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Czy suweren prowadzi polityke?
Przywodztwo panstwowe wobec
suwerennosci’

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem ponizszego artykutu jest zba-
danie rozbieznosci pomiedzy pojeciami suwerennoscii su-
werena w nowoczesnym panstwie, uwidocznionych przez
zagadnienie przywddztwa panstwowego.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: Wynikajacym
z powyzszego problemem badawczym jest ustalenie, kto
w istocie rozstrzyga o polityce paristwa. Problem badaw-
czy dotyczy wiec sfery prowadzenia polityki jako prak-
tycznej realizacji nakazéw racji stanu. Autor postuguje
sie¢ metodq opisowo-analityczna, dokonujac krytycznego
przegladu porownawczego ujec i ustalen pojawiajacych
sie¢ w dotychczasowej literaturze przedmiotu.

PROCES WYWODU: Na poczatku autor definiuje pro-
wadzenie polityki i odstania jej zwigzek z pojeciami su-
werennosci i racji stanu. W dalszej kolejnosci identyfikuje

1 Niniejszy artykut zostal przygotowany w ramach re-
alizacji projektu badawczego ,Suwerennos¢ — prze-
miany kategorii w ujeciu teoretycznym”. Projekt sfi-
nansowano ze $srodkéw Narodowego Centrum Nauki
przyznanych na podstawie decyzji nr DEC-2012/05/B/
HS5/00756 z dnia 7 grudnia 2012 1.

Sugerowane cytowanie: Danek, A. (2016). Czy suweren prowadzi polityke?
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podmioty, ktére decydujg o prowadzeniu polityki. Podkresla zasadnicza role
,osérodka dyspozydji politycznej” — waskiego zespotu przywoédcdéw uplasowa-
nych w czotowych instytucjach panistwowych. Nastepnie rozwaza warunki
skutecznego planowania i prowadzenia polityki. Wskazuje na sprzecznosé
miedzy decyzyjna rola , 0érodka dyspozycji politycznej” a oficjalnym statu-
sem konstytucyjnego suwerena. Na koniec ukazuje fikcyjny charakter ludu
jako suwerena.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: W wyniku przeprowadzonej analizy
autor dochodzi do wniosku, iz tradycyjnie pojmowany suweren nie jest ani zro-
dtem, ani realizatorem suwerennosci panstwowej, poniewaz nie jest podmiotem
zdolnym do prowadzenia polityki.

WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: W zakonczeniu autor
postuluje redefinicje tradycyjnego pojecia suwerena na podstawie propozycji
teoretycznej autorstwa Carla Schmitta badz zarzucenie tego pojecia i wprowa-
dzenie nowej kategorii okreslajacej podmiot wykonujacy suwerennos¢ paristwa
na uzytek terminologii nauk politycznych.

SLOWA KLUCZOWE
suwerennos¢, suweren, prowadzenie polityki, panistwo,
przywodztwo panstwowe

DOES SOVEREIGN MAKE POLICY? STATECRAFT
AND SOVEREIGNTY

Abstract

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article below is an examination
of the discrepancy between notions of sovereignty and a sovereign in a modern
state, revealed by the question of statecraft (state leadership).

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The consequent re-
search problem is to determine who indeed decides on state policy. The research
problem refers to the sphere of policy making as a practical implementation of
the reason of a state’s imperatives. The author uses the descriptive and analytical
methods, carrying out a critical comparative overview of theories and research
findings presented in the current source literature.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: At the beginning the author
defines policy making and exposes its relation to the notions of sovereignty and
ration of state. In the next step he identifies actors who decide on policy making.
He underlines the key role of a “political disposition core” — a small group of
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leaders placed at the head of public institutions. He then considers the condi-
tions of effective planning and making of policy. He indicates the inconsistency
between the decisive role of a “political disposition core” and official status of
a constitutional sovereign. He finally shows the fictitious character of a people
as a sovereign.

RESEARCH RESULTS: The author concludes that a traditionally compre-
hended sovereign is neither the source nor an implementer of state sovereignty
because it is not a subject capable of policy making.

CONCLUSIONS, INNOVATION AND RECOMMENDATIONS:
The author finally recommends either a redefinition of the traditional notion of
the sovereign, based on a theoretical proposition given by Carl Schmitt, or else
its renunciation and invention of a new category, designating a subject which
implements state sovereignty, to be used in the vocabulary of political science.

KEYwoRDS
sovereignty, sovereign, policy making, state, statecraft

Racja stanu to nakaz, badz postulat, stalego wzmacniania suweren-
nosci panstwa, czyli powiekszania jego potegi (Danek, 2015). Nakaz
ten moze by¢ realizowany lepiej lub gorzej, z mniejszym lub wiek-
szym powodzeniem. Wszelkie proby jego realizacji musi jednak po-
przedzac zdefiniowanie racji stanu. Ogdlnikowy nakaz umacniania
suwerennosci (potegi) pafistwa musi najpierw zosta¢ skonkretyzo-
wany, przelozony na cele strategiczne, formutowane po zbadaniu
i ocenie potozenia panstwa na arenie miedzynarodowej oraz trendéw
w miedzynarodowych stosunkach politycznych, zaré6wno w bezpo-
$rednim otoczeniu panstwa, jak i w uktadzie globalnym (planetar-
nym). Kolejny etap uszczegotowienia racji stanu to operacjonalizacja
celow strategicznych, tj. wskazanie poszczegolnych posuniec i dzia-
fan czastkowych, stuzacych osiaganiu celéw strategicznych, tak aby
dziatania te ukladaty si¢ w kompleksowe, wielowariantowe plany,
wybiegajace jak najdalej w przysztos¢ (dtugookresowe). Ostatni etap
konkretyzacji stanowia decyzje o wprowadzaniu w zycie poszcze-
golnych zaplanowanych dziatan. Opisany tu skrotowo kilkuetapowy
proces mozna najzwiezlej nazwac prowadzeniem polityki w imieniu
panistwa.

Wedle trafnej konstatacji Antoniego Kaminskiego (2003, s. 33-34)
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warunkiem umocnienia przez panstwo swej suwerennosci jest zdol-
nos¢ do wypracowania i realizacji strategii skierowanej na zwigk-
szenie jego potencjatu polityczno-gospodarczo-kulturalnego. (...).
Panistwo bez strategicznej wizji jest jak okret bez steru — dryfuje. Co
wiecej, nie posiadajac jasno okreslonych preferencji, fatwo poddaje
sie¢ wplywom zewnetrznym, a wiec — mimo formalnej suwerennosci —
de facto podporzadkowuje swe interesy interesom innych aktoréw
miedzynarodowych.

Kto jednak wypelnia te donioste funkgje i tym samym strzeze real-
nej, a nie tylko formalnej, suwerennosci panstwa? Kto wypracowuje
dla niego, a nastepnie realizuje strategie obliczona na powiekszenie
jego ,,potencjatu polityczno-gospodarczo-kulturalnego”, czyli — mo-
wiac bardziej zrozumiale — na powigkszenie jego potegi? W realiach
organizacyjnych skomplikowanej, rozbudowanej struktury wspot-
czesnego panstwa szczegotami tego procesu zajmuje sie oczywiscie
wiele wyspecjalizowanych agend. Zapytajmy wiec precyzyijniej: kto
dokonuje wyboru strategii dla panstwa, a nastepnie kieruje jej re-
alizacja? Ten, kto to czyni, zajmuje pozycje szczegdlna, poniewaz
to on prowadzi polityke w imieniu panistwa; zarazem wykonuje on
suwerennos¢ panstwowa, zatem jest jej rzeczywistym depozytariu-
szem. Niniejszy artykut ma by¢ przyczynkiem do rozpatrzenia tego
istotnego problemu na plaszczyznie teoretycznej. Celem ponizszych
uwag jest ponadto odstoniecie — w gruncie rzeczy tatwo zauwazal-
nych —niezgodnosci pomiedzy tradycyjnym pojeciem suwerennosci
panistwowej a tradycyjnym pojeciem suwerena, ktorych zwigzek ma
charakter bardziej problematyczny, niz wydawatoby sie na pierwszy
rzut oka. Autor postuzy si¢ metoda opisowo-analityczng, dokonujac
krytycznego przegladu poréwnawczego ujec i ustalen pojawiajacych
sie w dotychczas powstalej literaturze przedmiotu.

Przytoczmy najpierw kilka odpowiedzi na powyzsze pytanie,
pojawiajacych sie w literaturze przedmiotu. Wedtug Kazimierza L.a-
stawskiego (2009, s. 17) kierunki praktycznego urzeczywistniania ra-
qji stanu precyzowane sa w drodze kompromisu, wynegocjowanego
,przez gltéwne sity polityczne panstwa”. Podobnie wypowiada sie
Henryk Groszyk (1989, s. 11):

Z punktu widzenia teorii i praktyki bardzo wazna jest kwestia pod-
miotu i sposobu ustalania racji stanu, sprowadzajaca sie do zagad-
nienia, kto ustala, wzglednie kto powinien ustala¢ aktualng racje
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stanu i jak ustalac¢ racje stanu. (...). Praktyka przemawia na rzecz sit
kierujacych panstwem.

To ujecie, jak tatwo zauwazy¢, zaweza grupe kreatorow ragji stanu,
poniewaz wytacza z niej te sily polityczne (Srodowiska, ugrupowania,
ruchy), ktore moga wprawdzie dysponowac liczacymi sie wplywami
w spoleczenistwie, ale nie naleza do bezposredniego kregu wtadzy,
uplasowanego w instytucjach panstwowych. W tym samym kierunku
podaza Eugeniusz Noworyta, ktérego zdaniem racja stanu interpreto-
wana jest przez ,rzadzace sity spoteczne”, zas , kompetentne organa
panstwa” przeksztalcaja ja w program polityki zagranicznej (Nowo-
ryta, 2010, s. 8). Eugeniusz Sadowski (2009, s. 139) pisze z kolei na ten
temat: ,Zdecydowanie jednak dominuja ujecia eksponujace panstwo —
jego aparat, ekipe rzadzaca jako site sprawcza procesu definiowania
i urzeczywistniania racji stanu”. Jeszcze bardziej zostaje tu podkreslo-
na rola decyzyjnych instytucji panistwowych, a ponadto — wzglednie
waskiej grupy wysoko postawionych oséb (,,ekipy rzadzacej”), ktora
owe instytucje kontroluje. Czestaw Maj wskazuje (1989, s. 30), iz o tym,
czego domaga sie racja stanu, rozstrzygaja kierownicy badz przywod-
cy panstwa albo po prostu rzad. Podobnie wypowiada si¢ Ryszard
Stemplowski (2013, s. 269): , Polityke panstwa prowadzi w imieniu
suwerena wladza panistwowa (publiczna) i to — bez wzgledu na ustrdj —
zawsze wladza wykonawcza panstwa (panstwo suwerenne)”.

Jak z tego wynika, w kazdym panstwie nakazy racji stanu opera-
cjonalizuje i wprowadza w zycie niewielki krag ludzi, zajmujacych
stanowiska w osrodku lub osrodkach decyzyjnych aparatu paristwo-
wego. To ten niewielki krag prowadzi polityke panstwa i wykonuje
jego suwerennosc¢. Nie czyni tego natomiast ogét obywateli, spole-
czenstwo. Sifg rzeczy prowadzenie polityki odbywa sie wiec zawsze
w jakims stopniu niezaleznie od niego. Klasyczny polski teoretyk
racji stanu Adolf Bochenski formutowal wrecz poglad, iz organy
panistwa odpowiedzialne za prowadzenie jego polityki zewnetrznej
wywiazuja sie ze swych zadan optymalnie wowczas, gdy ich plany
i decyzje sa skutecznie wylaczone spod wptywu spoteczenistwa, czy
tym bardziej jego nacisku. Bochenski (2000, s. 32, 34) wywodzit:

Jezeli zastanowimy sie¢ nad gléwnymi warunkami, umozliwiajacy-
mi prowadzenie spraw zagranicznych zgodnie z wymogami pan-
stwowej racji stanu, przychodzimy do przekonania, ze pierwszym
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i naczelnym warunkiem jest tutaj niezaleznosc¢ od slepej sity zwanej
,,opinia publiczng” i niezaleznos¢ od woli niekompetentnych, partyj-
nych i niestatych wiekszosci parlamentarnych. (...). Teza ta nie jest
wyrozumowana na podstawie jakiejs doktryny antydemokratycznej
czy innej; jest ona przede wszystkim spostrzezeniem historycznym.
Historia, i to nie tylko historia Polski, ktora zreszta w tym wypadku
wydaje sie by¢ specjalnie wymowna, ale historia w ogodle stwierdza,
ze pierwszym i naczelnym warunkiem dobrej polityki zagranicznej
jest uniezaleznienie jej od Slepych sit demagogicznych i stworzenie
poteznej i Swiadomej sily wytacznie panstwowej, ktéra by mogta nie
tylko polityke zagraniczng poprowadzi¢, ale takze w razie potrzeby
dac jej oparcie wobec woli ttumoéw i ich reprezentantdw.

Whniosek ten wyprowadzat z obserwacji, Ze opinia publiczna jako
catos¢, a zatem wigkszo$¢ zwyktych obywateli panfistwa, pozostaje
zdolna do recepgdji tylko skrajnie uproszczonych obrazéw skompli-
kowanej, wieloptaszczyznowej rzeczywistosci, jaka tworzy polityka
miedzynarodowa. Uproszczone obrazy wydarzen i procesow zacho-
dzacych na arenie miedzynarodowej nierzadko deformuja sama ich
istote i w rezultacie wioda do falszywych ocen, pozbawionych po-
krycia w realiach, za to z reguty silnie nacechowanych emocjonalnie:
,Koniecznosci polityczne wymagaja czesto stosunkow warunkowych
zrdznymi panstwami, niepalenia mostoéw za soba. Przeciwnie, opinia
publiczna zazwyczaj rozumie tylko stosunki skrajne, wrogie albo
zdecydowanie przyjazne” (Bochenski, 2000, s. 39)%. Bochenski wyli-
czat (2000, s. 33) cztery warunki skutecznego prowadzenia polityki,
bedacej konkretyzacja racji stanu: ,,Chodzi tu wiec przede wszyst-
kim o sekret, o zdolnos¢ do podjecia $miatej decyzji, o statos¢ w jej
wykonaniu i wreszcie o jednolito$¢ kierownictwa”.

Twierdzenia Bochenskiego nie sa az tak kontrowersyjne, jak
mogtyby sie wydawac na pierwszy rzut oka, a w kazdym razie

2 Bochenski przepracowal w stuzbie zagranicznej zaledwie p6t roku (IV-X 1936)
jako urzednik kontraktowy Poselstwa RP w Pradze. Warto wiec moze nad-
mieni¢, ze identyczny poglad o niekompetencji spoteczenstwa w sferze
polityki miedzynarodowej ostrzej wyrazal wspdtczesny mu zawodowy
dyplomata Michat Lubieniski, m.in. wptywowy dyrektor Gabinetu Ministra
w Ministerstwie Spraw Zagranicznych (1935-1939), ktory sadzit (Lubien-
ski, 2012, s. 149), ,ze popularna polityka zagraniczna jest zawsze fatszywa
i tak zwany glos opinii publicznej zawsze zada od rzadu zrobienia jakiegos
glupstwa. Jezeli istnieje co$ podobnego do «zdrowego instynktu narodu»,
to ani to zdrowie, ani ten instynkt nie przejawiaja sie w woli wiekszo$ci”.
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potwierdzaja je, przynajmniej w pewnym stopniu, wspotczesni ba-
dacze. Jak zauwaza Antoni Kaminski (2003, s. 34), rzadzacy formutuja
wizje polityki zagranicznej panstwa po to, by ,,mobilizowata i ukie-
runkowywata zinstytucjonalizowana energie spoleczng”. Udziat
spoleczenistwa w urzeczywistnianiu racji stanu nie jest wiec wcale
wykluczony, jednak jego aktywnos¢ temu stuzaca jest odgornie ini-
cjowana i kierowana przez rzadzacych.

Dlaczego jednak opinia publiczna nie moze by¢ powaznie brana
pod uwage jako inicjator polityki panistwa lub podmiot jg prowa-
dzacy, jako realizator panistwowej suwerennosci?’ Po pierwsze, nie
dysponuje ona w takim stopniu, jak ekipa rzadzaca, zrédtowymi
informacjami na temat polityki miedzynarodowej; jest skazana na jej
zdeformowany, medialny obraz. Po drugie, nie dysponuje rowniez
i nie moze dysponowac pelng wiedza o dzialaniach rzadu. Ujaw-
nienie wielu z nich przed opinig publiczng skazatoby je na kleske,
poniewaz zaalarmowatoby aktoréw politycznych o przeciwstawnych
interesach i umozliwitoby im podjecie na czas kontrakcji; ujawnie-
nie innych mogloby zagrozic bezpieczenstwu ich wykonawcow lub
nawet bezpieczenstwu samego panstwa. W obu wypadkach potega
panstwa, bedaca praktycznym miernikiem jego suwerennosci, zma-
lataby zamiast wzrosna¢. Znajomos¢ prawdziwych celéw polityki
zagranicznej panstwa pozwala jego rywalom badZ przeciwnikom
okresli¢ sposoby skutecznego krzyzowania mu szykow. Dlatego rzad
czesto musi ukrywac swe rzeczywiste zamiary (nad ktérych rozszy-
frowaniem trudza sie obcy dyplomaci, stuzby wywiadowcze i anali-
tycy) przed wieloma uczestnikami stosunkéw miedzynarodowych,
zatem nie moze ich zdradza¢ takze ogotowi obywateli wlasnego
panistwa. W polityce kazdego suwerennego kraju mamy przeto do
czynienia ze skrywanymi przed opinig publiczna,

3 Uprzedzajac dalsze uwagi, przytoczmy odpowiedz, jakiej na to pytanie
udzielit uznany teoretyk ustroju demokratycznego, wtoski politolog Gio-
vanni Sartori (2007, s. 71, 72, 74): ,Wiemy (...) — chocby z codziennego do-
$wiadczenia - ze wigksza cze$¢ publicznosci nie wie prawie nic na temat
publicznych probleméw. (...) demokragja staje si¢ systemem rzadow, w kto-
rym decyduja ludzie niekompetentni. Czyli samobdjczym systemem rzaddw.
(...). W takiej sytuadji kazdy, kto przywotuje lub popiera ideg samorzadnego
ludu, jest oszustem bez skruputdéw lub osobg nieodpowiedzialng, cudow-
nym naiwniakiem”.
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racjonalnie skalkulowanymi i prawnie chronionymi tajemnicami
panstwa, ktore dotycza przede wszystkim jego obronnosci, polityki
bezpieczenistwa zewnetrznego, rutynowej dziatalnosci stuzb specjal-
nych (np. wywiadu i kontrwywiadu), tajemnic gospodarczych (np.
patenty, konkurencyjno$¢ handlowa) itp. (Sadowski, 2009, s. 137).

Ludzie podejmujacy refleksje nad polityka zdawali sobie sprawe
z tego stanu rzeczy od stuleci, opatrujac owe newralgiczne informacje
takimi nazwami, jak arcana imperii, arcana regni czy tajemnice stanu
(Rzegocki, 2008, s. 83).

Od XVI wieku zaczeto pojmowac polityke jako tajemna, sekretng
wiedze dostepna jedynie nielicznym. Zgodnie z tym przekona-
niem tylko cztonkowie elity — wladza, przywoédcy panstwa — sa
w stanie odczytac lub odkry¢ wymagania nowozytnej racji stanu.
Jedynie oni majg bowiem dostep do pelnych informagji, takze tych
poufnych; majac wiec oglad catego panstwa, ponosza odpowie-
dzialno$¢ za catosc. (...). Racje stanu — zywotne interesy panstwa,
wladzy, ustroju — zaczeto taczy¢ z poufng wiedza, z tajemnicami
dostepnymi jedynie nielicznym

—relacjonuje Arkady Rzegocki (2008, s. 83)*.

Wracajac do Bochenskiego, o ile on sam zapewnial, ze jego uwa-
gi o relacjach miedzy racja stanu a opinia publiczna nie wynikaja
z antydemokratycznych zatozen, o tyle nie sposob zignorowac ich
antydemokratycznych implikacji: zmiany w organizacji panstwa
lub jego wtadz stwarzajace lub zwigkszajace niezaleznos¢ jego or-
ganoéw prowadzacych polityke od opinii publicznej usprawniaja

4 Jako ciekawostke odnotujmy fakt, iz klasyczne w mysli nowozytnej argu-

menty o ekskluzywnej wiedzy rzadu jako warunku trafnej operacjonalizacji
Wymogow racji stanu w praktycznie niezmienionej formie wskrzesili w Pol-
sce propagandysci (dzi$ powiedzieliby$my: specjalisci od public relations)
obozu rzadowego w latach 30. XX wieku: , Dla wytlumaczenia tego uzywano
nawet uzasadnien typowych dla absolutyzmu z przelomu XVII/XVIII w.
[Adam] Koc w swym przemoéwieniu radiowym z okazji imienin [Edwarda
Rydza-] Smiglego stwierdzit: «z jego pozycji, na ktorej sie znajduje, sprawy
i potrzeby Polski widac szerzej i glebiej, niz niejednemu z nas z pozoru sie
wydaje — tam widac jasno spraw i potrzeb polskich catoksztalt wielki i tak
skomplikowany». Stwierdzenia te blizniaczo przypominaja stowa Jakuba
Bossuet o tym, ze poniewaz wladca widzi wigcej z daleka i lepiej z wysoka,
jest sie zobowiazanym wierzy¢, ze widzi lepiej i w zwigzku z tym nalezy
stuchac go bez protestéw” (Majchrowski, 1985, s. 80).
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operacjonalizacje racji stanu i wcielanie jej w zycie poprzez konkretne
decyzje. A zmiany takie moga by¢ wprowadzone nawet droga zama-
chu stanu. Niektorzy autorzy dodaja: , tylko w wyjatkowej sytuacji”,
ale nie wyjasniaja, jak w tej kwestii odroznic¢ sytuacje wyjatkowa od
normalnej (Lastawski, 2009, s. 27). Wptywowy ekonomista i teore-
tyk rozwoju Gunnar Myrdal przyznawat (1975), iz antydemokra-
tyczny zamach stanu moze by¢ droga do przeforsowania reform
niezbednych do usunigcia strukturalnej stabosci panstwa pograzo-
nego w kryzysie, to jest, w jego terminologii, ,miekkiego parfistwa”
(Myrdal, 1975, s. 271-314). Wzmocnienie struktury panstwa daje mu
zas$ szersze mozliwosci powiekszania wlasnej potegi w relacjach mie-
dzynarodowych, a wiec ostatecznie wzmacnia jego suwerennosc.

Nie tylko Bochenski, formulujacy swe uwagi przed kilkudzie-
sieciu laty w odmiennym od dzisiejszego kontekscie historycznym
i kulturowo-politycznym, ale nawet wspoélczesni autorzy piszacy
w zupelnie demokratycznej optyce konstatuja, iz ,,proces ksztatto-
wania si¢ racji stanu” staje si¢ ,,duzo prostszy w sytuacji dyktatury
politycznej lub ideologicznej, w tym religijnej” (Borkowski, 2013,
s. 182). Niezaleznie od innych kryteriéw, jakie mozna by zastosowac
do oceny takiej zmiany systemowej, ustanowienie rzagdow dykta-
torskich (w terminologii wywodzonej od Carla Schmitta — rzadow
decyzjonistycznych) pozwala sprawujacym wtadze na sprawniejsza
operacjonalizacje racji stanu i zwieksza sterownos¢ polityki panstwa.
Bliski w swoich pogladach Bochenskiemu Adam Wielomski na koncu
rozwazan nad relacjami miedzy racja stanu a zbiorowa swiadomoscia
spoteczna dochodzi do wniosku (2010, s. 86), ze

racja stanu moga kierowac sie tylko systemy, gdzie wtadza nie
pochodzi z wyboru, a decyzje polityczne zapadaja nie po wielkich
publicznych debatach, ale w ciszy gabinetow. Tylko spersonifiko-
wany suweren, otoczony fachowymi doradcami i wolny od za-
biegania o wyborcow, moze traktowac polityke miedzynarodowa
jako wielka partie szachdéw, gdzie figury i pionki przestawia sie
wylacznie wedle wskazan politycznego rozumu.

Wspolczesnie sytuacja taka moze zaistnie¢ tam, gdzie mamy
do czynienia ze ,spersonalizowanym suwerenem” — na Bialorusi
rzadzonej przez Alaksandra Lukaszenke czy w Korei Pétnocnej
rzadzonej przez Kim Dzong Ila (Borkowski, 2013, s. 183). Tadeusz
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Borkowski zaznacza (2013, s. 183), ze ,,0soba realnie sprawujaca wia-
dze” zatwierdza strategie wdrazania racji stanu, ale wypracowuje
ja w szerszym gronie wspotpracownikow. Bochenski, przywotujac
liczne zestawienia historyczne, argumentowat, iz w systemach poli-
tycznych opartych na wtadzy jednoosobowej — monarchicznych lub
prezydenckich — zmiany personalne na najwazniejszych, decyzyjnych
stanowiskach panstwowych (ministerialnych, dyplomatycznych,
administracyjnych) nastepuja zauwazalnie rzadziej, co pozwala de-
cydentom na staranniejsze planowanie i przygotowywanie swojej
polityki, obliczanie jej na efekty dlugofalowe i w rezultacie na sku-
teczniejsze budowanie pozycji panstwa. Systemy polityczne, ktore
mocniej uzalezniaja kierownictwo polityki pafistwa od opinii publicz-
nej i jej gtdéwnego instytucjonalnego wyraziciela, tj. od parlamentu,
charakteryzuja si¢ natomiast czestymi zmianami na tych samych
stanowiskach, co powoduje chwiejnos¢ i niestabilnos¢ polityki pan-
stwa, a w rezultacie oslabia jego pozycje na arenie miedzynarodowej
(Bochenski, 2000)°.

Powyzsze spostrzezenia nie prowadza, rzecz jasna, do konklu-
zji, ze racje stanu zdolne sa realizowac jedynie rzady dyktatorskie,
a sprawne prowadzenie polityki wymaga ustanowienia dyktatury.
Optymalne wykonywanie suwerennosci panstwa wymaga natomiast
istnienia w jego strukturze tego, co jeden ze wspotczesnych polskich
politykdw okreslit niegdys$ mianem ,,0érodka dyspozycji politycznej”.
Osrodek ten musi, po pierwsze, by¢ niewielki, po drugie — skupiac
w sobie maksimum kompetencji decyzyjnych, po trzecie —by¢ nieza-
lezny i samodzielny w podejmowaniu decyzji. Krzysztof Szczerski,

5 W tym miejscu trudno nie zwréci¢ uwagi na pewna niekonsekwencje w wy-
wodzie polskiego mysliciela. Sens jego argumentagji jest bowiem taki, ze
system polityczny charakteryzujacy sie stabsza alternacyjnoscia — a nie do-
minacja jednoosobowej egzekutywy — wzmacnia dlugofalowos¢ polityki
zagranicznej panstwa i stabilno$¢ funkcjonowania jego aparatu. Dlacze-
go zatem w panstwie o prezydenckim systemie rzadéw, w ktérym glowa
panstwa wybierana jest w wyborach powszechnych, prezydent mialby by¢
W mniejszym stopniu niz parlament wyrazicielem opinii publicznej albo
w wigkszym stopniu gwarantowaé ciaglos¢ personalng w dziataniu ad-
ministracji? O czyms$ przeciwnym $wiadczy znany z historii USA , system
tupow” (spoils system), w ramach ktérego zwyciestwo prezydenta o odmien-
nej niz poprzedni przynaleznosci partyjnej pociagato za sobg wymiane catej
administracji federalnej po objeciu przezen urzedu — a na ktéry Bochenski
skadinad zwraca uwage (2000, s. 63).
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analizujac koncepcje ,,08rodka dyspozydji politycznej”, przedstawia
(2008, s. 52-53) nastepujacy jego model:

Cecha takiego osrodka jest: spdjnosc personalna (waska grupa de-
cydujaca), spdjnos¢ programowa (jedna linia polityczna), wzgled-
na izolacja (odrywajaca proces decyzyjny od naciskow otoczenia),
wyrazna hegemonia instytucjonalna (hierarchiczne wyrdznienie
osrodka, w kazdym segmencie systemu politycznego), przewaga
informacyjna (rozwiniecie technik pozyskiwania wiedzy), zdolnos¢
wywotywania skutkdw politycznych (poprzez postuszny i sprezysty
aparat panstwa)®.

W praktyce osrodek dyspozycji politycznej przyjmuje wiec postac
waskiego zespotu najwazniejszych, decyzyjnych stanowisk panstwo-
wych, zintegrowanego pod wyraznym przywddztwem jednego jed-
noosobowego organu.

Z nowszej historii znane sg sytuacje, gdy osrodek dyspozycji po-
litycznej, cho¢ dzialat efektywnie, miat charakter niejako zakamu-
flowany, poniewaz ,,0soba realnie sprawujaca wladze” w panstwie,
wokot ktorej byl skupiony, pozostawata formalnie poza strukturg
instytucjonalng wladz publicznych (nie zajmujac w niej zadnego
stanowiska) lub tez zajmowata w niej oficjalnie pozycje niepropor-
gjonalnie niskq w poréwnaniu do swoich faktycznych wplywéw. Za
przyklad drugiej sytuacji stuzy¢ moga pomajowe rzady marszatka
Jozefa Pitsudskiego, ktdry formalnie pozostawat w ich okresie jed-
nym z ministrow’, a tylko z rzadka i na dos¢ krétko bywat premierem.

6 Wart przytoczenia wydaje sie zwlaszcza opis tego, jak we wspolczesnych
warunkach powinno wyglada¢ uniezaleZnienie o$rodka dyspozycji od wply-
wu opinii publicznej: ,Jest to mozliwe po zrealizowaniu dziatan o dwoja-
kim charakterze — oderwania procesu decyzyjnego od jego zewnetrznego
wizerunku i powierzenia «gier medialnych» waskiej grupie spin doktoréw,
ktérzy prowadzg na wpot samodzielne dziatania, majac daleko posunieta
swobode w tworzeniu strategii wizerunkowych, podczas gdy dysponent
wladzy jest impregnowany na ataki medialne i nie dba o tak rozumiana
popularnosé¢, co pozwala mu osiagnac¢ — w jego przekonaniu — ogromna
swobode decyzyjna, réwnoczesnie skupia on swojg uwage na niejawnych
zrédtach informacji i rozbudowanej sieci wyspecjalizowanych agend i stuzb
pozyskiwania «wiedzy prawdziwej» pozbawionej wypaczajacego rzeczy-
wistos¢ filtra mediow” (Szczerski, 2008, s. 53).

7 I to nie najwazniejszym, poniewaz w 6wczesnej precedendji pierwszenstwo

po premierze nalezalo nie do ministra spraw wojskowych, ktérym byt Pil-
sudski, a do ministra spraw wewnetrznych.
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Za przyktad pierwszej —rzady Jozefa Stalina w Zwiazku Sowieckim:
od przejecia wladzy do maja 1941 roku, kiedy zostat premierem,
sowiecki przywodca nie zajmowal formalnie zadnych stanowisk
panistwowych?®. Za optymalny wypada jednak uznac stan, w ktérym
pozycja przywoddcy jest w pelni zinstytucjonalizowana i posiada row-
niez cechy Weberowskiego panowania legalnego obok cech panowa-
nia charyzmatycznego (Weber, 1998): jest pozycja jednoosobowego
organu panstwowego, a jego umiejscowienie w strukturze panstwa
odzwierciedla faktyczne znaczenie przywddcy. Stan taki przejrzyscie
strukturyzuje odpowiedzialnos¢ za prowadzenie polityki panstwa,
wzmachiajac jego wiarygodnosc i autorytet w oczach innych aktoréw
stosunkow miedzynarodowych, a takze wtasnych obywateli. Carl
Schmitt (2008) nazywat taki jednoosobowy organ kierujacy ,, machi-
na” panistwa po prostu suwerenem.

Czy jednak nalezy uznad¢, ze osrodek dyspozydji politycznej jest
suwerenem — nie tylko w zawezajacym znaczeniu tego stowa, przy-
jetym przez Schmitta? W sferze stosunkéw miedzynarodowych za
podmiot suwerennosci wciaz uwazane jest panstwo, mimo —na ogot
niezbyt przekonujacych, a niekiedy metnych — teoretycznych prob
odebrania mu tego atrybutu (Danek, 2015). W obrebie panstwa nato-
miast jako podmiot suwerennosci najczesciej wskazuje sie¢ lud, czyli
narod, tj. ogot obywateli. O ile jednak na poziomie ogélnym wola
narodu funkcjonuje jako powszechnie honorowana legitymizacja
panstwa, o tyle rzeczywiste relacje pomiedzy narodem a panstwem
i jego organami zajmujacymi si¢ prowadzeniem polityki przypo-
minaja raczej stosunki w ,,dojrzatym przedsiebiorstwie” (korpora-
qji) zachodzace miedzy akcjonariuszami a zarzadem, opisane przez
spostrzegawczego ekonomiste i socjologa gospodarki Johna Ken-
netha Galbraitha®. W dojrzalym nowoczesnym przedsiebiorstwie,

8 ,,Gdy bytem w Moskwie, nie ztozylem wizyty Stalinowi. Ten cztowiek, chociaz
w istocie wszechmocny, nie ma przeciez zadnej funkgji oficjalnej, jest tylko
sekretarzem partii” — mowit w kwietniu 1939 r. polski minister spraw zagra-
nicznych Jézef Beck swojemu rumunskiemu odpowiednikowi Grigoremu
Gafencu (Gafencu, 1984, s. 21). Wiktor Suworow w popularnej ksiazce Lodota-
macz przekonuje (1992), ze objecie przez Stalina kierownictwa rzadu w 1941 r.
nie oznaczato wzmocnienia jego wladzy, lecz przeciwnie — jej ograniczenie.

9 By¢ moze ponizsze uwagi wpisuja sie w popularny ciagle trend konstru-
owania analogii pomiedzy panistwem a przedsiebiorstwem i prowadzeniem
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tzn. w duzej korporagji, o rozproszonej i anonimowej strukturze
wlasnosci, najwyzsza wladza nalezy formalnie do walnego zgroma-
dzenia akcjonariuszy, ktorych ogét pozostaje jego zbiorowym wta-
Scicielem. Realna wtadza akcjonariuszy oraz reprezentujacej ich rady
nadzorczej (swoistego korporacyjnego ,,parlamentu”) sprowadzona
jest jednak do minimum, skupia si¢ ona natomiast w rekach zarzadu
(swoistego korporacyjnego , gabinetu rzadowego”), ktéry podejmuje
strategiczne decyzje i prowadzi biezaca polityke przedsiebiorstwa.
Wplyw ogoétu akcjonariuszy na te ostatnie jest rowny lub bliski zeru,
za$ ich cykliczny udzial w procedurach decyzyjnych czy kontrolnych
ma charakter zrytualizowany (Galbraith, 1979). W znacznej mie-
rze podobnie, ogdt obywateli pozostaje zbiorowym , wtascicielem”
nowoczesnego panstwa i zgodnie z zasadaq suwerennosci ludu to
jemu nominalnie przystuguje w nim najwyzsza wladza. Rzeczywisty
udzial tej zbiorowosci w planowaniu i realizowaniu polityki panstwa
nie zachodzi'’, poniewaz obie te funkcje spetniajg organy panistwowe
odpowiedzialne za jej prowadzenie, czyli osrodek lub os$rodki dys-
pozydji politycznej, ktére w razie potrzeby umiejg minimalizowac
zakres i wplyw ingerencji spoteczenistwa w swoje czynnosci.
Suwerenny lud okazuje si¢ podmiotem wtadzy o tyle specyficz-
nym, ze w jego imieniu zawsze musi kierowac panstwem mniejszy,
konkretniejszy, bardziej namacalny podmiot: rzad lub inne, zblizone
ciato kolegialne; przywoddca polityczny; monarcha; partia, a écislej jej
kierownictwo — rzeczywisty osrodek prowadzacy polityke panstwa,
ktory ponosi za nig odpowiedzialnos¢. Lud pozostaje dosy¢ abstrak-
cyjna zbiorowoscia, skoro w jej imieniu musi nieodmiennie decydo-
wac irzadzicjej reprezentant (przywotywany wczesniej Carl Schmitt
uwypuklat status suwerena, tj. jednoosobowego organu kierujace-
go panstwem, wlasnie jako reprezentanta wspdlnoty politycznej).
Warto tu odnotowacd, ze cho¢ powojenne prawo miedzynarodowe
uznaje deklaratoryjnie prawo narodéw do samostanowienia, bedace

polityki publicznej a zarzadzaniem komercyjna dziatalnoscia gospodarcza,
cho¢ bez cechujacego éw trend entuzjastycznego podejscia.

10 Nawetautor tak niepodejrzany z demokratycznego punktu widzenia, jak Jiirgen
Habermas, przyznaje (Habermas, 2005, s. 526-527): ,Lud, od ktérego ma sie
wywodzi¢ wszelka zorganizowana wtadza panstwowa, nie stanowi podmiotu
obdarzonego wola ani sSwiadomoscia. Wystepuje wylacznie jako mnogos¢, jako
lud nie jest on zdolny ani do powziecia uchwaty, ani do dziatania”.
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miedzynarodowo-prawnym synonimem suwerennosci ludu-narodu,
w zaden sposob nie odpowiada ono na pytanie, jak zidentyfikowac
podmiot owego prawa i jakie kryteria musi spetnia¢ zbiorowos¢, aby
mogta zostac¢ uznana za naréd-lud (Canovan, 2008). Historia nowo-
czesnych konfliktow politycznych pokazuje zas$, ze odpowiedzna to
pytanie zawsze kryje juz w sobie intencje uzyskania przez pewien
osrodek wtadzy okreslonego rozstrzygniecia, dokonywanego nomi-
nalnie przez lud-suwerena. Jak ujat to brytyjski konstytucjonalista
Ivor Jennings, , lud nie moze decydowac, zanim kto$ nie zadecyduje,
kto jest ludem” (za: Tyranowski, 1990, s. 103)".

Jaki zatem zwigzek zachodzi miedzy suwerennoscia panistwa a su-
werennoscia ludu? Politolog, konstytucjonalista i wybitny w swoim
czasie znawca prawa miedzynarodowego Zygmunt Cybichowski
wskazywat (1933, s. 27, 181): , Panistwo stwierdza pod wzgledem
prawnym swoja egzystencje przez panowanie, moze wigc o sobie
powiedzie¢: impero, ergo sum — panuje, wiec jestem. (...) jego egzy-
stencja opiera si¢ na jego wlasnej woli”. Skoro za$ panstwo stwierdza
swa suwerenno$¢ swoja wiasna moca, to odestania do jakichs innych,
,zewnetrznych” czy , pierwotnych” wobec niego zrodet jego suwe-
renno$ci maja w istocie charakter umowny. Wola narodu okazuije sig,
jak nazwat ja Gaetano Mosca, formutla polityczna taka sama, jak we
wczesniejszych epokach legitymizm dynastyczny czy wladza monar-
sza ,z taski Bozej”, tj. formula, ktéra ma podtrzymywac przekonanie
0 prawomocnosci istniejacych stosunkow panowania, a nie opisuje
rzeczywiste zrodlo pochodzenia wiadzy czy mechanizmy jej funk-
cjonowania (Mosca, 1939). Wspolczesna badaczka Margaret Canovan
pisze (2008, s. 17, 24, 155), ze

upadek innych mniej lub bardziej mitycznych wladz - Zwyczaju,
Boga, Krdla i Partii — zmusza nas do ratowania si¢ Ludem, zeby po
prostu znalez¢ gdzies wiladze. (...),lud” (...) jest zZrodlem kazdych
prawowitych rzadéw, nawet tych sprawowanych przez cesarzy lub
krolow. (...) rzadzacy wykorzystuja wyimaginowany ,lud”, zeby
wzbudzi¢ wiare we wlasna legitymizagje.

Wedtug innych autoréw, m.in. Edmunda Morgana, lud-suweren po-
jawit sie jako , fikcja”, pierwotnie zastosowana w polityce przez elity

11 Ztego tez powodu Jennings okreslit doktryne samostanowienia jako $miesz-
na (ridiculous) (Tyranowski, 1990, s. 103).
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pragnace zakwestionowac poprzednio obowiazujaca , fikcje”, jaka
bylo , boskie prawo kréléw” (Canovan, 2008, s. 154-155). Do polskiej
literatury naukowej poglad ten wprowadzit przed blisko stuleciem
Wiadystaw Leopold Jaworski, ktory w swojej analizie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 roku uznat, iz wystepujace
w jej tekscie pojecie Narodu pelni funkcje , fikcji personifikacyjnej”.
Komentujac artykut 2 konstytucji marcowej'?, uczony ten sformuto-
wat nastepujace uwagi (Jaworski, 1921, s. 116-117):

Z prawniczego punktu widzenia , narod” jest fikcja personifikacyjna,
ktora miataby znaczenie (prawnicze), gdyby nardéd miat jeden organ,
obejmujacy catos¢ wtadzy. Takiego organu nie ma, bo wymienione
w drugim zdaniu trzy organy maja kazdy odrebna, okreslong wtadze,
ktérych suma nie stanowi catosci. Prawniczo przeto w Rzp. nie ma
organu, ktéremu by stuzyta petnia wladzy. (...). Zreszta pojecie ,na-
r6d” nie ma zastosowania w Konstytugji, a art. 4813 méwi wyraznie,
ze Prezydent Rzp. reprezentuje Panistwo, a nie naréd. Personifikacja
,narod” nie ma przeto w Konstytugji z 17 marca znaczenia prawnicze-
g0 z powyzszych dwoch powodoéw, to jest 10 dlatego, ze nie istnieje
w tej Konstytugji organ, ktoryby miat petnie wtadzy (tylko , pelnia”
wladzy jest odpowiednikiem ,narodu”), tudziez 20 dlatego, Ze , naro-
du” nikt nie reprezentuje, a reprezentanta ma tylko panstwo. W tym
stanie rzeczy okreslenie w drugim zdaniu art. trzech organdéw jako
organdéw ,narodu” jest niecistym; sa to organy , panstwa”, Konsty-
tucja z 17 marca przeto nie wytworzyta prawniczego pojecia narodu.

Czy ow opisany przez Jaworskiego organ reprezentujacy nardd
i dysponujacy pelnia wtadzy nie odpowiada suwerenowi-reprezen-
tantowi u Schmitta?

Stajemy przeto wobec kiopotliwej sytuacji: w paristwie rzeczywisty
kreator polityki i wykonawca panstwowej suwerennosci nie jest formal-
nie uznawany za suwerena, natomiast nominalny suweren nie jest ani
faktycznym zrodlem, ani faktycznym dzierzycielem wladzy politycznej.

12, Wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu. Orga-
nami Narodu w zakresie ustawodawstwa sa Sejm i Senat, w zakresie wladzy
wykonawczej — Prezydent Rzeczypospolitej acznie z odpowiedzialnymi
ministrami, w zakresie wymiaru sprawiedliwo$ci — niezawiste Sady”.

13, Prezydent Rzeczypospolitej reprezentuje Paristwo na zewnatrz, przyjmuje
przedstawicieli dyplomatycznych panstw obcych i wysyta przedstawicieli
dyplomatycznych Panstwa Polskiego do panstw obcych”.
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Ten pojeciowy problem rozwiazatoby przyjecie Schmittowskiej
definicji suwerena, by¢ moze w nieco zmodyfikowanej wersji (su-
weren jako gldéwny organ lub o$rodek decyzyjny w panstwie, ktory
prowadzi jego polityke, bedacy reprezentantem wspdlnoty panstwo-
wej i kreatorem jej woli politycznej). Definicja Schmitta jednak nie jest
dzi$ powszechnie akceptowana. Alternatywne rozwiazanie proble-
mu mogloby polegac na zarzuceniu - jako mylacego — obiegowego
dotychczas pojecia suwerena przy zachowaniu pojecia suwerennosci
jako atrybutu panstwa i probie wprowadzenia do jezyka nauk poli-
tycznych nowego, niestosowanego dotad terminu na okreslenie jej
wykonawcy.
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