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W poszukiwaniu ,,czwartej wladzy”
w Konstytucji RP z 1997 roku.
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przepisow Konstytucji

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Gléwnym celem naukowym artykutu jest analiza kwestii,
czy w Swietle przepisow Konstytucji RP jakikolwiek podmiot spoza jej art. 10
moglby réwnowazy¢ pozycje ustrojowq legislatywy i egzekutywy — pelnic role
,czwartej wladzy”.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: Podstawowym problemem badaw-
czym jest proba odpowiedzi na pytania, czy wedtug Konstytugji jaki$ podmiot
moglby pelnic role ,czwartej wladzy”, a jesli nie, to jak nalezy zmieni¢ Kon-
stytucje, aby wprowadzi¢ do niej ,,czwarta wladze”. W artykule wykorzystano
analize instytucjonalno-prawna przepiséw Konstytucji ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem: jezykowo-logicznej, systemowej, doktrynalnej oraz sadowej wyktadni
przepiséw Konstytucji.

PROCES WYWODU: Merytoryczna cze$¢ artykutu rozpoczynaja uwagi
o konstytucyjnej zasadzie podziatu wtadzy. Nastepnie przedstawione sg roz-
wazania o pojeciu ,czwartej wladzy” z perspektywy konstytucyjno-prawnej
oraz analiza przepiséw Konstytucji nakierowana na odnalezienie podmiotu,
ktéry mogliby petnié role , czwartej wtadzy”. Artykul konczg propozycje wpro-
wadzenia zmian do Konstytucji, ktére pozwolg suwerenowi, samorzadowi te-
rytorialnemu oraz organom kontroli panistwowej i ochrony prawa réwnowazy¢
pozycje ustrojowq legislatywy i egzekutywy.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: W swietle przepiséw Konstytucji RP
zaden podmiot nie petni roli ,, czwartej wladzy”.

Sugerowane cytowanie: Litwin, T. (2023). W poszukiwaniu ,czwartej
wiadzy” w Konstytugji RP z 1997 roku. Analiza instytucjonalno-prawna prze-
piséw Konstytucji. Horyzonty Polityki, 14(46), 105-123. DOI: 10.35765/HP.2314.
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WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: Potrzebne jest wprowa-
dzenie do Konstytucji RP zmian wzmacniajacych pozycje ustrojowa Narodu,
samorzadu terytorialnego, organdéw kontroli panistwowej i ochrony prawa oraz
prokuratury, ktére mogtyby petni¢ role ,czwartej wtadzy”.

SLOWA KLUCZOWE:
wladza, podziat wladzy, czwarta wiadza, Konstytucja,
nowelizacja Konstytucji

Abstract

IN SEARCH OF THE “FOURTH ESTATE”
IN THE CONSTITUTION OF REPUBLIC OF POLAND
OF 1997. INSTITUTIONAL-LEGAL ANALYSIS
OF THE RULES OF THE CONSTITUTION

RESEARCH OBJECTIVE: The main research objective of this article is the
analysis if in the light of the rules of the Constitution of Poland is there any
entity not mentioned in art. 10 which could balance the constitutional position
of the legislative and executive power — perform the role of the “fourth estate”.

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: The basic research prob-
lem is an attempt to answer the question if according to the Constitution any
entity could perform the role of the “fourth estate” and how the Constitution
should be amended to introduce the “fourth estate”. The institutional-legal
analysis of the rules of the Constitution was used with particular emphasis on
the language-legal, systematic, doctrinal and judiciary interpretation.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article starts with the com-
ments on the constitutional principle of the division of power. Next, considera-
tions on the term “fourth estate” and analysis of the rules of the Constitution are
focused on finding an entity that could perform the role of the “fourth estate”.
The article ends with propositions of the amendments to the Constitution that
would allow the sovereign, territorial self-government and organs of state con-
trol and defense of law to balance the constitutional positions of the legislative
and executive powers.

RESEARCH RESULTS: In the light of the rules of the Constitution of Re-
public of Poland there is no entity performing the role of the “fourth estate”.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS AND RECOMMENDATIONS:
It seems necessary to introduce amendments to the Constitution of the Repub-
lic of Poland that would strengthen the constitutional position of the Nation,
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territorial self-government, state control and defense of law organs, as well as
the public prosecutor’s office, which will allow them to perform the role of the
“fourth estate”.

KEYWORDS:
power, division of power, fourth estate, constitution,
constitutional amendment

WSTEP

Dla konstytucjonalisty analiza pojecia , czwartej wladzy” jest przy-
datna w zrozumieniu zasady podziatu wladzy, ktéra gwarantuje
demokratyczny ustrdj panistwa, zapobiegajac koncentracji wladzy
w obrebie jednego podmiotu. Jednym z jej zalozen jest hamowanie sie
wladz. Mozna jednak zauwazy¢, ze wltadza ustawodawcza i wladza
wykonawcza nie hamuja i nie kontroluja sie. Czesto wspotpracuja —
do tego stopnia, ze mozna si¢ wrecz zastanawiaé, czy w ustrojach
demokratycznych, szczegdlnie w parlamentarnych systemach rza-
dow, nie dochodzi do faktycznego podporzadkowania legislatywy
egzekutywie. Pozostaje wiec wladza sagdownicza jako dysponent
hamulcéw ustrojowych wobec pozostatych wiadz. To sklania do
refleksji, czy judykatywa petni w tym zakresie skuteczna role i czy
w systemie ustrojowym nie powinny funkcjonowac inne podmioty
wladzy, ktére moglyby ja wspomoc w roli ,,hamulcowego” wobec
legislatywy i egzekutywy.

Podstawowym celem badawczym artykutu jest poszukiwanie —na
podstawie przepisdéw Konstytucji RP z 1997 r. — niezaleznych podmio-
tow (spoza legislatywy, egzekutywy oraz judykatywy), ktére moglyby
petni¢ role ,,czwartej wladzy”, czyli rowniez posiada¢ kompetencje
pozwalajace korzysta¢ z hamulcow ustrojowych wobec pozostatych
wiladz. Drugi cel to propozycja zmian przepisow, ktore wzmocnityby
pewne podmioty, by te mogty petnic role ,, czwartej wiadzy”.

W artykule zastosowano prawno-dogmatyczne podejscie do prze-
piséw, z wykorzystaniem metod wykladni: jezykowo-logicznej, sys-
temowej, doktrynalnej i sadowej.

Mozna postawi¢ wstepne hipotezy badawcze: (1) w przepisach
Konstytucji RP nie wystepuje podmiot, ktéry mogiby petnic role
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,czwartej wladzy”, (2) nalezy zaproponowacé wprowadzenie do Kon-
stytucji przepisow umozliwiajacych rozpisanie ogdlnokrajowego
referendum na wniosek odpowiednio licznej grupy obywateli oraz
wzmacniajacych pozycje ustrojowq samorzadu terytorialnego.

WLADZA 1 ZASADA PODZIALU WLADZY
W KONSTYTUC]JI RP

Podejmujac si¢ odpowiedzi na pytanie, czym jest dla konstytucjonali-
sty ,czwarta wladza”, nalezy rozpoczac od analizy pojecia , wladzy”.
Wedlug Bogustawa Banaszaka:

Wiadza rozumiana moze by¢ rowniez wielorako. Najcze$ciej wyroz-

nia si¢ jej dwa znaczenia:

1) podmiotowe — w tym ujeciu wtadza to podmiot odgrywajacy role
zwierzchnig w okreslonym stosunku spotecznym, mogacy innym
narzucic¢ okreslony sposob zachowania, np. monarcha, organ pan-
stwowy, nardd itd.;

2) przedmiotowe — tj. zjawisko spoteczne bedace szczego6lng forma
zaleznosci spotecznych, wynikajacych ze swiadomych oddziaty-
wan ludzi na siebie jako na cztonkéw spoteczenstwa; w tym uje-
ciu wladza oznacza podporzadkowanie si¢ jednej jednostki innej
jednostce, swoisty stosunek zaleznosci pozwalajacy podmiotowi
wiadzy (rzadzacemu) na wymuszenie pozadanego przezen zacho-
wania sie przedmiotu wtadzy (rzadzonego) (Banaszak, 2012, s. 58).

To podmiotowe ujecie nawiazuje do koncepcji wtadzy panstwo-
wej, ktora mozna utozsamic z wladza polityczna lub uznaé, ze jest
jedna z jej postaci. Ta ostatnia ma charakter spoteczny, nalezy ja
traktowac jako relacje spoleczng pomiedzy podmiotami stosunkow
spotecznych, w ramach ktérych dany podmiot w drodze swojej de-
cyzji, za posrednictwem stosowania trwatego i instytucjonalnego
przymusu moze zmusic druga strone do okreslonego postepowania.
Umozliwia ona rowniez realizacje zardwno wewnetrznej, jak i zagra-
nicznej polityki panstwa (Bujwid-Kurek, 2019, s. 27-30).

Sprawujac wladze paiistwowa, panstwo dziata za posrednictwem
organow panstwowych. Sprawowanie jej we wspotczesnym panstwie
wymaga powstania wielu specjalistycznych organéw o okreslonych
kompetencjach, pojawia sie takze potrzeba zapobiezenia koncentracji
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wladzy w obrebie jednego podmiotu, by chroni¢ prawa i wolnosci
jednostki (Zielinski, 1999, s. 155 i nast.).

Aby zapewnic te cele, wspodltczesne systemy ustrojowe sg oparte
na zasadzie tzw. trojpodziatu wladzy. Wedtug tej koncepgji, za ktdrej
czolowego propagatora uznaje si¢ Monteskiusza, wtadza panstwowa
zostaje podzielona na trzy obszary: wtadze ustawodawcza, wladze
wykonawcza oraz wladze sgdownicza. Kazdej wiadzy zostaja przy-
dzielone odrebne i niezalezne od siebie organy, ktére dana wtadze
wykonuja. Istnieje tzw. system hamulcow ustrojowych i rownowagi,
ktory pozwala na ,hamowanie” przez jedna wtadze pozostatych
wiadz (Litwin, 2019, s. 12-13).

Zasada podziatu wladzy zostata wlaczona bezposrednio do Kon-
stytucji RP —w art. 10, ale tre$¢ tej zasady mozna rowniez wyinterpre-
towywac z innych przepiséw Konstytugji, np. z art. 173 (niezaleznos¢
i odrebnosc¢ judykatywy od innych wtadz). Zgodnie z art. 10 ust. 1
Konstytucji wyodrebnione zostaty wladze: ustawodawcza, wyko-
nawcza oraz sagdownicza. Mozna przyja¢, ze ,legislatywa”, , egze-
kutywa” oraz ,judykatywa” to pojecia zastane, ich zdefiniowanie
nalezy oprze¢ na doktrynie i orzecznictwie. Samo pojecie wladzy
ustawodawczej nasuwa kontrowersje, poniewaz parlament nie tyl-
ko przyjmuje ustawy, ale rowniez moze doprowadzi¢ do zmiany
(przyjecia nowej) Konstytucji i w drodze ustawy wyraza zgode na
ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art. 89-90). Przez przyjmowa-
nie przepiséw ustawowych majacych by¢ ,, szczegdtowym upowaz-
nieniem” (art. 92) parlament wptywa na tres¢ rozporzadzen. Sejm
i Senat rowniez stanowia prawo w formie uchwat. W ramach wtadzy
ustawodawczej miesci si¢ takze szeroko rozumiane wykonywanie
funkgji kontrolnej przez legislatywe (Sarnecki, 2016, s. 336-338).

Pojecie wladzy wykonawczej nawigzuje do ,wykonywania” prawa,
co obejmuje wydawanie aktéw o charakterze indywidualno-konkret-
nym, ale rowniez uszczegotowianie przepisdw o charakterze ogdlnym.
Pojecie to nalezaloby jednak rozumie¢ szerzej, jako ,, prowadzenie po-
lityki panistwa w ramach konstytucyjnie okreslonych zadan panistwa
(np. art. 5, art. 6, art. 18, art. 19, art. 21, art. 24)”. Nalezatoby je inter-
pretowac takze w kontekscie art. 126 oraz art. 146 ust. 1-3 wyznacza-
jacych ogolne zadania Prezydenta RP i Rady Ministrow (RM). Mozna
rowniez wyjasniac pojecie egzekutywy, opierajac si¢ na art. 146 ust. 1
i zawartym tam sformutowaniu o ,prowadzeniu polityki wewnetrznej
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i zagranicznej RP”. Jak stusznie zauwaza Pawet Sarnecki, w tym okre-
$leniu , miesci si¢ wlasciwie catos¢ dziatania wtadzy publicznej”, zatem
w pojeciu egzekutywy miescityby sie wszelkie kompetencje nienale-
zace do legislatywy albo judykatywy (Sarnecki, 2016, s. 338-340).
Wtadza sadownicza jest obecnie sprawowana nie tylko przez sady,
ale rowniez przez trybunaty. Zatem w ramach wiadzy sadowniczej
miesci sie: ,wymierzanie sprawiedliwo$ci” (sady), ,,0sadzanie pra-
wa” (Trybunat Konstytucyjny — TK) oraz ,,orzekanie o odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej” (Trybunat Stanu) (Sarnecki, 2016, s. 340-341).
Opisanym wladzom zostaty przydzielone odrebne organy: legisla-
tywie — Sejm i Senat, egzekutywie — Prezydent i RM, judykatywie —
sady i trybunaly (art. 10 ust. 2). W przypadku organdéw sprawujacych
wladze ustawodawcza nalezy zauwazy¢, ze w Sejmie pewne kompe-
tencje mieszczace si¢ w ramach pojecia wtadzy ustawodawczej wyko-
nuja postowie, a niektdre — Marszatek Sejmu. W przypadku egzeku-
tywy nalezatoby nieco wigcej uwagi poswieci¢ RM. Do egzekutywy
w kontekscie jej sprawowania przez RM mozna zaliczy¢ Prezesa RM,
ministréw, sekretarzy stanu, przewodniczacych okreslonych w usta-
wie komitetow oraz wojewoddw (Kuca, 2007, s. 170; Orzeczenie TK
K 3/99, 1999, pkt. 1. uzasadnienia prawnego). Wyliczenie z art. 10
ust. 2 nie ma wiec charakteru zupetego (Florczak-Wator, 2019a,
s. 56; Pach, & Tuleja, 2016, s. 344). W polskim systemie ustrojowym
funkcjonuja zatem takze organy panstwowe, ktore, cho¢ nie zostaly
wymienione w art. 10 ust. 2 Konstytucji, mozna przyporzadkowac do
ktorejs z wymienionych tam wtadz. Przyktadem jest Krajowa Rada
Sadownictwa (KRS). Zostaly jej poswiecone art. 186-187 Konstytucji
umiejscowione w rozdziale Sgdy i Trybunaty. Regulacje te koncza
podrozdzial Sqdy, a poprzedzaja podrozdziat dotyczacy TK. Juz ta
systematyka sugeruje, ze KRS jest integralng czescia judykatywy
(Haczkowska, &Masternak-Kubiak, 2014, LEX). Podstawowym za-
daniem KRS jest zgodnie z art. 186 ust. 1 Konstytugji , stanie na strazy
niezalezno$ci saddw i niezawisto$ci sedziow”. Zatem nalezy stwier-
dzi¢, Ze stoi ona na strazy fundamentalnych wartosci dla judykatywy
(por. art. 173 i art. 178 Konstytucji). Za uznaniem KRS za , niezalezny
pozajudykacyjny organ wladzy sagdowniczej” (Banaszak, 2012, s. 922)
przemawia takze charakter sktadu KRS - dominuja w nim sedzio-
wie, ktérzy powinni by¢ wybierani przez srodowisko sedziowskie
(Orzeczenie TK K 25/07, 2007, pkt. 4. uzasadnienia prawnego).
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Nalezy uzna¢, ze wyliczenie z art. 10 jest ograniczone wytacznie
do organow, ktdérych szerokie kompetencje i pozycja ustrojowa gro-
za proba naduzycia wladzy i dazenia do jej koncentragji, co trzeba
ograniczy¢ przez zasady podziatu i rownowagi.

W zwiagzku z brzmieniem art. 10 nasuwa si¢ pytanie: czy w polskim
systemie ustrojowym moga funkcjonowac podmioty, ktore nie miesz-
cza sie w strukturze wiadz opisanych w art. 10? Na to pytanie nalezy
udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. W polskim systemie ustrojowym
mozna odnalez¢ podmioty (Nardd, samorzad terytorialny), ktorych
sktad personalny nie zalezy od legislatywy, egzekutywy lub judyka-
tywy albo ktérych obsada personalna jest uzalezniona od wspdtpracy
legislatywy i egzekutywy (Narodowy Bank Polski — NBP, Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji — KRRiT). Ich kompetencje moga miec¢
réowniez charakter mieszany, mieszczacy si¢ w ramach legislatywy
i egzekutywy (samorzad terytorialny). Potwierdzenie tego pogladu
mozna odnalez¢ w orzecznictwie TK, ktory stwierdzil, Ze poza sche-
matem trojpodziatu wtadz pozostajq takie organy panstwa jak Naj-
wyzsza Izba Kontroli (NIK), Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) czy
KRRiT (Orzeczenie TK K 4/06, 2006, pkt. 6. uzasadnienia prawnego;
Orzeczenie TK SK 27/14, 2018, pkt. 3.1.3. uzasadnienia prawnego).

W art. 10 ust. 1 stwierdzono, ze relacje miedzy wtadzami opie-
rajq sie na ich ,podziale”. W ramach poszczegolnych wiadz zostaty
wyodrebnione organy, ktére dang wtadze sprawuja. Oznacza to, ze
poszczegolnym organom powinny zostac przydzielone kompetengje,
ktore pozwolg dang wladze odpowiednio sprawowacd. Nie wyklucza
to takze zjawiska , krzyzowania” si¢ kompetencji, polegajacego na
tym, Ze organy wyodrebnione w ramach jednej wladzy wykonuja
kompetencje witasciwe dla innej. Organy wyodrebnione w ramach
danej wtadzy powinny jednakze zachowac , pewne minimum kom-
petencyjne” stanowiace o zachowaniu jej istoty. Ustawodawca za$ —
ksztattujac kompetencje organéw panstwowych —nie moze naruszy¢
owego ,istotnego zakresu” kompetencji danej wladzy. Istniejq zatem
kompetencje wylaczne w ramach danej wtadzy, ktére moga by¢ wy-
konywane jedynie przez organy do niej przynalezne. Takie podejscie
ma zapobiec monopolizacji wladzy przez wylgcznie jeden organ,
temu rdwniez ma stuzy¢ dualizm organéw (lub ich rodzajow) w ra-
mach poszczegdlnych wladz (Orzeczenie TK K 39/16, 2016, pkt. 5.2.
uzasadnienia prawnego).
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Réwnowaga z art. 10 ust. 1 dotyczy relacji miedzy organami roz-
nych wtadz. Organy wyodrebnione w ramach danej wtadzy powinny
posiadac¢ kompetencje, ktore pozwola jej powstrzymywac dziatania
innych organow. Takie kompetencje okresla si¢ mianem systemu
hamulcow ustrojowych ijest on obecny w Konstytucji RP (Orzeczenie
TK K 39/16, 2016, pkt. 5.3.-5.4. uzasadnienia prawnego).

Innym aspektem zasady podziatu wtadzy jest niezaleznos¢
w aspekcie personalnym. Osoba petniaca funkcje w obrebie jednej
wladzy nie moze peti¢ Zadnych funkcji w organach nalezacych do
innych wtadz (niepotaczalnos¢). W przypadku Prezydenta RP zostata
ona wyrazona w art. 132, w przypadku sedziéw (w tym sedziow TK)
w art. 178 ust. 3 oraz art. 195 ust. 3 Konstytucji. Natomiast w przy-
padku parlamentarzystow i cztonkow RM ustrojodawca pozwolit na
Taczenie funkcji w obrebie legislatywy i egzekutywy —art. 103 ust. 1
zd. 2 w zw. z art. 108. Wiaze si¢ to z przyjeciem parlamentarnego
systemu rzadow, w ktorym zaciera si¢ dystans polityczny pomiedzy
wiekszos$cia sejmowa a rzadem (Litwin, 2019, s. 13).

Za element zasady podziatu wladzy mozna takze uznac zasady
sprawnosci, rzetelnosci oraz efektywnosci dziatania instytucji pu-
blicznych. Adresowane sa one do ustawodawcy, ktéry ma te cechy
ich dziatania zapewni¢ (Orzeczenie TK K 39/16, 2016, pkt. 6.1. uza-
sadnienia prawnego).

Cecha konstytucyjnej zasady podziatu wladzy jest szczegodl-
ny status wladzy sadowniczej. Jest on zwigzany z art. 173, ktéry
gwarantuje, ze sady i trybunaly sa wtadza odrebng od legislatywy
i egzekutywy. Oznacza to, ze relacje miedzy wtadza sadownicza
a pozostalymi wtadzami musza opierac si¢ na zasadzie , separacji”.
Elementami zasady podziatu wtadzy sg niezaleznos¢ saddw i nieza-
wisto$¢ sedziow. Ta ostatnia obejmuje wiele sktadnikow: bezstron-
nos¢ w stosunku do uczestnikéw postepowania, niezaleznos¢ od or-
gandw (instytucji) pozasadowych, samodzielnos¢ sedziego w relacji
do wtadz i innych organow sadowych, niezaleznos¢ od czynnikow
politycznych, wewnetrzna niezawisto$¢ sedziego. Sedzia podlega
tylko prawu i wlasnemu sumieniu (Orzeczenie TK K 39/16, 2016,
pkt. 5.4., 7.1.-7.2. uzasadnienia prawnego). Konstytucja (art. 178,
180-181, 195-196) stara sie zagwarantowac niezawistos¢ sedziego
poprzez zasade jego podlegtosci wytacznie Konstytugji i ustawom,
zapewnienie odpowiedniego wynagrodzenia, niepotgczalnos¢
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z innymi urzedami, nieusuwalnos¢ sedziego z urzedu oraz immu-
nitet sedziowski.

Zasada podzialu wiadzy nie moze by¢ jednak rozumiana jako na-
kazujaca catkowite odseparowanie wtadz od siebie i ich state hamo-
wanie sie. Musi by¢ interpretowana w kontekscie zasady wspotdzia-
fania wladz (preambutla). Jak stwierdza TK, ,rozdzielone wladze”
nie sg niezaleznymi od siebie podmiotami, ale majg one wspdtdziatac
w celu zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci instytucji publicznych
(Orzeczenie TK K 39/16, 2016, pkt. 5.4. uzasadnienia prawnego). Jak
podkreslit TK, wspoldziatanie wtadz jest ich obowiazkiem w celu
realizacji konstytucyjnej zasady dobra wspolnego (Orzeczenie TK
Kpt 2/08, 2009).

Analizujac na potrzeby niniejszego opracowania konstytucyj-
ng zasade podziatu wtadzy, nalezy wroci¢ do watku dotyczacego
uwzglednienia w Konstytucji calego szeregu podmiotéw/organow,
ktore pozostaja, jak to ujat TK, , poza schematem zasady podziatu
wladzy”. Posiadaja one specyficzne kompetencje oraz pewna nieza-
leznos¢ od organdéw legislatywy, egzekutywy i judykatywy. Stanowi
to punkt wyjscia do rozwazan, ktérych celem jest odpowiedz na
pytanie, czy moga one zosta¢ uznane za , czwarta wladze”.

LCZWARTA WLADZA”1JE] POSZUKIWANIA
W PRZEPISACH KONSTYTUC]I

Mozna postawic tezeg, Zze obecnie zasada podzialu wiadzy nie zapo-
biega koncentracji wladzy i nie zapewnia jej sprawnego wykonywa-
nia przez organy panstwowe. W zwigzku z tym mozna rozwazy¢
potrzebe ustanowienia — obok legislatywy, egzekutywy i judykaty-
wy — ,czwartej wladzy” (by¢ moze kolejnych), ktéra umozliwiltaby
spelnienie powyzszych postulatow.

Z perspektywy konstytucjonalisty nalezatoby zatem tak scharak-

teryzowac , czwarta wladze”:

1. istnieje podmiot niezalezny od organéw wtadzy ustawo-
dawczej, wykonawczej i sadowniczej w aspekcie zar6wno
wykonywania kompetendji, jak i personalnym;

2. podmiot ten posiada kompetencje, ktore mozna okreslic jako
wykonywanie wladzy panstwowej;
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3. podmiot ten ma mozliwosci hamowania i rOwnowazenia

pozostatych wiadz.

Tradycyjnie w naukach o polityce za , czwarta wladze” uznaje sie
media. Takie postrzeganie mediéw ma konotacje XVIII-XIX-wiecz-
ne, gdy w Wielkiej Brytanii rozpowszechnit si¢ poglad, Zze prasa
wywiera wptyw na decyzje panstwowe. Prasa miala kontrolowac
organy panstwa przez informowanie o ich dziatalnosci, wtaczajac
w ten sposob obywateli w Zycie publiczne. Innymi jej cechami jako
,czwartej wladzy” miata by¢ swoboda wypowiedzi oraz niezaleznos¢
od grup intereséw (Paczkowski, 1973, s. 7).

Patrzac z dzisiejszej perspektywy, mozna stwierdzi¢, ze media
w panstwie demokratycznym maja informowac o najwazniejszych
sprawach zwigzanych ze sprawowaniem wiladzy, w tym o niepra-
widlowosciach. Innym ich zadaniem staje si¢ analiza spraw publicz-
nych, pokazywanie réznych punktow widzenia, przedstawianych
takze przez roézne srodowiska polityczne (Litwin, 2016, s. 114-115).

Konstytucja odnosi si¢ do kwestii mediéw bezposrednio w art. 14
oraz art. 54. Pierwszy z tych przepiséw zapewnia wolnos¢ prasy
i innych $rodkéw spolecznego przekazu. Drugi ustanawia szero-
ko pojmowana tzw. wolnos¢ stowa, ktéra gwarantuje mediom, jak
i dziennikarzom ,wolno$¢ wyrazania swoich pogladoéw oraz pozy-
skiwania i rozpowszechniania informacji” (art. 54 ust. 1). Nastepny
ustep tego przepisu zakazuje cenzury prewencyjnej srodkéw spo-
lecznego przekazu oraz koncesjonowania prasy, natomiast dopusz-
cza wprowadzenie obowiazku uprzedniego uzyskania koncesji na
prowadzenie stacji radiowej lub telewizyjnej.

Analizujac obydwa te przepisy w kontekscie problematyki arty-
kutu, nalezy zauwazyy¢, Ze pojecie ,,Srodkdéw spotecznego przekazu”
czeSciowo odpowiada pojeciu medidéw. TK, charakteryzujac de facto
srodki spolecznego przekazu (Litwin, 2020, s. 8-9), uznat, ze tacznie
powinny speinia¢ nastepujace kryteria: istnienie masowego odbiorcy,
aktualnos$¢ i krotkotrwatosé informagji (szybkie tracenie aktualnosci),
publiczny dostep do niej (przestanka tresci o charakterze masowym),
przekazywanie informacji w pewnym pakiecie, zinstytucjonalizowa-
nie nadawcy oraz istnienie tzw. gate-keepera (Orzeczenie TK P 10/06,
2006, pkt. 2.4). Zatem ,,Srodkami spotecznego przekazu” sa: prasa,
stacje radiowe i telewizyjne o odpowiednim zasiegu oraz portale
internetowe (Litwin, 2020, s. 9).
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W swoim orzecznictwie TK wyrdznit trzy aspekty wolnosci $rod-
kow spotecznego przekazu: swobode organizowania dziatalnosci,
swobode prowadzenia dziatalnosci oraz swobode kreowania struk-
tury wlasnosciowej (Orzeczenie TK K 13/16, 2016, pkt. 5.1). Oznacza
to, ze obowiazujaca zasada jest swoboda w zakresie podejmowania
dziatalnosci medialnej bez uprzedniej zgody organéw panstwowych.
Dziatalnos$¢ w tym zakresie moga prowadzi¢ osoby fizyczne i praw-
ne, krajowe i zagraniczne (Garlicki, & Sarnecki, 2016, s. 458, 460).
Podstawowym elementem systemu medialnego w demokratycznym
panstwie powinny by¢ media prywatne (Sadomski, 2016, s. 395-396),
moga w nim funkcjonowac media publiczne, z tym ze powinny one
dziata¢ z zachowaniem partyjno-politycznej neutralnosci (Garlicki,
& Sarnecki, 2016, s. 460). Nie nalezy réwniez traktowac procesu kon-
cesyjnego jako rodzaju kontroli panstwowej wobec nadawcow tele-
wizyjnych i radiowych, powinien on mie¢ wytacznie cel o charakterze
technicznym (porzadek w telekomunikacji) (Sokolewicz, 2008, s. 15).

Media saq zatem podmiotami niezaleznymi od legislatywy, eg-
zekutywy oraz judykatywy. Nie mozna ich natomiast uznac za
~czwartg wladze”, poniewaz nie posiadaja wladczych kompetengji.
Media maja prawo do ostrej krytyki politykdw i funkcjonariuszy pu-
blicznych (Sokolewicz, 2008, s. 16-18), jednak ta krytyka nie zmienia
sytuacji prawnej krytykowanych.

Za ,czwarta wladze” nie mozna tez uznac¢ wladzy zwierzchniej
Narodu (art. 4 Konstytucji). Uzyte w tym przepisie pojecie ,,Narodu”
nalezy rozumie¢ w sensie politycznym — wszystkich obywateli RP
(Litwin, 2018, s. 19). Pomimo tego, ze konstytucyjne sformutowanie
o ,wladzy zwierzchniej Narodu” ma oznacza¢ wladze najwyzsza
i nieograniczona, a nawet podporzadkowanie woli Narodu wszyst-
kich organow wtadzy publicznej, to de facto Naréd wykorzystuje
swoja wladze tylko podczas wyboréw (Litwin, 2018, s. 19-20, 26).

Referendum ogolnokrajowe nie jest narzedziem bezposredniego
sprawowania wladzy lub hamowania innych wtadz przez Narod.
TK podkreslit, Ze realizacja konstytucyjnej koncepcji demokracji bez-
posredniej wyraza si¢ w procedurze bezposredniego uczestnictwa
polskich obywateli w referendum i oddania przez nich gtosu, nato-
miast nie maja oni prawnej mozliwosci bezposredniego zainicjowa-
nia przeprowadzenia ogolnokrajowego referendum (Orzeczenie TK
K 11/03, 2003, pkt. 11.5).
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Zatem wladza zwierzchnia Narodu, mimo Ze jest on podmiotem
niezaleznym od innych wiladz, nie jest ,czwarta wtadza”, poniewaz
nie posiada on wtadczych kompetencji, ktére mogltby samodzielnie
realizowac. Zainicjowanie referendum ogolnokrajowego wymaga
bowiem dziatania Sejmu (lub postéow), Senatu lub Prezydenta RP
(patrz: art. 90 ust. 4, art. 125, art. 235 ust. 6 w zw. z art. 235 ust. 1).

Samorzad terytorialny i jego organy sa niezalezne wobec innych
organdw wiadzy (przy czym TK uznat samorzad terytorialny za ele-
ment wladzy wykonawczej — Orzeczenie TK P 16/04, 2005, pkt. 3.2.
uzasadnienia prawnego). Wedtug art. 169 ust. 2 Konstytucji wybory
do organow stanowiacych samorzadu terytorialnego sa powszechne,
rowne, bezposrednie i odbywaja sie w glosowaniu tajnym. Natomiast
z art. 471 Kodeksu wyborczego (KW) wynika, ze wybory wijta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) sa réwniez powszechne, rowne, bezpo-
$rednie oraz odbywaja sie w gtosowaniu tajnym. Nalezy dodac¢, ze
w swietle art. 10 § 1 pkt. 3-4 KW powszechno$¢ wyboréw samorzado-
wych odnosi sie do mieszkanicéw w ramach danej wspolnoty lokal-
nej (regionalnej) niepozbawionych praw wyborczych na podstawie
art. 10 § 2 KW. W wyborach wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
czynne prawo wyborcze posiadaja osoby majace prawo do wybiera-
nia rady gminy w danej gminie. Z kolei w wyborach do rady powiatu
i sejmiku wojewodztwa moga gltosowac pelnoletni obywatele polscy
stale zamieszkujacy na terenie danej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Cztonkowie organdw wykonawczych samorzadu powiatu i sa-
morzadu wojewddztwa sa natomiast wybierani przez, odpowiednio,
rade powiatu i sejmik wojewodztwa. Ustawy samorzadowe poza
wymogiem posiadania polskiego obywatelstwa nie przewiduja dla
cztonkdow zarzadu powiatu (wojewodztwa) dalszych wymogdw
formalnych, nie musza oni wiec by¢ cztonkami danej wspdlnoty
samorzadowej (por. Szewc, 2008, s. 345).

Brakuje jednak wyraznego konstytucyjnego uregulowania kom-
petencji samorzadu terytorialnego, by uznad, Ze jest on ,,czwartg wta-
dza”. Wstep do Konstytucji RP proklamuje zasade pomocniczosci, jej
art. 15 zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Z zasad tych wy-
nika, Ze samorzad terytorialny winien uzyskac znaczace kompetencje
w ramach ,uczestniczenia w sprawowaniu wladzy publicznej” (art. 16
ust. 2 Konstytucji), cieszy¢ si¢ odpowiednim poziomem niezaleznosci
w stosunku do centralnych organdéw wladzy w ramach korzystania
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ze swoich kompetencji oraz mie¢ zapewnione odpowiednie srodki
finansowe i niezalezno$¢ w ramach polityki finansowej (Litwin, 2021,
s. 79-80). Dalsze przepisy Konstytucji RP, w tym te znajdujace si¢
rozdziale Samorzqd terytorialny (art. 163-172), nie méwia jednak, jakie
konkretnie kompetencje przystuguja samorzadowi terytorialnemu.
Zgodnie z art. 163 wykonuje on zadania publiczne niezastrzezone dla
organow innych wtadz publicznych. To domniemanie wtasciwosci
zadan dotyczy jednak zadan terenowych (lokalnych, regionalnych),
a nie ogolnopanstwowych (domniemanie wlasciwosci RM — art. 146
ust. 2). Poza tym w zwigzku z daleko idacym zasiegiem regulacji
ustawowych sytuacja, w ktorej jednostki samorzadu terytorialnego
moglyby skorzysta¢ z opisanego domniemania wtasciwosci, moze
wystepowac niezwykle rzadko (Czarny, 2019, s. 494).

Wspomniane przepisy Konstytucji nie zapewniaja réwniez od-
powiednich srodkéw finansowych dla funkcjonowania samorzadu
terytorialnego. Mowia one co prawda o podstawowych zZrodtach
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz o udziale w do-
chodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan,
jednak zarowno zrédla tych dochoddw, jak i wysokos¢ podatkéw
i optat lokalnych maja by¢ szczegdtowo okreslone w ustawie.

Z powyzszych rozwazan wynika zatem, ze zakres kompetencji
oraz szeroko pojmowana sytuacja finansowa samorzadu zaleza gtow-
nie od regulacji ustawowych, czyli de facto od parlamentu i RM.

Pomimo ze TK podkresla niezaleznos¢ NBP, gtéwnie w zakresie
realizacji jego zadan, a jego wylaczne prawo do emisji pieniadza
zostato okreslone jako ,,wladza monetarna” (Orzeczenie TK Kp 4/08,
2009, pkt. 4.1, 4.4 uzasadnienia prawnego), to kryterium niezaleznosci
personalnej nie spelniaja Prezes NBP oraz czlonkowie Rady Polityki
Pienieznej (RPP). Sposdb ich wyboru nie gwarantuje ich niezaleznosci
od legislatywy i egzekutywy, szczegolnie gdy wiekszos¢ sejmowa
(parlamentarna) i Prezydent wywodza si¢ z tego samego obozu poli-
tycznego. Prezes NBP jest bowiem powolywany przez Sejm na wnio-
sek Prezydenta RP (art. 227 ust. 3), a cztonkowie RPP sq powotywani
w réwnej liczbie przez Sejm, Senat i Prezydenta (art. 227 ust. 5) (por.
Florczak-Wator, 2019b, s. 649; Orzeczenie TK K 26/03, 2003, pkt. 1.4,
pkt. 2.3).

Za , czwarta wladze” nie mozna uznac¢ organdéw kontroli panstwo-
wejiochrony prawa. Do tych organdw Konstytucja zalicza NIK, RPO
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i KRRiT. Charakteryzuje je brak niezaleznosci personalnej od innych
wladz, w szczegolnosci od legislatywy. Prezes NIK jest powotywany
przez Sejm za zgoda Senatu (art. 205 ust. 1), podobnie RPO (art. 209
ust. 1), z kolei cztonkowie KRRiT sg powolywani przez Sejm, Senat
i Prezydenta RP. W przypadku NIK art. 202 ust. 2 wrecz stwierdza,
ze podlega ona Sejmowi. Cho¢ art. 210 przypisuje RPO przymioty
niezawislosci i niezaleznosci, a TK podkresla jego ulokowanie poza
trojpodziatem wladz oraz niezalezno$¢ od innych organdéw w zakre-
sie wykonywania przez niego swoich kompetengji (Orzeczenie TK
K'35/09, 2010, pkt. 2.1 uzasadnienia prawnego), to —jak zwraca uwage
jeden z komentatoréw Konstytucji — tryb powotania RPO ogranicza
jego niezaleznos¢ (Nalezinski, 2019, s. 615). Ponadto, jak stwierdza
Wojciech Sokolewicz za Ryszardem Chrusciakiem, ,wadliwy” tryb
powotywania cztonkéw KRRiT prowadzi do jej upolitycznienia (So-
kolewicz, 2009, s. 238). Brak niezaleznosci KRRiT od legislatywy
i egzekutywy jest wyraznie widoczny rowniez w swietle regulacji
ustawowych. Zgodnie z art. 12 ustawy o radiofonii i telewizji, jezeli
Sejm i Senat odrzuca sprawozdanie KRRiT z jej dziatalnosci za po-
przedni rok, jej kadencja wygasa w przypadku, gdy Prezydent RP
potwierdzi w odpowiednim terminie jej wygasniecie. Ustawa nie
precyzuje, w jakiej formie takie ,, potwierdzenie” ma mie¢ miejsce,
wiec znaczenie w tej mierze ma jednorazowa praktyka ustrojowa.
W 2010 r. Prezydent RP Bronistaw Komorowski potwierdzit wyga-
$niecie kadencji KRRiT postanowieniem kontrasygnowanym przez
premiera Donalda Tuska. Potwierdzenie wygasniecia kadencji KRRiT
winno zatem zosta¢ podjete w formie postanowienia Prezydenta
kontrasygnowanego przez premiera (Chrzanowski, 2020, s. 188-189).
R. Chrusciak okresla ten przepis jako ,szczegolng forme odpowie-
dzialnosci politycznej”, podkreslajac swobodng ocene sprawozdania
dokonywana przez organy wladzy o stricte politycznym charakte-
rze, ktérych motywy dziatania beda polityczne (Chrusciak, 2008,
s. 38-39). Ten przepis rébwniez ogranicza zatem niezaleznos¢ KRRiT
od parlamentu, Prezydenta RP oraz Prezesa RM.

Podsumowujac te sekcje artykutu, nalezy stwierdzi¢, ze w Swietle
regulagji konstytucyjnych nie ma zadnego podmiotu, ktéry mogtby
petnic role , czwartej wladzy”.
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UWAGI KONCOWE

Regulacje konstytucyjne wyraznie zwigzaty RM z Sejmem. Z jednej
strony wymagaja co do zasady poparcia wiekszosci sejmowej dla
powotania RM (art. 154-155), a z drugiej pozwalaja taczy¢ mandat
parlamentarny z cztonkostwem w RM. W polskiej praktyce politycz-
nej rzady przewaznie maja poparcie aktualnej wigkszosci sejmowe;j,
a politycy ja reprezentujacy sa cztonkami RM. Zazwyczaj wiekszos¢
w Senacie maja te same ugrupowania co w Sejmie, czesto zdarza sie,
ze Prezydent RP wywodzi sie z tego samego obozu politycznego
co wigkszos¢ parlamentarna i rzad. Obserwujac praktyke politycz-
na funkcjonowania legislatywy i egzekutywy, trudno zatem mowic
o funkcjonowaniu zasady podziatu wladzy.

W praktyce ustrojowej wlasciwie tylko wiadza sadownicza jest
w stanie réwnowazy¢ pozycje legislatywy i egzekutywy. Kryzys
konstytucyjny zwiazany ze sporem wokdt TK, a p6zniej KRS oraz
Sadu Najwyzszego i saddw powszechnych pokazuje, ze judykatywa
moze zosta¢ zdominowana przez legislatywe i egzekutywe.

To powoduje, Ze poza wzmocnieniem judykatywy potrzebne jest
znalezienie innego podmiotu — ,czwartej wladzy” — ktéry mogtby
rownowazy¢ pozycje legislatywy i egzekutywy, szczegdlnie wow-
czas, gdy sa one zdominowane przez jedno srodowisko polityczne —
co mogloby zapobiega¢ nadmiernej koncentracji wtadzy.

W tym celu niezbedne bytoby wprowadzenie do przepiséw Kon-
stytucji RP kilku zmian. Konieczne jest wzmocnienie uprawnien
suwerena (Narodu) poprzez wprowadzenie obowigzku przeprowa-
dzenia referendum ogolnokrajowego, gdyby popierato je co najmniej
milion obywateli. Nalezatoby takze obnizy¢ wymog frekwencji do
20% uprawnionych. Mozna wzorowac si¢ w tym zakresie na rozwia-
zaniach wloskich (zob. Bankowicz, 2020, s. 196) oraz szwajcarskich
(zob. Kosowska-Gastot, 2020, s. 240-241).

Proponuje réwniez konstytucjonalizacje i unifikacje progu wybor-
czego dla wszystkich rodzajow komitetow wyborczych w wyborach
do Sejmu na poziomie 5%. Obecny prog na poziomie 8% dla koalicyj-
nych komitetéw wyborczych jest zbyt wysoki. Takie rozwigzanie po-
zwolitoby na to, aby Sejm byl reprezentatywny, ale nie rozdrobniony.

Przepisy Konstytugji dotyczace samorzadu terytorialnego réwniez
wymagalyby doprecyzowania. Nalezy zapisac trojstopniowy podziat
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terytorialny kraju, precyzyjniej okresli¢ zrédta dochodu jednostek
samorzadu terytorialnego i rozwazy¢, czy ich udziat w podatkach
nie powinien dotyczy¢ VAT zamiast PIT i CIT. Trzeba takze zapisac
jego podstawowe kompetencje.

Zmiany wymagatby tez tryb wyboru osob na najwyzsze urzedy
w panstwie obsadzane przez parlament, co dotyczytoby w szcze-
golnosci wyboru sedzidw TK, Prezesa NBP oraz cztonkdéw RPP, jak
réowniez osob kierujacych badz cztonkéw organéw wymienionych
w rozdziale IX Konstytucji. Parlamentarzysci mogliby zachowac do-
tychczasowe uprawnienia, z tym ze kandydatury zgtaszatyby uczel-
nie wyzsze (np. wydzialy prawa) lub stowarzyszenia prawnicze. By
zapewnic apolitycznos¢ kandydatow, ewentualny wymog bezpartyj-
nosci moglby zosta¢ wzmocniony dookresleniem okresu, w jakim ta
bezpartyjnos¢ powinna mie¢ miejsce, np. 5 lat przed objeciem danego
urzedu (por. Zoll, 2016, s. 48-50).

Mozna takze zaproponowac zniesienie podleglosci NIK wobec
Sejmu oraz konstytucjonalizacje prokuratury i uniezaleznienie jej
od rzadu poprzez wyrazne rozdzielenie funkcji Ministra Sprawie-
dliwosci i Prokuratora Generalnego. W sytuacji gdy Minister Spra-
wiedliwosci petni funkcje kierujacego prokuratura Prokuratora Ge-
neralnego, mozna mie¢ watpliwosci, na ile prokuratura moze dziata¢
niezaleznie od administracji rzadowej. Za to po takiej zmianie NIK
i RPO, wspdtpracujac z niezalezng prokuraturg i sagdownictwem,
bylyby w stanie hamowac i kontrolowac legislatywe i egzekutywe.
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