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Streszczenie: Celem niniejszej pracy jest zbadanie relacji pomiędzy wartością publiczną 
a legitymizacją. Pierwsza z nich jest relatywnie nową koncepcją zarządzania w sektorze pu-
blicznym i wyraża ideę, że menedżerowie sektora publicznego powinni kreować „wartość dla 
społeczeństwa” (tak zwaną wartość publiczną). Niestety, istnieje kilka interpretacji wartości 
publicznej, które omówione są w niniejszym artykule. Opisano również główne cechy legity-
mizacji będącej jedną z kluczowych idei w naukach politycznych. W zakończeniu przeanali-
zowano koncepcję, wedle której wartość publiczna jest podstawą dla legitymizacji.

Słowa kluczowe: sektor publiczny, wartość publiczna, legitymizacja.

1. Wstęp

Celem niniejszej pracy jest zbadanie związków, jakie mogą zachodzić pomiędzy 
pojęciem legitymizacji władzy a pojęciem tak zwanej wartości publicznej, oraz pro-
blemów badawczych, jakie powstają, gdy analizowane są relacje pomiędzy nimi. 
Główną tezą tego artykułu jest stwierdzenie, że koncepcja wartości publicznej trak-
towanej jako źródło legitymizacji władzy rodzi ważne konsekwencje dla polityki 
gospodarczej.

W pierwszej części pracy omówiono pojęcie legitymizacji władzy. Dalsza część 
pracy poświęcona jest koncepcji wartości publicznej, w szczególności podkreślona 
jest jej wieloznaczność. Zakończenie przedstawia następstwa traktowania wartości 
publicznej jako źródła legitymizacji władzy.

2.	Legitymizacja władzy

Legitymizacja władzy, która w dalszej części pracy nazywana będzie po prostu legi-
tymizacją, będzie definiowana normatywnie jako obiektywne prawo, na mocy któ-
rego rząd sprawuje władzę i z którego wynika obowiązek posłuszeństwa obywateli 
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wobec tej władzy1. Można zatem sensownie zadać pytanie: skąd się to prawo bierze? 
Należy podkreślić – prawo – a nie fakt, że rząd władzę sprawuje. Empiryczne wska-
zanie, w jaki sposób rząd objął władzę, nie jest przecież odpowiedzią na pytanie: 
co jest źródłem prawa do sprawowania władzy? Definiowanie zatem legitymizacji 
w powyższy sposób nie odwołuje się do faktów. Można więc twierdzić, że prawo do 
sprawowania władzy przez rząd wynika z wolnych wyborów lub z prawa natural-
nego lub innych źródeł. Oczywiście norma, na mocy której rząd sprawuje władzę, 
może mieć warunek empiryczny – co wcale nie zmienia faktu jej normatywności. 
Osobną bowiem kwestią jest to, czy na bazie tej ustalonej normy doszło do fak-
tycznego spełnienia warunków jej obowiązywania (co stwierdza się empirycznie). 
Przykładowo norma może mieć postać: jeśli władza bierze się z wolnych wyborów, 
to ma legitymizację.

Można też legitymizację zdefiniować empirycznie jako przekonanie obywateli, 
że rząd ma prawo sprawować władzę i płynące stąd przekonanie o obowiązku po-
słuszeństwa. To przekonanie, jeśli ma miejsce, jest pewnym zjawiskiem, mającym 
swoje przyczyny, których zbadanie jest celem nauk empirycznych.

Między empirycznym a normatywnym pojęciem legitymizacji mogą zachodzić 
różne zależności. Można na przykład założyć (normatywnie), że legitymizacja wła-
dzy bierze się z wolnych wyborów. Bez trudu da się wyobrazić rząd, który nie po-
chodzi z wolnych wyborów, niemniej posiada legitymizację w sensie empirycznym. 
Niewiele trudniej można wyobrazić sobie rząd pochodzący z  wolnych wyborów, 
nieposiadający jednak legitymizacji w  sensie empirycznym. Można wreszcie wy-
obrazić sobie taką normatywną koncepcję legitymizacji, która mówi, że rząd ma 
legitymizację, jeśli posiada legitymizację w sensie empirycznym.

Klasyczną koncepcją legitymizacji jest koncepcja M. Webera2. Wyróżnia on trzy 
źródła uprawomocnienia władzy: tradycję, charyzmę oraz legalność. W pierwszym 
przypadku przekonanie o prawomocności władzy bierze się z obyczaju utrwalonego 
przez wiele lat i płynącego stąd nastawienia, iż należy go przestrzegać. Charyzma 
jako źródło prawomocności władzy wiąże się z  zaufaniem do przywódcy, biorąc 
swój początek w  jego szczególnych przywódczych cechach – ponieważ obywatel 
poddaje się oddziaływaniu przywódcy, a zatem ma przekonanie, że przywódca ma 
prawo do sprawowania władzy. Legalność z  kolei bazuje na akceptacji systemu 
prawnego, a zatem akceptacji rządu, który zostaje w ramach tego systemu powołany 
i w jego ramach sprawuje władzę.

Jeśli ująć proces polityczny jako ciąg zdarzeń polegających na dojściu do wła-
dzy i jej sprawowaniu, to czynniki legitymizacji wymienione przez M. Webera znaj-
dują się na początku tego procesu. Późniejsze teorie legitymizacji D. Eastona3 czy  

1 Zob.: T. Żyro, Wstęp do politologii, WN PWN, Warszawa 2004, s. 229-235; A. Heywood, Poli-
tologia, WN PWN, Warszawa 2006, s. 264-274.

2 M. Weber, Gospodarka i społeczeństwo, WN PWN, Warszawa 2002.
3 D. Easton, A Systems Analysis of Political Life, Wiley, New York 1965.
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D. Beethama4, inaczej ujmując źródła legitymizacji, mają jednak tę samą cechę, 
a zatem nie tłumaczą legitymizacji władzy efektami jej sprawowania. Są jednak ta-
kie koncepcje, wedle których legitymizacja w dużej mierze zależy od efektów spra-
wowania władzy5.

Z punktu widzenia niniejszej pracy bardzo istotny jest związek, jaki zachodzi 
pomiędzy legitymizacją a wartościami. Problem ten porusza J.M. Coicaud w Legi-
timacy and Politics6. Jak stwierdza autor, założeniem prawa do czegoś jest istnienie 
wartości – rozumianej ogólnie jako to, co jest preferowane – ponieważ byłoby non-
sensem ustanawianie prawa do czegoś, co uważamy za niepożądane. To wartości 
konstytuują prawo do czegoś. To jednak odsyła autora do kwestii związku pomiędzy 
wartościami przyjętymi przez społeczeństwo a tożsamością społeczeństwa. Związek 
ten polega na tym, że tożsamość społeczeństwa wyraża wartości przyjęte przez spo-
łeczeństwo (autor zakłada tu jednolitość podstawowych wartości przyjmowanych 
przez społeczeństwo), zaś na płaszczyźnie empirycznej manifestuje się przez zespół 
zachowań (przynajmniej niektórych) tego społeczeństwa. Władza zaś ma wedle au-
tora prawo do rządzenia (legitymizację) wtedy, gdy jej działania są zgodne z tożsa-
mością społeczeństwa. Jak wyraża to J.M. Coicaud: „Nakazy komunikowane przez 
władze zobowiązują społeczeństwo tylko w tym zakresie, w jakim nakazy te odpo-
wiadają tożsamości społeczeństwa”7. I  gdzie indziej: „Rządzić jest aktem prawo-
mocnym jedynie wtedy, kiedy ci, którzy wydają polecenia i ci którzy je wykonują, 
zgodzili się co do tych wartości, które polityka przyjmuje jako cel swoich działań”8.

Konkluzje te są dla autora punktem wyjścia do analizy pojęcia legitymizacji 
prawa, odchodząc jednak od przytoczonego tekstu, należy dokonać tu pewnego spo-
strzeżenia. Jeśli komunikowane przez władzę nakazy nie odpowiadają tożsamości 
społeczeństwa, to w konsekwencji, zgodnie z powyższymi cytatami, rządzenie nie 
jest aktem prawomocnym, a zatem władza nie ma legitymizacji. Co to zaś znaczy, że 
nakazy nie odpowiadają tożsamości społeczeństwa? Wydaje się, że istnieje tu jedna 
interpretacja – ten brak odpowiedniości nakazów oznacza, że nie realizują one war-
tości przyjętych przez społeczeństwo. Efekt działania władzy (realizacja wartości) 
staje się więc czynnikiem wpływającym na jej legitymizację.

Omawiana praca porusza problem wartości na dużym poziomie ogólności, nie 
podając konkretnych przykładów wartości, które ma realizować władza. W następ-
nym podpunkcie omówimy przykład wartości, która wedle autorów zajmujących się 
tą problematyką ma być istotnym celem działania władz publicznych.

4 D. Beetham, Legitymizacja władzy, [w:] Władza i społeczeństwo, red. J. Szczupaczyński, Scho- 
lar, Warszawa 1995.

5 B. Rothstein, Creating Political Legitimacy: Electoral Democracy Versus Quality of Govern-
ment, “American Behavioral Scientist” 2009, vol. 53, nr 3, s. 311-330.

6 J.M. Coicaud, Legitimacy and Politics, Cambridge University Press, Cambridge 2002.
7 Ibidem, s. 17. 
8 Ibidem, s. 14.
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3.	Koncepcja wartości publicznej

Koncepcja wartości publicznej – Public Value – jest wynikiem poddania krytycz-
nej analizie modelu dominującego w zarządzaniu sektorem publicznym, jakim jest 
New Public Management – NPM. Według krytyków model ten bazuje na pewnych 
antropologicznych założeniach prowadzących do szkodliwych konsekwencji w wy-
miarze społecznym. NPM rzutuje rynkowy model relacji międzyludzkich na sfe-
rę publiczną, traktując obywateli jak konsumentów dbających przede wszystkim 
o własny interes, a zadaniem sektora publicznego jest tylko dostarczanie usług, które 
zrealizują indywidualne cele obywateli. Prowadzi to w konsekwencji do kreowania 
niepożądanej rzeczywistości społecznej.

Pojęcie wartości publicznej wprowadził M.H. Moore w opublikowanej w roku 
1995 pracy Creating Public Value9. Koncepcja Moore’a ma wyraźne konotacje eko-
nomiczne – wartość publiczna jest definiowana przez analogię do pojęcia wartości 
prywatnej jako efekt produkcji dóbr i  usług sektora publicznego pomniejszonych 
o koszt ich wytworzenia. Problemem jest trudność wyceny produkcji sektora pu-
blicznego, ponieważ nie występuje tu bezpośrednia analogia z wyceną dóbr sektora 
prywatnego, która jest kreowana przez konsumentów podejmujących dobrowolne 
decyzje o  ich zakupie. Według Moore’a  decyzje konsumentów dóbr publicznych 
również są dobrowolne, choć nie indywidualne, gdyż dokonywane są w  ramach 
procesu politycznego. Podmiot zbiorowy – kolektywne „my” – określa cele i pra-
womocnie decyduje o  wykorzystaniu zasobów. Pojęcie kolektywnego podmiotu 
w pracy Moore’a przewija się w trzech znaczeniach: jako byt istniejący osobno od 
członków społeczności, jako politycy będący partnerami menedżera sektora pu-
blicznego i  jako procedury polityczne pozwalające przechodzić od preferencji in-
dywidualnych do decyzji zbiorowych. Proces polityczny ma zapewnić dopasowanie 
działań sektora publicznego do potrzeb odbiorców i transmisję preferencji obywateli 
do władz wykonawczych.

Problem związku wartości publicznej z preferencjami obywateli podjęli G. Kel-
ly, G. Mulgan i S. Muers w pracy Creating Public Value: An Analytical Framework 
for Public Service Reform10. Wedle nich indywidualne preferencje dotyczące ce-
lów publicznych podlegają wpływom innych podmiotów między innymi w ramach 
debaty publicznej, po czym następuje ich „agregacja”, co umożliwia przejście od 
preferencji indywidualnych do decyzji społeczeństwa jako całości. Postulowana 
transmisja preferencji następująca w procesie politycznym wymaga kontaktu sfery 
polityki i sfery zarządzania na każdym etapie produkcji sektora publicznego. W tym 
punkcie koncepcja Public Value różni się zarówno od tradycyjnego modelu zarzą-

9 M.H. Moore, Creating Public Value, Harvard University Press, Cambridge, Massachusettes, 
London, England 1995.

10 G. Kelly, G. Mulgan, S. Muers, Creating Public Value: An Analytical Framework for Public 
Service Reform, Discussion paper prepared by the Cabinet Office Strategy Unit, United Kingdom 2002.
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dzania w sektorze publicznym, jak i koncepcji NPM, gdzie polityka miała jedynie 
zadawać cele i rozliczać menedżerów z ich wykonania.

Wymóg ciągłego współdziałania jednostek administracji publicznej z  otocze-
niem, kluczowy w  modelu Public Value, jak zauważa G. Stoker11 rodzi problem 
pomiaru efektywności, ponieważ zamiast sprecyzowanych zadań, jasnych reguł po-
stępowania i doprecyzowanych sposobów mierzenia efektów ma miejsce ustawicz-
ne dopasowanie działań zarządzających sektorem publicznym do zmieniających się 
preferencji. Preferencje te nie są dane raz na zawsze, lecz ustawicznie odkrywane 
w toku dialogu społecznego i nie dotyczą tylko dóbr i usług publicznych, ale rów-
nież rozwiązań systemowych co do sposobu ich dostarczania. Kreowanie warto-
ści publicznej związane jest zatem z zaangażowaniem obywateli i dlatego, według 
G. Stokera, wymaga to nowej formy demokracji będącej procesem ustawicznej wy-
miany informacji między rządzącymi a rządzonymi.

Szerokie rozumienie procesu politycznego zakłada również J. Benington, któ-
ry w pracy Creating the Public in Order to Create Public Value12 buduje definicję 
wartości publicznej na przeciwstawieniu satysfakcji i wartości oraz odróżnieniu pre-
ferencji indywidualnych i publicznych. Suma indywidualnych satysfakcji jest jedną 
ze składowych wartości publicznej obok wymienionych przez autora następujących 
wartości: ekologicznej (związanej ze zrównoważonym rozwojem), ekonomicznej 
(powstaje przez stymulowanie aktywności gospodarczej i zatrudnienia), społecznej 
(kapitał społeczny i zachowanie spójności społecznej) oraz politycznej wynikającej 
z  zaangażowania obywateli w  życie publiczne. Mimo że możliwe jest wyróżnie-
nie powyższych składowych czy – dokładniej rzecz ujmując – aspektów wartości 
publicznej, to jest ona jedna „co do natury” i  jest przypisywana danemu zbioro-
wi proponowanych działań w sferze publicznej. W procesie politycznym wyrażane 
i dyskutowane są konkurujące wartości i interesy indywidualne, a wartość publiczna 
ustanawiana jest dialektycznie. Szczególne zadanie w kreowaniu wartości publicz-
nej przypada władzy rządowej, która ma sprawować przywódczą rolę w tym pro-
cesie. Mandat do pełnienia tej funkcji nie bierze się tylko z wyborów, ale musi być 
ustawicznie potwierdzany w procesie konsultacji politycznych. Opisane wcześniej 
koncepcje wartości publicznej zakładają, iż danej wiązce działań w sferze publicznej 
przypisywana jest jedna wartość publiczna, a także zakładają, że w wyniku procesu 
politycznego formułowane jest jedyne możliwe rozwiązanie (wiązka działań) mają-
ce wartość publiczną.

Inaczej jest u Z. van der Wala i E. van Houta, którzy w artykule Is Public Va-
lue Pluralism Paramount? The Intrinsic Multiplicity and Hybridity of Public Values 

11 G. Stoker, Public Value Management: A New Narrative for Networked Governance?, “American 
Review of Public Administration” 2006, nr 36(1), s. 41-57.

12 J. Benington, Creating the Public in Order to Create Public Value, “Intl Journal of Public Ad-
ministration” 2009, nr 32, s. 232-249.
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zakładają wielość wartości publicznych13. W ich ujęciu wartość publiczna przestaje 
być miarą korzyści przynoszonych społeczeństwu przez pewne rozwiązania w sfe-
rze publicznej, a staje się opisem zróżnicowanych wartości, do których społeczeń-
stwo dąży. Formułowanym w procesie politycznym rozwiązaniom przypisywane są 
różne wartości (heterogeniczność wartości publicznych) i możliwe są różne wiązki 
działań przynoszących wartość publiczną.

4.	Wartość publiczna jako źródło legitymizacji

Jak już wspomniano, prawo do czegoś powinno być zakorzenione w wartości. Prawo 
do rządzenia – czyli legitymizacja władzy rozumiana normatywnie – wynika z re-
alizacji pewnych wartości, tworzących tożsamość społeczeństwa. Powstaje oczywi-
ście pytanie, czy realizacja omówionej powyżej wartości publicznej może być choć 
w części uprawomocnieniem władzy?

Otwiera się tu zupełnie nowe pole do rozważań. Gdyby bowiem ująć wartość 
publiczną jako źródło legitymizacji władzy, czyli innymi słowy stwierdzić, że legi-
tymizację posiada ta władza, która realizuje (kreuje) wartość publiczną, przesuwa 
się w ten sposób punkt ciężkości w teorii legitymizacji. Zamiast skupienia na czyn-
nikach, które są na wejściu procesu politycznego (takich jak na przykład tradycja, 
charyzma i  legalność), teoria legitymizacji koncentruje się na jego wyjściu, czyli 
efekcie działania władz publicznych (wartość publiczna), i  to od niego uzależnia 
prawomocność władzy. Warto zwrócić uwagę, że idea taka rodzi pewne wątpliwości.

Po pierwsze wyjściowa niejasność koncepcji wartości publicznej (czy jej ekono-
mizacja? czy heterogeniczność? itd.) jest tak naprawdę niejasnością na temat tego, 
co jest dla społeczeństwa ważne. Nie dysponując ścisłą, powszechnie przyjętą defi-
nicją, społeczeństwo skazane jest na arbitralność w określaniu tego, czy dana władza 
ma legitymizację.

Po drugie – co wynika z pierwszego – koncepcja wartości publicznej nie pozwa-
la na rozstrzygnięcie, jakie to w zasadzie działania władz publicznych prowadzą do 
jej powstania. Nawet jeśli panowałaby zgoda co do definicji wartości publicznej, 
otwarte zostaje pytanie: jak ją osiągać?

Po trzecie – występuje wyraźne przesunięcie punktu ciężkości z władz stano-
wiących na władze wykonawcze w  teorii legitymizacji. To władze wykonawcze 
w  głównej mierze kreują wartość publiczną, a  zatem to one miałyby decydującą 
rolę w powstawaniu legitymizacji władzy. Biorąc pod uwagę ustalenia teorii agencji, 
wedle której władze wykonawcze nie są dostatecznie kontrolowane przez organy 
stanowiące, a w efekcie przez społeczeństwo, rodzi się wątpliwość co do możliwości 
realizacji wartości publicznej.

13 Z. van der Wal, E. van Hout, Is Public Value Pluralism Paramount? The Intrinsic Multiplicity 
and Hybridity of Public Values, “Intl Journal of Public Administration” 2009, nr 32, s. 220-231.
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Wreszcie po czwarte – ukradkiem wkradają się do teorii legitymizacji zagrożenia 
tak zwaną demokracją plebiscytową. Traktując wartość publiczną jako źródło legity-
mizacji, należy pogodzić z tym, że legitymizacja nie będzie pewną trwałą (przynaj-
mniej do następnych wyborów) cechą władzy, lecz raczej czymś ustawicznie zdo-
bywanym przez odpowiednie działania kreujące wartość publiczną i sprawdzanym 
w procesie ciągłych konsultacji społecznych. Władza ma wtedy ograniczone pole 
manewru na przykład w razie konieczności przeprowadzenia trudnych reform.

5. Podsumowanie

Bez względu na wątpliwości rodzące się na gruncie normatywnej teorii legitymiza-
cji, powstaje kilka interesujących pytań, jeśli legitymizację poprzez kreację wartości 
publicznej potraktować jako koncepcję empiryczną. Przy takim podejściu faktyczna 
legitymizacja władzy (siła przekonań obywateli) powinna być tym większa, im wyż-
sza jest jakość władzy. Otwiera to pole badawcze, w którym znajdują się następujące 
problemy:
•	 Jak mierzyć tę siłę przekonań?
•	 Jak badać jakość władzy, w szczególności jej zdolność do kreowania wartości 

publicznej?
•	 Jak zmierzyć związek pomiędzy powyższymi czynnikami?

Te pozornie metodologiczne kwestie w rzeczywistości zmuszają do przemyśle-
nia istotnych zagadnień z filozofii, politologii i nauk o zarządzaniu, a mianowicie: 
czym jest przekonanie i  jego treść oraz czym jest w  zasadzie jakość zarządzania 
w sektorze publicznym, o której można tyle usłyszeć?

Ostatnią kwestią, którą należy poruszyć, są konsekwencje dla polityki gospo-
darczej, traktowania wartości publicznej jako źródła legitymizacji władzy. Podsta-
wowym wnioskiem dla polityki gospodarczej, który można wyciągnąć z koncepcji 
wartości publicznej, jest to, że nie ma możliwości oddzielenia działań w sferze go-
spodarki realizowanych przez jednostki sektora publicznego od fundamentalnych 
kwestii związanych z ładem politycznym. Oczywiście związek ekonomii oraz po-
lityki jest znany i analizowany od dawna, ale koncepcja wartości publicznej jako 
źródła legitymizacji idzie dalej niż proste spostrzeżenia, że można kupić głosy za 
pomocą odpowiednich decyzji w polityce gospodarczej. Mówi ona, że nieuzyski-
wanie przyzwolenia społecznego na podejmowane działania pozbawia rządzących 
prawa do władzy w ogóle.
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PUBLIC VALUE AND LEGITIMACY

Summary: The goal of the paper is to examine the relation between public value and legiti-
macy. The first is a relatively new (1995) concept of management in public sector, and it ex-
presses an idea that public sector managers should create value to the public (so-called public 
value). Unfortunately, there are several interpretations of public value, all of them described in 
the article. Legitimacy is one of the crucial ideas in political science, and the main properties 
of legitimacy are described too. Finally, the concept that public value is an underlying basis 
for legitimacy, and its consequences are analyzed.

Keywords: public sector, public value, legitimacy.
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