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Demokracja i federalizm

N
ie ma nic przesadnego w stwierdzeniu, ¿e filozofii demokracji towarzyszy rosn¹ce

niezadowolenie z jej funkcjonowania w praktyce. Odnosi siê to przede wszystkim

do mechanizmu dzia³ania systemu politycznego, czyli z³o¿onego zakresu przedsiêwziêæ,

do opisywania których s³u¿y zestrój takich pojêæ jak pañstwo, w³adza, rz¹d, spo³eczeñ-

stwo i naród. Tak wiêc stwierdzenie powy¿sze dotyczy wieloaspektowej struktury ustro-

jowej odzwierciedlaj¹cej nie tylko zasady polityczne i prawne, ale równie¿ ogó³

instytucji, za poœrednictwem których podejmowane s¹ decyzje polityczne wp³ywaj¹ce

na ca³y system spo³eczny. Struktura ta funkcjonuje w warunkach pañstwa unitarnego

lub federalnego. Pañstw unitarnych jest zdecydowanie wiêcej. Kryterium centralizacji

w³adzy pañstwowej pozwala odró¿niæ system zcentralizowany i zdecentralizowany oraz

przeciwstawiæ unitaryzm federalizmowi, gdzie centralizacji ulegaj¹ tylko niektóre, ko-

nieczne dziedziny ¿ycia spo³ecznego, przede wszystkim: polityka zewnêtrzna, obronna

oraz polityka gospodarcza. Opis niektórych elementów federalnej konstrukcji ustrojowej

oraz próba uchwycenia zwi¹zku miêdzy federalizmem a demokracj¹ jest zasadniczym

celem tego artyku³u.

Definicja pojêcia

Termin federacja (³ac. foederatio oznacza sprzymierzenie) okreœla pañstwo zwi¹zkowe,

zjednoczenie pañstw, krajów, stanów, katonów itp., lub zwi¹zek stowarzyszeñ zawodowych.

Wywodz¹ce siê st¹d okreœlenie federalny odnosi siê do rz¹du centralnego pañstwa federalne-

go. Nazwa federalizm pojawi³a siê stosunkowo póŸno, dopiero w czasie prac nad konstytucj¹

Stanów Zjednoczonych w 1787 r. Odnosi³a siê do nowej formy pañstwa federalnego, w opozycji

do unitarnych wzorów europejskich. Federalizm by³ neologizmem w czasie obrad Konwencji

konstytucyjnej w Filadelfii. Wyra¿a³ d¹¿enie do przeprowadzenia zmian instytucjonalnych

umo¿liwiaj¹cych przekszta³cenie porozumienia konfederacyjnego trzynastu by³ych kolonii

brytyjskich z 1776 r. i nadanie mu nowego politycznie kszta³tu w postaci pañstwa federalne-

go1. Znawca problematyki Wiliam H. Riker zdefiniowa³ federalizm jako formê organizacji

politycznej, która polega na podziale w³adzy miêdzy rz¹dem centralnym a rz¹dami lokalnymi

(regionalnymi) w taki sposób, i¿ ka¿dy z nich podejmuje decyzje w ramach w³asnego sektora

dzia³ania2. Ksi¹dz prof. W³adys³aw Piwowarski okreœla federalizm jako polityczn¹ zasadê

porz¹dku i organizacji, która polega na zjednoczeniu wielu autonomicznych tworów spo³ecz-

1 B. Baldi, Stato e territorio. Federalismo e decentramento nelle democrazie contemporanee, Editori Laterza,

Roma–Bari 2006, s. 28.
2 W. H. Riker, Federalism, w: Handbook of Political Science, red. F. I Greenstein, N. W. Polsby, 5: Governmental

Institutions and Processes, Addison-Wesley, Reading, Mass. 1975, s. 101.



nych w jedn¹ ca³oœæ. Mo¿e ona byæ utworzona z landów, kantonów (Niemcy, Szwajcaria),

grup etnicznych, narodów (USA, by³y ZSRR, Indie, by³a Jugos³awia) oraz pañstw (Wspólnota

Europejska)3. Federalizm nie oznacza wiêc unitaryzmu, tj. d¹¿noœci do utworzenia hegemo-

nialnego pañstwa, ani te¿ centralizmu, tj. d¹¿noœci do podporz¹dkowania jednemu oœrodkowi

ca³ej w³adzy. Jak pisze Robert Dahl, chodzi o taki system, w którym pewne materie spraw

przekazane s¹ na mocy konstytucji do wy³¹cznej dyspozycji zwi¹zków terytorialnych (kanto-

nów, stanów, prowincji), gdzie sfera w³adzy ogólnopañstwowej oraz kompetencje rz¹du cen-

tralnego ograniczone s¹ przez kompetencje rz¹dów regionalnych4. Oznacza to, ¿e pañstwo

jako ca³oœæ posiada w³adzê federaln¹, ale jednostki sk³adowe (podmioty zwi¹zkowe) stano-

wi¹ oddzielne prawa, w zakresie posiadanej autonomii.

Pod wzglêdem prawnym federacja jest z³o¿onym ustrojem politycznym, gospodarczym,

administracyjnym i spo³ecznym, w którym poszczególne czêœci sk³adowe dysponuj¹ znacz-

nym zakresem wolnoœci. W³adza polityczna zorganizowana jest w taki sposób, aby chroniæ

to¿samoœæ mniejszoœci narodowych, etnicznych, jêzykowych i kulturowych zamieszku-

j¹cych na terytorium wchodz¹cym w sk³ad federacji. Te mniejsze podmioty polityczne

i spo³eczne maj¹ w³asne kompetencje. Spo³ecznoœci „ca³oœciowej” przys³uguje prawo do re-

gulacji tylko niektórych dziedzin ¿ycia publicznego. W szczególnoœci chodzi o politykê zew-

nêtrzn¹, obronê militarn¹ i kierowanie ¿yciem gospodarczym. Inne dziedziny, np. kszta³cenie

i wychowanie, nale¿¹ do kompetencji mniejszych tworów polityczno-spo³ecznych (zwi¹zko-

wych). Pañstwa federalne maj¹ wspóln¹ walutê, ale to w³aœnie polityka finansowa stwarza

najwiêcej problemów zarówno dla spo³ecznoœci „czêœciowych”, jak i dla spo³ecznoœci „ca³o-

œciowej”. Zazwyczaj chodzi tu o nienaruszanie autonomii tych pierwszych oraz o pomyœlny

rozwój ca³oœci, tym bardziej, ¿e wi¹¿e siê to z koniecznoœci¹ prowadzenia miêdzynarodowej

kooperacji gospodarczej5. Dlatego R. Dahl zauwa¿a równie¿, ¿e federalizm jest takim syste-

mem organizacji w³adzy pañstwowej, w którym wiêkszoœæ obywateli w skali ca³ego pañstwa

nie mo¿e przewa¿yæ nad mniejszoœci¹, je¿eli ta tworzy zwart¹ wiêkszoœæ w ramach jednego

terytorialnie zwi¹zku, okreœlonego na drodze konstytucyjnej6. Trwa³oœæ takiego systemu po-

lega na zdolnoœci do utrzymania stanu równowagi, a to oznacza, ¿e obywatele stanowi¹cy

wiêkszoœæ w skali ca³ego pañstwa nie mog¹ podporz¹dkowaæ sobie mniejszoœci, je¿eli ta two-

rzy konstytucyjnie okreœlony zwi¹zek lokalny.
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3 W. Piwowarski, Federalizm, http://www.kns.gower.pl/slownik/federalizm.htm, pobrano 8 czerwca 2007.
4 R. A. Dahl, Federalism and the Democratic Process, w: Democracy, Liberty and Equality, Norwegian Univer-

sity Press, Bergen 1986, s. 114.
5 W. Piwowarski, Federalizm..., op. cit.
6 R. A. Dahl, Federalism…, op. cit., s. 114–126. Przywo³ana definicja Dahla okreœla cechy federalizmu teryto-

rialnego. Wielu autorów pisze jednak równie¿ o federalizmie w ujêciu personalnym. Federalizm personalny odwo³uje

siê do zasady przedstawicielstwa grup jêzykowych, etnicznych i religijnych, niezale¿nie od miejsca zamieszkania

(zob. J. Coakley, Approaches to the Resolution of Ethnic Conflict: The Strategy of Non-territorial Autonomy, „Interna-

tional Political Science Review” 1994 (15), nr 3, s. 297–314). Odnosz¹c problem do procedur demokratycznych

mo¿na przyj¹æ (z bardzo du¿ym stopniem prawdopodobieñstwa), ¿e utworzenie list wyborczych na poziomie po-

szczególnych wspólnot lokalnych jest wstêpnym warunkiem pojawienia siê federalizmu terytorialnego, jako wyrazu

publicznej manifestacji odrêbnych to¿samoœci. Nie wszyscy obywatele tworz¹cy tak¹ lokaln¹ wspólnotê musz¹ to ak-

ceptowaæ. Czêœæ z nich mo¿e uznaæ okolicznoœæ tê za niepo¿¹dan¹, lub zbyt ryzykown¹ dla realizacji swoich inte-

resów. Innymi s³owy, tego rodzaju polityczna konstrukcja zasady przedstawicielstwa mniejszoœci terytorialnych jest

charakterystyczna dla zwi¹zku federalnego, ale mo¿e okazaæ siê ryzykowna, poniewa¿ kontrastuje z zasad¹ równoœci

obywatelskiej (zob. J. J. Linz, Democrazia e autoritarismo. Problemi e sfide tra XX e XXI secolo, Il Mulino, Bologna

2006, s. 543).



Federalizm i tradycja demokratyczna

Podzia³ spo³ecznoœci ca³oœciowej na spo³ecznoœci czêœciowe w federalizmie, weryfikuje

podejœcie do zagadnienia powszechnej równoœci. Odnosz¹c problem do przedliberalnych

Ÿróde³ demokracji, idzie o taki stan rzeczy, który w demokracji ateñskiej okreœla³y relacje

miêdzy demos i demoi. W okresie reform Klejstenesa (507–506 r. p.n.e), podstawê struktury

pañstwa ateñskiego stanowi³o 139 demów (demoi), czyli gmin. Podzia³ ten respektowa³ tra-

dycyjn¹ sieæ osadnicz¹. By³y to wiêc wsie wraz z otaczaj¹cymi je terytoriami, a w Atenach

dzielnice z przylegaj¹cymi do miasta obszarami. Demy ró¿ni³y siê wielkoœci¹. Na czele demu

sta³ demarchos. Wyznaczano go na rok przez losowanie lub przez wybór na zgromadzeniu

demu (agora). Przypisani do swojego demu obywatele mieli zatem odrêbn¹ reprezentacjê

i bezpoœredni w niej udzia³, odrêbne œwi¹tynie oraz w³asne œwiêta. Demy prowadzi³y te¿ reje-

stry obywateli. W wieku lat osiemnastu byli oni wpisywani na listê demu i od tej chwili zyski-

wali prawo uczestniczenia w zgromadzeniu oraz g³osowania nad ustawami i w sprawach

publicznych. Ka¿dy ze 139 demów by³ przypisany, zgodnie ze swoim po³o¿eniem, do jedne-

go z trzydziestu okrêgów terytorialnych zwanych trittyes. Okrêgi utworzono w taki sposób,

aby reprezentowa³y wszystkie trzy strefy terytorialne Attyki: Wybrze¿e, Miasto, Pola (wnê-

trze kraju). Czasami jednak pojedynczy dem sta³ odosobniony od reszty demów nale¿¹cych

do okrêgu, albo ca³y zespó³ demów z wnêtrza kraju w³¹czano do odpowiednich dziesiêciu

okrêgów miejskich, w celu dostosowania ich wielkoœci do przys³uguj¹cej im jednej trzeciej

miejsc w Radzie Starszych, która w Atenach zwana by³a Rad¹ Areopagu. Demy i okrêgi

wchodzi³y nastêpnie w sk³ad dziesiêciu dzielnic, które nazwano fylami (fylai). Greckie phyle

oznacza³o plemiê, czyli grupê ludzi zjednoczonych przez wspólne wiêzy krwi i pochodzenia.

Ka¿da z dziesiêciu fyl Klejstenesa sk³ada³a siê z trzech okrêgów: jednego z Miasta, jednego

z Pola i jednego z Wybrze¿a. Fyla obejmowa³a wiêc obywateli z ró¿nych czêœci Attyki o czê-

sto odmiennych tradycjach i pozycji ekonomicznej7. Wprowadzaj¹c ten skomplikowany sys-

tem, który zast¹pi³ wczeœniejszy podzia³ rodowy, Klejstenes spowodowa³, ¿e lokalni notable

utracili mo¿liwoœæ wp³ywania na wynik wyborów poprzez wywieranie nacisku na biedotê za-

mieszkuj¹c¹ podleg³y im teren. Niewykluczone, ¿e Klejstenes stworzy³ ów nowy system

w³aœnie po to, by ograniczyæ wp³ywy swoich nieprzyjació³, wywodz¹cych siê z krêgów oli-

garchii8. W ka¿dym razie system 10 fyl, z których ka¿da sk³ada³a siê z demów rozrzuconych

po ca³ej Attyce, przyczyni³ siê w znacznym stopniu do rozszerzenia krêgu ludzi bior¹cych

czynny udzia³ w sprawowaniu w³adzy w Atenach.

Przywo³ujê odniesienie do epoki klasycznej, poniewa¿ dla uchwycenia zwi¹zku miêdzy

federalizmem a demokracj¹ kluczowe znaczenie ma rozró¿nienia miêdzy demos i demoi. Wy-

nika to z faktu, ¿e pojêcie pierwsze oznacza³o niezró¿nicowan¹ ca³oœæ i jeden kr¹g suweren-

nej w³adzy, drugie – wyniknê³o z podzia³u ca³oœci na terytorialne lub cechowe zwi¹zki, a wiêc

oznacza³o wiele krêgów suwerennej w³adzy. To w³aœnie rozbicie ca³ego terytorium pañ-

stwa-miasta na demoi pozwala³o na obsadzanie wszystkich rad i stanowisk urzêdniczych

przez reprezentantów demos. W Atenach przynale¿noœæ do demos by³a trwa³¹ dziedziczn¹

cech¹, niezale¿nie od miejsca zamieszkania, w³asnoœci ziemskiej i zawodu. Demoi w swojej

genezie by³y przede wszystkim naturalnymi zwi¹zkami ch³opskimi i stawa³y siê zwi¹zkami

opieraj¹cymi siê na czysto osobowym podziale obywateli, którymi by³y te¿ wspomniane

PP 1 ’10 Demokracja i federalizm 9
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fyle9. Na terytorium miejskim cz³onkami demoi by³y wszystkie mo¿liwe osiad³e w mieœcie

i zajmuj¹ce siê dzia³alnoœci¹ wytwórcz¹ osoby.

Obecnie demokracja jest zarówno ideologi¹ polityczn¹, jak i systemem politycznym.

Obydwa pogl¹dy ³¹czy przekonanie, ¿e instytucje demokratyczne lepiej ni¿ inne formy rz¹du,

s³u¿¹ mechanizmowi sprawowania w³adzy. Wspó³czeœni zwolennicy i przeciwnicy demokra-

cji zgadzaj¹ siê, ¿e instytucje demokratyczne tworz¹ spo³eczne ramy ideologii politycznej,

której podstaw¹ s¹ pojêcia wolnoœci, równoœci i d¹¿enia do szczêœcia. Obie strony ró¿ni¹ siê

jednak w ocenie tej ideologii. Dla Klejstenesa demokracja oznacza³a ustrój, w którym obywa-

tele polis posiadaj¹ równe prawa (isonomia) i równ¹ mo¿liwoœæ przemawiania na zgromadze-

niu (isogoria). Dla Arystotelesa najwa¿niejszym idea³em demokratycznym by³a eluttheria,

obejmuj¹ca wolnoœæ polityczn¹ do uczestnictwa w demokratycznych instytucjach i wolnoœæ

prywatn¹ do urz¹dzenia sobie ¿ycia „jak kto chce”. Wolnoœæ polityczna w za³o¿eniu arystote-

lesowskiej politei polega³a na tym, ¿e siê raz s³ucha, a raz rozkazuje10. St¹d wywodzi³a siê

d¹¿noœæ, aby rz¹dziæ na przemian. Idea demokracji jako sposobu ¿ycia wed³ug w³asnego

uznania odró¿nia³a cz³owieka wolnego od niewolnika, który nie ¿y³ tak, jak by chcia³. W tym

sensie kluczowym odniesieniem dla wolnoœci jest idea równoœci szans. Wspominam o tym

dlatego, poniewa¿ przez ostatnie dwa stulecia historycy, filozofowie i politolodzy, rozwa¿aj¹

zwi¹zek miêdzy ateñskim idea³em mo¿noœci „urz¹dzenia sobie ¿ycia, jak kto chce” a no-

wo¿ytnym pojêciem wolnoœci osobistej, k³ad¹c nacisk raczej na ró¿nice ni¿ podobieñstwa.

Gdy jednak nadajemy demokracji znaczenie systemu politycznego, to zgodnie z wymogami

wspó³czesnoœci musimy odró¿niæ sferê polityczn¹ i administracyjn¹, w³¹czaj¹c do tej ostat-

niej wymiar sprawiedliwoœci, oczekuj¹c od administracji pragmatyzmu i apolitycznoœci, nawet

jeœli wcale tak nie jest w praktyce. Ateñczycy postrzegali problem inaczej. Dla nich wszystko co

mia³o zwi¹zek z polis by³o „polityczne”. Rozró¿niali wprawdzie inicjatywê, decyzje i jej wyko-

nanie, ale nie rozró¿niali polityki i administracji11. Opis instytucji ateñskiej demokracji jako

systemu politycznego musi wiêc obejmowaæ ca³oœæ instytucji politycznych miasta-pañstwa.

Grecy nie tworzyli jednego zcentralizowanego pañstwa. Od VII do IV w. p.n.e. ludzie,

którzy dostrzegali w jêzykowym i kulturowym pokrewieñstwie wspóln¹ narodowoœæ helleñ-

sk¹, ¿yli w osadach i miastach pozostaj¹cych w czêstych konfliktach. Jedynie w obliczu inwa-

zji na wielk¹ skalê ze strony potê¿nego imperium perskiego lub pod przymusem ze strony

dominuj¹cego w danym momencie miasta-pañstwa, osady te nawi¹zywa³y ze sob¹ œciœlejsz¹

wspó³pracê. Dlatego oprócz struktury polis, która pozostawa³a dominuj¹c¹ form¹ organizacji

politycznej i spo³ecznej w Grecji a¿ do czasu pocz¹tków rzymskiego imperium, inn¹ now¹

form¹ politycznej organizacji by³y te¿ „zwi¹zki”, czy „federacje” (ethnos), a wiêc luŸne sto-

warzyszenia obejmuj¹ce wiêksze terytorium. Po pierwszej wojnie perskiej (490 r. p.n.e.),

któr¹ poprzedzi³y powstania joñskie w latach 499–494 p.n.e., nast¹pi³a d³uga druga wojna

perska (480–449 r. p.n.e) z bitwami pod Platejami, Salamin¹ i Termopilami. Z okresem tym

wi¹za³o siê powstanie Ateñskiego Zwi¹zku Morskiego (478 r. p.n.e.) obejmuj¹cego g³ówne

miasta-pañstwa obszaru Morza Egejskiego oraz Zwi¹zku Attyjsko-Delijskiego (477 r. p.n.e.).

Oba zwi¹zki mia³y chroniæ Greków przed Persami. Trzecia wojna Greków z Persami toczy³a
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9 Zob. M. Weber, Gospodarka i spo³eczeñstwo. Zarys socjologii rozumiej¹cej, prze³o¿y³a Dorota Lachowska,

Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 998–999.
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les, Polityka, prze³o¿y³ Ludwik Piotrowicz, Pañstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1964, s. 150; 178).
11 J. Baszkiewicz, Powszechna historia ustrojów pañstwowych, Arche, Gdañsk 2002, s. 21–22.



siê ju¿ w latach 334–327 p.n.e. Po zakoñczeniu dwóch pierwszych wojen z Persami wzros³o

znaczenie Aten, co mia³o wkrótce doprowadziæ do wojen peloponeskich Aten ze Spart¹ o he-

gemoniê w ca³ej Helladzie. Zwi¹zek Morski sta³ siê z czasem podstaw¹ ateñskiego imperium

na morzu. Ka¿dy cz³onek Zwi¹zku by³ zobowi¹zany do p³acenia corocznej sk³adki (foros)

oraz dostarczania okrêtów w zamian za gwarancje bezpieczeñstwa. Sk³adki i daniny by³y

przeznaczone na finansowanie kampanii wojennych zwi¹zku. Z biegiem lat pieni¹dze te za-

czêto przeznaczaæ na powiêkszenie potêgi militarnej Aten. Pocz¹tkowo stowarzyszeniem

kierowa³o Zgromadzenie Sprzymierzonych (rada zwi¹zku), którego zebrania odbywa³y siê na

wyspie Delos, gdzie znajdowa³ siê równie¿ skarbiec Zgromadzenia. PóŸniej stowarzyszenie

uleg³o ca³kowicie hegemonii Aten, które surowo kara³y cz³onków usi³uj¹cych prowadziæ

w³asn¹ politykê lub wyst¹piæ z niego. W 454 r. p.n.e. skarbiec organizacji zosta³ przeniesiony

do Aten i tê datê przyjmujê siê jako czas przekszta³cenia siê Zwi¹zku w federacjê ateñsk¹,

która przeobrazi³a siê w ateñskie imperium (arche)12. W sk³ad Zwi¹zku w po³owie V w. p.n.e.

wchodzi³o oko³o 200 cz³onków.

Przeciwnikiem hegemonii Aten nad ca³¹ Grecj¹ by³a Sparta, która prowadzi³a w³asn¹ poli-

tykê ekspansji. Sparta skupiaj¹c wokó³ siebie zale¿ne polis doprowadzi³a do utworzenia swo-

bodnej konfederacji (symmachia) w po³owie VI w. p.n.e. (550 r. p.n.e.) o nazwie Zwi¹zku

Peloponeskiego, w sk³ad którego wchodzi³y wszystkie krainy Peloponezu z wyj¹tkiem Argolidy,

Achai i pó³nocnej Arkadii. Wi¹za³o siê to z pocz¹tkiem wspomnianych wojen peloponeskich, w które

wpl¹tane zosta³y prawie wszystkie greckie pañstwa. Celem Zwi¹zku Peloponeskiego by³o

wspólne prowadzenie dzia³añ zbrojnych. Do czasów wojen grecko-perskich Zwi¹zek by³ najsil-

niejszy ze wszystkich federacji helleñskich. Cz³onkowie raz do roku zbierali siê na spotkaniu

przegl¹dowym zwanym syllogos. Formalnie wszyscy uczestnicy mieli równe prawa, faktycznie

jednak hegemonem Zwi¹zku by³a Sparta. Wiêkszoœæ decyzji podejmowano w wyniku zakuli-

sowych negocjacji, zaœ Zgromadzenie Zwi¹zku choæ istnia³o, by³o instytucj¹ w du¿ej mierze fa-

sadow¹. Zwi¹zek przesta³ istnieæ w 366 r. p.n.e., po klêskach zadanych Sparcie przez Teby.

Strukturê federacyjn¹ przyj¹³ równie¿ Zwi¹zek Achajski miast-pañstw greckich, który

za³o¿ono oko³o 281 r. p.n.e. z inicjatywy czterech miast: Dyme, Patraj, Tritaja i Faraj

po³o¿onych w zachodniej czêœci Achai. W szczytowym okresie obejmowa³ 10 miast-pañstw.

Wszystkie miasta jak i wszyscy obywatele Zwi¹zku mieli równe prawa. Na czele Zwi¹zku

Achajskiego sta³o dwóch przywódców, a od 256 r. p.n.e. tylko jeden zwany strategiem. Ra-

zem z demiurgami (tytu³ najwy¿szego urzêdnika w pañstwach doryckich), których by³o

dziesiêciu, tworzyli radê, która zajmowa³a siê sprawami Zwi¹zku i przewodniczy³a na zgro-

madzeniach ogólnych, które zwo³ywano w sprawach wojny i pokoju. W sprawach mniejszej

wagi zwracano siê do zgromadzenia zwanego syndos, które zbiera³o siê kilka razy w roku.

Znaczenie Zwi¹zku Achajskiego bardzo wzros³o po przyst¹pieniu Sykionu (jedno z najstar-

szych miast greckich, po³o¿one nad rzek¹ Asopos na pó³nocy Peloponezu). W jego œlady

posz³y Megalopolis, Korynt, Megara i inne miasta Arkadii. W 245 r. p.n.e. na czele Zwi¹zku

Achajskiego stan¹³ Aratos z Sykionu. Zwi¹zek sta³ siê wówczas najwiêksz¹ potêg¹ polityczn¹

Grecji. Przeciwko Zwi¹zkowi podjê³a wojnê Sparta, zadaj¹c lidze achajskiej wiele dotkli-

wych klêsk. Ostatecznie Sparta zosta³a pokonana w 222 r. p.n.e. W 147 r. p.n.e. Zwi¹zek

Achajski rozpocz¹³ wojnê z Rzymem. W nastêpnym roku Rzymianie zburzyli Korynt i roz-

wi¹zali pokonany Zwi¹zek, który dla wiêkszoœci wspó³czesnych uczonych sta³ siê inspiracj¹

dla twórców konstytucji Stanów Zjednoczonych.
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Konstytucjonalizm, federalizm i semifederalizm

Idea federalizmu nabiera obecnie nowego znaczenia, zw³aszcza w obliczu ponownego po-

jawienia siê tendencji nacjonalistycznych i d¹¿eñ separatystycznych13. System federalny

mo¿e byæ budowany wy³¹cznie w warunkach wzajemnego respektowania interesów „czê-

œciowych” oraz „ca³oœciowych”. Pañstwo federalne nie jest jednolit¹ ca³oœci¹ pod wzglêdem

polityczno-administracyjnym, poniewa¿ jego terytorium sk³ada siê z odrêbnych podmiotów,

które s¹ jednak pozbawione (de facto) mo¿liwoœci pe³nego uczestnictwa w stosunkach miê-

dzynarodowych. Wspó³czesny federalizm oznacza koniecznoœæ posiadania pisanej konstytu-

cji przez pañstwo federalne, która reguluje system sprawowania w³adzy na poziomie demos,

czyli spo³ecznoœci ca³oœciowej, oraz okreœla zakres kompetencji spo³ecznoœci czêœciowych

tworz¹cych federacjê, czyli na poziomie demoi. Idea wspó³czesnego konstytucjonalizmu po-

lega na przyjêciu i obowi¹zywaniu konstytucji zawieraj¹cej w miarê œcis³e i realne ogranicze-

nie w³adzy ustawodawczej i wykonawczej z kart¹ praw zawieraj¹c¹ minimalne delegacje do

regulacji praw obywatelskich w drodze ustawowej; instytucjonalne zasady podzia³u i rów-

nowa¿enia siê w³adz z minimalnym marginesem na w³adzê uznaniow¹, w³¹cznie z metod¹

dyscyplinowania w³adzy niestosuj¹cej siê do konstytucji, polegaj¹c¹ na obdarzeniu s¹dów

kompetencj¹ do uznawania niektórych dzia³añ w³adz za niezgodne z konstytucj¹14. Konstytu-

cyjne gwarancje praw i wolnoœci nie oznaczaj¹ wcale, ¿e pañstwo ³askawie takie prawa oby-

watelom przyznaje, ale okreœlaj¹ nieprzekraczalne granice w³adzy ustawodawczej. Granice,

poza które w liberalnym konstytucjonalizmie nie mo¿e przekroczyæ nawet najbardziej legity-

mizowany parlament. T³umaczy to jakiœ sposób spory wokó³ konstytucjonalizmu, który zda-

niem niektórych krytyków funduje „imposybilizm”, czyli niemo¿noœæ przeprowadzenia

zmian usprawniaj¹cych pañstwo, czy te¿ kontrowersje na temat konstytucji dla Unii Europej-

skiej, który to pomys³ na razie (w perspektywie roku 2007) przepad³, ale zaowocowa³ dysku-

sj¹ o Karcie praw podstawowych.

Koncepcja federalizmu nabiera znaczenia zw³aszcza wobec wyzwañ globalizacji, która

wykazuje ograniczone mo¿liwoœci dzia³ania w ramach pañstwa unitarnego. Tymczasem wie-

lu wspó³czesnych teoretyków myœli politycznej ignoruje zjawisko erozji w³adzy pañstwowej

w ramach systemów unitarnych15. Najistotniejszym powodem tego stanu rzeczy jest fakt, i¿

umo¿liwia to ukrycie, b¹dŸ pomijanie, konfliktów moralnych i politycznych, których zdia-

gnozowanie i opisanie mo¿e byæ punktem wyjœcia dla projektów federalnych. Jedn¹ z najpo-

wa¿niejszych lekcji w tym wzglêdzie przekaza³ nam amerykañski konstytucjonalizm

z katalogiem praw i wolnoœci obywatelskich wpisanych w pierwszych poprawkach do Kon-

stytucji. Pamiêtamy, ¿e amerykañscy ojcowie za³o¿yciele projekt swój kierowali przeciwko

systemowi unitarnemu w Wielkiej Brytanii, w którym dostrzegali zagro¿enie dla wolnoœci

obywatelskich. By³ to potê¿ny czynnik motywuj¹cy prawników amerykañskich w tamtym

okresie. G³ównym powodem projektu konstytucji amerykañskiej by³o przekonanie, ¿e istot¹

demokracji nie jest uleg³oœæ wobec woli wiêkszoœci, ale nieufnoœæ do w³adzy i wynikaj¹ca

st¹d myœl, ¿e w³adzê trzeba skrêpowaæ rozmaitymi wiêzami proceduralnymi, kompetencyj-

12 Zbigniew MACHELSKI PP 1 ’10
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Wybory parlamentarne w Belgii pog³êbi³y podzia³ kraju na czêœæ flamandzk¹ i waloñsk¹. Umocnienie siê po wybo-
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15 J. Gray, Dwie twarze liberalizmu, prze³o¿y³ Piotr Rymarczyk, Fundacja Aletheia, Warszawa 2001, s. 209.



nymi i katalogiem praw cz³owieka. Ta nieufnoœæ do w³adzy zarówno ustawodawczej, jak

i wykonawczej, której instytucjonalnym zabezpieczeniem s¹ niezawis³e s¹dy, jest trwa³ym

dziedzictwem amerykañskiego konstytucjonalizmu, który w Europie zosta³ przyjêty dopiero

po II wojnie œwiatowej. Dopiero wtedy Europa kontynentalna zaczê³a stopniowo przyjmowaæ

zasadê, ¿e s¹dy mog¹ uznawaæ pewne akty w³adzy ustawodawczej i wykonawczej za nie-

zgodne z konstytucj¹, a to oznacza jednak taki stan rzeczy w którym, w granicach œciœle praw-

nych, o istotnych kwestiach politycznych rozstrzyga instytucja nie pochodz¹ca z wyborów

powszechnych16. Wpisany w istotê federalizmu konstytucjonalizm oznacza ograniczone

rz¹dy wiêkszoœci, która musi liczyæ siê ze zdaniem mniejszoœci. Oznacza to, ¿e wolnoœci oby-

watelskie zagwarantowane s¹ przez system zinstytucjonalizowanej nieufnoœci wobec w³adzy.

Jednak g³ówna funkcja konstytucjonalizmu polega na tym, ¿e tworzy on ramy dla istnienia

spo³eczeñstwa, czyli narodu przez poczucie elementarnej wspólnoty jego czêœci sk³adowych

(demos z³o¿ony z demoi), a tê konstytuuje zespó³ wspólnych norm, symboli i punktów odnie-

sienia. Bez poczucia owej wspólnoty nie ma federalizmu, ale nie ma równie¿ demokracji (tak-

¿e w pañstwie unitarnym). Nie ma równie¿ zaufania, w którego atmosferze mo¿na rozwijaæ

wolny rynek. Nad tym wszystkim musi czuwaæ pañstwo federalne. W federalizmie poszczególne

podmioty (czêœci sk³adowe) zwi¹zku federalnego, dysponuj¹ daleko id¹cymi uprawnieniami

ustawodawczymi. Posiadaj¹ odrêbne ustawy zasadnicze i w³asny system prawno-s¹dowy.

W ramach podzia³u kompetencji tworz¹ w³asne ustawodawstwo na wydzielonym obszarze

zwi¹zku. Akty te, zgodnie z zasad¹ subordynacji, musz¹ zgodne byæ z ustawodawstwem

ogólnozwi¹zkowym (federalnym). Ogólnozwi¹zkowe organy ustawodawcze mog¹ natomiast

uchwalaæ akty specjalne, wi¹¿¹ce dla wszystkich podmiotów zwi¹zkowych. W federalizmie

mamy równie¿ do czynienia z podwójnym obywatelstwem. W wiêkszoœci pañstw federal-

nych obywatel jest obywatelem zwi¹zku jako ca³oœci i w³aœciwej czêœci sk³adowej (tak jest

np. w Austrii, RFN, Szwajcarii, USA). Pañstwo federalne jest wiêc zatem pañstwem z³o-

¿onym, ale specyfiki tej nie mo¿na myliæ z rezultatami, które pañstwo unitarne mo¿e osi¹gn¹æ

dziêki dekoncentracji i decentralizacji w³adzy. W przeciwieñstwie do pañstw unitarnych,

wszystkie pañstwa federalne usytuowane na ró¿nych kontynentach, s¹ demokracjami typu za-

chodniego (poza Indiami). Nie oznacza to jednak, ¿e wybór miêdzy unitaryzmem i federaliz-

mem jest wyborem miêdzy systemem demokratycznym lub niedemokratycznym. Historia

jednak wskazuje, ¿e to pañstwa unitarne radz¹ sobie na ogó³ z brakiem demokracji (przynajm-

niej w krótkim okresie czasu), natomiast system federalny nie mo¿e funkcjonowaæ bez demo-

kracji, pomimo niew¹tpliwych napiêæ miêdzy idea³em demokratycznym a rzeczywistoœci¹

polityczn¹.

Analiza wielu przypadków, które nie s¹ wykazane w zaprezentowanej poni¿ej tabeli, pro-

wadzi równie¿ do przekonania, ¿e nie zawsze pañstwo, traktowane czêsto jako federalne, wy-

kazuje pe³ny zestaw cech federalizmu, o których by³a mowa. Najczêœciej przywo³ywanym

przypadkiem jest ustrój autonomii w Królestwie Hiszpanii, który oparty zosta³ na daleko

id¹cym samorz¹dzie poszczególnych regionów17. Rozwa¿ana w kontekœcie federalizmu auto-

nomia tego rodzaju, oznacza daleko id¹ce ograniczenie zakresu ingerencji w³adz pañstwa

jako ca³oœci w sferê praw zastrze¿onych do kompetencji organów przedstawicielskich i wy-
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konawczych wy³onionych przez mniejszoœci polityczne. Dziêki autonomii politycznej w³adze

centralne nie maj¹ pe³nej kontroli oraz nie mog¹ ingerowaæ, wtr¹caj¹c siê do praw autonomii

w zakresie zastrze¿onym przez reprezentacjê wy³onion¹ w ramach mniejszych jednostek te-

rytorialno-politycznych. Zasadniczo nie musi to oznaczaæ, i¿ regu³a ta obowi¹zuje na ca³ym

obszarze pañstwa, ale tego rodzaju rozwi¹zania ustrojowe traktowane s¹ na ogó³ jako bliskie

dla federalizmu. Wprowadzenie regionalnej autonomii ma czêsto kluczowe znaczenie dla

roz³adowania napiêæ spo³ecznych i tendencji separatystycznych. W Hiszpanii uwarunkowane

zosta³o przes³ankami narodowoœciowymi (Katalonia, Baskonia); w Wielkiej Brytanii przy-

czynami historycznymi (Szkocja, Irlandia Pó³nocna); we W³oszech wzglêdami jêzykowymi

(Dolina Aosty); przyczyn¹ autonomii mog¹ byæ równie¿ wzglêdy ekonomiczne (np. Sycylia,

Andaluzja). Przyk³adem autonomii w Polsce by³o równie¿ województwo œl¹skie do 1945 r.

W literaturze przedmiotu tego rodzaju „zwi¹zki terytorialne” (federacies) traktowane s¹ za-

zwyczaj jako przyk³ad federalizmu czêœciowego (semifederalizmu)18, w³¹czaj¹c przypadki

obszarów odrêbnych geograficznie i usytuowanych poza granicami pañstwa unitarnego, po-

siadaj¹cych odrêbny status19. Wskazuj¹ na to przypadki zwi¹zku Wysp Alandzkich z Finlan-

di¹ oraz Grenlandii i Wysp Owczych z Dani¹, których status zagwarantowany zosta³ na

p³aszczyŸnie stosunków miêdzynarodowych oraz potwierdzony ostatnio traktatami akcesyj-

nymi z Uni¹ Europejsk¹. Wskazane zwi¹zki typu semifederalnego uzupe³niaj¹ definicje fede-

ralizmu, który charakteryzuje siê mnogoœci¹ rozwi¹zañ instytucjonalnych w³aœciwych dla

spo³eczeñstw wielonarodowych, w tym równie¿ takich, które trudno uznaæ za typowe.

Federacje œwiata

Federacja Rodzaj Jednostki administracyjne G³owa pañstwa

1 2 3 4

Argentyna Republika Prowincje Argentyny Prezydent Argentyny

Australia Monarchia federacyjna Stany Australii Królowa brytyjska El¿bieta II

Austria Republika federacyjna Landy Austrii Prezydent Austrii

Belgia Monarchia konstytucyj-

na

Regiony, prowincje, gminy Król Belgii

Boœnia i Hercego-

wina

Republika federacyjna Jednostki administracyjne Boœni

i Hercegowiny

Prezydent kolektywny

Brazylia Republika federacyjna Stany Brazylii Prezydent Brazylii

Kanada Monarchia federacyjna Prowincje Kanady Królowa brytyjska El¿bieta II

Komory Unia Samorz¹dne Wyspy Prezydent Komorów

Etiopia Republika federacyjna Regiony Etiopii Prezydent Etiopii

Indie Republika Stany i terytoria Indii Prezydent Indii

Meksyk Republika Stany Meksyku Prezydent Meksyku

Mikronezja Republika federacyjna Stany Mikronezji Prezydent Mikronezji

Niemcy Republika federacyjna Landy Niemiec Prezydent Niemiec
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1 2 3 4

Nigeria Republika federacyjna Stany Nigerii Prezydent Nigerii

Rosja Republika federacyjna Podmioty Federacji Rosyjskiej Prezydent Rosji

Szwajcaria Konfederacja Kantony Szwajcarii Prezydent Szwajcarii

Stany Zjednoczone Republika Stany USA Prezydent Stanów Zjednoczonych

Wenezuela Republika Kraje zwi¹zkowe Wenezueli Prezydent Wenezueli

Zakoñczenie

Z punktu widzenia konstytucyjnego federalizm spe³nia dwa rodzaje funkcji zasadniczych.

Po pierwsze, dokonuje unifikacji pañstwa, które by³o poprzednio rozbite, tzn. pozwala stwo-

rzyæ uniê polityczn¹ i ustaliæ jak¹œ formê w³adzy, jako warunku budowania szerszej to¿samo-

œci pañstwowej. Funkcja ta polega na zjednoczeniu tego, co wczeœniej by³o odseparowane

i rozbite. Druga funkcja polega na spe³nieniu zadania utrzymania w jednoœci tych, którzy pod-

wa¿aj¹ w jakiœ sposób legitymizm w³adzy pañstwowej i nie uznaj¹ autorytetu w³adzy, ponie-

wa¿ czuj¹ siê skrzywdzeni i uciskani przez pañstwo lub co najmniej uwa¿aj¹, ¿e ich interesy

nie s¹ zagwarantowane w ramach konstytucyjnie okreœlonej autonomii i którzy d¹¿¹ do sepa-

racji. W tym przypadku federalizm jest odpowiedzi¹ na zagro¿enie dezintegracji pañstwa,

kiedy w jego wewnêtrznej strukturze daj¹ znaæ o sobie ró¿ne to¿samoœci, które jeszcze nie s¹

wzajemnie wykluczone i same siebie jeszcze nie wykluczaj¹ ca³kowicie. Federalizm staje siê

wtedy form¹ identyfikacji poszczególnych podmiotów z pañstwem federalnym w szerszej

perspektywie od perspektywy lokalnej. Ta druga funkcja federalizmu odsy³a nas do problemu

pañstwa sk³adaj¹cego siê z wielu narodów i wielu jêzykach, wielu kultur i wielu religii. Klu-

czowa kwestia zwi¹zku miêdzy demokracj¹ i federalizmem nie by³a do tej pory rozwa¿ana

w literaturze politologicznej. Prawie wszystkie teksty poœwiêcone federalizmowi w³¹czaj¹ do

swej analizy porównawczej równie¿ systemy polityczne niedemokratyczne, ogniskuj¹c swoj¹

uwagê na strukturze formalnej, ignoruj¹c co najmniej rzeczywistoœæ polityczn¹. Ogólnie

rzecz ujmuj¹c, teoretycy demokracji nie poœwiêcali do tej pory zbyt wiele uwagi implikacjom

federalizmu na realizacjê zasad i wartoœci demokratycznych. Jedynie analizuj¹c problem na-

cjonalizmu w pañstwach federalnych badacze skupiali siê na problemie demokracji, odnosz¹c

j¹ do instytucji typowych dla pañstwa federalnego, w szczególnoœci wp³ywu na realizacjê za-

sady równoœci miêdzy obywatelami.
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Summary

In terms of law, federation is a complex political, economic, administrative and social sys-

tem, whose individual components enjoy a significant level of independence. Political author-

ity is organized so as to protect the identity of national, ethnic, linguistic and cultural

minorities living in the territory of this multidimensional federal structure. From the constitu-

tional point of view, federalism has two principal functions. Firstly, it unifies a state that was

once disintegrated, thus allowing for the establishment of a political union and of some form

of authority, which is a prerequisite of forming a somewhat broader identity; alternatively, it

unifies various states. This function consists of the unification of what used to be separated

and disintegrated.

The other function concerns the task of maintaining the unity of those who underline the

legitimacy of the authorities and reject their governance, because they feel harmed and op-

pressed by the political regime, or they believe that their interests are not guaranteed in the

framework of a constitutionally determined autonomy. This is usually connected with their

striving to become separated. In this case, federalism is a reaction to the threat of the state’s

disintegration, when different identities emerge in its internal structure, although they are not

mutually excluded, and they do not exclude one another from this state yet. Then, federalism

becomes a form of identification of various subjects with the federal state in a broader than lo-

cal perspective. The second function of federalism refers us to the issue of a state comprising

numerous nations, languages, cultures and religions.

Modern democracy is both a political ideology and a political system. It generates increas-

ing dissatisfaction with the way it operates on a practical level. The choice between a unitary

and a federal approach does not mean a choice between a democratic or nondemocratic sys-

tem, yet, from the long-term historical perspective, it appears that a federal system cannot op-

erate without democracy, despite the obvious tensions between a democratic ideal and

political reality.

16 Zbigniew MACHELSKI PP 1 ’10
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