Zygmunt ZIEMBINSKI

ZALOZENIA PRAC NAD KONSTYTUCJA
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Prace nad nowa konstytucja Rzeczypospolitej uwarunkowane sa przez
szereg roznorodnych czynnikOw ksztaltujacych sposob rozwigzywania pro-
blemoéw legislacyjnych. Jak w kazdym dzialaniu politycznym nalezy braé pod
uwage zarOwno czynniki racjonalne, jak 1 irracjonalne.

1. CZYNNIKI EMOCJONALNE

Konstytucja z 1952 r. odczuwana jest przez myslaca politycznie czgsc
spoleczenstwa jako dyktat stalinowskiego rezimu 1 stad (niezaleznie od tego,
ze jest ona 1 bedzie w najblizszym czasie modyfikowana stosownie do po-
trzeb) uchwalenie nowej konstytucji mie¢ bedzie charakter aktu o doniosto-
S§ci symbolicznej. Przy cigzkiej 1 pelnej utajonych napigé sytuacji spoteczno-
-gospodarcze) akty symboliczne moga stwarza¢ namiastke przysziego sukce-
su, aczkolwiek takie akty stopniowo ulegaja inflacji. Skadinad tatwiej z poli-
tycznego punktu widzenia jest dokonywa¢ zmiany dawnej, dezaprobowane;
konstytucji, niz dokonywa¢ zmian w konstytucji nowe), gdyby okazala si¢
ona w jakich$ elementach nieodpowiednia.

Jesli czynnik emocjonalny miatby nfie¢ charakter decydujacy, to uchwa-
lenie konstytucji przez ,,nar6d wolny od hanbiacych obce) przemocy naka-
zOw” powinno by nastapi¢ 3 maja 1991 r. — co pozwolitoby zracjonalizowa¢
liczbe Swiat narodowych. Jest to jednak termin niezbyt realny, jesli miataby
by¢ opracowana ustawa zasadnicza 1 zespoOl ustaw towarzyszacych w sposob
jurydycznie poprawny, wolny od luk i niezgodnos$ci wewngtrznych. Zatoze-
nie, 1z dazyC si¢ bedzie do zakonczenia prac w tym terminie, wymagaloby
wielkiej ich intensyfikacji, a przy tym jest to mozliwe jedynie w przypadku
pomyslnych uktadéw w dziedzinie stabilizacji wewngtrznej kraju.

2. CZYNNIKI TECHNIKI LEGISLACYJINEJ

Pomijajac przypadki dziatan konstytuanty dla calkowicie nowej organi-
zacji panstwowe], prace nad projektem konstytucji racjonalnie jest podej-
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mowaé w chwili, gdy spoleczenstwo, a co najmniej jego polityczne elity,
maja dostatecznie wyraznie zarysowang koncepcj¢ ustroju politycznego pan-
stwa, a takze ustroju spoteczno-gospodarczego. Musza to przy tym by¢ kon-
cepcje mozliwe do zaakceptowania przez wigkszo$€ spoteczenstwa. Takich
w pelnt zarysowanych koncepcji ustrojowych nie formutuje w tej chwili za-
den ze znaczacych oSrodkéw mysli polityczne) polskiej, poprzestajac na ogol-
nikach. Powszechna zgoda co do tego, jakiego ustroju politycznego si¢ nie
chce, nie wystarcza jeszcze jako podstawa do konstruowania konstytucji.
Nalezy zwr6ci€ przy tym uwage, ze znaczna czgSC specjalistow z zakresu
prawa konstytucyjnego, skompromitowana politycznie w okresie stalinizmu
i poststalinizmu (wystarczy chocby przejrzeé kolejne roczniki ,Panstwa i
Prawa”), chociaz dzisiaj deklaruje uznanie dla ,,mysli spoteczno-polityczne;j
Kosciota”, nie moze tworzy¢ oSrodka twérczej mysli konstytucyjnej, a co
najwyze] mozna traktowac ich jako pomoc w sprawach technicznych.

Jesliby wigc prace nad projektem nowej konstytucji mialy zakonczy¢ sie
w ciagu kilkunastu miesigcy, to w chwili obecne) nalezaloby nadzwyczaj
zintensyfikowaé dyskusje, w formie nie dorywczych narad, lecz kilkudnio-
wych sympoz)ow z udzialem reprezentantOw znaczacych Srodowisk politycz-
nych, aby mozna bylo przedyskutowaé problemy w spos6b wyczerpujacy.
Nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze po ustaleniu zalozen konstytucji przez gremia
polityczne, prace redakcy)jne nad konstytucja 1 zespolem ustaw towarzysza-
cych w warunkach pracy cigglte) zespotu redakcyjnego musza trwaé kilka
tygodni, a przy obecnej strukturze Seymu, ktéry z mocy art. 106 obecnej
konstytucji upowazniony jest do jej zmiany, i przy braku dyscypliny obrad
parlamentarnych uzyskanie 2/3 gtoséw dla okreslonego projektu nie bedzie
sprawa prosta.

Nalezy zwrdci¢ uwage, 1z jednoczes$nie, pod naporem palacych potrzeb
politycznych 1 gospodarczych, dokonuja si¢ radykalne zmiany ustaw zwy-
kiych, ktére nie sa konstytucyjnie ukierunkowane, a tylko w razie koniecz-
nosci dokonuje si¢ zmian odpowiednich przepisow dawnej Konstytucji.
Ustawodawstwo to utworzy, w ciagu biezacego roku, pewien corpus ustaw,
ktory bedzie musial by¢ legitymowany co do tresci przez nowa konstytucje,
bo trudno byloby te ustawy jeszcze raz radykalnie zmieniaé. A wigc to usta-
wodawstwo w jaki$ sposOb wyznaczy kierunek unormowan konstytucyjnych,
ktore z koniecznosci przewidywa¢ mozna najwczesSnie] w przyszlym roku,
jesh prace maja by€ dojrzate pod wzgl¢dem legislacyjnym.

Nasuwa to mi¢dzy innymi mozliwos¢ brania pod uwage takiej koncepcji
legislacyjnej, by konstytucja zawierala odpowiednio szczegélowe unormo-
wania dotyczace systemu organéw panstwowych, ich wzajemnej zaleznosci
(statut organizacyjny panstwa) i koncepcje Zroédel prawa, natomiast tylko
najogolniej okreslata ustrdj spoteczny i gospodarczy panstwa — odsytajac do
konstytucy)nych ustaw organicznych o ustroju spolecznym i o ustroju gospo-
darczym panstwa, ktore mialyby swoista pozycj¢ w systemie aktéw ustawo-
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dawczych (obostrzenie warunkéw zmiany — jak zmiany konstytucji). W ten
sposdb ksztaltowanie si¢ systemu spolecznego 1 gospodarczego — ktorych
ewolucja w najblizszym dziesigcioleciu jest obecnie niemozliwa do przewi-
dzenia — nie wymagaloby zmiany ustawy zasadniczej, lecz zmiany j€) swois-
tego rodzaju anekséw. Do tego rodzaju aneksOw zaliczy¢ nalezaloby tez
ewentualnie ordynacj¢ wyborcza do parlamentu i ustawg o samorzadzie te-
rytorialnym, ktora dotyczy spraw o wielkiej doniostosci politycznej, ale nie
moze by¢ trafiona politycznie bez pewnego okresu doswiadczen w dziatalno-
§c1 samorzadowe].

3. USTROJ POLITYCZNY

Dyskusje nad sposobem powoltywania 1 pozycja organéw Rzeczypospoli-
tej nalezaloby prowadzi¢ dopiero po rozstrzygnigciu kwestii, jaki model
struktury panstwa ma by¢ poprzez unormowania konstytucji realizowany.

Oczekuje si¢ powszechnie, ze bedzie to model panstwa demokratyczno-
-parlamentarnego, ale takie okreslenie obeymuje bardzo szeroki wachlarz
mozliwosci ustrojowych. Przy zachowaniu wszystkich zasad demokracji i
przy zachowaniu spotecznej kontroli nad dzialaniami kazdego organu pan-
stwa, nalezy wszakze pamigta¢ o kondycji polityczne) wspoiczesnego spote-
czenstwa polskiego, ktora trzeba uwzglednié jako sytuacj¢ wyjsciowa.

Jest to spoteczenstwo przez dziesiatki lat pozostajace pod rzadami ,,akty-
wokracji” monopartyjnej, wykonujacej polecenia centralne 1 nie liczacej sig
z opinia publiczng, skadinad nie znajdujaca publicznego wyrazu w nastgp-
stwie systemu cenzury 1 zastraszania politycznego. Brak umiejg¢tnosci uczest-
niczenia w zyciu politycznym sprawia, ze obecnie przejawia si¢ ono gtéwnie
w protestach przeciwko takim czy innym nieprawidlowosciom i bolaczkom,
przy malej zdolnosci realizowania na dalsza metg przemys$lanych programow
politycznych. Znaczne rozbicie partyjne przy niewielkiej liczbie osob popie-
rajacych pewien zespol przywoédcOw ma Zrodlo w znaczne) mierze w oskar-
zeniach personalnych, zrozumialych skadinad w stosunku do ludzi, ktérzy
poprzednio wystgpowali w zyciu publicznym, ale tez maja jakie§ doswiad-
czenie polityczne. W tym stanie nalezy tak ksztaltowac ustrdj polityczny
panstwa, by sprzyjalo to raczej tworzeniu si¢ koalicji kilku silnych partii
politycznych, a nie rozbiciu partyjnemu, ktére mogltoby doprowadzi¢ do cal-
kowitego sparalizowania dziatalno$ci parlamentu.

Niebezpieczne jest zjawisko traktowania przez znaczna czgsS¢ spoteczen-
stwa, a nawet czgSC elit politycznych zwiazanych z obecnym rzadem, instytu-
cji panstwa jako instytucji obcej, podejrzanej. Ma to oczywiscie czgsciowe
wyjasnienie w dziatalno$ci nie zreformowanych struktur biurokratycznych,
ale pojawiaja si¢ zupelnie wyraznie tendencje, ktére mozna by okresli¢ jako
anarchistyczne. Nalezy wyraznie dazy¢ do wzmocnienia wiadzy wykonaw-
czej, kontrolowanej, ale nie paralizowanej przez system parlamentarny.
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Konstytucja powinna formulowaé¢ wyrazne zasady ustrojowe samorzadu
terytorialnego i stosunkéw miedzy administracja painstwowa a samorzadem.
Jest to szczegblnie doniosly element rozstrzygajacy o rzeczywistej demokra-
tyzacji zycia publicznego. Szczegétowe unormowania ustroju samorzadu te-
rytorialnego powinny by¢ zawarte w odrgbne) ustawie — ewentualnie szcze-
gélnej rangi w systemie Zrodel prawa (cho€ jej zmiany bgda na pewno ko-
nieczne w zwigzku z gromadzeniem dosSwiadczen w te) dziedzinie), ale zasa-
dy podstawowe powinny by¢ okreslone w ustawie konstytucyjne).

Co si¢ tyczy cial przedstawicielskich, nalezy wyraznie unormowaé¢ w kon-
stytucji kompetencje drugiej 1zby parlamentu — ktéra mogltaby mie¢ charak-
ter izby gospodarczej czy tez samorzadowej. Obecne rozwigzanie przez spo-
teczenstwo traktowane jest jako rezultat prowizorycznego kompromisu poli-
tycznego, ktory utracit polityczny sens.

Przy pozostawieniu konstytucyjnej swobody tworzenia partii politycz-
nych, nalezaloby jednak do rangi konstytucyjnej podnies¢ zastrzezenia, Kto-
re wykluczalyby tworzenie partii o strukturach paramilitarnych, zobowigazu-
jacych do bezwzglednego postuszenstwa w stosunku do przyw6dcow czy tez
czerpigcych fundusze z nie ujawnionych Zrédet zagranicznych, jakkolwiek
skutecznos¢ tego ostatniego zakazu moze by¢é w praktyce niewielka.

4. INSTYTUCJE WYMIARU SPRAWIEDLIWOSCI I ZABEZPIECZENIA
PRAWORZADNOSCI

Moim zdaniem, nalezy wzmocni¢ pozycje Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, rozszerzajac zakres jego kompetenc)i 1 uniezalezniajac go od Sadu
Najwyzszego. Pozycja Naczelnego Sadu Administracyjnego powinna by¢ w
ogllnym zarysie zaznaczona w konstytucji.

Powstaje pytanie, czy w przepisach konstytucji poswigconych wymiarowi
sprawiedliwo$ci nie nalezatoby przewidzie¢ mozliwosci tworzenia jakich§ insty-
tucji tzw. malego sadownictwa, zwigzanego ze strukturami samorzadowymi.

Zdecydowanie nalezy wzmocni¢ kompetencje Rzecznika Praw Obywa-
telskich, m.in. przyznajac mu prawo interpelacji na forum Sejmu.

Unormowanie problematyki sagdow powszechnych wymaga zwrdcenia
uwagi na pewne dylematy. Zalozenia demokratycznego ustroju kazatyby in-
stytucjom wymiaru sprawiedliwosci zapewni¢ daleko idacg niezalezno$¢, jed-
noczes$nie trzeba si¢ jednak liczy¢ z faktem, 1z przez kilka dziesiatk6w lat
dob6r kadr wymiaru sprawiedliwosci dokonywany byt pod katem wtasnie
postuszenstwa wobec zalecen politycznych oraz oportunizmu. Dodac nalezy,
1z przez szereg lat ngdzne warunki ekonomiczne nie sprzyjaly pozytywnemu
doborowi pracownikéw wymiaru sprawiedliwosci. W tym stanie rzeczy w
najblizszym, przejsciowym okresie uniezaleznianie uzaleznionych moze po-
wodowacé nie tylko pozytywne skutki w zakresie funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci, chociaz zmieni si¢ kierunek uzaleznien.
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5. USTROJ SPOLECZNO-EKONOMICZNY

Nalezy zdawac sobie sprawg¢, 1z unormowania konstytucyjne nie maja
faktycznie bezposredniego wplywu na uktad stosunkOw spolecznych, a tylko
wyznaczaja w bardzo ogolnym zarysie kierunek ustaw zwyklych oraz maja
pewna doniostos¢ ideologiczna. Wydaje si¢, ze deklaracje konstytucyjne w
te) mierze powinny formutowac i1 akcentowac postulat rownosci startu zycio-
wego, ale tez postulat odpowiedzialnosci za wykorzystanie tych szans — bez
wprowadzania ideologii panstwa opiekunczego czy nawet (pozornie) nad-
opiekunczego.

Konstytucja moze tylko w ogélnym zarysie wplywac¢ na ustrdj gospodar-
czy kraju, jeSli nie ma to polega¢ na wymuszaniu zmian gospodarczych ze
znanymi tego na diuzsza met¢ skutkami. Przy obecnie dominujacych tenden-
cjach ustrojowych unormowania konstytucyjne maja si¢ sprowadzac giownie
do zakazOow ingerencji panstwa w okreslone dziedziny zycia gospodarczego.
Wyraznego sformutowania konstytucyjnego wymaga tradycyjna koncepcja,
1z obciazenia obywateli, w szczegdllnosci podatkowe, moga by¢ nakladane
tylko na podstawie ustawy lub wyraznego upowaznienia ustawowego, co jest
doniostym elementem koncepcji Zrédet prawa.

Wydaje si¢, ze wspotczesnie przejawiajace si¢ koncepcje daleko idacego
liberalizmu gospodarczego stanowia swoiste odreagowanie na antyliberalizm
poprzedniego ustroju gospodarczego. Nalezy jednak miarkowaé tego rodza-
ju koncepcje, np. ograniczajac spekulacyjny obrét gruntami, zwlaszcza rol-
nymi, ktore nie moga by¢ forma lokaty kapitaléw, lecz podobnie jak inne
dobra wystgpujace w ograniczonej ilosci powinny by¢ racjonalnie wykorzy-
stane z pozytkiem spolecznym. Przy szerokie) swobodzie gospodarczej nale-
zy jednak przyjaC konstytucyjne zalozenie prymatu pracy jako czynnika
tworzacego wartosci przed kapitatlem jako zespolem narzedzi. Konstytucja
w sferze oddzialywan przez deklaracje zasad ogdlnych powinna oddziatywaé
w sposoOb akcentujacy wysoka wartos¢ pracy zarOwno bezposrednio produk-
cyjnej, jak 1 organizacyjnej oraz umystowej, nawiazujac do ethosu pracy we
wczesnym okresie postfeudalnym, ktéry w obecnej sytuacji nie jest bynaj-
mnie] ethosem anachronicznym, jak pozornie mogloby si¢ wydawaé. Non-
sensem jest przymus pracy, ale nie mozna traktowac jako ograniczenia wol-
nosci obywatelskich obowiazku ujawnienia Zrédet dochodéw, ktoéry znako-
micie ograniczylby zakres ,sfery szare)” zycia ekonomicznego, szczegolnie
niepozadanej dla uzdrowienia zycia gospodarczego.

6. PRAWA OBYWATELSKIE

Przy szerokim zapewnieniu praw wolnosciowych 1 politycznych, 1 to w
formie mozliwie najbardziej skonkretyzowanej, w sposob umozliwiajacy po-
wolywanie si¢ na przepisy konstytucji w poszczegolnych sprawach, nalezato-
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by prawa spoteczno-ekonomiczne ujaé¢ w sposéb skonkretyzowany (np. ka-
rykaturalne jest ,prawo do twoérczego udzialu w rozwoju kultury narodo-
wej”’), tak aby mozna bylo traktowac je jako podstawe roszczen i by okre-

Slone byly, cho¢by w ogdlnym zarysie, Srodki dochodzenia tych roszczen.
Natomiast nalezy zrezygnowaé z deklarowania takich praw bez ekonomicz-

nej czy technicznej) mozliwosci ich realizowania. Lepszy skromniejszy zasigg
tego rodzaju praw, ale mozliwy do realizowania i egzekwowania.
Wydaje si¢, ze konstytucja nie moze przemilcza¢ nadzwyczaj trudnych

politycznie probleméw praw mniejszosci narodowych, ktére poprzednio
przemilczano 1 zbywano.

12 lutego 1990 r.



