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Zaklad Teorii Panstwa i Prawa

LESZEK LESZCZYNSKI

Zwroty ocenne w projekcie Konstytucji RP
— regulacja zasad ustroju i praw obywatelskich

Bvaluation Phrases in the Draft Constitution of the Polish Republic:
Regulation of the Principles of Political System and Civil Rights

Projekt Konstytucji RP? zawiera szereg konstrukcji normatywnych, ktore
moga by¢ zakwalifikowane jako zwroty nieostre o charakterze ocennym. Celem
wstepnego uporzadkowania rozwazan nalezaloby przyjac, iz zwrot taki jest
rodzajem odeslania pozaprawnego, nakierowujacego podmioty, ktore realizuja
prawo (stosuja, wykonuja w innej niz stosowanie postaci, realizuja swe prawa
podmiotowe itp.) na dokonywanie warto§ciowan (aktow oceniania) na pod-
stawie kryteriow, ktore sa sformulowane (nazwane) w tekscie prawnym, ale
ktorych tresc nie jest w tym tekscie okreslona. Zwroty takie najczesciej wskazuja
rodzaj wartoéci, na podstawie ktérych podmioty te winny wypowiada¢ konkret-
ne oceny, chociaz ukierunkowanie takie nigdy nie spelnia cech wskazania
precyzyjnego i wyczerpujacego. Wystepuja w roznych galeziach prawa i w zalez-
nosci od podstawowych cech danego dzialu mozna zauwazy¢ pewne ich stale
wlasciwosci zwigzane z ich ksztaltem slownym, znaczeniem poszczegblnych
wyrazow, rodzajami wartosci, na ktére te zwroty si¢ powoluja, jak tez ich
zatozonymi i realizowanymi funkcjami w obrocie prawnym danych galezi.

Zwroty ocenne wystepuja tez z reguly w konstytucjach. Charakter tego aktu
prawnego, jak tez jego znaczenie w systemie prawnym decydujaco rzutuje na
fakt, ze wskazane wyzej wyr6ozniki semantyczne, systemowe i funkcjonalne
odnosza si¢ nie tylko do samych norm konstytucyjnych, ale wptywaja takze na

1 Podstawa analizy przeprowadzonej w opracowaniu jest wersja projektu Komisji Konstytucyj-
nej Zgromadzenia Narodowego z 19 czerwca 1996 r., (,,Rzeczpospolita™ z 21 czerwca 1996 r.).
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cala praktyke prawna w danym kraju. Ponadto, chyba w zadnym innym akcie
zwiazek cech odestan z cechami rezimu politycznego, w ktorym dane prawo jest
tworzone i stosowane, nie jest tak widoczny jak w regulacji konstytucyjne;j.

Przyjmujac realistyczne zalozenie, ze zwrotow ocennych w przepisach
konstytucyjnych nie da si¢ unikna¢, nalezy zajac sie zakresem ich wystgpowania
w projekcie Konstytucji RP oraz potencjalnymi funkcjami, z jakimi ich
formutowanie moze si¢ wiazaC. Wazne jest tez zbadanie, jak zmiana rezimu
politycznego i systemu spolecznego w naszym kraju oraz towarzyszace im
zmiany w prawie konstytucyjnym, wraz z powstawaniem projektu pelnej
Konstytucji RP, wplywaja na postugiwanie si¢ zwrotami ocennymi przez
konstytuante.

Zwroty ocenne wystgpuja w trzech czesciach projektowanej regulacji kon-
stytucyjnej RP: w rozdziale o zasadach ustrojowych, w rozdziale o prawach,
wolnosciach i obowiazkach cztowieka i obywatela oraz w rozdzialach do-
tyczacych poszczegélnych czesci aparatu panstwowego. Roznice w charakterze
przepisOw znajdujacych si¢ w tych odmiennych fragmentach konstytucji rzutuja
na rozne funkcje pozaprawnych odeslan ocennych w odniesieniu zarowno
do samego aktu konstytucyjnego, jak tez w odniesieniu do caloéci systemu
prawnego, dla ktorego konstytucja jest aktem najbardziej doniostym i nad-
rzednym.

11

1. Projekt konstytucji zawiera kilka charakterystycznych odestan ocennych
juz w najbardziej ogdlnej czgsci regulacji dotyczacej zasad ustroju. W art. 1
projektodawca powtarzajac obowiazujacy dzi$ przepis, odwoluje si¢ do zasad
sprawiedliwosci spolecznej, ktore maja by¢ urzeczywistniane poprzez dzialania
demokratycznego panstwa prawnego. W art. 2 powolane jest kryterium
wspélnego dobra (na okreslenie charakteru RP), natomiast w art. 19 — dobra
wspélnego, ktore obok kryterium dobra czlowieka ma by¢ punktem odniesienia
do wspoldzialania dla ksztaltowania stosunkow pomiedzy panstwem, koscio-
tami i zwigzkami wyznaniowymi. W art. 15 powolane jest kryterium interesu
publicznego, ktéry ma stanowic granice reprezentowania i sprawowania pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodow zaufania publicznego, natomiast w art.
15 — kryteria celéw publicznych oraz slusznego odszkodowania, jako warunkow
dopuszczalno$ci wywlaszczenia. Do kryterium interesu nawiazuje art. 6, ktory
formutuje odestanie do interesu obywateli jako miernika celu, dla ktorego
realizacji dzialaja swobodnie tworzone organizacje spoleczne, a takze art. 16,
ktory dopuszcza ustawowe ograniczenie swobody dzialalnosci gospodarczej
jedynie wowczas, gdy przemawia za tym nie kazdy, lecz jedynie wazny interes
publiczny.
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Zwroty powyzsze nie sa jednorodne. Kryteria, do ktorych sie odwoluja,
odznaczaja si¢ r0zna zawartoscia aksjologii w ustalaniu semantycznego i prag-
matycznego sensu tych zwrotow. Na przyklad pojecie interesu z pewnoscia nie
jest tak uwiklane w ocenianie jak pojecie dobra, chociaz sa to oczywiscie
proporcje trudne do jednoznacznego wymierzenia. Jeszcze inng konotacje
aksjologiczna ma pojecie celu, ktore musi zawierac jaka$ wartos¢ okreSlajaca
tres¢ celu, ale ktore jednoczesnie skierowuje uwage na elementy instrumentalne
i prakseologiczne w sensie doprowadzenia do realizacji zamierzen. Kryteria
stusznego odszkodowania oraz waznego interesu publicznego wprowadzaja
element szacowania i porOwnywania po to, aby w konkretnej sytuacji uznac, ze
skala lub miara odszkodowania czy interesu usprawiedliwia zakwalifikowanie
ich jako stusznego czy waznego. Zupelnie osobnym problemem jest pojecie zasad
sprawiedliwosci spolecznej, ktore z oczywistych przyczyn nie da si¢ wyjasnic bez
poglebionych rozwazan filozoficznych (ideologicznych, a takze politycznych)
oraz odpowiednich odniesien aksjologicznych, od ktorych oczekuje si¢ systemo-
wosci (stad slowo ,,zasady” w nazwie odestania)?.

Brak tu miejsca na dokladniejsze zajecie si¢ semantyka poszczegolnych
zwrotOw. Ta ostatnia i tak zreszta musialaby miec charakter jedynie orientacyjny
wobec faktu, ze tre§¢ poszczeg6lnych zwrotow ksztaltuje si¢ w praktyce realizacji
norm konstytucyjnych. Praktyka ta w kazdym swym akcie uwiklana jest
w aktualne warunki i wartosci spoleczno-kulturowe i polityczne, a niekiedy takze
ideologiczne3. Z punktu widzenia celu tego opracowania wystarczy¢ powinno
stwierdzenie obecnosci odeslan ocennych w przepisach regulujacych zasady
ustroju, obecnosci warto$ciowania przy stosowaniu tych odeslan oraz do-
strzezenie luzu decyzyjnego, jaki w procesach stosowania norm konstytucyj-
nych, w wyniku zamieszczenia tych zwrotow i niezaleznie od ich postaci stownej,
powstal, a wlasciwie zostal rozszerzony.

2. Zasady ustroju zajmuja szczegoblnie donioslte miejsce w systematyce kazde;j
konstytucji i calego prawa obowiazujacego i fakt ten musi wplywaé na
kwalifikacje obecnosci w nich zwrotow ocennych. Poza dyskusja pozostaje fakt
normatywnego charakteru przepisow okreslajacych te zasady. Z racji jednak
tego, ze jest to czeS¢ ogodlna czesci ogdlnych poszczegbdlnych galezi prawa oraz
podstawowych dla systemu prawnego aktéw normatywnych, jej normy nie

2Por.Z. Ziembinski: Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1994, s. 84 —89;id em: O pojmowa-
niu sprawiedliwo$ci, Lublin 1992, passim. Autorzy podrecznika Prawo konstytucyjne (red. W.
Skrzydtio, Lublin 1996) nie traktuja jednak odestania do zasad sprawiedliwosci spolecznej jako
elementu zasad naczelnych Konstytucji RP.

3 Dokiadniej o rozréznieniach pojeciowych w ramach roznych zwrotéw ocennych por.
Z. Ziembinski: Logika praktyczna, Warszawa 1994, s. 38 i n.; K. Ajdukiewicz: Logika
pragmatyczna, Warszawa 1974,5.40in.; M. Zirk-Sad owski: Rozumienie ocen w jezyku prawnym,
L6dz 1984, passim. Por. takze opracowania — L. Leszczynski: Klauzule generalne w stosowaniu
prawa, Lublin 1986, s. 14 i n.; idem: Pojecie klauzuli generalnej, Ann. Univ. Mariae Curie-
-Sklodowska, Sectio G 1991, vol. XXXVIII, s. 157 i n.
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musza samodzielnie stanowi¢ podstawy stosunku prawnego czy danego prawa
podmiotowego. Moga one bowiem stanowi¢ element dopelnienia tresci wzorow
zachowan zawartych w przepisach bardziej szczegotowych, podobnie zreszta jak
kazdy przepis czgsci ogolnej jakiegokolwiek innego aktu prawnego*. W przypad-
ku zasad ustroju dochodzi dodatkowo doniostos¢ aksjologiczna kazdego
z postanowien tej czgdci konstytucji. Ma to znaczenie przy interpretacii i og6lniej
— przy podejmowaniu kazdej decyzji na podstawie samej konstytucji oraz na
podstawie innych aktow prawnych. Swoboda decyzyjna w ten sposéb kreowana
jest zazwyczaj i szersza, i glgbsza, niz ma to miejsce w przypadku decydowania
przy wykorzystaniu zasad prawa formulowanych wprost lub wyprowadzanych
z czgsci ogolnych innych aktow prawnych.

Obecnos¢ odestan ocennych w regulacji zasad ustroju z jednej strony wiaze si¢
z przyczynami ogoélnymi lezacymi po stronie wlasciwosci jezyka prawnego
(niemozno$¢ sformulowania zwrotu jednoznacznie precyzyjnego), natomiast
z drugiej — z odpowiednia polityka prawodawcza, zakladajaca, ze umieszczenie
takiego zwrotu wskaze jednak w miarg jasno (w kazdym badz razie jasniej niz
gdyby takiego odniesienia nie bylo) rodzaj wartosci, na ktorych nalezaloby
oprzec tre$¢ decyzji (wartosci moralne, polityczne itp.) oraz punkt odniesienia
dla ustalenia ,,spotecznej skali pomiaru wartosci’.

Ta ostatnia kwestia kieruje nasza uwagge na fakt, ze prawo konstytucyjne jest
prawem publicznym i to prawem publicznym najbardziej ogélnym, o najwiekszej
doniostosci dla spoleczenstwa i panstwa. Sila rzeczy punktem wyjscia jest wigc
utozenie publicznych stosunkéw w panstwie oraz zagwarantowanie odpowied-
niej pozycji jednostki w takim ukladzie. Temu ostatniemu stuza glownie
regulacje praw 1 wolno§ci obywatelskich, chociaz nie bez znaczenia sa takze
zasady ustroju. Jednakze prawo konstytucyjne, jak kazide prawo publiczne,
przyjmuje przede wszystkim zaloZenie o koniecznosci okreélenia w nim warun-
kow sprawnego dzialania panstwa. Tworzone tu normy powinny by¢ przede
wszystkim wyrazem koncepcji samoograniczenia si¢ panstwa, ale zakladaja tez
zwykle jakas$ aktywnos$¢ panstwa i jego organéw, nadaja im szersze lub wezsze
kompetencje organizatorskie. Nie stanowia — innymi stowy — wylacznie kryte-
rium oceny zachowan czlonkow spoleczenstwa. Dominujacym sposobem podej-
mowania decyzji w takim prawie publicznym jest tzw. kierowniczy typ stosowa-
nia prawa, ktory z natury nie zawiera np. wymogow bezstronnosci czy
niezawisto$ci podmiotu decyzyjnego, oraz w ktorym sam proces przebiega,
mowiac ogodlnie, w sytuacji kierowania dang sferg zycia spotecznego®. Kontrola

4 O koncepcji norm odniesienia i norm dopeinienia por. J. Wroblewski: Sgdowe stosowanie
prawa, Warszawa 1972, s. 265— 268.

3 O cechach typu kierowniczego por. W. Lang, J. Wroéblewski, S. Zawadzki: Teoria
panstwa i prawa, Warszawa 1979, s. 411 in.; W. Dawidowicz: O stosowaniu prawa przez organy
administracji parstwowej, ,Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego™, Prawo, 1981, nr 9, passim.
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sadowa nie wkracza we wszystkie elementy procesu decyzyjnego. Ponadto,
naturalna ,,blisko$¢”™ tre§ci norm tego prawa z zamierzeniami i programami sik
politycznych w panstwie oraz naturalna blisko$¢ wykonywania tego prawa ze
Scislejsza lub luzniejsza realizacja tych programow stwarza zawsze mozliwosci
odpowiedniego do tych programoéw interpretowania norm prawa publicznego.
Jak si¢ wydaje, cechy te, wskazujace wlasciwie na niebezpieczenstwa po-
stugiwania si¢ zwrotami ocennymi w prawie konstytucyjnym, stanowia naj-
powazniejszy argument za tym, aby odeslan ocennych, skoro nie mozna ich
uniknaé w prawie publicznym w ogole, w regulacjach konstytucyjnych, a zwlasz-
cza w tych ich czesciach, ktore dotycza zasad ustroju, bylo jak najmniej. Nawet
jezeli poszczegdlne zwroty ocenne, formulowane w kontekscie tresci calego
przepisu prawnego, pelni¢ moga rozne i nie zawsze nadajace si¢ jedynie do
negatywnej kwalifikacji funkcje szczegolowe.

Mozna, jak si¢ wydaje, wyrdzni€ cztery podstawowe grupy funkcji odestan
ocennych w przepisach regulujacych zasady ustroju: (a) kierunkowego kryte-
rium aktywnosci organéw panstwa, (b) elementu deklaracji aksjologicznej, (c)
kryterium ochrony, jakiej panstwo udziela dla niepanstwowych jednostek
organizacyjnych, (d) kryterium ograniczenia konkretnych kompetencji organow
panstwowych.

Najwiecej watpliwosci co do przysztych rzeczywistych funkcji norm kon-
stytucyjnych sprowadza, jak si¢ wydaje, ta grupa odestan, ktora stanowi
podstaw¢ aktywnej polityki panstwa zmierzajacej w danym, wyznaczonym
ogolnie przez zwrot ocenny, kierunku (ad a). Zalozeniem przy formulowaniu tej
grupy odeslan jest uznanie aktywnosci panstwa, jego ksztattujacej w stosunku do
rzeczywistosci spolecznej roli. Odestania stanowia wowczas element interwenc-
jonmistycznej i socjalnej funkciji panstwa i sa spotykane w systemach etatystycz-
nych, a takZe autorytarnych. Zwrot ocenny ma by¢ w takiej sytuacji mglistym
kryterium aktywnosci organow panstwowych, dalekim od umozliwienia pod-
dania tej dzialalnosci kontroli sadowej. Co najwyzej mozna tu mowic o stworze-
niu podstawy do kontroli politycznej, ktora przeciez moze si¢ odbywac takze bez
takich zwrotow.

Watpliwosci, ale juz z innego powodu, moze budzi¢ takze funkcja deklaracji
aksjologicznej (ad b). Decydujace znaczenie dla negatywnej kwalifikacji obecno-
sci odeslan w takich konstrukcjach ma fakt, ze odeslanie poglebia i tak zawsze
wystepujace przy roznego rodzaju deklaracjach trudno$ci w osiaganiu cech
normatywnego charakteru oraz bezposredniego stosowania przepisow kon-
stytucyjnych.

Stosunkowo najbardziej usprawiedliwiona jest obecnos¢ odestan spetniaja-
cych role kryteriow badz ochrony udzielanej poprzez panstwo — mowiac
najogolniej — niepanstwowym jednostkom organizacyjnym (ad c), badz ograni-
czenia tresci decyzji podejmowanych przez kompetentne organy panstwa (ad d).
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O wadze tego rodzaju odeslan decyduje wiasnie publicznoprawny charakter
prawa konstytucyjnego, bowiem uprawnienia organéw panstwa, ktore sa
w naturalny spos6b kreowane przez ten rodzaj prawa, ulegaja, poprzez
konstrukcje odestan, nakierowaniu na spelnianie podanego kryterium, na
,»hiewychodzenie” poza to kryterium. Jest tez mozliwe, aby dziatania te poddaé
kontroli sadowej, co spelnia warunki pafnstwa prawnego.

3. W projekcie konstytucji znajdujemy wszystkie cztery grupy odestan.
Odnajdziemy takze, na podstawie obserwacji nazw zwrotow ocennych, wspo-
mniany nieco wczesSniej klimat ,,publicznego punktu widzenia” w regulacji
konstytucyjnej. Niemal wszystkie kryteria odwotuja sia do publicznego, wspol-
nego lub spolecznego (w domysle — ogolnospolecznego) interesu, celu czy dobra
lub do spolecznej sprawiedliwos$ci. Takze powolane w art. 6 interesy obywateli
— zwrot ten powstal w wyniku rekonstrukcji tekstu, bowiem jego poszczegolne
cziony przedzielone sa innymi wyrazami — chociaz brzmiacy inaczej, przez uzycie
liczby mnogiej wskazuje na zbiorowy (spoleczny) punkt odniesienia w ustaleniu
jego tresci.

Zestawiajac wyrdznione wyzej grupy odestan trzeba powiedzieC, ze typy
zwrotow, wobec ktorych pojawia si¢ najwigcej watpliwosci, pojawiaja sie
w projekcie w postaci szczatkowej. Jedynym zwrotem ocennym, majacym
charakter bezposredniego ukierunkowania polityki panstwa (ad a), jest ode-
stanie do dobra czlowieka i dobra wspélnego przy ksztaltowaniu stosunkow
pomigdzy panstwem, kosciolami i zwiazkami wyznaniowymi (art. 19). Nazwy
tych kryteriow ocennych oraz nalozenie obowiazku prowadzenia takiej dzialal-
nosci nie tylko na panstwo, ostabiaja potencjalne cechy negatywne tego typu
odestan.

Takze zwrot bedacy elementem deklaracji aksjologicznej wystepuje jedynie
w art. 2 (,,RP jest wspolnym dobrem wszystkich obywateli”). Porownanie
z Konstytucja z 1952 roku wypada wigc niezwykle korzystnie, bowiem na-
gromadzenie zwrotow ocennych zarowno w dyrektywach kierujacych aktyw-
nos¢ panstwa na dane sfery, jak i w deklaracjach aksjologicznych bylo w tamtym
akcie tak duze, Zze w oczywisty sposob niemozliwe do operacjonalizacji
ikontroli®. Natomiast w porOwnaniu z tak ,,pragmatycznym’’ aktem, jakim byla
nowelizacja Konstytucji z dnia 29 grudnia 1989 r., nasycenie zasad ustroju
aksjologia jest jednak znaczne’. Uplyw czasu od momentu glgbokiej zmiany
spolecznej, a wraz z nim ksztaltowanie si¢ zrebow nowej aksjologii panstwowej
i prawnej, ale takze chyba sama dtugos¢ prac prawodawczych sprzyja, jak widac,
cz¢stszemu i glebszemu sigganiu po uzasadnienia aksjologiczne.

Znakiem zmiany w metodzie regulacji konstytucyjnej, zwlaszcza w stosunku
do aktu z 1952 r., sa tez dwie nastgpne grupy odestan. Zwroty okreslajace

% Por. np. art. 5, 6, 7, 14 Konstytucji z 22 lipca 1952 r.

7 W nowelizacji tej, w rozdziale o zasadach ustroju spotykamy jedynie zwrot ,zasady
sprawiedliwosci spotecznej” (art. 1) oraz ,,stluszne odszkodowanie” (art. 7).
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wg jakich kryteriow panstwo ochrania formy aktywnosci obywatelskiej (ad c) sa
elementem gwarancyjnej funkcji panstwa. Panstwo ,,dostarcza” takiej ochrony
w stosunku do zwigzkow zawodowych, stowarzyszen, ruchow obywatelskich,
fundacji oraz innych dobrowolnych zrzeszen, jezeli dzialaja one m. in. w celu
realizacji interesow obywateli (art. 6), oraz uznaje dzialania samorzadu zawodo-
wego reprezentujacego zawody zaufania publicznego i sprawujgcego piecz¢ nad
ich nalezytym wykonaniem, jezeli ta reprezentacja i sprawowanie pieczy miesci
si¢ w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony (art. 14). Kryteria te nie
kierunkuja inicjatywnej, ksztattujacej dziatalnosci panstwa, lecz decyduja jedy-
nie o przyznaniu ochrony panstwowej. To nie panstwo jest tu strona inicjatywna;
w zalozeniu to obywatele tworza organizacje, ktore, jezeli dzialaja w granicach
ram aksjologicznych wyznaczonych przez zwroty ocenne, korzystaja z ochrony
panstwa.

Podobnie dzieje si¢ w grupie ostatniej (ad d), w ktorej kompetentne
organy panstwowe nie moga wyj$¢ przy podejmowaniu decyzji poza granice
nakreslone przez zwroty ocenne. Wywlaszczenie moze by¢ bowiem dokonane
jedynie na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem (art. 15), a ustawowe
ograniczenie swobody dzialalnosci gospodarczej — jedynie ze wzgledu na
wazny interes publiczny (art. 16). Tutaj wprawdzie panstwo inicjuje dany
proces decyzyjny (ustawodawczy lub administracyjnego stosowania prawa),
niemniej tres¢ obu tych rodzajow decyzji musi by¢ uzasadniona z punktu
widzenia kryteriow podanych w zwrotach ocennych. 1 co najwazniejsze,
decyzje te podiegaja kontroli sadowej (TK lub NSA). Osobnym zagadnieniem
jest ograniczony zakres tej kontroli, bowiem nie dotyczy ona zazwyczaj
ustalonej tresci samego kryterium ocennego, lecz co najwyzej sposobu jej
ustalania®., Kontrola taka jednak poprzez samo istnienie uaktywniaé musi,
przynajmniej w skali minimalnej, mechanizmy samokontroli w organach
prawodawczych lub administracyjnych.

Specjalne znaczenie wsrod zwrotow ocennych posiada odestanie do zasad
sprawiedliwos$ci spolecznej z art. 1. Problematyka ta nie moze by¢ w tym
opracowaniu dokladniej omawiana. Budzi wiele probleméw teoretycznych®.
Z punkty widzenia zalozen niniejszego opracowania, nalezy powiedzieé, ze
odeslanie do zasad sprawiedliwosci spolecznej spetnia cechy az trzech z wyro6z-
nionych wyzej grup funkcji odestan. Jest wigc po czesci deklaracja aksjologiczna,
ktorej sens jednakze daje si¢ zoperacjonalizow¢ bardziej niz to ma miejsce
w przypadku art. 2 projektu. Jest takze, w jakims sensie, dyrektywa kierunkowa
dziatan panstwa, co jest szczegblnie widoczne, jezeli zestawi si¢ tre$c art. 1

8 Wkracza to czgSciowo w problematyke kontroli decyzji uznaniowych (por. np. M. Mincer:
Uznanie administracyjne, Torun 1983). Odnosnie do kryterium stusznego odszkodowania wypowia-
dat sie takze TK (por. np. K 1/90, K 2/90).

% Por. np. Z. Ziembinski: Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993, s. 84 i n. oraz ogolniej
idem: O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, passim.



64 LESZEK LESZCZYNSKI

z projektowanym katalogiem praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych
(art. 53—62). Jest jednak takze — i to jest podstawowa korzysc plynaca z tego
sformutowania dla procesoOw decyzyjnych — elementem treSciowego ukierun-
kowania decyzji ustawodawczych panstwa, co wlasnie jest przedmiotem wspo-
mnianej kontroli Trybunalu Konstytucyjnego. Wplywa natomiast jedynie
posrednio na decyzje stosowania prawa (zarowno sadowego, jak i kierow-
niczego).

111

1. Projektodawca umieszcza konstrukcjg zwrotow ocennych takze w roz-
dziale I1 dotyczacym praw, wolnosci i obowigzkéw czlowieka i obywatela (art.
24 —70). Jest charakterystyczne, ze nie powtarza si¢ w tym rozdziale zadna
nazwa kryterium zawartego w zwrotach ocennych rozdziatu I. Nie oznacza to
oczywiscie, ze projektodawca proponuje tu jakas inna aksjologi¢ normowania
czy tez, ze w konsekwencji innego ujecia stownego tych zwrotow procesy
podejmowania decyzji prawnych opiera¢ si¢ bgda na innych wartos$ciach
spolecznych i politycznych. Warstwa stowna ma bowiem zawsze przy zwrotach
ocennych drugorzedne znaczenie, a decyduje ogolna aksjologia systemu praw-
negoioceny wypowiadane w toku procesdéw decyzyjnych. Obok tego, wazny jest
takze 6w publiczny charakter prawa konstytucyjnego, ktory zaklada generalne
preferowanie wzoréw zachowan i kryteriow chroniacych wartosci wspolne dla
poszczegolnych zbiorowosci spolecznych, niezaleznie od tego, jak brzmi kon-
kretny zwrot ocenny. Dotyczy to takze regulacji praw czlowieka, mimo zZe
z natury powinna ona bra¢ pod uwagg takze indywidualistyczny wymiar praw
podmiotowych.

Publiczny (spoteczny) punkt odniesienia jest wyraznie widoczny w nazwach
kryteriow powolywanych w zwrotach ocennych wystepujacych w omawianym
rozdziale. W art. 25 bowiem pojawia si¢ kryterium moralnosci publicznej, od
ktorego w art. 37142 ,,odcigto” przymiotnik ,,publiczny”. W art. 25, 37, 42, 50
oraz 129 wystepuje natomiast kryterium porzqdku publicznego. To ostatnie
koresponduje treSciowo z kryterium dobra publicznego (art. 48). W rozdziale
tym pojawiaja si¢ ponadto takze dwa inne, rzadziej spotykane kryteria. Sa nimi
wazny interes gospodarczy (art. 49) oraz wyznawane zasady moralne (art. 69). Te
ostatnie sa bodaj jedynym kryterium bioracym pod uwagg wspomniany wyzej
indywidualistyczny punkt widzenia.

Jest jednak w tym rozdziale kryterium, ktéremu poswigci¢ nalezy chociazby
kilka stow, bowiem pojawia si¢ ono w polskim prawodawstwie po raz pierwszy.
Jest nim kryterium konieczno$ci w demokratycznym panistwie. Jednak nie tres¢
tego odestania jest tak interesujaca, gdyz w zasadzie nie odbiega ona wiele od
znanych w polskim prawie kryteriéw interesu spolecznego lub publicznego, tyle
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ze zdecydowanie mocniej zaakcentowany zostal, poprzez slowo ,.konieczne”,
element wyjatkowosci ograniczenia interesu indywidualnego wowczas, gdy koli-
duje on z interesem ogolnym. Najistotniejsze jest w powolaniu tego kryterium to,
ze projektodawca polski zdecydowal si¢ na skorzystanie ze sformulowania
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
zr. 1950, pomimo zmiany konstrukcji Konwencji koniecznosci w demokratycznym
spoleczenstwie na wlasna konstrukcje koniecznosci w demokratycznym panstwie
(art. 25) lub parstwie prawnym (art. 40). Zadeklarowatl w ten sposob ostroznie nie
tylko przywiazanie do standardow europejskich, ale takze — jak si¢ wydaje
— potrzeb¢ nawiazania do orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
na ten temat, ktéry, podobnie jak i Komisja Praw Czlowieka, uczynil ten zwrot
wielokrotnie przedmiotem swoich decyzji!°.

2. Ogolna funkcja przepisoéw konstytucyjnych regulujacych prawa i wolnosci
czlowieka jest zagwarantowanie okreslonych praw czlonkom spolecznosci oraz
stworzenie granic ingerencji panstwa w te prawa. Dotyczy to w szczegblnosci
praw osobistych i politycznych.

Mozna, jak si¢ wydaje, wyrdzni¢ cztery mozliwe grupy funkcji zwrotow
ocennych w konstytucyjnych regulacjach praw czlowieka: (a) kryterium kierun-
kowe przyznawania i ochrony praw przez panstwo, (b) kryterium ograniczania
przez panstwo przyznanych praw, (c) kryterium obrony obywatela przed
ingerencja panstwa w jego prawa, oraz (d) kryterium obrony obywatela przed
narzucaniem mu obowiazkow przez panstwo.

Zwroty ocenne zawierajace kierunkowe kryteria aktywnosci panstwa w reali-
zacji praw, gléwnie socjalnych, sa wyrazem tej samej metody regulacji, ktora
wystepuje przy przepisach okreslajacych zadania panstwa (ad a). Prawodawca
przy regulacji praw socjalnych kieruje si¢ nieco innymi niz to ma miejsce przy
prawach osobistych czy politycznych racjami. Ich charakter normatywny jest
dyskusyjny, podobnie jak mozliwo$¢ kontroli wykonania zobowiazan przez
organy panstwowe!!l, Zwroty ocenne, jezeli w takich regulacjach wyst¢puja,
odgrywaja zupelnie podobna rol¢ jak przy zwrotach ocennych w kierunkowych
dyrektywach aktywnoséci panstwa, formulowanych w ramach zasad ustroju,
chociaz przepisy okreslajace socjalne funkcje panstwa dotycza z reguty materii
bardziej szczegbdlowych.

10 por. D. J. Harris, M. O’Boyle, C. Warbrick: Law of the European Convention on
Human Rights, London 1995,s.283in.;D. Gomien, D. Harris, L. Zwaak: Law and Practice of
the European Convention on Human Rights and the European Social Charter, Sirasbourg 1996, s. 214
in; M. A. Nowicki: Woko! Konwencji Europejskiej, Warszawa 1992, s. 76—177.

11 Charakterystyczna w Lym kontekscie jest pozycja Europejskiej Karty Socjalnej w poréwnaniu
z Europejska Konwencja Praw Cztowieka (por. C. Mik: Koncepcja normatywna prawa europejs-
kiego praw czlowieka, Torun 1994, s. 74 i n.). Karta korzysta z konstrukcji zwrotéw ocennych dosé
czesto, np.: najwyzszy osiagalny poziom (czg$¢ I, p. 11), rozsadny wymiar (art. 2), zadowalajacy
poziom (art. 12) itp., chociaz brak jest w tym akcie odestan o charakterze klauzul generainych.
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Podstawowym zalozeniem przepisow regulujacych prawa i wolnosci osobiste
1 polityczne powinno by¢ przekonanie, ze kompetencja panstwa do ingerowania
w prawa jednostki jest ograniczona. Konstytucja zwykle jednak przyznaje
panstwu mozliwo$¢ ingerencji wowczas, gdy na pelnym korzystaniu z tych praw
moglyby ucierpie¢ prawa innych osob lub interes ogolny (ad b). I wlasnie zwroty
ocenne wykorzystywane sa do sformulowania kryteriow, wedlug ktorych
panstwo moze, poprzez decyzje ustawodawcze i decyzje stosowania prawa,
przyznane prawa ogranicza¢. Mozna zatem powiedziec, ze kryteria ze zwrotow
ocennych, przyznajac panstwu generalna kompetencje do ingerowania, pelnia
jednocze$nie w pewnym zakresie funkcj¢ tresciowego limitowania kompetencii
do ograniczania przyznanych praw obywatelskich.

Koresponduje z ta glowna funkcja takze jeszcze inna, polegajaca na tym, iz
kryterium ocenne moze stanowi granice prawa osobistego lub politycznego,
a z drugiej strony patrzac — $rodek samoobrony panstwa przed aktywnoscia
obywateli lub ich organizacji, mogaca wkroczy¢ w sfere, ktora panstwo jako
organizacja musi chroni¢. Taka funkcj¢ moga petni¢ na przyklad odestania do
interesu panstwa przy okresleniu granic prawa obywatela do informacji
o dziataniach organdéw panstwowych.

I wreszcie, wyrdzni¢ mozna takze funkcje odestania ocennego, polegajaca na
nazwaniu kryterium, ktore podaje nieprzekraczalne kryterium ingerencji pafnstwa
w sfer¢ prywatna (ad c) lub ogranicza kompetencje panstwa do egzekwowania
unormowanego w konstytucji obowiazku obywatela (ad d). Te funkcje mozna ujac
z innej strony — jako podanie kryterium samoobrony obywatela przed ingerencja
panstwa, ktéra w pierwszym przypadku naruszalaby sfere prywatna ponad
potrzebng miare, natomiast w drugim — wymuszalaby spelnienie obowigzku, ktory
w aktualnej sytuacji tamie jakie$ wartosci dla obywatela istotne.

Najwigcej watpliwosci budzi okreslanie w konstytucji kryteriow ocennych dla
dzialan panstwa w realizacji praw socjalnych (ad a). Niezaleznie od dyskusyjno-
$ci problemu zakresu roli panstwa oraz obecnosci tego rodzaju deklaracji w akcie
konstytucyjnym'2, kryteria ocenne w takich konstrukcjach zawsze podlegac
beda fluktuacjom politycznym i interpretowane beda zaleznie od celow socjal-
nych w programach rzadzacych sil politycznych. Stana si¢ wi¢c elementem gry
politycznej, co z pewnoscia nie wplynie na prestiz konstytucji jako pod-
stawowego aktu prawnego. Z racji nieroszczeniowego zazwyczaj charakteru tych
praw, narazone ponadto na szwank zostana cechy normatywnosci i bezposred-
niego stosowania konstytucji. Brak mozliwosci sadowej kontroli wykonania
takich ,,obietnic” konstytucyjnych dodatkowo poglebi kontrowersje co do tresci
poszczegolnych odeslan. Powtarzaja sie wiec negatywne cechy umieszczania
zwrotow ocennych w regulacjach zasad ustroju (por. II).

12 Por.np. L. Leszczynski: Zakres regulacji a wlasciwosci norm konstytucyjnych, ,,Panstwo
i Prawo™ 1995, nr 5,s. 22i n.
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Pozostale grupy odestan (ad b—d) nie sa tymi wadami obarczone, chociaz
oczywiscie zawsze nalezy bra¢ pod uwage mozliwe i naturalne ,,nieporozumie-
nia” co do tresci tych konstrukgji i ich funkcji, a aparat panstwowy ze szczegolna
ostroznosécig powinien korzystac z odeslan przy ustalaniu wlasnych kompetencji
do ingerowania w przyznane prawa jednostkowe. Ustalanie znaczen i rol odestan
przenosi si¢ jednak w tych przypadkach na poziom decydowania prawnego,
w tym sadowego, co oznacza takze przeniesienie sporu z plaszczyzny ideologicz-
nej i politycznej na plaszczyzng aksjologii prawne;j.

3. Niezaleznie od szeregu dyskusyjnych uwag na temat zawartosci praw
socjalnych, gospodarczych i kulturalnych w projekcie Konstytucji RP, z punktu
widzenia zawarto§ci zwrotéw ocennych w tych regulacjach (ad a), nalezy
powiedzieC, ze projektodawcy udato si¢ ich po prostu uniknaé. Jak si¢ wydaje,
zmniejsza to niedogodnosci, jakie w kazdym przypadku tzw. deklaracji socjal-
nych czy tez socjalnych norm zadaniowych w konstytucji powstaja. Jest jednak
charakterystyczne, ze typowych zwrotow ocennych nie zawieraly takze po-
stanowienia Konstytucji z r. 1952. Akt ten odwotywal si¢ oczywiscie przy
kwestiach zwiazanych z prawami socjalnymi do szeregu sformutowan ideo-
logicznych, ale nie formulowal otwarcie kryteridw, wedhug ktérych decyzje
dotyczace realizacji tych praw obywatelskich moglyby by¢ podejmowane.
Klimat ideologiczny potggowany byl przez sformulowania porownawcze,
o specjalnym, emocjonalnym zabarwieniu (utrwalajac i pomnazajac, umacnia
i rozszerza, wszechstronny, postepowy, szczegOlnie troskliwa, doniosta itp.) i to
jak gdyby ,,wystarczalo” w okresleniu i podkresleniu aksjologii, na ktorej
podmioty realizujace prawo konstytucyjne mialy si¢ opierac. Jedynymi sfor-
mutowaniami, ktore odpowiadaja charakterem omawianym w tym opracowaniu
zwrotom ocennym, bylo szczegolowe odestanie w Konstytucji z r. 1952 do
kryterium dobra rodziny (art. 79) oraz do zasad wspdélzycia spolecznego (art. 90).
Zdecydowana wigkszos¢ tych aksjologicznych sformutowan pozostala w obo-
wiazujacych przepisach konstytucyjnych, pomimo nowelizacji z r. 1989.

Wszystkie zwroty ocenne umieszczone w projekcie Konstytucji RP zwiazane
sa z trzema pozostalymi funkcjami odeslan. Najistotniejsze znaczenie ma
wyplywajaca z najwigkszej liczby odestan funkcja umozliwiania ograniczenia
zakresu przyznanych praw jednostkowych ze wzgledu na kryteria ogélne
(spoleczne, publiczne, powszechne), oznaczajaca jednocze$nie okreslenie kom-
petencji panstwa do interwencji tylko wowczas, gdy wartosci wyrazone w takich
zwrotach ocennych moga zosta¢ naruszone. Najpelniej wyraza to sformulowanie
ust. 3 art. 25 projektu (,,Ograniczenia w zakresie korzystania z praw i wolnosci
moga by¢ ustalone tylko ustawa, gdy sa konieczne w demokratycznym paristwie,
w interesie bezpieczenstwa panstwa lub porzqdku publicznego, badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia lub moralnoici publicznej, albo praw i wolnosci innych
0s6b”’). Funkcja ta koresponduje z wyrozniona przy okazji omawiania zasad
ustrojowych funkcja ograniczenia kompetencji panstwa przy podejmowaniu
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decyzji dotyczacych wywlaszczenia i ograniczenia dzialalnosci gospodarcze;.
Nalezy jednak zdawa¢ sobie sprawe z faktu, Ze jednocze$nie udzielona zostaje
w ten sposob kompetencja do ingerowania, ktora w sprzyjajacych warunkach
moze by¢ naduzyta. U podstaw tych unormowan lezy zalozenie, ze moga zdarzyc
si¢ sytuacje, w ktorych organy panstwowe musza dzialaC w imi¢ interesu
ogolnego. Przewiduje je nie tylko nasz projekt, ale takze Europejska Konwencja
Praw Czlowieka (w art. 8,9, 10 oraz 11, a takze w art. 2 protokotu nr 4), uzywajac
w sumie podobnych zwrotow ocennych!3, a sankcjonuje poprzez swe orzecznict-
wo Europejski Trybunal Praw Czlowieka!4. Umiejscowienie tych odeslan
w przepisie zawartym w Zasadach ogdlnych rozdziatu 11 powoduje mozliwosé
zastosowania poszczegOlnych kryteriéw w realizacji kazdego prawa, wymienio-
nego pozniej (a wigc takze tam, gdzie kryteria takie nie sa podane! 3). Natomiast
nawigzanie do nazewnictwa Konwencji stwarza wrazenie, ze intencja tych
unormowan jest oparcie si¢ na praktyce europejskiej, co byloby nie tylko ze
wszech miar pozadane, ale takze stwarzaloby element gwarancji prawidlowej
praktyki postugiwania si¢ tymi odestaniami.

Niektore kryteria wysuwane w art. 25 powtarzane sa w projekcie przy
regulacjach bardziej szczegdtowych (np. w art. 40 — przy wylaczeniu jawnosci
rozprawy, w art. 42 — przy ograniczaniu wolno$ci uzewnetrzniania religii),
pelnigc w sumie podobna funkcj¢. Przy ograniczeniu prawa do strajku (art. 48)
postuzono sie natomiast odestaniem do innego kryterium — dobra publicznego.

Niejako inna strona uprawnienia panstwa do ograniczania praw i wolnosci
jest uprawnienie do ,bronienia si¢”, za pomoca kryteribw ocennych, przez
panstwo przed dostgpem do poznania szczegolow jego funkcjonowania. Pod-
stawg takich sformulowan jest zalozenie, ze integralno$¢ dzialan panstwowych
moglaby ucierpie¢ w wyniku pelnej realizacji praw obywatelskich. Dotyczy to
zwlaszcza uzyskiwania informacji o dzialalnosci organow wladzy publicznej oraz
dostepu do dokumentdw, wstepu na posiedzenia cial kolegialnych itp. (art. 50),
co moze byé¢ ograniczane ze wzglgdu m. in. na ochrong porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. To ostatnie
kryterium pojwaia si¢ tylko raz w calym projekcie konstytucji.

Kryterium koniecznos$ci w demokratycznym parnstwie prawnym stanowi
takze element funkcji zwrotu ocennego, polegajacej na bezposrednim podaniu
kryterium granicy aktywnoS$ci panstwa i innych podmiotéw prawnych (ad c).
W art. 40 ustanowiono bowiem zakaz pozyskiwania i gromadzenia innych

13 Wirod kryteriow ocennych znajduja si¢ tam: necessary in a democratic society, interests of
national security, public safety, economic well-being, protection of morals, protection of public order.

14 Por. np. Sunday Times przeciwko Wielkiej Brytanii z r. 1979 (A. 30), czy tez Handyside
przeciwko Wielkiej Brytanii z r. 1976 (A. 24).

15 Mimo braku jakichkolwiek kryteriow np. wprowadzania zezwolen na prowadzenie stacji
radiowej lub telewizyjnej w art. 43, organ panstwowy powinien korzysta¢ z kryteriéw art. 25.
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informacji o obywatelach niz niezbednie konieczne w demokratycznym paristwie
prawnym!S.

Funkcja obrony przed ingerencja panstwa (ad d) moze mieC takze jeszcze inny
aspekt. Moze bowiem wiazac si¢ takze ze sformulowaniem art. 69, regulujacego
obowiazek sluzby wojskowej. Kryterium wznawanych zasad moralnych, nie
pozwalajacych na odbywanie takiej stuzby, moze stanowi¢ podstawe przeniesie-
nia obowiazku regularnej stluzby wojskowej na obowiazek odbycia ,,jedynie”
stuzby zastepczej. Jak powiedziano wczesniej, jest to jedyne kryterium ocenne
odwolujace si¢ do wartosci uznawanych przez jednostki, a nie grupy czy cale
spoleczenstwo. Zwrot ten pelni zreszta inna rolg¢ w procesie decyzyjnym, bowiem
nie wyznacza on kryteriow, ktorych tres¢ ma by¢ przez podmiot podejmujacy
decyzj¢ ustalona, lecz wymaga stwierdzenia faktu wyznawania przez obywatela
zasad moralnych, ktore nie pozwalaja na tg czynnos¢ (bez ich aksjologicznej
kwalifikacji). Nie stanowi przy tym zanegowania samego obowiazku, lecz
jedynie rodzaj jego ,,ztagodzenia™.

v

Powyzsza, z koniecznosci dos¢ pobiezna, analiza tekstu projektu Konstytucji
RP z punktu widzenia wystgpowania w nim zwrotow ocennych pozwala na
wysunigcie kilku wnioskow, istotnych z punktu widzenia tak tworcow, jak
i adresatow przyszlej konstytucji. Zawsze bowiem, takze przy zalozeniu, ze dana
koncepcja prawodawcza realizowana jest w teScie prawnym w sposob rzetelny
1 logiczny, moze si¢ zdarzy¢, ze funkcje zalozone nie beda odpowiadac (w petni)
funkcjom rzeczywistym, w rozumieniu skutkow, do jakich poszczegblne sfor-
mulowania doprowadza poprzez procesy stosowania norm prawnych i realizo-
wania przyznanych réznym podmiotom uprawnien. Nie zawsze takze podmioty
uczestniczace w procesie powstawania konstytucji potrafia ujac funkcje zalozone
tak, aby wzia¢ pod uwagge wszystkie whasciwosci formulowanego tekstu i systemu
norm w nim zawartych.

Niektore z tych ewentualnych rozbieznosci pomigdzy oboma ujeciami funkcji
norm oraz wlasciwosci formutowanego tekstu prawnego i systemu przepisow moga
wiazaé si¢ z pojawieniem si¢ konstrukcji zwrotow ocennych. Pewne konkluzje, ktore
z analizy projektu Konstytucji RP wynikaja, wydaja si¢ by¢ charakterystyczne dla
kazdego procesu powstawania konstytucji, inne za$ — wlasciwe dla powstawania
konstytucji w panstwie podlegajacym glebszej ustrojowej transformacji. Sprobujmy
dokona¢ krotkiego przegladu niektorych z nich.

16 Nie wydaje si¢, aby nagromadzenie dwoch okreslen stopniujacych (,,niezbednie konieczne™)
byto rozwiazaniem prawidlowym. Wprawdze dziala to ,,na korzy$¢” praw jednostki i nie stwarza
podstawy do naduzywania przez podmioty ,,silniejsze”’, a nawet jeszcze bardziej ogranicza modelowa
skale ingerencji, niemniej moze budzi¢ pewne watpliwosci natury jezykowo-logicznej.
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Po pierwsze, nalezy pogodzi€ si¢ z mysla, Ze zwroty ocenne wystepuja
w tekstach prawnych, w tym takze w tekscie konstytucji. Praktyka taka nie
wynika jedynie z wlasciwosci jezyka prawnego. Niewatpliwie u podstaw
prawodawczej polityki tworzenia odestan ocennych lezy che¢ prawodawcy
»Zrzucenia” z siebie przynajmniej czesci odpowiedzialnosci za tres¢ prawa,
zwlaszcza wowczas, gdy spoleczne, a nawet polityczne preferencje aksjologiczne
nie sa w peini uksztaltowane. Przy tworzeniu konstytucji znaczenia nabiera takze
che¢ ,,zadeklarowania™ okreslonej aksjologii, na ktorej opierac si¢ ma nie tylko
aparat wykonujacy normy konstytucyjne, ale takze ustawodawca oraz organy
stosujace ustawy zwykle i akty podustawowe. Odeslania konstytucyjne pelnia
wigc rolg ,,ram wyborow aksjologicznych’ dla aktéw prawodawstwa zwyklego
i stosowania prawa.

Po drugie, wérod kryteriow wyrazanych w konstytucyjnych zwrotach
ocennych przewazaja zdecydowanie odestania do wartosci publicznych (ogol-
nych, spotecznych). Jest to widoczne w samych nazwach kryteriow, ktére ow
kontekst powszechny zachowuja nawet wowczas, gdy odwoluja si¢ do zasad
moralnych. Réwnoczesnie brak jest bezposrednich odestan do norm zwyczajo-
wych. Kontekst ogoéinospoteczny odestan konstytucyjnych ksztaltuje modelowy
sposOb odczytywania tresci tych kryteridw, przynajmniej potencjalnie, na
zasadzie zblizenia do wartosci politycznych, mniej lub bardziej zideologizowa-
nych. Dzieje si¢ tak w przypadku kazdej galezi prawa publicznego, niemniej
w prawie konstytucyjnym zwiazek aksjologii prawnej i politycznej jest jeszcze
bardziej aktualny, poniewaz akt ten ma charakter najbardziej ogdlny i pelni rolg
aktu nadrzednego w systemie prawa. Reguluje ponadto materie, ktore z cala
pewnoscia nie moga by¢ politycznie oboj¢tne. Musi to rzutowac takze na sposob
i wynik interpretacji tych odestan, ktore znalazly si¢ w projekcie konstytucji.

Po trzecie, niebezpieczenstwo upolitycznienia zalezy od rodzaju rezimu
politycznego. Jest tym wigksze, im w wzyszym stopniu przewage uzyskuje jedna
opcja polityczna. Im bardziej trwala przewaga, tym wigksza szansa na bardziej
jednostronne i upolitycznione rozumienie odestan ocennych. Zblizanie si¢ do
cech trwalego systemu autorytarnego jeszcze bardziej te wlasciwosci poglebia.
Mechanizmy demokratycznego wylaniania wladzy stanowi¢ moga barier¢ przed
taka praktyka, ale tylko wowczas, gdy sa dostatecznie ugruntowane w tradycji
konstytucyjnej. W polskiej praktyce konstytucyjnej takich uksztaltowanych
mechanizméw jednak brak i niebezpieczenstwo jest aktualne nawet przy
demokratycznych wyborach. Nalezaloby zatem jak najbardziej konsekwentnie
unikaé zwrotdw ocennych w tekscie konstytucyjnym. Dotyczy to zwlaszcza tej
czesei regulacii, ktora formutuje zadania panstwa, bowiem tu wlasnie natozenie
si¢ mozliwosci upolityczniania ocen w kazdej galezi prawa publicznego z zaprog-
ramowaniem ksztaltujacej, aktywnej roli panstwa w zyciu spolecznym, ktorej
kontrolowanie moze by¢ z powodu braku tradycji korzystania z nowoczesnych
instytucji demokratycznych utrudnione, prowadzi do zbyt wielkiej koncentracji
kompetencji aparatu panstwowego.
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Po czwarte, pamigtajac o niebezpieczenstwach plynacych z obecnosci
odestan w zasadach ustroju czy regulacji praw obywatelskich, nalezy podkreslic,
ze najbardziej niebezpieczne jest umieszczanie odestan pozaprawnych w przepi-
sach konstytucji regulujacych struktur¢ i zasady funkcjonowania organdow
panstwa. Obecnos¢ zwrotow ocennych w tych fragmentach regulacji nie byla
przedmiotem tego opracowania. Z zadowoleniem jednak nalezy powiedzie
w podsumowaniu pracy, ze projektodawca polski, tak jak nie zawart w ogole
odestan w rozdziale o zrédiach prawa (rozdz. 11I), tak tez nie naduzyl ani
ilosciowo, ani jako§ciowo mozliwosci si¢ggania po te konstrukcje w rozdziatach
IV-XI. Spotykamy tu bowiem zaledwie kilka odestan, wsrod ktorych najwigksze
znaczenie ma ustalenie kompetencji Rady Ministrow, m. in. w zakresie ochrony
intereséw Skarbu Paristwa, zapewnienia bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa
oraz porzqdku publicznego w sposob okreslony ustawami (art. 129). Ponadto
dobro paristwa moze by¢ podstawa uchwalenia tajnosci obrad Sejmu, natomiast
gospodarnosc, celowosé oraz rzetelnosé — kryteriami wewngtrznej kontroli m. in.
poszczegdlnych skladnikow aparatu panstwowego, za$ legalnosé i gospodarnosé
— kontroli takze innych jednostek organizacyjnych przez NIK (art. 177). Te
ostatnie kryteria maja zreszta inny sens aksjologiczny niz kryteria omawiane
dotychczas, bowiem kieruja uwage na, z natury bardziej ,,mierzalne”, wartoéci
ekonomiczne czy prakseologiczne.

Po piate, proba oceny wystgpowania zwrotow ocennych w rozdziatach
projektu dotyczacych zasad ustroju i praw obywatelskich nie prowadzi do
wykazania wyraznych naduzy¢ na poziomie formulowania zwrotéw ocennych
w tescie regulacji. Opinia taka jest niezalezna od ewentualnych ocen krytycznych
odnosnie do poszczegélnych fragmentow regulacji czy metod normowania.
W zakresie formutownia odeslan projektodawca postepuje jednak dosé rozwaz-
nie. Nie tworzy duzej liczby odeslan tam, gdzie kreuje aktywna rolg panstwa
iokresla jego zadania. Konstruuje wprawdzie przy pomocy odeslan kompetencje
np. do ingerowania przez panstwo w przyznane prawa i wolnosci, ale czyni to
w sposob zasadniczo umozliwiajacy kontrole, takze sadowa. Oczywiscie nie
oznacza to, Ze nie pojawiaja si¢ niebezpieczenstwa naduzywania odeslan,
zwlaszcza przy zbieganiu si¢, wspomnianych wczesniej, czynnikOw sprzyjaja-
cych. Konstrukcja odestan ocennych bowiem, jak chyba zadna inna konstrukcja
prawna, zalezy nie tyle od sformulowan, ile od praktyki postugiwania si¢ nimi.
I to wlasnie ta praktyka, zalezna przeciez od wielu elementow trudnych dzis do
przewidzenia, zadecyduje o sposobie wykorzystania odestan. W procesie tworze-
nia prawa mozna te przyszle, dajace sie przewidzie¢ skutki jedynie minimalizo-
wac. Nie wymaga chyba uzasadniania, ze takim racjonalnym minimalizowaniem
jest np. powiazanie nazw odeslan konstytucyjnych (art. 25, 42, 50) z nazwami
odeslan Konwencji Europejskiej i, co jest naturalna tego konsekwencja,
orzecznictwem Trybunalu Praw Czlowieka. To chyba najbardziej doniosta
decyzja projektodawcy, chociaz nie ustrzegl si¢ on etatyzacji aksjologii prawnej
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wowczas, gdy zmienit nazwg konieczno$¢é w demokratycznym spoleczenhstwie na
koniecznos¢ w demokratycznym panstwie. Rowniez sigganie po konstrukcje
sprawdzone w nowoczesnych konstytucjach demokratycznych (odestania z art.
15, 16) naleza do srodkéw minimalizujacych potencjalne niebezpieczenstwa.
Nalezy ufac, ze taka praktyka konstytucyjna pojdzie podobna droga. Na tym tle
zwracaja uwage spory teoretyczne oraz trudnosci interpretacyjne wystepujace
w orzecznictwie TK, odnoszace si¢ do kryterium zasad sprawiedliwosci spolecz-
nej urzeczywistnianych, w zamysle konstytuanty, przez demokratyczne panstwo
prawne,

Po szoste, projekt prezentuje si¢, z punktu widzenia wystgpowania
zwrotow ocennych w tekscie, korzystnie w pordwnaniu z Konstytucja z 1952 r.,
ktéra powolywala takich zwrotow wiele i to zwlaszcza przy okreslaniu zadan
panstwa. Porownanie takie nie jest oczywiscie odkrywcze, nasuwa si¢ ono jednak
w sposob naturalny, zwlaszcza ze wiele przepisow tamtego aktu nadal obowiazu-
je. Projektodawca nie ,szafuje” ta konstrukcja zwlaszcza pod wzgledem
ilosciowym!?, chociaz w projekcie jest o wiele wigcej odestan niz w przepisach
pozostatych w mocy po nowelizacji z 29 grudnia 1989 r. Moze to stanowic
podstawe do wysunigcia tezy o wzmacniajacej si¢ potrzebie deklarowania
aksjologii w tekscie konstytucji w miarg stabilizacji nowych wartosci. Konkretne
sformutowania ocenne projektu moga jednak, co wynika z przeprowadzonej
wyzej analizy, budzi¢ pewne watpliwosci co do sensu jgzykowego, normatyw-
nego charakteru przepisu czy tez funkcji. Moga takze niekiedy wywolywac
wrazenie zwrotow jezykowo niezgrabnych (np. interes bezpieczenstwa panistwa
w art. 25). Generalnie jednak biorac, wszystkie powolane w projekcie zwroty
opieraja si¢ na nowej aksjologii (brak odestan np. do zasad wspdliycia
spolecznego i innych kryteriow nieodparcie kojarzacych sig¢ z socjalistycznym
porzadkiem prawnym) i moga w tym kontekscie odegra¢ wazna rol¢ w procesie
przeksztalcen w calym systemie prawnym.

Po si6dme wreszcie, nalezy jednak zdaé sobie wyraznie sprawe, ze
jakakolwiek proba oceny projektu z punktu widzenia obecnosci, sensu jezyko-
wego i potencjalnych funkcji zwrotow ocennych dotyczy tylko jednego z aspek-
tow poprawnosci regulacji konstytucyjnej. Nie powinna i nie moze zastapic
dyskusji na inne ,,tematy konstytucyjne”, bardziej nawet chyba istotne z punktu
widzenia stworzenia podstaw calego porzadku prawnego. Kwalifikacja for-
mulowania zwrotoéw ocennych jest tylko kwalifikacja formulowania zwrotow
ocennych i ich potencjalnych funkcji. To prawda, ze tworzone zostaja w ten
sposOb ramy wyborow aksjologicznych dla decyzji podejmowanych na pod-
stawie roznych norm systemu prawnego. To prawda, Ze ma miejsce de-
klarowanie szczegélnie cennych standéw rzeczy, uznanych przez konstytuante

17 Jest Lo — jak si¢ wydaje — trend ogdlniejszy, co wida¢ na podstawie analizy np. konstytucji
Rosji, Czech, Stowacji, Wegier czy Bulgarii.
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jako wartosciowe, ale jednoczesnie niemozliwe do ,,aksjologicznego zdefiniowa-
nia” i dlatego wyrazone w postacie zwrotu wymagajacego kazdorazowej oceny
przez podmiot podejmujacy decyzje. Tak naprawde jednak, zwroty ocenne sa
tylko zapowiedzia oceniania w procesie decyzyjnym. Orientuja w preferencjach
aksjologicznych, ewentualnie kierunkuja je na pewne wartosci, ale tych preferen-
cji nie przesadzaja. I tak bowiem w ostatecznosci o ich tresci i roli zadecyduje
praktyka, ksztaltujaca si¢ w spolecznej i politycznej sytuacji, ktorej jedynie
niektore elementy daja si¢ w chwili powstawania aktu konstytucyjnego przewi-
dzie¢. Stad w istocie, i jest to wniosek najbardziej ogolny, im mniej tego rodzaju
odestan w konstytucji jako akcie prawa publicznego, tym generalnie mniej
mozliwosci zaktualizowania naturalnie pojawiajacych si¢ niebezpieczenstw
poslugiwania si¢ zwrotami ocennymi.

SUMMARY

The Draft Constitution contains extra-legal references directing the subjects that implement and
apply legal norms towards values (criteria) that have been formulated but not defined in the text of
the Constitution. Those evaluation phrases include: common welfare, public interest, public
purposes, adequate compensation, principles of social justice, public morality, important economic
interest, or necessity in a democratic state. They are to be found in two chapters of the Draft: on the
supreme principles and on civil rights.

In the regulation of the supreme principles evaluation phrases have the following functions: a) the
directional criterion of the state’s activity, b) an element of axiological declaration, c) the criterion of
protection that the state grants to non-state organizational units, and d) the criterion of restriction of
particular competence of state agencies. The last functions arouse comparatively few doubts about
the effects of the use of those phrases while the first poses the greatest threats.

In the regulation of civil rights evaluation phrases have these functions: a) the directional
criterion of granting and protecting rights by the state, b) the criterion of restricting by the state of the
rights granted, c) the criterion of the defence of the citizen against the state’s interference in their
rights, and d) the criterion of the protection of the citizens against the imposition by the state of duties
upon them. Also here, the least potential danger is connected with the last two functions.

Constitutional law, however, as the public law that is closest to the political system and realized in
the controlling application of law, always subjected to the interference of the political scheme, should
avoid evaluation phrases. The Draft generally satisfies this condition, which should not be changed in
the process of its further development. Any increase in the number of those phrases or heightening
their role in constitutional law might produce conditions for excessive politicization or even
ideologicalization of the process of application of its norms.






