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W czasie obowigzywania Konstytucji RP z 1997 1., a wiec w chwili obecnej
jest to okres prawie lat dwudziestu, zaszly fundamentalne zmiany w warunkach
funkcjonowania naszego panstwa. Zaliczy¢ do nich nalezy akcesje Polski do UE
formalnie od 1 maja 2004 r. oraz wejscie w zycie traktatéw lizboniskich, podpi-
sanych 13 grudnia 2007 r., ratyfikowanych przez Polske 10 pazdziernika 2007 r.
z przyjeta data ich wejscia w zycie 1 grudnia 2007 r. —a wiec w dziesie¢ lat po Kon-
stytucji RP. Ogolnie biorac, Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. perspektywicznie
nastawiona byla na wejécie Polski do UE, chociaz w Zzaden sposéb nie dalo sie
naéwczas przewidzie¢ warunkéw naszego funkcjonowania w ramach ustrojo-
wych ciagle formujacej sie Unii Europejskiej. Z tych wzgledéw celem dalszych
poszukiwan jest analza dwdch ustrojowych zasad przyjetych w Konstytucji RP
z 1997 1., mianowicie — suwerennosci i kontroli bedacej w koficu wyrazem suwe-
rennosci.

1. Kontrola a suwerennos¢

Zasada ustrojowq demokratycznego panstwa prawnego pozostaje suweren-
noé¢ ujmowana tak w aspekcie zewnetrznym, jak wewnetrznym oraz kontrola
sprawowana przez suwerena lub w imieniu suwerena nad caloscig spraw pu-
blicznych. Dalsze rozwazania ogniskuja sie na analizie dopuszczalnosci doktry-
nalnego polaczenia suwerennosci i kontroli w tym sensie, iz prawo do kontroli
staje sie komponentem tresci samej suwerennosci. Jak sie wydaje, takie zestawie-
nie, nie zawsze wyraznie wyartykulowane w doktrynie, okazuje sie dopuszczal-
ne jako warto$¢ implicite zalozona przez luminarzy mysli politycznej. Wprawdzie
nie akcentowali oni tego w sposéb otwarty czy bezposredni, ale — by¢ moze na
skutek braku w ich epoce ogoélniejszej teorii kontroli — przyjmowali w sposéb do-
rozumiany konieczno$¢ spelniania przez suwerena funkcji kontroli. Takie ujecie
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pozostaje aktualne w czasach dzisiejszych, mimo odejécia w wielu definicjach
suwerennosci od jej renesansowego pierwowzoru.

Zakladajac podzial na suwerenno$¢ wewnetrzna i zewnetrzng, czy odpowied-
nio suwerenno$¢ narodu i suwerennoé¢ panstwa, aktualna pozostaje kontrola
jako tresciowy komponent suwerennosci. Podobnie sprawa wyglada w plasz-
czyznie rozumowania eksponujacego zasadg suwerennosci w przeciwienstwie
do jej wykonywania'. Takze rézne warianty teorii suwerennosci ograniczonej,
powstale na tle akcesji Polski do UE? nie daja odpowiedzi na podstawowe pyta-
nie okreslajace zakres tych ograniczen, a w rezultacie nie wiemy, jakie s tresci su-
werennosci pozostalej przy panstwie, chociaz nie ulega watpliwosci, iz w kazdej
sytuacji panstwo posiada prawo wykonywania kontroli. Teorie ,pafistwa postsu-
werennego” dowodzg w rzeczy samej powstania nowego ustroju opierajacego
sie na zmodyfikowanej wersji tradycyjnego pojmowania suwerennosci, nie eli-
minuja jednak wewnetrznego i zewnetrznego prawa panstwa do prowadzenia
kontroli®. Natomiast wielce donioslg wydaje sie koncepcja ,luki kontrolnej” (con-
troly gap) dowodzaca koniecznoéci utrzymania jakiego$ podstawowego katalogu
Jtresci” czy ,jadra” suwerennosci pozostajacego czynnikiem stalym i niezalez-
nym od zmian, jakie nastepuja’. Wprawdzie doktryna nie definiuje treciowej
zawartoéci tej ,luki”, jednak sama metoda rozumowania eksponuje koniecznos¢
poszukiwania chociazby niektérych wartosci tutaj wystepujacych. Taka aksjolo-
gia wydaje sie prawo panstwa do kontroli prowadzonej w najszerszym zakresie,
poniewaz kontrola poza skutkami funkcjonalnymi, oznacza budowanie $wiado-
mosci o stanie panstwa, bez czego nie mozna prowadzi¢ sensownej polityki.

2. Przeglad stanowisk doktrynalnych

Uwzgledniajac te kierunki teorii suwerennosci warto nawiazac do Zrédel pro-
blemu, a tu do Bodinusa, Locke’a, Rousseau, Benthama, Austina, Milla, Burkego,
Actona, Esmeina, Jellinka i Kelsena. Ich przeglad utwierdza wprawdzie w przeko-
naniu, ze dzisiejsze pojecie kontroli pozostawalo wartoscia treSciowa wchodzacg
w skiad w rézny sposéb pojmowanej suwerennosci, to jednak warto rozwazy¢
problem w aspekcie relacji tylko kontroli i suwerennosci, by pelniej uswiadomic

1 Por. W. Newman, Democracy, Sovereignty and the European Union, London 1996, s. 157-234; zob.
A. Marszalek, Suwerennos¢ i integracja europejska w polskiej mysli naukowej i politycznej do korica XIX wieku,
b£6dz 2005, s. 12 i n., J. Jaskiernia, Suwerennosc narodu a koncepcja ,paristwa postsuwerennego”, ,Panstwo
i Prawo” 2006, z. 10, s. 44-46; K.Wéjtowicz, Suwerennosc w procesie integracji europejskiej, [w:] Spor o su-
werennosc, red. W.J. Wolpiuk, Warszawa 2001, s. 161-167.

2 Por. M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy procedury przystgpienia Polski do Unii Europejskiej,
+Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5,s. 45in.

3 Por. W. Grabska, Problem suwerennosci narodowej w Unii Europejskiej ze szczegdlnym uwzglednieniem
porozumieri z Maastricht. Aspekt ekonomiczny, Warszawa 1994, s. 9-15.

* Por. A. Wentkowska, Wptyw zasad wspdlnotowego porzgdku prawnego na suwerennos¢ paristwa polskiego,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, Toruti 1999,
s. 122-134.
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sobie role wspotdzialania tych dwdch idei w sensie materialnego zakresu suwe-
renno$ci immanentnie obejmujacej kontrole. W historii mysli politycznej zadania
kontroli jako gwarancji ustroju demokratycznego uzyskaly prawo obywatelstwa
w doktrynie szeroko pojetego O$wiecenia, chociaz wczesniej — mianowicie w do-
bie Renesansu — uformowano przestanki tego rozumowania. Chodzilo nie tylko
o kontrole w znaczeniu $ciéle finansowym, poniewaz ta byla juz znana od dawna,
ale o kontrole w sensie podstawowego uprawnienia suwerena, jakim byt monar-
cha, ,lud” lub ,nar6d” spelniajacy funkcje ustrojodawcza i ustawodawcza. Szyb-
ko uswiadomiono sobie, iz podmiotowos¢ suwerena dla spetniania swej wladzy,
gléwnie polegajacej na stanowieniu praw, musi by¢ uzupelniona wiedza o fak-
tycznym stanie panstwa, gdzie niezbedna okazuje sie szeroko pojeta kontrola.
Zatem kontrola wykonania prawa stala sie atrybutem nowozytnej definicji suwe-
rennoéci — a w rezultacie atrybutem nowego rewolucyjnego pojmowania wolno-
Sci obywatelskich. Problemem natomiast pozostawata mozliwo$¢ wyodrebnienia
kontroli jako samodzielnej wladzy na tle r6znych koncepcji jej podziatu.

Nie ulega watpliwosci, iz od J. Bodinusa (1530-1590) zaczeto eksponowac
krancowo pojmowang definicje suwerennosci, obejmujaca réwniez ,czuwanie”
nad catoscig spraw publicznych, co oznacza¢ musiato — méwigc jezykiem dzisiej-
szym — prawo do kontroli. Bodinus w swych Szesciu ksiggach o Rzeczypospolite®
(1576) okresdlit suwerennos¢ jako obiektywna przestanke funkcjonowania pan-
stwa, wymieniajac takie jej cechy jak: ciagtos¢, niepodzielnos¢, niepozbywalnosé,
nieograniczono$¢, bezwarunkowos¢ czy niezaleznos¢. Nie wystepuje tu kontrola,
lecz — wydaje sie — ze spelnianie wszystkich przestanek suwerennosci logicznie
zaklada prawo wgladu suwerena w bieg spraw panstwowych. W innym wypad-
ku suwerenno$¢ bylaby zubozona o doniosla sprawnos¢, stalaby sie suweren-
noscia czeSciowa, a wiec nie bylaby suwerennosciag. W sumie chodzi o rozsadne
rzady, gdzie wiedza, wedlug platonskiego idealu, inspiruje wladze — i na tym
polegac¢ miata r6znica miedzy tyranem a monarchg — chociaz osiggniecie wiedzy
nie jest mozliwe bez oceny praktyki®. W rezultacie sprawiedliwo$¢ harmoniczna,
jako najwyzsza jej forma, w przeciwienstwie do sprawiedliwosci arytmetycznej
i geometrycznej, jest mozliwa pod warunkiem ,ogarniecia” przez suwerena calo-
Sci spraw panstwowych, co nastapi¢ moglo w rezultacie kontroli.

W XVII w. filozof kompromisu J. Locke (1632-1704) w rozprawie Dwa traktaty
o rzgqdzie” (1689) uformowal, w nawigzaniu do teorii umoéw, pojecie ,spoleczen-
stwa politycznego” bedacego podstawa funkcjonowania ,prawowitego rzadu”.
Niezaleznie od oryginalnej koncepcji podziatu wladz, podkresli¢ nalezy dazenie

5 . Bodin, Szes¢ ksigg o Rzeczypospolitej, thum. R.Bierzanek, Z.1zdebski, ]. Wréblewski, Warszawa 1958.
® J. Bodin pisze: ,Tyran i kr6l, wladca niesprawiedliwy i wladca sprawiedliwy stanowig doskonate
antytezy; totez jest rzecza wykluczona, zeby krytyka tyranéw moglta oznaczaé brak szacunku dla
krolow; wlasnie przeciwnie, im bardziej sie potepia tyrandw, tym bardziej wzrasta chwata dobrych
wiadcow”. Szesc ksigg..., s. 340.

7 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, ttum. Z. Rau, Warszawa 1992.
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Locke’a do zdefiniowania przestanek liberalnego i rozsadnego rzadu sprawuja-
cego wladze na zasadzie poszanowania wolnosci, wlasnosci, godnosci i rozsadku
tak w odniesieniu do obywatela, jak zbiorowosci. W rezultacie ,wtadza ustawo-
dawcza jest uprawniona do okreélania, jaka sila bedzie uzyta dla zachowania
spolecznosci i jej czlonkéw”®. Tak zdefiniowane granice suwerennosci zaklada-
ja rozpoznanie przez legislatywe calosci spraw panstwowych poprzez badanie
poszanowania przeslanek zawartych w umowach o powstaniu spoleczenstwa
i panstwa. Prowadzi to nie tylko do spelniania przez rzad kontroli wzgledem
spoleczenstwa, ale i odwrotnie — spoleczenstwo powinno kontrolowaé rzad,
a w sytuacji naruszenia umowy politycznej, rzad moze by¢ odwolany. System
parlamentarny powinien gwarantowac pokojowq realizacje tej odpowiedzialno-
Sci, chociaz w wypadku ignorancji rzadu, Locke dopuszcza mozliwosé rewolucji.
Samokontrola wladzy ustawodawczej odpowiada kontroli wykonywanej wzgle-
dem niej przez suwerena. Przede wszystkim chodzi o treéci praw stanowionych
przez legislatywe, a ocenianych przez lud. Ot6z prawa opierac sie powinny na
powszechnie znanych i akceptowanych zasadach réwnosci w jednakowym stop-
niu obowigzujacych ,faworyta dworu i wiejskiego oracza”, celem praw powinno
by¢ ,dobro ludu”, wladza nie moze opodatkowac¢ ludu bez jego zgody, a ponad-
to legislatywa nie moze wyzby¢ sie obowiazku stanowienia praw’. Funkcjono-
wanie tego systemu zaklada stalg kontrole i samokontrol¢ przebiegajaca miedzy
legislatywa a suwerennym ludem, nadajac polityczny i demokratyczny sens po-
twierdzajacy celowo$¢ zawartych uméw. Umowa o powstaniu spoleczenstwa
gwarantuje ustanowienie suwerena, natomiast umowa o rzadzie gwarantuje le-
galne spelnianie woli suwerena, nastepujace droga milczaco zalozonej kontroli
legislatywy przez lud i rzadu przez legislatywe. Tak dzialajacy system potwierdza
sensownos¢ teorii dwoch umoéw, wskazujac liberalne perspektywy nowoczesne-
g0 panstwa.

Bardziej skrajng postawe wzgledem interpretacji suwerennego ludu przyjal
luminarz Os$wiecenia ].J. Rousseau (1712-1778). W swej filozofii ,ludu” dowo-
dzit jednolitoéci zjawiska ,$wiadomosci” suwerena wzgledem dziatalnosci usta-
wodawczej, gdzie swiadomos¢ a wiec wiedza o sprawach panstwowych, moze
przyjmowac postaé rezultatu weryfikujacego przyjmowane zalozenia z prakty-
ka. Tak wiec kontrola i samokontrola ,ludu-suwerena” — jak zakltada Rousseau
w Umowie spolecznej (1762) — staje sie przeslanka rozwijania przezen aktywnosci
w zakresie stanowienia praw'. W rezultacie ,racjonalizm” o§wieceniowy w zalo-

8 Tamze, s. 252.

° Tamze, s. 255.

10" 7J. Rosseau pisze: ,Pierwsza i najwazniejsza konsekwencja zasad poprzednio ustalonych jest ta,
ze jedynie wola powszechna moze kierowa¢ silami panstwa odpowiednio do celu jego zaloZenia,
ktérym jest dobro wspolne; jezeli bowiem sprzecznos¢ interesow prywatnych uczynila tworzenie
spoleczenstw niezbednym, to wspélnos¢ tych samych intereséw uczynila owe tworzenie mozliwym.
Ot6z spoleczenstwo winno by¢ rzadzone tylko wedlug interesu wspdlnego”. Umowa spoleczna czyli
zasady prawa politycznego, thum. A. Peretiatkowicz, £6dz 1948, s. 20-21.
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zeniu formuje gwarancje obowigzywania ustaw bedgacych wyrazem autentycznej
woli suwerena, przy czym rola proceséw dzi$ nazywanych kontrola w ksztalto-
waniu polityki suwerena, urasta do podstawowej rangi ustrojowej odpowiadaja-
cej wspolczesnemu pojeciu zasady naczelnej konstytucji. Tymi drogami zmierza
Rousseau do osiagniecia ,dezalienacji’, a wiec powrotu suwerena ,do samego
siebie”, gdzie nalezycie zweryfikowana wiedza o stanie panstwa okazuje sie
przestanka pelnego urzeczywistniania jego mozliwosci legislacyjnych'. Sytuacja
odwrotna grozi niebezpieczenistwem degradacji catej formacji, jak miato to miej-
sce w monarchii absolutnej pozostajacej, w przekonaniu Rousseau, klasycznym
wzorcem ,tyranii”. Przeciwdzialajac tym zjawiskom eksponuje ustrojowa role
wiedzy suwerena jako zweryfikowanego Zrddla bedacego podstawa decydowa-
nia o panstwie i prawach obywatelskich, zmierzajac tym samym do osiggniecia
stadium ,autentycznego” ludowladztwa polegajacego na uchwalaniu — drogg re-
ferendalng — ustaw odpowiadajacych ,woli powszechnej”*2 Te zjawiska sa rezul-
tatem bezwzglednego poszanowania umowy spolecznej jako ,uktadu pierwot-
nego”, gdzie pogwalcenie chocby jednej zasady powoduje niewaznos¢ calosci.
Suwerennoé¢ ludu okazuje sie wiec zjawiskiem wrazliwym moralnie i prawnie,
a gwarancjg jej urzeczywistniania pozostaje $wiadomos¢ realizacji zalozefi umo-
wy spolecznej. Ta ostatnia staje sie kryterium podstawowym w ocenie wiasciwe-
go kierunku funkcjonowania formacji a wiec badania praktyki, inaczej méwiac
chodzi o kontrole, rezultaty ktérej z punktu widzenia hipotetycznej umowy spo-
tecznej nadajg sens racjonalnie pomysélanemu rozwojowi panstwa. Odwrotnos¢
tych proceséw prowadzi¢ moze tylko do zgubnych rezultatéw w postaci np. bur-
bonskiego absolutyzmu bedacego klasycznym przykladem alienacji. W oparciu
o te zalozenia Rousseau eksponuje teoretyczny model ,panstwa asocjacji” opar-
ty na poszanowaniu suwerennosci ludu, w przeciwienstwie do patologicznego
,panstwa agregatycznego”">.

Czolowy utylitarysta J. Bentham (1748-1832), odrzucajac najbardziej znane
teorie umowy spolecznej oraz kwestionujac zwierzchno$¢ praw naturalnych,
przedstawil teorie suwerena oparta na przestance trwalej w spoleczefistwie ,dys-
pozycji postuszenstwa”, czemu odpowiada¢ powinna ,dyspozycja zwierzchno-

11 1J. Rousseau pisze: ,Czymze jest wiec wlasciwie akt zwierzchnictwa? Nie jest to uktad przetozone-
go z podwladnym, ale uklad catosci z kazdym ze swych czlonkéw; uklad prawowity, bo opiera si¢ na
umowie spolecznej; stuszny, bo wspdlny jest dla wszystkich; korzystny, bo przedmiotem jego moze
by¢ tylko dobro powszechne; i trwaly, bo posiada gwarancje w sile publicznej i wiadzy najwyzszej”.
Umowa spoleczna..., s. 55.

12 Paradoks ,woli powszechnej” polega na tym, iz ,Azeby wiec umowa spoleczna nie byta prézna
formula, zawiera ona zobowigzanie domyélne, ktére jedynie moze nada¢ moc obowigzkom innym, ze
ktokolwiek odméwi postuszefistwa woli powszechnej, bedzie do tego zmuszony przez cale cialo; co
nie oznacza nic innego, jak to ze bedzie zmuszony do wolnosci”. Umowa spoteczna..., s. 54.

13 W Umowie spolecznej, J.]. Rousseau pisze: ,Kiedy ludzie rozproszeni, bez wzgledu na swa liczbe,
zostajg stopniowo ujarzmieni przez jednego, widze tylko pana i niewolnikéw, ale nie widze wcale
ludu i jego naczelnika; jest to, rzec mozna, agregat (agrégation), a nie stowarzyszenie (association); nie
ma tu ani dobra publicznego, ani ciata politycznego”. Umowa spoteczna..., s. 20.



410 Andrzej Sylwestrzak

ci”. Suwerennoé¢ koncentruje si¢ na wladzy suwerena wynikajacej z poparcia
wiekszosci, przy czym samo sprawowanie wladzy, a wiec wykonywanie suwe-
rennosci, pozostaje faktem majacym u podstaw prawidiowe rozumienie zasady
uzytecznosci. Bilans przyjemnosci i przykrosci, z jednej strony, przesadza o uzna-
niu przez poddanych okreslonego podmiotu za suwerena, z drugiej, suweren
musi poprzez system nagrdd i sankcji oddziatywac na zachowania ludzkie'. Pod-
stawa jednak calej dynamiki suwerennosci Benthama jest dwustronna kalkula-
cja oparta na utylitarystycznych przestankach. Z jednej strony, jest to kalkulacja
poddanych oceniajacych w tych kategoriach skuteczno$¢ suwerena, z drugiej,
kalkulacja samego suwerena oddzialujacego na zachowania spoteczne poprzez
system zachet i nagan. Tak szeroko pojmowany utylitaryzm w swej istocie zakla-
da sprawowanie najszerzej pomysélanej kontroli przebiegajacej miedzy poddany-
mi a suwerenem' oraz odwrotnie, przy czym opinie formulowane w jej rezul-
tacie skladaja sie na tresci utylitarystycznie pomyslanej rownowagi. Zachwianie
lub — co gorsza — odejécie od tej rownowagi, oznacza dla Benthama zalamanie sie
dotychczasowej suwerennosci i ustanowienie nowej, aczkolwiek — jak sie wydaje
— tresci oceniajace sensowno$¢ utrzymywania samej rtbwnowagi, pozostaja rezul-
tatem kontroli przebiegajacej miedzy poddanymi a suwerenem. Tak wiec kontro-
la staje sie przestanka realizacji suwerennosci, bedac jej elementem treciowym
w utylitarystycznej metodologii Benthama.

W sensie funkcjonalnym Bentham opiera sie na stopniowaniu zadah pan-
stwowych, u podstaw ktérego lezy powszechne prawo wyborcze. Tym samym
zarysowuje sie ,hierarchia” wladz oparta na fundamencie ludowladztwa, gdzie
—jako drugi stopien — nastepuje parlamentarna wladza ustawodawcza: ,Najwyz-
sza legislatura jest wszechwladna. Dla jej wiadzy nie ma zadnych granic. Zamiast
granic jest kontrola”®. Obserwujac praktyke brytyjska przyjmuje, jako kolejny
szczebel, zasade rzadu podzielonego na administracje i sgdownictwo. Opraco-
wujac zasady funkcjonowania tak pojmowanego rzadu, nie ma watpliwosci co
do catkowitej jego podlegltosci legislatywie. Zwierzchnictwo parlamentu ozna-
cza gwarancje zwierzchnictwa ludu kontrolujgcego cato$¢ spraw publicznych.
W przekonaniu Benthama ,dla odpowiedzialnego i korzystnego wykonywania
tej «wladzy kontrolujacej» konieczna jest jednak jawnos¢ zycia publicznego”".

4 Patrz J. Bentham, Wprowadzenie do zasad moralnosci i prawodawstwa, ttum. B.Nawroczynski, War-
szawa 1958, s. 106-121, gdzie znajduje sie omdéwienie przestanek utylitarnego podejscia obywatela
isuwerena do prawa i moralnosci.

15 W Teorii ustawodawstwa Bentham podaje jedng ze swych ,pozytywistycznych” definicji suwerena:
»~Zwykle nadajemy kolektywng nazwe rzadu lub calemu zgromadzeniu oséb obcigzonych réznymi
politycznymi funkcjami. Zwykle w panstwach jest osoba lub grupa oséb, ktéra wyznacza i rozdzie-
la czlonkom rzadu poszczegdlne ministerstwa, ich poszczegélne funkcje i prerogatywy, i ktéra ma
wladze ponad nimi i ponad caloscig. Osoba, albo zgromadzenie oséb, ktére wykonuje te najwyzsza
wladze, jest nazywana suwerenem”. Cytuje z T. Tulejski, Od zasady uzytecznosci do demokracji. Filozofia
polityczna Jeremy Benthama, £6dz 2004, s. 97.

16 Cytuje za T. Tulejskim, tamze, s. 215-216.

7 Tamze, s. 227.
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W rezultacie zasada jawnosci, oznaczajaca najszerzej pomyslang kontrole spo-
teczng, staje sie treSciowym komponentem pojecia suwerennosci.

Pozostajacy pod wplywem Benthama twoérca pozytywizmu anglosaskiego
J. Austin (1790-1859) w Wykladach o jurysprudencji®® (1861-1863) — kontynuujac
rozwazania wokol suwerena — wypracowal pojecie ,niezaleznego spoleczen-
stwa politycznego”. Zwierzchnik, a wiec suweren, nie podlegajac zadnemu pod-
miotowi, moze stanowi¢ prawa kierowane w formie rozkazu do podwladnych.
Wyrdzniajac spoleczenistwa pierwotne, pozostajace w stanie natury, nazywane
,przedpolitycznymi”, zaklada istnienie suwerennego zwierzchnika nadajacego
spoleczenstwu format ,polityczny” oparty na $wiadomosci i praktyce suweren-
nosci. Tak zdefiniowanga suwerenno$¢ pojmuje na zasadzie benthamowskiego
utylitaryzmu®, przy czym liczebno$¢ ,suwerennego zwierzchnika” decyduje
o formie panstwa jako monarchii, oligarchii, arystokracji czy demokracji. Suwe-
renny zwierzchnik, podobnie jak ,niezalezne spoteczenistwo polityczne”, opiera
sie na utylitarystycznych interpretacjach zmierzajacych do powstania szansy ro-
snacej ilosci przyjemnosci. Celem jest wiec ,mozliwie najwiekszy rozwoj szczescia
ludzkiego”, przy czym osiagniete rezultaty sa weryfikowane przez ,oSwiecona
opinie publiczna” niebedaca wprawdzie jaka$ zinstytucjonalizowana formacja,
lecz panowaniem ogdlnego przekonania o sensownosci programu suwerena.

Osiagniecie stadium takiego wspoldziatania ,suwerennego zwierzchnika”
i ,niezaleznego spoleczenstwa politycznego” tylko pozornie pozwala na definio-
wanie prawa jako rozkazu. W rzeczy samej konstrukcja tak pojmowanego roz-
kazu oznacza przyjecie wszechstronnej kontroli spoteczefistwa nad zwierzchni-
kiem, a w jej rezultacie demokratyczne instytucje ustrojowe, gtéwnie parlament,
powinny wyznaczaé kierunek programéw politycznych. Zatem kontrola lezaca
u podstaw formowania opinii publicznej stanowi o utylitarnym dziataniu pan-
stwa, tym samym stajac sie treSciowym komponentem definicji ,suwerennego
zwierzchnika” a w rezultacie ,niezaleznego spoleczenstwa politycznego”. Od-
rzucajac teorie umowy spolecznej i podzialu wtadz, Austin przekonuje do uzna-
nia jedynie prawa bozego, moralnosci pozytywnej i prawa pisanego, czemu od-
powiadaja obowiagzki obywatela w zakresie religii, moralnosci i prawa®. Calos¢
jednak zespala utylitarystycznie pojety cel podstawowy, jakim jest utylitaryzm
weryfikowany przez szeroko pojeta opinie publiczna opierajaca sie na wszech-
stronnej kontroli sprawowanej przez suwerena. W rezultacie samo zjawisko kon-

18 7. Austin, Lectures on Jurisprudence or the Philosophy of Positive Law, London 1885; zob. K. Dybowski,
Johna Austina filozofia prawa, Torun 1991.

19" Por. M. Kordela, Koncepcja rule of law w prawie angielskim a wartosc formalna prawa, [w:] Polskie dyskusje
o panstwie prawa, red. S. Wronkowska, Warszawa 1995, s. 51 i n.; por. w zasadzie calo$ciowe opraco-
wanie polskiej doktryny panstwa prawnego w monografii E. Morawskiej, Klauzula paristwa prawnego
w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003.

20 Por. ]. Wroblewski, K. Opatek, Pozytywizm prawniczy, ,Panstwo i Prawo” 1954, nr 1; H. Markiewicz,
Pozytywizm a realizm krytyczny, Wroctaw 1955, s. 34; J. Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa XIX i XX
wieku, Krakow 1998, s. 54-67.
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troli sklada si¢ na treé¢ suwerennosci tak w sensie kryteriéw ,zwierzchnika”, jak
ocen ,niezaleznego spoleczenstwa politycznego”.

Postawa ta znajdowata implikacje w dziewietnastowiecznych szkolach libe-
ralnych, wyprowadzajacych kontrolne uprawnienia parlamentu z idei suweren-
noéci narodu. ,Bez trudu da sie wykazag, ze teoretycznie najlepsza forma rzadu
to taka, w ktorej suwerennos¢, czyli najwyzsza wladza kontroli, przystuguje ca-
tej zbiorowosci danego spoteczenistwa” — pisal J.S. Mill (1806-1873), postulujac
réwniez wyposazenie obywateli w prawo sprawowania ,kontroli publicznej”*.
Zdawano sobie jednak sprawe, iz traktowanie o kontroli zakotwiczonej w idei su-
werenno$ci narodu jest jedynie mozliwe na zasadzie podzialu wiadz, poniewaz
- jak dowodzit konserwatysta E. Burke (1729-1797) — ,wykonywanie i kontrolo-
wanie wladzy jednoczesnie jest sprzecznosciag i niemozliwoscia”. Totez podziat
wladz, jako gwarancja ustroju demokratycznego, okresla¢ powinien reguty funk-
cjonowania — zdaniem lorda J. Actona (1834-1902) — ,kazdego rzadu majacego
oparcie w suwerennosci ludu”?, przy czym sama idea podziatu wladz, zakladajac
monteskiuszowska konstrukcje ,wladzy przeksztalcajacej” czy ,hamujacej”, silg
rzeczy eksponowala ustrojowa range dzisiejszego pojecia kontroli.

Podobne zasady rozumowania — gdzie punktem wyijscia byta idea suwerenno-
§ci narodu — nieco pdzniej przedstawil A. Esmein: ,Nardd powinien mie¢ prawo
stanowienia wladzy publicznej i rzadu oraz kontroli nad nimi, poniewaz wladza
i rzad istnieja wylacznie w interesie calego narodu”#, logicznym nastepstwem
byt postulat odpowiedzialnosci ,0s6b sprawujacych wiadze publiczng”, aczkol-
wiek jedyna drogg umozliwiajaca jej zaistnienie byla nalezyta kontrola.

Liberalistyczna filozofia stala sie podstawa pojmowania suwerennosci i pra-
wa w pozytywizmie kontynentalnym wyznaczajacym humanitarne cele ocenia-
ne z perspektywy — wedlug teorii J.Jellinka (1851-1911) — obywatela, panstwa
i ludzkosci. Opracowana przez Jellinka teoria praworzadnosci, opierajaca sie na
gwarancjach spolecznych, politycznych i prawnych, dawata wyraz, z jednej stro-
ny, solidaryzmowi narodowemu oznaczajacemu gwarancje spoleczne, z drugiej,
przyjmujac gwarancje polityczne oparte na podziale wiadz zakladajacym ich
,konkurencje” i wzajemna kontrole, zakladala sama zasade kontroli jako jedng
z podstaw ,panistwa prawa”*. Dalej poszed! twérca normatywizmu H. Kelsen
(1881-1973) bedacy apologeta demokracji w tym sensie, iz okazuje sie ona pel-
nym odbiciem suwerennosci narodu. Stad koniecznos$¢ utrzymania ,w ustroju
demokratycznym tych wszystkich instytucji kontroli, ktére gwarantujg legalnoé¢
wykonania”, przy czym ,samoograniczenie” demokracji w postaci zasady lega-

2 7.8. Mill, On Liberty and Considerations on Representative Government (rozdz. VI: The Ideally Best Poli-
cy), Oxford 1948, s. 344.

2 JE. Acton, Essays on Freedom and Power, Boston 1949; por. J. Jellinek, Ogdlna nauka o paristwie, Warsza-
wa 1921, s. 365; por. R.A. Dahl, Demokracja i jej krytycy, thum. S. Amsterdamski, Krakéw 1995, s. 312 i n.
3 A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 219 i 344.

2 7. Jellinek, Ogdlna nauka..., s. 215-224.
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lizmu wraz z szeroko pojetymi instytucjami kontroli, staje sie jedng z gwarancji
suwerenno$ci narodu®. Kelsen ujmowat kontrole jako podstawe ustroju demo-
kratycznego i legalizmu; ,o0d systematycznej rozbudowy wszystkich instytucji
kontroli zalezy w duzym stopniu los nowoczesnych demokracji”®. Odwrotnosé
tego procesu sprowadzajaca sie do ,poniechania kontroli” w dalszej perspekty-
wie bylaby réwnoznaczna — powiada Kelsen - z ,samobdjstwem demokracji”.

3. Nowe pojmowanie suwerennosci

W podsumowaniu mozna podkresli¢, iz w nowozytnej doktrynie politycznej
sama idea suwerennosci byla traktowana na zasadzie bardziej lub mniej uswia-
damianego sobie immanentnego czynnika wewnetrznego w postaci kontroli su-
werena nad caloScig spraw panstwowych. Im blizej liberalizmu i pozytywizmu,
tym $wiadomoéc¢ ta wydaje sie nabiera¢ wyrazistosci, by osiagnaé swoiste apo-
geum w pogladach Kelsena. Rozw6j dziewietnastowiecznego parlamentaryzmu,
oznaczajacy poglebianie funkgji kontrolnych przedstawicielstwa, prowadzit do
ugruntowania konstytucyjnych zadan kontrolnych parlamentu, co potraktowac
mozna nie tylko jako rezultat rozszerzania zadan legislatywy, lecz przede wszyst-
kim dojrzewajacych nowych uje¢ samej suwerennoéci. W tym znaczeniu na po-
jecie suwerennosci sklada¢ sie powinna ,najwyzsza kontrola”, poniewaz stano-
wienie prawa — szczegélnie ustaw — bedace najbardziej widocznym atrybutem
suwerenno$ci, wymaga zagwarantowania suwerenowi lub jego emanacji, row-
niez kontroli sposobu wykonania prawa. W rezultacie najdalej idacg konkluzjg
byloby przekonanie, iz wspoélczesna definicja suwerennosci zaklada¢ powinna
pojmowanie kontroli jako immanentnego czynnika samej suwerennosci. Oczy-
wiécie dynamika suwerennosci oznacza¢ musi dynamike kontroli, zatem kontro-
la nie jest wartoscia sama w sobie czy dla siebie — jest treSciowym skladnikiem
suwerennosci, w prostym rozumieniu okazuje si¢ pochodng i czynnikiem skfa-
dajacym sie na jej aktualny ksztalt. Najszerzej pojete prawo kontroli obejmujace
kontrole sprawowang przez obywatela w toku zalatwiania biezacych spraw, staje
sie podstawg w glosowaniach referendalnych, a wiec podstawa demokracji bez-
posredniej oraz uczestnictwa w wyborach. Tak wiec kontrola spraw publicznych,
bedac doniostym czynnikiem funkcjonowania instytucji demokracji bezposred-
niej i posredniej, dowodzi, iz utrwalila swe miejsce jako komponent idei suwe-
rennosci.

2 H. Kelsen, O istocie i wartosciach demokracji, Warszawa 1936, s. 97-98; por. G. Radbruch, Zasady filo-
zofii prawa, Warszawa 1938, s. 76.
26 H. Kelsen, O istoce. .., s. 98-99; por. H. Kelsen, Czym jest sprawiedliwos¢, Gdansk 1996, s. 44—45.
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4. Pafistwo prawne a podzial wladz

Teoria podzialu wladz pozostaje czescia szerszej problematyki ,panistwa praw-
nego”, poniewaz jego ustrojowe tresci i zaloZenia opieraja sie na aksjomacie po-
dzialu wladz, nie przesadzajac oczywiscie, jaki podzial w konkretnym panistwie
zostanie przyjety. Sama zasada podzialu wtadz potencjalnie wydaje sie donioslg
gwarancja praworzadnosci wystepujaca z réwna intensywnoscia jak ochrona
praw jednostki, hierarchia Zrédel prawa czy wolnos¢ slowa lub partii politycz-
nych. Zatem samo ustrojowe zalozenie okreslane mianem ,panhstwa prawnego”
immanentnie zawiera tre$ci odpowiadajace poszanowaniu najbardziej istotnych
wartosci demokratycznych. Ma to miejsce niezaleznie od doktrynalnej wersji
»panstwa prawnego”, przyjetej w konkretnej konstytucji, i w tym sensie zwrot
,demokratyczne panistwo prawne” wydaje sie za szeroki, oznaczajac swoista tau-
tologie. Krytycy tego pogladu dowodza, iz przykladowo faszystowska III Rzesza
byla skrajnym , panstwem prawa” z dominujacym kultem poszanowania prawa.
W rzeczy samej w kazdym panstwie zasada jest dazenie do poszanowania prawa,
a jego formy ustrojowe bywaja totalitarne, oligarchiczne czy reprezentuja jakie$
postacie despotyzmu. Natomiast samo pojecie ,panstwa prawnego” opiera sie
na wymiernym katalogu treéci bedacych wzorcem ustroju demokratycznego i w
tym sensie teoria ,panstwa prawnego” powinna by¢ traktowana jako potencjal-
na gwarancja rzagdoéw legalnych i legitymnych, opartych gléwnie na powszech-
nym prawie wyborczym, prawach i wolnosciach obywatelskich czy niezaleznym
funkcjonowaniu sagdownictwa. Nie ma natomiast znaczenia jakas konkretna
wersja ,panstwa prawnego”, poniewaz kazda z nich opiera sie na fundamencie
demokratycznych zalozen ustrojowych, stanowigcych gwarancje poszanowania
takiej wlasnie aksjologii.

Pamieta¢ jednak nalezy, iz uformowana w koncu XIX w. teoria ,panstwa
prawnego” opierala sie zaledwie na zarysie jego aksjologii, natomiast interpre-
tacje konkretyzujgce rozumienie poszczegélnych poje¢ nastepowaly w czasach
pOzniejszych, poniewaz teoria ,panistwa prawnego” wydaje sie posiada¢ swoistq
ceche niewyczerpywalnosci, podobnie zreszta jak pojecie demokracji, wolnosci
czy sprawiedliwosci. Tak wiec nie ma jednej i statej doktryny ,panstwa prawne-
go”, istnieje natomiast w miare stabilny katalog zasad ustrojowych skladajacych
sie na tresci przesadzajace o istnieniu ,panstwa prawnego”%.

Doswiadczenia praktyczne zwigzane z realizacja nowych osiagnie¢ technicz-
nych, teoretycznych czy instytucjonalnych, majacych na celu poglebianie ogélnie
pojetych zdobyczy demokratycznych, przesadzaja tylko o skutecznosci i efektyw-
noéci funkcjonowania ustrojowych zalozen ,panstwa prawnego”. Staja sie tym
samym nowymi gwarancjami poszanowania praworzadnosci w demokratycznie

¥ Patrz wypowiedzi w pracy zbiorowej M. Zmierczak, Koncepcja pasistwa..., s. 73-89, [w:] Zasada de-
mokratycznego paistwa prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, J. Mikolajewicz, M. Smolek, R
Zasada demokratycznego..., s. 90-100, P Tuleja, Zastane pojecie..., s. 49-71.
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zorganizowanym porzadku. Podobnie jak dyskusja miedzy ,pozytywistycznym”
a ,hiepozytywistycznym” modelem panstwa prawnego nie przyniosta koficowe-
go rezultatu w postaci przyjecia jednego sposobu interpretacji. Ot6z stanowisko
pozytywistyczne zmierza do koncentracji kryteriow oceny panstwa prawnego
tylko w plaszczyZnie prawa obowigzujacego, podczas gdy zwolennicy meto-
dologii niepozytywistycznej rozszerzaja zakres obserwacji na normy moralne,
a w szczeg6lnosci prawo natury®. Dyskusja wskazuje jednak, iz nie istnieje tutaj
problem wykluczania sie tych dwdéch kategorii Zrédel prawa. Wrecz odwrotnie,
w Swietle podstawowego celu, jakim jest umacnianie gwarancji praworzadnosci,
katalog zrédel prawa pisanego powinien by¢ wspomagany i poglebiany inter-
pretacjami wyprowadzanymi z przestanek moralnych i prawnonaturalnych. Tak
samo dyskusja zwigzana z teorig , panstwa ustaw” i ,pafstwa sedziéw”, w sensie
aprobaty lub odrzucenia twoérczej roli sedziéw w orzekaniu i stosowaniu pra-
wa, wydaje sie¢ w znacznym stopniu czysto akademicka, poniewaz stanowienie
i stosowanie prawa pozostaje w nierozlgcznym zwigzku. Podstawowe znaczenie
posiadaja natomiast tresci prawa i sposob orzekania, a tym samym spoteczne oce-
ny ,panstwa prawnego” w jednakowo wysokim stopniu zaleza od tresci prawa
i procedur jego stosowania. Powstala na tym tle teoria tzw. ,szeroko pojetego
panistwa prawnego” przyjmujaca zalozenie koniecznoéci oceny prawa nie tyl-
ko z punktu widzenia bezpieczefistwa prawnego, lecz uwzgledniajaca poczucie
sprawiedliwosci i celowosci, dowodzila rozwoju samej doktryny panstwa praw-
nego. Dalszymi inspiracjami byla funkcjonalistyczna szkota ,prawa w ksigzkach”
i ,prawa w dzialaniu” czy teoria ,swobody interpretacyjnej” sedziéw, bioraca za
podstawe przeslanke ,autonomii” sedziow?.

Te kierunki rozwoju doktryny ,panstwa prawnego” dowodza wewnetrznej
dynamiki problemu w tym sensie, iz ogélne pojecia zarysowane w pracach pre-
kursoréw pozytywizmu prawniczego doczekaly sie wielu interpretacji zar6wno
w sferze czysto teoretycznej, jak ustawodawczej a przede wszystkim konstytu-
cyjnej. Osobnym fragmentem pozostaje orzecznictwo giéwnie sadéw konstytu-
cyjnych, nawigzujace do idei ,panstwa prawnego” stanowiacej interpretacyjne
ramy orzeczen i uzasadnien majgcych miejsce dostownie we wszystkich dziatach
prawa. Zatem doktryna ,panstwa prawnego” podlega ciagtemu rozwojowi tak
w sensie jej teoretycznych czy metodologicznych zalozen, jak w sensie interpre-
tacji majgcych za przedmiot ksztalt i funkcjonowanie poszczegélnych instytucji.
Skoro doktryna ,panstwa prawnego” ulega przeksztalceniom, silg rzeczy pogle-
bieniu ulegajq jej fragmenty m.in. zwigzane z podzialem wiladz. Niezmiennym

2 Por. J. Finnis, Prawo naturalne i uprawnienia naturalne, Warszawa 2001, s. 93-132.

¥ Zob. M. Zmierczak, Ksztaltowanie si¢ koncepcji paristwa prawnego (na przykladzie niemieckiej mysli po-
lityczno-prawnej), [w:] Polskie dyskusje o paristwie prawa, red. S. Wronkowska, s. 11-21; S. Wronkowska,
Zarys koncepcji patistwa prawnego w polskiej literaturze politycznej i prawnej, s. 63-75; T. Chauvin, J. Win-
czorek, P Winczorek, Wprowadzenie klauzuli paristwa prawnego do porzqdku konstytucyjnego Rzeczypospo-
litej Polskiej, [w:] Zasada demokratycznego..., s. 9-21; por. ]. Kowalski, Funkcjonalizm w prawie amerykari-
skim. Studium z zakresu pojecia prawa, Warszawa 1960, s. 17 in.
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pozostaje samo zalozenie podziatu wiadz, bedace — wedtug Jellinka — polityczng
gwarancja praworzadnosci, chociaz dopuszczalne sa rézne interpretacje prowa-
dzace do nowych klasyfikacji wladz. Taka sytuacja wydaje sie catkowicie uza-
sadniona, poniewaz rozwoj aparatu panstwowego zwigzany z ustanawianiem
nowych organéw, w wielu wypadkach oznacza przekraczanie granic wyznaczo-
nych przez istniejace wiladze, inspirujac do poszukiwania teoretycznych wyja-
$nien. Nie zmienia to jednak samej zasady, iz , panstwo prawne” opiera sie na po-
dziale wladz i to niezaleznie od definicji kazdej z nich, jak i zalozonego katalogu.
Tak wiec w rzeczy samej kazda koncepcja podziatu wiadz okazuje sie wyrazem
konkretnej epoki i w takich granicach pojmowac nalezy jej interpretacje, ponie-
waz przyszlo$¢ z pewnoscia przyniesie nowe definicje wladz z propozycjami ich
klasyfikacji.

5. Kontrola a podzial wladz

O ile rozwazania nad kontrola bedaca wartoscia sktadajaca sie na tres¢ suwe-
rennosci zmierzaja do wyeksponowania jej roli jako poglebionego pojmowania
suwerennosci, o tyle poszukiwania wokoét miejsca kontroli na tle réznych teorii
podzialu wladz wymagaja odtworzenia przynajmniej w zarysie dotychczaso-
wych propozycji przy uwzglednieniu takze bardziej lub mniej wyeksponowa-
nych zadan kontroli. W istocie kazda doktryna podzialu wladz zaklada istnie-
nie kontroli przebiegajacej miedzy poszczegélnymi wladzami; zatem kontrola
w podstawowym zakresie staje si¢ jednym z gtéwnych czynnikéw dynamizuja-
cych sam podzial wladz przede wszystkim w znaczeniu czuwania przez poszcze-
golne wladze nad prawidlowq realizacja przyjetej zasady. Pod tym katem warto
przyjrzec sie teoriom Arystotelesa, Mably’ego, Monteskiusza i Constanta, a z dru-
giej strony Locke’a i Benthama, by pelniej zarysowac ustrojowa role kontroli jako
czynnika istotnego, lecz nie zawsze wyraznie definiowanego w proponowanych
podziatach czy klasyfikacjach wiadz.

6. Przeglad stanowisk doktrynalnych

W $wiecie doktryn politycznych klasyfikacje podzialu wiadz uja¢ mozna
w dwoch grupach: a) podzial wladz réwnorzednych, b) podziat wladz zhierar-
chizowanych. Dopiero na tym tle uswiadomié¢ sobie mozna doniostos¢ pytania
o miejsce kontroli w konkretnym podziale wiadz, a poszukiwanie odpowiedzi
sta¢ sie moze inspiracjg dla nowych propozycji.

Otéz pierwsza grupa teorii ,wladz réwnorzednych” opiera sie na katalogu
wladz z zaloZenia pozostajacych na tym samym poziomie. Mechanizm dziatania
polega tutaj na stworzeniu gwarancji poszanowania réwnorzednosci ich funk-
cjonowania. Sytuacja zwierzchnictwa jednej wladzy bylaby patologia w tym zna-
czeniu, iz burzylaby zalozong réwnowage (aequilibrium). Do tej grupy zaliczamy
Arystotelesa, Mably’ego, Monteskiusza i Constanta, a zalozeniem gtéwnym po-
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zostaje réznie pomyélana, ale jednak réwnorzednosé. Druga grupa teorii zaklada
podziat poprzez zhierarchizowanie wladz, a jej czolowymi reprezentantami sg
Locke i Bentham.

Pierwsza teorie podzialu wladz zaprezentowal Arystoteles (384-322 p.n.e.)
w Ustroju politycznym Aten i w pézniejszej Polityce. Traktujac o ,czesciach skla-
dowych kazdego ustroju”, wyrdzniat czynnik obradujacy, rzadzacy i sadzacy™.
Wprawdzie tak skonstruowany podzial wladz pozostawatl bardziej podstawa
analizy poszczegélnych ustrojow niz wytyczng ich organizacji czy dzialania, nie-
mniej oddawal szczegdlnosé ukladu organéw panstwowych za zycia Stagiryty.
Dodajmy, iz jedna z idei ustroju atenskiego byla wszechstronna kontrola Zgro-
madzenia Ludowego nad dzialalnoscia urzednikéw. Zgromadzenie co miesiac
glosowalo w kwestii zaufania dla urzednikéw — apocheirotonia, a przy negatyw-
nych rezultatach zawieszano funkcjonariusza. Zaznaczy¢ warto, iz rozbudowana
kontrola nad ,czynnikiem rzadzacym” nastepowala nie tylko w trakcie kadencji,
lecz przybierala szczegdlnie wnikliwa postac po jej zakoniczeniu®.

Studia nad demokracja atefiskq sklonity Arystotelesa, w opisie ,czynnika ob-
radujacego”, do podkreslenia funkcji Zgromadzenia Ludowego przybierajacej
postac kontroli urzednikéw. Otéz w Polityce Arystoteles pisze: ,Czynnik obradu-
jacy rozstrzyga o pokoju i wojnie, o zawarciu i zerwaniu przymierza, o prawach,
o karze $mierci, wygnania i konfiskaty, o wyborze urzednikéw i ich kontroli”. Tak
wiec przyjmujac wielce nadwczas oryginalng teorie podzialu wladz wydaje sie,
ze Arystoteles zakladal poprzez podziat zadan swoiste wyréwnanie poszczego6l-
nych wiladz.

Mniej znany przedstawiciel nurtu komunistycznego w Os$wieceniu francu-
skim Gabriel Bonnot de Mably (1709-1785) w Zasadach Praw (1776) dowodzil
podstawowego podzialu na wladze ustawodawcza i wykonawcza, do tej drugiej
zaliczajac sady. Zasadniczo chodzilo o pozbawienie monarchy prerogatywy sta-
nowienia prawa przy zachowaniu wzglednego wyréwnania obu wiladz. £aczac
wladze wykonawcza i sadownicza powzial jednak watpliwosci, czy egzekutywa
nie zdominuje sadéw i w tym celu przedstawit kilka projektéw wewnetrznych
podziatéw administracji opartych na Scistym rozgraniczeniu uprawnien. Oswie-
ceniowy racjonalizm znajdowal tutaj wyraz w zagwarantowaniu ,Narodowi”
suwerennosci a jednostce wolnosci poprzez wladze parlamentarna®.

W tym samym czasie Karol Monteskiusz (1689-1755) przedstawil koncepcje
tréjpodzialu opublikowana w pomnikowym Duchu Praw (1748). Ujecie zawarte
w pierwszym zdaniu ksiegi XI rozdz. VI (O ustroju angielskim) wprowadzalo pew-
ne zamieszanie. W dostownym brzmieniu wskazywalo bowiem na silne wpltywy
koncepcji Locke’a w zakresie ,wladzy federacyjnej” odpowiadajacej monteskiu-
szowskiej ,wladzy wykonawczej rzeczy nalezacych do prawa narodéw”. Dopie-

30 Arystoteles, Polityka, Warszawa 1964, ks. IV, rozdz. XI, XII i XIIL
31 Arystoteles, Ustrdj polityczny Aten, Warszawa 1973, LIV, s. 90.
2 G Mably, Des droits et des devoires du citoyen, Paris 1972, s. 12in.
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ro dalszy wywo6d Monteskiusza wyeksponowat klarowny podzial na legislatywe,
egzekutywe i wladze sadzenia.

Warto$¢ najwyzsza zwigzana z wolnoscig jednostki sktonita Monteskiusza do
zaprezentowania podzialu wladz jako swoistej gwarancji tak pomyslanej aksjo-
logii. Otéz ,nie ma réwniez wolnosci, jesli wladza sedziowska nie jest oddzielona
od prawodawczej i wykonawczej”. Konsekwencja sa propozycje bedace gwaran-
cjami podzialu wladz, a naleza do nich niepolaczalnos¢ stanowisk, wewnetrzne
,hamowanie” sie wladz czy szerzej pomyslana wzajemna ich kontrola. Monte-
skiusz — w odréznieniu od Locke’a — zmierzat do zachowania ,réwnorzedno-
§ci” poszczegdlnych wladz, upatrujgc w tym gwarancje ich ,zréwnowazonego”
funkcjonowania. Nawet wladza ustawodawcza moze stac si¢, przy hipotetycznej
dominacji jej kompetencji, réwnie niebezpieczna jak pozostale i oczywiscie po-
winna by¢ ,wyhamowana”.

Na poczatku XIX w. w rezultacie zagrozen, jakie przyniésl terror rewolucji
francuskiej i cesarstwo Napoleona I, teorie podziatu wiadz wyeksponowat Benia-
min Constant (1767-1830) formujacy poczatkowo swe koncepcje w dobie Dyrek-
toriatu, majac gtéwnie na uwadze ochrone wolnosci jednostki. Zasada podzialu
wladz stala si¢ ustrojowa gwarancjg poszanowania praw jednostki®, przy czym
Constant, odchodzac od swych wczesniejszych koncepcji rozdzialu jedynie legi-
slatywy od egzekutywy, wypracowat teorie szeSciu wzajemnie si¢ kontrolujacych
wladz. Ich katalog przedstawia sie nastepujaco: 1) wladza monarchy (pouwvoir roy-
al) okreslana réwniez jako wladza neutralna (pouvoir neutre); 2) rzad to jest mini-
strowie a wiec egzekutywa (pouvoir ministériel); 3) dziedziczna izba wyzsza zwana
Izba Paréw, okreslona jako trwala wiadza przedstawicielska (pouvoir représentatif
de la durée); 4) wladza przedstawicielska w formie pochodzacej z wyboréw izby
nizszej, czyli Izby Deputowanych, nazywana przezen wladza przedstawicielska
opinii (pouvoir représentatif de I'opinion); 5) wladza sadownicza (pouvoir judiciaire);
6) wladza municypalna (pouvoir municipal)™.

Poza oryginalnoscig samego podzialu, réwnie interesujacy wydaje sie komen-
tarz Constanta zwigzany z ,wladza neutralng” koordynujaca wspétdziatanie po-
zostalych wladz. Otéz ,wladza neutralna” monarchy miata obserwowa¢ dazenia
rzadzacych i rzadzonych, takze wartosciujac cele stawiane przez panstwo®. Pod-
stawowym jej zadaniem bylo zabieganie o harmonijne funkcjonowanie pozo-
stalych wladz, a w wypadku grozniejszych konfliktéw czy kryzyséw monarcha

3 B.Constant pisze: ,Czy to bledna czy prawdziwa, my$l czlowieka jest jego najswietsza wtasnoscia:
atakujac jg, tyrani dopuszczajq sie przewinien, i to bez wzgledu na to czy maja racje, czy tez nie majg”.
B. Constant, Cours de politique constitutionnelle au collection des ouvrages publiés sur le Gouvernement Re-
présentatif, Paris 1861, t. 1, s. 142.

3 B. Constant, Réflexions sur les constitutions, la distribution des pouvoires et des garanties dans une mno-
narchie constitutionnelle, Paris 1814; por. W. Szyszkowski, Beniamin Constant, Warszawa—-Poznan-Torun
1984,s.82in.

3 Por. K. Grzybowski, Demokracja francuska, Krakow 1947, s. 59-65; B. Sobolewska, Doktryna polityczna
liberalizmu arystokratycznego we Francji w latach 1814-1848, Krakéw 1977, s. 110-129.
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mialby prawo np. rozwigzywania przedstawicielstwa, powolywania czlonkéw
rzadu oraz stosowania prawa laski. Zdajac sobie sprawe z wyjatkowych upraw-
nien i politycznych zadan ,wladzy neutralnej’, Constant poczatkowo projekto-
wal przekazanie jej w rece jakiego$ niewielkiego ciala kolegialnego, aczkolwiek
pOzniej, w rezultacie sympatii monarchistycznych, stat sie rzecznikiem pomysla-
nej na wzor brytyjski monarchii konstytucyjnej. Wtadza neutralna koordynujac,
w podstawowym stopniu kontroluje pozostate wladze, przeciwdzialajac prébom
uzyskania przewagi przez ktérakolwiek z nich. W tym sensie wladza neutral-
na, zapobiegajac powstawaniu kryzysow (pouvoir préservateur), ma na celu bez-
pieczenstwo wspoéldzialania pozostatych wladz (pouvoir modérateur). Constant
w réwnym stopniu byl przeciwnikiem dyktatury egzekutywy, jak przewagi legi-
slatywy, jednakowo zagrazajacych wolnosci jednostki. W sumie stara sie osiagnac
cel gléowny sprowadzajacy sie do obrony wolnosci jednostki, ,dla ktérej wszyst-
ko, co nie jest zabronione, jest dozwolone, podczas gdy dla wladz wszystko co nie
jest dozwolone, jest zabronione”. System hamowania wladz zostal pomyslany
nader szeroko, chociaz Constant wyeksponowat uprawnienia ,wladzy neutral-
nej” monarchy harmonizujacego dzialania wszystkich wladz pozostajacych w re-
lacjach réwnorzednosci®*. Dodajmy, iz Constant odmawial przyznania monarsze
prawa inicjatywy ustawodawczej sugerujac, iz ewentualna porazka na forum
parlamentarnym znacznie obnizy prestiz samego urzedu®.

Druga grupa teorii podziatu wtadz zaklada ich hierarchie, eksponujac prze-
wage legislatywy w imie gwarancji suwerennoéci ,Narodu”. Przykladowo przy-
toczy¢ mozna poglady znanych liberaléw Locke’a i Benthama, zakladajacych
nadrzedno$¢ parlamentu — a nawet bezposrednio samego ,Ludu” — bedacego
gwarantem poszanowania wolnosci jednostkowych i powszechnych. Hierarchia
wladz okazuje sie metoda zabezpieczajaca ich rownowage, przy czym jej zmiany
moglyby prowadzi¢ do kryzysu calej konstrukcji.

Pierwszym reprezentantem byt J. Locke (1632-1704) wyr6zniajacy wiladze
ustawodawcza, wykonawczg, czyli egzekutywe, oraz wladze federacyjna. Przy-
jety podzial nie oznaczat ich réwnorzednosci, poniewaz najwyzsza ,$wieta i nie-
naruszalng” byta wladza ustawodawecza, ktéra nie mogta by¢ zmieniona bez zgo-
dy ustanawiajacego ja ludu (People). Podzial ten odpowiadatl zalozonej hierarchii
wladz ze wzgledu na ich zadania, przy logicznym wyeksponowaniu przewagi
i zwierzchnosci wladzy ustawodawczej. Parlament jest w gruncie rzeczy ,wladza
powiernicza” (Fiduciary Power) czerpiaca swe kompetencje z mandatu wladzy
najwyzszej nalezacej do ludu mogacego w kazdej chwili legislatywe usunac®.

% Por. W. Szyszkowski, Beniamin Constant, s. 9-101; M. Bozek, Koncepcja wladzy neutralnej Benjamina
Constanta, [w:] Idee jako Zrddto instytucji politycznych i prawnych, red. L. Dubel, Lublin 2003, s. 405-422.
7 Zwrécit na to uwage M. Bozek, Koncepcja wladzy..., s. 416, przypis 45. Zdaniem B.Sobolewskiej
funkcja monarchy miata by¢ polaczeniem ,wiladzy i dostojenstwa”; zob. B. Sobolewska, Doktryna po-
lityczna..., s. 130; por. studium o filozofii religii Constanta S. Kruszynska, Benjamin Constant — filozof
religii, Gdansk 2000.

38 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, Warszawa 1992, s. 97-112; zob. Z. Ogonowski, Locke, Warszawa
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Locke przyjmuje zasade niepolgczalnodci stanowisk (incompatibilitas) uwa-
zajac, iz natura ludzka bedac sktonna do powiekszania swego imperium, za-
wsze grozi pogwalceniem wolnosci. Ponadto niepolaczalnosé¢ stanowisk sprzyja
ogolniejszej rownowadze i harmonii funkcjonowania panstwa. W konsekwen-
cji egzekutywa spelnia najszerzej pomyslane ,stuzebne” zadania wzgledem le-
gislatywy, bedac przez nig powolywana i kontrolowana, aczkolwiek Locke nie
wyszczegodlnia osobnej funkcji kontrolujacej, to jednak kontrola staje sie niezbed-
nym czynnikiem organizacji i dzialania panstwa. Zasada kontroli i réwnowagi
(checks and balances) prowadzi¢ powinna do ,umiarkowanych” rzagdéw gwarantu-
jacych poszanowanie prawa.

Wtadza federacyjna obejmuje prawo wojny i pokoju oraz ogdlniejsze dziata-
nia majgce na celu podpisywanie przymierzy. Wchodzi w sklad, w gruncie rzeczy,
wladzy wykonawczej, stanowiac jednak osobng funkcje wynikajaca ze specyfiki
zadan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa i powinna by¢ powierzana
sprawujacym urzedy w zakresie egzekutywy. Locke nie wyodrebnia wladzy sa-
downiczej, poniewaz stanowi ona o wykonywaniu ustaw, pozostajac zasadniczo
w ramach egzekutywy. Tak wiec wyr6zni¢ mozna dwie grupy organdw — legisla-
tywe i egzekutywe oraz trzy ,funkcje” panstwa zwigzane z wydzieleniem wia-
dzy federacyjnej, przy generalnej zwierzchnosci legislatywy.

Podzial wladz na zasadzie hierarchii zaprezentowal inny utylitarysta angiel-
ski Jeremy Bentham (1748-1832), wyr6zniajac — w polemice z Monteskiuszem
- siedem wladz, w tym wladze wykonawcza podzielona na dwanascie czesci.
Ostatecznie, eksponujac wartosci moralne®* w opublikowanym pod koniec zycia
Kodeksie konstytucyjnym (1827-1830), wyrdznil cztery wladze; najwyzsza konsty-
tutywna, prawodawcza, wykonawcza i sadownicza®. Wiadza konstytutywna
opiera sie na bezposérednich decyzjach Ludu-Suwerena, gléwnie znajdujacych
wyraz w wyborach czy odwolywaniu deputowanych. Bentham, pozostajac pod
wrazeniem demokracji referendalnej Rousseau podkreslat, w imie swych utyli-
tarystycznych zalozen, range bezposrednich decyzji Ludu-Suwerena. Wiadza
prawodawcza oznacza ustawodawcza dzialalno$¢ parlamentu okreslajacego za-
kres i tryb funkcjonowania wladzy wykonawczej i sadowniczej. Parlament mogt
ustanowi¢ system hamulcéw wyznaczajacych granice dzialania egzekutywy
i sadownictwa, chociaz nie mégl ograniczy¢ wolnosci obywatelskich. W rezulta-
cie hierarchia wiadz u Benthama przebiegala na zasadzie zwierzchnosci wiadzy
konstytutywnej wzgledem prawodawczej a na nizszym, chociaz réwnym szcze-
blu, pozostawaly podporzadkowane im egzekutywa i sagdownictwo.

1972,s.191in.

¥ ]. Bentham, Wprowadzenie do zasad moralnosci i prawodawstwa, Warszawa 1958, patrz rozdziat VI:
O okolicznosciach majgcych wplyw na uczciwosc, s. 71-104; zob. T. Tulejski, Od zasady uzytecznosci do demo-
kracji. Filozofia polityczna Jeremy Benthama, £6dZ 2004, s. 102-108.

40 Por. R. Malajny, Trzy teorie..., s. 444-445.
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Podstawowym zalozeniem teorii podziatu wladz - i to niezaleznie od ich réw-
norzednosci czy hierarchizacji — pozostaje wymienienie jakiego$ katalogu wiladz.
Byla to przez stulecia metoda skuteczna przynoszaca rewolucyjne niekiedy po-
zytki dla wolnosci i praworzadnosci. Rozwdj panstwa — zwigzany z nowymi in-
stytucjami — stawial przed teoriami podzialu wladz nowe wyzwania. Chodzito
glownie o szeroko pomysélane organy kontroli, obejmujace nie tylko tradycyjne
urzedy czuwajace nad wykonaniem finanséw publicznych, lecz réwniez powsta-
tego w XIX w. ombudsmana. Wiek XX przyniost kolejne inspekcje, np. w ochronie
srodowiska, danych osobowych, zdrowia, praw konsumentéw, handlu czy zyw-
nosci, inspirujac poszukiwanie jakiej$ formuly ich umieszczenia w ogdlniejszej
klasyfikacji ,wiadz”.

7. Cele wszystkich teorii podzialu wladz

Podkresli¢ warto, iz wymienione teorie podzialu wtadz stawialy przed soba
dwa zasadnicze cele; pierwszy, obrone wolnosci jednostki przed despotyzmem,
drugi, dazyly do zagwarantowania panstwu niezbednej ,rownowagi” (aequili-
britatis)*'. Proponowane klasyfikacje spelnialy rowniez bardziej lub mniej uswia-
damiang sobie role gwarancyjna, przy czym zalozone ,hamowanie” sie wiladz,
bedace ich wzajemna kontrola, pozostawalo zasada funkcjonowania kazdej teorii
podzialu wladz. Hamowanie si¢ wladz stawalo si¢ jednym z czynnikéw dynami-
zujacych funkcjonowanie calego systemu, poniewaz préby zachwiania zaloZzonej
réwnowagi spotykac sie mialy z opozycja pozostatych wladz nastepujaca w imie
poszanowania porzadku, a gléwnie w imie obrony wolnoéci. W rezultacie funk-
cja kontroli realizowana miedzy poszczegélnymi wladzamii przez kazda wladze
wzgledem pozostalych, staje si¢ zasada lezaca u podstaw ,panistwa prawnego”.
Gwarancje mozliwoéci i intensywnosci takiej kontroli dowodza efektywnosci
funkcjonowania instytucjonalnych gwarancji praworzadnosci. Przy tych zaloze-
niach zasadne wydaje sie twierdzenie, iz najszerzej pomyslana kontrola staje sie
wartoscia aksjologiczng ,panstwa prawnego”, co odpowiada logice wyprowa-
dzenia jej z idei suwerennosci. Przy tych ustaleniach mozna zdecydowac¢ sie na
wyréznienie osobnej ,wladzy kontrolujacej”, funkcjonujacej samodzielnie nieza-
leznie od przyjetej ogdlniejszej klasyfikacji wiadz.

Podsumowanie calosci

Po pierwsze, we wspodlczesnym panstwie prawnym opierajacym sie w zaloze-
niach na idei suwerennosci, mozemy przyja¢ nowe rozumienie samej tresci su-
werenno$ci zawierajacej w swych ramach idee szeroko definiowanej kontroli. Po
drugie, tak pojmowana kontrola powinna by¢ okreslana zaréwno z perspektywy

41 Por. R. Malajny: Trzy teorie..., s. 120 i n.; M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastoso-
wanie, Warszawa 1969, s. 115i n.
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panistwa, np. w zakresie wykonania budzetu, jak w réwnym stopniu z perspek-
tywy poszanowania praw obywatelskich. Po trzecie, w podziale wladz uwzgled-
ni¢ nalezy fukncje kontroli wykonywanej przez poszczegdlne wladze wzgledem
siebie, jak réwniez tradycyjna kontrole spelniania okreslonych zadan panstwa,
np. w zakresie budzetu, zdrowia, srodowiska czy ochrony danych osobowych. Po
czwarte, bez tak ujmowanej w szerokim kontekscie kontrolnej funkcji panstwa,
nie mozemy méwi¢ o wspdlczesnym czyli wszechstronnym definiowaniu idei
panstwa prawnego.

Andrzej Sylwestrzak

PRINCIPLE OF SOVEREIGNTY IN POLAND
ON THE BACKGROUND OF THE EUROPEAN UNION

The article brings: a) survey of traditional doctrines of internal and external sover-
eignty of state from the 16" century to modern legal positivism; b) suggestion to extend
the traditionally conceived doctrine with controlling functions of state based on om-
budsman’s responsibilities, environment and personal data control in addition to financial
one; c) definition of control as a distinct authority directly affecting the theory of power
division; d) the resultant assumption that the extended understanding of control leads to
broadening of traditionally conceived doctrines of power division; e) scrutiny of doc-
trines of power division from Aristotle to Constant to prove the assumptions; f) the neces-
sity of extending the existing classifications by adding an independent controlling power.
The above approach not only corresponds to the requirements of modern state but also
accommodates itself in the system of EU power organization.



