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JAKO ZAGADNIENIE: CO DECYDUJE,
ZE OBYWATEL CZUJE SIE BEZPIECZNIE
W SWOIM PANSTWIE

ABSTRAKT: Bezpieczne panstwo to panstwo dobrze i przejrzyscie zorganizowane. Panstwo,
w ktorym wszyscy obywatele majg zagwarantowany stabilny byt 1 maja poczucie pewnosci
wlasnego rozwoju. Osiagnigcie tego stanu uwarunkowane jest przepisami prawnymi, bedacymi
podstawowym instrumentem regulowania i okres$lania pozadanych stosunkow spotecznych.
Kluczowa rola przypada funkcjonowaniu administracji nizszego szczebla, ktorej — jak twierdzi
Autor — nie mozna obarcza¢ wing za sposob stosowania prawa, w ktérego granicach i w ktorego
wykonaniu ma dziataC. Wykorzystanie (stanowienie) prawa uzaleznione jest od partii
politycznych zasiadajacych w parlamencie 1 kreujacych sktad wiladzy wykonawczej (rzad
pochodzi z parlamentu), a ich reprezentacja (sktad cztonkow parlamentu) — od naszego
obywatelskiego zaangazowania w wybory.

SEOWA KLUCZOWE: bezpieczne panstwo, prawo, ustrdj polityczny, administracja, egzekucja prawa

AS AN ISSUE: WHAT DECIDES THAT CITIZENS FEEL
SAFE IN THEIR STATE

ABSTRACT: A safe state is a well and clearly organized state. A state in which all citizens are
guaranteed a stable existence and have a sense of confidence in their own development.
Achieving this status is conditioned by legal provisions, which are the basic instrument for
regulating and determining the desired social relations. The key role belongs to the functioning of
the lower-level administration, which — as the author claims — cannot be blamed for the way the
law is applied, within which limits and in which it is to operate. The use (lawmaking) of the law
depends on the political parties sitting in parliament and creating the composition of the executive
(the government comes from parliament), and their representation (members of parliament) — on
our civic involvement in the election.

KEYWORDS: secure state, law, political system, administration, law enforcement

! Siedlce University of Natural Sciences and Humanities.
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WPROWADZENIE

Pomijajac dywagacje nad pojeciem bezpieczenstwa’, moéwiac o bezpiecznym panstwie
mam na mysli panstwo, ktore jest dobrze 1 przejrzyscie zorganizowane, w ktérym wszyscy majg
zagwarantowang stabilno§¢ dzisiejszego bytu oraz pewnos¢ wihasnego rozwoju’. Panstwo
rozumiem zgodnie z okresleniem zamieszczonym w Konwencji o prawach iobowigzkach
panstw, ktéra zostala uchwalona na VII Migdzynarodowej Konferencji Panstw Amerykanskich
w Montevideo (26 grudnia 1933 r.) i ktoéra wskazuje, ze jego konstytutywnymi elementami jest
terytorium, ludnoéé¢ i efektywna wladza®. Odwolatem si¢c do aktu prawa miedzynarodowego,
poniewaz — jak to w nauce bywa — wskazanie na dorobek konkretnej osoby, zawsze budzi
watpliwosci 1 uwagi. Definicj¢ zawarta w akcie migdzynarodowym trudno jest podwazy¢,
chociazby z tego wzgledu, ze wszyscy sygnatariusze tego aktu zgodzili sie, ze takie podejscie jest
wlasciwe. Prawdg pozostaje przy tym, ze zrédlo definicji znajdujemy w dorobku naukowym
Georga Jellinka i jego pracy pt. Ogdlna nauka o paristwie’.

Analizujac dobrg organizacje 1 przejrzysto$¢ funkcjonowania panstwa, musimy zwrdcié
uwage na pie¢ elementéw. Po pierwsze — zapewnienie szeroko rozumianego bezpieczenstwa
zewngtrznego, a wiec nie tylko jego granic 1 terytorium, lecz takze dziatania na rzecz oczekiwanej
jego pozycji w przestrzeni migdzynarodowe;j, tak w uktadzie politycznym, jak i1 gospodarczym.
Po drugie — zapewnienie poczucia bezpieczenstwa zycia i rozwoju jego spoleczenstwa (osob
zamieszkatych na jego terytorium). Po trzecie — na dziatania zmierzajace do tego, aby wiadza
panstwowa dysponowata legitymacja i zaufaniem spotecznym, bez ktérego nie jest mozliwe
kreowanie przez nig pozadanych stosunkéw spotecznych i zarzadzanie odpowiedzialnymi za to
strukturami®. Nie chodzi o budowanie przez o$rodki sprawujace wladze zachowan spolecznych

poprzez zarzadzanie konfliktami, atmosferg strachu i1 niepewnosci w sytuacji naruszenia

* Pomijam, z punktu widzenia spotecznego bowiem nie ma znaczenia, czy w nauce dane zjawiska zakwalifikujemy
jako odnoszace si¢ do bezpieczenstwa narodowego, bezpieczenstwa panstwa, bezpieczenstwa wewnetrznego czy
do kwestii porzadku publicznego. Kluczowg sprawg jest subiektywne poczucie obywatela, ze zyje w bezpiecznym
panstwie. Szczegdtowa analiza klasyfikacji bezpieczenstwa m.in. w M. Brzezinski, Rodzaje bezpieczenstwa
panstwa [w:] S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa. Wybrane zagadnienia,
Warszawa 2009, s. 40. Tez: A. Misiuk, Administracja porzqdku publicznego i bezpieczenstwa publicznego,
Warszawa 2008, s. 15 i nast.

3 Podobne podejécie znajdziemy m.in. w: R.Zicba, Pojecie i istota bezpieczeristwa parnstwa w stosunkach
miedzynarodowych, Warszawa 1989, s. 50; S.Topolewski, P.Zarkowski, Wspdlczesny wymiar bezpieczenstwa
narodowego (wybrane zagadnienia), Siedlce 2015, s. 7; L.Mazewski, Bezpieczenstwo publiczne. Stanu nadzwyczajne
w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej 1918-2009, Torun 2010, s. 19 i nast.

* Montevideo Convention on the Rights and Duties of States, December 26,1933, VII International Conference
of American States, www.oas.org (5.12.2018).

> G. Jellinek, Ogélna nauka o paristwie, Warszawa 1921, s5.50.

6 Zwracaja na to uwage m.in. S. Topolewski i P. Zarkowski, Wspélczesny wymiar..., op.cit., s. 15. Mozna przy tym,
tak jak uczynit to J. Stanczyk, mowic¢ o negatywnym i pozytywnym rozumieniu pojecia bezpieczenstwa, J. Stanczyk,
Bezpieczenstwo i pokoj — wzajemne relacje, [w:] R.Rosa (red.), Edukacja do bezpieczenstwa i pokoju w jednoczgcej
sie¢ Europie. Teoria i jej zastosowanie, Siedlce 1999, s. 65, tylko - kolejny raz — z punktu widzenia obywatela
i panstwa, nie ma to wigkszego znaczenia, bowiem jak zasadnie podkresla R. Zigba, w jednym podejsciu definiuje si¢
je jako przeciwstawienie si¢ zagrozeniom, w drugim — rozpatruje jako analiz¢ kreatywnej dziatalnosci podmiotu,
R.Zigba, Kategoria bezpieczenstwa w nauce o stosunkach miedzynarodowych [w:] D. Bobrow, E. Halizak, R. Zigba
(red.), Bezpieczenstwo narodowe i miedzynarodowe u schytku XX w., Warszawa 1997, s. 5.
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oczekiwan o$rodkow decyzyjnych, ale o oddolne 1 naturalne przekonanie obywateli, ze dziatania
wladzy sg wiasciwe, nawet gdyby w danym momencie byty one mato popularne. Wymaga to
upodmiotowienia politycznego spoteczenstwa (umiejetnosci 1 woli sprawowania kontroli nad
strukturami wladczymi panstwa 1 subsydiarnosci ich dziatan), czyli precyzyjnego okreslenia, jakie
sg cele strategiczne sprawujacych wiadze. Brak ich wyartykutowania lub traktowanie strategii
jako dokumentéw propagandowych sprawia, ze nie ma punktu odniesienia. Nie ma mozliwosci
stwierdzenia, czy konkretne rozwiazania przybliza nas do celu’. Zagadnienie na tyle donioste, ze
6 grudnia 2006 r. przyjeto ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®. Okreslono w niej ja
jako catoksztalt zintegrowanych ze sobg dziatan (planowanych, podejmowanych, realizowanych,
kontrolowanych i ocenianych), ktére zapewni¢ maja trwaly i zrownowazony rozwoj kraju,
spojnos¢ spoteczng, gospodarcza, regionalna, itd. Jako przyktad wskaza¢ mozna procesy
prywatyzacyjne i przekazywanie majatku narodowego w re¢ce kapitatu miedzynarodowego.
Jednostkowe przyktady mozna uzna¢ za negatywne. Nie wiemy jednak (brak strategii), do czego
zmierzamy i dlaczego w danej sytuacji postgpiono tak, a nie inacze;j.

Wiele jest jednak obszaréw aktywno$ci panstwa, ktorych przejecie przez kapitat
narodowy jest niemozliwe, poniewaz nie ma kapitalu narodowego o takim potencjale. Jako
panstwo poszczyci¢ si¢ mozemy, ze w okresie transformacji ustrojowej nie powstaly grupy
oligarchow, ktorych fortuny powstaly na prywatyzacji majatku panstwowego. Faktem
pozostaje, ze ugruntowaly si¢ swoiste relacje migdzy kapitalem i panstwem. Panstwo
traktowane jest jako element wspomagajacy rozwdj kapitatu, a nie kapitat jako element

sprzyjajacy doskonaleniu mozliwos$ci zaspokajania przez panstwo interesu spotecznego.

PRZESLANKI BEZPIECZNEGO PANSTWA

Przestanki o charakterze normatywnym. Jedynym instrumentem, ktérym
dysponuje panstwo w regulowaniu stosunkdéw spotecznych, jest prawo i zawarte w nim nakazy,
zakazy, upowaznienia, zwolnienia, itd.” Osiagnieciem wspolczesnej demokracji jest zasada, ze
obowigzuja jedynie akty opublikowane oraz ze obywatel moze czyni¢ wszystko, co nie zostato
zabronione, a organy panstwa tylko to, co zostalo odniesione do ich kompetencji.
W konsekwencji prawo ma charakter negatywny w tym znaczeniu, ze zawiera opis pozadanych
zachowan (nakazy) oraz katalog zachowan niedopuszczalnych (zakazy). Odwiecznym dylematem
jest w tym konteks$cie pytanie, na ile powinno by¢ ono szczegdtowe, a na ile ogolne. Kazde
z rozwigzan ma tylez samo plusow, co minusow. Za ogodlnikowoscia stoi argument, ze nie ma
mozliwosci przewidzenia wszystkich sytuacji, ktore moga wystapi¢ w ramach stosunkow
spotecznych. Na poziomie ustaw, nalezatoby jedynie regulowaé kierunki pozadanej organizacji

funkcjonowania danej sfery panstwa, pozostawiajac konkretyzacje aktom nizszego rzedu, wraz

7 Szerzej G.Rydlewski, Modernizacja administracji. .., s. 96

¥ DzU 2009, 84,712 z p6zn. zm.

? Potwierdza to M. Cieslarczyk, M. Cieslarczyk, Teoretyczne i metodologiczne podstawy badania probleméw
bezpieczenstwa i obronnosci panstwa, Siedlce 2009, s. 153 i nast.
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z prawem uznaniowo$ci dzialania w indywidualnych przypadkach. Realizowaloby to postulat
transparentno$ci prawa. Réwnocze$nie stan ten mozna uzna¢ za argument na rzecz braku
transparentnosci w wyniku nazbyt duzej sfery nieokreslonosci, dajacej swobode kreowania
przepisow wykonawczych, ktore prosciej jest zmienia¢ niz regulacje ustawowe. Stad tez dazenie
do maksymalnego uszczegdtowiania pozadanych zachowan.

Kazdy zbiorowy (i indywidualny) podmiot, wiedzac, czego w konkretnej sytuacji oczekuje
od niego panstwo (i jakiego wsparcia moze od niego oczekiwac), bedzie si¢ czul bezpiecznie,
bedzie mial pewno$¢ istnienia i rozwoju. Ma to jednak tez negatywne skutki szczegodlnie dla
bezpieczenstwa jednostki. Nie rozwigzuje indywidualnych problemow, ktore wystapity w praktyce,
lecz nie zostaly opisane w prawie, a wiec — de iure — nie istnieja. Powstaje odwieczne pytanie
o racjonalne ustalenie granicy mi¢dzy ogdlnikowoscig i szczegotowoscia prawa tak, aby zapewniato
ono panstwu efektywne regulowanie stosunkow spotecznych z jednej strony, z drugiej zas dawato
stabilizacje 1 pewno$¢ rozwoju jednostkom, chronigc je przed uznaniowoscig decyzji struktur
wykonawczych panstwa. Problem ten jest o tyle wazny, ze rozwigzania normatywne nie sg dane raz
na zawsze, a prawo to nic innego jak wynik konsensusu osiagni¢tego w parlamencie przez
ugrupowania polityczne. Zmiana wiekszosci (lub interesow w ramach wiekszosci) prowadzi do
nowych regulacji normatywnych ze wszystkimi konsekwencjami dla ich adresatow.

Pragmatyka polskiego prawodawstwa wskazuje na wybor opcji szczegétowosci prawa,
co prowadzi do duzej dynamiki jego zmian. W ,,Dzienniku Ustaw” z 2014 roku jest 1995
pozycji, z 2015 r. (rok wyboréw parlamentarnych) — 2372 pozycje, z 2016 r. — 2306 pozycji,
22017 r. — 2509 pozycji, a od poczatku roku do lutego 2018 r. — 356 pozycji'’. Sa to akty
réznej wagi, podobnie jak wprowadzane zmiany. Cz¢$¢ z nich jest tez wynikiem naprawiania
btedoéw popelnionych w ramach szybkosci procedowania.

Podstawowe zagrozenie dla bezpiecznego panstwa tkwi w stanowieniu prawa i jego
egzekwowaniu. Interes panstwa jako catosci nie jest bowiem — wbrew pozorom — zbiezny
zinteresem wiladzy danego panstwa''. W pierwszym przypadku chodzi o stabilnosé
1 bezpieczenstwo istnienia 1 rozwoju. Pewnos$¢ dnia jutrzejszego wymaga stabilnosci sytuacji
prawnej indywidualnych i zbiorowych podmiotéw, bo to ona decyduje o podstawach zycia
spotecznego, gospodarczego 1 politycznego; kreuje subiektywne poczucie bezpieczenstwa
jednostki 1 tym sposobem legitymuje wiladzg, a wigc 1 bezpieczenstwo panstwa. W drugim
przypadku chodzi o maksymalizacj¢ kontroli nad procesami spotecznymi zachodzacymi
w panstwie 1 tworzenie komfortu rzadzenia. Prowadzi to do r6znego rozumienia roli panstwa.
Mozna jg sprowadzi¢ do obstugi interesow obywateli, ale tez do instrumentu wtadzy jednych nad
drugimi: ,,oba poglady sa3 — w alternatywnych wariantach — podporzadkowane koncepcji

9912

wszechobecnosci lub tez pomocniczosci panstwa” “. Aktualnosci nabierajg prowadzone w okresie

1 www.dziennikustaw.gov.pl (10.02.2018).

! Zwracaja na to uwage autorzy haset w: R. Rosa, A. Turek (red.), Bezpieczernstwo i dyplomacja. Stownik
terminow, Warszawa 2011.
12 G. Rydlewski, Modernizacja administracji. Studium polityk administracyjnych w Polsce, Warszawa 2015, s. 35-36.
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miedzywojennym dywagacje migdzy Wiladystawem Czapinskim 1 Wiadystawem Kawka. Wedlug
pierwszego bezpieczenstwo publiczne (taka postugiwal si¢ terminologia) to wystepowanie
srodkow, narzedzi oraz technik przeciwdziatajagcych wystepowaniu zlej woli czltowieka.
Prewencja oznaczala w tej sytuacji przeciwdzialanie zbrodni, dziataniom skierowanym przeciwko
mieniu 1 wolnoséci osob. W jego definicji nie bylo jednak mowy przeciwdziataniu niezgodnej
z prawem aktywnos$ci wladzy wykonawczej (administracji). Najwazniejsze, aby przepisy prawa
byly przestrzegane przez obywateli. Nie ma jednak jasno wyrazonego stanowiska, ze panstwo tez
ponosi za co$ odpowiedzialnoé¢". Odmiennie w podejsciu W. Kawki, ktory w pracy Policja
w ujeciu historyeznym i wspolczesnym'® stwierdzil, méwiac o bezpieczenstwie publicznym
(takiego sformutowania uzyl), ze mamy na wzgledzie stan, w ktérym spoteczenstwo
(wymienione w pierwszej kolejnosci) ma zapewniong ochrone¢ panstwa od zagrozen z dowolnego
zrodia (takze ze strony panstwa). To wazne. Kawka wskazuje, ze obowigzki ma spoteczenstwo
(ktorego prawa sag priorytetowymi, na co wskazuje kolejnos¢ wymienienia), ale ma je takze
panstwo (jego wladcze osrodki), ktore jednak moze je realizowa¢ wyltacznie z poszanowaniem
interesu spolecznego. W tym kontekscie S. Topolewski i P. Zarkowski przywotujg stanowisko
Stefana Glasera, ze stan bezpieczenstwa istniejacego w spoleczenstwie, stan niezakloconego
panowania porzadku prawnego jest pochodna stanu $wiadomosci spotecznej o jego istnieniu'”.
Powracajac do terazniejszo$ci. Kazda wtadza wprowadza okreslone zmiany. Na tym
polega istota rozwoju 1 w tym celu wprowadzono instytucje wyboréw wraz z okres$leniem
czestotliwosci ich przeprowadzania. Rzecz jednak w tym, czy zmiany te udoskonalajg status
quo, czy tez prowadza do radykalnej ingerencji w stosunki spoteczne i s3 motywowane
partyjnym interesem wladzy prezentowanym pod hastem realizowania interesu spolecznego.
Jakos¢ decyzji uzalezniona jest od tego, czy struktury posiadajace okreslone kompetencje, by
zmienia¢ istniejacy stan rzeczy, konsultujg si¢ z podmiotami, ktéorych zmiany te maja
dotyczy¢ 1 ktore majg je realizowaé, czy tez podejmuja decyzje arbitralnie, wychodzac
z zalozenia, ze dysponujg legitymacjg suwerena.
Zespolenie podejscia indukcyjnego 1 dedukcyjnego jest niezbedne dla uchronienia si¢
przed patologiami procesu decyzyjnego. W przeciwnym wypadku nast¢puje zerwanie wigzi
miedzy celami strategicznymi 1 szczegdlnymi. Decydent przestaje by¢ decydentem, a staje si¢

animatorem '°.

" 'W. Czapifski, Bezpieczeristwo, spokéj i porzqdek publiczny w naszym prawie administracyjnym, ,,Gazeta
Administracji i Policji Panstwowej”, nr 9 z 1929 r.

" Petny poglad na sprawe w: W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspélczesnym, Wilno 1939.

'3 S. Topolewski, P. Zarkowski, Wspélczesny wymiar sprawiedliwosci. .., op. cit., s. 85.

' P. Calame, Proces reformy w administracji publicznej [w:] J. Czaputowicz (red.), Zarzgdzanie zmiang
w administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 18. Zwraca na to uwage takze: J. Rydlewski, Modernizacja
administracji. Studium polityk administracyjnych w Polsce, Warszawa 2015, s. 42.
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PRZESELANKI O CHARAKTERZE USTROJOWYM

Dominujagcym modelem we wspoiczesnej Europie jest panstwo demokratyczne, ktorego
dziatanie opiera si¢ na prawie. Za kazdym razem powstaje jednak pytanie o przymioty
panstwa demokratycznego lub to, czym w ogdle jest demokracja. Odpowiedz jest ztozona.

Mozna przyja¢ podejscie formalno-prawne (instytucjonalne) i probowac definiowaé
demokracje (panstwo demokratyczne) poprzez istnienie okre§lonych sposobdw i struktur
wyrazania przez suwerena swojej woli i jej realizacji. Podejscie to wydaje si¢ jednak mato
przydatne. Wskazanie, ze jest to m.in. parlament pochodzacy z wolnych wyboréw, bedacy
emanacjg woli suwerena, niewiele wnosi do rozwazan. Instytucja taka funkcjonuje zar6wno
w panstwach, ktore powszechnie uznajemy za demokratyczne, jak 1 w panstwach, co do
ktorych demokratycznosci (w rozumieniu europejskim) mamy pewne watpliwosci.
Parlamenty (jako minimum jedna izba korzystajaca z prawa stanowienia rozwigzan
normatywnych sa organami kadencyjnymi), a przeprowadzanie wyboréw uregulowane jest
w prawie. Rzecz w tym, jak zbudowana jest ordynacja wyborcza.

W Polsce do 1989 r. normowata to ustawa z dnia 17 stycznia 1976 — Ordynacja wyborcza
do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i rad narodowych'’. Przewidywata ona
powszechno$¢, rdownos¢, bezposrednio§¢ wybordw oraz utajnienie tresci oddanego glosu, a wiec
w zakresie zasad nie roznila si¢ od obowigzujgcych obecnie rozwigzan. Wybory miaty jednak
charakter aklamacyjny. Za glos waznie oddany uznawano wrzucenie karty bez wskazania
kandydata lub bez wykreslenia osoby niepozadanej, chociaz dziatanie takie bylo prawnie
dopuszczalne. Liczba kandydatow na listach zgodna byla z liczbg mandatow przewidzianych do
obsadzenia. Wykres$lenia kandydatéw nie mialy w tej sytuacji znaczenia, co mozna uznaé za
naruszenie wymogow demokratycznych wyboréw. Podobny zarzut mozna jednak postawié
w odniesieniu do ordynacji wyborcze] Wielkiej Brytanii (istnienia demokracji w tym panstwie
nikt nie kwestionuje), ktoéra nie przewiduje minimalnej frekwencji niezbednej dla uznania
wyboréw za wazne. W konsekwencji jej stosowania moze okaza¢ sie, ze partia, na ktorg
glosowata mniejszoé¢ elektoratu, zdobyta wickszos¢ w Izbie Gmin'™.

Pamigetac¢ przy tym trzeba, ze zasada wybieralno$ci parlamentu 1 uczynienie go najwyzszym
organem stanowigcym prawo pozostaje w kolizji z suwerennoscig narodu. Nardd jako Zrodto
wiladzy (suweren) traci faktyczng wiadze, kiedy wybiera przedstawicieli do dzialah wtadczych
w swoim imieniu. Podporzadkowany zostaje prawu stanowionemu przez swoich przedstawicieli,
bez mozliwosci przedterminowego ich odwotania (w Europie dominuje mandat wolny), oraz
decyzjom, ktore nie s3 motywowane interesem spotecznym, ale interesem partyjnym. Nadal
dominujaca procedura, umozliwiajaca zasiadanie w parlamencie, jest ubieganie si¢ o mandat

z listy partyjnej, a wigc wierno$¢ interesom partii i jej lideréw. Powszechne jest stwierdzenie, ze

7 Ustawa z dnia 17 stycznia 1976 — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i rad
narodowych, Dz.U. z 1976 r., nr 2, poz. 15.

18 Szerzej: E.Gdulewicz, W.Krecisz, W.Orlowski, W.Skrzydtow, W.Zakrzewski, Ustroje panstw wspoiczesnych,
Lublin 1997.
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mamy do czynienia z rzadami partii (party government) jako synonimu demokracji
reprezentacyjnej — powstanie nowego ukladu partyjnego wymaga przeprowadzenia kolejnych
wyboréw'”. Zmienila sie istota pojecia ,,niezalezny posel”. W zatozeniu byla to osoba o silngj
osobowosci, posiadajgca autorytet spoteczny, ktdra miata wlasne zdanie 1 w tym planie byta
niezalezna od interesdéw grupowych. Obecnie coraz czgsciej ,,niezalezno$¢” sprowadza si¢ do
niezadowolenia czy ,,pogniewania si¢ na kogo$”. Mowiac inaczej — posel, po znalezieniu si¢
w parlamencie 1 nieuzyskaniu oczekiwanej przez niego pozycji (nieuwzglednieniu jego
stanowiska w okreslonej sprawie) na znak protestu wystepuje z partii 1 oglasza swojg
niezaleznos¢ (z reguty przed kolejnymi wyborami).

Do polityki wkradly si¢ mechanizmy rynkowe, w ramach ktorych polityk jest towarem,
a elektorat (partia) nabywca. Zerwanie wiezéw z dotychczasowym promotorem (partig) jest
atrakcyjnym elementem kampanii wyborczej — ,,bylem przeciw i1 zachowatem si¢ honorowo”.
Faktem pozostaje, zZe jest to powigzane z aktywnos$cig wyborczg (i referendalng) elektoratu, ktory
W coraz mniejszym stopniu zainteresowany jest polska (ale nie tylko) sceng polityczna™.
Zadeklarowanie niezaleznosci to nic innego jak wystawienie siebie na aukcje — ,.kto da wigcej,
ztym przystagpi¢ do kolejnych wyborow”. Jest to mozliwe w sytuacji widocznej ewolucji
charakteru partii politycznych. Coraz czgsciej mamy do czynienia z partiami bezideowymi.
W przypadku Polski jedynie dwie partie utrzymuja wzgledng stabilno$¢ programowa: Polskie
Stronnictwo Ludowe (PSL) 1 Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD). W odniesieniu do
pozostalych mamy do czynienia jedynie z tzw. stalym (twardym) elektoratem. Do nich naleze¢
bedzie Prawo i Sprawiedliwo$¢ (PiS) mogace zawsze liczy¢ na wsparcie osOb starszych,
z wyksztalceniem podstawowym, religijnych, zamieszkalych w ubogich regionach kraju.
Podobnie Platforma Obywatelska (PO), ktora wspierana jest przez inteligencje z duzych miast.

Dominuja dwa rodzaje partii na polskiej scenie politycznej. Po pierwsze sa nimi organizacje
typu catch-all, a wigc ugrupowania profesjonalno-wyborcze, ktoére nie posiadaja wiasnego,
stabilnego elektoratu i1 przed kolejnymi wyborami ubiegajg si¢ o glosy wszystkich, akcentujac
biezace, nabrzmiale kwestie, a nie interes elektoratu®'. W konsekwencji — wystepujac jako ,,towar
do kupienia” — sg gotowe powiedzie¢ wszystko, co elektorat w danym momencie chce ustyszec.
Po drugie, sa to partie liderskie 1 korporacyjne, a wiec te, ktore zostaty utworzone dla potrzeb
zaspokojenia personalnego interesu konkretnego polityka (zosta¢ postem) 1 ktore dziataja
woparciu o nieformalne umowy partyjne, ktére maja im zagwarantowaé staly wplyw na
sprawowanie wtadzy. Mozna to czyni¢ na dwa sposoby — metodg populistycznych decyzji, ktore

odciaggaja uwage spoteczng od dziatan majacych zapewni¢ ugrupowaniu rzadzacemu swobode

¥ R. Katz, Party Government: European and American Experiences, t2. Berlin 1987, s.12. Tez: W.Sokot,
M. Zmigrodzki (red.), Wspolczesne partie i systemy partyjne. Zagadnienia teorii i praktyki politycznej, Lublin 2003,
s. 133 i nast.

?* W wyborach prezydenckich w 2015 r. uczestniczyto 48,9% uprawnionych, w wyborach parlamentarnych z 2015 r.
— 50,92% uprawnionych, w wyborach do Europarlamentu (z 2014r.) — 23,83% uprawnionych, w wyborach
samorzadowych (z 2015 r.) — 47,40%, w glosowaniu referendalnym z 2015 r. — 7,8% uprawnionych. Zrédto:
www.pkw.gov.pl (11.02.2018).

2L'W. Sokol, M. Zmigrodzki (red), Wspélczesne partie. .., op. cit., s. 138.
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rzadzenia panstwem, lub tez metoda podejmowania niepopularnych spotecznie decyzji, ale
niezbednych dla utrzymania bezpiecznego panstwa, a wigc dziatan nieatrakcyjnych spotecznie
(lub pozostajacych poza jego percepcja), ktore sg niezbedne do podjecia dla interesu panstwa
jako dobra wspolnego. Chodzi wigc o podejmowanie przez parti¢ dziatan na swoja niekorzys¢,
ktore sa jednak dzialaniami dla dobra wspolnego. Mowiagc inaczej — powstaje falszywa
konieczno$¢ wyboru migdzy wlasnym, partyjnym interesem (bycia u wiadzy), a dobrem ogoéhu
(rozwojem kraju).

Wiasciwa spoleczna ocena wymaga jednak okreslonej kultury politycznej elektoratu
1 gotowosci (checi, zdolno$ci) rozliczania partii ze ztozonych obietnic wyborczych. Problemem
nie jest przy tym, czy zrealizowane zostaly obietnice, ale co ich realizacja oznacza dla przysztosci.
Brak posiadania przez parti¢ polityczng programu rozwoju panstwa nie ma w gruncie rzeczy
wigkszego znaczenia, dopoki nie znajdzie si¢ ona u witadzy (w koalicji rzadzacej). Powstaje
dylemat migdzy dziataniami niezbednymi dla zdobycia wiadzy, jej sprawowaniem
iutrzymaniem. Rozbieznosci bywaja duze. Programy strategiczne czgsto traktowane sg jako
dokumenty propagandowe, a nie jako narzedzia niezbedne do wykorzystania w dzialalnosci
praktycznej”. Z punktu widzenia bezpiecznego panstwa dominacja interesu partyjnego prowadzi
do braku zaufania spotecznego do partii, a ich rola w kreowaniu sktadu struktur panstwowych —
do braku zaufania wobec wtadz pafistwowych 1 panstwa jako takiego, a ponadto delegitymizuje
ich wladztwo ostabiajac spoteczne poczucie bezpieczenstwa. Zdezorientowani wyborcy coraz
czescie] wybierajg jeszcze bardziej zdezorientowanych przedstawicieli, ktorzy po objeciu funkcji
zaczynajg si¢ uczyc tego, co juz dawno powinni wiedzie¢.

Inaczej sprawa wyglada w odniesieniu do wyboréw samorzadowych. Samorzad ze
swojej istoty to decydowanie o lokalnych sprawach przez lokalne spotecznosci. Tak tez jest
on zdefiniowany w ustawach samorzadowych wilasciwych wszystkim trzem szczeblom
podziatu terytorialnego kraju, a wiec wojewddztwom, powiatom i gminom®. Skoro jego
istotg jest decydowanie o lokalnych sprawach przez lokalng spotecznos$¢, to nie ma w nich
miejsca dla intereséw partii politycznych. Samorzad terytorialny nie jest jednak wiladza
samoistng i rownolegla do wladzy panstwa. Panstwo (parlament) zdecydowato, ze czgs¢ jego
zadan zostanie efektywniej zrealizowana przez przekazanie pewnych kompetencji
przedstawicielstwom spotecznoéci lokalnych®®. Kluczowa sprawa nie jest przy tym
przekazanie zadan i1 okreslenie zakresu dziatalnosci, ale ustawowe uregulowanie kompetencji
1 podstaw finansowych korzystania z nich. Samorzad terytorialny jest elementem wiadzy
wykonawcze] 1 zakres jego dziatania (z akcentem na kompetencje) zalezy od aktualnego

uktadu sit politycznych (ich interesow) w parlamencie.

2 G. Rydlewski, Modernizacja administracji..., op. cit., s. 96.

» Ustawa z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity DzU. 2017, 1875; ustawa z dnia 5 VI 1998
r. o samorzadzie powiatowym, DzU., 2013, 595 ze zm.; ustawa z dnia 25 VI 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa, DzU. 2013, 596 ze zm..

* A. Kronski, Teoria samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932 i nast.
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Pamigta¢ przy tym trzeba o systemie rozdzialu mandatéw w ramach powotywania
przedstawicielstwa suwerena. W przypadku systemu wiekszoSciowego sytuacja jest jasna.
Zwycigzca bierze wszystko 1 elektorat wie, ze zwycigzca bedzie realizowal swoj program
(interes) w sposéb arbitralny. Wyborca oddajac glos na okreslonego kandydata jest Swiadomy,
jaka bedzie polityka panstwa, i ma réwnocze$nie podstawy do rozliczenia wybranego
ugrupowania (kandydata) z podjetych zobowiazan politycznych. Problem powstaje w przypadku
wykorzystywania proporcjonalnego systemu rozdzialu mandatow, ktory w zalozeniu ma
zapewni¢ parlamentarng reprezentacj¢ interesoOw jak najwiekszej czesci spoteczenstwa.

System proporcjonalnego rozdziatu mandatow z reguly zwigzany jest z koniecznoscig
utworzenia koalicyjnego systemu rzadéw. To za$ prowadzi do przetargbw w ramach interesow
partyjnych. Mowiac inaczej, wyborca glosuje na swoja parti¢, ale bez pewnosci, jaka polityke
bedzie realizowata wladza, bo nie wiadomo, jaka koalicja zostanie utworzona. Mozna wskaza¢
panstwa, w tym Niemcy”, w ktorych przed wyborami nalezy wskazaé potencjalnych
koalicjantow, ale to raczej wyjatek w sferze funkcjonowania systemu prawnego i politycznego
panstwa. W pozostatych przypadkach nalezy positkowaé si¢ uregulowaniami doktrynalnymi
1 kulturg elit politycznych (i spolecznych). To zreszta i1 tak ma ograniczone znaczenie.
Nie wiadomo, jakie priorytety (w ramach poszczeg6élnych partii) zostaty uznane za kluczowe. —
Innymi stowy, utworzenie koalicji wymaga osiggnigcia okre$lonego konsensusu, w ramach
ktérego argumentem przetargowym s resorty i stanowiska. To za§ prowadzi do tego, Ze resorty
maja charakter partyjny, a prawo — charakter resortowo-partyjny. Parlament stanowi prawo, ale
projekty rozwigzan normatywnych sg przygotowywane przez upartyjniong administracje.

Dazac do okreslenia demokracji mozna odwota¢ si¢ do stwierdzenia, ze demokracja to
rzady wszystkich. Jest to jednak w dniu dzisiejszym utopia. Trudno wyobrazi¢ sobie, aby —
wzorem greckich Polis — decyzje podejmowane byly przez wszystkich uprawnionych na
wspolnym zebraniu. Gdyby$Smy podjeli dyskusje z Arystotelesem nad wyznacznikami
wspotczesne] demokracji, zapewne uznalby, ze istniejgca wspotczesnie pragmatyka nie ma nic
wspolnego z tym, o czym on nauczat. Faktem pozostaje, ze nie zrezygnowali§my z instytucji
referendum, ale znalazta si¢ ona na pozycji wspomagajacej demokracje przedstawicielska.
Referendum (glosowanie ludowe) jest niekwestionowang, najwyzszg forma wyrazenia woli
przez upodmiotowione politycznie spoteczenstwo. Moze ono jednak sta¢ si¢ narzedziem do
realizacji celow catkiem odmiennych od tych, ktére towarzyszyly jego wprowadzeniu do
procesu decyzyjnego w panstwie. Celem jego przeprowadzenia moze by¢ poznanie zdania
elektoratu w danej sprawie, ugruntowanie witadczej pozycji ugrupowan rzadzacych lub
przerzucenie odpowiedzialnosci za podjeta ostatecznie decyzje. Jako przyktad wskaza¢ mozna
referendum konstytucyjne na Biatorusi (z 24 listopada 1996 r.), kiedy suwerenowi postawiono
siedem pytan, migdzy innymi: ,,Czy jeste§ za tym, aby przyja¢ Konstytucje z 1994 r. ze
zmianami i uzupetnieniami (nowa redakcja Konstytucji Republiki Bialorusi) zaproponowanymi

B g, Gdulewicz, W. Krecisz, W. Ortowski, W. Skrzydtow, W. Zakrzewski, Ustroje panstw wspotczesnych,
Lublin 1997, s. 95 i nast.
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przez prezydenta Republiki Bialorusi Aleksandra Fukaszenke”, oraz ,,Czy jestes za przyjeciem
Konstytucji 1994 r. ze zmianami 1 uzupelnieniami zgloszonymi przez deputowanych z frakcji
komunistow i rolnikéw”?®. Referendum w tej sytuacji nie zmierzato do poznania stanowiska
suwerena, ile do przeprowadzenia plebiscytu: czy opowiadasz si¢ za Rada Najwyzsza, czy za
Prezydentem. Inny przyklad to Norwegia, ktorej obywatele dwukrotnie negatywnie
odpowiedzieli na pytanie o cztonkostwo w Unii Europejskiej. Decyzja nie dotyczyta jednak
przystapienia do Unii, ale wybranej przez wtadze formy jej podjecia. Jak pokazuja badania
socjologiczne, obywatele nie sg przygotowani do podejmowanie tak kluczowych decyzji. — To
parlamentarzy$ci — zostali przez nich wybrani i1s3 oplacani, aby podejmowacé jak
najkorzystniejsze decyzje. Kto§ musi ponosi¢ odpowiedzialnosé za podjete decyzje®.

Trzecim podejsciem w definiowaniu demokracji, moze by¢ stwierdzenie, ze jest to
dzialanie dla dobra wspolnego. I to podejscie budzi jednak co najmniej trzy problemy. Po
pierwsze, powstaje pytanie o zakres dobra (interesu) wspdlnego. Czy chodzi o realizowanie
interesu wigkszosci, ktora poparta zwycigskie ugrupowanie, czy tez moéwimy o realizacji
interesoOw catosci spoteczenstwa przez dominujace ugrupowanie polityczne? Pod wzgledem
wizerunkowym atrakcyjnie brzmi hasto realizacji programu wyborczego, tylko czy jego
realizacja jest w interesie catos$ci spoteczenstwa (panstwa), czy tez tylko w partykularnie
pojetym interesie danej partii (jej wyborcow). Po drugie, czy zwycigstwo w wyborach
parlamentarnych jest odzwierciedleniem poparcia spotecznego 1 reprezentacji interesu
spotecznego. Na przyktad w polskich wyborach parlamentarnych z 2015 r. zwyciestwo odnidst
Komitet Wyborczy Prawo 1 Sprawiedliwo$¢ uzyskujac poparcie 37,58% i — w konsekwencji —
235 mandatéw w parlamencie®®. Dzicki temu nawet przy proporcjonalnym rozdziale mandatow
pozwolito to temu ugrupowaniusamodzielnie sprawowac rzady. Stosunkowo rzadko zwracamy
jednak uwage na to, jaki procent elektoratu uczestniczyt w wyborach. W tej konkretnej sytuacji
byto to 50,92% uprawnionych, a wiec partia, ktéra uzyskata prawo do samodzielnego
sprawowania wladzy reprezentuje interesy 18,6% wyborcow”’. Po trzecie, skoro demokracje
definiujemy poprzez odwotanie si¢ do realizacji interesu wspolnego, powstaje pytanie
o zawarto$¢ przedmiotowa interesu wspolnego. Jest on wielorako warunkowany. Na jego
zakres ma wplyw kultura, historia, stan zamozno$ci, pragmatyka polityczna, opcje
geopolityczne panstwa, itd. Nie ma zatem podstaw do stwierdzenia, ze jest jeden, wspolny,

spoteczny interes. Skoro tak, to nie mozemy mowi¢ o jednolitym modelu demokracji lub

% Respublika”, nr 300, 28 listopada 1996 r. Szerzej: J. Zielinski, Referendum konstytucyjne na Bialorusi —
demokracja czy autokratyzm [w:] M. T. Staszewski (red.), Referendum Konstytucyjne w Polsce, Warszawal 997,
s. 233-266.

1 J. Zielinski, Referendum w Norwegii [w:] E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielinski, Referendum w parnstwach
Europy, Warszawa 2003, 5.192 1 nast.

* www.pkw.gov.pl (11.02.2018).

¥ Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 X 2015 r. o wynikach wyboréw do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 25 X 2015 r., DzU. 2015, 1731.
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inaczej — zawsze gdzie$ jest jaka$ demokracja. Nie oznacza to bynajmniej, jak pisat Giovanni
Sartori, ze demokracja moze by¢ czymkolwiek™.

Prawo, bez ktérego zadna wiladza nie mogtaby regulowac stosunkow spotecznych,
konstytuuje okreslony ustrdj panstwa. Jego instytucje nie zawsze wykorzystywane sa w celach,
dla ktorych zostaly ustanowione. Zbieznos¢ ich wystgpowania oraz nazewnictwa nie moze
zatem stanowi¢ o wystepowaniu w nich systemu demokratycznego. Kluczowa sprawg jest, czy
dziataja one dla realizacji dobra wspolnego, a wigc czy sprzyjaja poczuciu bezpieczenstwa jego
obywateli. To za$ nie jest warunkowane rozwigzaniami normatywnymi i instytucjonalnymi, ale

pragmatyka funkcjonowania systemu.

PRZESEANKI ZWIAZANE ZE SEUZALCZA FUNKCJA PANSTWA

Panstwo w swojej istocie jest organizacja, ktoérej struktury majg zaspokaja¢ potrzeby
spoteczne. Szczegodlna rola w tym zakresie przypada wiadzy wykonawczej. Administracja jest tg
czescig struktury organdw panstwowych, ktora taczy realizacj¢ interesu panstwa z zaspokojeniem
interesu obywateli. Kiedy méwimy o zasadach funkcjonowania administracji, wskazujemy
zreguly na: 1) zasade zwigzania administracji prawem, 2) zasad¢ kierownictwa, 3)zasade
koordynacji, 4) zasade kolegialnosci, 5) zasade jednoosobowosci, 6) zasade zakresu dziatania
1 whasciwosci organu, 7) zasad¢ decentralizacji, 8) zasad¢ nadzoru, 9) zasade kontroli, 10) zasadg
odpowiedzialnosci®'. Na szczegélna uwage, w kontekécie omawianej problematyki, zastuguja
cztery sprawy. Po pierwsze, ze administracja dziala w imieniu panstwa i w tym uktadzie jest
bezosobowa. Po drugie, ze dziala w wykonaniu prawa (wprowadza w zycie regulacje
normatywne) oraz w granicach prawa (w granicach przyznanych jej kompetencji). Po trzecie, ze
jest zbudowana hierarchicznie, i po czwarte, ze powinna by¢ apolityczna w swoim dziataniu.

Administracja jest strukturg bezposredniego kontaktu obywatela z panstwem. Jak mawiat
na wykladach pan prof. Janusz Letowski, mozna ja lubi¢ lub nie, ale to nie ma znaczenia, bo
jesteSmy na nig zdani poczawszy od aktu urodzenia po akt zgonu, ktére to dokumenty maja
charakter administracyjny. Jest upowazniona do podejmowania decyzji normotworczych
i modyfikowania zachowan spotecznych, a takze stosowania S$rodkéw przymusu w imi¢
wymuszenia realizacji priorytetow panstwa’>. Przypada jej zatem szczegolna rola w kreowaniu
subiektywnego poczucia bezpieczenstwa przez obywateli. Ex definicione ma dziata¢
w wykonaniu prawa 1 w granicach prawa. Sprowadzi¢ to mozna do stwierdzenia, ze prawo
okresla zakres dziatania administracji, a ona, wydajac decyzje, musi mie¢ dla nich podstawe
prawng w postaci aktow powszechnie obowigzujacych. Tylko niektore przepisy ustawowe sa
jednak mozliwe do bezposredniego zastosowania. Wickszos¢ wymaga wydania aktow
wykonawczych, czyli rozporzadzen. Rzecz w tym, Zze ustawy maja, o czym byla juz mowa,
charakter partyjno-resortowy, a rozporzadzenia wydaja partyjne resorty. Nie nalezy do

30 Szerzej: G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1999 r.
SE. Zielinski, Administracja rzqdowa i samorzgdowa w Polsce, Warszawa 2013, s. 49 i nast.
32 G. Rydlewski, Modernizacja administracji. Studium polityk administracyjnych w Polsce, Warszawa 2015, s. 35.
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odosobnionych przypadkow, ze ustawa wymaga wydania rozporzadzen przez kilka resortow,
podobnie jak i to, ze konkretna kwestia uregulowana jest w kilku aktach normatywnych, a wigc
posiada tez kilka rozporzadzen. Te za$ nie zawsze pozostaja spdjne, bo resorty majg odmienne
interesy partyjne. Urzednik administracyjny, ktory ma by¢ apolityczny i stanowi¢ tzw. pamigé
systemowa (rzady si¢ zmieniaja, ale administracja pozostaje), nolens volens zostaje
upolityczniony. W kontakcie z obywatelem (zaspokajajac w imieniu panstwa jego potrzeby)
przychodzi mu dokonywa¢ wyboru, ktére rozwigzanie prawne ma w danej sytuacji zastosowac.
Administracja jest jednak strukturg zbudowang hierarchicznie, a zatem w sytuacji watpliwosci
decyzja o wykorzystaniu konkretnego przepisu, podobnie jak interpretacja jego zawartosci, nalezy
do jednostki wyzszego szczebla. Na czele struktury administracyjnej wczesniej czy pozniej
znajdzie si¢ osoba z nadania politycznego, a wigc bedzie interpretowac prawo (za posrednictwem
wewnetrznych aktow, ktorych obywatel nie zna, ale ktore wigzg urzednikow administracji)
z uwzglednieniem interesu partyjnego. Znajduje to potwierdzenie w stwierdzeniu Guy Petersa, ze
,»10, co wydaje si¢ administrowaniem, jest gteboko uwiktane w polityke, a osoby, ktore podejmuja
decyzje administracyjne, kieruja si¢ racjami politycznymi™?. Dochodzimy do niebezpiecznej
sytuacji, kiedy panstwo przestaje funkcjonowa¢ w oparciu o prawo, a zaczyna dziata¢ zgodnie
z polityczna interpretacja prawa’*. Zagraza to poczuciu bezpieczenstwa przez obywateli, ktorzy
majac konstytucyjna gwarancje, ze obowiazuja tylko przepisy opublikowane, nie maja pewnosci,
jak w danym momencie zostang one zinterpretowane. Mozna znalez¢ wiele przyktadow, kiedy
struktury administracyjne r6znych miast identyczng sprawe rozwiazuja w odmienny sposob.
Upartyjnienie dzialan administracji ma przy tym dwa powigzane ze sobg wymiary:
stosowanie prawa i polityka kadrowa. W Polsce, podobnie jak w innych krajach, po kazdych
wyborach parlamentarnych nastepuje zmiana na najwyzszych stanowiskach w administracji.
Zgodnie z art. 162 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej na pierwszym posiedzeniu nowo
wybranego Sejmu Prezes Rady Ministrow sktada dymisje Rady Ministrow, a Prezydent powierza
jej dalsze sprawowanie obowiazkéw do czasu powolania nowej Rady Ministrow™ . Kwestia
zasadniczg pozostaje glebokos¢ wymiany kadr i czas dokonywania zmian. Oczywiste jest, ze
w$lad za wymiang ministrOw nast¢puje zmiana na stanowiskach wiceministrow, szefow
centralnych organdéw administracji rzagdowej, przedstawicieli rzagdu w terenie (wojewodow), we
wladzach spolek skarbu panstwa itd., ale wymiana na nizszych stanowiskach administracji
motywowana partyjnie moze rodzi¢ zjawiska negatywne®. Po pierwsze, nie mamy obecnie partii
politycznych, ktore posiadalyby na tyle rozwinigte zaplecze kadrowe, aby w dowolnym
momencie znalez¢ kandydatow na okreslone stanowiska. Nastepuje odwotanie do
tzw. spadochroniarzy, a wigec osOb nie zwigzanych z dang sfera funkcjonowania panstwa

(lub regionem), ale wykazujacych wierno$¢ partyjna. O ile w przypadku kierowania resortem

33 G. B. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s.19.

3 Szerzej: B. Jastrzebski, Z teorii i praktyki funkcjonowania administracji publicznej w ITII RP, Ptock 2017.
3> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, DzU z 1997 r, nr 78, poz. 483.

A, Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, 2003, s. 288 i nast.
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dziatanie takie mozna uzna¢ za uzasadnione (chodzi o zdolnosci zarzadcze), o tyle w odniesieniu
do piastowania stanowisk w strukturach regionalnych budzi ono watpliwosci Ministrem zdrowia
nie musi by¢ bowiem lekarz. Zadaniem ministra — zgodnie z art. 149 Konstytucji — jest
kierowanie dzialem administracji rzadowej. Musi on zatem posiada¢ predyspozycje do
zarzadzania resortem, a znajomo$¢ spraw powinni posiadac jego zastepcy.

Odmiennie jest w przypadku ustanawiania przedstawicieli wiladzy centralnej w terenie.
Dzieje si¢ tak z co najmniej dwoch powodow. Po pierwsze, aby efektywnie zarzadzac¢ regionem
trzeba zna¢ jego uwarunkowania. Po drugie, trzeba posiada¢ legitymizacje wiadzy, a wigc
wsparcie lokalnego elektoratu. Wkraczamy w sfere¢ opisywanego przez L. Petera stanu
osiagniecia szczytu niekompetencji®’. Jego opis sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze w strukturach
hierarchicznie zbudowanych kazdy pracownik, z wlasnej woli, w ramach dazenia do awansu,
wczesniej lub pozniej osiggnie szczyt wilasnej niekompetencji. Méwiac inaczej, pracownik jest
idealnym specjalistg 1 dazy do awansu, zostaje starszym specjalistg i nadal bardzo dobrze pracuje,
awansuje na gtownego specjaliste 1 okazuje si¢, ze nie jest przygotowany do pelnienia tej funkcji.
Przekroczyt granice swojej kompetencji, ktora skonczyla si¢ na stanowisku starszego specjalisty.
Awansowanie w oparciu o przynalezno$¢ partyjng niejednokrotnie przyspiesza ten proces. Osoby
nie posiadajace okreslonych przymiotow obejmuja kierownicze stanowiska i dopiero po ich
zajeciu przychodzi im si¢ uczy¢ tego, co juz dawno powinny umie¢. Dysponuja jednak — i to
stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa — kompetencjami wladczymi w stosunku do osob, ktore
bezposrednio spotykaja si¢ z obywatelami i zalatwiajg sprawy — rutynowe dla nich, lecz dla
obywatela — bardzo czgsto majace charakter decyzji zyciowych. Upartyjnienie administracji,
prowadzace do osiggniecia poziomu niekompetencji, wptywa na zaufanie do wtadzy, ustalonych
przez nig regut gry, a wigc i panstwa, w ktorego imieniu dziatajg. Brak poczucia bezpieczenstwa
przez obywateli oznacza brak bezpieczenstwa panstwa. Wiadza, ktérej nie ufamy, nie moze liczy¢
na wsparcie w sytuacji zagrozenia. ,,Prawo do dobrej administracji zestawia si¢ z prawem do

dobrego rzadzenia™®.

PRZESLANKI ZWIAZANE Z EGZEKWOWANIEM PRZESTRZEGANIA PRAWA

Rzecz w poczuciu przez podmioty dziatajace w panstwie ochrony ze strony jego instytucji
w przypadku naruszenia ich praw 1 wolnosci. Nie chodzi przy tym o efektywnos¢ stuzb porzadku
publicznego, ale przede wszystkim o organy wymiaru sprawiedliwosci, a wigc o funkcjonowanie
sadow 1 trybunalow. Pomijam dyskusje, czy sady powinny sadzi¢ szybko (ze wzgledu na
statystyke 1 operatywne zaspokojenie interesu spotecznego), czy tez akcent powinien by¢
potozony na sprawiedliwos$¢, a ustalenie wszystkich faktow moze wymagac czasu.

37Szerzej: L. J. Peter, R. Hull, Zasada Petera. Dlaczego wszystko idzie na opak, Warszawa 1975.
¥ A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance
w Polsce i Europie, Warszawa 2010, s. 51.
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Pozostajac przy polskich przyktadach — ostatnie reformy wymiaru sprawiedliwosci®
wydaja si¢ przenosi¢ akcent na populistycznie rozumiang operatywno$¢ dziatania, surowos¢
karania w imi¢ sprawiedliwo$ci spolecznej 1 — a moze przede wszystkim — komfort rzadzenia
panstwem. Juz samo potaczenie urzedu ministra sprawiedliwosci 1 prokuratora generalnego
budzi pewne watpliwosci. Faktem pozostaje, ze w okresie rozdzialu tych urzedow prokuratura
nie zawsze dzialata sprawnie. Jest to jednak zarzut dotyczacy w pierwszej kolejnosci egzekucji
natozonych na nig zadan i przypisanych kompetencji, a nie rozwigzania systemowego. Wieksze
watpliwosci budzi uprawnienie ministra sprawiedliwosci i1 prokuratora generalnego do
okreslonych dziatan. W wyniku polaczenia kompetencji obu stanowisk urzedujacy minister
uzyskuje prawo do bezposredniego kierowania pracami prokuratury, migdzy innymi poprzez
wydawanie zarzadzen, polecen oraz wytycznych. Zyskuje on rowniez mozliwos¢ zarzadzenia
przejecia 1 prowadzenia na poziomie Prokuratury Krajowej postgpowan o tak zwanym
obszernym materiale dowodowym oraz spraw zawitych pod wzgledem faktycznym Ilub
prawnym™. Ponadto minister sprawiedliwoéci w pottorarocznym okresie (od wejécia w Zycie
ustawy) jest upowazniony do odwolania prezeséw (i wiceprezesow) sadow powszechnych bez
koniecznosci motywowania swojego dziatania, jak réwniez powotania na ich miejsce nowych.
Prezes (wiceprezes) sagdu moze by¢ tez odwotany w trakcie trwania kadencji z uwagi na blizej
niezdefiniowane ,,uporczywe niewywiazywanie si¢ z obowigzkéw stuzbowych” oraz — rowniez
niezdefiniowana — szczeg6lnie niskg efektywnos$¢ dziatan w zakresie pelnionego nadzoru
administracyjnego lub organizacji pracy w sadzie lub sadach nizszych. Usunigcie prezesa
poprzedzone powinno by¢ opinig Krajowej Rady Sadownictwa, ktora nie wigze jednak
ministra, chyba ze sprzeciw poparty zostanie przez 2/3 jej cztonkdéw. Arytmetyka wskazuje
jednak, ze w 25-osobowej radzie (moéwimy o rozwigzaniach nowej ustawy) rzadzaca partia
bedzie posiadata szeSciu deputowanych (postow 1 senatoro6w), ministra sprawiedliwos$ci,
przedstawiciela prezydenta i 15 s¢dziow wybranych przez Sejm, w ktérym partia rzadzaca
(powigzany z nig minister sprawiedliwo$ci) posiada wigkszo$¢, a wiec nie mozemy mowié
o efektywnym sprzeciwie. Ponadto, minister upowazniony zostat do decydowania o pracy
sedziego po osiggnieciu ustawowego wieku emerytalnego. W ten sposdb organ wiadzy
wykonawcze] uzyskal mozliwos¢ uznaniowego, pozostajacego poza kontrolg, decydowania
o tym, kto bedzie wykonywa¢ wtadz¢ sadownicza.

Przyjete rozwigzanie budzi takze watpliwosci w kontekscie tresci art. 180 ust. 1 Konstytucji
RP, zgodnie z ktora sedziowie sa nieusuwalni. Zlozenie sedziego z urzedu, zawieszenie
w urzedowaniu, przeniesienie do innej siedziby (lub na inne stanowisko) wbrew jego woli, moze
nastgpi¢ wylacznie na mocy orzeczenia sgdowego 1 tylko w przypadkach okreslonych w ustawie.

Potwierdza to orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego (sygnatura akt K 3/98*") wskazujace, ze

3% Ustawa z dnia 12 VII 2017 o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych, tj. DzU 2018, 23; ustawa
z dnia 28 XII 2017 o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdowniczej oraz niektorych innych ustaw, DzU 2018, 3.

0 Komentarz: www.prawniczafirma.pl (8.02.2018).

1 www.tk.gov.pl (11.02.2018).
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niedopuszczalnym byloby, aby — wzorem okresu PRL — zgod¢ na przedtuzenie sprawowania
urzedu sedziowskiego wydawat organ wladzy wykonawczej, a wiec organ znajdujacy si¢ poza
systemem organizacyjnym wiladzy sadowniczej wydzielonej jako samodzielna struktura
wramach realizacji konstytucyjnej zasady trojpodziatu wiladz. Na uwage zasluguje tez
populistycznie brzmiacy losowy przydziat spraw poszczegdlnym sedziom. O tym, jakich spraw
ma to dotyczy¢, zdecyduje minister sprawiedliwosci w swoim rozporzadzeniu. Dopusci¢ nalezy
jednak, ze przy ustalonej strukturze wspotzaleznosci sedziow 1 ministra sprawiedliwosci moga
wystapi¢ — przy poszanowaniu prawa — przypadki manipulacji sktadami sedziowskimi*.
Niewatpliwie z punktu widzenia interesu ugrupowania rzadzacego posiadanie przez nie
wplywu na funkcjonowanie wszystkich filarow wladzy jest ze wszech miar pozytywne.
Powigzanie wladzy ustawodawczej z wladza wykonawcza jest oczywiste, szczeg6lnie
w parlamentarno-gabinetowym systemie rzadéow, a wigc w sytuacji, gdy rzad pochodzi
z parlamentu. Przejecie kontroli nad wymiarem sprawiedliwosci rodzi jednak pytanie o cel
dziatania wtadzy i jej dazenie do budowania bezpiecznego panstwa. Czy obywatel wystepujacy
jako strona w sporze z administracja moze czué si¢ bezpieczny (oczekiwaé sprawiedliwego
wyroku) wiedzac, ze w skladzie orzekajacym sg sedziowie, ktorych los jest uzalezniony od
ministra sprawiedliwosci pochodzacego z partyjnego nadania? Do wymiaru sprawiedliwosci
wprowadzono mechanizm znany z okresu socjalizmu — watpliwo$ci w sprawie obcigzaja
oskarzonego. Do tej pory przyjmowano, ze jesli sytuacja nie ma charakteru modelowego, tzn.
wystepuja fakty mogace dziala¢ na korzys¢ oskarzonego, nalezy je uwzgledni¢, a wigc nie
stosowa¢ kary w maksymalnym wymiarze. Obecnie — skoro minister moze zarzadzi¢ ponowne
rozpatrzenie sprawy i wptywaé na sktad korpusu sedziowskiego — nalezy domniemywac, ze
sady dla obrony wilasnego interesu 1 wyzbycia si¢ podejrzen o zwigzki z oskarzonym (grupa

interesow), wymierza¢ beda kary w maksymalnym wymiarze.

PODSUMOWANIE

Mowigc o bezpiecznym panstwie, przyzwyczailiSmy si¢, aby zwracaé uwage na
funkcjonowanie stuzb mundurowych. Jest to po czgéci zrozumiate, chociaz mato pragmatyczne.
Jego stosowanie pokazuje ograniczenie w postrzeganiu rzeczywistosci i obywatelskiej analizie
wlasnej sytuacji. Ta za§ w pierwsze] kolejnosci ksztattowana jest przez stanowione w panstwie
prawo. Jedynym ograniczeniem dla jego tresci sg regulacje konstytucyjne 1 ustanowione w niej
zasady porzadku. Prawo jest jednak wynikiem uktadu, jaki uksztattowal si¢ w danym momencie
w parlamencie. Jest wigc wynikiem konsensusu partyjnego, na ktory nie mamy wptywu, i wyraza
tym samym interes partyjny, ktory nie musi (i z reguly tak si¢ dzieje) pozostawaé niezgodny
z interesem spolecznym.

Dla bezpiecznego panstwa zagrozeniem jest nie tyle istnienie prawa jako takiego, co

istnienie prawa w konkretnym ksztalcie, kultura jego stanowienia, stosowania i egzekwowania.

2 www.rpo. gov.pl (11.02.2018).
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Od tego zalezy dobre i przejrzyste zorganizowanie panstwa bedace podstawa efektywnego
zaspokojenia spolecznego poczucia pewnosci bytu i kreujacego szanse dalszego rozwoju, a wigc
panstwa, w ktorym obywatele czujg si¢ bezpiecznie. Stan ten jest niezbedny dla stalej

legitymizacji wladzy, a ta — dla bezpieczenstwa panstwa jako catosci.
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