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1. Wstep

Podzial wladz nalezy do kanonu zasad prawa konstytucyjnego, bedac dzisiaj
rozwigzaniem niekwestionowanym, postrzeganym wrecz jako dogmat ustrojo-
wy, ktéry musi by¢ bezwzglednie aplikowany, jesli dany system polityczny ma
mie¢ cechy demokracjil. Do$¢ zgodnie tez przyjmuje sie, ze ma on tylko jedna
wersje prawdziwg czy tez wlasciwa, tj. tzw. trojpodzial, a wszystkie inne mozli-
wosci uksztaltowania wladz panistwowych obarczone sg grzechem odstepstwa
od demokratycznej ortodoksji. Tymczasem wariantéw mozliwego podziatu jest
znacznie wiecej, a sama idea podzialu mocno ewoluowala, uzyskujac w rezulta-
cie posta¢ rozwigzania stanowiacego kompilacje wielu pomystéw i koncepcji
uksztaltowania aparatu panstwowego.

Wyj$¢ nalezy, jak zawsze, od kwestii podstawowych, mianowicie od ter-
minologii. Tutaj napotyka si¢ pierwsza trudnos¢, jaka jest odpowiedZ na
pytanie, co wlasciwie jest przedmiotem podzialu, tzn. czy dzielona jest wla-
dza (w liczbie pojedynczej), czy moze dzielone sa wladze (w liczbie mno-
giej). Akolitéw obydwu wariantéw terminologicznych jest wielu, niemniej
jednak to, kto ma racje, zalezy w duzej mierze od zwyczajéw jezykowych
i lokalnej tradycji. W nomenklaturze anglosaskiej raczej zgodnie uznaje
sie, ze dzielone s3 wladze (separation of powers), a nie wladza jako taka2.

Analogicznie jest w doktrynie francuskiej (la séparation des pouvoirs)3.

1 Por.: R.M. Matajny, Podziat wtadzy paristwowej jako przestanka jej legitymizacji, ,Przeglad Sej-
mowy” 2014, nr 3, s. 9i n.; A. Putto, ,,Podziat wtadzy”. Aktualne problemy w doktrynie, prawie
i wspétczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3,s.9in.

2 Por.M.).C. Vile, Constitutionalism and the separation of Powers, Indianapolis 1998, passim.

3 Por. M. Troper, La séparation des pouvoirs ed I'histoire constitutionnelle frangaise, Paris 1980,
passim.
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Tymczasem w Polsce przyjela sie konwencja méwiaca raczej o podziale
wladzy (w liczbie pojedynczej) anizeli o podziale wtadz#. Niemniej jednak
wydaje si¢, ze zalozeniom calej koncepcji podzialu, jej genezy, celom i funk-
cjom znacznie bardziej odpowiada forma z liczbg mnoga niz z pojedyncza.
Wszak wladza jako taka nie jest dzielona, gdyz z mocy samej Konstytucji
jest ona jedna i niepodzielna, i — w my$l nowozytnego konstytucjonalizmu
—nalezy do Narodu, ktéry z tej wladnie racji posiada przymiot suwerena. Su-
werenno$¢ przeciez oznacza m.in. calowladno$¢, co stoi w jawnej sprzecz-
nosciz postulatem jej podziatu. W zwigzku z tym sugerowanie podzielenia
wladzy byloby niczym innym jak sugerowaniem podzielenia suwerennosci,
podczas gdy w istocie rzeczy mamy do czynienia z delegowaniem wykony-
wania suwerennych praw Narodu przez poszczegélne organy, ktére w calo-
ksztalcie przystugujacych im kompetencji wyczerpuja pojecie okreélonej,
jednejwladzy, np. wladzy ustawodawczej czy sadowniczej®. Stad, jak sie wy-
daje, swoj poczatek bierze wiele innych nieporozumien i opacznych twier-
dzen na temat podzialu wladz. Jesli bowiem nie wiemy nawet, co dzielimy,
to tym bardziej nie wiemy, jak i po co to robimy®. Tymczasem dzielona jest
nie wladza, lecz raczej organy panstwa, ktérym przyporzadkowano rézne
funkcje (wladze w liczbie mnogiej). Dlatego m.in. w doktrynie prawniczej
postuluje sie niekiedy nie tyle méwienie o podziale wladz, ile o podziale
(rozdziale) funkcji panstwowych albo — po prostu - o podziale organéw
panstwowych?, a nawet o podziale pracy panstwowej8. Jesli przyjmiemy ten
punkt widzenia, to oczywiste sie staje, dlaczego np. Arystoteles stawiany
jest czasami jako ten, ktory zaczal w ogéle dyskurs na temat podziatu wladz.
Cho¢ nie méwil on o wlasciwym podziale, tak jak jest on rozumiany dzi-
siaj, to jednak jako pierwszy zwrdcil uwage na to, ze aktywnos¢ panistwa

przejawia sie w réznych sferach czy tez czesciach jego dziatalnodci i sfery te

4 Por. np. G. Kuca, Zasada podziatu wtadzy w Konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 2014,
passim.

5  Por. ).T. McHugh, Comparative Constitutional Traditions, New York—Washington—Brussel—
Oxford 2002, s. 35.

6 Por. R.M. Matajny, Podziat czy tréjpodziat wtadzy? [w:] Prawowitos$é czy zgodno$c¢ z pra-
wem? Legitymizacja wtadzy w parfistwach demokratycznych, red. A. Preisner, Wroctaw
2010, s.102in.

7 Por. R.M. Matajny, Klasyfikacja prawnych sfer dziatania paristwa — prdba reinterpretacji,
[w:] Rozwazania o paristwie i prawie, Katowice 1993,s.125in.

8 Por. W. Zamkowski, Podziat pracy miedzy organami paristwowymi na tle Konstytucji PRL,
,Panstwo i Prawo” 1962, nr 1.
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nazwal funkcjami, na ktére pézniej nalozono pojecie wladzy, przez co po-
dzial wladz stal si¢ podzialem wladzy®.

Niemniej jednak usprawiedliwiajac przyjeta gléwnie w Polscel® konwencje
jezykowa wskazujaca liczbe pojedyncza zabiegu dzielenia, nalezy — gwoli $cisto-
$ci — wskazad jeden argument, ktéry ma to racjonalnie uzasadnia¢. Jest nim ratio
legis zabiegu podziatu, jakim ma by¢ przeciwdzialanie kumulacji wladzy. Dowodzi
sie w zwigzku z tym, ze to wladza jedna, wladza jako taka ma by¢ podzielona na
kilka cze$ci czy tez mniejszych wladz, aby nie prowadzi¢ do przerostu wladzy
i jej kumulacji, gdyz te zawsze dzialaja w sposob antydemokratyczny, sprzyja-
jac despotii i arbitralnosci, zgodnie ze stynnym powiedzeniem Johna Emericha
Edwarda Dalberg-Actona, ze ,wtadza deprawuje, a wladza absolutna deprawuje
w sposéb absolutny”. Nie odmawiajac stusznosci tej tezie, nalezy jednak wskazad,
ze nie oddaje ona ani historii, ani metodologii ksztaltowania si¢ podziatu wladz,
natomiast akcentuje gléwnie dzisiejszy punkt widzenia, ktéry uwzglednia wybit-
nie retrospekcyjne spojrzenia na problem podzialu wladz. Patrzac z tego punktu
widzenia, niepozbawionego racji, uznaje sie, ze kazdy wariant podzialu ma zapo-
biega¢ kumulacji, a co za tymidzie i despotii wladzy, a to oznacza, ze niejako z defi-
nicji antydemokratyczna jest jedna ,duza” wladza, a demokratyczna jest wiadza
podzielona na mniejsze czesci. Oczywista racjonalnos¢ tego sposobu rozumowania
popada jednak w konflikt z regulacja konstytucyjna, ktéra postulujac podzial
wladz, jednocze$nie ustala zasade jednej wladzy suwerennej (a wigc niepodzielnej)
scedowanejnaNarod. Zderzenie tych dwdch réznych perspektyw konstytucyjnych
jestjednak pozorne, jesli tylko siegniemy do istoty podziatu wladz i zalozenia, ze
wiadze niepodzielng sprawuje Nardd-suweren, a dzielone sa wistocie wiadze, albo -
mowiac Sciélej — organy panistwa. Kazdy z tych organéw dziala przeciez wimieniu
inarachunek suwerena, i to wlasnie, a nie sama czysta zasada podziatu, definiuje
demokracje. Przede wszystkim jednak doktryna podziatu wladz, wjakimkolwiek
wydaniu, akcentuje nie tyle funkcjonalne rozréznienie sktadnikéw jednej wladzy,
ile funkcjonalne i organizacyjne rozdzielenie podmiotéw, ktére odpowiadajg za

realizacje okreslonych sfer (obszaréw) dzialania paristwall.

9  Szerzejnatentemat zob. M. Malmon, Arystotelesa poszukiwania idealnego ustroju paristwo-
wego, ,Kulturai Wartosci” 2013, nr 2,s.9in.

10 Choé nalezy pamietaé, ze nie jest to konwencja nieznajaca wyjatkdw. Sg autorzy, ktdrzy
postugiwali sie i nadal sie postugujg liczbg mnoga, zob. np. Wtadystaw Maliniak, Jerzy Ciem-
niewski czy Andrzej Putto.

11 Zob. M.M. Wiszowaty, Podziat wtadzy [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawo-
wych pojeé, red. A. Szmyt, Warszawa 2016, s. 238.
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2. Antecedencje doktryny

Arystotelesowskie wyrdznienie funkcji panistwa, cho¢ nie miato wiele wspdl-
nego z doktryng podziatu wladz, byto z pewnoscia zaczynem mysélenia, ktére
w rezultacie przyniosto rozwiniete i mocno wyeksplikowane koncepcje
podziatul?, tym bardziej, ze Arystoteles, méwiac o ,czesciach skltadowych
ustroju”, wyrdznial czynnik obradujacy, rzadzacy i sadzacy!3. Z pewnoscia
niekwestionowang zastuga Arystotelesa bylo zwrécenie uwagi na kwestie
tzw. przedmiotowego podzialu wladz, tj. wskazania, ze aktywnos¢ panstwa
realizuje si¢ w réznych sferach czy obszarach, np. tworzenia prawa czy jego
wykonywania. Niewatpliwie bylto to punktem wyjécia dla catej pézniejszej
doktryny podziatu, ktéra wychodzita z zalozenia, ze przedmiotowy podzial
wladz determinuje réwniez i inne przejawy (plaszczyzny) podziatu. Jedna
z nich jest podzial podmiotowy, ktéry ma wskazywaé, ze pelny, autentyczny
podzial wladz wymaga nie tylko wskazania odrebnych funkcji panistwa, lecz
takze stworzenia odrebnych organéw czy tez grup organéw panstwowych,
ktérych aktywno$¢ dzialania ograniczalaby sie do okreslonych, mniej wigcej
jednolitych rodzajowo obszaréw. W przeciwnym razie kazdy podzial bedzie
mial jedynie pozorny status, gdyz ten sam organ bedzie dzialal np. w obsza-
rze tworzenia i wykonywania prawa. Z rzeczywistym podzialem wladz nie
bedzie to mialo nic wspélnego. Dlatego podzial podmiotowy jest nie tylko
logiczna konsekwencja podziatu przedmiotowego, lecz takze conditio sine qua
non podzialu we wlasciwym tego stowa znaczeniu. Bez podzialu podmioto-
wego nie mamy do czynienia z podzialem wiadz, ale co najwyzej z podzialem
funkgji paristwowych (funkcji wladzy). Zarazem obydwa aspekty podziatu sa
réwnie istotne, gdyz akcentuja istote podziatu, zwracajac uwage, ze przejawia
sie on w odrebno$ci dzialania aparatu paristwowego i réwnoczesnej odrebnosci
organizacyjnej tego dzialania.

Przedmiotowe i podmiotowe rozdzielenie wladz jest wigc ontologicznie
i prakseologicznie niezbedne, aby mozna bylo w ogéle méwi¢ o podziale.

Co wiecej, oba aspekty podzialu muszg by¢ jednoczesnie przeprowadzone,

12 Do tej pory kazde myslenie o podziale wtadz jest zdeterminowane metodologicznie wcze-
$niejszym mysleniem o podziale funkcji paristwowych, ktérego werbalizacje stanowi po-
dziat. Por. K. Sidorkiewicz, Wspétczesne ujecie funkcji paristwa, ,,Studia Elblgskie” 2010, t. X,
s.215in.

13 Zob. Arystoteles, Ustrdj polityczny Aten, ttum. L. Piotrowicz, Warszawa 1973, s. 90.
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gdyz w przeciwnym razie podzial uzyska status co najwyzej abstrakcyjnej
konstrukcji my$lowej, a nie realnego rozwiazania ustrojowego!4. Tymczasem
w podziale wladz nie chodzi tylko o atrakcyjny abstrakt, lecz o wprowadzona
w zycie regule skonstruowania aparatu panstwowego, w celu zapewnienia jego
efektywno$ci i immunizowania go do mozliwych dysfunkeji.

Na aspekt ten, nomem omen, zwraca uwage Konstytucja z 2 kwietnia
1997 135, instytucjonalizujac zasade podzialu wladz w tresciart. 1016. W ust. 1
art. 10 odwolano sie wlasnie do przedmiotowego elementu doktryny podziatu,
wskazujac, ze ,ustr6éj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i réw-
nowadze wladzy ustawodawczej, wltadzy wykonawczej i wladzy sadowniczej”.
W przepisie tym, co warto zaznaczy¢, skoncentrowano sie jedynie narodzajach
poszczegdlnych wiadz, bez przyporzadkowywania im konkretnych organéw
panistwowych. Sensem dyspozycji art. 10 ust. 1 jest wiec wyodrebnienie trzech
przedmiotowo wskazanych aktywnosci pafistwa, tj. tworzenia prawa, jego
wykonywania i sadzenia, bez przyporzadkowywania do nich konkretnych
organéw czy grup organdw. Te ostatnie dookreslono dopiero w tresci art. 10
ust. 2, postanawiajac, ze ;wladze ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat, wladze
wykonawczga Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wladze
sadowniczg sadyitrybunaly”. Sensem dyspozycjiart. 10 ust. 2 jest wiec podzial
podmiotowy, tj. wyrazne przyporzadkowanie réznych przedmiotéw dziatania
panstwa réznym grupom organdéw paiistwowych, co czynirealnym jakikolwiek
podzial wladz. Moze by¢ on wszak skutecznie zapewniony dopiero wéwczas,
kiedy organy panstwa beda sprofilowane na konkretne obszary aktywno-
$ci, a ewentualne wyjscie poza nie bedzie zawsze wyjatkiem, a nie regula.
Podzial przedmiotowy, majacy wyjsciowe znacznie dla okreélenia struktury
aparatu paristwowego, zawiera si¢ bowiem nie tylko we wskazaniu rodzajowo

odrebnych sfer aktywnosci, lecz takze w okreéleniu ,jadra” kazdej z takich

14 Nota bene tak byto w przypadku propozycji Monteskiusza, ktéry przedstawiajgc swojg
koncepcje tréjpodziatu, odwotywat sie do ustroju Anglii. Nie byto to jednak przywotanie
rzeczywiscie istniejgcego ustroju, ale raczej projekcja teoretyczna, projekcja postulowana.
W praktyce konstytucyjnej Anglii nie realizowano przeciez podziatu, a poszczegdlne wtadze
byty raczej ,zmieszane” czy ,wymieszane”. Dowodem na to byta, do dzi$ zresztg utrzy-
mana, zasada ,,King in Parliament” czy choéby uprawnienia sagdownicze Izby Lordéw badz
pozycja ustrojowa Lorda Kanclerza, ktéry stanowit wrecz kwintesencje zmieszania wtadz,
kumulujac funkcje cztonka Izby Lordéw, ministra w rzadze Jego Krélewskiej Mo$ci oraz se-
dziego najwyzszej instancji sgdownicze;j.

15 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.

16 Por. G. Kuca, Zasada podziatu wtadzy...,s. 89 in.
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aktywno$cil. ,Jadro” takie ma przesadza¢ specyfike dzialania w danym obsza-
rze dzialalnoéci paristwowej, ma delimitowac zakres kompetencji, ktére toz-
same przedmiotowo tworza wlasciwy przedmiot dzialania w okresélnej sferze,
zarazem nie pozwalajac przekazad tego jadra jakiejkolwiek innej wtadzy, gdyz
to naruszaloby sens podziatu. Niemniej jednak podziat przedmiotowy nie
eliminuje sytuacji pogranicznych, kiedy to szczegélnie tzw. akcesoryjne aktyw-
nosci z danego pola beda wchodzi¢, czy zahacza¢, o wlagciwo$¢ innego, czego
przykladem moze by¢ prawo laski, pozostawione tradycyjnie glowie paristwa,
ktére jednak nie uszczupla imperium wladzy sadowniczej. Tak samo bedace
w dyspozycji parlamentu prawo amnestii czy abolicji nie stanowi zbyt daleko
idacej ingerencji w dzialalnos¢ sadéw, bedac klasycznym wrecz przykladem
sytuacji ,granicznej”, ktéra jednoczenie pokazuje to, co jest nienaruszalne,
czyli , istote” kazdej wladzy.

Mylilby sie jednak ten, kto by sadzil, ze sens podziatu zawiera sie tylko
w dualistycznym podziale przedmiotowym i podmiotowym. Podzial ten nie
mialby zadnego sensu, gdyby nie szedl z nim w parze podzial personalny,
tj. wymog odrebnosci personalnej piastunéw réznych wladz. Gdyby bowiem
jednaitasama osoba mogta zajmowac stanowisko w tym samym czasie w wie-
cej niz jednym organie przypisanym do wigcej niz jednej z wladz, to podziat
wladz bylby fikcja. Dlatego tez podzial przedmiotowy i podmiotowy musi by¢
bezwzglednie uzupelniony przez podzial personalny (osobowy), ktéry gwa-
rantuje rzeczywista odrebnos¢ poszczegoélnych wladz. Z tego powodu waznym
elementem zasady podziatu jest incompatibilitas, tj. zasada niepolaczalnosci,
ktora zakazuje kumulowania funkeji, stanowisk i urzedéw, szczegdlnie w sytu-
acji gdy naleza one do r6znych pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym
wladz. Dlatego tez, uwzgledniajac tre$¢ Konstytucji, nalezy patrzeé na zasade
podziatlu wladz nie tylko przez pryzmat dyspozycji samego art. 10, lecz takze
przez pryzmat tych przepiséw, ktére ustanawiaja niepolaczalnosé funkcji, sta-
nowiskiurzedow, szczegélnie w obrebie legislatywy, egzekutywyijudykatury
(videart. 103 ust. 1,2 Konstytucji). Wszelkie wyjatki od tej zasady tamia zasade
podzialtu, ktéra m.in. z tego powodu prawie nigdy nie jest realizowana w sposob

pelny. Dlatego np. typowa dla systemu parlamentarnego cecha, jaka jest to, ze

17 ,Jadro” takie Trybunat Konstytucyjny zwykt okresla¢ mianem ,istoty” kazdej z wtadz, ktéra
nie moze byé naruszona, poniewaz w przeciwnym razie naruszona zastanie zasada podzia-
tu. Szerzej na ten temat zob. ). Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 187 i n.
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,rzad pochodzi z parlamentu”, zaréwno w sensie politycznym (tzn. sita poli-
tyczna majaca wiekszo$¢ w parlamencie tworzy rzad), jak i w sensie osobowym
(czyli ze poslowie zostaja ministrami), jest mocno niespdjna z zasada podziatu
wladz, bedac jej — w jakims sensie — zaprzeczaniem (na co zwraca si¢ uwage
w doktrynie amerykanskiej, ktéra przewiduje scista odrebno$¢ personalna
egzekutywy od legislatywy).

Z tych tez wzgledow wskazuje sig, ze podzial wladz nie ma jednej ustalonej
odgornie wersji!8. Od dawna dowodzi sie, Ze w ujeciu najbardziej klasycznym
podzial wladz mozna aplikowaé zaréwno w wersji hard, tj. pelnego czy tez
restrykcyjnego podziatu, jakiwwersji soft, tj. podzialu miekkiego. W tym pierw-
szym przypadku podzial wladz realizowany jest w mozliwie absolutystyczny
sposob, eliminujac, a wkazdym razie minimalizujac sytuacje, wktorych wyste-
puja liczne elementy tamiace ten podzial badz go wjakis sposéb uszczuplajace.
W tym drugim przypadku podzialjest postrzegany zdecydowanie bardziej ambi-
walentnie, do tego stopnia, ze niekiedy uznaje si¢ go za ide¢ 0gdlna czy wrecz
postulowany stan idealny, w praktyce modyfikowany licznymi odstepstwami
i podejsciami nieortodoksyjnymi. Od razu nalezy zaznaczy¢, ze zdecydowana
wiekszo$¢ przypadkéw podzialu plasuje sie w grupie miekkiego czy tez nie-
konsekwentnego podzialtu, a do wyjatkéw naleza sytuacje adaptujace podzial
na sposdb absolutny. Ten ostatni przypadek to oczywiécie system konstytu-
cyjny USA, w ktérym w sposdb maksymalny oddziela si¢ poszczegdlne wladze
od siebie, zmuszajac jednoczesnie — za posrednictwem mechanizmu checks
and balances — do nieufnosci i systematycznego kontrolowania jednej wladzy
przez druga, by w ten spos6b unikna¢ zjawiska tzw. przerostu czy wynaturzenia
wladz19. Dla odmiany systemy niepelnego czy tez miekkiego podzialtu to ustroje
panistw europejskich, ktore wréznych wersjach adaptuja podzial, niemniej jed-
nak nigdzie nie realizuja go w sposéb $cisty czy restrykcyjny, czego przykladem -
nie jedynym zreszta — moze by¢ praktyka rzadéw parlamentarnych i oparta na
niej zasada politycznych i personalnych zwiazkéw legislatywy z egzekutywa.

Konsekwencja tego dychotomicznego sposobu aplikacji zasady podzialu wladz

18 Por. G. Casper, Separating Power. Essays on the Founding Period, Harvard 1997, passim.

19 Choé w praktyce raczej sie to nie udaje, a relacje miedzy wtadzami zawsze uktadajg sie
w taki sposéb, ze ktéras z nich urasta do roli wtadzy dominujgcej. O ile XVIII i XIX w. nazy-
wane byty okresami dominacji legislatywy, o tyle XX w. — m.in. za sprawg tocznych przez
USA wojen — byt okresem dominacja wtadzy wykonawczej. Z kolei od schytku XX w. zaczy-
namy moéwic, ze obecny okres w historii ustroju USA to okres wyraznej dominacji wtadzy
sgdowniczej.
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jest nawet odmienne nazywanie obu wersji podziatu, czego jednak nie odzwier-
ciedla w sposéb precyzyjny jezyk polski. O ile bowiem w przypadku podziatu
w wersji hard zwyklo si¢ najczesciej moéwic o separacji czy rozdzieleniu wladz
(separation of powers), o tyle podzial w wersji soft okre$lany jest czgsto mianem
division of powers, czyli wlasnie dzieleniem czy podzieleniem wtadz. Niuansu
tego nie uwzglednia niestety polska terminologia, dla ktorej separation, division
czy - spotykane niekiedy — distribution of power jest zawsze tak samo ttuma-
czone - jako po prostu podzial wladz.

Wskazane rozréznienie na wersje mocna i stabg podziatu nie oddaje liczby
mozliwych wariantéw doktrynalnych podziatu wladz. Pokazuje jednak, ze sam
pomysl teoretyczny nie ma bynajmniej jednego zuniformizowanego charakteru
i nie tworzy — wbrew pozorom - jednego modelu czy schematu podziatu?°.
Jest to oczywiste, jesli uswiadomimy sobie, ze doktryna podzialu wladz nie
wziela sie znikad. Byla ona suma doswiadczenia teoretycznego i empirycznego,
kompilacja wielu pomystéw i koncepciji, ktére proponowaty optymalny sposob
zorganizowania aparatu parnistwowego i relacji w jego obrebie. Podzial wladz
pojawial sie w odpowiedzi na wiele innych propozycji, gorzej i lepiej wcielanych
w zycie. Ich wady i zalety powodowaly, ze ciagle szukano rozwiazan innych,
lepszych, bardziej pasujacych do rzeczywistosci, bardziej efektywnych, ale
tez bezpieczniejszych. Powodem szukania nowych pomystéw byla tez che¢
amortyzowania systemu politycznego przed wszelkiego rodzaju perturba-
cjami, niebezpieczenistwami czy wyzwaniami, ktére mogtyby zagrozi¢ spéj-
noéci i stabilno$ci przyjetych rozwiazan. Na te ostatnie patrzono, co wazne,
holistycznie, stusznie dowodzac, ze sprawnie dzialajacy system polityczny
panistwa powinien by¢ odporny na rozmaite zagrozenia nie tylko stricte poli-
tyczne i prawne, lecz takze spoleczne czy nawet behawioralne. Dlatego zanim
doszto do uksztaltowania si¢ dojrzalej doktryny podzialu wladz, mielismy do
czynienia z mniejszymi, mniej ambitnymi propozycjami w postaci np. kon-
cepcji ustroju mieszanego, koncepcji ustroju zréwnowazonego czy wreszcie
mechanizmu hamulcéw ustrojowych (systemu powsciggania)2L. Wszystkie one,
cho¢ nie byly tozsame z podzialem, a nawet wigcej — byly konkurencyjne wobec

niego, w jakims sensie zlozyly si¢ na doktryne podzialu, ksztaltujac ja powoli

20 Mimo ze bardzo czesto za jedyny czy optymalny albo prawdziwy model przyjmuje sie tréj-
podziat zaproponowany przez Monteskiusza.

21 Szerzej na ten temat zob. R.M. Matajny, Trzy teorie podzielonej wtadzy, Warszawa 2001,
s.120in.
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jako efekt doswiadczenia teoretycznego i praktycznego z nawarstwionymi
réznymi pomystami, ktére nie sa tozsame z wlasciwg ideg podziatu.
Koncepcja ustroju mieszanego siega czaséw antyku. Zaklada ona, jak sama
nazwa wskazuje, mieszanie czystych form ustrojowych, tj. monarchii, demo-
kracji, oligarchii itp., wychodzac z zalozenia, ze kazda z tych form w postaci
czystej jest niedoskonala, a homeostaza ustrojowa realizuje si¢ poprzez ich
umiejetne zmieszanie we wlasciwych proporcjach, ktére maksymalizuje ele-
menty pozytywne kazdej z nich, przy réwnoczesnej minimalizacji elementéw
negatywnych. Za najdoskonalszy przyktad status mixtus uznaje sie przy tym
starozytny Rzym z czaséw republiki. W opinii Polibliusza, najbardziej dojrza-
lego doktrynera tej koncepcji, ustréj Rzymu stanowil wrecz idealne polaczenie
monarchii, arystokracjii demokracji. Wida¢ z tego dobrze, ze koncepcja ustroju
mieszanego niewiele miala wspolnego z doktryna podzialu wladz, niemniej jed-
nak realizowala dwa elementylezace u podstaw doktryny podziatu. Pierwszym
byl cel, tj. zbudowanie ustroju idealnego, a przynajmniej optymalnego. Drugim
bylo zwrécenie uwagi na tto spoleczne takiego ustroju, tzn. na koniecznosé¢
stworzenia podstaw, na bazie ktérych rézne warstwy i grupy spoteczne nie beda
mialy ani powodu, ani przestrzeni na kontestacje status quo. Obydwa zalozenia,
jaktatwo zgadna¢, tkwia implicite w doktrynie podzialu wladziz tego powodu
koncepcje status mixtus traktuje sie jak punkt wyjécia dla doktryny podziatu.
Idea ustroju mieszanego byla niezwykle popularna w czasach §redniowie-
czairenesansu. Przykladowo Mikolaj z Kuzy byl zdania, zZe najdoskonalsza
praktyczna realizacjq tego ustroju jest Ko$ciot katolicki, w ktérym mieszaja
sie widealnych proporcjach monarchia (papiez), arystokracja (kardynalowie)
i demokracja (lud Bozy). Zwolennikiem ustroju mieszanego byt tez Erazm
z Rotterdamu. Bodajze w najwigkszym stopniu akcentowal on potrzebe
spolecznej stabilnosci panstwa, ktéra wymagala tolerancji oraz umiejet-
nego zmieszania arystokracji, oligarchii i demokracji po to, by nie doszlo
do zadnych buntéw i zamieszek, ktére moglyby podwazy¢ trwalos¢ i bez-
pieczenstwo panstwa. Zaktadal on ponadto, ze w sprawach dla panistwa naj-
wazniejszych winna by¢ tez realizowana idea wspolpracy, dlatego twierdzit,
ze np. prawo wypowiadania wojny nie powinno by¢ dyskrecjonalna decyzja
krola, ale wynikiem konsensusu standéw i grup spolecznych reprezentowa-
nych w parlamencie, ktéry winien mie¢ prawo wyrazania zgody na wszczecie
wojny. We wspolczesnej doktrynie podzialu odnajdziemy bez trudu elementy
mys$li Erazma z Rotterdamu, cho¢by tam, gdzie méwi si¢ o koniecznosci

wspolpracy (wspéldzialania), gdyz podzial nie separuje organéw, a wrecz
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przeciwnie — zmusza je do kooperacji, oraz tam, gdzie kladziono akcent na
koniecznos¢ spolecznej stabilizacji ustroju, na co pézniej zwracal uwage
m.in. Monteskiusz. Byl on zdania, zZe podzial przedmiotowy, podmiotowy
i personalny wpisany jest nieodmiennie w dystrybucje spoteczno-ekono-
micznych wpltywoéw poszczegélnych grup spotecznych.

Od klasycznego ustroju mieszanego blisko juz do innej waznej politycznie
koncepcji, mianowicie ustroju rownowagi (ustroju zréwnowaionego).]ego ako-
lici zaktadali, ze kazdy dobry ustrdj powinien koncertowad si¢ przede wszystkim
natym, aby zadna z grup spotecznych nie uzyskata monopolu, a w konsekwen-
cji - zeby zaden organ panistwa (bedacy reprezentacja okreslonych grup spotecz-
nych) nie zdominowal pozostatych. Ustréj réwnowagi, za pomoca rozmaitych
instrumentéw, np. obowigzku wspoéldzialania, mial gwarantowaé poszanowanie
réznych, niekiedy bardzo odmiennych intereséw poszczegdlnych grup i warstw
spotecznych. W przeciwienstwie do koncepcji ustroju mieszanego mniejsza
wage przykladal on do tego, co podzieli¢ i jak to zrobi¢ (tzn. ile arystokracjj, ile
monarchii, ile oligarchii, a ile demokraciji), a wigksza do efektu tego zabiegu,
jakim mial by¢ spoteczny spokdj i polityczny pokd;.

Obydwie koncepcje, tj. status mixtus i ustréj rownowagi, byly jednak —
mimo wszystko — koncepcjami zdecydowanie bardziej politologicznymi ani-
zeli prawniczymi. Tq ostatnia byla propozycja mechanizmu, czy tez systemu
hamulcéw ustrojowych, jako elementu wspoélgrajacego zkoncepcja réwnowagi.
Mechanizm hamulcéw, poéZniej w pelnej wersji zastosowany w systemie poli-
tycznym USA pod nazwg checks and balances, koncentrowal sie na interakcjach
poszczegdlnych organéw panstwowych, wychodzac z zalozenia, ze sprawnie
dzialajacy system polityczny musi przeciwdziala¢ kumulacji wladzy przez
jeden organ i w ten spos6b naruszaé pryncypium ustroju zréwnowazonego.
Zalozeniem mechanizmu hamownia bylo przekonanie o konieczno$ci stwo-
rzenia systemu kontroli jednego organu przez drugi w celu unikniecia sytuacji,
w ktorej niekontrolowany organ przekroczy przypisany mu zakres kompe-
tencji, a w konsekwencji naruszy calg logike systemu. Idea kontroli jednego
organu przez drugi byla mocno podkreslana np. przez Marsyliusza z Padwy,
ktérywyraznie dowodzil, ze kontrola jest podstawga unikania konfliktow, ktore
w paiistwie sg rzecza oczywista z racji rozbieznych, a w wielu przypadkach
wrecz sprzecznych oczekiwan i zadan ze strony réznych grup spolecznych.
Zdaniem Marysliusza z Padwy istota dzialania panstwa jest rozstrzyganie
konfliktéw spolecznych i politycznych, co przy zlozonosci struktury spoteczne;j

moze si¢ skutecznie dokonywaé jedynie przy zastosowaniu mechanizméw
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kontrolnych, a te z kolei — niejako z definicji — sa rodzajem hamulca naktada-

nego przez jeden organ w stosunku do drugiego.

3. U podstaw doktryny podziatu

Zadnaz przedstawionych propozycji teoretycznych nie byta wlasciwa doktryna
podziatu, cho¢ zarazem kazda — w jakims sensie — ja wspottworzyla. Dojrzata
posta¢ doktryny podziatlu wladz siegnela wobec tego i do koncepcji ustroju
mieszanego, i do koncepcji ustroju réwnowagi, i wreszcie do mechanizmu
checks and balances i zawartej w nim generalnej idei kontroli. Nalezy mie¢
jednak na uwadze, Ze sieganie to nie bylo ani oczywiste, anilogiczne, ani nie
dokonalo si¢ od razu. Swoiste nakltadanie si¢ tych wszystkich pradéwideowych
na doktryne podzialu, a przede wszystkim postrzeganie podziatu jako swo-
istej synergii kazdej z tych koncepcji to efekt duzo podzniejszych peregrynacii
doktryny podzialu, jej ewolucji, czasami mutacji, a niekiedy wrecz deformacji.
U samego poczatku doktryna podziatu byla zupelnie alternatywna propozycja
ustrojowg. Malo tego, byla ona stworzona, przynajmniej w jakiej$ mierze, jako
kontrpropozycja, rozwiazanie wyraznie opozycyjne wobec wczesniej istnieja-
cych aranzacji ustroju politycznego. Miala ona wobec tego na nowo okregli¢
zreby dzialania panstwa w sytuaciji, kiedy poprzednie modelowe propozycje
albo sie nie sprawdzily, albo zostaly zdyskredytowane, albo najzwyczajniej
znieksztalcone?2.

To, co z pewnoscia wyrdzniato doktryne podzialu, to fakt, ze byla ona,
w kazdym swoim wariancie, zdecydowanie bardziej prawnicza anizeli poli-
tologiczna czy socjologiczna. Wobec powyzszego mniej uwagi po$wiecala
konstrukcjom spolecznego i ekonomicznego podziatu, ktéry mial gwarantowacé
trwalo$¢ proponowanych rozwiagzan ustrojowych, a wiecej kwestiom specy-
fiki przedmiotowej charakterystyki poszczegdlnych wladz, wychodzac od
tradycyjnego dla jurysprudencji rozréznienia na gubernaculo (rzadzenie) i na
iurisdictio (sadzenie). Niemniej jednak nalezy mie¢ na wzgledzie, ze tkwiacy

zawsze gdzie$ u podstaw idei ustroju mieszanego czy systemu réwnowagi

22 Por. R.M. Matajny, Podziat wtadzy: kontrowersje metodologiczne [w:] Interpretacje i reinter-
pretacje podziatu wtadzy, red. B. Szmulik, J. Szymanek, Warszawa 2020, s. 17 i n. Zob. tez
L. Nowak, Podziat wtadzy w historii my$li politycznej — wybrane problemy [w:] Interpretacje
i reinterpretacje...,s. 37in.
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spoleczno-polityczny element ustroju takze byl brany pod uwage, cho¢ inten-
sywno$¢ owego brania byta rézna w réznych propozycjach doktrynalnych.
I tak np. u Monteskiusza byt on znacznie silniej eksponowany anizeli u Johna
Locke’a.

Doktryna podzialu narodzita si¢, jak zazwyczaj to bywa, w okolicznogciach
konfliktu spoleczno-politycznego Anglii potowy XVII w. Na fali krytyki poczy-
nan monarchy zaczeto postulowa¢ ograniczenie jego kompetencji i przeciw-
stawienie mu wladzy wybieralnego parlamentu. W ten sposéb tradycyjny
obszar rzadzenia mial ulec dystrybucji na wtadze wykonawczg (kréla) i wladze
prawodawcza (parlament), co przeksztalcilo sie szybko w tzw. dualistyczne
koncepcje podziatu, ktére byly pierwszym konkretem doktryny separation of
powers?3, Domaganie si¢ rozgraniczenia sfery dzialania kréla i sfery dziatania
parlamentu mialo oczywiscie pragmatyczne i na wskro$ polityczne tlo, jed-
nak szybko stalo si¢ kanonem doktryny podzialu. Clemet Walker postulowat
duopol wladz, wskazujac wladze wykonawcza i wladze prawodawcza (usta-
wodawczg) jako sprezyne dzialania calego panistwa, zaznaczajac jednocze-
$nie, ze rozréznienie wladzy stanowienia prawa i wltadzy wykonywania prawa
powinno by¢ podstawa nowoczes$nie zorganizowanego panstwa. Koncepcja
duopolu byta szczegdlnie atrakcyjne w dobie rewolucji angielskiej (Nathaniel
Finnes, Philip Hunton czy Isaac Penington24), ale nalezy mie¢ na uwadze, ze
w owym czasie byla ona orezem walki politycznej i niekoniecznie miala status
doktryny kompletnej. Bylaraczej dorazna odpowiedzia naistniejacy wéwczas
kryzys wladzy w Angliii plan przywrécenia zachwianej réwnowagi. Elementy
zaproponowanej wéwczas doktryny znalazlty sie¢ w Instrumencie rzadzenia
(the Instrument of Government), tj. prototypie nowozytnej konstytucji, ktéry
aplikowalzreby doktryny podziatu. Jednoczesnie juz w tamtym momencie dok-
tryny podzialu nie traktowano jako absolutnego novum. Postrzegano ja raczej
jako zreczna kompilacje pomystéw i teorii weze$niejszych, w tym zwlaszcza
mechanizmu hamulcéw iidei réwnowagi, ktéra w najwigkszym chyba stopniu
miala sie przyczyni¢ do ustabilizowania relacji instytucjonalnych i spolecznych
w panstwie?5, Jednoczeénie od samego poczatku poszczegélne elementy czy —

z biegiem czasu — coraz bardziej dojrzate pomysty sktadajace sie na doktryne

23 Por. J.A. Fairlie, The Separation of Powers, ,Michigan Law Review” 1923, Vol. 21, No. 4,
s.393in.

24 Por. M.M. Wiszowaty, op. cit.,s. 239 i n.

25 Por. M.E. Glassman, Separation of Powers: An Overview, ,Congressional Research Service”
2016, nr 7-5700, s. 8 i n.
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podziatu oscylowaly wokét dwéch zasadniczych probleméw. Pierwszym byl
problem stricte konstytucyjny, dotyczacy sposobu uporzadkowania relacji
miedzy organami panstwa w taki sposéb, aby maszyna panstwowa dzialala
sprawnie i skutecznie. Drugim problemem bytla spoteczno-ekonomiczna dys-
trybucja wladzy i wpltywéw, ktéra w kazdej odstonie pomystéw teoretycznych
organizowania paiistwa stanowita wazny punkt odniesienia, w duzej mierze
przesadzajac w ogdle o skutecznosci wszelkich koncepcji na zorganizowanie
panstwa?s,

Oba problemy znajdowaly rézne odpowiedzi w zaleznoéci od kreatywnosci
autora, rozkladnia akcentow, ale tez diagnozowania przyczyn istniejacej sytu-
acjiiszukania optymalnej recepty na uporzadkowanie panistwa. To ttumaczy,
dlaczego nie ma jednej doktryny podzialu wladz. Owszem, dzisiaj dominuje
bez watpienia doktryna zaproponowana ponad 200 lat temu przez Monteskiu-
sza, niemniej jednak nie jest ona ani jedyng doktryna, ani tym bardziej jedy-
nym wariantem podzialu, jakina przestrzeni wiekéw wykreowano. Wskazuje
sie przy tym, ze doktryna podziatu nie moze by¢ nadmiernie skostniala, ze
tym, co w wiekszosci przypadkéw lezy u podstaw kazdej doktryny podziatu,
jest istotny czynnik sytuacyjno-polityczny, ktéry powoduje, ze wlasciwie
kazdy wariant podzialu musi by¢ — wezeéniej czy pézniej — dostosowywany do
nowych potrzeb, zar6wno tych prawnych, jakipolitycznych, oraz, co nie mniej
wazne, spoleczno-ekonomicznych, gdyz to one w ostateczno$ci sa rekojmia
stabilnosci ustroju?”. Jesli wobec tego przyjeta doktryna podziatu abstrahuje
od kontekstu czasu i miejsca, to najzwyczajniej sie dewaluuje, dyskredytujac
sam podzial. Nomen omen twierdzil tak sam Monteskiusz, ktory za kazdym
razem sygnalizowal, ze prézno jest znalez¢ uniwersalny klucz budowania
ustroju, ze kazdy ustrdj konstytucyjny jest specyficzny, gdyz jest on wysoce
skompilowang maszyneria laczaca elementy stale i zmienne, do ktérych zali-
czyl m.in. tlo spoleczno-ekonomiczne doktryny oraz miejsce, w jakim dany
ustroj jest osadzony. Dlatego Monteskiusz byl zdania, ze podzial wladz jest
raczej ogélna ramg, ktéra dopiero w polaczeniu z uwarunkowaniami ende-
micznymi tworzy kompletny obraz ustroju. Stynny Francuz zdawal wigc sobie
doskonale sprawe z ograniczen wlasnej koncepcji, ktérych jednak nie chca

uwzgledniaé ci wszyscy, ktorzy dzisiaj zapatrzeni sg bezkrytycznie w projekt

26 Por. R.J. Krotoszynski, The Separation of Legislative and Executive Powers [w:] Comparative
Constitutional Law, red. T. Ginsburg, R. Dixon, Northampton 2011, s. 234 i n.
27 Por. Z. Balazs, The Principle of the separation of Powers, New York—London 2016, s. 81 i n.
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stworzony w XVIII w. Z tego tez powodu dzisiaj coraz czeéciej trojpodzial
Monteskiusza bywa krytykowany, uznawany za rozwiazanie przestarzale,
pomijajace caly szereg nowych podmiotéw warchitekturze instytucjonalnej
panistwa, ktore pojawily sie w ostatnim czasie i ktére zyskuja na znaczeniu
(np. niezalezne agencje, media). Poza tym niektérzy z przeciwnikéw wersji
podzialu wylozonej w O duchu praw akcentuja przede wszystkim spoleczny
kontekst podziatu, podkreslajac nie tyle zmiany prawne i instytucjonalne,
ile wlaénie spoleczne, co jednak wydaje si¢ podejéciem zbyt daleko idacym,
gdyz spoleczny, ekonomiczny i polityczny aspekt podzialu nie miat nigdy
fundamentalnego znaczenia dla catej doktryny. U Monteskiusza proporcje
byly oczywiste i jasno wywazone. To prawno-konstytucyjna konstrukeja
byta podstawa, pozostate elementy za$ petnily funkcje komplementarng
i akcesoryjna. W efekcie mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze wspdlczesnie
wobec paradygmatu Monteskiusza uformowaty sie dwa skrajne obozy. Jeden
dowodzi bezwzglednej stabilno$ci mysli Monteskiusza, a kazde odstepstwo
od niej traktuje jak zamach na ortodoksje. Drugie z kolei, wbrew elementarnej
logice, pompuje balon spolecznego tta podziatu, uznajac, ze to kontekst spo-
teczno-polityczny ma decydujace znaczenie, a strona formalno-ustrojowa jest
drugorzedna?8. Jak wszystkie skrajnoéci, oba podej$cia wymagaja niezbednej
korekty. Dlatego z jednej strony nalezy wystrzega¢ si¢ batwochwalczej nie-
wzruszalno$ci zalozen doktryny Monteskiusza, z drugiej za$ nalezy réwnie
stanowczo odrzucaé pomysty w gruncie rzeczy politycznej instrumentalizacji

tych elementéw doktryny, ktére nie tworza jej zrebow, a jedynie tlo.

4. Alternatywne warianty podziatu

Rozwazajac klasyczny poglad Monteskiusza wskazujacy trzy rodzaje wladz
czy tez trzy funkcje paistwa, tj. wladze (funkcje) stanowienia prawa, wladze
(funkcje) wykonywania prawa i wiadze (funkcje) sadzenia, nalezy zauwazy¢,
ze cho¢ dzis poglad ten bezapelacyjnie zdominowal myslenie konstytucyjne, to
jednak nie ma chyba watpliwo$ci, Ze — przynajmniej w jakiej$ mierze — powinien

by¢ skorygowany, zwlaszcza ze faktyczny ustr6j paristwa radykalnie sie zmienit

28 Por. np. M.R. Schloss, The Hatchet’s Blood: Separation, Power, and Gender in Ehing Social
Life, Tucson 1992, passim.
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w stosunku do realiéw XVIIi XVIIIw. Poza tym warto mie¢ na uwadze, ze nawet
u swoich poczatkéw nie byl on bynajmniej pogladem dominujacym, a rézni
myfliciele polityczni proponowali nieco inne warianty podziatu, stosujac inng
metodologie, a co za tym idzie i klasyfikacje. Dlatego, obok dzi$ klasycznego
wariantu (wladza ustawodawcza, wladza wykonawcza, wladza sadownicza),
mozna wskaza¢ inng wersje tréjpodziatu, zaproponowang wczeéniej przez
Locke’a (wladza ustawodawcza, wladza wykonawcza, wladza federacyjna),
albo propozycje odchodzace od dzielenia wladz na trzy. Do tych ostatnich
nalezy pomyst Benjamina Constanta, ktéry wyrézniataz pie¢ wladz, tj. wladze
krélewska, wladze wykonawcza, wladze samorzadowa, wladze reprezenta-
tywna opiniiiwladze reprezentatywna stala??. Duza popularnosé zdobyly tez
doktryny dualistyczne, ktére proponowaly wskazanie jedynie dwéch wladz,
tj. wladzy wykonawczej (w obrebie ktérej lokowano tez sady jako podmioty
wykonujace prawo) i wladzy ustawodawczej. Tak pojmowany duopol wladz
zaproponowal chociazby Clemet Walker. Wspolczeénie z kolei nawiazuja
do niego ci wszyscy badacze, ktérzy wskazuja bezprzedmiotowo$¢ kazdego
innego podziatu wtadz oprécz podziatu na rzad i opozycje, ktéry to podziat
wyznacza swoistg ,,0§ aktywnosci panstwa” i jego organéw konstytucyjnych3e.
Zauwazaja oni, ze wszystkie klasyczne wersje podziatu wladz tworzone byty
w diametralnie innych uwarunkowaniach politycznych i sytuacyjnych, dla-
tego silg rzeczy abstrahowaly od roli i znaczenia partii politycznych, ktore
przeciez zmonopolizowaly wspolczesne panstwo, de facto ,zawlaszczajac”
instytucje publiczne, czyniac je przedmiotem tzw. systemu tupow (spoils sys-
tem), co powoduje, ze jakikolwiek tradycyjny podzial nie ma dzi$ praktycznego
znaczenia, a jago miejsce powinna zaja¢ dychotomia oddzielajaca te partie,
ktére rzadza, a tym samym dzielg sie tupami, i te, ktére do takiego podziatu
pretenduja. Idac tym tokiem rozumowania, wydzieli¢ si¢ powinno wladze

rzadzaca i przeciwstawiang jej wladze opozycjidl. Zdaniem wielu badaczy ten

29 Zaréwno w ujeciu Locke’a, jak i Constanta sady nie tworzyty nowej wtadzy czy tez nowej
funkcji panstwa, gdyz sgdzenie byto w tym przypadku postrzegane jako jedna z odmian
wykonywania prawa, dlatego tez sady znajdowaty sie w mys| tych propozycji w szeroko
rozumianej wtadzy wykonawcze;j.

30 Por. Ch. Mdllers, The Three Branches. A Comparative Model of Separation of Powers, Oxford
2013,s.227in.

31 Por. A. Sylwestrzak, Wtadza rzgdzqca, wtadza opozycji i wtadza neutralna na tle tradycyjnych
teorii podziatu wtadz [w:] Wokét wybranych probleméw konstytucjonalizmu, red. J. Ciapata,
P. Mijal, Warszawa 2017, s. 320 i n.
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wlaénie dualizm jest dzi$ sednem dzialania paristwa, a inne sposoby podziatu
s3 wobec niego wtdrne32,

Jeszcze inni dowodza, ze zmiany w obrebie doktryny podzialu poszty
w innym kierunku, tj. wzmocnienia obywateli za sprawg rozmaitych insty-
tucji demokracji bezposredniej i semibezposredniej. W ten sposdb nastapit
swoisty ,renesans Aten” w prawie konstytucyjnym, ale zarazem istotnie prze-
formulowano relacje w obrebie podzielonych wladz, ktére dzielimy raczej na
te, ktore podlegaja woli suwerena, bedac refleksem jego woli, i na te, ktére stuza
agregacjiiartykulacji jego woli33. W ten sposéb podzial wladz reorientuje sie
z klasycznego, w wersji horyzontalnej, na podzial wertykalny, idacy wzdtuz
linii oddzielajacej rzadzacych i rzadzonych.

Jednak tym, co wspélczesnie chyba w najwiekszym stopniu deprecjonuje
konwencjonalne podejscie do podziatu wladz, jest radykalna zmiana architek-
tury instytucjonalnej pafistwa. Niekt6rzy wskazuja nawet, ze zmiana ta powo-
duje, iz cata koncepcja podzialu np. w wersji Monteskiusza nie ma dzi$ sensu,
gdyz nie tylko pojawily si¢ nowe organy (np. sady konstytucyjne, ombudsman),
lecz takze nastapita gleboka przebudowa funkcji poszczegoélnych wladz, co
sprawia, ze nie da si¢ ich sprowadzi¢ do prostej triady stanowienia, wykony-
wania i sadzenia prawa34. Mark Tushnet wprost twierdzi wobec tego, ze cho¢
Monteskiuszowski wzorzec podziatu uksztaltowal nasz sposéb myslenia o kon-
stytucjonalizmie, to jednak obecnie jest on przestrzaly, a niesp6jnoé¢ modelu
rzadzenia ze stanem faktycznym bije wrecz w oczy. Zauwaza on, ze by¢ moze
nalezy odej$¢ od koncentrowania si¢ na wladzach czy galeziach wladzy (bran-
ches of power), a spojrze¢ na ustrdj pafistwa z zupelnie innej perspektywy, np.
dystrybucji wplywu, kapitaltu, zdolno$ci wywierania nacisku czy mozliwosci
powstrzymywania i kontrolowania innych3s. Zauwaza jednoczesnie, ze zaden
podzial nigdy nie ma charakteru constans, ze jest tylko epistemologicznym
opisem dzialania pafistwa, a ten odzwierciedla rozmaite przeksztalcenia, jakie
zachodza w mechanizmie sprawowania wladzy, rozumianym w sensie praw-

nym, politycznym i ekonomicznyms36.

32 Por. Z. Machelski, Polityczny podziat wtadzy: relacje rzqd — opozycja [w:] Interpretacje i rein-
terpretacje..., s. 143 in.

33 Por. D. Rousseau, La démocratie continuém, Paris 1995, passim.

34 Por. P. Pactet, Institutions politique. Droit constitutionnel, Paris 2002, s. 113 in.

35 Por. M. Tushnet, Advanced Introduction to Comparative Constitutional Law, Northampton
2015,s.95in.

36 Zob. ibidem, s. 95.
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Mimo sygnalizowania tych wszystkich niuanséw, ktére w dobie nowo-
czesnoéci modyfikuja doktryne podziatu, wiekszoé¢ autoréw szuka nowych
instytucji jako nowych wladz, redefiniujac stynny tréjpodzial Monteskiusza.
Tak czyni np. Eoin Carolan, ktéry pozostajac w konwencji tréjdzielnej, gle-
boko ja reformuje. Po pierwsze dlatego, ze wyraznie skfania sie¢ ku koncep-
cji podmiotowego podzialu, raczej funkcji, zadan czy rél ustrojowych, a nie
wlasciwych wladz, po drugie dlatego, ze uwzglednia réwniez faktyczne, a nie
tylko formalno-prawne uwarunkowania. W efekcie proponuje wyodrebnie-
nie organdéw politycznych, organéw administracyjnych i organéw sadowych,
dowodzac, ze taki podzial o wiele lepiej ilustruje istote dziatania wspoélcze-
snego aparatu panstwowego3”. Podzial ten pokazuje z jednej strony wyrazne
rozréznienie wladz politycznych czy tez ,aktywnych” od innych, a z drugiej
strony — gigantyczny rozrost organéw administracyjnych, ktére od XIX w.
wyraznie zdominowaly aparat paristwowy. Ponadto zdaniem E. Carolan obok
organéw administracyjnych wspélczesne panistwo znamionuje potezna infla-
cja wladzy sadowniczej, ktéra za sprawa nowych rodzajéw sadéw (np. kon-
stytucyjnych, administracyjnych), aktywizmu sedziowskiego, precedenséw
sadowych i coraz bardziej poszerzajacej wykladni prawa staje sie co najmniej
wspotustawodawcy, porzucajac elementarne zalozenia mysli Monteskiusza,
wedlug ktorej sedziowie byli jedynie ,ustami ustawy”.

Oczywiécie rozrzut pomysléw na temat mozliwych nowych, czy nawet
zupelnie alternatywnych koncepcji ujecia podziatu wtadz, jest znacznie
wiekszy, o czym moga zas§wiadczaé¢ m.in. pomysty tzw. wladzy kontrolnej,
wladzy biurokratycznej czy wladzy politycznej, konfrontowanej z wladza
administracyjna. Jednoczesnie coraz czesciej proponuje sie zupelnie ,nowe
wladze”, uznajac, ze rozwoj panstwa, sfer jego aktywnoscii ogélne zmiany rela-
cji miedzy nimi zdezaktualizowaly dawne koncepcje podziatu. Wskazuje sie
wobec tego np.: wiadzg arbitrazowg (neutralna) glowy panistwa, wladze samo-
rzadu terytorialnego (ktérego sila systematycznie roénie, czemu sprzyja m.in.
Unia Europejska i jej polityka regionalizmu), wltadze agencyjna, powierzona
niezaleznym agencjom (ktérych rozrost jest znakiem rozpoznawczym XX
i XXIw.), wladze opinii publicznej (inaczej nazywana wladza mediow), wladze
kontrolna, ktéra scedowana jest na podmioty zajmujace sie¢ szeroko rozu-

miang kontrolg finanséw publicznych, ale tez kontrolg stanu przestrzegania

37 Por. E. Carolan, The New Separation of Powers. A Theory for the Modrn State, New York
2009, s.128.
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prawiwolnosci cztowieka (ombudsmani), oraz wladzg realizowana w réznym
stopniu przez podmioty niepubliczne, dzialajace jako zorganizowane grupy
interesow itp.38. Dowodzi sie tez, nie bez racji, ze w architekturze ustrojowej
panstwa pojawilo sie w ostatnim czasie wiele réznych organéw regulacyj-
nych, czesto wyspecjalizowanych w waskich dziedzinach (ochrona danych
osobowych, rynek audiowizualny, ochrona zdrowia, konkurencja itp.). Zda-
niem niektérych réwniez te wszystkie organy regulacyjne tworza wzglednie
homogeniczna grupe organéw, ktérej nie nalezy ignorowaé w mysleniu na
temat nowych wariantéw doktryny podzialu, tym bardziej, ze wiekszo$é z nich
uszczuplita — wjakis stopniu - tradycyjne imperium egzekutywy3°. Pozostajac
w temacie tworzenia nowych organéw i nowych funkeji paristwowych, wska-
zuje sie tez niekiedy na gwaltowany rozwoéj sadownictwa konstytucyjnego,
ktore dokonato kilku istotnych korekt Monteskiuszowskiego tréjpodziatu. Po
pierwsze, ostabito pozycje legislatywy poprzez poddanie ustaw parlamentu
kontroli konstytucyjnosci. Po drugie, wzmocnito funkcje kontrolna, ktéra
jednak, cho¢ wykazuje pewne cechy kontroli sagdowej, nie jest sadzeniem we
wladciwym znaczeniu tego slowa. Po trzecie wreszcie, poglebito spoleczng
dystrybucje wladzy, gwarantujac w pierwszej kolejno$ci poszanowanie praw
i wolno$ci jednostki jako ratio legis dzialania sgdownictwa konstytucyjnego.
Z tego powodu sady konstytucyjne czesto stawiane sq poza typowym tréj-
podzialem, tworzac w istocie nowa wladze, tj. wladze gwarancji konstytu-
cyjnych.

Niezaleznie przy tym od niuanséw, od liczby wyodrebnianych wiadz, od
rodzaju tych wladz, wszystkie doktryny podzialu maja jeden punkt wspélny.
Jestnimuznanie, Ze organy paristwa odzwierciedlaja rézne funkcje pafistwa, ze
funkcje te powinny by¢ realizowane przez odrebne organy z wlasnym iperium
i ze miedzy organami nie moze by¢ klasycznej separacji, ale winien istnie¢
system kontroli i wzajemnego hamowania, po to, by przeciwdziala¢ kumula-
cji wladzy, ktéra zawsze jest niebezpieczna i zawsze prowadzi do monopolu.
Tymczasem sednem podzialu, obojetnie jak przeprowadzonego, jest przeciw-

dzialanie monopolowi wiadzy.

38 Szerzejnaten temat zob. R.M. Matajny, Europejska teoria podziatu wtadzy paristwowej w XX
stuleciu [w:] Doktryny polityczne i prawne u progu XXI wieku, red. M. Maciejewski, M. Mar-
szat, Wroctaw 2002, s. 327 in.

39 Por. D. Manka, Z problematyki statusu prawnego polskich organéw regulacyjnych: uwagi
doktrynalne i prawnoporéwnawcze, ,,Studia luridica” 2019, t. LXXVII, s. 68 i n.
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5. Podziat wtadz w polskich dyskusjach konstytucyjnych

Choé¢ na przestrzeni ostatnich 200 lat pojawily sie rozmaite wersje idei podziatu
wladz, regulacja podzialu zawarta w obowiazujacej Konstytucjijest przejawem
klasycznego podejscia do podzialu w wersji Monteskiusza. Jest tak, mimo
ze w Konstytucji mozna odnalez¢ ,szczeliny”, przez ktére, przy odpowied-
nim podejéciu, da sie wyciagnac nowe treéci, ktére akomodowalyby XVIII-
-wieczng koncepcje do wymogéw wspdlczesnosci. ,Szczeliny” te to jednak
mimo wszystko nie nowa koncepcja, a przynajmniej nie widoczna prima facie
rewizja utrwalonego standardu idei podzialu. Tym wigksza szkoda, ze w czasie
debaty konstytucyjnej prowadzonej przy okazji tworzenia obecnej Konstytucji
skoncentrowano sie gléwnie na recepcji wzorcéw obcych, juz wéwczas prze-
ciez podawanych w watpliwos¢, a nie siggnieto odwazniej np. do polskiego
dziedzictwa intelektualnego0. Szczegélnie w okresie miedzywojnia bylto ono
duzo bardziej kreatywne anizeli dzis, kiedy odgérnie ustalony poglad traktuje
sie w kategoriach bezdyskusyjnego dogmatu. To m.in. jeden z powodéw, dla
ktérych polska Konstytucje ocenia si¢ jako malo oryginalna, pozbawiona
nowatorskich, rodzimych pomystéw, gdyz w przewarzajacej mierze jest ona
zreczng kompilacja zachodniej mysli ustrojowej, ktéra po 1989 r. traktowano
jako jedynie stuszng#!. Inercja co do ewentualnej rewizji klasycznych uje¢
podziatu byla, przynajmniej wjakiej$ czeéci, skutkiem generalnego zalozenia,
ze tworzac ustrojowe zreby Polski po 1989 r., nie ma specjalnie sensu propo-
nowa¢ nowych rozwiazan, a wrecz przeciwnie, wskazane jest skrupulatne
recypowanie rozwigzan zachodnich, po to, by nadrobi¢ dystans miedzy nami
a tzw. Zachodem. Nie bez znaczenia byly tez mozliwie szybka reorientacja
ustrojowa i odciecie si¢ od konstytucjonalizmu socjalistycznego, a do tego
zachodnie pomysly nadawaly si¢ znakomicie (szczegélnie zasada podziatu

wladz, ktéra byla przeciwienstwem socjalistycznej zasady jednosci wladzy

40 Por. W. Sokolewicz, Korzystanie z obcych wzoréw przy projektowaniu nowej konstytucji:
konieczno$¢ czy mozliwosé? [w:] Zagadnienia wspdfczesnego prawa konstytucyjnego, red.
A. Putto, Gdarisk 1993,s.22in.

41 Co zresztg nie dotyczy jedynie Polski, ale generalnie catego regionu Europy Srodkowej,
ktéry po 1989 r. zaczgt tworzy¢ nowe konstytucje, nie tworzgc jednak przy tej okazji no-
wych idei, a jedynie recypujac wzorce zachodnie. Szerzej na ten temat zob. W. Sokole-
wicz, Nowa rola konstytucji w postsocjalistycznych paristwach Europy, ,,Pafistwo i Prawo”
2000, nr10,s.21in.
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panistwowej*2). Nie mozna tez ignorowac faktu, ze mozliwie wierna adaptacja
rozwiazan zachodnich miala, na swéj sposéb, legitymizowaé nowy porzadek
konstytucyjny*3. Dla tworcow Konstytucji wazniejsza wiec byla legitymizacja
ich pracy anizeli twércza kreacja, a co za tym idzie — wmysélanie nowych idei
ikoncepcji*4, albo przynajmniej odwotywanie sie do takich silnie zrewidowa-
nych wersji podziatu®s. Szkoda, ze tak sie stalo, tym bardziej, ze wla$nie w zakre-
sie idei podziatu wiadz polskie pomysly, stworzone na przestrzeni ostatnich
100 lat, byly oryginalne, a co wiecej — niektére z nich sa do dzi$ aktualne. I tak
np. dowodzono sprzeczno$ci zasady podziatu, zwlaszcza w wersji Monte-
skiusza, z zasada suwerenno$ci Narodu, upominajac si¢ tym samym o istotna
korekte podzialu w postaci wyodrebnienia wladzy rzadowej, samorzadowej
i kontrolnej, wskazujac, ze wlasnie wladza samorzadowa bytaby zrecznym
polaczniem podziatu ze zwierzchnictwem narodowym, a wiec dwéch zasad,
ktére dla wielu stanowity swoje przeciwieristwo?6. Co wiecej, trafnie wska-
zywano, ze zardwno parlament, jak i sadownictwo wspolczesnie, w czasach
generalnego wzmocnienia rzadu, powinny by¢ nastwione na jego skuteczna
kontrole (iw procesie stanowienia prawa, co gwarantowal parlament, i w pro-
cesie stosowania prawa, co gwarantowaly sady). Z tych tez powodéw dla wielu
autoréw Monteskiuszowski podzial wyodrebniajacy legislatywe i judykatywe
bylanachronizmem, gdyz rzeczywista wladza (funkcja paristwa) powinna by¢
wtadza kontrolna, sprawowana zaréwno w aspekcie politycznym (co gwaran-
towal parlament), jak i w sensie prawnym (co zapewnialy sady), ale tez w sensie
finansowym (co miala gwarantowa¢ Najwyzsza Izba Kontroli Paristwowej).

Upominano si¢ tez w polskiej doktrynie o réwnowage wladz, poniewaz — jak

42 Por. M. Kruk, Zagadnienia jednosci wtadzy i podziatu kompetencji, ,Studia Konstytucyjne”
1989,t.1l,s.31in.

43 Dlatego wtasnie wskazuje sig, ze w Europie postsocjalistycznej konstytucje odgrywaty
nowg role, gtéwnie uwiarygadniajac nowe porzadki prawne, a nie proponujac oryginalne,
nowe konstrukcje ustrojowe. Por. W. Sokolewicz, Nowa rola konstytucji..., s. 21 i n.

44 Prowadzito to oczywiscie bardzo czesto do powierzchownej adaptacji rozwigzan zachod-
nich, bez gtebszej refleksji nad nimi i nad ich przydatno$cig i adekwatno$cig do polskich
warunkéw ustrojowych. Niestety, w duzej mierze dotyczyto to tez zasady podziatu wtadz.
Por. A. Putto, Podziat wtadzy we wspdtczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce [w:] Zagadnie-
nia wspotczesnego prawa konstytucyjnego..., s. 3in.

45 Jest tak tym bardziej, ze paradoksalnie w zachodnim konstytucjonalizmie zasady podziatu
wtadz najcze$ciej nie wpisuje sie expressis verbis, lecz jest on raczej konsekwencjg catej
regulacji konstytucyjnej badz pozostaje na poziomie ogdlnej idei podziatu bez jej detalizacji
np. na tréjpodziat Monteskiuszowski, co w praktyce utatwia kreowanie nowych wtadz albo
co najmniej zapewnia gietko$¢ catej idei.

46 Por. W.L. Jaworski, Projekt konstytucji, Krakéw 1928, s. 22



Jarostaw Szymanek Podziat wtadz: idea i jej konstytucjonalizacja

sadzono — to ona powinna by¢ celem przeprowadzonego podzialu, a nie sam
podzial, ktory jest tylko srodkiem osiagniecia réwnowagi gwarantujacej spokdj
ipokoj#’. Z tego tez powodu uwazano, ze klasyczna doktryna podzialu odwraca
kolejnos¢ rzeczy, gdyz koncentruje sie na podziale wladz, gdy tymczasem aten-
cje powinna przyklada¢ do réwnowagi, jako pozadanego stanu, ktéry wszystkie
rozwigzania konstytucyjne powinny skutecznie poreczac.

Potrzeba zagwarantowania rownowagi byla zreszta znacznie szerzej, a zara-
zem bardziej szczegdlowo dyskutowana w polskiej doktrynie. Zwracano uwage,
ze podzial wladz moze generowaé rozmaite konflikty, gdyz oczywiste ,jadro”
kazdej z wladz nie wyklucza przeciez sytuacji pogranicznych, a to one zazwy-
czaj prowadzg do ustrojowych perturbacji, ktére w sprzezeniu zwrotnym sa
odbierane jako dysfunkcjonalno$¢ samejidei podziatu. Dlatego wskazywano,
ze w podziale wladz kluczowe znaczenie maja mechanizmy kontrolne, gdyz to
one pozwalaja unikna¢ nachodzenia kompetencji z jednej strony oraz zapew-
niaja ratio legis kazdego podzialu wladz, jakim jest przeciwdzialanie supre-
macji jednej wladzy nad drugg?*s. Dowodzono wobec tego, ze sam podzial
wladz jest w sumie kwestia techniczno-organizacyjna, ale prawdziwa materia
ustrojowa, sednem konstytucjijest homeostaza ustrojowa i to onajest zasada,
ktéra konstytucjonalizm powinien zoptymalizowaé, odpowiednio adaptujac
ide podziatu i réwnowagi wladz.

Polemizujac szczegdlnie chetnie z koncepcja Monteskiusza*?, wskazywano
nie tylko na to, ze zbyt maly nacisk ktadzie ona na potrzebe réwnowagi wladz,
lecz takze na fakt, ze blednie identyfikuje poszczegélne wladze i zakresla ich
imperium. Z jednej bowiem strony uszczupla ona nadmiernie wladze wyko-

nawcza, z drugiej za$§ marginalizuje wladze sadownicza. Obydwie wladze,

47 Por. W.L. Jaworski, op. cit., s. 22.

48 Por. W. Makowski, Na drodze do reformy Konstytucji, Warszawa 1929, s. 68.

49 Jednym z najwiekszych antagonistéw koncepcji Monteskiusza byt Franciszek Kasperek.
Autor ten wskazywat, ze btedem jest nazywanie sgdéw osobng wtadzg, gdyz sadzenie jest
jedynie specyficznym, ale jednak rodzajem wykonywania prawa, a sgdy stanowig cze$é
szeroko rozumianej wtadzy wykonawczej. Poza tym dowodzit on, ze podziat sam w so-
bie nie gwarantuje stabilno$ci ustrojowej ani tez nie chroni przed recydywg autorytary-
zmu gdyz nadal mozliwe jest naduzywanie wtadzy, a w konsekwencji supremacja jednej
z nich, tym bardziej, ze sam Monteskiusz wprost opowiadat sie za silng, nieproporcjonal-
nie mocng pozycjg wtadzy ustawodawczej. Jednak zdaniem F. Kasperka najpowazniejszym
mankamentem doktryny Monteskiusza byto zatozenie samego podziatu, gdy tymczasem
paristwo i wtadza w paristwie zasadzajg sie na jednosci, a nie podziale. Por. F. Kasperek,
Prawo polityczne ogdlne z uwzglednieniem austriackiego razem ze wstepng naukg ogding
o paristwie, Krakéw 1881, t. Il,s. 612 in.
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zdaniem polskich krytykéw Monteskiusza, byly w istocie przez niego pomi-
niete, podczas gdy i wladza wykonawcza, i wladza sagdownicza w najwiekszym
stopniu zmieniajg obraz funkcjonowania wspélczesnego pafistwa i w dajacej sie
przewidziec perspektywie zmienig go jeszcze bardziejs°. Wskazywano ponadto,
ze Monteskiuszowski tréjpodzial nie przeciwdziatal mozliwej prepondernaciji
jednej wladzy nad druga, a nawet wiecej — ze sam Monteskiusz dopuszczal
taka preponderancje, wskazujac na wyjatkowy status wladzy ustawodawczejst.
Najbardziej zaciekli polemisci dowodzili w zwiazku z tym, ze podzial Monte-
skiusza nie tyle ktadzie tame przed absolutyzmenm, ile zmienia jego gramatyke,
dopuszczajac, ze zamiast jedynowladcy w postaci kréla bedzie mozliwa despo-
tia zgromadzenia®2. To dla wielu stanowilo podstawowy mankament koncep-
¢ji stynnego Francuza, ktéry nakazywat poszukiwanie nowego mechanizmu
podzialu, ktéry nalezycie zrealizowalby zalozenia, ktére fundowaly przeciez
caly teoretyczny dyskurs dotyczacy podziatu wladz, mianowicie immunizo-
wanie panistwa przed patologia, jaka jest supremacja jednej z wladz.
Polemizujac w zwiazku z tym z pogladami Monteskiusza, wskazywano,
ze podzial winien prowadzi¢ do réwnowagi, czyli — inaczej méwiac — inter-
weniowania w tych statuach, w ktérych réwnowagi brak, w ktérych ktoras
z wladz urasta ponad miare. Wychodzac z takiego zatozenia przyjmowano, ze
podzial nie oznacza absolutnej separacji, a co za tym idzie — pelnej niezalezno-
$ci, i ze wobec tego kwintesencja podziatu wtadz jest ,domniemanie kompe-
tencji” z jednej strony oraz pozostawienie kompetencji spornych czy dzielnych
z drugiejs3. Te pierwsze skladaly sie na ,istote” kazdej z wladz, podczas gdy
te drugie tworzyly obszar sporny, ktory delimitowany byl najcze$ciej casu ad
casumw praktyce dzialania poszczegélnych organéw panstwowych. Uznawano
przy tym, ze realizacja idei podzialu wtadz w praktyce musi oznaczaé sytuacje
,nachodzenia nasiebie r6znych wladz”. Nachodzenie to nie moze jednak prze-
kracza¢ pewnego Rubikonu, za ktérym nie majuz podziatu. Dlatego np. system

parlamentarny, w doktrynie nazywany tez miekkim podzialem, byt dla czeéci

50 Por. Z Cybichowski, Polskie prawo paristwowe. Na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie i po-
réwnawczego prawa paristwowego, Warszawa 1927, t. I, s. 74.

51 Por. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922, s. 220.

52 Ta mys$l byta bardzo zywa réwniez w debacie konstytucyjnej w USA i m.in. z tego powodu
amerykanska wersje podziatu uzupetniono mechanizmem hamulcéw, ktére bytyby stoso-
wane, gdyby jedna z wtadz urastata nadmiernie ponad miare.

53 Por. W. Maliniak, Zagadnienie podziatu wtadz w prawie pafistwowym nowoczesnym, Warsza-
wa 1936, passim.
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polskiej doktryny zaprzeczaniem podzialu i instalowaniem formy supremacji
wladzy ustawodawczejs4.

Przy okazji prac nad Konstytucja temperatura dyskusji o podziale wladz
znacznie spadla. Oczywiscie, pojawialy sie tematy sporne, niemniej jednak
nie podwazaly one przyjetego zalozenia generalnego, a tym bylo przeniesienie
na grunt polski rudymentéw tréjpodzialu Monteskiusza. Kwestie, ktére nie
zostaly ostatecznie przesadzone, dotyczyty takich zagadnieni jak: 1) ustrojowe
usytuowanie Prezydenta, ktérego bardziej postrzegano jako Constantowska
wladze arbitrazowg anizeli egzekutywe w §cistym tego stowa znaczeniu; 2) zali-
czenie trybunaléw, szczegélnie Trybunatu Konstytucyjnego, do pionu wladzy
sadowniczej, co oddawalo dualizm istniejacych wéwczas pogladéw, gdyzjedni
chcieli wiaczenia Trybunatu do wladzy sadowniczej, inni z kolei opowiadali
sie zajego pozostawieniem poza trzeciag wladza; 3) funkcjonowanie calej gamy
organdéw konstytucyjnych, ktérych nie da si¢ zamknga¢é w prostym tréjpodziale,
co zdaniem niektérych wymagalo stworzenia nowego rodzaju ,wladzy”, wkto-
rej mozna by bylo je wszystkie pomiesci¢; 3) konieczno$¢ dowarto$ciowania
samorzadu terytorialnego, jako pionowego aspektu podziatu wiladz, ktory
jest sposobem poglebienia demokracji; 4) idac tropem pionowego podzialu
wladz, niektorzy wskazywali ponadto potrzebe silnego zaznaczenia wertykal-
nego rozdzielnia wladz zmocnym podkresleniem wladzy Narodu, wyposazo-
nego w instrumenty demokracji bezposredniej, co pokazywaloby w sposéb
wyrazny ,wladze suwerena” i ;wladze organow pochodnych”, tworzacych
klasyczne wladze w wersji Monteskiusza czy Constanta; S) potrzebe realnego
zabezpieczania zasady rownowagi poza, w gruncie rzeczy ornamentacyjnym,
jej zaznaczeniem w treéci art. 10 ust. 1 Konstytucji. W debacie konstytucyj-
nej spierano si¢ réwniez o to, czy podzial w ogdle powinien uzyskaé posta¢
wyartykulowanego expressis verbis przepisu, czy tez nie powinien on przypad-

kiem wynika¢ z caloksztaltu postanowien Konstytucji®s. Idac tym tropem,

54 Por. A. Putto, Zasady ustroju politycznego paristwa. Zarys wyktadu, Gdansk 2014, s. 84 i 85.

55 Niemniej jednak w wiekszoéci konstytucji paristw Europy Srodkowej zdecydowanej zasa-
dzie podziatu wtadz nadano posta¢ wyraznego przepisu (por. np. art. 2 Konstytucji Repu-
bliki Czeskiej, ktéry stanowi: ,Lud jest zrédtem wszelkiej wtadzy paristwowej; wykonuje ja
za posrednictwem organéw wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej”. Art. 8
konstytucji Butgarii postanawia z kolei, ze ,wtadza paristwowa dzieli si¢ na ustawodawczg,
wykonawczg i sgdowniczg”. Art. 1 ust. 4 konstytucji Rumunii natomiast ustanawia zasade,
zgodnie z ktdrg ,pafistwo jest zorganizowane stosownie do zasady rozdziatu i réwnowagi
wtadzy — ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej — w ramach demokracji konstytucyj-
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niektorzy stusznie uznawali, ze wpisanie do Konstytucji zasady wyrazajacej
np. Monteskiuszowski tréjpodzial niepotrzebnie zamknie tekst ustawy zasad-
niczej, utrudniajac jego interpretacje, a co za tym idzie i akomodacje do zmie-
niajacych sie uwarunkowan. Przy tej okazji podkreélali, ze podzial nie jest
kwestia formalizmu prawniczego, lecz raczej praktyki konstytucyjnej, ktora
zawsze jest, a przynajmniej moze by¢, labilna, wobec czego Konstytucja sila
rzeczy nie moze by¢ zbyt sztywna. Ma ona wskazywac¢ co najwyzej kierunek,
ale nie jego wszystkie szczegélowe wytyczne normatywne (np. podzial i réw-
nowage wladz, jednakze bez kwalifikowania poszczegélnych wiadz). Spierano
sie wreszcie o kwestie szczegolowe czy wrecz techniczne, takie jak np. siatka
poje¢w proponowanym przepisie instalujacym podzial, zastanawiajac sie nad
tym, czy ma by¢ to ,,podzial”, czy moze ,rozdzial”, i czy ma on dotyczy¢ ,wladz”,
,wladzy” czy moze raczej ,organdéw paristwowych”6.

Debata o niuansach podziatu wladz szybko jednak ustapita innym kwestiom
uznanym za zdecydowanie wazniejsze. W pewnym momencie zgodzono sie,
ze podzial wladz nie budzi powazniejszych kontrowersji, ze jest zasada znang,
rozpoznana, zrozumialy i — co w tamtych warunkach bylo kluczowe — na
wskro§ demokratyczng®’. Aplikacja zasady podzialu miala wiec demokraty-
zowad, a przez to legitymizowaé nowy porzadek konstytucyjny, porzadek,
ktéry w warunkach podzialu nominalnie funkcjonal przeciez juz od 1992 r.
Warto jednak pamietaé, ze o ile rzeczywidcie podzial wladz wprowadzily
przepisy Malej Konstytucjiss, o tyle dopiero w Konstytucji z 1997 r. zasade
podziatu wladz uzupelniono zasada wspéldziatania oraz zasada réwnowaze-
nia, co summa summarum tworzylo zupetnie nowa jako$é normatywna, ktéra
nakazywata — mimo wszystko —inaczej spojrze¢ na sens konstytucyjnej zasady
podzialu. W efekcie dopiero z czasem doktryna zaczela coraz krytyczniej przy-
gladac¢ sie zasadzie podziatu, dowodzac, ze podzial de facto przystonil pozostale
elementy tkwiace w tej zasadzie (tj. wymoég wspéldziatania wladz oraz efekt

tego wspoldzialania w postaci osiagniecia réwnowagi instytucjonalnej) oraz

nej”). Niekiedy stanowisko takie spotykato sie zresztg z krytyka wskazujaca, ze autentycz-
ny podziat wtadz jest nie tyle kwestig prawa, ile praktyki.

56 Szerzej na ten temat zob. A. Putto, Zasada podziatu i réwnowazenia wtadzy (podstawowe
dylematy debaty konstytucyjnej), ,,Gdariskie Studia Prawnicze” 1998, t. lIl,s. 31in.

57 Por. H. Suchocka, Zasada podziatu i réwnowazenia wtadz [w:] Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 146.

58 Szerzej na ten temat zob. J. Ciemniewski, Podziat wtadz w ,matej konstytucji” [w:] ,,Mata kon-
stytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993, s.19 i n.
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ze by¢ moze sam schemat tréjpodziatu Monteskiusza jest juz passe. W konse-
kwencji po jakims czasie doktryna zaczeta znowu upominad si¢ o koniecznosé¢
nowego odczytania zasady podziatu, dowodzac — stusznie zreszta - ze patrzenie
przez pryzmat koncepcji Monteskiusza jest anachronizmem i ze prawdziwg
istota podzialu nie jest wcale wskazanie legislatywy, egzekutywyijudykatywy,
ale wskazanie réznych rodzajowo wtadz, ktére w procesie rzadzenia beda sie
wzajemnie uzupelnia¢, zabezpieczajac przed patologia wladzy. Dlatego nie
tylko odzyl pomyst wladzy kontrolnej, lecz takze pojawil sie pomyst wyod-
rebnienia ,wladzy rzadzacej” i ,wladzy opozycji”. Podzial ten pokazuje, ze
na konstytucyjna zasade podziatu nie mozna patrzeé przez czysty formalizm
konstytucyjny, ze jak zadna inna zasada konstytucyjna podzial wladz jest
zasada empiryczng i zarazem politycznas®. Wobec tego strukture organéw
panstwowych nalezy skoordynowacd z system politycznym i duopolem wladzy,
rozdzielonej mi¢dzy rzad a opozycje. Wladze rzadzacy sprawuja wobec tego
te organy, ktére dzialaja na zasadzie ,podzialutupéw” po wyborczym zwycie-
stwie, podczas gdy wladze opozycji sprawuja te organy, ktore tak sa zaprojekto-
wane, aby nie byty elementem , podziatutupéw”. Oczywiscie ,wtadza opozycji”
to tez wladza kontrolna, ktéra w demokracji musi by¢ zagwarantowana, aby sku-
tecznie ,patrze¢ wladzy narece”. Skonstruowanie takiego systemu dwuwladzy
wymaga, jak si¢ wskazuje, istnienia wladzy rozjemczej, wtadzy neutralnej, ktéra
bylaby nawiazaniem do starej propozycji Constanta, dowodzacej, ze potrzeba
w panstwie organu ,apolitycznego”, organu immunizowanego od biezacych
sporéw politycznych®0. Dlatego obok wladzy rzadzacej i wladzy opozycyjnej
postuluje sie takze postawiong niejako ,posrodku” wiadze neutralng, powie-
rzong wybieralnej glowie panistwa, ktéra bytaby czynnikiem réwnowazacym
polityczng rywalizacje, a zarazem silnie demokratycznie legitymowanym, co

w caloksztalcie gwarantowaloby instytucjonalng réwnowage®.

59 Na ten aspekt odczytywania zasady podziatu wtadz zwracat uwage juz Wtadystaw Mali-
niak.

60 Swojg drogg nalezy zauwazy¢, ze aktualno$¢ Constantowskiej wtadzy neutralnej ciggle jest
zachowana. Szerzej na ten temat zob. M. Bozek, Znaczenie koncepcji wtadzy neutralnej Benja-
mina Constanta we wspéfczesnym konstytucjonalizmie [w:] Konstytucjonalizm a doktryny poli-
tyczno-prawne. Najnowsze kierunki badari, red. R.M. Matajny, Katowice 2008, s. 167 i n.

61 Szerzej na ten temat zob. A. Sylwestrzak, Wtadza rzgdzqca, wtadza opozycji i wtadza neu-
tralna...,s. 320 i n.
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6. Zakonczenie

Z pewnoscia zasada podzialu wladz stanowi element wspdlczesnego acquis
constitutionnel®2, ktérego nie sposob ignorowaé, tworzac Konstytucje, chociaz
sama ta zasada — o czym sig¢ czesto zapomina — moze by¢ w Konstytucji pomi-
nieta, przynajmniej jesli idzie o jej wyslowienie explicites3. Z drugiej strony
musi by¢ ona respektowana w praktyce, gdyz o jej donioslosci i sensownosci
rozstrzyga dopiero jej praktyczna aplikacja. Ta ostatnia musi uwzglednia¢
okoliczno$¢, ze zasada podziatu nie jest celem samym w sobie. Jest ona zasada
positkowa, ktérej zalozeniem jest zagwarantowanie racjonalnosci dziatania
panstwa i poszanowania praw jednostki jako celéw najwazniejszych®é4. To
wlaénie funkcje teleologiczne zasady podzialu spowodowaly, ze dzisiaj poj-
muje si¢ ja jako zbiorcze wyrazenie wielu pomniejszych zasad i regul, takich
jak: wspoldziatanie, hamowanie czy réwnowazenie wladz, co zdezaktualizo-
walo dawne spory doktrynalne dotyczace ,czystosci” podziatu wiadz i jego
odrebnosci od wszystkich innych koncepcji, ktére w punkcie wyjscia kladty
fundamenty pod zupelnie inne koncepcje ustrojowe (vide ustréj mieszany czy
ustréj réwnowagi). Uwzgledniajac te okoliczno$¢, nalezy uzna¢, ze sensem
podzialu nie jest bynajmniej opowiedzenie si¢ za jego konkretna wersja czy
postacia, np. klasycznym, Monteskiuszowskim tréjpodzialem. Ten ostatni, jesli
jestjuz zamieszczony w Konstytucji, stanowi niezbedne minimum, co jednak
nie przeszkadza w tym, aby w miare rozrostu funkeji pafistwa wyodrebnic inne,
nowe wladze. Zasada podziatu nie oznacza wigec — wbrew pozorom - zawsze
i wylacznie tréjpodziatu, ale raczej rozproszenie wladz po to, by zrealizowaé
pierwszorzedny cel tej zasady, jakim jest ograniczenie wladzy®®. Tej oczywistej
prawdy nie wzial — niestety — pod uwage ustrojodawca tworzacy Konstytucje
w 1997 r. Ustanowit on w konsekwencji podzial w wersji najbardziej orto-

doksyjnej, tj. tréjpodziatu Monteskiusza, co wielokrotnie juz powodowato

62 Por. A. Dana, Istota podziatu i rownowagi wtadz w polskim konstytucjonalizmie, ,,Doctrina.
Studia Spoteczno-Polityczne” 2009, nr 6, s. 59.

63 W takim przypadku zasade podziatu wtadz wyprowadza sie z systematyki tekstu konsty-
tucji badz z catoksztattu jej przepiséw.

64 Por. B. Szmulik, J. Szymanek, Podziat wtadzy jako zasada prawa konstytucyjnego [w:] Inter-
pretacje i reinterpretacje..., s. 65in.

65 Por. ). Szymanek, Dyspersja wtadzy: miedzy jednosciq a podziatem wtadzy [w:] Interpretacje
i reinterpretacje..., s, 213 in.
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trudnosci w praktyce funkcjonowania panistwa, ktérego instrukcja obstugi
jest kazda ustawa zasadnicza.

Niemniejjednak nalezy zauwazy¢, ze nawet w tej klasycznej, wrecz sztampo-
wej wersji podziatu wladz istnieja pewne ,szczeliny”, ktore przy odpowiedniej
interpretacji oraz praktyce stosowania prawa, moga zaproponowa¢ zmoder-
nizowang wersje aplikacyjna doktryny podzialu®®. Takimi ,szczelinami” sa
np. wpisana expressis verbis w treéci art. 10 ust. 1 Konstytucji zasada réwno-
wagi czy zawarta w preambule zasada wspoéldziatania wladz, ktéra w polskich
warunkach ustrojowych stanowi istotne novum. Taka ,szczeling” jest tez, do
pewnego stopnia, systematyka konstytucji, ktéra przy dobrej woli egzegety
pozwala wydoby¢ z jej treci nowe organy czy nowe wladze, jak np. samorzad
terytorialny (uregulowany w przepisach rozdziatu VII) czy organy kontroli,
razem wzigte skladajace si¢ na tzw. wladze kontrolng czy kontrolujaca (roz-
dzial1X)®7. ,Szczeling” dla modyfikacji ujecia Monteskiusza jest tez niewatpli-
wie stanowisko Prezydenta, ktérego przeciez tylko konwencjonalnie zaliczamy
do wladzy wykonawczej, przy skaposci stricte wykonawczych kompetencii.
Dlatego raczej wyprowadza sie go z egzekutywy i nadaje cechy wladzy neu-
tralnej czy arbitrazowej®8. Owe nowe interpretacje nie moga jednak naruszac¢
kanonu tréjpodziatlu Monteskiusza nie dlatego, ze jest on dzi$ passe, ale dlatego,
ze jest on norma konstytucyjna. Klasyczny podzial na wladze ustawodawcza,
wykonawczg i sadownicza musi by¢ wiec punktem wyjscia, ale nie musi by¢
wcale zamkniety na pojawianie si¢ ,nowych wladz”, ktére albo beda dodawane
do tradycyjnych, albo bede wyprowadzane z tradycyjnych poprzezich uszcze-
gblowienie i — w konsekwencji — parcelacje.

Niewatpliwie w my$leniu o podziale wladz nalezy tez coraz czeéciej braé
pod uwage struktury ponadpaistwowe, czemu sprzyjaja wzmozone procesy

integracji, europeizacjiiglobalizacji, a co na my$l przywodzi nieco zapomniany

66 Zob. G. Kuca, Zasada podziatu i réwnowagi wtadzy a inne organy paristwa [w:] Ustroje, dok-
tryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa prof. Marina Grzybowskiego, red. J. Czajow-
ski, Krakéw 2007, s. 169 i n.; P. Sarnecki, Podziat wtadzy w praktyce [w:] Konstytucja RP
w praktyce. Konferencja naukowa, Warszawa 1999, s. 150 i n.

67 Tym bardziej, ze przedstawiciele polskiej doktryny prawa konstytucyjnego od kilkudziesie-
ciu juz lat upominajg sie o tzw. wtadze kontrolng jako istotny element uzupetniajacy typo-
wy trdjpodziat. Szerzej na ten temat zob. A. Sylwestrzak, Wtadza czwarta — kontrolujgca,
,Panstwo i Prawo” 1992, nr 7, s. 87.

68 Por. A. Sylwestrzak, Nowa interpretacja podziatu wtadz w Konstytucji RP z 1997 r. [w:] Sze$¢
lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt,
Warszawa 2003, s. 285in.
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podzial w wersji Locke’a z jego wladza federacyjna, ktéra zyskuje na coraz
wiekszg aktualno$¢. Warto nadmieni¢, ze dla tego rodzaju podejécia odnaj-
dziemy konstytucyjna ,szczeling” w postaci generalnej zasady przychylnosci
wobec prawa migdzynarodowego (art. 9 Konstytucji) oraz szczegélowa zasade
przekazywania kompetencji, z tzw. klauzuli integracyjnej (art. 90 Konstytucji).
Struktury ponadnarodowe, bedace czym$ wiecej niz tylko zacie$niajaca sie
wspotpracg miedzynarodows, wprowadzaja do doktryny podziatu zupelnie
nowe watki w postaci korporacji i organizacji miedzynarodowych, wielopo-
ziomowego zarzadzania oraz mieszania kompetencji klasycznych wtadz pan-
stwowych i podmiotéw supranacjonalnych z jednej strony oraz regionalnych
z drugiej. Jest tak tym bardziej, je$li uzupelnione zostana one o popularne
w ostatnim czasie koncepcje tzw. decydowania poza patistwem (state bypas-
sing)®9, ktére radykalnie przeciez zmieniaja funkcje panistwa, a co za tym idzie -
podzial wladz w jego obrebie. Niewatpliwie argumentem za uznaniem takiej
wladzy federacyjnej, badZ inaczej nazwanej wladzy oznaczajacej coraz scislejsza
wspolprace miedzynarodowsa i ponadnarodowa, jest generalnie otwarcie tekstu
Konstytucjina problematyke prawa miedzynarodowego, co jest znakiem czasu
dla wiekszosci nowo powstatych konsytuacji, ktore w poréwnaniu do aktéw
ustanawianych dawniej w coraz wigkszym stopniu reguluja problematyka
miedzynarodowa®.

Wszystko to powoduje, ze konstytucjonlizacja podziatu wladz jest skazana
na otwartos¢, na ciagly proces jego akomodacji do zmieniajacych si¢ warunkéw
otoczenia prawnego oraz politycznego. Ta cecha podzialu wladz zapewnia jego
trwalos¢, ktéra powoduje, ze pozostaje on jednym ze stabilniejszych aksjoma-
tow zorganizowania panstwa, cho¢jednocze$nie nie narzuca a proprijednego,

konkretnego rozwigzania.

Jarostaw Szymanek

69 Por. M. Keating, L. Hooghe, M. Tatham, Bypassing the nation-state? Regions and the EU po-
licy process [w:] European Union. Power and Policy-Making, red. ]. Richardson, S. Mazey,
London 2015, s. 445in.

70 Oczywiscie ze zrozumiatych wzgledéw zjawisko to w najwiekszym stopniu obejmuje kon-
stytucje panistw cztonkowskich Unii Europejskiej, gdzie szczegdlnie mechanizmy zacies$nia-
jacej sie integracji sg z coraz wiekszg szczegbétowoscig ujmowane w konstytucjach. Sze-
rzej na ten temat zob. A. Kustra, Przepisy i normy integracyjne w konstytucjach wybranych
paristw czfonkowskich UE, Torun 2009, passim.
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SUMMARY

Separation of powers: idea and its constitutionalism

The article analyzes the idea of the separation of powers as one of the basic systemic
solutions adopted in modern constitutionalism. The starting point is the analysis of the
ideas and earlier concepts on which the separation of powers was formed over time.
Such concepts should be recognized, inter alia, as mixed government idea or the idea
of balanced government and - contained in it — the idea of controlling one power over
another. The separation of powers was developed as a function of various political and
constitutional ideas. Hence, among others one should talk about the emergence or cre-
ation of the separation of powers rather than the discovery or spontaneous emergen-
ce of this idea, and then translating it into the text of the constitution as a rule of law.
The separation of powers is therefore the result of historical experience, a compilation
of many other, minor ideas and projects for the proper organization of the state. The
division of powers does not have a unified form. Therefore, we can talk about various
versions of the division, oscillating between the division in the hard version and the di-
vision in the soft or unfinished version, with most of the practically implemented ideas
being somewhere in the middle of the extreme versions. In this version, the separation
of powers is adapted by the Constitution of the Republic of Poland of April 2, 1997. It
adopts the classic version of the division in the variant of the so-called Montesquieu’s
tripartite (legislative power, executive power, judiciary power). Nevertheless, it should
be taken into account that the Constitution of the Republic of Poland itself contains
»gaps” through which new elements and new approaches to the separation of powers are
introduced into the binding constitution. This is evident, for example, by the principle of
balancing and cooperation of authorities, and the systematics of the Constitution, from
which the so-called new authorities, for example a local government authority (Chapter
VII of the Constitution) or a control authority (Chapter IX of the Constitution) can be
emerged. It should also be remembered that in political thought, as well as in the doc-
trine of constitutional law, new and various ideas for organizing the separation of po-
wers are systematically appearing. They all assume that the separation of powers cannot
be treated orthodox, and that it undergoes significant transformations along with the

development of the state and its functions.
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