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Apologie i anatemy - ocena amerykanskiej
wersji podziatu wiadzy

I. Uwagi wstepne
1. ,,Wielki Wzér”

Regula rozdziatu wladzy panstwowej tworzy fundament amerykanskiego prezy-
dencjalizmu. Wynika ona implicite z ustawy zasadniczej USA, opracowanej przez Kon-
wencj¢ Konstytucyjna, ktora obradowata w Filadelfii od 25 maja do 17 wrze$nia 1787 r.
Pierwsza merytoryczna uchwata Konwencji, podjeta 30 maja, brzmiata: ,,Postanowiono,
ze zostanie powotany rzad narodowy, ztozony z najwyzszej legislatywy, judykatywy
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i egzekutywy”!. Przywigzywanie do maksymy podziatu wtadzy tak duzego znaczenia
przez uczestnikow tego gremium wynikato z ich przeswiadczenia, ze czyste formy rzadu
prowadza do tyranii. Monarchia wiedzie bowiem do autokracji, arystokracja do oligar-
chii, a demokracja do anarchii. Uwazali tez, ze podzial majatkowy spoteczenstwa jest
niewyczerpanym zrodtem rywalizujacych ze sobg fakcji. Te z kolei groza zdominowa-
niem biednych przez bogatych i odwrotnie, w konsekwencji zas tyranig. Wierzyli, ze
natura ludzka sktonna jest réwnie do ztego, jak dobrego, dzwigajac na sobie brzemie
grzechu pierworodnego w postaci ducha uzurpacji. Sadzili, ze cho¢ wtadza panstwowa
zawiera w sobie zlo przyrodzone, mimo to jest konieczna do egzystencji cywilizowane;j
ludzkosci i dlatego powinna funkcjonowac sprawnie. Wiedzieli przy tym, ze od kiedy
ludzkos$¢ zorganizowala si¢ w panstwo, zawsze dominowat w nim jaki$ jego organ’.
W rezultacie doszli do przekonania, Ze nie istnieje zaden inny sposob zabezpieczenia
wolnosci 1 praw jednostki, jak tylko dokonanie rozdziatu wladzy panstwowej pomigdzy
trzy rownoprawne i relatywnie od siebie niezalezne organy — Kongres, Prezydenta i sady
z Sadem Najwyzszym na czele — ktore wespot beda realizowac wole narodu-suwerena.
Niemniej dla zachowania wzajemnej rOwnowagi, zagwarantowania wspotpracy migdzy
organami oraz skoordynowania ich funkcjonowania, niezbedne jest wprowadzenie for-
malnych 1 materialnych gwarancji tego mechanizmu z systemem hamulcéw na czele.

System ten powinien dziata¢ na podstawie w pewnym sensie wspdlnego wykonywania

' M. Farrand (ed.), The Records of the Federal Convention of 1787, New Haven — London 1937, Vol. 1,
s. 30—39.

> Ibidem, s. 140—174.

151



Ryszard M. Matajny

niektorych uprawnien i dawa¢ kazdemu organowi mozliwo$¢ legalnej ingerencji w dzia-
falno$¢ pozostatych.

The Framers uznali, iz wprowadzenie instytucji separacji organéw oznaczatoby
skazanie funkcjonowania aparatu panstwowego na utknigcie w martwym punkcie, po-
dobnie zresztg jak nadmierna rozbudowa systemu hamulcéw. Podziat wtadzy nie powi-
nien i8¢ zatem dalej niz do stopnia wykluczajacego mozliwos¢ podporzadkowania jed-
nego organu przez drugi. Czgsciowe ,,zmieszanie” kompetencji jest nicodzowne takze
przez wzglad na potrzebe skoordynowania dzialania wszystkich organow celem zabez-
pieczenia ich harmonijnej wspotpracy, jak rowniez z powodu niemoznos$ci jednoznacz-
nego przydzielenia niektorych uprawnien do jakiejkolwiek prawnej sfery dziatania pan-
stwa. Niezalezno$¢ organéw nie moze wigc by¢ niezalezno$cig pelng. Optimum to nie
zespot organow catkowicie od siebie niezaleznych, lecz system organéw wzajemnie od
siebie uzaleznionych, ale zarazem rownorzednych. Kazdy organ winien wykonywac
W sposob niezalezny przede wszystkim najwazniejsze kompetencje wchodzace w zakres
powierzonej mu sfery dziatania. Innymi stowy, rzecz w tym, by gtéwny nurt dziatalnosci
organu byt prowadzony samodzielnie, a wigkszo$¢ posiadanych przezen uprawnien wy-
nikata z realizowanej sfery. Dla zobrazowania, gltownym nurtem dziatalnosci Prezyden-
ta pozostaje sprawowanie wladzy wykonawczej, natomiast posiadane przez niego prawo
veta ustawodawczego nalezy juz do wladzy prawodawczej, stanowigcej domeng Kon-
gresu. Stosownie do tych zatozen faktycznie posiadane przez te organy kompetencje nie
zostaty w federalnej ustawie zasadniczej w pelni zsynchronizowane z urzeczywistniany-
mi przez nie sferami dziatania panstwa. Jej tworcy $wiadomie przyjeli wigc pewna ,,wie-
losferowo$¢” organdow panstwowych, przez co mimowolnie przyczynili si¢ do nadania
swemu dzielu dlugowiecznosci.

Wyplywa stad wniosek, ze ustrojodawcy amerykanscy potozyli podwaliny nie pod
statyczna, lecz dynamiczng rOwnowage w obrebie aparatu panstwowego. W przeswiad-
czeniu Rogera C. Moultona postulat koordynacji funkcjonowania organéw panstwo-
wych uzyskat w doniostym roku 1787 — obok Zgdania ich rozdzielenia — status konsty-
tucyjnego dogmatu, stajac si¢ baza wyjsciowa dla wigkszosci projektow ustrojowych.
Dogmat ten zostal nastepnie jednym z waznych sktadnikow tradycji politycznej Stanow
Zjednoczonych i uznang regulg tamtejszego konstytucjonalizmu?®. Istotnie, filadelfijskie
gremium nie rozpatrywato zadnego projektu ustawy zasadniczej, ktory zakladatby czy-
sty podziat wladzy. Jego uczestnicy woleli pojs¢ w tej materii na ustgpstwa w sferze
teorii, niz wskutek przybrania w tym wzgledzie ortodoksyjnej postawy zosta¢ pozniej

3 R.C. Moulton, Separation of Powers, Mixed Government, and the Constitution, Chicago 1981 (dis. The
University of Chicago Library), s. 319, 320.
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zmuszeni do takich ustepstw w sferze praktyki, ktore rownatyby si¢ przekresleniu zaj-
mujacej nas reguty.

W celu zapewnienia niezalezno$ci poszczegdlnych organow panstwa tworcy Kon-
stytucji nie wprowadzili odpowiedzialnosci parlamentarnej Prezydenta przed Kongre-
sem, odmowili Prezydentowi prawa inicjatywy ustawodawczej (pewien wylom stanowi
pod tym wzgledem prawo kierowania do Kongresu oredzi o stanie panstwa, przy czym
zawarte w nim zalecenia adresata nie wigza), podobnie jak prawa rozwigzywania, zwo-
lywania i zamykania sesji oraz odraczania obrad Kongresu (wyjawszy wypadek, kiedy
obie izby nie zdotajg uzgodni¢ czasu odroczenia obrad). Kongres z kolei nie dysponuje
zadnymi $rodkami prawnymi w sytuacji, gdy Prezydent wykonuje ustawy nicodpowied-
nio albo jesli nie wykonuje ich wcale. ,,Ojcowie Konstytucji” zastosowali si¢ tu do mon-
teskiuszowskiej dyrektywy, ze legislatywa nie powinna sama wykonywac¢ wydanych
przez siebie praw, gdyz jesli uchwali prawo tyranskie, wtedy egzekutywa dzigki swemu
monopolowi na realizacj¢ aktow prawnych bedzie mogta stepi¢ jego ostrze.

2. Hamulce ustrojowe

The Founding Fathers wprowadzili natomiast system hamulcow, ktory stoi na stra-
zy niezalezno$ci trzech najwyzszych organow panstwa, wplywajac tym samym na utrzy-
manie miedzy nimi rownowagi. Wiele hamulcéw ustrojowych zawdzigcza zywot pota-
czeniu kompetencji poszczegdlnych organdéw, skutkiem czego konstytucyjny podziat
wladzy nie jest catkowity, co nie znaczy, ze jest nieckonsekwentny. Prezydenta wyposa-
Zono w prawo veta ustawodawczego, mianowania sedziow (w tym Sadu Najwyzszego)
oraz odraczania obrad Kongresu (vide powyzsze zastrzezenie). Parlament Unii wyekwi-
powano we ,,wladze nad sakiewka” (the power of the purse), w nastgpstwie ktorej moze
on przeciwstawia¢ si¢ programom dzialania Prezydenta, nie przyznajac na ich urzeczy-
wistnienie potrzebnych funduszy. Kongres moze takze pociagna¢ Prezydenta do odpo-
wiedzialnosci w trybie impeachment, jest w stanie obali¢ veto ustawodawcze i nie musi
wyrazi¢ zgody na prezydenckie nominacje ani ratyfikowa¢ zawartych traktatoéw. Organ
ten dysponuje rowniez mozliwoscig ograniczenia wlasciwosci odwotawczej Sadu Naj-
wyzszego, okreslania liczby sedziow i zaproponowania poprawki do Konstytucji o tre-
$ci obalajacej dang lini¢ orzecznicza. Co si¢ tyczy Sadu Najwyzszego USA, to posiada
on prawo interpretacji federalnej ustawy zasadniczej — przez co w pewnej mierze deter-
minuje pozycje ustrojowa Kongresu i Prezydenta, a takze swoja wlasng — oraz prawo
badania wszelkich aktoéw normatywnych pod katem ich konstytucyjnosci. System ha-
mulcéw zmusza wigc kazdy organ do liczenia si¢ ze stanowiskiem innych, poniewaz
kazda arbitralna akcja jednego organu wywotuje nieunikniong reakcje¢ pozostatych. Jed-

noczes$nie zwazywszy, ze do zadnego organu nie nalezy ostateczne rozstrzygnigcie we
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wszystkich kwestiach, uniknigcie kryzysu konstytucyjnego jest mozliwe wytacznie po-
przez roztadowywanie pojawiajacych sie napie¢ w drodze kompromiséw. Tym sposo-
bem wszystkie organy wzajemnie si¢ kontrolujac, nie dopuszczaja do powstania domi-
nacji ktoregokolwiek i utrzymujg rownowage.

System ten zostal nadto uzupetniony zestawem ,,dodatkowych srodkéw ostrozno-
$ci” (auxilliary precautions), nie majacych charakteru hamulcow. Wymienié tu wypada
bikameralizm legislatywy oparty na regule dwuizbowosci pelnej. Jej przejawem jest
zrownowazenie szczegélnych uprawnien budzetowych Izby Reprezentantow zatwier-
dzaniem przez Senat traktatow i prezydenckich nominacji. Swiadectwem akceptacji tej
zasady stata si¢ tez norma mowiaca, ze zadna izba nie moze odroczy¢ obrad na dhuzej
niz 3 dni lub przenies¢ ich miejsca bez zgody drugiej. Obok bikameralizmu nalezy tez
wskaza¢ na monokratyczna strukture egzekutywy, odrebny i niezalezny tryb powotywa-
nia kazdego organu, zréznicowang dtugos¢ ich kadencji, immunitet poselski, zakaz ob-
nizania uposazenia, enumeracj¢ federalnych materii ustawowych oraz nader trudng pro-
cedure zmiany Konstytucji.

Niemniej wiasnie dzigki temu, ze dokument ten stal si¢ ,,wigzka kompromisow”
(Max Farrand)* badz — oceniajac go bardziej krytycznie — ,,mozaika rozwigzan drugiego
wyboru” (Charles A. Beard)’, zostat on tak dobrze wywazony, iz shuzy do dnia dzisiej-
szego. Jego autorzy zdawali si¢ celowo nie rozstrzygac¢ pewnych spraw do konca, dajac
tym samym kazdemu pokoleniu mozliwos$¢ ich rozwigzania podlug wlasnych zapatry-
wan. Jedynie w ten sposob ,,Wielki Wzor” byt w stanie ,,przetrwaé dtugi uptyw wiekow,
ktorych wydarzenia zostaty zamknigte w niezbadanych wyrokach Opatrzno$ci™®. Istot-
nie — abstrahujac od zawartego w tych stowach patosu — gdyby nie lakonicznos$¢ i ela-
styczno$¢ tego aktu, nie mogiby on przez ponad dwa stulecia ulega¢ ustawicznej aktu-
alizacji 1 rozwijaniu, dotrzymujac przez to kroku zmieniajacym si¢ realiom ustrojowym.
Zwrd¢my na marginesie uwage, ze zmianom podlegal tym samym ksztalt zasady po-
dziatu wtadzy, podobnie jak coraz wigkszej rozbudowie ulegat uzupetniajacy ja system
hamulcéw. Warto w tym miejscu uwzglednic, ze maksyma ta tworzy podstawe ok. 30
przepisow tego dokumentu, z czego potowa odnosi si¢ do jej gwarancji w postaci syste-

mu hamulcoéw ustrojowych.

4 Zob. W.B. Schwartz, The Reins of Power. A Constitutional History of the United States, London 1964,
s. 33.

5 C.A.iM.R. Beard, The Rise of American Civilization, New York 1949 (1927), Vol. 1, s. 317.
¢ Zob. B. Schwartz, op. cit., s. 32.
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I1. Apologie
1. Glosy w literaturze

W literaturze amerykanskiej, jak pisze Henry J. Merry, zasada podziatu wiadzy jest
»idealizowana, a nawet idolizowana”, urastajac niekiedy nawet do ostatecznego kryte-
rium wiedzy ustrojowej. Wielu autoréw, sktadajac jej hotd, czyni jg punktem wyjscia
rozwazan dotyczacych roznych aspektow systemu rzadow Stanow Zjednoczonych,
opartych na modelu ,tréjkatnym badz geometrycznym’. Pozostaje ona najbardziej
spektakularng cechg amerykanskiego ustroju, czg¢sto nawet przedstawiang w sposob
przesadny. Tak np. S. Buchanan napisat: ,,Konstytucja USA jest dobrze znana z uwagi na
swoj niezwykle drastyczny podziat wtadzy®. Podzial ten bynajmniej drastyczny nie
jest, niemniej wszystkie hamulce ustrojowe zapisane w Konstytucji przez jej tworcow
pozostaja w mocy, do nich za$ praktyka konstytucyjna dodata wiele nowych’.

W 1922 r. H. Knust zwracal uwage, iz w Europie panuje nieufno$¢ co do mozliwo-
$ci utrzymania w praktyce teoretycznie obmyslonej rbwnowagi ustrojowej. Sceptycy
twierdzg bowiem, Ze najpierw starannie wymierza si¢ wysokos$¢ trzech glownych fila-
row struktury aparatu panstwa, potem zmieniajg one wielko$¢ i wkroétce znika poczatko-
wa harmonia catosci. Tylko poprzez pdzniejsze podpory i naciggi mozna zapobiec upad-
kowi catej konstrukcji. Tymczasem w Stanach Zjednoczonych konstrukcja ta jest na tyle
elastyczna, ze wytrzymuje przejsciowe przesuni¢cia rownowagi, po czym nastepuje po-
wrét do punktu wyjscia. Tak wige czasowej przewagi jakiego$ organu — jak w XIX w.
legislatywy, a w XX w. egzekutywy — nie ma si¢ co obawia¢. Obliczenia konstruktoréw
okazaly si¢ najzupetniej prawidtowe'”.

W podobnej tonacji wypowiadat si¢ Carl J. Friedrich zaréwno przed Il wojng §wia-
towa, jak 1 po. Odniost si¢ m.in. do oskarzen kierowanych przez réznych autoréw pod
adresem zasady podzialu wladzy, ze jest niepraktyczna lub zgota absurdalna. Jest za$
pono¢ taka, poniewaz w Wielkiej Brytanii pogltebiajaca si¢ fuzja egzekutywy i legislaty-
wy nie wydaje si¢ prowadzi¢ do upadku wolno$ciowego ustroju, natomiast w USA nie-
zalezne organy regulujace wykonuja wespot kompetencje prawodawcze, wykonawcze
i sadownicze, ztagodzone jedynie przez okreslenie quasi. Ot6z wedtug tego autora, co
si¢ tyczy dawnej metropolii, to badacze ci nie biorg pod uwage silnej pozycji tamtejszej

7 H.J. Merry, Five-Branch Government. The Full Measure of Constitutional Checks and Balance, Urbana
— Chicago — London 1980, s. 3, 146.

§ Zob. E.H. Levi, Some Aspects of Separation of Powers, ,,Columbia Law Review” 1976, Vol. 76, No. 3,
s. 379.

° H.J. Merry, op. cit., s. 201, 202.

10 H. Knust, Montesquieu und die Verfassungen der Vereinigten Staaten von Amerika, Miinchen — Berlin
1922, 5. 130, 138, 139.
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judykatywy. Natomiast jesli chodzi o amerykanskie niezalezne organy regulujace, to ich
dzialalno$¢ odpowiada idei rozdziatu wtadzy, gdyz administruja ré6znymi dziedzinami
(rolnictwem, drogami, kolejami itp.), a poza tym Prezydent powotuje ich personel, Kon-
gres moze zmieniac ich akty prawne, a ich decyzje natury sadowniczej podlegaja zaskar-
zeniu do sadu. Autor pisze dalej, ze wielu sposrod tych badaczy nie zdaje sobie sprawy,
ze ich wotanie o skuteczno$¢ aparatu panstwowego — via fuzja organow jako alternaty-
wa ich rozdzialu — moze doprowadzi¢ do dyktatury jednej partii i dlatego zagraza ustro-
jowi konstytucyjnemu. ,,Zwolennicy dyktatorskiej koncentracji wtadzy w rekach przy-
wodcy silg rzeczy wzoruja si¢ na starodawnej i prymitywnej formie: plemi¢ na stopie
wojennej prowadzone przez wodza posrod krzykow ttumu. Trudno$ci wynikajace z re-
guty rozdziatu sa duze, ale nastgpstwa koncentracji wladzy — katastrofalne. Skuteczny
system podzialu wladzy musi wiec funkcjonowaé nadal™!!.

Reguta rozdziatu jest wigc nadal aktualna. Idea mowigca, iz tworzenie regul, ich
stosowanie i rozsadzanie sporow, winno zosta¢ powierzone odrebnym wzglednie od sie-
bie niezaleznym organom, opiera si¢ bowiem na szerokiej podstawie logicznej i psycho-
logicznej. Co najwyzej w obrebie wykonawczej sfery dzialania nalezy dodatkowo po-
czyni¢ dystynkcje migdzy rzadem a administracja. Uznanie takiej dystynkcji zapewni
stopien integracji miedzy egzekutywa a legislatywa nieodzowny do utrzymania integral-
nos$ci panstwa, bez rownoczesnego potaczenia wszystkich organow. By¢ moze nalezato-
by réwniez zmodyfikowac trojdzielny schemat, powierzajac osobnemu organowi funk-
cje reprezentacyjng i sprawy zagraniczne'?.

W podobnym duchu pisano po drugiej stronie Atlantyku w latach 50. ubiegltego
stulecia. Tak np. Arthur T. Vanderbilt uznat, ze jak wiele innych zasad konstytucyjnych
reguta rozdziatu przechodzita zmienne koleje losu. I tak od 1789 r. do wybuchu wojny
secesyjnej dominujacym organem w lonie federalnego aparatu panstwowego byt Kon-
gres. Nastepnie az do poczatku XX w. Sad Najwyzszy. Natomiast wybuch [ wojny $wia-
towej zapoczatkowat hegemoni¢ Prezydenta. Mimo to zadnemu z tych organdéw nie uda-
lo si¢ trwale zdominowaé pozostatych. Niech wigc nasi legislatorzy ,,nadal respektuja
absolutng madro$¢” idei podziatu wladzy'". To gldwnie dzigki niej Kongres nie stat si¢
,legislacyjng skorupg” jak brytyjski Parlament.

Nie inaczej wypowiadat si¢ A.S. Hamed. Wedtug niego Konstytucja USA stuzy za
klasyczny przyktad celowego i konsekwentnego przeprowadzenia rozdzialu wiadzy.

W kraju tym nie ma ,,0strej separacji” organow w aspekcie funkcjonalnym, cho¢ na

1" C.J. Friedrich, Constitutional Government and Democracy, Boston 1950, s. 188; idem, Separation of
Powers, [w]: Encyclopaedia of the Social Sciences, New York 1937, s. 664.

12 C.J. Friedrich, Separation... s. 666; idem, Constitutional... s. 188.

13 A.T. Vanderbilt, The Doctrine of the Separation of Powers and Its Present-Day Significance, Lincoln,
Neb. 1953, s. 49, 50, 95.
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kazdym z trzech najwazniejszych cigzy jako gtowne zadanie realizacja jednej z praw-
nych sfer dzialania panstwa. Istnieje natomiast ,,ostra separacja” w aspekcie personal-
nym. Tak byto w chwili wprowadzenia Konstytucji w zycie i tak pozostato do dzis.
A przeciez akt ten zmieniat si¢ w wyniku metamorfozy charakteru panstwa wskutek
rozszerzenia jego zadan. ,,Panstwo — str6z nocny” ustgpito bowiem miejsca ,,panstwu
dobrobytu”, jako ze leseferyzm zostat wyparty przez interwencjonizm. Poza tym trzy-
milionowy kraj ulegl przemianie w najwigksze mocarstwo swiata. Ustawa zasadnicza
musiata wiec si¢ zmienia¢, zwlaszcza wskutek orzecznictwa SN oraz rozszerzajacej in-
terpretacji swoich uprawnien przez Prezydenta. Wprawdzie czasami dochodzito do zna-
czacych przesuni¢¢ w uktadzie sit miedzy organami panstwa — szczegolnie na korzysé
rzadu —jednakze generalny schemat ustrojowy pozostaje niezmieniony. Przesunigcia te
nigdy nie szty tak daleko, by powaznie zakloci¢ rownowage migdzy organami, a w kon-
sekwencji, by mowi¢ o tendencji do zasady monizmu wtadz. Klasyczne aequilibrium
wzmacniane jest przez nowe elementy, jak np. wigksza dyscyplina partyjna, powazniej-
sza rola opinii publicznej czy wzgledne usamodzielnienie pewnych waznych gatezi ad-
ministracji'.

W latach 60. konstatowano, ze zaleta maksymy podzialu wtadzy jest fakt, iz zaden
organ nie moze zdoby¢ pozycji dominujgcej, oraz ze pocigga ona za sobg ,,zbawienng
zwloke” w dzialaniach aparatu panstwa, ktora utatwia debatg. Skutkiem tego polityka
panstwa staje si¢ bardziej racjonalna i zwigksza si¢ prawdopodobienstwo, ze ustawo-
dawstwo bedzie wynikiem szerszego konsensu'. Reguta ta odgrywa dzis taka role, jak
w roku 1789, czyli po prostu jest ,,abstrakcyjnym potwierdzeniem niezaleznej egzysten-
cji konstytucyjnej Prezydenta, Kongresu i Sadu Najwyzszego”. Nie nalezy wiec pochop-
nie wiesci¢ jej konca. Tak np. u progu ,,Nowego Ladu” Edward S. Corwin ogtlosit, ze
,jest ona umierajaca”. Ale juz w rok pozniej odnotowat seri¢ orzeczen SN przeciwko
New Dealowi i uznal, ze ,,ciato powstato z toza”. Jakkolwiek pozniejsze decyzje Sadu'®
wydawaty sie niekiedy ktas¢ kres zywotowi jego niespokojnego ducha, mimo to ma si¢
on zupenie dobrze'”.

Wtérowat mu M.D. Forkosch, ze w federalnej ustawie zasadniczej kompetencje
trzech najwyzszych organdw panstwa zostaly tak ograniczone, ze objecie przez ktorys

z nich caltej wladzy stato si¢ niemozliwe. Mozliwe jest natomiast, ze jeden z organow

4 A.S. Hamed, Das Prinzip der Gewaltenteilung und die Beaufsichtigung der Regierung durch das Parla-
ment, Berlin 1957, s. 87, 103—105, 108, 109.

15" P.H. Odegard i in., American Government. Theory, Politics, and Constitutional Development, New York
1961, s. 314; K.E. Whittington, Constitutional Construction. Divided Powers and Constitutional Mean-
ing, Cambridge, Mass. — London 1999, s. 223, 224.

16 Np. United States v. Rock Royal Co-operative, Inc.

17 J.P. Roche, Distribution of Powers, [w:] International Encyclopedia of the Social Sciences, New York —
London 1968, Vol. 3—4, s. 306.
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zwickszy swe kompetencje dzigki ,,abdykacji” drugiego, co stalo si¢ udziatem Kongresu
na poczatku wojny secesyjnej lub podczas pierwszych 100 dni Franklina D. Roosevelta,
ale sg to wyjatki od reguty. Faktem tez pozostaje, Zze z czasem nastgpit znaczny wzrost
wladzy egzekutywy kosztem legislatywy w pewnych dziedzinach, co zasad¢ podziatu
wiadzy niewatpliwie ostabito. Argumentuje si¢ niekiedy, ze reguta ta jest luksusem, na
ktory wspotczesny aparat panstwa nie moze sobie pozwoli¢, ze konflikty 1 spory moga
czasami nie pozwoli¢ na osiggniecie celow narodowych i ze praktyczng konsekwencja
rozdziatu wladzy moze si¢ sta¢ bezruch. Mimo to czas nie zweryfikowat negatywnie tezy,
ze wladza musi zosta¢ ograniczona, je$li ma by¢ odpowiedzialna wobec obywateli'®.

W latach 70. D.B. Frohnmayer dat wyraz przekonaniu, ze zachodzenie na siebie
prawnych sfer dziatania panstwa bynajmniej nie przekresla maksymy rozdziatu, ponie-
waz tworcy Konstytucji traktowali je elastycznie. Z kolei chybiony jest zarzut, ze jest to
nieefektywny system rzadow, gdyz wcale nie ma pewnosci, czy system oparty na zasa-
dzie jednolitosci wladzy jest lepszy. W modelu rzadow zbudowanym na fundamencie
podzialu wtadzy, organy panstwa uzyskuja przeciez pozytywne zachety polityczne, by
ujawnia¢ btedy i naduzycia innych organdéw. Poza tym reguta rozdziatu nie ma na celu
usprawnienia dziatania aparatu panstwa ani podniesienia komfortu codziennej pracy
jego funkcjonariuszy, tylko ochrone wolno$ci obywateli’. Z tych samych przyczyn
w 1985 1. Nelson W. Polsby uznat, ze podzial wtadzy raczej dodaje energii procesowi
politycznemu niz jej ujmuje®.

W latach 90. Michael Foley przekonywal, iz mimo rozmaitych zastrzezen znaczenie
zasady podziatu wladzy w USA jako roboczej reguty ustrojowej jest nadal duze. W pod-
recznikach prezentowana jest jako maksyma aksjomatyczna, elementarna i oczywista.
Jest nadal uznawana, a nawet celebrowana jako integralny warunek amerykanskiej de-
mokracji. W kulturze politycznej tego kraju jest wcigz nad wyraz prominentna. Tworzy
konstytucyjny paradygmat odzwierciedlajacy tak charakter, jak i cel tamtejszych instytu-
cji politycznych. Stanowi element ,,umystowego umeblowania” Amerykanow?!. Inni jej
adherenci z kolei dowodzili, ze zmiany spoleczne moga by¢ przez nig wraz z systemem
hamulcéw ustrojowych spowalniane, ale nie blokowane; ze gwarantuje ona, iz owe

zmiany spoteczne beda nastepowac w sposob uporzadkowany i wywazony; ze spoteczne

18 M.D. Forkosch, The Separation of Powers, ,,University of Colorado Law Review” 1969, Vol. 41, No. 4,
s. 531-533; C.M. Hardin, The Separation of Powers Needs Major Revision, [w:] R.A. Goldwin, A. Kauf-
man, Separation of Powers — Does It Still Work?, Washington, D.C. 1986, s. 90.

1 D.B. Frohnmayer, The Separation of Powers: An Essay on the Vitality of a Constitutional Idea, ,,Oregon
Law Review” 1973, Vol. 52, No. 3, s. 218.

2 N.W. Polsby, Political Innovation in America: The Politics of Policy Initiation, New Haven 1985,
s. 165.

21 M. Foley, Laws, Men and Machines. Modern American Government and the Appeal of Newtonian Me-
chanics, London — New York 1990, s. 50—53, 216.
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korzysci uzyskane w ich wyniku nie zostang tatwo utracone; ze trzy najwyzsze organy
dziataja zgodnie w razie sytuacji kryzysowej; ze podziat wladzy ma za zadanie zapewnic¢
ich krytyczna interakcje; ze dzigki niemu obywatele maja pewnos¢, ze wladza jest nale-
zycie hamowana; ze istnieja czynniki jednoczace, jak partie polityczne, mass media
i obiektywna potrzeba silnego przywodztwa; ze biorac pod uwage, iz regula rozdziatu
wymaga wspotpracy, kompromisu i konsensu zanim machina pafstwa zacznie dzialac,
wigksza liczba obywateli jest usatysfakcjonowana wynikajgca stad rownowaga od tej,
ktora jest niezadowolona z wyniktych stad przeszkod na drodze do ,,postepu” itp.>

W 1994 r. Hugh Heclo uwypuklal, Ze literatura przedmiotu pehna jest takich okre-
$len, jak ,,imperialna lub skr¢powana prezydentura” ,,odradzajacy si¢ lub imperialny
Kongres”, aparat panstwowy cechujacy si¢ ,,patem”, ,,wciagz powracajacym impasem
lub immobilizmem”. A przeciez wszystkie te okreslenia przechodza do porzadku dzien-
nego nad najwazniejszg a zarazem najmniej komentowang cechg amerykanskiego syste-
mu rzadéw — zasada podziatu wtadzy, ktora uwaza si¢ za rzecz oczywista. Powodow jej
niezwyklej trwatosci jest kilka: trafno$¢ oceny ludzkiej natury dokonanej przez the Fo-
unding Fathers; wysoki prestiz Konstytucji w spoteczenstwie; wewnetrzna dynamika
systemu organow panstwa, ktory zwykle pracowat tak, jak oczekiwali tego jego tworcy;
system 6w okazat sie zdolny do adaptacji®.

Czy ten system dziala? Istnieje powszechne przekonanie, ze nie dziata tak, jak
powinien. Nalezy wszak pami¢taé, ze jego wyznawcy nie biorg pod uwage, iz wiele
problemdéw do rozwiazania to kwestie niezmiernie trudne. Z takimi zagadnieniami, jak
np. poprawa stosunkow rasowych, ochrona §rodowiska, wzrost gospodarczy itp., kazda
administracja musi si¢ pora¢ ustawicznie. Ponadto amerykanski system ustrojowy ma
to do siebie, ze przechodzi przez naprzemienne fazy aktywnosci i inercji. Dla ilustracji,
wiekszo$¢ drugiej kadencji Ronalda R. Reagana uptyneta pod znakiem blokowania
jego reform na Kapitolu, jednakze pod koniec ku powszechnemu zaskoczeniu tamy
puscity. Stabe sg tez dowody na to, ze przewaga opozycji w tonie federalnej legislatywy
prowadzi do takiej blokady. Oblicza si¢, ze od kadencji Dwighta D. Eisenhowera do
Reagana w sprawach wewnetrznych prezydenci przeprowadzili w Kongresie nieco po-
nad 1/3 swych inicjatyw ustawodawczych. A to za duzo, by mowi¢ o nie dzialajacym
systemie politycznym. Trudno tez wiesci¢ dominacj¢ Biatego Domu lub Kapitolu na
polu i polityki wewngetrznej, i zewnetrznej. Obraz cato$ciowy jest taki, ze oba organy
wzajemnie si¢ hamuja i rdwnowaza, zgodnie z ,,kinetycznym wzorem” obmys$lonym
przez the Framers®.

2 Zob. H.J. Merry, op. cit., s. 201, 205, 206, 213.

2 H. Heclo, What Has Happened to the Separation of Powers? [w:] B.P. Wilson, P.W. Schramm (eds.),
Separation of Powers and Good Government, Boston — London 1994, s. 132, 134.

2 |bidem, s. 132—134, 148—-153, 165.
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W 1999 r. Keith E. Whittington podkreslit, ze ci, ktorzy twierdza, ze rozdziat wila-
dzy stanowi przeszkode w politycznym dyskursie i dziataniu, nie obejmuja swym polem
widzenia catoksztaltu funkcjonowania systemu politycznego. Postulowana partyjna toz-
samos¢ Kongresu i Prezydenta i tak nie zapobiegtaby rozmaitym podziatlom wewngtrz-
nym. Natomiast tarcia miedzy tymi organami stwarzaja bodziec i mozliwo$¢ zarazem
przeprowadzenia istotnych zmian ustrojowych. Dzieje Stanow Zjednoczonych wielo-
krotnie dowiodty, ze podziat wladzy bynajmniej im nie zapobiegl. Instytucjonalna réz-
norodno$¢ jest wige zrodlem ,,produktywnego konfliktu” a rdownoczesnie zabezpiecze-
niem dotychczasowych osiggnig¢?.

Wskazuje si¢ ponadto na fakt, ze zasada podziatu wladzy stanowi zarazem probierz
dobrego ustroju (Aaron Wildavsky), jak rowniez integralng czgs¢ reguty praworzadno-
$ci?®, a nawet ,,konstytucyjnej teologii’?’. Uwaza si¢ ja takze za ,,gléwng ceche charak-
terystyczng” amerykanskiego modelu rzadow (M.R. Cohen), jego ,,zasad¢ centralng”
(Louis Fisher) czy zgota ,,esencj¢” (Samuel P. Huntington). Maksyme te wraz z syste-
mem hamulcow uznaje si¢ nawet za ,,wyjatkowy wktad Amerykandéw do wiedzy poli-
tycznej” . Podkresla si¢ rowniez, ze mimo wielu obiekcji nie da si¢ zaprzeczy¢, ze opar-
ty na nich system rzadéw funkcjonuje. Jednocze$nie zaznacza sie, iz silni prezydenci,
wygrywajacy wybory z duzg przewagg, potrafili przeforsowac istotne zmiany w polityce
panstwa?’; exempla — wybory m.in. w 1932, 1964, 1980 czy 2008 r. Philip B. Kurland
zwrécit przy tym uwage, ze cho¢ w przesztosci najwazniejsze spory miedzy legislatywa
a egzekutywa byly rozstrzygane w wyniku konfrontacji, mimo to znacznie cz¢sciej do-
chodzito do kompromisu niz do catkowitego zwycigstwa ktorejs$ z nich®®. Ann S. Ander-
son za$ konstatuje, ze odpowiedzig na zarzut, iz rozdzial wtadzy jest archaiczny, ponie-
waz uniemozliwia skuteczne rozwigzywanie probleméw wspotczesnosci, pozostaje
pytanie: ktory wolnosciowy model rzadow daje sobie z tymi problemami rade? Wolnos¢

kosztuje®!.

2 K.E. Whittington, op. cit., s. 224, 225.

% Tak m.in. A. Hayek, The Constitution of Liberty, Chicago 1960, s. 211.
27 Tak T.M. Franck i E. Weisband — zob. M. Foley, op. cit., s. 183.

2 M. Foley, op. cit., s. 226, 228.

2 J.W. Ceaser, In Defense of Separation of Powers, [w:] R.A. Goldwin, A. Kaufman (eds.), op. cit.,
s. 187.

3 P.B. Kurland, The Rise and Fall of the «Doctrine» of Separation of Powers, ,,Michigan Law Review”
1986, Vol. 85, No. 3, s. 605, 606.

31 A.S. Anderson, A 1787 Perspective on Separation of Powers, [w:] R.A. Goldwin, A. Kaufman (eds.),
s. 161.
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2. Sad Najwyzszy

Warto w tym miejscu odnotowac takze wypowiedzi s¢dziow SN. I tak w sprawie
Kilbourn v. Thompson?*? — wiodacym wyroku w kwestii rozdziatu wladzy w XIX w. —
organ ten orzekt, iz ,,jest niezbedne dla pomys$lnego dziatania tego systemu [ustrojowego
—R.M.M.], by osoby, ktorym zostata powierzona wtadza w obrebie ktérejs z trzech grup
organdw, nie mialy prawa naruszania kompetencji przyznanych innym, ale by kazda
z tych grup na mocy aktu powotujacego ja do zycia, byta ograniczona do wykonywania
uprawnien wlasciwych dla swojej grupy i zadnej innej”. W tym samym duchu wypowie-
dziat si¢ sedzia Brandeis w sprawie Myers v. United States®: ,,Doktryna podziatu wtadzy
nie zostala przyjeta przez Konwencje z roku 1787 po to, by promowac¢ skutecznosc,
tylko po to, by wykluczy¢ sprawowanie wladzy w sposéb arbitralny. Celem nie byto
unikniecie tar¢, tylko poprzez nieuniknione tarcia zwigzane z rozdzialem kompetencji
aparatu panstwa pomiedzy trzy organy, uratowanie narodu od autokracji”. Nie jest to
wprawdzie zupetnie tak, jak autorowi tych stow si¢ wydawato, gdyz w intencji ,,OjcoOw
Konstytucji” podziat wladzy mial przynies¢ i efektywnos$¢ dziatania aparatu panstwa,
i zagwarantowa¢ wolno$¢ jednostki. Dlatego slusznie tym razem se¢dziowie orzekli
w sprawie United States v. Nixon, ze ,,0 ile Konstytucja rozprasza (diffuses) wtadze, by
lepiej zabezpieczy¢ wolnos¢, o tyle zaktada réwniez, ze praktyka zintegruje te rozpro-
szone wtadze w zdolny do pracy aparat panstwa. Nakazuje ona jego organom rozdziele-
nie, ale 1 wspotzalezno$¢, autonomig, ale i wzajemno$¢™.

Gdy za$ w 1952 r. prezydent Arthur S. Truman nakazatl wtadzom wojskowym zaje-
cie stalowni z powodu strajku a sprawa trafita do SN (Youngstown Sheet and Tube v. Sa-
wyer?®®), sedzia Frankfurter w opinii zbieznej napisat: ,,Nie tak dawno temu byto w mo-
dzie uznawanie naszego systemu hamulcow za obstrukcyjny wobec skutecznego aparatu
panstwowego. Latwo bylo o$mieszac ten system jako przestarzaly — zbyt tatwo. Do-
Swiadczenie, przez ktore swiat przeszedt w tych dniach wykazato, ze Ojcowie naszej
Konstytucji nie byli niedoswiadczonymi doktrynerami. Ci przezorni mgzowie stanu nie
zywili ztudzen, ze nasz narod jest biologicznie lub psychologicznie albo socjologicznie
immunizowany od niebezpieczenstw skoncentrowanej wtadzy. [...] Przyrost niebezpiecz-
nej wladzy nie przychodzi w ciggu jednego dnia”. J.O. Freedman skomentowat t¢ wypo-
wiedz w ten sposob, ze nie ulega watpliwosci, ze reguta rozdziatu wladzy trwale zakorze-
nita si¢ w amerykanskiej wyobrazni. Funkcjonuje jako co§ w rodzaju wyidealizowanego

2 103 U.S. 168 (1881).
B 272 U.S. 52 (1926).
% 418 U.S. 683 (1974).
3343 U.S. 579 (1952).
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archetypu, przekazywanego obecnym pokoleniom przez dalekowzrocznych realistow
minionych pokolen*.

Trafnie zatem zauwaza Arthur S. Miller, Ze na tle zasady podziatu wtadzy obserwu-
jemy dwie konkurencyjne linie rozwoju jej egzegezy: ortodoksyjng i liberalng. Wedtug
pierwszej istota rozdziatu wtadzy polega na zapobieganiu tyranii, a wedlug drugiej na
zapewnianiu aparatowi panstwa efektywnosci. System ten funkcjonuje w USA tak dtu-
g0, poniewaz normg stata si¢ wspolpraca organow; tylko wyjatkowo Prezydent i Kon-
gres pozostaja w sporze. Dominuje wigc wyktadnia liberalna. Tym bardziej, ze w 1937 1.
narodzito si¢ panstwo ,,pozytywne” (,,dobrobytu™), tj. interwencjonistyczne, z afirma-
cyjnymi obowigzkami do wykonania, ktére wychodzg poza tradycyjne zadania jego apa-
ratu. Idzie przede wszystkim o podniesienie standardu zyciowego obywateli. Dlatego
SN zaczat upatrywac¢ w Konstytucji bardziej zrodta kompetencji niz ograniczen®.

III. Anatemy
1. Glosy europejskie

Obok apologii podziatu wladzy naturalng kolejg rzeczy nie brak obiekcji, a nawet
anatem. I tak jako pierwsi zaczeli wysuwac zastrzezenia konstytucjonali$ci brytyjscy.
W 1867 r. Walter Bagehot w swoim Ustroju angielskim (English Constitution) — napisa-
nym podczas sporéw prezydenta Andrew Johnsona z Kongresem » wychwalat brytyjski
model rzadow. Jednoczesnie przeciwstawial mu jako przyktad negatywny model amery-
kanski, a zwlaszcza maksyme podziatu wladzy i wynikajaca z niej formalng niezalez-
no$¢ Prezydenta, Kongresu i SN. Jego zdaniem model ten odznaczat si¢ niestychanymi
wrecz stabo$ciami, takimi jak: nieodpowiedzialnos¢ parlamentu Unii w dziedzinie usta-
wodawstwa, zwlaszcza w sprawach finansowych; paralizowanie dziatania rzadu, gdyz
nie jest on w stanie zapewni¢ uchwalenia odpowiedniego ustawodawstwa; zachecanie
do sporéw politycznych i otwarte ktotnie migdzy egzekutywa a legislatywa; niski po-
ziom debat na Kapitolu z powodu jego nicodpowiedzialnosci za dzialania polityczne;
faktyczna anarchia, gdy rzad i wickszo$¢ parlamentarna pochodza z innych partii; trud-
no$¢ w ustaleniu winnych niepowodzen; wahania i brak kontynuacji w polityce we-

wngtrznej i zagranicznej; spadek prestizu aparatu Unii w kraju i za granicg itd.*®

% J.0. Freedman, Crisis and Legitimacy. The Administrative Process and American Government, Cam-
bridge, Mass. 1978, s. 17.

37 A.S. Miller, Separation of Powers: An Ancient Doctrine Under Modern Challenge, ,,Administrative Law
Review” 1976, Vol. 28, No. 3, s. 309, 310; idem, Separation of Powers — Does It Still Work?, ,,The Po-
litical Quarterly” 1977, Vol. 48, No. 1, s. 56, 61.

3 A.J. Zurcher, The Presidency, Congress and Separation of Powers: A Reappraisal, ,,The Western Politi-
cal Quarterly” 1950, Vol. 111, No. 1, s. 75, 83.
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W mniej wigcej 20 lat p6zniej Bagehotowi wtorowat lord James Bryce podnoszac,
ze aparat federalny jest staby wskutek tar¢ wynikajacych z systemu hamulcéw. Traci
energige, sity 1 czas. Im wigcej hamulcow, tym wigcej taré. W efekcie istnieje ryzyko, ze
w momentach krytycznych egzekutywa begdzie mie¢ za mato wigoru i szybkosci dziata-
nia. Swoja droga, moze ona uczyni¢ niewiele, jako ze nie jest przywoddcg ani legislaty-
wy, ani narodu. Kongres z kolei nie moze kierowa¢ Prezydentem, wptywac nan, ani tez
zastgpi¢ go kim$ bardziej odpowiednim. Zaden z nich nie otrzymuje od drugiego okre-
slonej polityki do realizacji. Kazdy wiec idzie swoja droga lub marnuje cenne chwile na
deliberacje, ktorg drogg ma podazaé. W rezultacie nardd nie zawsze wie, kogo obcigzy¢
odpowiedzialno$cig za niewtasciwe dziatania. Ten brak jednos$ci jest bole$nie odczuwa-
ny w czasach kryzysowych, kiedy to egzekutywa potrzebuje dwoch rzeczy: duzo wigk-
szej ilosci pieniedzy i duzo szerszych kompetencji. W systemie parlamentarnym i rzad,
i parlament czuja si¢ odpowiedzialne za zazegnanie kryzysu. Tymczasem w Stanach
Zjednoczonych Prezydent w zwyktych czasach ma niewiele do czynienia z Kongresem
i vice versa. Kongresowa maszyneria, a zwlaszcza brak rzgdowych liderow, czynia ten
organ nieodpowiednim do szybkiego konfrontowania praktycznych problemow. Jedy-
nym wyj$ciem wydaje si¢ wtedy czasowa dyktatura, jak za kadencji Lincolna. Jesli bo-
wiem wigkszo$¢ narodu jest wyraznie tego samego zdania, wowczas wszystkie organy
koordynujg swe dziatania®.

Wszystkie te defekty te mozna zsumowacé w jedna ogdlng obserwacje. ,,W amery-
kanskim aparacie panstwa brakuje jednosci. Jego organy sg niepotaczone, jego wysitki
nie sg skierowane na jeden cel, ani nie wytwarzajg jednego harmonijnego efektu. Mary-
narze, sternik i inzynier nie wydaja si¢ by¢ kierowani jednym celem lub kierowac si¢
jedna wolg. Dlatego statek zamiast plyng¢ statym kursem, ptynie kursem zmiennym lub
zygzakuje, a czasami po prostu kreci sie wkoto. [...] Zachodzg tu pewne podobienstwa
do Rewolucji Francuskiej. Konstytucja z 1791 r. tak ograniczata kompetencje kazdego
organu, ze zadna osoba ani ciato nie moglo przewodzi¢ ani narodowi, ani legislatywie,
ani tez nie byto w stanie sformutowac i prowadzi¢ konstruktywnej polityki. Sprawy zo-
staly pozostawione samym sobie. £.0dz zdryfowata wigc ku wartkim pradom, a te ponio-
sty ja w przepas¢”™.

W 1925 1. Edouard Lambert napisat, ze rtOwnowaga pomigdzy trzema najwyzszymi
organami Unii jest ,,niestabilna i krucha™!. W kilkanascie lat p6zniej Herman Finer skon-
statowat, ze tworcy federalnej ustawy zasadniczej pragneli ,,rownowazacego si¢, roz-

cztonkowanego i rozproszonego kierownictwa”. Tymczasem dzigki konstytucjonalizacji

¥ J. Bryce, The American Commonwealth, New York 1905 (1893), Vol. 1, s. 293—296, 302.
40 lbidem, Vol. 1, s. 294, 295.

4 Zob. O.W. Kégi, Zur Entstehung, Wandlung und Problematik des Gewaltenteilungsprinzipes. Ein Bei-
trag zur Verfassungsgeschichte und Verfassungslehre, Ziirich 1937, s. 136.
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rozdziatu wladzy uczynili kierowanie panstwem ,,prawie niemozliwym”. To wiasnie
dzieki temu machina panstwowa tego kraju przechodzi ,,na przemian stan $pigczki i kon-
wulsji”. Wprawdzie the Founding Fathers nie udato sie zrealizowa¢ wszystkich zamie-
rzen w tej materii, niemniej powiodt si¢ glowny zamiar — skuteczne odseparowanie
wiladz. W rezultacie ,,wyeliminowali mozliwo$¢ uksztaltowania si¢ wspolnego przy-
wodztwa w tonie aparatu panstwowego, tak waznego w dobie prowadzenia polityki
glownie przez ministrow. Oddzielili zrodta informacji posiadane przez egzekutywe od
legislacyjnego centrum ich zastosowania. Zerwali wiezy pomiedzy tymi, ktorzy zwraca-
ja sie o fundusze, a tymi, ktorzy maja prawo ich przyznawania. Otworzyli mozliwo$¢
ustawicznej rywalizacji pomigdzy obydwiema izbami ustawodawczymi. Stworzyli ko-
nieczno$¢ powotania w kazdej z nich oddzielnego kierownictwa w ich oddzielnych spra-
wach. [ uczynili to kierownictwo niezaleznym od istnienia oraz funkcji egzekutywy. Pro-
cedura legislacyjna stata si¢ nader odmienna od brytyjskiej czy francuskiej; natomiast
procedura finansowa jest inna anizeli gdziekolwiek na $wiecie. Nie ma koordynacji ener-
gii politycznej ani odpowiedzialnos$ci, lecz kazdy organ jest w inny sposdb powolywany
i ma swoj wlasny kawatek odpowiedzialnosci. Wszystko to zostato zaprojektowane, by
pohamowa¢ wigkszo$¢ i cel ten zostat osiagniety. Ale jakim kosztem?”*. W sumie ,,0j-
cowie Konstytucji” opracowali dla Amerykanskiej Unii system rzadow, o ktorym w naj-
lepszym wypadku mozna powiedzie¢ tylko tyle, iz ludzie sg tam szczesliwi pomimo jego
istnienia.

Tak samo mylnie odczytat ich intencje Oskar W. Kéagi, ktoéry zawyrokowat, ze ich
zamiarem bylo zrdwnowazenie organow wskutek wprowadzenia mozliwie najdalej po-
sunigtego ,,systemu ich izolowania”. Tymczasem ustrdj Stanow Zjednoczonych zmienit
sie dzigki pojawieniu sie prezydentury plebiscytarnej i ,,krolestwa sedziow” (Richter-
konigtum). Z biegiem czasu uksztattowata si¢ supremacja legislatywy, p6zniej judyka-
tywy, a obecnie egzekutywy, doprowadzajac do systemu rzadéw skonsolidowanych,
w ktorym parlament i rzad potaczyty partie polityczne. Za fasadg niezmienionego tekstu
Konstytucji dokonata si¢ nie tylko zmiana intra czy praeter, ale contra legem funda-
mentalem®.

W 1940 r. Harold J. Laski podkreslit, Ze ,,systemu instytucjonalnego opracowanego
dla panstwa negatywnego nie mozna tatwo adaptowac do potrzeb panstwa pozytywnego.
Program ustawodawczy w tym ostatnim typie organizacji potrzebuje integracji i spojne;j
cigglosci, ktorej nie mozna osiggnaé w systemie amerykanskim [...]. Zadna demokracja
we wspoélczesnym $wiecie nie moze sobie pozwoli¢ na taki schemat ustroju, ktérego pod-

stawg jest immanentne prawo legislatury do paralizowania wtadzy wykonawczej [...].

2 H. Finer, The Theory and Practice of Modern Government, London 1954 (1932), s. 99—-101.
$0.W. Kégi, op. cit., s. 136, 137.
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Nowoczesne panstwo wymaga zdyscyplinowanego kierownictwa; system amerykanski
nie daje takiej gwarancji. Jest on w rzeczywistosci zbudowany na zalozeniach, ktore sa

immanentnie podejrzliwe wobec kierownictwa jako takiego™.
2. Glosy amerykanskie

Co si¢ tyczy samych Amerykanow, to do lat 70. XIX stulecia w literaturze ustrojo-
wej wychwalano zasad¢ podzialu witadzy, jak i,,0jcow Konstytucji” za jej wdrozenie.
Pozniej wszak opinia akademicka i nie tylko stata si¢ wobec niej nieprzychylna. Pojawi-
ly si¢ oskarzenia o rzekomo szkodliwy wptyw na strukture i proces funkcjonowania
aparatu panstwa. Poczesne miejsce wsrod owych ,,oskarzycieli” zajmowal Woodrow
Wilson, dla ktorego reguta rozdziatu byla recepts ,,na paraliz w chwilach zagrozenia”
i na impas w czasach normalnych; do tego skutkowata nieefektywnos$cia i nieodpowie-
dzialnoscig aparatu panstwa*. Wraz z systemem hamulcow ustrojowych doprowadzita
ona do koncentracji i zmieszania wladz w Kongresie. Byt to zgubny btad i dlatego nale-
zy przeciwstawic sie ,,temu krajaniu wladzy, temu rozmienianiu jej na drobne kawatecz-
ki, ktore stawia sobie za cel nasza Konstytucja. Kazdemu organowi towarzyszy pewna
mata doza odpowiedzialnosci, ale ograniczone jej zastosowanie otwiera kazdemu szero-
kie pole wybiegdéw. Kazdy podejrzany moze zwali¢ wing na swego sasiada... Jak dowie
si¢ nauczyciel (tj. nar6d), komu nalezy si¢ chtosta? Czy mozna zaprzeczy¢, ze ten po-
dziat i to ukrywanie odpowiedzialnosci sg obliczone na to, aby w krytycznych chwilach
$miertelnie paralizowa¢ aparat panstwowy? [...] Ze pokawatkowanie wtadzy i ograni-
czenie odpowiedzialnosci stanowig ewidentng wadg naszego systemu federalnego to
rzecz oczywista’™®.

Hamulce zostaly ustanowione po to, by zapewni¢ niezalezno$¢ kazdemu z trzech
najwyzszych organdéw panstwa. Tymczasem doprowadzity do ich odizolowania,
a w konsekwencji do ich nieodpowiedzialno$ci oraz do ingerowania przez legislatywe
w sprawy egzekutywy. Z jednej strony wylaczenie tej ostatniej od udziatu w pracach tej
pierwszej skutkowalo paralizem aparatu panstwowego w sytuacjach zagrozenia, a to
z powodu braku efektywnego kierownictwa. Z drugiej za$ czynito daremnymi proby
Kongresu sprawowania kontroli nad Prezydentem i sadami. W rezultacie rola egzekuty-
wy zostata ograniczona wylacznie do funkcji wykonawczych, legislatywa za$ przejeta
ster ,,rzadzenia”. A przeciez cele stojace przed legislatywg to ,,.konsultowanie” egzeku-

tywy dla informowania tej ostatniej o stanowisku opinii publicznej. Stad w poréwnaniu

4 H.J. Laski, The American Presidency. A Commentary and an Interpretation, London 1940, s. 162, 163.

4 Dopiero 30 lat pdzniej diametralnie zmienit zdanie, uznajac istnienie silnej prezydentury w USA za fakt
oczywisty — zob. T.O. Sargentich, The Limits of the Parliamentary Critique of the Separation of Powers,
,»William and Mary Law Review” 1993, Vol. 34, s. 685—688.

Zob. R.M. Matajny, Trzy teorie podzielonej wladzy, Warszawa 2001, s. 452.
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do Wielkiej Brytanii Kongres stat si¢ czescig rzadu, podczas gdy Parlament pozostat
poza nim*’.

,»Moda” na dyskredytowanie zajmujgcej nas maksymy ustrojowej trwata w USA az
do konca lat 40. ubiegtego stulecia. Przyktadowo, w okresie New Dealu chciano sforma-
lizowa¢ prawo inicjatywy ustawodawczej Prezydenta. Pojawity sie glosy, ze system ha-
mulcéw ustrojowych dobrze stuzyl krajowi przez calty wiek, ale w XX stuleciu wraz
z nadejsciem industrializacji system ten stal si¢ bardziej obstrukcyjny niz rozwojowy
(R.A. Bell i D.V. Edwards)®. G.B. Galloway stwierdzit, ze rozdziat wladzy i system
hamulcéw staty si¢ powazng przeszkoda do statej i zaufanej wspotpracy migdzy Kon-
gresem a Prezydentem wymaganej w potowy XX w.* Inni za$ uznali go za ,,inspirowana
przez fakcje przeszkode na drodze do zmian spotecznych w interesie publicznym”.

Niemniej po 1950 r. dynamika ataku na regute rozdziatu ostabta, gdyz w ciagu
pierwszego potwiecza XX w. Stany Zjednoczone odniosty za duzo sukcesow jak na kraj
o permanentnie kiepskim systemie politycznym. Poza tym w obliczu wzrostu znaczenia
egzekutywy w zasadzie tej zaczgto ponownie upatrywac tamy przed zdominowaniem
legislatywy i judykatywy?!. Niemniej w czasach nam bardziej wspotczesnych niektorzy
badacze utrzymuja, ze idea rozdzialu wtadzy — tj. tréjpodziat organéw, ich réwnorzed-
no$¢ 1 samoregulujaca si¢ rOwnowaga — stata si¢ anachronizmem w dobie, gdy konsty-
tucyjny formalizm musiat ustapi¢ w obliczu centralizujacych, nacjonalizujacych i biuro-
kratyzujacych sit nowoczesnego spoteczenstwa amerykanskiego. W konsekwencji tak
symetria, jak tres¢ tej idei ulegly erozji do wymiaru pozostatosci dawnej tradycji. Wa-
runki wspotczesne obnazyly ostatecznie koncepcyjne i logiczne rysy, jakie zawsze w niej
tkwity. Strukture podzielonej wiladzy wyparta Realpolitik hegemonii egzekutywy
i wspodlczesnego panstwa regulacyjnego®?. Stad ikonoklastyczna teza Cassa Sunsteina,
ze reformy ,,Nowego Ladu” przeksztalcity problematyke podzialu wtadzy w przedmiot
zainteresowania gtdwnie dla antykwariuszy>. Ale to tylko intelektualna prowokacja.

Przed 20 laty M. Foley pisal, ze na adekwatnos¢ zasady podziatu wtadzy rzuca cien
wiele zjawisk. Na czoto wysuwa si¢ tu zamiana rol pomigdzy Prezydentem a Kongre-

sem w dziedzinie ustawodawstwa. Jest to najbardziej oczywista ilustracja dzisiejszej

47 W. Wilson, Constitutional Government in the United States, New York 1908, s. 14, 15, 54; idem, Con-
gressional Government, New York 1956 (1885), s. 179, 185, 186.

4 Zob. H.J. Merry, op. cit., s. 200.
4 G.B. Galloway, Congress at the Crossroads, New York 1946, s. 438, 439.

50 Zob. E.A. Young, The Virtues of Presidential Weakness: A Comment on Fitts, [w:] ,,Saint Louis Univer-
sity Law Journal” 1999, Vol. 43, No. 3.s. 745.

St AlJ. Zurcher, op. cit., s. 78, 81, 84.
2. M. Foley, op. cit., s. 189, 190.

33 Zob. J.L. Entin, Congress, the President, and the Separation of Powers: Rethinking the Value of Litiga-
tion, ,,Administrative Law Review” 1991, Vol. 43, No. 1, s. 31.
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plynnosci rozwigzan w obrebie analizowanej nas problematyki. Inne przyktady, to ofi-
cjalne usankcjonowanie ,,zmieszania” stanowienia prawa, jego wykonywania i adjudy-
kacji w niezaleznych organach regulujacych; scedowanie przez parlament Unii szero-
kich uprawnien dyskrecjonalnych na rzecz administracji, co pozwala jej na szeroka
dzialalno$¢ prawotworcza; pojawienie sie tzw. ,,zelaznych trojkatow” interakcji i koope-
racji migdzy poszczegdlnymi grupami interesu, agendami rzagdowymi i komisjami kon-
gresowymi, stanowiacych ,,sub-rzady”; wzrost znaczenia komisji kongresowych dzigki
uprawnieniom dochodzeniowym; radykalny wzrost czgstotliwosci uzycia weta legisla-
tywy, ktére nie tylko eliminuje swobodne uznanie egzekutywy, ale i zawiesza prezy-
denckie prawo weta wobec kongresowych dziatan; przywilej egzekutywy; ustawodaw-
stwo delegowane; uprawnienia dyskrecjonalne administracji; wysunigcie si¢ Sadu
Najwyzszego na pierwsze miejsce w procesie tworzenia polityki (sedziowski aktywizm);
i ostatecznie wyniesienie administracji do pozycji opisywanej przez jej apologetéw jako
podstawy demokracji konstytucyjnej — bardziej reprezentatywnej, bardziej odpowie-
dzialnej wobec zadan publicznych, bardziej wrazliwej na wolnosci obywateli i bardziej
dostrojonej do interesu narodowego niz Kongres — stanowiacej w efekcie ,,wielki czwar-
ty dzial aparatu panstwa”, tworzacy konstytucyjny hamulec. Przyktady te wydaja si¢
dzi$ sktada¢ na $wiadectwo widocznego zgonu maksymy rozdziatu™.

W obliczu centralizacyjnych tendencji w panstwie reguta rozdziatu wiadzy jawi si¢
jako schemat oferujacy mato realnych barier przeciwko skonsolidowanemu zapotrzebo-
waniu spotecznemu na duzg aktywnos$¢ panstwa oraz mi¢dzynarodowe oczekiwania wo-
bec USA, wymagajace wspotpracy organdéw. Niespecjalnie wigc sprawdza si¢ teza, ze
zasady Newtona odgrywaja wazng rolg w amerykanskim procesie konstytucyjnym. To
produkt dziewigtnastowiecznej wyobrazni, ktora cheiata upowszechni¢ kult Konstytucji
jako ,,wyrazu ustalonej mechanicznej perfekcji”>. Newtonowskiemu modelowi rzadéw
zarzuca si¢, ze za formalng budowla rozdzielonej wladzy na szeroka skalg nastapito
przesunigcie kompetencji od Kongresu do Prezydenta i — w mniejszym zakresie — do
SN. Czy doszto do tego wskutek uzurpacji dwoch ostatnich organow, czy ,,abdykacji”
tego pierwszego, to sprawa drugorzedna®®. W kazdym razie twarda logika wydarzen wy-
mogta powazne odstgpstwa od modelu ustrojowego zawartego w Konstytucji. Trojpo-
dziat ustapil miejsca dwupodziatowi, co w dalszej kolejnosci grozi dalsza redukcja. Po-
zorna rownowaga w obrgbie aparatu panstwa skrywa bowiem staty wzrost wladzy
egzekutywy, to za$ grozi jej hegemonig. Podzial wladzy miedzy trzy mniej wigcej rowne
organy musial ustapi¢ pod presja potrzeb spoleczenstwa przemystowego i w obliczu

3 lbidem, s. 42, 43, 189.
5 |bidem, s. 44.
% lbidem, s. 189.
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kurczacej si¢ planety”’. Stad konstatacja D.R. Williamsa, ze wydaje sig¢, iz ,,Ojcowie
Konstytucji” skupiwszy si¢ na sposobach ograniczania wladzy i chronienia jednych or-
ganoéw przed dominacjg i naruszaniem ich kompetencji przez inne, poswiecili zbyt mato
uwagi problemowi uchylania si¢ od odpowiedzialno$ci lub ,,abdykacji” przez ktorys
Z nich®,

Te samg refleksje spotykamy u Paula M. Batora. Jego zdaniem amerykanski system
rzagdoéw cechuje ,,sztywny rezim moralistycznych legalizmow, ktory w istocie uniemoz-
liwia utworzenie efektywnego aparatu panstwa”. Jego tworcy wprowadzili podziat wita-
dzy i system hamulcéw gléwnie po to, by zapobiec tyranii i to im si¢ znakomicie udato.
Ale jego cenag jest zdumiewajgca trudno$¢ formutowania i realizacji polityki panstwa.
Czynig to w rzeczywistosci grupy interesu, z nieunikniong szkoda dla sprawnos$ci dzia-
fania aparatu panstwa i jego odpowiedzialno$ci. Zarysy tej odpowiedzialnosci sg tak
mgliste, ze wymykaja si¢ demokratycznej kontroli. Wydaje sie, ze najwazniejszym ce-
lem amerykanskiego systemu politycznego jest obmys$lanie nowych metod stopowania,
niweczenia rezultatow i spowalniania procesu rzadzenia panstwa. Stuzy temu istna pro-
liferacja oraz dyfuzja centroéw wladzy. Sa one widoczne w Urzedzie Wykonawczym Pre-
zydenta, w Kongresie, lobbies i w mediach. Do tego dochodzi jeszcze nadmierne proce-
sowanie sie w tonie aparatu panstwa’.

Zasadzie tej wraz z systemem hamulcow zarzuca si¢ rowniez mechanistyczny wy-
dzwiek. Ma tego dowodzi¢ w pierwszym rzedzie postugiwanie si¢ takimi metaforami,
jak ,,maszyneria federalnego aparatu panstwa” czy ,,motor aparatu panstwa”. Sugeruja
one, ze cata ta machina jest autonomiczna, pracuje dla siebie oraz jest immunizowana od
woli narodu lub wydarzen spotecznych. Wskutek za$ swych wewnetrznych procedur
uniemozliwia zar6wno swg ewolucje w kierunku dostosowania do gwaltownie zmienia-
jacego si¢ porzadku spotecznego, jak i uchwalanie pozadanego przez nar6d ustawodaw-
stwa. System hamulcéw natomiast stanowi niezalezny mechanizm, narzucajacy tej ma-
chinie ,,niezmienny ksztatt strukturalnego samoograniczenia”, niezalezny od woli jej
funkcjonariuszy i ghuchy na potrzeby spoteczne®. Swojg droga, obraz aparatu panstwa
jako rodzaju automatycznej machiny regulowanej poprzez wywazanie sprzecznych inte-

reséw C. Wright Mills uwaza za zapozyczony ze $wiata ekonomii®!.

57 A.S. Miller, The Modern Corporate State. Private Governments in the American Constitution, Westport,
Conn. — London 1976, s. 209, 212; idem, An Inquiry Into the Relevance of the Intentions of the Founding
Fathers With Special Emphasis Upon the Doctrine of Separation of Powers, ,,Arkansas Law Review”
1973, Vol. 27, No. 4, s. 591.

% D.R. Williams, Demonstrating and Explaining Congressional Abdication, [w:] ,,Saint Louis University
Journal” 1999, Vol. 43, s. 1044.

% P.M. Bator, Legalistic Constitutionalism and Our Ineffective Government, [w:] L.G. Crovitz, J.A. Rabkin
(eds.), The Fettered Presidency, Washington, D.C. 1989, s. 265-267.

¢ Zob. M. Foley, op. cit., s. 73.
" Ibidem, s. 217, 226.
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Stad liczne zarzuty, ze miliony Amerykanow uwazaja, iz stracity kontrole nad apa-
ratem panstwa, ktory z kolei postradat zdolno$¢ do dziatania i odpowiadania na wyzwa-
nia wspotczesnosci; ze dziala on niezaleznie od mandatu narodu; Ze jest on strukturalnie
niezdolny do proponowania, uchwalenia i wykonania zrdwnowazonego programu dzia-
lania; Zze w erze gwattownych zmian naukowych, technologicznych i kulturowych, apa-
rat ten dziala nad wyraz wolno, jest rachityczny i nicadekwatny, poniewaz jest najbar-
dziej skomplikowany w historii; ze zabrania podejmowania potrzebnych dziatan, co
owocuje nietadem, frustracja i brakiem kierownictwa; ze aparatowi Unii brak jednosci,
za$§ wbudowane wen napi¢cia miedzy Kongresem a Prezydentem uniemozliwiajg dzia-
tania szybkie i1 gruntowne, jakich wymagaja potrzeby chwili; ze wymaga konsensu zbyt
wielu grup i przywodcow politycznych zanim zacznie dziata¢, a mimo to czgsto poja-
wiajg si¢ sytuacje patowe i biernos¢ — wskutek wprowadzenia maksymy rozdziatu apa-
rat panstwa stal si¢ struktura, ktora utrudnia kierownictwo i prawie gwarantuje impas; ze
reguta ta jako niepotrzebnie skomplikowana i nieporgczna metoda rzadzenia nie spetnita
poktadanych w niej nadziei co do zachowania wolno$ci ani promowania demokracji; ze
bynajmniej nie stuzy deliberacji, lecz wprost przeciwnie — promuje intrygi, naciski oraz
ubijanie prywatnych interesow kosztem dobra publicznego; ze wraz z hamulcami ustro-
jowymi uczynila aparat panstwa nieodpowiedzialnym, poniewaz skoro Kapitol moze
uniemozliwi¢ Bialemu Domowi przeprowadzenie tego, czego Ow sobie zyczy, ale nie
moze go zmusi¢ do zrobienia tego, czego sam z kolei by sobie zyczyl, to opinia publicz-
na jest zdezorientowana co do kwestii odpowiedzialno$ci za dang polityke wzglednie za
jej odrzucenie; ze zwykle nie zapobiega zmianom, tylko je op6znia; ze federalny aparat
panstwa jest aparatem publicznej bezsilno$ci i kompromituje Amerykanow — potrzeba
bardziej elastycznego systemu; ze nie jest w stanie sprosta¢ takim problemom, jak defi-
cyt budzetowy, bezrobocie, bezdomnos¢, nierowny dostep do opieki medycznej itp.; i ze
skargi na amerykanski system rzadéw to familiarna litania u cudzoziemcow, nieprzy-
zwyczajonych do idei podzialu wladzy i systemu hamulcow, a sktaniajacych si¢ do po-
gladu, Zze nie moga one funkcjonowac. Jak to ujat F. Lewis, ,,Konstytucja nigdy nie do-
starczata smaru do smarowania przektadni aparatu panstwa’”®.

Wyprowadza si¢ z tego dalsze wnioski, a mianowicie, ze nawet utalentowani przy-
wodcy nie mogg wprawi¢ amerykanskiej maszynerii panstwowej w ruch. W zwigzku
z tym nie mozna uczciwie obwinia¢ Prezydenta za porazke jego ogdlnego programu,
poniewaz nie dysponuje on konstytucyjna wtadzg jego wdrozenia. Z kazda prezydentura
coraz trudniej zbudowac aparat skutecznie pracujacy nad calym szeregiem kwestii, tak

w dziedzinie polityki wewnetrznej, jak zagranicznej. Alvin Toffler pisat w 1981 r., Ze

¢ lbidem, s. 74-76; H.J. Merry, op. cit., s. 201, 205, 212; P.H. Odegard i in., op. cit., s. 314, 315; A.S. An-
derson, op. cit., s. 138, 158; A.S. Miller, The Modern... s. 209.
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w Stanach Zjednoczonych istnieje prawie totalny paraliz podejmowania decyzji w kwe-
stiach zyciowo waznych dla spoleczefnstwa. Maszyneria polityczna ciagle kreci si¢ do-
okota swej osi, niezdolna do sformutowania koherentnej polityki. Zanik zdolnos$ci po-
dejmowania decyzji ma charakter strukturalny i zaden prezydent sobie z nim nie poradzi.
Zadziwiajace, ze amerykanski aparat panstwa w ogdle funkcjonuje®. W tej samej tonacji
utrzymana jest diagnoza T.J. Lowi’ego z 1997 r., iz tamtejszy model rzadow jest to ,,sys-
tem funkcjonujacy, lecz nie funkcjonalny”. Amerykanski aparat panstwa zas jest ,,mini-
malistycznym rozwigzaniem w kraju z maksymalistycznymi zadaniami i oczekiwania-

2

mi”, a cechuje go ,zapobieganie dziataniom i aprobowanie ich na podstawowym
poziomie™*.

Krytycy reguly rozdziatu zwracaja ponadto uwage na jej az nadto dhugi zywot.
Uwazaja, ze moze ona by¢ dzi$ faktycznie przestarzala, gdyz osiemnastowieczne dok-
tryny na poczatku XXI w. moga przynosi¢ wigcej szkody niz pozytku. Czy moze si¢
utrzymacé panstwo — Lewiatan, majace osiemnastowieczng ustawe zasadnicza, a stuzace
wysoce technologicznemu spoteczenstwu? To dlatego system rzadow stat si¢ zato$nie
nieadekwatny a jego mechanistyczny paradygmat przeobrazil si¢ w swe zaprzeczenie.
Dzi$ ktadzie si¢ nacisk na pozytywne funkcje panstwa, a nie na kilka rudymentarnych
funkcji panstwa negatywnego (H. Wheeler). Chroniczna niezdolno$¢ do formutowania
stabilnych i koherentnych polityk, a takze chaotyczne zwroty losow politycznych jedne-
go prezydenta po drugim, stawiaja na porzadku dziennym kwesti¢, czy ktokolwiek jest
w stanie zarzadzaé ,,amerykanskim sklepem”? Oczekiwanie, by funkcjonowal on ina-
czej, to oczekiwanie niemozliwego, skoro the Framers pragneli, by Kongres i Prezydent
dziatali niezaleznie od siebie (H.M. Barger)®.

Niektorzy prezydenci skarzyli sie, ze system hamulcoOw ustrojowych spowalnia
dziatalno$¢ aparatu panstwa i procesy decyzyjne. Nalezat do nich John F. Kennedy, kt6-
ry stwierdzit m.in.: ,,Jedyny wypadek, w ktorym program Prezydenta jest szybko i tatwo
zatwierdzany przez Kongres, to program nieznaczacy. Ale jesli jest znaczacy, dotyka
waznych interesow i jest kontrowersyjny, wtedy dochodzi do walki, ktora nigdy nie kon-
czy sie catkowitym sukcesem Prezydenta”. Z ta enuncjacja harmonizuje komentarz
J.M. Burnsa: ,,Byli§my nazbyt zafascynowani madisonowskim modelem rzadow [...].
Model ten byl produktem utalentowanych ludzi, ktorzy zebrali si¢ w Filadelfii [...],
i w pelni zastuguje na nasz podziw i uznanie. Jednakze jest to takze system hamulcow

i blokujacych przektadni, ktéry wymaga konsensu wielu grup i ich przywodcow, zanim

% M. Foley, op. cit., s. 75.

¢ T.J. Lowi, President v. Congress: What the Two-Party Duopoly Has Done to the American Separation of
Powers, ,,Case Western Reserve Law Review” 1997, Vol. 47, s. 1235.

% Zob. M. Foley, op. cit., s. 76-78.
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nardod bedzie mogl przystapi¢ do dziatania. Jest to system wymagajacy wysokiej ceny
w postaci zwloki i ostabienia energii...”®.

Z kolei wedhug A.S. Millera $rodki instytucjonalne, jak np. reguta rozdziatu wita-
dzy, nie wystarczajg ani do zapobiezenia despotyzmowi, ani do promowania efektywno-
$ci aparatu panstwa. Maksyma ta nie zostata w peni zrealizowana; jest mniej wolnos$ci
1 mniej skutecznos$ci. Ponadto gdyby wladze rzeczywiscie zostaty rozdzielone migdzy
trzy réwnorzedne organy, konsekwencja bytaby krystalizacja status quo faworyzujaca
tych, ktorzy zycza sobie utrzymania istniejacego porzadku politycznego i ekonomiczne-
go. Podziat wladzy jest bowiem glgboko konserwatywnym §rodkiem blokowania inno-
wacji i takg samg technikg rzadzenia®’. Przekonanie to koresponduje ze stanowiskiem
Maxa Lernera, iz rozdziat 6w wespot z systemem hamulcéw to nic innego jak ustrojowy
wyraz zroznicowania spoteczenstwac®.

Istniejg wigc liczne dowody ewidentnego zgonu reguty rozdziatu — opinia publiczna
uswiadamia sobie przeciez jej nieokreslono$¢ i zmienno$¢, jej wiasne sprzecznosci i prze-
starzatos$¢. Dlatego tez zasada ta jest krytykowana za fatszywe oddawanie realnej konfi-
guracji wladzy w tonie aparatu panstwa i za niezapobiezenie jej koncentracji. Wedlug
W.B. Gwyna ,,powszechnie znana, lecz mato rozumiana” maksyma podzialu wtadzy sta-
la si¢ ofiarg swej ,,sztucznej jasnosci”. Jej widoczna symetria pozostaje bowiem w sprzecz-
nosci z jej wewnetrzng ztozonoscig®, totez podlegata ,,dehistoryzowaniu i defunkcjonali-
zowaniu”. Mimo to paradoksalnie jej wysoka ranga pozostata niezmieniona. Nadal jest
obiektem powszechnego uznania i czci, artykulem wiary w amerykanski etos polityczny
oraz wyrazem prawie instynktownego przywigzania do formalnej struktury organéw od-
zwierciedlanej przez Konstytucje. Wciaz jest wysoce respektowana jako popularne od-
wzorowanie stosunkow instytucjonalnych oraz jako niezawodny $rodek przeciwdziataja-
cy naduzywaniu wiladzy i powstawaniu nierownowagi mig¢dzy organami. Afera
» Watergate” moze tu poshuzy¢ za wymowny przyklad. Kiedy w latach 60. zacz¢to uwa-
zaé, ze Prezydent wnosi wrecz biologiczny dynamizm do amerykanskiego modelu rza-
dow, to po wybuchu tej afery zaczgto wzywac do ,,sekularyzacji i demitologizacji” tego
urzedu oraz przywrocenia rownowagi migdzy egzekutywa a legislatywa w kategoriach
mechanistycznego paradygmatu. Owczesne debaty byly wtedy pehne takich stow, jak:

% Zob. J. Becker, Gewaltenteilung im Gruppenstaat. Ein Beitrag zum Verfassungsrecht des Parteien- und
Verbandestaates, Baden-Baden 1986, s. 60.

¢ A. S. Miller, Separation... s. 324, 325; idem, Democratic Dictatorship. The Emergent Constitution of
Control, Westport, Conn. — London 1981, s. 116, 129, 130.

¢ Zob. M. Foley, op. cit., s. 226.
% lbidem, s. 190, 195.
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»kolizje”, ,,wptywy”, ,,wagi”, ,,przeciwwagi”, ,,jOwnowagi”, ,nierbwnowagi”, ,,dynami-
ka”, ,wahadta”, ,,bezwtad”, ,sily”, ,,akcja i reakcja”, ,,samoregulujace si¢ procesy”” itp.

Wedlug oceny A.S. Millera z biegiem czasu Prezydent stat si¢ organem najwazniej-
szym i dominujagcym zarazem. Konstytucja za§ mimo swej lakoniczno$ci wystarcza do
zaspokojenia wszystkich potrzeb Amerykanow. Jej normy dzieki swej notoryjnej dwu-
znacznos$ci nie stanowig zadnych przeszkod do podjecia nieodzownej akcji przez odpo-
wiednich funkcjonariuszy Unii. Niekiedy dzieje si¢ to podczas okolicznosci nadzwy-
czajnych (emergency). Takie zaaprobowane wtedy dzialania stosuje si¢ pdzniej
w podobnych sytuacjach w okresach, w ktorych tych okoliczno$ci juz nie ma. W tej sy-
tuacji oryginalne koncepcje federalnej ustawy zasadniczej stajg si¢ coraz bardziej prze-
starzate. Dlatego USA ,,przetrwaly nie dzigki Konstytucji, tylko mimo niej””". Jak stwier-
dzit Michael Kammen, akt ten ,,wydaje si¢ sprzyja¢ pokawatkowaniu wtadzy, podczas
gdy nasz system ekonomiczno-technologiczny wydaje si¢ wspiera¢ jej konsolidacje.
Tym samym nakazy pluralizmu ery technologicznej wchodza powszechnie w konflikt
z zasadami i praktyka demokracji konstytucyjnej””2.

Wedhug sugestywnego opisu poprzedniego autora, w przesztosci ustawa zasadnicza
Stanow Zjednoczonych funkcjonowata zupetnie dobrze z uwagi na swa elastycznos¢
1 zdolnos$¢ do adaptacji. Ale od roku 1945 stato si¢ to problematyczne. Nie chodzi tu
0 niemoc aparatu panstwa, tylko o jego ogromng site, jako Ze jest on silniejszy niz kie-
dykolwiek. Ponadto polityka wewnetrzna i zewnetrzna stajg si¢ coraz bardziej ze soba
splecione, a USA przebywaja w ,,globalnej wiosce”, czego skutkiem jest rosnace zna-
czenie spraw zagranicznych i coraz silniejszy nacisk na stare struktury aparatu panstwa.
I dlatego reguta rozdzialu wiadzy wraz z nadejsciem panstwa pozytywnego, czyli inter-
wencjonizmu panstwowego, umiera taka sama $miercig jak federalizm dualistyczny.
Wida¢ to zwlaszcza na niwie polityki zagranicznej. Formalna struktura konstytucyjna
pozostaje, ale jako fasada. Malownicze ceremonie na Kapitolu wciaz trwaja — i Kongres,
i SN nadal wydaja decyzje. Jednakze jesli spojrze¢ pod ,,przykrywke” formalnej Kon-
stytucji oraz na sposob, w jaki wyroki sadowe sg ,,przestrzegane”, to nie da si¢ zaprze-
czy¢, ze nardd amerykanski bez konstytucyjnej poprawki i bez wazniejszych debat na
ten temat, zeslizguje si¢ w ,,cezaryzm”, czyli panstwo egzekutywy (government by exe-
cutive)”.

Ceremonii pogrzebowych jeszcze nie odprawiono, ale starodawnej zasadzie po-

dzialu wladzy nalezy zapewni¢ przyzwoity pogrzeb. Jakkolwiek jest to gtdéwny wktad

70 lbidem, s. 190—192.
71 A.S. Miller, Democratic... s. 41, 47.
72 lbidem, s. 69.

7 lbidem, s. 113, 114; A.S. Miller, Separation of Powers — Does It Still Work? ,,The Political Quarterly”
1977, Vol. 48, No. 1, s. 64.
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Amerykanskiej Unii do sztuki rzadzenia, jej dni przeminety — ostatecznie i nieodwotal-
nie. Albowiem w obecnej postaci tworzy ona barierg dla skutecznego systemu rzadow,
a nieadekwatny hamulec dla systemu despotycznego. Zgodnie z filozofig Newtona apa-
rat panstwa jest mechanizmem podobnym do zegara, w ktorym kazda cze¢§¢ zarowno
wspomaga, jak i jednoczes$nie ogranicza druga. Tymczasem od Kongresowego rzqdu
W. Wilsona wiadomo, ze Konstytucja jest bardziej darwinowska (rozwoj i zmiana), niz
newtonowska (réwnowaga i porzadek). Jest ona pisana na nowo przez kazde pokolenie,
gdyz to, co byto dobre w roku 1787 — a nawet w 1850 — nie moze i nie bedzie odpowia-
da¢ ludziom zyjacym w drugiej polowie XX w. W konsekwencji konstytucja ,,w dziata-
niu” (in action) albo po prostu konstytucja ,,zywa” (living), to zupekie inna rzecz niz
konstytucja ,,w ksigzkach” (in books). Nie jest to struktura statyczna, lecz ciagle rozwi-
jajacy sie zespdt zasad odzwierciedlajacych realia polityczne. Aparat panstwa natomiast
jest procesem — ,,otwartym systemem pozostajgcym wcigz w stanie stawania si¢”’*. Poza
tym ,,zywa” federalna ustawa zasadnicza unaocznia, ze starodawne pojecia pochodzace
od Monteskiusza wspotczesnie nie wystarczajg. Najbardziej znaczacy podziat wiadzy
zachodzi dzi§ nie migdzy legislatywa a egzekutywa, lecz migdzy aparatem panstwa
a zdecentralizowanymi spotecznymi podmiotami witadzy, ktore tworza catos¢ zwanag
panstwem korporacyjnym. Istnieje pozorny rozdzial wladzy, ktory faktycznie znika, je-
$li zapusci¢ si¢ poza fasade formalnej Konstytucji. Widaé to zwlaszcza w sposobie,
w jaki Kongres i sady odpowiadaja na interesy i zZyczenia szefow korporacji oraz grup

interesu’>.

IV. Konkluzje

1. ,Dynamiczna ré6wnowaga”

Nietrudno przewidzie¢, ze realizacja zasady podziatu wladzy w Stanach Zjedno-
czonych nie jest ani tak pozytywna, jak utrzymuja jej apologeci, ani tez tak negatywna,
jak twierdza jej oponenci. W literaturze zostato juz utrwalone pojecie ,,dynamicznej
rownowagi” migdzy Prezydentem a Kongresem; czasami pisze si¢ w tym kontek$cie
0 ,,zmiennej rownowadze wiadz” lub o ,,nieustannej hustawce wtadz”. Tak np. zdaniem
P.B. Kurlanda egzekutywa i legislatywa tworza dwa konce tej samej hustawki — jesli
jedna jest na gorze, to druga na dole. ROwnowaga nie jest zatem stata — przez wickszos¢

dziejow USA czgsciej dominowala legislatywa, lecz od czasow ,,Nowego Ladu” w gore

7 A.S. Miller, Democratic... s. 114, 115, 160; idem, Separation of Powers — Does It Still Work?, s. 54,
55.

75 A.S. Miller, Democratic... s. 115.
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poszybowata egzekutywa’®. Nickiedy za§ w zajmujgcym nas aequilibrium upatruje si¢
cyklu historycznego, gdzie powiekszeniu kompetencji przez jeden organ towarzyszg sta-
rania innego organu o odzyskanie dawnej pozycji. Stad teza E.S. Corwina, ze stosunka-
mi miedzy egzekutywa a legislatywa rzadzi ,,prawo przyptywu i odptywu”. Najczesciej
rownowage pomiedzy nimi przyrownuje si¢ do wahadta wedrujacego od jednego organu
do drugiego. A swoja droga, prezydentura stala si¢ symbolem milczacego przyznania, ze
zasada podziatu witadzy ,,przeszta radykalna i ostabiajacag transformacje” w obliczu prze-
moznych presji”’. Z kolei zdaniem G. Schmida zalozona przez ,,Ojcéw Konstytucji”
rownowaga miedzy trzema organami utrzymuje si¢ nadal, cho¢ stata rywalizacje migdzy
egzekutywa a legislatywa nietatwo utrzymaé w ryzach tego aktu’®. Mimo to zmiany
w konfiguracji kompetencji i rol sg zwykle czasowe™. Analogicznie zauwaza J. Becker,
iz w ramach systemu hamulcoéw zachodzg powazne ruchy wahadta — od II wojny $wia-
towej do 1974 r. na korzy$¢ Prezydenta, a potem znowu na korzy$¢ Kongresu. Tak wigc
system ten okazal si¢ w najwyzszym stopniu dynamiczny. Mimo prawdziwego kultu
Konstytucji nie pozwala mu si¢ zastygna¢ w skamieniate struktury. Podczas gdy stare
hamulce staly si¢ stabsze (np. migdzy Senatem a Izbg Reprezentantow), to wyksztatcity
si¢ nowe (np. w postaci niezaleznych organow regulujacych). System hamulcow do-
widdt swej zdolnosci adaptacyjnej, m.in. dlatego ze zintegrowal si¢ z wtadza grup, kto-
rych wiele dzigki niemu nabrato znaczenia®.

Ze swej strony K.E. Whittington i D.P. Carpenter utrzymuja, ze niestuszne jest pre-
zentowanie amerykanskiego systemu rzadéw w kategoriach dominacji legislatywy badz
egzekutywy. Trzeba nan spojrze¢ dynamicznie, poniewaz konstytucyjne ,,zaproszenie
do walki” miedzy tymi organami nie prowadzi tak po prostu do impasu we wzajemnych
stosunkach, czy tez zmieniajacych si¢ wplywow, ale raczej stymuluje takie procesy in-
stytucjonalne, ktore nie satysfakcjonuja w petni ani jednego, ani drugiego. Poza tym
w wyniku wczesniejszych porozumien politycznych, ale i jako poktosie konfliktoéw mig-
dzy tymi organami, ewoluujg stare instytucje i tworza sie¢ nowe®!.

7 P.B. Kurland, The Rise... s. 607.
77 Zob. M. Foley, op. cit., s. 142, 177.

8 G. Schmid, Das Verhaltnis von Parlament und Regierung im Zusammenspiel der Staatlichen Machtver-
teilung, Basel—Stuttgart 1971, s. 172.

7 P.K. Conkin, Self-Evident Truths, Bloomington — London 1974, s. 192.
80 J. Becker, op. cit., s. 58—61.
81 K.E. Whittington, D.P. Carpenter, op. Cit., s. 498.
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2. System ,,antagonistycznej wspoltpracy”

Juz J. Bryce doszedt do wniosku, ze w Stanach Zjednoczonych rozdziat wtadzy jest
mniej rygorystyczny w praktyce niz wynikatoby to z litery Konstytucji*?. Zdaniem
F. Krinsky’ego i G. Rigby’ego konstytucyjny obraz podziatu wladzy jest doktadny, ale
cokolwiek mylacy. ,,Zaciemnia on mianowicie fakt, ze jest to bardziej separacja struktur
niz wladz”. Federalny aparat panstwa ztozony jest z oddzielnych struktur prowadzacych
dziatalno$¢ cechujaca si¢ wspotpraca, wzajemnym oddziatywaniem i komplementarno-
$cig. Zaden z jego organéw nie moze zmonopolizowaé dziatalnosci polegajacej na two-
rzeniu polityki, ale nie jest tez w stanie catkowicie zablokowa¢ dzialania wszystkich
pozostatych. ,,Punktem krytycznym tego systemu odseparowanych struktur o wzajem-
nie na siebie oddziatujacych kompetencjach jest gwarancja zywotnosci procesu tworze-
nia polityki, zapewniajaca kontynuowanie konkurencyjnego oddzialywania na siebie”
poszczegolnych struktur. Podziat wladzy jest faktycznie systemem ,,antagonistycznej
wspotpracy” w tworzeniu polityki publicznej®.

Norma stosunkéw pomigdzy egzekutywa a legislatywa jest bowiem kooperacja,
nie za$ konflikt. Jesli wigc regula rozdziatu przedstawiana jest zwykle w konwencji kon-
fliktu, to jest to ,,zasluga™ prawnikow, ktorzy w opisie koncentrujg si¢ na tym co nad-
zwyczajne we wzajemnych relacjach, tj. na konfliktach. Tym bardziej, Ze trzy najwyzsze
organy Unii nigdy nie byly w Konstytucji zdecydowanie oddzielone, lecz raczej ,,zmie-
szane” z zaleceniem wzajemnego hamowania si¢. Z tej przyczyny znaczenie reguty roz-
dzialu w dziejach tego kraju polegato na zapobieganiu lub odwlekaniu dziatan, ktore
Prezydent albo Kongres chcieli podja¢. Zwloka zwykle sprowadzala si¢ do zawarcia
kompromisu®. Stusznie zatem stwierdzit F.D. Roosevelt, iz , litera Konstytucji madrze
zadeklarowata separacje, [...] ale impuls wspdlnego celu deklaruje uni¢”, ktéra jest ,,nie-

wzruszona i trwala”®.

82 J. Bryce, op. cit., Vol. I, s. 293.
8 F. Krinsky, G. Rigby (eds.), Theory and Practice of American Democracy, Belmont 1967 s. 200, 201.
8 A.S. Miller, Democratic... s. 116, 128.

8 Zob. M. Foley, op. cit., s. 140; E.S. Corwin, The Twilight of the Supreme Court. A History of Our Consti-
tutional Theory, New Haven 1935 (1934), s. 150, 148.
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