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Demokratyczne panstwo partii
jako przedmiot badan nauki administrac

Abstrakt
Ukazanie wptywu partii politycznych na dzialanie administracji publicznej jest celem tego artykutu.
Omoéwione sa kolejno: europejskie i amerykanskie koncepcje polityki administracyjnej, pluralizm
polityczny, rzady wiekszosci (,,tyrania wigkszoséci”), negatywny wplyw partii na dziatanie stuzby
cywilnej, a takze likwidacja instytucji prawnej kontroli nad rzadzaca partia.

Stowa kluczowe
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1. W czesto powolywanym w pismiennictwie artykule opublikowanym kilkanascie lat
temu Adam Btas$ podjat temat odchodzenia w praktyce dziatania administracji publicznej od
zasad panstwa prawa i zmierzania w kierunku niedemokratycznym?®. Punktem wyjscia roz-
wazan byta zdecydowana afirmacja zasady trojpodziatu wladzy publicznej 1 wynikajace
z niej konstytucyjne ograniczenia rozszerzania prerogatyw wiadzy wykonawczej, mogace
prowadzi¢ do jej autonomizacji. Wsérod wielu przejawow §wiadczacych o odwrocie od pan-
stwa prawnego i ewolucji w kierunku panstwa neopolicyjnego wskazane zostato ,,realizowa-
nie przez organy administracji rzadowej 1 administracji samorzadowej bezposrednio progra-
mow partii politycznych [...]” oraz ,budowanie struktury organizacyjnej administracji
publicznej nie ze wzgledu na wykonanie obowigzku realizowania okreslonych zadan pu-
blicznych, lecz ze wzgledu na umocnienie wladzy politycznej partii politycznej, ktdra wygra-
ta wybory do organdéw stanowiacych i kolegialnych organow wykonawczych™. Trafnie
w artykule zostato podkreslone, iz kumulacja symptoméw przekraczania ograniczen konsty-
tucyjnych moze stanowi¢ powazny problem, pojawia si¢ zagrozenie dla konstytucyjnego
bytu administracji publicznej ,,i w niezauwazalny sposob administracja publiczna przeksztat-
ca panstwo prawa w panstwo policyjne’.

2. Zjawisko krytycznie analizowane w artykule usytuowane jest w obszarze badan,

ktory z metodologicznego punktu widzenia jest okreslany jako relacja administracji

1 A. Btas, Niekonstytucyjne zjawiska w administracji publicznej, [w:] I. Skrzydto-Niznik [et. al.] (red.),
Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jo-
zefa Filipka, Krakow 2001, s. 47 i n.

2 |bidem, s. 52.

3 Ibidem, s. 53.
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i polityki; sama te relacje interpretuje si¢, przyjmujac zalozenie o odrgbnosci obu tych
sfer zycia publicznego lub o ich nieuniknionym zwiagzku®. Dyskurs teoretyczny znalazt
odzwierciedlenie w dwodch koncepcjach, ktore wywarly wptyw nie tylko na kierunki
badan, ale takze na konstrukcje programow dydaktycznych realizowanych na uniwersy-
teckich wydziatach prawa i administracji lub na wydziatach (w instytutach) nauk poli-
tycznych. Koncepcje te mozna z pewnym uproszczeniem okresli¢ jako podejscie euro-
pejskie 1 podejscie amerykanskie; ich istota sa roznice w pojmowaniu polityki w jej
relacji do administracji. Rzecz jest znana, lecz wspominam o tym dlatego, ze stanowi
punkt wyjscia i kontekst dla charakterystyki roli partii politycznych w funkcjonowaniu
panstwa i wynikajacych z tego przeksztatceniach administracji publicznej. W tym sensie
jest to przedmiot badan nauki administracji — zwlaszcza w kontekscie racjonalizacji lub
zagrozen (destrukceji), jakie przeksztatcenia te mogg spowodowac.

3. Podejscie europejskie ma charakter immanentny; odnosi si¢ do administracji pu-
blicznej prawnie zdeterminowanej. Polityka administracji (tradycyjnie nazywana polityka
administracyjng) pojawia si¢ jako sposob odkrycia i wykorzystania w dziataniu admini-
stracji uwarunkowan i mozliwo$ci wynikajacych nie z regulacji prawnej, lecz z wlasciwo-
$ci srodowiska gospodarczego, spotecznego, poziomu kultury — czyli realiow zycia w da-
nym miejscu i czasie. Polityka administracji ma wigc charakter wtorny; fenomen prawa
administracyjnego w Europie wyprzedzit znacznie i zdominowatl refleksje poznawcza
o dziataniu administracji. Ale wlasnie przedmiot polityki (znajomos¢ celow, jakie nalezato
stawia¢ przed administracja, trafny wybor srodkow i sposobow ich osiagania, ocene rezul-
tatow) przesadzil o tym, ze pojmowano jg jako wiedze¢ o ulepszaniu administracji rzeczy-
wistej, zarazem przesadzit o jej metodologicznej odrebnosci od nauki prawa administra-
cyjnego. Tak wiec polityka tak pojmowana jest immanentnym sktadnikiem administracji
— wyodrebnianym, lecz nie separowanym. Jest to przede wszystkim polityka realizacji
przez administracj¢ zadan publicznych.

Podejscie amerykanskie koncentruje si¢ na analizie mechanizmu wiadzy, nie za$
analizie roli i dziatania administracji w panstwie. W jezyku tej koncepcji nie pojawia si¢
pojecie polityki administracyjnej; mechanizm wladzy opiera si¢ na zasadzie rozdziatu
kompetencji stanowiacych (politycznych) i kompetencji wykonawczych (administracyj-
nych). Wladza polityczna i wladza administracyjna réznia si¢ natura legitymacji oraz
sposobem dziatania: konstytucyjna pozycja organdéw administracji ma charakter po-
chodny, podejmuja one dziatania wykonawcze, w imieniu rzagdu. Autorzy amerykanscy,

postulujac jak najbardziej przejrzyste rozgraniczenie polityki i administracji zdawali so-

* Z obszernej literatury mozna wybra¢ tytutem przyktadu ujecia ogolne, syntetyczne tego problemu: A. An-
toszewski, Administracja publiczna w systemie politycznym, [w:] A. Ferens, I. Macek (red.), Administracja
i polityka. Wprowadzenie, Wroctaw 1999, s. 55 i n.; B. Kudrycka, Neutralnosé polityczna urzednikéw,
Warszawa 1998, s. 17 in.
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bie sprawe, ze podziat rozlaczny i zupetny w praktyce nie jest mozliwy, mozna jedynie
dazy¢ do Scistego przestrzegania zakres6w dziatania instytucji politycznych i urzedow?.
Koncepcja ta w toku kolejnych relatywizacji stata si¢ podstawa rozwigzan ustrojowych,
chronigcych organy wykonawcze przed doraznymi, koniunkturalnymi wptywami partii
politycznych; w postaci absolutyzowanej (rozdziat zupetny i roztaczny) postuzyta jako
punkt wyjscia do kwestionowania rozdziatu dychotomicznego i ukazywania licznych
i nieuniknionych zwigzkow miedzy polityka i administracjg. Badanie tych zaleznosci
niepomiernie rozszerzyto zakres analizy mechanizméw wspotczesnego panstwa, ukazu-
jac realny uktad stosunkow miedzy wtadzg ustawodawcza (polityczng) i wtadzg wyko-
nawcza; w nastgpstwie zostaty dostrzezone deformacje zasady podziatu wtadz w jej kla-
sycznej wersji w roznych ustrojach panstwowych. Ostatecznie zostalo zaaprobowane
dwojakie rozumienie polityki: jako procesu wdrazania programéw politycznych do dzia-
fan administracji oraz jako wptywania partii politycznych na obsadzanie stanowisk
w administracji publicznej®.

Wygrane w systemie demokratycznym wybory dajg partii mozliwosci upolitycznienia
administracji co najmniej dwojako: obsadzajac partyjnymi dziataczami stanowiska o statusie
politycznym (np. ministrowie i cztonkowie politycznych gabinetéw ministrow — czyli centra
decyzyjne) oraz (w sprzyjajacych warunkach) zawlaszczajac apolityczng z zasady stuzbe cy-
wilng, obnizajac jej status oparty na standardach wysokich kwalifikacji i stabilizacji zawodo-
wej, dajacej pewnos¢ zatrudnienia. Te cechy shuzby cywilnej, od czasu upowszechnienia
modelu M. Webera, otwieraty droge do czgstego utozsamiania administracji z biurokracja,
w ktorej dostrzegano niekiedy silny czynnik uczestniczacy w tworzeniu decyzji politycz-
nych, a takze w okreslaniu sposobow ich realizacji. Powstawata w tej sferze styku z polityka
swoista mutacja interesdéw publicznych; dgzenie do rozgraniczenia polityki i administracji
potwierdza nieuniknione ich powigzanie, a zarazem konieczno$¢ identyfikacji wynikajacych
z nich konsekwencji — stosownie do porzadku prawnego panstwa’.

4. Partie polityczne sg instytucjonalnym wyrazem wolnosci zrzeszania si¢, zapew-
niaja wszystkim obywatelom (wigkszo$ci plus mniejszo$ci) prawa niezbedne do uczest-
niczenia w zyciu publicznym w warunkach demokracji®. Jej istota jest pluralizm, ktore-

go podstawa, poza zasadg wolnos$ci zrzeszania, jest m.in. zasada wolno$ci stowa i druku

5 A. W. Jabtonski, Tendencje przeobrazen administracji publicznej na Zachodzie, [w:] A. Ferens, I. Macek
(red.), op. cit., s. 76.

¢ lbidem; B. Kudrycka, op. cit., s. 18, 20.

7 J. Q. Wilson, Bureaucracy. What Government Agencies Do and Why They do It, New York 1989, s. ix
i n. oraz 48 i n. Wspolczesne teorie biurokracji omowione sg w studiach [w:] A. Ferens, I. Macek
(red.), op. cit., s. 32 in.

8 @. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 52. Georges Burdeau pisze: ,,Wspotczesna demo-
kracja jest reprezentatywna. Referendum lub inicjatywa ludowa nie sa w stanie zrownowazy¢ znacze-
nia wyboréw jako sposobu poznania woli ludu. Tak wigc zgromadzenie reprezentantow daje atrybut
wladzy tej woli, z ktorej si¢ wywodzi. System wiladzy otwartej implikuje nie tylko wybory, ale tez
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nie krgpowanej cenzurg czy represjg karng oraz zasada konkurencyjnos$ci partii w sferze
publicznej, w ktdrej partia opozycyjna, zgodnie z zasada rownosci partii politycznych
wobec prawa, mogtaby reprezentowaé zroznicowane poglady, interesy na ptaszczyznie
racjonalnej dyskusji merytorycznej’. Rzady wiekszosci i respektowanie praw mniejszo-
$ci jest kluczowym problemem urzeczywistniania idei demokracji w zyciu politycznym,
problemem dostrzeganym od dawna. Terminem ,,tyrania wigkszos$ci” postuzyt si¢ Alexis
de Tocqueville. ,,Maksyme, ktora glosi, ze wigkszo$¢ ma prawo czyni¢ w sferze rzadze-
nia krajem wszystko, co zechce, uwazam za bezbozng i godna pogardy, a jednak przy-
znaj¢, ze wszelka wiadza powinna wywodzi¢ si¢ z woli wigkszosci. Czy pozostaje
w sprzecznosci z soba samym?”. To zdanie A. de Tocqueville’a jest wyrazem bezradno-
$ci, obawia si¢ on nie slabosci demokracji w Stanach Zjednoczonych, lecz jej potegi.
Jedyne zabezpieczenia, na ktére mozna liczy¢, to poczucie sprawiedliwos$ci — to, ktorym
kieruje si¢ sad przysigglych. ,,Kiedy wigc kto§ odmawia postuszenstwa niesprawiedli-
wemu prawu, nie odmawia wcale wiekszosci prawa do rzadzenia. Odwoluje si¢ jedynie
od suwerenno$ci ludu do suwerennosci rodzaju ludzkiego™°.

Wspolczesnie poczucie zagrozenia tyranig wigkszosci nie tylko nie stabnie, lecz
jest wzmacniane dramatycznymi do$wiadczeniami ostatniej wojny $wiatowej. Rzady
wigkszo$ci wymagaja ograniczen, gdyz moga stanowi¢ zagrozenie dla instytucji ustro-
jowych i dla demokracji. ,,Nie mozna zapomina¢, ze niektore panstwa totalitarne po-
wstaly przy wykorzystaniu mechanizméw demokratycznych i dopiero po przejeciu
1 ustabilizowaniu w oparciu o nie wladzy waskiej elity (wodza) zaczeto obalaé instytucje
demokratyczne. Przyktadem moze by¢ Il Rzesza. Nawet jednak i w skali lokalnej brak
ograniczen dla podejmowania decyzji przez wigkszo$¢ moze przyczynic¢ si¢ do powaz-
nych naruszen obowigzujacego w danym panstwie prawa’!,

5. W yjeciu G. Sartori uzyte przez A. Tocqueville’a wyrazenie ,,tyrania wigkszo$ci”
ma m.in. sens spoleczny. Niesie ono grozbe duchowej tyranii, czyli ,,skrajnego, przyttacza-
jacego konformizmu spotecznego”. Wigkszo$¢ jest przeciwstawiana wolno$ci jednostki
lub jej niezaleznosci intelektualnej, gdyz jej celem jest ,,zawladnigcie duszg”. G. Sartori

wybory wolne, w toku ktorych wszystkie poglady zostang poddane ocenie glosujacych. To zaktada
réwniez zderzenie pluralizmu partii”, G. Burdeau, La démocratie, Paris 1956, s. 143.

M. Bartoszewicz, Nadzor nad partiami politycznymi w polskim porzqdku konstytucyjnym, Warszawa
2006, s. 14 in.

19" A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 191. , Nie sadzg, by w naturze rza-
dow demokratycznych lezat brak sity czy srodkéw dziatania. Przeciwnie, mysle, ze gubi je najcze-
Sciej naduzycie swej sily i zte uzywanie srodkow. Anarchia wynika prawie zawsze z tyranii wladzy
demokratycznej lub jej nieudolnosci, ale nie z jej stabosci” (s. 199).

B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych, Krakow
2004, s. 291. Autor przytacza poglad E. Zwierzchowskiego, iz ,,w liberalno-demokratycznym syste-
mie parlamentarnym opozycja nie jest przypadkowym zwiazkiem niezadowolonych z rzadu i daza-
cych do jego zmiany, lecz integralnym elementem procesu tworzenia woli panstwowej, tak samo
nieodzownym jak rzad i tworzace go partie polityczne”, s. 332.
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przytacza poglad Johna Stuarta Milla: ,,potrzebna jest takze ochrona przed tyranig panuja-
cej opinii i nastroju; przed sktonnoscia spoteczenstwa do narzucania [ ...] swoich wiasnych
idei 1 praktyk [...] tym, ktorzy si¢ z nimi nie godza; [...] do zmuszania wszystkich charak-
terow, aby si¢ ksztattowaty na jego modie™*2. Zjawisko to, pisze G. Sartori, jest wczesniej-
sze, nie wigze si¢ bezposrednio z demokracja (przyktadem jest tyrania wspdlnot matomia-
steczkowych wobec wszelkich indywidualnosci lub odmiennosci). Ale ta postaé tyranii
budzi niepokoj, gdyz tendencja do narzucania konformizmu ,,znajduje zasade legitymizu-
jaca w zasadzie wigkszosci”™.

Wigkszos¢ jest budowana w rywalizacji partii politycznych. Odmiennie jednak od ry-
walizacji producentow w sferze gospodarczej, rywalizacja partii wymyka si¢ spod kontroli
wyborcy, gdyz ,.towary polityczne nie sa namacalne i nietatwo je oszacowac”. Co wigcej,
rywalizacja polityczna nie podlega kontroli prawnej. Oszusci w transakcjach handlowych
moga by¢ postawieni przed sadem, oszusci polityczni uprawiajacy demagogie sa bezkarni.
Demagogiczna, inflacyjna rywalizacja nie jest przedmiotem jakiegokolwiek mechanizmu
sankcjonujacego. G. Sartori pisze, iz demagog usituje zrobi¢ ze wszystkich glupcow; prze-
ciwdziatanie moze polegac jedynie na tym, aby spoteczenstwo nie dawato si¢ ogtupiac i po-
trafito stworzy¢ wokot politycznego oszusta prozni¢ wiarygodnosci. Sukcesem bytoby stwo-
rzenie w tym wzgledzie sytuacji optymalnej'.

Przejawem demagogii jest twierdzenie, ze ,,w demokracji prawem jest to, co posta-
nowi wigkszo$¢”. Demokratycznie wytoniona wigkszo$¢ nie ma moralnego prawa, aby
robic¢ to, co jej si¢ podoba. F.A. von Hayek podkresla, ze nie ma moralnego usprawiedli-
wienia dla wigkszosci, ,.ktora przyznaje swoim cztonkom przywileje, ustanawiajac dys-
kryminujace reguly”. Istnieje wyrazna potrzeba wbudowania w mechanizm panstwa
demokratycznego gwarancji wolnosci jednostki oraz zasad, ktore akceptujg takze mniej-
szo$¢. Trudno przyja¢ poglad, ze wszyscy powinni kierowa¢ si¢ zdaniem wigkszo$ci,
podobnie trudno uznac¢, ze spoteczenstwo funkcjonuje naprawdg zespotowo, gdy dosto-
sowuje si¢ do standardow wigkszosci. Jest to ,,w istocie odwroceniem zasady rozwoju
cywilizacji” 1 oznaczaloby stagnacje, jesli nie upadek cywilizacji, pisze F.A. von Hayek.
Doswiadczenie spoteczenstwa rodzi si¢ z doswiadczen jednostek — rozwoj polega na
tym, Ze nieliczni przekonuja wielu®.

6. Upartyjnienie administracji jest zjawiskiem dostrzegalnym w praktyce politycz-
nej w ramach obowiazujacego prawa, moze jednak przejawia¢ si¢ rowniez w postaci
skrajnej, niezgodnej z porzadkiem prawnym, a takze z utrwalonymi w kulturze prawnej

danego panstwa standardami. Upartyjnienie jest okreslane w nauce administracji jako

2 @. Sartori, op, cit., s. 172.

3 |bidem, s. 174.

* lbidem, s. 110. Por. M. Bartoszewicz, op. cit., s. 34 i n.

'S F.A. von Hayek, Konstytucja wolnosci, Warszawa 2006, s. 116 i n.
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patologia wowczas, gdy nie znajduje uzasadnienia w celach, funkcjach, a takze struktu-
rach administracji publicznej. ,,Partyjno$¢ przenika sposoby powotywania organow
i kreacji urzednikéw [...] scentralizowanie uktadu partyjnego dostaje si¢ (nierzadko
przy niezmienionych uktadach osobowych) do uktadu administracji publicznej. Samo-
rzad terytorialny za$ ewoluuje w kierunku samorzadu partyjno-terytorialnego”, pisze
w podreczniku J. Bo¢®. Przejawem partyjno$ci panstwa sa partyjni funkcjonariusze ad-
ministracji publicznej. Rozlegta skala tego zjawiska powinna zosta¢ ustawowo ograni-
czona — ,,nawet gdyby$Smy mieli przyznac, iz pelny system demokratyczny nie musi z ta-
kich ograniczen korzysta¢”. Przecigcie sieci powigzan partyjnych migedzy partiami a panstwem
uzdrowitoby panstwo i samorzady terytorialne — konieczne jest bowiem wzmocnienie apoli-
tycznej stuzby cywilnej 1 ograniczenie korupcji politycznej. ,,Obowiazujace w Polsce prze-
pisy nie zakazuja funkcjonariuszom panstwowym przynaleznosci partyjnej w ogole,
lecz wprowadzaja jedynie ograniczenie czasowe na okres petnienia stuzby lub funkcji.
Panstwo nie powinno by panstwem partii”. Przynalezno$¢ partyjna jest faktycznym za-
przeczeniem neutralnos$ci politycznej, ktorej wymaga si¢ od funkcjonariuszy demokra-
tycznego panstwa'’.

Prawnie okreslone merytoryczne kryteria zatrudniania i awansowania ograniczaja
dazenia partii politycznych do wymuszania na administracji publicznej wigkszych zmian
personalnych. Funkcjonujace w réznych krajach systemy patronazu s w krajach za-
chodnich z reguly traktowane jako przejawy korupcji i ztej gospodarki kadrami'®. Nato-
miast w krajach postkolonialnych, mimo silnego wptywu bylych metropolii, powstaty
pozamerytoryczne mechanizmy zatrudniania i awansowania pracownikow administracji
publicznej — nie tylko na wyzszych stanowiskach, lecz takze na nizszych stanowiskach
wykonawczo-technicznych. ,,Zjawiska te sa zwykle usprawiedliwiane dgzeniami do za-
chowania narodowe;j jednosci [...] 1 do spotecznej mobilizacji niezbednej do uruchomie-
nia procesOw rozwoju gospodarczego”. Waznym atrybutem dobrego urzednika jest lo-
jalnosé¢ jednostek wobec narodowych ideologii i aktualnego rezimu politycznego — nie
za$ jego kompetencje merytoryczne potwierdzone fachowymi dyplomami. Lojalnosé
maja zapewni¢ czystki personalne prowadzone na podstawie specjalnych zaostrzonych
przepisdw. Swoistym przejawem braku zaufania do fachowej stuzby cywilnej jest ogra-
niczanie roli administracji publicznej do technicznego zarzadzania sektorem publicz-
nym i realizowanie zamierzen narzuconych przez rzadzace partie polityczne. W wielu
krajach rozwijajacych si¢ partyjna kontrola nad administracja publiczng bywa traktowa-
na jako wyjsciowy warunek powodzenia zasadniczych zmian spotecznych i gospodar-

% J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Wroctaw 2013, s. 294.
17 Ibidem, s. 295. Por. M. Safjan, Wyzwania dla paristwa prawa, Warszawa 2007, s. 28 i n. oraz 54 i n.
18 B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 246.
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czych; tym samym zostaja odrzucone zasady i standardy przyjmowane jako oczywiste
w krajach zachodnich, jak np. merytoryczne kryteria zatrudniania personelu'.

7. Podstawa demokratycznego systemu wiadzy sa mechanizmy kontroli rzadzacych.
,»Bez podzialu wladz, ktory towarzyszy zwykle demokracji, wszelka ochrona jest fikcja, bo
panstwo jest sedzig we wlasnej sprawie”. Zagrozenia dla praw jednostek i mniejszosci
pojawiaja si¢ wowczas, gdy rzadzaca wigkszo$¢ manipuluje prawami politycznymi, aby
zapewni¢ sobie powtorny wybor. Ustawy, ktore zapewniajg ochrone przed wtadza wyko-
nawcza, stajg si¢ iluzoryczne, jesli wiekszo$¢ parlamentarna moze i zechce je w sposob
koniunkturalny zmienia¢. Uchylenie zasady podziatu wtadzy, ograniczenie kompetencji
trybunatu konstytucyjnego lub jego likwidacja moze oznaczaé istnienie wladzy autorytar-
nej, skupionej w kierownictwie rzadzacej partii politycznej?. Jest to sytuacja, w ktorej de-
mokratyczne panstwo prawa przeksztalcito si¢ w panstwo partii.

Rzady prawa wymagaja, zeby wtadza wykonawcza byla zwigzana przepisami, kto6-
re okreslaja warunki, w jakich moze ona postuzy¢ si¢ przymusem i w jakiej skali. ,,Jedy-
nym sposobem, w jaki mozna to zagwarantowac, jest podporzadkowanie kontroli sado-

wej wszystkich jej dziatan tego rodzaju”?.

Democratic state of the party as the subject of research
of the administrative science

Abstract
Portraying the influence of the political party for the functioning of public administration is a purpose
of the article. They are discussed in sequence: European and American concepts of the administrative
policy, the political pluralism, the rules of the majority (tyranny of the majority), adverse impact of the
political party for function of the civil service as well as the liquidation of the democratic institution
of the legal control over the ruling party.
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