Zbigniew MACHELSKI

Opole

Demokracja i federalizm

Nie ma nic przesadnego w stwierdzeniu, ze filozofii demokracji towarzyszy rosnace
niezadowolenie z jej funkcjonowania w praktyce. Odnosi si¢ to przede wszystkim
do mechanizmu dziatania systemu politycznego, czyli ztozonego zakresu przedsigwzigé,
do opisywania ktorych stuzy zestroj takich poje¢ jak panstwo, wtadza, rzad, spoteczen-
stwo 1 narod. Tak wigc stwierdzenie powyzsze dotyczy wieloaspektowej struktury ustro-
jowej odzwierciedlajacej nie tylko zasady polityczne i prawne, ale réwniez ogot
instytucji, za posrednictwem ktérych podejmowane sa decyzje polityczne wplywajace
na caly system spoteczny. Struktura ta funkcjonuje w warunkach panstwa unitarnego
lub federalnego. Panstw unitarnych jest zdecydowanie wigcej. Kryterium centralizacji
wladzy panstwowej pozwala odrézni¢ system zcentralizowany i zdecentralizowany oraz
przeciwstawi¢ unitaryzm federalizmowi, gdzie centralizacji ulegaja tylko nicktore, ko-
nieczne dziedziny zycia spotecznego, przede wszystkim: polityka zewngtrzna, obronna
oraz polityka gospodarcza. Opis niektorych elementow federalnej konstrukcji ustrojowej
oraz proba uchwycenia zwiazku migdzy federalizmem a demokracja jest zasadniczym
celem tego artykutu.

Definicja pojecia

Termin federacja (tac. foederatio oznacza sprzymierzenie) okresla panstwo zwiazkowe,
zjednoczenie panstw, krajow, stanow, katonow itp., lub zwiazek stowarzyszen zawodowych.
Wywodzace si¢ stad okreslenie federalny odnosi si¢ do rzadu centralnego panstwa federalne-
go. Nazwa federalizm pojawita si¢ stosunkowo p6zno, dopiero w czasie prac nad konstytucja
Stanow Zjednoczonych w 1787 r. Odnosita si¢ do nowej formy panstwa federalnego, w opozycji
do unitarnych wzoréow europejskich. Federalizm byt neologizmem w czasie obrad Konwencji
konstytucyjnej w Filadelfii. Wyrazat dazenie do przeprowadzenia zmian instytucjonalnych
umozliwiajacych przeksztatcenie porozumienia konfederacyjnego trzynastu bytych kolonii
brytyjskich z 1776 r. i nadanie mu nowego politycznie ksztattu w postaci panstwa federalne-
go'. Znawca problematyki Wiliam H. Riker zdefiniowat federalizm jako forme organizacji
politycznej, ktora polega na podziale wltadzy miedzy rzqdem centralnym a rzqdami lokalnymi
(regionalnymi) w taki sposob, iz kazdy z nich podejmuje decyzje w ramach wilasnego sektora
dzialania®. Ksiadz prof. Wiadystaw Piwowarski okresla federalizm jako polityczna zasade
porzqdku i organizacji, ktora polega na zjednoczeniu wielu autonomicznych tworow spolecz-

' 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. 1 Greenstein, N. W. Polsby, 5: Governmental
Institutions and Processes, Addison-Wesley, Reading, Mass. 1975, s. 101.
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nych w jednq calos¢é. Moze ona by¢ utworzona z landow, kantonow (Niemcy, Szwajcaria),
grup etnicznych, narodow (USA, byly ZSRR, Indie, byta Jugostawia) oraz panstw (Wspolnota
Europejska)’. Federalizm nie oznacza wigc unitaryzmu, tj. daznosci do utworzenia hegemo-
nialnego panstwa, ani tez centralizmu, tj. daznosci do podporzadkowania jednemu o$rodkowi
catej wladzy. Jak pisze Robert Dahl, chodzi o taki system, w ktorym pewne materie spraw
przekazane sq na mocy konstytucji do wylqcznej dyspozycji zwiqzkow terytorialnych (kanto-
now, stanow, prowincji), gdzie sfera wtadzy ogolnopanstwowej oraz kompetencje rzqdu cen-
tralnego ograniczone sq przez kompetencje rzqdow regionalnych®. Oznacza to, ze panstwo
jako cato$¢ posiada wtadzg federalna, ale jednostki sktadowe (podmioty zwiazkowe) stano-
wia oddzielne prawa, w zakresie posiadanej autonomii.

Pod wzgledem prawnym federacja jest ztozonym ustrojem politycznym, gospodarczym,
administracyjnym i spolecznym, w ktorym poszczegdlne czgsci sktadowe dysponuja znacz-
nym zakresem wolnosci. Wtadza polityczna zorganizowana jest w taki sposob, aby chronic¢
tozsamos$¢ mniejszo$ci narodowych, etnicznych, jezykowych i kulturowych zamieszku-
jacych na terytorium wchodzacym w sktad federacji. Te mniejsze podmioty polityczne
i spoteczne maja wiasne kompetencje. Spotecznosci ,,catosciowe;j” przystuguje prawo do re-
gulacji tylko niektorych dziedzin zycia publicznego. W szczegdlno$ci chodzi o polityke zew-
ne¢trzng, obrong militarnag 1 kierowanie zyciem gospodarczym. Inne dziedziny, np. ksztatcenie
i wychowanie, naleza do kompetencji mniejszych tworow polityczno-spotecznych (zwiazko-
wych). Panstwa federalne maja wspolna walute, ale to wtasnie polityka finansowa stwarza
najwigcej probleméw zaréwno dla spotecznosci ,,czgsciowych”, jak i dla spotecznosci ,,cato-
sciowe]”. Zazwyczaj chodzi tu o nienaruszanie autonomii tych pierwszych oraz o pomysiny
rozwoj cato$ci, tym bardziej, ze wiaze sig to z koniecznoscia prowadzenia migdzynarodowe;j
kooperacji gospodarczej’. Dlatego R. Dahl zauwaza rowniez, ze federalizm jest takim syste-
mem organizacji wladzy panstwowej, w ktorym wigkszo$¢ obywateli w skali calego panstwa
nie moze przewazy¢ nad mniejszoscia, jezeli ta tworzy zwarta wigkszo$¢ w ramach jednego
terytorialnie zwiazku, okreslonego na drodze konstytucyjnej®. Trwato$é takiego systemu po-
lega na zdolnos$ci do utrzymania stanu rownowagi, a to oznacza, ze obywatele stanowiacy
wigkszo$¢ w skali catego panstwa nie moga podporzadkowac sobie mniejszosci, jezeli ta two-
rzy konstytucyjnie okreslony zwiazek lokalny.

3 W. Piwowarski, Federalizm, http://www kns.gower.pl/slownik/federalizm.htm, pobrano 8 czerwca 2007.

* 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.

® R. A. Dahl, Federalism..., op. cit., s. 114-126. Przywotana definicja Dahla okre$la cechy federalizmu teryto-
rialnego. Wielu autorow pisze jednak rowniez o federalizmie w ujgciu personalnym. Federalizm personalny odwotuje
si¢ do zasady przedstawicielstwa grup jezykowych, etnicznych i religijnych, niezaleznie od miejsca zamieszkania
(zob. J. Coakley, Approaches to the Resolution of Ethnic Conflict: The Strategy of Non-territorial Autonomy, ,,Interna-
tional Political Science Review” 1994 (15), nr 3, s. 297-314). Odnoszac problem do procedur demokratycznych
mozna przyjac (z bardzo duzym stopniem prawdopodobienstwa), ze utworzenie list wyborczych na poziomie po-
szczegolnych wspolnot lokalnych jest wstepnym warunkiem pojawienia sig federalizmu terytorialnego, jako wyrazu
publicznej manifestacji odrgbnych tozsamosci. Nie wszyscy obywatele tworzacy taka lokalng wspolnote musza to ak-
ceptowac. Czg$¢ z nich moze uznaé okolicznos¢ tg za niepozadana, lub zbyt ryzykowna dla realizacji swoich inte-
reséw. Innymi stowy, tego rodzaju polityczna konstrukcja zasady przedstawicielstwa mniejszosci terytorialnych jest
charakterystyczna dla zwiazku federalnego, ale moze okazac¢ si¢ ryzykowna, poniewaz kontrastuje z zasada rownos$ci
obywatelskiej (zob. J. J. Linz, Democrazia e autoritarismo. Problemi e sfide tra XX e XXI secolo, 11 Mulino, Bologna
20006, s. 543).
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Federalizm i tradycja demokratyczna

Podziat spotecznosci catoSciowej na spotecznosci czg¢$ciowe w federalizmie, weryfikuje
podejscie do zagadnienia powszechnej rownosci. Odnoszac problem do przedliberalnych
zroédet demokracji, idzie o taki stan rzeczy, ktory w demokracji atenskiej okreslaty relacje
migdzy demos i demoi. W okresie reform Klejstenesa (507-506 r. p.n.e), podstawg struktury
panstwa atenskiego stanowito 139 demow (demoi), czyli gmin. Podzial ten respektowat tra-
dycyjna sie¢ osadnicza. Byly to wigec wsie wraz z otaczajacymi je terytoriami, a w Atenach
dzielnice z przylegajacymi do miasta obszarami. Demy roznity si¢ wielkos$cia. Na czele demu
stat demarchos. Wyznaczano go na rok przez losowanie lub przez wybor na zgromadzeniu
demu (agora). Przypisani do swojego demu obywatele mieli zatem odrgbna reprezentacje
i bezposredni w niej udziat, odrgbne $wiatynie oraz wiasne $wigta. Demy prowadzily tez reje-
stry obywateli. W wieku lat osiemnastu byli oni wpisywani na listg demu i od tej chwili zyski-
wali prawo uczestniczenia w zgromadzeniu oraz glosowania nad ustawami i w sprawach
publicznych. Kazdy ze 139 demow byt przypisany, zgodnie ze swoim polozeniem, do jedne-
go z trzydziestu okrggow terytorialnych zwanych trittyes. Okregi utworzono w taki sposob,
aby reprezentowaly wszystkie trzy strefy terytorialne Attyki: Wybrzeze, Miasto, Pola (wng-
trze kraju). Czasami jednak pojedynczy dem stat odosobniony od reszty deméw nalezacych
do okrggu, albo caty zesp6t demdéw z wngtrza kraju wiaczano do odpowiednich dziesigeiu
okrggdw miejskich, w celu dostosowania ich wielkosci do przystugujacej im jednej trzeciej
miejsc w Radzie Starszych, ktéra w Atenach zwana byta Rada Arcopagu. Demy i okregi
wchodzity nastepnie w sktad dziesigciu dzielnic, ktore nazwano fylami (fylai). Greckie phyle
oznaczalo plemig, czyli grupg ludzi zjednoczonych przez wspolne wigzy krwi i pochodzenia.
Kazda z dziesigciu fyl Klejstenesa sktadala si¢ z trzech okregdw: jednego z Miasta, jednego
z Pola i jednego z Wybrzeza. Fyla obejmowata wigc obywateli z réznych czgsci Attyki o czg-
sto odmiennych tradycjach i pozycji ekonomicznej’. Wprowadzajac ten skomplikowany sys-
tem, ktory zastapit wezesniejszy podziat rodowy, Klejstenes spowodowat, Ze lokalni notable
utracili mozliwo$¢ wptywania na wynik wyborow poprzez wywieranie nacisku na biedotg za-
mieszkujaca podlegly im teren. Niewykluczone, ze Klejstenes stworzyt 6w nowy system
wlasnie po to, by ograniczy¢ wptywy swoich nieprzyjaciot, wywodzacych si¢ z kregdw oli-
garchii®. W kazdym razie system 10 fyl, z ktérych kazda sktadata si¢ z deméw rozrzuconych
po catej Attyce, przyczynit si¢ w znacznym stopniu do rozszerzenia kregu ludzi bioracych
czynny udziat w sprawowaniu wladzy w Atenach.

Przywoluj¢ odniesienie do epoki klasycznej, poniewaz dla uchwycenia zwiazku migdzy
federalizmem a demokracja kluczowe znaczenie ma rozréznienia mi¢dzy demos i demoi. Wy-
nika to z faktu, Ze pojgcie pierwsze oznaczato niezréoznicowang catos¢ i jeden krag suweren-
nej wladzy, drugie — wynikngto z podziatu catosci na terytorialne lub cechowe zwiazki, a wige
oznaczato wiele kregdw suwerennej wtadzy. To wlasnie rozbicie catego terytorium pan-
stwa-miasta na demoi pozwalalo na obsadzanie wszystkich rad i stanowisk urzedniczych
przez reprezentantow demos. W Atenach przynalezno$¢ do demos byta trwata dziedziczna
cecha, niezaleznie od miejsca zamieszkania, wtasnos$ci ziemskiej i zawodu. Demoi w swojej
genezie byly przede wszystkim naturalnymi zwiazkami chtopskimi i stawaty si¢ zwiazkami
opierajacymi si¢ na czysto osobowym podziale obywateli, ktorymi byty tez wspomniane

7 Zob. T. Maciejewski, Historia powszechna ustroju i prawa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 21;
J.M. Kelly, Historia zachodniej teorii prawa, przetozyt zesp6t autorski, Wydawnictwo WAM, Krakoéw 2006, s.23 in.
8 P. P. Portinaro, 7/ labirynto delle istituzioni nella storia europea, 11 Mulino, Bologna 2007, s. 79 i n.
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fyle’. Na terytorium miejskim cztonkami demoi byty wszystkie mozliwe osiadte w miescie
i zajmujace si¢ dziatalno$cia wytworcza osoby.

Obecnie demokracja jest zarowno ideologia polityczna, jak i systemem politycznym.
Obydwa poglady laczy przekonanie, Ze instytucje demokratyczne lepiej niz inne formy rzadu,
shuza mechanizmowi sprawowania wtadzy. Wspotczes$ni zwolennicy i przeciwnicy demokra-
cji zgadzaja sig, ze instytucje demokratyczne tworza spoteczne ramy ideologii polityczne;j,
ktorej podstawa sa pojecia wolnosci, rownosci i dazenia do szczegscia. Obie strony rdznig si¢
jednak w ocenie tej ideologii. Dla Klejstenesa demokracja oznaczata ustréj, w ktorym obywa-
tele polis posiadaja rowne prawa (isonomia) i rdwna mozliwo$¢ przemawiania na zgromadze-
niu (isogoria). Dla Arystotelesa najwazniejszym idealem demokratycznym byta eluttheria,
obejmujaca wolno$¢ polityczna do uczestnictwa w demokratycznych instytucjach i wolnosc
prywatna do urzadzenia sobie zycia ,,jak kto chce”. Wolnos¢ polityczna w zatozeniu arystote-
lesowskiej politei polegata na tym, Ze sie raz stucha, a raz rozkazuje'®. Stad wywodzita sig
daznos$¢, aby rzadzi¢ na przemian. Idea demokracji jako sposobu zycia wedlug wlasnego
uznania odrézniata cztowieka wolnego od niewolnika, ktory nie zyt tak, jak by chciat. W tym
sensie kluczowym odniesieniem dla wolnosci jest idea rowno$ci szans. Wspominam o tym
dlatego, poniewaz przez ostatnie dwa stulecia historycy, filozofowie i politolodzy, rozwazaja
zwiazek migdzy atenskim idealem moznosci ,,urzadzenia sobie zycia, jak kto chce” a no-
wozytnym pojgciem wolnosci osobistej, ktadac nacisk raczej na réznice niz podobienstwa.
Gdy jednak nadajemy demokracji znaczenie systemu politycznego, to zgodnie z wymogami
wspoélczesnosci musimy odroznic sferg polityczng i administracyjna, wiaczajac do tej ostat-
niej wymiar sprawiedliwosci, oczekujac od administracji pragmatyzmu i apolitycznosci, nawet
jesli weale tak nie jest w praktyce. Atenczycy postrzegali problem inaczej. Dla nich wszystko co
miato zwiazek z polis bylo ,,polityczne”. Rozrdzniali wprawdzie inicjatywe, decyzje i jej wyko-
nanie, ale nie rozrézniali polityki i administracji''. Opis instytucji atenskiej demokracji jako
systemu politycznego musi wigc obejmowac catos¢ instytucji politycznych miasta-panstwa.

Grecy nie tworzyli jednego zcentralizowanego panstwa. Od VII do IV w. p.n.e. ludzie,
ktérzy dostrzegali w jezykowym i kulturowym pokrewienstwie wspdlna narodowos$¢ hellen-
ska, zyli w osadach i miastach pozostajacych w czestych konfliktach. Jedynie w obliczu inwa-
zji na wielka skalg ze strony poteznego imperium perskiego lub pod przymusem ze strony
dominujacego w danym momencie miasta-panstwa, osady te nawiazywaly ze soba $cislejsza
wspolprace. Dlatego oprocz struktury polis, ktora pozostawalta dominujaca forma organizacji
politycznej i spotecznej w Grecji az do czasu poczatkow rzymskiego imperium, inng nowa
forma politycznej organizacji byly tez ,,zwiazki”, czy ,,federacje” (ethnos), a wigc luzne sto-
warzyszenia obejmujace wigksze terytorium. Po pierwszej wojnie perskiej (490 r. p.n.e.),
ktéra poprzedzity powstania jonskie w latach 499—494 p.n.c., nastapita dtuga druga wojna
perska (480—449 r. p.n.e) z bitwami pod Platejami, Salaming i Termopilami. Z okresem tym
wiazato si¢ powstanie Atenskiego Zwiazku Morskiego (478 r. p.n.e.) obejmujacego glowne
miasta-panstwa obszaru Morza Egejskiego oraz Zwiazku Attyjsko-Delijskiego (477 r. p.n.c.).
Oba zwiazki miaty chroni¢ Grekoéw przed Persami. Trzecia wojna Grekow z Persami toczyta

? Zob. M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Zarys socjologii rozumiejqcej, przetozyta Dorota Lachowska,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 998-999.

10 Arystoteles rozrézniat trzy whagciwe ustroje: krolestwo, arystokracje i politeje oraz trzy ich zwyrodnienia: tyra-
ni¢ w stosunku do krolestwa, oligarchig¢ w stosunku do arystokracji i demokracj¢ w stosunku do politei (zob. Arystote-
les, Polityka, przetozyt Ludwik Piotrowicz, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1964, s. 150; 178).

1 J. Baszkiewicz, Powszechna historia ustrojow panstwowych, Arche, Gdansk 2002, s. 21-22.
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si¢ juz w latach 334-327 p.n.e. Po zakonczeniu dwoch pierwszych wojen z Persami wzrosto
znaczenie Aten, co mialo wkrotce doprowadzi¢ do wojen peloponeskich Aten ze Sparta o he-
gemoni¢ w catej Helladzie. Zwiazek Morski stat si¢ z czasem podstawg atenskiego imperium
na morzu. Kazdy cztonek Zwiazku byt zobowiazany do ptacenia corocznej sktadki (foros)
oraz dostarczania okrg¢tow w zamian za gwarancje bezpieczenstwa. Sktadki 1 daniny byty
przeznaczone na finansowanie kampanii wojennych zwiazku. Z biegiem lat pieniadze te za-
czgto przeznaczaé na powigkszenie potegi militarnej Aten. Poczatkowo stowarzyszeniem
kierowato Zgromadzenie Sprzymierzonych (rada zwiazku), ktorego zebrania odbywaly si¢ na
wyspie Delos, gdzie znajdowat si¢ rowniez skarbiec Zgromadzenia. PoZniej stowarzyszenie
ulegto calkowicie hegemonii Aten, ktére surowo karaly cztonkéow usitujacych prowadzi¢
wlasna polityke lub wystapi¢ z niego. W 454 r. p.n.e. skarbiec organizacji zostat przeniesiony
do Aten i t¢ datg przyjmuje si¢ jako czas przeksztatcenia si¢ Zwiazku w federacje atenska,
ktora przeobrazita si¢ w atenskie imperium (arche)'?. W sktad Zwiazku w potowie V w. p.n.e.
wchodzito okoto 200 cztonkow.

Przeciwnikiem hegemonii Aten nad cala Grecja byta Sparta, ktora prowadzita wlasna poli-
tyke ekspansji. Sparta skupiajac wokot siebie zalezne polis doprowadzita do utworzenia swo-
bodnej konfederacji (symmachia) w potowie VI w. p.n.e. (550 r. p.n.e.) o nazwie Zwiazku
Peloponeskiego, w sktad ktorego wchodzity wszystkie krainy Peloponezu z wyjatkiem Argolidy,
Achai i pénocnej Arkadii. Wiazato sig¢ to z poczatkiem wspomnianych wojen peloponeskich, w ktdre
wplatane zostaly prawie wszystkie greckie panstwa. Celem Zwiazku Peloponeskiego byto
wspolne prowadzenie dziatan zbrojnych. Do czasow wojen grecko-perskich Zwiazek byt najsil-
niejszy ze wszystkich federacji hellenskich. Cztonkowie raz do roku zbierali si¢ na spotkaniu
przegladowym zwanym syllogos. Formalnie wszyscy uczestnicy mieli rowne prawa, faktycznie
jednak hegemonem Zwiazku bylta Sparta. Wigkszos¢ decyzji podejmowano w wyniku zakuli-
sowych negocjacji, za$ Zgromadzenie Zwiazku cho¢ istniato, bylo instytucja w duzej mierze fa-
sadowa. Zwiazek przestat istnie¢ w 366 r. p.n.e., po klgskach zadanych Sparcie przez Teby.

Strukturg federacyjna przyjat rowniez Zwiazek Achajski miast-panstw greckich, ktory
zatozono okoto 281 r. p.n.e. z inicjatywy czterech miast: Dyme, Patraj, Tritaja i Faraj
potozonych w zachodniej czgéci Achai. W szczytowym okresie obejmowat 10 miast-panstw.
Wszystkie miasta jak i wszyscy obywatele Zwiazku mieli rowne prawa. Na czele Zwiazku
Achajskiego stato dwoch przywodcow, a od 256 1. p.n.e. tylko jeden zwany strategiem. Ra-
zem z demiurgami (tytul najwyzszego urzednika w panstwach doryckich), ktorych byto
dziesigciu, tworzyli radg, ktora zajmowata si¢ sprawami Zwiazku i przewodniczyta na zgro-
madzeniach ogdlnych, ktoére zwotywano w sprawach wojny i1 pokoju. W sprawach mniejszej
wagi zwracano si¢ do zgromadzenia zwanego syndos, ktore zbierato sig kilka razy w roku.
Znaczenie Zwiazku Achajskiego bardzo wzrosto po przystapieniu Sykionu (jedno z najstar-
szych miast greckich, potozone nad rzeka Asopos na poétnocy Peloponezu). W jego $lady
poszty Megalopolis, Korynt, Megara i inne miasta Arkadii. W 245 r. p.n.e. na czele Zwiazku
Achajskiego stanat Aratos z Sykionu. Zwiazek stat si¢ wowczas najwigksza potgga polityczna
Grecji. Przeciwko Zwiazkowi podjeta wojng Sparta, zadajac lidze achajskiej wiele dotkli-
wych klegsk. Ostatecznie Sparta zostala pokonana w 222 r. p.n.e. W 147 r. p.n.e. Zwiazek
Achajski rozpoczal wojng z Rzymem. W nastgpnym roku Rzymianie zburzyli Korynt i roz-
wiazali pokonany Zwiazek, ktory dla wigkszosci wspotczesnych uczonych stat si¢ inspiracja
dla tworcow konstytucji Stanow Zjednoczonych.

12 Tbidem, s. 25.
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Konstytucjonalizm, federalizm i semifederalizm

Idea federalizmu nabiera obecnie nowego znaczenia, zwlaszcza w obliczu ponownego po-
jawienia si¢ tendencji nacjonalistycznych i dazen separatystycznych'. System federalny
moze by¢ budowany wylacznie w warunkach wzajemnego respektowania intereséw ,,cz¢-
sciowych” oraz ,,cato§ciowych”. Panstwo federalne nie jest jednolita catoscia pod wzgledem
polityczno-administracyjnym, poniewaz jego terytorium sktada si¢ z odrgbnych podmiotow,
ktére sa jednak pozbawione (de facto) mozliwosci pelnego uczestnictwa w stosunkach mig-
dzynarodowych. Wspotczesny federalizm oznacza konieczno$¢ posiadania pisanej konstytu-
cji przez panstwo federalne, ktora reguluje system sprawowania wtadzy na poziomie demos,
czyli spotecznos$ci catoéciowej, oraz okresla zakres kompetencji spotecznosci czgsciowych
tworzacych federacjg, czyli na poziomie demoi. Idea wspodtczesnego konstytucjonalizmu po-
lega na przyjeciu i obowiazywaniu konstytucji zawierajacej w miarg $ciste i realne ogranicze-
nie wladzy ustawodawczej i wykonawczej z karta praw zawierajaca minimalne delegacje do
regulacji praw obywatelskich w drodze ustawowej; instytucjonalne zasady podziatu i row-
nowazenia si¢ wladz z minimalnym marginesem na wtadz¢ uznaniowa, wlacznie z metoda
dyscyplinowania wladzy niestosujacej si¢ do konstytucji, polegajaca na obdarzeniu sadow
kompetencija do uznawania niektorych dziatan wiadz za niezgodne z konstytucja'®. Konstytu-
cyjne gwarancje praw 1 wolnosci nie oznaczaja wcale, ze panstwo taskawie takie prawa oby-
watelom przyznaje, ale okreslaja nieprzekraczalne granice wtadzy ustawodawczej. Granice,
poza ktore w liberalnym konstytucjonalizmie nie moze przekroczy¢ nawet najbardziej legity-
mizowany parlament. Thumaczy to jakis sposob spory wokoét konstytucjonalizmu, ktory zda-
niem niektorych krytykow funduje ,,imposybilizm”, czyli niemozno$¢ przeprowadzenia
zmian usprawniajacych panstwo, czy tez kontrowersje na temat konstytucji dla Unii Europej-
skiej, ktory to pomyst na razie (w perspektywie roku 2007) przepadt, ale zaowocowat dysku-
sja o Karcie praw podstawowych.

Koncepcja federalizmu nabiera znaczenia zwlaszcza wobec wyzwan globalizacji, ktora
wykazuje ograniczone mozliwosci dzialania w ramach panstwa unitarnego. Tymczasem wie-
lu wspotczesnych teoretykdw mysli politycznej ignoruje zjawisko erozji wladzy panstwowe;j
w ramach systemow unitarnych'”. Najistotniejszym powodem tego stanu rzeczy jest fakt, iz
umozliwia to ukrycie, badz pomijanie, konfliktéw moralnych i politycznych, ktorych zdia-
gnozowanie i opisanie moze by¢ punktem wyjscia dla projektow federalnych. Jedna z najpo-
wazniejszych lekcji w tym wzgledzie przekazal nam amerykanski konstytucjonalizm
z katalogiem praw i1 wolnosci obywatelskich wpisanych w pierwszych poprawkach do Kon-
stytucji. Pamigtamy, ze amerykanscy ojcowie zalozyciele projekt swoj kierowali przeciwko
systemowi unitarnemu w Wielkiej Brytanii, w ktorym dostrzegali zagrozenie dla wolnosci
obywatelskich. Byt to potezny czynnik motywujacy prawnikéw amerykanskich w tamtym
okresie. Gtéwnym powodem projektu konstytucji amerykanskiej byto przekonanie, ze istota
demokracji nie jest ulegtos¢ wobec woli wigkszosci, ale nieufnos¢ do wtadzy i wynikajaca
stad mysl, ze wladzg trzeba skr¢gpowac rozmaitymi wigzami proceduralnymi, kompetencyj-

3 W potowie 2007 roku dowiedzielismy sie, ze terroryéci z baskijskiej ETA oglosili koniec zawieszenia broni.
Wybory parlamentarne w Belgii poglebity podziat kraju na czgs¢ flamandzka i walonska. Umocnienie si¢ po wybo-
rach regionalnych w Wielkiej Brytanii Partii Szkockich Nacjonalistoéw przyblizyto ten kraj do referendum niepod-
legtosciowego.

' W. Sadurski, Wiezy, ktére krepujq wladze, ,Rzeczpospolita” 2007, 22 sierpnia, A8.

' J. Gray, Dwie twarze liberalizmu, przetozyt Piotr Rymarczyk, Fundacja Aletheia, Warszawa 2001, s. 209.
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nymi i katalogiem praw czlowieka. Ta nieufno$¢ do wiadzy zaréwno ustawodawczej, jak
i wykonawczej, ktorej instytucjonalnym zabezpieczeniem sa niezawiste sady, jest trwatym
dziedzictwem amerykanskiego konstytucjonalizmu, ktory w Europie zostat przyjety dopiero
po Il wojnie s$wiatowej. Dopiero wtedy Europa kontynentalna zaczeta stopniowo przyjmowac
zasadg, ze sady moga uznawaé pewne akty wiadzy ustawodawczej i wykonawczej za nie-
zgodne z konstytucja, a to oznacza jednak taki stan rzeczy w ktorym, w granicach §ci§le praw-
nych, o istotnych kwestiach politycznych rozstrzyga instytucja nie pochodzaca z wyboréw
powszechnych'®. Wpisany w istote federalizmu konstytucjonalizm oznacza ograniczone
rzady wigkszosci, ktora musi liczy¢ si¢ ze zdaniem mniejszosci. Oznacza to, ze wolnosci oby-
watelskie zagwarantowane sa przez system zinstytucjonalizowanej nieufnosci wobec wladzy.
Jednak gtowna funkcja konstytucjonalizmu polega na tym, ze tworzy on ramy dla istnienia
spoteczenstwa, czyli narodu przez poczucie elementarnej wspolnoty jego czgsci sktadowych
(demos ztozony z demoi), a t¢ konstytuuje zesp6t wspolnych norm, symboli i punktow odnie-
sienia. Bez poczucia owej wspolnoty nie ma federalizmu, ale nie ma rowniez demokracji (tak-
ze w panstwie unitarnym). Nie ma rowniez zaufania, w ktoérego atmosferze mozna rozwija¢
wolny rynek. Nad tym wszystkim musi czuwac¢ panstwo federalne. W federalizmie poszczegdlne
podmioty (czesci sktadowe) zwiazku federalnego, dysponuja daleko idacymi uprawnieniami
ustawodawczymi. Posiadaja odrgbne ustawy zasadnicze i wlasny system prawno-sadowy.
W ramach podziatu kompetencji tworza wlasne ustawodawstwo na wydzielonym obszarze
zwiazku. Akty te, zgodnie z zasada subordynacji, musza zgodne by¢ z ustawodawstwem
ogolnozwiazkowym (federalnym). Ogélnozwiazkowe organy ustawodawcze moga natomiast
uchwalaé akty specjalne, wiazace dla wszystkich podmiotow zwiazkowych. W federalizmie
mamy réowniez do czynienia z podwojnym obywatelstwem. W wigkszosci panstw federal-
nych obywatel jest obywatelem zwiazku jako catosci i whasciwej czgsci sktadowej (tak jest
np. w Austrii, RFN, Szwajcarii, USA). Panstwo federalne jest wigc zatem panstwem zto-
zonym, ale specyfiki tej nie mozna myli¢ z rezultatami, ktore panstwo unitarne moze osiagnaé
dzigki dekoncentracji i decentralizacji wladzy. W przeciwienstwie do panstw unitarnych,
wszystkie panstwa federalne usytuowane na réznych kontynentach, sa demokracjami typu za-
chodniego (poza Indiami). Nie oznacza to jednak, ze wyboér migdzy unitaryzmem i federaliz-
mem jest wyborem migdzy systemem demokratycznym lub niedemokratycznym. Historia
jednak wskazuje, ze to panstwa unitarne radza sobie na 0ogét z brakiem demokracji (przynajm-
niej w krotkim okresie czasu), natomiast system federalny nie moze funkcjonowaé bez demo-
kracji, pomimo niewatpliwych napi¢é migdzy ideatem demokratycznym a rzeczywistoscia
polityczna.

Analiza wielu przypadkow, ktore nie sa wykazane w zaprezentowanej ponizej tabeli, pro-
wadzi rowniez do przekonania, Ze nie zawsze panstwo, traktowane czgsto jako federalne, wy-
kazuje pelny zestaw cech federalizmu, o ktorych byta mowa. Najczgsciej przywotywanym
przypadkiem jest ustrdj autonomii w Krolestwie Hiszpanii, ktory oparty zostal na daleko
idacym samorzadzie poszczegolnych regionéw' . Rozwazana w kontekscie federalizmu auto-
nomia tego rodzaju, oznacza daleko idace ograniczenie zakresu ingerencji wladz panstwa
jako catosci w sferg praw zastrzezonych do kompetencji organdw przedstawicielskich i wy-

163 1. Linz, Democrazia e autoritarismo..., op. cit., s. 543.

17 Na mocy konstytucji Hiszpania podzielona jest na 17 wspolnot autonomicznych (Comunidades Auténomas),
ktore ciesza si¢ duza autonomia (gtéwnie w kwestiach szkolnictwa i stanowienia podatkow), oraz dwa miasta autono-
miczne (Ciudad Autonoma). Integralna czescia Hiszpanii sa rowniez terytorialne posiadtosci w Afryce Potnocne;j.
Wspdlnoty autonomiczne Hiszpanii dzielg si¢ nastgpnie na 50 prowingji.



14 Zbigniew MACHELSKI PP 1°10

konawczych wytonionych przez mniejszosci polityczne. Dzigki autonomii politycznej wladze
centralne nie maja petnej kontroli oraz nie moga ingerowac, wtracajac si¢ do praw autonomii
w zakresie zastrzezonym przez reprezentacj¢ wytoniong w ramach mniejszych jednostek te-
rytorialno-politycznych. Zasadniczo nie musi to oznaczag, iz regula ta obowiazuje na catym
obszarze panstwa, ale tego rodzaju rozwiazania ustrojowe traktowane sg na ogoét jako bliskie
dla federalizmu. Wprowadzenie regionalnej autonomii ma czgsto kluczowe znaczenie dla
roztadowania napi¢¢ spotecznych i tendencji separatystycznych. W Hiszpanii uwarunkowane
zostato przestankami narodowosciowymi (Katalonia, Baskonia); w Wielkiej Brytanii przy-
czynami historycznymi (Szkocja, Irlandia Potnocna); we Wtoszech wzgledami jezykowymi
(Dolina Aosty); przyczyna autonomii moga by¢ rowniez wzgledy ekonomiczne (np. Sycylia,
Andaluzja). Przyktadem autonomii w Polsce byto rowniez wojewodztwo §laskie do 1945 r.
W literaturze przedmiotu tego rodzaju ,,zwiazki terytorialne” (federacies) traktowane sa za-
zwyczaj jako przyklad federalizmu cze$ciowego (semifederalizmu)'®, wlaczajac przypadki
obszarow odrgbnych geograficznie i usytuowanych poza granicami panstwa unitarnego, po-
siadajacych odrebny status'®. Wskazuja na to przypadki zwiazku Wysp Alandzkich z Finlan-
diag oraz Grenlandii i Wysp Owczych z Dania, ktdrych status zagwarantowany zostat na
ptaszczyznie stosunkéw migdzynarodowych oraz potwierdzony ostatnio traktatami akcesyj-
nymi z Unig Europejska. Wskazane zwiazki typu semifederalnego uzupeiniaja definicje fede-
ralizmu, ktéry charakteryzuje si¢ mnogoscia rozwiazan instytucjonalnych wiasciwych dla
spoteczenstw wielonarodowych, w tym réwniez takich, ktore trudno uznaé za typowe.

Federacje $wiata

Federacja Rodzaj Jednostki administracyjne Glowa panstwa

1 2 3 4
Argentyna Republika Prowincje Argentyny Prezydent Argentyny
Australia Monarchia federacyjna | Stany Australii Krolowa brytyjska Elzbieta 11
Austria Republika federacyjna |Landy Austrii Prezydent Austrii
Belgia Monarchia konstytucyj- | Regiony, prowincje, gminy Krol Belgii

na

Bosnia 1 Hercego- | Republika federacyjna |Jednostki administracyjne Bo$ni | Prezydent kolektywny
wina i Hercegowiny
Brazylia Republika federacyjna |Stany Brazylii Prezydent Brazylii
Kanada Monarchia federacyjna | Prowincje Kanady Krolowa brytyjska Elzbieta 11
Komory Unia Samorzadne Wyspy Prezydent Komorow
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

'8 7 drugiej strony, wielu z panstw spetniajacych przytoczone wezesniej kryteria federalizmu (np. Wielka Bryta-
nia) nie zakwalifikujemy do grupy panstw federalnych, chociaz nie sg juz panstwami unitarnymi w dostownym zna-
czeniu terminu. Piszg o tym w: Opozycja w systemie demokracji parlamentarnej. Wielka Brytania, Niemcy, Wiochy,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 131 in.

19 Zob. D.J. Elazar, Federalism, w: The Encyclopedia of Democracy, red. S. M. Lipset, Congressional Quarterly,
vol. I, Washington 1995, s. 474-482 oraz Federal Systems of the World. A Handbook of Federal, Confederal and Au-
tonomy Arrangements, Longman, Harlow 1991.
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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 Stanow Zjednoczonych
Wenezuela Republika Kraje zwiazkowe Wenezueli Prezydent Wenezueli
Zakonczenie

Z punktu widzenia konstytucyjnego federalizm spetnia dwa rodzaje funkcji zasadniczych.
Po pierwsze, dokonuje unifikacji panstwa, ktore byto poprzednio rozbite, tzn. pozwala stwo-
rzy¢ unig polityczna i ustalic jakas forme¢ wladzy, jako warunku budowania szerszej tozsamo-
Sci panstwowej. Funkcja ta polega na zjednoczeniu tego, co wczesniej byto odseparowane
irozbite. Druga funkcja polega na spelnieniu zadania utrzymania w jednosci tych, ktorzy pod-
wazaja w jaki$ sposob legitymizm wiadzy panstwowej i nie uznaja autorytetu wtadzy, ponie-
waz czuja si¢ skrzywdzeni i uciskani przez panstwo lub co najmniej uwazaja, ze ich interesy
nie sa zagwarantowane w ramach konstytucyjnie okreslonej autonomii i ktérzy daza do sepa-
racji. W tym przypadku federalizm jest odpowiedzia na zagrozenie dezintegracji panstwa,
kiedy w jego wewngtrznej strukturze daja znaé o sobie rézne tozsamosci, ktore jeszcze nie sa
wzajemnie wykluczone i same siebie jeszcze nie wykluczaja catkowicie. Federalizm staje si¢
wtedy forma identyfikacji poszczegdlnych podmiotow z panstwem federalnym w szerszej
perspektywie od perspektywy lokalnej. Ta druga funkcja federalizmu odsyta nas do problemu
panstwa sktadajacego si¢ z wielu narodow i wielu jezykach, wielu kultur 1 wielu religii. Klu-
czowa kwestia zwigzku migdzy demokracja i federalizmem nie byta do tej pory rozwazana
w literaturze politologicznej. Prawie wszystkie teksty poswigcone federalizmowi wlaczaja do
swej analizy porownawczej rowniez systemy polityczne niedemokratyczne, ogniskujac swoja
uwage na strukturze formalnej, ignorujac co najmniej rzeczywisto$¢ polityczna. Ogolnie
rzecz ujmujac, teoretycy demokracji nie poswigcali do tej pory zbyt wiele uwagi implikacjom
federalizmu na realizacjg zasad i wartosci demokratycznych. Jedynie analizujac problem na-
cjonalizmu w panstwach federalnych badacze skupiali si¢ na problemie demokracji, odnoszac
ja do instytucji typowych dla panstwa federalnego, w szczegolnosci wptywu na realizacjg za-
sady rowno$ci migdzy 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.
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