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1. Kontrola a suwerennos¢é

Zasadami ustrojowymi demokratycznego panstwa prawnego pozosta-
Je suwerenno$§¢ ujmowana tak w aspekcie zewnetrznym, jak wewnetrz-
nym oraz m.in. kontrola sprawowana przez suwerena lub w imieniu
suwerena nad caloicig spraw publicznych. Dalsze rozwazania poprowa-
dzone zostaly z punktu widzenia analizy: na ile dopuszczalne jest dok-
trynalne polaczenie suwerennosci i kontroli w tym sensie, iz prawo do
kontroli staje si¢ komponentem tresci samej suwerennoséci. Jak si¢ wy-
daje, takie zestawienie poje¢ — nie zawsze wyraznie wyartykulowane w
sensie filozoficznym w historii doktryn — okazuje sie catkowicie dopusz-
czalne jako warto$¢ implicite zalozona przez wielu luminarzy mysli poli-
tycznej. Wprawdzie nie zawsze dawali oni temu wyraz otwarcie i bezpo-
Srednio, ale — by¢ moze na skutek braku w ich epoce ogélniejszej teorii
kontroli - zakladali w dorozumiany sposéb konieczno§é spetniania przez
suwerena funkcji, ktéra obecnie okreslamy jako kontrole. Przy uwzgled-
nieniu tego kryterium analiza pojecia suwerennosci w mysli Bodinusa,
Locke’a, Rousseau, Benthama, Austina, Milla, Burkego, Actona, Esme-
ina, Jellinka i Kelsena utwierdza w przekonaniu, iz dzisiejsze pojecie
kontroli pozostawalo wartoscia materialng wchodzaca w sktad w rézny
sposob interpretowanej teorii suwerennosci. Wprawdzie w definicji suwe-
renno$ci umieszczano katalog wielu innych cech lub wartosci, to jednak
warto rozwazyé problem w aspekcie relacji tylko kontroli i suwerennosci,
by pelniej uswiadomié sobie role wspétdziatania tych dwach idei w sensie
zakresu tresciowego suwerenno$ci immanentnie obejmujacej kontrole.

Zadania kontroli jako gwarancji ustroju demokratycznego uzyskaty
prawo obywatelstwa w doktrynie szeroko pojetego Oswiecenia, chociaz
wczesniej — mianowicie w dobie Renesansu - uformowano przestanki
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takiego rozumowania. Chodzito nie tylko o kontrole w znaczeniu $cisle
finansowym, poniewaz ta byla juz znana od do$¢ dawna, ale o kontrole w
sensie podstawowego uprawnienia suwerena, jakim byl monarcha, ,lud”
lub ,nardéd” spelniajacy funkcje ustrojodawcza i ustawodawcza. Szybko
u$wiadomiono sobie, iz podmiotowo§é suwerena dla spelniania swej wia-
dzy, polegajacej glownie na stanowieniu praw, musi by¢ uzupelniona
wiedzg o faktycznym przebiegu dzialan panstwowych. Zatem prawo kon-
troli wzgledem stanowienia i wykonywania praw stalo si¢ atrybutem
nowozytnej definicji suwerennosci, a w rezultacie atrybutem nowego,
rewolucyjnego pojmowania wolnosci obywatelskich. Problemem nato-
miast pozostawala mozliwo§é wyodrebnienia kontroli jako samodzielnej
wladzy na tle réznych koncepcji jej podzialu.

Nie ulega watpliwoéci, iz od Jeana Bodinusa (1530-1590) wyraznie
zaczeto eksponowaé poglad, iz krancowo pojmowana suwerenno$¢ to
réwniez ,czuwanie” nad calo$cig spraw publicznych, ktére oznaczaé mu-
sialo — méwigc jezykiem dzisiejszym — prawo do kontroli. Bodinus w
swym dziele Szesé ksiqg o Rzeczypospolitej ! (1576) okreélit suwerennosé
jako obiektywna przeslanke funkcjonowania kazdego panstwa wymie-
niajac takie jej cechy jak ciagloéé, niepodzielnosé, niepozbywalnosé, nie-
ograniczono$é, bezwarunkowosé czy niezaleznosé. Nie wystepuje tu kon-
trola jako cecha osobna, lecz wydaje sie, Ze spelnianie wszystkich
zalozonych przestanek suwerennos$ci logicznie zaktada prawo wgladu su-
werena w przebieg spraw panstwowych. W innym wypadku skrajnie
pojeta suwerennoéé bylaby zubozona o doniosla wartoéé, stataby sie su-
werennoscig czesciowa, a wiec nie bylaby suwerennosciag. W sumie cho-
dzi o rozsadne rzady, gdzie wiedza — wedlug platoriskiego ideatu — inspi-
ruje wladze (na tym polegaé miala réznica miedzy tyranem a monarchg),
chociaz osiagniecie wiedzy nie jest mozliwe bez znajomosci praktyki 2.
W rezultacie sprawiedliwo$¢ harmoniczna jako najwyzsza forma, w prze-
ciwienstwie do sprawiedliwosci arytmetycznej i geometrycznej, jest moz-
liwa do zrealizowania tylko pod warunkiem ,ogarniecia” przez suwerena
caloéci spraw panstwowych, co nastapié moglo takze poprzez kontrole.

W XVII wieku filozof kompromisu John Locke (1632-1704) w rozpra-
wie Dwa traktaty o rzqdzie 3 (1689) wprowadzil, w nawigzaniu do teorii
umoéw, pojecie spoteczenstwa politycznego, bedacego podstawa funkcjono-
wania ,prawowitego rzadu”. Niezaleznie od oryginalnej koncepcji podzia-

1 J. Bodin, Szes¢ ksiqg o Rzeczypospolitej, tt. R. Bierzanek, Z. Izdebski, J. Wroblewski,
Warszawa 1958.

2 J. Bodin pisze: ,Tyran i krol, wiadca niesprawiedliwy i wladca sprawiedliwy stanowig
doskonale antytezy; totez jest rzeczq wykluczona, zeby krytyka tyranéw mogta oznaczaé brak
szacunku dla kroléw; wlasnie przeciwnie, im bardziej sie potgpia tyranéw, tym bardziej wzrasta
chwata dobrych wtadcéw”. Ibidem, s. 340.

3 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie , tt. Z. Rau, Warszawa 1992.
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tu wladz, podkreslié nalezy dazenie Locke’a do zdefiniowania przestanek
liberalnego i rozsadnego rzadu sprawujacego wladze na zasadzie posza-
nowania wolnosci, wlasnosci, godnosci i rozsadku tak w odniesieniu do
obywatela, jak i zbiorowosci. W rezultacie ,wladza ustawodawcza jest
uprawniona do okre$lania, jaka sita bedzie uzyta dla zachowania spo-
lecznosci i jej czlonkéw” 4. Tak zdefiniowane granice obrony suwerennosci
zakladaja rozpoznanie przez legislatywe calosci spraw panstwowych po-
przez badanie poszanowania przeslanek zawartych w umowach o po-
wstaniu spoleczenstwa i panstwa. Prowadzi to nie tylko do prawa spel-
niania przez rzad kontroli wzgledem spoleczeristwa, ale i odwrotnie —
spoleczenistwo powinno kontrolowaé¢ rzad, a w sytuacji naruszenia umo-
wy politycznej rzad moze by¢ odwotany. System parlamentarny powinien
gwarantowaé¢ pokojowa realizacje tej odpowiedzialnosci, chociaz w wy-
padku ignorancji rzadu Locke dopuszcza mozliwo$é rewolucji.
Samokontrola wladzy ustawodawczej odpowiada kontroli wykonywa-
nej wzgledem niej przez suwerena. Przede wszystkim chodzi o tresci
praw stanowionych w legislatywie, ocenianych przez lud z punktu widze-
nia przyjmowanych przezen podstawowych kryteriow. Ot6z prawa opie-
ra¢ si¢ powinny na powszechnie znanych i akceptowanych zasadach réw-
nosci w jednakowym stopniu obowiazujacych ,faworyta dworu i
wiejskiego oracza”, celem praw powinno by¢ ,dobro ludu”, wladza nie
moze opodatkowa¢é ludu bez jego zgody, a ponadto legislatywa nie moze
wyzbyé sie obowiazku stanowienia praw 5. Funkcjonowanie tego systemu
zaklada stalg kontrole i samokontrole przebiegajacgq miedzy legislatywa
i suwerennym ludem, nadajaca ksztalt polityczny i demokratyczny sens
potwierdzajacy celowo$¢ zawartych umow. Umowa o powstaniu spole-
czenstwa gwarantuje ustanowienie suwerena, natomiast umowa o rza-
dzie gwarantuje legalne spelnianie woli suwerena, nastepujace droga
milczaco zalozonej kontroli legislatywy przez lud i rzadu przez legislaty-
we. Tak dzialajacy system potwierdza sensownosé hipotezy teorii dwéch
umow, wskazujac liberalistyczne perspektywy nowoczesnego paristwa.
Bardziej skrajna postawe wzgledem interpretacji suwerennego ludu
przyjal znany luminarz Oswiecenia Jean Jacques Rousseau (1712-1778).
W swej filozofii ,Judu” dowodzil jednolitosci zjawiska ,$wiadomoseci” su-
werena wzgledem przedmiotu dziatalnosci ustawodawczej, gdzie Swiado-
mos¢é, a wige wiedza o sprawach panstwowych, moze przyjmowaé postaé
rezultatu weryfikujacego przyjmowane zalozenia z praktyka. Tak wiegc
kontrola i samokontrola ,ludu-suwerena” — jak zaklada Rousseau
w Umowie spotecznej (1762) — staje si¢ przestanks rozwijania przezen

4 Ibidem, 8. 252.
5 Ibidem, s. 255.
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aktywno$ci w zakresie stanowienia praw 8. W rezultacie racjonalizm
o$wieceniowy w zatozeniu formuluje gwarancje uchwalania ustaw beda-
cych wyrazem autentycznej woli suwerena, przy czym rola proceséow dzi$
nazywanych szeroko pojeta kontrola w ksztaltowaniu ocen suwerena,
urasta do podstawowej rangi ustrojowej odpowiadajacej wspolczesnemu
pojeciu zasady naczelnej konstytucji. Tymi drogami zmierza Rousseau do
osiggniecia ,dezalienacji”, a wiec powrotu suwerena ,do samego siebie”,
gdzie nalezycie zweryfikowana wiedza o stanie spraw panstwowych oka-
zuje sie podstawa pelnego urzeczywistniania przezen jego mozliwosci
legislacyjnych?. Sytuacja odwrotna grozitaby niebezpieczeristwem degra-
dacji calej formacji, jak mialo to miejsce w monarchii absolutnej pozosta-
jacej, w przekonaniu Rousseau, klasycznym wzorcem tyranii. Przeciw-
dzialajac tym zjawiskom, eksponuje on ustrojowa role wiedzy suwerena
jako zweryfikowanego Zriodla bedacego podstawa decydowania o pan-
stwie i obywatelu, zmierzajac tym samym do osiagnigcia stadium ,au-
tentycznego” ludowladztwa polegajacego na uchwalaniu droga referen-
dalng ustaw odpowiadajacych ,woli powszechnej” 8. Te zjawiska sa
rezultatem bezwzglednego poszanowania umowy spolecznej jako ukladu
pierwotnego, gdzie pogwalcenie choéby jednej zasady powoduje niewaz-
noéé caloéci. Suwerennosé ludu okazuje sie wiec zjawiskiem niezwykle
wrazliwym moralnie i prawnie, a gwarancja jej urzeczywistniania pozo-
staje swiadomo$¢ realizacji w praktyce zalozern umowy spotecznej. Ta
ostatnia staje si¢ kryterium podstawowym w ocenie wlasciwego kierun-
ku funkcjonowania formacji, a wiec badanie praktyki, inaczej méwiac
kontrola, z punktu widzenia hipotetycznej umowy spolecznej nadaje sens
racjonalnie pomys$lanemu rozwojowi panstwa. Odwrotnosé¢ tych procesow
prowadzi¢ moze tylko do patologicznych rezultatéw, np. burbonskiego
absolutyzmu bedacego klasycznym przykiadem alienacji.

Czolowy utylitarysta Jeremy Bentham (1748-1832), odrzucajac naj-
bardziej znane teorie umowy spolecznej oraz kwestionujac zwierzchnosé

6 Pierwsza i najwazniejsza konsekwencja zasad poprzednio ustalonych jest ta, ze jedynie
wola powszechna moze kierowaé sitami paristwa odpowiednio do celu jego zalozenia, ktérym
jest dobro wspdlne; jezeli bowiem sprzecznos¢ intereséw prywatnych uczynita tworzenie spote-
czefistw niezbednym, to wspdlnosé tych samych intereséw uczynita owe tworzenie mozliwym.
Otz spoleczeristwo winno byé rzadzone tylko wedtug interesu wspélnego”. J. J. Rosseau, Umo-
wa spoleczna czyli zasady prawa politycznego , tt. A. Peretiatkowicz, L.odZ 1948, s. 20-21.

7 Czymze jest wiec whasciwie akt zwierzchnictwa? Nie jest to uktad przelozonego z pod-
wladnym, ale uklad calodci z kazdym ze swych czlonkéw; ukitad prawowity, bo opiera si¢ na
umowie spotecznej; stuszny, bo wspélny jest dla wszystkich; korzystny, bo przedmiotem jego
moze byé tylko dobro powszechne; i trwaly, bo posiada gwarancje w sile publicznej i wladzy
najwyzsze)”. Ibidem, s. 55.

8 Paradoks ,woli powszechnej” polega na tym, iz ,Azeby wiec umowa spoleczna nie byla
prézng formuls, zawiera ona zobowigzanie domyslne, ktére jedynie moze nada¢ moc obowiaz-
kom innym, ze ktokolwiek odméwi postuszenstwa woli powszechnej, bedzie do tego zmuszony
przez cale cialo; co nie oznacza nic innego, jak ze bedzie zmuszony do wolnoéci”. Ibidem, s. 54.
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praw naturalnych, przedstawil teori¢ suwerena oparta na przestance
trwalej w spoleczenstwie ,dyspozycji postuszenstwa”, czemu odpowiadaé
powinna ,dyspozycja zwierzchnosci”. Suwerennoé¢ koncentruje si¢ na
wladzy suwerena wynikajacej z poparcia wigkszosci, przy czym samo
sprawowanie wladzy, a wiec wykonywanie suwerenno$ci jest faktem ma-
jacym u podstaw prawidlowe rozumienie zasady uzytecznosci. Bilans
przyjemnosci i przykrosci przesadza o uznaniu przez poddanych okreslo-
nego podmiotu za suwerena, a jednoczesnie suweren musi poprzez sys-
tem nagréd i sankcji oddzialywaé na zachowania ludzkie 9. Podstawa
jednak catej dynamiki suwerennosci Benthama jest dwustronna kalkula-
cja oparta na utylitarystycznych przestankach. Z jednej strony jest to
kalkulacja poddanych oceniajacych w tych kategoriach skuteczno$é su-
werena, z drugiej, kalkulacja samego suwerena oddziatujacego na zacho-
wania spoteczne poprzez system zachet i nagan. Tak szeroko pojmowany
utylitaryzm w swej istocie zaklada sprawowanie najszerzej pomys$lanej
kontroli przebiegajacej miedzy poddanymi a suwerenem 0 oraz odwrot-
nie, przy czym opinie formulowane w jej rezultacie skladajg sie na tresci
utylitarystycznie pomyslanej rownowagi. Zachwianie lub co gorsza odej-
$cie od tej rownowagi oznacza w filozofii Benthama zalamanie sie stanu
dotychczasowej suwerenno$ci i ustanowienie nowej, aczkolwiek — jak sie
wydaje — tresci oceniajace sensowno$¢ utrzymywania samej réwnowagi
pozostajg rezultatem kontroli przebiegajacej wzajemnie migdzy poddany-
mi a suwerenem. Tak wigc kontrola staje si¢ zasadg realizacji suweren-
nosci w utylitarystycznej doktrynie Benthama.

W sensie funkcjonalnym Bentham opiera si¢ na stopniowaniu zadan
panstwowych, u podstaw ktorego lezy powszechne prawo wyborcze. Tym
samym zarysowuje si¢ hierarchia wladz oparta na fundamencie ludo-
wladztwa, gdzie — jako drugi stopieri — nastepuje parlamentarna wiadza
ustawodawcza: ,Najwyzsza legislatura jest wszechwladna. Dla jej wia-
dzy nie ma zadnych granic. Zamiast granic jest kontrola” 1. Bedac prze-
ciwnikiem podzialu wiadz, Bentham przyjmuje, jako kolejny szczebel,
zasade rzadu podzielonego na administracje i sadownictwo. Opracowujac
doktadnie zasady funkcjonowania tak pojmowanego rzadu, nie ma wat-

9 Patrz oméwienie przestanek utylitarnego podejscia obywatela i suwerena do prawa i
moralnoéci w: J. Bentham, Wprowadzenie do zasad moralnosci i prawodawstwa , tt. B. Nawro-
czynski, Warszawa 1958, s. 106—-121.

10 W Teorii ustawodawstwa Bentham podaje jedna ze swych ,pozytywistycznych” definicji
suwerena: ,Zwykle nadajemy kolektywng nazwe rzadu catemu zgromadzeniu 0séb obcigzonych
réznymi politycznymi funkcjami. Zwykle w panstwach jest osoba lub grupa oséb, ktéra wyzna-
cza i rozdziela cztonkom rzadu poszczegdélne ministerstwa, ich poszczegélne funkcje i prerogaty-
wy, 1 ktéra ma wladze ponad nimi i ponad caloécia. Osoba albo zgromadzenie oséb, ktdre
wykonuje te najwyzsza wladze, jest nazywana suwerenem”. Cyt. za: T. Tulejski, Od zasady
uzytecznosci do demokracji. Filozofia polityczna Jeremy Benthama , Lodz 2004, s. 97.

11 Cyt. za: ibidem, s. 215-216.
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pliwosci co do catkowitej jego podleglosci legislatywie. Zwierzchnictwo
parlamentu oznacza gwarancje zwierzchnictwa ludu kontrolujgcego ca-
toé¢ spraw publicznych. W przekonaniu Benthama ,dla odpowiedzialne-
go i korzystnego wykonywania tej »wladzy kontrolujacej« konieczna jest
jednak jawnosé zycia publicznego” 12. W rezultacie zasada jawnosci,
oznaczajaca najszerzej pomyslang kontrole spoleczna, staje sie tresciowg
zawarto$cia pojecia suwerennosci.

Pozostajacy pod wplywem Benthama twoérca pozytywizmu anglosaskie-
go John Austin (1790-1859), w Wykladach o jurysprudencji 13 (1861-1863)
wypracowal pojecie ,niezaleznego spoleczenstwa politycznego”. Zwierzch-
nik, a wiec suweren, nie podlegajacy zadnemu podmiotowi moze stano-
wi¢ prawa kierowane w formie rozkazu do podwladnych. Wyrézniajac
spoleczenstwa pierwotne, pozostajace w stanie natury, nazywane przed-
politycznymi, Austin zaklada, iz istnienie suwerennego zwierzchnika na-
daje spoleczenistwu format polityczny oparty na swiadomosci i praktyce
suwerennos$ci. Tak zdefiniowana suwerenno$¢ pojmuje na zasadzie ben-
thamowskiego utylitaryzmu 14, przy czym liczebnosé ,suwerennego
zwierzchnika” decyduje o formie paristwa jako monarchii, oligarchii, ary-
stokracji czy demokracji. ,Suwerenny zwierzchnik”, podobnie jak ,nieza-
lezne spoleczenstwo polityczne”, opiera sie na utylitaryzmie interpreto-
wanym jako wykorzystanie szansy stwarzania najwiekszej ilosci
przyjemnosci. Celem jest wigc ,mozliwie najwiekszy rozwdj szczescia
ludzkiego”, przy czym osiggniete rezultaty weryfikowane sa przez
~0fwiecona opinie publiczng”, nie bedaca wprawdzie jakas zinstytucjona-
lizowana formacja, lecz ogélnym przekonaniem o sensownosci programu
suwerena.

Osiagniecie stadium takiego wspoldzialania ,suwerennego zwierzch-
nika” i ,niezaleznego spoteczeristwa politycznego” tylko pozornie pozwala
na definiowanie prawa jako rozkazu. W rzeczy samej konstrukcja tak
pojmowanego rozkazu oznacza przyjecie wszechstronnej kontroli spote-
czenstwa nad zwierzchnikiem, a w jej rezultacie demokratyczne instytu-
cje ustrojowe, glownie parlament, powinny wyznaczaé kierunek progra-
moéw politycznych. Zatem kontrola lezagca u podstaw formowania opinii
publicznej stanowi o utylitarnym dzialaniu parnstwa, tym samym stajgc
si¢ tresciowym komponentem definicji ,suwerennego zwierzchnika”,

12 Thidem, s. 227.

13 J. Austin, Lectures on Jurisprudence or the Philosophy of Positive Law , London 1885,
patrz: K. Dybowski, Johna Austina filozofia prawa , Torun 1991.

14 Por. M. Kordela, Koncepcja rule of law w prawie angielskim a wartosé¢ formalna prawa,
[w:] Polskie dyskusje o paristwie prawa , pod red. S. Wronkowskiej, Warszawa 1995, s. 51 i nast.,
por. w zasadzie caloSciowe opracowanie polskiej doktryny panstwa prawnego w monografii
E. Morawskiej, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Torun 2003.
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a w rezultacie ,niezaleznego spoteczenstwa politycznego”. Odrzucajac
teorie umowy spolecznej, jak rowniez podzialu wiadz, Austin przekonuje
do uznania jedynie faktu istnienia prawa bozego, moralnosci pozytywnej
i prawa pisanego, ktorym odpowiadaja obowiazki obywatela w zakresie
religii, moralnosci i prawa 5. Calo§é jednak zespala utylitarystycznie
pojety cel podstawowy, jakim jest utylitaryzm weryfikowany przez szero-
ko pojeta opinie publiczng, opierajaca si¢ na wszechstronnej kontroli
dzialan suwerena. W efekcie samo zjawisko kontroli sktada sie na tresé
pojmowania suwerennosci tak w sensie kryteriow ocen zwierzchnika, jak
ocen ,niezaleznego spoleczenstwa politycznego”.

Postawa ta znajdowala implikacje w dziewietnastowiecznych szko-
lach liberalnych, wyprowadzajacych kontrolne uprawnienia parlamentu
z idei suwerennosci narodu. ,Bez trudu da sie wykazaé, ze teoretycznie
najlepsza forma rzadu to taka, w ktorej suwerennoéé, czyli najwyzsza
wladza kontroli, przystuguje calej zbiorowosci danego spoteczeristwa” —
pisal John Stuart Mill (1806-1873), postulujac réwniez wyposazenie oby-
wateli w prawo sprawowania ,kontroli publicznej” 16. Zdawano sobie jed-
nak sprawe, iz mowienie o kontroli zakotwiczonej w idei suwerennosci
narodu mozliwe jest jedynie na zasadzie podziatlu wladz, poniewaz — jak
dowodzil konserwatysta Edmund Burke (1729-1797) — ,wykonywanie i
kontrolowanie wladzy jednoczes$nie jest sprzecznoscig i niemozliwoscia”.
Totez podzial wiadz, jako gwarancja ustroju demokratycznego, okreslaé
powinien — zdaniem lorda Johna Actona (1834-1902) — reguly funkcjono-
wania ,kazdego rzadu majacego oparcie w suwerennosci ludu” 17, przy
czym sama idea podzialu wiladz, zakladajac monteskiuszowska kon-
strukcje ,wladzy przeksztalcajacej” czy ,hamujacej”, sila rzeczy ekspono-
wata ustrojowa range dzisiejszego pojecia kontroli.

Podobne zasady rozumowania, ktérych punktem wyjscia byta idea
suwerennosci narodu, nieco pézZniej przedstawil Adhemar Esmein: ,Na-
réd powinien mieé¢ prawo stanowienia wtadzy publicznej i rzadu oraz
kontroli nad nimi, poniewaz wladza i rzad istniejg wylacznie w interesie
calego narodu”!8. Logicznym nastepstwem by} postulat odpowiedzialno-
§ci ,080b sprawujacych wladze publiczna”, aczkolwiek jedyna droga
umozliwiajaca jej zaistnienie byla nalezyta kontrola.

Liberalistyczna filozofia stala sie¢ podstawg pojmowania suwerenno$ci
i prawa w pozytywizmie kontynentalnym wyznaczajacym humanitarne

15 Por, J. Wréblewski, K. Opatek, Pozytywizm prawniczy , ,Panstwo i Prawo”, 1954, nr 1.

16 J.S. Mill, On Liberty and Considerations on Representative Government , Oxford 1948,
rozdz. VI: The Ideally Best Policy , s. 344.

17 JE. Acton, Essays on Freedom and Power , Boston 1949; por. J. Jellinek, Ogélna nauka
o paristwie, Warszawa 1921, s. 365; R.A. Dahl, Demokracja i jej krytycy, tt. S. Amsterdamski,
Krakow 1995, s. 312 i nast.

18 A, Esmein, Prawo konstytucyjne , Warszawa 1921, s. 219 i 344.
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cele oceniane z perspektywy — wedlug teorii Georga Jellinka (1851-1911)
— obywatela, panstwa i ludzkosci. Opracowana przez Jellinka teoria pra-
worzadnosci, opierajgca sie na gwarancjach spolecznych, politycznych i
prawnych, dawata wyraz, z jednej strony, solidaryzmowi narodowemu
oznaczajacemu gwarancje spoleczne, z drugiej — przyjmujgc gwarancje
polityczne oparte gléwnie podziale wladz zakladajacym ich ,konkuren-
cj¢” i wzajemng kontrol¢ — uznawata samg zasade kontroli za jedna z
podstaw ,paristwa prawa” 19, Dalej poszed! twérca normatywizmu Hans
Kelsen (1881-1973), bedacy apologeta demokracji w sensie, iz okazuje
si¢ ona pelnym odbiciem suwerenno$ci narodu, ktéry pisat o konieczno-
§ci utrzymania ,w ustroju demokratycznym tych wszystkich instytucji
kontroli, ktore gwarantuja legalno§é¢ wykonania”, przy czym ,samoogra-
niczenie” demokracji w postaci zasady legalizmu wraz z szeroko pojetymi
instytucjami kontroli staje sie jedna z gwarancji suwerenno$ci narodu 20
Kelsen ujmowal kontrole jako podstawe ustroju demokratycznego i lega-
lizmu: ,o0d systematycznej rozbudowy wszystkich instytucji kontroli zale-
zy w duzym stopniu los nowoczesnych demokracji” 2!. Odwrotnosé tego
procesu, sprowadzajaca sie¢ do ,poniechania kontroli”, w dalszej perspek-
tywie bylaby réwnoznaczna jego zdaniem z ,samobdjstwem demokracji”.
W podsumowaniu nalezaloby podkreslié¢, iz w nowozytnej doktrynie
politycznej sama idea suwerennoéci traktowana byla na zasadzie bar-
dziej lub mniej uswiadamianego sobie immanentnego czynnika we-
wnetrznego w postaci kontroli suwerena nad caloscig spraw panstwo-
wych. Im blizej liberalizmu i pozytywizmu, tym $wiadomos$é ta wydaje
si¢ nabiera¢ wiekszej wyrazistosci, by osiagngé swoiste apogeum w po-
gladach Kelsena. Rozwdj dziewietnastowiecznego parlamentaryzmu,
oznaczajacy poglebianie funkcji kontrolnych przedstawicielstwa, prowa-
dzil do ugruntowania konstytucyjnych zadan kontrolnych parlamentu,
co potraktowaé mozna nie tylko jako rezultat rozszerzania zadan funk-
cjonalnych legislatywy, lecz przede wszystkim jako rezultat dojrzewaja-
cych nowych ujeé samej suwerennosci. W tym znaczeniu na pojecie su-
werennosci skladaé sie powinna ,najwyisza kontrola”, poniewaz
stanowienie prawa (szczegdlnie ustaw), bedace najbardziej widocznym
atrybutem suwerennosci, wymaga zagwarantowania suwerenowi lub
jego emanacji rowniez kontroli sposobu wykonania prawa. W rezultacie
najdalej idaca konkluzja byloby przekonanie, iz wspolczesne pojmowanie
suwerennosci zakladaé¢ powinno kontrole jako immanentny czynnik sa-
mej definicji suwerennoéci. Oczywiscie dynamika suwerennosci oznaczaé

19 3. Jellinek, op. cit., 8. 215-224.

20 H. Kelsen, O istocie i wartosciach demokracji , Warszawa 1936, s. 97-98; por. G. Rad-
bruch, Zasady filozofii prawa, Warszawa 1938, s. 76.

21 H. Kelsen, op. cit., 8. 98-99; por. idem, Czym jest sprawiedliwos¢ , Gdarsk 1996, s. 44—45.
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musi dynamike kontroli jako jej komponentu, zatem kontrola nie jest
wartosciag samg w sobie czy dla siebie — jest treSciowym skladnikiem
suwerennosci panstwowej, a w prostym rozumieniu okazuje si¢ pochod-
na suwerennosci i czynnikiem skladajacym sie na jej aktualny ksztatt.
Najszerzej pojete prawo kontroli, obejmujace kontrole sprawowang przez
obywatela w toku zalatwiania biezacych spraw, staje si¢ podstawg decy-
zji w glosowaniach referendalnych, a wigec podstawa demokracji bezpo-
Sredniej oraz w ogole uczestnictwa w wyborach powszechnych. Tak wiec
kontrola spraw publicznych, bedac doniostym czynnikiem funkcjonowa-
nia instytucji demokracji bezposredniej i posredniej, dowodzi, iz utrwali-
la swe miejsce jako trwaly komponent idei suwerennosci.

2. Kontrola i tradycyjne teorie podzialu wladz

O ile rozwazania nad kontrolg jako czynnikiem tresciowym suweren-
nosci zmierzaja do wyeksponowania jej roli jako poglebionego pojmowa-
nia suwerenno$ci, o tyle poszukiwania wokél miejsca kontroli na tle
roznych teorii podzialu wiadz, wymagaja odtworzenia przynajmniej w
zarysie dotychczasowych propozycji przy uwzglednieniu takze bardziej
lub mniej wyeksponowanych zadar kontroli. W istocie kazda propozycja
podziatu wiadz zaklada istnienie wzajemnej kontroli przebiegajacej mig-
dzy poszczegélnymi wladzami; zatem kontrola w podstawowym zakresie
staje si¢ jednym z gléwnych czynnikéw dynamizujacych sam podziat
wladz przede wszystkim w znaczeniu czuwania przez poszczegélne wia-
dze nad prawidlowa realizacja przyjetej zasady czy klasyfikacja podziatu
wladz. Pod tym katem warto przyjrzeé sie teoriom Arystotelesa, Locke’a,
Monteskiusza i Constanta w nawigzaniu do teorii harmonii wladz Ben-
thama, by pelniej zarysowaé ustrojowq role kontroli jako czynnika istot-
nego, lecz nie zawsze wyraznie definiowanego przy proponowanych po-
dziatach czy klasyfikacjach wtadz.

Najwczesniej teorie podzialu wladz zaprezentowal Arystoteles
(384-322 p.n.e.) w Polityce. Traktujac o ,czesciach sktadowych kazdego
ustroju”, wyréznial czynnik obradujacy, rzadzacy i sadzacy 22. Wprawdzie
tak skonstruowany podzial wtadz pozostawatl bardziej podstawg analizy
funkcjonowania kazdego ustroju niz wytyczna zasad jego organizacji czy
dzialania, niemniej oddawal szczegélnosé ukladu kompetencji organéw
panstwowych w dobie zycia Stagiryty. Dodajmy, iz jedng z idei ustroju
ateniskiego byla wszechstronna kontrola Zgromadzenia Ludowego nad
dzialalnoscia urzednikow. Zgromadzenie co miesigc glosowalo w kwestii

22 Arystoteles, Polityka, tt. L. Piotrowicz, [w:] Arystoteles, Dziela wszystkie, Warszawa
2001, t. 6, ks. IV, rozdz. XI, XII i XIII.
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zaufania dla urzednikéw — apocheirotonia, a przy negatywnych rezulta-
tach zawieszano w czynnosciach funkcjonariusza lub nawet cale kole-
gium, przekazujac sprawe sgdowi, Radzie Pieciuset lub Zgromadzeniu
Ludowemu. Zaznaczy¢ warto, iz rozbudowana kontrola nad ,czynnikiem
rzadzacym” nastepowala nie tylko w trakcie kadencji urzednikow, lecz
przybierala szczegélnie wnikliwa postaé po jej zakoriczeniu 23.

Studia nad demokracja ateriska sklonily Arystotelesa do podkresle-
nia wyraznie zaznaczajacej sie funkcji Zgromadzenia Ludowego przybie-
rajacej posta¢ uprawniern w zakresie kontroli urzednikéw. Otéz w Polity-
ce Arystoteles pisze: ,Czynnik obradujacy rozstrzyga o pokoju i wojnie,
0 zawarciu i zerwaniu przymierza, o prawach, o karze $mierci, wygnania
i konfiskaty, o0 wyborze urzednikéw i ich kontroli”. Tak wiec przyjmujac
wielce nadwczas oryginalng teorie podzialu wladz, wyraznie dostrzegat
odrebnosé funkcji kontrolujacej, jednoznacznie sytuujac jg przy Zgroma-
dzeniu Ludowym z powierzeniem orzekania w sprawach budzacych wat-
pliwosci sadom.

Znacznie pézniej, poniewaz dopiero w XVII wieku, teorie podzialu
wladz reprezentowat J. Locke, wyrdzniajacy wladze ustawodawcza, wla-
dze wykonawcza czyli egzekutywe oraz wladze federacyjna. Przyjety
przezen podzial wladz nie oznaczal ich réwnorzednosci, poniewaz naj-
wyzszg ,Swietg i nienaruszalng” jest wladza ustawodawcza, ktorej zmia-
ny sg niedopuszczalne bez zgody ustanawiajacego ja ,Judu”. Podzial ten
odpowiada bardziej hierarchicznemu ukladowi wladz ze wzgledu na za-
dania, jakie przed nimi stoja, przy logicznym zalozeniu przewagi
zwierzchnoéci wladzy ustawodawczej. Parlament jest w gruncie rzeczy
~wladza powierniczg”, czerpiaca swe kompetencje z mandatu wiadzy naj-
wyzszej nalezacej do ludu, ktory moze w kazdej chwili legislatywe zmie-
nié lub usunaé?4.

Locke przyjmuje zasade niepolaczalnoéci stanowisk ( incompatibili-
tas), uwaza, iz sktonnoéé natury ludzkiej do powigkszania swego impe-
rium zawsze grozi pogwalceniem wolnosci. Ponadto niepolaczalnosé sta-
nowisk sprzyja ogolniejszej rownowadze i harmonii funkcjonowania
panstwa. W konsekwencji egzekutywa spelnia najszerzej pomyslane
»stuzebne” zadania wzgledem legislatywy, bedac przez nia powolywana i
kontrolowana, aczkolwiek Locke nie wyszczegélnia osobnej wladzy kon-
trolujacej, chociaz kontrola staje si¢ niezbednym czynnikiem organizacji
i dzialania panstwa. Zasada kontroli i rownowagi ( checks and balances)
prowadzi¢ powinna do ,umiarkowanych” rzadéw przebiegajacych w po-
szanowaniu prawa.

23 Patrz: Arystoteles, Ustrdj polityczny Aten , tt. L. Piotrowicz, [w:] ibidem, s. 722.
24 J, Locke, op. cit., 8. 97-112; patrz: Z. Ogonowski, Locke, Warszawa 1972, s. 191 i nast.



Kontrola w demokratycznym parnstwie prawnym 17

Wladza federacyjna obejmuje wypowiadanie wojny i zawieranie po-
koju oraz ogolniejsze dzialania majace na celu podpisywanie przymierzy.
W gruncie rzeczy wchodzi w sktad wladzy wykonawczej, stanowiac jed-
nak osobng funkcje wynikajaca ze specyfiki zadan zwigzanych z zapew-
nieniem zewnetrznego bezpieczenstwa parstwu, powinna byé powierza-
na osobom sprawujacym urzedy w zakresie egzekutywy. Locke nie
wyodrebnia wladzy sadowniczej, poniewaz stanowi ona o wykonywaniu
ustaw, pozostajac zasadniczo w ramach egzekutywy. Tak wiec w jego
filozofii politycznej wyrdzni¢ mozna dwie grupy organéw panstwowych:
legislatywe i egzekutywe oraz trzy funkcje paristwa zwigzane z wydziele-
niem wiadzy federacyjnej, przy generalnej zwierzchnosci legislatywy.

Przedstawiona nieco pdzZniej przez Monteskiusza (1689-1755) w Du-
chu Praw (1748) koncepcja trgjpodzialu wladz w ujeciu zawartym w
pierwszym zdaniu ksiegi XI rozdz. VI ( O ustroju angielskim) wprowadzi-
la pewne zamieszanie. W doslownym brzmieniu wskazywala na silne
wplywy koncepcji Locke’a w zakresie ,wladzy federacyjnej” odpowiadaja-
cej monteskiuszowskiej ,wladzy wykonawczej rzeczy nalezacych do pra-
wa narodéw”. Dopiero dalszy wywod eksponowat klarowny podzial na
legislatywe, egzekutywe i wladze sadzenia.

Wartosé¢ najwyzsza, jaka jest wolnosé jednostki i spoteczeristwa, skla-
nia oczywiscie Monteskiusza do jednoznacznego zaprezentowania po-
dzialu wladz jako swoistej gwarancji tak pomyslanej aksjologii. Otz ,nie
ma réwniez wolnosci, jesli wladza sedziowska nie jest oddzielona od
prawodawczej i wykonawczej”. Konsekwencja tego zalozenia sa dalsze
propozycje bedace gwarancjami podziatu wladz, a nalezg do nich niepo-
laczalnosé stanowisk, caly kompleks spraw wewnetrznego hamowania
si¢ wladz czy szerzej pomyslanej wzajemnej ich kontroli. W odréznieniu
od Locke’a, Monteskiusz zmierza do zachowania zasady réwnorzednosci
poszczegdlnych wladz, upatrujac w tym gwarancje ich zréwnowazonego
funkcjonowania. Tak widoczna u Locke’a przewaga wtadzy ustawodaw-
czej nad pozostalymi ulega tutaj przewarto$ciowaniu na rzecz wspo-
mnianej rownowagi wladz. Wladza ustawodawcza staé si¢ moze — przy
hipotetycznej dominacji jej kompetencji — réwnie niebezpieczna jak pozo-
stale i oczywiscie powinna byé wyhamowana chociazby poprzez zasade
dwuizbowosci parlamentu.

Roéwniez niezaleznos$¢ i niezawistoé¢ wladzy sedziowskiej u Monte-
skiusza wyraznie rézni sie¢ od ujecia Locke’a traktujacego zadania sadéw
w integralnej jednosci z egzekutywa. Odmienna jest takze sama aksjolo-
gia eksponowana przez obu myslicieli; ot6z je§li Locke kladzie zasadni-
czy nacisk na szerzej pojety katalog praw naturalnych, wyznaczajacy
rowniez granice ustawodawczych ingerencji, to Monteskiusz pisze
wprost o wolnosci: ,Wolnosé polityczna obywatela jest to spokdj ducha
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pochodzacy z przes§wiadczenia o wlasnym bezpieczenstwie”. Wspolne na-
tomiast dla Locke’a i Monteskiusza jest przekonanie o koniecznosci za-
gwarantowania niezawisloéci urzedéw i to w znaczeniu najszerszym, po-
niewaz zasada ta stanowié powinna o rzeczywistym funkcjonowaniu
podzialu wiadz, ich faktycznym réwnowazeniu sie oraz wzajemnej kon-
troli bedacej podstawa hamowania si¢ wladz.

Szczegolnie donioste dla rozwoju zaréwno doktryny, jak i praktyki,
okazuje sie monteskiuszowskie wydzielenie ,wiadzy sadzenia” w zinsty-
tucjonalizowanej formie urzedu bezposrednio dziatajacego na rzecz po-
szanowania prawa. Wprawdzie sedziowie bedacy ,jedynie ustami, ktore
wyglaszaja brzmienie prawa”, powodujg szacunek dla samego urzedu,
a nie zasiadajacych tam funkcjonariuszy. Oznaczaloby to przede wszyst-
kim respekt dla prawa, a nie subiektywnych mozliwosci jego interpreta-
cji i stosowania. W konsekwencji problem hamowania si¢ wladz rozpa-
truje Monteskiusz gléwnie na tle rozréznienia mocy stanowienia prawa
od ,zdolnosci przeszkadzania”, czyli takze weta ustawodawczego. Jednak
przy zalozonej réwnorzednosci wladz samo hamowanie — w przeciwien-
stwie do modelu Locke’a — wydaje si¢ o wiele bardziej efektywne.

Na poczatku XIX wieku, takze w rezultacie terroru rewolugji francu-
skiej i cesarskiej wladzy Napoleona I, teorie podzialu wiadz wyekspono-
wat Benjamin Constant (1767-1830), formujacy poczatkowo swe koncep-
cje w dobie Dyrektoriatu i majacy gléwnie na uwadze ochrone wolnosci
jednostki. Zasada podzialu wiadz staje sie ustrojowg gwarancjg poszano-
wania praw jednostki, przy czym Constant, odchodzac od swych wecze-
$niejszych koncepcji rozdziatu jedynie legislatywy od egzekutywy, wypra-
cowuje teorie pieciu wladz odpowiednio skoordynowanych i wzajemnie
si¢ kontrolujacych. Ich katalog przedstawia sie nastepujgaco: 1) wladza
monarchy, 2) rzad, tj. ministrowie, a wiec egzekutywa, 3) dziedziczna
izba wyzsza zwana Izba Paréw, okreslona jako trwala wladza przedsta-
wicielska, 4) pochodzaca z wyboréw izba nizsza, czyli Izba Deputowa-
nych, nazywana przezen wladza przedstawicielska opinii, 5) wladza sa-
downicza?25,

Poza oryginalnoécia samego podzialu réwnie interesujacy wydaje sie
komentarz Constanta zwiazany z koniecznos$cia ustanowienia ,wladzy
neutralnej”, ktérej zadaniem byloby dgzenie do koordynacji wspoétdziata-
nia poszczegolnych wiadz. Otéz urzeczywistniana przez monarche ,wia-
dza neutralna” ocenialaby dazenia oraz interesy rzadzacych i rzadzo-
nych, takze wartosciujac cele stawiane przez panstwo. Podstawowym jej
zadaniem byloby zabieganie o harmonijne funkcjonowanie pozostalych

25 B. Constant, Réflexions sur les constitutions, la distribution des pouvoires et des garan-
ties dans une monarchie constitutionnelle , Paris 1814, por. W. Szyszkowski, Beniamin Constant,
Warszawa — Poznan ~ Toruni 1984, s. 82 i nast.
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wladz, a w wypadku grozniejszych konfliktow czy kryzyséw miataby pra-
wo np. rozwigzywania izb przedstawicielskich, powolywania czlonkéw
rzadu oraz stosowania prawa laski. Zdajac sobie sprawe z wyjatkowych
uprawnien i politycznych zadan ,wladzy neutralnej”, Constant poczatko-
wo projektowal przekazanie jej w rece jakiego$ niewielkiego ciala przed-
stawicielskiego, aczkolwiek pdzniej ewoluowal w kierunku sympatii mo-
narchistycznych. Wladza neutralna koordynujac, w podstawowym
stopniu kontroluje pozostale wladze, przeciwdziala prébom uzyskania
przewagi przez ktorakolwiek z nich. Constant byl w réwnym stopniu
przeciwnikiem dyktatury egzekutywy, jak i przewagi legislatywy. W su-
mie staral si¢ osiagna¢é cel glowny sprowadzajacy si¢ do obrony wolnosci
jednostki, ,dla ktérej wszystko, co nie jest zabronione, jest dozwolone,
podczas gdy dla wladz wszystko co nie jest dozwolone, jest zabronione”.
System hamowania wladz pomyslany zostal nader szeroko, chociaz Con-
stant wyeksponowal gléwnie uprawnienia monarchy, ktérego ,wladza
neutralna” w zalozeniu harmonizuje dziatania pozostalych wtadz. Wspo-
mniane uprawnienia opierajg si¢ jednak na zasadzie spelniania przez
panujacego najszerzej pomyslanej kontroli wszystkich wiadz, aczkolwiek
nie wyodrebnit on samej funkcji kontroli.

Przy tej sposobnosci powrdci¢c mozna do dzialajacego w tym samym
czasie co Constant wspomnianego utylitarysty Benthama, bedacego w
réwnym stopniu przeciwnikiem tak podziatu wtadz, jak i jednolitoéci wia-
dzy. Bentham zaprezentowal teori¢ hierarchicznosci wladz, gdzie najwyz-
szq jest wladza narodu — reprezentowana przez parlament jako legislaty-
we. Parlament powoluje dwie kolejne wiladze wykonawcze dziatajace
rownolegle, tj. administracj¢ rzadows i samorzadowa oraz sady. Ponad
tymi wladzami stoi opinia publiczna, bedaca wyrazem przekonan suwere-
na oraz podstawg ich najszerzej pomyslanej odpowiedzialnosci. Wiadza
ustawodawcza jednoizbowego parlamentu, wybieranego w sposéb po-
wszechny, réwny i tajny na roczna kadencje, opartego na mozliwosci odwo-
lania deputowanego, gwarantowaé¢ powinna wladze suwerena. Jawnosé
pracy calego systemu staje sie¢ podstawg panowania opinii publicznej, be-
dacej najwyzsza forma kontroli suwerena nad paristwem 26. Benthamow-
ska teoria zhierarchizowanych wtadz uzupelnia teorie podziatu wtadz,
chociaz w gruncie rzeczy zaktada réwniez okreslony ich podziat przy twér-
czym wyeksponowaniu kontroli opinii publicznej jako osobnej wladzy 27.

Podkreéli¢c warto, iz wymienione teorie podzialu wladz stawialy
przed soba dwa zasadnicze cele: pierwszy — obrong¢ wolnosci jednostki

26 Por. dokladniejsza analize T. Tulejski, op. cit., s. 216-227; R. Matajny, Trzy teorie
podzielonej wiadzy , Warszawa 2001, s. 443—446.

27 Por. rozwazania pozytywisty Roberta von Mohla (1799-1877) Encyklopedia umiejetnosci
politycznych, oprac. A. Bosiacki, Warszawa 2003, s. 178~214.
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przed despotyzmem, drugi — zagwarantowanie panstwu niezbednej réow-
nowagi (aequilibritatis) rozwoju28. Proponowane klasyfikacje podzialu
wladz spelnialy réwniez bardziej lub mniej uSwiadamiana sobie role
gwarancyjng, przy czym zalozone hamowanie sie wladz, czyli ich wza-
jemna kontrola, pozostawala zasada funkcjonowania kazdej teorii po-
dziatu wladz. Hamowanie si¢ wladz stawalo si¢ jednym z czynnikéw
dynamizujacych funkcjonowanie catego systemu, poniewaz wszystkie
préby zachwiania zalozonej rownowagi spotykaé¢ sie mialy z opozycja
pozostalych wladz w imie poszanowania porzadku, a glownie w imie
obrony wolnosci.

3. Wladza czwarta - kontrolujgca

Rezultatem tych dosé nihilistycznych postaw teoretycznych w zakre-
sie uformowania filozofii wtadzy kontrolujacej, istniejacej obok klasycz-
nego np. tréjpodziatu wiadz, byly wrecz nielogiczne rozstrzygniecia wielu
nowoczesnych konstytucji, borykajacych sie z problemem usytuowania
organéw kontroli w ogélniejszej systematyce konstytucji, a w §lad za tym
w strukturze aparatu panstwowego. O ile nie bylo watpliwosci dotycza-
cych umieszczenia poszczegélnych organéw w ramach wladzy ustawo-
dawczej, wykonawczej czy sadowniczej, o tyle pojawialy sie problemy z
usytuowaniem organéw kontroli finansowej, takich jak polska NIK czy
ombusman odpowiadajacy Rzecznikowi Praw Obywatelskich oraz innych
rzecznikéw (np. praw dziecka, ochrony ubezpieczonych lub danych oso-
bowych). Wychodzac naprzeciw tym problemom - z teoretycznego punktu
widzenia — wielce zasadne wydaje sie wyodrebnienie osobnej funkeji,
odpowiadajacej monteskiuszowskiej wladzy bedacej wladzg kontrolujaca.
W moim przekonaniu w systemie demokratycznym posiada ona racje
bytu (co m.in. potwierdzaja doswiadczenia II i III Rzeczypospolitej) i
funkcjonowaé powinna jako osobna, catkowicie wydzielona wiadza. Przy
odwolaniu sie do monteskiuszowskiego trdjpodziatu oznacza to rozbudo-
wanie struktury opartej na ustawodawstwie, egzekutywie i sadownic-
twie o jeszcze jedng — wladze kontrolujaca.

Metodologicznie za takim wyodrebnieniem wladzy kontrolujgcej
przemawia stopienl rozwoju aparatu parnstwowego, w ktorym spelnianie
funkcji kontrolnej staje si¢ na tyle rozlegle i donioste ustrojowo, iz zacho-
dzi potrzeba wydzielenia tej wlasnie dzialalnosci w postaci osobnej wla-
dzy. Do powyzszego wniosku prowadzi zestawienie wladzy kontrolujacej

28 por, R. Matajny, op. cit., s. 120 i nast.; M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i
ich zastosowanie, Warszawa 1969, s. 115 i nast.
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z innymi wladzami wedlug najbardziej popularnego monteskiuszowskie-
go tréjpodzialu. Wladza kontrolujaca nie jest oczywiscie legislatywa, cho-
ciaz mozliwie wszechstronnie i bezposrednio wspoétdziata z parlamentem.
Kontrola ukierunkowana na obserwacje dzialari administracji w zadnym
wypadku nie powinna by¢ integrowana ze strukturami egzekutywy, a do-
tychczasowe polskie doswiadczenia (MKP 1952-1957 i NIK 1976-1980) sa
tego dowodem. Oczywiscie kontrola nie moze by¢ traktowana jako frag-
ment sadownictwa, chociaz w pewnym stopniu i takie do§wiadczenia mia-
ly juz miejsce.

Rozwazajac przestanki wyodrebnienia, nalezaloby powrédci¢ do po-
wigzan wladzy kontrolujacej z uprawnieniami parlamentu w zakresie
kontroli, tworzacymi ,kontrolujaca wtadze legislatywy”. Stanowi ona
podstawe uformowania samodzielnej wladzy kontrolujacej, ktéra powin-
na opiera¢ si¢ na zasadach niezalezno$ci i niezawistosci od pozostatych
wladz, w tym takze od parlamentu. Konstrukcja taka sprzyjaé jedynie
moze skuteczniejszej i bardziej obiektywnej kontroli, ktérej rezultaty
stuzyé powinny spoleczenstwu, réwniez droga publikacji informacji. Moz-
na tutaj przywotaé zalozenia J. Benthama, J.S. Milla i H. Kelsena,
wyprowadzajace wladze kontrolujaca bezposrednio z idei suwerennosci
narodu, ktéra przesadza o ustanowieniu odpowiednich uprawnien parla-
mentu. Uzasadniali oni w rezultacie postulat powolywania przez legisla-
tywe organéw wladzy kontrolujacej, wykonujacej swe zadania z upowaz-
nienia parlamentu, lecz w sposdob niezawisly i niezalezny od pozostatych
organow panstwowych.

Postulat wyodrebnienia wtadzy kontrolujacej prowokuje do postawie-
nia pytania dotyczacego katalogu organow majacych jg spelniaé. Bez
watpienia w dzisiejszych polskich warunkach nalezg do nich: Najwyzsza
Izba Kontroli, regionalne izby obrachunkowe oraz instytucja ombudsma-
na, a wiec Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka,
przewidziane w konstytucji oraz inni rzecznicy, np. ochrony danych oso-
bowych, czerpiacy swe uprawnienia z pelnomocnictw parlamentu. Taki
kierunek rozumowania przyjela Konstytucja RP z 1997 r., chociaz nie
przejawila nalezytej konsekwencji w systematycznym unormowaniu tych
instytucji.

Wchodzi wreszcie w gre zasada niepolgczalnoséci urzedow, przy czym
logika konstrukcji wladzy kontrolujacej nakazuje opowiedzenie sie za
gwarancjami incompatibilitas sprzyjajacej niezawistosci i niezaleznosci
kontroli od pozostatych wladz. Tak pomyslana niezawista wltadza kontro-
lujaca z pewnoscig o wiele sprawniej spelniata bedzie stojace przed nig
zadania kontroli spraw publicznych, a formulowane przez nig opinie
cieszyly sie bedg zaufaniem spotecznym. Ponadto wyodrebnienie ,wladzy
czwartej — kontrolujacej” wyraznie przyczyni si¢ do wyjasnienia narasta-
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jacych trudnosci i nieporozumienn w plaszczyZnie zakresu klasyfikacyjne-
go usytuowania organéw kontroli w systematyce konstytucji oraz utatwi
bardziej spdjne i jednoznaczne logicznie konstruowanie jej powiazan z
innymi organami panstwowymi. Przyjecie teorii osobnej wladzy kontro-
lujacej wydaje sie tylko podsumowaniem ugruntowanej praktyki w tym
zakresie, poniewaz instytucje kontroli finansowej i rzecznikéw zajely
trwale miejsce we wspélczesnych ustrojach. Wiadza kontrolujaca oczy-
wiécie nawigzuje do tradycyjnego trojpodzialu witadz, chociaz powinna
wystepowa¢é jako osobna teoria réwniez do przyjecia w ramach innych
koncepcji. Wyodrebnienie wladzy kontrolujacej jest zjawiskiem funkcjo-
nalnym, polegajacym na wskazaniu instytucji w praktyce wykonujgcych
zadania kontroli i w tej plaszczyznie ksztaltowaé nalezy ich relacje z
pozostalymi organami panstwowymi. Nie moze natomiast oznacza¢ rezy-
gnacji z faktu pelnienia przez wszystkie organy panstwowe kontroli le-
galnosci, a przede wszystkim kontroli poszanowania zasad przyjetego
podzialu wiadz. W tym najszerszym znaczeniu kontrola staje sie imma-
nentna zasadg dzialania catego aparatu panstwowego, a nawet zasadg
okreslajgca relacje opinii publicznej wzgledem panstwa.

4. Wladza rzadzgca, wladza opozycji i wladza neutralna

Nawigzanie do liberalistycznych przekonan dotyczacych koniecznosci
panowania opinii publicznej nad aparatem politycznym sklania do roz-
wazenia mozliwosci dokonania zasadniczego podzialu wladz wedlug
dwich biegunéw: wiladzy rzadzacej i w przeciwienistwie do tego wiadzy
opozycyjnej. Biegun wladzy rzadzacej to instytucje znajdujace sie w po-
siadaniu partii c¢zy innych grup zaangazowanych w rzadzenie i aktualnie
sprawujacych wladze na wszystkich szczeblach organizacji panstwa.
Chodzi o ugrupowania majgce przewage w parlamencie, oczywiscie w
powotywanym przez nie rzgdzie i innych instytucjach panstwowych, cho-
ciaz chodzi réwniez o instytucje i organizacje podlegle rzadowi, poniewaz
w tym zakresie dokonuje on swych nominacji. Przy tak pojmowanej wta-
dzy rzadzacej poprzednie podzialy wladz nie posiadajg tak istotnego zna-
czenia, poniewaz np. monteskiuszowski trgjpodzial nie odgrywa tutaj
roli podstawowej. Przewaga okres§lonego ugrupowania w parlamencie
oznacza mandat powolania rzadu, a w $lad za tym mandat mianowania
innych wladz posrednio uzaleznionych od rzadu. Zatem eksponowanie —
z tego punktu widzenia — przynaleznosci konkretnej instytucji do wladzy
ustawodawczej czy wykonawczej ma tylko znaczenie klasyfikacyjne, nie
posiada natomiast znaczenia dla wszechstronnie pojmowanego procesu
hamowania sie wiladz. Wiekszo$é¢ parlamentarna sila rzeczy popiera
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rzad, ktory zostal z niej wyloniony, a zatem nastepuje swoiste polaczenie
programéw i zadan wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Jesli ma miej-
sce upolitycznienie nominacji kierowniczych w ktéryms$ z organéw kon-
troli panstwowej, wowczas taka instytucje zaliczy¢ nalezy do wtadzy
rzadzacej, podobnie zreszta wyglada¢ moga wybory do najwyzszych in-
stancji sgdowych, np. trybunatu konstytucyjnego, gdzie nominacje parla-
mentarne opieraja sie¢ na kryterium partyjnego, a wiec wigkszo§ciowego
poparcia konkretnego kandydata. W rezultacie granice wladzy rzadzacej
przebiegaja nieréwng linig przez caly aparat panstwowy, przy czym naj-
bardziej wyraziscie ta linia zaznacza si¢ w parlamencie i administracji
rzadowej.

W przeciwienstwie do tego w parstwie demokratycznym funkcjono-
waé musi silna opozycja zasiadajaca przede wszystkim w parlamencie,
ale obejmujaca zasiegiem swej kontroli i krytyki caly aparat panstwowy.
Do powstania i dzialania wladzy opozycyjnej niezbedne sa gwarancje
wolnosci partii politycznych, przy czym pierwszoplanowa rola przypada
tutaj partiom aktualnie bedacym w opozycji. Wtadza opozycyjna, korzy-
stajagc z wolnosci, staje sie¢ jej gwarantem, poniewaz jakikolwiek zamach
na wolno$¢ partii, a tym samym na prawo do opozycji, staje sie zama-
chem na zasade wolnosci, stanowi pogwalcenie podstaw ustrojowych
panstwa prawnego. Zatem — jak si¢ wydaje — najbardziej aktywna kon-
trola, obejmujaca catoksztalt spraw paristwowych, gospodarczych czy so-
cjalnych, przebiega w plaszczyinie ciaglej polemiki i walki politycznej
miedzy wladzg rzadzaca a wladza opozycyjng i taka kontrole nazwaé
mozna kontrolg polityczna, poniewaz obejmuje wszystkie dziedziny kon-
troli z tzw. kontrola spoteczna wiacznie.

Zalozenie istnienia jedynie dwupodziatu na wtadze rzadzaca i wtadze
opozycji byloby w demokratycznym panstwie prawnym niepeine, ponie-
waz powinna istnie¢ wladza trzecia — neutralna, speitniajaca funkcje
rozjemcze, negocjacyjne czy rozstrzygajace wzgledem calego aparatu
panstwowego. Oczywiscie do wladzy neutralnej naleze¢ powinny sady
powszechne, rowniez sad konstytucyjny czy trybunat stanu pod warun-
kiem orzekania na zasadzie apolitycznosci, chociaz moga nalezeé do niej
inne organy panstwowe dzialajace poza czy ponad wiadza rzadzaca i
opozycyjng. Jesli takie zalozenie spelnia urzad glowy panstwa, najlepiej
byloby, aby prezydent pozostawal negocjatorem i rozjemca wszystkich
wladz, nalezac tym samym do wladzy neutralnej. Réwnie dobrze bytoby,
aby szeroko pomyslana kontrola paristwowa oraz rzecznicy praw obywa-
telskich w praktyce nalezeli do witadzy neutralnej. Obiektywnie jednak
sila dynamiki funkcjonowania panstwa prawnego na zasadzie wolnosci
wypowiedzi, w tym wolnosci partii politycznych, prowadzié musi do sa-
morzutnego uformowania si¢ wladzy rzadzacej, opozycyjnej i neutralnej,
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przy czym zasadniczym forum rozgrywki pozostawaé musi parlament.
W rezultacie gwarancje wolnosci opozycji sa w ogole gwarancjami wolno-
§ci w panstwie, a ustrojowa rola wladzy neutralnej, szczegolnie sadow,
polega na zabezpieczaniu poszanowania tych zasad tak w plaszczyZnie
obowigzujacego prawa, jak w praktyce.

Dynamika funkcjonowania trzech wladz w rzeczy samej polega na
zagwarantowaniu swobody i sity dzialania wladzy opozycyjnej i stabilno-
§ci wladzy neutralnej, poniewaz wladza rzadzaca z natury rzeczy kieruje
aparatem panstwowym, dysponujgc szeroko pomyslanymi Srodkami
przymusu. Zatem najbardziej racjonalny model panstwa prawnego opie-
raé sie powinien na sile wladzy rzadzacej, co jest sprawa oczywista, lecz
w réwnym stopniu na sile wladzy opozycyjnej oraz stabilnej i niezaleznej
wladzy neutralnej. Dopiero tak pomy$lana triada wladz gwarantowaé
moze legalnoéé dzialania panstwa jako calosci, stajac sie¢ podstawa rzg-
dow legitymnych. W rezultacie jakiekolwiek dazenie wladzy rzadzacej do
pomniejszenia roli opozycji czy wrecz jej prawnej likwidacji oceniane byé
moze jako zamach na podstawy ustroju demokratycznego, tym samym
jako zamach na ustrojowe, a wigc konstytucyjne zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego. To samo dotyczy bezpieczenstwa funkcjonowania
wladzy neutralnej, opartej zasadniczo na sadach, ktéra powinna orzekaé
czy formowa¢é opinie catkowicie niezaleznie z poczuciem niezawistosci i
obiektywizmu. Tak skonstruowany model trzech wladz dzialajacych w
pelnych zakresach swych mozliwosci staje si¢ gwarancja dynamiki funk-
cjonowania panstwa prawnego, bedac rowniez gwarancja poszanowania
wolnosci w panstwie.

Jesli w poprzednich teoriach problem wzajemnego hamowania sig
wladz nadawaé mial systemowi politycznemu okreslong dynamike, to
przy zalozeniu podzialu na wladze rzadzaca, opozycyjna i neutralng dy-
namika ta uwidacznia sie w stopniu bardziej znaczacym. Walka opozycji
o wladze jest juz urzeczywistnianiem okreélanej wladzy, a wiec praw
deputowanych, a w rezultacie spoleczenistwa, do krytyki wladzy rzadza-
cej. Celem takiego sposobu realizacji wolnosci jest nie tylko wskazywanie
spoleczenistwu stabych stron rzadu, ale osiaganie stanu podejmowania
decyzji optymalnych, najbardziej zblizonych do filozoficznej réwnowagi,
czyli harmonicznego funkcjonowania panstwa. Wolnoéé krytyki staje sie
przy takim podziale wladz najbardziej znaczaca kontrolg calego systemu
panstwowego i z tego wzgledu kontrola polityczna wydaje sie jednym z
istotnych komponentéw skladajacych sie¢ na tresci definicyjne demokra-
tycznego parnistwa prawnego. Jesli konkurencyjna walka wladzy rzadzacej
Z opozycyjna staje sie czynnikiem dynamizujacym zycie polityczne, to nie-
zalezno$é wiladzy neutralnej pozostawaé powinna gwarantem stabilnego
funkcjonowania panstwa jako calosci. Tak wiec przy zalozeniu triady po-



Kontrola w demokratycznym panstwie prawnym 25

dzialu wladz osiagamy w jednosci dynamike konkurencji oraz stabilnosé
réwnowagi caloSci, co oznacza¢ moze dobrg metode urzeczywistniania po-
stepu poprzez poszanowanie wolnosci.

Ustrojowa rola wladzy opozycyjnej, a wiec najdalej posunigte gwa-
rancje wolnosci politycznych, w tym wolnosci dziatania partii i stowarzy-
szen, odpowiadajg podstawowemu problemowi poszanowania opinii spo-
lecznej. Tzw. panowanie opinii publicznej wymaga z jednej strony
gwarancji wolnosci, z drugiej opiera si¢ na wyrobionej kulturze politycz-
nej spoleczenstwa, a glownie ludzi praktycznie uprawiajacych polityke.
Rezultatem tak pojmowanej wolnosci jest mozliwo$§é wyrazania opinii
przez grupy spoleczne niekoniecznie stanowigce wigekszo§é, poniewaz
chodzi o samo prawo wolnosci wypowiedzi. W tej plaszczyznie nawigzaé
mozna do przekonan mysélicieli liberalizmu politycznego opowiadajacych
si¢ za wolnoscia slowa, a w rezultacie za wolnoscig prasy. Gwarancje
wolnosci stowa i wolnosci zrzeszen stanowia ustrojowa podstawe funkcjo-
nowania wladzy opozycyjnej i w zasadniczym sensie aktywno$é oraz de-
terminacja opozycji w pelnieniu swych zadan §wiadczy o realnosci tych
gwarancji.

Celem glownym wyréznienia wtadzy rzadzacej, opozycyjnej i neutral-
nej jest dzialanie na rzecz poglebiania gwarancji wolnosci, a w rezulta-
cie, jak si¢ okazuje, osiagania wysokiego stopnia intensywnosci kontroli
politycznej. Tak zdefiniowana kontrola pozostaje liczaca si¢ gwarancjg
wolnoéci obywatela2?, a posrednio wolnosci spoleczeristwa, natomiast
dojrzalosé do tak pomyslanej wolnosci §wiadczyé dopiero moze o cywili-
zacyjnym przygotowaniu wszystkich do poszanowania zasad ustrojowych
pozytywistycznie pomyslanego paristwa prawnego.

5. Funkcje kontroli

Réwnie dyskusyjna jak problematyka kontroli na tle réznych kon-
cepcji podziatu wladz okazuje si¢ teoria celow kontroli. Nie ulega watpli-
wosci, iz méwienie o celach wskazuje organom kontroli podstawowe kie-
runki ich aktywnosci. W bogatej literaturze wymienia si¢ czesto jako
osobng kwestie kierunki aktywnosci instancji kontrolujgcych. Odpowia-
da to zagadnieniu celéw kontroli, aczkolwiek w licznych wypowiedziach
tak pojmowane cele bywaja okreslane jako funkcje, w tym wypadku
spelniane przez organy kontroli. Wydaje sig, iz miedzy tymi pojeciami
(cele i funkcje) w zasadniczym sensie mozna postawié znak réwnosci.
Funkcje oznaczaja bowiem rozwijanie jakiej§ dzialalno$ci na zewnatrz,

29 Patrz: B. Russell, Wladza i jednostka , tt. H. Jankowska, Warszawa 1997, s. 53 i nast.



26 Andrzej Sylwestrzak

co sila rzeczy musi byé — przynajmniej w warunkach wspdélczesnego
panstwa — zdeterminowane §wiadomoscia celéw wyznaczajacych kierun-
ki tej aktywnoSci.

Problematyka ta w ogéle wigze sie z pojeciem samodzielnoéci kontro-
Inej funkcji panstwa, upowazniajac na tym dopiero tle do formulowania
katalogu celéw spelnianych przez organy kontroli. Zmierzajac do ufor-
mowania tego katalogu, nalezy odwolaé sie do kilku kryteriow. Po pierw-
sze, badanie celéw czy funkcji kontroli wiaze sie z klasyfikacja glownych
kierunkéw aktywnosci, w tym rezultatow przez nig osiaganych, a wigc z
najszerzej pojeta aktywnoécia takich instancji kontroli, jak NIK, rzeczni-
kéw, kontroli resortowej, partyjnej czy obywatelskiej. Po drugie, obser-
wacji poddaé nalezy caloksztalt aktywnosci kontrolnej, ujmowanej z
punktu widzenia oddzialywan na pozostale organy panstwowe, jak row-
niez postawy grup spolecznych i obywateli. Po trzecie, nalezy mie¢ na
uwadze zadania, jakim stuzyé powinna sama kontrola w demokratycz-
nym panstwie prawnym, poniewaz na tej plaszczyznie istnieje zbieznosé
zadan i kierunkéw rozwijanej przez nig aktywnosci. Po czwarte, wyod-
rebnione cele i funkcje kontroli charakteryzowaé si¢ powinny wyrazng
trwaloscig istnienia i dzialania. W tym sensie sam ich katalog powinien
byé stabilny, jednak przy zalozeniu wyraZnej dynamiki nastepujacej w
trakcie urzeczywistniania treéci poszczegélnych funkcji 30,

W poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie dotyczace katalogu funkcji
kontroli wydaje sig¢, iz mozna wymieni¢ ich pieé: 1) funkcja informacji,
2) korekty podejmowanych decyzji, 3) utrwalania wzorcow wlasciwego
postepowania, 4) poglebiania gwarancji praworzadnosci, 5) ogélnego pod-
noszenia kultury pracy. TreSciowa analiza znaczenia poszczegélnych
funkcji wymaga jednak nieco poglebionej interpretacji kazdej z nich, by
w rezultacie otrzymacé caloséciowe spojrzenie na zadania kontroli w pan-
stwie prawnym.

Funkcja informacji polega na gromadzeniu i uogélnianiu rezultatow
kontroli stuzacych nie tylko samej kontroli, lecz przede wszystkim pozo-
stalym organom panstwowym i samorzadowym oraz réznym instancjom
politycznym i spotecznym. Nie budzi watpliwosci zwigzek miedzy prawi-
diowo pomys$lang informacja a podejmowaniem optymalnych decyzji
przez organy panstwowe. Zaznaczy¢ warto, iz funkcja informacji w szer-
szym zakresie stuzyé powinna nie tylko nakreslaniu pozadanych wzor-
cow, lecz réwniez ustalaniu przez kontrole prawidlowosci ksztattujacych
sie w sferze naruszen prawa oraz zasad gospodarnosci. Prawidlowa i
zweryfikowana przez organy kontroli informacja skierowana jest do spo-
leczeristwa w tym znaczeniu, iz przynajmniej w skrotowej, lecz mozliwie

30 por. Y.R. Simon, Filozofia rzqdu demokratycznego , 1. R. Legutko, Krakéw 1993, s. 107 i
nast.
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syntetycznej formie powinna byé podawana do wiadomosci publicznej.
Poprzez taka dzialalnosé organy kontroli moga znacznie wzbogacié¢ spo-
sob i kierunki bezposredniego oddzialywania wyborcéw na swych repre-
zentantow glownie we wszystkich instancjach organéw przedstawiciel-
skich.

Funkcja korekty podejmowanych decyzji jest chyba najbardziej wi-
doczna w biezacej pracy kontroli, sprowadza si¢ do ustalenia stanu fak-
tycznego jednostki kontrolowanej i uchwycenia nieprawidlowosci. W re-
zultacie organ kontroli gromadzi materialy stuzace wypracowaniu uwag
pokontrolnych, zaleceri czy wskazan. Kierownictwo jednostki kontrolo-
wanej jest zazwyczaj zobowigzane do usunigcia stwierdzonych niedocia-
gnigé, a przynajmniej do rozpatrzenia uwag kontroli. Sytuacja ta posiada
doniosle znaczenie dla przysztych decyzji gldwnie jednostki kontrolowa-
nej, chociaz przy popularyzacji rezultatow kontroli moze ksztaltowaé
programy w calej sferze, do ktorej nalezy jednostka kontrolowana. Pod-
kresli¢ nalezy, iz w dzialalnoSci kontroli panstwowej w tym zakresie
wyraZznie poglebia si¢ tendencja do wyposazania jej w $rodki prawne
gwarantujace prowadzenie kontroli w takim wtasnie stylu. Wigze sie to z
pomniejszeniem sfery uprawnien charakterystycznych dla nadzoru czy
innych form dzialalnosci bardziej represyjnej. Na tym tle zarysowuje sie
problem demokratyzacji wynikow kontroli, wiazacy sie giéwnie z mozli-
woscig szerszego informowania pracownikéw jednostki kontrolowanej o
stwierdzonych uchybieniach z mysla o ksztaltowaniu tg droga pozada-
nych postaw ludzkich.

Funkcja utrwalania wzorcow poprawnego postepowania posiada
trudno wymierny zakres w tym znaczeniu, iz opinie formulowane przez
organy kontroli powinny mie¢ na uwadze takze sprawng organizacje
jednostki kontrolowanej. Urzeczywistnianie tego zadania stawia przed
kontrola coraz powazniejsze zadania, wymagajace ciagltego podnoszenia
wiedzy kadry kontrolujacej. Wiasciwie zorganizowana i w pelni fachowa
kontrola moze skutecznie oddzialywaé na podmioty kontrolowane, popu-
laryzujac wzorce wymaganego postepowania. Pelniejsze uswiadomienie
sobie tego celu wydaje si¢ o tyle donioste, iz pozwala traktowaé go jako
doniosty czynnik ogélniejszych procesow stymulujacych rozwdj aparatu
panstwowego. Zatem w ramach tej funkcji kontrola bada¢ powinna za-
réwno wlasciwg organizacje jednostki kontrolowane;j, jak i podejmowane
przez nig proceduralne formy dzialania. Z drugiej strony, kontrola pan-
stwowa dazy¢ powinna do uogdlniania szczegétowych ustalen w postaci
poszukiwania powszechniejszych prawidlowosci. Te ostatnie dopiero
maja mozliwos¢é szerszego oddzialywania na postawy tak instytucji pu-
blicznych, jak i poszczegdlnych ludzi.
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Funkcja poglebiania gwarancji praworzadnosci nabiera szczegélnego
znaczenia w demokratycznym panstwie prawnym. Kryterium legalnosci,
a wigc poszanowania prawa, jest podstawows plaszczyzna dokonywa-
nych przez kontrole ocen. Odpowiedzialnoéé kontroli — takze w aspekcie
moralnym — opiera si¢ na zalozeniu bezkompromisowosci w dazeniu do
zagwarantowania poszanowania prawa. W tym sensie kontrola panstwo-
wa, urzeczywistniana przez konkretne instytucje, pozostaje ustrojowym
ogniwem instytucjonalnych gwarancji praworzadnosci. Na tym tle zary-
sowujg sie ustrojowej rangi problemy wspotdzialania organéw takich jak
NIK, Rzecznik Praw Obywatelskich, Paristwowa Inspekcja Pracy z sada-
mi i prokuratura. W sumie dynamizowanie wspoldzialania organéw
spelniajacych funkcje instytucjonalnych gwarancji praworzadnosci pro-
wadzi do podwyzszenia stopnia poszanowania prawa. Prawidlowosé ta
ma kapitalne znaczenie dla postaw obywatelskich, jak rowniez aktywno-
§ci 1 sensownoéci angazowania si¢ w rézne formy kontroli spoleczne;j.

Funkcja podnoszenia kultury pracy bezposrednio wiaze sie z kultura
samej kontroli w sensie najszerszym, tzn. nie tylko dotyczy jej fachowo-
§ci, lecz réwniez taktowno$ci, operatywnosci czy ogdélnie pomyslanej
przystepnoéci. Wplywanie przez kontrole na organizacje pracy, spraw-
noé¢ 1 rzetelno$¢ podmiotéw kontrolowanych w najogdlniejszych zary-
sach prowadzi¢ powinno do poglebiania kultury pracy. Tymi drogami
ksztaltowaé nalezy udzial kontroli w dynamizowaniu najszerzej pojetych
procesow poglebiania kultury politycznej spoleczenstwa. Poprzez spel-
nianie funkcji w zakresie kultury pracy kontrola wnosi wktad w formo-
wanie cywilizacji politycznej nowego typu, pomyslanej tak w skali lokal-
nej (np. gminy czy wojewddztwa), jak w skali calego panstwa, a nawet
szerzej — winna obejmowaé wspolnote kontynentalna, jaka jest Unia
Europejska.

Sprawa w pewnym sensie odrebna pozostaje katalog wartosci aksjo-
logicznych lezacych u podstaw organizacji i dziatalno$ci kontroli w pan-
stwie prawnym. Jest to problematyka tzw. aksjologii kontroli, a z pewno-
§cig do podstawowych zasad zaliczyé nalezy dazenie do prawdy i
praworzadnosé. W rezultacie inne wartos$ci, wymieniane w réznej konfi-
guracji, wydaja sie pochodnymi tych dwéch podstawowych 31, poniewaz
zawsze biora za punkt wyjsécia i dojScia prawde i praworzadnosé jako
materialne tresci funkcjonowania kontroli.

Problematyka zatozenrt aksjologicznych i celow kontroli wyznacza za-
sadnicze granice rozwigzan instytucjonalnych. Aksjologia lezy bowiem

31 Por. np. L. Kurowski, H. Sochacka, System kontroli finansowej, Warszawa 1979, s. 76 i
nast.; S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzér. Struk-
tura systemu. Instytucje, Toruni 1995; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej , Warszawa
1999, s. 7-39.
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u podstaw dzialalnosci kontrolnej — cele wyznaczaja giéwne kierunki jej
aktywnosci. Przyjecie przez ustawodawce konkretnych juz rozwigzan
systemowych w organizacji kontroli stanowi dobor srodka, ktéry z ustro-
jowego punktu widzenia powinien mozliwie skutecznie sprzyjaé urzeczy-
wistnianiu wartosci aksjologicznych, nie tracac z pola widzenia podsta-
wowych funkgji stojacych przed kontrola. Stad przedstawiona w dalszych
poszukiwaniach dynamika historycznych przeksztalcen w zakresie roz-
wigzan instytucjonalnych zwiazana jest z interpretacja nowych tresci
aksjologicznych. Ranga pelniejszego u$wiadomienia sobie katalogu war-
tosci aksjologicznych, wraz z celami kontroli, lezy przede wszystkim w
trwalosci tych przestanek, przy mozliwosci ciagtego wzbogacania ich tre-
Sci. Ksztaltuje to bezposrednio kierunek przeksztalcern organizacyjnych
oraz praktyczne funkcjonowanie kontroli.

Ustanawianie konkretnych systeméw kontroli wraz z wewnetrznym
przeksztalcaniem ich struktury organizacyjnej w podstawowym zakresie
uzaleznione jest od dazenia do osiagniecia nowych tresci i zadan, przed-
stawianych zazwyczaj w kategoriach wartosci aksjologicznych. Instytucje
kontroli spelniajg zatem role instrumentalna, stuzg urzeczywistnianiu
fundamentalnych wartosci i zadan stawianych przed kontrola, a decyzja
o przyjeciu konkretnego systemu oraz jego wewnetrznej juz szczegétowej
organizacji nalezy do ustawodawcy. Podstawowe ustrojowe ramy kontroli
normowane s zazwyczaj w aktach rangi konstytucyjnej, natomiast za-
sadnicza problematyka organizacji, kompetencji czy trybu funkcjonowa-
nia kontroli panstwowej nastepuje w ustawach i aktach prawnych niz-
szego rzedu i odpowiednio, w skali Unii Europejskiej, konstytucja
europejska normuje podstawy kontroli uszczegétawiane nastepnie w ak-
tach prawa unijnego nizszego rzedu, co w sumie odpowiada wzorcom
panstwa prawnego, opierajacym si¢ ,konstytucjonalizacji” problematyki
kontroli.

6. Proba podsumowania

Przedstawione rozwazania teoretyczne tworza triade trzech podsta-
wowych probleméw wskazujacych na — przynajmniej w sensie doktrynal-
nym — now3 role kontroli. Po pierwsze, jest to przekonanie, iz kontrola w
nowozytnej mysli politycznej stala si¢ stalym komponentem pojecia su-
werennosci i w tej plaszczyZnie najszerzej pomyslana dzialalnosé kontro-
Ina nosi cechy bezposrednio odpowiadajace woli suwerena. Swiadomosé
tego zjawiska narastala stopniowo w zasadzie od XVI wieku i teorii
Bodinusa, chociaz jej wyeksponowanie nastapilo w liberalizmie i pozyty-
wizmie prawniczym XIX wieku, a gléwnie w pelnych ekspresji wypowie-



30 Andrzej Sylwestrzak

dziach normatywisty Kelsena. Przyjecie takiej tezy determinuje druga
czesé triady, zwigzang z teoriami podzialu wiadz, prowadzacymi nie tyl-
ko do uformowania doktryny osobnej wtadzy kontrolujacej, nazwanej na
tle monteskiuszowskiego trdjpodzialu wladza czwarta — kontrolujaca,
lecz takze do propozycji opisania rzeczywistosci politycznej w postaci
podzialu na wladze rzadzaca, opozycyjna i neutralng. Trzeci element
triady nawigzuje do teorii funkcji panstwa poprzez opracowanie funkcji
kontroli i wigze sie z poprzednimi rozwazaniami w ten sposéb, iz wyeks-
ponowanie kontroli jako komponentu suwerennosci, a nastepnie zaloze-
nie istnienia wiadzy kontrolujacej czy kontroli jako zasady dzialania
wladzy rzadzacej, opozycyjnej i neutralnej, prowadzi¢ musi poprzez akty-
wizacje kontroli do intensyfikacji jej funkgcji.

Zatozona metodologicznie triada z natury rzeczy opiera si¢ na dynami-
ce wszystkich jej elementow, finalnie dajac rezultat w postaci najwyzszej
aktywnosci realizacji zadan, czyli funkeji kontroli. Urzeczywistnianie ce-
16w kontroli wydaje sie pochodng istnienia kontroli jako samodzielnego
zjawiska badawczego tak w plaszczyZnie nowoczesnego definiowania su-
werennoéci, jak w poszukiwaniu nowych kryteriow podzialu wtadz.
W sumie cato$¢ konstruowanego modelu teoretycznego, opierajac sie na
przestance wyjSciowej w postaci treSci suwerennosci, nie tylko dazy po-
przez analizy w zakresie podziatu wiadz do wyeksponowania efektywno-
$ci funkcji kontroli, podkresla réowniez efektywno$é gwarancji poszano-
wania wolnos$ci i praworzadnoéci. Tym samym osiagniete rezultaty staja
si¢ przyczynkiem do rozbudowania doktryny demokratycznego panstwa
prawnego, okazujg sie wielce inspirujacg formulg badawcza takze w za-
kresie bardziej nowoczesnego spojrzenia w poréwnaniu z tradycyjnymi
teoriami suwerennosci czy podziatu wiadz.

Jesli celem glownym podzialu opartego na zalozonej lub wyraznie
wyeksponowanej kontroli jest przede wszystkim zagwarantowanie wol-
nosci, to z punktu widzenia kontroli mozemy wyroznié¢ wolnosé kontrolo-
wang i wolno§é niekontrolowana. O ile pierwsza ma charakter konstruk-
tywny, o tyle druga jest destrukcja. Wolnoéé oparta na szeroko pojetej
zasadzie kontroli daje w rezultacie wolno§¢ polityczna, a wiec w pozyty-
wistycznym znaczeniu staje si¢ zasadg spoleczenstwa i panstwa prawo-
rzadnego, opartego na liberalistycznych instytucjach ustrojowych. Wol-
no$é opozycji, a wiec wolno§¢ kontroli i krytyki, staje sie gwarancja
ogdlnej rownowagi bedacej immanentng przestanka funkcjonowania we-
dlug Monteskiusza ,zrownowaznonego”, a wedlug Arystotelesa i Akwina-
ty ,harmonicznego” ustroju. Odwrotnoscig tego jest wolnosé niekontrolo-
wana, ustréj pozbawiony wewnetrznych mechanizméw kontroli np. w
formie opozycji, prowadzacy zazwyczaj do tragicznych rezultatow w po-
staci rzadéw despotycznych, gdzie wolnym czlowiekiem jest tylko tyran
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piastujacy peilni¢ wiladzy. O ile ustroje liberalistyczne opieraja sie na
zasadzie wolnosci kontrolowanej, dajac w rezultacie pozytywistyczne
spoleczenistwo polityczne, o tyle ustroje totalitarne, biorace za podstawe
wolnosé niekontrolowana, stanowig zaprzeczenie jakiejkolwiek wolnosci
W jej racjonalnej interpretacji.



