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Wprowadzenie

ladza neutralna jest jedna z najciekawszych, a zarazem naj-

rzadziej analizowanych kategorii wspotczesnego prawa kon-
stytucyjnego. Cho¢ jej geneza siega poczatkéw XIX wieku, a $cislej,
koncepcji pouvoir neutre Benjamina Constanta, dopiero XX i XXI wiek
unaocznity faktyczng potrzebe rozwoju instytucji pozostajacych poza
tradycyjna triadg, stanowiacych uzupemienie systemu checks and ba-
lances oraz gwarantujacych rownowage wiladz, stabilnos$¢ panstwa
i ochrone praw jednostki. W warunkach dynamicznych przemian
ustrojowych, rosnacej roli prawa miedzynarodowego oraz rewolu-
cji technologicznej monteskiuszowski podzial wladz szybko okazat
sie niewystarczajacy do opisu catej, ztozonej, a niekiedy wrecz poli-
morficznej architektury instytucjonalnej panstwa. W jego ramach nie
mieszcza sie bowiem liczne wspoltczesne instytucje, ktorych funkcja
polega na arbitrazu, kontroli, moderowaniu konfliktow politycznych
lub ochronie praw jednostki, a wiec na sprawowaniu wladztwa pu-
blicznego w sposo6b posredni i niekonkurencyjny — bardziej poprzez
auctoritas niz potestas.

W literaturze oraz praktyce ustrojowej coraz czesciej obserwuje
sie wyodrebnianie ,wtadzy neutralnej”, rozumianej jako szczegolna
sfera dzialania panstwa, ktora dla realizacji swoich celow wymaga wy-
sokiego stopnia niezaleznosci i apolitycznosci. Monteskiuszowski po-
dzial wtadz, mimo Ze pozostaje przetlomowym i wciaz obowiazujacym
dogmatem, stal sie niewystarczajacy w momencie, gdy rozwijajace
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sie panstwa konstytucyjne zaczety tworzy¢ podmioty i funkcje, kt6-
rych nie da sie jednoznacznie przyporzadkowac zadnej z trzech wladz.
Constant, obserwujac doswiadczenia Francji po rewolucji i restaura-
cji monarchii, dostrzegt potrzebe istnienia arbitra — organu, ktéry nie
tworzy prawa (wladza ustawodawcza), nie prowadzi polityki (wladza
wykonawcza) i nie rozstrzyga sporéw w trybie jurydycznym (wladza
sadownicza), lecz zapewnia harmonie miedzy wladzami, gwarantujac
zachowanie status quo ante wzgledem podstawowych zasad ustroju.
W jego ujeciu wladza neutralna miata pelnic¢ funkcje mediacyjna, po-
legajaca na rozwiazywaniu konfliktéw miedzy organami polityczny-
mi, funkcje lagodzaca, majaca zapobiegac¢ napieciom i ich eskalacji,
funkcje gwarancyjna, sprowadzajaca sie do czuwania nad przestrze-
ganiem konstytucji i praw jednostki, oraz funkcje stabilizujaca, chro-
nigca system przed naglymi przesileniami politycznymi. Constant
ulokowat te wltadze w monarchii konstytucyjnej, przypisujac krolowi
role ,,czynnika lagodzacego”, wyposazonego nie w realna wtadze de-
cyzyjna, lecz w mozliwo$¢ ingerencji w sytuacjach nadzwyczajnych.
Jego koncepcja miata zatem charakter antyrewolucyjny i antypartyj-
ny — sytuowata sie ponad biezaca polityka i zmienno$cia parlamentar-
na, stanowigc wcezesny przyktad wtadzy o charakterze super partes.

W XX wieku idea wladzy neutralnej zyskata nowe znaczenie,
zwlaszcza po Il wojnie §wiatowej, kiedy to zaczeto dostrzegac potrze-
be instytucjonalnego zagwarantowania praw jednostki, ktéra mogta
by¢ uosabiana nie tylko przez glowe panstwa, lecz takze przez wy-
specjalizowane instytucje kontroli, nadzoru lub arbitrazu. Koncep-
cja ta rozwijata sie w dwdéch zasadniczych kierunkach. Carl Schmitt,
analizujac spory kompetencyjne Republiki Weimarskiej, wskazywat
na potrzebe istnienia podmiotu ,straznika konstytucji”. W jego uje-
ciu wladza neutralna miata charakter ,,metawladzy” stojacej ponad
konfliktami politycznymi i zdolnej do ich ostatecznego rozstrzygania.
Cho¢ Schmitt wigzat te role z prezydentem Rzeszy, jego konstrukcja
w praktyce zapowiadata narodziny sadownictwa konstytucyjnego — or-
ganu przesadzajacego o zgodnosci dzialan wtadz z konstytucja, a tym
samym w plaszczyznie in concreto realizujacego idee wtadzy neutral-
nej sformutowana wczesniej in abstracto.

W rozwinietych demokracjach wtadza neutralna przestata by¢ za-
strzezona dla jednej instytucji. Zaczeto ja rozumieé¢ szerzej — jako
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zespotinstytucji nadzorczych (np. audyty, ombudsmani), kontrolnych
(np. trybunaly konstytucyjne, najwyzsze organy kontroli), arbitrazo-
wych (np. prezydenci w systemach semiprezydenckich), administracji
niezaleznej (np. organy ochrony danych osobowych, organy regulu-
jace media, banki centralne), organéw wyborczych, a takze podmio-
tow petiacych funkcje ,metaparlamentarng” (np. spiker Izby Gmin).
Wspélnym mianownikiem tych rozwiazan jest dazenie do wyodrebnie-
nia w ramach ius publicum sfery dziatania, ktéra — cho¢ nie stanowi
»czwartej wladzy” w sensie formalnym - peli funkcje niezbednego
korektora aktywnosci tradycyjnych organow wiladzy.

Neutralno$é przestata mie¢ charakter osobowy, a stata sie przede
wszystkim instytucjonalna, proceduralna i systemowa. Jej podsta-
wowe wyznaczniki to niezaleznos$¢ od biezacej polityki, stabilna ka-
dencja, normatywna ochrona, rola ,,punktu odniesienia” w sporach
politycznych oraz funkcja straznicza wartos$ci. W XXI wieku obser-
wujemy wyrazny renesans idei wladzy neutralnej, ktory wynika z co
najmniej kilku czynnikéw. Po pierwsze, z narastajacej polaryzacji
politycznej, w ktorej silne konflikty partyjne sprawiaja, Ze parlament
i rzad - zamiast sie rownowazy¢ — czesto dzialaja w logice konfron-
tacyjnej, co zwieksza znaczenie instytucji stabilizujacych system. Po
drugie, z erozji klasycznego podzialu wtadz, spowodowanej rozsze-
rzeniem funkcji panstwa, delegowaniem wielu zadan na niezalezne
instytucje i rosnacym znaczeniem otoczenia miedzynarodowego. Po
trzecie, z rozwoju technologii i koniecznosci ochrony danych, w tym
prywatnosci cyfrowej, profilowania czy zastosowan sztucznej inteli-
gencji — obszaréw, ktorych nie obejmowaly dawne koncepcje ustro-
jowe i ktore wymagaja instytucji zasadniczo pozapartyjnych. Po
czwarte, z kryzysow demokracji liberalnej, przejawiajacych sie m.in.
naruszaniem standardéw konstytucyjnych, co rodzi spoteczne ocze-
kiwanie istnienia podmiotéw apolitycznych, zapewniajacych poczucie
uczciwosci, sprawiedliwosci i shusznosci. Wspétczesne ujecie wladzy
neutralnej zyskuje tym samym charakter hybrydowy: laczy elementy
konstytucjonalizmu, zarzadzania publicznego, teorii demokracji de-
liberatywnej oraz gwarancji praw czlowieka, tworzac swoista ratio
constitutionis nowoczesnego panstwa prawa.

Neutralno$¢ nie jest i nie moze by¢ warto$cia sama w sobie. Sta-
nowi narzedzie ochrony konstytucji i praw jednostki. W dojrzatych
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demokracjach nie oznacza to biernosci (neutralno$¢ # pasywnosc)
ani symetrycznego dystansu wobec stron konfliktu (neutralnos¢ #
réwny dystans), lecz realizacje wymogu bezstronnosci (impartialitas),
niezalezno$ci, autorytetu i stabilizacji, ktére tacznie stanowia waru-
nek sine qua non legitymizacji wtadzy publicznej. Wtadza neutralna
jest zatem kluczowym sktadnikiem ustrojowego dopehmienia podzialu
wladz, a w niektérych systemach wrecz jego przeksztatcona, wspot-
czesng postacia ukierunkowang na nowy paradygmat podzialu wtadz.

Na tym tle poszczegdlne artykuly zamieszczone w niniejszej mo-
nografii tworza mape wspoétczesnych koncepcii i instytucjonalnych
uje¢ wladzy neutralnej. Tom otwieraja analizy teoretyczne i aksjolo-
giczne, nastepnie prezentowane sa studia systemow poréwnawczych,
calo$¢ domykaja zas konkretne przyktady instytucji, ktérych neutral-
noé¢ stanowi warunek rzetelnego, demokratycznego panstwa prawa,
rozumianego nie tylko jako rule of law, lecz takze jako system efek-
tywnej ochrony praw jednostki.

Pierwsza czes$¢ otwiera artykutl wprowadzajacy autorow niniej-
szego wstepu dotyczacy wladzy neutralnej jako gwaranta podziatu
wladzy. Autorzy podejmuja prébe wykazania, ze wladza neutralna
nie stwarza konkurencji dla tradycyjnego podziatu witadz, ale moze
stanowi¢ gwarancje realizacji tego podzialu. Wykorzystuja przy tym
podzial norm konstytucyjnych na samoegzekwowalne i niesamoegze-
kwowalne, stojac na stanowisku, ze wladza neutralna powinna obja¢
swym zakresem normy niesamoegzekwowalne. Drugi tekst, autor-
stwa Mateusza Niecia, ukazuje geneze idei ,czwartej wtadzy”, wyra-
stajacej z refleksji Edmunda Burke’a nad rola prasy i opinii publiczne;.
Autor prezentuje wspotczesne rozumienie mediéw jako potencjal-
nej ,wltadzy neutralnej”, ktorg charakteryzuje zdolnos$é¢ do kontroli
osrodkow rzadzacych oraz ksztalttowania warunkow rzetelnej debaty
publicznej. To wprowadzenie ma fundamentalne znaczenie, gdyz po-
kazuje, Ze neutralnos$¢ ustrojowa nie musi mie¢ charakteru wylacznie
instytucjonalnego — moze by¢ przypisana takze aktorom spotecznym
o kluczowym znaczeniu dla funkcjonowania demokracji, zwlaszcza
tam, gdzie tradycyjne instytucje nie sa w stanie zapewni¢ dostatecz-
nej przejrzystosci proceséw decyzyjnych.

Kolejne dwa teksty koncentruja sie juz na podmiotach stricte in-
stytucjonalnych. Stawomir Patyra analizuje urzad Rzecznika Praw
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Obywatelskich jako organ wyposazony w konstytucyjne i ustawowe
gwarancje neutralnosci, wskazujac jednoczesnie ryzyka wynikaja-
ce z jego kreacyjnego powigzania z wtadza ustawodawcza, co rodzi
pytania o granice dopuszczalnej polityzacji organéw formalnie neu-
tralnych. Elzbieta Gudowska-Natanek przedstawia natomiast organ
ochrony danych osobowych jako pozakonstytucyjna forme wtadzy
neutralnej, ktérej zadania — rozstrzyganie sporow, kontrola, ochrona
praw jednostki — wpisuja sie w klasyczny katalog funkcji neutralnych.
Autorka stawia pytanie, czy wspotczesny rozwoj technologii i zna-
czenie prywatnosci nie wymagaja konstytucjonalizacji tego organu,
a wiec przesuniecia go z poziomu lex ordinaria do poziomu lex fun-
damentalis. Czegs$¢ pierwsza zamyka tekst Piotra Uziebly poswiecony
niezaleznym organom wyborczym. Autor zastanawia sie, czy instytu-
cjonalna neutralno$¢ aparatu wyborczego jest faktycznie warunkiem
uczciwych wyboréw, czy tez moze prowadzi¢ do nadmiernej biurokra-
tyzacji. Analiza kodeksow dobrych praktyk, modeli rzagdowych i nie-
zaleznych oraz ich poréwnanie stanowia istotny wktad w dyskusije
o roli neutralnos$ci w procesie wyborczym, zwlaszcza w kontekscie
wspolczesnych sporow o standardy wolnych i uczciwych wyboréow.

W drugiej czesci monografii Lukasz Jakubiak analizuje trzy mode-
le francuskiej prezydentury: zneutralizowanag III Republiki, ,,wycofa-
na” IV Republiki oraz arbitrazowo-aktywne ujecie V Republiki. Autor
pokazuje, ze neutralnos¢ glowy panstwa w systemie parlamentar-
nym nie oznacza biernosci, lecz przyjmowanie funkcji arbitra wypo-
sazonego w prerogatywy shuzace stabilizacji ustroju, wykonywane
czesto w formie dyskrecjonalnej, ale poddanej okreslonym granicom
konstytucyjnym. Z tym ujeciem koresponduje artykut Jacka Wojnic-
kiego, ktoéry przenosi analize do panstw Europy Srodkowej, badajac
prezydenture jako organ wahajacy sie miedzy modelem mediacyjnym
a aktywizmem politycznym. Autor wskazuje, Ze neutralnos¢ prezy-
denta nie stanowi w tym regionie reguly, lecz raczej wyzwanie wyni-
kajace z konstrukcji ustrojowych i lokalnych dynamik politycznych,
co w praktyce ujawnia napiecie miedzy funkcja integrujaca a funkcija
stricte polityczna glowy panstwa.

Krzysztof Urbaniak przedstawia klasyczny przyklad brytyjskiej
bezstronnosci, czyli urzad spikera Izby Gmin, bedacy konstytucyjnym
archetypem neutralnosci. Jego autorytetiapolitycznos¢, ksztalttowane
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przez wieki praktyki parlamentarnej, pokazuja, ze neutralnos¢ moze
wyrastac¢ z konwenansow i etosu, a nie wylacznie z norm prawnych,
co stanowi wazne przypomnienie o znaczeniu consuetudo jako zrodia
utrwalonych standardow ustrojowych. Michal Bozek omawia z kolei
ewolucje mysli niemieckiej — od sceptycyzmu wobec konstytucyjnej
neutralnosci w XIX wieku, poprzez doswiadczenia Republiki Weimar-
skiej, az po wspoélczesne niemieckie rozumienie niezaleznosci insty-
tucjonalnej. Jest to przyktad systemu, w ktérym neutralno$¢ musiata
zosta¢ wypracowana w warunkach silnej tradycji dominacji egze-
kutywy, a wiec wymagata swoistego ,,dozbrojenia” klasycznej zasa-
dy podzialu wladz. Wreszcie Krzysztof Prokop podejmuje studium
przypadku Szwajcarii — kraju pozbawionego monokratycznej gtowy
panstwa. Autor pyta, czy w ustroju federalnym, opartym na domina-
cji parlamentu i kolegialnym rzadzie, wladza neutralna w ogéle moze
istnie¢. Wskazuje jednak, ze kwintesencja jej roli moze przejawiac sie
nie w osobie, lecz w systemowych mechanizmach mediacji i réwno-
wagi, w tym w praktyce demokracji bezposredniej oraz konsensual-
nym stylu rzadzenia.

Zebrane w ksiazce artykuly dowodza, ze wtadza neutralna nie jest
pojeciem jednorodnym, normatywnie przesadzonym ani wolnym od
sporow interpretacyjnych. Moze przyjmowac postac instytucji badz
organéw nadzorczych (np. ombudsmani), kontrolnych (np. najwyz-
sze organy kontroli, sady konstytucyjne), arbitrazowych (monarcha,
prezydent), administracji niezaleznej (organy ochrony danych oso-
bowych, organy regulujace media, banki centralne, niezalezne insty-
tucje fiskalne) oraz organéw wyborczych. Jej rola wzrasta wszedzie
tam, gdzie klasyczny podzial wtadz nie jest w stanie adekwatnie opi-
sac zlozonos$ci aparatu panstwowego, oraz tam, gdzie pojawiaja sie
nowe sfery ryzyka dla praw jednostki, w szczegdlnosci w obszarach,
w ktorych trudno zastosowacé tradycyjny model odpowiedzialnosci
politycznej. Neutralnos$¢ konstytucyjna staje sie w takich warunkach
jednym z istotnych elementéw dojrzatej demokracji, wzmacniajac
nie tylko formalny, lecz takze materialny wymiar zasady panstwa
prawa.

Ksigzka ma ambicje przyczyni¢ sie do dalszej refleksji nad ta ka-
tegoria pojeciowa, pokazujac, ze cho¢ neutralnos¢ jest pojeciem wie-
lowymiarowym, jej istota sprowadza sie do jednego — ochrony praw
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jednostki oraz stabilnos$ci ustroju poprzez zapewnienie obiektywne-
go iniepolitycznego punktu odniesienia w strukturze panstwa, ktory —

salus rei publicae suprema lex — stuzy w ostatecznym rozrachunku
zachowaniu dobra wspadlnego.

Grzegorz Kuca, Michat Mistygacz



Ksiazka podejmuje poglebiona analize jednej z najbardziej
zlozonych, a jednoczesnie relatywnie stabo opracowanych
kategorii wspélczesnego prawa konstytucyjnego. Autorzy
rekonstruuja ewolucje idei wladzy neutralnej - od koncep-
cji pouvoir neutre Benjamina Constanta po wspélczesne
instytucjonalne mechanizmy réwnowazenia wladz oraz
ochrony praw jednostki - ukazujac ja jako normatywne
i funkcjonalne dopelnienie klasycznego modelu podzia-
lu wladz. Monografia analizuje konstytucyjna przestrzen
dla nowych prawnych form dzialania panstwa, zdolnych
do wypelnienia brakéw po spolecznym podziale wladzy
oraz niewystarczalnos$ci technicznie pojmowanego modelu
odwolujacego sie do klasycznej triady. Wladza neutralna
ujmowana jest jako szczegélny segment organéw gwarancyj-
nych, ktérych zadania nie moga byé powierzone organom
wladzy politycznej. Laczac refleksje teoretyczna z analiza
poréwnawcza i poglebionym studium konkretnych insty-
tucji, ksiazka proponuje spéjne ujecie wladzy neutralnej
jako elementu ustrojowego stabilizujacego system konsty-
tucyjny poza logika biezacej rywalizacji politycznej oraz
mechanizmami odpowiedzialnosci polityczne;j.
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