazanie, co wyznacza lub
moze wyznacza¢ punkty odniesienia tego dyskursu. Badanie sekwencji
podejmowanych dziatan pod katem ich legitymizacji pozwala na stwier-
dzenie, w ktérym momencie mamy do czynienia z ostabieniem procesu
legitymizacji. Podstawowe zatozenie zwigzane z konstrukcjg modelu le-
gitymizacji wtadzy panstwowej sprowadza sie do przyjecia, ze w tej grze
rézne role przypisane sg poszczegdlnym podmiotom. Zaréwno podmio-

7" Nalezy zauwazy¢, ze sposob podejscia do kwestii legitymizacji w ktérym wystepuje

utozsamianie legitymacji ze skalg spotecznego poparcia dla podejmowanych dziatar /
zwtaszcza w sytuacji, gdy nie narzuca sie zadnych formalnych rygoréw dla sposobdéw
pozyskiwania tego poparcia/ prowadzi do wynaturzenia procesu legitymizacyjnego.
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tom wtadzy jak i grupom, sSrodowiskom, instytucjom spoteczenstwa oby-
watelskiego oraz, ze wykazujg one niezbedny stopien aktywnosci. Kazdy
z nich ma swoje miejsce, zadanie oraz uprawnienie do udziatu w tej grze,
ktérej efektem jest ciggle zmieniajacy sie poziom legitymizacji.

To w sposdb istotny zmienia funkcje legitymizacji. Obok funkcji, ktorg
mozemy okresli¢ jako podstawows i tradycyjng, pojawia sie dodatko-
wa. Ta pierwsza, tradycyjna, jest uzasadnieniem, usprawiedliwieniem
wyjasnieniem stosunkow panowania. Jest to przetamanie arbitralnosci
wtadzy, ale ztozone; wystepujgce zaréwno po stronie podmiotu wiad-
czego i podporzadkowanego. Te uzasadnienia moga, ale nie musza sie
pokrywac. Druga, ktéra powstaje lub ,uaktywnia sie” pod wptywem opi-
sanych zmian w sferze wtadzy jest wspodtczesnie najwazniejsza. Jest to
funkcja akomodacyjna dla wtadzy. Petnigc te funkcje, legitymizacja do-
prowadza do stanu zmieniajgcego w sposob istotny stosunki wtadzy. Nie
zmienia istoty witadzy, ale inaczej okresla ,wewnetrzne” relacje. Tak ro-
zumiana legitymacja jest stanem dajgcym sie przedstawi¢ normatywnie,
za pomoca norm prawnych, poniewaz w grze o legitymizacje sg prawnie
zdefiniowane uprawnienia i roszczenia. Wyrazajg one mozliwosci, obo-
wigzki i sposoby reagowania podmiotédw na wzajemne zgdania oraz za-
sady weryfikowania efektywnosci tych reakc;ji.

Jest to istotny zaséb witadzy, a mozliwosc¢ siegniecia do niego moze
wptywac na poprawe efektywnosci dziatan wiadzy. Legitymizacja przez
uczestnictwo w grze, ktére modyfikuje stosunki wtadzy, oznacza ze decy-
zje wiadcze sg decyzjami uczestnikdw gry a nie podmiotu wtadczego. To
rézni sie od jednostkowych uzgodnien w ramach podejmowanych decy-
zji i ewentualnego ich respektowania w wyniku osiggniecia konsensusu
co do tresci podejmowanych dziatan.






JAKONCZENIE.
PRZEMIANY W SFERZE WIADZY

Rozumiana szeroko dynamika spoteczna, w sposdb ciggly wywiera
wptyw na rozwdj i instytucjonalne formy wtadzy publicznej.

Dynamika wspétczesnych zmian nie jest tak radykalna, jak ta, kto-
ra doprowadzita do powstania nowozytnego panstwa. Przetomowym,
z punktu widzenia wtadzy publicznej, a zwtaszcza wtadzy panstwowej,
byt proces ,,odczarowania swiata” sprowadzajgcy sie do , desakralizacji
witadzy”, a w praktycznym wymiarze do ,wyodrebnienia problemu wta-
dzy” z tadu antropologicznego i uczynienia go ,czescig sktadowa” bu-
dowanych na nowo form organizacyjnych. Sakralizacja wtadzy wyrazata
dominujgca aksjologiczng strukture. Jej najpetniejszym wyrazem byta
teologiczna koncepcja wtadzy, jej boskiego pochodzenia.

Desakralizacja wtadzy byta wkomponowana w dwa procesy. Zdefi-
niowania ,na nowo” suwerena, ktérym byt lud/naréd, odwotanie sie
do swiadomosci tozsamosci narodowej i jej wykorzystanie jako czynni-
ka integracji. Wtadza zostata wkomponowana w typ organizacji opartej
na narodowych podstawach integracji i narodowym panstwie. Od tego
momentu wtadza publiczna zostata zdefiniowana przez koncepcje suwe-
rennosci panstwa.

Obserwujac zachodzgce wspotczesnie procesy mozemy jednak mo-
wi¢ o zmianach znaczacych. Jeden z istotniejszych probleméw doty-
czacych przemiany w sferze wtadzy publicznej, jest zwigzany z , krusze-
niem” sie przypisanej panstwu suwerennosci i zwigzanych z tym jego
prerogatyw!. Bardzo trafnie te sytuacje przedstawia Lech Morawski
piszac: ,Panstwo traci monopol decyzyjny w najwazniejszych sprawach
spotecznych i politycznych. Suwerennos¢ panstwa jest konfrontowana
ze wzrastajgca autonomia podsystemadw, organizacji i grup spotecznych,

1 Na temat rozumienia i zmian zakresu suwerennosci w $wiecie wspodtczesnym pisatem
w: T. Biernat, The Lack of sovereignty...
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a polityce panstwa przeciwstawiajg sie nie tylko niezalezne subpolityki
innych elementéw systemu spotecznego, ale i coraz mniej sktonne do
bezrefleksyjnego postuszenstwa jednostki ludzkie”?.

Drugim, rownie istotnym przejawem zmian, obok zakwestionowania
tradycyjnych podstaw integracyjnych i suwerennosci panstwa, jest zja-
wisko dywersyfikacji wtadzy. Dywersyfikacja oznacza rozproszenie i po-
dzielenie wtadzy w bardzo ztozonej konfiguracji podmiotowej, zaréwno
wewnatrz panstwa jak i poza nim, miedzy innymi przez wtgczenie do gry
innych podmiotdw, np. wielkich korporacji finansowych.

Poza, wymienionymi wyzej przejawami, wystepuje wiele innych
zjawisk, bezposrednio wptywajgcych na wtadze publiczne. Znaczacym
czynnikiem sg procesy globalizacyjne. Ten problem jest na tyle szeroko
dyskutowany, ze nie ma potrzeby przytaczania argumentacji uzasadnia-
jacej prezentowang teze. Wprawdzie wokdt samego pojecia globaliza-
cji i jego, zwigzkow z instytucjami politycznymi, ze sferg normatywng,
pojawia sie wiele kontrowers;ji®, lecz sam problem wptywu nie budzi
watpliwosci. Wazng kwestig jest ,,deetatyzacyjne” oddziatywanie globa-
lizacji. Warto podkresli¢, ze w wyniku takich zjawisk jak, miedzy innymi,
powstania ponadnarodowych struktur, ekonomicznych, organizacyjnych
i mieszanych, zmienity sie relacje miedzy tradycyjnie ujmowanym po-
rzgdkiem politycznym i prawnym?®. Powstanie wielkich, ponadnarodo-
wych korporacji spowodowato odrealnienie zwigzku prawa z panstwem
przez zwiekszona role regulacji korporacyjnych i wptywdw korporacji na
tre$¢ prawa.

Kolejnym zjawiskiem jest ekstrapolacja prawnych regulacji dotycza-
cych wtadzy publicznej. Ekstrapolacja prawnych regulacji wyznaczajg-
cych ramy funkcjonowania wtadzy publicznej jest najbardziej widoczna
w kontekscie ,,europeizacji prawa”. Zinstytucjonalizowany proces euro-
peizacji prawa prowadzi do pojawienia sie w porzadku prawnym regu-
lacji, ktére bezposrednio lub posrednio majg wptyw na dziatania wtadzy

2 L. Morawski, Gféwne problemy wspofczesnej filozofii..., s. 32.

3 ). Gus¢, K. tokucijewski, Globalizacja a jurydyzacja. O wptywie globalizacji na skale
prawotwdrstwa w liberalnym panstwie demokratycznym, [w:] Filozofia prawa wobec
globalizmu, red. J. Stelmach, Krakéw 2003.

4 Zob. J.R. Capella, Globalization: A Political and Legal Dilemma, [w:] Law and Justice in
a global society, ed. M. Escamillaand, M. Saavedra, Granada 2005.
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publicznej, a ktore w procesie politycznym nie byty w sposéb szczegdto-
wy korelowane z celami politycznymi®.

Europeizacja prawa jest waznym ale nie jedynym aspektem innego,
szerszego zjawiska, ktdrym jest multicentryczno$é. Wskazujac na nie, E.
tetowska, podkresla, ze rézne centra moga w wigzacy sposob wypetniaé
swoim dziataniem te samg przestrzen prawng®. Reorientacja podejscia,
wigzana z funkcjonowaniem tak wyrdznionych centréw, réwniez spro-
wadza sie do stwierdzenia podporzadkowania, a przynajmniej silnego
uzaleznienia dziatania wtadzy od tworzonego przez te osrodki prawa.

Biorgc pod uwage zjawiska wewnatrz systemowe, w ramach pan-
stwa, réwniez dostrzegamy znaczace fakty, do ktérych mozna zaliczy¢
nadmierng regulacje prawnga. Precyzyjne, a niekiedy wrecz drobiazgowe
uregulowanie funkcjonowania wtadzy politycznej przez prawo jest kon-
sekwencjg dominacji postaw legalistycznych, towarzyszacych od poczat-
ku realizacji projektu nowozytnego panstwa demokratycznego. Jest to
istotne ze wzgledu na prostg zaleznos¢; rozbudowany system prawny,
wielos¢ regulacji, czyni omawiang relacje i wptyw prawa na wtadze po-
lityczng bardziej ,intensywng”. Mowigc inaczej, zwigzki wtadzy politycz-
nej z prawem zmieniajg sie ze wzgledu na charakter ,,Srodowiska norma-
tywnego”, w ktérym sg realizowane. Generalnie okresla sie to mianem
postepujacej jurydyzacji zycia spotecznego i rzeczywistosci spotecznej,
ktéra jest powszechnie dostrzeganym faktem.

Kolejne i prawdopodobnie jedno z wazniejszych zjawisk determinu-
jacych wspodtczesne funkcjonowanie wtadzy publicznej to kwestia jej
wspotzaleznosci od wiadzy sadowniczej. Ten typ zaleznosci jest zwigzany
z ingerujagcymi w sfere dziatania i decyzji politycznych wtadzy publicz-
nej dziataniami sgdow. Z tej perspektywy rzecz ujmujac podkresla sie
przede wszystkim role sagdownictwa konstytucyjnego’. Skala zaangazo-

5 Te najwazniejsze zwigzane sg z kwestig ksztattowania takiego prawa Unii Europejskiej,
ktére prowadzi do narzucenia nowych ram dla prawa krajowego a w konsekwenc;ji
nawet do zastgpienia go. F.G. Snyder, Introduction, [w:] The Europeanisation of Law:
The Legal Effects of European Integration, ed. F.G. Snyder, Oxford 2000, s. 3.

5 E.tetowska, ,Multicentrycznos¢” systemu prawa i wyktadnia jej przyjazna, [w:] Rozpra-
wy prawnicze. Ksiega pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, Krakéw 2005.

7 L. Morawski, Legal Policy and Courts, [w:] Politics of Law and Legal Policy... L. Moraw-
ski, powotujac inne stanowiska uwaza, ze ze wzgledu na typ swojej aktywnosci Trybu-
nat Konstytucyjny, podobnie zresztg jak inne trybunaty, w swoich dziataniach bardziej
przypomina trzecig izbe parlamentu niz typowy sad (s. 186).
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wania wspotczesnych sgddéw w kwestie zwigzane zwtaszcza ze strategia-
mi dotyczgcymi realizacji celéw politycznych przyjeta takie rozmiary, ze
przedmiotem wyodrebnionych badan jest zjawisko wykonywania zadan
rzadzenia przez wtadze sgdowniczg (judicial governance)?.

Zmiany spoteczne i ich ukierunkowanie, zaréwno te sygnalizowane
wczesniej jak i te, ktére nie zostaty wskazane w tym opracowania ,wy-
muszajg” ewolucje modelu wtadzy publicznej, zakresu i sposobu jej dzia-
tania w ramach wspodtczesnego demokratycznego panstwa prawa. Jak
sie podkresla, aktualne trendy wskazujg na modernizacje i doskonalenie
dyskursywnego (dialogowego) modelu funkcjonowania wtadzy publicz-
nej. Prawo stato sie istotnym elementem tego modelu. Po pierwsze, szer-
sze uprawnienie do uczestnictwa politycznego zostato okreslone przez
prawo. Po drugie, w drodze prawnych regulacji okreslono procedury tego
dialogu. W tym modelu, wtadza realizuje sie w sposobie porozumiewania
sie, ktory rodzi intencje, rodzi wspdlng wole®. Wersjg, odmiang, tego mo-
delu moze by¢ ujecie zwigzane ze zjawiskiem ,,polityki sieciowej” ,,policy
network”°, W takim ujeciu, model politycznego dziatania jest ,dialogo-
wy”, natomiast silnie podkreslana jest réwnoprawna pozycja podmiotow
negocjujacych osiggniecie wspdlnego celu. Wtadza jest uznawanym or-
ganizatorem negocjacji i ustalen, a nie tylko decydentem.

Drugi, podkreslany trend, oraz wynikajace z niego wyzwania dla wia-
dzy publicznej, sg zwigzane z pojawieniem sie nowych aktoréw, dzia-
tajacych w powigzaniu z nowym trybem rzadzenia. Jak podkreslono
w Raporcie Komisji Weneckiej, poszerza sie kragg oséb coraz bardziej
wplywowych i oddziatywujacych na wtadze publiczne. Coraz czesciej do
gry wchodzg hybrydowe (panstwowo-prywatne) podmioty lub podmio-
ty prywatne, odpowiedzialne za zadania, ktére wczesniej byty domena

Szerzej na ten temat M. Zirk-Sadowski, European Judicial Governance...

® Szerzej na ten temat: T. Biernat, M. Zirk-Sadowski, Politics of Law and Legal Policy.
Introduction, [w:] Politics of Law and Legal Policy...

Pojecie to ma wiele znaczen. W podstawowym zakresie oznacza zespdl relatywnie sta-
bilnych powiazan, ktdre z istoty nie sg wspotzaleznoscig i nie zawieraja hierarchicznego
podporzgdkowania, a f3czg rozmaitych aktoréw spotecznych zaréwno podzielanymi
wspolnymi interesami i celami, jak i podejsciem do polityki, ktére uznaje ze kooperacja
jest najlepszym sposobem osiggniecia wspdlnych celéw. Szerzej na ten temat patrz:
T.A. Borzel, What’s So Special About Policy Networks? — An Exploration of the Concept
and Its Usefulness in Studying European Governance, ,European Integration online
Papers” (EloP) 1997, Vol. 1, No. 16, http://eiop.or.at/eiop/texte/1997-016a.htm.

10
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witadz panstwowych. Waga ich dziatania jest poréwnywalna z upraw-
nieniami panstwa. Od tych podmiotdw nalezy réwniez wymagac prze-
strzegania zasad praworzadnoscitl. Wtadze publiczne stojg wiec przed
nowym wyzwaniem — koniecznoscig zorganizowania i wdrozenia mecha-
nizmdéw gwarantujgcych realizacje zasady demokratycznego panstwa
prawa w zmienionej rzeczywistosci.

11

Report on the Rule of Law..., pkt 65.
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